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‘ STEP

Niniejsza monografia ma na celu przedstawienie kluczowych zagadnien zwigzanych z funk-
cjonowaniem kontroli zarzadczej (KZ) wjednostkach samorzadu terytorialnego (JST),
z uwzglednieniem istniejgcego stanu prawnego, nowych sposobdéw zarzadzania, a takze
watkéw problematycznych istotnych z punktu widzenia praktyki dziatania administracji.

Dazac do tego, aby prezentowane tre$ci miaty nie tylko charakter instruktazowy, ale takze
edukacyjny, zesp6t autorski celowo poswiecit poszczegbélnym watkom wiecej miejsca. Dodat-
kowe objasnienia pozwalajg na pogtebiong analize danego zagadnienia.

Catos¢ opracowania sktada sie z trzech czesci. W pierwszej czesci znalazty sie trzy rozdziaty
zawierajgce opisy podstawowych aspektéw zwigzanych z kontrolg zarzadczg. Pierwszy roz-
dziat opracowano z myslg wprowadzenia Czytelnika do problematyki kontroli zarzadczej -
wyjasniono jej istote i znaczenie. Zawarte w tym rozdziale kwestie stanowig opis kontroli
zarzadczej. Co istotne, uwzgledniono przy tym watki formalne oraz ich znaczenie dla pra-
widtowego zarzgdzania JST. W drugim rozdziale znajduje sie oméwienie standardéw kontro-
li zarzadczej, zgodnie z podzialem przyjetym w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z 16
grudnia 2009 r. (poz. 84). W trzecim rozdziale opisano natomiast role kierownictwa w sys-
temie kontroli zarzgdczej. Zatem w powyzszych rozdziatach przedstawiono kontrole zarzad-
czg z punktu widzenia zasad i wytycznych. To punkt odniesienia dla kwestii szczeg6towych,
ktére zaprezentowano w kolejnych czesciach niniejszej monografii.

Druga cze$¢ sklada sie z trzech rozdzialéw, w ktérych oméwiono wybrane kluczowe zagad-
nienia kontroli zarzadczej. W rozpoczynajacym te czes$¢ rozdziale szczegdétowo scharakte-
ryzowano zadania JST i istotne dla kontroli zarzgdczej elementy z tym zwigzane, czyli cele
i mierniki. W rozdziale pigtym zaprezentowano natomiast zagadnienie zarzgdzania ryzy-
kiem. Wyszczegdlnienie tego watku bylo podyktowane przede wszystkim konieczno$cig
wyjasnienia watpliwo$ci wyrazanych przez pracownikéw JST, a zwigzanych z praktycznymi
aspektami zarzadzania ryzykiem. Ostatni rozdziat tej czesci jest po§wiecony budzetowi za-
daniowemu i wieloletniej prognozie finansowej.

W trzeciej czeSci prezentowanej monografii znalazty sie rozwazania dotyczace praktycz-
nych aspektéw stosowania kontroli zarzgdczej. W sibdmym rozdziale przedstawiono zagad-
nienie monitorowania i oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej. W sposéb szczegétowy
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wyjasniono istote ewaluacji i weryfikacji zadan JST, a takze ich mozliwe formy. Dzieki temu
Czytelnik moze zapoznac¢ sie z podstawowymi mechanizmami kontrolnymi, jak réwniez wy-
tycznymi dotyczgcymi ich stosowania. W rozdziale 6smym przedstawiono metode Planowa-
nia Rozwoju Instytucjonalnego - jako narzedzia samooceny stanu kontroli zarzadczej. Ten
rozdziat uzupelnia tresci prezentowane w poprzedniej czesci, dajgc tym samym przedstawi-
cielom JST nowe narzedzie do oceny kontroli zarzadczej. W ostatnim, dziewigtym rozdziale
omoéwiono wzorcowe rozwigzania z zakresu kontroli zarzgdczej. Zawarte w tym rozdziale
propozycje powinny by¢ inspiracjg do podejmowania dziatarh doskonalgcych KZ w danej or-
ganizacji.

Niewatpliwie w niniejszej publikacji nie rozwinieto w peini wielu zagadnienr dotyczacych
funkcjonowania JST, np. tych po§wieconych srodowisku planowania w JST. Wynika to z przy-
jetych zatozen projektowych i zakresu tematycznego prezentowanego opracowania. Dlatego
tez zespdt autorski zacheca do zapoznania sie z innymi publikacjami, ktére wydano w ra-
mach projektu ,Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”.

Niniejsza monografia jest adresowana nie tylko do przedstawicieli JST, ale takze do wszyst-
kich oséb, ktére cheg blizej zapoznac sie z podstawowymi zagadnieniami kontroli zarzgdczej.
Zespot autorski wyraza nadzieje, ze przedstawione w niej tresci pozwolg zaréwno na lepsze
zrozumienie istoty kontroli zarzadczej, jak i na samodzielne poszukiwanie rozwigzan w tym
zakresie, adekwatnych do specyfiki danej organizacji.

Marek Cwiklicki
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Podstawy kontroli zarzadczej
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Magdalena Matecka-tiyszczek

Rozdzial 1

PROWADZENIE DO PROBLEMATYKI KONTROLI
ZARZADCZEJ

1.1. Pojecie i istota kontroli zarzadczej

Stowo ,kontrola” w terminie ,kontrola zarzgdcza” jest zwigzane z anglosaskim zwrotem
»to control” — rozumianym jako proces, za pomocg ktérego kadra zarzadzajaca zapewnia,
ze zasoby sg skutecznie i efektywnie pozyskiwane oraz wykorzystywane w realizacji celow
danej jednostkil. W zwigzku z przyjeciem takiego podejscia punkt ciezkosci prowadzonych
ponizej rozwazan zostal przesuniety z tradycyjnie pojmowanej kontroli wtasnie na drugi
czton przytoczonego terminu — zarzgdzanie.

KZ moze by¢ zatem postrzegana jako rozwigzanie organizacyjne i prawne, ktére opracowano
na pewnym etapie rozwoju teorii i praktyki zarzgdzania, w reakcji na — stwierdzone w da-
nym okresie — patologie zarzadzania. To rozwigzanie, ktére warto adaptowac do polskiej ad-
ministracji w sposob przemyslany, nie za$ mechanicznie je kopiowac?.

KZ zawiera wszelkie mozliwe do wyrdznienia istniejgce mechanizmy kontrolne i dziatania
zarzgdcze, dlatego przenika dzialania jednostki we wszystkich mozliwych obszarach aktyw-
nos$ci, obejmujgc m.in. kontrole finansows, tradycyjnie rozumiang kontrole w administracji
publicznej, jak réwniez zagadnienia zwigzane z audytem. Dzieki temu umozliwia opisanie,
czy wrecz zinwentaryzowanie, aktualnego stanu zarzgdzania i podjecie odpowiednich dzia-
an, ktére zostang uznane przez konkretng JST za niezbedne’.

Kontrola zarzgdcza dotyczy ogoétu jednostek sektora finanséw publicznych (jsfp). Zgodnie
z art. 9 ustawy o finansach publicznych (u.f.p.) sektor finanséw publicznych tworzg:

1

E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w systemie sektora finanséw publicznych — aktualne problemy, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”, nr 718, Finanse. Rynki finansowe. Ubezpieczenia nr 53, 2012, s. 339,
dostepne na: http://www.wneiz.pl/nauka_wneiz/frfu/53-2012/FRFU-53-337.pdf (2014).

A. Szpor, Pojecie kontroli zarzqdczej (wybrane aspekty), Centrum Rozwigzywania Sporéw i Konfliktow przy
WPiA UW, s. 5, dostepne na: http:/www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_09_pojecie_kon-
troli_zarzadczej wybrane_aspekty_a_szpor.pdf (2014).

Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne iotoczenie. Kompendium
wiedzy, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2012, s. 19,
dostepne na: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzad-
cza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/baza-wiedzy (dalej: Kompendium wie-
dzy).


http://www.wneiz.pl/nauka_wneiz/frfu/53-2012/FRFU-53-337.pdf
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_09_pojecie_kontroli_zarzadczej_wybrane_aspekty_a_szpor.pdf
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_09_pojecie_kontroli_zarzadczej_wybrane_aspekty_a_szpor.pdf

« organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, organy kontroli pan-
stwowej i ochrony prawa oraz sgdy i trybunaty;

e jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;
e jednostki budzetowe;

« samorzgdowe zaktady budzetowe;

» agencje wykonawcze;

e instytucje gospodarki budzetowej;

o panstwowe fundusze celowe;

o Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i zarzgdzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzgdzane przez Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego;

e Narodowy Fundusz Zdrowia;

« samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

e uczelnie publiczne;

» Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;
» panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;

e inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem przedsiebiorstw, instytu-
tow badawczych, bankéw i spotek prawa handlowego.

W ramach niniejszej monografii analiza zostanie ograniczona do struktur JST (pod tym skré-
tem bedg sie miescity zaréwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak i funkcjonujgce w ich
ramach poszczegdlne jednostki sektora finanséw publicznych). Nalezy zauwazy¢, zZe jed-
nostkami sektora finanséw publicznych objetymi rezimem KZ sg réwniez zwigzki miedzyg-
minne lub miedzypowiatowe tworzone w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych.
Obecnie ustawy samorzgdowe przewidujg mozliwo$¢ tworzenia zwigzkow miedzygminnych
oraz zwigzkéw powiatoéw posiadajgcych osobowos¢ prawng (odrebng od jednostek samorzg-
du terytorialnego, ktoére je utworzyty). Natomiast w ustawie o samorzgdzie wojewddztwa nie
ma normy stanowigcej podstawe prawng do tworzenia zwigzkéw wojewddztw, co oznacza,
ze ustawodawca nie przewidzial mozliwosci tworzenia tego typu jednostek o charakterze
ponadwojewo6dzkim. Kwestie tworzenia i funkcjonowania zwigzkéw reguluja odpowiednio
art. 64-73a ustawy o samorzgdzie gminnym (u.s.g.) oraz art. 65-72 ustawy o samorzgdzie
powiatowym (u.s.p.).

Majgc na uwadze ustrojowg pozycje samorzgdu terytorialnego, nalezy podkresli¢, ze jakos¢
zarzadzania na poziomie wspolnot samorzgdowych przektada sie na obraz zarzgdzania pan-
stwem jako catoscia.

To wlasnie na poziomie struktur samorzgdowych w petni wyeksponowany zostat ramowy
charakter KZ. W przeciwienstwie do struktur administracji rzgdowej (gdzie liczne kwestie
szczegblowe zwigzane z KZ zostaly uregulowane na poziomie przepiséw prawa powszechnie
obowigzujgcego bgdz w formie komunikatéw Ministra Finanséw) JST pozostawiono mozli-
wo$¢ dopasowania i przyjmowania rozwigzan adekwatnych do poszczeg6lnych jednostek.
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Dla zrozumienia ogélnych ram koncepcji KZ podstawowe znaczenie majg nastepujace jej cechy:

Kontrola zarzgdcza w JST:
 jest przejawem (funkcjg) zarzgdzania w jednostce;

¢ polega na optymalnym wykorzystaniu istniejgcych rozwigzan
zarzgdczych i wprowadzeniu nowych o ile sg potrzebne;

 jest dostosowana do zadan i celéw realizowanych przez jednostke.

KZ jest przejawem (funkcja) zarzgdzania w jednostce.

Zgodnie z definicjg ustawowg wyrazong w art. 68 u.f.p., KZ w jednostkach sektora finansow
publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. W kazdej prawidtowo dzia-
lajgcej jednostce/organizaciji kierownictwo powinno wiedzie¢, czy:

e poszczego6lne komoérki organizacyjne urzedu (lub jednostki w dziale) prawidtowo realizu-
jg przypisane im zadania, dzialajg oszczednie, wydajnie* i skutecznie, dostarczajgc pro-
dukty i ustugi na odpowiednim poziomie;

e przestrzegane sg normy prawne oraz zarzgdzenia, polecenia i wytyczne kierownictwa;

e sgchronione zasoby (przed przypadkami marnotrawstwa, zlego zarzadzania, bteddw,
naduzy¢ itp.)°.

W przypadku jednostek samorzgdu terytorialnego powyzsze zalozenia oznaczajg, Ze za-
dania sg prawidtowo realizowane, zasoby chronione, a administracja samorzgdowa dziata
oszczednie, efektywnie i skutecznie, dostarczajgc produkty i ustugi na odpowiednim pozio-
mie, przestrzegajac jednocze$nie obowigzujgcych przepiséw.

KZ powinna by¢ utozsamiona z zarzgdzaniem jednostkg. Takie podejscie oznacza,
ze w pojeciu tym miesci sie kazde dziatanie zmierzajgce do zapewnienia osiggniecia celow
wykonywanych zadan, w tym zarzadzanie ryzykiem dla zwiekszenia prawdopodobieristwa
zrealizowania zadan i celow JST. Szczegolnie eksponuje sie tutaj role kierownictwa, ktére
planuje, organizuje i kieruje dziataniami w sposéb, jaki bedzie wystarczajacy do uzyskania
racjonalnego zapewnienia, Ze zrealizowane zostang ogolne i szczegdtowe cele jednostki®.

KZ polega na optymalnym wykorzystaniu rozwigzan istniejgcych w jednostce, ich
modyfikacji, o ile wystgpi taka potrzeba, albo wdrazaniu nowych rozwigzan zarzad-
czych stuzgcych realizacji zadan i celéw jednostki.

Obecnie uzywa sie okreslenia ,efektywnie”. Terminy te nie sa synonimami.

5 Por. J. Wojciechowski, Przedmowa, [w:] Najwyzsze organy kontroli a kontrola zarzqdcza w administracji rzq-
dowej, Seminarium Gotawice 25-27 marca 1996 r., dostepne na: http:/www.sigmaweb.org/publication-
s/38768381.pdf (2015).

6 Por. Stowniczek, [w:] Standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, dostepne na:
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/2500183/Dz.+Urz.+Min.+Fin.+z+dnia+24+czerwca+2013+r.+-
+poz.+15+-, rok ostatniej modyfikacji — 2014.
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Dla zrozumienia koncepcji KZ kluczowe znaczenie ma uswiadomienie sobie, Ze jej istota
wcale nie polega na tworzeniu nowych wyszukanych konstrukceji, ale na doskonaleniu i wy-
korzystaniu tych, ktére na poziomie funkcjonowania struktur JST juz istniejg. Nalezy zatem
przeanalizowac i zinwentaryzowac rozwigzania stosowane w jednostce, a nastepnie wyko-
rzystac to, co pozwoli usprawnic jej dziatanie. Przyktadowo, biorgc pod uwage istniejgce roz-
wigzanie prawne, jakim jest mozliwo$¢ przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, uzycie
formy konsultacji m.in. w odniesieniu do przyjecia wizji i misji gminy tez bedzie wykorzy-
staniem zastanej konstrukcji, ale z perspektywy urzeczywistniania zatozen KZ. Podobne
uwagi mozna sformutowaé w stosunku do procedur wewnetrznych jednostki, instrukcji,
wytycznych. Istniejgce rozwigzania nalezy dostosowywac do potrzeb jednostki, co wymaga
Scistego ich powigzania z realizowanymi przez nig celami i zadaniami.

KZ pozwala spojrze¢ na funkcjonowanie JST z zupelnie nowej perspektywy, tworzgc zaktu-
alizowang hierarchie celéw i wprowadzajac zmodyfikowane metody dziatania w odniesieniu
do realizowanych zadan. Nalezy zatem nadal wykorzystywac posiadane rozwigzania i narze-
dzia, ale uporzgdkowac je w sposdb, ktéry sprawi, ze funkcjonowanie jednostki bedzie bar-
dziej efektywne i skuteczne. W przypadku wystgpienia brakéw w jakim$ obszarze dziatalno-
Sci JST konieczne jest wypracowanie nowych, doskonalgcych rozwigzan. Temu ma sprzyjaé
wprowadzanie w zycie zatozen koncepcji KZ - koncepcji, ktéra pozwala wychwytywac nie-
korzystne zjawiska w toku funkcjonowania jednostki oraz dokonywac stosownej i szybkiej
korekty, aby dalsze (zmodyfikowane, poprawione) dziatania prowadzity do realizowania ce-
16w i zadan JST.

KZ jest dostosowana do zadan i celéw realizowanych przez jednostke.

Z zatozenia system KZ cechuje elastyczno$¢ — dopasowuje sie on do zréznicowanych po-
trzeb jednostek, ktére sg nim objete, nie narzuca ujednoliconych rozwigzan, pozostawiajgc
tym samym obszary do samodzielnego ,zagospodarowania”, dajgc kierownikom jednostki
mozliwo$¢ podjecia decyzji zardwno w kwestii konkretnego dziatania, jak i narzedzi, za po-
mocg ktérych stan pozgdany zostanie osiggniety. Szczegélnie widoczne jest to w odniesie-
niu do JST. Ustawodawca nie narzuca w tym przypadku gotowych rozwigzan, eksponujgc
znaczenie kluczowego dla KZ terminu ,adekwatno$¢”. Zatem w stosunku do konkretnej JST
warto rozwazy¢ wprowadzenie rozwigzan przewidzianych w art. 70 u.f.p. — o§wiadczenia
o stanie KZ lub planu dziatalnosci. To rozwigzania obligatoryjne dla administracji rzado-
wej, natomiast w przypadku struktur administracji samorzgdowej sg one fakultatywne (do-
tyczy to ich wdrozenia, jak réwniez ksztattu, jaki przyjma w poszczegoélnych jednostkach).
Z podobng sytuacjg mamy do czynienia w odniesieniu do standardéw, ktore nie wyznaczajg
jednolitego, wyczerpujgcego sposobu i formuty ich wdrozenia w jednostce. Standardy okre-
slajg podstawowe wymagania, ktére w konkretnej sytuacji powinny by¢ spetnione, aby dana
jednostka, adekwatnie do zakresu dzialania i wielkosci, byla jak najlepiej przygotowana
do osiggania zalozonych przez nig celéw.

1.2. Kontrola zarzadcza w regulacjach krajowych

Wsrdéd zrédet prawa regulujgcych zagadnienia dotyczgce KZ nalezy wymienic, zgodnie z hie-
rarchig:
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1. Ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885, ze zm.;
dalej: u.f.p.).

2. Ustawe z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.; dalej: u.o.n.d.f.p.). Regulacje odnoszace sie
do KZ zawarte w niniejszej ustawie zostang omdéwione w rozdziale dotyczgcym odpowie-
dzialno$ci za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sek-
tora finanséw publicznych obowigzkéw w zakresie KZ.

3. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej (Dz.U. Nr 238, poz. 1581). JST nie sg objete obowigzkiem
przedktadania oSwiadczenia o stanie KZ, jednak majg takg mozliwo$¢. W wielu przypad-
kach moze to by¢ przydatne, dlatego tez nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ przemyslanego sie-
gniecia po rozwigzania wprowadzone przez te regulacje.

4. Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. Nr 187, poz. 1254). Rdwniez w przypadku sporzg-
dzania planu dziatalnos$ci i sprawozdania z jego wykonania ustawodawca nie ustanowit
dla JST obowigzkéw w tym zakresie. Jednak rozwigzania te moga stanowi¢ cenng pomoc
i mogg by¢ wykorzystywane w zalezno$ci od potrzeb jednostki.

Dodatkowo przywotania wymagajg nastepujgce komunikaty Ministra Finansow:

e Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli za-
rzqdczej dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84) — dalej: Komunikat
nr 23 MF;

e Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegétowych wytycz-
nych w zakresie samooceny kontroli zarzqdczej dla jednostek sektora finanséw publicznych
(Dz. Urz. MF Nr 2, poz. 11) — dalej: Komunikat nr 3 MF;

e Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych
dla sektora finansoéw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem (Dz. Urz. MF
z 2012 r., poz. 56) — dalej: Komunikat nr 6 MF.

Szerszego komentarza wymaga wystepowanie KZ w regulacjach ustawy o finansach publicz-
nych. Z dniem 1 stycznia 2010 r. w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
w rozdziale széstym ,Kontrola zarzgdcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finanséw publicznych” wprowadzono regulacje dotyczgce KZ (art. 68-71 u.f.p.).
Kontrola zarzgdcza opisana w przepisach ustawy o finansach publicznych to nie kontrola fi-
nansowa, wystepujgca na gruncie przepiséw ustawy o finansach publicznych z 2005 r., ale
0g6t dziatan zarzadczych w odniesieniu do wszelkich proceséw w jednostce.

1.3. Charakterystyka wymagan wzgledem kontroli zarzadczej

Zgodnie z art. 68 u.f.p. KZ w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi og6t dzia-
lan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy.




Dzialania te obejmuja:

« zapewnienie ochrony zasobdw (art. 68 ust. 2 pkt 4 u.f.p. rozwiniete w standardzie C.13);

e zapewnienie wiarygodnosci sprawozdan (art. 68 ust. 2 pkt 3 u.f.p.);

e zapewnienie przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania (art. 68 ust. 2
pkt 5 u.f.p. = standard A.1);

« zapewnienie efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji (art. 68 ust. 2 pkt 6 u.f.p.
= standard D.16-18);

e zarzadzanie ryzykiem (art. 68 ust. 2 pkt 7 u.f.p. = standard B.7-9).

Realizacja celow i zadan jednostki ma sie odbywac w sposéb zgodny z prawem i procedurami
wewnetrznymi, skuteczny, efektywny, oszczedny, terminowy (art. 68 ust. 1 u.f.p. oraz art. 68
ust. 2 pkt 1-2 u.f.p.).

Rysunek 1. Istota kontroli zarzadczej

dziatania?

Po co wykonywaé

Jak realizowaé

»

Realizacja celow i zadan jednostki

- zgodnie z prawem i procedurami wewnetrznymi

art. 68 ust. Tiust. 2 pkt Tufp.

Kontrola zarzadcza = dziatania

- skutecznie art. 68 ust. 2 pkt 2 u.fp.
celei dziatania?
P - oszczednie art. 68 ust. Tiust. 2 pkt 2 u.fp.
- efektywnie art. 68 ust. Tiust. 2 pkt 2 u.fp.
- terminowo art. 68 ust. Tu.fp.
]ak:uyklonyvzac - adekwatnie
P! - skutecznie
- efektywnie
Przyktadowe dziatania
- wiarygodnosci sprawozdan art. 68 ust. 2 pkt3u.fp.
Jakie dziatania - ochrony zasobow art. 68 ust. 2 pkt 4 uf.p. = standard C.13
k &2
wykonywac g L - przestrzegania i promowania
P Zapewnienie: zasad etycznego postepowania art. 68 ust. 2 pkt 5 u.f.p. = standard A1

- efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji art. 68 ust. 2 pkt 6 u.f.p. = standard D.16-D.18

- zarzadzania ryzykiem

art. 68 ust. 2 pkt 7 uf.p. = standard B.7-B.9

Inne sposoby

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie materiatéw wewnetrznych Ministerstwa Finanséw.

Jak wida¢, kwestig zasadniczg jest zapewnienie realizacji celéw i zadan. Wyznaczenie celow

ma podstawowe znaczenie dla kierowania jednostka. To wtasnie one wyznaczajg kierunek,
skupiajg wysitki (pozwalajgc na efektywng alokacje ograniczonych zasobéw), jak réwniez
okreslajg plany szczegdtowe, przez co wptywajg na podejmowane decyzje. W rezultacie po-
magajg takze w ocenie osigganych postepéw (wskazujgc na ile i w jakim stopniu zostaty zre-

alizowane)'.

7 Por.: Komunikat nr 6 MF..., op. cit.
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Skoro zgodnie z wyrazng dyspozycja u.f.p. realizacja celéw i zadan w ramach kontroli za-
rzadczej ma przebiegac¢ w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy, ana-
lizie nalezy podda¢ kazdy z powyzszych kwantyfikatorow.

Zgodnos¢ z prawem

Pragngc zanalizowa¢ — w odniesieniu do struktur administracji publicznej — zagadnienia
dotyczgce dziatania w sposob zgodny z prawem, nalezy przede wszystkim przywotac zasade
legalnosci. Zasada ta wyrazona jest w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r., zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawaé. W stosunku do administracji publicznej nie obowigzuje bowiem zasada odnoszgca
sie do podmiotéw prywatnych, ze wszystko, co nie jest zakazane jest dozwolone.

W przypadku KZ zgodno$¢ z prawem musi by¢ rozumiana w sposéb szeroki, co podkresla
art. 68 ust. 2, przywotujac nie tylko wymdg zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa, ale
réwniez z procedurami wewnetrznymi. Wynika to z faktu, ze KZ obejmuje og6t dziatan JST.
Zatem w zalezno$ci od rozmaitych obszaréw, jakie bedziemy rozwazali nalezy bra¢ pod uwa-
ge zaréwno zrédla prawa powszechnie obowigzujgcego, ale rowniez wewnetrzne procedury
(np. procedury dotyczgce naboru pracownikow, delegowania uprawnien, czy tez zasad doko-
nywania samooceny), ktérych regulacje muszg by¢ uwzgledniane przy wykonywaniu danego
dziatania.

Efektywnos¢ dziatania

Pragnac zdefiniowac pojecie efektywnosci, nalezy je zestawic¢ z pojeciem skutecznosci, po-

niewaz:

» skutecznos$¢ to nakaz osiggniecia zakladanych rezultatéw dziatalnosci; skuteczno$¢
osiggana jest poprzez przetozenie rezultatu planowanego na rezultat osiggniety;

e natomiast efektywnos$¢ to osiggniecie tych rezultatow przy minimalnym zaangazowa-
niu Srodkéw, czyli optymalna relacja pomiedzy ponoszonymi na realizacje celéw nakla-
dami a osigganymi efektami.

g osiggniety rezultat
SKUTECZNOSC =
planowany rezultat (cel)
EFEKTYWNOSC = osiggniety rezultat

wydatki na rezultat

8 Szerzej: E. Olejniczak-Szatowska, Zasada legalnosci, zasada réwnosci wobec prawa i zasada sprawiedliwosci
spotecznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2013, s. 124-127.




Oszczednos¢

Realizacja celow i zadann ma przebiega¢ w sposéb oszczedny. Niewgtpliwie oszczednos¢ ko-
jarzy sie z brakiem rozrzutnosci, kiedy mamy na mysli przemyslane wydatkowanie §rodkow
finansowych, a nie trwonienie posiadanych funduszy. Odnoszgc niniejsze kryterium do isto-
ty KZ, powinniSmy postrzegac je jako zapewnienie najnizszego mozliwego kosztu realizacji
tych celéw i zadan. Niemniej jednak powyzsze stwierdzenie musi by¢ jeszcze uzupetnione
zalozeniem o odpowiedniej jakosci ich wykonania.

0SZCZEDNOSC = najnizszy mozliwy koszt realizacji

zalozona wartosc i jako$¢ wykonania

Na ten aspekt warto spojrzec réwniez szerzej. Nie ograniczajgc sie jedynie do kwestii natury
finansowej, mozna mie¢ na uwadze oszczedne — w sensie racjonalne — wydatkowanie/anga-
zowanie posiadanego ogétu zasobéw. Chodzi o oszczedzanie rozumiane jako nieeksploato-
wanie ponad miare np. pracownikéw i oszczedne (racjonalne) gospodarowanie ich czasem

pracy.

Terminowos¢

Terminowy, czyli odbywajacy sie, majacy sie skonczy¢ w okreslonym czasie, przed upty-
wem oznaczonego terminu. Chodzi zatem o to, aby dzialania podejmowane w obrebie JST
byty realizowane w ramach czasowych, w jakich powinny zosta¢ wykonane, sfinalizowane.
Co istotne, nalezy podkresli¢ dwie kwestie:

1. Terminy mogg wynika¢ z przyjetych plandéw i harmonogramoéw dziatan.

2. Terminy czesto wyptywajg wprost z przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego.

Jak zatem wida¢, regulacje art. 68 u.f.p. odnosimy do celéw jednostki, ktére dzieki KZ beda
urzeczywistniane w zaprezentowany w tym przepisie sposob. Kontrola zarzgdcza jest po to,
aby zapewnic¢ osigganie celéw jednostki. Dlatego rowniez ust. 2 analizowanego artykutu

nie zawiera wyszczegoélnienia celéw KZ, lecz powtarza w pkt 1-2 cele jednostki, a w pkt 3-7
wskazuje na minimalny zakres dziatann wchodzacych w sktad KZ.

Powyzsze kwestie tak naprawde wykraczajg poza obszar regulacji ustawowej i sg zwigzane
z grupami odpowiadajagcymi poszczegdlnym elementom kontroli zarzgdczej. Chodzi o tzw.
piec¢ elementéw ramowych (obszaréw ramowych). Sg to:

A. Srodowisko wewnetrzne.
B. Cele i zarzadzanie ryzykiem.

C. Mechanizmy kontroli.

ROZDZ. 2
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D. Informacja i komunikacja.

E. Monitorowanie i ocena.

W ich w ramach wyrdznia sie nastepnie standardy KZ, ktére stanowig uporzgdkowany zbior
wskazowek do wykorzystania przy tworzeniu, ocenie i doskonaleniu jej systemdw, co zosta-
nie szczegdtowo rozwiniete w dalszej czesci publikacji.

Z kolei artykul 69 u.f.p w odniesieniu do JST ma tylko czesciowe zastosowanie, a mianowi-
cie w zakresie, w jakim pozwala dostrzec dwustopniowg konstrukcje modelu KZ. Wskazuje,
Ze podstawowym poziomem funkcjonowania analizowanego typu kontroli jest jednostka
sektora finanséw publicznych (poziom pierwszy), za§ w ramach administracji samorzgdowej
KZ powinna funkcjonowac réwniez na poziomie jednostki samorzgdu terytorialnego, co jest
okreslane mianem poziomu drugiego. Z tym S$cisle zwigzane jest to, ze wprost mozna za-
stosowac regulacje odnoszgce sie do zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzgdczej, co w przypadku poziomu pierwszego KZ nalezy do kierow-
nika jednostki, zas w przypadku poziomu drugiego sytuuje sie posréd obowigzkéw odpo-
wiedniego organu wykonawczego, tj. w przypadku:

e gmin: wdjta, burmistrza, prezydenta miasta;
e powiatow: przewodniczgcego zarzadu, czyli starosty;
» samorzgdu wojewddztwa: marszatka wojewddztwa jako przewodniczgcego zarzgdu.

Caty czas nalezy mie¢ na uwadze to, ze KZ to nie cele z art. 68 ust. 1 — to sg bowiem cele jed-
nostki, ktore dzieki KZ majg by¢ osiggniete w okre$lony sposob opisany w art. 68 ust. 11 ust. 2
pkt. 1-2. Natomiast w art. 69 znajdujemy wskazowki potrzebne do nalezytego uksztattowa-
nia konkretnych dziatan, gdyz dziatania objete rezimem KZ w konkretnej jednostce majg by¢
adekwatne, skuteczne i efektywne.

Na poziomie wspdlnot samorzgdowych zastosowanie znajdg takze ust. 3 (,Minister Finansow
okresli w formie komunikatu i ogtosi, w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw, standar-
dy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, zgodne z miedzynarodowymi stan-
dardami”) i ust. 4 art. 69 (,Minister Finanséw moze okresli¢ w formie komunikatu i ogtosic,
w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw, szczeg6towe wytyczne w zakresie kontroli za-
rzadczej dla sektora finanséw publicznych”). Pierwszy z nich odsyta do standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, czyli do Komunikatu nr 23 MF, natomiast ko-
lejny — do Komunikatu nr 6 MF.

Do zagadnien KZ badanych na poziomie JST nie odnoszg sie regulacje ust. 2 i 5 art. 69-71
u.f.p. Nalezy jednak zauwazy¢, ze mimo iz nie znajdujemy w odniesieniu do JST regulacji,
ktére przewidziano na poziomie struktur administracji rzgdowej, nie moze to by¢ traktowa-
ne jako bezwzgledny zakaz wprowadzania objetych, czy tez wzorowanych nimi rozwigzan.
To, Ze nie odnajdujemy konkretnej regulacji w odniesieniu do zarzadzajgcego JST nie stano-
wi przeszkody dla sformutowania odpowiednich wytycznych w zakresie KZ w odniesieniu
do funkcjonujgcej w jego strukturach jednostki. Z calg pewnoscig jednak bedzie to wymaga-
to uprzedniego ustalenia czy w danej sferze dziatalnosci pozwalajg na to kompetencje orga-
nu zamierzajgcego niniejsze rozwigzania wprowadzic.

Analogicznie, w przypadku art. 70 u.f.p. przewidujgcego sporzgdzanie planu dziatalnosci,
sprawozdania oraz oSwiadczenia o stanie KZ nalezy zastanowi¢ sie nad mozliwo$cig odpo-
wiedniego (przemys$lanego, a nie mechanicznego) zaadaptowania na potrzeby JST uregulo-




wanych w nim rozwigzan. Nalezy przyja¢, ze nie ma przeciwwskazan, aby woéjt, burmistrz,
prezydent miasta lub przewodniczacy zarzgdu powiatu/wojewddztwa dostosowali je do spe-
cyfiki zadan publicznych wykonywanych w ich jednostce. Oczywiscie, o ile rozwigzania do-
tyczgce planowania i sprawozdania sg w przypadku ich jednostki faktycznie potrzebne.

Dzialania, jakie bedg podejmowane muszg by¢ zatem zawsze adekwatne, tj. dopasowane
do konkretnego typu jednostki i jej specyficznych potrzeb. Nalezy je postrzegac jako narze-
dzia, mechanizmy wspomagajgce procesy zarzgdzania. Tym samym KZ stanowi narzedzie
wspierajgce zarzgdzanie publiczne w jednostce, skupiajgc wszystkie dziatlania wspomagajace
zarzadzanie zorientowane na osiggniecie zaplanowanych rezultatéw® (wpisujgce sie w opi-
sany ponizej cykl).

Dla skutecznego zarzgdzania najistotniejsze znaczenie bedg miaty:

1. Planowanie (wyznaczanie celow i zadan).

2. Prawidlowe realizowanie dziatan zgodnie z kryteriami legalnosci, efektywnosci, oszczed-
nosci i terminowosci.

3. Ciggle monitorowanie celéw i zadan.

4. Powtarzalnos¢ dziatan z pkt 1-3.
Na kazdym z tych etapéw realizowane sg dziatania sktadajgce sie na KZ.

Rysunek 2. Cykl realizacji celéow i zadan jednostki w rezimie KZ

Planowanie

Monitorowanie . Blezq-ce )
realizowanie zadan

Zrédto: Opracowanie whasne.

9 J. Ptoskonka, Jak w dziataniu instytucji publicznych zapewnic rzetelnos¢ i sprawnosc?, Seminaryjne posiedzenie
kolegium NIK 5 grudnia 2012 r., dostepne na: http://www.nik.gov.pl/plik/id,4386.pdf, s. 3-4 (2014).
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Planowanie

Precyzowanie celéw i zadan oraz wskazywanie srodkéw niezbednych do ich osiggniecia jest
kluczowym elementem koncepcji KZ, przektadajgcym sie na sprawne zarzgdzanie JST. Pro-
ces ten jest okreslany mianem planowania. Stanowi on podstawe do dalszych dziatan obje-
tych KZ, wykazujac powigzanie z przyjeta misjg jednostki, jak rowniez pozwalajgc na iden-
tyfikacje i analize ryzyka. Planowanie powinno przebiegac¢ w sposéb jasny, precyzyjny, przy
utrzymaniu nalezytego stopnia szczegétowosci — stad okreslane w jego ramach cele nizsze-
go rzedu muszg wynika¢ z celéw wyzszego rzedu; stanowic ich uszczegdétowienie poprzez
rozpisanie na poszczeg6lne piony/komorki organizacyjne. Juz w trakcie procesu planowania
(cho¢ nie wylgcznie) dokonuje sie identyfikacji i analizy ryzyka oraz sposobu reakcji na nie.

Realizowanie dzialan

Po przemys$lanym zaplanowaniu celéw i zadan nalezy przystgpic¢ do ich realizacji, co zgod-
nie z art. 68 i 69 ust. 1 pkt 1-2 u.f.p. ma przebiega¢ w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczednyi terminowy. Realizowanie celéw i zadann wymaga adekwatnego reagowania na po-
jawiajgce sie ryzyka. Reakcja na ryzyka obejmuje odpowiednie zastosowanie wskazéwek sfor-
mutowanych w standardach KZ. Realizowanie celéw i zadarn wymaga zatem poszanowania
wartos$ci etycznych, posiadania przez osoby zarzadzajgce oraz pracownikéw odpowiednich
kompetencji zawodowych w odniesieniu do wykonywanych przez nich zadan, dostosowania
struktury organizacyjnej, okreslenia zakresu delegowania uprawnien, czy tez wdrozenia in-
nych mechanizméw kontrolnych oraz przekazywania informacji o ich funkcjonowaniu.

Monitorowanie wykonania celéw i zadan

Wykonanie celdéw i zadarh powinno by¢ monitorowane (Sledzone) za pomocg wyznaczonych
miernikéw, co oznacza koniecznos¢ stworzenia odpowiedniego systemu monitorowania tego
procesu i jego oceny.

Majgc na uwadze fundamentalne znaczenie planowania, realizowania celéw i zadan, a takze
monitorowania, wszystkie te kwestie zostang szczegétowo rozwiniete w dalszej czesci ni-
niejszej monografii.

1.4. Poziomy funkcjonowania kontroli zarzadczej

Jak zaznaczono w pkt 1.1, kontrola zarzadcza dotyczy ogétu jednostek sektora finanséw pu-
blicznych. Wyszczegdlnienie tych jednostek w art. 9 u.f.p. pozwala na wskazanie pozioméw
funkcjonowania kontroli zarzadczej w catym sektorze finanséw publicznych.

Poziom pierwszy KZ tworzg jednostki sektora finanséw publicznych. Poziom drugi KZ wy-
r6zniamy odpowiednio na: poziomie dziatu administracji rzagdowej oraz poziomie jednostki
samorzadu terytorialnego.




W zwigzku z powyzszym prezentowane w tej publikacji rozwazania obejmuja:

5. Struktury administracji samorzgdowej na poziomie konkretnej jednostki samorzadu tery-
torialnego, czyli:

a. gminy;
b. powiatu;
c. wojewodztwa samorzgdowego.

6. Poziom jednostek organizacyjnych funkcjonujgcych w ramach konkretnej jednostki sa-
morzadu terytorialnego (bedgcych jednoczesnie jednostkami sektora finanséw publicz-
nych). Chodzi o urzedy na poziomie poszczegdlnych wspolnot samorzgdowych (urzad
gminy/miasta, starostwo powiatowe, urzgd marszatkowski), a ponadto m.in.: placowki
oSwiatowe, biblioteki, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej.

Tabela 1. Poziomy kontroli zarzadczej

.. . Jednostka sektora finanséw Jednostka samorzadu
Rodzaj jednostki . .
publicznych terytorialnego
Obowigzek zapewnienia Kierownik konkretnej i G Ol DU,

prezydent miasta
e w powiatach: starosta
* w wojewddztwach: marszatek

funkcjonowania KZ jednostki

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie u.f.p.

Jak wida¢, szczegdlna rola — poprzez ulokowanie odpowiedzialnosci za zapewnienie wdro-
zenia adekwatnego, skutecznego i efektywnego systemu KZ — przypada wéjtom (burmi-
strzom, prezydentom miast), starostom i marszatkom wojewédztwa. Odpowiednie dziatania
gwarantujgce nalezyte funkcjonowanie KZ powinni oni podejmowac zaréwno w odniesieniu
do wlasciwego urzedu, ktérego sg kierownikiem (I poziom kontroli zarzadczej), jak i majac
na uwadze ich szczegdlng pozycje w odniesieniu do jednostki samorzgdu terytorialnego jako
catosci (II poziom kontroli zarzadczej).
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Rozdzial 2

a

» A4TANDARDY KONTROLI ZARZADCZEJ

2.1. Uwagi wstepne

W celu zrozumienia koncepcji KZ konieczne jest oméwienie zagadnienia, jakim sg standardy
kontroli zarzadczej. Standardy wymienione w Komunikacie nr 23 MF zostaly uszeregowane
w pie¢ grup odpowiadajgcych konkretnym elementom kontroli zarzadczej. To tzw. elementy
(obszary) ramowe:

A. Srodowisko wewnetrzne.

B. Cele i zarzadzanie ryzykiem.

C. Mechanizmy kontroli.

D. Informacja i komunikacja.

E. Monitorowanie i ocena.

W ich ramach wyréznia sie poszczeg6lne standardy KZ, co ilustruje zestawienie zamieszczo-

ne w tabeli 2.

Tabela 2. Zestawienie standardow kontroli zarzadczej

GRUPY ODPOWIADAJACE STANDARDY

POSZCZEGOLNYMELEMENTOMKZ

A.l. Przestrzeganie wartosci etycznych

A $rodowisko wewnetrzne A.2. Kompetencje zawodowe
’ & A3, Struktura organizacyjna

A4. Delegowanie uprawnien



GRUPY ODPOWIADAJACE

POSZCZEGOLNYMELEMENTOMKZ STANDARDY
B.5. Misja
B.6. Okreslanie celdw i zadan, monitorowanie i ocena ich
realizacji

B. Cele i zarzadzanie ryzykiem B7. Identyfikacja ryzyka

B.8. Analiza ryzyka
B.9. Reakcja na ryzyko

C.10. Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej

C.11. Nadzér

C.12. Ciagtos¢ dziatalnosci

C.13. Ochrona zasobow

C.14. Szczegdtowe mechanizmy kontroli dotyczace
operacji finansowych i gospodarczych

C.15. Mechanizmy kontroli dotyczace systemow
informatycznych

C. Mechanizmy kontroli:

D.16. Biezaca informacja
D. Informacja i komunikacja D.17. Komunikacja wewnetrzna
D.18. Komunikacja zewnetrzna

E.19. Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej

E.20. Samoocena

E.21. Audyt wewnetrzny

E.22. Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzagdczej

E. Monitorowanie i ocena

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Komunikat nr 23 MF..., op.cit.

Standardy nie okreslajg jednolitego, szczegdtowego sposobu i formy ich wdrozenia w danej
jednostce, do ktorejje odnosimy. Nalezy je postrzegac jako podstawowe wymagania, a w kon-
kretnej sytuacji ich zastosowanie ma by¢ po prostu adekwatne. Nalezy to rozumie¢ w ten
sposob, ze kazda organizacja moze je realizowa¢ przy uzyciu swoistych, charakterystycz-
nych i dostepnych narzedzi. Co wiecej, jest to sytuacja naturalna, prawidtowa i ze wszech
miar dopuszczalna (sposéb realizacji poszczegdlnych standardéw musi by¢ przedmiotem
Swiadomej, przemyslanej decyzji, a nie mechanicznego przekopiowania)'.

Mnogo$¢ jednostek wymusza takie wlasnie postrzeganie standardéw. Biorgc bowiem pod
uwage ich zréznicowanie, nie sposdb wyobrazi¢ sobie stworzenia kazuistycznego, sztywnego
spisu. Jezeli zatem chcemy analizowa¢ standardy, musimy niejako przed nawias wyciggng¢
adekwatnos$¢ i w tym $wietle dokonywac interpretacji. Nalezy jednoczesnie mie¢ na uwadze
fakt, ze obszary, w przypadku ktérych regulacje prawa powszechnie obowigzujgcego de-
terminujg mozliwe rozwigzania (np. dotyczgce rachunkowosci lub zamoéwienr publicznych)

10  Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 47. Zob. réwniez: K. Winiarska, Standardy kontroli wewnetrznej podstawq
opracowania standardow kontroli zarzqdczej, [w:] K. Winiarska (red.), Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora
finanséw publicznych, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2012, s. 87-94, M. A. Waligérski, Kontrola zarzqdczaw ad-
ministracji publicznej, [w:] ]. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamiqtkowa
Profesora Jerzego Stefana Langroda, Polska Akademia Nauk, Paryz 2011, s. 213-224.
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sg strefami, gdzie nadal bedzie preferowane stosowanie w jednostkach ujednoliconych roz-
wigzan. Standardy formutujg zatem podstawowe wymagania, ktére nalezy ujmowac jako
wskazowki i podpowiedz w zakresie budowania swoistych rozwigzan zwigzanych z funkcjo-
nowaniem KZ w konkretnej jednostce. Poszczegdlne standardy nie mogg by¢ analizowane
w odseparowaniu od siebie, gdyz tgczg sie one i przenikajg, pozwalajgc jak najpelniej urze-
czywistnia¢ zalozenia KZ. Przyktadowo, misja JST (standard B.5) w sposob nierozerwalny
wigze sie z okreslaniem celéw i zadan, monitorowaniem i oceng ich realizacji (standard B.6).
Natomiast identyfikacja, analiza, reakcja na ryzyko (standardy B.7, B.8, B.9) rozpatrujemy
w powigzaniu np. z okreslaniem celéw i zadan, monitorowaniem i oceng ich realizacji (stan-
dard B.6), ale takze z delegowaniem uprawnien (standard A.4), skoro ich zakres ma by¢ od-
powiedni m.in. do ryzyka zwigzanego z podejmowaniem decyzji.

2.2. Srodowisko wewnetrzne

Srodowisko wewnetrzne tworzy otoczenie, w ktérym realizowane sg cele i zadania jednost-
ki, a takze odbywa sie wdrazanie mechanizméw kontrolnych oraz przekazywanie informacji
potrzebnej do zarzgdzania jednostky. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ zbioér wszystkich
sformalizowanych i niesformalizowanych rozwigzan, regulacji, powigzan i zachowan, ktére
ksztattujg strukture, styl dziatania i charakter organizacji'l. Innymi stowy, sSrodowisko we-
wnetrzne stanowi o specyfice i ustroju wewnetrznym jednostki. Dlatego tez wtasciwe Srodo-
wisko wewnetrzne w spos6b zasadniczy wptywa na jakos¢ KZ.

STANDARD A.l. PRZESTRZEGANIE WARTOSCI ETYCZNYCH

Tresc¢ standardu

Osoby zarzadzajgce i pracownicy powinni by¢ §wiadomi wartosci etycznych
przyjetych w jednostce i przestrzegac ich przy wykonywaniu powierzonych
zadan.

Osoby zarzadzajgce powinny wspiera¢ i promowac przestrzeganie
wartosci etycznych, dajgc dobry przyktad codziennym postepowaniem
i podejmowanymi decyzjami.

11 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 50.




Komentarz

W kontekscie regulacji dotyczacych KZ przestrzeganie i promowanie zasad etycznego po-
stepowania jest jednym z podstawowych dziatan sktadajgcych sie na KZ. Nieprzestrzeganie
wartosci etycznych prowadzi do zaburzen w funkcjonowaniu i do dysfunkcji w realizacji za-
ktadanych przez organizacje celéw. W aktualnych opracowaniach dotyczgcych KZ ktadzie
sie nacisk na znaczenie zachowan etycznych, w tym potrzebe zapobiegania i wykrywania
naduzy¢ i korupcji. Co wiecej, zatozenie, ze urzednicy w stuzbie publicznej powinni uczciwie
stuzy¢ interesowi publicznemu oraz wlasciwie zarzadzac zasobami publicznymi jest czyms
powszechnym'. Dlatego etyka w dziatalnosci publicznej powinna stanowic ,warunek wstep-
ny, a zarazem fundament zaufania publicznego i zwornik dobrego zarzgdzania”'®.

To oczywiste, Ze przestrzeganie wartosSci etycznych jest uwarunkowane ich znajomoscig.
Dlatego konieczny jest system dziatan edukacyjnych kierowanych zaréwno do oséb zarzg-
dzajacych, jak i pracownikéw. W ten wtasnie sposdb mogg oni uzyskaé/poglebia¢ swojg wie-
dze na temat wartosci etycznych obowigzujgcych w jednostce, aby nastepnie przestrzegaé
ich w praktyce przy wykonywaniu powierzonych zadan. Standard wymienia wprost osoby
zarzgdzajgce i pracownikow, ale powinien by¢ odnoszony réwniez do oséb niebedgcych pra-
cownikami, ktérzy wykonujg swoje zadania na podstawie uméw prawa cywilnego (zlecenie,
umowa o dzieto), przyjmujgc ze i ich dziatania przektadajg sie na realizacje celéw i zadan ca-
tej jednostki. Powyzsze zalozenie moze takze dotyczy¢ wolontariuszy podejmujgcych dzia-
lania na terenie konkretnej jednostki.

Zagadnienia zwigzane z postepowaniem, w ramach ktérego przestrzegamy wartosci etycz-
nych, moze jawic¢ sie jako abstrakcyjne itrudne do jednoznacznego uchwycenia. Dlatego
w wymiarze praktycznym podstawowe znaczenie ma przyktad, jaki niesie za sobg zachowa-
nie podmiotéw petnigcych eksponowane funkcje, np. w obrebie urzedu gminy. Rolg kierow-
nictwa jest wspieranie, promowanie i przestrzeganie wartosci etycznych, poniewaz postawy
i wartosci przestrzegane i prezentowane przez kierownictwo w istotnej mierze wyznaczajg
postawy i warto$ci na§ladowane przez pracownikéw. Jesli kierownictwo w sposob nalezy-
ty podchodzi do zagadnien zwigzanych z zarzgdzaniem, to pozostali pracownicy otrzymujq
wyrazny sygnat, jaki jest prawidtowy kierunek podejmowanych przez nich dziatan.

W wymiarze praktycznym czesto wazna bedzie mozliwo$¢ rozmowy pracownika z prze-
tozonym o pojawiajgcych sie watpliwosciach dotyczgcych etycznej strony wystepujacych
w jednostce zachowan. Istotng role mogg odegrac rowniez kodeksy etyki — postrzegane jako
opracowania, dzieki ktérym pracownicy jednostki mogg pozyskac¢ wiedze na temat wartosci
etycznych, jakie uznaje sie za obowigzujgce w ramach dziatan w niej podejmowanych. Po-
nadto tworzenie kodeksu jest §wietng okazjg do podjecia dyskusji, zwrécenia uwagi na realne
problemy etyczne wystepujgce w jednostce — a to samo w sobie moze sie przyczynic¢ do po-
prawy jej funkcjonowania. Jednocze$nie podejscie takie musi zaktada¢ tworzenie kodeksu

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja a etyka, [w:] H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogolne, LIBER, Warszawa 2004, s. 303-323, L. Dziewiecka-Bokun, A. Uminska-Woroniecka, Etyka za-
wodowa urzednika administracji publicznej jako podstawa zaufania publicznego, [w:] Profesjonalizm w admini-
stracji publicznej, Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, Bialystok 2004, s. 254-261.

13 INTOSAI GOV 9100, Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector (Wytyczne w sprawie stan-
dardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym), Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organdw
Kontroli, ttumaczenie Najwyzszej Izby Kontroli, dostepne na: http:/www.nik.gov.pl/plik/id,5139.pdf, s. 8
(dalej: INTOSAI).
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poprzez zaangazowanie przejawiajgce sie w partycypacji w procesie jego tworzenia. Dlatego
nie powinno sie wdraza¢ dokumentu opracowanego anonimowo i niejako odgérnie. Kwestig
zasadniczg jest mozliwo$¢ wyrazenia swojego stanowiska, np. poprzez zabranie gltosu w dys-
kusji na spotkaniu pracownikéw konkretnego urzedu lub poprzez mozliwo$¢ wyznaczenia
okresu, w ktérym osoby zainteresowane mogg przesyta¢ swoje pomysty i postulaty mailo-
wo. Przyjecie procedury lezgcej u podstaw tworzenia takiego kodeksu jest sprawg niezwykle
istotng, gdyz stworzenie mozliwosci partycypacji przektada sie na poziom akceptowalno-
$ci rozwigzan kodeksu. Jesli chcemy, aby byl on realnym wyznacznikiem dziatann w obrebie
struktury, ktérej dotyczy, konieczne jest rozeznanie kluczowych i swoistych probleméw w jej
obrebie. Normy, ktére majg wptywac na wykonywanie czynnosci w jednostce muszg by¢ ak-
ceptowane i zrozumiane przez tych, ktérzy winni sie do nich stosowac, a przektadajgc na je-
zyk KZ — przez osoby zarzgdzajace i pracownikow.

Zalecenia

Standard A.1 — Przestrzeganie wartosci etycznych - zaklada:

1. Przyjecie zasady, ze zachowanie oséb zarzadzajgcych jednostkg stanowi wzér/przyktad
dla pracownikéw.

2. Tworzenie warunkéw do wymiany pogladéw i przedyskutowania watpliwosci dotyczg-
cych etycznej strony podejmowanych w jednostce dziatan (rozmowa z przetozonym,
przestanie maila, spotkanie/zebranie pracownikow, wyrazenie opinii w trakcie dokony-
wanej samooceny).

3. Wdrozenie systemu dziatani edukacyjnych kierowanych zaréwno do 0séb zarzadzajacych,
jak i pracownikéw (np. szkolenia w formie warsztatéw pozwalajgce na wskazywanie moz-
liwych rozwigzan trudnych z etycznego punktu widzenia sytuacji, z ktérymi moga sie
spotka¢ poszczegdlni urzednicy).

4. Odnoszenie wymogdw wyptywajgcych ze standardu rowniez do dziatan podejmowanych
w jednostce przez osoby niebedgce pracownikami (umowy prawa cywilnego, wolontariu-
sze).

5. Tworzenie i wykorzystywanie kodeksow etyki.

6. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze przestrzegania wartosci etycznych.

7. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcow do potrzeb i mozliwosci JST.




STANDARD A.2. KOMPETENCJE ZAWODOWE

Tresc¢ standardu

Nalezy zadba¢, aby osoby zarzgdzajgce i pracownicy posiadali wiedze,
umiejetnosci i do§wiadczenie pozwalajgce skutecznie i efektywnie wypetnia¢
powierzone zadania.

Proces zatrudnienia powinien by¢ prowadzony w sposéb zapewniajgcy wyboér
najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy.

Nalezy zapewni¢ rozwoj kompetencji zawodowych pracownikéw jednostki
i 0séb zarzgdzajacych.

Komentarz

W przypadku tego standardu nalezy zwrdci¢ uwage na kazdy z mozliwych do wyrdznienia
etapéw procesu zatrudniania pracownikéw, poniewaz ich kompetencje sg istotne z punktu
widzenia zadan wykonywanych w jednostce. Sg to nastepujace etapy:

e nabodri zatrudnianie;

« wykonywanie pracy i zwigzany z nim rozw6j kompetencji zawodowych (chodzi o dalsze
podnoszenie kompetencji pracownikéw poprzez np. studia podyplomowe, kursy);

« sukcesja stanowisk pracy.

Po pierwsze, standard podkresla znaczenie dziatan, jakie nalezy podja¢ w jednostkach aby
zaréwno ich kierownicy, jak i pracownicy posiadali odpowiedni zaséb wiedzy, umiejetno-
Sci oraz doswiadczenia, gdyz przeklada sie to w sposéb oczywisty na skuteczne i efektyw-
ne wypelnianie powierzonych im zadan. Wymagane jest zatem podejscie wielowymiarowe
wskazujgce na znaczenie aspektow natury teoretycznej (wiedza) i praktycznej (umiejetnosci,
doswiadczenie). Jest to oczywiscie nierozerwalnie powigzane z umozliwieniem rozwoju kom-
petencji zawodowych. Czynnik ludzki jest nie do przecenienia w ramach catej analizowanej
koncepcji, gdyz osiggniecia KZ zaleza od poszczegdlnych oséb (kierownictwa, jak i szerego-
wych pracownikéw) wewnatrz jednostki. Dlatego powinni oni mie¢ mozliwos$¢ uczestniczenia
w rozmaitych szkoleniach, kursach, studiach, ktére pozwolg na poszerzanie i aktualizowanie
posiadanej wiedzy oraz umiejetnosci.

Po drugie, standard uwypukla réwniez znaczenie przyjecia stosownej procedury naboru, tak
aby w efekcie jej wdrozenia doszto do wyboru najlepszego sposréd ubiegajgcych sie o stano-
wisko kandydatéw. W przypadku JST niniejsze kwestie sg zazwyczaj uregulowane w przepi-
sach prawa powszechnie obowigzujgcego. W analizowanym obszarze szczegdlne znaczenie
ma nie tylko kodeks pracy, ale i ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.), jak rGwniez tworzone na jej podstawie regulami-
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ny (dotyczgce kwestii technicznych i szczegétowych, np. formy i miejsca ztozenia wymaga-
nych dokumentéw).

Zalecenia

Standard A.2 — Kompetencje zawodowe — zaktada:

1. Wiasciwe przeprowadzanie procesu naboru, aby urzeczywistniat on wymogi otwartosci
i konkurencyjnosci.

2. Zatrudnianie pracownikéw, ktorzy w najwyzszym stopniu spetniajg wymagania i oczeki-
wania zwigzane ze stanowiskiem.

3. Umozliwianie rozwoju kompetencji zawodowych (dalsze podnoszenie kompetencji os6b
zarzgdzajacych i pracownikéw poprzez np. studia podyplomowe, kursy, szkolenia, kon-
ferencje).

4. Opracowanie/stworzenie systemu sukcesji stanowisk pracy i jego nalezyte wdrozenie.

5. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze doskonalenia kompetencji zawodowych.

6. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci JST.

STANDARD A.3. STRUKTURA ORGANIZACYJNA

Tresc¢ standardu

Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych
celéw i zadan.

Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek, poszczegdlnych
komorek organizacyjnych jednostki oraz zakres podlegtosci pracownikow
powinien by¢ okre§lony w formie pisemnej w sposéb przejrzysty i spojny.

Aktualny zakres obowigzkoéw, uprawnien i odpowiedzialnosci powinien by¢
okreslony dla kazdego pracownika.

Komentarz

Struktura organizacyjna jest wyrazem przyjetej koncepcji uksztattowania konstrukcji we-
wnetrznej jednostki. W przypadku JST najczesciej ma ona swoje umocowanie w przepisach
prawa powszechnie obowigzujgcego oraz tworzonych na ich podstawie statutéw i regulami-




now. Tak jak zréznicowane sg jednostki wchodzgce w sktad struktur administracji samorzg-
dowej, tak zréznicowana bedzie réwniez ich struktura organizacyjna (w powigzaniu z ich
swoistymi celami i zadaniami).

Struktura musi by¢ dopasowana do aktualnych celow i zadan jednostki, co oznacza, ze do-
puszczamy mozliwos¢ jej korekty w postaci reakcji na zmiany, jakie dokonujg sie w obrebie
celéw i zadan jednostki (np. na skutek zmiany przepiséw prawa).

Réwnie wazne dla nalezytego funkcjonowania organizacji w praktyce jest utrwalenie opi-
su struktury w postaci odpowiedniego dokumentu. W przypadku JST szczegdlne znaczenie
bedg miaty wspomniane juz statuty i regulaminy ustanawiajgce wewnetrzny ustréj jedno-
stek. Przyktadowo, struktura organizacyjna urzedu gminy utrwalona zostanie w postaci re-
gulaminu organizacyjnego, opartego gtéwnie na regulacjach ustawy z 8 marca 1990 r. o sa-
morzgdzie gminnym (ale nie tylko: z uwagi na fakt, ze urzad jest zakltadem pracy konieczne
bedzie réwniez uwzglednienie przepisow prawa pracy). W oparciu o jego postanowienia
powinno by¢ mozliwe wskazanie zakresu podmiotowego kierownictwa (wojt, zastepca woj-
ta, sekretarz, skarbnik) wraz z przypisanym zakresem kompetencji, a takze poszczegoélnych
komorek organizacyjnych funkcjonujgcych na poziomie konkretnego urzedu (np. referaty,
a w ich obrebie stanowiska pracy), z jednoczesnym okresleniem przypisanych im kompeten-
cji. Co istotne, tego typu dokumenty muszg by¢ przejrzyste, tzn. przystepne, zrozumiate
zaroéwno dla oséb tworzgcych owg strukture (interesariusze wewnetrzni), jak i dla mieszkan-
coéw gminy (interesariusze zewnetrzni), tak aby potrafili oni odszuka¢ komorke organizacyj-
ng zajmujgca sie sprawg, ktorg chcieliby zatatwi¢. Ponadto przyjeta struktura organizacyjna
musi stanowi¢ sp6jng catos¢, aby nie dochodzito do dublowania sie kompetencji, czy tez po-
zostawienia zakreséw spraw objetych zakresem przedmiotowym dziatania jednostki bez ich
przypisania konkretnej komorce, a w jej obrebie pracownikowi. Pomocne w tym przypadku
moga by¢ zataczniki do regulaminéw prezentujace niniejsze zagadnienia w formie graficznej
za pomocg wykresow, jak réwniez tabliczki z danymi personalnymi i informacjg o stanowi-
sku i zakresie spraw zatatwianych przez dang osobe.

Powyzsze zatozenia mogg by¢ realizowane, jesli w formie pisemnej utrwalony zostanie za-
kres wszelkich zadan, uprawnienn (kompetencji), jakie s3 wymagane dla wykonania tych
zadan, jak i odpowiedzialnosci za ich nalezyte wykonanie w ramach jednostki jako catosci,
a takze na poziomie poszczego6lnych komoérek organizacyjnych. W odniesieniu do pracowni-
kéw realizacja niniejszego standardu wymaga okreslenia:

 ich podlegtosci;
e obowigzkow przypisanych do ich stanowiska pracy;
« uprawnien, jakimi dysponujg w celu realizacji natozonych na nich obowigzkéw;

» odpowiedzialnosci, jaka wigze sie z realizacjg powierzonych im obowigzkow.

Zalecenia

Standard A.3 - Struktura organizacyjna — zaktada:
1. Dopasowanie struktury do celéw i zadan, jakie ma osiggac jednostka.

2. Dokonywanie koniecznych zmian w obrebie struktury jednostki.
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3. Pisemne utrwalenie struktury w postaci dokumentu (regulamin organizacyjny).

4. Dbatosc¢ o przejrzystosc tworzonych dokumentéw, aby byty zrozumiate i pomocne zaréw-
no dla interesariuszy wewnetrznych (kierownictwo i pracownicy w jednostce), jak i in-
teresariuszy zewnetrznych (cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej, organizacje pozytku
publicznego, przedstawiciele biznesu).

5. Realizacje wymogu przejrzystosci, np. poprzez wykorzystanie ilustracji graficznych sta-
nowigcych zalgczniki do regulaminu organizacyjnego lub umieszczanie tabliczek z da-
nymi zawierajagcymi nie tylko dane personalne, ale réwniez informacje o zajmowanym
w ramach struktury stanowisku i zakresie zalatwianych spraw.

6. Prezentowanie struktury organizacyjnej na stronach internetowych jednostki.

7. Zapewnienie spéjnosci tworzonej struktury poprzez przypisanie zakresu zadan, upraw-
nien i odpowiedzialnosci na poszczegdlnych poziomach struktury organizacyjnej, tj.
jednostki (catej organizacji) i wyrdéznionych wjej ramach komorek organizacyjnych
w powigzaniu z okresleniem aktualnego zakresu podlegtosci, obowigzkéw, uprawnien
i odpowiedzialnosSci pracownikow.

8. W sytuacjach uzasadnionych (tam gdzie silny wptyw na realizacje celéw i zadan majg
podmioty usytuowane poza jednostkg) dopuszczenie partycypacji interesariuszy ze-
wnetrznych w tworzeniu struktury organizacyjnej.

9. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze tworzenia struktury organizacyjnej.

10.Przemys$lane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci JST.

STANDARD A.4. DELEGOWANIE UPRAWNIEN

Tresc¢ standardu

Nalezy precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien delegowanych poszczeg6lnym
osobom zarzgdzajgcym lub pracownikom.

Zakres delegowanych uprawnien powinien by¢ odpowiedni do wagi
podejmowanych decyzji, stopnia ich skomplikowania i ryzyka z nimi
Zwigzanego.

Zaleca sie delegowanie uprawnien do podejmowania decyzji, zwtaszcza tych
o biezgcym charakterze.

Przyjecie delegowanych uprawnien powinno by¢ potwierdzone podpisem.




Komentarz

Delegowanie uprawnieni dokonuje sie¢ w ramach przyjetej struktury organizacyjnej. Zakres
delegowanych uprawnient musi by¢ precyzyjnie okreslony. Nalezy przy tym bra¢ pod uwage:

« aspekt podmiotowy — poprzez wskazanie os6b zatrudnionych w jednostce, ktérym upraw-
nienia zostang przekazane;

» aspekt przedmiotowy — poprzez wskazanie zakresu spraw, ktére objete bedg przekaza-
niem.

Skuteczno$¢ KZ zalezy od tego, czy poszczegdlne osoby w ramach jednostki znajg wtasne
role, obowigzki oraz granice uprawnieni**. Wymaga to zatem — przywotanego w ramach po-
przedniego standardu — okre$lenia zakresu zadan, uprawnien i odpowiedzialnos$ci jednostki
(i poszczegblnych komérek organizacyjnych w jej ramach), jak rowniez zakresu podlegtosci,
obowigzkéw, uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegdlnych pracownikéw. Nastepnie do-
chodzi do delegowania (przekazania wtadzy, uprawnienia do wykonania zadania i powig-
zanej z tym odpowiedzialno$ci za jego wykonanie) osobie wskazanej w ramach struktury.
Skoro proces delegowania uprawnien jest dokonywany w ramach obranej struktury, dotyczy
on zaréwno 0s0b zarzgdzajgcych, jak i pracownikow. Przyjmujgc za oczywiste i prawdziwe
twierdzenie, zZe osoby zarzgdzajgce wJST nie sg w stanie osobi$cie wszystkiego wykony-
wac ani nadzorowac, delegowanie uprawnien na podlegtych pracownikéw staje sie absolut-
ng koniecznoscig — umozliwia sprawne funkcjonowanie kierowanych przez nie jednostek.
Oczywi$cie nie kazde uprawnienie moze i powinno by¢ delegowane. To wymaga rozwazenia,
z uwzglednieniem wagi podejmowanych decyzji, stopnia ich skomplikowania, jak réwniez
ryzyka, jakie jest z nimi zwigzane. Kwestie rutynowe, zwigzane z biezgcym funkcjonowa-
niem jednostki, powtarzajace sie, mozna inalezy delegowa¢ w jak najszerszym zakresie.
Natomiast przekazywanie skomplikowanych zadan wymaga sprawdzenia, jakiego rodzaju
potencjatem dysponuje pracownik, ktéremu zadanie ma zosta¢ przekazane, czy bedzie on
w stanie je zrealizowa¢ (zaktadajac samodzielne dziatanie i autokontrole). Opisywany proces
wymaga zatem nalezytego przygotowania przejecia zadania (w tym zapewnienia dostatecz-
nych instrumentéw gwarantujgcych realizacje), a nastepnie ewentualnego wsparcia, a takze
stalego monitorowania.

Delegowanie wykazuje szereg zalet. Niewgtpliwie mozna do nich zaliczy¢:

» prawidlowy rozktad kompetencji (zapobiega przecigzeniu pracg);

» roztozenie realizacji zadania pomiedzy pracownikow i wykorzystanie ich skumulowanych
potencjatow;

e rozwoj pracownikow, ktorzy otrzymujg nowe zadania do wykonania (doskonalenie po-
przez przejmowanie odpowiedzialnosci i zwiekszanie inicjatywy);

e przyspieszenie podjecia decyzji.

Delegowanie moze funkcjonowaé dobrze i rozwijac sie, ale wymaga odpowiedniego stopnia
zaufania i odpowiedzialno$ci w JST. Nalezy zatem zwrdci¢ uwage na przywotlane juz prze-
strzeganie wartosci etycznych. Ponadto, co jest rGwnie wazne, delegowanie musi nastepowac
z uwzglednieniem merytorycznych kompetencji osoby, na rzecz ktérej dochodzi do przekaza-
nia uprawnienia (badamy wiedze, umiejetnosci, doswiadczenie). Niniejszy proces powinien

14 Por.: INTOSAL.., op.cit., s. 12-13.
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by¢ skoordynowany (zadanie kierownika JST) oraz oparty na odpowiednio opracowanej pro-
cedurze wewnetrznej (m.in. chodzi o pisemne upowaznienia, potwierdzanie podpisem przy-
jecia delegowanych uprawnien).

Zalecenia

Standard A.4 - Delegowanie uprawnien — zaktada:

1. Precyzyjne okre$lanie podmiotu (majgc na uwadze posiadang przez niego wiedze, umie-
jetnosci i doswiadczenie) i zakresu spraw, ktére objete sg delegowaniem, przy uwzgled-
nieniu wagi podejmowanych decyzji, stopnia ich skomplikowania, a takze ryzyka zwig-
zanego z ich podjeciem.

2. Wdrozenie procedury delegowania uprawnien w obrebie JST, zaktadajgcej m.in. potwier-
dzenie podpisem przyjecia delegowanych uprawnien.

3. Udzielanie koniecznego wsparcia:

» przed przejeciem zadania (przeszkolenie, wyposazenie w adekwatne zasoby: personel,
czas, urzadzenia techniczne);

» w trakcie realizacji (interweniowanie, wzajemne komunikowanie sie o postepach prac,
monitorowanie).

4. Dostrzeganie zalet ptyngcych z delegowania i przezwyciezanie obaw kierownikéw JST.

5. Dbatos¢ o wzrost wzajemnego zaufania i atmosfery odpowiedzialnosci w srodowisku we-
wnetrznym JST.

6. Skoordynowanie delegowania uprawnien w ramach struktury organizacyjnej.
7. Opracowanie procedury okreslajgcej delegowanie.

8. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze delegowania uprawnien.

9. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwos$ci JST.

2.3. Cele i zarzagdzanie ryzykiem

W przypadku grupy ,,Cele i zarzgdzanie ryzykiem” nalezy zwréci¢ uwage na dwie zasadni-
cze kwestie: okreslenie celéw organizacji, a nastepnie rozpoznanie i reagowanie na ryzyka,
ktore sg zwigzane z ich osigganiem. W zwigzku z tym mozemy w jej ramach wyrézni¢ takie
standardy, jak: misja, okreslanie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji, iden-

tyfikacja ryzyka, analiza ryzyka oraz reakcja na ryzyko. Nalezy podkresli¢, ze prawidtowe

okreslenie misji moze przelozy¢ sie na ustalenie hierarchii celéw i zadan, a ponadto moze
sprzyjaé efektywnemu zarzgdzaniu ryzykiem. Podejmujac dziatania zwigzane z zarzadza-
niem ryzykiem, mamy na uwadze zwiekszenie prawdopodobieristwa osiggniecia celow i re-
alizacji zadan przez JST (m.in. dlatego proces zarzadzania ryzykiem powinien by¢ dokumen-
towany).

ROZDZ. 8
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STanDARD B.5. MisJga

Tresc¢ standardu

Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wskazania celu istnienia jednostki w postaci
krotkiego i syntetycznego opisu misji.

Misja ministerstwa powinna odnosi¢ sie do dzialéw administracji
rzgdowej kierowanych przez ministra, a misja urzedu jednostki samorzgdu
terytorialnego odpowiednio do tej jednostki.

Komentarz

Ogolnie pod pojeciem misji nalezy rozumie¢ najbardziej syntetycznie ujety opis wskazujgcy
na podstawowg dziatalno$¢ jednostki. Najwazniejsze jej elementy to: cel istnienia jednostki
(czym ma sie zajmowac), cel w zakresie Swiadczenia ustug dla obywateli (co chce oferowac
mieszkanncom danej wspolnoty) w odniesieniu do jej wtasciwos$ci miejscowej. W przypadku
jednostek samorzgdu terytorialnego dochodzi do sformutowania misji na etapie opracowy-
wania ich strategii rozwoju, niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze okreslenie misji nie jest
obowigzkowe. To pewna potencjalna mozliwos¢, z ktérej mozna skorzystac, jesli w danej
jednostce zostanie to uznane za celowe.

Strategia na poziomie zarzgdzania to szeroki program wytyczania i osiggania celéw organi-
zacji, jak rowniez reakcja organizacji w czasie na oddziatywanie jej otoczenia. Prawidtowo
przygotowana strategia rozwoju jednostki samorzgdu terytorialnego powinna zawiera¢ za-
rowno okreslenie misji (wizji rozwoju), jak i cele strategiczne, cele szczegbétowe i zadania.

