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Wykaz zastosowanych skrétow

Zrédta prawa i wskazéwki

=

[ustawy]:

=

Konstytucja RP = Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pézn. zm.;)

TWE lub Traktat o Wspdlnocie Europejskiej = Traktat ustanawiajacy Wspodlnote
Europejska (Dz. Urz.UE. C 1992, Nr 224);

kks lub kodeks karny skarbowy = ustawa z dnia 4 czerwca 2007 r. Kodeks karny
skarbowy (Dz. U. Nr 111, poz. 765, z pézn. zm.);

udip2001 lub ustawa o dostepie do informacji publicznej = ustawa
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198);

udzar lub ustawa o dziatach administracji rzgdowej = ustawa z dnia 4 wrzesnia
1997 r. odziatach administracji rzgdowej (Dz. U. z 2007, Nr 65, poz. 437,
z péin. zm.);

ufpl1998 Iub ustawa o finansach publicznych 21998 r. = ustawa
z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t.j.: Dz. U. z2003 r. Nr 15,
poz. 148, z pdin.zm.);

ufp2005 Iub ustawa o finansach publicznych 22005 r. = ustawa
z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z pdzn. zm.);

ufp2009 =ustawa o finansach publicznych z 2009 r. = ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.)

ugk lub ustawa o gospodarce komunalnej = ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U.z 2011 r. Nr 45, poz. 236)

uks lub ustawa o kontroli skarbowej = ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r.
o kontroli skarbowej (t.j. Dz. U.z 2011 r. Nr 41, poz. 214, z pdzn. zm.);

uNIK lub ustawa o NIK = ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701, z pézn. zm.);.

uoin1999 |lub ustawa o ochronie informacji niejawnych = ustawa
z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2005 r.
Nr 196, poz. 1631, z pdzn. zm.) (nie obowigzuje);

uoin2010 Ilub ustawa o ochronie informacji niejawnych Ilub = ustawa
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 182,
poz. 1228);
uokar lub ustawa o kontroli w administracji rzadowej = ustawa
z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz.U. Nr 185
poz. 1092);

uondfp2004 lub ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych lub = ustawa zdnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr.14, poz.114,
z péin. zm.);

uOP lub ustawa Ordynacja Podatkowa = ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
Podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z pdzn. zm.);

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych

Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.



f

= ups2008 lub ustawa o pracownikach samorzgdowych = ustawa
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr223.
poz. 1458, z pdin. zm.);

= upup = ustawa o pracownikach urzedow panstwowych = ustawa
z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o finansach publicznych (t.j: Dz. U. z 2001 r. Nr 86,
poz. 953, z pdin.zm.);

= uPwufp2009 = ustawa Przepisy wprowadzajgce ... 22009 r. = ustawa
zdnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241);

= urach lub ustawa orachunkowosci = ustawa zdnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci (t.j. Dz. U. 22009 r. Nr 152, p0z.1223, z pdzn. zm.);

= URIO lub ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych = ustawa z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tj. Dz. U. 2011 r., Nr 55 poz.577, z pdin. zm.);

= URM lub ustawa o Radzie Ministréw lub = ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199, z pdzn. zm.);

= usamgm lub ustawa o samorzadzie gminnym = ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.);

= usampow lub ustawa o samorzadzie powiatowym = ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142 poz. 1592, z pdin.
zm.);

= usamwoj lub ustawa o samorzadzie wojewddztwa = ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pdzn.
zm.);

= usc2008 lub ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r. lub = ustawa z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej ( Dz. U. Nr 227, poz. 1505, z pdzn. zm.)

= uwoj lub ustawa o wojewodzie... = ustawa zdnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206,
z pdin. zm.);

= uzNIK2010 lub ustawa o zmianie ustawy o NIK = ustawa z dnia 22 stycznia
2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. 22010 r. Nr 227
p0z.1482);

= uzppr2006 lub ustawa o zasadach planowania polityki rozwoju = ustawa z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach planowania polityki rozwoju (t.j. Dz. U. z 2009 r.
Nr 84 poz.712);

= uzufp2001 lub ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych z 2001 r. =
ustawa zdnia 27 lipca 2001 r. ozmianie ustawy o finansach publicznych,
ustawy o organizacji itrybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania
ministrow, ustawy o dziataniach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie
cywilnej (Dz. U. Nr 102, poz. 1116);

[rozporzgdzenia Rady Ministrow lub ministrow]

= rka lub rozporzadzenie w sprawie komitetu audytu = Rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie komitetu audytu (Dz. U. Nr 226,
poz. 1826);
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= rm2010 lub rozporzgdzenie metodyczne z 2010 r. = Rozporzgdzenie Ministra
Finansbw zdnial lutego 2010 r. wsprawie przeprowadzania
i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108);

= rnb 2012 lub nota budietowa = Rozporzadzenie Ministra Finanséw
zdnia9 marca 2011 r. w sprawie szczegdotowego sposobu, trybu iterminow
opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2012. (Dz. U.
Nr 21, poz. 108);

= rokz lub rozporzadzenie w sprawie wzoru oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej = Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r.
w sprawie wzoru oswiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej (Dz. U. nr 238
poz. 1581);

= rozporzadzenie w sprawie zasad i trybu przeprowadzania kontroli przez KPRM
= Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie szczegétowych zasad itrybu
przeprowadzania kontroli przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 29 lipca 2003 r. (Dz. U. Nr 146, poz. 1414) (nie obowigzuje od momentu
wejscia w 2ycie uokar);

= rplandz lub rozporzadzenie w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego
wykonania = Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2010 r.
w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. Nr 187,
poz. 1254);

= rsbhz lub rozporzadzenie w sprawie sprawozdawczos$ci w ukfadzie zadaniowym
= rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
sprawozdawczosci w uktadzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz. 1766);

[uchwaty Rady Ministrow]

= WPFP 2011-2014 = Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2011-2014,
zatagcznik do Uchwaty Rady Ministrow nr 36 wsprawie aktualizacji
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2011-2014 (M.P. Nr 29
poz. 3241;

[standardy i inne wytyczne]

= mszpzaw2011 lub Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego = Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego.  Zatgcznik  do Komunikatu  Nr4  Ministra  Finansow
zdnia20 maja 2011 r. wsprawie standardow audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 5, poz. 23);

= skz2009 lub standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych =
Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansdw publicznych. Zatgcznik
do Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardow kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF
Nr 15, poz. 84);

! Dostepne takze na stronie internetowej MF w zaktadce Biuletyn Informacji Publicznej / Publikacje / Programy
i strategie pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/index.php?const=6&dzial=330&wysw=4&sub=sub22; data dostepu: 1 lutego 2012r.
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= Szczegotowe wytyczne w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jsfp
22011 r. = Szczegdtowe wytyczne w zakresie samooceny kontroli zarzadczej
dla jednostek sektora finanséw publicznych. Zatgcznik do Komunikatu Nr 3
Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych
(Dz. Urz. MF Nr 2, poz. 11)%

W zaleznosci od kontekstu uzycia nazwy ustawy w opracowaniu beda uzywane skroty
nazwy aktéw prawnych w formie bardzie rozwinietej lub z uzyciem inicjatdw wyrazéw
z nazwy. Te ostatnie beda uzywane zwtaszcza przy przywotywaniu poszczegdlnych przepisow
danego aktu prawnego. Niektére skréty nazw aktdow prawnych z uzyciem inicjatow wyrazow
Z nazwy zawierajg date roczng uchwalenia aktu prawnego. Zabieg ten ma dwojaki cel:

= stuzy rozrdéznieniu kilku aktéw o tej samej nazwie, do ktdérych odwotuje sie
tekst;

= stuzy wskazaniu, Ze odwotanie dotyczy przepisow najnowszego,
obowigzujgcego aktu prawnego, jesli w przesztosci wydawano kilkakrotnie akt
prawny o tej samej nazwie (np. ustawe o stuzbie cywilnej).

Odstepstwo od zasady, Zze data roczna oznacza date publikacji aktu prawnego
zastosowano przy skrdcie nazwy rozporzadzenia Ministra Finansow tzw. noty budzetowej —
rnb2012. Data roczna — 2012 oznacza w powyzszym przypadku rok budzetowy, dla ktérego
bedzie sporzgdzany projekt ustawy budzetowej i projekt budzetu panstwa.

Inne uzyte skroty

= AICPA = American Institute of Certified Public Accountants (pol. Amerykanski
Instytut Biegtych Rewidentow?);

= aw = audyt wewnetrzny;

= COSO = Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(pol. Komitet Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadwaya);

= Dz. Urz. MF = Dziennik Urzedowy Ministra Finansow ;

= EFTA = European Free Trade Agreement (pol. Europejskie Porozumienie
o Wolnym Handlu);

= GIKS = Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej;

GUS = Gtédwny Urzad Statystyczny;

= lIA = The Institute of Internal Auditors (pol. Instytut Audytoréw Wewnetrznych)

U

2 Wytyczne dostepne takze na stronie internetowej MF w zaktadce Biuletyn Informacji Publicznej / Publikacje /
Dzienniki Urzedowe Ministra Finansow pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/ files /bip/bip dzienniki/2011/20110311 dz urz min fin nr 2.pdf lub
w zaktadce Bezpieczeristwo finansowe / Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym / Metodyka i dobre praktyki
pod adresem: http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=6&dzial=5526&id=263936.
* Polski przektad nazwy Instytutu za: Angielsko-polski stownik skrétow ekonomicznych dostepny na stronie
internetowej Panstwowego Wydawnictwa Naukowego PWN Biznes pod adresem:
http://biznes.pwn.pl/haslo/4971251/aicpa.html; data dostepu: 1 lutego 2012 r.
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= INTOSAl = International Organization of Supreme Audit Institutions
(pol. Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli®);
jsfp = jednostka / jednostki sektora finanséw publicznych;

jst = jednostka / jednostki samorzadu terytorialnego;

ka = komitet / komitety audytu;

KE = Komisja Europejska;

ks = kontrola skarbowa;

kz = kontrola zarzgdcza;

KPRM = Kancelaria Prezesa Rady Ministrow;

MF = Ministerstwo Finansow;

MRR = Ministerstwo Rozwoju Regionalnego;

MSWiA = Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji;

NIK = Najwyzsza lzba Kontroli;

OECD = Organisation for Economic Co-operation and Development
(pol. Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju);

RIO = Regionalna Izba Obrachunkowa;

RM = Rada Ministrow;

s. = strona;

ss. = strony;

std = standard;

s.v. = sub verbo [pod hastem];

t.j. = tekst jednolity;

UE = Unia Europejska;

UKS = Urzad Kontroli Skarbowej;

WPFP = Wieloletni Plan Finansowy Panstwa.

L L L L L e e L A

L L L T

* Polski przektad nazwy organizacji za strong internetowg NIK: www.nik.gov.pl ; data dostepu: 1 lutego 2012 r.
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1. Wstep

1.1 Cel publikacji

Minety dwa lata od rozpoczecia obowigzywania przepisow ufp2009 okreslajgcych
ksztatt kontroli zarzagdczej w polskiej administracji publicznej, ujetej w ramy sektora finansow
publicznych. Niniejsze opracowanie prezentuje syntetycznie istote kontroli zarzadczej,
a takze zrédta, kontekst i cel powstania przepiséw dotyczacych kz. W sposéb uporzadkowany
przedstawia zaséb podstawowych aktéw prawnych iinnych dokumentéw rzadowych
dotyczacych kz. Ma utatwi¢ korzystanie znich oraz w miare mozliwosci przedstawié
odpowiedzi na podstawowe kwestie problemowe. Jego opracowanie jest takze odpowiedzig
na formutowane wobec Ministerstwa Finansow oczekiwania zwigzane z koniecznosciag
przyblizenia zagadnienia kontroli zarzadczej w sposéb szerszy oraz kompleksowo
prezentujacy dotychczasowy dorobek Ministerstwa. Stad zawarte tu odwotania do publikacji
dostepnych na stronie internetowej MF.

Celem kontroli zarzadczej jest state usprawnianie zarzadzania, ktérego konsekwencja
ma byc¢ zwiekszanie efektywnosci i skutecznosci dziatania poszczegdlnych jednostek sektora
finanséw publicznych, dziatéw administracji rzgdowej i jednostek samorzgadu terytorialnego.
W rezultacie ma zatem stuzy¢ zwiekszeniu efektywnosci i skutecznosci dziatania catej polskiej
administracji publiczne;j.

Opracowanie jest kierowane przede wszystkim do pracownikéw administracji
publicznej, ktorzy w ramach obowigzkéw wykonujg zadania zwigzane z zastosowaniem tej
koncepcji w zarzadzaniu jednostkg, np. koordynujg zadania z przeprowadzeniem jej
catosciowej oceny lub budowg niektorych elementéw kz. Nie stanowi jednak przeszkody, by
inne osoby, w tym kierownicy jednostek, audytorzy, kontrolerzy i inne osoby pracujace
w administracji i poza nig réwniez zapoznaty sie z tym opracowaniem.

Opracowanie ma pomodc w zrozumieniu koncepcji kontroli zarzadczej. Nie ma
natomiast charakteru wytycznych czy podrecznika jej wdrazania i nie nalezy traktowaé go
jako zrédta dla bezrefleksyjnie dokonywanych adaptacji.

1.2 Zarys tresci publikacji

Opracowanie obejmuje tgcznie z niniejszym wstepem 8 rozdziatow.
Rozdziaty 2-7 zawieraja:
= wprowadzenie podstawowych poje¢ dotyczacych kz i prébe wyjasnienia pytan
zwigzanych z ww. koncepcjg;
= zarys ewolucji koncepcji wewnetrznej kontroli finansowej i kz;
= charakterystyke najwazniejszych miedzynarodowych dokumentéw, ktore
wptynety na ksztatt koncepcji kz w Polsce;
= opis podmiotéw, ktdrych dotyczy rezim prawny kz, a takze jak zakres
podmiotowy organizacji, ktérych dotycza przepisy o kontroli zarzadczej, ma sie
do zakresu podmiotowego pojec¢ ,administracja publiczna”, ,sektor finansow
publicznych” oraz ,jsfp”;
= opis elementéow kz zgodnie z przyjetymi w sektorze finanséw publicznych
w Polsce standardami, ktére nie tylko dopetniajg definicje, ale stanowig
rowniez punkt odniesienia dla oceny skutecznosci jej dziatania;
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= opis podstawowych sposobdw i trybu wyznaczania celéw dla administracji
rzgdowej, w tym w ramach budzetu zadaniowego;

= opis zagadnien zwigzanych z odpowiedzialnoscig za kz;

= opis zagadnien zwigzanych z koordynacjg kz w polskiej administracji publicznej;

= opis dziatania komitetow audytu.

Pragniemy podkreslié, ze w niniejszym opracowaniu w sposOb  szczegdlny
uwzgledniony zostanie system zarzadzania ryzykiem, a nim wyznaczanie celéow ze wzgledu na
to, ze nalezy uznac go za obszar zaniedbany w polskiej administracji publicznej, wymagajacy
zastosowania porzadkujacych rozwigzan.

Szczegdtowo zostang omowione w rozdziale 8 rdwniez najwazniejsze narzedzia oceny
kz w administracji publicznej. Zostang ujete w kontekscie ich wykorzystania w celu
sporzgdzenia oswiadczen o stanie kz (obowigzkowych dla dziatéw administracji rzgdowej).
Sposdéb prezentacji narzedzi oceny ma takze stuzy¢ ilustracji kluczowej dla zrozumienia
koncepcji kz tezy, ze prowadzanie aw to tylko element oceny kz, a prowadzenie kontroli czy
inspekcji mozna i nalezy wykorzystac jako inne narzedzia oceny kz.

W opracowaniu nie zostanie opisane zagadnienie dotyczgce organizacji kz (czy raczej
uzywajgc wtasciwej dla nich nomenklatury: systeméw zarzgdzania finansowego i kontroli)
dla programéw wspotfinansowanych ze srodkow budzetu UE i innych srodkéw zagranicznych
nie podlegajgcych zwrotowi. Podejscie do budowania i oceny procesdw zarzadczych
w ww. programach ma wiele wspdlnego z rozwigzaniami w ramach kz. Jednak systemy
zarzadzania finansowego i kontroli ww. programéw stanowia odrebny temat’, a ponadto
opisanie ich rozsadzitoby ramy i rozmiary tego opracowania.

Opracowanie zawiera teksty ujete wramkach, w ktdrych ujete sg zagadnienia
stanowigce dygresje w stosunku do tresci rozdziatu lub jej uszczegotowienie.