Jak wida¢, misja wynika ze strategii rozwoju i dlatego oba te pojecia muszg by¢ rozwazane
w sposob powigzany. Ponadto pojeciem bliskoznacznym jest réwniez wizja rozwoju jednost-
ki, gdyz misja ma pozwala¢ na dazenie do tego, co okreslamy w ramach wizji rozwoju kon-
kretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Generalnie wizja okresla, jak jednostka chce
by¢ postrzegana. Zarowno misja, jak i wizja nie muszg by¢ spisane w postaci formalnego
dokumentu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze forma pisemna daje mozliwo$¢ ich upowszech-
nienia (np. poprzez zamieszczenie na stronie internetowej jednostki) wsréd interesariuszy
wewnetrznych i zewnetrznych.

Tym samym mozna przyjac, ze w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego ich stra-
tegia rozwoju bedzie dokumentem zawierajgcym diugookresowy plan rozwoju, doprecyzo-
wujgcy uwarunkowania, cele, zadania i kierunki jej rozwoju (wizja i misja). Strategia rozwoju
powinna by¢ opracowywana przy wspétudziale interesariuszy zewnetrznych, tj. partnerow
spotecznych i gospodarczych (przedsiebiorcow). Powinna ona réwniez podlega¢ cyklicznej
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ocenie i aktualizacji, gdyz na tej podstawie mozliwe bedzie dokonywanie modyfikacji w zgo-
dzie z zatozeniami KZ.

Pozostaje jeszcze kwestia wzajemnej relacji termindw ,wizja” i ,misja. Wizja rozwoju to ob-
raz (wyobrazenie) przysztego stanu pozadanego. Dlatego powinna zawierac syntetyczny opis
dazen i aspiracji spotecznosci lokalnej, opracowany oczywiscie przy Scistym wspétudziale
mieszkancow badz ich reprezentantéw. Natomiast misja opisuje mandat danej jednostki
do realizacji jej wizji rozwoju oraz nadrzedne wartos$ci (zasady), jakimi bedzie sie ona kiero-
wa¢ podejmujac dziatania na rzecz realizacji wizji. Innymi stowy, misja to syntetyczny opis
sposobu postepowania w celu realizacji wizji rozwoju gminy.

W przypadku jednostek sektora finanséw publicznych dziatajgcych na poziomie poszczegol-
nych wspdélnot samorzgdowych realizacja niniejszego standardu wyrazi sie poprzez opraco-
wanie misji, czy tez wizji rozwoju konkretnej jednostki.

Zalecenia

Standard B.5 - Misja — zaktada:

1. Przygotowanie i realizowanie strategii rozwoju, ktéra w przypadku jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie zawiera¢ okreslenie misji (wizji), cele strategiczne, cele szczegdto-
we i zadania, a w przypadku pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych — misji
(wizji).

2. Uwzglednienie w budzecie jednostki srodkéw na realizacje strategii/misji.

3. Opracowywanie planéw dziatalnos$ci przewidujacych realizacje celéw i zadani zgodnych
ze strategig/misjq.

4. Wlaczanie do procesu opracowywana misji interesariuszy zewnetrznych, tj. partnerow
spotecznych i gospodarczych (przedsiebiorcow).

5. Informowanie interesariuszy zewnetrznych o postepie i rezultatach wdrazania strategii/
misji.
6. Monitorowanie realizacji strategii/misji.

7. Cykliczne ocenianie iaktualizowanie strategii/misji, umozliwiajagce dokonywanie ko-
niecznej modyfikacji.

8. Analizowanie ryzyka dla realizacji strategii/misji.

9. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
W obszarze tworzenia strategii/misji i jej wdrazania.

10.Przemys$lane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci JST.




STANDARD B.6. OKRESLANIE CELOW I ZADAN, MONITOROWANIE I OCENA ICH
REALIZACJI

Tresc¢ standardu

Cele i zadania nalezy okreslac¢ jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich
wykonanie nalezy monitorowac za pomocg wyznaczonych miernikow.

W jednostce nadrzednej lub nadzorujgcej nalezy zapewni¢ odpowiedni
system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub
nadzorowane.

Zaleca sie przeprowadzanie oceny realizacji celéw i zadan uwzgledniajgc
kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci.

Nalezy zadba¢, aby okres$lajgc cele i zadania, wskaza¢ takze jednostki,
komorki organizacyjne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich
wykonanie oraz zasoby przeznaczone do ich realizacji.

Komentarz

Jak zaznaczono w tresci standardu, cele i zadania powinny by¢ okreslane jasno i w co naj-
mniej rocznej perspektywie. Podstawowym okresem dla planowania na poziomie JST jest
wtasnie okres roczny, co oczywiscie nie przeszkadza planowaniu w okresie dtuzszym -
w perspektywie §redniookresowej, kilkuletniej. W takim przypadku wymaga to skoordyno-
wania procesu planowania w taki sposob, aby cele i zadania okreslane na konkretny rok byty
zgodne i wynikaty z tych dotyczgcych dtuzszej perspektywy'.

Wykonywanie zaplanowanych dziatan jest powigzane z ich monitorowaniem, rozumianym
jako zorganizowany ciggty i dtugoterminowy sposéb obserwacji. Monitorowanie pozwala
zatem na zbadanie rezultatéw dziatania, jak réwniez na wychwytywanie zjawisk niekorzyst-
nych i sprawne dokonywanie odpowiedniej korekty w toku dziatania jednostki. Niniejszy
proces wymaga dobrania stosownych miernikow, dzieki ktérym mozliwe bedzie wskazanie
stopnia zrealizowania zaplanowanych celéw i zadan. System monitorowania nalezy stwo-
rzy¢ w oparciu o istniejgce powigzania w strukturze organizacyjnej JST. Chodzi o to, aby jed-
nostki nadrzedne lub wskazane jako nadzorujgce miaty przypisane narzedzia oraz okre§long
procedure dziatania, zgodnie z ktérg bedg badaty realizacje celéw i zadan jednostek sobie
podlegtych (nadzorowanych).

15 Rozwiniecie tego zagadnienia Czytelnik znajdzie w kolejnych rozdziatach dotyczacych planowania i budzetu
zadaniowego.
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Rysunek 3. Schemat monitorowania celow i zadan

Jednostka nadrzedna

lub nadzorujaca

System monitgrowanfa celow i zadan
oparty na wyz@laczonfych miernikach

Jednostka podlegta

lub nadzorowana

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Bazujac na uzyskanych w trakcie monitorowania informacjach i danych, mozliwe jest prze-
prowadzenie oceny prawidtowosci i stopnia realizacji celéw i zadan z uwzglednieniem klu-
czowych w koncepcji KZ kryteriow, tj. oszczednos$ci, efektywnosci i skutecznosci. Jakkol-
wiek standard nie ujmuje tego wprost, majgc na uwadze catosciowe zatozenia koncepcji KZ,
przyjmowanie wymogu zgodno$ci z prawem na kazdym etapie realizacji celéw i zadan JST
jest bezdyskusyjne. Zwazywszy jednak na fakt, ze sama legalnos$¢ nie jest juz dzis kryterium
wystarczajgcym dla dziatalnosci JST, wyeksponowane zostaty pozostate, czyli oszczednosé,
efektywnos¢ i skuteczno$¢. Nie przywotano wprost takze kryterium terminowosci. Przyj-
mujac jednak, ze standardy zawierajg podstawowe wymagania, jak rowniez uznajac, Ze ter-
minowos¢ jest niezwykle istotna na kazdym etapie wykonywania zaplanowanych dziatan,
kryterium to stanowi conditio sine qua non dla sprawnego realizowania celéw i zadan kazdej
jednostki. Uzasadnieniem dla takiego wtasnie podejscia moze by¢ chociazby tres¢ Komuni-
katu nr 6 MF, gdzie czytamy, zZe istotg tworzenia i funkcjonowania jednostek sektora finan-
sow publicznych jest terminowa realizacja okreslonych celéw i zadan publicznych zgodnie
z przepisami prawa, w sposob oszczedny i efektywny.

Cele jednostek organizacyjnych i komorek organizacyjnych urzedu powinny by¢ ze sobg po-
wigzane w ten sposéb, aby w efekcie miaty przetozenie na cele strategiczne danej JST. Po-
zwala to na synchronizacje celéw i zadan, z uwzglednieniem pozioméw funkcjonowania KZ.




W obszarze planowania mozna wskaza¢ na dwie zasadnicze grupy celéw, tj. strategicz-
ne i operacyjne. Cele strategiczne majq raczej staty, ogdlny charakter i dotyczg dtuzsze-
go horyzontu czasowego. Jak juz zostalo zaznaczone w standardzie oméwionym powyzej,
ta problematyka jest w sposob Scisty powigzana z przyjetg misjg jednostki. Dlatego tez cele
strategiczne powinny odnosic¢ sie do przyjetej misji i wizji. Zatem mozna je postrzegac jako
zasadnicze dla catej jednostki.

Jasne okreslenie misji jednostki:

« wskazuje najwazniejszy powod jej istnienia (opisujgc cele organizacji i uzasadniajgc jej
istnienie);

» przektada sie na okreslanie celéw strategicznych;

« stanowi punkt odniesienia dla poprawnego okreslenia wzajemnej hierarchii celéw i zadan
w obrebie jednostki, ktorej dotyczy.

W przypadku JST istotny wplyw na tres¢ misji ma istniejgce ustawodawstwo.

Natomiast cele operacyjne powinny wynikac¢ wtasnie z celéw strategicznych, a ponadto by¢
postrzegane jako konieczne dla ich realizacji. Powinny stac¢ sie one celami i komoérek organi-
zacyjnych, i jednostek organizacyjnych.

Cele operacyjne majg bardziej dynamiczny charakter i obejmujq krétszy okres niz cele stra-
tegiczne. Dlatego przelozenie celéw strategicznych na operacyjne powinno odbywac sie
co najmniej z udziatem komoérek realizujgcych cele operacyjne’®.

Dbajac o zsynchronizowanie dziatarh w systemie KZ, konieczne jest dziatanie dwuetapowe,
ktére polega na ustaleniu przez kierownika celéw i zadan dla catej JST, a nastepnie na wska-
zaniu celow szczeg6towych w jednostkach organizacyjnych — oczywiscie caty czas nie tracgc
z pola widzenia okre$lonych uprzednio celéw strategicznych.

Szczegblne znaczenie moze mie¢ przygotowanie planu dziatalnosci. Jak to juz zostato zasy-
gnalizowane, u.f.p. przewiduje obowigzek sporzgdzenia takiego dokumentu tylko w odnie-
sieniu do struktur administracji rzgdowej. Nie ma jednak przeciwwskazan, aby rozwigzania
te znajdowaty zastosowanie réwniez w JST. Decyzje w tym zakresie ustawodawca pozostawit
samym zainteresowanym. Mozna zatem wyrézni¢ tryb obligatoryjny sporzadzania planu,
kiedy to, do kornica listopada kazdego roku, minister sporzgdza plan dla kierowanych przez
niego dziatéw administracji rzgdowej, jak réwniez fakultatywny — w stosunku do pozostatych
jednostek sektora rzgdowego i administracji samorzgdowej. W przypadku planéw uchwa-
lanych obligatoryjnie, w drodze aktu wykonawczego, okreslono ich elementy oraz sposéb
opracowania, jak réwniez elementy sprawozdania z wykonania planu dziatalno$ci. W przy-
padku JST obszar ten pozostawiono poza regulacjg ustawowa i tym samym nie ma réwniez
aktéw wykonawczych w tym zakresie. Kazdorazowe podjecie decyzji o sporzadzeniu planu
lezy w gestii kierujgcych dang jednostka.

Podobnie wyglada kwestia wykorzystania tresci rozporzadzen precyzujgcych zagadnienia
zwigzane z planem. Jak wskazujg doSwiadczenia praktyczne, najbardziej zharmonizowane
dziatania w zakresie planowania dziatalnosci oraz monitorowania realizacji celéw/zadan
wystepuja wtasnie w tych jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych opracowanemu
planowi dziatalnosci wlasciwego urzedu towarzyszy plan dziatalnosci catej jednostki (naj-

16  Por.: Komunikat nr 6 MF..., op.cit.
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czesciej przyjmuje postac strategii), jak rowniez w tych samorzadach, w ktérych opracowuje
sie plan dziatalnosci wlasciwego urzedu'. Catos¢ tych dziatan powinna by¢ skoordynowana
w tym znaczeniu, ze plan dziatalnosSci sporzgdzany dla poszczegdélnych jednostek organiza-
cyjnych dziatajagcych w obrebie jednostki samorzgdu terytorialnego musi by¢ zsynchronizo-
wany z planem tworzonym dla calej jednostki. Tylko w ten sposéb mozliwe jest uzyskanie
spojnosci celéow i zadan.

Oczywiscie w odniesieniu do JST, na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowigzujg-
cego, istniejg wymogi tworzenia rozmaitych planéw, programéw, czy tez strategii sektoro-
wych, a oprdcz tego wiele z nich posiada strategie i plany rozwoju. Dlatego nalezy podkreslic,
Ze istniejgce dokumenty planistyczne powinny by¢ spéjne ze sobg, powigzane hierarchicz-
nie oraz powinny zawiera¢ mierzalne wskazniki realizacji celow i zadan. Jednak wymagania
metodyczne dla ww. planéw, programow, strategii sg bardzo zréznicowane.

Z powyzszym standardem wigze sie réwniez kwestia przyporzgdkowania poszczegdlnych
celdéw i zadan do konkretnych jednostek (komdrek organizacyjnych lub oséb odpowiedzial-
nych bezposrednio za ich wykonanie), w tym zabezpieczenia ich realizacji poprzez zapew-
nienie odpowiednich zasobow?'s.

Zalecenia

Standard B.6 — Okres$lanie celéw i zadani, monitorowanie i ocena ich realizacji — zaktada:

1. Okres$lanie celéw i zadan w sposéb precyzyjny i jasny, w co najmniej rocznej perspekty-
wie.

2. W przypadku planowania w dtuzszej perspektywie — koordynowanie procesu planowa-
nia w taki sposéb, aby cele i zadania okreslane na konkretny rok byty zgodne i wynikaty
z tych dotyczgcych dtuzszego okresu.

3. Monitorowanie realizacji przyjetych planéw w oparciu o wybrane mierniki.
4. Dokonywanie ocen w zakresie realizacji celéw i zadan.

5. Powigzanie celow jednostek organizacyjnych i komoérek organizacyjnych urzedu, tak aby
miaty przetoZenie na cele strategiczne danej jednostki samorzgdu terytorialnego.

6. Przemyslane sporzgdzanie planéw dziatalnosci.

7. Powigzanie celéw izadan jednostek dziatajgcych na poziomie konkretnej jednostki sa-
morzadu terytorialnego z jej celami i zadaniami.

8. Powigzanie tworzonych planéw z tre§ciami wyrazonymi w misji JST.

9. Przyporzgdkowywanie poszczegélnych celéw i zadan do konkretnych jednostek (komé-
rek organizacyjnych lub os6b odpowiedzialnych bezposrednio za ich wykonanie).

10.Zabezpieczanie realizacji celow izadan poprzez zapewnienie odpowiednich zasobéw
do ich realizacji.

11.Identyfikowanie i analizowanie ryzyka dla realizacji przyjetych planéw.

17 Analiza wynikéw badania ankietowego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzgdczej przeprowadzo-
nego w jednostkach samorzadu terytorialnego w 2012 r. Opracowanie przygotowane przez Departament Au-
dytu Sektora Finanséw Publicznych, sierpier 2013 r.

18  Por.: Komunikat nr 6 MF..., op.cit.




12.Korzystanie z benchmarkingu, poprzez poszukiwanie najlepszych rozwigzan w obszarze
tworzenia plandw i ich realizacji.

13.Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STANDARD B.7. IDENTYFIKACJA RYZYKA

Tresc¢ standardu

Nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokonac identyfikacji ryzyka w odniesieniu
do celéw i zadan.

W przypadku dziatu administracji rzgdowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego nalezy uwzgledni¢, ze cele i zadania sg realizowane takze
przez jednostki podlegte lub nadzorowane.

W przypadku istotnej zmiany warunkéw, w ktérych funkcjonuje jednostka
nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka.

Komentarz

Podstawowe znaczenie dla interpretacji i zrozumienia prezentowanego standardu ma tres¢
Komunikatu nr 6 MF z 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych dla sektora finanséw
publicznych w zakresie planowania i zarzgdzania ryzykiem. Dlatego tez dalsza cze$¢ niniej-
szego punktu bedzie opiera¢ sie na szczegétowych rozwigzaniach i wskazéwkach w nim za-
wartych.

Ryzyko rozumiemy jako mozliwos$¢ zaistnienia zdarzenia, ktére negatywnie wptynie na osig-
gniecie celéw i zadan jednostki. Innymi stowy, jest to zdarzenie przyszte, niepewne, ktére
moze potencjalnie zaistnie¢, a przy tym jest ono na tyle istotne dla jednostki, ze jego skutki
moga mieé negatywny wptyw na realizacje jej celéw i zadan. Zrédto niepewnosci moze tkwié
w samej jednostce (czynniki wewnetrzne: charakter wykonywanej dziatalnosci, kultura or-
ganizacji, dostepne Srodki finansowe, plany i strategie, komunikacja, systemy informatycz-
ne, liczba pracownikéw i ich kwalifikacje, liczba, rodzaj i wielkos¢ dokonywanych operacji
finansowych, przetwarzanie informacji), ale moze tez by¢ ulokowane poza nig (czynniki
zewnetrzne: zmieniajgce sie oczekiwania lub potrzeby obywateli, zmiany przepiséw prawa,
zagrozenia naturalne, zmiany gospodarcze, zmiany technologii).

Na zarzadzanie ryzykiem sktadajg sie procedury, polityki oraz skoordynowane dzialania,
ktére poprzez identyfikacje, analize, a nastepnie okre$lanie adekwatnych reakcji na ryzy-
ko stuza zwiekszaniu prawdopodobieristwa osiggniecia celéw i zadan jednostki. Dzialania te
muszg by¢ podejmowane zaréwno przez osoby zarzgdzajgce, jak i pracownikéw, a podstawo-
wym warunkiem ich skutecznos$ci jest dopasowanie do jednostki.
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Identyfikacja ryzyka nie jest procesem jednorazowym — wymaga cyklicznego powtarzania.
Identyfikowanie ma poméc w uzyskaniu wiedzy na temat czynnikéw, ktére mogg zaburzy¢
sprawne realizowanie okreslonych celéw i zadan jednostki. Standard B.7 wigze sie w spos6b
Scisty z kolejnymi standardami dotyczacymi ryzyka, stanowigc niejako pierwszy krok (faze
wstepng). Jesli bowiem mamy analizowa¢ dane zagrozenie — aby odpowiednio na nie zare-
agowac¢ — warunkiem wyjsciowym jest jego nalezyte zidentyfikowanie.

Identyfikacja ryzyka powinna by¢ dokonywana:

e periodycznie, adekwatnie do potrzeb jednostki, w sposob
udokumentowany, przynajmniej raz w roku,

« stale w odniesieniu do biezacej dziatalnosci.

Staranna i catosciowa identyfikacja mozliwych ryzyk stanowi podstawe prawidlowego za-
rzadzania ryzykiem w JST. Ryzyko, ktére nie zostanie okreslone (zidentyfikowane) nie be-
dzie poddane analizie, co skutkuje brakiem mozliwosci przygotowania odpowiedniej reakcji.
Warunkiem wstepnym dla prawidlowej identyfikacji ryzyka jest zrozumienie celéw i zadan
jednostki, poniewaz to pozwala na zidentyfikowanie czynnikéw, ktére mogg wptyna¢ na ich
osiggniecie. Dlatego najlepszym momentem przeprowadzania identyfikacji jest czas plano-
wania na rok nastepny (w innym przypadku nie zarzgdza sie ryzykami w sposéb uporzgdko-
wany, od poczgtku roku). To pozwala juz na tym etapie okresli¢, ktére z planowanych dzia-
tani obarczone sg zbyt duzym ryzykiem. Wéwczas mozna rozwazy¢ ewentualng rezygnacje
z podejmowania tych dziatan.

Niezmiernie wazne jest to, aby do identyfikacji ryzyk angazowac te osoby, ktére bedg pdzniej
odpowiedzialne za realizacje wyznaczonych celéw i zadan oraz dokonywac jej na wszystkich
szczeblach struktury JST. Ponadto nalezy wskaza¢ ,wtasciciela ryzyka”. Bedzie to podmiot
wyznaczony w obrebie struktury jednostki, odpowiedzialny za zapewnienie, Ze ryzyko jest
zarzgdzane i monitorowane. W celu efektywnego zarzgdzania ryzykiem powinien on by¢
wyposazony w odpowiednie srodki o charakterze wtadczym®.

Podobnie jak w przypadku dziatann w obszarze planowania (cele i zadania ustalane na po-
ziomie jednostki samorzgdu terytorialnego w powigzaniu z celami i zadaniami jednostek
funkcjonujgcych w jej ramach), réwniez dziatania w obszarze identyfikacji ryzyka muszg by¢
zsynchronizowane (wychwytujgc powigzania pomiedzy wystgpieniem ryzyka w jednostce
podlegtej lub nadzorowanej a jednostce nadrzednej lub nadzorujgcej).

Nalezy pamietaé, ze istotna zmiana warunkéw, w ktérych funkcjonuje jednostka pocigga
za sobg konieczno$¢ dokonania ponownej identyfikacji ryzyka, celem uwzglednienia zaistnia-
tychzmian.Kwestigdo ustaleniaw konkretnym przypadkubedzie dookreslenie,corozumiemy
pod pojeciem ,,istotnazmianawarunkéw”. Powinnato by¢ zmiana, ktérawptywanajednostke
w takim stopniu, Zze dochodzi do zmian wsposobie jej funkcjonowania, co wyraza sie wzakresie
lubtezformiewykonywaniajejzadan (np. zmianyorganizacyjnealbopodjeciewspétdziatania).

19  Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 55.




Zalecenia

Standard B.7 — Identyfikacja ryzyka - zaktada:

1. Dokonywanie identyfikacji ryzyka cyklicznie (minimum raz w roku), jak réwniez stale
(na biezgco).

2. Dokumentowanie tego procesu adekwatnie do potrzeb jednostki.

3. Pozyskiwanie informacji o czynnikach wewnetrznych i zewnetrznych, ktére mogg stwa-
rzaé ryzyko dla realizacji celéw i zadan jednostki.

4. Dokonywanie ponownej identyfikacji ryzyka w przypadku istotnej zmiany warunkow,
w ktérych funkcjonuje jednostka.

5. Wskazywanie tzw. ,wtasciciela ryzyka”.

6. Korzystanie z benchmarkingu, co przejawia sie¢ w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze identyfikacji ryzyka.

7. Przemys$lane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STANDARD B.8. ANALIZA RYZYKA

Tresc¢ standardu

Zidentyfikowane ryzyka nalezy poddac analizie majgcej na celu okre$lenie
prawdopodobienstwa wystgpienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkéw.

Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka.

Komentarz

Analiza ryzyka polega na okresleniu wagi (istotnosci) danego ryzyka dla konkretnej JST, po-
przez oszacowanie:
» prawdopodobieristwa jego wystgpienia;

« mozliwych skutkow, jakie za sobg niesie.
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Nie ma mozliwo$ci uzyskania catkowitej pewnosci czy dane ryzyko wystapi, czy nie. Mozna
jedynie probowac to okresli¢ z pewng dozg prawdopodobienistwa, wykorzystujgc dane doty-
czace np. funkcjonowania JST w latach poprzednich i ryzyk, ktére wtedy sie pojawity. Ana-
liza mozliwych skutkéw i ich wpltywu na prawidtowg (zaplanowang) realizacje celéw i zadan
jednostki ma w rezultacie umozliwi¢ (poprzez wczes$niejsze przygotowanie sie) stosowng
reakcje - takg reakcje, ktora bedzie mogta zredukowac¢ negatywne skutki ryzyka w jak naj-
wiekszym stopniu. Dzialania te powinny doprowadzi¢ do sporzadzenia mapy ryzyka, ktéra
w graficzny sposob pozwala zilustrowac, jak poszczegdlne ryzyka sg oceniane i hierarchizo-
wane, co ma zasadnicze znaczenie dla calego procesu zarzgdzania w JST. Na tej podstawie
mozna podjag¢ odpowiednig reakcje. Reakcja ta bedzie uzalezniona od tego, czy w wyniku
analizy ryzyka uznamy, Ze dane ryzyko ma istotne znaczenie z punktu widzenia JST (czy tez
jest nieistotne).

Okreslenie akceptowalnego poziomu ryzyka to wskazanie, na jakiego rodzaju ryzyko i o ja-
kim natezeniu jesteSmy w stanie zgodzi¢ sie — w tym znaczeniu, Ze uznajemy, iz nie wptynie
to negatywnie na realizacje celéw i zadan JST. Dla wyznaczenia tego poziomu ma réwniez
znaczenie - istotna we wszelkich aspektach dziatan podejmowanych przez administracje
publiczng — zasada proporcjonalnosci, zgodnie z ktérg nalezy zbadaé, czy koszty podjecia
dziatan stanowigcych odpowiedz naryzyko nie przewyzszg ewentualnych korzysci, jakie
miatyby one przynies¢.

Zalecenia

Standard B.8 - analiza ryzyka - zaklada:

1. Podjecie dziatarn majgcych na celu okreslenie prawdopodobieristwa wystgpienia zidenty-
fikowanego uprzednio ryzyka.

2. Okreslenie ewentualnych skutkéw mozliwego ryzyka i ich wptywu na prawidtowa reali-
zacje celéw i zadan JST.

3. Sporzadzenie mapy ryzyka (o ile jest to adekwatne do potrzeb konkretnej jednostki).
4. Wyznaczenie akceptowalnego poziomu ryzyka.

5. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze analizy ryzyka.

6. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwo$ci konkretnej JST.




STANDARD B.9. REAKCJA NA RYZYKO

Tresc¢ standardu

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno sie okresli¢ rodzaj reakcji
(tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie, dziatanie).

Nalezy okresli¢ dziatania, ktore nalezy podjgé w celu zmniejszenia danego
ryzyka do akceptowanego poziomu.

Komentarz

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno sie okresli¢ mozliwy rodzaj reakcji. Moze-
my wyrdznic¢ nastepujace ich formy:

1.

Tolerowanie — oznacza, ze uznajemy dany rodzaj zidentyfikowanego ryzyka za akcepto-
walny i dopuszczalny dla jednostki. To bedzie jedyna mozliwa reakcja réwniez w sytuacji,
kiedy co prawda nie akceptujemy danego ryzyka, niemniej jednak inne rodzaje reakcji
sg dla jednostki niedostepne, chociazby z uwagi na brak §rodkéw finansowych.

. Przeniesienie - nastepuje poprzez przesuniecie okreslonych dziatan poza strukture jed-

nostki na podmioty zewnetrzne, np. poprzez stosowne ubezpieczenie.

Przeciwdzialanie - nastepuje poprzez dobranie odpowiedniego rodzaju reakcji w sto-
sunku do okreslonego ryzyka, np. poprzez odpowiednie mechanizmy kontroli (o czym
szerzej w ramach kolejnych standardéw).

. Wycofanie sie — oznacza zaprzestanie dziatan w okreslonym obszarze, gdzie ryzyko jawi

sie jako nadmierne. Nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt, ze w poréwnaniu z sektorem
prywatnym w sektorze publicznym mozliwosci wycofania sie z dziatalno$ci mogg by¢ po-
waznie ograniczone. Wynika to z faktu, ze wiele zadan musi wykonywac¢ sektor publicz-
ny, poniewaz zwigzane z nimi ryzyko jest tak znaczne, Ze nie ma innego sposobu na 0sig-
gniecie wyniku lub skutku potrzebnego dla realizacji dobra publicznego?.

W przypadku ryzyka, ktérego catkowite wyeliminowanie nie jest mozliwe, nalezy wskaza¢
dziatania, ktére pozwolg na jego ograniczenie do akceptowalnego poziomu.

Rodzaj reakcji na ryzyko zalezy od:

e wplywu potencjalnych reakcji na prawdopodobienistwo wystgpienia ryzyka i jego
skutek;

e poziomu akceptowalnego ryzyka w danej jednostce;

20

INTOSAL.., op.cit., s. 26-27.
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e zestawienia kosztow wprowadzenia dzialan potrzebnych do skutecznego wyelimi-
nowania/ograniczenia ryzyka ze spodziewanymi korzysciami, jakie z tych dziatan
bedg wynikaty (proporcjonalno$¢ naktadéw do korzysci);

o Swiadomej decyzji wlasciwych osdb w strukturze organizacyjnej jednostki.

W przypadku niniejszego standardu (jak réwniez dwoéch poprzednich) nalezy podkreslic,
ze identyfikacja i analiza ryzyka oraz wybor reakcji sg elementem kazdego przeja-
wu dzialalnosci jednostki. Trzeba pamietaé, ze zarzadzanie ryzykiem opisane w ramach
standardéw KZ to sposéb opisu procesu myslowego, ktory jest czescig praktyki zarzgdzania
w JST.

Zalecenia

Standard B.9 — Reakcja na ryzyko — zaktada:

1. Prawidlowe dobranie stosownej/adekwatnej reakcji do uprzednio zidentyfikowanego
i zanalizowanego ryzyka.

2. W przypadku braku mozliwosci catkowitego wyeliminowania ryzyka podjecie dzialan
majgcych na celu zminimalizowanie jego skutkéw oraz jego ograniczenie do akcepto-
walnego dla JST poziomu.

3. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w tym obszarze.

4. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

2.4. Mechanizmy kontroli

Mechanizmy kontroli pozwalajg na wykonanie zaktadanych celéw i zadan, a ponadto sta-
nowig odpowiedz na pojawiajgce sie skonkretyzowane ryzyka. Dla prawidtowego uksztat-
towania mechanizméw kontroli zasadnicze znaczenie ma adekwatno$¢ — adekwatno$¢ cha-
rakterystyczna dla ogétu dziatan w ramach KZ, a w tym przypadku podkreslajaca, ze koszty
wdrozenia i stosowania konkretnych mechanizméw kontroli nie powinny by¢ wyzsze niz
uzyskane dzieki nim korzysci (proporcjonalnos$é naktadéw do uzyskanego celu).

Dokumentowanie systemu KZ, nadzér, ciggtos¢ dziatalnosci, ochrona zasobéw, szczegoto-
we mechanizmy kontroli dotyczgce operacji finansowych i gospodarczych oraz mechanizmy
dotyczace systemdéw informatycznych to standardy KZ wystepujace w analizowanym w tym
punkcie obszarze — w grupie ,Mechanizmy kontroli”. Szczego6lne znaczenie majg w tym przy-
padku przepisy zawarte w aktach prawnych, rozwigzania przyjete w wewnetrznych procedu-
rach porzgdkowych i organizacyjnych, czynnosci nadzorowania dziatalnosci oraz ochrona
zasobdw. Co istotne, nie mozna tworzy¢ zamknietego katalogu takich mechanizmdw, ponie-
waz tych mozliwych do zastosowania w konkretnej sytuacji jest bardzo wiele?..

21 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 56.




STANDARD C.10. DOKUMENTOWANIE SYSTEMU KONTROLI ZARZADCZEJ

Tresc¢ standardu

Procedury wewnetrzne, instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajgce zakres
obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikéw i inne dokumenty
wewnetrzne stanowig dokumentacje systemu kontroli zarzgdczej.

Dokumentacja powinna by¢ spdjna i dostepna dla wszystkich oséb, dla
ktérych jest niezbedna.

Komentarz

Dziatania w ramach KZ muszg by¢ dokumentowane adekwatnie do potrzeb jednostki. Oczy-
wiscie szczeg6towe procedury zwigzane z dokumentowaniem bedg zwigzane z konkretnym
typem jednostki i rodzajami realizowanych czynno$ci. Te z kolei powinny zosta¢ utrwalo-
ne w postaci procedur wewnetrznych, instrukcji, czy tez wytycznych (i innych dokumentow
wewnetrznych), ktére stanowig wtasnie podstawowy typ dokumentacji wystepujgcej w ra-
mach KZ.

W odniesieniu do zarzadzania ryzykiem, fundamentalnego na kazdym etapie funkcjonowa-
nia jednostki, powinna zosta¢ opracowana procedura zawierajgca nastepujgce elementy:

e powigzanie pomiedzy celami jednostki a przyjetymi w jednostce zasadami zarzgdzania
ryzykiem;

» polityke kierownictwa w zakresie akceptowalnego poziomu ryzyka;

» ustalenia dotyczace kwestii rozliczalnosci i odpowiedzialno$ci za zarzadzanie ryzykiem
(role i obowigzki poszczegdlnych uczestnikow systemu zarzgdzania ryzykiem);

e sposoby mierzenia i raportowania wynikow zarzgdzania ryzykiem;

e zobowigzanie okreslonych oséb/stanowisk do dokonywania okresowych przegladéw i do-
skonalenia polityk/procedur zarzadzania ryzykiem;

e wzory dokumentéw.

Biorgc pod uwage ogolne zatozenia tkwigce u podstaw koncepcji KZ, trzeba zaznaczyc,
ze nie chodzi tutaj o biurokratyzowanie i ,produkowanie” nowych procedur dokumentowa-
nia na potrzeby KZ, ale o korzystanie z tych juz istniejgcych w ramach jednostki. Powyzszy
standard nie oznacza wecale, ze nalezy dokumentowac wszystkie bez wyjgtku czynnosci wy-
konywane w JST. W przypadku dziatan, z ktérymi wigze sie niewielkie ryzyko, ktére sg reali-
zowane sprawnie (bez btedéw i innych probleméw), np. wykonywanie ustnych polecen bez-
posrednich przetozonych lub przekazywanie informacji w ramach komoérki organizacyjnej,
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dokumentowanie bytoby przejawem biurokratyzowania i formalizowania procedur w jedno-
stce. Tego KZ nie wymaga — stoi to wrecz z nig w sprzecznosci??.

Tworzona dokumentacja powinna by¢ spdjna oraz dotyczy¢ tych proceséw w jednostce, kt6-
re przektadajg sie na realizacje jej celéw i zadan. Ponadto nalezy zapewni¢ dostep do doku-
mentacji wszystkim osobom w strukturze jednostki, dla ktérych zawarte w niej informacje
sg niezbedne do prawidtowej biezgcej dziatalnosci.

Zalecenia

Standard C.10 - Dokumentowanie systemu kontroli zarzgdczej — zaktada:

1. Przyjmowanie i stosowanie procedur wewnetrznych, instrukcji, wytycznych, majacych
na celu utrwalanie w formie pisemnej dziatan objetych systemem KZ.

Wykorzystanie procedur juz funkcjonujgcych w jednostce pod katem dokumentacji KZ.
Archiwizowanie w formie pisemnej utrwalanych dziatan objetych KZ.

Tworzenie (wykorzystywanie juz istniejgcych) rejestrow.

Dostosowywanie utrwalania i archiwizowania dziatan do specyfiki jednostki.
Selekcjonowanie czynnosci, ktore bedg podlegaty dokumentowaniu.

Zapewnienie dostepu do dokumentacji upowaznionym osobom.

®» N oA W

Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze dokumentowania systemu KZ.

9. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéow do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

StanpArD C.11. Napzor

Tresc¢ standardu

Nalezy prowadzi¢ nadzér nad wykonywaniem zadan w celu ich oszczednej,
efektywnej i skutecznej realizacji.

22 Por. Kompendium wiedzy ..., op.cit., s. 56.




Komentarz

Celem niniejszego standardu jest wprowadzenie nadzoru nad wykonaniem zadan JST w spo-
sob zgodny z konstrukcjg KZ, czyli w spos6b oszczedny, efektywny i skuteczny.

Tradycyjne postrzeganie nadzoru odnoszonego do struktur administracji publicznej zaktada,
ze nadzor jest pojeciem szerszym niz kontrola (ujmowana jako porownywanie stanu postu-
lowanego ze stanem rzeczywistym, ale bez mozliwosci wtadczej ingerencji), gdyz obejmu-
je rbwniez uprawnienia o charakterze wtadczym?. W koncepcji KZ nadzoér jest postrzegany
jako jeden z mechanizmoéw, ktéry stuzy zapewnieniu realizacji celéw i zadan, stanowigc od-
powiedz na ryzyka zwigzane z ich realizacjg.

Z uwagi na ztozong architekture KZ musimy uwzgledni¢ oba jej poziomy. Na pierwszym po-
ziomie — w jednostce sektora finanséw publicznych - standard kiadzie szczegdlny nacisk
na ustanowienie potrzebnych mechanizméw w stosunkach zachodzgcych pomiedzy kie-
rownikiem i podleglymi mu pracownikami oraz pomiedzy pracownikami réznych szczebli.
Nadzo6r ma pomagaé w przegladzie dziatalnosci jednostki w konteks$cie wystepujacych ryzyk
oraz wigzac sie z podejmowaniem dziatan prewencyjnych, a w rezultacie stuzy¢ wykrywaniu
i eliminowaniu btedéw, nieporozumien i nieprawidtowej praktyki oraz zapobiega¢ ich po-
wtarzaniu sie w przysztosci.

W przypadku drugiego poziomu realizacja opisywanego standardu — odniesiona do struktur
jednostki samorzgdu terytorialnego — moze dotyczy¢ stosunkéw pomiedzy: wéjtami (burmi-
strzami, prezydentami miast), starostami, marszatkami, a organami oraz jednostkami orga-
nizacyjnymi obdarzonymi odrebnoscig organizacyjng oraz swoistymi zadaniami i kompe-
tencjami. Na tym poziomie wzajemne relacje i mozliwo$ci wiadczego oddziatywania nalezy
okresla¢ siegajgc do stosownych przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa?:.

Zalecenia

Standard C.11 — Nadzér — zaktada:

1.  Wykorzystywanie nadzoru jako jednego z mechanizméw KZ stuzgcych wykonaniu celéw
i zadan (w sposob oszczedny, efektywny i skuteczny).

2. Dopasowanie nadzoru do JST, w ktorej wykorzystujemy odpowiednie dla niej narzedzia.

3. Prawidlowe stosowanie zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego i o charakterze we-
wnetrznym.

4. Systematyczne przeglady i ocene pracy uprzednio wyznaczonych i zakomunikowanych
zadan i obowigzkow.

23 Wiecej o nadzorze nad samorzadem terytorialnym m.in. w: Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzqdem te-
rytorialnym, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Podmioty
administrujgce. Tom 6, C. H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011, s. 196-218; M. Maczyniski,
M. Stec (red.), Nadzor nad samorzqdem a granice jego samodzielnosci, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011.

24 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 57.
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5. Prawidlowg komunikacje wewnetrzng, ze szczegdlnym uwzglednieniem: rozméw o wy-
nikach itrudnosciach zwigzanych z wykonywaniem zadan, udzielaniem wytycznych
do wykonywania zadan.

6. Dzielenie sie doswiadczeniem, co przektada sie na pomoc w rozwigzywaniu biezgcych
probleméw.

7. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze nadzoru.

8. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STANDARD C.12. C1AGLOSC DZIAEALNOSCI

Tresc¢ standardu

Nalezy zapewnic istnienie mechanizméw stuzgcych utrzymaniu ciggtosci
dziatalnosci jednostki sektora finansow publicznych, wykorzystujgc m.in.
wyniki analizy ryzyka.

Komentarz

Do cech administracji publicznej zaliczamy m.in. dzialanie w sposéb ciagly i stabilny. Przyj-
muje sie bowiem, ze jakkolwiek poszczegolne rozstrzygniecia administracyjne dotyczg spraw
jednostkowych, to w sumie sktadajg sie na proces administrowania, a ten trwa stale?. Dlate-
go w przypadku struktur administracji publicznej kolejny ze standardow — ciggtos¢ dziatal-
nos$ci — jawi sie jako naturalnie z nig powigzany.

Zapewnienie cigglosci dziatalnosci jednostki (nieprzerwane wykonywanie jej zadan) wigze
sie z:

» zarzgdzaniem ryzykiem (zidentyfikowanie czynnikéw, ktére stanowig zagrozenie dla cig-
glosci dziatalnos¢ JST i podjecie dziatan majgcych je zminimalizowa¢ do akceptowalnego
poziomu ryzyka);

e planowaniem (w szczegélnosci chodzi o plany ciggtosci dziatania odnoszgce sie do naj-
bardziej istotnego obszaru realizacji celéw i zadan).

W przypadku plandéw ciaglosci dziatania mozna wskaza¢ plany tworzone w odniesieniu
do biezgcego dziatania jednostki, gléwnie powigzane z politykg kadrowg (identyfikacja
kluczowych stanowisk, urlopy, zastepstwa, przeszeregowania, sukcesja), jak réwniez plany
o charakterze awaryjnym, ktére sg tworzone na wypadek sytuacji kryzysowych (okreslajgce,
np.: dostep do konkretnych miejsc czy danych w sytuacji awarii).

25 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008, s. 32.




Zalecenia

Standard C.12 — Ciggtos¢ dziatalno$ci — zaktada:

1.
2.

Tworzenie planéw w obszarze biezgcego funkcjonowania JST.

Zwrdcenie szczegblnej uwagi na polityke kadrowg i planowanie rozwoju zasobéw ludz-
kich.

Prawidtowe zarzgdzanie ryzykiem i tworzenie planéw awaryjnych.

Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze ciggtosci funkcjonowania jednostki.

Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STaNDARD C.13. OCHRONA ZASOBOW

Tresc¢ standardu

Nalezy zadba¢, aby dostep do zasobéw jednostki miaty wytgcznie
upowaznione osoby.

Osobom zarzadzajgcym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialnos$¢
za zapewnienie ochrony i wlasciwe wykorzystanie zasobow jednostki.

Komentarz

Pojecie ochrona zasobdéw jest ztozone i nalezy pod nim rozumie¢ ochrone odnoszong do:

jednostki i jej pracownikéw (ochrona fizyczna);
zasobow materialnych;
srodkéw finansowych;

informacji?®.

Ochrona fizyczna sprowadza sie m.in. do zapewnienia odpowiedniego systemu zabezpie-
czen, np. poprzez zatrudnienie pracownikéw ochrony, zamontowanie monitoringu. Takie
dziatania majg na celu ograniczenie i kontrole dostepu do budynkéw, czy tez pomieszczen
danej jednostki. Oczywiscie w zalezno$ci od wykonywanych zadan i przeznaczenia po-
szczegblnych obiektow, wykorzystanie Srodkow ochrony bedzie zréznicowane. Z uwagi na

26  Kompendium wiedzy ..., op.cit., s. 58. Wiecej na temat zasobéw samorzadu terytorialnego zob.: J. Bober i in.,

Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania, Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, MSAP UEK, Krakéw 2013, s. 39-53.
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znaczenie zasady proporcjonalnosci, nalezy pamietac, aby koszt zabezpieczenia nie przekra-
czat wartosci zabezpieczonych débr.

W odniesieniu do zasobow materialnych podstawowe znaczenie ma prawidtowo przeprowa-
dzana inwentaryzacja. Gospodarowanie zasobami materialnymi jednostki powinno by¢ od-
powiednio nadzorowane. Istotny jest rowniez stosunek pracownikéw do korzystania z mie-
nia jednostki — chodzi o uzywanie przez pracownikéw powierzonego im mienia zgodnie
z przeznaczeniem, ale réwniez stworzenie im mozliwos$ci jego zabezpieczenia.

W zaleznosci od wykonywanych zadan w poszczegdlnych jednostkach sg wytwarzane (i prze-
chowywane) rozmaite informacje. Z uwagi na obowigzujgce w tym zakresie przepisy prawa
powszechnie obowigzujgcego, nalezy dazy¢ do ich ochrony i poufnosci wedtug wymogéw
uregulowanych w tych przepisach.

Dostep do okreslonych rodzajow zasobow jednostki powinny mie¢ tylko osoby upowaznione,
z uwzglednieniem zadan, jakie wykonujg w ramach struktury organizacyjnej JST.

Istniejgce w jednostce zasoby powinny by¢ wiasciwie (zgodnie z ich przeznaczeniem, funk-
Cjg, bez marnotrawienia) wykorzystywane zaréwno przez jej kierownictwo, jak i pracowni-
kéw, tak aby jak najpeiniej przyczyniaty sie do realizacji celéw i zadan jednostki.

Zalecenia

Standard C.13 — Ochrona zasobéw — zaktada:

1. Oparcie sie na istniejgcych (w razie konieczno$ci — wdrazanie nowych) procedurach do-
tyczgcych ochrony zasobow.

2. Inwentaryzowanie zasobow.
Zarzadzanie ryzykiem na wypadek utraty lub zniszczenia chronionego dobra.

4. Szkolenie oséb zarzadzajgcych i pracownikow w zakresie prawidlowego wykorzystywa-
nia zasobow jednostki, jak réwniez prawidlowej dbatosci o nie.

Dopuszczanie do zasobow tylko tych podmiotéw, ktére sg do tego upowaznione.

6. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze zabezpieczania zasobow.

7. PrzemysSlane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.




STANDARD C.14. SZCZEGOLOWE MECHANIZMY KONTROLI DOTYCZACE OPERACJI
FINANSOWYCH I GOSPODARCZYCH

Tresc¢ standardu

Powinny istnie¢ przynajmniej nastepujgce mechanizmy kontroli dotyczgce
operacji finansowych i gospodarczych:

 rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych
i gospodarczych;

« zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika
jednostki lub przez osoby przez niego upowaznione,

e podziat kluczowych obowigzkow;

« weryfikacja operacji finansowych i gospodarczych przed i po realizacji.

Komentarz

W jednostce objetej KZ powinny by¢ wdrozone mechanizmy kontroli dotyczgce operacji fi-
nansowych i gospodarczych, ktére jako warunek sine qua non zaktadaja: rzetelne i pelne do-
kumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych, nastepnie autoryzacje
przez kierownika jednostki lub osoby przez niego upowaznione oraz weryfikacje tego typu
operacji przed i po realizacji. Z powyzszymi wymogami wigze sie oczywiscie podziat kluczo-
wych obowigzkéw w analizowanym obszarze i specyfika konkretnej jednostki oraz jej zakres
dziatania.

Szczegdlne znaczenie dla realizacji niniejszego standardu ma przestrzeganie regulacji usta-
wy z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowos$ci (Dz.U. z 2013 r., poz. 330 ze zm.), ktéra okresla
m.in. zasady rachunkowo$ci, oraz zasady wykonywania dziatalno$ci w zakresie ustugowego
prowadzenia ksigg rachunkowych.

Rachunkowos¢ jednostki obejmuje:

e przyjete zasady (polityke) rachunkowosci;

» prowadzenie, na podstawie dowoddw ksiegowych, ksigg rachunkowych, ujmujgcych zapi-
sy zdarzen w porzadku chronologicznym i systematycznym,;

» okresowe ustalanie lub sprawdzanie droga inwentaryzacji rzeczywistego stanu aktywéw
i pasywow;
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» wycene aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego;
» sporzgdzanie sprawozdan finansowych,;

» gromadzenie iprzechowywanie dowodéw ksiegowych oraz pozostatej dokumentacji
przewidzianej ustawag;

» poddanie badaniu, sktadanie do wlasciwego rejestru sgdowego, udostepnianie i ogtasza-
nie sprawozdan finansowych w przypadkach przewidzianych ustawg.

Jednostki objete zakresem podmiotowym ustawy sg obowigzane stosowac przyjete zasady
(polityke) rachunkowosci, rzetelnie ijasno przedstawiajgc sytuacje majatkowa i finansowg
oraz wynik finansowy. Zdarzenia, w tym operacje gospodarcze, ujmuje sie w ksiegach ra-
chunkowych i wykazuje w sprawozdaniu finansowym zgodnie z ich tre$cig ekonomiczna.

Zalecenia
Standard C.14 - Szczeg6towe mechanizmy kontroli dotyczgce operacji finansowych i gospo-
darczych - zaktada:

1. Przestrzeganie regulacji ustawy o rachunkowosci, jak rowniez innych powigzanych ak-
tow prawnych.

2. Podzial obowigzkéw w obrebie struktury organizacyjnej jednostki sprzyjajgcy pelnemu
wprowadzaniu ww. rozwigzan.

3. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze mechanizméw kontroli operacji finansowych i gospodarczych.

4. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STANDARD C.15. MECHANIZMY KONTROLI DOTYCZACE SYSTEMOW INFORMATYCZNYCH

Tresc¢ standardu

Nalezy okres$li¢ mechanizmy stuzgce zapewnieniu bezpieczenistwa danych
i systeméw informatycznych.

Komentarz

Szczegblne znaczenie w przypadku mechanizméw kontroli systeméw informatycznych maja
kwestie zwigzane z zabezpieczeniem przed nieuprawnionymi modyfikacjami, ale réwniez
z ochrong informacji, gdyz w przewazajgcej mierze sg one utrwalane w postaci elektronicznej.




Niewgtpliwie zagadnienia pojawiajgce sie w ramach niniejszego standardu bedg stale zy-
skiwaly na znaczeniu, zuwagi narozwdj technologiczny istaly rozwdj e-administracji.
W odniesieniu do tej grupy problemoéw szczegdlnie wazne jest wprowadzenie mechanizméw
opartych na rozliczalnosci (w znaczeniu: rola i odpowiedzialno$¢ administratora danych),
powigzanej ze stosowaniem praktycznych narzedzi stuzgcych skutecznej ochronie danych?’.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze liczne mechanizmy kontrolne zostaty opisane w przepisach
prawa powszechnie obowigzujgcego (np. rozporzgdzenie Rady Ministréw z 12 kwietnia
2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow
publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla
systemow teleinformatycznych; Dz.U. z 2012, poz. 526 ze zm.), czy tez w standardach infor-
matycznych (np. COBIT czy norma ISO 27001).

Zalecenia

Standard C.15 - Mechanizmy kontroli dotyczgce systeméw informatycznych - zaktada:

1. Tworzenie Zrddet o charakterze wewnetrznym, ktére doprecyzowujg kwestie zwigzane
z mechanizmami kontroli dotyczacymi systeméw informatycznych, uwzgledniajgcych
specyfike i potrzeby konkretnej JST, np. dotyczgcych zaktadania i obstugi kont mailo-
wych na serwerze jednostki.

2. Tworzenie polityki bezpieczenistwa informacji przetwarzanych elektronicznie.

3. Ochrone zasobow materialnych zwigzanych z systemami informatycznymi (komputery,
serwery itp.).

4. Tworzenie instrukcji zarzadzania systemami informatycznymi stuzgcymi do przetwa-
rzania danych.

5. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze mechanizmoéw kontroli dotyczacych systeméw informatycznych.

6. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwo$ci konkretnej JST.

2.5. Informacja i komunikacja

Procesy zwigzane z przeptywem informacji i nalezytg komunikacjg zarowno wewnatrz jed-
nostki, jak i z podmiotami zewnetrznymi w sposéb naturalny przektadajg sie na jej funkcjo-
nowanie i mozliwosci skutecznego i efektywnego wykonywania zadan. W tym kontekscie
istotne sg takie szczegbtowe kwestie, jak: biezgca informacja, komunikacja wewnetrzna, ko-
munikacja zewnetrzna.

27  Wiecejna ten temat w: Opinia 3/2010 w sprawie zasady rozliczalno$ci, Grupa Robocza arT. 29 ds. ochrony da-
nych osobowych, dostepne na: http://ec.europa.eu/justice/policies/privacy/docs/wpdocs/2010/wp173_pl.pdf
(2014).
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STANDARD D.16. BIEZACA INFORMACJA

Tresc¢ standardu

Osobom zarzgdzajgcym i pracownikom nalezy zapewni¢, w odpowiedniej
formie i czasie, wlasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne do realizacji
zadan.

Komentarz

Pracownicy jednostki muszg posiadac stale aktualizowang baze informacji, aby mogli whasci-
wie i rzetelnie wykonywacé swoje zadania. Réwniez zdolnos¢ kierownictwa jednostki do po-
dejmowania wtasciwych decyzji jest uwarunkowana przez jakos¢ informacji, jakie otrzymu-

ja.

Rozwijajgc niniejsze kwestie, nalezy podkresli¢, ze informacja powinna by¢:

wiasciwa — nalezy zadba¢, aby informacja zawierala potrzebne/odpowiednie dane oraz
dotyczyta zakresu analizowanego problemu; ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie odbiorce
informacji, tak aby przekazywana informacja byta dla niego zrozumiata i odpowiadata
jego potrzebom, a tym samym byla dla niego przydatna,;

terminowa (czy jest wtedy, kiedy jest wymagana);
aktualna (czy dostepna jest najnowsza, ,,Swieza” );

doktadna - informacja powinna by¢ rzetelna i poprawna (nie znieksztatcona czy prze-
inaczona); powinna by¢ rowniez jak najbardziej kompletna, aby dawata mozliwie szeroki
i rzeczywisty oglad zagadnienia;

dostepna — musimy zadbad, aby dato sie jg tatwo i w sposéb przystepny uzyskac (o ile nie
dotykamy sfer zwigzanych z informacjami, ktérych udostepnianie dotyczy tylko waskie-
go, okreslonego kregu podmiotéw - informacje niejawne?®); wigze sie to réwniez z omo-
wiong juz ochrong zasobow (w tym przypadku ochrong informacji).

Zalecenia

Standard D.16 - Biezgca informacja — zaktada:

1.

2
3.
4

Tworzenie i aktualizowanie istniejgcych w jednostce baz informacji.
Zapewnienie jak najszerszego dostepu do informacji osobom upowaznionym.
Ochrone informacji przed dostepem os6b nieuprawnionych.

Dbato$¢ o jako$c¢ informacji.

Por: INTOSAL.., op.cit., s. 37.




5. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze biezgcej informacji,

6. przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcow do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STaNDARD D.17. KOMUNIKACJA WEWNETRZNA

Tresc¢ standardu

Nalezy zapewni¢ efektywne mechanizmy przekazywania waznych informacji
w obrebie struktury organizacyjnej jednostki oraz w obrebie dziatu
administracji rzgdowej i jednostki samorzgdu terytorialnego.

Komentarz

W obrebie struktury organizacyjnej badanej jednostki musi funkcjonowac¢ przyjety me-
chanizm komunikacji, co okreslamy mianem komunikacji wewnetrznej. Jest to element ko-
nieczny dla nalezytej realizacji celéw i zadan jednostki. Pracownicy musza zatem posiadac
odpowiednie informacje dotyczgce celéw, zadan, jak rowniez ich roli i odpowiedzialnoSci
w procesach zachodzgcych w obrebie JST.

Przeptyw informacji w ramach komunikacji wewnetrznej musi uwzglednia¢ zaréwno kieru-
nek ‘kierownik jednostki — pracownicy’ (gdzie istotne jest doprecyzowanie celéw i zadan,
okreslenie roli i odpowiedzialno$ci pracownika w tym zakresie), jak i kierunek ‘pracownicy
- kierownik’ (gdzie interesuje nas stan realizacji zadan, pojawiajgce sie problemy, czy tez
sugestie majgce na celu usprawnienie wykonywanych dziatan).

W celu uzyskania optymalnej sprawno$ci proceséw komunikacyjnych oprécz kierunku pio-
nowego (kierownik—pracownicy), istotne sg takze przeptywy poziome, tj. miedzy poszcze-
g6lnymi pracownikami jednostki.
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Rysunek 4. Kierunki komunikacji wewnetrznej

Kierownik jednostki

A

precyzowanie celow i zadan, stan realizacji, sygnalizacja
roli i odpowiedzialnosci problemow, sugestie

v

Pracownik A <= Pracownik B <= Pracownik C

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Dla sprawnego funkcjonowania okres$lonej jednostki kluczowe jest to, aby przeptyw dotyczyt
informacji, ktére identyfikuje sie jako wazne, majgce znaczenie dla realizacji celéw i zadan.
Konieczna jest zatem selekcja informacji (np. tych zwigzanych z zakresem obowigzkéw da-
nego pracownika).

Z

alecenia

Standard D.17 - Komunikacja wewnetrzna - zaktada:

1.
2.

Opracowanie i wdrozenie mechanizmu przeptywu informacji w obrebie jednostki.

Rozwijanie przepltywéw pomiedzy osobami zarzadzajacymi i pracownikami, pracowni-
kami i osobami zarzgdzajacymi, pomiedzy poszczegélnymi pracownikami.

Dokonywanie selekcji informacji pod katem ich przydatnosci do realizacji celéw i za-
dan.

Ochrone informacji.

Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajace sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze komunikacji wewnetrznej.

Przemys$lane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.




STaNDARD D.18. KOMUNIKACJA ZEWNETRZNA

Tresc¢ standardu

Nalezy zapewni¢ efektywny system wymiany waznych informacji
z podmiotami zewnetrznymi majgcymi wptyw na osigganie celéw
i realizacje zadan.

Komentarz

Na poziomie funkcjonowania wspélnot samorzgdowych obserwujemy stale wzrastajgce zna-
czenie procesow partycypacyjnych. Ich wyrazem jest standard okres§lony mianem komuni-
kacja zewnetrzna — dotyczy on proceséw wymiany informacji pomiedzy JST a interesariu-
szami zewnetrznymi/podmiotami zewnetrznymi. Ich katalog bedzie miat charakter otwarty
i bedzie sie konkretyzowal w zaleznosci od rodzaju jednostki, ktérg badamy. Przyktadowo,
w odniesieniu do urzedu gminy (powiatu, wojewddztwa) mianem podmiotéw zewnetrznych
okreslimy m.in.: interesantéw, dostawcéw ustug (np. firmy zajmujgce sie obstugg sieci te-
leinformatycznej), czy tez ekspertéw — jako podmioty mogace wptywaé na optymalizacje
dziatan jednostki.

W praktyce najprostszym przyktadem komunikacji zewnetrznej moze by¢ sprawnie dziata-
jaca strona internetowa urzedu, na ktérej mieszkancy moga pozyskac interesujgce ich infor-
macje, ale rowniez zadac pytanie w formie mailowej. Duzo bardziej skomplikowane bedg pro-
cesy komunikacyjne zachodzgce pomiedzy organami gminy a jej mieszkarncami np. w trakcie
tworzenia budzetu obywatelskiego. W przypadku samorzgdu terytorialnego szczegdlng role
w tym aspekcie odgrywa m.in. BIP - z funkcjg interakcyjng umozliwiajgcg dwustronng ko-
munikacje miedzy podmiotem zasiegajgcym informacji publicznej a podmiotem tej informa-
cji udzielajgcym?.

Zdecydowanie nalezy podkresli¢, ze KZ nie polega na tworzeniu zupetnie nowych konstruk-
cji, ale na zaadaptowaniu tych juz istniejgcych (jesli sg skuteczne, adekwatne i realizowane
efektywnie). Zatem dobrze osadzona (w spotecznej Swiadomosci i praktyce) instytucja skarg
i wnioskéw powinna by¢ postrzegana wiasnie jako czgstkowa realizacja standardu ,,Komu-
nikacja zewnetrzna”.

Prezentowany standard nalezy szczegélnie silnie powigzaé z aspektami natury etycz-
nej, co powinno przejawia¢ sie w przyjeciu formalnych zasad dotyczgcych kontaktéw pra-
cownikow z przedstawicielami podmiotéw zewnetrznych — zasad dotyczgcych ich formy

29  Informacja o wynikach kontroli wywigzywania sie¢ wojewoddw i jednostek samorzadu terytorialnego z obowigz-
ku udostepniania informacji publicznej, NIK Delegatura w Biatymstoku, LBI-410/13-2005 Nr ewid.154/2006/
P05121/LBI, pazdziernik 2006, dostepne na: http:/informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/raporty/
px_2006154.pdf (2014).
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i zakresu (uprawnieni pracownicy, tryby kontaktu i terminy), tak aby nie dochodzito wich
obrebie do sytuacji korupcjogennych. Ponadto nalezy bra¢ pod uwage ograniczenia, ktére
mogg wynikaé z przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego (ochrona danych osobo-
wych, ochrona tajemnicy stuzbowej).

Zalecenia

Standard D.18 - Komunikacja zewnetrzna — zaktada:

1. Postrzeganie znaczenia komunikacji zewnetrznej w szerszym kontekscie proceséw par-
tycypacyjnych w JST.

2. Wykorzystywanie strony internetowej jednostki (mozliwos¢ pobierania formularzy, za-
dawania pytan itp.).

3. Podawanie do wiadomosci informacji zwigzanych z wykonywaniem celéw i zadan jed-
nostki, nawet tych, ktérych udostepnianie nie jest obligatoryjne.

4. Korzystanie z formy konsultacji (nawet w przypadkach, gdy nie jest to obligatoryjne).

5. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze komunikacji zewnetrznej.

6. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwo$ci konkretnej JST.

2.6. Monitorowanie i ocena

Rozwazania dotyczace standardéw zwigzanych z KZ zamykajg kwestie powigzane z moni-
torowaniem i oceng skutecznosci samego systemu tej kontroli. Monitorowanie ma stuzy¢
pozyskaniu informacji o jakosci i skutecznosci KZ w jednostce, jak réwniez zapewnieniu,
ze zidentyfikowane problemy sg na biezgco rozwigzywane, a wyniki i rekomendacje audytu
wewnetrznego (lub samooceny) sg brane pod uwage i rozpatrywane?’. Monitorowanie to bie-
zgce isystematyczne obserwowanie, kontrolowanie i analizowanie instrumentéw/dziatan
wchodzacych w sktad KZ. Zgodnie z wytycznymi INTOSAI, monitorowanie i ocena mogg by¢
dokonywane poprzez rutynowe dziatania, odrebne ewaluacje lub kombinacje ich obu.
ROZDZ. 5

Majgc nauwadze, ze problematyka monitorowania, samooceny, audytu wewnetrznego
i oSwiadczen o stanie KZ zostata doktadnie oméwiona w osobnym rozdziale (rozdziat 5. Mo-
nitorowanie i ocena systemu KZ), przy prezentowaniu poszczegoélnych standardéw zostang
przywotane jedynie najistotniejsze kwestie o charakterze wprowadzajgcym.

=

30 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 63.
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STANDARD E.19. MONITOROWANIE SYSTEMU KONTROLI ZARZADCZEJ

Tresc¢ standardu

Nalezy monitorowaé skutecznos$¢ poszczegélnych elementéw systemu
kontroli zarzadczej, co umozliwi biezgce rozwigzywanie zidentyfikowanych
problemoéw.

Komentarz

Monitorowanie ma na celu zapewnienie dziatania mechanizméw kontroli zgodnie z ich prze-
znaczeniem oraz ich modyfikowanie adekwatnie do zmiany warunkéw.

Ciggte monitorowanie jest wbudowane w normalne, cyklicznie powtarzane dzialania ope-
racyjne danego podmiotu. Obejmuje regularne czynnosci, jakie podejmujg pracownicy przy
realizacji natozonych na nich zadan i pocigga za sobg przeciwdziatanie moggcym sie poja-
wi¢ nieprawidtowosciom. Istniejg oczywiscie rozmaite narzedzia monitorowania i nalezy
je stosowac adekwatnie do ryzyk wystepujacych w zwigzku ze stosowaniem mechanizmow
kontroli.

Podjecie decyzji dotyczacej wdrozenia mechanizméw monitorowania powinno spoczywac
na podmiocie odpowiedzialnym za stan KZ w konkretnej jednostce. W zaleznosci od typu
i wielkosci jednostki mozna wyobrazi¢ sobie dwa modelowe rozwigzania w tym zakresie:

1. Kumulowanie kompetencji zwigzanych z monitorowaniem w reku podmiotu odpowie-
dzialnego za stan KZ w jednostce.

2. Przekazywanie kompetencji w tym zakresie pracownikom jednostki (gtéwnie kadra kie-
rownicza, ale réwniez osoby podejmujgce dziatania w obszarach zwigzanych z kontrolg
poszczegoblnych obszaréw w jednostce).

Majgc na uwadze specyfike KZ, za odpowiedni nalezy uzna¢ model drugi, gdyz na moni-
torowanie stanu KZ sktada sie monitorowanie znacznej liczby mechanizméw kontrolnych
w ramach wykonywania zadan oraz monitorowania srodowiska wewnetrznego, informacji
oraz komunikacji. Model ten eksponuje rowniez to, ze prawidlowe funkcjonowanie KZ zalezy
od szeregu 0s6b wewnatrz jednostki (kierownictwa oraz szeregowych pracownikow).

Monitorowanie wigze sie ze skutecznym reagowaniem na nieprawidtowosci i podejmowa-
niem dziatan majgcych na celu wyeliminowanie ich w przysztosci. Nieprawidtowosci w dzia-
taniu jednostki mogg by¢ sygnalizowane przez:

« podmioty zewnetrzne (np. poprzez wptywajgce od mieszkancoéw jednostki samorzadu te-
rytorialnego skargi odnos$nie do wskazanych w nich obszaréw funkcjonowania, ale réw-
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niez zalecenia pokontrolne wtasciwych organéw w ramach systemu kontroli zewnetrznej
np. NIK);

e podmioty wewnetrzne (gtéwnie poprzez stworzenie mozliwosci identyfikowania i prze-
kazywania wykrytych nieprawidlowosci samym pracownikom).

Oczywiscie kluczowe w tym zakresie sg juz oméwione odpowiednie mechanizmy komuni-
kacyjne, ale rowniez i atmosfera panujgca w jednostce. Tytutem przyktadu mozna wskazac
chociazby dziatania podejmowane przez przetozonych, takie jak spotkania, ankiety, ktére
pozwalajg na wystuchanie i skuteczne reagowanie na gtosy oséb odpowiedzialnych za wyko-
nywanie poszczegolnych zadan na poziomie jednostki. Réwnie istotne jest to, aby pracownik
miat poczucie, Ze przekazane przez niego spostrzezenia czy uwagi o zaistniatych nieprawi-
dtowosciach nie przerodzg sie w sankcje i szykany wzgledem jego osoby.

Wazne jest zatem, aby informacja o wykrytych niedociggnieciach/nieprawidtowosciach do-
cierala (w trakcie ciggltego monitorowania lub poprzez odrebne ewaluacje) do oséb, ktére
z racji umiejscowienia w strukturze jednostki podejmg konieczne dziatania.

Zalecenia

Standard E.19 - Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej — zaktada:

1. Przyjecie i wdrazanie adekwatnych i efektywnych narzedzi monitorowania (w razie ich
braku w danej jednostce).

2. Reagowanie na pojawiajgce sie nieprawidtowosci wraz z podejmowaniem dziatan zarad-
czych w celu ich wyeliminowania.

3. Uwzglednienie roli podmiotéw wewnetrznych i zewnetrznych w obszarze sygnalizowa-
nia, wychwytywania nieprawidtowosci.

4. Wypracowanie odpowiedniej komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej.

5. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze monitorowania.

6. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

StanDArRD E.20. SAMOOCENA

Tresc¢ standardu

Zaleca sie przeprowadzenie co najmniej raz w roku samooceny systemu
kontroli zarzgdczej przez osoby zarzgdzajgce i pracownikéw jednostki.

Samoocena powinna by¢ ujeta w ramy procesu odrebnego od biezgcej
dziatalnos$ci i udokumentowana.




Komentarz

Optymalnym okresem objetym samooceng powinien by¢ jeden rok. Zaleca sie, aby samo-
ocena byla ujeta w ramy odrebnego procesu i odpowiednio udokumentowana. Jak pokazuje
praktyka, administracja samorzgdowa wykorzystuje w tym celu gtéwnie Szczegotowe wytycz-
ne w zakresie samooceny kontroli zarzqdczej dla jednostek sektora finanséw publicznych, stano-
wigce zalgcznik do Komunikatu Ministra Finansow®!.

Jako szczegdlnie cenne jawig sie tutaj przyktady wykorzystania metod PRI lub CAF, co MF
ujeto w dokumencie z 2013 r. Samoocena kontroli zarzqdczej z wykorzystaniem metod CAF
i PRI*?. Zgodnie z zaprezentowanym w nim ujeciu samoocena to proces, w ktérym dokony-
wana jest ocena funkcjonowania kontroli zarzgdczej przez pracownikéw i kierownictwo jed-
nostki. Jest ona narzedziem, dzieki ktéremu mozemy ustali¢ ogdlny obraz funkcjonowania
KZ w badanej jednostce, zwlaszcza w obszarach, ktére nie byty objete audytem lub kontrolg
- o ile oczywiscie jest ona przeprowadzona rzetelnie i uczciwie. Szczegdlne znaczenie moze
mie¢ w przypadku jednostek, ktére nie dysponujg innymi narzedziami oceny KZ.

Zalecenia

Standard E.20 — Samoocena - zaktada:

1. Dobranie odpowiedniej formy i narzedzi dopasowanych do specyfiki jednostki (ankiety
i kwestionariusze zawierajgce pytania lub tezy odnoszgce sie do poszczegdlnych obsza-
réw poddanych samoocenie).

2. Wzmacnianie mechanizméw komunikacji wewnetrznej (samoocena jako cenne zrédto
informacji o wymaganych modyfikacjach i udoskonaleniach).

Dobranie pytan oraz formy i ich szczegdétowosci do obszaréw poddawanych badaniu.

4. PrzemysSlane korzystanie z Wytycznych w zakresie samooceny i zawartych w nich wzoréw
ankiet, ktére powinny sta¢ sie bazg do przygotowania wlasnych narzedzi samooceny,
dostosowanych do specyfiki JST.

5. Skoordynowanie procesu samooceny (odpowiednie przygotowanie, przeprowadzenie
oraz opracowanie wynikow, np. w oparciu o opracowang na potrzeby jednostki instruk-

cje)-
6. Stworzenie harmonogramu dziatan zwigzanych z samooceng.
7. Dbatos$¢ o anonimowosc.

8. Budowanie wsrdd pracownikéw przekonania, ze ich opinie i sugestie majg istotny wptyw
na funkcjonowanie jednostki.

9. Dbatos¢ o jezyk formutowania pytan (tak aby byl on zrozumiaty) i strone formalng (czy-
telnos¢).

31  Komunikat nr 3 MF..., op.cit.

32 Dostepnena:http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzad-
cza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/baza-wiedzy (2014).
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10. Wykorzystanie wynikéw samooceny do gruntownej analizy majgcej wptyng¢ na realng
poprawe funkcjonowania jednostki.

11. Przeciwdziatanie traktowaniu samooceny jako czynnosci czysto formalnej, ktéra jest
przeprowadzana, jednak nie przeklada sie na jakiekolwiek praktyczne dziatania (sku-
tek).

12. Dokumentowanie procesu samooceny.

13. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze samooceny.

14. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcéw do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STaNDARD E.21. AUDYT WEWNETRZNY

Tresc¢ standardu

W przypadkach i na warunkach okreslonych w ustawie audytor wewnetrzny
prowadzi obiektywng i niezalezng ocene kontroli zarzadczej.

Komentarz

W przypadku niniejszego standardu nalezy zwréci¢ uwage na nastepujgce pytanie: czy au-
dyt wewnetrzny faktycznie bedzie wprowadzony w konkretnej jednostce? Odpowiedz na nie
jest uzalezniona od dwoch kwestii:

1. Po pierwsze, od regulacji przewidzianych w tym zakresie przez ustawe o finansach pu-
blicznych — poprzez przyporzadkowanie do grupy objetej takim wymogiem. W odnie-
sieniu do jednostek samorzgdu terytorialnego spotykamy sie z takg powinnoscig, jezeli
ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzgdu terytorialnego kwota dochodéw i przy-
chodéw lub kwota wydatkéw i rozchodow przekroczyta wysoko$¢ 40.000 tys. zt. Niniejszg
sytuacje mozna okresli¢ mianem obligatoryjnego prowadzenia audytu.

2. Po drugie, od decyzji kierownika jednostki sektora finanséw publicznych (ktére nie sg ob-
jete takim wymogiem ustawowym), co mozna okre§li¢ mianem fakultatywnego wprowa-
dzenia audytu. W tym przypadku, po raz kolejny, spotykamy sie z konstrukcjg pozosta-
wiajgcg kierownikowi jednostki podjecie decyzji o wprowadzeniu konkretnych rozwigzan
w zakresie funkcjonowania KZ. Pozwala to na optymalne dopasowanie tych rozwigzan
do realnych potrzeb konkretnej jednostki, zamiast odgérnego ich narzucenia, jest row-
niez wyrazem urzeczywistniania zalozen wyptywajgcych z adekwatnosci KZ.