Zespot Departamentu Audytu Sektora Finanséw Publicznych, ktéry przygotowywat
niniejsze opracowanie pragnie zacheci¢ do przekazywania nam uwag, komentarzy
i wskazowek co do tresci kolejnych wersji opracowania. Kompleksowos$¢ materii bedacej
przedmiotem dokumentu, ktéry - z czego zdajemy sobie sprawe - wcigz niewyczerpujaco
prezentuje kontrole zarzadczg, mogta spowodowad, iz w tres¢ wkradty sie niescistosci i btedy.
Bedziemy bardzo wdzieczni za uwagi, ktére pozwolg je skorygowac, a braki uzupetni¢. Warto
takze zastrzec, iz omdwienia zagadnien nie bedacych podstawowym obszarem dziatalnosci
Departamentu zostaty opisane wytgcznie w celu zarysowania kontekstu i w zwigzku z tym,
nie moga by¢ traktowane jako podstawowe zrdodto informacji. W tych przypadkach
konieczne jest odwofanie sie do dokumentéw zrdédtowych i literatury, powotywanych
w Bibliografii, traktujgc tresci zawarte w nin. opracowaniu jako materiat pogladowy, ktéry
nie moze w zadnym stopniu byé prezentowany jako oficjalne stanowisko Ministerstwa
Finansow.

7 Por. Komisja Europejska, Compendium (2011), s. 7. Komisja zauwaza, ze publiczna kontrola wewnetrzna
w panstwach UE dotyczy raczej zarzadzania s$rodkami krajowymi (wydatki idochodami) niz Srodkami
z budzetu UE.
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2. Wprowadzenie do kontroli zarzadczej

2.1 Co to jest kontrola zarzadcza?

System kz to sposéb spojrzenia na organizacje, ktéry ma utatwi¢ zarzgdzanie nig
w uporzgdkowany sposob.

Jezeli mozna by byto organizacje porownac¢ do samochodu, jej dziatalnos¢ do podrozy do
miejscowosci X w okreslonym czasie, a jej kierownika do kierowcy, to system kontroli
zarzgdczej bedzie obejmowat konstrukcje samochodu, sposob jego eksploatacji i utrzymania,
przepisy prawa ruchu drogowego, kompetencje, umiejetnosci i doswiadczenie kierowcy,
ewentualnych pasazerow lub tadunek i co bardzo istotne, zestaw wszystkich instalacji, ktore
na biezgco dokonujqg pomiardw najwazniejszych parametrow jazdy i dziatania urzqdzen (jak
chociazby pomiar predkosci, praca Swiatet), a w przypadku pojawienia sie zagrozenia, ze nie
osiggniemy celu podrdzy, informujq o nich.

Bedac wyrazem nastawienia administracji publicznej na skutecznosé, kz to rozwigzanie
uwypuklajgce znaczenie jasno i przejrzyscie wyartykutowanych celdow dla ztozonego procesu
zarzadzania organizacjg. Kontrola zarzgdcza wskazuje, iz dobrze zarzgdzana organizacja (czyli
mowigc jezykiem ustawy taka, w ktérej zapewniono funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej
i efektywne] kontroli zarzadczej) to organizacja, ktéra m.in. osigga postawione przed nig cele,
wykonuje swoje zadania w sposdéb wydajny iefektywny, zgodnie z obowigzujgcymi
regulacjami, a jej sprawozdania odpowiadajg stanu rzeczywistemu. Obok orientacji na
realizacje celdw izadan rysem charakterystycznym kontroli zarzadczej jest akcentowanie
indywidualnej odpowiedzialnosci kierownika (rozliczalnosci publicznej).

Kontrola zarzadcza zaktada samodoskonalenie organizacji, ciggtos¢ diagnozowania,
monitorowania i poprawiania realizowanych przez organizacje proceséw. Nie sposéb wiec
uzna¢, ie istnieje ujednolicona, wspdlna dla wszystkich jednostek $ciezka wdrazania kz
oraz iz kiedykolwiek bedzie mozliwe osiggniecie etapu ,wdrozenia” kz. Zarzadzanie
jednostka nie jest bowiem projektem, ktéry mozna kiedykolwiek uzna¢ za zakoriczony.

Jako ze kz jest nowym pojeciem w przepisach prawnych, dotyczgcych dziatania polskiej
administracji publicznej, kazdemu, kto zapoznaje sie z nim, w sposdb naturalny nasuwaja sie
nastepujgce pytania:

Po co kontrola zarzadcza? Czy koncepcja kz prowadzi do rewolucyjnych zmian
w pracy administracji publicznej?

Cho¢ nazwa ,kontrola zarzadcza” jest nowa w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego, to przewazajgca wiekszos¢ elementéw kz, w tym cele kz i standardy kz nie
s3 nowoscig w polskiej administracji publicznej. Kz nie tworzy co do zasady nowych i dotad
nieznanych wymagan w zakresie zarzgdzania w administracji.

W taki sposob instytucje kz opisuje rowniez dwoje niezaleznych od MF komentatorow
przepisow ufp2009:

»Kontrola zarzqdcza, jako instytucja normatywna, stanowi — jak juz wskazano — nowy
element w systemie finansow publicznych, czego nie mozna juz powiedzie¢ o dziataniach
podejmowanych w jej ramach. Kierowanie jednostkami sektora finansow publicznych
wymagafo wypracowania okreSlonych procedur, mechanizmow, instrumentow czy tez
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standardow, stosowanych w procesie zarzgdzania danym podmiotem, tak jak w przypadku
kazdej struktury organizacyjnej funkcjonujgcej dla realizacji okreslonych celow.

Immanentng czescig procesow zarzgdzania byly ipozostang mechanizmy kontrolne,
pozwalajgce na zapobieganie negatywnym zjawiskom oraz na skuteczne reagowanie
w sytuacji pojawienia sie zaktocen w kierowanej strukturze. Mechanizmy kontroli zarzgdczej
stuzy¢ majg wspieraniu wykonywania zadan icelow przez podmioty sektora finansow
publicznych, z zachowaniem kryteriow wykonywania zadan publicznych. Mechanizmy takie
ksztaftowaty sie we wszystkich jednostkach sektora publicznego przez lata jego
funkcjonowania. Ogfoszone przez Ministra Finansow standardy kontroli zarzgdczej
w znaczgcym zakresie sq realizowane, a dzien 1.1.2010r. nie jest poczgtkiem drogi do ich
osiggniecia. Kontrola w tym ujeciu jest jednq zfunkcji zarzqdzania, obok planowania,
organizowania i kierowania, petnigc wobec nich role Wspomagajchg”

»Aktualne pozostajq przy tym procedury ustalone przed 112010 r. finansowe i niefinansowe,
nawet te, w ktorych nie zostat uzyty zwrot kontrola zarzqdcza™.”

Wprowadzenie koncepcji kz nie jest réwnoznaczne z koniecznoscig budowy dziatajacej juz
organizacji od poczatku. Koncepcja kz umozliwia opisanie czy wrecz zinwentaryzowanie
aktualnego stanu zarzadzania organizacjg i podjecie tylko takich dziatan, ktére zostanag
uznane za konieczne, bo uzupetniajgce system o brakujgce elementy. Dzieki
usystematyzowanym standardom kz stanowi model opisujgcy kluczowe obszary zarzgdzania
organizacjg, umozliwiajgcy monitorowanie i ocene jej dziatalnosci. Kryteriami stuzgcymi
ocenie kontroli zarzadzania w owych kluczowych obszarach s3 jej cele opisane w art. 68
ufp2009.

Dlatego ponownie nalezy podkresli¢, wbrew dos¢ czesto formutowanym opiniom, ze kz
nie mozna ,wdrozy¢”, gdyz nie ma ona charakteru nowego zadania czy projektu. Realizacja
tej koncepcji oznacza tyle, co state dokonywanie oceny organizacji pod kagtem zdolnosci do
osiggania wyznaczonych celéw oraz poprawianie narzedzi zarzadzania. ,Wdrozenie” tej
koncepcji oznacza tylko w niewielkim zakresie wprowadzenie obowigzku stosowania
okreslonych narzedzi stuzgcych usunieciu stabosci zidentyfikowanych a priori przez
ustawodawce (np.w zakresie obowigzkowego planowania dziatalnosci w dziatach
administracji rzgdowej). Nie sposob jednak utrzymywacé, ze sg to narzedzia ,nowe”, i co
podkreslajg niektérzy kierownicy jednostek, byty stosowane przez nich od dawna mimo
braku wyraznie sformutowanego obowigzku prawnego.

Co warto mocno podkresli¢, w zamierzeniach tworcow tej koncepcji funkcjonowanie kz
nie powinno oznaczaé¢ tworzenia martwej, formalnej struktury angazujgcej pracownikow
w tworzenie dokumentdw wypetnionych trescia oderwang od prawdziwych zadan,
problemdw kierownictwa i pracownikow. Mozna powiedzie¢ wiecej: organizacja, ktéra dba
jedynie o stworzenie formalnej struktury obowigzkéw i odpowiedzialnosci zwigzanych np.
ze sporzadzeniem planu dziatalnosci, sprawozdania czy oswiadczenia o stanie kz dowodzi juz
chocby tylko takim podejsciem niskiej jakos$ci funkcjonujgcej tam kontroli zarzadczej.

Zastosowanie koncepcji kz daje szanse na usprawnienie dziatanie kazdej jednostki
i struktur wyzszego rzedu (dziatdéw administracji rzadowej oraz jednostek samorzadu

® Walczak P., Kontrola zarzqdcza [w: ] Lachowicz (2010), s. 486.
? Lipiec - Warzecha (2011), ad art.69, s.377.
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terytorialnego). Warto jednak pamietaé, ze kz nie daje gwarancji, iz wyznaczone cele zostang
na pewno zrealizowane, ani zbidr uniwersalnych recept likwidujacych kazdy problem. Dzieki
zastosowaniu koncepcji kz kierownictwo moze sprawnie uzyskiwac¢ informacje na temat tego
co i zjakiego powodu moze sie nie udaé. Kontrola zarzgdcza nie chroni jednak przed
nieudanymi decyzjami co do wyboru celéw'® czy przed celowym dziataniem stanowiacym
obejscie zastosowanych mechanizmdéw. Kontrola zarzgdcza na pewno nie poprawi
zarzadzania jednostkg bez realnego i szczerego zaangazowania wszystkich pracownikéw,
w tym kierownictwa kazdego szczebla. Realizacja tej koncepcji w petni wymaga odwagi, bo
oznacza gotowos¢ do zmierzenia sie z podstawowymi problemami twarzg w twarz.

Jakie ma cele kontrola zarzadcza?

W mysl art. 68 ust. 1 ufp2009 kontrola zarzgdcza to ogot dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celdw izadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Interpretujac tg definicje warto powtdrzy¢ zatem, ze kontrola zarzgdcza to ogot
dziatan zarzadczych w jednostce/jst/dziale administracji rzgdowej zorientowanych
na osiggniecie celdow izadan organizacji. Zapewnienie osiggniecia celéw izadan oznacza
nacisk na skutecznos$¢ dziatania. W mysl powyzszej definicji cele organizacji majg by¢
osiggniete w sposdb:
= zgodny z prawem,
= efektywny, co oznacza zapewnienie najlepszej mozliwe] relacji pomiedzy ponoszonymi
naktadami i osigganymi efektami,

= oszczedny, co oznacza zapewnienie najnizszego mozliwego kosztu realizacji celéw
i zadania przy zatozeniu odpowiedniej jakosci wykonania,

= terminowy, co oznacza wykonanie celéw izadan w odpowiednim czasie bez wzrostu
naktadow lub utraty jakosci.

Art. 68 wust. 2 ufp2009, zawiera wyszczegOlnienie celéw kontroli zarzadczej
w organizacji (zgodnos$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,
skutecznos¢ i efektywno$é dziatania, wiarygodno$¢ sprawozdari™!, ochrona zasobow™?), jak
rowniez wskazuje na koniecznos¢ zapewnienia dziatania niektorych niezbednych elementéw
kz (przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania, efektywnos¢ i skutecznosc
przeptywu informacji, zarzadzanie ryzykiem).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 69 ust. 1 ufp2009 nakazuje ministrowi, wojtowi,
burmistrzowi, prezydentowi miasta, przewodniczacemu zarzadu jst lub kierownikowi
jednostki zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej iefektywnej kz. Warto
zatrzymad sie nad trzema podstawowymi kryteriami istotnymi w ocenie i ksztattowaniu kz.
Adekwatnos¢ kz oznacza dostosowanie funkcjonujgcych rozwigzan, przede wszystkim, do
rozmiaru organizacji i zakresu wykonywanych zadan®®. skutecznos¢ kz oznacza koncentracje
na zapewnianiu osiggania przez organizacje jej celéw. Efektywnosc kz oznacza jej sprawnosc

10w przypadku sektora prywatnego powiedzielibysmy, ze takze swietnie zarzagdzana jednostka moze poniesé¢
porazke biznesowg wskutek nietrafionych decyzji co do strategii produkcji, sprzedazy czy marketingu.

" por. cele kontroli wewnetrznej w COSO 1(1992).

2 Ppor. ostatni zwarunkéw zapewnienia misji jednostki w INTOSAI GOV 9100 (2004): zapobieganie
marnotrawieniu, naduzyciom oraz stratom zasobow. Zob. dalej s. 33-34.

 podobnie, Kosikowski (2010), ad. art. 69 pkt. 1, s. 210.
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— dobre dziatanie wszystkich jej elementéw opisanych w standardach kz potgczone
z minimalizowaniem poswieconych temu naktaddw.

Czym kontrola zarzadcza réini sie od zarzadzania?

Sposdb zdefiniowania kontroli zarzadczej wskazuje, iz de facto jest toisama
z zarzgdzaniem.

Czym kontrola zarzadcza rozni sie od tradycyjnie pojmowanej kontroli?

Koncepcja kz znacznie wykracza poza potoczne rozumienie kontroli**. Kontrola
w administracji publicznej w tradycyjnym rozumieniu to sprawdzenie czy poréwnanie stanu
wyznaczonego (najczesciej w przepisach obowigzujgcego prawa) ze stanem faktycznym
faktycznego poprzez ustalenie stanu faktycznego i udokumentowanie uchybien i podstaw do
odpowiedzialnosci. Kontrola w tradycyjnym rozumieniu jest czesto wykonywana przez
wyspecjalizowanych pracownikéw — kontroleréw w ramach sformalizowanego postepowania
kontrolnego, w czasie ktérego kontrolowany musi sie poddaé¢ czynnoéciom kontrolnym™.
Taka kontrola moze by¢ nastawiona przede wszystkim wyszukiwanie nieprawidtowosci oraz
przypadkéw famania przepisow prawa iinnych procedur. Zadaniem kontroleréw moze by¢
rowniez mierzenie stopnia skutecznosci dziatan czy oceny adekwatnosci dziatan
z perspektywy wyznaczonych celdw. Natomiast nalezy jasno stwierdzi¢, ze prowadzona
wewnatrz organizacji kontrola w ww. rozumieniu jest jednym z elementdéw kz jako jeden ze
sposobdw dostarczenia informacji potrzebnej do zarzadzania oraz narzedziem reakcji na
ryzyka wystepujace w dziatalnosci jednostki. Natomiast kontrola zarzadcza jest pojeciem
zdecydowanie szerszym i opartym na modelu kontroli wewnetrznej COSO™.

Dlaczego kontrola zarzadcza a nie kontrola wewnetrzna?

Koncepcja kz ujeta w przepisach ufp2009 i standardach (skz2009) za sprawg modelu
kontroli wewnetrznej COSOY oraz wskazéwek dla standardéw kontroli wewnetrznej
INTOSAI*® jest znana w sektorze prywatnym gospodarki, w administracjach publicznych
innych panstw oraz w administracji KE jako kontrola wewnetrzna (internal control).
KE stosuje w stosunku do rozwigzan stosowanych w panstwach cztonkowskich nazwe
Publiczna Kontrola Wewnetrzna. Pojeciem kontroli wewnetrznej zblizonym do kz postuguje
sie NIK w Podreczniku kontrolera®. Nalezy odnotowaé, ze obydwie nazwy ,system kontroli
wewnetrznej” i,kontrola zarzadcza” zostaty uznane zardwnoznaczne w Glosariuszu
termindw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej opublikowanym przez NIK,
KPRM, MF oraz MSWIA%. Ministerstwo Finanséw jako projektodawca ufp2009 jak tez
ustawodawca zdecydowali sie jednak na przyswojenie tej koncepcji pod inng nazwga z dwdch
powoddw. Po pierwsze istniato iistnieje powaine ryzyko mylenia nazwy instytucji
z dziatalnoscia komodrek wewnetrznej kontroli instytucjonalnej urzeddéw, nazywanych

Y por. Glosariusz (2006) s.v. Kontrola oraz Chojna — Duch (2010), s. 59-60, Kosikowski (2010) ad art. 68, s. 207
oraz Szostak (2010), s.4, Marcinkowski (2010), s.106-107.

> por. Chojna — Duch (2010), s. 47, Szostak 2010), s. 3

1% cos0 1 (1992).

Y Tamze.

¥ INTOSAI GOV 9100 (2004).

¥ por. Podrecznik Kontrolera. A.4 Stowniczek cytowany w: Marcinkowski (2010), s. 107.

?% Glosariusz (2006) por. s.v. Kontrola zarzgdcza, System kontroli wewnetrznej oraz Kontrola.
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tradycyjnie w Polsce kontrolg wewnetrzng. Po drugie warto byto podkresli¢ zwigzek kontroli
zarzadczej z zarzgdzaniem jednostkami w administracji publiczng, nie ograniczajgcy sie
wytgcznie do kontrolowania poszczegdlnych aspektéw ich dziatalnosci.

Jaki jest status kontroli zarzadczej w Swietle doktryny prawa administracyjnego?

Charakter prawny koncepcji kz ujeta w przepisach ufp2009 jest przedmiotem dyskusji
i dociekan prawnikdw — specjalistow od prawa administracyjnego oraz problematyki
zarzadzania w administracji. W tej teoretycznej dyskusji pojecie kz jest najczesciej
porownywane iodnoszone do instytucji prawa administracyjnego takich jak kierowanie,
nadzér ikontrola (ta ostatnia www. ujeciu tradycyjnym). W niniejszym opracowaniu
podkreslamy zwigzek kz z zarzagdzaniem. Podzielamy przekonanie, ze kz w sektorze finansow
publicznych nie mozna ujg¢ jak o formy jednej z tych instytucji. Zwracamy uwage, ze status
kz w sektorze finansow publicznych trafnie wydaje sie oddawac A. Szpor, okreslajac jg jako
,Szczegolny rezim prawny”.

A. Szpor okreslit rezim prawny jako: ,,zespot wyodrebnionych norm majgcych zastosowanie
do okreslonej kategorii osob, rzeczy bqdz sytuacji zdefiniowanej w prawie pozytywnym.
Pojecie rezimu jest pokrewne z pojeciem instytucji prawnej (zespot norm). O ile jednak pojecie
instytucji prawnej stuzy przede wszystkim zwrdceniu uwagi na cel i funkcjonalnos¢ norm,
o tyle pojecie rezimu wskazuje na wystepowanie w przepisach okreslonej, wyodrebnionej
kategorii 0sob, rzeczy bqgdZ sytuacji, ktorych cechy sktfonity ustawodawce do ustanowienia

specyficznego zestawu norm*L.”

Czym kontrola zarzadcza rdzni sie od audytu wewnetrznego?

Audyt wewnetrzny jest jednym zelementéw kz. Jego rolg jest niezalezna ocena
funkcjonowania kz dla najwyzszego kierownictwa organizacji i doradzanie mu. Nalezy
pamietac, ze wiasnie dlatego komédrka aw nie powinna mieé¢ bezposredniego wptywu na
zarzadzanie jednostka, jesli efektem jej pracy majg by¢ obiektywne zalecenia dotyczace
elementow kz.

Co ma wspdlnego kontrola zarzadcza z systemem zarzadzania jakoscia?

Bez odwotywania sie do obszernej literatury przedmiotu mozna uznaé, ze system
zarzadzania jakoscig dotyczy proceséw stuzgcych wytworzeniu przez organizacje pewnych
produktow i wtym sensie cel jego wdrozenia jest bliski celom kz. Systemy zarzgdzania
jakoscig zgodne z wymaganiami norm ISO zostaty wdrozone przez niektére jednostki
administracji publicznej, wtym jednostki administracji rzgdowe] (np. Ministerstwo
Gospodarki, niektére urzedy wojewddzkie, izby i urzedy skarbowe). Istotna réznica koncepcji
kz w stosunku do systemdéw zarzgdzania jakoscig polega na umocowaniu jej w przepisach
prawa powszechnie obowigzujgcego (ufp2009), podczas gdy wdrozenie systemu zarzgdzania
jakoscig to samodzielna inicjatywa zarzgdzajgcych. Wdrozenie systemu zarzgdzania jest
ustugg swiadczong poszczegdlnym klientom przez prywatnych przedsiebiorcow zajmujgcych
sie ulepszaniem dziatalnosci organizacji.

Kontrola zarzadcza ma charakter horyzontalny i kompleksowy dlatego, ze przepisy jej
dotyczgce zakfadaja zaréwno harmonizacje rozwigzan przyjmowanych w administracji

! Szpor (2011) s. 22-23.
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rozwigzan zaréwno w catym sektorze finansdw publicznych, jak réwniez w dziale
administracji rzagdowej albo jednostce samorzadu terytorialnego oraz funkcjonowanie
rozwigzan w kazdej jsfp, dziale ijst adekwatnych do prowadzonej dziatalnosci. Wdrozenie
systemu zarzadzania jakoscig dokonuje sie rowniez zgodnie z ujednolicong metodg zgodna
z wymaganiami odpowiednich norm.

Nalezy podkreslié, ze wdrozenie systemu zarzgdzania jakosciag w jednostce moze
poméc w doskonaleniu kz. Stanowi jeden ze sposobdw na ulepszenie zarzgdzania jednostka.
Wewnetrzna ocena dokonywana w ramach systemu zarzgdzania jakoscia moze stanowic
element kompleksowej oceny stanu kz.

Skoro kontrola zarzadcza jest tozsama z zarzadzaniem, to jaki sens zapisywac taki
obowigzek w przepisach? Czy wifasciwe zarzadzanie nie jest oczywistym
obowigzkiem kazdego kierownika?

Wobec polskiej administracji publicznej, w $lad za popularyzacjg koncepcji New Public
Management czy good governance®’, formutowane sa postulaty odejécia od kultury
stosowania przepisdw na rzecz kultury osiggania rezultatow. Oznacza to takze odejscie od
tradycyjnego nastawienia na realizacje przepiséw prawnych, czyli dbatosci w pierwszym
rzedzie o legalnos¢, w kierunku uwzgledniania innych kryteriow jak oszczednosé,
efektywnos¢ i skutecznos¢ (sprawnosé). Jak jednak pokazaty doswiadczenia z rozumieniem
i stosowaniem regulacji dotyczgcych kontroli finansowej, niezwykle trudno w sposéb
jednolity upowszechni¢ okreslone pojecia bez sformutowania ich w przepisach prawnych,
wcigz dla istotnej wiekszosci kierownikow jednostek (i co rownie istotne - organdéw
kontrolnych) stanowigcych podstawowy wyznacznik realizowanych powinnosci.

Wiekszos¢ oséb zajmujacych sie kontrolg finansowg (zarzadczg) czy audytem
wewnetrznym pamieta, ze elementy kontroli finansowej, okreslone w standardach kontroli
finansowej, byly niemal identyczne z zasadami okreslonymi w obecnie obowigzujgcych
standardach kontroli zarzadczej. Jednakie zardwno uzycie okreslenia ,finansowa”, jak
i zastosowane w przepisach odniesienie do gospodarki finansowej powodowato,
iz powszechnie zawezano zakres kontroli finansowej do sfery finanséw i rachunkowosci.
Rownie czeste byty argumenty negujgce konieczno$¢ realizacji postulatow zawartych
w standardach ze wzgledu na ich brak mocy prawnej. W takim kontekscie, rezygnacja
z choéby minimalnego uregulowania w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego
kwestii zarzadzania jednostka mogtaby zatrzyma¢ powolng acz obserwowalng tendencje
do upowszechniania sie ws$réd kadry zarzadzajgcej administracjg publiczng Swiadomosci
obowigzkéw menedzerdéw publicznych.

Dodatkowo, planowanie dziatalnosci, monitorowanie jakosci zarzadzania jednostka
i sporzadzanie na tej bazie os$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej oraz sprawozdania
z wykonania planu nie miatoby charakteru dziatan jednolitych bez regulacji ustawowych.

2 Por. opracowanie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego z 2008 roku dostepne pod adresem

http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze europejskie 2007 2013/documents/koncepcja good governan
ce.pdf; data dostepu 8 lutego 2012 r.
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2.2 Zrédta koncepcji oraz ewolucja kontroli finansowej izarzadczej
w polskim sektorze finansow publicznych

2.2.1 Modernizacja sektora publicznego, rozliczalnos¢ i kontrola

Zwiekszenie sie zakresu iskomplikowania zadan panstwa w ostatnich stuleciach,
rozrost administracji publicznej, wydtuzenie procesu decyzyjnego oraz komplikacja procedur
wspotbieznie zrozwojem demokracji w wielu panstwach doprowadzity do powstania
systemu kontroli nad realizacjg zadan panstwa oraz rozliczania z ich efektow. W krajach
anglosaskich fundamentem dla kontrolowania dziatan rzgdzacych stata sie zasada
rozliczalnosci (ang. accountability). Zasada ta statuuje odpowiedzialno$¢ politykdw
i urzednikdw za realizacje natozonych zadan. Jest ona rozumiana przede wszystkim jako
obowigzek przedstawiania sprawozdania ze swojej dziatalnosci oraz rozliczenia sie
z natozonych zadan. Nie mozna go ogranicza¢ do wymagania rozliczenia finansowego czy
przedstawiania sprawozdania finansowego. Nalezy mie¢ na uwadze szersze rozumienie
pojecia ,rozliczenia sie”, obejmujace odpowiedZ na pytania o skutecznosé¢, oszczednosé,
legalno$¢, terminowos$¢ iadekwatnos$é podjetych dziatan oraz ich efektéw w stosunku
do celdw i potrzeb.

Opisanemu wyzej ujeciu rozliczalnosci w administracji anglosaskiej towarzyszy
rozumienie kontroli jako panowania nad wykonaniem powierzonych zadan, dziatalnoscia
podlegtych podmiotéw inad rozliczeniem ich z zadan?. Inaczej jest rozumiane pojecie
kontroli w Europie kontynentalnej, zwtfaszcza we Francji. Pojecie ,kontrola” oznaczato tu nie
panowanie, a przede wszystkim sprawdzenie stanu faktycznego z planowanym czy
wymaganym przez prawo i znalezienie uchybien w stosunku do stanu zaktadanego. Takie tez
jest tradycyjne rozumienie kontroli w Polsce. Przy tym podejsciu kontrola polega na badaniu
i aprobowaniu przez uprawnione osoby dziatan jednostki kontrolowanej jeszcze przed ich
faktycznym podjeciem (ex ante) lub po ich przeprowadzeniu (ex post). W tym rozumieniu
kontrola wewnetrzna bedzie kontrolg (albo jeszcze inaczej: inspekcja) wykonywang przez
uprawniony do tego zespdt lub osobe umiejscowione wewngatrz badanej organizacji.
Kontrola wewnetrzna (internal control) w anglosaskim rozumieniu tego stowa, uzywanym
zarébwno w przedsiebiorstwach, jak iadministracji publicznej, oznacza zespdt rozwigzan
znajdujgcych sie wewnatrz poszczegolnych instytucji, dopasowanych do charakteru jednostki
oraz realizowanych przez nig zadan, zabezpieczajgcy przed niewykonaniem zadan,
marnotrawieniem zasobow oraz wbudowany w biezgcg dziatalnosé.

Niniejszemu opracowaniu bliskie jest rozumienie kontroli wewnetrznej jako zwigzanej
z zarzadzaniem itakim rozumieniem tego pojecia bedziemy operowaé. To wtasnie tak
rozumiana kontrola znajduje rowniez odzwierciedlenie w art. 68 ufp2009. Jednak juz
zaznaczono to wyzej, polski ustawodawca w celu unikniecia nieporozumien na tle jezykowym

> por. Chojna — Duch (2010), s.60 o kz: ,,W literaturze przedmiotu ,kontrola zarzgdcza” to kategoria dotyczaca
samego procesu zarzgdzania, taczgca elementy wtadztwa i stosownej odpowiedzialnosci w sektorze finansow
publicznych. Jest to takze sprawowanie przez kierownika jednostki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan
kierowniczych czy administratora. Pojecie to wykracza poza klasyczne rozumienie kontroli w jezyku polskim,
odpowiada bardziej angielskiemu okresleniu ,to control”. Oznacza wiec ,mozliwos¢ sprawowania kontroli nad
odrebng jednostkg prawng, [..] kierowania jej strategiq, dziatalnosciq operacyjng iwyborem kadry
zarzqdzajgcej” zawiera czynnosci z zakresu wtadztwa i nadzoru.”
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podkresla zarzadczy charakter kontroli wewnetrznej i uzywa pojecia , kontroli zarzadczej”.

Pojecie kontroli wewnetrznej w ujeciu doktrynalnie bliskim kz, lecz nieco od niego wezszym,
bo ograniczonym do kwestii sprawozdawczosci finansowej, jest uzywane przy prowadzeniu
rachunkowosci przez wskazane przez przepisy prawa podmioty iocenie sprawozdan
finansowych przez biegtych rewidentow. Autor komentarza doart. 65 ustawy
o rachunkowosci stwierdza:

»Odpowiedzialnos¢ za prowadzenie rachunkowosci zgodnie z przepisami prawa dajgcq
rzetelny obraz jednostki i jej sytuacji finansowej oraz za sporzqdzenie rocznych sprawozdan
finansowych ponosi kierownik jednostki.

Do obowiqgzkdow kierownictwa nalezy takze opracowanie iwdrozenie szeroko rozumianej
efektywnej kontroli wewnetrznej zabezpieczajgcej majgtek przedsiebiorstwa oraz
prawidfowq biezgcq rejestracje transakcji gospodarczych.

System rachunkowosci i kontroli wewnetrznej jest powszechnie zdefiniowany (podkreslenie
Dep. DA MF) jako szereg czynnosci wykonywanych przez jednostke, dzieki ktérym jednostka
jest wstanie zebrac, sklasyfikowac iprzetworzy¢ oraz poprawnie zinterpretowac dane
finansowe.

System rachunkowosci ikontrola wewnetrzna obejmuje m.in. racjonalnqg strukture
organizacyjng, systemy przetwarzania danych finansowych, efektywng kontrole
przyimowania i wydawania posiadanych zasobow oraz wszystkie inne czynnosci majgce
wptyw na zmiany majgtkowe przedsiebiorstwa”*.

Kamieniem milowym w opisaniu formuty izakresu kontroli wewnetrznej byto
sformutowanie w1992 r. przez COSO modelu kontroli wewnetrznej. W publikacji
przedstawiajgcej model COSO przedstawit ogdlnie przyjetg definicje oraz sformutowat
standardy kontroli wewnetrznej, w tym dotyczace zasady jej oceny. Standardy te zostang
szerzej omowione w dalszej czesci niniejszej publikacji.

COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (pol. Komitet
Organizacji  Sponsorujgcych  Komisje Treadwaya)25, komitet utworzony w Stanach
Zjednoczonych w 1985 r. przez 5 wielkich organizacji zawodowych skupiajgcych dyrektorow
finansowych, ksiegowych oraz audytorow wewnetrznych izewnetrznych26. Komitet zostat
powotany w celu poparcia Krajowej Komisji ds. Oszustw w Sprawozdawczosci Finansowej”’,
kierowanej przez Jamesa C. Treadwaya (mfodszego). Byt niezalezng od instytucji publicznych
inicjatywq, majgcq na celu badanie czynnikow umozliwiajgcych wykrycie iraportowanie
oszustw finansowych.

** Hellin (2009) ad art. 65, s. 551 pkt 8.

» Wiecej informacji o organizacji na stronie internetowej: www.coso.org .

2 Byty to: American Accounting Association (AAA), AICPA, Financial Executives International (FEl), IIA, ithe
National Association of Accountants (obecnie Institute of Management Accountants — IMA). Wiecej
o zdarzeniach prowadzacych do powotania komisji oraz o jej raporcie mozna przeczyta¢c w: Moeller (2011)
ss. 53 -57

i Ang. National Commission on Fraudulent Financial Reporting, przektad za: Moeller (2011), s.57.
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Rekomendacje COSO miaty miec charakter uniwersalny. Specyfike sektora publicznego
w szerszym stopniu uwzgledniajg jednak wydane przez INTOSAI na podstawie standardéw
COSO po raz pierwszy w 1992 r. i wcigz aktualizowane wskazéwki do standardéw kontroli
wewnetrznej dla sektora publicznego (dalej nazywane w niniejszym opracowaniu
standardami INTOSAI)%,

INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Institutions (pol. Miedzynarodowa
Organizacji Najwyzszych Organdw Kontroli)- utworzona w 1953 r. jest miedzynarodowg,
niezaleznq i pozarzgdowq organizacjq najwyiszych instytucji audytowych. Obecnie skupia
188 ww. instytucji krajowych, wtym polskqg Najwyiszq Izbe Kontroli (NIK), Europejski
Trybunat Obrachunkowy oraz ma 4 cztonkdéw stowarzyszonych, w tym IIA i Bank Swiatowy.
Dziatalnos¢ INTOSAI obejmuje cztery obszary: opracowywanie profesjonalnych standardéw
oraz metodyki kontroli, umacnianie kompetencji instytucji kontrolnych (cztonkéw
organizacji), wymiana wiedzy idoswiadczenia oraz dziatanie organizacji na arenie
miedzynarodowejzg.