3. Audyt wewnetrzny jest dziataniem niezaleznym iobiektywnym, ktérego celem jest
wspieranie kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene
KZ oraz czynno$ci doradcze. Ocena dotyczy w szczego6lnosci adekwatnos$ci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzgdowej lub jednostce.

Jak pokazuje praktyka, wprowadzenie audytu w tych jednostkach, gdzie mamy do czynienia
z fakultatywna decyzja w tym zakresie moze przyniesc¢ realne korzysci usprawniajgce funk-
cjonowanie KZ. Dane zgromadzone podczas badania przeprowadzonego przez Ministerstwo
Finanséw pokazuja, ze dokonuje sie to dzieki wsparciu, ktére najczesciej przyjmuje forme:

» oceniania kontroli zarzgdczej w wybranych aspektach dziatalnosci jednostki samorzgdu
terytorialnego lub w wybranych jednostkach organizacyjnych;

« opiniowania regulacji wewnetrznych;
e uczestnictwa w naradach;

o szkolen;

« udziatu w pracach zespotéw;

« innych dziatan, w szczegélnosci czynnosci doradczych wykonywanych na rzecz kierow-
nika jednostki®.

Rysunek 5. Formy wsparcia udzielanego przez audyt

Ocena KZ w wybranych aspektach dziatalnosci |ST 83,20%

Opiniowanie regulacji wewnetrznych 49,70%

Uczestnictwo w naradach 47,70%
Szkolenie 45,80%
Udziat w pracach zespotow

32,10%

Inne 9,70%

N0~ 1IN0~ 200~ A0~ 4NOA  ENOA  ANOA  7N0h  RNO0A  QNOA

*Wyniki nie sumuja sie do 100%, poniewaz respondenci mogli wskaza¢ wiecej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Analiza wynikéw badania ..., op.cit.

33 Dane na podstawie: Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzqdu tery-
torialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzqdczej, opracowanie przygotowane przez Departament
Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, maj 2012, dostepne na: http://
www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_05_analiza_ankiet_jst.pdf. D19 (2014).
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Zalecenia

Standard E.21 — Audyt wewnetrzny - zakltada:

1. Prawidlowe stosowanie przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego w odniesieniu
do jednostek, ktore majg ustawowy obowigzek wprowadzania audytu wewnetrznego.

2. Przemyslane sieganie po wprowadzanie audytu tam, gdzie przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego nie formutujg takiego obowigzku.

3. Dostarczanie audytorowi rzetelnej i petnej informacji, ktére sa mu potrzebne w zakresie
jego kompetencji.

4. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze audytu wewnetrznego.

5. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcow do potrzeb i mozliwosci konkretnej JST.

STANDARD E.22. UzYSKANIE ZAPEWNIENIA O STANIE KONTROLI ZARZADCZEJ

Tresc¢ standardu

Zrédtem uzyskania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej przez
kierownika jednostki powinny by¢ w szczego6lnosci wyniki:

e monitorowania;
e samooceny,
 oraz przeprowadzonych audytow i kontroli.

Zaleca sie coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia
w formie o$wiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej za poprzedni rok.

Komentarz

Catosci standardéw dopeiniajg wymogi zwigzane z uzyskaniem zapewnienia o stanie KZ
przez kierownika jednostki. Podstawowym materiatem, na podstawie ktérego takie zapew-
nienie powinno by¢ oparte sg w szczegdlnosci efekty monitorowania, samooceny oraz audy-
tow i przeprowadzonych w jednostce w danym roku kontroli.

Z uwagi na fakt, ze dziatania w obrebie wdrazania KZ sg dokonywane w cyklu rocznym row-
niez i w tym przypadku zaleca sie coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnie-
nia. Oméwiony juz zakres podmiotowy regulacji art. 70 u.f.p (ustanawiajgcego obowigzek




ztozenia oSwiadczenia o stanie KZ tylko w przypadku ministra kierujgcego dziatlem admi-
nistracji rzgdowej i kierownika jednostki w dziale, ktéry zostat do tego zobowigzany przez
ministra) — wprowadzajgcego wymoég ztozenia o§wiadczenia o stanie KZ - rodzi pytanie
o forme takiego zapewnienia w przypadku JST, ale rowniez o celowos¢ wprowadzania takich
rozwigzan.

Z uwagi na brak wymogéw w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego, nalezy przy-
ja¢, ze istnieje mozliwo$¢ wypracowania samodzielnych i wlasnych rozwigzan zaréwno
co do podjecia samej decyzji o wprowadzeniu oSwiadczenia o stanie KZ, jak i co do formy
takiego o§wiadczenia. Wydaje sie, ze w tych przypadkach, gdy kierownik jednostki decyduje
sie na wprowadzenie jakiej$ postaci oSwiadczenia, najwtasciwsze jest coroczne potwierdze-
nie uzyskania zapewnienia o stanie KZ, konstruowane na wzér/w oparciu o oSwiadczenia
o stanie KZ w jednostkach objetych tym obowigzkiem.

W przypadku jednostek, ktére nie sg objete ustawowym obowigzkiem wprowadzania tego
typu rozwigzan, nalezy ich przyjecie rozwazy¢ indywidualnie i wdrozy¢, gdy dziatanie takie
jawi sie jako przydatne w zarzgdzaniu konkretng jednostkg. W tym zakresie mozliwe jest
positkowanie sie rozporzgdzeniem Ministra Finanséow z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej.

Zalecenia

Standard E.22 - Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej - zaktada:

1. Opracowanie procedury okres$lajgcej tryb sktadania i forme o$wiadczenia o stanie KZ
(w przypadku podjecia decyzji o jego sktadaniu).

2. Korzystanie z benchmarkingu, przejawiajgce sie w poszukiwaniu najlepszych rozwigzan
w obszarze o§wiadczenia o stanie KZ.

3. Przemyslane adaptowanie najlepszych wzorcow do potrzeb i mozliwo$ci konkretnej JST.
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Magdalena Matecka-tiyszczek

Rozdzial 3

1;

IEROWNICTWO
W SYSTEMIE KONTROLI
ZARZADCZEJ

3.1. Zadania kierownictwa jednostki w zakresie kontroli
zarzadczej

W odniesieniu do problematyki KZ, pod pojeciem kierownictwa nalezy rozumiec:

1.

Kierownika konkretnej jednostki sektora finanséw publicznych — na poziomie pierw-
szym KZ. Takg osobe mozna wskaza¢ po przeanalizowaniu przepiséw okreslajacych
ustrdj konkretnej jednostki.

Whéjta/burmistrza/prezydenta miasta, staroste, marszatka wojewddztwa — na pozio-
mie drugim KZ, w odniesieniu do jednostki samorzadu terytorialnego.

Rola i zadania kierownika jednostki w sposéb $cisty sg powigzane z kompetencjami,
w jakie wyposazony jest on na gruncie normatywnym. Biorgc pod uwage zalozenia
KZ, na poczatku rozwazan mozna stwierdzi¢, ze powinien on zapewnic¢ (na poziomie
dziatania swojej jednostki) adekwatne, skuteczne i efektywne prowadzenie dziatan
stuzgcych wykonaniu celéw i zadan jednostki w sposéb zgodny z prawem, efektyw-
ny, oszczedny i terminowy. W rezultacie ponosi on odpowiedzialnos¢ za efekty tych
dziatan.

Zatem tak uksztattowana koncepcja odpowiedzialnosci kierownika zaktada, ze nie moze on
przenies$¢ na inne osoby catosci ani czesci odpowiedzialnosci za funkcjonowanie KZ34.

Jak juz podkreslono we wstepnej czesci monografii, adekwatnos¢ zaktada odpowiedni dobér
rozwigzan wprowadzanych do konkretnej jednostki. A zatem wybér Srodkéw i narzedzi za-
lezy od decyzji podejmowanych w tym zakresie wiasnie przez kierownika. To on dokonuje
rozstrzygniecia w kwestii wprowadzania rozwigzan, ktdre nie sg przez ustawodawce prze-
widziane jako obligatoryjne, jak rowniez co do ich formy i zakresu.

Niemniej jednak przypisanie catkowitej odpowiedzialnos$ci za stan KZ kierownikowi, nalezy
odréznic¢ od faktycznego wykonywania dziatan zwigzanych z funkcjonowaniem KZ w jedno-
stce. Odpowiedzialno$¢ ogniskuje sie w osobie kierownika, za$ wykonywanie ogétu dziatan

34  Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 88.



spoczywa zaroéwno na kierowniku, jak i pracownikach jednostki. Dlatego jakkolwiek kierow-
nik nie moze przenies¢ odpowiedzialnosci za funkcjonowanie systemu KZ, moze i powinien
powierza¢ zwigzane z KZ obowigzki pracownikom w zakresie ich kompetencji. Prawidtowe
funkcjonowanie KZ nie jest mozliwe bez zaangazowania kazdego pracownika jednostki,
ktoéry bedzie mie¢ wptyw na realizacje zadan i wyniki osiggane przez organizacje. To pra-
cownicy powinni dba¢ o to, aby zadania byty wykonywane efektywnie, zgodnie z prawem,
oszczednie i terminowo. Dodatkowo trzeba stwarza¢ im warunki, aby mogli aktywnie uczest-
niczy¢ we wdrazaniu rozwigzan opisanych w standardach KZ. W tym kontekscie mozna row-
niez przywota¢ aktywne i rzetelne uczestniczenie w samoocenie jednostki, co przektada sie
na prawidtowe funkcjonowanie obszaru ,,Monitorowanie i ocena”. Co do konstrukcji przeka-
zywania przez kierownika jednostki poszczegdlnych dziatan zwigzanych z jej funkcjonowa-
niem, dobrym przyktadem jest art. 54 u.f.p. Zgodnie z tg regulacjg gtéwnym ksiegowym jed-
nostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu kierownik jednostki powierza
obowigzki i odpowiedzialnos¢ w zakresie:

1. Prowadzenia rachunkowosci jednostki.
2. Wykonywania dyspozycji Srodkami pienieznymi.
3. Dokonywania wstepnej kontroli:
a. zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym;

b. kompletnosci i rzetelnos$ci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finan-
sowych.

Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za adekwatne, efektywne i skuteczne funkcjono-
wanie KZ nalezy postrzegac¢ w szerszym kontekscie — rozliczalnosci publicznej. Obserwu-
jac przeobrazenia, jakie dokonujg sie w obszarze funkcjonowania administracji publicznej
zauwazamy rozrost jej struktur, zwiekszenie sie zakresu i skomplikowania zadan panstwa,
wydtuzenie procesu decyzyjnego oraz komplikacje zwigzanych z tymi procesami procedur.
Jednoczesnie niniejsze procesy koegzystujg z rozwojem mechanizméw demokracji, co w re-
zultacie doprowadzito do powstania systemu kontroli nad realizacjg zadan panstwa oraz
rozliczania z ich efektoéw. W krajach anglosaskich fundamentem dla kontrolowania dziatan
rzgdzacych stata sie zasada rozliczalnosci (ang. accountability). Ustanawia ona odpowiedzial-
nos¢ politykéw i urzednikéw za realizacje natozonych na nich zadan. Jest rozumiana przede
wszystkim jako obowigzek przedstawiania sprawozdania ze swojej dziatalnosci oraz rozli-
czenia sie z natozonych zadan. Na potrzeby opisu problematyki zwigzanej z funkcjonowa-
niem KZ nalezy przyja¢ szerokie rozumienie sformutowania ,rozliczenia sie”, obejmujace
odpowiedz na pytania o skutecznos$¢, oszczednosé, legalnos¢, terminowos¢ i adekwatnosé
podjetych dziatan oraz ich efektéw w stosunku do celéw i potrzeb (nie ograniczajgce sie
do rozliczenia finansowego czy tylko sprawozdania finansowego)*.

3.2. Odpowiedzialnos¢ kierownictwa w kontekscie kontroli
zarzadczej

Problematyka dotyczgca odpowiedzialnosci za funkcjonowanie KZ musi by¢ analizowana
poprzez odniesienie jej do kwestii rozliczalno$ci w sektorze publicznym.

35  Ibidem, s. 24.
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Punktem wyjscia dla szczegétowych rozwazan nalezy uczyni¢ art. 69 ust.1 u.f.p., w ktérym wy-
mienione zostaty osoby zapewniajgce funkcjonowanie KZ. Przyjmujac, Ze ,zapewnienie funk-
cjonowania” mies$ci w sobie réwniez i odpowiedzialno$¢ w tym zakresie, nalezy wymienic:

1. Na poziomie pierwszym KZ - kierownika konkretnej jednostki sektora finanséw pu-
blicznych.

2. Na poziomie drugim KZ - odpowiednio organ wykonawczy w gminie, przewodni-
czacych zarzagdow w powiecie i wojewddztwie. Co do samego ponoszenia odpowie-
dzialnosci w zakresie niewypetnienia obowigzkéw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu KZ u.f.p. milczy. Dlatego powyzsze zagadnienia nalezy powigzac z art. 18c
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Przed przejsciem do bardziej szczegdétowych rozwazan warto wska-
zaé, ze potrzebne jest rozdzielenie odpowiedzialnosci za funkcjonowanie KZ (kie-
dy méwimy o opisanej powyzej rozliczalnosci) od odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obo-
wigzkow w zakresie KZ. Ponadto nalezy podkresli¢, ze: ,,osobe petnigcg funkcje kie-
rownika jednostki cechowa¢ powinna wysoka swiadomo$¢ prawna oraz znajomos¢
przepiséw prawa na poziomie wyzszym niz podstawowy”3°.

Doprecyzowania wymagajg nastepujgce kwestie.

Po pierwsze, samo niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzkoéw w zakresie
KZ nie stanowi samodzielnej podstawy do pociggniecia kierownika jednostki sektora
finansow publicznych do odpowiedzialnosci przewidzianej na gruncie u.o.n.d.f.p.

Dopiero jesli catkowity brak wdrozenia systemu KZ lub jego nienalezyte wdrozenie bedzie
miato wplyw na zaistnienie zdarzenn enumeratywnie okre$lonych w analizowanym przepi-
sie, mozliwe jest zastosowanie sankcji przewidzianych w tym zakresie przez ustawodawce.
Owo sformutowanie ,,miato wpltyw” jest w istocie kluczowe dla analizy niniejszego przepisu.
Artykut 18c zostat dodany nowelizacjg wprowadzong ustawg z 19 sierpnia 2011 r. o zmianie
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 240, poz. 1429). W uzasadnieniu do tej nowelizacji stwierdzono, Ze:
W dotychczasowych przepisach odpowiedzialno$¢ za niewypetnienie lub zaniedbanie obo-
wigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej byta powigzana z zaistnieniem zwigzku przyczyno-
wo-skutkowego z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych w jednostce, co wymagato
udowodnienia, ze do danego (wymienionego w przepisie) naruszenia nie dosztoby, gdyby pra-
widtowo wykonane zostaty obowigzki w zakresie kontroli zarzgdczej. Udowodnienie takiego
zwigzku przyczynowo-skutkowego napotyka na znaczne trudnosci. Proponuje sie wiec, aby
odpowiedzialno$¢ kierownikéw byta niezalezna od tego, czy doszto do innego naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Proponuje sie takze zlagodzenie zwigzku przyczynowo-
skutkowego przez wymoég udowodnienia wptywu zaniedbania lub niewypeinienia obowigz-
kéw w zakresie kontroli zarzgdczej na wystgpienie wskazanych zdarzen, negatywnych dla
zgodnego z prawem dziatania jednostki sektora finanséw publicznych”.

Ponadto podkreslono, ze celem KZ jest m.in. zapewnienie zgodnosci dziatania z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi, co oznacza, iz konieczne jest wypracowanie tego
rodzaju mechanizméw (w tym procedur wewnetrznych, zakreséw obowigzkéw i uprawnien
dla podlegtych pracownikéw), ktére bedg zapobiegaty niezgodnej z prawem realizacji zadan

36  Orzeczenie GKO z 21 marca 2011 r., BDF1/4900/12/13/11/507, LexPolonica nr 2574472.




jednostki®’. Dlatego aktualnie nalezy przyja¢, ze nie ma potrzeby wykazywania zaistnienia
zwigzku przyczynowego pomiedzy niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem obo-
wigzkéw w zakresie KZ a czynami wymienionymi w art. 18c. Wystarczy wykazanie wptywu
na wskazane w przepisie nieprawidtowosci, co znacznie tagodzi wymogi pociggniecia do od-
powiedzialno$ci w tym zakresie.

Ustawa o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych formutuje w art. 18c nastepujacy ka-
talog zdarzen:

1.
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Uszczuplenie wplywéw naleznych jednostce sektora finanséw publicznych (w tym
jednostce samorzadu terytorialnego) lub Skarbowi Panstwa. Co istotne, niniejszej
regulacji nie stosujemy do naleznosci z tytutu sktadek, do poboru ktérych sg obowigza-
ni Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i Prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spoteczne-
go. Majac na uwadze, ze ,,poprzedniczky” KZ byta kontrola finansowa, nalezy przywotac
tutaj orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajgcej (GKO) z 2007 r., zgodnie z ktérym: ,naru-
szeniem dyscypliny finanséw publicznych jest dopuszczenie przez kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych do uszczuplenia wptywow naleznych Skarbowi Panistwa
wskutek zaniedbania lub niewypelnienia obowigzkéw w zakresie kontroli finansowej.
Zakres podmiotowy tego przepisu zostal ograniczony jedynie do kierownika jednost-
ki, co przesadza, ze osoba petnigca funkcje Gléwnej Ksiegowej nie moze zosta¢ uznana
za winng naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w oparciu o cytowany przepis”3é
(Orzeczenie dotyczyto art. 5 ust. 2 w brzmieniu przed nowelizacjg, aktualnie art. 18c
ust. 1 pkt 1 u.n.d.f.p.).

. Dokonanie wydatku powodujgcego przekroczenie kwoty wydatkow ustalonej w pla-

nie finansowym jednostki. Dla zrozumienia istoty niniejszej regulacji pomocny moze
by¢ wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 2009 r., w ktérym przyjeto, ze kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych odpowiada na podstawie art. 11 ust. 2 u.n.d.f.p.
(aktualnie art. 18c ust. 1 pkt 2), gdy ,,z powodu jego zaniedbania nad dziataniami finan-
sowymi podleglej mu jednostki nie jest prowadzona zadna kontrola, bgdz tez nie ustalono
wlasciwych mechanizméw kontrolnych”. Znamiona naruszenia niniejszej regulacji sg za-
tem spetnione w przypadku braku odpowiedniego dziatania kierownika, w zakresie sys-
temu nadzoru nad podmiotami, ktére w imieniu jednostki dokonujg wydatkow ze $rod-
kow publicznych®. Tytutem przyktadu mozna réwniez przywotac orzeczenie Regionalnej
Komisji Orzekajgcej z 27 maja 2010 r., zgodnie z ktérym: ,Dokonanie przez Dyrektora
Szkoty bezzasadnych wydatkéw na rzecz pracownikow Szkoty na skutek niewypeinienia
obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej, tj. braku oceny celowosci dokonywania wy-
datkéw, braku badania i poréwnywania stanu faktycznego ze stanem wymaganym w za-
kresie dotyczacym dokonywania wydatkéw, braku prowadzenia gospodarki finansowej
i stosowania procedur dotyczacych dokonywania wydatkéw stanowi naruszenie art. 68
ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Powyzsze naruszenie wypetnia znamiona naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych okreslonego w art. 11 ust. 2 u.n.d.f.p. (aktualnie
art. 18c ust. 1 pkt 2)*.

Zaciggniecie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawg budzetowas,
uchwalg budzetowag lub planem finansowym albo przekroczenie zakresu tego upo-

Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 4465), dostepne na: http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nsf/opisy/4465.htm.

Orzeczenie GKO z 22 pazdziernika 2007 r., DF/GKO-4900-49/53/07/2350, LexPolonica nr 2516878.
Wyrok NSA z 13 maja 2009 r., I GSK 906/2008, LexPolonica nr 2064806.
Orzeczenie RKO z 27 maja 2010 r., RIO/KO/4111/46/2009, LexPolonica nr 2426097.
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waznienia lub naruszenie przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzan przez
jednostke sektora finanséw publicznych.

4. Niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowigzku zwrotu na-
leznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne lub zdrowotne.

Jak wskazano w orzeczeniu GKO w odniesieniu do zarzutu naruszenia dyscypliny finan-
sow publicznych okreslonego w niniejszym punkcie, nalezy wykazac¢ czy i jakie obowigzki
w zakresie kontroli zostaty zaniedbane lub nie zostaty wykonane*. Nalezy uznac, ze wy-
moég wykazania, jakiego rodzaju obowigzki w zakresie KZ zostaty zaniedbane lub nie zo-
stalty wykonane odnosi sie do catego wyliczenia z art. 18c.

5. W odniesieniu do przepiséw ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicz-
nych, gdy nastgpi:

e udzielenie zamowienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostal wybrany w trybie
okreslonym w przepisach wskazanej ustawy;

e zawarcie umowy z naruszeniem przepiséw dotyczgcych formy pisemnej umowy,
okresu, na ktéry umowa moze by¢ zawarta lub w przypadku wniesienia odwotania —
terminu jej zawarcia;

» niewylgczenie z postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego osoby podlega-
jacej wylaczeniu;

e uniewaznienie postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego z naruszeniem
przepiséw okreslajacych przestanki uniewaznienia tego postepowania.

Zgodnie z regulacjami ustawy Prawo zamdwien publicznych za przygotowanie i przepro-
wadzenie postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego odpowiada kierownik zama-
wiajgcego, ktory zostat zdefiniowany jako osoba lub organ, ktéry zgodnie z obowigzujgcymi
przepisami, statutem lub umowa jest uprawniony do zarzgdzania zamawiajgcym (z wylgcze-
niem peltnomocnikéw ustanowionych przez zamawiajgcego).

6. W odniesieniu do ustawy z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi:

» zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub uslugi z koncesjonariuszem,
ktory nie zostal wybrany zgodnie z przepisami wskazanej ustawy;

e zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub uslugi z naruszeniem prze-
pisow dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze by¢
zawarta lub w przypadku wniesienia skargi na czynnos¢ wyboru oferty najko-
rzystniejszej - terminu jej zawarcia;

« odwolanie postepowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub
uslugi z naruszeniem przepisow ustawy.

Ustawe o koncesji na roboty budowlane lub ustugi stosuje sie m.in. do zawierania umo-
wy koncesji przez jednostki samorzgdu terytorialnego oraz ich zwigzki, jak rowniez pan-
stwowe jednostki budzetowe.

7. Dokonanie — w zakresie gospodarki finansowej albo w postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego lub przygotowaniu tego postepowania, albo w postepo-
waniu o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi - czynnosci

41  Por. Orzeczenie GKO z 28 maja 2008 r., BDF1/4900/35/34/09/1191, LexPolonica nr 2441382.




naruszajgcej dyscypline finansoéw publicznych przez osobe nieupowazniong do wy-
konania tej czynnosci. Jak wida¢, niniejsza regulacja dotyczy zaréwno przypadkow
objetych regulacjami ustaw (prawo zaméwien publicznych, ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi), jak i obszaru gospodarki finansowej jednostki. Jednak punktem
wspolnym wszystkich przywotanych w przepisie sytuacji jest dokonanie czynnosci przez
osobe do tego nieupowazniong. Zatem w tym przypadku mamy do czynienia z dopusz-
czeniem przez kierownika jednostki do gospodarowania $§rodkami publicznymi przez
pracownika nie posiadajgcego wymaganego uprawnienia w tym zakresie, co skutkuje na-
ruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, jak réwniez wskazuje na Sciste powigzanie
z naruszeniem omowionego juz standardu KZ , Delegowanie uprawnien”. Jak zauwazaja
komentatorzy (w kontekscie u.n.d.f.p.), jesli kierownik jednostki dopuszcza, aby nieupo-
waznieni pracownicy podejmowali decyzje i sktadali podpisy pod dokumentami, nie ule-
ga watpliwosci, ze nie sprawuje on nalezycie KZ*2.

8. Dzialanie lub zaniechanie skutkujgce zaplatg ze sSrodkéw publicznych kary, grzyw-
ny lub oplaty stanowigcej sankcje finansowgq, do ktérych stosuje sie przepisy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji. W tym przypadku nalezy siegng¢ do prze-
piséw ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze u.n.d.f.p. w zakresie rozumienia terminu , kontrola zarzgdcza”
odsyta wprost do znaczenia nadanego przez u.f.p.

Na pojawienie sie probleméw natury praktycznej niewatpliwie moze wptywac brak doprecy-
zowania ze strony ustawodawcy, co nalezy rozumie¢ przez niewykonanie (jak i nienalezyte
wykonanie) obowigzkow w zakresie KZ. To zawsze bedzie rodzi¢ trudnosci interpretacyjne
w konkretnym przypadku. Pomocne moze by¢ siegniecie do orzecznictwa, ktore niestety na-
dal jest niezwykle ubogie.

Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za gospodarke finansowq a odpowiedzialnos¢
w ramach KZ

Ustawa o finansach publicznych przewiduje (art. 53), ze kierownik jednostki sektora finan-
sow publicznych jest odpowiedzialny za catos¢ gospodarki finansowej tej jednostki. Réwniez
i w tym przypadku odpowiedzialno$¢ spoczywa na kierowniku, natomiast nie stoi to w zaden
spos6b w sprzecznosci z mozliwoscig powierzenia okre§lonych obowigzkéow w tym zakresie
pracownikom jednostki. W sytuacji, kiedy dojdzie do przyjecia obowigzkow przez pracowni-
ka, powinno to by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaznie-
nia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki. Majgc na uwadze proble-
matyke zwigzang z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, nalezy réwniez przywotac
odpowiednie regulacje ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérymi wéjt (burmistrz,
prezydenta miasta) jest odpowiedzialny za prawidtowg gospodarke finansowg gminy (art. 60
ust. 1 u.s.g.).

W kontekscie prowadzonych rozwazan wyjasnienia wymaga sam termin ,gospodarka finan-
sowa jednostki”. Nastepnie nalezy zbada¢ zakres pojeciowy terminéw ,,gospodarka finanso-
wa” i ,kontrola zarzadcza” z uwzglednieniem ewentualnego znaczenia gospodarki finanso-
wej (i odpowiedzialnosci za jej naruszenie) dla funkcjonowania KZ w jednostce.

42 K.Borowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2012.
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Pojecie gospodarki finansowej odnosi sie SciS§le do czynnoSci zwigzanych z tworzeniem
planéw finansowych, planéw dochodéw i wydatkéw, sprawozdan finansowych oraz z czyn-
no$ciami wykonania tych planéw*. Mozna réwniez zalozy¢, ze dotyczy catej sfery obstugi
finansowo-ksiegowej jsfp (wraz z jej organizacjg, okresleniem rél pracownikow, podziatem
obowigzkdw)*4.

Jak podkresla sie w opracowaniu przygotowanym przez Ministerstwo Finanséw, ,,obowigzki
w zakresie rachunkowosci i sankcje za ich niewykonanie nie stanowig tresci odpowiedzial-
nosci z tytutu KZ, natomiast stuzg dobrze wykonaniu celéw KZ (w rozumieniu art. 68 u.f.p.),
zwlaszcza wiarygodnosSci sprawozdan, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji
oraz zgodnosci z przepisami prawa”.

Dlatego mozemy wskazac¢ na sytuacje, kiedy zakresy obu badanych poje¢ przecinajg sie i za-
gadnienia zwigzane z gospodarkg finansowg bedg elementem sktadowym systemu funkcjo-
nowania KZ. Pojecie KZ jest zatem zakresowo szersze niz pojecie gospodarki finansowej,
za$ samo pojecie gospodarki finansowej ma o tyle znaczenie dla funkcjonowania KZ, o ile
dotyczy obszarow przektadajgcych sie na realizacje celéw i zadan jednostki.

Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki w zakresie rachunkowosci a odpowiedzialnos¢
w ramach KZ

Podobnie przedstawiajg sie zagadnienia zwigzane z obowigzkami kierownika jednostki w za-
kresie rachunkowosci (zwtaszcza art. 4 ust. 3 u.r.). Takze w tym przypadku czes¢ obowigzkéw
moze by¢ delegowana na inne osoby, co jednak nie zwalnia kierownika jednostki z odpowie-
dzialno$ci z tego tytutu (art. 4 ust. 5 u.r.). Niemniej obowigzki w zakresie rachunkowosci
(i sankcje za ich niewykonanie) nie stanowig tresci odpowiedzialnosci z tytutu KZ.

Nalezy zatem rozstrzygng¢ nastepujgcg kwestie: czy problematyka dotyczgca obowigz-
kéw w zakresie rachunkowosci przektada sie na zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem
KZ w jednostce? Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzgco, postrzega-
jac je jako stuzgce wykonaniu celéw jednostki. Szczegdélne znaczenie ma w tym przypadku
kwestia wiarygodnos$ci sprawozdan, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji oraz
zgodnosci z przepisami prawa“.

Rola kierownictwa jednostki jest zatem kluczowa dla urzeczywistniania zatozen KZ, co prze-
jawia sie zaréwno poprzez wykonywanie odpowiednich zadan, jak i wskazany zakres odpo-
wiedzialno$ci. Mozemy wyr6zni¢ zaréwno odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie KZ (rozli-
czalnos¢), jak i odpowiedzialno$¢ postrzegang poprzez pryzmat regulacji u.n.d.f.p. Co wiecej,
w niniejszg problematyke wpisujg sie zagadnienia, takie jak odpowiedzialno$¢ kierownika
jednostki za gospodarke finansowg i odpowiedzialno$¢ w zakresie rachunkowosci.

43 Por. wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie, Wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia
2010r., sygn. akt V S.A./Wa 103/10, Uzasadnienie, s. 163, [w:] Gtéwna Komisja Orzekajgca (GKO) w sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych, Biuletyn Orzecznictwa w sprawach o Naruszenie Dyscypli-
ny Finanséw Publicznych, Nr 3/2010, s. 157-167.

44  Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 91 i przywotana tam literatura.

45  Ibidem, s. 91.

46  Ibidem, s. 91.
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Ambrozy Mitus

Rozdzial 4

_4 CELE 1 ZADANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
ORAZ MIERNIKI ICH REALIZACJI

Podjete w tym rozdziale rozwazania — bedgce rozwinieciem standardu B6 kontroli zarzad-
czej (okreslenie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji) — majg uwypukli¢ fakt,
ze system zarzgdzania, jakim jest kontrola zarzgdcza mozna ,,uszy¢ na miare”. To oznacza,
Ze jest on systemem tworzonym dla konkretnej jednostki przez samych zainteresowanych,
w ramach obowigzujgcych przepiséw prawnych, standardéw i wytycznych. Moga oni wy-
korzystywac¢ rézne narzedzia i instrumenty. Powinni tylko pamieta¢ o jednym: wszystko
»C0 robig” ma stuzy¢ realizacji zadan publicznych na jak najwyzszym poziomie.

4.1. Zadania publiczne wykonywane przez samorzad terytorialny
- pojecie i rodzaje

Cho¢ zwrotami ,zadania publiczne”, ,zadania samorzadu terytorialnego” czy ,zadania gmi-
ny” postuguje sie wiele regulacji prawnych, w tym Konstytucja RP*, to jednak Zadna z nich
ich nie definiuje. Przyczyng takiego stanu rzeczy jest to, ze zakres pojecia ,zadania publicz-
ne” i zwigzanego z nim terminu ,cel publiczny” jest zmienny w czasie i przestrzeni, a po-
nadto zalezy od kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego, gospodarczego oraz przyj-
mowanego systemu wartos$ci*®. Dlatego zamiast definiowa¢ pojecie ,zadania publiczne”,
opisuje sie je poprzez wskazanie przyktadowych zadan publicznych (katalog otwarty) albo
poprzez wyliczenie okreslonego rodzaju zadan publicznych w sposéb wyczerpujacy (katalog
zamkniety)®.

Cechg charakterystyczng zadan publicznych, w tym zadan samorzadu terytorialnego jest to,
ze:

47  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

48 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, Wolters Kluwer, £.6dz 2007, s. 95.

49  Szerzej na temat zadan publicznych zob. w: A. Mitus, Istota wykonywania zadar publicznych z zakresu gospo-
darki komunalnej, ,Zeszyty Naukowe UEK, Prace z zakresu gospodarki i administracji publicznej”, nr 868,
Krakow 2011, s. 125-146 i przywotana tam literatura.



» sg wykonywane w interesie publicznym;
» ich wykonywanie prowadzi do wytworzenia okreslonych débr i ustug publicznych,;

» ich ,wykonywanie jest obowigzkiem a nie uprawnieniem witadzy publicznej”*°, a wyklu-
czenie kogokolwiek z kregu beneficjentéw tych débr i ustug nie jest mozliwe.

Ustawowy podziat zadan publicznych pomiedzy administracjg rzgdowa a samorzadowg oraz
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami samorzgdu terytorialnego jest wyrazem zasady po-
mocniczosci (subsydiarnosci). To oznacza, ze zadania te sg tak rozdzielone, iz okre§lony ro-
dzaj zadan publicznych wykonuje ten podmiot/organ, ktéry potrafi je wykonywaé¢ w sposob
skuteczniejszy i efektywniejszy. Dlatego Konstytucja RP wart. 163 zawiera domniemanie
wtasciwosci samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych, a w art.
164 ust. 3 — domniemanie wtasciwosci gminy w zakresie wszystkich zadan publicznych
przydzielonych samorzgdowi terytorialnemu (generalna klauzula kompetencyjna realiza-
cji zadan samorzgdu terytorialnego). Poza zakresem witasciwosci samorzgdu terytorialnego
pozostajg tylko te zadania publiczne, ktére zostaty wprost przydzielone innym organom.
Reguly te rozwijajg samorzgdowe ustawy ustrojowe. W odniesieniu do gminy jest to art. 6
ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym?®!, ktéry stanowi, ze ,do zakresu dziatania gminy na-
lezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw”. Stad katalog zadan wtasnych gminy okreslony w art. 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym jest katalogiem otwartym (przyktadowym).

Do zadan wtasnych gminy nalezg sprawy zwigzane z2:

« infrastrukturg spoteczng (m.in. ochrona zdrowia, opieka spoteczna, szkolnictwo podsta-
wowe i gimnazjalne, kultura i sztuka, kultura fizyczna);

 infrastrukturg techniczng (m.in. gminne drogi publiczne, kanalizacja sanitarna i desz-
czowa, wodociagi, utrzymanie czystosci i porzgdku, lokalny transport zbiorowy);

» porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym;

o tadem przestrzennym i Srodowiskowym (m.in. gospodarka odpadami, zagospodarowanie
przestrzenne).

Zadania publiczne powiatu to zadania o charakterze ponadgminnym okreslone w art. 4 ust.
112 ustawy o samorzadzie powiatowym®. W sktad zadan powiatu wchodzga: zadania stricte
samorzgdowe, zadania z zakresu administracji rzgdowej oraz zadania, ktérych celem jest za-
pewnienie wykonywania zadan powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.

Katalog zadan wlasnych samorzadu wojewddztwa okresla art. 14 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa** i obejmuje on zadania z zakresu regionalnej infrastruktury technicznej,
spotecznej i tadu przestrzennego.

Jakie zadania wlasne majg charakter obowigzkowy, a jakie fakultatywny okreslajg ustawy
szczegbtowe z zakresu materialnego prawa administracyjnego. Jezeli zadanie ma charakter

50 M. Stahl, Cele publiczne..., op. cit, s. 100.
51 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594).

52 P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2004, s. 78 i nast.

53  Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 595).
54 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 1., poz. 596).

79




80

obowigzkowy, to wowczas nie ma mozliwosci jego niewykonywania lub zaprzestania jego
wykonywania.

Szczegélnym rodzajem zadan publicznych sg zadania z zakresu gospodarki komunalnej,
a wsrdd nich zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezgce i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszech-
nie dostepnych (art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej*®). Ze swej istoty zadania te
muszg by¢ wykonywane nawet wowczas, jezeli dokonywane ptatnosci przez beneficjentow
(odbiorcow ustug) nie pokrywajg kosztéw ich Swiadczenia®. Niemniej jednak od pewnego
czasu w wiele sfer dziatania cztowieka, a $ciSlej wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe, i w ta-
kiej formie w jakiej jest to mozliwe, wkroczyta ekonomizacja wraz z zasadg samofinanso-
wania sie podejmowanych dziatan. Jest ona obecna w dziataniach tzw. trzeciego sektora, tj.
sektora organizacji pozarzgadowych i innych podmiotéw prowadzgcych dziatalnos¢ spotecz-
ng. [ nie omineta takze, w pewnym sensie, dziatari administracji publicznej. Wiele regulacji,
w tym przede wszystkim odnoszgcych sie do kontroli zarzgdczej wymaga, aby podejmowane
dziatania byty ekonomiczne i efektywne.

Oprocz zadan wiasnych, poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego sg zobowigzane
wykonywa¢ zadania zlecone ustawowo z zakresu administracji rzgdowej. Katalog zadan ad-
ministracji rzgdowej zleconych danemu szczeblowi samorzadu terytorialnego w momencie
jego tworzenia wyznaczyty: ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre-
slonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzgdowej
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.) oraz ustawa z 24 lipca
1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajgcych kompetencje organdéw administracji pu-
blicznej - w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 z p6zn. zm.).

Niezalezenie od zadan publicznych natozonych ustawowo, poszczegdlne jednostki samo-
rzadu terytorialnego mogg wykonywac¢ zadania z zakresu administracji rzgdowej przejete
do wykonania w drodze porozumienia organu administracji rzgdowej z tg jednostkg. Istnie-
je takze mozliwos¢ przekazania jednostce samorzgdu terytorialnego zadania publicznego
z innego szczebla samorzgdowego. Takg mozliwo$¢ przewiduje ustawa o samorzadzie powia-
towym. Zgodnie z jej art. 4 ust. 5 powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy
i na warunkach okreslonych w porozumieniu przekazuje zadania z zakresu swojej wtasciwo-
Sci. Oprocz instytucji przejecia zadan, istnieje mozliwo$¢ powierzenia prowadzenia zadan
publicznych w drodze porozumienia.

Oparcie podziatu zadan publicznych na zasadzie pomocniczos$ci umozliwia poszczegélnym
organom i wspélnotom wykonywac de facto te zadania, ktérych realizacjg sg najbardziej za-
interesowane i ktére sg w stanie najlepiej wykona¢. W odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego jest to o tyle istotne, Ze kazda jednostka samorzgdu terytorialnego ma swo-
je uwarunkowania i swoje potrzeby, ktérych rodzaj i zakres tylko ona najlepiej zna. Zada-
nia w poszczegélnych jednostkach samorzgdu terytorialnego, a nawet w tej samej jednost-
ce na przestrzeni czasu ulegajg zmianie, jesli weZmiemy pod uwage ich zakres, sposéb czy
standard wykonywania. Wptyw na to majg uwarunkowania m.in. prawne, spoteczne, ekono-
miczne i techniczne.

55 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236).
56  Zob. Uchwata TK z 12 marca 1997 r. (W. 8/96; OTK ZU 1997/1 poz. 15).




Rysunek 6. Rodzaje zadan publicznych wykonywanych przez gminy

ZADANIA WYKONYWANE PRZEZ GMINY

zadania wtasne zadania z zakresu administracji
— (o charakterze obowigzkowym rzagdowej wykonywane -
i nieobowigzkowym) na podstawie porozumienia

zadania z zakresu wtasciwosci powiatu

zadania z zakresu administracji oraz zadania z zakresu wtasciwosci
rzagdowej zlecone ustawowo wojewodztwa wykonywane

na podstawie porozumien

zadania z zakresu wiasciwosci powiatu
przekazywane — na uzasadniony wniosek
zainteresowanej gminy — na warunkach =
ustalonych w porozumieniu

Zrédto: Opracowanie whasne.

Co do zasady jednostki samorzgdu terytorialnego majg prawo wyboru formy i sposobu re-
alizacji niektoérych zadan publicznych, tzn. mogg wykonywa¢ dane zadanie angazujgc wia-
sne jednostki organizacyjne lub moga powierzy¢ jego wykonanie podmiotom zewnetrznym
(podmiotom prywatnym lub spotecznym). O wyborze formy i sposobu realizacji zadan prze-
sgdza wiele czynnikéw, a m.in.: skutecznos¢, oszczednos¢, efektywnosé i ogdlna jakos¢ wy-
konywanych zadan.

Jezeli zadanie publiczne jest wykonywane przy pomocy wilasnej jednostki organizacyjnej,
to podstawg powierzenia wykonywania zadania jest akt powotujgcy do zycia te jednostke
i okreslajgcy przedmiot/cele jej dzialania®. Natomiast jezeli zadanie publiczne jest zlecane
do wykonania podmiotom zewnetrznym (niezaleznym organizacyjnie i gospodarczo), na-
stepuje to w stosownej procedurze prowadzgcej do zawarcia umowy. Procedury te okreslajg

57  Zob. Wyrok NSA z 11 sierpnia 2005 r. (I GSK 105/2005; ONSAiWSA 2006/2 poz. 62).
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m.in.: przepisy ustawy o finansach publicznych?®, przepisy ustawy prawo zaméwien publicz-
nych® oraz przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®®.

Planujgc wykonywanie zadan publicznych w jednostce samorzadu terytorialnego, nalezy
rozwazyc:

» ktére zadania bedg wykonywane przez wlasne jednostki organizacyjne, a ktére bedg zle-
cane do wykonania na zewngtrz?

o ktore z zadan zlecanych mogg by¢ wykonywane przez organizacje pozarzadowe iinne
podmioty prowadzace dzialalno$¢ pozytku publicznego, a ktére zostang zlecone do wy-
konania przez podmioty ,otwartego rynku” w trybie ustawy prawo zaméwien publicz-
nych?

Kolejnos¢ zlecania wykonywania samorzgdowych zadan publicznych poszczegdlnym gru-
pom wykonawcow nie jest przypadkowa. Jezeli jednostka samorzgdu terytorialnego posiada
wtasne jednostki organizacyjne — powotane celem realizacji okreslonych zadan publicznych
- zadania te wykonujg powotane jednostki organizacyjne. Jezeli jakie$ zadania moga realizo-
wac organizacje pozarzgdowe i inne podmioty prowadzgce dziatalno$¢ pozytku publicznego,
to zadania te powinny realizowa¢ te organizacje. Wykonywanie zadan publicznych przez or-
ganizacje pozarzgdowe moze przysporzyc¢ wiele korzysci zarowno samym organizacjom, jak
i jednostkom samorzadu terytorialnego i ich mieszkaricom.

Jezeli jakie$ zadania nie s3 wykonywane przez wlasne jednostki organizacyjne oraz nie moga
by¢ wykonywane przez organizacje pozarzgdowe, to muszg zosta¢ zlecone do wykonania
osobom fizycznym, osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym nieposiadajgcym oso-
bowosci prawnej w trybie ustawy prawo zamdwien publicznych.

Oczywiscie, proponowana powyzej kolejnos¢ zlecania wykonywania zadan publicznych
jest mozliwa tylko wowczas, gdy nie ma przepisu szczegdélnego nakazujgcego stosowanie
w danym przypadku okreslonego trybu zlecenia (powierzania) realizacji zadania. Najcze-
Sciej przepis szczegoblny zobowigzuje do zlecenia realizacji okreslonego zadania publicznego
w trybie przepisow z zakresu zaméwien publicznych.

Wykonujgc zadania publiczne, jednostki samorzgdu terytorialnego powinny w ich ramach
stawia¢ sobie konkretne i mozliwe do osiggniecia cele (np.zwiekszenie zadowolenia od-
biorcow danych ustug). Jednakze te cele nie mogg wykracza¢ poza ramy okreslone obowig-
zujagcymi przepisami prawa®. To jest zasadnicza rdéznica pomiedzy podmiotem publicz-
nym (jednostkg sektora finanséw publicznych) a podmiotem niepublicznym - ten ostatni
ma swobode w wyznaczaniu celéw i realizowaniu zadan®?. Stad podkresla sie, ze samorzad
terytorialny powinien mie¢ wiekszg swobode, a ta swoboda ,,powinna dotyczy¢ zaréwno wy-
boru celéw”, jak i ,swobody organizatorskiej”®*. Wedtug M. Kuleszy, taka swoboda powinna
oznacza¢ ,w gruncie rzeczy mozliwo$¢ «kreowania» nowych zadan publicznych w odpowie-

58 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885).
59 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 907).

60 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2010 r., Nr 234,
poz. 1536).

61  Zob.].Bober i in., Narastajqgce dysfunkcje..., op.cit., s. 19.

62  Wynika to z zasady legalnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ,organy wtadzy publicz-
nej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”.
63  Zob.].Bober i in., Narastajqce dysfunkcje..., op.cit., s. 19.




dzi na potrzeby wspdlnoty terytorialnej, a nie tylko wykonywania ich zamknietego katalo-
gu, okreslonego w ustawach™®*,

Podstawowym celem jednostek samorzadu terytorialnego jest wykonywanie natozonych
lub przyjetych zadan. I z tego administracja samorzgdowa jest rozliczana. Dlatego dobrze,
ze standardy nie narzucajg gotowych rozwigzan m.in. w zakresie okreslania/wyboru celow
i zadan wykonawczych (tj. zadan stuzacych osiggnieciu celéw). Jednostki samorzadu tery-
torialnego powinny to czyni¢ w taki sposob, jaki jest dla nich dogodny w realizowaniu za-
dan publicznych i osigganiu celéw podstawowych, a przede wszystkim tego najwazniejszego
celu, jakim jest ciggte podnoszenie poziomu zycia mieszkaricéw i jak najlepsze zaspokajanie
ich potrzeb. W tym kontekscie kontrola zarzadcza stanowi zespét narzedzi pomagajgcych
realizowac zadania publiczne i osigga¢ stawiane w ich ramach cele. Potwierdza ona, ze zada-
nia publiczne wykonuje sie nie dla samego ich wykonywania (bo taki jest ustawowy obowig-
zek), lecz dlatego, Ze zaspokajajg potrzeby mieszkancow, a to ,,zaspokajanie” powinno by¢
na coraz wyzszym poziomie. To z kolei jest mozliwe, gdy w jednostce funkcjonuje wtasciwe
zarzgdzanie, w tym sprawny i skuteczny system kontroli zarzadczej.

W tym miejscu nalezy dodac, ze z punktu widzenia ustalania celéw — w ramach posiadanych
systemOw zarzadzania, w tym tez kontroli zarzadczej — zadania publiczne najlepiej jest ujac
jako ustugi publiczne. W ten sposéb zakres dziatalnosci samorzgdu terytorialnego dzieli
sie na ustugi administracyjne (np. wydawanie decyzji, wydawanie zaswiadczen itp.), ustugi
spoteczne (np. pomoc spoteczna, osSwiata i wychowanie, kultura i sztuka, kultura fizyczna,
ochrona i promocja zdrowia, bezpieczenistwo i porzadek publiczny) oraz ustugi techniczne
(np. gospodarka mieszkaniowa, utrzymania czystosci i porzadku, lokalny transport zbioro-
wy, gospodarka odpadami).

Ustugi administracyjne to ustugi, ktérych ,zasady $wiadczenia” $cisle okreslajg przepisy
prawa formalnego (procesowego). Dwie pozostate grupy ustug majg na celu zaspokajanie
zbiorowych potrzeb bytowych ispotecznych wspdlnoty samorzadowej. Ustugi spoteczne
r6znig sie od ustug technicznych tym, ze sg bezposrednio skierowane na innego cztowieka
oraz — co ma znaczenie dla kontroli zarzgdczej — czas pomiedzy poniesionymi naktadami
a osiggnietymi efektami, ktére majg charakter niematerialny, jest dos¢ dtugi®.

4.2. Wyznaczanie celow i zadan w samorzadzie terytorialnym

4.2.1. CELE I ICH CHARAKTERYSTYKA

Cele w jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym w jednostkach samorzgdu teryto-
rialnego, podobnie jak w kazdej organizacji®:

« wyznaczajg kierunek dziatan jednostki (tj. okreslajg, co jednostka chce osiggng¢); dzieki
temu pracownicy lepiej rozumiejg co sie od nich wymaga;

64 Ibidem, s. 19.

65 L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa
2007, s. 43-44.

66 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, przektad: M. Rusiniski, wyd. II zmienione, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 212-213; J. Kisielnicki, Zarzqdzanie. Jak zarzqdza¢ i by¢ zarzqdzanym, Pol-
skie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 82; Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 6.
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» sprzyjaja dobremu planowaniu i ustalaniu celéw w przysztosci;
» pozwalajg na efektywng alokacje zasobdw;

e sgzrédtem motywacji dla pracownikéw, w szczegoélnosci gdy z osiggnieciem celu wigze
sie otrzymanie nagrody;

» sg skutecznym narzedziem oceny i kontroli wykonywanych zadan publicznych; koricowy
wynik (rezultat) pozwala oceni¢ stopien realizacji celu.

CEL

to wynikajgcy z analizy potrzeb i oczekiwan okre§lony stan przyszty,
do ktérego sie dgzy poprzez realizacje zadan.

CEL

to konicowy rezultat (efekt) wykonywanych przez jednostke przy uzyciu
sSrodkéw publicznych zadan.

CEL = STAN DOCELOWY

Wyznaczanie celéw w jednostkach sektora finanséw publicznych oparte jest na regule
(metodzie SMART)®” wedtug ktoérej cele powinny byc¢es:

Specific - konkretne
Measurable - mierzalne
Achievable - osiggalne
Relevant - istotne

Timely defined — okreslone w czasie

67  Zob. Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i ter-
minéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz.U. z 2014 r., poz. 825), Za-
tacznik 71 - Szczegdtowe zasady opracowywania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2015,
pkt 78; Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 7-8.

68 M. Postula, Wyznaczanie celéw i miernikéw ich realizacji elementem kontroli zarzgdczej, [w:] K. Winiarska (red.),

Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych, Oficyna a Wolters Kluwer business 2012, s.
54,




Nazwa tej metody, tj. SMART, zostata utworzona przez ztozenie pierwszych liter wyrazéw
(wjezyku angielskim) okreslajacych cechy wyznaczanych wedlug niej celow. Warto tez
zauwazy¢, ze nazwa tej metody charakteryzuje takze wyznaczane wedtug niej cele — cele
»smart” to z ang. cele madre (jako decyzja), sprytne, inteligentne.

Tabela 3. Kryteria wyznaczania celow

KRYTERIUM

cele powinny by¢:

OPIS KRYTERIUM

Konkretne

Mierzalne

Osiagalne

Istotne

Okreslone
W czasie

Cel powinien by¢ przystepnie, precyzyjnie i jednoznacznie sformutowany,

zawierajac ,opis przedmiotu lub stanu rzeczy”, ktéry ma by¢ wynikiem

realizacji zadania czy dziatania. Celem ,nie powinno by¢ samo dziatanie/

czynnosc realizowane przy uzyciu wydatkéw”, ale osiagniety efekt

(rezultat)®.

Formutujac cel, nalezy uzywac zwrotéw powszechnie zrozumiatych,

a unikac:

« okreslen umozLliwiajacych swobodng interpretacje;

« okreslen wieloznacznych i nieostrych;

» zwrotow specjalistycznych, chyba ze nie jest to mozliwe;

» zwrotéw obcojezycznych i neologizméw, chyba ze nie maja one
odpowiednikdw w jezyku polskim.

Cel musi byc tak sformutowany, aby:

* istniato wiarygodne i dostepne (na etapie planowania i realizacji) zrodto
danych umozliwiajace okreslenie stopnia jego realizacji;

» zastosowany do niego miernik umozLliwiat rzetelne i obiektywne
okreslenie stopnia jego realizacji;

» stopien realizacji celu (rezultat) dat sie liczbowo lub wartosciowo
wyrazi¢, a co najmniej umozliwiat sprawdzalnos¢ jego realizacji.

Cel powinien by¢ ambitny, ale mozliwy do osiagniecia. Cel zbyt ambitny
»,podwaza wiare w jego osiggniecie i tym samym obniza motywacje

do jego realizacji”**. Natomiast cel mato ambitny nie przyczynia sie

do rozwoju instytucjonalnego jednostki, ale wrecz jg uwstecznia.

Nalezy formutowac cele wazne (podstawowe) dla jednostki, ktére

sg odzwierciedleniem zawartych w regulacjach prawnych zadan
publicznych lub wymienionych w dokumentach strategicznych

i programowych istotnych potrzeb do zaspokojenia.

Formutowany cel powinien by¢ zgodny z celem nadrzednym i powinien
przyczyniac sie do zaspokojenia potrzeb i oczekiwan. Miarg istotnosci jest
zakres, trwatos¢ i osiggniety rezultat.

Cel powinien miec okreslony termin, w ktérym mozliwe jest osiagniecie
zamierzonego rezultatu. Standardy zalecajg, aby byt to co najmniej
roczny horyzont czasowy (rok jest podstawowym okresem planowania
w administracji publicznej).

* Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17 czerwca 2014 r. ** Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 7

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 7-8; Rozporzadzenie Ministra Finan-
sow z 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu
ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz.U. z 2014 r., poz. 825), Zalgcznik 71 - Szczegbtowe zasady opracowywania
materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2015, pkt 78.
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Wyznaczany cel powinien by¢ tak sformutowany, aby®:

» bylo wiadome: co nalezy osiggng¢, jak nalezy tego dokona¢ i w jakim czasie oraz jakie
srodki nalezy zaangazowac,;

» dato sie jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie: ,czy cel zostal osiggniety?”.

Oproécz reguty SMART (wymogi techniczne), w odniesieniu do jednostek sektora finansow
publicznych, w literaturze wyréznia sie — za P. Druckerem - 5 zasad merytorycznych whasci-
wego formutowania celow kazdej organizacji. Sg to™:

1. Istotnos¢ — cele szczeg6towe powinny wynikaé z celéw istnienia i misji jednostki, celéw
ogolnych oraz stuzy¢ ich realizacji.

2. Operacyjnos¢ — cele szczeg6towe powinny dawac sie przeksztatca¢ w konkretne zadania,
ktérych efekty powinny by¢ mierzalne, aby méc okresli¢ stopien realizacji celow.

3. Koncentracja sit — cele szczegdtowe powinny pozwalaé na wybér celéw najwazniejszych,
kosztem mniej waznych.

4. Zrownowazenie potrzeb — liczba celéw szczegétowych powinna by¢ taka, aby mozliwe
byto znalezienie réwnowagi pomiedzy potrzebami i zakresem dziatania jednostki.

5. Kompleksowo$¢ — liczba celéw szczegdtowych powinna by¢ taka, aby caly obszar dziatal-
nosci jednostki zostat pokryty.

Do oceny czy sformutowany cel spelnia wymogi techniczne i merytoryczne mozna zastoso-
wac macierz ocen’'.

Cechami charakterystycznymi wszystkich wyznaczanych celéw jest to, ze7*:

» istnieje wiele r6znych celéw”, tzn. cele mogg by¢ m.in.: ogélne lub szczeg6towe; krétko-,
Srednio- lub dtugookresowe; podrzedne lub nadrzedne; strategiczne, taktyczne lub ope-
racyjne; iloSciowe lub jakoSciowe; o r6znym zakresie przedmiotowym;

e pomiedzy nimi moze istnie¢ pewna hierarchia albo nie. Cele, ktére nie tworzg hierarchii
sg celami niezaleznymi. Natomiast cele pomiedzy ktérymi istnieje hierarchia nazwa sie
celami zaleznymi. Ta zaleznos¢ moze by¢ dwojakiego rodzaju, tj. moze przybrac postac
implikacji albo konkurencji. W tym pierwszym przypadku osiggniecie jednego celu jest
uzaleznione od osiggniecia innego celu (tj. celu powigzanego). Natomiast w drugim przy-
padku osiggniecie jednego celu wyklucza osiggniecie innego, co zmusza do wyboru celu,
ktory bedzie najbardziej optymalny.

4.2.2. HIERARCHIA CELOW

Wyznaczane przez kazda organizacje (jednostke) cele mozna ulozyé w pewng strukture
okreslang jako ,,drzewo celéw”. Takie drzewo sktada sie co najmniej z dwoch poziomoéw ce-
16w tworzgcych hierarchie, w ktorej cele wyzszego poziomu sg rozwijane i uszczeg6tawiane

69 J.Kisielnicki, Zarzqdzanie ..., op.cit., s. 83.

70  W. M. Orlowski, Cele formutowane w budzecie zadaniowym jako niezbedny element zarzqdzania srodkami pu-
blicznymi przez efekty, [w:] M. Postuta (red.), P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej,
wydanie II (poprawione), Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 90-91.

71  Zob.: W. M. Ortowski, Cele formutowane ..., op.cit., s. 99 i n.
72 J.Kisielnicki, Zarzgqdzanie ..., op.cit., s. 83.




na poziomie nizszym. Przyktadowo, ponizej mamy ,drzewo celéw” sktadajgce sie z trzech
poziomoéw, tj. poziomu organizacji (cele organizacji/jednostki), poziomu wydziatéw (cele wy-

dziatéw) i poziomu komoérek i stanowisk pracy (cele komérek i stanowisk pracy).

Rysunek 7. Drzewo celow (kryterium - cele poziomow zarzadzania)

Cele jednostki

|
|
Cele Wydziatu X Cele Wydziatu Y
| | | |
Cele komorek Cele komorek Cele komorek Cele komorek Cele komorek
i stanowisk i stanowisk i stanowisk i stanowisk i stanowisk
organizacyjnych organizacyjnych organizacyjnych organizacyjnych organizacyjnych

Zrédto: Opracowanie whasne.

Innym przyktadem ,drzewa celéw” sktadajgcego sie z trzech pozioméw jest drzewo, gdzie
w ramach kategoryzacji celow oprocz celéw jednostki (organizacji), wyrdznia sie cele strate-

giczne i cele operacyjne.

Podstawg kategoryzacji na cele strategiczne i operacyjne jest zakres i skutek oddziatywania

celéw w okreslonym horyzoncie czasowym. W takiej strukturze’:

1. Cele strategiczne - to cele wynikajgce z misji, wizji i celu jednostki oraz posiadanych stra-
tegii i innych dokumentéw o podobnym charakterze. W zwigzku z powyzszym majq one
»staly i ogoélny charakter” (cele dtugookresowe), a ich realizacja roztozona jest w dtuz-
szym okresie czasowym (perspektywa wieloletnia). Cele te wywierajg znaczgce i trwale
skutki w okreslonym obszarze dziatalnosci jednostki.

2. Cele operacyjne - to cele prowadzgce do wytworzenia okreslonych doébr iustug, zaspo-
kajajacych konkretne potrzeby danej jednostki (organizacji) lub okreslonej zbiorowosci
(np. mieszkancow danej wspdlnoty samorzgdowej). Cele te wynikajg z celéw strategicznych
i sg realizowane w krotkim okresie czasowym (zasadniczo w perspektywie rocznej). Ich re-

alizacja jest przydatna do osiggniecia rezultatéw okreslonych celami strategicznymi.

73 Zob. Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 6; M. Postuta, Wyznaczanie celow i miernikéw ..., op.cit., s. 49-50.
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Rysunek 8. Drzewo celow (kryterium - zakres i skutek oddzialywania celéw)

Cele jednostki
(organizacji)

Cel strategiczny

X

Cel strategiczny
Y

Cel operacyjny
XA

Cel operacyjny
XB

Cel operacyjny
YA

Cel operacyjny
Y.B

Cel operacyjny
Y.C

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Oprocz powyzej scharakteryzowanych ,,drzew celéw”, mozna takze wyr6zni¢ drzewa skta-
dajgce sie z:

o celow dtugookresowych = celéw Sredniookresowych = celéw krotkookresowych;

o celéw strategicznych (tj. cele ogdlne, istotne dla funkcjonowania jednostki w diugim
okresie) 9 cele taktyczne (tj. cele okreslajgce sposob wykonywania zadan i dziatan stu-
zacych realizacji celéw strategicznych) 9 cele operacyjne (tj. cele zwigzane z realizacjg
zadan biezgcych).

Podzial na cele strategiczne, taktyczne ioperacyjne, cho¢ jest wlasciwy w sektorze pry-
watnym, to jednak nie sprawdza sie i nie daje sie tatwo adaptowac¢ w sektorze publicznym.
Struktura celéw sktadajaca sie z dwdch poziomow, tj. celéw strategicznych i operacyjnych
jest modyfikacjg struktury: cele strategiczne = taktyczne = operacyjne. W takim ujeciu cele
operacyjne to zaréwno cele prowadzace do rezultatu, jak i cele stuzgce do wytworzenia okre-
Slonego produktu prowadzacego do osiggniecia rezultatu. Stad cho¢ w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego mozliwe jest tworzenie réznych ,,drzew celéw”, to jednak proponuje sie
stosowac — jako podstawowgq — hierarchie (kategoryzacje):

CELE STRATEGICZNE - CELE OPERACYJNE

Rodzaj celu (np. cel strategiczny, cel operacyjny) przesgdza o jego umiejscowieniu w struktu-
rze celow (hierarchii celéw), a o rodzaju celu decyduje wyznaczajgcy go, i w pewnym uprosz-
czeniu rodzaj planu, w ktérym zostal pierwotnie sformutowany, tzn. czy jest to plan strate-
giczny czy operacyjny, czy jest to plan dtugoterminowy czy krétkoterminowy.



Rysunek 9. Hierarchia, wyznaczanie i sp6jnos¢ celow

Plany strategiczne

Cele strategiczne

spojnosc celow

wyznaczanie celéw

Plany operacyjne Cele operacyjne

Z

Zrédto: Opracowanie whasne.

W jednostce samorzadu terytorialnego wskazywane cele i przewidziane do realizacji zadania
odzwierciedlajg dwa gtéwne poziomy programowania (planowania), tj.™:

1. Planowanie strategiczne — programowanie rozwoju (planowanie dtugookresowe).

2. Planowanie operacyjne — programowanie dziatan stuzgcych osiggnieciu celéw zadan pu-
blicznych.

Pomiedzy planowaniem strategicznym a operacyjnym powinna zachodzi¢ sp6jnos¢, tzn.
cele strategiczne powinny by¢ rozwijane i uszczegétawiane na poziomie celéw operacyjnych.
Inaczej méwiac, cele operacyjne i wydatki na ich osiggniecie powinny miesci¢ sie w celach
strategicznych. Formutowane cele strategiczne powinny by¢ takze spojne zaréwno w danym
dokumencie (planie), jak i w r6znych dokumentach (planach) w danej jednostce; powinny
rowniez by¢ spojne ( ,,wpisywac sie” ) z celami wojewddztwa i kraju.

4.2.3. WYZNACZANIE CELOW I ZADAN ELEMENTEM PROCESU PLANOWANIA

Kontrola zarzgdcza jako system zorientowany na osigganie wyznaczonych celéw (rezultat6-
w)” polega na ,ciggtym lub cyklicznym wykonywaniu dziatan kierowniczych ujmowanych
w cztery sprzezone ze sobg funkcje: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolo-
wanie”’®. Wsréd tych wszystkich funkcji szczegdlna rola przypada planowaniu dziatalnosci
(programowaniu), ktére polega m.in. na:

74 ]. Ptoskonka, Jak dziataniu instytucji publicznych zapewnic rzetelnos¢ i sprawnosc?, Seminaryjne posiedzenie
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli 5 grudnia 2012 r., s. 7, dostepne na: http:/www.iia.org.pl/ www/index.
php/biblioteka-iia-polska.

75 M. Postuta, Wyznaczanie celow i miernikéw ..., op.cit., s. 46.

76 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,Kontrola Panistwowa” Nr 2(337)/2011, s. 40.
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e wyznaczaniu celéw i zadani do realizacji w okres§lonym horyzoncie czasowym — jest to naj-
wazniejszy proces kontroli zarzgdczej;

» okresleniu sposobu lub sposobéw osiggniecia zatozonych celéw i wykonania powigza-
nych z nimi zadan.

Kazdy proces planowania powinien by¢ poprzedzony etapem wstepnym, bedgcym swoistym
»planowaniem planowania” podczas ktérego nalezy postawic sobie szereg pytan, a w szcze-
gblnosci: kto (osoby, komorki, jednostki, mieszkancy itp.) powinien wzig¢ udziat w procesie
planowania?; ile czasu zajmie planowanie?; jakie informacje (dane) sg niezbedne do opraco-
wania planu?; czy bedzie to plan intencyjny czy wykonawczy?”” Czynno$ci te moze wyko-
nywac¢ powotany w jednostce zespét ds. planowania, ktéry przygotowuje réznego rodzaju
plany, pogramy, projekty itp.

Obejmujac wyznaczanie celéw i zadan stuzacych ich realizacji, planowanie okresla kierun-
ki zmian w okreslonym obszarze dzialania jednostki, terminy osiggniecia zatozonych celéw
(np. tempo rozwoju lokalnego) oraz Srodki przeznaczone na ich realizacje. Planowanie za-
ktada uzyskanie optymalnych efektéw; osiggniecie zréwnowazonego rozwoju m.in. poprzez
skutecznos$¢ i efektywnos¢ dziatan. Dlatego planowanie dziatalno$ci jednostki wymaga ana-
lizy i uwzglednienia’:

» celéw i zadan okreslonych w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego;
e celow i zadan okreslonych w dokumentach strategicznych;

» otoczenia jednostki (np. prawne i ekonomiczne) i jego zmiany;

o potrzeb i oczekiwan mieszkancow danej wspolnoty;

» istotnych probleméw zidentyfikowanych w dziatalnosci jednostki;

e celéw i zadan niezrealizowanych w poprzednich latach.

Istniejgce w jednostkach samorzadu terytorialnego plany” powinny by¢ ze sobg spdjne
pod katem formutowanych celéw i kierunkéw podejmowanych dziatan, a cele powinny by¢
ze sobg skorelowane (tj. wzajemnie powigzane). Przestrzeganie tej reguty daje pewnosc,
ze podejmowane dziatania nie bedg sie powtarzac, co z kolei przyczynia sie do wzmocnienia
nakazu, aby osiggane cele i zadania byly realizowane oszczednie, efektywnie i skutecznie.

najnizszy mozliwy koszt realizacji

0SZCZEDNOSC =
zalozona wartosc i jakos¢ wykonania

77  G.Pawelska-Skrzypek, D. Bierikowska, K. Poczatek, K. Patucha, C. Ulasinski, I. Suchanek, E. A. Lehan, Plano-
wanie i zarzqdzanie strategiczne. Poradnik dla menedzeréw miast w samorzqdach terytorialnych, Wydawnictwo
Samorzgdowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1997, s. 23.

78  Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 7.

79  Oprocz planéw, programéw itp., wyrdznia sie prognozy, ktére okreslajg prawdopodobny przebieg zjawisk,
tendencji i zmian. Niezalezenie od tego, czy jest to plan czy prognoza wymaga on zastosowania odrebnej
metodyki i wtasciwych dla danego obszaru miernikow.



EFEKTYWNOSC = osiggniety rezultat

wydatki na rezultat

osiggniety rezultat

SKUTECZNOSC =
planowany rezultat (cel)

Plany to jedne z podstawowych narzedzi (dokumentéw), ktére®C:
e umozliwiajg rozliczenie sie ,z osiggnietych celéw i zrealizowanych zadan”;

» stanowig realizacje ,,zasady dostepu do informacji publicznej oraz jawnosci gospodaro-
wania Srodkami publicznymi” (jesli zostang opublikowane).

Plan dziatalnosci jest jednym z narzedzi — zawierajacym cele i zadania stuzace ich osiggnie-
ciu w okreslonej perspektywie czasowej — bedgcym zestawieniem istniejgcych plandéw, pro-
gramow, strategii itp. Wprawdzie jednostki samorzgdu terytorialnego nie majg obowigzku
przygotowywac planu dziatalnosci (o ktérym mowa w art. 70 ustawy o finansach publicz-
nych) i sprawozdania zjego wykonania, to jednak warto to robi¢ (korzystajac z wtasnych
wzorcéw lub adaptujac wzorce istniejgce w administracji rzgdowej®!), gdyz posiadanie i reali-
zacja planu dziatalno$ci umozliwia kierownikowi jednostki kontrolowanie dziatan komérek
organizacyjnych i podlegtych jednostek (nadzér). Kontrola ta jest mozliwa m.in. dzieki mo-
nitorowaniu realizacji celow i zadan zawartych w planie dziatalno$ci na dany rok. Taki mo-
nitoring realizacji celéw i zadan powinien by¢ prowadzony w sposéb ciggly. Moze on takze
przybrac¢ forme cyklicznych przegladéw (o dtugosci cyklu zaleznego od wyznaczonego celu
i realizowanych zadan), ktérych sposéb przeprowadzania okresla kierownik jednostki. Daja
one mozliwo$¢ podjecia ewentualnych dziatan korygujacych (naprawczych) — w tym przeja-
wia sie ich wyzszo$¢ nad sprawozdaniami®?. Monitoring musi bra¢ pod uwage stan wyjsciowy
(bazowy) oraz stan realizowanych celdéw i zadan na moment przegladu, a nastepnie nalezy
dokona¢ poréwnania juz uzyskanych efektéw do efektéw zaplanowanych.

80  Kompendium wiedzy ..., op.cit., s. 65.

81  Zob. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29 wrzes$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania
z jego wykonania (Dz.U. Nr 187, poz. 1254).

82  Kompendium wiedzy ..., op.cit., s. 69.
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Tabela 4. Plan dzialalno$ci (przykladowy wzor)

Miernik / Wskaznik
. Horyzont czasowy / wartosc¢ Osoby /
Zadania miernika komorki
stuzace

LS odpowiedzialne
realizacji s
Bazowa Docelowa za osiagniecie

(T} celu

W planie dziatalnosci (zob. tab. 4) do kazdego celu strategicznego nalezy przypisac cele ope-
racyjne umozliwiajgce jego realizacje. Po ustaleniu celéw i zadan oraz miernikdw ich realiza-
cji wraz z ich planowanymi warto$ciami opracowane plany nalezy niezwlocznie przedstawi¢
do wiadomosci pracownikéw.

Plan dziatalno$ci powinien takze zawiera¢ dane dotyczgce zaplanowanych wydatkow — wy-
datkow, ktére umozliwig osiggniecie celu w poszczegélnych latach (zob. tab. 5).

Tabela 5. Wydatki na osiggniecie celu (przykladowy wzoér)
Zadania et

stuzace
realizacji

Horyzont czasowy / wydatki na cel

Cele i zadania stanowigce podstawowy element planu dziatalnoSci muszg takze mie¢ przy-
pisane istotne ryzyka, ich wagi, prawdopodobienistwo powstania oraz dziatania zmierzajgce
do kontroli ryzyka (ograniczenie ryzyka, minimalizacja skutkow ryzyka) (zob. tab. 6).




Tabela 6. Karta - zarzgdzanie ryzykiem (przykladowy wzor)

Zidentyfikowane ryzyka
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Pewnym ,,odbiciem” planu dziatalnosci jest sprawozdanie (zob. tab. 7), ktére mozna ewen-
tualnie wzbogaci¢ o ,opis przyczyn niezrealizowania celéw, wystgpienia istotnych réznic
w planowanych i osiggnietych wartosciach miernikéw (wskaznikéw — autor) lub podjecia in-
nych niz planowane zadan stuzgcych realizacji celow”*>.

Tabela 7. Sprawozdanie z wykonania planu (przykladowy wzor)

Wskazniki realizacji celu
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83  Ibidem, s. 70.
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Ustalenie poszczeg6lnych celéw i zadan jest podstawowym i wyjsciowym etapem (etap pro-
gramowania, planowania) do p6zZniejszego ich wykonywania. Czynnos$ci polegajgce m.in.
na wyznaczaniu celéw i zadan, opracowywaniu planéw dziatalno$ci oraz sporzgdzaniu spra-
wozdan z wykonania planéw sg elementami prawidtowego zarzadzania jednostkg. Przyczy-
niaja sie one do podniesienia jakosci §wiadczonych ustug (wykonywanych zadan publicz-
nych) i efektywnego wydatkowania Srodkéw publicznych.

Na wyznaczane cele mozna takze patrze¢ z punktu widzenia efektu koricowego, tj. osiggnie-
tego rezultatu. W takiej perspektywie wtasciwe planowanie zwieksza prawdopodobieristwo
osiggniecia zatozonych rezultatéw (efektéw zaplanowanych dziatan)®* zaréwno w perspek-
tywie krotko-, jak i Srednio- oraz dtugookresowe;j.