Warto zwroci¢ uwage na to, ze definicja kontroli wewnetrznej zawarta w standardach
INTOSAI wskazuje, ze kontrola wewnetrzna jako proces dotyczy zarzgdzania catoscig
dziatalnosci organizacji, majgc w tle koniecznos¢ wykonania misji przez jednostke i reakcje
na wszystkie rodzaje ryzyk®. Jeszcze bardziej dobitnie INTOSAI zaznaczyta to w wydanym
w 2001 r. krotkim dokumencie: wprowadzeniu do kontroli wewnetrznej przeznaczonym
dla kierownictwa organizacji w administracji publicznej*".

Od poczatku XXI wieku obserwujemy widoczng ewolucje w postrzeganiu kontroli
wewnetrznej. Zaznacza sie powolne przesuniecie uwagi z aspektow czysto finansowych
na obszar zwigzany 1z zarzgdzaniem iplanowaniem. Szczegdélne miejsce w kontroli
wewnetrznej poswieca sie wtasciwemu wyznaczaniu celdw oraz ocenie ryzyka. W 2004 r.
COSO uzupetnito standardy o opracowanie poswiecone zarzadzaniu ryzykiem Zarzqdzanie
Ryzykiem Korporacyjnym - Zintegrowana Struktura Ramowa*. Opracowanie to omawia
kluczowe zasady i pojecia, proponuje metodyke dla zarzadzania ryzykiem.

Konsekwentnie INTOSAI w 2004 r. dokonato rewizji swoich wskazéwek dla standardéw
dotyczacych kontroli wewnetrznej. Aktualna wersja standardéw posiada rozbudowang czes$¢
poswiecong etyce, wartosciom istuzbie publicznej, zwalczania naduzy¢ finansowych
oraz mechanizmow kontrolnych dotyczacych systeméw informatycznychaa.

Nalezy pamietac, Zze rownolegle do standardow kontroli wewnetrznej formutuje sie standardy
audytu wewnetrznego. Podstawowa rola audytu wewnetrznego to stworzenie wartosci
dodanej w organizacji poprzez niezaleznqg, profesjonalnqg isystematyczng ocene systemu
kontroli wewnetrznej.

?® por. INTOSAI GOV 9100 (2004).

» Wiecej informacji o organizacji na jej stronie internetowej: www.intosai.org

*° INTOSAI GOV 9100 (2004), ss. 6- 11, zwt. s. 7-8. Takie podejscie prezentowata réwniez polska koncepcja
,kontroli finansowej” ujetej w ufp1998.

31 Zob. INTOSAI GOV 9120 (2001) s. 5: “Simply defined, internal control is the process by which an organization
governs its activities to effectively and efficiently accomplish its mission”.

32 7ob. COSO 11(2004).

> INTOSAI GOV 9100 (2004), ss. 3-4.
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2.2.2 Implementacja publicznej kontroli wewnetrznej w panstwach
kandydujacych — 3 filary
Instytucje UE zastosowaty izalecity stosowanie koncepcji kontroli wewnetrznej
w dziatalnosci administracji publicznej. Dziatanie to byto powigzane ze wzrostem
zainteresowania  kryteriami  skutecznosci, wydajnosci, legalnosci iterminowosci
w zarzadzaniu oraz budzetowaniu zadan. Dziatanie to bylo skierowane zaréwno
do wewnatrz, w zwigzku zreforma Komisji Europejskiej na przetomie XX iXXl wieku,
oraz do panstw cztonkowskich i kandydujgcych do cztonkostwa.
Od drugiej potowy lat dziewiecdziesigtych XX wieku trwat proces negocjacji
o cztonkostwo we Wspdlnotach Europejskich (a potem w UE) kilkunastu panstw Europy
Wschodniej i Potudniowej. Kluczowag kwestig w negocjacjach stata sie poprawa sposobu
zarzadzania srodkami publicznymi przez administracje publiczng w kontekscie wykonywania
zadan publicznych, poprawa skutecznosci dziatania instytucji panstwowych zajmujgcych sie
kontrolg oraz poprawa przeciwdziatania naduzyciom finansowym. Nie bez znaczenia byt tu
fakt, ze administracje panstw kandydujgcych miaty zarzgdza¢, wydawac ikontrolowac
wydawanie znacznych $srodkéw publicznych pochodzgcych z budzetu UE. Dyrekcja Generalna
ds. Budzetu KE opracowata uniwersalng koncepcje systemu kontroli wewnetrznej. znang
jako Public Internal Financial Control - w skrécie PIFC (Publiczna Wewnetrzna Kontrola
Finansowa — w skrécie PWKF)**. Byta ona rekomendowana do wdrozenia wszystkim
panstwom kandydujgcym do Unii Europejskiej dla spetnienia wymagan ustanowionych
w wyodrebnionym rozdziale negocjacyjnym ,kontrola finansowa. PWKF w ujeciu KE, w Slad
za rozumieniem nadanym temu pojeciu w niektérych paristwach Europy®>, definiowana jest
jako system organizacyjny, kontroli, zasad, procedur i regulacji ustanowiony dla racjonalnego
zapewnienia ekonomicznego, efektywnego iwydajnego wykorzystania Srodkéw
finansowych36. Analizujac powyzszg nazwe wypada zatrzymac¢ sie nad znaczeniem
poszczegdlnych stow. Uzycie stowa ,,wewnetrzny” miato oznaczaé, ze dotyczy ona systemow
i dziatalnosci kontrolnej wewnatrz scentralizowanej czy zdecentralizowanej administracji
w opozycji do zewnetrznej dziatalnosci kontrolnej panstwowych kontroleréw/audytoréw

** W materiatach UE pod akronimem PIFC (obecnie PIC — Public Internal Control, por. wyjasnienie nizej
nas. 29). Publikacje poswiecone koncepcji PIFC (w jezyku angielskim) sg liczne. Do$¢ wspomnieé tu prace
zaangazowanych w zagadnienie urzednikdw Komisji Europejskiej, w tym Roberta de Koninga, a zwtaszcza jego
kompendium wiedzy o PIFC opublikowane w 2007 r. na stronie internetowej www.pifc.eu oraz artykuty
publikowane, poczgwszy od 1998 r., w biuletynach OECD.

% zwtaszcza w Wielkiej Brytanii i innych panstwach pétnocnej Europy. a w przeciwienstwie do panstw takich jak
Francja, Wiochy czy Hiszpania, w ktdrych w pierwszych latach XXI wieku stosowano koncepcje kontroli
finansowej wykonywanej przez wyspecjalizowane jednostki organizacyjne panstwa. Podziat panstw UE na dwie
grupy inaczej rozumiejace pojecie kontroli zaczyna sie w ostatnich latach zaciera¢ wskutek coraz szerszego
wdrazania rozwigzan zawartych w koncepcji PWKF. Warto tu odnotowaé, ze podobne rozwigzania wdraza
poczawszy od 2010 r. administracja rzgdowa Francji, kraju z wzorcowym modelem kontroli instytucjonalne;j,
w ramach programu reform polityk publicznych.. Reforma realizowana we Francji obejmuje utworzenie w ciggu
trzech lat audytu wewnetrznego. Zmiany sg podyktowane wieloma czynnikami, wtym przede wszystkim:
(1) oddziatywaniem wzordw systemow zarzgdzania finansowego w przedsiebiorstwach, (2) oddziatywaniem
wzorow systemow zarzadzania finansowego administracji organizacji miedzynarodowych jak NATO,
(3) oddziatywaniem narzuconych przepisami prawa wspdlnotowego schematéw zarzadzania $rodkami
z budzetu Unii Europejskiej, (4) dziatalnoScig edukacyjno-promocyjng stuzb Komisji Europejskiej.

*® de Koning (1999), s. 4.
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oraz do zewnetrznej dziatalnosci kontrolnej parlamentu. Uzycie stowa ,kontrola” oznaczato
wszystkie rodzaje dziatalnosci administracji i wtadzy zwigzane z nadzorem nad zarzgdzaniem
finansowym, majgcym na celu ,trzymanie pod kontrolg” wtasnych finansow. Uzycie stowa
,finansowy” odnosito sie dozaakcentowania zaréwno finansowego, ale réwniez
administracyjnego, zarzadczego czy budzetowego aspektu dziatalnosci administracji®’.

Warto tu odnotowaé, ze podobng nazwe (,,wewnetrzna kontrola finansowa”) zawarto
w pierwszej polskiej regulacji ustawowe]j dotyczgcej implementacji ww. koncepcji. Podstawg
jej konstruowania byty wspomniane juz model COSO i standardy INTOSAI dotyczgce kontroli
wewnetrznej w sektorze publicznym. Aktualna koncepcja kz w sektorze finanséw publicznych
to nastepstwo wdrozenia koncepcji KE.

PWKF® opiera sie na trzech filarach:

= pierwszy to rozliczalno$¢ zarzadzajgcych (managerial accountability)
w administracji publicznej potgczona z odpowiednim zarzgdzaniem finansowym
wspartym przez system kontroli;

= drugi to funkcjonowanie niezaleznego audytu wewnetrznego;

= trzeci obejmuje powofanie idziatanie centralnej jednostki harmonizujgcej,
ktdra zajmuje sie m.in. rozwijaniem standardéw oraz metodyki w zakresie
dwodch poprzednich filaréw.

Forma organizacyjna prawna implementacji systemu zalezy zawsze od poszczegdlnych
panstw, jednak KE zarekomendowata nastepujacy model implementacji39:

= opracowanie koncepcyjne systemu kontroli wewnetrznej;

organizacja centralnej jednostki harmonizujace;j;

sprecyzowanie polityki i zatozen kontroli wewnetrznej;

opracowanie iwdrozenie sytemu rozwigzan iprocedur umozliwiajgcych

rozliczanie z natozonych zadan;

ustanowienie niezaleznego audytu wewnetrznego;

= zapewnienie odpowiedniego umocowania ustawowego dla wytworzonych
rozwigzan w celu zachowania ich niezaleznosci;

= state podnoszenie jakosci systemu poprzez szkolenia kierownictwa ikadry
audytorow;

= monitoring, analiza i proponowanie usprawnien systemu;

= wymiana doswiadczen wewnatrz i z instytucjami zewnetrznymi (networking).

U u

U

Obecnie Dyrekcja Generalna ds. Budzetu KE dba o wdrazanie koncepcji PWKF
w kolejnych panstwach kandydujgcych (Islandii, panistwach Batkandéw Zachodnich i Turcji),
nie zaniechawszy zainteresowania kontroli wewnetrzng w panstwach cztonkowskich. Nalezy
pamieta¢, ze wodniesieniu do rozwigzan stosowanych w wszystkich panstwach
cztonkowskich (w tym tych, ktére wdrazaty PWKF) KE postuguje sie nazwa publiczna kontrola
wewnetrzna, a nazwe PWKF nalezy stosowac w odniesieniu do rozwigzan przedstawionych
do zastosowania paristwom kandydujacym do UE*.

¥ Tamze.

* por. przypis 49 wyze;.

% por. Komisja Europejska (2006), PIFC.

* por. Komisja Europejska, Compendium (2011), s. 7 przypis 1.
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Dyrekcja Generalna ds. Budzetu scisle wspotpracowata iwspotpracuje w zakresie
wdrazania publicznej wewnetrznej kontroli finansowej z ekspertami Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego, 1lA, Banku Swiatowego, a zwtaszcza zekspertami OECD w ramach
inicjatywy SIGMA.

Program SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central
and Eastern European Countries) jest wsparciem doskonalenia zarzqdzania w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej istanowi wspding inicjatywe Unii Europejskiej oraz OECD
(www.sigmaweb.org). Zostat uruchomiony w 1992 r. idziatat w oparciu o komdrke
organizacyjna OECD zajmujqcq sie zarzgdzaniem w administracji publicznej (PUMA). Jego
podstawowe zadanie to wspieranie transformacji administracji publicznej w 13 europejskich
krajach postkomunistycznych®’. SIGMA oferuje szeroki dostep do wiedzy zzakresu
zarzgdzania publicznego, w tym w zakresie koncepcji, jak iszczegétowych rozwiqzan
z dziedziny kz. Analizy oraz raporty sq przygotowywane przez doswiadczonych ekspertow,
przedstawiajq rowniez przyktady najlepszych praktyk w ramach Unii Europejskiej.

2.2.3 Publiczna kontrola wewnetrzna w Polsce — implementacja PWKF
i zmiany

Podczas przygotowan do wstgpienia do Unii Europejskiej Polska zostata zobowigzana
do ustanowienia odpowiedniego systemu zarzgdzania finansami publicznymi iochrony
srodkéow publicznych przed naduzyciami. Obowigzek ten zostat natozony w ramach
negocjacji przedakcesyjnych (rozdziat 28 Kontrola finansowa) iznalazt swoje prawne
umocowanie w art. 280 TWE, ktéry naktada na kraje cztonkowskie obowigzek ochrony
wspolnotowych interesow finansowych i wymusza zapewnienie efektywnego poziomu ich
zabezpieczenia.

Podstawowe zasady i elementy polskiej implementacji koncepcji PWKF zostaty zawarte
w obszernym dokumencie Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej iaudytu
wewnetrznego w polskiej administracji publiczne, przygotowanym przez Ministra Finansow
i przyjetym przez Komitet Integracji Europejskiej Rady Ministrow w grudniu 2001 r.2,
Podstawowe elementy definicji ww. systemu i przepisy dotyczgce jego wdrazania znalazty
miejsce w uchwalonej 27 lipca 2001 r. nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 1998 r.
(por. uzufp2001). Nowelizacja ta weszta w zycie 1 stycznia 2002 r. i te date nalezy uznac za
poczatek funkcjonowania koncepcji kontroli PWKF w polskim sektorze finansow publicznych.

Koncepcja wewnetrznej kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych, potaczona z odpowiedzialnoscia kierownika jednostki Iub dyrektora
generalnego (w jednostkach, w ktérych istniato takie stanowisko) oraz ujeta w przepisach
ustawy miata realizowa¢ wymagania zwigzane z pierwszym filarem koncepcji PWKEF.

Dla realizacji wymagan |l filaru w przepisach zawarto obowigzek ustanowienia audytu
wewnetrznego w okreslonych jednostkach sektora finanséw publicznych oraz opisano
podstawowe wymagania dotyczgce statusu i metodyki pracy audytorow.

4 Albania, Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Czechy, Estonia, byta Jugostawia, Wegry, Litwa, totwa, Polska,
Rumunia, Stowacja i Stowenia. Aktualnie eksperci SIGMA oceniajg i wspierajg takze administracje publiczng
w nie kandydujgcych aktualnie do UE panistwach objetych programami partnerstwa i sgsiedztwa UE.

*> Dokument ten zostat zaktualizowany i ponownie przyjety przez Komitet Integracji Europejskiej RM w 2003 r.
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Dla realizacji wymagan lll filaru okreslono w przepisach ustawy jako odpowiedzialnego
za koordynacje kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych
Ministra Finanséw, dziatajgcego przy pomocy Gtéwnego Inspektora Audytu Wewnetrznego
i odpowiedniej komorki organizacyjnej w MF (byt to dwczesnie Departament Koordynacji
Kontroli Finansowej i Audytu Wewnetrznego).

Rola Ministra Finanséw zdefiniowana w przepisach ustawy polegata na okreslaniu
i upowszechnianiu standardéw kontroli finansowe] iaudytu wewnetrznego, zgodnych
z powszechnie uznawanymi standardami oraz wspotpracy zzagranicznymi instytucjami,
zajmujgcymi sie kontrolg finansowg i audytem wewnetrznym. Ponadto minister uzyskiwat,
gromadzit, przetwarzat i analizowat informacje oraz podejmowat dziatania w celu poprawy
funkcjonowania kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych.

Minister Finansow wydat na podstawie upowaznienia zawartego w przepisach
uzufp2001.

a) trzy rozporzadzenia dotyczace zawierajace:

= szczegoly metodyki prowadzenia audytu wewnetrznego;

= kwote progu wydatkéw lub dochoddw ze $rodkdw publicznych w niektérych
jsfp determinujgcego prowadzenie audytu wewnetrznego;

= zasady przeprowadzania egzaminu zawodowego dla audytorow wewnetrznych
jsfp oraz dziatania komisji egzaminacyjnej;

b) ww. standardy dotyczace wewnetrznej kontroli finansowej w jsfp oraz standardy

audytu wewnetrznego w jsfp.

Standardy byty zupetnie nowym typem regulacji. Co do zasady nie byty zbiorem
przepisdw powszechnie obowigzujgcych, jednakze, w mysl przepiséw art.35a ust. 3 ufp1998,
powinny byty by¢ brane pod uwage przez kierownikéw jednostek przy ustalaniu procedur
wchodzgcych w sktad sytemu kontroli finansowej jsfp.