Przyjety okres osiggniecia zatozonych rezultatéw (efektéw), oraz przedmiotowy zakres po-
szczegblnych rezultatéw powoduje, ze tworzg one hierarchiczng strukture. W takiej struktu-
rze kazdy z rezultatéw (efektéw) zajmuje miejsce na okre§lonym poziomie, a ,,poszczegdlne
poziomy rezultatow tworzg drzewo systemowe”®* ( ,,drzewo rezultatéw” ). Takie drzewo re-
zultatéw mozna utozy¢ m.in. na poziomie panstwa, na poziomie jednostek samorzadu tery-
torialnego, czy tez konkretnych jednostek sektora finanséw publicznych, w tym samorzado-
wych jednostek organizacyjnych.

Zaréwno kazdy rezultat, jak i kazdy poziom rezultatow nalezy opisa¢ przy pomocy wskazni-
kéw mierzacych ich osiggniecie (uzyskany wynik). Co istotne na rezultat z wyzszego pozio-
mu sktada sie ,,wielo$¢ osiggnietych rezultatéw z nizszych poziomow?”se.

Kierownik jednostki musi podejmowac takie dziatania (tj. projektowac takie narzedzia i me-
chanizmy kontroli zarzadczej), ktére pozwolg w sposéb legalny, oszczedny, skuteczny, termi-
nowy i efektywny osiggna¢ zaplanowany rezultat. Muszg to by¢ dziatania adekwatne do celu
i wykonywanego zadania. Dlatego kontrola zarzgdcza jako system wspomagajgcy kierowni-
ka jednostki w zarzgdzaniu publicznym jest systemem ,,zywym” (dynamicznym), zwlaszcza
w takim obszarze, jakim jest wyznaczanie celéw i zadan. Stad nawet w warstwie formalno-
prawnej nie jest mozliwe stworzenie czy wdrozenie ,raz na zawsze” rozwigzan systemu kon-
troli zarzgdczej w jednostce. Opracowanie nawet najlepszej dokumentacji dotyczgcej kontro-
li zarzadczej i wdrozenie jej rozwigzan w jednostce nie zagwarantuje, ze kontrola ta bedzie
dziata¢ prawidlowo - a nie bedzie, jesli przyjete rozwigzania nie bedg kontrolowane (moni-
torowane i oceniane), a wyznaczane cele nie bedg ,,odpowiedzig” na zidentyfikowane pro-
blemy, potrzeby i oczekiwania beneficjentow. Poszczegdlne elementy systemu kontroli za-
rzadczej muszg podlegac réznym dziataniom korygujgcym i usprawniajgcym. Tylko dobrze
funkcjonujgcy system kontroli zarzgdczej stwarza mozliwo$¢ realizacji celéw i zadan, prowa-
dzac do osiggniecia zaplanowanych rezultatéw.

84 W zakresie wskazywania celéw i planowanych rezultatow dobrym przyktadem jest aplikowanie o Srodki unij-
ne na realizacje okreslonych zadan. Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013
z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spo6jnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce prze-
pisy ogdlne dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006.

85  Zob. ]. Ploskonka, Jak dziataniu instytucji publicznych..., op. cit., s. 2-3.

86 Ibidem,s. 3.




4.2.4. WYZNACZANIE CELOW I ZADAN W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Woijt (burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz marszatek wojewddztwa — bedgcy jed-
noczesnie kierownikami odpowiednio urzedu gminy/miasta, starostwa powiatowego oraz
urzedu marszatkowskiego — powinni wyznacza¢ podstawowe cele strategiczne wspélne dla
catej jednostki samorzadu terytorialnego (II poziom kontroli zarzgdczej), a przy wspétudzia-
le kierownikéw jednostek podlegltych lub nadzorowanych oraz kierownikéw komorek organi-
zacyjnych wyznaczac takze podstawowe cele operacyjne. Cele strategiczne poszczegdlnych
jednostek (I poziom kontroli zarzadczej) powinny by¢ spéjne z celami strategicznymi catej
jednostki samorzadu terytorialnego, a cele operacyjne powinny wyptywac z celéw strate-
gicznych danej jednostki i jednostki samorzgdu terytorialnego. Aby dana jednostka mogta
by¢ innowacyjnym kreatorem zycia publicznego, najpierw powinny by¢ formutowane cele
strategiczne, a dopiero pézniej cele operacyjne.

Jednostki, ktére majg takg samg forme prawno-organizacyjng i wykonujg tozsame lub po-
dobne zadania publiczne powinny mie¢ tozsame lub podobne (zbiezne) cele, a na pewno nie
powinny mie¢ celéw sprzecznych. Przyjecie tej reguty utatwia implementacje okreslonych
rozwigzan z zakresu kontroli zarzadczej w podobnych jednostkach (np. szkoty podstawowe
i gimnazja), m.in. w zakresie monitorowania realizacji celéw czy zarzadzania ryzkiem.

W wyznaczaniu celéw i zadanh pomagajg jasno sprecyzowana misja i wizja jednostki oraz cel
jej istnienia. Misja, wizja i cel istnienia jednostki wytyczajg obszar jej dziatalnosci i kierunek
jej rozwoju instytucjonalnego. Misja udziela odpowiedzi na pytanie ,,czym jednostka powin-
na sie zajmowac”®’; wizja — jak jednostka ,chce by¢ postrzegana” (jest sumg celow, ktére
nalezy osiggnac, aby sie zicita), a cel jednostki — co jest ,podstawowym produktem”, ktéry
~chce oferowac”®, czyli co jest gldwnym, najwazniejszym celem przyswiecajgcym realiza-
cji zadan publicznych. Swiadomo$¢é misiji, wizji i celu jednostki powoduje, ze ustalane cele
strategiczne i operacyjne, oczekiwane rezultaty wpisujg sie w istote dziatalnosci jednostki.
Bez uwzglednienia misji i wizji oraz uwarunkowan lokalnych (geograficznych, spotecznych,
gospodarczych) trudno dokona¢ prawidtowego okreslenia celéw i zadan.

87  Misja nie powinna by¢ sformutowana ani za wasko, ani za szeroko — powinna odzwierciedla¢ kulture i war-
tosci jednostki; powinna by¢ realistyczna, zrozumiata i akceptowalna przez kierownictwo, pracownikow
i spoteczenistwo (mieszkaricow). Zob.: G. Pawelska-Skrzypek, D. Bierikowska, K. Poczatek, K. Patucha, C.
Ulasinski, I. Suchanek, E. A. Lehan, Planowanie ..., op.cit., s. 18.

88  Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 5.
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Rysunek 10. Ogélny schemat formulowania celéw operacyjnych

Istota dziatalnosci jednostki
(misja, wizja, cel)

v

Cele strategiczne

v

Cele operacyjne

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Na planowane cele i zadania ma wptyw wiele czynnikéw. Poza podstawowym czynnikiem,
jakim jest wielko$¢ srodkéw finansowych, wptyw na cele moze mie¢ np. stopienn rozwoju
lokalnego i regionalnego, lokalne problemy, zapotrzebowanie na okreslone ustugi, stopien
rozwoju kraju, czy sytuacja makroekonomiczna kraju — formutujgc cele warto odnies¢ sie
do aktualnych analiz makroekonomicznych kraju, bedacych dodatkowym Zrédtem informa-
cji o ewentualnych zagrozeniach dla realizacji celu. Niewatpliwie warto siegng¢ do r6znego
rodzaju dokumentéw rzagdowych o charakterze strategicznym, zawierajgcych m.in. progno-
zy podstawowych wskaznikow (np. przecietne zatrudnienie, stopa bezrobocia, realny wzrost
przecietnego wynagrodzenia), ktére w wiekszym lub mniejszym stopniu takze majg wplyw
na osiggniecie wyznaczonych celéw w samorzadzie terytorialnym. W planowaniu rocznym
istotne znaczenie ma przede wszystkim budzet panistwa.

Cele ,wskazujg, jakie powinno by¢ wykonanie zadan” i ,umozliwiajg okreslenie, w jakim
stopniu dane zadanie zostato zrealizowane”®. Cele mogg by¢ okres§lone zaréwno w prze-
pisach prawa, jak i w przyjetych planach. Realizacji celéw stuzg zadania, bedgce pewnym
uszczegbdtowieniem celéw. Pod pojeciem zadan rozumiemy nie tylko zadania publiczne na-
tozone na jednostki samorzgdu terytorialnego przez przepisy prawa, ale takze wszystkie te
dziatania, ktére sg zgodne z prawem, a prowadzg do osiggniecia celu (rezultatu). Dlatego
pojecie zadan stuzgcych realizacji celu zasadniczo nie jest rbwnoznaczne z pojeciem zadan
publicznych. Zadania stuzgce realizacji celu mogg:

» sklada¢ sie z wielu zadan publicznych;
e pokrywac sie z zakresem zadania publicznego;
» stanowi¢ cze$¢ jakiego$ jednego zadania publicznego;

» stanowi¢ czesci réznych zadan publicznych.

89 A.Pogoda, M. Chrzanowski, K. Marczewski, Fundamentalne znaczenie miernika jako elementu scisle skorelo-
wanego z celami w ramach budzetu zadaniowego, [w:] M. Postuta (red.), P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy
w administracji publicznej, wydanie II (poprawione), Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 149.




W administracji publicznej jednostki sektora finanséw publicznych, w tym jednostki samo-
rzadu terytorialnego — w odréznieniu od podmiotéw sektora prywatnego — sg zobowigzane
do wykonywania ustawowo okreslonych zadan publicznych. Powoduje to, Ze mogg one tak-
ze w ramach tych zadan publicznych formutowa¢ cele, ktérych osiggniecie wymagac bedzie
podjecia okreslonych dziatan polegajgcych np. na zmianie sposobu wykonywania zadania
czy ptatnosci za realizowane zadanie.

Wyznaczajgc cele jednostki samorzadu terytorialnego i jednostek organizacyjnych (planujac
ich dziatalnos¢ w kontekscie realizacji celéw i zadan), nalezy pamietac, ze:

1. Wsréd wyznaczanych celéw o rocznej perspektywie realizacji powinny znaleZ¢ sie przede
wszystkim cele podstawowe (wazne). Skupienie sie wjednym roku na wielu celach czy
wszystkich celach, ktére ,,dobrze by bylo” osiggngé mozne znacznie obcigzy¢ zasoby
jednostki lub skupic jej dziatania na obszarach mato waznych. Ponadto osiggniecie tyl-
ko czesci celéw sposrod tych zaplanowanych moze rodzi¢ frustracje wsroéd kierownictwa
jednostki i pracownikdéw, a takze moze mie¢ wpltyw na wizerunek jednostki wsréd miesz-
kanicow danej wspolnoty samorzgdowej.

2. Cele tworzg hierarchiczng strukture, co oznacza, Ze osiggniecie celu strategicznego wy-
maga osiggniecia wszystkich przypisanych do niego celéw operacyjnych. Z kolei osig-
gniecie pojedynczego celu operacyjnego mozliwe jest wéwczas, gdy wykonane zostang
wszystkie zadania (dziatania) stuzgce jego osiggnieciu.

3. Kazdy cel powinien®:
» precyzowac CO i GDZIE powinno by¢ osiggniete;
« mie¢ przypisane zadania (adekwatne do celu) stuzgce jego realizacji;
» okresla¢ horyzont czasowy osiggniecia celu (KIEDY);

e mie¢ przypisang komoérke organizacyjng lub osobe odpowiedzialng za osiggniecie
celu (KTO); wskazane osoby/komérki bedg zobowigzane do cyklicznego raportowania
m.in. na temat etapéw realizacji zadan, postepéw i stopnia realizacji celu,

« okresla¢ zasoby przeznaczone do jego osiggniecia (CZYM);

» mie¢ przypisane mierniki jego osiggniecia.

Aby wybor celéw byl trafny, a ich hierarchia spdjna, cele powinny by¢ odpowiedzig na zi-
dentyfikowane i zdefiniowane potrzeby (problemy) danej wspélnoty samorzadowej — drzewo
celéw powinno by¢ «pozytywnym odbiciem» drzewa potrzeb (probleméw)®. Wskazujac kie-
runek lub kierunki dziatania, cele sg instrumentem stuzacym przejsciu od potrzeb i zdia-
gnozowanych probleméw do oczekiwanych rezultatéw ioddziatywan®?. W takim ujeciu
podejmowane zadania irézne dzialania prowadzace do osiggniecia celéw sg odpowiedzig
na zidentyfikowane potrzeby i przyczyny problemow.

Dokonujgc wyboru celéw, warto zadac¢ sobie pytanie: czy cel jest trafny i uzyteczny?

90 E. Stawiniska-Tomtata, Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki wdroZenia systemu,
CH Beck, Warszawa 2010, s. 20; J. D. Antoszkiewicz (red.), Metody zarzqdzania, Wydawnictwo POLTEXT,
Warszawa 2007, s. 34.

91 W. Dziemianowicz, K. Szmigiel-Rawska, P. Nowicka, A. Dgbrowska, Planowanie strategiczne. Poradnik dla
pracownikéw administracji publicznej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012, s. 126.

92  Ibidem, s. 126.
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planowany rezultat (cel)

TRAFNOSC =
potrzeby
. . osiggniety rezultat
UZYTECZNOSC =
potrzeby

Formutujac szczegdlnie istotne cele mozna rozwazy¢ dokonanie swoistej analizy SWOT obej-
mujgcej nastepujgce obszary:

a. co przemawia za osiggnieciem celu (mocne strony);
b. jakie sg przeszkody/problemy w jego osiggnieciu (stabe strony);
c. jakie sg zagrozenia w jego osiggnieciu (zagrozenia);

d. co przyczyni sie do zwiekszenia prawdopodobienistwa osiggniecia celu (szanse).

Po wyborze celéw warto dokonac¢ ich kategoryzacji na cele podobne (spdjne), sprzeczne, czy
tez wzajemnie wspierajgce sie (synergia). Dzieki temu mozemy jeszcze skuteczniej i efektyw-
niej je osiggnac.

Po dokonaniu hierarchizacji celéw mozliwa jest identyfikacja i analiza ryzyka oraz podje-
cie dziatan w celu zmniejszenia danego ryzyka do akceptowalnego poziomu. Wskazujgc cele
strategiczne i operacyjne jednostka jest zobowigzana zidentyfikowaé, zanalizowac i podjgé
reakcje na ryzyko w odniesieniu do kazdego celu/grupy celow. Brak reakcji na zidentyfikowa-
ne ryzyka stanowi powazne zagrozenie dla osiggniecia okreslonych celéw i realizacji zadan,
a w konsekwencji §wiadczy o ztym stanie kontroli zarzgdczej w jednostce. Poréwnanie ,za-
planowanych w jednostce celéw z celami osiggnietymi oraz zaplanowanej jakosci rezultatow
z jako$cig osiggnieta” jest bowiem wprawdzie uproszczong, ale de facto podstawowg oceng
skutecznosci systemu kontroli zarzadczej®.

Z uwagi na fakt, ze samorzady terytorialne realizujg wiele zadan publicznych, w szczegél-
no$ci podstawowych dla kazdego obywatela (cztonka wspélnoty samorzadowej), zaleca sie
opracowanie adekwatnego do danej jednostki systemu kryteriéw i priorytetéw wyboru celow
i zadan stuzacych ich realizacji.

Konieczno$¢ wyznaczania i wyboru celéw wynika z faktu, ze zasadniczo regulacje prawne
nie okreslajg celéw dziatania organéw administracji publicznej, lecz ich obowigzki (zada-
nia). Jezeli nawet takie cele sg okreslone ustawowo, to sg one sformutowane na tyle ogélnie,
Ze osiggnieciu danego celu stuzg wszystkie zadania i dziatania objete zadaniem publicznym.
Dlatego tez cho¢ administracja dziata zgodnie z prawem, to jednak moze by¢ nieskuteczna
i nieefektywna. W jakims sensie utrwalajg to stosowane kryteria kontroli jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktére zasadniczo odnoszg sie do legalnosci dziatan. Ocena racjonalno-
Sci wyboru celéw i osigganych rezultatéw wiasciwie jest mozliwa tylko w ramach wewnetrz-
nej kontroli instytucjonalnej, bedgcej czescig systemu kontroli zarzadczej.

93 J.Ploskonka, Jak dziataniu instytucji publicznych ..., op.cit., s. 6.




W praktyce wyznaczanie celéw izadann samo w sobie nie sprawia trudnosci pracownikom
administracji publicznej, w tym administracji samorzgdowej. Natomiast wydaje sie, ze prze-
szkodg jest pewne przyzwyczajenie i postrzeganie administracji jako tworu, ktory jest na-
stawiony na wykonywanie procedur (wykonywanie zgodnie z prawem), a nie na planowanie
i osigganie rezultatow. Dlatego w jednostkach samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosSci
w gminie w proces formutowania celéw powinny by¢ zaangazowane nie tylko wtadze gminy,
kierownictwo jednostek i ich pracownicy, ale takze mieszkancy gminy (wspélnota samorzg-
dowa). Poprzez wspélprace z mieszkanncami mozna tatwiej ,,skruszy¢ skostniate struktury”
administracji oraz trafniej identyfikowac¢ potrzeby mieszkaricow i efektywniej je zaspokajac.

4.3. Mierniki realizacji celow i zadan

4.3.1. PoJECIE I RODZAJE MIERNIKOW

Kontrola zarzgdcza wspomaga kierownika jednostki w planowaniu celéw i zadan oraz osig-
ganiu zaplanowanych celéw (wynikéw, efektéow) dajgcych sie zmierzy¢. Do pomiaru osig-
gnietych wynikéw (efektoéw) stuzg mierniki. Kazdy cel powinien posiada¢ miernik powig-
zany z celami polityki w danym obszarze planowania i przedmiotem planowania (tj. czego
dotyczy). Nalezy zauwazyc¢, ze obok miernikéw istniejg takze ,wskazniki”, ktore sg wzorcem
(okreslong wartos$cig docelowy).

Katalog mozliwych celéw i stosowanych miernikow stuzgcych ocenie ich realizacji jest ob-
szerny. Jednak zaleca sie unika¢ miernikéw mato precyzyjnych oraz takich, ktérych zrédto
danych nie jest tatwo dostepne i do$¢ kosztowne, np. wskaznik zadowolenia mieszkancow
lub odbiorcéow dobra/ustugi. Miernik taki bedzie wymagat np. przeprowadzenia badan an-
kietowych.

Miernik — to instrument okre$lajgcy stopien realizacji (osiggniecia) celu
»0znaczajgcy wartosciowe (ilosSciowe) lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadow™4.

Miernik - to ,iloSciowa lub jako$ciowa charakterystyka wykonania zadan”;
to ,wartos¢ lub cecha wykorzystywana do mierzenia wyniku lub skutku”?.

Zgodnie z rozporzgdzeniem w sprawie szczeg6towego sposobu, trybu i terminéw opracowa-
nia materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2015 (nota budzetowa na rok 2015,
zalgcznik Nr 71, pkt 80) ,,dla kazdego miernika obligatoryjnie wskazuje sie wartos¢ bazowg
i okresla warto$¢ docelowg”*. Przez warto$¢ bazowg miernika rozumie sie ,,ostatnig wartos¢

94  Nota budzetowa na rok 2015, zatgcznik Nr 71, pkt 76.
95 A.Pogoda, M. Chrzanowski, K. Marczewski, Fundamentalne znaczenie miernika ..., op. cit., s. 130.
96 Nota budzetowa na rok 2015, zatgcznik Nr 71, pkt 80.
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miernika, wykazang za pelny rok sprawozdawczy, (...) w szczegdlnych uzasadnionych przy-
padkach mozliwe jest wykazanie wartosci bazowych za okres wczeSniejszy”®’. Natomiast
przez wartos$¢ docelowg miernika uznaje sie ,wartos¢ miernika, ktérg zamierza sie osiggna¢
w danym roku budzetowym poprzez realizacje danego zadania”®%. Wartosci docelowe mier-
nikéw nalezy powigzac z wysokoscig planowanych §rodkéw na ich realizacje (wydatkow).

PRZEDMIOT POMIARU - MIERNIK > WYNIK POMIARU

Mierniki umozliwiajg regularne poréwnywanie wynikéw podejmowanych dziatan z wyzna-
czonymi wzorcami. Mierniki mogg mie¢ charakter wskaznikéw finansowych lub niefinan-
sowych. W praktyce jednostki samorzgdu terytorialnego stosujg mierniki skutecznosci oraz
mierniki efektywnosciowe, a w szczegdélnosci mierniki kosztéw jednostkowych (np. §redni
koszt organizacji imprez kulturalnych na jednego mieszkarca).

Przypisane mierniki, powinny®’:

rzetelnie i obiektywnie okresla¢ stopien realizacji celéw — w zalezno$ci od charakteru da-
nego celu, mierniki powinny mierzy¢ skuteczno$¢ lub efektywnos$¢ realizacji zadan;

mierzy¢ wyniki istotne dla osiggniecia wyznaczonych celow;
by¢ spoéjne z miernikami celéw nadrzednych;
by¢ adekwatne, tj. zgodne z realizowanymi celami i zadaniami;

by¢ efektywne, tj. koszt ich stosowania musi by¢ nieporéwnywalnie niski w stosunku
do uzyskiwanych z ich stosowania korzysci;

umozliwia¢ ciggltos¢ pomiaru w wieloletniej perspektywie;

posiadac wiarygodne i dostepne Zrodto danych (informacji) umozliwiajgce ich weryfikacje.

Tabela 8. Przykladowe cele i mierniki okreslajace stopien ich osiggniecia

MIERNIK/WSKAZNIK

e liczba i rodzaj imprez kulturalnych (np. imprez

Utrzymanie poziomu dostepnosci otwartych, plenerowych itp.) = stabilnos¢ (wartos¢
mieszkancow do kultury i sztuki miernika w liczbach i zakresie imprez kulturalnych
(nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze obszar danego rodzaju)

kultury i sztuki jest na tyle e liczba organizacji pozarzagdowych dziatajacych
specyficzny, ze nie mozna poprzestac w obszarze kultury, ktére udato sie wtgczy¢ w stworzenie
na sformutowaniu tylko prostych wspolnej oferty kulturalnej = wzrost (warto$¢ miernika
miernikdw ilosciowych, tj. liczba w %)

imprez itp.; tutaj wazna jest oferta e liczba zorganizowanych warsztatéw plastycznych,
artystyczna i wrazenia odbiorcow) fotograficznych, literackich itp. & wzrost (wartosc
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miernika w %)

Ibidem.

Ibidem.

Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegbtowego sposobu, trybu i termi-
néw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz.U. z 2014 r., poz. 825), Zatacz-
nik Nr 71 - Szczegbétowe zasady opracowywania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2015, pkt
79; Wytyczne w zakresie planowania, op.cit., s. 8.




CEL

Wozrost zatrudnienia

Zwiekszenie udziatu organizacji
pozarzadowych i podmiotow
prowadzacych dziatalnos¢ pozytku
publicznego w realizacji zadan
publicznych

Poprawa bezpieczenstwa i porzadku
publicznego

Wzrost zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych

Poprawa stanu srodowiska
naturalnego

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

MIERNIK/WSKAZNIK

liczba bezrobotnych (ogétem, w danym przedziale
wiekowym itp.) - spadek (wartos¢ miernika w %)

liczba 0séb dtugotrwale bezrobotnych uzyskujacych
zatrudnienie w danym roku = wzrost (wartos¢ miernika
w %)

liczba 0séb bezrobotnych rozpoczynajacych dziatalnos¢
gospodarczg = wzrost (wartos¢ miernika w %)

liczba organizacji pozarzadowych biorgcych udziat

w realizacji zadan publicznych (zadan pozytku
publicznego) = wzrost (wartos¢ miernika w %)

liczba organizacji pozarzadowych i podmiotéw z nimi
zréwnanych bioracych udziat w procesie decyzyjnym =
wzrost (wartos¢ miernika w %)

liczba naruszen porzadku publicznego na terenie
jednostki samorzadu terytorialnego < spadek (wartos¢
miernika w %)

czas oczekiwania na podjecie interwencji przez straz
gminng/miejska od momentu zgtoszenia < spadek
(warto$¢ miernika w minutach)

inicjatywy podejmowane na rzecz poprawy
bezpieczenstwa i porzadku publicznego

(np. informowanie o potencjalnych zagrozeniach,
spotkania instruktazowe, szkolenia z zakresu zachowania
sie w okreslonych sytuacjach niebezpiecznych itp.)
wzrost (wartos$¢ miernika w %)

liczba oczekujacych przypadajaca na 1 wolne mieszkanie
komunalne (zwalniane lub nowo wybudowane albo
przystosowane do zamieszkania) = spadek (wartos¢
miernika w liczbach lub %)

liczba oczekujacych na lokal socjalny < spadek (wartosc
miernika w liczbach lub %)

masa odpaddéw komunalnych przekazywanych

na wysypisko = spadek (warto$¢ miernika w tys. ton)
masa odpaddw komunalnych przekazywanych

do ponownego przetworzenia (np. zbiorki zuzytego
domowego sprzetu elektronicznego, segregacja
odpadow itp.) ® wzrost (wartos¢ miernika w tys. ton)
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CEL OPERACYIJNY

zwiekszenie
liczby nowo

wybudowanych drég

publicznych

zwiekszenie liczby
wyremontowanych
drég publicznych
zwiekszenie liczby
sciezek rowerowych

zwiekszenie
liczby nowych

chodnikéw dla
pieszych
()

- poprawa infrastruktury drogowej

i wyremontowanych

MIERNIK/WSKAZNIK

liczba nowo
wybudowanych drég
publicznych

= wzrost (wartos¢
miernika w km)

liczba
wyremontowanych
drég publicznych
= wzrost (wartos¢
miernika w km)

liczba $ciezek
rowerowych (wartosc¢
miernika w km)

liczba
wyremontowanych
chodnikdw = wzrost
(wartos¢ miernika

w km)

()

REALIZACIJI CELOW/
DZIALANIA BEDACE

REAKCJA NA
ZIDENTYFIKOWANE

ZADANIA SLUZACE
RYZYKA

budowa ul. Xi Y
wraz z infrastrukturg
komunalng = miernik
i wskaznik (wartos¢
docelowa - 100%
wykonania)
przebudowa ul.

Z wraz z infrastruktura
komunalng = miernik
i wskaznik (wartos¢
docelowa - 100%
wykonania)

remont ul. V wraz

z infrastruktura
komunalng = miernik
i wskaznik (wartos¢
docelowa - 100%
wykonania)

()

Tabela 9. Przykladowe cele i zadania wraz z miernikami okreslajgcymi stopien
osiggniecia celu

PODMIOT/ JEDNOSTKA
ODPOWIEDZIALNA

Wydziat
Komunalny




REALIZACJI CELOW/
DZIALANIA BEDACE

REAKCJA NA

CEL STRATEGICZNY
L OPERACYINY
MIERNIK/WSKAZNIK

<
¥
b <
o=
|
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=
ez
=0
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ao

ZADANIA SLUZACE
ZIDENTYFIKOWANE
RYZYKA

CE

skrocenie czasu

zatatwiania spraw sredni czas trwania wdrozenie rozwigzan
administracyjnych postepowania informatycznych
z obszaru X umozliwiajgcych Wydziat
o monitorowanie Orqanizacvin
skrocenie czasu termindw wykonywania 9 yiny
zatatwiania spraw Sredni czas trwania czynnosci w toku
administracyjnych postepowania postepowania
z obszaru Y

ograniczenie liczby przygotowanie wzoréw  Wydziat

liczba sprawa

- zwiekszenie sprawnosci zatatwiania spraw

- spraw, w kto'rych trwajacych ponad pism sporzadzanyc'h ‘Organl'zacyjny
S postepowanie trwa 1 miesi w toku postepowan i wydziaty

. ac
; ponad 1 miesigc () merytoryczne
()
o L . . Wydziat
7] zmniejszenie liczba spraw systematyczna analiza - .
= . . - ., L Organizacyjny
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S na bezczynnosc w terminie () kadr

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Jak widzimy, formutowane cele i zadania stuzgce ich realizacji wraz z miernikami umozli-
wiajgcymi pomiar stopnia realizacji tych celow tworzg kaskadowg (hierarchiczng strukture)
celow i miernikdow.

4.3.2. RopzAJE MIERNIKOW

W teorii i praktyce dokonuje sie roznych klasyfikacji miernikéw, w wyniku ktérych wyrédznia
sie np. mierniki dziatalnosci i mierniki rezultatu (dostarczajg informacji o stopniu realizacji
celéw i zadan we wskazanym horyzoncie czasowym, np. kwartat, pétrocze, rok).

Mierniki tworzy sie i klasyfikuje na r6zne sposoby, a m.in. wyrdznia sie klasyfikacje opar-
te na ,zasadzie modelu produkcji” (zasada ,,3E”) oraz klasyfikacje oparte na Strategicznej
Karcie Wynikow'?. Zasada ,,3E” (tj. oszczedno$¢, wydajnos¢ i skutecznos¢; z ang. Economy,
Efficiency, Effectiveness) traktuje dzialalno$¢ jednostek sektora finanséw publicznych jako
proces produkcyjny, w ktérym naktady stuzg wytworzeniu produktéw (wynikéw) majgcych
pomoc w osiggnieciu okreslonych rezultatéw (efektow)!°'.

100 A.Pogoda, M. Chrzanowski, K. Marczewski, Fundamentalne znaczenie miernika ..., op.cit., s. 119.
101 Ibidem, s. 119.
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W literaturze dokonuje sie klasyfikacji miernikéw na'®2:

mierniki: iloSciowe i jakoSciowe;
mierniki: naktadéw (np. wielko$¢ wydatkdéw, czas pracy), wynikéw (np. dtugos$é¢ wybudo-
wanej drogi, liczba dzieci) i skutkow;

mierniki: naktadu, procesu, wyniku, skutku i wptywu (mierzg nastepstwa wynikajgce
z osiggniecia celow);

mierniki: retrospektywne, progresywne i behawioralne;
mierniki (wg OECD): ilo$¢, jakos¢, terminowac, koszt i wydajnos¢;

mierniki: wydajno$¢, skuteczno$¢, jakos¢, terminowo$¢, produktywnos$é i inne.

Wsrdd tych klasyfikacji jeden z podziatéw — odzwierciedlajgc cele jednostki — wyrdznia'®:

1.

Mierniki oddziatywania - to mierniki mierzgce dtugofalowe efekty realizacji zadan. W ich
przypadku moze sie zdarzy¢, ze na stopien osiggnietych efektéw bedg miaty wptyw nie
tylko realizowane zadania, ale takze inne czynniki.

Mierniki rezultatu — to mierniki mierzgce skutki (stopient) podejmowanych zadan i dziatan.

. Mierniki produktu - to mierniki odzwierciedlajgce wykonanie okre§lonych zadan i uka-

zujgce wytworzone dobra i ustugi publiczne.

Rysunek 11. Zwiazek pomiedzy celami i efektami

Rodzaj celu Rodzaj miernika Rodzaj efektu

Cel gtowny Realizacja celu Oddziatywanie

!

mierniki oddziatywania

pomiar
Cel szczegotowy Realizacja celu Rezultat
mierniki rezultatu
pomiar
Cel operacyjny Realizacja celu Produkt
mierniki produktu
pomiar

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: W. M. Ortowski, Cele formutowane..., op. cit., s. 82.

102 Ibidem, s. 131-137.
103 Zob. M. Postuta, Wyznaczanie celow i miernikow ..., op.cit., s. 57-58.
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Mierniki mogg by¢ bezwzgledne, tj. okresla¢ wartos$¢ jakiegos procesu (np. liczba ludnosci)
oraz wzgledne, tj. okresla¢ jedng warto$¢ w relacji (stosunek) do innej wartosci (np. liczba
bezrobotnych wsrdd absolwentéw szkot wyzszych).

4.4, Tworzenie systemu miernikow i wskaznikow

Tworzgc mierniki i wskazniki warto przestrzegac kilku zasad, a w szczegdlnosci'®:

1. Mozna stosowac rézne mierniki i wskazniki, oparte np. na: kosztach, stopniu wykorzy-
stania oferowanych ustug, zasiegu ustug, jakosci czy zadowoleniu klientéw.

2. Mierniki powinny by¢ proste, zgodne z realizowanym zadaniem i wyznaczonymi celami
oraz powinny umozliwia¢ uzyskiwanie poréwnywalnych wynikéw w danym okresie.

3. Liczba stosowanych miernikéw i wskaznikow nie powinna by¢ zbyt duza, a ich dob6r po-
winien umozliwia¢ przeprowadzenie obiektywnych pomiaréw najwazniejszych elemen-
tow danego przedmiotu dziatalnosci.

4. Nalezy okres$li¢ stany wzorcowe (docelowe) wskaznikow, ktore podlegajg podwyzszeniu
(jesli okaze sie, ze zostaty zanizone) albo obnizeniu (jesli okaze sie, Ze zostaty zawyzone).

5. Oilerelacje pomiedzy kosztami a uzyskiwanymi efektami najlepiej mierzy¢ wskaznikami
odzwierciedlajgcymi koszty jednostkowe, o tyle chcgc zmierzy¢ stopienn wykorzystania
oferowanych ustug nalezy zastosowac wskaznik dajgcy wartosci bezwzgledne.

Zasadniczo nie dopuszcza sie miernikéw o wartosciach opisowych i logicznych oraz ukazu-
jacych poziom finansowania lub jego dynamike. Niemniej jednak nie wszystko da sie oce-
nic ilosciowo — wéwczas w drodze wyjatku mozna zastosowa¢ miernik opisowy oznaczajgcy
jakosciowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadow.
Warto stosowac wiecej niz jeden miernik/wskaznik, aby prawidtowo oceni¢ stopien realiza-
cji celu. Aby wtasciwie poda¢ warto$¢ docelowg, nalezy dokona¢ analizy danych z ostatnich
kilku lat. Pozwoli to okresli¢ trend wartosci wskaznika. Po nabyciu umiejetnosci tworzenia
wskaznikow prostych i analizy otrzymanych danych mozna tworzy¢ wskazniki ztozone, jak
np. ,jakos¢ zycia mieszkancow”.

Osigganie celéw i realizacja zadan wymaga monitorowana i ewaluacji. Monitorowanie wy-
maga opracowania systemu miernikéw i wskaznikow (z warto$ciami docelowymi) adekwat-
nych do wyznaczonych celéw. Narzedziem pomocnym w formutowaniu, monitorowaniu
i osigganiu celow jednostki moze by¢ tzw. Strategiczna Karta Wynikéw (ang. Balanced Score-
card - BSC), ktora jako narzedzie realizacji strategii organizacji ,integruje cele strategiczne
i finansowe w jednolity system zarzgdzania”!®.

104 Na podstawie: Z. Rola, G. Sobieszek, D. Cichon, A. Fiutka, K. Kutakowska, E. KuZma-Pilipczuk, R. Krzanow-
ska, Kontrola wewnetrzna w jednostkach samorzqdowych. Testy kontroli. Materiaty szkoleniowe, Regionalna
Izba Obrachunkowa w Lublinie, ,Zeszyty problemowe” Nr 40, maj 2002, s. 56-58.

105 H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych, Oficyna a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2010, s. 155-156.
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Rysunek 12. Strategiczna Karta Wynikéw

Perspektywa finansowa

cel | mierniki | wskazniki | zadania

Perspektywa procesow

Perspektywa beneficjenta ustug wewnetrznych jednostki

Misja, Wizja i Strategia

cel | mierniki | wskazniki | zadania

cel | mierniki | wskazniki | zadania

Perspektywa rozwoju
iwzrostu jednostki

cel | mierniki | wskazniki | zadania

Zrédto: R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Jak przetozy¢ strategie na dziatanie, PWN, Warszawa
2002, s. 28.

Strategiczna Karta Wynikow na podstawie wizji, misji i celéw strategicznych umozliwia for-
mutowanie szczegbétowych celow operacyjnych oraz szczegétowych miernikéw finansowych
i niefinansowych z perspektywy!%:

» beneficjenta ustug (odbiorcy ustug, interesariusza, klienta) — §wiadczenie ustug publicz-
nych zgodnie z potrzebami i oczekiwaniami mieszkancéw (zadowolenie mieszkancow
z jako$ci §wiadczonych ustug);

» finansowej — zdolno$¢ utrzymania ptynnosci finansowej (racjonalnos¢ wykorzystania za-
sobow, tj. oszczedno$¢ i wydajnos¢é w osigganiu celéw);

e proceséw wewnetrznych jednostki — doskonalenie proceséw celem dostarczania débr
i ustug wysokiej jakosci;

e rozwoju i wzrostu jednostki — zdolno$¢ cigglego uczenia sie i przystosowania sie do za-
chodzgcych zmian.

Strategiczna Karta Wynikéw umozliwia przeksztatcenie misji, wizji i strategii jednostki (ce-
16w strategicznych) w zestaw celéw operacyjnych, stuzgcych do ich realizacji, a nastepnie
zbudowanie spoéjnego ,zestawu miernikdw i wskaznikéw” ukazujgcych stopien osiggniecia
tych celéw i dostosowanych do uwarunkowan i specyfiki danej jednostki samorzgdu teryto-
rialnego!”’.

106 Ibidem, s. 156; A. Pogoda, M. Chrzanowski, K. Marczewski, Fundamentalne znaczenie miernika ..., op.cit.,
s. 138.

107 Strategiczna Karta Wynikéw — Balanced Scorecard, dostepna na: http:/www.economicus.eu/ strategiczna_
karta_wynikow (17.10.2014); M. Cwiklicki, T. Kafel, Zastosowanie zréwnowazonej karty wynikéw w administra-
¢ji samorzqdowej, ,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2004, s. 120-128.




Tabela 10. Przykladowy'*® zestaw miernikow w Strategicznej Karcie Wynikéw

. PERSPEKTYWA | CELE PRZYKLADOWY MIERNIK

» poprawa jakosci oferowanych
ustug
* skrocenie czasu obstugi

e liczba skarg i zazalen
* liczba spraw, ktére nie zostaty

Beneficjenta : - zatatwione terminowo
1. interesariusza . . .
ustug L . ¢ liczba zatrudnionych sposrod
e zmniejszenie liczby 3
0s0b bezrobotnych
bezrobotnych
. e ()
(-)
 pozyskiwanie funduszy z UE o wielkos¢ srodkéw pozyskanych
7 Finansowa « poszukiwanie nowych zrédet z funduszy bezzwrotnych
' dochodu ¢ dynamika dochoddéw
e () e ()
,  usprawnienie obiegu informacji . .
Proceséw . , e poziom zadowolenia
« tworzenie lepszych warunkow L
3. wewnetrznych rac pracownikow
jednostki . E’) y .« ()
. . " * liczba szkolen i kurséw
» podnoszenie kwalifikacji .
o « liczba przeszkolonych
A pracownikow L
Rozwoju i wzrostu . - pracownikow
4. » wprowadzanie usprawnien

jednostki e struktura wyksztatcenia

pracownikow

. ()

organizacyjnych

. ()

Zrédto: Opracowanie wasne na podstawie: H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne..., op.cit., s. 157 i literatura tam
przywotana.

Cho¢ Strategiczna Karta Wynikow umozliwia przetozenie celéw strategicznych na operacyj-
ne oraz okre$lenie celow i zadan na kazdym poziomie, to jednak ktadzie szczegoélny nacisk
na miary realizacji celow. Podkreslajg to definicje tego narzedzia zawierajgce zwroty ,,zinte-
growany system miar”, ,,system pomiaru efektywnosci” itp.

Formutujgc cele i mierniki w kazdej z perspektyw (tj. beneficjenta ustug, finansowej, proce-
séw wewnetrznych jednostki i rozwoju jednostki), Strategiczna Karta Wynikéw umozliwia
analize i ocene dziatalnosci catej jednostki. Jednak liczba celéw nie powinna by¢ duza, a sto-
sowane mierniki powinny odnosi¢ sie do cech istotnych danego celu. Dlatego przed opraco-
waniem miernikéw i okresleniem ich miar nalezy sobie odpowiedzie¢ na pytania: co chcemy
mierzy¢?, czemu ma stuzy¢ uzyskana ocena?, jakie jest jej przeznaczenie (cel oceny)?, komu
ma stuzy¢ uzyskana ocena?

108 Ze wskazanego Zrodta przytoczono tylko niektére cele i mierniki zamieszczone w tabeli 2.8. Postulowany ze-
staw miernikow jakosci w strategicznej karcie wynikow gminy lub powiatu. Opis zastosowania BSC w polskiej
administracji prezentuje tez: M. Cwiklicki, A. Wtadyka, Zastosowanie zréwnowazonej karty wynikéw w Urze-
dzie Miasta Tarnowa, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2004, s. 110-117.
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Mirostaw Golanko

Rozdzial 5

ARZADZANIE RYZYKIEM

5.1. Uwagi wstepne

Niniejszy rozdziat zawiera propozycje wytycznych dla pracownikéw JST w zakresie praktycz-
nego podejscia do wdrozenia zarzadzania ryzykiem. Jest to istotna kwestia dla oséb, ktére
chcg skonfrontowaé przyjete w miejscu pracy rozwigzania w zakresie kontroli zarzadczej
(KZ) z podejsciem zalecanym przez autoréw podrecznika.

Poza wszelky dyskusjg pozostaje fakt, ze KZ zaktada ciggle doskonalenie wprowadzonych
rozwigzan w zakresie organizacyjnym w celu podnoszenia jakosci swiadczonych ustug. Tyl-
ko wéwczas mozna méwic o dgzeniu os6b odpowiadajacych za §wiadczenie ustug publicz-
nych do celu strategicznego organizacji — dgzeniu do statego podnoszenia jakosci dziatania
i wlaczania obywateli w procesy decyzyjne.

Umieszczenie w niniejszej publikacji odrebnego rozdziatu dotyczacego zarzadzania ryzy-
kiem wynika w gtéwnej mierze z wagi tego procesu, ale ma réwniez stanowi¢ wskazowke
dotyczacg kierunku optymalnych rozwigzan. Coraz lepsza jakoS¢ pracy w samorzgdach jest
osiggana dzieki efektywnemu iracjonalnemu wskazaniu réwnowagi miedzy zaleceniami
prawnymi oraz warunkami wewnetrznymi, w tym takze mozliwo$ciami, jakimi dysponuje
kazda jednostka w danym czasie i otoczeniu.

5.2. Istota kontroli zarzadczej

Pojecie kontroli zarzadczej funkcjonuje w obowigzujgcym porzgdku prawnym juz kilka lat.
Powstalo wiele publikacji na ten temat — jest to warto$ciowy materiat, z ktérym powinny
zapoznac sie wszystkie osoby zajmujgce stanowiska kierownicze w administracji publicznej.
Nie przez przypadek omawiajgc zarzgdzanie ryzykiem, nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage
na ryzyko podstawowe, czyli niezrozumienie istoty kontroli zarzgdczej. Przeprowadzone
analizy i badania pokazujg, Zze przy wdrozeniach napotykamy na powazne bariery zwigza-
ne z funkcjonowaniem KZ. Majg one charakter ogdlny, prawny i psychologiczny. Bariery



o charakterze ogdélnym odnoszg sie do btednego rozumienia kontroli zarzadczej, co wyni-
ka m.in. z tlumaczenia na jezyk polski terminu management control. Ograniczenia prawne
sg zwigzane z wieloznaczno$cig i niesp6jnoscig prawa oraz orzecznictwa krajowego sadow
administracyjnych. Przeszkody psychologiczne wynikajg natomiast z niecheci do bycia oce-
nianym oraz wykazywania zaistniatych nieprawidtowosci'®.

Uzyskane podczas badan dane stanowig wazny gltos z perspektywy oceny prawie pieciu lat
funkcjonowania kontroli zarzgdczej, poniewaz wskazujg na potrzebe postrzegania KZ jako
procesu. Nie jest to wiec czynnos$¢ techniczna, ktéra raz wdrozona i zastosowana przynie-
sie wymierne efekty. Dobra kontrola zarzgdcza to proces, ktérego nie mozna zaprzestac.
W przeciwnym przypadku bedziemy mieli do czynienia z zahamowaniem instytucjonalnego
rozwoju JST.

Problemy i dylematy zwigzane z wdrazaniem kontroli zarzgdczej wynikajg w duzej mie-
rze z niktej $wiadomosci kierownikdw jednostek sektora finanséw publicznych odnos$nie
do uprawnien i obowigzkow, jakie wprowadzita zmiana ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. Brak stosownej kampanii spotecznej czy wtasciwego przygotowania merytoryczne-
go dla organéw wykonawczych gmin spowodowat, ze obowigzek wdrozenia kontroli zarzgd-
czej zostat zaklasyfikowany jako kolejny element biurokratycznych zmian prawnych, ograni-
czajacy sie do sporzgdzenia stosownych zarzgdzen i aktow wewnetrznych w tym zakresie.

Jednym z obszaréw KZ jest zarzadzanie ryzykiem - to kluczowy element. Szereg dyskusji
i watpliwosci w zakresie wdrazania zarzadzania ryzykiem wramach kontroli zarzadczej
przyczynit sie do powstania wielu publikacji o tej tematyce. Nalezy jednak pamieta¢, ze Mi-
nisterstwo Finansow, tworzgc wytyczne w zakresie zarzgdzania ryzykiem, powotato grupe
roboczg, w sktad ktérej weszli zaréwno przedstawiciele ministerstwa, jak i 12 audytoréw we-
wnetrznych z jednostek sektora finanséw publicznych. Opracowujgc wspomniane wytyczne,
przyjeto bardzo wazne motto, istotne z punktu widzenia niniejszej monografii, ktére brzmi:
warunkiem skutecznosci systemu zarzqdzania ryzykiem jest jego dopasowanie do jednostki. Na-
lezy przez to rozumie¢, ze nie ma jednego, uniwersalnego rozwigzania, ktére bytoby dobre
dla kazdej organizacji, czyli np. instytucji samorzgdowej i organizacji o innej specyfice dzia-
fania.

Rozbiezno$ci w podejsciu do zarzgdzania ryzykiem pojawiaty sie zaréwno w prasie dedyko-
wanej administracji publicznej, jak réwniez dokumentach instytucji kontrolujagcych admi-
nistracje, czy materiatach firm i instytucji szkoleniowych. Jednak pie¢ lat, ktére uptynety
od wprowadzenia odpowiednich przepiséw ustawy pozwolito na usystematyzowanie pojecia
i wypracowanie jednolitego rozumienia podstawowych zagadnien KZ.

Gléwnym problemem zwigzanym z zarzadzaniem ryzykiem, tj. realizacjg standardéow B.5-

B.9 z obszaru B, jest odpowiedz na pytanie: w jaki sposéb prawidtowo wypelni¢ obowigzek
wdrozenia standardow B.5-B.9? Standardy te prezentuje tabela 11.

109 A. Koscinska-Paszkowska, Trudnosci we wdrazaniu kontroli zarzqdczej, ,,Kontrola Panistwowa” nr 2, 2013.
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Tabela 11. Standardy zarzgdzania ryzykiem w kontroli zarzadczej

OBSZAR STANDARD

B.5: Misja

B.6: Okreslanie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji
B.7: Identyfikacja ryzyka

B.8: Analiza ryzyka

B.9: Reakcja na ryzyko

B. Cele i zarzadzanie
ryzykiem

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Komunikat nr 23 MF..., op.cit.

Obowigzek wdrozenia systemu zarzgdzania ryzykiem, wprowadzony do powszechnego po-
rzadku prawnego ustawg z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz.
885, ze zm.) nadal stanowi duze wyzwanie dla administracji publicznej w Polsce.

5.3. Rola zarzadzania ryzykiem w kontroli zarzadczej

Wdrozenie systemu kontroli zarzgdczej wedtug standardéow opracowanych przez Minister-
stwo Finanséw wymaga rzetelnego podejscia pracownikow sfery budzetowej do wyznacze-
nia horyzontu docelowego i pozgdanego w pracy urzednika narazonego na rézne czynniki
ryzyka. Opracowujgc materiat, stanowigcy wytyczne do wdrozenia procedur zarzgdzania ry-
zykiem w jednostkach samorzgdu terytorialnego, nalezy wspomnie¢, ze od 2010 r. pojawiaty
sie odmienne interpretacje i wytyczne w tym zakresie.

Wydaje sie nie budzi¢ juz watpliwosci stwierdzenie, ze bez czytelnie i skutecznie wdrozo-
nych procedur zarzadzania ryzykiem nie jest mozliwa faktyczna implementacja mechani-
zmdw kontroli zarzadczej. Punktem wyjscia do wtasciwego wdrozenia zarzadzania ryzykiem
jest poprawne odczytanie miejsca i wskazanie procedur odpowiedzialnosci, jakie w catym
systemie zarzgdzania jednostkg zgodnie ze standardami kontroli zarzgdczej zajmuje proces
zarzgdzania ryzykiem.

Nawet najlepsza procedura izarzadzenia dotyczgce zarzadzania ryzykiem bedg jedynie
sztucznym dziataniem ukierunkowanym na ,biurokratyczne” spetnienie wymogu ustawo-
wego, jesli bedg wprowadzone w oderwaniu od analizy powigzania poczynionych naktadéw
z osiggnietymi rezultatami. W podmiotach wprowadzajgcych zarzgdzanie ryzykiem jako
istotnego sktadnika KZ mato popularne jest podejscie podkreslajace zmiane filozofii zarza-
dzania w administracji, co niewgtpliwie bylo zamierzeniem nowelizacji ustawy o finansach
publicznych z 2009 1.

Zarzadzanie ryzykiem — oparte m.in. na cigglym monitorowaniu stopnia realizacji zadan
- zmienia orientacje administracji z tej bazujacej na realizacji budzetu i terminowym rozli-
czaniu platnosci na te zorientowang na skutecznos¢, efektywnos$c¢ i ocene stopnia realizacji
zalozonych celow.

Zarzadzanie ryzykiem ma za zadanie wspomagac¢ i maksymalizowaé skutecznos$¢ osiggnie-
cia zalozonych celéw. Odczytanie w proponowanym duchu poszczegélnych standardéw ob-
szaru B pozwala na pelne i przejrzyste rozliczenie Srodkéw finansowych przeznaczonych




w rocznym budzecie na realizacje zadan. Pozwala réwniez na ocene terminowosci i stopnia
realizacji przyjetych na dany rok zatozen. Dobrze wdrozony system KZ wraz z zarzgdzaniem
ryzykiem ulatwia identyfikacje probleméw nie tylko pod koniec roku budzetowego, ale takze
w trakcie realizacji budzetu. W rezultacie de facto na biezgco mamy mozliwos$¢ oceny stopnia
realizacji zadan przyjetych przez samorzad na dany rok budzetowy.

Zarzadzanie ryzykiem na podstawie wcze$niej ustalonych parametrow nie jest juz klasycz-
nym planowaniem, ktére zmieniato sie kilkakrotnie w trakcie roku poprzez podejmowane
nowelizacje budzetu. Rzetelna wiedza na temat realizacji zadan pozwoli wszystkim intere-
sariuszom administracji publicznej na doktadng analize faktycznego dziatania JST. Dzieje sie
tak dlatego, ze funkcje kontrolng posiada réwniez spoteczenstwo poprzez swoich przedsta-
wicieli zasiadajgcych w komisji rewizyjnej rady gminy/powiatu czy sejmiku wojewddztwa,
ktdra obligatoryjnie musi zosta¢ powotana w kazdej JST. Wyniki kontroli przeprowadzanych
przez komisje rewizyjne powinny by¢ uwzglednione w rocznej analizie funkcjonowania kon-
troli zarzadczej.

Warto zwroci¢ uwage na postrzeganie roli kontroli zarzadczej przez osoby nadzorujgce sa-
morzad w zakresie finansowym, dla ktérych jest to ,mechanizm i metoda, jezeli jest w petni
zastosowana, pozwalajgca na racjonalne zwiekszenie prawdopodobienistwa wykonania za-
dan i osiggniecia celéw. Bez jej rzeczywistego zastosowania prawdopodobieristwo wykona-
nia zadan moze gwattownie zmale¢, a moze rosng¢ to, co ustawodawca nazywa ryzykiem
(zagrozeniem wykonania zadan)”!°. Kazdy system zarzgdzania powinien by¢ mocno osadzo-
ny w realiach organizacji, ktéra zdecydowata sie na jego wdrozenie.

Zarzadzanie ryzykiem - jako jeden z standardéw kontroli zarzadczej — stanowi powazne
wyzwanie dla kazdego pracownika administracji. Kierownik jednostki, ktory jest odpowie-
dzialny za osiggniecie zatozonych celéw i realizacje budzetu uchwalonego przez organ sta-
nowigcy JST, powinien wypracowac takie rozwigzania wewnetrzne, ktére w optymalny spo-
sOb pozwolg na jego realizacje.

5.4. Jak przygotowaé¢ optymalne rozwigzania w zakresie
zarzadzania ryzykiem?

Rola kierownika jednostki w trafnym doborze rozwigzan w zakresie zarzgdzania ryzykiem
jest kluczowa. To on powinien tak rozdzieli¢ kompetencje i odpowiedzialnos¢ za identyfi-
kacje ryzyk oraz minimalizacje negatywnych skutkéow ich wystepowania, aby organizacja
maksymalnie wykorzystata swoj potencjal i osiggneta zamierzone cele. W tym celu nalezy
przede wszystkim skorzystac¢ z wiedzy dostepnej wewnatrz jednostki, zwigzanej z:

e doswiadczeniem i kompetencjami poszczegdlnych pracownikéw;
e wynikami przeprowadzonych kontroli wewnetrznych i zewnetrznych,;

» biezgcg analizg jednostki w zakresie posiadanych dokumentéw strategicznych.

110 J. Kot, Kontrola zarzqdcza jako przedmiot kontroli zewnetrznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego — per-
spektywa Regionalnej Izby Obrachunkowej, ,Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego Biu-
letyn” 4/2013; J. Kot, Kontrola zarzqdcza jako przedmiot kontroli zewnetrznej w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego — perspektywa Regionalnej Izby Obrachunkowej. Cz. II, ,Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Biuletyn” 1/2014.
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Aby powyzsze dziatania przyniosty efekty, niezbedna jest rozmowa i spotkanie z kadra kie-
rowniczg $redniego szczebla zarzgdzania — jako dobry poczatek wiaczania ogétu pracowni-
kow w procesy kontroli zarzadczej, a wiec takze zarzadzania ryzykiem. Zaleca sie, aby w ta-
kim gronie rozpoczyna¢ i koriczy¢ proces zarzgdzania ryzykiem w jednostce, poniewaz nie
jest mozliwe prawidtowe i rzetelne wykonanie kolejnych etapdw procesu zarzadzania ryzy-
kiem bez szczerej rozmowy na ten temat z osobami, ktére praktycznie odpowiadajg za reali-
zacje przydzielonych zadan. Wigczenie kierownictwa $redniego szczebla pozwala réwniez
na uzyskanie maksymalnej pewnosci, ze kierownik wykonat wszystkie mozliwe dziatania,
aby przekaza¢ wiedze na temat przyjetych rozwigzan do wszystkich komérek i stanowisk
w organizacji. Rozpoczecie procesu zarzadzania ryzykiem od spotkania z kierownictwem
jednostki stanowi atut rowniez ze wzgledu na okreslanie racjonalnych zatozen planistycz-
nych juz nasamym poczgtku, pozwala jednocze$nie uchroni¢ najwyzsze kierownictwo
od przyjecia irracjonalnych zatozen i wskaznikow.

Wprowadzenie do praktyki zarzgdzania cyklicznych spotkan w sprawie oceny i reakcji na po-
jawiajgce sie zagrozenia w realizacji biezacych planéw wptywa na kulture organizacyjng, bez
ktérej nigdy nie bedzie mozliwa zmiana mentalno$ci szeregowych pracownikéw (zatrudnio-
nych do realizacji zadann w komérkach organizacyjnych).

Kontrola zarzgdcza wymaga rowniez u§wiadomienia pracownikom, ze wszyscy odpowiadajg
za realizacje przyjetych planéw i polityk publicznych. Kazdy z pracownikéw powinien mie¢
Swiadomos¢, ze o sukcesie organizacji decyduje kazdy jej cztonek w zakresie powierzonych
mu zadan. To niezmiernie wazne, aby w tak newralgicznym procesie, jakim jest zarzadzanie
ryzykiem, od poczgtku uczestniczyli pracownicy jednostki w stosownym do przyjetych roz-
wigzan zakresie.

W poprzednich rozdziatach niniejszej publikacji znalazty sie autorskie propozycje dotyczace
odczytania wlasciwej $ciezki realizacji procesu zarzgdzania ryzykiem. Wielokrotnie wskazy-
wano na obligatoryjne elementy samego procesu, podajgc réwniez liste dokumentéw, ktore
nalezy posiada¢ w jednostce, aby sprawnie i efektywnie zarzgdzac¢ ryzykiem.

Tworzac procedury zarzadzania ryzykiem, warto uwzgledni¢ aspekt ludzki i psychologicz-
ny zwigzany z procesem zmian, jakie niesie za sobg wprowadzenie do praktyki administracji
publicznej zarzadzania ryzykiem.

Istnieje na rynku wydawniczym wiele publikacji méwigcych o modelowym podejsciu do za-
rzadzania ryzykiem. Réwniez na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw (wWww.
mf.gov.pl) mozna zapoznac sie z dedykowanymi administracji podrecznikami i wytycznymi.
Warte szczegblnego polecenia sg wymienione ponizej pozycje, wraz z wskazanymi przykta-
dami:

1. Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych
dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem''! zawiera
grupy i podgrupy ryzyk wraz z przyktadami dotyczgcymi jego mozliwych Zrédet.

2. Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozZenia systemu zarzqdzania
ryzykiem w administracji publicznej w Polsce''? zawiera schemat powigzan pomiedzy eta-
pami w procesie zarzadzania ryzykiem.

111 Komunikat nr 6 MF..., op.cit.

112 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdroZenia systemu zarzqdzania ryzykiem w admini-
stracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finansdéw, Warszawa 2007, dostepne na: http://www.mf.gov.pl/do-
cuments/764034/3349878/20130307_3_zarzadzanie_ryzykiem_w_sektorze_publicznym.pdf.




3. Pomarariczowa ksiega. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje''® przedstawia schemat
zarzgdzania ryzykiem opracowany na potrzeby rzgdu brytyjskiego. Stanowi on modelo-
we rozwigzanie w zakresie zarzgdzania ryzykiem, poniewaz uwzglednia rowniez inte-
resariuszy organizacji i wskazuje na potrzebe catoSciowego spojrzenia na wszystkie zi-
dentyfikowane ryzyka. Przyjety schemat podkresla rowniez trudno$¢ w jednoznacznym
wyodrebnieniu poszczegélnych zagrozen ze wzgledu naich wzajemne oddziatywanie.
Swiadomos$¢ zachodzgcych korelacji pozwala na usprawnienie dziatalno$ci oraz kontrole
kilku ryzyk réwnocze$nie.

Przyktadowo, w Komunikacie nr 6 MF znajduje sie opis réznych rodzajow ryzyka. Uwzgled-
nia sie w nim podziat na nastepujace ryzyka: finansowe, dotyczace zasobéw ludzkich, dzia-
lalnosci, zagrozenia ptyngcego z zewnatrz (zob. tab. 12). Co istotne, tabela nie okresla za-
mknietego katalogu ryzyk, poniewaz takiego nie ma — moze jednak stanowi¢ wyjsciowy etap
w identyfikacji ryzyk w JST.

Tabela 12. Rodzaje ryzyk

RYZYKO FINANSOWE

Budzetowe

Oszustwa i kradziezy

Podlegajace
ubezpieczeniu

Zamdwien publicznych

i zlecania zadan
publicznych

Odpowiedzialnosci

Zwiazane z planowaniem dochoddéw i wydatkow, dostepnoscia srodkéw
publicznych, dokonywaniem wydatkéw i pobieraniem dochoddw.

Zwiazane ze stratg srodkdw rzeczowych i finansowych, bedaca wynikiem
przestepstwa lub wykroczenia.

Zwiazane ze stratami finansowymi, ktére moga by¢ przedmiotem
ubezpieczenia, np. ryzyko pozaru, wypadku, zalania, itp.

Zwigzane z podejmowaniem decyzji oraz udzielaniem zamoéwien
publicznych lub zlecaniem zadan publicznych jednostkom
nadzorowanym, np. ryzyko naruszenia zasad, form lub trybu ustawy
0 zamowieniach publicznych.

Zwiagzane z obowigzkiem zaptaty kwot pienieznych tytutem,
np. odszkodowan, odsetek karnych, kosztow procesowych.

Ryzyko dotyczace zasobdw ludzkich

Personel

BHP

Ryzyko dziatalnosci
Regulacji

wewnetrznych

Organizacji
i podejmowania
decyzji

Zwiazane z liczebnoscia i kompetencjami pracownikéw.

Zwiazane ze zdrowiem pracownikéw i wypadkami przy pracy.

Zwiagzane z adekwatnoscia regulacji wewnetrznych.

Zwiazane ze strukturg organizacyjna, organizacja pracy oraz
przekazywaniem obowiazkow i uprawnien, np. ryzyko nieprecyzyjnie
okreslonych obowiagzkéw, ryzyko braku formalnie powierzonych
obowiazkoéw, ryzyko nieodpowiedniej struktury organizacyjne;j.

113 Pomarariczowa ksiega. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, Ministerstwo Skarbu Jej Krélewskiej Mosci,
London, dostepne na: http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3349878/20130307_4 orange_book pl -_
zarzadzanie_ryzykiem.pdf.
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RYZYKO FINANSOWE

Zwiazane z funkcjonowaniem systemu kontroli wewnetrznej, np. ryzyko
Kontroli wewnetrznej niedostatecznej kontroli, ryzyko nieskutecznych mechanizmadw
kontrolnych.

Zwigzane z jakoscia informacji, na podstawie ktérych podejmowane

aiinas] sq decyzje, np. ryzyko braku komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej.
Wizerunku va.nqzane’z'wzerunklem jednostki, np. ryzyko negatywnych opinii o jej
dziatalnosci.
Zwiazane z uzywanymi w jednostce systemami i programami
Systemow informatycznymi oraz ochrong zawartych w nich danych, np. ryzyko
informatycznych awarii, ryzyko udostepnienia danych osobom nieuprawnionym, ryzyko

nieuprawnionych modyfikacji danych.
Ryzyko wewnetrzne

Zwigzane z infrastruktura, np. wyposazeniem, baza lokalowa, srodkami

LiliEEieiElls transportu i Srodkami tacznosci.

Gospodarcze Zwiazane z czynnikami ekonomicznymi, np. inflacja, kursy walut.
Srodowiska prawnego  Zwigzane ze zmianami prawa i niejednolitym orzecznictwem.

Srodowiska

politycznego Zwiazane ze zmianami politycznymi.

Zrédto: Komunikat nr 6 MF..., op.cit.

Schematyczne ujecie procesu zarzadzania ryzykiem zaprezentowano w drugiej z wymie-
nionych pozycji. Proces ten zostat podzielony na sze$¢ etapow: zrozumienia wykonywanej
dziatalnosci, identyfikacji, analizy, oceny punktowej, hierarchizacji ryzyka, zarzadzania
(zob. rys. 13). Opisywany schemat moze by¢ wykorzystany w procesie podejmowania decyzji
na kazdym szczeblu organizacji, poniewaz planujgc mechanizmy kontrolne, osoba zarzgdza-
jgca powinna przeprowadzac¢ podobng procedure postepowania z ryzykiem.
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Rysunek 13. Schemat zarzgdzania ryzykiem

o —

Y

Zrozumienie wykonywanej
dziatalnosci

Y

o —

Identyfikacja ryzyka
- Co moze sie stac?

Informowanie i konsultacja

Analizaryzyka
- sposob wystapienia
- wplyw
- prawdopodobieristwo

Punktowa ocena i hierarchizacja ryzyka

Y

Zarzadzanie ryzykiem
- akeeptacja ryzyka
- identyfikacja i ocena plandw redukji
- przygotowanie plandw dziatania
- wdrozenie dziatania

Nadzor i weryfikacja

Zrédto: Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym..., op.cit., s. 9.

Dzieki zastosowaniu punktowej oceny, np. w skali od 1 do 5 (od najnizszego do najwieksze-
g0), w oparciu o subiektywng ocene mozemy tatwo hierarchizowac ryzyka i proponowac sto-
sowne dziatania dla kazdego z nich. W procesie zarzgdzania ryzykiem istotna jest komuni-
kacja zwrotna wewnatrz organizacji. Wymiana informacji pomiedzy uczestnikami procesu
zarzadzania ryzykiem o podejmowanych dziataniach jest niezbedna do oceny skutecznosci

przyjetych zatozen.

W Pomaranczowej ksiedze rowniez okreslono model zarzadzania ryzykiem - sktada sie on

z siedmiu gtéwnych czesci (zob. rys. 14).
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Rysunek 14. Model zarzgdzania ryzykiem

Srodowisko ryzyka
- kontekst

Rozszerzona dziatalnos¢

Przeglad ryzyka Identyfikacja
i sprawozdawczos¢ ryzyka

Komunikacja
i uczenie sie

Komunikacja

\ 1KdC Komunikacja
i uczenie sie

3 luczenie sig 2

Postepowanie

wobec ryzyka

Zrédto: Pomarariczowa ksiega..., op.cit., s. 13.

Przedstawiony schemat uwzglednia komunikacje zewnetrzng i wewnetrzng, co jest spojne
z zasadami funkcjonowania JST i standardami KZ. Komunikacja i uczenie sie przenika pro-
ces zarzgdzania ryzykiem. Staly kontakt ze zrédtami informacji wptywa na jakos¢ informa-
cji o zachodzacych zmianach na kazdym etapie zarzadzania ryzykiem. W przyjetym modelu
wskazano na blizsze (rozszerzona dziatalnos¢) i dalsze (Srodowisko i jego kontekst) otocze-
nie organizacji. W otoczeniu kumulujg sie czynniki i procesy, ktére funkcjonujg w Srodowi-
sku organizacji. Czynniki te wptywaja na biezacg dziatalno$¢ organizacji, dlatego muszg by¢
brane pod uwage w trakcie procesu zarzgdzania ryzykiem.

Wszystkie dostepne dokumenty ipodreczniki powinny stanowi¢ dla kierownictwa JST
wytyczne do wypracowania rozwigzan dla zarzgdzanej jednostki lub instytucji. Nie moga
jednak one stanowi¢ wzoru, ktéry mozna bezmyslnie kopiowa¢ i wdraza¢, tzn. przekazaé
do wdrozenia w organizacji. Warto jednak zwr6cic¢ szczegdlng uwage na Wytyczne w zakre-
sie planowania oraz zarzgdzania ryzykiem. Zawarte w nich wskazéwki i propozycje mozemy
przedstawi¢ w formie planu, ktérego realizacja przyblizy nas do wdrozenia prawidtowego
systemu zarzadzania ryzykiem.




Uszczegblowiony na podstawie Wytycznych plan mozna opisa¢ przy pomocy nastepujacych
»kamieni milowych”, ktére nalezy wyznaczy¢ z uwzglednieniem indywidualnych warunkéow
i mozliwos$ci kazdej jednostki:

1. Planowanie dziatalnosci.

2. Identyfikacja ryzyka.

3. Analiza ryzyka.
4

. Reakcja na ryzyko.

1. PLANOWANIE DZIALALNOSCI

Wstepem do zarzadzania ryzykiem zawsze bedzie prawidtowe okreslenie celow i zadan jed-
nostki. Cele i zadania nalezy formutowac jasno i co najmniej w rocznej perspektywie. Ich
wykonanie nalezy monitorowac za pomocg wyznaczonych wskaznikow.

Przy planowaniu mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze grupy celéw: strategiczne i operacyjne.
Cele strategiczne powinny wynika¢ z przyjetej misji i wizji — majg raczej staty i ogélny cha-
rakter, dotyczg dtuzszego horyzontu czasu. Cele operacyjne powinny natomiast wynikac
z celéw strategicznych — majg bardziej dynamiczny charakter, obejmujg krétszy okres i doty-
czg konkretnych dziatan, jakie bedg realizowane. Cele strategiczne mozna réwniez postrze-
gac jako cele calej jednostki, a cele operacyjne jako cele poszczegblnych komorek organiza-
cyjnych, ktoérych realizacja jest konieczna dla osiggniecia celéw strategicznych.

Aby moc jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie czy cel zostal zrealizowany, do kazdego
celu nalezy okresli¢ miernik. Miernik powinien:

e umozliwic¢ rzetelne i obiektywne okreslenie stopnia realizacji celu;

» odnosic sie do rezultatu, jaki ma by¢ osiggniety;

« mierzyc¢ tylko to, na co jednostka ma wptyw;

» bazowac na wiarygodnych i tatwo dostepnych informacjach.

Konicowym efektem procesu planowania powinna by¢ lista celéw i zadan jednostki w okre-
Slonej perspektywie czasowej ze wskazaniem miernikow.

2. IDENTYFIKACJA RYZYKA

Najlepszym momentem identyfikacji ryzyk jest czas, kiedy okreslane sg zaréwno cele i za-
dania na rok nastepny, jak i zasoby przeznaczone na realizacje tych zamierzen. Identyfika-
cja ryzyk na etapie planowania dziatalnosci pozwala tez na ustalenie, ktére z planowanych
dziatan obarczone sg zbyt duzym ryzykiem — wowczas konieczna jest rezygnacja z ich reali-
zacji. W identyfikacje ryzyk powinny by¢ zaangazowane osoby, ktére pézniej bedg odpowie-
dzialne za realizacje zadan zwigzanych z tymi ryzykami.

W wyniku prowadzonej identyfikacji ryzyk powstaje lista ryzyk odnoszacych sie do sformu-
lowanych celdéw, okreslajaca przyczyny i skutki ich wystgpienia.
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3. ANALIZA RYZYKA

Po identyfikacji ryzyk nalezy przeprowadzi¢ ich analize, ktérej celem jest poznanie zakresu,
w jakim ryzyka mogg wywrze¢ wplyw na osiggniecie zamierzonych celéw. Analiza dostarcza
informacji niezbednych do uszeregowania zidentyfikowanych ryzyk i podjecia decyzji, jak
nalezy z nimi postgpi¢. Horyzont czasowy analizy ryzyka powinien by¢ spéjny z horyzontem
czasowym celéw, dla ktérych prowadzona jest analiza ryzyka.

Analiza ryzyka polega na oszacowaniu tzw. istotnosci ryzyka poprzez okreslenie prawdo-
podobienstwa wystgpienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkéw. Kierownik jednostki
sam ustala sposdb szacowania istotnosci ryzyka, dobierajgc kryteria analizy, ktére powinny
wskazywac na sposéb mierzenia prawdopodobieristwa wystgpienia ryzyka i jego skutkéw.

Kolejnym etapem jest wyznaczenie akceptowalnego poziomu ryzyka, ktéry kierownik jed-
nostki jest w stanie uznac i nie podejmowa¢ dalszych dziatani wobec danego ryzyka. Akcep-
towalny poziom ryzyka powinien by¢ jasno okreslony i prawidtowo zakomunikowany, aby
wszystkie zainteresowane osoby dobrze go znaty.

4. REAKCJA NA RYZYKO

Uszeregowanie ryzyk jest punktem wyjscia do zarzgdzania nimi. Poréwnanie oceny ryzyka
oraz akceptowalnego poziomu ryzyka pozwoli na wskazanie ryzyk, ktére:

» mieszczg sie w ustalonym, akceptowalnym poziomie;

e wobec ktérych muszg zosta¢ podjete dodatkowe dziatania.

Rodzaj rekcji na ryzyko (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie, dziatanie) zalezy od:
» wplywu potencjalnych reakcji na prawdopodobienistwo wystgpienia ryzyka i jego skutek;
e poziomu akceptowalnego ryzyka;

» relacji kosztow wdrozenia dziatan, ktére stanowilyby odpowiedz na ryzyko, do korzysci
uzyskanych z tych dziatan (koszty nie powinny by¢ wyzsze niz spodziewane korzysci)'4.

5.5. Dzielenie si¢ odpowiedzialnoscia

Przy omawianiu zarzadzania ryzykiem nalezy mie¢ pelng $wiadomos¢, ze wiascicielem
wszystkich ryzyk jednostki jest jej kierownik, ktéry powinien delegowaé odpowiedzialno$é¢
na swoich wspétpracownikéw.