Wykonywane przez Ministra Finanséw zadania w zakresie koordynacje kontroli
finansowe] iaudytu wewnetrznego w sektorze finansow publicznych obejmowaty takze
dziatalnos¢ o charakterze edukacyjnym (m.in. wydanie Podrecznika audytu wewnetrznego
w 2002 r.), prowadzenie przez Komisje Egzaminacyjng powotang przez Ministra Finanséw
egzamindw dla kandydatéw na audytoréw wewnetrznych, prowadzenie szkolen dla
audytorow  wewnetrznych i kierownikow jednostek wramach kilku projektéw
wspotfinansowanych ze srodkow UE), jak rowniez z dokonywaniem oceny prowadzenia
kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w wybranych jsfp.

Przepisy ustawowe w zakresie kontroli finansowej i audytu wewnetrznego zmieniaty
sie w ostatniej dekadzie kilkakrotnie (w 2003, 2005, 2006 iostatnio w2009 r.)*.
Pierwsze z trzech opisanych zmian regulacji ustawowej dotyczyly przede wszystkim zasad
prowadzenia aw. Szczegdlnie istotna sposrdod trzech wymienionych zmian przepisow prawa
byta nowelizacja ufp2005 uchwalona w 2006 r. Jej najistotniejszymi elementami byty:
catkowita zmiana wymagan dotyczacych kwalifikacji dla audytoréw wewnetrznych jsfp
(zniesiono egzamin przed Komisjg Egzaminacyjng w Ministerstwie Finanséw), wprowadzenie

2 Wejscie w zycie przepisow nowych ustaw — ufp2005 i ufp2009 pociggneto za sobg konieczno$¢ ponownego
wydania przez Ministra Finansow rozporzadzen oraz komunikatow wprowadzajacych ww. standardy.

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

30



f

procedury audytow zleconych oraz likwidacja instytucji Gtdwnego Inspektora Audytu
Wewnetrznego‘m. Od 2006 r. na mocy porozumienia Ministra Finanséw i Stowarzyszenia
Audytorow Wewnetrznych lIA Polska standardami audytu wewnetrznego w jsfp sg standardy
wydawane przez ww. organizacje.

Doswiadczenia koordynatora — Ministerstwa Finanséw zwigzane z wprowadzaniem
koncepcji publicznej kontroli wewnetrznej w Polsce spowodowaty przygotowanie projektu
najistotniejszej zmiany regulacji prawnej. Wraz z wejsciem w zycie nowe]j ufp2009 instytucja
wewnetrznej kontroli finansowej zostata zastgpiona przez szerzej rozumiang kontrole
zarzadcza. Gtowna zmiana polegata na przesunieciu akcentow zzarzgdzania stricte
finansowego na zarzadzanie catg dziatalnoscig organizacji.

2.2.4 Kontrola zarzadcza — poréwnanie z kontrolg finansowa

Analizujgc zmiany zachodzgce w tresci regulacji dotyczgcych publicznej kontroli
wewnetrznej w kolejnych regulacjach ustawowych uchwalonych od 2001 do 2009 r., nalezy
zauwazyc¢ zmiany w zakresie jej oddziatywania.

Koncepcja wewnetrznej kontroli finansowej ujeta w art. 35a ufp1998 (po nowelizacji
dokonanej przez uzufp2001) dotyczyta proceséw zwigzanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem s$rodkow publicznych oraz gospodarowania mieniem. Obejmowata
zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstepnej oceny
celowosci zaciggania zobowigzan finansowych idokonywania wydatkow oraz kontrole
pobierania i gromadzenia Srodkéw publicznych, zacigganie zobowigzan finansowych iich
wydatkowanie, w tym zamowienia publiczne oraz zwroty srodkéw publicznych. Ostatnim
z wymienionych w przepisach ww. artykutu elementéw kontroli finansowej byto
prowadzenie gospodarki finansowe] oraz stosowanie procedur finansowych. Implementacja
pojecia kontroli wewnetrznej dokonana w powyiszy sposob miata istotng wade, gdyz
ograniczata zakres spraw objetych ww. przepisami. Ustawodawca skoncentrowat bowiem
obowigzki kierownika jednostki na sprawach zwigzanych z procedurami iczynnosciami
dotyczgcymi sfery finanséw i mienia jednostki, stabo zaznaczajac kluczowa dla pojec¢ kontroli
wewnetrznej irozliczalnosci odpowiedzialnos¢ za cato$¢ zarzadzania organizacja
w kontekscie jej celow.

Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych opisana w ufp2009 obejmuje
swoim zakresem rowniez zdefiniowang wczesniej w przepisach ufp1998 i ufp2005
wewnetrzng kontrole finansowg w jsfp

Kontrola finansowa obejmowata jedynie enumeratywnie wyliczone procesy ,zwigzane
z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych oraz gospodarowanie mieniem”.
Nowe podejscie definiujgce kz jako ,0gdt dziatan dla zapewnienia realizacji celdw izadan”
jest bardziej ogdlne. Dotyczy wszystkich procesdw jednostki, wtym zwigzanych
z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych, ale ma zdefiniowane réwniez
cele szczegétowe (art. 68 ust. 2 ufp2009). Umozliwia to réwniez petne uwzglednienie
standardow kz, ktdore de facto nie ulegty istotnej zmianie w poréwnaniu z wczesniejszymi
standardami kontroli finansowej w jsfp, ogtaszanymi w latach 2003 i 2006.

* Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 249, poz. 1832). Nalezy doda¢, ze obstugujgca GIAW w latach 2002-2006 komadrka organizacyjna MF
od 2008 r. dziata pod nazwa: Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych.
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Poza tym warto odnotowac za komentatorkg ustawy E. Hellich, ze ,kontrola finansowa
wpisana jest w zakres rachunkowosci, ktora ma by¢ tak prowadzona w jednostce,
aby wiernie irzetelnie odzwierciedli¢ sytuacje majgtkowg ifinansowg danej jednostki.
Obowigzek dokumentowania operacji gospodarczych, kontroli dokumentéw ksiegowych,
inwentaryzacji jest przedmiotem regulacji ustawy o rachunkowosci, do ktérej stosowania
w podstawowym wymiarze zobowigzane sg jednostki zaliczane do sektora finanséw
publicznych”®. A zatem pojecie kontroli finansowej tym bardziej stanowi element kz
na poziomie jsfp, ze obejmuje sprawy zwigzane z mechanizmami kontrolnymi w zakresie
finanséw i dotyczy przed wszystkim celu dla jednostki okreslonego w art. 68 ust. 2 pkt. 3
ufp2009 — zapewnienia wiarygodnosci sprawozdan.

Przepisy ufp2009 przewiduja funkcjonowanie kz na dwdch poziomach. W konsekwencji
rozszerzeniu ulegt réwniez zakres odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kz. Oile
w przypadku wykonywania zadan z zakresu kontroli finansowej osobg odpowiedzialng byt
tylko iwytgcznie kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, to kz funkcjonuje
na dwdch poziomach. Pierwszy jest to poziom jednostki sektora finanséw publicznych,
ktérego juz od dawna dotyczyty regulacje dotyczace kontroli finansowej. Natomiast
nowoscig jest rozwigzanie systemowe polegajgce na wprowadzeniu drugiego poziomu kz
(szerzej o tym zagadnieniu dalej, zwtaszcza w rozdziale 2.5 2.6).

Podstawowe rdznice w regulacji kontroli finansowej
w syntetycznej postaci w ponizszej tabeli:

i kz zostaty zamieszczone

Kontrola finansowa
(do 31.X11.2009r.)

Kontrola zarzadcza
(od 1.1.2010r.)

Podstawa

art. 350 ufp1998 oraz
art. 47 ufp2005;

art. 68 ufp2009;

Definicja — zakres
przedmiotowy

Procesy zwigzane z gromadzeniem
i rozdysponowaniem srodkéw
publicznych oraz gospodarowanie
mieniem.

Odnosi sie w szczegdlnosci

do pewnych rodzajéw dziatalnosci

jednostki:
1) zapewnienia przestrzegania
procedur kontroli oraz

przeprowadzenie wstepnej oceny

celowosci zaciggania zobowigzan
finansowych i dokonywania
wydatkow;

2) badania iporédwnania stanu
faktycznego ze stanem
wymaganym, pobierania
i gromadzenia srodkow

Ogdt dziatan dla zapewnienia
realizacji celow i zadan .

Odnoszac sie do ogotu
dziatalnosci dotyczy
w szczegdlnosci zapewnienia:
a) zgodnosci dziatalnosci
z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi;
b) skutecznosci iefektywnosci
dziatania;

c) wiarygodnos$ci sprawozdan;
d) ochrony zasobow;

e) przestrzegania ipromowania
zasad etycznego postepowania;
f) efektywnosci iskutecznosci
przeptywu informacji;
g) zarzadzania ryzykiem;

45 .
Tamze.
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publicznych, zaciggania zobowigzan
finansowych i dokonywania
wydatkow ze srodkéw publicznych,
udzielania zamowien publicznych
oraz zwrotu Srodkéw publicznych;

3) prowadzenia gospodarki

finansowej oraz stosowanie

procedur kontroli;
Zakres Jsfp (tylko | poziom); Jsfp (I poziom) oraz dziat
podmiotowy administracji rzgdowej albo jst (Il
odpowiedzialno$ poziom);
ci
Podmiot Kierownik jednostki; Kierownik jednostki (I poziom);
odpowiedzialny minister w dziale albo

zarzadzajacy jst (Il poziom).

2.3 Modele kontroli wewnetrznej

W tym rozdziale zostanie przedstawiony zarys uznanych miedzynarodowych modelu
kontroli wewnetrznej COSO istandardow kontroli wewnetrznej INTOSAI stanowigcych
podstawe dla stworzenia koncepcji kz.

2.3.1 Charakterystyka modelu COSO

W modelu COSO kontrola wewnetrzna zostata opisana jako proces, zalezny od
kierownictwa i pracownikdéw jednostki, zaprojektowany w celu racjonalnego zapewnienia, ze
zostang osiggniete nastepujgce cele (kierunki dziatania) dotyczace:

= efektywnosci i wydajnosci operacji — wtym skutecznosci, zyskownosci oraz
ochrony zasobéw;
= prawdziwosci sprawozdan finansowych — w szczegdlnosci prawidiowego
przygotowania oraz publikacji oswiadczen finansowych, wtym sprawozdan
okresowych oraz innych wybranych danych dotyczacych finanséw jednostki;
- zgodnosci z obowigzujagcym prawem i regulacjami, ktérym podlega jednostka®.
Obok celdw, wramach modelu COSO zostato réwnolegle sformutowanych pieé
powigzanych ze sobg elementdw, w ramach ktdrych wyznaczono stan postulowany. Zostaty
one wyodrebnione zgodnie z praktyka zarzgdzania i w zatozeniu majg odzwierciedla¢ sposéb
kierowania kazdg organizacjg, zwtaszcza przedsiebiorstwem. Twércy modelu COSO potozyli
nacisk na uniwersalnos¢ tego rozwigzania i zaznaczali, ze w mniejszych organizacjach mozna
zastosowac bardziej elastyczny i mniej sformalizowany model kontroli. Standardy wyrdzniaja
nastepujgce elementy kontroli wewnetrznej:

*® por. cele kontroli zarzadczej ujete w art. 68 ust. 2 pkt 1-3 ufp2009.
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- Srodowisko kontroli — jest to obraz organizacji jako catosci, przedstawia jej
charakter, filozofie i styl dziatania, wartosci etyczne iinne zwyczaje widoczne
w dziatalnosci organizacji iposzczegdlnych pracownikéw. Jest to réwniez
sposob zorganizowania jednostki w kontekscie oceny jej zdolnosci do realizacji
zadan, dlatego stanowi podstawe dla pozostatych elementéw kontroli.

= Ocena ryzyka — stuzy wskazaniu i usystematyzowaniu wszystkich ryzyk, ktore sg
zwigzane z realizacjg zadan. Polega na niezaleznej i obiektywne] identyfikacji
oraz analizie ryzyka towarzyszacemu funkcjonowaniu kazdej jednostki. Ocena
ryzyka powinna by¢ przeprowadzana na biezgco, poniewaz nawet jezeli
organizacja sie nie zmienia inie zmieniajg sie cele, to zawsze mamy
do czynienia z ciggta zmiang jej otoczenia.

= Czynnosci kontrolne — sg to dziatania, procedury i polityki nakierowane na
upewnienie sie, czy jednostka minimalizuje zdefiniowane ryzyka i realizuje
postawione zadania. Czynnosciom kontrolnym podlegajg wszystkie procesy
w jednostce i kazdy pracownik (od kierownika po referenta) jest wtgczony w ich
dokonywanie szczegdlnie w zakresie swoich codziennych obowigzkow.

= Informacja ikomunikacja — informacje, ktore s3 szczegdlnie istotne dla
funkcjonowania organizacji i w szczegdlnosci wptywaja na planowa realizacje
celéw, powinny by¢ w odpowiednim czasie przechwycone, przeanalizowane
i zakomunikowane wtasciwym organom. Ten element obejmuje systemy
dostarczania informacji oraz produkty dostarczane w ich ramach: sprawozdania
z wykonywania zadan, sprawozdania finansowe oraz wszystkie inny dokumenty
umozliwiajgce sprawowanie faktycznego kierownictwa (kontroli) nad
organizacja. Obejmuje réwniez informacje zzewnatrz, a takze informacje
nieformalne, ktore wptywajg na funkcjonowanie jednostki. Kierownictwo ma
ciggle zaznaczac potrzebe uzyskania informacji oraz samo winno komunikowa¢é
swoje oczekiwania. Kluczowe wtym kontekscie pozostaje przygotowanie
odpowiednich kanatéw komunikacji ito nie tylko wramach organizacji, ale
rowniez z podmiotami zewnetrznymi.

= Monitorowanie (monitoring) — dziatalno$¢ organizacji musi podlegac
przeglagdowi i ocenie oraz procesowi doskonalenia. W tym obszarze najwieksza
role odgrywa kierownictwo, ktére monitoruje wszystkie krytyczne procesy oraz
niezaleznie dokonuje ewaluacji wynikéw, takze samej kontroli wewnetrznej.
Zakres i charakter tych czynnosci powinna okresli¢ wczesniej przeprowadzona
analiza ryzyka.

Wszystkie wymienione elementy sg ze sobg powigzane i sktadajg sie na jeden spdjny
system.

2.3.2 Charakterystyka standardéw INTOSAI

Standardy INTOSAI rozszerzajg definicje ujetg w modelu COSO*’:
»,Kontrola wewnetrzna jest integralnym procesem zaleznym od kierownictwa
i pracownikow jednostki, zaprojektowanym oraz zorientowanym na wszelkie zagrozenia

* Por. COSO | (1992).
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realizacji jej zadan. Jednoczesnie daje racjonalne zapewnienie, ze misja jednostki bedzie
realizowana poprzez:

= nalezyte, etyczne, oszczedne, efektywne i wydajne wykonywane czynnosci,

= odpowiedzialnos¢ i rozliczalnos¢,

= zgodno$¢ z obowigzujacymi prawami i regulacjami,

= zapobieganie marnotrawieniu, naduzyciom oraz stratom zasobow”*.

Standardy INTOSAI wzbogacajg pojecie kontroli wewnetrznej iprzyblizaja ja

do specyfiki sektora publicznego. Panstwo w odrdznieniu od biznesu bedzie realizowac
pewne zadania niezaleznie od wyniku finansowego, na przyktad w takich obszarach
dziatalnosci jak ochrona zdrowia, zabezpieczenie spoteczne czy obrona narodowa. Jako ze
zysk sam w sobie nigdy nie bedzie celem i kryterium oceny dziatania administracji publicznej,
inne zatem muszg by¢ kryteria sukcesu i porazki. Definicja INTOSAI w tym ujeciu uzupetnia
kontrole wewnetrzng o kwestie zwigzane z zagrozeniami dla realizacji zadan (ryzykiem),
wartosciami etycznymi, zasadami odpowiedzialnosci irozliczalnosci, a takie ochrong
posiadanych zasobow — wczesniej te elementy byly nieobecne lub stabo zaakcentowane.
Standardy INTOSAI podobnie jak model COSO wskazujg jako podstawowe ptaszczyzny
dziatania elementy kontroli wewnetrznej. Jako ze stanowig one podstawe polskich
standardow, ktore zostang przedstawione dalej, wtym miejscu nie bedy szczegétowo
omawiane.

2.4 Zakres podmiotowy kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych
a organizacja administracji publicznej

Dla wtasciwego zrozumienia kz nalezy pozna¢ organizacje $srodowiska, w ktorym ta
koncepcja funkcjonuje. W tej czesci opracowania zajmiemy sie kwestiami, w jaki sposdb
organizacja administracji publicznej i sektora finanséw publicznych wigze sie z obowigzkami
w zakresie kz (czyli innymi stowy gdzie obowigzuje rezim prawny kz).