Swiadome przekazanie odpowiedzialnosci jest zwigzane z pelng oceng sytuacji panujacej
w danej JST i musi by¢ poprzedzone rzetelng oceng stanu wyjsciowego. Zatem poczatek
szacowania ryzyka powinien mie¢ charakter spotkan z pracownikami Sredniego szczebla
zarzadzania. Informacja i ciggte podnoszenie wiedzy pracownikdéw na temat biezgcej kon-
dycji organizacji sg niezbedne do prawidtowego dziatania systemu zarzgdzania. Osigganie
celéw i realizacja zadan to immanentna cecha kazdej organizacji, a wiec takze urzedow

114  Komunikat nr 6 MF ..., op.cit.




administracji publicznej. Wskazuje na to takze minister finanséw, ktéry zarzadzanie ryzy-
kiem zdefiniowat nastepujgco:

»Zarzgdzanie ryzykiem to procedury i polityki oraz skoordynowane
dziatania, podejmowane zaréwno przez kierownictwo jednostki, jak i jej
pracownikéw, ktore poprzez identyfikacje i analize ryzyka oraz okreSlenie
adekwatnych reakcji na ryzyko zwiekszajg prawdopodobienistwo osiggniecia
celéw i realizacji zadan”!'>.

Osoby stanowigce kadre kierowniczg w administracji publicznej czesto stajg przed dylema-
tem, na ile zarzadzanie ryzykiem moze pomdc w osigganiu celéw i wypetnianiu misji nakre-
Slonej przez mieszkancéw. Zadaja sobie wowczas pytanie: ,,Co musze zrobi¢ jako kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych, aby wywigzacé sie z obowigzkéw wynikajgcych z po-
wyzszej definicji?” Analiza literatury i dokumentéw pozwala na zaproponowanie nastepu-
jacej procedury, ktéra umozliwia realizacje wyzwan, jakie stawia przede nami prawidtowe
wykonywanie zarzgdzania ryzykiem w administracji publicznej:

1. Zapoznac sie z istniejgcg dokumentacjg wewnetrzng organizacji i sprawdzi¢, jakie publi-
kacje w prasie fachowej i literaturze ukazaty sie na ten temat.

2. Zapozna¢ kadre kierowniczg Sredniego szczebla zarzadzania ze stanem faktycznym
i wspolnie okresli¢ harmonogram prac nad zagadnieniem zarzadzania ryzykiem.

3. Korzystajgc z informacji i dokumentéw zawartych w Komunikacie Ministra Finanséw z 6
grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych
w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, nalezy wybra¢ optymalne rozwigzania
w zakresie identyfikacji i analizy ryzyka.

4. Korzystajgc z opracowania zawierajacego zestawienie wystepujgcych ryzyk w jednostce
iich wartosci punktowej, nalezy okresli¢ dopuszczalng wartos¢. Wszystkie ryzyka po-
siadajgce wyzszg warto$¢ punktowg przyjetej granicy muszg zosta¢ ponownie przeana-
lizowane przez kierownikéw i samodzielne stanowiska pracy. W przypadku utrzymania
wartosci punktowych poszczegoélnych ryzyk nalezy zobowigzac ich wtascicieli do przygo-
towania stosownej propozycji dziatan w tym zakresie (do akceptacji kierownika)|.

5. Ostateczng decyzje o podjetych dziataniach badz ich braku podejmuje kierownik jednost-
ki jako osoba odpowiedzialna za stosowanie KZ.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze w procesie zarzadzania ryzykiem kluczowe znaczenie posiada pla-
nowanie. Planowanie jest rozumiane jako cykliczne (przynajmniej jeden raz w roku) oma-
wianie zadan komorek organizacyjnych koniecznych do wykonania w celu realizacji zadan
powierzonych catej JST/organizacji: ,Wprowadzenie formalnego obowigzku wyznaczania

115 Ibidem.
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celdw i przygotowywania planéw zadan dla dziatu oraz dla jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, a takze sporzadzania sprawozdan z wykonania tych planéw jest warunkiem ko-
niecznym i niezbednym dla wlasciwego zarzadzania jednostka, a w konsekwencji efektyw-
nego wykorzystania §srodkow publicznych”.

Zarzadzanie ryzykiem jest procesem, ktéry powinien by¢ realizowany w kazdej jednostce jako
konsekwentne dziatanie — stale monitorowane i usprawniane w oparciu o doswiadczenie pty-
ngce z efektéw ewaluacji przyjetego systemu i doptywu biezgcej informacji z otoczenia.

Schemat funkcjonowania zarzgdzania ryzykiem doskonale oddaje cykl PDCA. PDCA to akro-
nim pochodzacy od angielskich stéw: Plan, Do, Check, Act, oznaczajacych: planowanie, wy-
konanie, sprawdzenie (kontrole) i dziatanie. Odpowiada to nastepujacym etapom dziatania
zorganizowanego:

1. Opracowanie planu (Plan).

2. Wykonanie planu (Do).

3. Kontrola zgodno$ci wynikéw z planem (Check).
4.

Podjecie dziatan korygujgcych (Action).
Zaktada sie cykliczng realizacje tych etapow (zob. rys. 15).

Rysunek 15. Cykl PDCA

A

A Q

Zrédto: M. Cwiklicki, H. Obora, Wprowadzenie do metod TQM, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, Krakéw 2011.

Cykliczno$¢ dziatann w ramach PDCA spowodowata, ze ten tok postepowania §wietnie nada-
wat sie do realizacji idei ciggtego doskonalenia (kaizen)''”. Wprowadzenie filozofii ciggtego
doskonalenia jakoSci w oparciu o przedstawiony schemat pozwoli uzyska¢ zapewnienie,
ze system zarzgdzania ryzykiem bedzie optymalnie dostosowany do organizacji.

116 Ibidem.
117 M. Cwiklicki, H. Obora, Wprowadzenie do metod TQM..., op.cit.



W ramach poszczegélnych etapéw cyklu przedstawionego powyzej sg wykonywane takie za-
dania, jak:

1. Planowanie:

e dokladne poznanie jednostki, jej srodowiska wewnetrznego iotoczenia, wjakim
funkcjonuje;

o przygotowanie dokumentu, ktéry w formalny sposéb okresli zasady funkcjonowania
systemu zarzgdzania ryzykiem w jednostce;

» akceptacja opisanego powyzej dokumentu przez kierownika jednostki.

2. Wdrazanie:
e zapoznanie pracownikéw z zasadami zarzgdzania ryzykiem w jednostce;

» zastosowanie przyjetych rozwigzan.

3. Monitorowanie:

e monitorowanie iocena funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem, zgodnie
z przyjetymi zasadami.

4. Dziatanie:

e podejmowanie decyzji na podstawie wynikéw monitorowania i oceny funkcjonowa-
nia systemu zarzgdzania ryzykiem!®.

5.6. Podsumowanie

Wydaje sie, ze po kilku latach wprowadzenia do ustawy o finansach publicznych nowe-
lizacji o KZ konieczne jest nie tyle zweryfikowanie zapiséw prawnych, co szersze upo-
wszechnienie wiedzy o tym, czemu zarzadzanie ryzykiem w ramach kontroli zarzgdczej
ma stuzy¢. Witasciwe rozltozenie akcentéw odpowiedzialnosci za zarzadzanie ryzykiem
wsroéd wszystkich pracownikéw administracji publicznej i jednostek organizacyjnych JST
powinno skutkowa¢ nie tylko rzadszym popelnianiem btedéw i wiekszg skuteczno$cia
w realizacji zatozonych celéw, ale systematycznym podnoszeniem sprawnos$ci instytu-
cjonalnej administracji w Polsce.

Wtasciwe wdrozenie zarzadzania ryzykiem ma takze walor edukacyjny, gdyz wraz
ze wzrostem odpowiedzialno$ci za procesy realizowane w urzedach publicznych oraz
wspotodpowiedzialnosci za wystepujgce ryzyka i ich skutki ro§nie Swiadomos¢ roli wia-
dzy publicznej i jej narzedzi, czyli urzedow, instytucji i jednostek organizacyjnych wia-
dzy publicznej.

Popularyzacja wiedzy z zakresu zarzgdzania ryzykiem stymuluje wiele pozytywnych zja-
wisk zachodzgcych obecnie w administracji publicznej, ktéra coraz silniej odchodzi od we-
berowskiej wizji administracji w kierunku New Public Management, z potozeniem akcentu
na efektywnos¢ i skutecznos¢ w osigganiu zamierzonych celéw, ktérych realizacji oczekujg
mieszkancy.

118 Komunikat nr 6 MF..., op.cit.
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Ambrozy Mitus

Rozdzial 6

®

4UDZET ZADANIOWY I WIELOLETNIA PROGNOZA
FINANSOWA W SYSTEMIE KONTROLI ZARZADCZEJ

6.1. Budzet ,tradycyjny” jednostki samorzadu terytorialnego

W mysl przepiséw ustawy o finansach publicznych'” budzet jednostki samorzadu terytorial-
nego jest podstawowym planem finansowym - rocznym planem jej dochodéw i wydatkow
oraz przychodéw i rozchodéw (art. 211 ust. 1 u.f.p.). Plan dochodéw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego wyszczegoélnia, ,w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej, planowa-
ne kwoty dochodéw biezacych i dochodéw majatkowych wedtug ich zrédet” (art. 235 ust. 1
u.f.p.). Natomiast plan wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wyszczegdl-
nia, ,w uktadzie dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty wydatkow
biezacych i wydatkéw majatkowych” (art. 236 ust. 1 u.f.p.).

Ujete w budzetach jednostek samorzgdu terytorialnego dochody i przychody stanowig tyl-
ko prognozy ich wielko$ci, natomiast wydatki i tgczne rozchody stanowig nieprzekraczalny
limit (art. 52 ust. 1 pkt 1-2 u.f.p.). Zgodnie z art. 44 ust. 1 pkt 2-3 u.f.p. ,wydatki publiczne
mog3g by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w uchwale budzetowej'?° jednost-
ki samorzgdu terytorialnego”, czy tez w planie finansowym jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Takie wydatki powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy, oszczedny, efektywny
(tj. z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw), skuteczny
(tj. optymalny dobér metod i Srodkéw stuzgcych osiggnieciu zatozonych celéw), termino-
wy i wwysokosci wynikajacej z zaciggnietych wczesniej zobowigzan, a procedura zwigzana
z przekazaniem czy zleceniem wykonania zadania publicznego powinna by¢ na tyle wcze-
$nie podjeta, aby umozliwiata terminowg realizacje zadania (art. 44 ust. 3 pkt 1-3 u.f.p.).

Z art. 44 ustawy o finansach publicznych wynika, ze plan finansowy jednostki wskazuje cele
oraz limity wydatkow przeznaczone na realizacje tych celéw; wpisanie wydatkéw w konkret-
ne pozycje klasyfikacji budzetowej przesadza o kierunkach i zakresie dziatalnosci rzeczowej
jednostki'?!. Ponadto wskazuje, ze niedopuszczalne jest wydatkowanie Srodkéw publicz-
nych na inne cele niz okreslone w budzecie jednostki samorzgdu terytorialnego lub planie

119 Ustawa 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885).
120 Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest czescig uchwaty budzetowej stanowigcej podstawe gospo-
darki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym (art. 211 ust. 4-5 u.f.p.).

121 Orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajgcej z 25 listopada 2010 r. BDF1/4900/91/102/10/2468, LexPolonica nr
2534717.



finansowym jednostki, w tym takze na realizacje celéw innych jednostek sektora finanséw
publicznych!??. Innymi stowy, jezeli jakies zadanie zostato zastrzezone w drodze ustawy
na rzecz innego podmiotu panstwowego lub samorzgdowego niz gmina, nie ma ona prawa
planowa¢ ich wykonywania i nie ma prawa ujmowaé¢ w budzecie wydatkow na to zadanie.
Ustawa o finansach publicznych pewne dochody i wydatki nakazuje wyodrebni¢. Dotyczy
to (art. 237 ust. 1-2 u.f.p.): zadan z zakresu administracji rzgdowej i innych zleconych jed-
nostce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami; zadann wykonywanych na mocy po-
rozumien z organami administracji rzgdowej oraz zadan realizowanych w drodze uméw lub
porozumien miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego.

Cho¢ budzet ,tradycyjny” jednostki samorzgdu terytorialnego jest zbudowany na zasadzie
rozdzielenia dochodéw i wydatkéw na poszczegolne obszary jej dziatania, to jednak wskazu-
je pewne cele i kierunki dziatalnosci jednostki, a takze w niektérych przypadkach umozliwia
wyodrebnienie Srodkéw na wskazane zadania.

6.2. Budzet zadaniowy instrumentem racjonalizacji celow i zadan

Jednostka samorzgdu terytorialnego w ramach swojej samodzielnosci okreslonej przepisami
prawa powinna ksztattowac¢ swoéj budzet tak, aby byl on ,motorem postepu i rozwoju”!?.
Budzet jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ tylko narzedziem wydatkowania
srodkow publicznych na zaplanowane do wykonania zadania publiczne, lecz musi by¢ takze
narzedziem zarzgdzania, ktére umozliwia osigganie wyznaczonych celéw'?*. Dlatego pod-
kresla sig, ze wspotczesny dobry budzet musi m.in.!?*:

e W sSposob przejrzysty ujmowac polityke wtadz panstwowych i samorzgdowych;

» ukazywac skutki braku finansowania lub ograniczen finansowania biezgcych zadan pu-
blicznych;

o ukazywac zwigzki miedzy realizowanymi zadaniami wykonawczymi a standardami/
wskaznikami iloSciowymi i jakoSciowymi (celami) stawianymi przed tymi zadaniami;

» zawiera¢ niezbedne bodzce (dla wykonawcéw budzetu) do osiggania wyznaczanych celdw;

o zawiera¢ mechanizmy (system) umozliwiajgce monitorowanie i kontrole efektywnosci
podejmowanych dziatan.

Narzedziem umozliwiajgcym spetnienie powyzszych warunkéw jest budzet zadaniowy — na-
rzedzie zarzgdzania finansami publicznymi. To jest jego zasadnicza przewaga nad budze-
tem tradycyjnym, ktéry jest tylko narzedziem wydatkowania §rodkéw publicznych. Budzet

122 Zob. Orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z 14 czerwca 2010 r. BDF1/4900/36/42/10/1114, LexPolonica nr
2425926.

123 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele, Difin,
Warszawa 2007, s. 51.

124 Zob.: S. Owsiak, Teoretyczne podstawy wykorzystania budzetu w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] S. Owsiak (red.), Budzet wtadz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2002, s. 31.

125 Ibidem, s. 31.
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zadaniowy jest systemem planowania, wykonywania i sprawozdawczosci stuzgcym takze
do monitorowania realizacji celéw i zadan jednostek podlegtych lub nadzorowanych. Jego
wdrozenie w jednostce samorzadu terytorialnego wymaga podjecia stosownych aktéw przez
organy gminy, powiatu i samorzgdu wojewddztwa.

Budzet zadaniowy - jak wskazuje nazwa — to ,budzet zadan”, w ramach ktérego zadania
posiadajg sformutowane cele wytyczajgce ,ramy dziatania zwigzane z jego realizacjg” 12¢.
W budzecie zadaniowym ,,zadanie” jest jednostka rozliczeniowg i nie moze by¢ utozsamiane
z zadaniem publicznym okre§lonym przepisami prawa, gdyz w przewazajgcej mierze zada-
nie publiczne jest rozpisywane na wiele zadan budzetowych (wykonawczych). Kazde zadanie
budzetowe ma swojg nazwe, cel (okreslony iloSciowo i jakoSciowo), rezultat oraz mierniki
i koszt jego realizacji'?".

Istotg budzetu zadaniowego jest to, Ze ujete w planie finansowym jednostki sektora finan-
sow publicznych $rodki publiczne sg przypisane do wyodrebnionych zadan budzetowych
i sg wydatkowane na realizacje tych konkretnych zadan, na rzecz osiggniecia zaktadanych
rezultatow, mierzonych za pomocg miernikéw umozliwiajgcych ocene uzyskanych efektow
(celow) i poréwnanie ich z zatozonymi warto$ciami docelowymi (wskaznikami)!2s.

Budzet kazdej jednostki jest instrumentem spinajgcym calg jej dziatalnos¢. Tworzenie bu-
dzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, w ramach ktérego nastepuje okreslenie ,najbar-
dziej efektywnych wydatkéw (na okreslone dziatania) w istniejgcym — bedgcym rezultatem
programowania rozwoju — zbiorze celéw” jest instrumentem racjonalizacji celow i zadan'%.
W tym kontekscie budzet w uktadzie zadaniowym jest narzedziem realizacji standardéw
kontroli zarzadczej, a w szczeg6lnosci standardu B.6 Okreslanie celéw i zadan, monitorowa-
nie i ocena ich realizacji, m.in. dlatego, ze'°:

» okreslone w takim budzecie zadania mogg realizowa¢ wyznaczone cele (w praktyce nie
wszystkie budzety zadaniowe majg wyznaczone cele);

» zawarte w takim budzecie cele i zadania posiadajg hierarchiczng strukture (cele nizszego
poziomu uszczegbtowiajg cele wyzszego poziomu);

e budzet zadaniowy zawiera mierniki stopnia realizacji celéw i zadan oraz wskazniki bazo-
we i docelowe;

» budzet zadaniowy ma okreslony limit wydatkéw na realizacje okreslonych celéw i zadan.

126 E. Wréblewska, Rachunkowos¢ zarzqdcza jako narzedzie wspomagajqce systemu kontroli zarzqdczej w jednost-
kach samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Przybylska (red.), Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym, CeDeWu,
Warszawa 2010, s. 83.

127 K. Pakonski, M. Piszczek, Koncepcje wykorzystania budzetu w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdowymi w Pol-
sce [w:] S. Owsiak (red.), Budzet wtadz lokalnych ..., op.cit., s. 85.

128 Zob. M. Postuta, P. Perczynski, BudzZet zadaniowy — wprowadzenie; znaczenie wieloletniego planowania strate-
gicznego w procesie budzetowania, [w:] M. Postuta (red.), P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji
publicznej, wydanie II (poprawione), Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 24-26; W. M. Ortowski, Cele
formutowane w budzecie zadaniowym jako niezbedny element zarzqdzania sSrodkami publicznymi przez efekty,
[w:] M. Postuta (red.), P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy ..., op.cit., s. 112.

129 J. Ptoskonka, Jak dziataniu instytucji publicznych ..., op.cit., s. 8.

130 Kompendium wiedzy ..., op.cit., s. 77-78.




Majgc nauwadze przytoczone cechy (zalety) budzetu zadaniowego, mozna stwierdzic,
ze planowanie w uktadzie zadaniowym moze zapewnia¢ skuteczniejsze i efektywniejsze wy-
datkowanie srodkéw publicznych oraz zaspakajanie potrzeb mieszkancow danej wspélnoty
samorzgdowej. W takim ujeciu budzet w uktadzie zadaniowym jest ukoronowaniem wdraza-
nia rozwigzan kontroli zarzadczej w zakresie okreslania celéw i zadan, monitorowania i oce-
ny ich realizacji.

Budzet zadaniowy powinien umozliwi¢ przecietnemu mieszkancowi jednostki samorzgdu
terytorialnego (w szczeg6lnosci gminy) zrozumienie, na jakie zadania i w jakiej wysokosci
beda wydatkowane $rodki publiczne oraz jakie zadania bedg realizowane, jak bedg realizo-
wane i jak je zrealizowano. Stgd budzet zadaniowy — jako jedno narzedzie — realizuje co naj-
mniej dwa standardy kontroli zarzgdczej, tj. standard B6. Okreslanie celéw i zadan, monito-
rowanie i ocena ich realizacji oraz standard D18. Komunikacja zewnetrzna.

Budzetowanie zadaniowe umozliwia, niejako przy okazji, wprowadzenie szeregu istotnych
zasad dla administracji publicznej, a mianowicie!3!:

» zasade przejrzystosci — budzet zadaniowy, jezeli nie jest przetadowany, wprowadza przej-
rzysty uktad klasyfikacji budzetowej umozliwiajgcy monitorowanie i kontrole wydatkéw
budzetowych;

» zasade konsolidacji wydatkéw publicznych — budzet zadaniowy tgczy te same wydatki,
ale planowane przez réznych dysponentéw; tgczy wydatki ponoszone z réznych zrédet;

» zasade skutecznos$ci i efektywnosci — budzet zadaniowy umozliwia wyznaczanie celéw
i miernikéw ich realizacji oraz umozliwia poréwnanie osiggnietych wynikow z poniesio-
nymi naktadami;

» zasade wieloletniosci — budzet zadaniowy umozliwia wprowadzenie wieloletniego plano-
wania wydatkéw dla zadan;

» zasade odpowiedzialno$ci za uzyskiwane wyniki.

Chcac przyblizy¢ nie tylko zalety, ale i wady budzetu i budzetowania zadaniowego, warto
siegng¢ do wynikéw badan ankietowych przeprowadzonych w I pétroczu 2012 r. przez Biuro
Analiz Sejmowych, a dotyczacych doswiadczent w zakresie wdrazania i funkcjonowania bu-
dzetu i budzetowania zadaniowego w miastach na prawach powiatu!32. Zalety i wady budzetu
zadaniowego wskazane przez ankietowane miasta na prawach powiatu prezentuje ponizsza
tabela (zob. tab. 13). Jak mozna zauwazy¢, wymienione zalety budzetowania zadaniowego
dotyczg kwestii strategicznych, a wady kwestii techniczno-operacyjnych!33.

131 E. Wréblewska, Rachunkowos¢ zarzqdcza ..., op.cit., s. 81.

132 Wyniki badania zamieszono w: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy w samorzqdach
terytorialnych — analiza wynikéw badania ankietowego oraz studium przypadkow na przyktadzie miast na pra-
wach powiatu, Studia BAS Nr 1(33)/2013, s. 161-188, www.bas.sejm.gov.pl.

133 Ibidem, s. 169.
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Tabela 13. Glowne zalety i wady budzetu zadaniowego

BUDZET ZADANIOWY

ZALETY WADY

» mozliwo$¢ monitorowania realizacji zadan  pracochtonnosc¢ ze wzgledu na koniecznosc
i oceny uzyskanych efektow prowadzenia podwojnej rachunkowosci
» mozliwos$¢ zwiekszenia efektywnosci (ewidencja ksiegowa) i sprawozdawczosci
wydatkowania srodkéw publicznych * czasochtonnosc i kosztochtonnos¢
» mozliwos$¢ oceny catosci kosztéw realizowanych (dodatkowe koszty osobowe)
zadan W opracowaniu — przynajmniej na poczatku
» mozliwo$¢ poréwnania realizacji zadan wdrazania budzetu zadaniowego
w poszczegoélnych latach » nowa formuta wymagajaca zmiany myslenia
» mozliwo$¢ hierarchizacji zadan na zadania « skomplikowana konstrukcja
istotne i zbedne * niemozliwos$¢ zrownowazenia kosztow
» mozliwos$¢ ujecia zadan w sposéb zrozumiaty dla zadan na etapie projektu w aspekcie
przecietnego odbiorcy otrzymywanych subwencji i dotacji
» mozliwo$¢ dokonywania szczegétowych analiz z budzetu panstwa
budzetowych * rdzna metodologia konstrukgji budzetu
* przypisanie odpowiedzialnosci za realizacje zadaniowego; brak jednolitego systemu
zadan (czynnik motywujacy pracownikdow) budzetowania zadaniowego pociaga

za soba brak poréwnywalnosci na poziomie
poszczegolnych szczebli samorzadu
terytorialnego

 ograniczenie swobody dysponowania $rod-
kami budzetowymi

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy..., op.cit.,
s. 1661 169.

Opracowanie budzetu zadaniowego nie jest obowigzkiem, lecz wolnym wyborem poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego, dlatego tez w praktyce spotyka sie rézne ukta-
dy jego struktury. Wynika to jednak nie z istoty budZetowania zadaniowego, ale z wdraza-
nia réznych instrumentéw i mechanizmow zarzadzania publicznego (kontrola zarzadcza
w jednostkach sektora finanséw publicznych). Stosowane instrumenty, mechanizmy - jezeli
majg przynosi¢ okreslony efekt, rezultat — muszg by¢ adekwatne, tj. ,szyte na miare” dla
konkretnej jednostki. Stad o ile mozna narzuci¢ strukture budzetu z instrumentami kon-
troli zarzadczej dla jednego podmiotu — panstwa, o tyle w samorzadzie terytorialnym jest
to co najmniej utrudnione ze wzgledu na fakt, ze nie ma dwéch identycznych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Dlatego takie podejscie, co do motywdw, jest rozwigzaniem stusz-
nym. Mozna to ujg¢ nastepujaco: to ,budzet zadaniowy jest dla jednostki, a nie jednostka dla
budzetu”. Natomiast przy narzuconej strukturze i duzej szczegétowosci, taki budzet mégtby
liczy¢ kilkaset, a moze nawet kilka tysiecy stron (jest to mozliwe w duzej jednostce); wobec
tego bez sensownego uktadu jego tresci i bez spisu tresci taki budzet nie bylby wskazany
i pozadany, chocby ze wzgledu na trudno$¢ w ogarnieciu jego zakresu.

Zasadniczo budzet zadaniowy rézni sie od budzetu tradycyjnego tym, ze oprdcz planu wy-
datkow — w budzecie tradycyjnym uktad wedtug klasyfikacji: dziat-rozdziat-paragraf, a w bu-
dzecie zadaniowym wedtug klasyfikacji zadaniowej — zawiera wskazane cele oraz mierniki
i wskazniki ich realizacji (tzw. cze$¢ sprawnosciowo-efektywnosciowa).




Procedura planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego z zastosowaniem budzetu
zadaniowego moze sktadac sie z dwdch gtéwnych etapow. Najpierw nalezy przygotowac pla-
ny rzeczowo-finansowe rodzajéw zadan (pod nazwg np. programoéw, planéw zadaniowych
itp.) i poszczegoélnych zadan wraz z okresleniem celéw i miernikéw ich realizacji'**. Na-
stepnie opracowane w ten sposéb plany nalezy ujgé¢ w postaci planu dziatalnosci jednost-
ki. Drugim etapem jest sporzgdzenie budzetu zgodnie z obowigzujgcg jednostki samorzgdu
terytorialnego klasyfikacjg budzetowg. Jednak z uwagi na brak przepiséw zobowigzujgcych
jednostki samorzadu terytorialnego do opracowywania budzetu zadaniowego, a jednak zo-
bligowanych przez Standardy kontroli zarzgdczej do skutecznego, efektywnego i oszczed-
nego dziatania, mozna zaproponowac¢ przygotowanie planu dziatalnosci w uproszczonym
uktadzie zadaniowym z zastosowaniem miernikow tylko do wybranych (istotnych z punktu
widzenia jednostki) celéw i zadan. Takie podejscie odzwierciadla waskie i szerokie ujecie bu-
dzetu zadaniowego — w pierwszym przypadku mamy tylko uktad zadan, a w drugim - do-
chodzg mierniki, cele itd.

Aby wdrozenie budzetu zadaniowego nie pociggato za sobg nadmiernego wysitku i znaczne-
go zaangazowania zasobow jednostki, zwtaszcza na etapie poczgtkowym, mozna budzetowa-
nie zadaniowe wdrazac stopniowo, rozszerzajgc co roku jego zakres i wprowadzajgc do niego
nowe elementy. Na samym poczgtku mozna ograniczy¢ sie tylko do opracowania jakichs ele-
mentéw budzetowania zadaniowego (np. rozpisanie niektérych zadan publicznych na cele
i zadania wykonawcze/budzetowe z podstawowymi miernikami albo tylko na zadania wyko-
nawcze wraz z miernikami itp.). W pdZniejszym czasie bedg one uzupetniane o nowe dodat-
kowe elementy. Tak powstajgce dokumenty mogg istnie¢ nawet odrebnie, tj. obok budzetu
tradycyjnego, albo by¢ z nim polgczone. Z uptywem czasu okaze sie, ze objeliSmy budzeto-
waniem zadaniowym catg dziatalnos¢ jednostki — oprécz budzetu tradycyjnego, mamy takze
budzet zadaniowy. Taki budzet na przestrzeni lat bedzie nadal doskonalony i wzbogacany
o nowe, przydatne elementy. Aby w toku tworzenia budzetu zadaniowego nie zatraci¢ jego
przejrzystosci, dodatkowe przydatne elementy mogg istnie¢ obok budzetu zadaniowego,
np. pod postacig szczegdétowych programoéw zadan (tj. szczegdtowe plany rzeczowo-finanso-
we rodzajow zadan publicznych).

W ten sposéb w zatozonej perspektywie czasu mozna, bez nadmiernego obcigzenia, dojs¢
do zamierzonego ksztattu budzetu zadaniowego, zawierajgcego: obszar dziatalnosci jed-
nostki < grupe zadan publicznych ® zadania publiczne 9 zadania budzetowe, podzadania
i dzialania wraz z przypisanymi celami i miernikami realizacji. Kazde zadanie budzetowe
powinno by¢ opisane wedtug struktury: nazwa zadania < cel realizacji zadania < opis zada-
nia wraz ze wskazaniem dobra lub ustugi otrzymywanej w wyniku realizacji zadania (zakres
rzeczowy) < mierniki realizacji % harmonogram realizacji % podmiot odpowiedzialny (wska-
zanie jednostki, komdrki organizacyjnej lub osoby odpowiedzialnej za realizacje zadania!*®)
- koszty zadania'>® 9 klasyfikacja budzetowa (element wspdlny z tradycyjnym budzetem).
Zadania budzetowe powinny by¢ przedstawiane w kilkuletniej perspektywie. Dzieki temu
dane zadanie bedzie ,zakotwiczone” zardwno w budzecie na dany rok, jak i w planie wielo-
letnim.

134 Takie ujecie stuzy realizacji wyznaczonych celéw w okreslonym obszarze dziatalnosci jednostki samorzadu
terytorialnego.

135 Przypisanie oséb lub komoérek odpowiedzialnych za realizacje zadania/osiggniecie celu przyczynia sie
do zwiekszenia skutecznosci.

136 Na koszt danego zadania sktadajg sie koszty bezposrednio zwigzane z jego realizacjg (koszt zakupu odkreslo-
nych débr i ustug) oraz koszty obstugi zadania (koszty ogélne i administracyjne).
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Jedng zform ujecia budzetu zadaniowego jest powigzanie wnim zamierzen zawartych
w strategii rozwoju lokalnego z celami wieloletnimi i krotkookresowymi'*”. Taki budzet za-
daniowy bedzie sie woéwczas sktadat z'35:

a. budzetu operacyjnego obejmujgcego zadania stuzgce zaspokajaniu biezgcych potrzeb

spoteczno$ci samorzgdowej;

b. budzetu inwestycyjnego, ktorego podstawg opracowania jest wieloletni plan inwesty-

cyjny, a obejmujgcego zadania, ktérych realizacja przekracza okres roku budzetowego.

Podsumowujgc dotychczasowe wywody, budzet zadaniowy moze by¢ wdrozony w jednost-
ce w oparciu o opracowywane szczegétowe projekty czy programy (drogg ,,matych krokow”
obejmg one cato$¢ wydatkéw) albo w oparciu o obecny uktad klasyfikacji dochodéw i wydat-
kéw budzetowych. Niemniej jednak zaréwno w pierwszym, jak i w drugim przypadku ,doj-
Scie” do budzetu zadaniowego (efektywnosciowego) — ktéry nie jest tylko prezentacjg zadan
budzetowych lub informacjg o efektywnosci, ale w przypadku ktérego istnieje bezposrednie
przetozenie pomiedzy alokacjg Srodkéw publicznych na zadania a osigganymi efektami mie-
rzonymi stopniem realizacji celow'’ — powinno nastepowac w drodze ewolucji, a nie rewolu-
cji. Dbatos¢ o finanse publiczne powinna by¢ priorytetem.

To w jaki sposéb i w jakim zakresie zostanie wdrozony budzet zadaniowy przez dang jednost-
ke samorzadu terytorialnego zalezy natomiast tylko od niej samej (przynajmniej w obecnym
stanie prawnym). W praktyce wdrazania budzetu zadaniowego w samorzadzie terytorialnym
mozna wyréznic trzy podejscial*’:

1.

Przeksztatcenie budzetu tradycyjnego na budzet zadaniowy (struktura budzetu zadanio-
wego jest dostosowana do klasyfikacji dziatowo-rozdziatowej; budzet zadaniowy moze
by¢ czescig opisowg budzetu w uktadzie tradycyjnym).

. Przygotowanie budzetu zadaniowego wraz z przypisanymi zadaniami budzetowymi
do klasyfikacji budzetowej (struktura budzetu zadaniowego odnosi sie tylko do niekto-
rych obszaréw klasyfikacji dziatowo-rozdziatowej).

. Niezalezne przygotowanie budzetu zadaniowego i budzetu tradycyjnego (struktura bu-
dzetu zadaniowego jest niezalezna od klasyfikacji dzialowo-rozdziatowej).

Opierajgc sie na analizie przeprowadzonej przez Biuro Analiz Sejmowych w 2012 r., w istnie-
jacych budzetach zadaniowych mamy np. wyodrebnione zadania, ktére sg opisane poprzez
wskazanie celu, zakresu rzeczowego, parametrow, kwoty wydatkéw (karty zadan); porowny-
wane wydatki/koszty realizacji zadan budzetowych; planowane i wykonane wskazniki itp.'!
W miastach na prawach powiatu wyrdznia sie dwa rodzaje budzetu zadaniowego, tj. o cha-
rakterze strategicznym (sktadajgcy sie z obszaréw dziatan podzielonych na zadania z przy-
pisanymi celami oraz miernikami i wskaznikami) lub operacyjnym (sktadajgcy sie z zadan
do realizacji przypisanych do wydziatu, jednostki organizacyjnej itp.; zadania majg lub nie
okreslone cele i mierniki)*?. Cho¢ mozna znaleZ¢ elementy wspolne, kazdy budzet zadanio-
wy jest indywidualny i niepowtarzalny. W wielu jednostkach budzet zadaniowy jest trakto-

137
138
139
140

141
142

H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne ..., op.cit., s. 79.

E. Wréblewska, Rachunkowos¢ zarzqdcza ..., op.cit., s. 83-84.

M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy ..., op.cit., s. 30.

M. Kaczmarek, Ksiegowe uwarunkowania wdrozenia budzetu zadaniowego w jednostce samorzqdu terytorialne-
8o, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”, Nr 32(625)/2011, s. 379.

M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy ..., op.cit., s. 173-180.

Ibidem, s. 180-181.




wany jako plan kosztéw zadan budzetowych realizowanych przez poszczegélne wydziaty/
biura i jednostki organizacyjne'#.

Zasadniczym elementem budzetu zadaniowego sg mierniki mierzgce ,,stopien realizacji po-
szczegblnych celéw/zadan publicznych w relacji do potrzeb oraz sposéb ich wykonania w re-
lacji do posiadanych zasobéw”!#4. Istniejgce w budzetach zadaniowych mierniki mozna po-
grupowacd, wyodrebniajgc nastepujgce ich rodzaje'**:

« mierniki skutecznos$ci — mierzg stopien osiggniecia celu;
» mierniki wydajnosci — mierzg ilo$§¢ naktadéw pracy na produkt;

« mierniki efektywnos$ci — mierzg relacje pomiedzy wynikami (rezultatami) a poniesiony-
mi naktadami; wskazniki efektywnosci kosztowej mierzg koszt jednostkowy;

e mierniki satysfakcji — mierzg zadowolenie beneficjentéw ustug, wtym jakos¢ ustug
(uprzejmos¢, profesjonalizm, solidnosc);

e mierniki wykorzystania zasobow — mierzg relacje pomiedzy naktadami planowanymi
a faktycznie poniesionymi.

W praktyce wdrozone budzety zawierajg kilkadziesiat, kilkaset, a nawet ponad tysigc mier-
nikéw (np. budzet m.st. Warszawy, gdzie oprocz bazy miernikéw, opracowano podrecznik
opisujacy algorytm wyliczania miernikéw)'4.

Wdrozenie budzetu zadaniowego na samym poczgtku zawsze bedzie wymagac podjecia pew-
nego wysitku i rozwigzywania pojawiajgcych sie trudnosci. Takg przeszkodg w pierwszym
roku wdrazania budzetowania zadaniowego moze by¢ np. brak optymalnych wskaznikow
bazowych. Trudnosci zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego wskazane przez ankie-
towane miasta na prawach powiatu prezentuje ponizsza tabela (zob. tab. 14).

Tabela 14. Trudnosci we wdrazaniu budzetu zadaniowego

PRZYCZYNA )
TRUDNOSCI CHARAKTERYSTYKA TRUDNOSCI

Trudnosci:

» z wyznaczaniem i formutowanie celéw i miernikéw ich realizacji
Brak praktycznej » W ujeciu dziatalnosci jednostki w wyodrebnione zadania (katalogi
wiedzy i umiejetnosci zadan)
w zakresie wyznaczania ¢ z konstruowaniem miernikéw (bazy miernikéw), aby umozliwiaty
celéw i zadan oraz ocene efektywnosci zadan i stopnia realizacji celéw

miernikdw ich realizacji ¢ z okresleniem wskaznikéw i podaniem ich wartosci docelowych
» W opracowaniu zwieztych opiséw rzeczowych zadan
» w definiowaniu zadan z jednakowa szczegotowoscia

143  Ibidem, s. 186.
144 A.Pogoda, M. Chrzanowski, K. Marczewski, Fundamentalne znaczenie miernika ..., op.cit., s. 115.
145 K. Pakonski, M. Piszczek, Koncepcje wykorzystania ..., op.cit., s. 100-101.

146 M. Krajewska, K. Andrzan, Budzet zadaniowy — instrument zarzqdzania finansami miasta stotecznego Warszawy,
Studia BAS Nr 1(33)/2013, s. 195 1 200, www.bas.sejm.gov.pl.

129



PRZYCZYNA )
TRUDNOSCI CHARAKTERYSTYKA TRUDNOSCI

e struktura organizacyjna jednostki niedostosowana do uktadu budzetu
zadaniowego
Nieadekwatna struktura e zakres obowiazkow i odpowiedzialnosci pracownikéw niedostosowany
organizacyjna do wymogow stawianych przez standardy kontroli zarzadczej
i niedostosowany do wymogéw tworzenia i realizacji budzetu
zadaniowego

Brak rozumienia roli
kontroli zarzadczej
oraz wiedzy

z zakresu tworzenia

i wykonywania budzetu
zadaniowego

brak rozumienia funkcji zarzadczej budzetu zadaniowego

brak wiedzy o zasadach tworzenia budzetu zadaniowego

brak wiedzy o prowadzeniu rachunkowosci i sprawozdawczosci przy
budzecie w uktadzie zadaniowym

brak doktadnosci w planowaniu kosztéw zadan przez dysponentow

trudnosci w przypisaniu kosztéw posrednich do zadania
Nieadekwatny model problemy w adaptowaniu istniejacego w jednostce modelu
rachunkowosci rachunkowosci do ewidencji i rozliczania kosztow w uktadzie zadan,
celoéw itp.

opor ze strony pracownikéw
trudnosci w zmianie sposobu myslenia pracownikéw w procesie
planowania

Bariera mentalna

brak sprawdzonych programéw finansowo-ksiegowych dostosowanych
do obstugi budzetu zadaniowego

brak odpowiednich systemdw informatycznych wspomagajacych
Bariera techniczna planowanie i monitorowanie realizacji budzetu zadaniowego

brak rozwigzan informatycznych umozLliwiajacych powigzanie budzetu
klasycznego z budzetem zadaniowym (powiazanie uktadu zadan

i klasyfikacji budzetowej)

brak okreslonej klasyfikacji budzetowej zadan z doktadnymi
objasnieniami

 brak wzoréw dokumentéw przydatnych w toku tworzenia i zmiany
budzetu zadaniowego

braku regulacji prawnych lub przynajmniej wytycznych w zakresie
budzetu zadaniowego w samorzadzie terytorialnym

brak regulacji wewnetrznych z zakresu tworzenia budzetu
zadaniowego

Brak narzuconych
prawnie wymogow
formalnych

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy ...,
op.cit., s. 170-172.

Cho¢ mozna zastanawia¢ sie nad tym, czy budzet zadaniowy jest instrumentem dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego, to nie mozna polemizowaé z tym, ze jest on istotnym
elementem wspotczesnego zarzadzania w administracji publicznej. Jak podnosi sie w litera-
turze przesadza o tym to, Ze budzet zadaniowy'":

147 E. Wrdblewska, Rachunkowos¢ zarzqdcza ..., s. 81-82; M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy ..., op.cit., s.
31-33.
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jest narzedziem wyzwalajgcym ,instrumenty poprawy efektywnosci dziatania” jednost-
ki sektora finanséw publicznych; wykonywane zadania ocenia sie nie tylko pod katem
zgodnosci z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi, ale takze pod katem sku-
tecznosci;

jest przejrzystym i zrozumiatym zestawieniem zadan wykonywanych przez jednostke
sektora finanséw publicznych wraz ze wskazaniem ,,co ma zosta¢ osiggniete oraz w jaki
Sposob”;

ukazuje koszty realizacji kazdego zadania kalkulowane wedlug jednolitej metody, co po-
zwala okresli¢ pracochtonno$¢ poszczegdlnych zadan;

majgc przypisane do kazdego zadania ,miary wykonania, efektywnosci ijakosci” jego
realizacji, umozliwia ,rozliczenie faktycznie poniesionych kosztéw iodniesienie ich
do efektéw dziatania”; efekty mozna wyliczy¢ i odnie$¢ do poniesionych naktadéw (kosz-
tow);

umozliwia przypisanie wydatkow do wtasciwej klasyfikacji budzetowej — nie wynika
to z istoty budzetowania zadaniowego;

sktada sie z zadan bedgcych swoistymi samodzielnymi projektami;

umozliwia monitorowanie realizacji zadan i osiggania celow;

umozliwia planowanie wieloletnie; w wielu przypadkach zadanie jest realizowane w per-
spektywie dtuzszej niz jednego roku budzetowego (kalendarzowego);

umozliwia wyodrebnienie zadan priorytetowych i dziatan zbednych;

umozliwia powigzanie planowania strategicznego z operacyjnym (celéw strategicznych
Z operacyjnymi);

umozliwia okreslenie jednoosobowej odpowiedzialnosci za realizacje poszczegdlnych za-
dan.

Co istotne, aby budzet zadaniowy byt instrumentem efektywnego zarzgdzania jednostkg sa-
morzadu terytorialnego, muszg by¢ przestrzegane nastepujgce zasady™®:

1.
2.

Budzet musi by¢ odzwierciedleniem ustalonych na dany rok priorytetéw.

Budzet musi by¢ oparty na planach rzeczowo-finansowych zadan (programach) opraco-
wanych wedtug jednolitych zasad.

Kierunki i wielkos¢ wydatkowanych §rodkéw finansowych musi wynikac z wyznaczonych
celow.

. Kazde zadanie musi mie¢ swg nazwe, zakres, plan realizacji, wskazniki, harmonogram

realizacji oraz kalkulacje kosztu catkowitego.

System ksiegowy w jednostkach samorzgdu terytorialnego musi by¢ przystosowany
do ewidencji i rozliczania kosztéw zadan.

Prowadzona sprawozdawczo$¢ musi umozliwia¢ poréwnanie w danym okresie sprawoz-
dawczym wielkos$ci poniesionych naktadéw z osiggnietymi efektami (wynikami).

Zarealizacje danego zadania w jednostce muszg by¢ odpowiedzialni jego bezposredni
wykonawcy.

148 K. Pakonski, M. Piszczek, Koncepcje wykorzystania ..., op.cit., s. 94-95.
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8. Budzet jako dokument musi by¢ dostepny dla kazdego i musi dawa¢ mozliwo$¢ oceny
przyjetych w nim zalozen.

9. Proces budzetowania zadaniowego powinny regulowac i wspomagac przyjete w jednost-
ce procedury i narzedzia.

10.Wtadze jednostki samorzadu terytorialnego muszg identyfikowac sie z celami budzetu
zadaniowego.

Oczywiscie nalezy takze by¢ Swiadomym tego, ze zaréwno budzet zadaniowy, jak i bedgce
jego podstawg planowanie wieloletnie mogg by¢ zrédtem nieprawidtowosci, ktére nie ko-
niecznie muszg wynikac z ich istoty, lecz ze sposobu tworzenia i stosowania. Takimi wada-
mi, ktére moga by¢ konsekwencjg wdrozenia budzetu zadaniowego sg np. wzrost zatrudnie-
nia (planowanie wieloletnie i budzet zadaniowy to odpowiednio proces i instrument, ktére
moga by¢ kosztowne) oraz powstanie lub pogtebienie sie zjawisk niekorzystnych (przyjecie
nieoptymalnego okresu planowania, czy tez sformutowanie nieoptymalnych celéw moze
przynosi¢ efekty odwrotne do zaktadanych, tj. spadek efektywnosci, frustracje itp.). Budzet
zadaniowy moze wrecz prowadzi¢ w skrajnych przypadkach do zachowan patologicznych,
np.: mogg by¢ wyznaczane cele tatwo mierzalne; dane do pomiaru moga by¢ tak dobierane,
aby wynik byt zadowalajacy; moze nastgpi¢ rozdzwiek pomiedzy celami strategii a celami
w budzecie zadaniowym.

Celem budzetowania zadaniowego jest efektywna alokacja zasobow i zarzgdzania nimi —
jest to mozliwe dzieki oszczednosciom, ktére moga wynikac ze zmniejszonego finansowania
programéw o niewielkiej efektywnosci, przy zwiekszonym finansowaniu programoéow o wy-
sokiej skutecznosci, lub z efektywnego finansowania dziatarn w ramach danego programu'#.
Jednak, aby budzet zadaniowy pelnit role narzedzia wspomagajgcego zarzgdzanie finansami
publicznymi, musi by¢ ,,dokonywana analiza przyczynowo-skutkowa warto$ci miernikow
oraz ich odchylery””, a planowanie w jednostce musi opiera¢ sie na wynikach tej analizy'*.

Budzet zadaniowy w jednostkach samorzgdu terytorialnego nie jest traktowany jako podsta-
wa wydatkowania §rodkéw publicznych, lecz tylko jako narzedzie zarzgdzania srodkami pu-
blicznymi. Swiadczy o tym m.in. podstawa prawna i sposéb jego wdrozenia w samorzadach
terytorialnych. Jest nig ,,zazwyczaj uchwata (zarzadzenie) organu wykonawczego jednostki,
wprowadzajgca elementy budzetowania zadaniowego w odniesieniu do planowania i ewi-
dencji procesow gospodarki finansowej” . Zatem jesli budzet zadaniowy miatby by¢ nie tyl-
ko elementem zarzgdzania, ale i podstawg wydatkowania Srodkéw publicznych, konieczne
wydaje sie przyjecie podstaw formalnoprawnych umozliwiajgcych np. fakultatywne wpro-
wadzenie budzetowania zadaniowego w jednostce samorzgdu terytorialnego. Ustanowie-
nie takich przepiséw mogtoby by¢ polgczone z wydaniem ogdélnych wytycznych w zakresie
np. zarysu konstruowania budzetu, formutowania celéw, zadan i miernikéw ich realizacji.

Oczywiscie budzet zadaniowy nie moze by¢ traktowany jako remedium na wszelkie proble-
my i trudnosci, z jakimi sie boryka jednostka, w tym w zakresie potrzeb finansowych. Gdyby
tak bylo, to jednostki, ktére go wdrozyty wiele lat temu, dzisiaj nie powinny by¢ w trudnej
sytuacji finansowej — a z faktami, z wielkoScig zadtuzenia trudno polemizowac. Mozna so-
bie jednak zada¢ pytanie: co by bylo w tych jednostkach dzis, gdyby nie byto budzetowania
zadaniowego? Udzielnie jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie jest co najmniej trudne.

149 L. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzqdzenia w Polsce, Program Sprawne
Panstwo, Ernst & Young, Warszawa 2011, s. 16-17.

150 M. Krajewska, K. Andrzan, Budzet zadaniowy ..., op.cit., s. 206.
151 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy ..., op.cit., s. 172.




Nalezy w tym miejscu uzmystowic sobie, ze budzet zadaniowy jest nadal innowacyjnym roz-
wigzaniem nawet w tych krajach, ktére od dawna go stosuja.

6.3. Wieloletnia prognoza finansowa

Tak jak budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest instrumentem planowania roczne-
go, tak wieloletnia prognoza finansowa jest instrumentem planowania wieloletniego (pro-
gnoza ,wieloletniego budzetu jednostki samorzadu terytorialnego”), ktérej przygotowanie
i uchwalenie jest obligatoryjne dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Jednak, aby
wieloletnia prognoza finansowa bylta takim instrumentem, musi mie¢ charakter strategii.

Celem wieloletniej prognozy finansowej jest ,,okreslenie zdolnos$ci
finansowania zadan biezgcych i wieloletnich samorzgdu z dochodow
wlasnych oraz z przychodéw zwrotnych, w kazdym roku objetych planem,
z zachowaniem ptynnosci finansowej budzetu”!2.

Wieloletnia prognoza finansowa dla kazdego roku objetego prognozg okresla co najmniej
(art. 226 ust. 1 u.f.p.):

e dochody biezgce oraz wydatki biezgce budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
w tym na obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia;

e dochody majgtkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majgtkowe bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

» wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
e przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu;

e przychody irozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
dtugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciggniecia;

« kwote dtugu jednostki samorzgdu terytorialnego oraz sposéb sfinansowania sptaty dtu-
gu; ,konieczne jest zaplanowanie takiego sposobu sptaty dtugu (...), ktéry zapewniac be-
dzie nie tylko zachowanie réwnowagi budzetéw w latach objetych prognozg, ale réwniez
prawidtowgq redukcje tego dtugu”!*3;

» kwoty wydatkow biezgcych i majgtkowych wynikajgcych z limitéw wydatkéow na plano-
wane i realizowane przedsiewziecia.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna ,okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza
dochody, wydatki, przychody i rozchody budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, kt6-
re to wartosSci sg przyjmowane w celu zapewnienia realizacji przez jednostke samorzgdu

152 H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne ..., op.cit., s. 74.

153 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z 27 lutego 2013 r., Nr 18/2013, LexPolonica
nr 6697779.
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terytorialnego jej zadan publicznych”'>*. W zalgczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej przedstawia sie przedsiewziecia, tj. prognozy finansowe wieloletnich
programéw, wieloletnich projektéw i zadan, w tym finansowanych z udziatem s§rodkéw unij-
nych i zagranicznych czy przybierajagcych forme umoéw o partnerstwie publiczno-prywat-
nym. Odrebnie dla kazdego takiego przedsiewziecia (art. 226 ust. 3 u.f.p.) okresla sie: nazwe
i cel; jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynujgcg wykonywanie
przedsiewziecia; okres realizacji i }aczne naktady finansowe; limity wydatkéw w poszczegél-
nych latach oraz limit zobowigzan.

Wieloletnia prognoza finansowa musi obejmowac okres roku budzetowego oraz co najmniej
trzech kolejnych lat budzetowych. Musi by¢ realistyczna (tj. powinna odzwierciedla¢ wszyst-
kie ptatnosci zwigzane z zaplanowanymi zadaniami) i musi zawiera¢ dla kazdego roku ob-
jetego prognozg objasnienia przyjetych wartosci, w szczegélnosci wyjasnienia dotyczgce
znacznych réznic pomiedzy wartosciami przyjetymi dla kolejnych lat (nalezy wskaza¢ prze-
widywane przyczyny wzrostu lub spadku tych wartosci)!*.

W mysl uchwaty Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu ,sformutowa-
nie objasnien wielko$ci (parametréw) przyjetych w prognozie finansowej powinno czynic¢
ja bardziej realistyczng, przedstawiajgcg sytuacje finansowg gminy w oparciu o analize wie-
lu zréznicowanych czynnikéw wplywajacych na stan finanséw jednostki. Objasnienia w sto-
sunku do poszczegdlnych ustaleri wieloletniej prognozy finansowej winny petni¢ funkcje
informacyjng; powinny przedstawia¢ m.in. metodologie obliczania dochodéw, jak réwniez
metode przyjetg do oszacowania wydatkow. W zakresie planowanych przedsiewzie¢ winny
uzasadnia¢ mozliwo$¢ pokrycia tgcznej kwoty na przedsiewziecia zaplanowane w poszcze-
golnych latach” 1%,

Ocena/prognoza sytuacji finansowej jednostki w okresie objetym wieloletnig prognoza fi-
nansowg nalezy do organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego. Cho¢ jest
to tylko prognoza, to jednak okreslone w niej gtéwne wartosci, tj. wynik budzetu i zwigza-
ne z nim kwoty przychodéw i rozchodéw oraz dtugu jednostki samorzgdu terytorialnego'”’,
sq wigzgce przy rocznym planowaniu budzetowym, chyba Ze ulegly zmianie (art. 231 u.f.p.).

Aby prognoza byta rzetelna i realistyczna zaleca sie opracowanie:

»studium wykonalnosci inwestycji;
projekcji budzetéw (...) na lata objete planowaniem zadan inwestycyjnych;

symulacji zdolnos$ci kredytowej (...)”!%.

Omawiane zagadnienia pokazujg, ze podobnie jak budzet zadaniowy, takze i wieloletnia
prognoza finansowa jest narzedziem planowania finansowego i realizacji standardéw kon-
troli zarzadczej.
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Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 4 grudnia 2012 r., Nr 25.312.2012, LexPo-

lonica nr 4934178.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 1 lutego 2011 r. Nr 34/K/11, LexPolonica
nr 3902436.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z 30 listopada 2011 r., Nr 99/2011, LexPo-
lonica nr 3114834.

Zob. art. 229 u.f.p.
H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne ..., op.cit., s. 77.
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Ambrozy Mitus

Rozdzial 7

ONITOROWANIE I OCENA SYSTEMU KONTROLI
ZARZADCZEJ

7.1. Zrédla informaciji o stanie kontroli zarzadczej

Zgodnie ze standardami z grupy E - ,Monitorowanie i ocena” — Zrédtami informacji o sta-
nie kontroli zarzgdczej'*® w kazdej jednostce sektora finanséw publicznych sg w szczeg6lno-
Sci wyniki uzyskane z monitorowania'®® i samooceny sytemu kontroli zarzgdczej oraz wy-
niki przeprowadzonych audytéw i kontroli. Stanowig one wraz z innymi zZrédtami (katalog
otwarty) i wlasng oceng kierownika jednostki podstawe do ztozenia przez niego o§wiadcze-
nia o stanie kontroli zarzadczej. Cho¢ ztozenie takiego o§wiadczenia przez kierownikow sa-
morzgdowych jednostek sektora finanséw publicznych nie jest wymagane i brak jest w tym
zakresie stosownych ustawowych podstaw prawnych, to jednak warto to czynic.

Ztozone w formie pisemnej o§wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej jest dokumentem?¢':

» ukazujacym stan kontroli zarzgdczej w danej jednostce — jest ogélnym odzwierciedle-
niem stanu kontroli zarzgdczej w jednostce, zawierajgcym okres$lenie stopnia jej funkcjo-
nowania;

o zawierajagcym skrocony opis m.in.: ujawnionych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
danej jednostki; stabych punktéw kontroli zarzgdczej w jednostce; przyczyn niepowo-
dzen w realizacji celéw izadan; dysfunkcji monitoringu kontroli zarzadczej i procesu
zarzgdzania ryzykiem w jednostce;

» zwierajgcym zidentyfikowane kluczowe dziatania, ktére zostang podjete celem poprawy
funkcjonowania kontroli zarzgdczej w jednostce;

159 Przed wprowadzeniem kontroli zarzgdczej do polskiego systemu prawa, kierownicy jednostek sektora finan-
sOw publicznych, w szczegdlnosci kierownicy samorzadowych jednostek, wdrazali ,.zarzadcza kontrole we-
wnetrzng” (,przeniesiong” z sektora prywatnego) pod nazwg controlingu. Podobnie jak kontrola zarzadcza,
controling obejmujgc swoim zakresem planowanie, organizowanie i kontrolowanie, umozliwiat panowanie
nad procesami prowadzacymi do osiggniecia celéw jednostki.

160 Monitorowanie poszczego6lnych elementéw systemu kontroli zarzgdczej umozliwia ,biezgce rozwigzywanie
zidentyfikowanych probleméw”. Zob.: Komunikat nr 23 MF..., op.cit.

161 Zob. Zatgcznik do rozporzgdzenia Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiadczenia o sta-
nie kontroli zarzgdczej (Dz.U. Nr 238, poz. 1581).



« zwierajgcym opis kluczowych dziatan, zaréwno zaplanowanych w oswiadczeniu z ubie-
glego roku, jak i niezaplanowanych, a ktére zostaty podjete w ubieglym roku w celu po-
prawy funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce.

W samorzgdowych jednostkach sektora finanséw publicznych podstawg do ztozenia o§wiad-
czenia o stanie kontroli zarzadczej bedzie przepis prawny wprowadzony aktem prawa we-
wnetrznego. Akt ten bedzie okre$lal m.in. tryb sktadania o§wiadczenia i jego wzér. W tym
zakresie zaleca sie, aby tre$¢ takiego o§wiadczenia (wzdr) i procedura jego sktadania zostaty
—w drodze analogii — zaczerpniete ze wzoru oSwiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej, skta-
danego przez ministrow kierujgcych dziatem administracji rzgdowej.

Do zrédetl informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej, stanowigcych podstawe do zto-
Zenia rzetelnego i wiarygodnego o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej, nalezy zaliczy¢
w szczegolnosci:

« wyniki systemu monitorowania i oceny realizacji celéw i zadan (np. cykliczne/okresowe
przeglady stopnia realizacji zadan i osiggania wyznaczonych celéw);

» wyniki systemu zarzgdzania ryzykiem;

« wyniki samooceny kontroli zarzadczej;

» wyniki kontroli wewnetrznych;

e wyniki audytu wewnetrznego;

» wyniki kontroli i audytoéw zewnetrznych;

» oS$wiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej kierownikéw jednostek podlegtych;

« informacje zawarte w sktadanych wnioskach lub skargach.

Ogoélnie rzecz ujmujac, informacje o funkcjonowaniu (stanie) kontroli zarzgdczej powinny
by¢ pozyskiwane zaréwno z monitoringu systemu kontroli zarzgdczej, jak i ocen kontroli
zarzadczej, a takze z wszelkich innych dostepnych Zrddet. Dzieki pozyskiwaniu informacji
z réznych zrédet obraz stanu kontroli zarzgdczej w jednostce bedzie catosciowy. Jezeli prze-
prowadzone czynnosci i uzyskane w ich toku informacje dotyczgce oceny kontroli zarzadczej
beda rzetelne, to ztozone o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej bedzie wiarygodne.
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Tabela 15. Zrédta informacji o stanie kontroli zarzadczej

MONITOROWANIE OCENA INNEZRODLAINFORMACII

SYSTEMU KONTROLI SYSTEMU KONTROLI O STANIE KONTROLI
ZARZADCZEJ ZARZADCZE) ZARZADCZE)

 kontrola wewnetrzna  kontrola wewnetrzna » o$wiadczenia o stanie
funkcjonalna i samokontrola instytucjonalna kontroli zarzadczej

* monitorowanie realizacji * samoocena kierownikow jednostek
celéw i zadan * audyt wewnetrzny podlegtych

e monitorowanie  kontrola zewnetrzna * informacje zawarte
mechanizméw kontroli w sktadanych wnioskach lub

e monitorowanie zasobow skargach mieszkancéw oraz
jednostki w skargach na bezczynnos¢

organu

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Ocena funkcjonowania kontroli zarzgdczej jest de facto oceng wdrozenia
standardow kontroli zarzgdczej w jednostce, a w konsekwencji oceng
dziatalnosci jednostki.

Siegniecie do wielu zrédet informacji o stanie kontroli zarzadczej dowodzi nalezytej sta-
rannosci kierownika jednostki w dochodzeniu do prawdy o rzeczywistym stanie kontroli
zarzadczej i przyczynia sie do tego, ze osSwiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej w tej jed-
nostce sg przygotowywane i sktadane z pelng swiadomos$cig. Sprzyja temu to, ze przepisy
regulacji ustawowych, w tym przepisy ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych'®? nie dajg podstaw pociggniecia do odpowiedzialnosci kierowni-
ka jednostki z tytutu niewywigzania sie z obowigzkow w zakresie kontroli zarzadczej. Taka
odpowiedzialnos¢ powstaje dopiero wéwczas, jezeli brak wdrozenia rozwigzan z zakresu
kontroli zarzgdczej mial wptyw na zaistnienie okreslonych czynow'®®. Takie uregulowanie
odpowiedzialnosci powoduje, ze kierownik jednostki nie musi obawia¢ sie ztozenia oswiad-
czenia ukazujgcego nieprawidtowosci (niedomagania) w kontroli zarzgdczej. Zdecydowanie
jest lepiej, jesli kierownik jednostki siegajgc do wielu zZrédet oceny funkcjonowania jednost-
ki o$wiadczy, ze w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej sa duze nieprawidtowosci niz jesli-
by na podstawie szczgtkowych ocen zlozyt osSwiadczenie, ze stan kontroli zarzadczej w jed-
nostce jest zadowalajacy (co moze by¢ nieprawdg). O ile bowiem w pierwszym przypadku
jest wielce prawdopodobne, Ze nastgpi podjecie dziatan korygujgcych i naprawczych, o tyle
w drugim przypadku najprawdopodobniej nastgpi utrzymanie status quo (tzn. nie zostang
podjete zadne dziatania). Stad siegniecie do wszystkich dostepnych zZrédet mogacych do-
starczy¢ informacji o stanie kontroli zarzgdczej i ztozenie na tej podstawie oSwiadczenia
jest wyrazem odpowiedzialnosci kierownika jednostki za zarzadzanie jednostka. Aby jednak
byto to mozliwe, wszelkie dostepne informacje (dane), w tym bezposrednio dostepne z syte-

162 Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U.
722013 1., poz. 168).

163 Zob.: art. 18c ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.




mu kontroli zarzgdczej, muszg by¢ gromadzone, odpowiednio odczytywane i interpretowane
oraz uzywane do korygowania systemu kontroli zarzgdczej. Jesli te dane nie sg wykorzysty-
wane, moze to de facto Swiadczy¢ o braku kontroli zarzgdczej w jednostce — moze ona istnie¢
tylko ,,na papierze”.

Na podstawie wszystkich dostepnych informacji kierownik jednostki w momencie sktadania
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej musi sobie odpowiedzie¢ na jedno podstawowe
pytanie: czy istniejgce w jednostce rozwigzania zapewniajg realizacje celéw i zadan w spo-
s6b zgodny z prawem, skuteczny, efektywny, oszczedny i terminowy? Moze positkowac sie
takze nastepujacymi pytaniami pomocniczymi: czy istniejgce rozwigzania (mechanizmy,
narzedzia itp.) kontroli zarzgdczej chronig zasoby jednostki?; czy sprzyjajg skutecznosci
i efektywnosci dziatan?; czy zapewniajg, ze wytworzone w jednostce dokumenty sg rzetel-
ne i wiarygodne (co ma szczeg6lne znaczenie w jednostkach sektora finanséw publicznych)?
Tak naprawde sg to podstawowe pytania, jakie zadaje sobie kazdy szef czy menedzer w sek-
torze prywatnym. Réznica jest tylko taka, ze menedzer w sektorze prywatnym czyni to w in-
teresie prywatnym, a kierownik jednostki — w interesie publicznym.

7.2. Kontrola wykonywana przez pracownika a monitorowanie
realizacji celow i zadan

Kontrola wykonywana przez pracownika moze przybra¢ forme samokontroli lub kontroli
pracy innych pracownikow'*. Sprawowanie kontroli nad pracownikami moze wigzac z sie
z faktem zajmowania okreSlonego stanowiska bgdZz wynika¢ z upowaznienia zawartego
w akcie wewnetrznym jednostki (np. statucie, regulaminie) lub wynika¢ z indywidualnego
upowaznienia udzielonego przez kierownika jednostki'®®. Kontrole takg nalezy taczy¢ z po-
jeciem kontroli w teorii zarzadzania, ktdrej celem jest wzmocnienie efektywnosci, skutecz-
nosci i jako$ci pracy'e®.

7.2.1. SAMOKONTROLA W WYKONYWANIU ZADAN

Samokontrola polega na sprawdzeniu przez pracownika poprawnos$ci wykonania prowadzo-
nych przez niego dziatan (podmiot kontrolujgcy jest tozsamy z podmiotem kontrolowanym).
Samokontrola okreslana jako ,kontrola samoczynna” — jest procesem, tj. ,,Swiadomie ini-
cjowanym (...) ciggiem czynnosci, dzieki ktérym osiggana jest zgodno$¢ miedzy wiasnym
dziataniem (rezultatem) a odpowiednim wzorcem”!¢’,

164 M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, wyd. 8,
LexisNexis, Warszawa 2008, s. 324.

165 Ibidem, s. 324.

166 Z. Cieslak (red.), J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Nauka administracji, wyd. 1,
LexisNexis, Warszawa 2012, s. 160.

167 B.R.Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 344.
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W samokontroli wyrdznia sie klika etapdw, tj.!¢%:
e postrzeganie i ocene wlasnego dziatania;

e poréwnanie oceny wlasnego dzialania z okreslonym wzorcem (wewnetrznym lub ze-
wnetrznym) i sformutowanie wyniku z poréwnania; w przypadku stwierdzenia rozbiez-
no$ci wskazanie przyczyn ich wystepowania;

» podjecie decyzji o koniecznos$ci zastosowania dziatan korygujgcych i ich wdrozenie;

e poréwnanie osiggnietych rezultatéw ze wzorcem po wprowadzeniu dziatan korygujg-
cych.

W ramach samokontroli nastepuje analiza wykonywanych przez siebie dziatan w kilku ptasz-
czyznach, tj. normatywnej (czy praca jest zgodna z obowigzujgcym prawem?), przestrzennej
(czy inni robig to lepiej?) oraz czasowej (czy z uptywem czasu jest postep, poprawa wykony-
wanych dziatan?)'*.

Odmiang samokontroli jest tzw. kontrola wzajemna, ktdrej stuzy podziat obowigzkéw po-
miedzy réznych pracownikéw wykonujgcych to samo zadanie, ale np. na r6znych etapach —
wowczas niejako ,,przy okazji” nastepuje wzajemne sprawdzenie dokonanych czynnosci.

7.2.2. KONTROLA FUNKCJONALNA (KIEROWNICZA)

Kontrola funkcjonalna (zwana kontrolg wewnetrzng sensu stricto, kontrolg kierowniczg)
sprawowana jest ,wramach znacznie szerzej zakres§lonej dziatalnosci (w ramach kierow-
nictwa, nadzoru oraz koordynacji)”'”’. Jest ona dokonywana przez kierownictwo jednostki
(w przypadku gminy np. przez Sekretarza gminy), kierownikéw réznych szczebli (wydziatéw,
dziatéw, komoérek organizacyjnych itp.), ktérzy z racji zajmowanego stanowiska sprawujg
nadzor nad podlegltymi im pracownikami i zespotami pracowniczymi'™.

Kontrola funkcjonalna jest sprawowana réwniez przez pracownikéw posiadajgcych w ramach
wykonywania swoich obowigzkéw uprawnienia kontrolne (np. przez gtéwnego ksiegowego,
pracownika ds. bhp, pracownika ds. zatrudnienia, pracownika ds. prawnych itp.). Dlatego
wyréznia sie kontrole funkcjonalng pionowa sprawowang przez kierownictwo jednostki
i kierownikéw komorek oraz kontrole funkcjonalng poziomg dokonywang przez wyodreb-
nione komorki (np. biuro prawne) lub stanowiska (pracownik ds. prawnych)'72.

Zakres kontroli funkcjonalnej i towarzyszgca jej odpowiedzialno$¢ zalezy od zajmowanego
stanowiska w jednostce. Stagd na skutecznos¢ i sprawnos$c¢ tej kontroli ma wptyw wilasciwa
struktura organizacyjna jednostki oraz prawidtowe przypisanie do poszczegdélnych stano-
wisk zadan i funkcji oraz uprawnien i odpowiedzialno$ci, w tym w zakresie kontroli'>.

168 Ibidem, s. 345.

169 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008,
s. 96-97; B. R. Kuc, Kontrola ..., op.cit., s. 345-346.

170 Zob. B. Jaworska-Debska, Kontrola administracji, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie, wydanie V, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 543-544.

171 A. Mikotajczak-Waligérska, M. A. Waligérski, Kontrola zarzqdcza w zamowieniach publicznych, [w:] Nowe po-
dejscie do zaméwien publicznych — zamdéwienia publiczne jako instrument zwiekszenia innowacyjnosci gospodarki
i zréwnowazonego rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne. Czes¢ I (referaty na IV Konferencje Naukowa,
20-21.06.2011 r. Kazimierz Dolny), Warszawa 2011, s. 92.

172 B.R.Kuc, Kontrola ..., op. cit., s. 292.

173 Ibidem, s. 38.




Kontrola funkcjonalna ,na biezgco” reaguje na zaistniate odchylenia, nieprawidlowosci
i zjawiska niepozgdane!™. Kazdy akt kontroli funkcjonalnej koriczy sie nie tylko oceng dzia-
tan (pod wzgledem formalnym i merytorycznym) i wskazaniem wnioskéw pokontrolnych,
ale takze sformutowaniem nakazéw podjecia okreslonych dziatan (polecenie). Dlatego kon-
trola funkcjonalna czesto jest potgczona z instruktazem, decyzjg pokontrolng, poprawia-
niem i korygowaniem dziatan'”>.

Kontrola funkcjonalna majgca cechy nadzoru moze by¢ sprawowana nie tylko przez bez-
posredniego przetozonego, ale i przez kierownictwo wyzszego szczebla, czy kierownictwo
danej jednostki. Sprawowanie wlasciwego nadzoru jest szczegdlnie istotne w odniesieniu
do mtodych pracownikéw, nabywajgcych doswiadczenie i wzorce okreslonego zachowania
,0d starszego kolegi”, rzutujgce na postrzeganie i wykonywanie obowigzkéw w przysztosci.
Stad ten nadzér powinien by¢ przede wszystkim ciagly, petny i fachowy.

Odmiang kontroli funkcjonalnej jest kontrola finansowo-ksiegowa'’®, ktéra obejmuje: wstep-
ng ibiezgcg kontrole operacji gospodarczych, obiegu dokumentéw ksiegowych, sprawoz-
dawczo$¢ i organizacje rachunkowosci w jednostce. Zgodnie z art. 53 ust 1 i 2 ustawy o fi-
nansach publicznych'”” odpowiedzialno$¢ za catos¢ gospodarki finansowej jednostki sektora
finanséw publicznych ponosi jej kierownik. Jednak moze on okre$lone obowigzki powierzy¢
pracownikom tej jednostki. Przyjecie okreslonych obowigzkéw przez pracownika musi by¢
potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaznienia (udzielonego
na czas okreslony lub wpisanego w zakres czynnosci pracownika) albo wskazania w regula-
minie organizacyjnym tej jednostki'”s.

W kontroli finansowo-ksiegowej szczegolna rola przypada gtéwnemu ksiegowemu, ktérego
jednym z obowigzkéw jest dokonywanie wstepnej kontroli (art. 54 ust. 1 pkt 3 u.f.p.):

» zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym (budzetem);

» kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finanso-
wych.

To na wniosek gtéwnego ksiegowego kierownik jednostki okresla tryb, zgodnie z ktérym
majg by¢ wykonywane przez komorki organizacyjne jednostki dziatania niezbedne do za-
pewnienia prawidtowosci gospodarki finansowej oraz ewidencji ksiegowej, kalkulacji kosz-
tow i sprawozdawczosci finansowej (art. 54 ust. 7 pkt 2 u.f.p.).

Instrumentami kontroli finansowej sg sprawozdania finansowe: bilanse, rachunek wynikow
i sprawozdania z przeptywdéw pienieznych.