W niniejszym opracowaniu przez administracje publiczng bedziemy rozumie¢ uktad
organizacji sktadajacy sie z organow i jednostek organizacyjnych, skupionych wokot organéw,
utworzonych w celu wykonywania zadari publicznych okreélonych przez przepisy prawa®.

Podstawowym obszarem zainteresowania bedg organizacje wchodzace w sktad
administracji rzgdowej i samorzgdowej.

Obok nich oméwione zostang krotko kwestie dotyczace zastosowania przepisow
dotyczacych kz w jednostkach organizacyjnych obstugujacych naczelne organy panstwa
(zwtaszcza zakres podmiotowy i przedmiotowy ich stosowania), nawet jesli owe jednostki
niekoniecznie mozna zaliczy¢ do administracji publicznej.

2.4.1 Jednostki organizacyjne obstugujace naczelne organy panistwa
a zastosowanie przepisow dotyczacych kontroli zarzadczej

Wyodrebnienie jednostek organizacyjnych obstugujgcych naczelne organy panstwa
pozwala uwzgledni¢ ustrojowg role naczelnych organéw panstwowych, ktore nie mogg by¢
zaliczone do systemu administracji rzgdowe] czyli kierowanej lub nadzorowane] przez Rade

*® INTOSAI GOV 9100 (2004), s. 6.
* por. definicja administracji w: Wierzbowski (2009), s. 17.

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

35



f

Ministrow, a czasem nie do mogg zosta¢ w ogodle przypisane do wtadzy wykonawczej.
Do tej grupy organow i instytucji nalezy zaliczy¢ m.in.: kancelarie Prezydenta, Sejmu i Senatu,
Krajowg Rade Radiofonii iTelewizji, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowg Rade
Sgdownictwa, organy Narodowego Banku Polskiego, wtym Rade Polityki Pienieznej czy
podlegte Sejmowi instytucje: Najwyzszg lzbe Kontroli oraz Panstwowg Inspekcje Pracy.
Kz znajdzie zastosowanie we wszystkich tych instytucjach, jesli sg one urzedami (jednostkami
organizacyjnymi) badz w jednostkach organizacyjnych, ktére ww. instytucje obstuguja®®. Jedli
jednostki obstugujgce naczelne organy panstwa sg jsfp, dotyczg ich przepisy ksztattujgce
obowigzki w zakresie kz, zwytgczeniem przepisow dotyczacych plandéw dziatalnosci
i sprawozdan zich realizacji. Niektore z nich (Narodowy Bank Polski) nie nalezg do sektora
finanséw publicznych, a zatem ksztattowanie kz wich ramach nie jest zdeterminowane
przepisami ustawy, za$wykorzystanie rozwigzan wypracowanych dla sektora finansow
publicznych moze odbywac sie w ramach korzystania z dobrej praktyki.

2.4.2 Organizacja administracji rzadowej a zakres podmiotowy przepiséw
dotyczacych kontroli zarzadczej
Administracje rzgdowg tworzy system organdw, instytucji, urzedow oraz innych
jednostek organizacyjnych, ktére podlegajg odpowiednio Prezesowi Rady Ministrow
lub ministrom na mocy Konstytucji, ustaw lub rozporzadzen i wykonujg zadania administracji
publicznej.

2.4.2.1 Dzialy administracji rzgdowej

Administracja rzgdowa zostata zorganizowana w specjalistyczne dziaty odpowiadajgce
podstawowym funkcjom, jakie realizuje panstwo. W przepisach ustawy o dziatach
administracji rzgdowej okreslono ich zakres oraz wtasciwos¢ ministra kierujgcego danym
dziatem. Obecnie udzar wyrdznia 35 dziatéw'. Przypisanie zadan paristwa do konkretnego
dziatu umozliwia bardziej elastyczne zarzadzanie nimi. W razie zmiany organizacji pracy
w RM (np. przy zmianie zadan dla poszczegdlnych ministréw) wystarczy tylko przypisac im
odpowiednie dziaty bez ingerencji w pozostate ustawy. Prezes Rady Ministréw po powotaniu
RM lub powotaniu ministra ma obowigzek niezwtocznie (w odpowiednim rozporzadzeniu
ustalajac szczegotowy zakres dziatania ministra®?) wskaza¢ dziat lub dziaty, ktérymi kieruje
minister. Dla obstugi ministrow kierujgcych dziatami w drodze rozporzadzenia tworzy sie
ministerstwa, ktére majg obstugiwac ministrow™>.

W niniejszym opracowaniu zajmujemy sie zagadnieniami dotyczacymi obowigzkéw
ministrow kierujacych odpowiednio jednym lub wiecej dziatéw administracji rzadowe;j
poprzez ministerstwa. Rolg ministra w stosunku do kierowanego dziatu jest inicjowanie
i opracowywanie polityki RM, a takze przedkfadanie w tym zakresie inicjatyw oraz projektow
aktow normatywnych. Minister musi rowniez wykonywac polityke RM oraz koordynowac jej

>0 Jednostka pomocniczg Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, do ktdrej stosuje sie przepisy dotyczace kz w jsfp
jest Biuro Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji; jednostkg pomocniczg Rzecznika Praw Obywatelskich, do ktorej
stosuje sie przepisy dotyczgce kz w jsfp jest Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich.
51 Y . . .

Petny katalog dziatéw znajduje sie w art. 5 udzar.
> Jedynym ograniczeniem jest wymaganie wyrazone w art. 4 ust. 5 udzar by dziatami: budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe kierowat ten sam minister.
> Por. art. 33 ust. 1 i 1a uRM.
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wykonywanie przez podlegte lub nadzorowane jednostki. Minister kieruje, nadzoruje
i kontroluje dziatalno$¢ podporzadkowanych w ramach dziatu organéw, urzedéw i jednostek.

Ufp2009 w rozdziale 6 Kontrola zarzgdcza oraz koordynacja kontroli zarzqdczej
w jednostkach sektora finansow publicznych oraz w dziale VI Audyt wewnetrzny oraz
koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych postuguje
sie pojeciem ,jednostki w dziale”. Art. 2 pkt ufp2009 definiuje jednostke w dziale jako
jednostke sektora finanséw publicznych podlegta ministrowi kierujgcemu okreslonym
dziatem administracji rzgdowej lub przez niego nadzorowang lub jednostke sektora finanséw
publicznych obstugujgcg organ podlegty lub nadzorowany przez ministra. W swietle
przytoczonej definicji, kluczowym warunkiem prawidtowego i petnego okreslenia zakresu
podmiotowego Il poziomu kz jest istnienie relacji nadzoru lub nadrzednosci miedzy
ministrem kierujgcym dziatem a poszczegdlnymi jednostkami. Nalezy tu dodac, ze w swietle
powyzszej definicji jednostka w dziale nie jest ministerstwo.

Zatem z punktu widzenia opisania zakresu stosowania rezimu prawnego dotyczgcego
kz w administracji publicznej, okreslenie potozenia jednostki organizacyjnej w strukturze
administracji publicznej jest zagadnieniem podstawowym. Gdy przygotowuje sie katalog
jednostek organizacyjnych administracji rzagdowej, ktére s3 objete rezimem prawnym
w zakresie kz czasem trudno zorientowac sie, czy ido jakiego dziatu administracji nalezy
dana jednostka oraz czy istniejg relacje nadzoru lub kierowania pomiedzy ministrem
(i ministerstwem) a dang jednostka.

W mysl art. 36 udzar zadania i kompetencje ministra kierujgcego okreslonym dziatem
w stosunku do organow jemu podlegtych lub przez niego nadzorowanych okreslajg przepisy
odrebne czyli szczegdtowe przepisy administracyjnego prawa materialnego. Zastanawiajgc
sie nad zakresem podmiotowym danego dziatu - podlegtoscig jednostki lub nadzorem nad
nig sprawowanym przez ministrow kierujgcych dziatami administracji rzagdowej, za kazdym
razem warto siegngc¢ do nastepujgcych przepiséw:

= ustawy o Radzie Ministrow;

= wydanych na podstawie delegacji zawartej w ww. ustawie rozporzadzen
Prezesa Rady Ministréow okreslajgcych szczegétowy zakres dziatania ministra,
w tym okreslajgcych organy jemu podlegte lub przez niego nadzorowane;

= wydanych na podstawie delegacji zawartej w ww. ustawie obwieszczen
ministrow zawierajacych wykazy jednostek organizacyjnych podlegtych lub
nadzorowanych;

= ustawy o dziatach administracji rzadowej;

= przepisdbw odrebnych, w zasadniczej mierze ustaw, opisujgcych zasady
dziatania okreslonych jednostek, nad ktérymi wyznaczony zostat nadzér
odpowiednich ministrow oraz zasady sprawowania nadzoru przez ministra
(mogg one obejmowaé kompetencje do zatwierdzania pewnych dokumentow
sporzagdzonych przez jednostke nadzorowang, mozliwo$¢ dokonania zmian
0sob kierujacych jednostkg nadzorowang, mozliwos¢ dokonania kontroli,
mozliwos¢ wydania Scisle okreslonych polecen).

Wobec mnogosci uregulowan dotyczgcych kompetencji ministrow kierujacych dziatami
administracji rzgdowej co do kierowania i nadzoru nad spetniajgcymi definicyjne warunki
jednostki w dziale urzedéw i innych jednostek organizacyjnych, wyznaczenie kompletnej listy
jednostek w dziatach nastrecza wielu trudnosci. Problemem jest czesto ustalenie, czy organ
i/lub obstugujaca go jednostka podlegajg ministrowi (czyli sg przez niego kierowane) czy tez
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sg przez niego nadzorowane ina czym polega nadzor (jaki jest jego zakres inarzedzia).
Kolejng kwestig budzacg watpliwosci sg kompetencje nadzorcze ministrow kierujgcych
dziatami administracji rzgdowej wzgledem ,posrednio” podlegtych im jednostek (czyli
jednostek podlegtych jednostkom podlegtym ministrowi) - w przypadku wystepowania
ztozone] struktury podlegtosci lub nadzoru. Choé¢ kazdy z ministrow ma obowigzek
stworzenia kompletnej listy jednostek podlegtych lub nadzorowanych (w mysl art. 33 ust. 1d
URM minister kierujgcy okreslonym dziatem administracji rzgdowej ustala, w drodze
obwieszczenia, liste jednostek organizacyjnych jemu podlegtych lub przez niego
nadzorowanych), w praktyce nie przedstawiajg one wszystkich jednostek w kierowanych
dziatach administracji rzgdowej. Wracajgc do definicji streszczonej na poczatku niniejszego
rozdziatu nalezy pamieta¢, ze dziat administracji rzagdowej jest instytucja, ktéra ma
uporzadkowaé zakres spraw w obrebie dziatalnosci Rady Ministréw, za ktére odpowiedzialny
jest minister. Nie jest jednak pojeciem, ktére usuwa wszelkie trudnosci opisu struktury
organizacyjnej administracji rzgdowej. Przystepujagc do ww. opisu nalezy pamietac, ze
struktura ta w niektorych swych fragmentach jest hierarchiczna, zas winnych jednostki
posiadajg znaczacg autonomie wobec organdw, ktdre je nadzoruja.

2.4.2.2 Administracja rzqdowa nie objeta dziatami administracji rzgdowej

W mysl przepisow ustawy o dziatach administracji rzagdowej oraz przepiséw innych
ustaw okreslone centralne urzedy administracji rzadowej czy inne instytucje pozostajg poza
dziatami i podlegajg Prezesowi Rady Ministréw lub sg przez niego nadzorowane*. Nalezy tu
wskazac przede wszystkim:

Gtéwny Urzad Statystyczny;

Urzad Zamowien Publicznych;

Polski Komitet Normalizacyjny;

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw;
Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego;
Agencje Wywiadu;

Centralne Biuro Antykorupcyjne;

oraz

Komisje Nadzoru Finansowego’>;

Centralng Komisje do Spraw Stopni i Tytutow’®;
Polskg Akademie Nauk;

— Krajowa Szkote Administracji Publicznej®’.

L L L e V

Nalezy pamietaé, ze przepisy ufp2009 nie naktadajg na Prezesa Rady Ministrow
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kz w jednostkach mu podlegtych lub przez niego

> Charakterystyka zadan Prezesa Rady Ministrow w zakresie nadzoru nad organami i jednostkami administracji
rzagdowej zostata opisana na witrynie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej KPRM w zaktadce
BIP Kancelarii  Prezesa  Rady  Ministréow / Nadzér / Podstawy prawne pod adresem:q
http://bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/57/581/Podstawy prawne.html ; data dostepu: 1 lutego 2012 r.

> Jednostkg organizacyjng obstugujaca Komisje jest Urzad Komisji Nadzoru Finansowego.

> Jednostkg organizacyjng obstugujaca Komisje jest Biuro Centralnej Komisji do spraw Stopni i Tytutow

7w niniejszym zestawieniu pominieto instytucje lub organy jak Rada do Spraw Uchodzcéw czy Szef Stuzby
Cywilnej, ktérych obstugg zajmujg sie komdrki organizacyjne KPRM.
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nadzorowanych. Obowigzki nadzorcze Premiera wobec jednostek nadzorowanych wynikajg
jedynie z przepisdw prawa, ktore taki stosunek ustanawiaja.

Podobnie nalezy patrze¢ na obowigzki szeféw urzedow lub instytucji ujetych
w powyzszym wyliczeniu, ktérym podlegajg lub ktérzy nadzorujg jednostki organizacyjne.
Oni takze nie sg odpowiedzialni za funkcjonowanie kz na Il poziomie. Dotyczy to przede
wszystkim Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego w odniesieniu do powotanych przez
niego ipodlegtych mu urzedow statystycznych oraz Prezesa Polskiej Akademii Nauk
w stosunku do nadzorowanych przez niego jednostek naukowych iinnych jednostek
organizacyjnych Akademii.

Dziaty administracji rzgdowej nie obejmujg z zasady ogdlnej terenowej administracji
rzgdowe] — czyli jej organu - wojewody i podlegtego mu urzedu wojewddzkiego, obejmujg
za$ czesto jednostki specjalistycznej administracji zespolonej i niezespolonej.

2.4.3 Organizacja administracji samorzadowej a zakres podmiotowy
przepisdw dotyczacych kontroli zarzadczej

Pod pojeciem administracji samorzgdowej bedziemy rozumieé jst oraz jednostki
organizacyjne utworzone w ramach jst dla wykonania ich zadan.

Ufp2009 w rozdziale 6 Kontrola zarzgdcza oraz koordynacja kontroli zarzqdczej
w jednostkach sektora finansow publicznych rozpatruje organizacje administracji publicznej
w jst w kontekscie odpowiedzialnosci za zapewnienie funkcjonowania kz na dwodch
poziomach:

= wyzszym (Il poziom) — catej administracji jst w kontekscie odpowiedzialnosci
jednoosobowego organu wykonawczego gminy lub przewodniczacego
wieloosobowego organu wykonawczego powiatu lub wojewddztwa;

= nizszym (I poziom) — jednostek organizacyjnych jst bedgcych jednoczesnie jsfp
w kontekscie odpowiedzialnosci kierownikow ww. jednostek.

Organizacja administracji publicznej w jst ma szczegdlny i wyrdzniajacy sie element.
W kazdej z ww. jednostek na kazdym z poziomdw istnieje na mocy przepisdw ustawowych
urzad obstugujacy organy stanowigcy i wykonawczy jednostki (czyli odpowiednio: urzad
gminy/miasta, starostwo powiatowe, urzgd marszatkowski). Jego kierownikiem jest
jednoosobowy organ wykonawczy gminy lub przewodniczagcy wieloosobowego organu
wykonawczego powiatu lub wojewddztwa. Ztego powodu komorki organizacyjne lub
pracownicy wykonujg zadania w zakresie nadzorowania lub kontrolowania innych jednostek
organizacyjnych. Patrzac z punktu widzenia zastosowania przepiséw dotyczacych kz
ww. urzad jest rowniez jednostka na | poziomie kz.

Nalezy pamieta¢, ze miasto na prawach powiatu to gmina wykonujgca na swoim
terytorium zadania powiatu (art. 92 ust. 2 usampow), a zatem obowigzujg jg przepisy
dotyczace kz. Szczegdlnym miastem na prawach powiatu jest Warszawa, ktérej ustroj zostat
okreslony w przepisach odrebnej ustawy. Organem wykonawczym w ww. jst jest prezydent
miasta.

Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego przewidujg réwniez mozliwos¢ tworzenia
zwigzkdw miedzygminnych lub miedzypowiatowych. Przepisy natomiast nie przewiduja
zwigzku miedzy wojewddztwami. W swietle ufp2009 zwigzki jst sg czescig sektora finanséw
publicznych (art. 9 pkt. 2 ufp2009) i s3 jsfp.
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2.4.4 Pojecie sektora finansow publicznych ijednostki sektora finanséw
publicznych

Koncepcja kz zostata ujeta w jednym z najwazniejszych aktow organizujgcych wiekszosé
sektora publicznego, czyli ustawie o finansach publicznych, ktdra zasiegiem swojego
oddziatywania obejmuje znaczng czes¢ administracji publicznej iustanawia podstawowe
zasady dysponowania srodkami publicznymi. Kz poswiecono rozdziat w pierwszym dziale
ustawy, okreslajgcym podstawowe zasady finanséw publicznych. Takie usytuowanie
Swiadczy o znaczeniu kz dla prawidtowego funkcjonowania sektora finanséw publicznych.