174 Ibidem, s. 37.

175 Ibidem, s. 37.

176 W zakresie kontroli finansowej istotne znaczenie majg przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885.), ktére okres$lajg: zasady i tryb kontroli proceséw zwigzanych z groma-
dzeniem i rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem (art. 1 pkt 4 u.f.p.)
— przepis ten odnosi si¢ do wycinka kontroli finansowej, tj. kontroli budzetowej oraz kontroli gospodarczej;
szczeg6lne zasady rachunkowosci, planowania i sprawozdawczo$ci obowigzujgce w sektorze finanséw pu-
blicznych (art. 1 pkt 10 u.f.p.) — w tym miejscu warto nadmieni¢, ze sama rachunkowo$¢ jest pewnym syste-
mem kontrolnym (aktywdw, pasywow itd.).

177 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885).

178 Orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajgcej z 10 lutego 2011 r., BDF1/4900/105/115/10/3020, LexPolonica nr
2563415.
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7.2.3. MONITOROWANIE REALIZACJI CELOW I ZADAN

Monitorowanie systemu kontroli zarzgdczej, w tym monitorowanie realizacji celéw i zadan
to biezgce i systematyczne obserwowanie, kontrolowanie i analizowanie komponentéw sys-
temu kontroli zarzadczej. Monitorowanie — jak objasnia Glosariusz terminéw dotyczqcych
kontroli i audytu w administracji publicznej — to ,ciggte Sledzenie przebiegu i postepow w re-
alizacji zadan oraz ich efektéw, w powigzaniu z odpowiednim systemem miernikow, takich
jak: np. terminy, cele iloSciowe, cele jakoSciowe”!”.

W tym kontekscie mozna postawi¢ pytanie: kto i w jaki sposéb powinien wykonywac czyn-
nosci z zakresu monitorowania realizacji celéw i zadan? Nalezy zauwazy¢, ze ani Standardy
kontroli zarzqdczej, ani Szczegétowe wytyczne dla sektora finansow publicznych w zakresie pla-
nowania i zarzqdzania ryzykiem'® nie wskazujg, a tym bardziej nie objasniajg kluczowej dla
kontroli zarzgdczej kwestii, jakg jest monitorowanie realizacji celéw i zadan, cho¢by w wyzej
wymienionym zakresie, tj.: na czym ma polega¢ to monitorowanie i kto bezposrednio powi-
nien to czynic?

Wydaje sie ze czynno$ci monitorowania celéw i zadafh powinny by¢ czescig wykonywanej
przez pracownika samokontroli i sprawowanej przez kierownictwo kontroli funkcjonalne;j.
W takim ujeciu kontrola wewnetrzna funkcjonalna i samokontrola to nie tylko mechanizmy
kontroli, ale i instrumenty biezgcego monitorowania realizacji celéw i zadan. Potwierdza te
teze fakt, ze w praktyce to pracownik bezposrednio odpowiedzialny za realizacje celow i za-
dan dokonuje ciggtego i pierwotnego pomiaru stopnia realizacji zadania czy osiggniecia celu.
Dopiero w dalszej kolejno$ci czyni to jego bezposredni przetozony (kierownik, dyrektor itp.),
przy czym jego dziatanie ma najczesciej charakter sprawdzajacy (weryfikujacy).

Kontrola funkcjonalna i samokontrola sg instrumentami zaréwno kontroli,
jak i monitoringu realizacji celow i zadan w kontroli zarzadcze;j.

To dzieki monitorowaniu realizacji celéw i zadan ,,u zZrédta” jest mozliwe wychwycenie nie-
prawidtowosci i odchylenr (od okre§lonego na etapie planowania wzorca) bedgcych ,w sta-
dium zalgzkowym”. Trudno$ci i koszty zwigzane z usuwaniem powstatych nieprawidtowosci
i odchylen na tym etapie sg niewielkie, a na pewno nieporéwnywalne z przypadkiem ich
nawarstwienia sie i uyjawnienia w pézZniejszym okresie. A to w konsekwencji mogtoby dopro-
wadzi¢ do nieosiggniecia zatozonych wynikéw (rezultatow).

Biezgcy monitoring realizacji celéw i zadan przez pracownika w ramach wykonywanej samo-
kontroli, czy tez przez bezposredniego przetozonego jest jednym z instrumentéw monito-
ringu realizacji celow i zadani w ogdle, ktéry z kolei jest elementem monitorowania (czynnos$¢
codzienna) i oceny (czynno$¢ okresowa) kontroli zarzgdczej. W tym miejscu nalezy sobie
uzmystowic¢, ze prowadzgc monitorowanie i ocene systemu kontroli zarzadczej, dokonuje-
my tego w kontekscie realizacji celéw i zadan. Artykut 68 ust. 1 u.f.p. stanowi bowiem, ze
wszystko co czyni sie w ramach kontroli zarzadczej, czyni sie ,,dla zapewnienia realizacji
celéw i zadan” — to jest istota kontroli zarzgdczej. Dlatego monitorowanie i ocena systemu

179 Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, lipiec
2005, s. 24.

180 Komunikat nr 6 MF..., op.cit.




kontroli zarzgdczej to nie szukanie odpowiedzi: czy system jest?, ale czy jest w takim stanie,
ze zapewnione jest realizowanie zadan i osigganie celow?

Kierownik jednostki podejmujac decyzje (oSwiadczenie) o stanie kontroli zarzadczej podej-
muje jg takze na podstawie otrzymanych raportéw na temat stopnia realizacji celow i zadan.
W zalezno$ci od wielkosci i struktury samorzgdowej jednostki sektora finanséw publicznych
mog3q to by¢ zaréwno raporty poszczegolnych pracownikéw, jak i raporty ich przetozonych i
innych pracownikéw sprawujacych kontrole funkcjonalng. Nalezy tu podkresli¢, ze kierow-
nik jednostki ma prawo i zarazem obowigzek bycia swiadomym w kazdym momencie, jaki
jest stan kontroli zarzadczej — stan realizacji celéw i zadan. Ma prawo zgda¢ tych danych
od poszczegdlnych pracownikéw i ich przetozonych, bo tylko oni sg w stanie przekaza¢ mu
aktualng informacje w tym zakresie.

Jezeli kontrola zarzadcza ma by¢ przydatnym i realnym narzedziem, a nie fasadg czy ,ptasz-
czem” za ktérym kryja sie gérnolotne zwroty i pozorowane dziatania, de facto niewiele wno-
szgce do funkcjonowania jednostki, to musi — dla kierownictwa jednostki i poszczegdlnych
pracownikéw — jawi¢ sie jako korzys¢. A gdzie jest ta korzys$¢? A w tym, ze bez wiekszych
trudnosci i szkdd mozemy realizowac zadania i osiggac cele, zaréwno krétkoterminowe, jak
i dlugoterminowe. Aby tak bylo, to m.in. monitorowanie ma by¢ ciggtym i biezgcym Sledze-
niem (kontrolowaniem), a nie okresowg oceng. Oczywiscie okresowa ocena realizacji celow
i zadan jest potrzebna, cho¢by po to, aby zweryfikowa¢ poprawnos¢ formutowanych ocen
przez pracownikow zajmujgcych sie bezposrednio realizacjg celow i zadan. Takg ocene moze
przeprowadza¢ wewnetrzna kontrola instytucjonalna.

Zwazywszy na powyzsze mozna nawet zaryzykowac teze, ze stan i funkcjonowanie ,,moni-
torowania realizacji celéw i zadan” jest probierzem realizacji celow i zadan. To znaczy, je-
zeli monitorowanie jest niewtasciwe, to niewtasciwie bedzie funkcjonowato monitorowanie
systemu kontroli zarzgdczej. W tym kontekscie trudno nazwa¢ wiasciwym monitorowanie
polegajace np. na kwartalnym raportowaniu; trudno uznac to za odpowiedni termin dla bie-
zgcego analizowania i podejmowania dziatan. W mojej ocenie tak ujete monitorowanie stoi
w sprzecznosci z istotg monitorowania i terminologig uzywang przez organy i instytucje
kontrolne, w szczegdlnosci przez Najwyzszg Izbe Kontroli'®. Kwartalne raportowanie moze
by¢ dobrg praktyka, ale nie monitorowania, lecz oceny realizacji celéw i zadan.

Na koniec powyzszych rozwazan nalezy podkresli¢, ze biezgce monitorowanie nie oznacza,
Ze majg by¢ sporzadzane dzienne, tygodniowe czy miesieczne raporty z monitorowania re-
alizacji celéow i zadan. Nie chodzi bowiem o mnozenie dokumentéw, lecz zgodne z prawem,
efektywne, oszczedne i terminowe realizowanie celéw i zadan. Oczywiscie w kazdej jedno-
stce takie raportowanie powinno by¢. Pytanie tylko co ma by¢ w raporcie, aby byt przydatny,
a zarazem nie przysparzat nadmiernie pracy?; oraz jaki powinien by¢ przyjety okres rapor-
towania, aby byt odpowiedni? W tym zakresie kazda jednostka musi rozwazy¢, czy takie ra-
porty sporzgdzac dla wszystkich, czy wybranych kategorii celéw i zadan; czy nalezy to czyni¢
raz na kwartal, raz na pé1 roku, a moze w potowie i na konicu realizacji zadania. Niewagtpliwie
takie raporty bedg bardzo pomocne w okreslaniu celéw i zadan oraz ich miernikéw w plano-
waniu na kolejny okres.

181 Zob. przywotana wczesniej definicja z: Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej.
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7.3. Samoocena funkcjonowania kontroli zarzadczej

7.3.1. SAMOOCENA W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

Samoocena systemu kontroli zarzgdczej jest jednym z podstawowych narzedzi, jakie moze
by¢ wykorzystane do oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce!®2. Jest to na-
rzedzie dos¢ proste, ktére w poréwnaniu z innymi narzedziami umozliwia dokonanie oceny
kontroli zarzadczej przy stosunkowo niewielkim naktadzie pracy.

Wedtug Standarddéw kontroli zarzqdczej fakt przeprowadzenia samooceny powinien by¢ udo-
kumentowany, a sama samoocena powinna by¢ samodzielnym procesem oceny kontroli za-
rzadczej dokonywanym co najmniej raz w roku. Do przeprowadzenia samooceny sg wykorzy-
stywane przede wszystkim réznego rodzaju ankiety i kwestionariusze zawierajgce pytania
lub tezy odnoszgce sie do poszczegoélnych proceséw zachodzgcych w ocenianej jednostce lub
obszaréw jej dziatalnosci albo odnoszgce sie do konkretnych standardéow lub grup standar-
déw kontroli zarzadczej. Prostota tego narzedzia przesadza o uzyskiwanym wyniku — ogoél-
nym i jednoczes$nie obarczonym ryzkiem subiektywizmu oceniajgcego.

Samoocena moze odgrywac znaczgcg role przede wszystkim w tych jednostkach, ktére nie
posiadajg audytu wewnetrznego lub ktérych zasoby komérki kontroli wewnetrznej sg niewy-
starczajgce. Niemniej jednak nalezy zaznaczy¢, ze potrzeby jednostek w zakresie przeprowa-
dzania samooceny sg zréznicowane i uwarunkowane strukturg i liczebnoscig pracownikow
jednostki.

W mysl Wytycznych w zakresie samooceny, w tych jednostkach, w ktérych audyt wewnetrzny
jest prowadzony — samoocena:

» daje mozliwo$¢ wykorzystania zasobow komoérki audytu wewnetrznego i komoérki kontro-
li wewnetrznej w tych obszarach, ktére nie byty objete samooceng;

» stwarza mozliwos¢ wsparcia kierownika jednostki w tych obszarach, ktére zostaty ziden-
tyfikowane w trakcie samooceny jako niezadowalajgce.

Pewng odmiang samooceny sg spotkania, warsztaty, grupy robocze itp., ktérych przedmio-
tem jest funkcjonowanie kontroli zarzgdczej w jednostce, w tym w jednostkach podlegtych.
Wykorzystywanie tych narzedzi, tj. zaréwno klasycznej samooceny, jak i form ,.grupowej
oceny” jest jednoczesnie formg komunikacji wewnetrznej i wzmacnia standard D17. Komu-
nikacja wewnetrzna.

Aby samoocena byta prawidtowa, nalezy z rozmystem przygotowac stosowne ankiety i kwe-
stionariusze adresowane do poszczegdlnych grup pracownikéw, kierownikow komérek itd.
Pytania, ktore znajdg sie w kwestionariuszach samooceny muszg by¢ szczegdétowe i muszg
dotyczy¢ obszarow kontroli zarzgdczej (tj. Srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzy-
kiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena). Same
Wytyczne w zakresie samooceny prezentujg jedng z koncepcji przebiegu samooceny z wyko-
rzystaniem ankiet i kwestionariuszy oraz zawierajg wzory (przyktady) ankiet, ktére moz-
na wykorzysta¢ w jednostce bezposrednio lub do przygotowania wtasnych, dostosowanych
do specyfiki jednostki.

182 Komunikat nr 3 MF..., op.cit.




Na prawidtowo$¢ przeprowadzonej samooceny oraz miarodajnos¢ jej wynikéw - zgodnie
z Wytycznymi w zakresie samooceny oraz Kontrolq zarzqdczq w sektorze finanséw publicznych.
Istota, unormowania prawne i otoczenie. Kompendium wiedzy — ma wplyw!®3:

1.

Koordynacja procesu samooceny — w tym celu kierownik jednostki powinien powotaé ko-
ordynatora lub zesp6t koordynujacy, ktérego zadaniem bedzie przygotowanie i przepro-
wadzenie samooceny oraz opracowanie jej wynikow.

. Osoba koordynatora — powinna to by¢ osoba posiadajgca duzg wiedze zaréwno z zakresu

kontroli zarzadczej, jak i dziatalnosci jednostki. Dlatego jezeli w jednostce jest koordy-
nator kontroli zarzgdczej, to wskazane jest, aby to on petnit funkcje koordynatora samo-
oceny (w gminie moze to by¢ Sekretarz gminy). Zakres praw i obowigzkéw koordynatora
samooceny powinien by¢ okreslony (np. w Instrukcji samooceny — dokument zawierajgcy
zasady i procedure samooceny) i znany pracownikom jednostki.

. Wsparcie procesu samooceny przez kierownika jednostki, kierownictwo jednostki, kie-

rownikow wydziatu, departamentéw itp. — moze ono w szczegdlnosci polega¢ na wyraz-
nym podkresleniu, zZe ankieta jest anonimowa, a opinia kazdego pracownika jest dla jed-
nostki istotna i dlatego powinna byc¢ szczera.

. Zakres przedmiotowy samooceny — samooceng mozna objg¢ catg jednostke lub tylko wy-

brane obszary jej dziatalnosci albo caty systemu kontroli zarzgdczej lub tylko wybrane jej
obszary (np. zarzgdzanie ryzykiem, komunikacja wewnetrzna i zewnetrzna).

Zakres podmiotowy samooceny — wybor ankietowanych musi by¢ adekwatny do przed-
miotu i zakresu samooceny.

. Jako$¢ ankiet — jest to bardzo wazny etap procesu samooceny. W znacznej mierze jakos¢

samooceny zalezy od prawidtowosci skonstruowanej ankiety czy ankiet. Planujgc przy-
gotowanie ankiety, nalezy sobie postawi¢ kilka zasadniczych pytan, m.in.:

» jaki obszar dziatalnosci jednostki albo jaki obszar kontroli zarzadczej bedzie objety
ankietg?

« do kogo dana ankieta bedzie skierowana (np. kierownicy komoérek, pracownicy dane-
go wydziatu, wszyscy pracownicy jednostki)?

e jaki charakter ma mie¢ ankieta?; czy bedg pytania otwarte czy zamkniete?; czy an-
kieta bedzie zawierata tezy czy pytania?; czy bedzie miejsce na uwagi ankietowanych
itp.?

Tres¢ ankiety powinna by¢ zrozumiata dla ankietowanych, a stawiane pytania lub tezy
nie powinny pozostawia¢ miejsca narozne interpretacje. Sformutowania majace inne
znaczenie niz przyjete powszechnie powinny by¢ wyjasnione - to samo dotyczy sformu-
towan specjalistycznych (fachowych). Przed rozpoczeciem procesu ankietowania warto
dokonac¢ sprawdzenia ankiet (test ankiety).

Stan wiedzy ankietowanych na temat kontroli zarzgdczej — przed przeprowadzeniem
ankiety nalezy rozwazy¢ celowos¢ zorganizowania szkolenia lub warsztatow z zakresu
kontroli zarzgdczej i procesu samooceny oraz celowos¢ opracowania instrukcji dotyczgcej
samooceny i sposobu wypetniania ankiety.

. Harmonogram samooceny (terminarz) — umozliwia wtasciwe zaplanowanie poszczegodl-

nych etapéw procesu samooceny i zlozenie oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej

183 Komunikat nr 3 MF..., op. cit.; Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 105-107.
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w odpowiednim terminie; w przypadku jednostek samorzgdu terytorialnego stosowane
terminy powinny by¢ okre§lone w regulacji wewnetrznej.

9. Analiza - czynno$¢ ta powinna by¢ poprzedzona ustaleniem z kierownikiem jednostki
kryteriow analizy (np. jaka liczba lub jaki procent negatywnych odpowiedzi przesgdza
o uznaniu, ze wdanym obszarze kontrola zarzgdcza funkcjonuje wadliwie?). Na tym
etapie moze zajs¢ konieczno$¢ przeprowadzenia dodatkowych badan oraz ewentualnie
wskazanie dziatan naprawczych.

10.Raport z procesu samooceny — caty proces samooceny powinien by¢ dokumentowany,
a jego wyniki umieszczone w raporcie z samooceny, ktory w szczegélnosci powinien okre-
slac¢: cel i metodyke samooceny; przedmiotowy i podmiotowy zakres samooceny; wyniki
samooceny, tj.: sugerowang ogélng ocene stanu kontroli zarzgdczej oraz wyniki czgstko-
we (z poszczegolnych grup standardéw lub z grup ankietowanych, chyba Ze samoocena
jest dokonywana tylko przez kierownictwo jednostki, kierownikéw wydziatéw, komorek
albo w niewielkich jednostkach); okreslenie stabych stron kontroli zarzgdczej w jednost-
ce; zidentyfikowane ryzyka oraz proponowane dziatania naprawcze w zakresie poprawy
funkcjonowania kontroli zarzadczej.

7.3.2. MeTopa CAF JAKO NARZEDZIE SAMOOCENY

W jednostkach samorzgdu terytorialnego mozna wykorzysta¢ do samooceny nastepujgce
narzedzia: Wsp6lng Metode Oceny (ang. Common Assessment Framework — CAF) oraz me-
tode PRI (Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego). Ta ostatnia stanowi temat osobnego roz-
dziatu niniejszej publikacji i z tego wzgledu nie bedzie w tym miejscu prezentowana.

Wspodlna Metoda Oceny to narzedzie wspierajgce organizacje publiczne ,,w stosowaniu tech-
nik zarzadzania jako$cig, w celu doskonalenia wynikéw dziatalno$ci”. W szczeg6lnosci meto-
da CAF ma: wprowadzi¢ organizacje ,w kulture doskonalenia i zasad TOM” (tj. Kompleksowe
Zarzadzanie Jako$cig, z ang. Total Quality Management — TQM); doprowadzi¢ do realizacji
cyklu PDCA ,planuj — wykonaj — sprawdz — popraw”; utatwia¢ samoocene ,,w celu uzyskania
diagnozy” i ,,okreslenia dzialan usprawniajgcych”s4.

Model CAF sktada sie z 9 kryteriéw gtéwnych!®. Kryteria CAF od 1do 5 odnoszg sie do ,,Poten-
cjatu” i okreslajg ,wszystko to, co organizacja robi oraz to, jak podchodzi do zadan, by osig-
gac¢ pozadane wyniki”. Natomiast kryteria od 6 do 9 odnosza sie do ,Wynikow” i okreslaja
wyniki w relacjach z pracownikami, obywatelami oraz wyniki w zakresie odpowiedzialnos$ci
spotecznej i kluczowych osiggnie¢. Kazde kryterium gtéwne sklada sie z kryteriow szcze-
gotowych zilustrowanych przyktadami objasniajgcymi ich znaczenie (tzw. dobre praktyki
z krajow europejskich). Uzyskane i wtgczone w procesy zarzadcze wnioski z oceny przepro-
wadzonej metodg CAF majg stanowic ,,cigglty cykl innowacji i uczenia sie” danej jednostki
zmierzajgcej do doskonatosci.

184 Wspdlna Metoda Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samoocene. CAF 2013, Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw. Tytut oryginatu: The Common Assessment Framework (CAF). Improving Public Organisations
through Self-Assessment. CAF 2013, s. 6.

185 Opis modelu na podstawie: Ibidem, s. 6.




Rysunek 16. Struktura modelu CAF
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Zrédto: Wspélna Metoda Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samoocene. CAF 2013,'s. 7.

7.4. Wewnetrzna kontrola instytucjonalna jako instrument oceny
kontroli zarzadczej

7.4.1. PoJECIE I ISTOTA KONTROLI

Pojecie kontrola jest definiowane na gruncie wielu obszaréw nauki, m.in. prawa i zarzg-
dzania. W przypadku tej ostatniej ,kontrola (wykonania)” jest jednym z elementéw (jedng
z funkcji) systemu i procesu zarzgdzania — obok planowania, organizowania czy wdrazania
stosownych rozwigzan.

Istote prowadzonych w administracji publicznej kontroli (wewnetrznych i zewnetrznych)
najlepiej oddajg definicje prawnicze!®e. Wedtug jednej z nich — sformutowanej przez W. Dawi-
dowicza'¥’, a przytaczanej przez doktryne prawa's® — ,kontrola” to dziatanie polegajgce na:

186 Zob.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 408;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, wyd. IX zaktualizowane, TNOiK, Torun 2013,
s. 435-436; M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administra-
cyjne..., op.cit., s. 323; Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, wyd. 5,
LexisNexis, Warszawa 2011, s. 289.

187 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1978, s. 21, przy-
pis 16; W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

188 Zob.: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 387-388; S. Jedrzejew-
ski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Comer, Torun 1995, s. 6; J. Jagielski, Kontrola
administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 16.
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» badaniu istniejgcego stanu rzeczy”;

» ,zestawianiu tego, co istnieje w rzeczywistosci, z tym, co powinno by¢” i sformutowaniu
na tej podstawie oceny;

» ustaleniu ewentualnych rozbieznosci” i ich przyczyn — w przypadku istnienia rozbiezno-
Sci miedzy stanem rzeczywistym a stanem pozgdanym;

» sformulowaniu zalecenn pozwalajacych na zapobiezenie w przysztosci powstawaniu
okreslonych rozbieznosci”.

Kontrola w administracji publicznej jest najczesciej uyjmowana jako dziatanie statyczne. Na-
tomiast kontrola jako funkcja zarzgdzania jest rozumiana jako dziatanie dynamiczne [ stata,
sprawna i skuteczna kontrola wspiera wszystkie procesy zarzgdzania w jednostce i dziatal-
nos¢ catej jednostki; dziata mobilizujgco na jednostki i osoby, ktére sg Swiadome, ze ich dzia-
tania podlegajg systematycznej ocenie.

Niemniej jednak w kazdym przypadku kontrola jest pewnym procesem (ciggiem podejmo-
wanych czynnosci), obejmujagcym co najmniej poréwnanie ustalonego w toku dziatan kon-
trolnych stanu faktycznego (ustalenie stanu wykonywania zadan) ze stanem wyznaczonym
w stosownym wzorcu (normie) i dokonanie na tej podstawie osgdu (ocena)!®®. W przypadku
zaistnienia rozbiezno$ci miedzy stanem rzeczywistym a stanem pozgdanym (wyznaczonym
w stosownym wzorcu'*?) dokonuje sie ustalenia przyczyn tych rozbieznosci (nieprawidtowo-
Sci) oraz formutuje sie zalecenia (dziatania korygujgce, naprawcze, zapobiegawcze), ktérych
celem jest unikniecie w przysztosci ujawnionych nieprawidtowosci, niejednokrotnie prowa-
dzgcych do powstania szkdéd. W dtuzszej perspektywie nie wychwycone ,w pore”, a nawar-
stwiajgce sie btedy mogg zagrozi¢ prawidtowemu funkcjonowaniu jednostki i wykonywanym
przez nig zadaniom.

Celem kontroli jest ,przyblizenie dziatania kontrolowanych podmiotéw do okreslonego
wzorca” oraz ,doskonalenie samego wzorca”"!. Kontrola wskazuje nie tylko czy dziatanie
podlegajgce badaniu (kontroli) jest zgodne ze wzorcem, lecz takze czy nie jest gorsze lub lep-
sze nizZ wymaga tego wzorzec'*2. W tym ostatnim przypadku jest podstawa do wyznaczenia
jeszcze doskonalszego wzorca.

189 Zob. Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 21.

190 Wyrdznia sie wiele wzorcéw, m.in.: wzorce techniczne (miara, waga), czy przede wszystkim wzorce prawne, tj. normy
prawne i inne wzorce przyjmowane w drodze aktu prawnego (plany, limity itp.). Takim wzorcem sg — tworzone coraz
czesciej — standardy.

191 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administra-
cyjne..., op.cit., s. 388.

192 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna..., op.cit., s. 21.




Rysunek 17. Schemat kontroli
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Kontrola pelni szereg funkcji, tj.: funkcje informacyjng (wyniki kontroli), pobudzajgcg (Swia-
domos¢ kontroli pobudza do efektywnego i prawidtowego dziatania), instruktazowg (wy-
ktadnia przepiséw prawnych, prezentacja dobrych praktyk) i prewencyjng!*:.

Podstawg prawng do przeprowadzania kontroli w administracji publicznej moze by¢ prze-
pis prawa (np. kontrole Najwyzszej Izby Kontroli i Regionalnych Izb Obrachunkowych) albo
organizacyjna lub funkcjonalna zalezno$¢ podmiotu kontrolowanego od podmiotu kontro-
lujgcego’*s.

Tradycyjnymi kryteriami kontroli w administracji publicznej sg legalnos¢, rzetelnos¢, go-
spodarnos$c i celowos$¢; w stosunku do niektoérych organdéw takze zgodnos¢ z politykg rzadu.
Uzupetniajg je stosowane przez administracje publiczng liczne kryteria ,,0 krétszym rodowo-
dzie”, okreslane w aktach prawnych jako np.: wydajnos¢, sprawnos¢, skuteczno$c¢, oszczed-
nos¢, terminowos¢, przejrzystos¢ czy jawnosc.

Kryterium legalnosci oznacza badanie podjetych dziatan pod wzgledem ich zgodnosci z prze-
pisami prawa. Rzetelno$¢ to ocena czy zadania i dzialania sg wykonywane z nalezytg staran-
noscig. Gospodarno$¢ to dbato$¢ o ekonomicznos¢ dziatan — chodzi o minimalizacje kosztow
i maksymalizacje efektéw. Przeciwienistwem gospodarnosci jest marnotrawstwo i rozrzutnosc.
Celowos¢ to merytoryczna ocena zasadnosci podejmowanych dziatan (m.in. racjonalno$c i po-
zyteczno$¢ podejmowanych dziatar), majgcych prowadzi¢ do osiggniecia celu spotecznego.

193 B.R.Kuc, Kontrola..., op.cit., s. 45-46.

194 Z.Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo admini-
stracyjne..., op.cit., s. 388.
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Cechami kazdej prawidtowo przygotowanej i poprawnie przeprowadzonej kontroli dziatal-
no$ci administracji sg m.in.: fachowos¢ oraz bezstronnos$¢ i obiektywnos¢ kontrolujgcego!®.
Osoba wykonujgca czynnosci kontrole powinna przede wszystkim wystrzegac sie krytykanc-
twa i poczucia wlasnej wyzszosci, a cechowac sie obiektywizmem w formutowaniu sadéw,
uczciwoscia, poczuciem odpowiedzialnosci, doktadnoscig w dokonywaniu czynnosci, rozwagg
i umiarem oraz wysokg kulturg osobistg!®.

7.4.2. WEWNETRZNA KONTROLA INSTYTUCJONALNA JAKO CZESC SYSTEMU
KONTROLI ZARZADCZEJ

Kryterium wyrdznienia wewnetrznej kontroli instytucjonalnej stanowi jej usytuowanie —
jest to kontrola prowadzona przez kontrolujgcego usytuowanego w strukturze organizacyj-
nej kontrolowanego. Kontrola ta jest czescig systemu kontroli zarzadczej i sposrod wszyst-
kich rodzajéw kontroli ma najwiekszg skutecznos¢ i efektywnos¢. Wynika to z tego, ze!*":

e jest $ciSle powigzana z zarzgdzaniem danym podmiotem.

» jest prowadzona przez osoby zatrudnione w danym podmiocie (np. jednostce samorzgdu
terytorialnego), a wiec przez osoby najbardziej znajgce specyfike dziatalnosci podmiotu
i wykonywanych przez niego zadan.

» o0 przedmiocie, zakresie i stosowanych technikach kontroli wewnetrznej decyduje sam
kontrolowany, przez co kontrola ta jest adekwatna do potrzeb.

» moze by¢ prowadzona systematycznie.

» moze wystepowac jako kontrola samoczynna, np. w przypadku zastosowania narzedzi
informatycznych.

W wewnetrznej kontroli instytucjonalnej nalezy zachowa¢ ztoty srodek (umiar). Kontrola
ta nie moze by¢ ani zmarginalizowana, ani restrykcyjna. Aby byta ona profesjonalna, spraw-
na i skuteczna, musi istnie¢ w jednostce ,Regulaminem kontroli wewnetrznej”, ktéry okre-
sla, w szczegoblnosci: zasady kontroli, metody kontroli, zakres obowigzkéw i uprawnien kon-
trolujgcych i kontrolowanych oraz odpowiedzialnos¢ za zaniedbania w zakresie kontroli.

Funkcjonowanie wewnetrznej kontroli instytucjonalnej w jednostce jest takze uzaleznio-
ne — o czym sie zapomina — od struktury organizacyjnej jednostki, ktéra ma duzy wptyw
na sprawnos¢ i efektywnos¢é kontroli. Dla prawidtowosci, skutecznosci i efektywnosci tej
kontroli wskazane jest, aby w danej jednostce istniat graficzny schemat kontroli wewnetrznej
wraz z rozpisanymi celami i jej zakresem oraz obowigzujgcymi procedurami kontrolnymi.

Wewnetrzna kontrola instytucjonalna jest instrumentem oceny kontroli
zarzadcze;j.

195 S.Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola..., op.cit., s. 28-35

196 P. Cabala, System kontroli w zarzqdzaniu przedsiebiorstwem. Pomocnicze materiaty dydaktyczne, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2002, s. 42.

197 B.R.Kuc, Kontrola ..., op.cit., s. 34.




Wewnetrzna kontrola instytucjonalna (zwana takze kontrolg wewnetrzng sensu largo)
to kontrola prowadzona przez wyspecjalizowane i wyodrebnione organizacyjnie stanowi-
ska lub komorki ds. kontroli wewnetrznej. Wewnetrzna kontrola instytucjonalna to przede
wszystkim kontrola nastepcza, w ramach ktérej mozna dokona¢ oceny wybranych celéw
z punktu widzenia osiggnietych wynikéw (rezultatéw) i poczynionych naktadéw's. Wyni-
ki tej kontroli sg wykorzystywane przede wszystkim na etapie planowania (korekta celow,
podejmowanych dziatan i miernikéw), a takze na etapie organizowania (korekta struktury,
zakreséw czynnosci, metod pracy)'*.

Majgc na uwadze fakt, ze wewnetrzna kontrola instytucjonalna jest czescig kontroli zarzad-
czej, moze pojawic sie pytanie: po co jg wyodrebniac¢? Ot6z przede wszystkim dlatego, ze we-
wnetrzna kontrola instytucjonalna m.in.2%:

e jest narzedziem zakorzenionym w polskiej administracji publicznej nastawionym na
wskazywanie nieprawidtowosci — stad posiada wypracowane i sprawdzone rozwigzania
kontrolne;

» zasadniczo przedmiotem kontroli moze by¢ kazdy obszar funkcjonowania jednostki, jed-
nak w praktyce najczesciej skupia sie ona na kontroli gospodarki finansowej (badanie
sprawozdan i dokumentéw finansowych, kontrola zaméwien publicznych) i gospodarki
mieniem pod wzgledem kryterium legalnosci (zgodnosci z przepisami prawa) — stad jej
wyniki mogg by¢ wykorzystane do oceny stanu kontroli zarzadczej;

» zasadniczo jest wykorzystywana do prowadzenia kontroli jednostek podlegtych i nadzo-
rowanych oraz kontroli organizacji pozarzgdowych w zakresie wydatkowania przez nie
srodkoéw otrzymanych od danej jednostki samorzgdu terytorialnego — prowadzenie kon-
troli w tych jednostkach moze by¢ np. wynikiem podziatu zadar pomiedzy komoérkg au-
dytu a komoérkg kontroli wewnetrznej;

» moze by¢ swoistym koordynatorem kontroli wewnetrznej prowadzonej przez poszczegol-
ne wydziaty, komoérki sprawujgce merytoryczny nadzor np. nad szkotami.

Cho¢ zasadniczo wewnetrzna kontrola instytucjonalna jest instrumentem ujawniania wszel-
kiego rodzaju nieprawidtowosci i zagrozen, to jednak jej szeroki zakres oraz uzyskiwane
wyniki mogg i powinny by¢ wykorzystywane do oceny kontroli zarzadczej (weryfikator ist-
niejgcych rozwigzan i poprawnosci funkcjonowania kontroli zarzadczej), a odpowiednio sko-
ordynowana moze udziela¢ informacji o tych obszarach kontroli zarzadczej, do ktérych ,nie
dociera” audyt wewnetrzny?°.,

Wewnetrzna kontrola instytucjonalna jest nastawiona na wykonywanie procedur. W prak-
tyce ocenia sie czy kontrolowane dziatania byly wykonywane zgodne z obowigzujgcymi
przepisami i obowigzujgcymi procedurami. Wewnetrzna kontrola instytucjonalna jest oceng
przesztosci i z uwagi na jej usytuowanie ma charakter informacyjny, tzn. jest narzedziem
~wewnetrznego ostrzegania” o juz istniejgcych nieprawidtowosciach.

Wspoiczesnie — jak sie podkresla — kontrola wewnetrzna ,,powinna obejmowac wszystkie
aspekty funkcjonowania jednostek administracji publicznej, jak tez ocenia¢ czy jednostka

198 Ibidem, s. 40.

199 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 129.
200 Ibidem, s. 40.

201 Ibidem,s. 129-130.
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jest wlasciwie przygotowana do realizacji powierzonych jej zadan oraz czy zadania te sg po-
prawnie sformutowane przez kierownictwo oraz rozumiane i akceptowane przez pracow-
nikow”?%2, Kontrola wewnetrzna jest regulowana przepisami aktéw prawa wewnetrznego,
dlatego tez nie ma zasadniczo przeciwwskazan, aby zajmowata sie oceng osigganych celow
i zadan, stosujgc w tym celu odpowiednio sformutowane kryteria oceny.

7.5. AUDYT WEWNETRZNY W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Audyt wewnetrzny zostal wprowadzony poraz pierwszy do systemu prawa polskiego
w 2001 r. na mocy ustawy z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, usta-
wy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréow, usta-
wy o dziatach administracji rzgdowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej?®s. Obecny jego ksztatt
(m.in. jego zakres przedmiotowy i podmiotowy) okresla ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych.

W mysl art. 274 ust. 3 i 4 u.f.p. audyt wewnetrzny w gminie, powiecie i wojew6dztwie samo-
rzagdowym jest prowadzony:

1. Obligatoryjnie — gdy ujeta w uchwale budzetowej (w momencie uchwalenia lub zmiany)
kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkow i rozchodéw przekroczy wysokos¢
40000 tys. zt.

2. Fakultatywnie — gdy wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta i marszatek wojewo6dz-
twa podejmie decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrznego.

Prowadzenie audytu wewnetrznego w gminie, powiecie i wojewddztwie samorzgdowym
dotyczy urzedu gminy/miasta, starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego i pozo-
statych samorzgdowych jednostek organizacyjnych, przy czym, samorzgdowe jednostki or-
ganizacyjne nie sg zobowigzane do samodzielnego prowadzenia audytu wewnetrznego. Ob-
jecie audytem tylko samorzgdowych jednostek organizacyjnych powoduje, ze prowadzony
na szczeblu powiatu audyt wewnetrzny nie obejmuje powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
gdyz wchodzg w sktad administracji rzgdowe;j.

Audyt wewnetrzny jest ,dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktorej celem
jest wspieranie (...) kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez
systematyczng ocene kontroli zarzgdczej oraz czynnosci doradcze” (def. art.
272 ust. 1 u.f.p.)

202 A. Mikotajczak-Waligorska, M. A. Waligérski, Kontrola zarzqdcza..., op.cit., s. 91-92.
203 Dz.U.Nr 102, poz. 1116.
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Audyt wewnetrzny jest ,dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktérej
celem jest przysporzenie wartosci i usprawnienie dziatalno$ci operacyjnej
organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany
sposOb ocenie proceséw: zarzgdzania ryzykiem, kontroli i tadu
organizacyjnego, i przyczynia sie do poprawy ich dziatania. Pomaga
organizacji osiggng¢ cele, dostarczajgc zapewnienia o skutecznosci tych
procesow, jak rowniez poprzez doradztwo” (def. ITA)

Jezeli w jednostce, oprécz kontroli zarzgdczej, zostaty wdrozone takze inne systemy zarzg-
dzania (jako$cig), np. ISO 9000 to dziatanie tych systeméw rowniez podlega ocenie przez
audyt wewnetrzny, gdyz sg one wéwczas czescig kontroli zarzgdczej.

Aby prowadzony audyt wewnetrzny byl niezalezny i obiektywny, a dokonana ocena rzetelna,
zaro6wno ustawa o finansach publicznych, jak i wprowadzone standardy audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finanséw publicznych?’* okreslajg podstawowe zasady, wymogi
i zalecenia dotyczgcego jego funkcjonowania.

Zapewnieniu niezalezno$ci i obiektywizmu audytu wewnetrznego stuzy m.in. to, ze kierow-
nik komérki audytu wewnetrznego, a w jednoosobowej komérce audytu wewnetrznego — au-
dytor wewnetrzny, podlega bezposrednio kierownikowi jednostki, ktéry jest zobowigzany
zapewni¢ ,warunki niezbedne do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia
audytu wewnetrznego”, w tym jest zobowigzany zapewni¢ ,,organizacyjng odrebnos¢ ko-
moérki audytu wewnetrznego oraz ciggto$¢ prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce”
(art. 282 ust. 1 u.f.p.). W jednostce samorzgdu terytorialnego zadania przypisane kierowni-
kowi jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym wykonujg odpowiednio: wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta i marszatek wojewédztwa (art. 276 u.f.p.).

O wysokiej pozycji audytora wewnetrznego wsrod wszystkich pracownikéw samorzado-
wych przesgdza jego zaszeregowanie pracownicze (tj. stanowisko kierownicze urzednicze)
oraz uprawnienia kontrolne podobne do tych, jakie posiadajg kontrolerzy. Zgodnie z art. 282
ust. 21 3 u.f.p., audytor wewnetrzny ,,ma prawo wstepu do pomieszczen jednostki oraz wglg-
du do wszelkich dokumentéw, informacji i danych oraz do innych materialéw zwigzanych
z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych na elektronicznych no$nikach danych,
jak rowniez do sporzgdzania ich kopii, odpiséw, wyciggéw, zestawien lub wydrukéw, z za-
chowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej”. Natomiast pracownicy jednostki
sg obowigzani ,,udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze sporzgdzac¢ i potwierdza¢ kopie, od-
pisy, wyciagi lub zestawienia”.

Audyt wewnetrzny poprzez ocene kontroli zarzgdczej pozwala udzieli¢ odpowiedzi na py-
tanie: czy funkcjonujgca w jednostce kontrola zarzgdcza jest adekwatna, skuteczna i efek-
tywna? Ma takze identyfikowac stabe punkty systemu kontroli zarzadczej (np. potencjalne
ryzyka), ktére mogltyby uniemozliwi¢ osiggniecie celéw jednostki.

204 Zgodnie z § 1 Komunikatu nr 4 MF z 20 maja 2011 r. (poz. 23), Miedzynarodowe Standardy Praktyki Zawodo-
wej Audytu Wewnetrznego (ttumaczenie na jezyk polski) sg standardami audytu wewnetrznego dla jedno-
stek sektora finanséw publicznych.
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Dokonujgc systematycznej oceny kontroli zarzgdczej, audyt wewnetrzny wspiera kierownika
jednostki w osigganiu celéw i realizacji zadan oraz przyczynia sie do usprawnienia funkcjo-
nowania kontroli zarzgdczej w jednostce. Audyt wewnetrzny pozwala na ocene wszystkich
elementéw kontroli zarzgdczej, m.in. umozliwia udzielenie odpowiedzi na nastepujace py-
tania:

e czy jednostka wykonuje zadania publiczne zgodnie z przepisami prawa?

e czy wykonuje zadania publiczne skutecznie i efektywnie?

e czy we wlasciwy sposdb chroni i efektywnie wykorzystuje swoje zasoby?

» (zy osigga zakladane cele i wykonuje zaplanowane zadania zmierzajgce do ich osiggniecia?
e czy zarzadza ryzykiem?

Podobnie jak kontrola wewnetrzna, audyt wewnetrzny ma za zadanie sprawdzic:

e czy jednostka posiada okreslone w formie pisemnej rozwigzania (mechanizmy, narze-
dzia) z zakresu kontroli zarzadczej; przy czym - jak podkresla Ministerstwo, Finansow
- nalezy zauwazy¢, ze nie wszystkie rozwigzania da sie ujg¢ w formie pisemnej, np. dobre
wzorce codziennego etycznego postepowania;

» czy zawarte w dokumentach rozwigzania sg stosowane w praktyce; czy przypadkiem nie
sg tylko ,,rozwigzania na papierze”.

Zasadniczym celem audytu wewnetrznego jest dostarczanie kierownikowi jednostki infor-
macji (danych) stanowigcych podstawe do wprowadzania rozwigzan systemowych stuzgcych
poprawie efektywnosci i skutecznosci dziatan jednostki, zwiekszajgc prawdopodobienistwo
osiggniecia zatozonych celéw. Audyt wewnetrzny jest narzedziem monitorowania i oceny
kontroli zarzgdczej oraz zrédtem zalecen usprawniajgcych (czynnosci doradcze). W zwigzku
z tym nalezy podkresli¢, ze wskazywanie przez audyt wewnetrzny ewentualnych nieprawi-
dtowosci jest tylko ,produktem ubocznym jego dziatalnosci”?%.

Wytyczne w zakresie planowania wymieniajg trzy grupy zadan (dziatan) odnoszacych sie
do audytu wewnetrznego, bedgcych de facto przyktadami tego, co — zdaniem Ministerstwa
Finanséw — audytorowi wolno robi¢, a czego robi¢ nie wolno w zakresie wspierania kierow-
nika jednostki w zarzgdzaniu, a zwlaszcza w zarzgdzaniu ryzykiem. Wytyczne w zakresie pla-
nowania wymieniajg?°¢:

1. Zadania kluczowe (tzw. zapewniajgce), tj.:
» ustugi zapewniajgce w zakresie procesu zarzgdzania ryzykiem, w tym zapewniajgce
poprawno$¢ analizy ryzyk;
o przeglad zarzgdzania kluczowymi ryzykami,
e przeglad procesu raportowania (sprawozdawczo$c¢) o kluczowych ryzykach.
2. Zadania mozliwe do wykonania (tzw. doradcze), tj.:

e szkolenia;
« wsparcie w zakresie identyfikacji i oceny ryzyk;

205 Kompendium wiedzy..., op.cit., s. 109.
206 Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 29.




» wsparcie kierownictwa przy ustalaniu reakcji na ryzyko;
e utrzymanie i rozwijanie koncepcji zarzgdzania ryzkiem,;
e rozwijanie procedur, strategii zarzadzania ryzkiem w jednostce.

3. Zadania zabronione, tj.:
» okreslanie akceptowalnego poziomu ryzyka (tzw. apetyt na ryzyko);
e zapewnienie zarzgdcze na temat ryzyk;
e podejmowanie decyzji odnosnie reakcji na ryzyko;
e wdrazanie mechanizméw reakcji na ryzyko;
e ponoszenie odpowiedzialnosci za proces zarzadzania ryzykiem.

Audytor wewnetrzny wykonuje zadania zapewniajgce (tj. dziatania podejmowane w celu do-
starczenia niezaleznej i obiektywnej oceny) i czynnosci doradcze (tj. zadania, ktérych celem
jest usprawnienie funkcjonowania jednostki)*’. Dzieki takiemu podziatowi zadan, audyt
wewnetrzny moze zachowac¢ niezaleznos$¢ i obiektywnos$¢ w dziataniach zapewniajgcych.
O ile zatem zadania z pierwszej grupy (tj. zadania kluczowe) mogg by¢ wykonywane bez ja-
kichkolwiek zastrzezen, o tyle zadania z drugiej grupy (tj. zadania mozliwe do wykonania)
moga by¢ wykonywane po zastosowaniu odpowiednich zabezpieczen, do ktérych Wytyczne
w zakresie planowania zaliczajg konieczno$¢ podkreslenia w dokumentacji przede wszystkim
tego, ze08:

« zadania tej grupy sg traktowane jako ustugi doradcze;

» kazda czynnos$¢ w zarzgdzaniu ryzykiem, poza zadaniami zapewniajgcymi, jest czynno-
Scig doradcza;

« odpowiedzialnym za zarzadzanie ryzykiem jest kierownik jednostki (audytor wewnetrz-
ny nie zarzadza ryzykiem!);

e zakres dziatan i odpowiedzialnos¢ audytu wewnetrznego w systemie zarzgdzania ryzy-
kiem okresla karta audytu zaakceptowana przez kierownika jednostki;

e audytor wewnetrzny stuzy radq oraz wspiera kierownictwo jednostki przy podejmowaniu
decyzji dotyczacych zarzadzania ryzykiem.

Audyt wewnetrzny ,,nie wyrecza”, nie zastepuje (nie moze!, jezeli ma by¢ obiektywny) kie-
rownika jednostki w procesie zarzgdzania ryzkiem. Zarzgdzanie ryzkiem jest obowigzkiem
kierownika jednostki. Natomiast obowigzkiem audytora jest ocena czy zarzgdzanie ryzkiem
w jednostce jest prawidtowe. W pierwszym i drugim przypadku dokonuje sie tego w proce-
sie analizy ryzyka. To powoduje, ze wiele osdb te dwie oddzielne analizy utozsamia ze sobg.
Jednak réznica jest zasadnicza. Zarzgdzajgc ryzkiem, kierownik jednostki dokonuje identy-
fikacji ryzyka w obszarze calej dziatalnosci jednostki. Zidentyfikowane przez niego ryzyka
podlegajg analizie, w efekcie ktdérej nastepuje podjecie stosownych dziatan bedgcych odpo-
wiedzig na te ryzyka.

W praktyce w proces zarzgdzania ryzykiem w jednostce samorzgdu terytorialnego powinny
by¢ zaangazowane wszystkie komorki organizacyjne oraz jednostki podlegte i nadzorowane.
To poszczegblne komorki i ich pracownicy najlepiej znaja mozliwe ryzyka, ich wage, praw-
dopodobienstwo wystgpienia i dziatania zaradcze (ograniczajgce ryzyko). Informacje te po-
winni przekazac np. koordynatorowi kontroli zarzadczej, ktéry na tej podstawie bedzie mogt

207 Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108), & 2 pkt 3 4.

208 Komunikat nr 6 MF..., op.cit., s. 30.
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przygotowac dla kierownika jednostki raport z identyfikacji i analizy ryzyka oraz propozycje
reakcji. Kolejnym etapem jest podjecie decyzji w zakresie dziatar bedgcych reakcjg na ziden-
tyfikowane istotne ryzyka. I wlasnie zadaniem audytu wewnetrznego jest ocena catego tego
procesu (systemu zarzgdzania ryzkiem), w szczegdlnosSci prawidlowosci w zakresie identyfi-
kacji ryzyk i ich analizy oraz podjetych dziatan zaradczych. Do tej oceny audytor powinien
wykorzysta¢ dokumenty opracowane przez kierownikéw komorek, koordynatora itp., czyli
dokumenty z oceny ryzyka dokonanej przez kierownictwo jednostki.

Aby audyt byt efektywny oprocz tego, ze audytor musi zna¢ misje, wizje i cele jednostki (jej
cele strategiczne, priorytety), musi takze wtasciwie uktadac sie wspoipraca pomiedzy audy-
torem a kierownikiem jednostki. Niezbednym elementem takiej wspélpracy jest wtasciwa ko-
munikacja. W tym obszarze na obu stronach cigza okreslone obowigzki. Kierownik jednostki
powinien m.in. przekazywac plany swoich zamierzen, swoje obawy dotyczgce prawidtowo-
$ci funkcjonowania jednostki w okre§lonym obszarze. Nie bedzie przesady w stwierdzeniu,
ze kierownik jednostki musi darzy¢ audytora szczegdlnym zaufaniem. Jednak to zaufanie
zobowigzuje. Kierownik jednostki w zamian ma prawo oczekiwac¢, ze audyt wewnetrzny do-
starczy mu we wlasciwej formie i na czas uzyteczne informacje.

Narzedziem zapewniajgcym sprawne i skuteczne funkcjonowanie audytu wewnetrznego jest
roczny plan audytu. Oczywiscie w uzasadnionych przypadkach audyt wewnetrzny moze by¢
przeprowadzany poza planem audytu (art. 283 ust. 1-2 u.f.p.).

Plan audytu jest przygotowywany przez audytora wewnetrznego w porozumieniu z kierow-
nikiem jednostki na podstawie udokumentowanej analizy ryzyka, ktéra obejmuje m.in. iden-
tyfikacje obszaréw dziatalnosci jednostki oraz ocene ryzyka we wszystkich zidentyfikowa-
nych obszarach dziatalnosci jednostki (§ 5 ust. 1 Rozp. audyt?®).

Realizacja zadan audytowych, tj. zadan zapewniajgcych i czynnosci doradczych ma miejsce
w kazdym obszarze dziatalnosci jednostki. Przystepujac do wykonania zadania zapewniajg-
cego, audytor wewnetrzny dokonuje analizy ryzyka w obszarze objetym zadaniem zapewnia-
jacym oraz opracowuje program zadania zapewniajgcego.

Analizujgc wplyw audytu wewnetrznego na ksztatt i funkcjonowanie kontroli zarzadczej,
nalezy stwierdzi¢, ze:

e pomiedzy audytem wewnetrznym a kontrolg zarzgdczg istnieje swoiste sprzezenie zwrot-
ne, tzn. dobrze prowadzony audyt przyczynia sie do usprawnienia kontroli zarzadczej,
a poprawnie funkcjonujgca kontrola zarzadcza wymusza z kolei istnienie jak najlepszego
audytu;

« audyt wewnetrzny jest istotnym elementem istnienia prawidtowo funkcjonujgcej kontro-
li zarzadczej, stuzacej osigganiu celéw i wykonywaniu zadan jednostki; nalezy na niego
(podobnie jak na kontrole wewnetrzng) sprobowac spojrze¢ jak na ,narzedzie obrony”
kontrolowanego wobec kontroli zewnetrznej*?;

209 Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108).

210 M. Staniszewska, M. Stasik, Jak poprawic funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w administracji publicznej - rola
audytu wewnetrznego i Najwyzszej Izby Kontroli, s. 11, dostepne na: http:/www.iia.org.pl/ www/index.php/
biblioteka-iia-polska (2013).




e audyt nie jest niezbedny do tego, aby kontrola zarzgdcza w jednostce byta skuteczna,
efektywna i adekwatna; jednak jest on wazny o tyle, ze audytorzy wewnetrzni sg osoba-
mi, ktére najlepiej znajg zagadnienia kontroli zarzadczej.

7.6. Kontrola zewnetrzna w jednostkach samorzadu terytorialnego

7.6.1. KONTROLA ZEWNETRZNA A KONTROLA ZARZADCZA

Kontrola w ujeciu nauki prawa podlega r6znym podziatom. Jeden z podziatéw - przyjmujacy
za kryterium zalezno$ci organizacyjnej — wyrdznia kontrole wewnetrzng i zewnetrzng. Kon-
trola zewnetrzna — w zaleznos$ci od sposobu jej przeprowadzania i rodzaju wykonywanych
czynnos$ci — moze przybra¢ m.in. forme?!!:

» inspekcji — kontrola polegajgca na bezposrednim obserwowaniu zjawisk, obserwowaniu
dziatan kontrolowanego (ich przebiegu) i osigganych rezultatow,

 lustracji — kontrola inspekcyjna, lecz ocenie podlega nie tyle zachowanie kontrolowane-
go, co faktyczny stan badanego przedmiotu,

« rewizji — kontrola polegajgca na badaniu spraw finansowych i majgtkowych poprzez
sprawdzenie stanu faktycznego i poréwnaniu go z dokumentacjg finansowo-ksiegowg,

» wizytacji — kontrola polegajgca na bezposrednim wgladzie w faktyczne funkcjonowanie
kontrolowanego, prowadzgca do ogdlnej oceny dziatalnosci kontrolowanego.

Tabela 16. Podstawowe rodzaje kontroli

KRYTERIUM PODZIALU RODZAJ KONTROLI

¢ planowa

Planowos¢ kontroli .
» dorazna (pozaplanowa)

* W siedzibie

Miejsce kontroli » pozalsiedzibg

» wstepna (ex ante)
Moment kontroli ¢ biezaca
* nastepcza (ex post)

¢ kompleksowa

Zakres kontroli
e problemowa

« finansowo-ksiegowa

 skarbowa

« techniczna

« inne (np. sanitarna, materiatowa, pracy)

Przedmiot kontroli

Zrédto: Opracowanie whasne.

211 Zob.: P. Cabatla, System kontroli ..., op.cit., s. 8; S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola..., op.cit., s. 7; ]. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej..., op.cit, s. 26.
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Kontrola zewnetrzna to kontrola wykonywana przez kontrolujgcego spoza struktury orga-
nizacyjnej kontrolowanego. Ze wzgledu na rozlegto$¢ i réznorodno$¢ dziatan administraciji,
w tym takze administracji samorzgdowej, nie jest mozliwe, aby istniala jedna instytucja
kontrolna czy jedna forma kontroli. Dlatego dziatalno$¢ administracji publicznej podlega
kontroli prowadzonej przez wiele pomiotéw (instytucji) kontrolnych.

Do kontroli zewnetrznej w jednostkach samorzadu terytorialnego zaliczamy m.in. kontrole
sagdowg, prokuratorska, kontrolg wykonywang przez: Najwyzszg Izbe Kontroli (NIK), Regio-
nalne Izby Obrachunkowe (RIO), wojewode, Urzgd Kontroli Skarbowej, Paristwowg Inspek-
cje Pracy, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Wojewd6dzkiego Kuratora
Oswiaty, Panstwowgq Straz Pozarng, Pannstwowg Inspekcje Sanitarng itd.

W przypadku jednostek sektora finanséw publicznych, a w szczegélnosci jednostek samorzg-
du terytorialnego nie mozna zapomina¢ o kontroli spotecznej sprawowanej przez mieszkan-
coéw danej spotecznosci/wspolnoty.

Przedmiotem kontroli zewnetrznych jest przede wszystkim badanie czy realizowane zadania
i podejmowane w ich trakcie dzialania sa wykonywane zgodnie z prawem, m.in. czy $rodki
finansowe sg wydatkowane zgodnie z budzetem?; czy prawidtowo sg prowadzone rozliczenia
z budzetem panstwa?; czy nabycie ustug i dobr nastepuje w mysl przepiséw z zakresu zamo-
wien publicznych?

Kontrola zewnetrzna w odniesieniu do kontroli zarzgdczej petni role swoistego weryfikato-
ra jej funkcjonowania. Nie mniej jednak cel i charakter zaréwno kontroli zewnetrznej, jak
i kontroli zarzadczej przesadza o tym, ze pewne obszary kontroli zarzadczej nie bedg przed-
miotem kontroli zewnetrznej.

Cechg charakterystyczng zewnetrznych kontroli jednostek samorzadu terytorialnego jest to,
ze w odniesieniu do zadan wlasnych finansowanych z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego kryterium kontroli jest zasadniczo legalnos¢.

Oddziatywanie kontroli zewnetrznych na kontrole zarzadczg

1. Kontrole zewnetrzne sprawdzajg legalnos¢, a wiec sprawdzajq takze
czy sq przestrzegane regulaminy, zarzgdzenia i inne dokumenty
z zakresu kontroli zarzgdczej.

2. Brak wtasciwej kontroli zarzgdczej rodzi szereg nieprawidtowosci
ujawnianych przez kontrole zewnetrzne. Jezeli przyczyng
nieprawidtowosci byt brak wdrozenia rozwigzan kontroli zarzgdczej,
to ich wdrozenie bedzie zaleceniem kontrolujgcego.

Kontrola zewnetrzna jest instrumentem oceny kontroli zarzgdczej, w tym
oceny petnienia nadzoru na II poziomie kontroli zarzadczej.
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Sposrod wszystkich instytucji kontrolujgcych administracje samorzgdowg na szczegdélng
uwage zastuguje kontrola prowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli i Regionalne Izby Ob-
rachunkowe — ze wzgledu na status prawny tych organéw kontrolnych oraz podstawy i za-
kres prowadzonych przez nie kontroli. NIK jest naczelnym organem kontroli panstwowej,
a RIO dokonuje kontroli tylko nad dziatalno$cig jednostek samorzgdu terytorialnego w Scisle
okreslonym ustawowo obszarze, tj. w zakresie spraw finansowych.

7.6.2. KonTrRoLA NaJswyzszeJ Izsy KoNTROLI

Z uwagi na swg pozycje ustrojowg, wsrod organéw kontroli zewnetrznych Najwyzsza Izba
Kontroli zajmuje szczeg6lng role. Nalezy podkresli¢, ze posiada ona ,wszystkie cechy nie-
zbedne audytorowi sektora publicznego, chronigcego interes publiczny i rozliczajgcego ad-
ministracje publiczng z realizacji jej zadan” oraz jest ,jednym z gtéwnych narzedzi ksztatto-
wania praktyki zarzgdzania w sektorze publicznym w Polsce”?'2,

W mysl art. 202 ust. 1 Konstytucji RP?'3 Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli panstwowej, ktéry moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ organéw samorzgdu terytorial-
nego, samorzadowych oséb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych
- z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 203 ust. 2 Konstytucji RP
oraz art. 2 ust. 2 i art. 5 ust. 2 ustawy o NIK?#).

Kontrolujac jednostki samorzgdu terytorialnego, Najwyzsza Izba Kontroli bada w szczegél-
nosci realizacje ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospo-
darczej i organizacyjno-administracyjnej, w tym bada realizacje zadan audytu wewnetrzne-
go (art. 3 ustawy o NIK).

Jezeli w samorzadzie terytorialnym dziatajg organy kontroli, rewizji lub inspekcji, to sq one
zobowigzane do wspotpracy z Najwyzszg Izbg Kontroli w nastepujgcym zakresie (art. 12
ustawy o NIK):

« udostepniajg na wniosek NIK wyniki przeprowadzonych kontroli;
» przeprowadzajg kontrole wspélne pod kierownictwem NIK;
» przeprowadzajg na zlecenie NIK kontrole dorazne.

Prowadzone przez Najwyzszg Izbe Kontroli postepowanie kontrolne ma na celu ustalenie
stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelne jego udo-
kumentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedtug okreslonych kryteriow
(art. 28 ust. 1 ustawy o NIK). Dla realizacji ww. celow (art. 29 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o NIK):

1. Kierownicy jednostek kontrolowanych majg obowigzek przedktada¢ na zgdanie NIK wszel-
kie dokumenty i materiaty niezbedne do przygotowania lub przeprowadzenia kontroli;

2. Upowaznieni przedstawiciele NIK majg prawo m.in. do: swobodnego wstepu do obiek-
tow i pomieszczen jednostek kontrolowanych; wgladu we wszelkie dokumenty zwigzane
z dziatalnoscig kontrolowanego; zabezpieczania dokumentéw iinnych materiatow do-
wodowych; przeprowadzania ogledzin obiektow, sktadnikow majgtkowych i przebiegu

212 M. Staniszewska, M. Stasik, Jak poprawic funkcjonowanie..., op.cit., s. 8.
213 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
214 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 r., poz. 82).
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3. okreslonych czynno$ci; wzywania i przestuchiwania §wiadkéw; zgdania udzielenia wyja-
$nien; zasiegania w zwigzku z przygotowywang lub przeprowadzang kontrolg informacji
oraz zgdania dokumentéw od jednostek niekontrolowanych.

Wyniki kontroli Najwyzsza Izba Kontroli przedstawia w wystgpieniu pokontrolnym (art. 53
ustawy o NIK), zawierajgcym:

» zwiezly opis ustalonego stanu faktycznego i ocene kontrolowanej dziatalnosci, w tym wy-
kryte nieprawidtowosci i ich przyczyny, zakres i skutki oraz osoby za nie odpowiedzialne;

» uwagii wnioski w sprawie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci;

e ocene wskazujgcg na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub pelnienia funkcji
przez osobe odpowiedzialng za stwierdzone nieprawidtowosci (element fakultatywny
wystgpienia pokontrolnego).

Analizujgc wyniki kontroli NIK - zawarte w Informacji o wynikach kontroli funkcjonowania
kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem au-
dytu wewnetrznego?>— mozna dostrzec, z jakimi obszarami kontroli zarzadczej majg najwie-
cej probleméw jednostki samorzgdu terytorialnego.

Zrodiem istotnych wskazéwek dotyczgcych ksztattu i funkcjonowania kontroli zarzadczej
sg zastrzezenia, w ktérych kontrolerzy NIK zwracajg uwage na to, ze np.2:

» wjednostce w odniesieniu do standardu ,,Przestrzeganie wartosci etycznych” nie udoku-
mentowano wdrozenia tego standardu lub istniejgce dokumenty zawierajg ,,jedynie ogol-
ne postulaty, okreslajgce pozgdane zachowania”?,

e ,wgminach rozwigzania organizacyjne w ograniczonym zakresie uwzgledniaty stan-
dardy kontroli zarzadczej”'8;

+ ,nie okreslono celéw jednostki powigzanych z procedurami realizacji zadan, zawierajacy-
mi konkretne mechanizmy kontroli”?";

» system kontroli zarzgdczej w jednostce jest niespéjny;

e wjednostce nie zarzgdza sie ryzykiem; brak jest systemow zarzgdzania ryzkiem (identy-
fikacji i analizy ryzyka);

« regulacje wewnetrzne (...) opracowano bez powigzania z zarzgdzaniem ryzykiem oraz
w waskim stopniu nakierowane byly na osigganie celéw dziatalnosci oraz zapobieganie,
wykrywanie i korygowanie nieprawidtowos$ci”??°;

e ,mechanizmy kontrolne nie chronity w sposéb adekwatny przed ryzykami z nimi zwig-
zanymi”??;

215 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego ze
szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Gdansku, LGD-
4101-036/2011, Nr ewid. 140/2011/P10/132/LGD, Gdansk, wrzesien 2011 r., dostepne na: http:/www.nik.gov.
pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,8628.html (2013).

216 Ibidem,s. 14-24.
217 Ibidem, s. 17.
218 Ibidem,s. 7.

219 Ibidem, s. 15.
220 Ibidem,s. 7.

221 Ibidem,s. 8.
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» brak ,udokumentowanego monitorowania skutecznos$ci kontroli zarzgdczej i nie dokony-
wano samooceny jej funkcjonowania”, a w jednostkach prowadzgcych audyt ,w ogole nie
dokonywano obiektywnych, niezaleznych ocen kontroli zarzgdczej”???;

e brak przygotowania pracownikéw do wdrozenia i realizacji zadan z zakresu kontroli za-
rzadczej; powodem — brak szkolen pracownikéw z zakresu kontroli zarzgdczej??>;

e niewystarczajgcy nadzor w ramach II poziomu kontroli zarzgdczej; w ramach sprawowa-
nego nadzoru wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) w ,ograniczonym stopniu dg-
zyli (...) do zapewnienia prawidlowego funkcjonowania kontroli zarzgdczej w podlegtych
im jednostkach organizacyjnych”?*; wynikiem tego byty rézne zakresy i okresy wdraza-
nia KZ w jednostkach.

Mankamentem kontroli zewnetrznych jest to, ze — jak podkreslaja wéjtowie (burmistrzowie,
prezydenci miast), starostowie oraz marszatkowie wojewddztw - jest ,,rézne rozumienie po-
jecia kontroli zarzadczej przez instytucje kontrolne, np. RIO, NIK”; powoduje to brak sp6jno-
Sci w wymaganiach stawianych jednostkom samorzgdu terytorialnego??*. W tym kontekscie
w Sprawozdaniu rocznym przygotowanym przez Ministerstwo Finansow podnosi sie, ze kon-
trolerzy NIK w wystgpieniu po kontroli nr P/10/132 ,Funkcjonowanie kontroli zarzgdczej w
jednostkach samorzadu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem audytu wewnetrz-
nego” formutowali wnioski, ktére nie majg umocowania w przepisach prawa. Przyktadowo
zwracano uwage, ze okreSlone rozwigzanie jest niezgodne ze ,Standardami kontroli zarzgd-
czej”?*°, zamiast wskazac, ze brak jest jakiego$ istotnego elementu majgcego wptyw na re-
alizacje zadan i zalozonych celow??. Kontrolerzy NIK formutowali takze zastrzezenia doty-
czgce braku wprowadzenia systemu kontroli zarzgdczej w formie jednego sformalizowanego
dokumentu, cho¢ nie jest to wymagane??® (nalezy podkresli¢, Ze nie jest to nawet wskazane,
majgc na uwadze istote kontroli zarzgdczej).

7.6.3. KoNTrROLA REGIONALNYCH IZB OBRACHUNKOWYCH

Kolejnym organem kontrolnym odgrywajacym wazng role w funkcjonowaniu samorzadu te-
rytorialnego sg regionalne izby obrachunkowe. W mysl art. 171 ust. 2 Konstytucji RP regio-
nalne izby obrachunkowe sg panstwowymi organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Przepis ten zostal uszczeg6towio-
ny w art. 1 ust. 2 ustawy o RIO?*°, ktéry stanowi, Ze regionalne izby obrachunkowe:

1. Sprawujg nadzo6r nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych, tj. dokonujg oceny legalnosci uchwat i zarzgdzen w sprawach: procedury
uchwalania budzetu i jego zmian; budzetu i jego zmian; zaciggania zobowigzan wptywa-
jacych na wysoko$¢ dtugu publicznego jednostki samorzgdu terytorialnego oraz udzie-
lania pozyczek; zasad izakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzgdu

222 Ibidem,s. 181 24.

223 Ibidem,s. 8.

224 Ibidem,s. 8.

225 Audyt wewnetrzny i kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Sprawozdanie roczne, Ministerstwo Finansow,
Departament audytu sektora finanséw publicznych, lipiec 2012, s. 41, dostepne na: http:/www.mf.gov.pl/
documents/764034/3350650/20130307_01_sprawozdanie za 2011 _rok.pdf (2013).

226 Nalezy zauwazy¢, ze standardy nie sg przepisami prawa powszechnie obowigzujacego.

227 Audyt wewnetrzny i kontrola zarzqdcza ..., op.cit., s. 41.

228 Ibidem,s. 41.

229 Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2012 1., poz. 1113).
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terytorialnego; podatkéw i optat lokalnych, do ktérych ma zastosowanie Ordynacja po-
datkowa; absolutorium; wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

2. Dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamoéwienn publicznych nastepujgcych pod-
miotéw: jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkéw; stowarzyszen gmin, sto-
warzyszen powiatow oraz stowarzyszen gmin i powiatéw; samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzgdowych os6b prawnych; innych podmiotéw, w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji udzielonych z budzetéw jednostek samorzgdu teryto-
rialnego.

Regionalne izby obrachunkowe w zakresie objetym nadzorem i kontrolg prowadzg dziatal-
no$¢ informacyjng, instruktazowa oraz szkoleniowg (art. 1 ust. 4 ustawy o RIO).

Regionalne izby obrachunkowe:

» kontrolujg gospodarke finansowg, w tym realizacje zobowigzan podatkowych oraz zamé-
wienia publiczne ww. podmiotéw na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodno-
$ci dokumentacji ze stanem faktycznym (art. 5 ust. 1 ustawy o RIO);

» kontrolujg gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wyko-
nywanych zadan administracji rzgdowej na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
i zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycznym, z uwzglednieniem kryterium celowo-
Sci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 5 ust. 2 ustawy o RIO);

» kontrolujg — pod wzgledem rachunkowym i formalnym - kwartalne sprawozdania z wy-
konania budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz wnioski o przyznanie czesSci
rekompensujgcej subwencji ogélnej (art. 9a ustawy o RIO).

Z przeprowadzonej kontroli sporzgdza sie protokét. Na podstawie wynikéw kontroli izba
kieruje do kontrolowanej jednostki wystgpienie pokontrolne, wskazujgc zrédla i przyczyny
nieprawidtowosci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnioski zmierzajgce do ich usu-
niecia i usprawnienia badanej dziatalnosci (art. 9 ust. 2 ustawy o RIO). Kontrolowana jed-
nostka jest obowigzana w terminie 30 dni od dnia doreczenia wystapienia zawiadomic¢ izbe
o wykonaniu wnioskéw lub o przyczynach ich niewykonania (art. 9 ust. 3 ustawy o RIO).

W razie potrzeby wskazania organom jednostki samorzgdu terytorialnego powtarzajgcych
sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewykonania ustawowych zadan, izba przedstawia ra-
port o stanie gospodarki finansowej tej jednostki (art. 10a ust. 1 ustawy o RIO).




Jarostaw Bober

Rozdzial 8

V ETODA PRI

JAKO NARZEDZIE SAMOOCENY

8.1. Istota metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego

Metoda PRI stanowi przyktad kompleksowego podejscia do doskonalenia jakosSci dziatania
administracji publicznej. Jej konceptualnych korzeni nalezy szuka¢ w nurcie dziatann moder-
nizacyjnych okreslanych jako reformy pierwszej generacji (nowe zarzadzanie publiczne). Wi-
doczne jest réwniez jej zakorzenienie w reformach administracyjnych drugiej generacji (za-
rzadzanie wspoétuczestniczgce). Z tego pierwszego nurtu metoda PRI czerpie przede wszystkim
przekonanie o koniecznos$ci respektowana regut skutecznosci, efektywnosci i ekonomicznosci
w zarzgdzaniu sprawami publicznymi. To co szczegdlnie istotnie w tej metodzie, a pochodzi
natomiast z logiki zarzgdzania wspotuczestniczacego, to eksponowanie wagi aktywnosci oby-
wateli w rozstrzyganiu o waznych sprawach publicznych oraz stuzebnosci administracji pu-
blicznej wobec obywateli i ich wspdlnot. Metoda ta jest oparta na fundamentalnym zatozeniu
o konieczno$ci Swiadczenia przez urzedy administracji publicznej dobrej jakosSci ustug pu-
blicznych, w sposob cechujacy sie niskimi kosztami transakcyjnymi?.

W 2013 r. w ramach projektu Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji ,,Systemowe Wsparcie
Procesow Zarzgdzania JST” Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Krakowie przy wspoétpracy Ministerstwa Finanséw podjeta dziatania stuzgce
wigczeniu do PRI oceny stanu kontroli zarzgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego?s!.
0Od 2014 r. mozliwe stato sie wykorzystywanie tak znowelizowanej metody nie tylko do oceny
stanu i projektowania zmian instytucjonalnych w samorzgdach lokalnych, ale takze do rze-
telnej oceny stanu kontroli zarzgdczej. Podstawowgq funkcjg metody pozostata jednak ocena
potencjatu instytucjonalnego i doskonalenia dziatarn w tym zakresie. Wprowadzenie dodat-
kowej, niezwykle istotnej funkcjonalnosci, jakg jest przede wszystkim ocena spetniania w JST
standarddow kontroli zarzgdczej zostato potwierdzone przez Ministerstwo Finanséw, ktére za-
akceptowato ksztalt oceny zawartej w opracowaniach dotyczacych analizy instytucjonalnej

230 Szerzej: S. Mazur, Meandry modernizacji administracji publicznej, [w:]]. Bober (red.), Planowanie rozwoju insty-
tucjonalnego w samorzqdach lokalnych, MSAP UEK, Krakéw 2011.

231 Metoda PRI zostata opracowana i po raz pierwszy zastosowana w samorzgdach w latach 2001-2004 przez
konsorcjum Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (MSAP
UEK) oraz Canadian Urban Institute. W 2011 r. dokonano aktualizacji metody, przy wspotpracy trzech zwigz-
kéw samorzgdowych - Zwigzku Miast Polskich, Zwigzku Powiatéw Polskich i Zwigzku Gmin Wiejskich Rze-
czypospolitej Polskiej.
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gminy oraz analizy instytucjonalnej powiatu. Dokonane zmiany znalazty réwniez uznanie
Departamentu Metodyki Kontroli i Rozwoju Zawodowego Najwyzszej Izby Kontroli.

Zasadniczg ideg lezacg u podstaw PRI jest przekonanie, ze jednym z kluczowych czynnikéw
stuzgcych rozwojowi wspolnot lokalnych jest sprawna i efektywna administracja samorzg-
dowa - administracja, ktéra inicjuje i wspiera dziatania na rzecz poprawy §wiadczenia ustug
publicznych, jako$ci zycia mieszkaricow oraz rozwoju lokalnego. Aby samorzady mogty wy-
pelnia¢ zadania w tym zakresie na miare istniejgcych i pojawiajgcych sie potrzeb, konieczne
jest wzmocnienie ich potencjatu instytucjonalnego. Pod pojeciem tym rozumie sie odpo-
wiednie struktury organizacyjne i decyzyjne, kompetentnych i sprawnych urzednikéw, pro-
cedury dziatania, mechanizmy zapewniajgce wtasciwe wykorzystanie zasobow, korzystanie
z mechanizméw partnerstwa oraz udzial spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami
publicznymi. Odpowiedni potencjat instytucjonalny pozwala samorzgdom terytorialnym
Swiadczy¢ ustugi publiczne wysokiej jakosci oraz efektywnie wspiera¢ rozwdj spoteczno-go-
spodarczy wspoélnot lokalnych?32.

Stosowanie metody PRI polega na wykonywaniu powtarzajgcej sie sekwencji dziatan obej-
mujgcej:

» diagnoze poziomu rozwoju — prowadzong w formie analizy instytucjonalnej (AI) jednost-
ki samorzgdowej;

» opracowanie planu rozwoju instytucjonalnego (PR), a wiec projektowanie zmian insty-
tucjonalnych, czyli identyfikacje i zaplanowanie dziatari doskonalgcych funkcjonowanie
jednostki i poziom Swiadczonych ustug;

» realizacje planu poprzez wdrazanie tzw. narzedzi rozwoju instytucjonalnego;

» ocene efektéw realizowang poprzez ponowng ocene poziomu rozwoju instytucjonalnego.

232 J.Bober (red.), Planowanie rozwoju instytucjonalnego w samorzqdach lokalnych, MSAP UEK, Krakéw 2011, s. 8




Rysunek 18. Schemat metody PRI

Decyzja o zastosowaniu metody PRI

A/

Powofanie zespotu zadaniowego ds. PRI

= H > Przeprowadzenie analizy instytucjonalnej —

RAPORT Z ANALIZY
ROZWOJU
INSTYTUCJONALNEGO

L] . .y
H =-> Ustalenie stadiow optymalnych

Opracowanie planu rozwoju instytucjonalnego 3

PLAN
ROZWOJU

INSTYTUCJONALNEGO

Wdrazanie planu rozwoju instytucjonalnego

A

Monitoring realizacji planu

i

Ocena efektow

Zrédto: J. Bober (red.), Planowanie rozwoju ..., op.cit., s. 9.

Pelny opis metody i jej zastosowania mozna znalez¢ na stronie internetowej poswieconej
PRI i prowadzonej przez MSAP UEK?*, Niniejszy tekst koncentruje sie wokét analizy insty-
tucjonalnej i mozliwosci wykorzystania jej wynikéw w ocenie kontroli zarzadczej.

233 Zob.: www.pri.msap.pl — strona zawiera informacje i publikacje dotyczgce poprzednich wersji metody, a tak-
ze jest sukcesywnie aktualizowana w zakresie wykorzystania PRI w ocenie kontroli zarzadczej.
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8.2. Analiza instytucjonalna

Zakres analizy rozwoju instytucjonalnego (AI), bedgcej takze samooceng kontroli zarzad-
czej, ma kompleksowy charakter i obejmuje szerokie spektrum dzialann samorzgdéw lokal-
nych. Dziatania te sg przyporzadkowane do pieciu tzw. obszaréw zarzadzania:

. Przywodztwo i strategia.

. Zarzadzanie zasobami i procesami.

. Partnerstwo.

1
2
3. Zarzadzanie kapitatem ludzkim organizacji.
4
5

. Zarzadzanie ustugami publicznymi.

Kazdy z tych obszaréw zostal zdekomponowany na tzw. kryteria zarzgdzania, ktérych uktad
przedstawia tabela 17. Metoda okre$la dla kazdego z kryteriéw modelowy poziom rozwoju
instytucjonalnego. Stan modelowy jest syntezg warunkéw wymaganych dla poszczegélnych
stadiéow oraz charakteryzuje jednostke samorzadu zarzgdzang i zorganizowang w spos6b
optymalny, ktéry nawigzuje do najlepszych wzorcow.

Tabela 17. Obszary i kryteria zarzadzania w metodzie Planowania Rozwoju

Instytucjonalnego

OBSZAR KRYTERIA

Obszar zarzadzania I:
Przywddztwo i strategia

Obszar zarzadzania Il:
Zarzadzanie zasobami
i procesami

Obszar zarzadzania Il
Zarzadzanie kapitatem ludzkim
organizacji

Obszar zarzadzania IV:
Partnerstwo

Kryterium 1.Przywddztwo
Kryterium 2. Zarzadzanie strategiczne

Kryterium 3. Zarzadzanie finansami

Kryterium 4. Zarzadzanie mieniem

Kryterium 5. Zarzadzanie przestrzenia (tylko gmina;

w powiecie - Bezpieczenstwo)

Kryterium 6. Zarzadzanie technologiami informacyjnymi
Kryterium 7. Zarzadzanie procesami

Kryterium 8. Zarzadzanie projektami

Kryterium 9. Planowanie zatrudnienia, rekrutacja i selekcja
Kryterium 10. Motywowanie, ocena i awansowanie
Kryterium 11. Doskonalenie zawodowe

Kryterium 12. Etyka

Kryterium 13. Komunikacja spoteczna i partnerstwo
publiczno-spoteczne

Kryterium 14. Partnerstwo publiczno-publiczne

Kryterium 15. Wspotpraca z przedsiebiorcami i partnerstwo
publiczno-prywatne



OBSZAR KRYTERIA

Kryterium 16. Ustugi administracyjne

Kryterium 17. Ustugi spoteczne

Kryterium 18. Ustugi techniczne

Kryterium 19. Wspieranie rozwoju gospodarczego

Obszar zarzadzania V:
Zarzadzanie ustugami
publicznymi

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna gminy z ocenq realizacji stan-
dardow kontroli zarzqdczej. Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego, MSAP UEK, Krakéw 2015 oraz J. Bober
(red.), Analiza instytucjonalna powiatu z ocenq realizacji standardow kontroli zarzqdczej. Metoda Planowania Rozwoju
Instytucjonalnego, MSAP UEK, Krakéw 2015.

Analiza instytucjonalna jest prowadzona w obrebie kazdego z kryteriéw w oparciu o zde-
finiowane dla kazdego z nich warunki, bedgce swego rodzaju pytaniami diagnostycznymi.
Warunki sg przypisane tzw. stadiom rozwoju instytucjonalnego (od jednego do kilku wa-
runkéw w ramach kazdego stadium). Od poczatku funkcjonowania PRI przyjeto pieciostop-
niowq skale stadiéw rozwoju, gdzie stadium pierwsze oznacza co do zasady, ze w gminie czy
powiecie stosuje sie procedury lub narzedzia zarzgdzania w zakresie nie wykraczajgcym poza
wymogi przepisOw prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze catego kraju. W przy-
padku kilku kryteriéw obejmuje ono rowniez warunki weryfikujgce formalng regulacje okre-
Slonych spraw (np. potwierdzenie delegacji i przyjecia uprawnieri). Natomiast kazde kolejne
stadium (do pigtego wlgcznie) wskazuje na stosowanie innych, dodatkowych i najczesciej
nieobligatoryjnych dziatan i praktyk. Zatem im wyzsze stadium jednostka osigga, tym wie-
cej warunkéw musi speknia¢. Co istotne, metoda zaktada kumulacje warunkéw, tzn. ze aby
osiggnac np. stadium 4, muszg zostac spetnione wszystkie warunki stadiéw poprzedzajgcych
oraz stadium czwartego?*4. Stadia od 2 do 5 wskazujg na coraz wyzszy poziom rozwoju. Sta-
dia rozwoju instytucjonalnego od 1 do 5 obrazujg potencjalng Sciezke rozwoju instytucjo-
nalnego. Rezultatem realizacji Al jest okreslenie stadium rozwoju instytucjonalnego gminy
czy powiatu dla kazdego z kryteriéw. Szczeg6towa analiza spetnianych oraz niespeinianych
warunkow pozwala na okreslanie zadan, jakie powinny zosta¢ podjete w celu podniesienia
potencjatu instytucjonalnego jednostki.

Warunki dla kazdego stadium w ramach poszczegdlnych kryteridow zarzgdzania sg utozone
w kwestionariusze diagnostyczne. Ocena poziomu rozwoju instytucjonalnego gminy jest do-
konywana poprzez samoocene spetnienia warunkéw okreslonych dla kazdego stadium w ra-
mach danego kryterium zarzgdzania. Ocena jest zero-jedynkowa — mozna udzieli¢ jedynie
odpowiedzi ,, Tak” lub ,Nie”. Przyktadowy fragment kwestionariusza dla kryterium ,,Zarzg-
dzanie strategiczne” zawiera tabela 18.

234 Szczegbtowy opis metody PRI i jej zastosowania jest dostepny w publikacji J. Bober (red.), Planowanie roz-
woju ..., op.cit., natomiast opisy kryteriéw oraz warunki analizy mozna znalez¢ w: J. Bober (red.), Analiza
instytucjonalna gminy ..., op.cit. oraz J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna powiatu ..., op.cit. Materiaty te sg
dostepne na stronie: www.pri.msap.pl.
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Tabela 18. Przykladowy kwestionariusz diagnostyczny dla stadiow 1 i 2, kryterium

»Zarzgdzanie strategiczne”, obszar ,,Przywodztwo i strategia”

WARUNEK

1a) Gmina podejmuje dziatania w zakresie planowania i zarzadzania
zgodnie z wymogami okreslonymi przez przepisy powszechnie
obowigzujacego prawa, w tym uwzglednia ryzyka.

1b) Okreslono na pismie:

- struktury organizacyjne urzedu gminy i gminnych jednostek
organizacyjnych (w tym zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci
poszczegdlnych komorek organizacyjnych, zakres podlegtosci
pracownikéw),

- aktualny zakres obowiazkdw, uprawnien i odpowiedzialnosci dla
kazdego pracownika urzedu i jednostek organizacyjnych gminy, w tym
odpowiedzialnosci za ochrone zasobow jednostki.

1c) W oparciu o hierarchie stuzbowa lub kompetencje nadzorcze
prowadzony jest nadzér (monitoring oraz okresowa ocena) nad
realizacjg obowiazkowych planéw, programow i strategii.

2a) Obowiazkowe plany, programy i strategie zawieraja:

- zadania oraz oczekiwane rezultaty ich realizacji, z uwzglednieniem
ryzyk zwigzanych z ich realizacja,

- jednostki organizacyjne, komdrki organizacyjne odpowiedzialne za
realizacje celéw/zadan,

- zasoby wymagane do realizacji celéw/zadan w ramach planow.

2b) Struktury organizacyjne urzedu i jednostek organizacyjnych gminy
pozwalaja na realizacje aktualnych celow i zadan.

2¢) Istnieje strategia rozwoju gminy, przygotowana przy udziale
partneréw spotecznych i podmiotdw gospodarczych, ktéra zawiera:

- misje oraz wizje,

- cele strategiczne (zgodne z zasadg SMART),
- cele szczegdtowe lub zadania,

- procedure monitoringu.

2d) Srodki finansowe na realizacje strategii s3 uwzgledniane w
kolejnych budzetach rocznych.

2e) Strategia jest realizowana.

Zrédto: J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna gminy ..., op.cit.
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Rolg zespotu dokonujgcego analizy instytucjonalnej jest udzielenie odpowiedzi na kazde
z pytan umieszczonych w kwestionariuszu. W przypadku niektérych z nich do weryfikacji
warunku wystarcza jedna odpowiedz (np. pytania la, 2b). W przypadku czesci pytan ko-
nieczna jest bardziej szczegdtowa weryfikacja. O pozytywnej weryfikacji warunku decyduje
laczne spelnienie kilku wymogoéw (np. w pytaniu 2a wymagane jest potwierdzenie realizacji
trzech wymogéw), a w niektérych przypadkach takze twierdzgca odpowiedZ na zasadnicze
pytanie warunku oraz potwierdzenie realizacji dodatkowych wymogéw (np. pytanie 2c). Dla
niektérych warunkéw wymagana jest realizacja np. 3 czy 4 wymogow z kilku zdefiniowa-
nych, przy czym nie ma juz znaczenia, ktére konkretnie wymogi sg spetniane?.

Kwestionariusze sg wypetniane przez zesp6t powotywany w jednostce do przeprowadzenia
analizy instytucjonalnej. Cze$¢ pytan (np. pytanie 2b w omawianym przyktadzie) odnosi
sie takze do jednostek organizacyjnych. Stad niezwykle istotne jest, aby w sktad zespotu
wchodzity osoby posiadajgce, oprécz odpowiednich kompetencji, takze wiedze o jednostkach
organizacyjnych samorzadu. Odpowiedz twierdzaca na konkretne pytanie diagnostyczne
winna by¢ poparta dowodami (np. dokumenty, istniejgce procedury), badz w przypadku nie-
ktérych pytan (np. o charakterze ocennym) stanowic¢ wyraz zgodnego stanowiska cztonkéw
zespotu.

Po udzieleniu odpowiedzi na wszystkie pytania (warunki) samorzgd otrzymuje obraz pozio-
mu rozwoju instytucjonalnego (informacja syntetyczna) oraz szczeg6towe informacje o kaz-
dym z kryteriéw (lista warunkéw spetnianych i niespetnianych). Dzieki wykorzystaniu apli-
kacji komputerowej?*° proces uzyskania zaréwno wyniku syntetycznego, jak i szczegétowych
danych jest niezwykle utatwiony.

Zamknieciem etapu Al oraz pierwszym krokiem w kierunku tworzenia planu rozwoju insty-
tucjonalnego jest wybér tzw. stadiéw optymalnych. Na tym etapie zespét, analizujgc kaz-
de z kryteriow, wskazuje wlasciwe w jego opinii, racjonalne z punktu widzenia jednostki
(korzysci z osiggniecia, koszty i naktady zwigzane z uzyskaniem i utrzymaniem) stadium
rozwoju, do jakiego samorzad winien dgzy¢ w indywidualnie okres§lonej, krotkiej perspek-
tywie czasowej. Wybér stadiéw optymalnych powinien stanowi¢ swego rodzaju kompromis
pomiedzy mozliwo$ciami dziatania jednostki (urzedu, jednostek organizacyjnych) a potrze-
bami i wymaganiami otoczenia (interesariuszy) oraz zasobami wewnetrznymi (np. kadrami,
mozliwo$ciami finansowymi) i zewnetrznymi (np. liczbg i aktywnoscig organizacji pozarza-
dowych).

Nalezy podkresli¢, ze metoda PRI nie zaktada koniecznosci osiggniecia najwyzszego stadium
5 w kazdym z kryteriéw. Nie zawsze znalaztoby to uzasadnienie chociazby w charakterze
jednostki, jej zasobach oraz potrzebach i mozliwosciach rozwojowych. Kwestig zdecydowa-
nie bardziej istotng jest uruchomienie systemu sukcesywnej oraz statej poprawy i doskona-
lenia (z czasem utrzymania) dziatann odpowiadajgcych potrzebom jednostki w poszczegél-
nych kryteriach. Stad tez mozna spotkac sie z sytuacjami, kiedy stadium optymalne bedzie
wyzsze od ustalonego na etapie Al (np. uzgodniono, Ze jednostka znajduje sie na stadium 2,
wiec jako stadium optymalne mogg zostac wskazane stadia 3, 4 lub 5) i wéwczas w celu jego
osiggniecia nalezy zaplanowa¢ odpowiednie dziatania wdrozeniowe (na dalszym etapie kon-
struowania planu). Wystepujg tez sytuacje, kiedy dla czesci kryteriow stadium optymalne

235 Przyktadowo, dla kryterium ,Zarzadzanie projektami”, warunek 3a zostat zdefiniowany jako: ,Wdrozony zostat sys-
tem zarzadzania projektami obejmujacy co najmniej trzy z ponizszych elementéw”, gdzie zdefiniowano 8 réznych
sktadowych takiego systemu. Speinienie warunku wymaga potwierdzenia spelniania nie mniej niz 3 z nich. Por.:
J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna gminy..., op.cit.

236 Aplikacja PRI jest dostepna na stronie: www.pri.msap.pl.
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bedzie tozsame ze stadium wynikajagcym z analizy. Zakladamy woéwczas, ze samorzad nie
planuje zadnych dzialann w ramach danego kryterium, oceniajgc (przynajmniej na chwile
obecng) dotychczas stosowane rozwigzania za wlasciwe i wystarczajgce. Oczywiscie warto
patrzec na rozwdj instytucjonalny jednostki z perspektywy pigtego stadium w kazdym kry-
terium. Wybor pigtego stadium musi jednak by¢ decyzjg przemyslang i efektywng z punktu
widzenia potencjatu i potrzeb jednostki. Tabela 19 ilustruje syntetyczny wynik Al dla gminy,
wraz z okre$leniem stadiéw optymalnych. Jego rozwinieciem jest lista warunkéw spetnio-
nych oraz niespetnionych generowana automatycznie przez aplikacje komputerows.

Tabela 19. Przykladowy wynik koncowy analizy instytucjonalnej gminy

STADIUMROZWOJU

WARUNEK KRYTERIUM q

1. Dowddztwo
i strategia

2.  Zarzadzanie
zasobami
i procesami

3. Zarzadzanie
kapitatem
ludzkim
organizacji

4, Partnerstwo
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1.

2.

3.

10.
11.

12.
13.

14.
15.

Przywdédztwo
Zarzadzanie strategiczne
Zarzadzanie finansami
Zarzadzanie mieniem
Zarzadzanie przestrzenig

Zarzadzanie technologiami
informacyjnymi

Zarzadzanie procesami
Zarzadzanie projektami

Planowanie zatrudnienia, rekrutacja
i selekcja

Motywowanie ocena i awansowanie
Doskonalenie zawodowe
Etyka

Komunikacja spoteczna i partnerstwo
publiczno spoteczne

Partnerstwo publiczno publiczne

Wspétpraca z przedsiebiorcami
i partnerstwo publiczno-prywatne




12 ]3[4 ]5
X

16. Ustugi administracyjne

5. Zarzadzanie 17. Ustugi spoteczne X
ustugami
publicznymi 18. Ustugi techniczne X
19. Wspieranie rozwoju gospodarczego X

kolor zielony oznacza osiagniete stadium rozwoju
X — oznacza stadium optymalne

Zrédto: Aplikacja Analiza instytucjonalna jednostki samorzgdowej (Aplikacja PRI), www.pri.msap.pl.

Oproécz postugiwania sie tymi wynikami, zalecane jest sporzadzenie przez zespét rapor-
tu z analizy instytucjonalnej - raportu dokumentujgcego najbardziej istotne fakty i dane,
potwierdzajgce udzielone odpowiedzi. Sporzgdzenie takiego raportu zamyka etap analizy
instytucjonalnej i pozwala na realizacje kolejnego kroku, jakim jest planowanie rozwoju
instytucjonalnego samorzadu (to jednak nie stanowi przedmiotu niniejszego rozdziatu)?*".
Natomiast samo przeprowadzenie analizy pozwala na ocene spetniania standardéw kontroli
zarzadczej przez samorzad (i szerzej ocene kontroli zarzgdczej).

8.3. Standardy kontroli zarzagdczej w metodzie PRI

Metoda PRI wramach prowadzenia analizy instytucjonalnej oferuje dodatkowg funkcjo-
nalnos¢, jakg jest mozliwos¢ oceny realizacji standardéow kontroli zarzgdczej wskazanych
w zatgczniku do Komunikatu nr 23 MF i opisanych w drugim rozdziale niniejszej publikacji.
Dokonujgc analizy poszczegélnych warunkéw w ramach Al, zweryfikowano ich adekwatnos$¢
w zakresie realizacji (czy tez zapewnienia realizacji) konkretnych standardéw. Co wiecej,
analiza instytucjonalna przy wykorzystaniu stworzonej na jej potrzeby aplikacji komputero-
wej pozwala na automatyczne uzyskanie oceny spetniania standardéw kontroli zarzadczej.
Wynik ten w sposéb czytelny wskazuje w podziale na poszczegélne standardy, jakie warunki
zostaly spelnione, a jakie pozostajg do realizacji.

Powigzanie warunkéw PRI ze standardami KZ zostato dokonane dla 20 z 22 standardéw kon-
troli zarzadczej. W przypadku dwdch, a mianowicie: standardu E.21 — Audyt wewnetrzny oraz
E.22 — Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej, sposob ich oceny jest odmienny.
W kwestii audytu wewnetrznego JST udziela odpowiedzi na dodatkowe pytania weryfiku-
jace czy jednostka powinna zgodnie z przepisami prowadzi¢ audyt - jezeli tak, to w jakiej
formule (szerzej: podrozdziat 8.4). W przypadku zapewnienia o stanie kontroli zarzgdczej
potwierdzeniem wypelnienia standardu jest samo przeprowadzenie samooceny metodg PRI
wraz z wynikami analizy innych zrédet, wskazanych we wspomnianych powyzej pytaniach
dodatkowych. Sposobem jego udokumentowania jest wynik analizy w ramach PRI.

237 Szczegdlowy opis metody mozna znalezé na dedykowanej jej stronie: www.pri.msap.pl oraz w publikacjach
poswieconych PRI.
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Nieco inna niz w pozostatych przypadkach jest takze weryfikacja standardu E.20 - Samooce-
na. Spetnienie tego standardu w stopniu podstawowym stanowi przeprowadzenie analizy
instytucjonalnej metodg PRI, a dodatkowo potwierdzenie wybranych warunkéw w ramach
4 kryteriow zarzgdzania®*® (realizowane juz poprzez wypelnienie kwestionariusza diagno-
stycznego Al).

W ramach analizy powigzan warunkéw metody PRI ze standardami kontroli zarzgdczej okre-
$lono dla 18 kryteriow tzw. minimum standardu. Minimum standardu oznacza te warun-
ki, ktore bezwzglednie muszg zosta¢ spetnione dla wypelniania danego standardu, tak aby
mozna byto méwi¢ w perspektywie oceny kontroli zarzgdczej o jej funkcjonowaniu w stopniu
podstawowym. Liczba warunkéw odpowiadajgcych minimum standardu jest zréznicowana
w zaleznosSci od kryterium i w przypadku wiekszosci kryteriéw Al zamyka sie w obrebie sta-
dium pierwszego (najczesciej, bo w przypadku 12 kryteriéw jest to jeden, pierwszy w danym
kryterium warunek).

W przypadku czterech kryteriéw Al dla wypelnienia minimum standardu konieczne jest
takze spetnienie wybranych warunkéw witasciwych dla stadium drugiego. Sg to nastepujace
kryteria: 1. Przywddztwo, 2. Zarzadzanie strategiczne, 4. Zarzadzanie mieniem oraz 13. Ko-
munikacja spoteczna i partnerstwo publiczno-spoteczne.

Minimum standardu nie zostato zidentyfikowane w przypadku kryterium 8. Zarzadzanie
projektami. Minima standardéw nie zostaty okreslone takze w przypadku standardéw E.21
oraz E.22. W przypadku standardu E.20 (na co wskazywano powyzej) spelnieniem mini-
mum jest przeprowadzenie analizy instytucjonalnej. WiekszosSci pozostatych warunkéw PRI
zostaty takze przyporzadkowane standardy, a ich spelnianie (potwierdzone wynikami ATI)
oznacza realizacje danego standardu. Postugujac sie przywotywanym juz przyktadem kry-
terium 2. Zarzgdzanie strategiczne, warto pokaza¢ mape przyporzgdkowania standardéw
warunkom analizy instytucjonalnej (zob. tab. 20)%*.

238 Mowa tu o kryteriach 1. Przywddztwo (warunek 4a), 2. Zarzadzanie strategiczne (warunek 5d), 7. Zarzadza-
nie procesami (warunek 4a) oraz 16. Ustugi administracyjne (warunek 5a).

239 Szczegbtowe mapy standardéw dla wszystkich kryteriéw sg dostepne w: J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna
gminy..., op.cit. oraz J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna powiatu..., op.cit.
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Jak wida¢, w ramach kryterium Zarzadzanie strategiczne zidentyfikowano az 17 wskazan od-
powiadajgcych minimum standardu w przypadku 9 standardéw KZ: zaczynajgc od struktury
organizacyjnej — standard A.3, przez wszystkie standardy wtasciwe dla grupy ,,Cele i zarzg-
dzanie ryzykiem” (B.5 do B.9), koniczgc na 3 standardach z zakresu mechanizméw kontroli
(C.10, C.11, C.13). W przypadku tego kryterium dla gminy zidentyfikowano dodatkowo 24
wskazania realizacji standardéw w ramach pozostatych warunkéw analizy instytucjonalne;j.
Jednak posiadajg one nieco inne znaczenie niz opisane powyzej minimum standardu. Ich
speinienie nie jest bowiem warunkiem koniecznym dla stwierdzenia, ze w jednostce funk-
cjonuje kontrola zarzgdcza. Oczywiscie dgzenie do realizacji tych standardéw w praktyce be-
dzie wzmacnia¢ sprawnos¢ funkcjonowania jednostki oraz poprawia¢ samo dziatanie i ocene
stanu kontroli zarzadczej.

Nalezy takze zauwazy¢, ze nie wszystkie standardy KZ zostaty zidentyfikowane i powigzane
z warunkami PRI w ramach kazdego z kryteriéw. W omawianym przyktadzie — zarzadzania
strategicznego — nie zidentyfikowano standardéw np. w grupie ,,Srodowisko wewnetrzne”,
z wyjatkiem standardu A.3. Struktura organizacyjna.

Wynik w zakresie spetniania standardow KZ jest generowany w ramach aplikacji kompute-
rowej stuzgcej analizie instytucjonalnej automatycznie po przeprowadzeniu Al dla wszyst-
kich kryteriéw PRI oraz po wyborze stadiéw optymalnych. Wynik ten jest dostepny poprzez
zaktadke , Kontrola zarzadcza (KZ)” aplikacji, co pokazano na rysunku 19. Dostep do niego
wymaga jednak odpowiedzi na kilka pytan ogélnych dotyczacych weryfikacji pozostatych
zrodet kontroli zarzadczej (szerzej: podrozdziat 8.4). Przedstawiony ponizej zrzut ekranowy
pokazuje, ze na samym poczgtku jesteSmy informowani o sugerowanej przez aplikacje ,re-
komendowanej ocenie kontroli zarzgdczej”.

Natomiast ocena spetniania standardow kontroli zarzadczej jest generowana przez aplikacje
w formie tabelarycznej — w ukladzie standardéw kontroli zarzadczej, ze wskazaniem spet-
niania badz niespeiniania poszczeg6lnych warunkéw PRI, w formie:

informacji o realizacji dziatan podstawowych, tj. speinianiu warunkéw minimum stan-
dardu;

informacji o braku realizacji i koniecznosci spetnienia dziatann podstawowych, tj. ko-
niecznosci realizacji tych warunkéw, ktére zostaty zakwalifikowane do minimum danego
standardu;

informacji o realizacji dziatan dodatkowych, a wiec wykraczajgcych poza minimum stan-
dardu;

planowanych dzialaniach doskonalgcych (rozwojowych), czyli warunkach ponad mi-
nimum standardow, witasciwych ikoniecznych dla osiggniecia stadium optymalnego
(wskazanego w ostatniej fazie AI), ktére nie byly spetnione w momencie dokonywania
samooceny.




Rysunek 19. Aplikacja PRI - wynik samooceny kontroli zarzadczej

Z systemu korzysta aktualnie 5 uzytkownik(dw) B Zalogowany jako: Godé
-[:‘;
I
: /7/ WYNIK SAMOOCENY KONTROLI ZARZADCZEJ o

Rekomendowana ocena kontroli zarzadczej

Ocena K2 - definicje

A W ey w stopniu skuteczna |
8w (g wog stopniu i kontrola
O € Wjednosice (g ie) nie funkck , skuteczna kontrola zarzadcza
Uzasadnienie :

Zrédto: Aplikacja PRI, www.pri.msap.pl.

Graficzng ilustracje takiej informacji dla przyktadowej gminy prezentuje rysunek 20. Wy-
nik ten wskazuje na spetnienie przez gmine wszystkich 2 zidentyfikowanych jako minimum
dla standardu A1 warunkéw (tj. warunku 2a w kryterium 1 oraz warunku la w kryterium
12). W tym przypadku nie mamy do czynienia z sytuacjg niespetnienia minimum standar-
du, poniewaz w punkcie , Niespelnione warunki minimum standardu” znajduje sie adnotacja
»brak”. Natomiast w sytuacji wystepowania takich warunkéw bylyby one wskazane w tym
wlasnie miejscu raportu, a rekomendowana ocena kontroli zarzgdczej méwitaby o tym,
ze w jednostce nie funkcjonuje adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzgdcza. Infor-
macja tego rodzaju powinna skutkowac podjeciem przez wtadze jednostki dziatan w celu jak
najszybszej zmiany takiego stanu rzeczy. Wynik oceny standardow wskazuje takze na spet-
nianie warunkéw standardéw ponad minimum oraz na te warunki, ktére nie sg zaliczane
do minimum, ale koniecznie muszg by¢ spetnione w celu osiggniecia pozgdanego — okreslo-
nego poprzez stadium optymalne — poziomu rozwoju instytucjonalnego.

175




176

Rysunek 20. Aplikacja PRI - wyniki oceny standardéw KZ - standard Al. Przestrzeganie
wartosci etycznych (fragment)

Wyniki dla poszczeg6lnych standardéw kontroli zarzadczej

A. Srodowisko wewngtrzne
| A1. Przestrzeganie wartosci etycznych

i-Gmina realizuje nastepujgce dziatania podstawowe:

I Speinione warunki minimum standardu

|| wiwza)
two jednostki podejmuj na rzecz Zwigkszenia zaang pracownikéw w dziatalnosé gminy | poprave A wewngline) np. popraec
g prawmier, p ie wartosci etycznych, ie informacii 4 ( ia oraz y inf yezne),

[K12wW1a]

P przepisy odnoszace sig do etycznego za pracouniks adowych oraz przepisy dotyczace przec korupeji 53 w gminie

przestizegane | stosowane
' Gmina nie realizuje | ma do spelnienia nastepujace dziatania podstawowe: I
[ Niespeinione warunki minimum standardu
| era
| Gmina realizuje nastepujace dziatania dodatkowe:
| Speinione warunki wykraczajace ponad minimum standardu
‘ —— e sl I

|anla| y lub zosta certy y system 3 Jakoscia Acy Wy normy ISO 9001,

| Gmina planuje swoj rozwéj wdrazajac nastepujace dziatania dodatkowe:

| Warunki ponad minimum standardéw do speinienia, aby gmina mogfa osiggngé wybrane stadium optymalne

[K1W3a)

stosuje prakiyke publicznego doceniania oraz dvwidualnych | 4 n et dowych prac v

9 Y ¥ ' ¥ A

Zrédto: Aplikacja PRI, www.pri.msap.pl.

W przypadku wystepowania tych wlasnie planowanych dziatarn dodatkowych (a wiec wyni-
kajgcych z identyfikacji standardéw ,,do spetnienia” — pomiedzy osiggnietym a optymalnym
stadium) rekomendowana ocena KZ to poziom ograniczonego jej funkcjonowania. Jednak
ostateczna decyzja w zakresie oceny stanu kontroli zarzadczej (z uwagi na pomocniczy cha-
rakter systemu) nalezy do kierownika jednostki. Warto pamieta¢ o tym, aby tego rodzaju
zmiana (mozliwa do dokonania w aplikacji) zostata w sposéb rzetelny uzasadniona. Przykta-
dowo, podstawg decyzji mogg by¢ np. relatywnie niska istotno$¢ dla oceny realizacji stan-
dardow, czy tez zaktadany krétki czas, w jakim planowana jest realizacja danego warunku
i przygotowanie organizacyjne jednostki do jego speinienia. Nalezy wéwczas zwroci¢ uwa-
ge, ze przy dokonywaniu kolejnej oceny stanu kontroli zarzgdczej niespetnianie w dalszym
ciggu tego rodzaju warunkéw (zidentyfikowanych wczes$niej jako wymagane dla osiggniecia
stadium optymalnego) powinno skutkowa¢ obnizeniem oceny do poziomu sugerowanego
przez aplikacje. Oczywiscie nie oznacza to koniecznosci osiggniecia zaktadanego stadium




rozwoju w tym okresie, a jedynie spetnienie warunkéw wiasciwych dla standardéw kontroli
zarzgdczej wymaganych dla danego stadium. Metoda PRI nie jest bowiem wyznacznikiem
dla oceny kontroli zarzgdczej, natomiast pelni wobec procesu jej oceny funkcje pomocni-
cze: porzadkuje i dostarcza niezbednych informacji o realizacji standardéw KZ. Umozliwia
takze dokumentowanie oceny — poprzez wydruk czy zapisanie w formie elektronicznej ra-
portu z realizacji standardéw. Pelny opis przyporzadkowania standardéw kontroli zarzgd-
czej warunkom PRI (w uktadzie kryteriéw analizy instytucjonalnej) jest dostepny zaréwno
w aplikacji komputerowej?*?, jak i w przygotowanych w ramach projektu ,,Systemowe Wspar-
cie Proceséw Zarzadzania JST” publikacjach (zob. J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna gmi-
ny..., op.cit. oraz J. Bober (red.), Analiza instytucjonalna powiatu..., op.cit.).

8.4. Ocena kontroli zarzadczej przy wykorzystaniu PRI

Dla catosciowej oceny kontroli zarzgdczej w jednostce niezbedne sg dodatkowe elementy,
ktore dotycza:

« kwestii audytu wewnetrznego (koniecznos$ci jego stosowania w danej JST oraz sposobu
organizacji);

 analizy prowadzonych w samorzgdzie kontroli i audytow oraz ich wynikow.

Aplikacja PRI oferuje mozliwos¢ udzielania odpowiedzi na pytania zwigzane z tymi aspek-
tami (zob. tab. 21).

Tabela 21. Informacje dodatkowe dla oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej

1a) Czy zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych jednostka (gmina/powiat) byta objeta
obowiazkiem prowadzenia audytu wewnetrznego?

NIE O

TAK, ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodéw
i przychoddéw lub kwota wydatkéw i rozchoddw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt (art. 274 O
ust. 3 u.o.f.p.)

TAK, wojt/burmistrz/prezydent/starosta podjat decyzje o prowadzeniu audytu (art. 274 ust. 4 O
u.o.f.p.)

1b) Czy w IST i w jej jednostkach organizacyjnych audyt wewnetrzny prowadzit zgodnie
z przepisami ustawy o finansach publicznych: audytor wewnetrzny albo ustugodawca?

NIE DOTYCZY O
NIE O

TAK, w urzedzie/starostwie zostat zatrudniony audytor wewnetrzny spetniajacy ustawowe
wymagania i prowadzi audyt wewnetrzny, kierujac sie wskazdwkami zawartymi O
w standardach audytu wewnetrznego

TAK, JST zawarta umowe z ustugodawca spetniajacym ustawowe wymagania i prowadzi on
audyt wewnetrzny, kierujac sie wskazéwkami zawartymi w standardach audytu wewnetrznego

240 Dostepne z poziomu kwestionariusza diagnostycznego, zaktadka Standardy KZ.
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2) Czy w JST (w tym w jej jednostkach organizacyjnych) w roku poprzedzajacym byty
przeprowadzane kontrole, w tym kontrole lub audyty zewnetrznych podmiotéw (np. NIK, RIO,
wojewoda, kontrola skarbowa, panstwowe inspekcje i straze, instytucje: wdrazajaca, posredniczaca,
zarzadzajaca, audytowa, Komisja Europejska)?

NIE, zadna z gminnych/powiatowych jednostek organizacyjnych nie byta kontrolowana/

audytowana o
TAK O
3) Czy w wyniku przeprowadzonych audytéw i kontroli lub w inny udokumentowany sposéb

(np. wyroki sgdéw) zostaty wskazane nieprawidtowosci w dziatalnosci JST (w tym jej jednostek
organizacyjnych), np. w zakresie: zgodnosci z przepisami prawa, skutecznosci i efektywnosci

(np. wykazano, ze jakis cel lub zadanie nie zostato zrealizowane, wykazano niegospodarnosc),
wiarygodnosci sprawozdan (np. wykazano nierzetelnosc sprawozdan finansowych)?

NIE, nie wykazano nieprawidtowosci O
TAK O

Zrédlo: Ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej przy wykorzystaniu metody PRI, dokument przygotowany
w ramach projektu ,,Systemowe Wsparcie Proceséw Zarzgdzania w JST”.

Dostep do formularza pytan dodatkowych jest mozliwy po zakonczeniu Al oraz ustaleniu
stadiéw optymalnych — nalezy wykorzysta¢ zaktadki: ,Kontrola zarzadcza (KZ)” lub ,,KZ
kwestionariusz”. Co istotne, udzielenie odpowiedzi na sformutowane pytania jest niezbedne
dla uzyskania dostepu do raportu dokumentujgcego ocene spetniania standardéw KZ.

Rekomenduje sie odniesienie odpowiedzi na powyzsze pytania do okresu, jaki uptynat
od daty ostatniej oceny kontroli zarzgdczej lub do roku poprzedzajgcego rok, w ktérym do-
konywana jest ocena. W przypadku pytan 2 oraz 3 (szczeg6lnie przy wyborze twierdzgcej od-
powiedzi na pytanie o wskazanie nieprawidtowosci) zalecane jest dotgczenie dodatkowego
opisu dokumentujgcego zakres prowadzonych kontroli oraz ustosunkowujgcego sie do wska-
zanych nieprawidtowosci i podjetych sposobéw ich eliminacji. Za nieprawidtowo$ci nalezy
uznac dziatanie lub zaniechanie, ktére z punktu widzenia kryteriow kontroli jest nielegalne,
niegospodarne, niecelowe lub nierzetelne, a w przypadku kontroli wykonania zadan — nie-
skuteczne, niewydajne lub nieoszczedne.

Udzielenie odpowiedzi na pytania dodatkowe jest ostatnim etapem niezbednym do do-
mkniecia oceny KZ w ramach metody PRI.

Nalezy pamietad, ze informacje w zakresie oceny funkcjonowania kontroli zarzgdczej
majg charakter pomocniczy przy dokonywaniu oceny przez osoby odpowiedzialne za jej
realizacje w samorzgdzie. Metoda (uzyskany wynik) nie rozstrzyga o stanie funkcjo-
nowania kontroli zarzgdczej, a jedynie dostarcza informacji niezbednych do przepro-
wadzenia takiej oceny, jak rowniez dokumentuje stan faktyczny.

Metoda PRI umozliwia odniesienie oceny do trzech pozioméw (A, B, C) z rozporzadzenia Mi-
nistra Finanséw z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiadczenia o stanie kontroli zarzgd-
czej i przeznaczonej dla dziatéw administracji rzgdowej i jednostek administracji rzgdowej,
czyli:




A. Funkcjonowanie w wystarczajgcym stopniu adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzgdczej (wskazywane, gdy kontrola zarzgdcza w wystarczajgcym stopniu zapewnita
lacznie wszystkie nastepujgce elementy: zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi, skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania, wiarygodnos¢ spra-
wozdan, ochrone zasobdéw, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania,
efektywnos¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji oraz zarzgdzanie ryzykiem.

B. Funkcjonowanie w ograniczonym stopniu adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzgdczej (wskazywane, gdy kontrola zarzgdcza nie zapewnita w wystarczajgcym stop-
niu jednego lub wiecej (ale nie wszystkich) z wymienionych elementéw: zgodnosci dzia-
talnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywno-
Sci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania
zasad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji lub
zarzgdzania ryzykiem).

C. Brak wjednostce adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej (wskazywane,
gdy kontrola zarzadcza nie zapewnita w wystarczajagcym stopniu zadnego z wymienio-
nych powyzej elementéw).

Warto rozwazy¢ wprowadzenie w jednostce praktyki sporzadzania o$wiadczenia o stanie
kontroli zarzgdczej analogicznego do rozwigzan stosowanych w administracji rzgdowej czy
innych jednostkach sektora finanséw publicznych (np. szkoty wyzsze), ustanowionego roz-
porzadzeniem Ministra Finansow z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej, i dostosowanego do specyfiki jednostki. W przypadku takiego oswiad-
czenia godne polecenia jest zidentyfikowanie zastrzezen oraz dziatan doskonalgcych przy
wyborach innych niz ,funkcjonowanie w wystarczajgcym stopniu”.

W celu umozliwienia przygotowania rekomendacji w zakresie oceny stanu KZ w metodzie
PRI przyjeto — wzorem kryteridw analizy instytucjonalnej — tzw. stan modelowy. Stanem
modelowym nalezy okresli¢ funkcjonowanie w jednostce (gminie, powiecie) w wystarczajg-
cym stopniu adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzgdczej. Ocena stanu KZ jest
realizowana poprzez:

« weryfikacje stanu realizacji standardéw kontroli zarzgdczej, dokonywang poprzez prze-
prowadzenie analizy instytucjonalnej;

« identyfikacje informacji dodatkowych, zwigzanych z obowigzkami z zakresu prowadze-
nia audytu wewnetrznego oraz wynikéw kontroli przeprowadzanych w JST i jej jednost-
kach organizacyjnych.

W sytuacji modelowej (czyli dla poziomu A) funkcjonowanie kontroli zarzgdczej wymaga,
zgodnie z rekomendacjami, speinienia nastepujacych warunkow:

1. Realizacji w stopniu podstawowym wszystkich standardéw, czyli spetniania tzw. ,,mi-
nimum standardu” weryfikowanego poprzez poczgtkowe warunki kryteriow badanych
w ramach analizy instytucjonalnej.

2. Wypelniania standardow wlasciwych dla osiggnietych w ramach Al stadiéw rozwoju oraz
stadiow wskazanych jako optymalne dla jednostki.

3. Prowadzenia audytu wewnetrznego zgodnie ze wskazéwkami zawartymi w standardach
audytu wewnetrznego, jezeli jednostka jest zobowigzana do jego prowadzenia (na pod-
stawie art. 274 ust. 3 lub 4 ustawy o finansach publicznych).
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4. Braku stwierdzenia w wyniku przeprowadzonych audytéw i kontroli lub w inny udoku-
mentowany sposéb (np. wyroki sgdéw) nieprawidtowosci w dziatalno$ci jednostki samo-
rzadu ijej jednostek organizacyjnych (zgodnie z definicjg nieprawidlowosci wskazang

powyzej).

Przyjety w metodzie PRI sposéb oceny KZ — uwzgledniajacy poszczegoélne poziomy, tj. A, B

i C - prezentuje tabela 22.

Tabela 22. Warunki ustalania rekomendacji dla oceny KZ w ramach metody PRI

Kryteria dla oceny -
~W gminie/powiecie w wystarczajacym
stopniu funkcjonowata adekwatna,

skuteczna i efektywna kontrola
zarzadcza” - A:

W stopniu podstawowym zostaty
zrealizowane wszystkie standardy (tzw.
minimum standardow)

Nie ma réznicy pomiedzy poziomem R,
na jakim jednostka (gmina/powiat) sie
znalazta oraz poziomem, do ktérego
dazy (tzn. nie pojawity sie kryteria

,Do spetnienia”)

W ramach informacji dodatkowych

w pytaniu dotyczacym audytu

wewnetrznego (pytanie 1b) jednostka nie

udzielita odpowiedzi ,NIE”.

Pozytywna weryfikacja nastepuje, gdy:

« jednostka nie byta objeta obowigzkiem
prowadzenia audytu wewngtrznego

e lub

« jezeli jednostka byta objeta obowiazkiem
i byt on prowadzony zgodnie
z wymogami

W ramach informacji dodatkowych

w pytaniu dotyczacym wynikow audytow

i kontroli (pytanie 3) jednostka nie udzielita
odpowiedzi ,TAK”.

Pozytywna weryfikacja nastepuje, gdy:

w jednostce w ostatnim roku nie byty
przeprowadzane kontrole/audyty

wyniki kontroli audytéw nie wykazaty
nieprawidtowosci

Kryteria dla oceny -
-W gminie/powiecie
W ograniczonym
stopniu funkcjonowata
adekwatna, skuteczna
i efektywna kontrola
zarzadcza” - B:

Pozostate kombinacje,
ktdre nie zostaty
zakwalifikowane do oceny
Alub C

Kryteria dla oceny -
~W gminie/powiecie
nie funkcjonowata
adekwatna, skuteczna
i efektywna kontrola
zarzadcza” - C:

Nie zostaty zrealizowane
w stopniu podstawowym
wszystkie standardy
(tzw. minimum
standardow)

W ramach informacji
dodatkowych w pytaniu
dotyczacym audytu
wewnetrznego (pytanie
1b) jednostka udzielita
odpowiedzi ,NIE” (tzn.
audyt wewnetrzny nie
byt prowadzony zgodnie
z przepisami pomimo
takiego obowiazku)

W ramach informacji
dodatkowych

w pytaniu dotyczacym
wynikéw audytow

i kontroli (pytanie 3)
jednostka udzielita
odpowiedzi ,, TAK”
(tzn. wyniki kontroli/
audytéw wskazuja
nieprawidtowosci)

Zrédlo: Ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej przy wykorzystaniu metody PRI, dokument przygotowany

w ramach projektu , Systemowe wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”.



Istotnym zatozeniem przyjetym w ramach PRI jest umozliwienie oceny KZ na poziomie jed-
nostki samorzadu terytorialnego (poziom II, czyli poziom gminy czy powiatu; szerzej: roz-
dziat 1). Metode te mozna takze wykorzysta¢ (przy ewentualnym dostosowaniu) do oceny
jednostek organizacyjnych (poziom I), w szczegélnosci urzedu gminy czy starostwa powia-
towego. Jest to realizowane w ramach analiz instytucjonalnych poprzez:

« zdefiniowanie kluczowych poje¢ (np. szeroka definicja kierownictwa jednostki rozumia-
nego jako zespét ztozony z wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jego zastepcy (zastep-
c6w), sekretarza i skarbnika gminy oraz kadry kierowniczej $redniego szczebla (kierowni-
cy lub dyrektorzy wydziatéw i podlegtych jednostek organizacyjnych);

e bezposrednie odwotywanie sie wramach czesci z warunkéw do jednostek organizacyj-
nych (np.warunek 1b wramach kryterium Zarzadzanie strategiczne, ktory stanowi,
ze ,Okreslono na pismie: (a) struktury organizacyjne urzedu gminy i gminnych jednostek
organizacyjnych [...] oraz (b) aktualny zakres obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialno-
Sci dla kazdego pracownika urzedu i jednostek organizacyjnych gminy, w tym odpowie-
dzialno$ci za ochrone zasobow jednostki; por. tab. 17)”.

Oczywiscie to osobom odpowiedzialnym za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w gmi-
nie czy powiecie nalezy pozostawi¢ kwestie wyboru sposobu przeprowadzenia samooceny
na poszczeg6lnych poziomach. W praktyce nalezy liczy¢ sie z sytuacjami, w ktérych:

» kierownicy poszczegdlnych jednostek organizacyjnych zostang wigczeni do zespotu prze-
prowadzajgcego analize instytucjonalng i zapewnig uwzglednienie w jej wyniku stanu
wiasciwego dla kierowanych przez siebie jednostek (integracja oceny dla obu pozioméw);

» kierownicy jednostek organizacyjnych dokonajg AI w zakresie kryteriow wilasciwych
ze wzgledu na specyfike kierowanych jednostek (analiza taka zostanie przeprowadzona
takze dla urzedu gminy/miasta czy starostwa powiatowego) — w ten sposob zostang usta-
lone oceny dla poziomu I, ktérych wyniki powinny zosta¢ wykorzystane dla oceny KZ
na poziomie catej JST.

Zaprezentowana powyzej funkcjonalno$¢ metody PRI w zakresie oceny kontroli zarzadczej
umozliwia uzyskanie rzetelnych i wiarygodnych informacji, stanowigc jednoczes$nie spo-
s6b dokumentowania dziatan w tym zakresie. Co wiecej, zdobycie tych danych nie wymaga
wprowadzania specjalnych, dedykowanych KZ rozwigzan. Koncentrujgc dziatania na ana-
lizie poziomu rozwoju instytucjonalnego, planowaniu i doskonaleniu dziatania samorzadu
w roznych obszarach jego funkcjonowania, otrzymujemy jednocze$nie rzetelny obraz funk-
cjonowania kontroli zarzadczej.
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Jan Bereza

Rozdzial 9

A ZORCOWE ROZWIAZANIA Z ZAKRESU KONTROLI
ZARZADCZEJ

9.1. Uwagi wstepne

Zgodnie z trescig Komunikatu nr 23 MF z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych wypracowanie wzorcowego rozwigzania
z zakresu kontroli zarzgdczej o charakterze uniwersalnym i nadajgcym sie do zastosowania
w kazdej jednostce sektora finanséw publicznych nie jest mozliwe ze wzgledu na ich cechy:
r6znorodnos¢ i samodzielno$¢. Niemniej wymagania wynikajgce z treSci wymienionego ko-
munikatu oraz wytyczne i przyktady rekomendowane do stosowania w sektorze finansow
publicznych wskazujg rozwigzania, ktére muszg by¢ wdrozone oraz sugerujg przyjecie prze-
pisow wewnetrznych w jednostce sektora finanséw publicznych, spetniajgcych pewne kryte-
ria poprawnosci i funkcjonalnos$ci zarzgdzania.

Szerokie kompetencje i duza samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego sprawia-
jg, ze liczba juz ustanowionych przepiséw z zakresu kontroli zarzgdczej jest bardzo duza.
Nalezy spodziewac sie takze nowych rozwigzan, ktérych wypracowanie bedzie kwestig nie-
dalekiej przysztosci i bedzie zwigzana z nabywaniem do$wiadczenia w podej$ciu do proble-
matyki KZ.

Analizujgc dokumenty Zrédtowe w JST, mozna wskaza¢ wiele rozwigzan, ktére nie tylko
spetniajg wymagania komunikatu w sprawie standardéw kontroli zarzgdczej, ale jednocze-
$nie sg takze dostosowane do lokalnych warunkéw JST wprowadzajgcych swoje wewnetrzne
regulacje.

W tym rozdziale zostang zaprezentowane przyktady rozwigzan wdrozonych w JST w odnie-
sieniu do poszczegdlnych standardéw kontroli zarzadczej, z uwzglednieniem materiatow
zrédtowych przyjetych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego.

Ze wzgledu na zakres rzeczowy do systemu KZ nalezy zaliczy¢:

» akty prawa zewnetrznego i wewnetrznego (w tym zarzgdzenia i inne regulacje kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych gminy);



e przyjete procedury, wytyczne, okdlniki, instrukcje postepowania, polecenia stuzbowe
oraz zakresy czynno$ci pracownikéw i delegowanie uprawnien;

» zarzgdzanie ryzykiem (opisane w rozdziale 5);

» dokumenty strategiczne (strategie, programy) oraz dokumenty odnoszgce sie do konkret-
nych zadan (np. rocznych), posiadajace opisang misje, cele, wskazniki oraz mierniki okre-
slajgce stopien ich realizacji.

9.2. Okreslenie celu i zakresu kontroli zarzadczej

Precyzyjne i trafne ujecie celu stawianego przed kontrolg zarzadczg w JST wraz ze wskaza-
niem jej zakresu powinno stuzy¢ uporzgdkowaniu jednolitego rozumienia czym jest kontrola
zarzgdcza i p6zniejszego stosowania sie do przyjetych regulacji.

Celowosciowe podejscie do zagadnienia kontroli zarzadczej wymaga od os6b i instytucji
stosujgcych KZ podkres$lenia jej pozytywnego wplywu na sprawne i efektywne oraz legalne
dziatanie JST. Przyjmujgc regulacje w zakresie KZ, nalezy pamietac, ze celem kontroli za-
rzadczej jest zagwarantowanie:

» legalnosci dziatania JST ijej jednostek organizacyjnych — przez legalno$¢ nalezy ro-
zumieé zarowno zgodno$¢ dziatania z prawem (stanowionym w JST oraz poza nig), jak
i z procedurami wewnetrznymi,

» etycznego postepowania — zadanie KZ w tym zakresie obejmuje respektowanie zasad ety-
ki oraz promocje postaw etycznych (nie tylko ujetych w regulacjach, ale takze w prawie
ZWyczajowym);

« optymalnego zarzgdzania ryzykiem;
» skutecznego i efektywnego zarzadzania JST;

» rzetelnosci i wiarygodnos$ci sprawozdan, protokotéw i innych dokumentéw odzwiercie-
dlajgcych prace w JST;

« dobrego przeptywu informacji wJ]ST (szybkiego, skutecznego i do wtasciwych grup od-
biorcéow);

» zabezpieczenia i ochrony zasob6éw posiadanych przez JST lub oddanych jej do dyspozy-
cji.

Doktadne okreslenie elementéw sktadowych systemu KZ, wyréznionych ze wzgledu na jej
zakres rzeczowy oraz sekwencje czasowq, utatwia prawidtowe wykonywanie procedur i re-
spektowanie legalnego i efektywnego dziatania JST. Dopelnieniem niezbednym dla dobre-
go zrozumienia, czym jest KZ sg opisy standardéw kontroli zarzgdczej wraz z dokumentami
i rozwigzaniami przyjetymi w JST w celu osiggania tych standardow.

Ze wzgledu na nastepstwo czasowe kontrole zarzgdczg mozna podzieli¢ na zapobiegawczg
(przed podjeciem decyzji), biezacg i nastepczg (stuzgcg ustaleniu popetnionych btedéw lub
nieprawidtowosci, odpowiedzialnosci za nie oraz podjeciu dziatan naprawczych).
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9.3. Srodowisko wewnetrzne

W ramach obszaru A - Srodowisko wewnetrzne — w kontroli zarzadczej wydziela sie cztery
standardy, ktére oddajg jako$¢ relacji zarowno wewnatrz JST i jej jednostek organizacyjnych,
jak i tych z otoczeniem. W tym obszarze, odnoszgcym sie w duzej czesci do zasobow ludz-
kich, niektore samorzady widzg tak duzo zbieznosci z podstawowym rozumieniem kontroli
zarzadczej, ze tworzg komorki organizacyjne, ktore taczg w swoim zakresie kompetencji te
dwa zagadnienia. Przyktadem spdjnego okreslania zadan jest Starostwo Powiatowe w Piotr-
kowie Trybunalskim, w ktérym utworzono jako jedng komoérke Biuro ds. Kontroli Zarzadczej
i Zasobow Ludzkich?4.

Standard A.1 — Przestrzeganie wartosci etycznych — na ogét odnosi sie do skodyfikowane-
go opisu postaw, jakimi powinni cechowa¢ sie pracownicy samorzgdowi oraz zachowan,
do jakich zobowigzuje ich kierownictwo jednostki. Najczesciej stosowanym rozwigzaniem
jest przyjecie spisanego dokumentu obligujgcego pracownikéow do przestrzegania zasad
etyki w formie ,kodeksu etyki urzednika/pracownika samorzgdowego”. Rzadziej zwraca sie
natomiast uwage na konieczno$¢ respektowania zasad etyki nie tylko przez pracownikow
urzedu, podlegltych organowi wykonawczemu, ale takze przez cztonkéw organu uchwato-
dawczego (rady, sejmiku). O ile przyktadéw kodekséw etyki urzednika mozna podac wiele,
o tyle na przyjecie kodekséw etyki radnego decyduje sie mniejsza liczba organéw uchwa-
todawczych. Kodeksy etyki radnego sg raczej krétkie i dos¢ ogdlne w zapisach, np. Kodeks
Etyczny Radnych Rady Gminy Sierpc?#? czy Kodeks Etyki Radnego Miasta Ptocka*3.

Dobrym przyktadem kodeksu etyki radnego jest regulacja przyjeta przez radnych Rady Mia-
sta Torunia, ktérzy w artykule 10 swojego kodeksu etyki stwierdzili: ,W kontaktach ze $rod-
kami spotecznego przekazu zachowamy skromno$¢ iumiar, atakze wtasciwe proporcje
i godziwe okreslenia o sprawach i osobach, zwlaszcza wyrazajgc opinie krytyczne badz wy-
razajgc protest czy dezaprobate, pamietajgc, ze podstawowym celem jest budowanie wspoél-
noty lokalnej, jej débr materialnych i duchowych oraz wiezi miedzyludzkich. Powstrzymamy
sie od przekazywania informacji poufnych lub dotyczacych prywatnego zycia wybieranych
przedstawicieli lub oséb trzecich”?*4.

Kompetencje zawodowe — jako kolejny standard (A.2) w obszarze Srodowisko wewnetrzne
— odnoszg sie do dwéch kwestii: przyjmowania wiasciwych oséb o dobranych do zakresu za-
dan wiedzy i umiejetnosciach oraz do stosowania w JST takich procedur i przepiséw, ktére
bedg sktaniaty pracownikéw do statego pogtebiania wiedzy i zdobywania nowych umiejet-
nosci. Efektem pracy kompetentnych oséb powinno by¢ skuteczne, efektywne i jak najlepsze
pod wzgledem jakoSci wykonywanie zadan JST. Zasady rekrutacji pracownikéw sg opisywa-
ne wregulaminach rekrutacji nowych pracownikéw, stosowanych w procedurach naboru
w JST.

Niezbyt powszechng praktyka jest natomiast przyjmowanie w formie pisemnej zasad pod-
noszenia kompetencji zawodowych pracownikow samorzgdowych. W niektérych urzedach

241 Strona www Starostwa Powiatowego w Piotrkowie Trybunalskim, dostepne na: http:/www.powiat-piotr-
kowski.pl/index.php?trg=wydzial_az (2014).

242 Strona www gminy Sierpc, dostepne na: http:/gmina.sierpc.pl/index.php?option=com_content&task=vie-
w&id=38&Itemid=66 (2014).

243 Strona www Miasta Ptocka, dostepne na: http://bip.ump.pl/?show_cat=FsSCZjku (2014).

244 Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Torunia, dostepne na: http://www.bip.torun.pl/cms.php?Ko-
d=127 (2014).
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odpowiedzialnos¢ i tryb doskonalenia umiejetnosci majg posta¢ procesu ujetego w zarzg-
dzeniu lub zatgczniku do zarzadzenia. Przykladem opisu takiego procesu jest zatgcznik nr 1
do Zarzadzenia nr 84/2010 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z 1 czerwca 2010 r. ,,Zasady
podnoszenia kwalifikacji”, w ktérym okreslono odpowiedzialno$¢, cel i tryb postepowania
oraz reguty dotyczgce dokumentowania i oceny szkoleni. W tym dokumencie stwierdza sie
m.in., ze: ,,Zapisy dotyczgce realizacji szkoleni prowadzi Inspektor ds. kadr i szkolen na for-
mularzu F/01. Wszystkie odbyte przez pracownika szkolenia sg dokumentowane w postaci
formularza F/03 — ,,Sprawozdanie ze szkolenia” sporzgdzanego przez pracownika po odby-
tym szkoleniu. Na formularzu tym pracownik dokonuje réwniez oceny skutecznosci szko-
lenia, firmy szkoleniowej oraz prowadzgcego szkolenie. Kopie dokumentéw potwierdzajgce
uzyskanie kwalifikacji zawodowych oraz zaswiadczenia o odbyciu szkolerr obowigzkowych,
umieszczane sg przez Inspektora ds. kadr i szkolen w tekach akt osobowych pracownikéw
i tam przechowywane przez caty okres zatrudnienia danego pracownika. W czasie oceny
okresowej pracownikow Kierownicy oceniajg wiedze merytoryczng pracownikéw oraz moga
zdecydowac o wystaniu pracownika na szkolenie. Listy obecnosci na szkoleniach wewnetrz-
nych przechowuje Inspektor ds. kadr i szkolen zgodnie z instrukcjg kancelaryjng”?+.

W tej samej jednostce przyjeto takze inne regulacje odnoszgce sie do Srodowiska wewnetrz-
nego, tj.:

e zarzgdzenie Nr 227/2010 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z dnia 9 grudnia 2010 r.
w sprawie wprowadzenia ,,Standardéw obstugi klientéw oraz zasad postepowania w przy-
padku wystgpienia dziatan korupcyjnych”;

o zarzadzenie Nr 86/2010 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z 1 czerwca 2010 r. w spra-
wie wprowadzenia ,Zasad badania satysfakcji pracownikow”.

Standard A.3 - Struktura organizacyjna — powinien by¢ Sci§le powigzany z zadaniami i ce-
lami, jakie wyznaczyta do realizacji JST oraz z jej zasobami w samym urzedzie i w jednost-
kach organizacyjnych. W przypadku tego standardu trudno wskaza¢, jakie rozwigzanie jest
optymalne dla JST. Mozna jedynie rekomendowac pewien zakres dokumentéw regulujgcych
strukture organizacyjng urzedu i jednostek organizacyjnych JST. Sg to dokumenty regula-
cyjne przyjmowane autonomicznie przez kazdg JST, a nalezg do nich przede wszystkim:

« regulamin organizacyjny (urzedu, jednostek organizacyjnych);
» zakresy czynnosci i obowigzkéw;
e Opisy uprawnien pracownikéw.

Ich miejsce w opisie systemu kontroli zarzadczej powinno znalez¢ sie w gtéwnym dokumen-
cie okreslajgcym organizacje i funkcjonowanie KZ w jednostce samorzadu terytorialnego.
Przykladem dobrego, a zarazem syntetycznego opisu sposobu zorganizowania kontroli za-
rzadczej opierajgcego sie na poszczeg6lnych standardach jest zarzadzenie Burmistrza Miasta
i Gminy Wieliczka w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli zarzgdczej w Urzedzie
Miasta i Gminy w Wieliczce i pozostatych jednostkach organizacyjnych Gminy Wieliczka.
W zarzadzeniu tym okresla sie, ze: ,Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostoso-
wana do aktualnych celéw i zadan. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek,
poszczegdlnych komdrek organizacyjnych jednostki oraz zakres podlegtosci pracownikow

245 Zasady podnoszenia kwalifikacji, zatgcznik nr 1 do Zarzadzenia nr 84/2010 Burmistrza Gminy i Miasta Do-
bezyce z 1 czerwca 2010 1.
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powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposob przejrzysty i spéjny. Aktualny zakres
obowigzkéw, uprawnien i odpowiedzialno$ci powinien by¢ okreslony dla kazdego pracow-
nika”24,

Ponadto w opisie dokumentow, ktére precyzujg wymagania dla standardu A.3 zapisano:

»1) Podstawowym dokumentem okre$lajgcym podziat zadarh pomiedzy poszczegdélnymi ko-
moérkami organizacyjnymi Urzedu jest Regulamin Organizacyjny Urzedu Miasta i Gminy
w Wieliczce.

2) Ponadto podziat zadan zostat okreslony w Ksiedze Jakosci.
3) Wszyscy pracownicy Urzedu posiadajq opisy zakreséw czynnosci.
4) W obiegu wewnetrznym funkcjonujg réwniez opisy stanowisk.

5) Obowigzki, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych cztonkéw Kierownictwa
Urzedu sg okre$lone w upowaznieniach, Regulaminie Organizacyjnym Urzedu Miasta i Gmi-
ny w Wieliczce oraz procedurach SZ].

6) Kierownicy komérek organizacyjnych sg zobowigzani do aktualizacji opisow zakreséw
czynno$ci”?4,

Ostatni standard wramach Srodowiska wewnetrznego to standard A.4. — Delegowanie
uprawnien. W jego przypadku zalecane jest tu pisemne sporzadzenie takich regulacji/doku-
mentéw, jak: zakresy czynnosci i obowigzkéw oraz zakresy uprawnien i kompetencji kadry
kierowniczej oraz pracownikéw. Obowigzki i uprawnienia kierownika urzedu (wéjta, bur-
mistrza, prezydenta, starosty, marszatka) okreslajg ponadto przepisy prawa powszechnie
obowigzujgcego oraz statuty JST. Pelnomocnictwa iupowaznienia pracownikéw ikadry
kierowniczej (takze jednostek organizacyjnych JST) wynikajg z udzielonych im przez organ
wykonawczy JST pelnomocnictw i upowaznien. W regulacjach wewnetrznych JST nalezy
przewidzie¢ odpowiedzialno$¢ za biezgcg aktualizacje zakreséw czynnosci, petnomocnictw
i upowaznien.

Wartym uwagi przyktadem delegowania uprawnien jest procedura kontroli zarzadczej pod
nazwg ,Wydawanie i rejestrowanie upowaznien, pelnomocnictw oraz powierzen obowigz-
kéw i odpowiedzialnosci” w starostwie piotrkowskim?45.

Procedura KZ w tym zarzgdzeniu jest opisana poprzez cel procedury, zakres procedury, krot-
ki stownik — definicje, opis postepowania, odpowiedzialnos¢ za realizacje procedury, zapisy
i rejestry, dokumenty zwigzane oraz gotowe formularze, takie jak:

e wzdr wniosku o wydanie upowaznienia/petnomocnictwa/powierzenia obowigzkéw i od-
powiedzialnosci;

246 Strona www Urzedu Miasta i Gminy Wieliczka, dostepne na: http:/www.prawomiejscowe.pl/institutio-
n/17931/legalact/166307/17931/htmlpreview (2014).

247 Strona www Urzedu Miasta i Gminy Wieliczka, dostepne na: http:/www.prawomiejscowe.pl/institutio-
n/17931/legalact/166307/17931/htmlpreview (2014).

248 Strona BIP powiatu piotrkowskiego, dostepne na: http://www.powiat-piotrkowski.bip.net.pl/?p=documen-
t&action=show&id=5507&bar_id=915 (2014).
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e wzdr upowaznienia pracownika Starostwa Powiatowego w Piotrkowie Trybunalskim
m.in. do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i za§wiadczen;

e wzOr upowaznienia pracownika Starostwa Powiatowego w Piotrkowie Trybunalskim
do przeprowadzenia kontroli;

» wzdr powierzenia obowigzkéw i odpowiedzialnosci Gtéwnemu Ksiegowemu Skarbnikowi
Powiatu;

e wzdr powierzenia obowigzkéw i odpowiedzialnosci pracownikowi Starostwa Powiatowe-
go w Piotrkowie Trybunalskim w zakresie rachunkowo$ci;

e wzdr rejestru upowaznien, pelnomocnictw i powierzen.

Dok}adne opisy procedur i stosowanie gotowych wzoréw formularzy przyjete w niektérych
z wymienionych powyzej JST wynikajg z wczesniejszego wdrozenia Systemu Zarzgdzania Ja-
koscig wedtug normy PN-EN ISO 9001:2009.

9.4. Cele i zarzadzanie ryzykiem

W obszarze B. — Cele i zarzgdzanie ryzykiem — na pie¢ standardéw trzy z nich dotyczg za-
rzgdzania ryzykiem, tj. B.7. Identyfikacja ryzyka; B.8. Analiza ryzyka; B.9. Reakcja na ryzyko.
Od strony teoretycznej zagadnienie to zostato wyczerpujgco opisane w rozdziale 8 niniejszej
publikacji.

Pierwszy standard w ramach omawianego obszaru — B.5. Misja — odnosi sie do okre$lenia mi-
sji rozumianej jako najbardziej syntetycznie ujety opis wskazujgcy podstawowg dziatalnos¢
jednostki. W tym syntetycznym opisie definiuje sie, czym jednostka ma sie zajmowac oraz
jakie ma Swiadczy¢ ustugi dla obywateli (i na jakim poziomie). W przypadku definiowania
misji JST dokonuje sie to na poziomie strategii rozwoju JST. Cho¢ nie jest to wymodg formalny,
to misje (lub wizje JST) traktuje sie jako gtéwne wyzwanie, do realizacji ktérego JST zmierza
w okreslonym horyzoncie czasowym.

Misje i cel dla Urzedu Miasta Nowy Targ sprecyzowano w zatgczniku do zarzgdzenia Burmi-
strza Miasta Nowy Targ okreslajacym ,,Zasady funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urze-
dzie Miasta Nowy Targ”. W § 4 tego zalgcznika zdefiniowano je w sposéb nastepujacy:
»1. Misjg Urzedu Miasta Nowy Targ jest sprawny i skuteczny urzad, realizujacy efektywnie
we wspolpracy z innymi partnerami okreslone prawem zadania i ustugi na rzecz rozwoju
Miasta i jego spotecznosci.

2. Nadrzednym celem Urzedu Miasta Nowy Targ jest §wiadczenie ustug najwyzszej jakosci,
spetniajgcych potrzeby i oczekiwania spotecznosci lokalnej oraz innych naszych Klientéw,
na podstawie iw granicach obowigzujgcego prawa oraz wspieranie rozwoju spoteczno-
gospodarczego Miasta ijego skuteczne zarzgdzanie. Przyjmujgc ten priorytet, dzialtamy
na rzecz statego podnoszenia jakoSci obstugi Klientéw oraz tworzenia profesjonalnej admi-
nistracji samorzgdowej. Uznajac za niezbedne i celowe wdrazanie nowoczesnych metod za-
rzgdzania, doskonalimy przyjety system organizacyjny opierajgc sie na sprawdzonych stan-
dardach zarzgdzania, w tym wymaganiach Systemu Zarzadzania Jako$cig zgodnego z norma
PN-EN ISO 9001:2009”%.

249 Strona www UM Nowy Targ, dostepne na: http:/www.nowytarg.pl/dok/zarz_bur/zarz_bur_2010_0152_047_
z01.pdf [(2014).

187



http://www.nowytarg.pl/dok/zarz_bur/zarz_bur_2010_0152_047_z01.pdf
http://www.nowytarg.pl/dok/zarz_bur/zarz_bur_2010_0152_047_z01.pdf

188

W krotszej formie swojg wizje i misje sprecyzowato Starostwo Powiatowe we Wroctawiu
w swojej Ksiedze Jakosci: ,WIZJA: Starostwo Powiatowe we Wroctawiu to urzad, ktéry poza
wykonywaniem zadan wynikajgcych z ustaw podejmuje dziatania na rzecz rozwoju Powiatu
Wroctawskiego, dazac tym samym do wzrostu zadowolenia nie tylko klientéw urzedu, ale
i wszystkich mieszkancow powiatu. MISJA: Misjg Starostwa Powiatowego we Wroctawiu jest
skuteczna realizacja zadan publicznych na rzecz klientéw w sposéb profesjonalny, nowocze-
sny, przyjazny izgodny z przepisami prawa, przy jednoczesnym dgzZeniu do zapewnienia
wysokiej jakosci ich obstugi”?¥.

Natomiast Urzgd Miejski w Dzierzgoniu potozyt nacisk na podnoszenie poziomu zycia miesz-
kancéw i ustug swiadczonych przez samorzad: ,Misjg Urzedu Miejskiego w Dzierzgoniu jest
jak najlepsze realizowanie zasad samorzgdnosci lokalnej ukierunkowane na state podnosze-
nie poziomu zycia mieszkancéw, w szczegélnosci realizacja ustug administracyjnych i ko-
munalnych jak najwyzszej jakosci oraz realizacja i wspieranie dziatan na rzecz gminy”?°.