Decydujacy wptyw na wykonywanie obowigzkdéw wynikajacych z funkcjonowania kz ma
okreslenie miejsca jednostki wzgledem systemu finansdw publicznych ijej statusu
w systemie finanséw publicznych.

Sektor finansdw publicznych mozna okresli¢ jako zbior instytucji, ktdre podlegajg
organom wtadzy publicznej i wykonuja zadania publiczne na zasadach niekomercyjnych®.
Nie nalezy zapominaé, Ze pojecie sektora pochodzi zzakresu statystyki publicznej
i odpowiada stosowanemu powszechnie w statystce w krajach OECD pojeciu general
government, ktore w slad za GUS mozna przettumaczy¢ na jezyk polski jako ,sektor instytucji
rzgdowych i samorzgdowych”. Pojecie sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, ktore
odpowiada sektorowi finansow publicznych znajduje sie tez w systemie statystyki publicznej
ESA95°,

W slad za opracowaniem W.Misigga i E. Malinowskiej-Misiqg nalezy zwrdci¢ uwage na
réznice pomiedzy pojeciami ,sektor publiczny” i, sektor finansow publicznych”60. To drugie
bez wqtpienia jest pojeciem wezszym. Z kolei do sektora publicznego (nie jest to w Polsce
pojecie zdefiniowane w przepisach prawa) zalicza sie zardwno caty ,sektor finansow
publicznych” jak rdwniez inne nie zaliczane do niego instytucje (komercyjne lub nie)
stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzqdu terytorialnego. Dla przyktadu
Narodowy Bank Polski mozna umiesci¢ w sektorze publicznym, jednak nie znajduje sie on
w zakresie sektora finansow publicznych61.

Model finansowania dziatalnosci organéw panstwa ijego jednostek organizacyjnych
wykonujgcych zadania publiczne okreslajg przepisy prawa, przede wszystkim przepisy
ufp2009.

Organy wiadzy publicznej oraz jednostki organizacyjne przez nie utworzone dziatajg
przede wszystkim odpowiednio w imieniu i na rzecz albo panstwa - Rzeczypospolitej Polskiej
- reprezentowanej przez osobe prawng Skarb Panstwa albo w imieniu i na rzecz jst. Jednak

> Definicja za: Malinowska-Misiag, Misigg, (2007), s.32.

° Europejski System Rachunkéw Narodowych iRegionalnych - miedzynarodowy standard metodyczny
i rachunkowy dla szczegétowego opisu gospodarki (tj. regiondw, krajow czy grup krajow), jej sktadowych oraz
relacji zinnymi gospodarkami. Jest podstawg odniesienia dla statystyki spotecznej igospodarczej w UE.
Szczegbtowe zasady systemu zostaty przedstawione w Rozporzadzeniu Rady (WE) nr 2223/96 z 25 czerwca
1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie (Dz. Urz. WE
nr 310).

% 7a: Malinowska-Misiag, Misiag, (2007), s.32

*! Zobacz definicje zaproponowang przez Organizacje Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju w jej stowniku pojeé
statystycznych w: OECD Glossary (2007) s.v. Public Sector,. Zob réwniez: Malinowska-Misigg, Misigg, (2007),
s.32.
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oprécz tych podstawowych podmiotow publicznych, w sektorze finanséw publicznych
istniejg inne, posiadajgce z woli ustawodawcy osobowos$¢ prawng iwykonujgce zadania
publiczne®.

Sektor finansow publicznych mozna podzieli¢ sie na czesci - ,podsektory”: rzagdowy
i samorzqdowy“.

Specyfika definicji polskiego sektora finanséow publicznych polega jednak na tym,
ze jego formalna definicja, stosowana w kolejnych regulacjach ustawowych poczawszy
od 1998 r., opiera sie na wyliczeniu form organizacyjnych, ktdre zaliczamy do tego sektora.
W definicjach stosowanych miedzynarodowo jako kryterium zaliczenia do pojecia general
government przyjmuje sie charakter dziatalnosci, a nie sposéb organizacji jednostki
wykonujgcej zadania publiczne64.

Pojecie jednostki sektora finanséw publicznych nie zostato sprecyzowane w ufp 2009,
a zatem potrzeba ustali¢, positkujac sie pogladami komentatoréw ustawy, co ono oznacza
i jakie jednostki obejmuje.

Art. 9 ufp2009 r. wylicza podmioty, ktdére tworzg sektor finanséw publicznych.
W tym katalogu mozna wyréznié instytucje dwojakiego rodzaju®:

. organy wiadzy publicznej®® — adresaci zadar publicznych (art. 9 pkt 1 ufp2009);
= jednostki, powotywane wcelu wykonania zadan organdw publicznych
i dziatajgce w ich imieniu i naich rzecz.

Jak stusznie zauwaza komentator przepiséw ustawy M. Gtuch, chociaz formalnie nie
ma ku temu przeszkdd, trudno bytoby uznac¢ organy witadzy publicznej (w tym organy
administracji rzadowej, organy kontroli) za jsfp. Zdaje to potwierdza¢ przepis art. 10
ufp2009, ktéry nie odnosi sie wogdle do podmiotéw wymienionych wart. 9 pkt 1 i2

®2 7a: Malinowska-Misiag, Misiag, (2007) s.33.

® ponadto do obliczania rachunkéw narodowych wedtug sektoréw i podsektorow instytucjonalnych w ramach
sektora rzadowego, zgodnie w mysl ESA’95 Gtéwny Urzad Statystyczny wyodrebnia podsektor
ubezpieczeniowy, obejmujacy instytucje ubezpieczen spotecznych. Za: GUS, Rachunki narodowe (2010), aneks
nr1,s.379.

* Malinowska-Misiag, Misiag, (2007), s.34.

% Malinowska-Misiag, Misiag, (2007), s.33.

% Jedli chodzi o okreslenie, czym sg organy wtadzy publicznej, doktryna uznaje poglad, ze organem wiadzy
publicznej staje sie kazdy podmiot, ktéremu Konstytucja lub ustawa przyznaje prawo do wyrazania woli
panstwa poprzez przyznane kompetencje w celu realizacji jego zadan. Natomiast kodeks postepowania
administracyjnego okresla organ administracji poprzez wskazanie witasciwych podmiotéw: tj. ministrow,
centralne organy administracji rzgdowej, wojewoddw, dziatajgce w ich lub we wtasnym imieniu inne terenowe
organy administracji rzgdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jst oraz inne organy i podmioty powotane
zmocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych. W tej definicji pod pojeciem ministrow nalezy rozumieé rowniez przewodniczacych
komitetow wchodzgcych w sktad RM, kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych,
podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wtasciwego ministra, a takze
kierownikdw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajgcych sprawy z zakresu administracji
rzagdowej. Pod pojeciem organow jst z kolei ustawodawca wymienia organy gmin, powiatéw, wojewddztwa,
zwigzkéw gmin, zwigzkdw powiatow, wadjta, burmistrza, prezydenta miasta, staroste, marszatka wojewddztwa
oraz kierownikow stuzb, inspekcji i strazy dziatajgcych w imieniu wéjta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty
lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze. Nalezy oczywiscie zastrzec, ze
powyzszg definicje sformutowano przede wszystkim na potrzeby iuzytek postepowania administracyjnego,
a nie finanséw publicznych.
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ufp2009.°” Wydaje sie raczej, ze ustawodawca w art. 9 pkt 1 ufp2009 chciat jedynie zakregli¢
ramy sektora finansow publicznych. Zatem organy wymienione w art. 9 pkt 1 ufp2009 nie sg
podmiotami, w ktdrych nalezy zapewni¢ funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kz®,

Nie ma tez potrzeby ustalenia, czy jsfp sg jst wymienione w art. 9 pkt 2 ufp20089.
Przepisy dotyczgce kz sytuujg je jasno na Il poziomie kz, a zatem nie wsrod jsfp.

Jednostki wymienione w art. 9 ufp2009 i wykonujgce zadania organdéw panstwa sg
bardzo zrdznicowane pod wzgledem organizacyjnym iprawnym. Mogg by¢ tworzone
zarébwno na podstawie ufp2009, jak iustaw szczegdétowych. W mysl przepiséw rozdziatu
3 dziatu 1 ufp2009 wyrdznia nastepujace formy organizacyjne, ktére nalezy uznaé za jsfp®:

= jednostki budzetowe (art. 9 pkt 3 oraz art. 10 ust.1 ufp2009);

= inne typy form organizacyjno — prawnych wymienione w art. 9 pkt. 4-7 i art. 10
ust. 1 ufp2009, ktdre stosujg zasady gospodarki finansowej okreslone
w ufp2009: samorzgdowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe;

= inne typy form organizacyjno - prawnych wymienione wart. 9 pkt. 8-14
ufp2009, ktdrych zasady dziatania nie sg opisane w przepisach ww. ustawy:

1. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzagdzane przez niego fundusze;

2. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego ifundusze zarzadzane przez

Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

. Narodowy Fundusz Zdrowia;

. samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

. uczelnie publiczne;

. Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

. panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;

. panstwowe instytucje filmowe;

. inne panstwowe lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem
przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.

Podstawowg, klasyczng dla sektora formg organizacyjng sektora finanséw publicznych
jest jednostka budzetowa, ktérych istota izasady dziatania opisane sg wart. 11 ufp2009.
Jednostki budzetowe sg tworzone i przeksztatcane przez ministrow, kierownikow urzedow
centralnych, wojewoddw, organy stanowigce jst lub inne organy dziatajgce na podstawie
odrebnych przepiséw.

Za ceche wspdlng innych typow form organizacyjno - prawnych niz jednostki
budzetowe nalezy uzna¢, ze ich wydatki z reguty nie sg ujete jako wydatki budzetu panstwa
czy jst i dysponujg na ogot wiasng wyodrebniong kwotg dochoddéw publicznych. Dziatajg one
czesto w sposdb autonomiczny’’.

O o0 NOUL B W

% por. Gtuch M., Reorganizacja w sektorze finansow publicznych [w:] Lachowicz (2010), s.89.

® Tamze.

®w mysl art. 8 ust. 1 ufp2009 ustawodawca nie dopuszcza sie innych form jsfp niz opisane w rozdziale 3 dziatu
| ufp2009 jednak w doktrynie nie zostato to do korica rozstrzygniete. Por. Kosikowski (2010), s.77.

7% Charakterystyka za: Malinowska-Misiag, Misiag (2007), s.34.
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Warto pamietaé, ze liczba panstwowych jednostek budzetowych iliczba jednostek
organizacyjnych administracji rzgdowej, ktérych dziatalno$¢ jest finansowana z budzetu
panstwa, nie musi by¢ taka sama. Panstwowe jednostki budzetowe to tylko takie jednostki,
ktore wystepujg wroli dysponenta budzetowego, tworzg iwykonujg witasne plany
finansowe.

Przyktadem sg urzedy celne, ktdre posiadajg odrebnos¢ organizacyjng, samodzielne
zadania, pewien zakres przekazanych kompetencji. Pomimo tego nie sg jednak jsfp,
poniewaz w strukturze organizacyjnej Stuzby Celnej nie przewidziano dla nich roli jednostki
budzetowej (dysponenta budzetowego) i zwigzanych z tg rolg zadan dotyczacych tworzenia
i wykonywania planow finansowych. Jednostkg sektora finanséw publicznych jest natomiast
izba celna, ktdra posiada wyzszg pozycje w strukturze Stuzby Celnej, a kierujacy nig dyrektor
jest dysponentem ostatniego — trzeciego stopnia klasyfikacji budzetowej. Zatem urzedy
celne, choé¢ mieszczg sie w zakresie sektora finanséw publicznych, nie stanowig jego
jednostki w rozumieniu ufp2009.

Podobne rozwigzanie jest coraz szerzej stosowane, jesli chodzi o czes¢ jednostek
wojskowych. W przepisach wewnetrznych wydanych przez Ministra Obrony Narodowej
postanowiono, ze kilka wymienionych w nich jednostek, ktére nie tracg swojej odrebnosci
W rozumieniu przepisow dotyczacych powstawania i dziatania jednostek wojskowych,
stanowi od poczatku 2012 r. jedna jednostke budzetowa’".

W mysl przepisow prawa S$rodki budzetu panstwa przekazuje sie w sposob
hierarchiczny w ramach tréjstopniowego podziatu. Dysponentow czesci budzetowych
nazywamy dysponentami giéwnymi lub pierwszego stopnia. Ustanawiajg oni bezposrednio
podlegtych im dysponentow drugiego i trzeciego stopnia. Dysponenci drugiego stopnia moga
ustanawiac i przekazywacé srodki wyfacznie dysponentom trzeciego stopnia. Warto wiedziec,
Ze ta sama jednostka organizacyjna moze wykonywac zadania kilku dysponentéw réznych
stopni rownoczesnie.

W celu identyfikacji podmiotu jako jednostki sektora finansow publicznych —podmiotu
wykonujgcego obowigzki w zakresie kz - powinno sie zbada¢, czy spetnia wszystkie ponizsze
warunki:

= czy podmiot jest objety zakresem sektora finanséw publicznych
(art. 9 ufp2009);

= czy podmiot posiada forme organizacyjno-prawng wymieniong wart. 9
ufp2009 lub jego forma organizacyjno-prawna jest przewidziana w rozdziale 3
Dziatu |ufp2009 lub czy przepis aktu prawnego tworzgcego jednostke
stwierdza, ze jest ona jsfp.

* por. Decyzja Nr 244/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie potaczenia
jednostek budzetowych (Dz. Urz. Ministra Obrony Narodowej z 15 lipca 2011 r. Nr 13, poz. 192). Przepisy
ww. decyzji wskazujg wyraznie jakg nazwe ma ,nowa” jednostka budzetowa i jakie jednostki wojskowe
wchodza w jej sktad.
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Dodatkowo warto zdawac sobie sprawe i uchwyci¢ réznice pomiedzy pojmowaniem
omawianych pojec tzn. , przynaleznosci do dziatu administracji rzgdowej” a ,przynaleznosci
do sektora finanséw publicznych”. Trudnos¢ polega przede wszystkim na tym, Ze pojecia te
czesto przenikajg sie w praktyce. Wystepujg sytuacje, w ktorych jednostka organizacyjna
nalezaca do dziatu administracji rzadowej nie nalezy do sektora finanséw publicznych’?.

2.5 Dwa poziomy kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza ujeta w przepisach ufp2009 funkcjonuje na dwdch poziomach.

| poziom kz obejmuje jednostke sektora finanséw publicznych. Jest to ten sam poziom
na ktorym wczesniej operowata kontrola finansowa, a za jego funkcjonowanie
odpowiedzialny jest kierownik jednostki.

Il poziom zostat ustanowiony w przepisach ufp2009 iobejmuje odpowiednio dziat
administracji rzgdowej oraz jst. Za funkcjonowanie kz na tym poziomie odpowiada minister
kierujagcy danym dziatem administracji rzadowej albo wéjt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta, marszatek wojewddztwa.

Podstawg podziatu na dwa poziomy jest art. 69 ust. 1 ufp2009. Powierza on ministrowi
kierujgcemu dziatem podwdjng role, poniewaz minister zapewnia adekwatng, skuteczna
i efektywng kz w ministerstwie (jako kierownik jednostki) oraz w dziale administracji
rzgdowej (jako minister kierujgcy dziatem). Podobnie wdéjt, burmistrz, prezydent miasta,
starosta oraz marszatek wojewddztwa sg odpowiedzialni za funkcjonowanie kz w jsfp (urzad
gminy, miasta, starostwo powiatowe lub urzgd marszatkowski), a takze w catej jst.

Kwestia odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kz zostanie rozwinieta dalej
w rozdziale 5.

Przepisy ufp2009 rdznicujg sposdb dziatania oséb odpowiedzialnych w ramach dziatu
administracji rzgdowej i w jst.