W podobny sposéb okreslono misje Urzedu Gminy w Pruszczu, przy czym potozono akcent
na legalnos¢ dziatania i gospodarnos¢ w wykorzystywaniu $rodkéw: ,,Misjg Urzedu Gminy
w Pruszczu jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych iindywidualnych spotecznosci lokalnej
w sposob profesjonalny, rzetelny i skuteczny, kierujac sie zasadami legalizmu, celowosci,
bezstronnosci i obiektywizmu przy gospodarnym wykorzystaniu $rodkéw, ktérymi dyspo-
nuje administracja samorzgdowa”?%2.

Standard B.6 — Okreslanie celow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji — bedzie moz-
liwy do osiggniecia, jezeli cele i zadania bedg jasno okreslone co do zakresu rzeczowego,
czasowego i bedg odnosic sie do wyznaczonych miernikéw. Cele i zadania nalezy wyznaczaé
W co najmniej rocznej perspektywie, a w jednostce odpowiadajgcej za ich osiggniecie (wyko-
nanie zadan, osiggniecie wskaznikow) nalezy zapewni¢ odpowiedni system monitorowania.
W mysl idei kontroli zarzadczej, przeprowadzanie oceny realizacji celéw i zadann powinno
odnosic sie do kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci oraz odpowiedzialnosci
za zadania, a takze osoby i zasoby przydzielone do ich wykonania.

Warto zapoznac sie ze sposobem ustalania celéw i zadan oraz przypisania do nich miernikow,
stuzacych spetnieniu standardu B.6 kontroli zarzadczej ,,Okres$lanie celéw i zadar, monito-
rowanie i ocena ich realizacji”, przyjetym w gminie Nakto nad Notecig. W tej gminie w for-
mie tabeli ujeto cele i ich mierniki dla urzedu JST oraz dla jednostek organizacyjnych?3.

W analizowanych przypadkach zarzgdzania ryzykiem trafne regulacje i rozwigzania wdro-
zono np. w Urzedzie Miasta w Nowym Targu oraz Urzedzie Gminy w Otawie. W opracowa-
nym w Otawie dokumencie pod nazwg ,Polityka zarzadzania ryzykiem w Urzedzie Gminy
w Otawie” w odniesieniu do standardu B.7: Identyfikacja ryzyka stwierdzono, ze ,Identyfi-
kacja, ocena i zarzgdzanie ryzykiem jest $ciSle powigzane z realizacjg celow Urzedu Gminy

250 Strona www powiatu wroctawskiego, dostepne na: http://www.powiatwroclawski.pl/docs/szj/Ksiega%20Ja-
ko%C5%9Bcivé6.pdf (2014).

251 Strona www Wrota Pomorza, dostepne na: http:/www.pomorskie.eu/res/BIP/Dzierzgon/um_dzierzgon/
Urzad/kontr_zarzadcza/2014/opis_realizacji_standard w_2014.pdf (2014).

252 BIP Gminy Pruszcz, Zarzadzenie nr 111/2012 Wéjta Gminy Pruszcz w sprawie ustanowienia misji Urzedu
Gminy w Pruszczu, a takze sposobu wyznaczania celéw Urzedu Gminy w Pruszczu, okreslania miernikéw
ich realizacji oraz zasad monitorowania ich osiggniecia, dostepne na: http:/www.bip.pruszcz.pl/?bip_
id=2640&cid=227 (2014).

253 BIP Gminy Naklo nad Notecia, dostepne na: http:/bip.gmina-naklo.pl/?app=zarzadzenia&nid=3751 (2014).
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w Otawie”?5*, Natomiast w przyjetej w 2012 r. ,,Procedurze zarzgdzania ryzykiem w Urzedzie
Gminy w Otawie” okre$lono sposéb identyfikacji ryzyka:

»1. Identyfikacja i ocena czynnikéw ryzyka dokonywana jest na poziomie strategicznym,
operacyjnym oraz projektu.

2.1dentyfikacja i ocena czynnikéw ryzyka na poziomie strategicznym odbywa sie w odniesieniu
do obszar6w dzialania wymienionych w zatgczniku nr 1 do procedur zarzadzania ryzykiem.

3. Wykaz obszaréw dziatania podlega aktualizacji bez koniecznosci zmiany procedur,
4. Proces identyfikacji i analizy ryzyka odbywa sie raz do roku.

5. Na poziomie strategicznym za identyfikacje czynnikéw ryzyka w ramach danych obszaréw
odpowiadajq pracownicy Urzedu.

6. Na poziomie operacyjnym za identyfikacje czynnikéw ryzyka w ramach danego obszaru
odpowiadajq pracownicy Urzedu.

7.Zgloszone obszary oraz czynniki ryzyka podlegajq rejestracji wg wzoru okres§lonegow zatgcz-
niku nr 3 do procedury zarzadzania ryzykiem w terminie do korica marca danego roku”?>.

Fundamentalne dla dobrego zarzgdzania ryzykiem jest traktowanie analizy ryzyka — stan-
dard B.7 — jako procesu, a nie jako przypadkowych i sporadycznych dziatan. Takie podejscie
przyjat wspomniany juz Urzad Gminy w Otawie. W dokumencie pt. ,Polityka zarzgdzania
ryzykiem w Urzedzie Gminy w Otawie” stwierdza sie wprost, Ze: ,,Analiza ryzyka jest proce-
sem cigglym”?%.

Opisy procedur i polityki zarzadzania ryzykiem w tym urzedzie sg do$¢ klarowne, dlatego
tez warto przywotac réwniez inne elementy odnoszgce sie do analizy czynnikéw ryzyka:

»8. Zgtoszone przez pracownika czynniki ryzyka podlegajg analizie pod katem ich istotnosci
dla realizacji celow.

9. Kazdy czynnik ryzyka podlega analizie pod katem jego wptywu na osigganie przez Urzad
zalozonych celow.

10. W ramach analizy ryzyka oceniana jest istotnos$¢ ryzyka, ktéra ma wptyw na funkcjono-
wanie referatéw Urzedu jako catosci i osigganie wytyczonych celow.

254 Zatgcznik do Zarzadzenia nr 37/2012 Wéjta Gminy Otawa z 29 lutego 2012 r. w sprawie wprowadzenia do sto-
sowania Polityki Zarzgdzania Ryzykiem w Urzedzie Gminy w Otawie, dostepne na: file:///C:/Users/Marzena/
Downloads/link_Zarz_37 zall.pdf (2014).

255 Zatgcznik do Zarzadzenia nr 38/2011 Wéjta Gminy Otawa z 29 lutego 2012 r. w sprawie wprowadzenia do sto-
sowania ,,Procedur zarzgdzania ryzykiem w Urzedzie Gminy w Otawie”, dostepne na: bip.gminaolawa.pl/in-
dex.php%3Fcontent%3D5734+&cd=2&hl=pl&ct=clnk&gl=pl (2014).

256 Zatacznik do Zarzadzenia nr 37/2012 Wéjta Gminy Otawa z 29 lutego 2012 r. w sprawie wprowadzenia do sto-
sowania Polityki Zarzgdzania Ryzykiem w Urzedzie Gminy w Otawie, dostepne na: file:///C:/Users/Marzena/
Downloads/link_Zarz_37_zall.pdf (2014).
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11. Ocena istotnosSci oddzialywania polega na nadaniu oceny punktowej w skali od 0 do 4,
gdzie 0 — oznacza malg istotno$¢, 1 — umiarkowang istotnos¢, 2 — Srednig istotnos¢, 3 —
prawdopodobng istotnos¢, 4 — wysokg istotnos¢.

12. Oceny prawdopodobienistwa dokonuje sie w skali punktowej od 0 do 4. Punktowa tabela
prawdopodobienistwa stanowi zatgcznik nr 4 do procedury zarzgdzania ryzykiem,

13. Wyniki analizy ryzyka przedstawia sie przy pomocy matrycy punktowej oceny ryzyka
stanowigcej zatacznik nr 5 do procedury zarzadzania ryzykiem.

14. Wynik oceny punktowej ryzyka stanowi iloczyn oceny punktowej prawdopodobieristwa
i oceny punktowej wptywu.

15. Wyniki uzyskane z analizy ryzyka podlegajg dalszej analizie pod kagtem mozliwosci ogra-
niczenia ryzyka.

16. Analiza ryzyka na poziomie projektu polega na przypisaniu, bez uwzglednienia istniejg-
cych mechanizmoéw kontrolnych kazdemu ryzyku warto$ci punktowej”?>".

Podobne lub takie same opisy analizy ryzyka sg powszechnie stosowane w JST, a w celu lep-
szego ujecia problemu czesto wykorzystuje sie tabelaryczne zestawienie.

Z zarzadzaniem ryzykiem na poziomie przygotowania wlasciwych proceséw i przypisania
odpowiedzialnosci za proces dobrze radzg sobie te samorzady, ktore majg wdrozony system
zarzadzania jakoscig zgodny z normg PN-EN ISO 9001-2009. Warto siegna¢ np. do doku-
mentacji obowigzujgcej w Urzedzie Miasta w Nowym Targu, w ktérej wskazano standardy
przypisane do obszaréw i jednoczesnie okreslono sposéb realizacji standardéw w odniesie-
niu do PN-EN ISO 9001-2009 lub inne sposoby dokonywania samooceny — w przypadku tego
urzedu jest to metoda CAF.

Dobrym przyktadem analizy ryzyka jest plan audytu na 2012 r. w Starostwie Powiatowym
w Klodzku, w ktérym zamieszczono wyniki przeprowadzonej przez audytora wewnetrzne-
go analizy ryzyka w obszarach dzialalnosci, z okresleniem szacowanego poziomu ryzyka
w danym obszarze. W tabeli z tymi wynikami zawarto dane na temat nazwy obszaru ryzyka
(np. zamo6wienia publiczne), typu obszaru dzialalnosci (podstawowa/wspomagajgca), obsza-
ru dziatalno$ci zwigzany z pewng kategorig wydatkéw, obszaru audytu oraz poziomu ryzyka
w obszarze audytu/ryzyka?®.

Reakcja na ryzyko — standard B.9. w obszarze Cele i zarzgdzanie ryzykiem - jest standar-
dem, ktérego spetnienie wynika z przypisania odpowiedzialno$ci za zarzgdzanie procesami
wykonywanymi w JST (definiowane w odniesieniu do regulaminu organizacyjnego i wymie-
nione m.in. w zakresie czynnos$ci pracownikow).

257 Zatgcznik do Zarzadzenia nr 38/2011 Wéjta Gminy Otawa z 29 lutego 2012 r. w sprawie wprowadzenia do sto-
sowania ,,Procedur zarzadzania ryzykiem w Urzedzie Gminy w Otawie”, dostepne na: bip.gminaolawa.pl/in-
dex.php%3Fcontent%3D5734+&cd=2&hl=pl&ct=clnk&gl=pl (2014).

258 Zarzadzenie Starosty klodzkiego nr 114/2011 z 29 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Planu audytu we-
wnetrznego na 2012 rok, dostepne na: http:/www.bip.powiat.klodzko.pl/pi/spklo/16977.pdf (2014).
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9.5. Mechanizmy kontroli

Odnoszac sie do standardéw przypisanych w kontroli zarzadczej obszarowi C — Mechanizmy
kontroli — nalezy ocenia¢ przyjete w nim rozwigzania w relacji kosztéw wdrozenia i stoso-
wania mechanizmdw kontroli do osiggnietych dzieki temu korzysci finansowych i organi-
zacyjnych.

W celu dobrego wykonywania obowigzkoéw i czynnosci przyjete wJST regulacje powinny
jasno okresla¢, ze obowigzuje zasada dokumentowania systemu kontroli zarzadczej (w KZ
jest to okreslenie dla standardu C.10), a akty prawa, procedury i inne regulacje sg sporzg-
dzane w formie pisemnej, natomiast osoby odpowiedzialne za ich przestrzeganie potwier-
dzajg réwniez pisemnie zapoznanie sie i zobowigzanie do ich przestrzegania. Dokumento-
wanie powinno w szczegélnosci dotyczy¢ zarzadzen, procedur, wytycznych, regulaminéw
wewnetrznych, zakreséw obowigzkow i czynnosci, a takze pelnomocnictw iupowaznien
udzielanych przez kierownika JST lub jednostki organizacyjnej JST. Dopelnieniem prawidto-
wego dokumentowania musi by¢ wskazanie miejsca i oséb odpowiedzialnych za prowadzenie
rejestru powyzej wymienionych dokumentéw, a takze sposobu opracowywania i aktualizacji
zasobéw dokumentdow.

Przyktadem opisu systemu kontroli zarzgdczej w zakresie jej dokumentowania jest Regula-
min Kontroli Zarzadczej w Starostwie Powiatowym w Lipnie, w ktérym stwierdza si¢ m.in.,
ze:

»818.

1. Mechanizmy kontroli stanowigce nieodigczny element zarzgdzania jednostkg powinny
tworzy¢ odpowiedz na konkretne ryzyko.

2. System kontroli zarzgdczej musi by¢ udokumentowany w sposob przejrzysty, umozliwia-
jacy identyfikowanie stosowanych procedur, wytycznych oraz innych dokumentéw, jak row-
niez os6b odpowiedzialnych za nadzér nad ich stosowaniem.

3. Wewnetrzne procedury, instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajgce zakres obowigzkéw,
uprawnien i odpowiedzialnosSci pracownikow i inne dokumenty wewnetrzne stanowig doku-
mentacje systemu kontroli zarzgdczej w jednostce i koncentrujg sie na zapewnieniu:

1) nadzoru nad wykonaniem zadan;

2) zapewnieniu ciggtosci dziatalnosci jednostki;

3) ochronie zasobdw jednostki przed dostepem 0s6b nieupowaznionych;

4) szczegblowych mechanizmoéw kontroli operacji finansowych i gospodarczych;
5) mechanizmoéw kontroli dotyczacych systeméw informatycznych.

§19.

Nadzér nad wykonaniem zadan prowadzi sie w celu zapewnienia oszczednej, efektywnej
i skutecznej ich realizacji.




§20.

Zapewnienie ciggtosci dziatalnosci jednostki polega na stosowaniu rozwigzan procedural-
nych zwigzanych z zarzgdzaniem ryzykiem, ktére umozliwiajg Sledzenie zagrozen kontynu-
acji dziatania.

§21.

1. Ochrona zasobéw jednostki przed dostepem oséb nieupowaznionych realizowana jest po-
przez autoryzacje dostepu do tych zasobéw i odpowiednig ich ochrone w znaczeniu organi-
zacyjnym i technicznym.

2. Odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony i wlasciwe wykorzystanie zasob6éw jednostki
jest powierzana osobom zarzgdzajgcym i pracownikom na zasadach okreslonych w obowig-
zujgcych przepisach, a jej przyjecie dla swej waznosci i skutecznosci wymaga potwierdzenia
podpisem przez osobe przyjmujgcg”?*.

Zbiér dokumentéw niezbednych do prawidtowego dokumentowania kontroli zarzgdczej oraz
komorke odpowiedzialng za ich gromadzenie wymienia sie m.in. w zarzgdzeniu nr 211/2010
burmistrza Prudnika z 4 sierpnia 2010 r.:

»1. Dokumentacje systemu kontroli zarzgdczej stanowi uporzgdkowany zbidr procedur we-
wnetrznych, instrukeji, zakreséw czynno$ci, upowaznien, a w szczegélnosci procedur doty-
czacych:

1) zamowieni publicznych;

2) polityki rachunkowo$ci, w tym: planu kont, gospodarki kasowej, gospodarki drukami
Scistego zarachowania, obiegu i kontroli dokumentéw ksiegowych, inwentaryzacji,
ZFSS, ewidencji podatkow i optat;

3) polityki kadrowej, w tym: regulaminu pracy, naboru pracownikéw na wolne stanowi-
ska, stuzby przygotowawczej, okresowych ocen kwalifikacyjnych, regulaminu wyna-
gradzania, etyki pracowniczej;

4) bezpieczenstwa, w tym: ochrony informacji niejawnych, bezpieczenistwa danych oso-
bowych, BHP i p.poz.;

5) kontroli wewnetrznej;

6) zarzadzania ryzykiem.

2. Uregulowanie procedur, o ktérych mowa w ust. 1 nastepuje w drodze odrebnych zarzg-
dzen.

3. Rejestr dokumentacji stanowigcej system kontroli zarzadczej prowadzi Wydziat Organiza-
cyjny Urzedu Miejskiego”2¢°.

259 Regulamin Kontroli Zarzadczej w Starostwie Powiatowym w Lipnie, dostepne na: http://bip.lipnowski.po-
wiat.pl/?cid=795&bip_id=3886 (2014).

260 BIP Urzedu Miejskiego w Prudniku, dostepne na: http://bip.prudnik.pl/2369/zarzadzenie-nr-2112010-
burmistrza-prudnika-z-dnia-4-sierpnia-2010-r-w-sprawie-organizacji-i-zasad-funkcjonowania-kontroli-
zarzadczej-w-gminie-prudnik.html (2014).
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Sposob dokumentowania czynnos$ci kontrolnych oraz zawarto$¢ protokotu pokontrolnego
opisano w klarowny sposéb w Starostwie Powiatowym w Ktodzku i jednostkach organizacyj-
nych powiatu ktodzkiego?®!.

Wszelkie cechy doktadnego sposobu dokumentowania czynnosci kontrolnych wypetnia opis
m.in. zawarto$ci protokotu i potwierdzenia zapoznania sie z nim okreslony w ,,Regulaminie
kontroli zarzadczej w Urzedzie Miejskim w Lublificu i podlegtych jednostkach organizacyj-
nych:

»Kontrolujacy zobowigzany jest sporzgdzi¢ protokdt z przeprowadzonych czynnosci kontro-
Inych. W protokole winien przedstawi¢ ustalenia kontroli w sposéb rzetelny, zwiezty i przej-
rzysty oraz zgodny ze stanem faktycznym.

1. Protokot, o ktérym mowa w ust. 1, jest podstawowym dowodem dokumentujgcym wyko-
nanie kontroli i winien zawiera¢ wszystkie stwierdzone przez kontrolujgcego fakty do-
tyczace kontrolowanego przedmiotu, w tym nieprawidtowosci i uchybienia w dziataniu,
ich przyczyny i skutki, bedgce podstawg do oceny kontrolowanej dziatalnosci w badanym
okresie oraz informacje m. in. o dokonaniu ogledzin, zabezpieczeniu dowodéw, itp.

2. Kazda ze stron protokotu powinna by¢ parafowana przez kontrolera.

3. Protokoét kontroli wraz z zatgcznikami, stanowi dokumentacje kontroli.
§19

1. Poza ustaleniami wymienionymi w art. 19 ust. 2 ustawy, protokét kontroli powinien za-
wieraé:

1) imie i nazwisko kontrolujgcego oraz numer i date upowaznienia do kontroli;

2) nazwe kontrolowanej jednostki organizacyjnej w pelnym brzmieniu i jej adres;

3) date rozpoczecia i zakoriczenia kontroli;

4) zakres kontroli (jakie elementy poddano kontroli);

5) okres objety kontrolg;

6) wyniki kontroli (jakie stwierdzono nieprawidtowosci);

7) klauzule o powiadomieniu kierownika jednostki kontrolowanej o przystugujgcym mu
prawie, trybie i terminie zgloszenia zastrzezen do ustalen ujetych w protokole oraz
o prawie odmowy podpisania protokotu;

8) zestawienie zalgcznikéw podlegajacych wigczeniu do protokotu dla zarzadzajgcego
kontrole;

9) wzmianke o dokonaniu wpisu o przeprowadzonej kontroli do ewidencji kontroli,

10) podpisy kontrolujgcego oraz kierownika jednostki kontrolowanej, a w przypadku od-
mowy podpisu przez kierownika jednostki kontrolowanej lub gtéwnej ksiegowej — in-
formacje o odmowie podpisania protokotu;

11) miejsce i date podpisania protokotu przez osoby wymienione w pkt 10;

12) dane o liczbie egzemplarzy sporzgdzonego protokotu oraz wzmianke o wreczeniu
jednego egzemplarza kierownikowi jednostki kontrolowanej;

13) klauzule dotyczacg ochrony danych osobowych lub tajemnicy skarbowej;

261 BIP powiatu klodzkiego, dostepne na: http:/www.bip.powiat.klodzko.pl/index.php?n=i&id=8003&akcja-
=info&menu=349 (2014).
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14) wszelkie sporzgdzone w trakcie kontroli odpisy, kserokopie i wyciggi z dowodéw kon-
troli oraz zestawienia i obliczenia oparte na dokumentach, sporzgdzone przez kon-
trolujgcego lub na jego zgdanie przez pracownikéw kontrolowanej jednostki.

2. Protokot kontroli nalezy sporzgdzi¢ w dwéch egzemplarzach, chyba, Ze zarzadzajgcy kon-
trole postanowi inaczej.

3. Wszystkie strony protokotu kontroli winny by¢ parafowane przez kontrolera oraz kierow-
nika jednostki kontrolowanej.

4. Wszelkie sporzgdzone w trakcie kontroli odpisy, kserokopie i wyciagi z dowodéw zrédio-
wych oraz zestawienia i obliczenia sporzgdzane przez kontrolujgcego lub pracownikéow
jednostki kontrolowanej winny by¢ potwierdzone za zgodno$¢ z oryginatem”?¢2,

Drugi standard w obszarze C. Mechanizmy kontroli to standard C.11. - Nadzoér, ktéry okresla
prowadzenie nadzoru nad wykonaniem zadan JST w celu ich realizacji zgodnej z ideg KZ,
czyli oszczednie, efektywnie i skutecznie. Zgodnie z hierarchiczng strukturg urzedu jako in-
stytucji pomocniczej dla wiadzy wykonawczej JST nadzér powinien by¢ prowadzony takze
w sposéb hierarchiczny i na wszystkich etapach dziatalnosci JST. Realizacja nadzoru odbywa
sie m.in. poprzez:

e monitorowanie wykonywania czynnosci przez pracownikéw JST, w szczegdlnos$ci poprzez
odnoszenie sie do celéw i zadan wyznaczonych przez wiadze JST w dokumentach strate-
gicznych i w dokumentach o krétszej perspektywie planowania;

» biezace udzielanie wyjasnien i interpretacji na potrzeby pracownikéw oraz w celu jak naj-
lepszego wykonywania przez nich zakresu czynnosci stuzbowych;

» przeprowadzanie kontroli zapobiegawczych (ex ante, przed podjeciem decyzji), biezgcych
i nastepczych (ex post, stuzgcych okresleniu popetnionych btedéw oraz podjeciu dziatan
naprawczych);

» dokonywanie weryfikacji dokumentdw zgodnie z przyjetg procedurg obiegu dokumentéw
wewnatrz urzedu JST i jego jednostek organizacyjnych oraz zgodnie ze strukturg i regu-
laminami organizacyjnymi instytucji w JST;

« dokumentowanie stopnia realizacji zadan (pracownikéw, urzedu, jednostek organizacyj-
nych);

« wydawanie polecen stuzgcych naprawieniu btedéw popeinianych przy wykonywaniu za-
dan;

« organizacje przeptywu informacji stuzgcej poszerzaniu wiedzy o wykonywanych zada-
niach, identyfikacji probleméw i ryzyka, rozwigzywaniu probleméw i minimalizacji wy-
stepowania ryzyka.

Nadzér nad kontrolg zarzadczg (standard C.11) odzwierciedla strukture zarzgdzania w JST.
Osoby odpowiedzialne istanowigce nadzér nad stosowaniem kontroli zarzadczej w]JST
sg wymieniane w przepisach wprowadzajgcych KZ, czyli w zarzadzeniu szefa organu wyko-
nawczego. Przykltadowy opis prowadzonego nadzoru nad kontrolg zarzgdczg zamieszczono
ponizej. W zarzadzeniu wéjta gminy Jerzmanowice-Przeginia zapisano:

»,Kontrole zarzadczg zewnetrzng i wewnetrzng sprawowang przez Wojta wykonywac¢ moga
réwniez:

262 BIP Urzedu Miejskiego w Lublinicu, dostepne na: http:/www.lubliniec.bip.info.pl/dokument.php?iddo-
k=5433&idmp=104 &r=r (2014).
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Zastepca Wojta;
Sekretarz Gminy;
Skarbnik Gminy;

kierownicy komoérek organizacyjnych zgodnie z wtasciwoscig;

i A W DN

pracownicy urzedu na polecenie os6b wymienionych w pkt 1, 2 i 3, po pisemnym upowaz-
nieniu przez Wéjta lub wyznaczonego przez niego pracownika;

6. inspektor ds. kontroli, po pisemnym upowaznieniu przez Wéjta lub wyznaczonego przez
niego pracownika,

7. podmioty zewnetrzne, w tym osoby fizyczne na zasadzie zawarcia umowy cywilnopraw-
nej, upowaznione do tego przez Wéjta Gminy, ktére zawodowo prowadzg dziatania kon-
trolne lub audytorskie”?¢3,

Szerszy opis odpowiedzialno$ci za stosowanie sie do Systemu Zarzgdzania Jakoscig mozna
znalez¢ w przyjetej w Starostwie Powiatowym we Wroctawiu Ksiedze Jakosci — zakres odpo-
wiedzialno$ci jest enumeratywnie wymieniony dla poszczegoélnych oséb realizujgcych poli-
tyke jakos$ci w starostwie?*,

W ramach standardu C.12 — Ciggtos¢ dziatalnosci — okresla sig, jakie czynnosci i zabezpiecze-
nia podjeto w urzedzie oraz w jednostkach organizacyjnych JST w celu zapewnienia ciggto-
$ci pracy i maksymalnego zagwarantowania sprawnego dziatania JST. Plany awaryjne w tym
standardzie dotyczg gtdwnie, ale nie wylgcznie, ochrony i zapewnienia ciggtosci funkcjono-
wania systemoéw informatycznych (np. w sytuacji awarii zasilania). Zabezpieczenia w sferze
nieprzerwanego wykonywania zadan przez JST sg opracowywane takze na wypadek innych
sytuacji nadzwyczajnych, na podstawie analizy ryzyka — prawdopodobieristwa jego zajscia
oraz skutkéw dla funkcjonowania JST.

W zarzgdzeniu burmistrza miasta i gminy Wieliczka, w tabeli okreslajgcej zasady prowa-
dzenia KZ w UMiG w Wieliczce znajdujg sie wytyczne dotyczgce sposobu zorganizowania
kontroli zarzgdczej w oparciu o standard C.12. W przypadku tego standardu stwierdza sie,
ze: ,Nalezy zapewnic istnienie mechanizméw stuzgcych utrzymaniu ciggtosci dziatalnosci
jednostki sektora finanséw publicznych wykorzystujac m.in. wyniki analizy ryzyka”?e.

Dzieki temu:

»1) Ciggtos¢ dziatalnosci jest zapewniona poprzez system zastepstw, delegowania upraw-
nien, nadania upowaznien, loginéw itp.

2) Ciggltos¢ dziatalnosci gwarantujg rowniez plany awaryjne dotyczgce tworzenia kopii zapa-
sowych na wypadek awarii.

3) Elementem systemu zastepstw jest wniosek urlopowy, ktéry zawiera miejsce na nastepu-
jacg adnotacje: Podpis osoby zastepujacej .

263 Zarzadzenie nr 244/10 Wéjta Gminy Jerzmanowice-Przeginia z 9 grudnia 2010 r., dostepne na: http://bip.
malopolska.pl/ugjerzmanowiceprzeginia/Article/get/id,428090.html (2014).

264 Ksiega JakoSci Starostwa Powiatowego we Wroctawiu, dostepne na: http:/www.powiatwroclawski.pl/docs/
szj/Ksiega%20Jako%C5%9Bciv6.pdf [(2014).

265 Zarzadzenie nr 244/2011 burmistrza miasta i gminy Wieliczka z 15 listopada 2011 r. w sprawie organiza-
¢ji i funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urzedzie Miasta i Gminy w Wieliczce i pozostatych jednostkach
organizacyjnych Gminy Wieliczka, dostepne na: http:/www.prawomiejscowe.pl/institution/17931/legalac-
t/166307/17931/htmlpreview (2014).
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4) Pracownik zastepujacy potwierdza przyjecie zastepstwa do wiadomosci.

5) Zasady zastepstwa opisane sg rowniez w Regulaminie Organizacyjnym Urzedu Miasta
i Gminy w Wieliczce”?¢®.

Kolejny standard przypisany obszarowi C to standard C.13 — Ochrona zasobo6w. Jego spet-
nienie wigze sie z wdrozeniem mechanizmoéw i procedur, ktére zapewniajg w JST ochrone
zasobow:

e materialnych;

« finansowych;

« informatycznych;

e baz danych przetwarzanych i przechowywanych w JST;

« informacji i dokumentéw objetych klauzulami niejawnosci, np. wynikajgcych z ustawy
o ochronie danych osobowych oraz innych przepiséw prawa.

W JST ochrona zasobdw jest najczesciej regulowana odrebnymi dokumentami, ktére odno-
szg sie w nazwie i tresci do polityki bezpieczeristwa, z wyszczegdlnieniem, jakiej kategorii
probleméw ta polityka dotyczy (np. systeméw informatycznych, danych osobowych itp.).
W tych dokumentach okresla sie m.in. sposoby zabezpieczenia obiektéw JST, prawo do prze-
bywania w okreslonych miejscach oséb oraz dostep okreslonych oséb do baz danych (urzad
stanu cywilnego, ewidencja ludnos$ci, archiwum zaktadowe, kadry, serwery urzedu, inne
dane osobowe w formie baz danych z zastrzezeniem dostepno$ci dla uprawnionych oséb,
np. wykaz podatnikéw). Charakterystyczne dla tych regulacji jest wskazanie uprawnien dla
konkretnych stanowisk pracy (pracownikéw), natomiast z zakresu upowaznien wynikajg
personalia osoby, ktéra ma prawo do korzystania z zasobéw JST w wybranych kategoriach
problemowych.

W przypadku standardu C.13 — Ochrona zasobow — w Urzedzie Miasta i Gminy w Wieliczce
przyjeto nastepujgcy zapis: ,,Nalezy zadbac, aby dostep do zasobow jednostki miaty wytgcz-
nie upowaznione osoby. Osobom zarzgdzajacym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowie-
dzialno$¢ za zapewnienie ochrony i wtasciwe wykorzystanie zasobow jednostki”?¢’.

Wymagania dotyczgce spetnienia tego standardu na poziomie kontroli zarzgdczej zaktadajg,
ze:

,»1) Obowigzki w zakresie ochrony zasobéw zostaly przypisane pracownikom Urzedu.
2) Ochrona zasobéw informatycznych zostata powierzona Administratorowi Systemoéw In-
formatycznych, zadania z zakresu ochrony informacji udostepnianych na BIP przypisano

Zespotowi Informatykdéw.

3) Zadania w zakresie ochrony i bezpieczenstwa higieny pracy powierzono pracownikowi za-
trudnionemu na jednoosobowym stanowisku pracy ds. BHP.

4) W strukturze organizacyjnej funkcjonuje Administrator Bezpieczenstwa Informacji od-
powiedzialny za sprawowanie nadzoru nad dostepem do danych osobowych o0séb nieupo-

266 Ibidem.
267 Ibidem.
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waznionych oraz Peltnomocnik Ochrony Informacji Niejawnych odpowiedzialny za ochrone
informacji niejawnych.

5) Pracownicy Urzedu podpisuja umowy o odpowiedzialno$ci materialnej za powierzone
mienie.

6) W Urzedzie w ramach zabezpieczen zasobéw informatycznych zastosowano dwustopnio-
wy system zabezpieczen. Pierwszym elementem przedmiotowego systemu sg programy an-
tywirusowe i firewalle zainstalowane na ruterach brzegowych Urzedu. Drugim elementem
sg programy antywirusowe oraz firewall zainstalowane na komputerach osobistych odda-
nych do uzytkowania pracownikom Urzedu. Dodatkowym elementem bezpieczeristwa jest
system blokowania odczytu oraz zapisu na no$nikach zewnetrznych (USB, FlashDrive, dyski
zewnetrzne, itp.).

7) Uzupelnieniem tego systemu jest ograniczony do niezbednych potrzeb pracowniczych do-
step do Internetu.

8) Zasoby wrazliwe (m.in.: dane osobowe, dane ewidencji ludnosci, dane ksiegowe, dane po-
datkowe informacje niejawne) przechowywane i przetwarzane sg na no$nikach nieposiada-
jacych bezposredniego potgczenia z siecig zewnetrzng.

9) Ponadto w celu dodatkowego zabezpieczenia systeméw i zasobow Informatycy zatrudnieni
w Urzedzie monitorujg aktywno$¢ pracownikéw w sieci. Pracownicy Urzedu nie majg mozli-
woSci instalacji oprogramowania, nie pozwalajg na to zasady bezpieczenstwa domeny”?®,

Interesujgcyi zwiezly opis zabezpieczania dokumentéw znajduje sie w Ksiedze Jakosci Urzedu
Miasta w Nowym Targu: ,,Wszystkie dokumenty dostarczone lub tworzone w Urzedzie Mia-
sta sg zabezpieczone przed zniszczeniem, uszkodzeniem lub utratg. Zasady postepowania
z dokumentacjg na wszystkich etapach (przyjmowania, tworzenia, gromadzenia, wysytania,
przechowywania) okreslajg m.in.: Instrukcja Kancelaryjna, JRWA, Instrukcja o organizacji
i zakresie dziatania archiwum Urzedu Miasta Nowy Targ. Zgodnie z tymi aktami prawnymi,
Urzad stara sie ograniczac czynniki wptywajace najbardziej na stan fizyczny przechowywanej
dokumentacji i zapewnia¢ coraz lepsze warunki przechowywania akt pod wzgledem tempe-
ratury, wilgotnos$ci powietrza, itp. Dokumenty sg gromadzone w teczkach, segregatorach lub
pudtach archiwalnych i przechowywane w miejscach do tego przeznaczonych. Dokumenty
biezgce sg przechowywane w zamykanych szafach biurowych w komérkach organizacyjnych
Urzedu, a akta spraw zatatwionych w pomieszczeniach archiwum. Dokumenty zawierajgce
informacje niejawng (od klauzuli poufne wzwyz) sg przechowywanie i nadzorowanie przez
kancelarie tajng, natomiast dokumenty zastrzezone sg tylko nadzorowane. Dokumenty przy-
gotowywane do wysytki sg odpowiednio identyfikowane, pakowane i dostarczane, przesytki
do klientéw sg w odpowiedni sposéb pakowane, zabezpieczane i dostarczane. Zabezpiecze-
nie zgodnos$ci wyrobu i jego identyfikacje uwzglednia Polityka Bezpieczeristwa i Instrukcja
Zarzadzania Systemem Informatycznym opracowywana dla Urzedu Miasta, zatwierdzona
Zarzadzeniem Burmistrza Miasta. Za wykonanie kopii bezpieczeristwa na serwerach syste-
mu w Urzedzie Miasta odpowiedzialny jest Zesp6t Informatykéw. Kopie bezpieczenistwa wy-
konywane sg na no$nikach zapisu danych, ktérymi sg taSmy magnetyczne, ptyty CD/DVD
i macierze dyskowe. (...)

268 Ibidem.
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Ze wzgledu na specyfike, charakter prowadzonych spraw i realizowanych proceséw Urzad
Miasta posiada nastepujgce urzgdzenia do kontroli i pomiaru: higrometr i termometr w Ar-
chiwum Zakladowym. Wymienione urzgdzenia pomiarowe sg uzytkowane zgodnie z od-
powiednimi instrukcjami obstugi. Stosowane przez Urzad wyposazenie do monitorowania
warunkow srodowiska (temperatura, wilgotnos¢) w archiwum podlega nadzorowaniu. Za-
pewnia to wlasciwg identyfikacje, regularne sprawdzanie i okreslanie statusu sprawdzen”?®,

Kolejny standard w obszarze Mechanizmy kontroli odnosi sie do szczegdlnej kategorii dzia-
tan JST - to standard C.14. Szczegdtowe mechanizmy kontroli dotyczgce operacji finanso-
wych i gospodarczych. W JST liczba os6b dokonujgcych tego typu operacji nie jest na ogot
duza (zaréwno w urzedzie, jak i w jednostkach organizacyjnych JST), dlatego tez uprawnie-
nia i odpowiedzialnos¢ za kontrole operacji finansowych i gospodarczych okresla zarzadze-
nie kierownika urzedu lub jednostki organizacyjnej. Zarzadzenie to powinno precyzowac:

« dokumentowanie operacji finansowych i gospodarczych;

e obieg dokumentéw odnoszgcych sie do operacji finansowych i gospodarczych, ich weryfi-
kacje przez pracownikow urzedu,

« tryb zatwierdzania operacji finansowych i gospodarczych — zakres upowaznien kadry
kierowniczej;

» krag oséb uprawnionych do wykonywania operacji finansowych i gospodarczych (liczba
os6b i ich funkcje mogg wynikac z charakteru lub wielkosci operacji finansowych);

e podziat kluczowych obowigzkow w wykonywaniu operacji finansowych i gospodarczych;

« weryfikacje operacji finansowych przed i po ich realizacji.

Do wartych polecenia rozwigzan w przypadku standardu C.14. niewatpliwie nalezg dwa
przyktady uregulowania w tym zakresie. Jednym z nich jest zalgcznik nr 2 do , Instrukcji
obiegu dokumentéw i kontroli dokumentéw ksiegowych oraz ustalenia szczegétowych zasad
kontroli dokumentéw ksiegowych pod wzgledem legalnosci, oszczedno$ci, gospodarnosci
i celowosci. Szczegotowe zasady kontroli dokumentéw ksiegowych pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci i celowosci” z Urzedu Miasta Luban, w ktérym stwierdza sie m.in., ze:

~Wstepnej oceny celowosci wydatkéw administracyjno-rzeczowych jednostki dokonuje
Naczelnik Wydziatu Organizacyjno-Prawnego lub Naczelnik wydziatu merytorycznie od-
powiedzialnego za dang dziedzine stwierdzajgc, Ze:

1) wydatek jest zgodny z uktadem wykonawczym oraz uzasadniony i przydatny w funkcjo-
nowaniu jednostki;

2) dokonano analizy (kalkulacji) kosztow i wyliczen uzasadniajgcych, ze wydatek jest nie-
zbedny i ustalony w sposdb oszczedny i gospodarny”?7°,

W celu zabezpieczenia §rodkéw finansowych gminy Mitkowice wprowadzono m.in. ,Regula-
min przyznawania i korzystania ze stuzbowych kart ptatniczych przy dokonywaniu wydat-
kéw z budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego oraz innych jednostek samorzgdowym

269 Ksiega Jakos$ci zatwierdzona Zarzgdzeniem Burmistrza Nowego Targu Nr 120.Z.7.2013 z 24 maja 2013 r., do-
stepne na: http://www.nowytarg.pl/dok/iso/ksiega_jakosci_2013.pdf (2014).

270 BIP Urzedu Miasta Luban, dostepne na: http://bip.um-luban.dolnyslask.pl/dokument.php?iddok=2926 &idm-
p=410&r=r (2014).
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Gminy Mitkowice”. W tym regulaminie okres$lono, ze pracownik korzystajgcy ze stuzbowych
kart ptatniczych w szczegdlnosci zobowigzuje sie do:

»— przechowywania kart ptatniczych i ochrony PIN z zachowaniem nalezytej starannosci,
- nieprzechowywania kart ptatniczych razem z PIN;

- niezwlocznego zgloszenia do Banku utraty kart platniczych, w szczegélnosci ich kra-
dziezy, zagubienia lub zniszczenia;

- nieudostepnienia kart ptatniczych i PIN osobom nieupowaznionym,;
— optacania imienng stuzbowg kartg ptatniczg wytacznie wydatkéw stuzbowych;

- niezwtocznego zwrdcenia imiennej stuzbowej karty platniczej w przypadku odwotania
z petnionej funkcji, wypowiedzenia stosunku pracy lub przeniesienia na stanowisko nie
uprawniajgce do korzystania z imiennej karty ptatniczej;

— w przypadku utraty imiennej stuzbowej karty ptatniczej do niezwtocznego dokonania
jej blokady i pisemnego powiadomienia pracodawcy o okolicznosciach jej utraty”?.

Ponadto, decydujac sie na korzystanie z stuzbowych kart ptatniczych, pracownik o§wiadcza,
Ze zgadza sie takze na to, iz z jego wynagrodzenia bedg potrgcane nastepujgce wydatki:

»— kwoty wydatkow zaptaconych imienng stuzbowg karta ptatniczg niezwigzanych z wy-
konywanymi obowigzkami stuzbowymi wraz z poniesionymi kosztami wynikajgcymi
z nieuprawnionego wykorzystania stuzbowej karty ptatniczej;

- nierozliczonych kwot wynikajgcych z wykorzystania imiennej stuzbowej karty ptatni-
czej”?".

Ostatni standard kontroli zarzadczej w omawianym obszarze to standard C.15 — Mechani-
zmy kontroli dotyczgce systemow informatycznych. Ze wzgledu na rozszerzanie sie zakresu
zadan wykonywanych w JST z wykorzystaniem systeméw teleinformatycznych oraz rosngce
oczekiwania obywateli w kwestii dostepu do e-ustug oraz mozliwosci monitorowania pro-
wadzenia spraw w urzedach, kontrola i zabezpieczenia systeméw informatycznych beda klu-
czowym elementem weryfikujgcym jakos¢ kontroli zarzadczej w JST.

Zakres dziatarh w ramach ,,Mechanizméw kontroli dotyczgcych systeméw informatycznych”
obejmuje przede wszystkim:

» okreslanie uzytkownikéw oraz grup uzytkownikéw (pracownikéw JST) wraz z ich upraw-
nieniami dostepu do kategorii informacji;

e administrowanie hastami i identyfikatorami (niezbednymi np. przy obstudze zadan z wy-
korzystaniem centralnych baz danych — np. PESEL, CEDiG);

271 BIP Urzedu Gminy Mitkowice, dostepne na: http://bip.ug-milkowice.dolnyslask.pl/dokument.php?iddo-
k=1523&idmp=77&r=r (2014).

272 BIP Urzedu Gminy Mitkowice, dostepne na: http://bip.ug-milkowice.dolnyslask.pl/dokument.php?iddo-
k=1523&idmp=77&r=r (2014).
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« administrowanie elektronicznymi podpisami pracownikéw (zakres operacji zwigzanych
z konkretnym pracownikiem);

o archiwizowanie i przechowywanie danych - tworzenie duplikatéw danych i zasobow ar-
chiwalnych (kopie bezpieczenstwa);

» wykorzystywanie serweréw do zapisywania wszystkich zbioréw informatycznych;

e ochrone danych i archiwéw przed wirusami poprzez aktualizacje programéw antywiru-
sowych;

e ochrone systeméw informatycznych przed ingerencjg podmiotéw zewnetrznych — ochro-
na archiwéw i baz danych JST.

Przyktadem dokumentu, ktéry okresla zasady odnoszgce sie do powyzszego standardu KZ
jest ,Polityka Bezpieczenistwa Informacji i Instrukcji Zarzadzania Systemem Informatycz-
nym w gminie Sanok”?73.

9.6. Informacja i komunikacja

Wspotczesny podmiot sektora finansow publicznych, realizujgc zadania stuzgce obywatelom,
powinien nie tylko czeka¢ na inicjatywe podmiotéw zewnetrznych, zasiegajgcych informa-
cji wrazie potrzeby, ale sam powinien przyja¢ role kreatora polityki informacyjnej, ktoérej
nadrzednym celem powinno by¢ wiaczanie obywateli w sprawy publiczne. Dodatkowym ce-
lem jest budowanie zaufania obywateli do instytucji publicznych oraz podnoszenie jakosci
Swiadczonych ustug, co takze wigze sie z dostepem do informacji o funkcjonowaniu JST.

Fundamentem dobrej komunikacji zewnetrznej jest umiejetno$¢ kreowania biezgcej infor-
macji wewnatrz danej instytucji i prawidtowy obieg informacji miedzy pracownikami JST
(urzad oraz jednostki organizacyjne), czyli drozny system komunikacji wewnetrzne;j.

Do obszaru kontroli zarzgdczej Informacja i komunikacja przypisano nastepujgce standar-
dy: D.16. — Biezgca informacja, D.17 — Komunikacja wewnetrzna oraz D.18 — Komunikacja
zewnetrzna.

Spelnienie standardu D.16. — Biezgca informacja — oznacza, ze w JST sg podmioty odpowie-
dzialne za wytwarzanie i przekazywanie informacji niezbednych do wtasciwego wykonywa-
nia obowigzkow stuzbowych, do ktérych nalezy takze zaliczy¢ kontakty z klientami JST oraz
otoczeniem. Informacja bedzie uzyteczna, jezeli bedzie cechowac sie:

« aktualnoscig, czyli wytworzeniem w czasie, gdy tre$ci w niej zawarte bedg uzyteczne dla
JST oraz/lub odbiorcéw zewnetrznych (mogg to by¢ zaréwno informacje wyprzedzajgce
wydarzenia — np. zapowiedz podjecia okre§lonych dziatan, jak i informacje bedgce relacjg
z wydarzen lub realizacji zadan);

e precyzyjnoscia, czyli bedzie oddawac rzeczywistos¢ lub prognozowac na podstawie real-
nych danych, opartych o zweryfikowane zrédta informacji;

« zrozumiato$cig, czyli zakres pojeciowy i wyjasnienia bedg dostosowane do percepcji od-
biorcow;

» legalnoscig, czyli dane w niej zawarte nie bedg naruszaty ogdlnych przepiséw prawa,
przepisow szczegbétowych (np. ordynacja podatkowa, ochrona danych osobowych);

273 BIP gminy Sanok, dostepne na: http://www.gmina.sanok.com.pl/bip/atach/3/49/4649/51.pdf (2014).
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» dostepnoscig, czyli bedzie przekazywana droznymi kanatami komunikacji, najlepiej
w wypracowany sposob, akceptowalny dla wszystkich stron procesu komunikacji;

» weryfikowalnoscig, czyli mozliwe bedzie sprawdzenie tresci lub uzupeinienie danych
u zrodta informacji, ewentualnie w innym, wskazanym wyraznie podmiocie.

Standard D.17 - Komunikacja wewnetrzna — odnosi sie do sposobu zorganizowania procesu
przekazywania waznych informacji wewnagtrz struktury urzedu lub jednostki organizacyj-
nej JST. Mimo hierarchicznej struktury urzedéw i jednostek organizacyjnych JST sprawny
system komunikowania wewnetrznego powinien funkcjonowac nie tylko pionowo, zgodnie
z hierarchig urzedu, ale takze poziomo, w szczegdlnosci przy rozwigzywaniu spraw interdy-
scyplinarnych. Dlatego w regulacjach stuzgcych prawidtowemu funkcjonowaniu komunika-
cji wewnetrznej nalezy przewidzie¢ sytuacje, gdy dla szybkosci dziatania przeptyw informa-
cji bedzie dokonywat sie zaréwno wertykalnie (pionowo), jak i horyzontalnie (poziomo).

Narzedziami komunikacji wewnetrznej moga by¢ np.: intranet, narady i spotkania kadry kie-
rowniczej JST, spotkania tematyczne, korespondencja wewnetrzna.

Warto siegna¢ do wewnetrznego dokumentu Urzedu Miasta i Gminy Dobczyce pt. ,,Zasady
komunikacji i promocji”, jesli szukamy precyzyjnego opisu procesu komunikacji wewnetrz-
nej. Obok dokonania typologii komunikacji wewnetrznej ze wzgledu na grupy odbiorcow
oraz na kanaty dystrybucji, doktadnie opisano w nim zadania poszczegélnych pracownikéw,
sposob powiadamiania o zebraniach kadry oraz protokotowania na zestandaryzowanym for-
mularzu.

Szczegdlnie interesujacy jest jednak w przypadku tego urzedu wykaz rodzajéw informacji
lub komunikatéw oraz miejsce ich udostepniania dla pracownikow urzedu, co przedstawia
tabela zamieszczona ponize;j.

Tabela 23. Rodzaje informacji lub komunikatéw oraz miejsce ich udostepniania

OSOBA
ODPOWIEDZIALNA
ZA UDOSTEPNIENIE

RODZAJINFORMACII | MIEJSCE SPOSOB

LUB KOMUNIKATU UDOSTEPNIANIA | POWIADAMIANIA

Dokumentacja i zapisy Qsystem Aktualnosci Qsystem Petnomocnik ds. ZSZ
Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania

Informacje o sprawach Qsystem 1. Aktualnosci Qsystem  Inspektor ds. kadr

pracowniczych 2. Zebrania i szkolen

(regulaminy, godziny kierownikow

pracy)

Oferty szkoleniowe Pok. 112 1. e-mail Inspektor ds. kadr
2. telefon i szkolen
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RODZAJINFORMACIJI
LUB KOMUNIKATU

Sprawozdania ze szkolen

Materiaty ze szkolen

Zebrania, narady
kierownikow i wszystkich
pracownikéw Urzedu

Zebrania, narady
pracownikow Referatow

Regulaminy wewnetrzne

Uchwaty Rady

Zarzadzenia Burmistrza

Informacje bedace

w posiadaniu
pracownikéw
merytorycznych
niezbedne do realizacji
zadan innych
pracownikéw

Informacje o spotkaniach,
umawianie spotkan
z Burmistrzem

MIEJSCE
UDOSTEPNIANIA

Pok. 112

1. Qsystem

(tam gdzie jest
to celowe)

2. Pokoj
pracownika
uczestniczacego
w szkoleniu

Pok. 102

Pokoje
Kierownikow
Referatow

Qsystem

BIP

BIP

W sposéb
uzgodniony
pomiedzy
pracownikami

Sekretariat

SPOSOB
POWIADAMIANIA

1. e-mail -

od pracownika
sporzadzajacego
do pracownika
udostepniajacego

1. Aktualnosci Qsystem
2. bez powiadamiania

1. e-mail
2. telefon

1. e-mail
2. telefon

Aktualnosci Qsystem

1. e-mail
2. telefon

1. e-mail

2. telefon

3. podpis
potwierdzajacy
przyjecie zarzadzenia
do wiadomosci

W sposéb uzgodniony
pomiedzy
pracownikami

1. telefon
2. przekaz ustny

OSOBA
ODPOWIEDZIALNA
ZA UDOSTEPNIENIE

Wszyscy uczestniczacy

w szkoleniach

Wszyscy uczestniczacy
w szkoleniach

Asystent Burmistrza
Kierownik Referatu

Wiasciciel regulaminu
- sporzadzajacy
regulamin

Biuro Rady Miejskiej

Asystent Burmistrza

Kierownik Referatu
lub pracownik
merytoryczny

Asystent Burmistrza
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OSOBA
ODPOWIEDZIALNA
ZA UDOSTEPNIENIE

RODZAJINFORMACJI | MIEJSCE SPOSOB

LUB KOMUNIKATU UDOSTEPNIANIA | POWIADAMIANIA

Obwieszczenie Tablica Pracownik Pracownik prowadzacy
lub zawiadomienie informacyjna oraz  merytoryczny merytorycznie sprawy
strony www i BIP przekazuje

obwieszczenie lub

zawiadomienie

zespotowi ds. promocji

oraz zamieszcza

na tablicy ogtoszen

Zrédto: Zasady komunikacji i promocji w UMiG Dobczyce, dokument wewnetrzny UMiG Dobczyce.

W przypadku komunikacji zewnetrznej — standard D.18 — przepltyw informacji powinien
opierac sie na udzielaniu informacji przez wyspecjalizowanych pracownikéw, ktérzy powin-
ni mie¢ mozliwo$¢ uzyskania wsparcia ze strony osoby/komorki znajgcej wymagania dobre-
go komunikowania sie z otoczeniem (np. obstuga inwestora, relacje z prasg).

Do narzedzi komunikacji zewnetrznej mozna zaliczy¢: przyjmowanie stron w urzedzie lub
jednostce organizacyjnej JST, odpowiedzi na pisma wptywajgce do JST, spotkania bezpo-
Srednie, komunikaty i konferencje prasowe, korespondencje (w tym elektroniczng), interak-
tywne formy komunikowania sie (np. czat) itp.

Kreatorem polityki informacyjnej i komunikacji wewnetrznej oraz zewnetrznej jest najcze-
Sciej sekretarz, dopiero w dalszej kolejnosci wymienia sie kadre kierowniczg urzedu i jedno-
stek organizacyjnych JST.

Zasady obiegu informacji powinny by¢ wskazane w regulaminie organizacyjnym, a zakres
kompetencji poszczegdlnych pracownikéw powinien okresla¢ zakres czynnosci oraz, ewen-
tualnie, delegacja uprawnier w formie upowaznienia.

Zasadne jest przyjmowanie odrebnych dokumentéw, ktére wyznaczajg ramy procesom wy-
twarzania i weryfikacji informacji oraz prowadzenia polityki komunikacji wewnetrznej i ze-
wnetrznej. Przyktadem moga by¢ ,Zasady komunikacji i promocji” wprowadzone w Urzedzie
Gminy i Miasta Dobczyce?™. W UGiM Dobczyce opracowano rowniez ,Rejestr publikacji pra-
sowych”, ,Rejestr audycji radiowych i telewizyjnych” oraz wzor ,,Protokotu z narady kierow-
nikéw”.

Innym ciekawym przyktadem jest ,Regulamin sprawowania kontroli zarzgdczej w Urzedzie
Miasta Nowy Targ”, w ktérym zapisano, ze:

»Szczegbolowe regulacje w tej materii znajdujg sie w ,Procedurze komunikacji wewnetrznej
i zewnetrznej”. Okre$lone sg w niej obowigzujgce zasady komunikacji wewnagtrz urzedu,
umozliwiajgce przekazywanie informacji niezbednych do jego prawidtowego funkcjonowa-
nia oraz jak najlepszego wykonywania zadan przez pracownikdéw, jak réwniez formy komu-

274 BIP UGiM Dobczyce, dostepne na: http://dobczyce.pl/sites/default/files/pliki_bip_do_pobrania/zalacznik 2 _
struktura_procesow_15112013.pdf (2014).




nikacji zewnetrznej polegajgcej na przekazywaniu informacji do spotecznosci lokalnej dla
zapewnienia wlasciwego dostepu do informacji oraz mozliwosci zgtaszania wnioskéw, po-
stulatéw, uwag oraz skarg.

a) Wramach komunikacji wewnetrznej zapewnia sie dostep oséb zarzgdzajgcych oraz in-
nych pracownikéw do informacji niezbednych do wykonywania przez nich obowigzkéw
m.in. poprzez:

e posiedzenia Kolegium Burmistrza;

e narady naczelnikow;

« narady pracownicze;

e intranet;

« portal do zarzgdzana systemem jakos$ci QSystem;
e poczte elektroniczng;

e wewnetrzng siec telefoniczng Urzedu;

» zespoty zadaniowe i robocze.

b) W ramach komunikacji zewnetrznej wykorzystuje sie nastepujace sposoby przekazywa-
nia informacji:

» sprawozdania z pracy Burmistrza Miasta;

e wspolprace z mediami;

e telewizje lokalng;

e strone internetowq miasta;

e prasowg kolumne informacyjng;

» konsultacje spoteczne;

» tablice i gabloty informacyjne;

e Biuro Obstugi Mieszkancow;

e przyjecia mieszkancéw przez Burmistrza Miasta i kierownikéw poszczegélnych ko-
morek;

e dyzury Radnych Miasta,;

e sesje Rady Miasta,;

« spotkania wladz miasta z mieszkancami;

e uczestnictwo Burmistrza w spotkaniach”?”.

W JST podstawowym narzedziem przekazywania informacji jest Biuletyn Informacji Publicz-
nej, dlatego precyzyjne okreSlenie sposobu zarzadzania nim ma fundamentalne znaczenie
dla szybkiej i wyczerpujacej informacji o pracy JST i ustugach §wiadczonych mieszkaricom.
Przyktadem dobrego opisu takiego zarzadzania jest zarzgdzenie nr 256/2013 Burmistrza
Miasta i Gminy Wieliczka z 31 grudnia 2013 r. w sprawie zasad tworzenia i publikowania in-
formacji publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej przez komérki organizacyjne Urzedu

275 Strona www UM Nowy Targ, dostepne na: http://www.nowytarg.pl/dok/zarz_bur/zarz_bur 2011 _120z_029_
z01.pdf (2014).
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Miasta i Gminy w Wieliczce oraz odpowiedzialnoSci merytorycznej za utrzymywanie Biule-
tynu w statej aktualnos$ci?™.

Okreslajgc zadania zespotu redakcyjnego BIP UMiG Wieliczka, przyjeto, ze:
»,Do zadan Administratora BIP nalezy:
1) koordynowanie prac w BIP we wspéipracy z kierownikami komorek organizacyjnych;

2) nadzor na strukturg BIP, w tym przyjmowanie, weryfikacja i realizacja wnioskow dotyczg-
cych jej modyfikaciji;

3) nadawanie, modyfikowanie i usuwanie uprawnien do panelu administracyjnego BIP, po-
zwalajgcych na dokonywanie zmian w tresci informacji publicznej udostepnionej na stronie
podmiotowej BIP;

4) nadzér nad wykorzystywaniem i ochrong indywidualnych loginéw oraz hasel dostepu
do panelu administracyjnego BIP;

5) przekazywanie ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicznej informacji nie-
zbednych do zamieszczenia na stronie gtéwnej BIP, a odnoszacych sie do Urzedu oraz powia-
damianie ministra o zmianach tresci tych informacji na zasadach okre$lonych przez rozpo-
rzadzenie w sprawie BIP;

6) dokonywanie kontroli dziennika zmian BIP w kazdy dzieni roboczy;

7) wspotpraca z redaktorami BIP, udzielanie im niezbednej pomocy technicznej w celu reali-
zacji zadan zwigzanych z prowadzeniem BIP oraz przekazywanie im zalecen i egzekwowanie
prawidtowego ich wykonania;

W przypadku nieobecnosci Administratora BIP jego obowigzki przejmuje Zastepca Admini-
stratora BIP.

Do zadan Redaktora BIP nalezy:

1) publikowanie i aktualizowanie informacji w BIP, do prowadzenia ktérego zostat wyzna-
czony przez bezposredniego przetozonego zgodnie z zakresem dziatania komorki organiza-
cyjnej;

2) terminowe i prawidtowe zamieszczanie informacji publicznych w BIP wraz z oznaczeniem
daty wytworzenia informacji, daty upublicznienia, modyfikacji informacji, tozsamosci oso-
by, ktéra wytworzyta informacje i odpowiada za jej tres¢ oraz okresu przez jaki informacja
powinna by¢ publikowana w BIP;

3) nadzor nad zachowaniem zgodnosci publikowanych w dziale BIP informacji z aktualnym
stanem faktycznym i prawnym oraz zachowaniem ich kompletnosci i sp6jnosci;

276 Strona www UMiG Wieliczka, dostepne na: http:/www.prawomiejscowe.pl/institution/17931/legalact/
166964/17931/htmlpreview (2014]).
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4) zgtaszanie Administratorowi BIP probleméw i nieprawidlowosci w funkcjonowaniu pane-
lu administracyjnego BIP;

5) uczestniczenie w szkoleniach i spotkaniach organizowanych dla Zespotu Redakcyjnego
BIP”.

9.7. Monitorowanie i ocena

Monitorowanie i ocena sposobu funkcjonowania systemu kontroli zarzgdczej w JST to ostat-
ni obszar, ktéremu przypisano cztery nastepujgce standardy: E.19 — Monitorowanie systemu
kontroli zarzadczej, E.20 — Samoocena, E.21 — Audyt wewnetrzny oraz E.22 — Uzyskanie
zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej.

Standard E.19 — Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej — stuzy biezgcemu reagowa-
niu na zaistniate problemy w odniesieniu do poszczeg6élnych elementéw systemu kontroli
zarzadczej. Efektem takiego postepowania w JST bedzie mozliwo$¢ rozwigzywania w miare
w najkrotszym czasie zidentyfikowanych probleméw. Jako osoby odpowiedzialne za biezg-
ce monitorowanie efektywnosci i trafnosci rozwigzan KZ dla jej poszczegdlnych elementow
sg najczesciej wskazani cztonkowie kadry kierowniczej (w obszarze swoich kompetencji),
a w szczegolnosci skarbnik i sekretarz. Wynika to z zakresu odpowiedzialnosci, ktoéry powi-
nien by¢ zapisany w zakresie czynnos$ci tych oséb, oraz z mozliwos$ci podjecia przez te osoby
dziatan o charakterze naprawczym. Ocena systemu KZ w JST dokonuje sie gltéwnie przez:
nadzor, samoocene, kontrole wewnetrzne i zewnetrzne oraz przeglady i badania audytowe.

Przyktadem opisu monitorowania systemu kontroli zarzgdczej jest sprawozdanie z funkcjono-
wania kontroli zarzadczej w 2012 r. w Urzedzie Gminy Dgbréwno, w ktérym stwierdzono, ze:

»Kierownictwo Urzedu Gminy dgzy do tego, aby oceny systemu kontroli funkcjonujgcego
w jednostce dokonywac¢ w sposéb ciggly i systematyczny, a pojawiajgce sie problemy roz-
wigzuje sie nabiezgco. Osoby upowaznione do przeprowadzania kontroli zobowigzane
sg do biezgcej oceny systemu kontroli zarzgdczej. Wprowadzane zmiany do systemu kontro-
li zarzadczej wdrazane beda odrebnymi zarzgdzeniami Wéjta Gminy. Na zakonczenie roku
osoby odpowiedzialne do przeprowadzania kontroli sporzgdzajg analize przeprowadzonych
kontroli zarzgdczych.

W ramach poszczegélnych referatéw i samodzielnych stanowisk pracy na biezgco monito-
ruje sie skuteczno$¢ poszczegoélnych elementéw systemu kontroli zarzgdczej, co umozliwia
rozwigzywanie poszczeg6lnych probleméw na biezgco. W ramach monitorowania i oceny
pracownicy zostali zobowigzani w zakresach obowigzkéw do dokonywania kontroli we-
wnetrznej na zajmowanym stanowisku, przestrzegania procedur kontroli wewnetrznej oraz
dokonywania samooceny przestrzegania tych procedur. Wnioski ze sposobu realizowania
zadan stuzbowych sg wyciggane na biezgco”?"".

277 Sprawozdanie z funkcjonowania kontroli zarzgdczej w 2012 r. w Urzedzie Gminy Dabréwno, 28 stycznia
2013 1., dostepne na: http:/bip.warmia.mazury.pl/dabrowno_gmina_wiejska/system/pobierz.php/Sprawoz-
danie%20kontrol%20zarzadcza%202012.pdf?id=2036 (2014).
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Znaczenie monitoringu i oceny dla ostatecznego uzyskania zapewnienia o stanie kontroli
zarzgdczej opisuje m.in. zarzadzenie nr 17/2011 starosty powiatu piotrkowskiego z 29 marca
2011 r. w sprawie wprowadzenia regulamindw oraz procedury kontroli zarzadczej:

»1. Monitoring jest to proces oceny jakosci dziatania systemu w okreslonym czasie.

2. Proces monitorowania ryzyka jest realizowany na kazdym szczeblu zarzgdzania w ramach
kontroli zarzadcze;j.

3. Starosta w ramach wykonywania biezgcych obowigzkéw monitoruje skuteczno$¢ systemu
kontroli zarzgdczej i jego poszczegdlnych elementow, m.in. poprzez: kontrole funkcjonalng,
instytucjonalng i samoocene.

4. Do biezgcej oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej zobowigzani 53 takze inni pracow-
nicy petnigcy funkcje kierownicze, ktérzy zidentyfikowane problemy rozwigzujg na biezgco.

5. Co najmniej raz w roku przeprowadzana jest samoocena systemu kontroli zarzadczej, a jej
wyniki winny zosta¢ udokumentowane.

6. Audytor wewnetrzny zatrudniony w Starostwie prowadzi systematyczng ocene systemu
kontroli zarzadczej, w tym ocene adekwatnosci, skuteczno$ci i efektywnosci mechanizméw
kontroli zarzadczej.

7. Po zakoniczeniu kazdego roku budzetowego Audytor Wewnetrzny przekazuje StarosScie in-
formacje o obszarach ryzyka objetych audytem w danym roku oraz wydanych opiniach w za-
kresie funkcjonowania kontroli zarzgdczej w tych obszarach.

8. Zrédtem do uzyskania przez Staroste zapewnienia o stanie kontroli zarzgdczej sg wyniki:
1/monitorowania systemu kontroli zarzgdczej; 2/ samooceny systemu oraz 3/ prowadzonych
kontroli i audytow”?.

Drugim standardem w omawianym obszarze jest samoocena (E.20), ktérg powinno sie prze-
prowadza¢ przynajmniej jeden raz w roku. Samoocena KZ bedzie speiniata swoja role, jezeli
do jej przeprowadzenia zostang zaangazowani cztonkowie kadry kierowniczej w JST oraz pra-
cownicy JST. Postuzy ona do poprawienia kontroli zarzadczej, jezeli bedzie odrebnym proce-
sem (wyrézniajgcym sie od biezgcej dziatalnosci), realizowanym w podobnych interwatach
czasowych, na wystandaryzowanym narzedziu - formularzu/kwestionariuszu samooceny.
Wyniki samooceny powinny by¢ poddawane analizie przez $ciste kierownictwo (organ wy-
konawczy, sekretarz, skarbnik) i dokumentowane. Najcze$ciej stosowanym rozwigzaniem
jest umocowanie do przeprowadzenia analizy dokumentéw z samooceny koordynatora (naj-
bardziej odpowiadajg funkcji koordynatora KZ sekretarze), ktory nastepnie wyniki analizy
przedstawia organowi wykonawczemu lub kierownikowi jednostki w formie sprawozdania
z samooceny kontroli zarzadczej.

278 Zarzadzenie nr 17/2011 Starosty Powiatu Piotrkowskiego z 29 marca 2011 r. w sprawie wprowadzenia regu-
lamindéw oraz procedury kontroli zarzadczej, Biuletyn Informacyjny Starostwa Powiatowego w Piotrkowie
Trybunalskim, dostepne na: http://www.powiat-piotrkowski.bip.net.pl/?a=915 (2014).
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Przyktadami dobrze opracowanych ankiet stuzgcych do przeprowadzania samooceny w JST sg:

« formularze: kwestionariusz samooceny kontroli zarzgdczej w Urzedzie Miasta Nowy
Targ?”;

» ankieta do samooceny kontroli zarzadczej — dla kierownikdéw komérek organizacyjnych
Urzedu Miasta i Gminy w Wieliczce?®;

« ankieta nr 1 do samooceny systemu kontroli zarzgdczej dla kierownikéw referatéw Urze-
du Gminy w Otawie?®!,

Standard E.21 — Audyt wewnetrzny — odnosi sie pracy audytora wewnetrznego w JST, kt6-
ry prowadzi obiektywnag i niezalezng ocene kontroli zarzadczej w urzedzie lub jednostkach
organizacyjnych. Dzialania audytora majg stuzy¢ identyfikacji na poziomie zarzgdczym pro-
blemoéw i zagrozen, ktére moga wptywaé na obnizenie jakosci swiadczonych przez JST ustug,
wykonywanie tych ustug za cene nieadekwatng do jakosci lub niewykonywanie niektérych
zadan.

Szczegbdlowe zakresy obowigzkow i sposobu pracy sg interesujgco opisane w ,,Ksiedze Pro-
cedur Audytu Wewnetrznego” miasta Lublinca. Wyczerpujacy opis moze stanowi¢ podstawe
do wypracowania wtasnych rozwigzan i okreslenia zadan do realizacji pod katem potrzeb
konkretnej JST?82.

Z przyktadowym planem audytu wewnetrznego w JST wraz z prezentacjg zidentyfikowanej
przez audytora wewnetrznego analizy ryzyka w réznych obszarach dziatalnosci JST mozna
zapoznac sie na stronie BIP Starostwa Powiatowego w Ktodzku?®. O roli audytora wewnetrz-
nego w systemie zarzgdzania jakoscig traktuje fragment Ksiegi Jakosci Starostwa Powiato-
wego we Wroctawiu?84,

Standard E.22 - Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej — jest ostatnim standar-
dem przyjetym dla kontroli zarzgdczej, a podstawg uzyskania zapewnienia o stanie kontroli
zarzadczej przez kierownika jednostki mogg by¢ w szczegélnosci wyniki monitorowania, sa-
mooceny oraz przeprowadzonych audytéw i kontroli. Kontrole brane pod uwage przy uzy-
skaniu zapewnienia o stanie kontroli zarzgdczej w JST to kontrole zewnetrzne i wewnetrzne.
Kontrolujgcymi moga by¢:

» organy kontroli zewnetrznej;

o komorki wewnatrz urzedéw i jednostek organizacyjnych JST, zgodnie ze swoimi zakresa-
mi zadan;

» zespoly powolywane przez kierownika urzedu/jednostki.

279 Kwestionariusz samooceny Kontroli Zarzgdczej w Urzedzie Miasta Nowy Targ na przeglad SZ] wykonywane-
go przez Najwyzsze Kierownictwo w 2013 r., Matopolski Instytut Samorzadu Terytorialnego i Administracji,
dostepne na: http:/mistia.org.pl/pliki/1383727911_Kwestinariusz_do_samooceny_kontroli_zarzadczej_pra-
cownicy.doc (2014).

280 Strona UMiG w Wieliczce, dostepne na: http:/www.prawomiejscowe.pl/institution/17931/legalac-
t/166307/17931/htmlpreview (2014).

281 BIP gminy Otawa, dostepne na: http://bip.gminaolawa.pl/?id=54047&content=5877&page=1 (2014).

282 Ksiega Procedur Audytu Wewnetrznego Urzedu Miasta Lubliniec, BIP Urzedu Miejskiego w Lubliricu, dostep-
ne na: www.lubliniec.bip.info.pl/plik.php?id=5152 (2014).

283 Zarzadzenie nr 114/2011 Starosty ktodzkiego z 29 grudnia 2011 r., BIP Starostwa Powiatowego w Ktodzku,
dostepne na: http://bip.powiat.klodzko.pl/pi/spklo/16977.pdf (2014).

284 Ksiega Jakosci Starostwa Powiatowego we Wroctawiu, strona internetowa Starostwa Powiatowego we Wro-
clawiu, dostepne na: http://www.powiatwroclawski.pl/docs/szj/Ksiega%20]Jako%C5%9Bciv6.pdf (2014).
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Zrodiem danych stuzgcych uzyskaniu zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej s informa-
cje o kontroli zarzgdczej w JST, a szczegdlnie:

e sprawozdanie z samooceny KZ;

» sprawozdanie z wykonania budzetu i osiggniecia zamierzonych sktadnikow;
» sprawozdanie z badan audytowych;

» sprawozdanie z kontroli zewnetrznych;

» sprawozdanie z koordynowania dziatan w dziedzinie zarzadzania ryzykiem;

» zbiorcza informacja o sposobie funkcjonowania KZ w JST i jednostkach organizacyjnych.

Zaleca sie coroczne potwierdzanie uzyskania zapewnienia o stanie KZ wJST. Jesli bedzie
to nastepowac rzadziej, to wielu probleméw nie uda sie dostatecznie szybko zidentyfikowac,
a to moze oznaczac zbyt p6zng reakcje JST na zaistniate trudnosci.

9.8. Podsumowanie

Przeanalizowane dokumenty zrédtowe wskazujg, ze poszczegdlne JST stopniowo opracowu-
jg/adaptujg i wdrazajg coraz lepsze rozwigzania w zakresie KZ, nie tracgc swojej tozsamosci
i odrebnosci lokalnej. Wydaje sie jednak, ze wzorce dobrych praktyk i zwiekszanie stopnia
doprecyzowywania szczegétowych rozwigzan (wynikajacych ze standardéw) bedg prowa-
dzity do konwergencji dokumentéw opisujgcych kontrole zarzadcza w polskich urzedach
i jednostkach organizacyjnych JST. Bogate doswiadczenie wielu jednostek samorzgdu tery-
torialnego w Polsce w zakresie zarzadzania i podnoszenia sprawnos$ci instytucjonalnej przy-
nosi efekty w postaci stosowania procedur i opiséw procesow, co znacznie utatwia wdrazanie
kompleksowych rozwigzan kontroli zarzgdczej i umozliwia wypetnianie wymogéw poszcze-
gblnych standardow KZ.
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