Pierwszym tego przejawem jest przepis art. 69 ust. 5 ufp2009, ktory zezwala
ministrowi kierujgcemu dziatem na okreslenie wformie komunikatu szczegdétowych
wytycznych  w zakresie kz. Nie znajdziemy podobnej regulacji w odniesieniu
do zarzadzajgcego jst, co oczywiscie nie stanowi przeszkody dla wystosowania odpowiednich
wytycznych w formie aktu wewnetrznego np. zarzadzenia, jesli w danej sferze dziatalnosci
i w odniesieniu do danej jednostki nadzorowanej pozwalajg na to kompetencje wojta
(burmistrza, prezydenta) lub przewodniczacego zarzadu jst. Wytyczne, o ktérych mowa
w art. 69 ust. 5 ufp2009, mogg istotnie rézni¢ sie charakterem od wytycznych Ministra
Finanséw, o ktérych mowa w art. 69 ust. 4 ufp2009 (szerzej o nich w rozdziale 2.6 i6).
Te ostatnie majg bowiem charakter niewigzgcych wskazéwek. Wytyczne ministra kierujacego
dziatem moga stanowi¢ forme realizacji jego uprawnien w zakresie kierowania podlegtymi
mu jednostkami w dziale dla ujednolicenia rozwigzan w zakresie kz, czyli potencjalnie mogg
dotyczy¢ kazdej sfery dziatalnosci jednostek.

Ponadto za obowigzkiem sporzadzania planu dziatalnosci (art. 70 ust. 1 ufp2009),
sprawozdania z tego planu oraz oswiadczenia o stanie kz (art. 70 ust. 3 ufp2009) w zakresie
kierowanych przez siebie dziatow kryje sie zadanie koordynacji planowania, monitorowania

2 Nie nalezy do niego aktualnie (stan na 1 lutego 2012 r.) np. Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Parnistwowe
zawierajgce rozbudowanag hierarchiczng strukture panstwowej administracji lesnej.
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realizacji zadan i oceny kz nie tylko w zakresie zadan wykonywanych przez ministerstwo, lecz
takze jednostki w dziale. Wiasnie dla petniejszej harmonizacji i koordynacji kz wyposazono
ministra w prawo do zobowigzania kierownika kazdej jednostki w dziale do sporzgdzenia
ww. dokumentéw (art. 70 ust. 4 ufp2009). Kolejnym narzedziem przygotowanym
dla ministra w zakresie harmonizacji kz jest instytucja komitetow audytu (szerzej o niej
w rozdziale 9).

Ustawodawca konsekwentnie pozostawia zarzgdzajgcym jst pewng swobode
w interpretacji standardéw iformach realizacji obowigzkdow dotyczgcych zapewnienia
funkcjonowania kz. Oczywiscie nic nie stoi na przeszkodzie aby wojt, burmistrz, prezydent
miasta lub przewodniczacy zarzadu jst rowniez skorzystat z rozwigzan planéw dziatalnosci,
sprawozdan ioswiadczen o stanie kz, adaptujagc je do specyfiki zadan publicznych
wykonywanych w danej jst. Takie rozwigzanie bedzie stanowi¢ dobrg praktyke i co wiecej,
mozna wskazac przyktady jst, w ktérych sporzagdzane sg ww. dokumenty. W takim wypadku
wdrozenie ww. rozwigzan powinno nastgpic¢ na podstawie wtasciwego aktu normatywnego.

2.6 Ramowy charakter koncepcji kontroli zarzadczej

Dokonujgc analizujgc przepiséw ufp2009 dotyczacych kz nie znajdziemy uregulowan
dotyczacych jej funkcjonowania ani wielu nowych kompetencji dla oséb odpowiedzialnych za
kz na obydwu poziomach. Nie jest to niedopatrzenie, ale celowe dziatanie ustawodawcy.
Dzieje sie tak z powodu istotnej cechy koncepcji kz, o ktérym byta juz mowa wczesnie;j.
Kz nie mozna ,,wdrozy¢” jako nowego zadania czy projektu. Jest ona koncepcjg dotyczaca
oceny, udoskonalania aktualnego stanu zarzgdzania organizacjg, ktérego elementem jest
stosowanie juz istniejgcych przepiséw. Ustawodawca nie chce narzuca¢ szczegdtowego
sposobu zastosowania norm dotyczgcych poszczegdlnych elementéw kz. Ustawodawca oraz
Minister Finansow stworzyli ograniczong grupe norm przepisow zawartg w ufp2009 oraz
rozporzadzeniach wydanych na podstawie jej przepiséw. Za A. Szporem mozna nazwac je
ogélnym rezimem prawnym kontroli zarzadczej’®. Poza przepisami ufp2009 oraz
rozporzagdzen Ministra Finansow liczne (a nawet znacznie liczniejsze) rozwigzania
i wymagania stanowigce czes¢ rezimu prawnego na | i |l poziomie kz sg zawarte w przepisach
prawa powszechnie obowigzujgcego (zaréwno ustrojowego, jak proceduralnego
i materialnego) oraz prawa wewnetrznego. Przyktadowo mozna tu wskazaé, ze na | poziomie
kz przepisy prawa dotyczgce zamodwien publicznych czy rachunkowosci ksztattuja we
wszystkich jsfp te same silne mechanizmy kontrolne w zakresie zamdwien towardw i ustug
oraz prowadzenia rachunkowosci i sprawozdawczosci finansowej, zas przepisy prawa pracy
wplywajg na rozwigzania istotne dla srodowiska wewnetrznego. Petnego zestawienia
konkretnego rezimu prawnego danej jsfp74 mozna dokonaé po podsumowaniu wszystkich
obowigzkéw natozonych przepisami, wptywajacych na realizacje celdw izadan organizacji.
Powoduje to koniecznos¢ identyfikowania wszystkich przepiséw i innych zasad, bedacych
podstawg dziatalnosci danej jsfp i obowigzkéw kierownika jednostki (i jego
odpowiedzialnosci z tytutu ww. obowigzkéw). Nalezy zaktadac takze, ze na Il poziomie kz
aparat ministra powinien identyfikowaé¢ wszystkie przepisy i zasady bedace podstawa

”® por. Szpor (2011), s. 22.
" Okreélenie réwniez za A. Szporem. Tamze, s.23.
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obowigzkéw izadan ministra, a urzad jst wszystkie przepisy i zasady bedgce podstawa
obowigzkéw izadan wajta/burmistrza/prezydenta miasta, staroste oraz marszatka
wojewddztwa. Dokonanie oceny kontroli zarzgdczej organizacji na obydwu poziomach kz
zawiera w sobie w znacznej mierze ocene stopnia wykonania przepisow wspoéttworzgcych
konkretny rezim prawny dla danej jsfp, dziatu administracji rzgdowej oraz jst.

Jednym z kryteriow dotyczacych funkcjonowania kz na obydwu poziomach jest jej
adekwatnos¢. W dziedzinach, ktore nie podlegajg szczegotowej regulacji w przepisach prawa
na obydwu poziomach kz, ustawodawca nie chce narzuca¢ dodatkowych szczegdétowych
rozwigzan. Ustawodawca zaktada, ze na | poziomie kz ewentualne dodatkowe przepisy
prawa moga by¢ uzupetnione dwojako: przez przepisy wewnetrzne stanowione
przez kierownika jsfp lub poprzez:

= wytyczne ministra, o ktéorych mowa w art. 69 ust. 5 ufp2009;
inne przepisy wydane przez ministra;
inne przepisy wydane przez organ kierujgcy dang jednostka;
w przypadku jst - przepisy wydane przez organ stanowigcy lub
wykonaweczy jst.

Podobnie, ewentualne dodatkowe przepisy prawa uznane za konieczne dla
prawidtowego funkcjonowania kz na Il poziomie mogg by¢ uzupetnione poprzez:

= wytyczne ministra, o ktéorych mowa w art. 69 ust. 5 ufp2009;

= inne przepisy wydane przez ministra;

= inne przepisy wydane przez organ kierujagcy grupa jednostek
dziatajgcych w obrebie dziatu / dziatdw administracji rzgdowej;

= w przypadku jst - przepisy wydane przez organ stanowigcy
lub wykonawczy jst.

Jesli chodzi o kompetencje kierownika jednostki do dziatania w ramach kz, wtym
do stanowienia przepisow, nalezy zauwazy¢, ze wynikajg one bezposrednio z kompetencji
kierowniczych wobec pracownikow jednostki opisanych w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego lub wewnetrznego, ktore takie kompetencje opisuj3.

Jesli chodzi o kompetencje ministra oraz wojta/burmistrza/prezydenta miasta, staroste
oraz marszatka wojewddztwa do dziatania w ramach kz, w tym do stanowienia przepiséw,
nalezy zauwazy¢, ze wynikajg one rowniez z ich kompetencji kierowniczych lub nadzorczych
wiasciwych dla zajmowanego stanowiska, opisanych w przepisach prawa powszechnie
obowigzujgcego lub wewnetrznego, ktore owe kompetencje zawierajg. W przypadku
Il poziomu kz nalezy pamietaé, ze dotyczg one relacji nadzoru lub kierowania organami oraz
jednostkami organizacyjnymi obdarzonymi odrebnoscig organizacyjng oraz zadaniami
i kompetencjami.

Zatem kz nie tworzy nowych konstrukcji, ale opiera sie na wykorzystaniu juz
istniejgcych.

LU

Przyktadem takiej kompetencji do dziatania w ramach Il poziomu kz mogq byc¢ przepisy
art. 34 i 34a uRM dotyczqce uprawnien i obowigzkdw ministrow wobec podporzqdkowanych
im jednostek, opisane nizej w rozdziale 3.1.3.

Ocena kz moze przynies¢ wnioski de lege ferenda, dotyczgce zmian w przepisach prawa
koniecznych do poprawy funkcjonowania kontroli zarzadczej na obydwu poziomach (w tym
whnioski dotyczgce przepiséw, ktére moze zmienic kierownik jednostki lub minister lub organ
wykonawczy jst w odniesieniu do odpowiedniego poziomu kz) np. wzmacniajgcych
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kompetencje kierownicze lub nadzorcze ww. oséb.

Nalezy przy tym pamietaé, ze rola zarzadzajgcych w koncepcji kz nie polega tylko
na prawotwaorstwie. Przepisy prawa stanowigce cze$¢ rezimu prawnego kz powinny by¢ we
wiasciwy, skuteczny sposéb wykonywane.

Kolejny wymiar ramowego charakteru koncepcji kz uwidacznia sie réwniez w jej
standardach (skz2009), ktére opisujg elementy systemu wptywajgce na dziatalnosc
organizacji izawierajg wskazowki co do obszarow i przepiséw, na ktoére nalezy zwrdcic¢
uwage. Nie zawierajg one natomiast nowych przepisow. Kazdy szukajgcy w standardach
catosciowej superregulacji prawnej dotyczgcej dziatania jednostki mozie sie czuc
rozczarowany. Co wazine, zastosowanie standardow powinno by¢ adekwatne, co nalezy
rozumiec w ten sposdb, ze nie wyznaczajg one jednolitego szczegétowego sposobu i ksztattu
wdrozenia kazdego standardu w kazdej jednostce. Szczegbétowy sposdb realizacji
poszczegdlnych standardéw musi by¢ przedmiotem swiadomej decyzji.

Unika¢ zatem nalezy mechanicznego wykorzystywania standardow czy ich
uszczegodtowien (np. wytycznych w sprawie samooceny kz) w celu oceny prawidtowosci
dziatalnosci danej jednostki czy tez wypetniania przez kierownika wszystkich obowigzkéw
z zakresu kz bez uwzglednienia sSrodowiska, w ktérym dziata organizacja, jej celdw i zadan.

Badanie sposobu realizacji danego standardu powinno uwzgledniaé:

= swobode w okresleniu tego sposobu;
= wplyw sposobu wdrozenia standardu na podstawowy cel kz, czyli zapewnienie
realizacji celéw i zadan.

Prowadzi to do konkluzji, ze kazda organizacja winny sposdb moze realizowac
poszczegdlne standardy ijest to sytuacja dopuszczalna i prawidtowa, zgodna z zamiarami
ustawodawcy i tworcy standardéw.

Minister Finanséw w Swietle przepisu art. 69 ust. 4 ufp2009 ma prawo wydac wytyczne
w sprawie kz, ktdre mogg zawiera¢ wskazéwki skierowane do wszystkich lub wybranych jsfp,
dotyczgce catosci kz lub jej wybranego elementu czy tez obszaru lub zagadnienia
wchodzgcego w zakres funkcjonowania kz. Biorgc pod uwage mnogos¢ jednostek
organizacyjnych, ich form prawnych, celdow, zadan oraz réznorodnos¢ iskale dziatalnosci -
taka swoboda w wybraniu zakresu przedmiotowego lub podmiotowego wytycznych jest
niezbedna. Wytyczne mogg zawiera¢ wskazowki uzupetniajgce lub interpretujgce ramowe
przepisy dotyczace kz, standardy lub inne regulacje.

Jak zatem mozna wykona¢ zadanie wprowadzenia koncepcji, ktora jest po pierwsze
0go6lng rama odnoszacy sie do kazdej organizacji, a po wtore wypetnieniem tej
ramy stanowig istniejgce instrumenty ielementy zarzadzania (przepisy,
mechanizmy, jak rowniez kultura organizacji) ? Czy jest tu cos$ do zrobienia albo
czy caty system nalezy budowac od zera?

Warto powtdrzyé: Dla realizacji zadan zwigzanych z kz nie trzeba budowaé organizacji
od zera inie trzeba zawsze tworzy¢ nowych rozwigzan. Kontrola zarzgdcza obejmuje juz
istniejgce przepisy prawa, procedury, polityki, regulaminy, instrukcje, zakresy czynnosci albo
reguty bezpieczeristwa’®. Oczywiscie istnieja tu wyjatki — nowosciami w pracy jednostki moze

7> RM, Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych (2008) oraz Marcinkowski (2010), s. 110.
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by¢ sformalizowany system zarzgdzania ryzykiem. W administracji rzgdowe] takg nowoscig
moze byc¢ realizacja wymagan dotyczgcych plandw dziatalnosci wymaganych czy to na mocy
przepisu art. 70 ust. 1 ufp2009 czy polecenia ministra, o ktdrym mowa wart. 70
ust. 4 ufp20089.

Standardy pomogq kierownikowi jednostki spojrze¢ na swojg organizacje z nowej
perspektywy, dostrzec i wrazie potrzeby zreformowac w jednostce dobrze znane
mechanizmy, ktore od lat powinny przyczyniac¢ sie do ,realizacji celow izadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

2.7 Czy nalezy utworzy¢ odrebng komorke kontroli zarzadczej?

Na zakonczenie rozdziatu dotyczgcego kz warto postawi¢ pytanie, jak podzieli¢
obowigzki izorganizowa¢ dziatania zwigzane z wprowadzaniem koncepcji  kz
nalinall poziomie kz.

Praktyka i doswiadczenie kazg zadac sobie pytanie, czy dla wykonania nowego zadania
nie warto wyznaczy¢ nowej, wyspecjalizowanej komodrki organizacyjnej. Jest ono tym
bardziej aktualne, ze w urzedach administracji publicznej raczej nie ma praktyki i zwyczaju
wyodrebniania komodrek odpowiedzialnych za zarzgdzanie organizacjg i wspomagajgcych
kierownictwo wtym zakresie. Natomiast w niemal kazdym urzedzie istniejg komorki
odpowiadajgce za poszczegdlne elementy kz, m.in. organizacje urzedu i ustanawianie
wewnetrznych procedur, kadry, sprawy finansowo - ksiegowe, systemy informatyczne,
ochrone, prowadzenie archiwum, komunikacje zewnetrzng i wreszcie za kontrole iaudyt.
Wdrazanie koncepcji kz stwarza mozliwos¢ dokonania oceny wspolnego efektu pracy tych
komorek i przez to tym bardziej wazne jest, kto tg sprawa sie zajmie.

Warto przypomnieé, ze przepisy ufp2009 nie zobowigzuja nikogo do utworzenia
odrebnych komérek organizacyjnych do spraw kz.

Jesli bedzie istnie¢ taka potrzeba, podjecie decyzji o utworzeniu takiej komorki nalezy
do kompetencji kierownika jsfp/ministra/zarzgdzajacego jst. Podejmujac takg decyzje, nalezy
uwzglednic nastepujace kwestie:

= wielko$¢ jednostki (zatrudnienie, wysokos¢  dochoddéw/przychodow
i wydatkow);

= zfozonos¢ dziatalnosci (np. czy system kz obejmuje tylko jednostke czy tez
jednostki podlegte i nadzorowane);

= wyniki wstepnej oceny (przegladu) funkcjonowania kz, jesli taka zostafa
przeprowadzona;

= konieczno$¢ wdrozenia nowych rozwigzan (np. zarzadzania ryzykiem);

= ewentualny obowigzek sporzadzania plandw dziatalnosci, sprawozdan zich
wykonania oraz oswiadczen o stanie kz.

W przypadku utworzenia komodrki do spraw kz, jej funkcjag nie powinno by¢
wykonywanie wszystkich zadan z zakresu kz, gdyz zadania te bedg wykonywaé w praktyce
wszystkie komorki organizacyjne w zakresie swojej wtasciwosci. Funkcjg takiej komorki moze
by¢ natomiast koordynowanie dziatan w zakresie kz podejmowanych w jednostce/resorcie.
W szczegdlnosci komorce takiej mozna przypisaé nastepujgce zadania:

= dokonanie wstepnego przegladu funkcjonowania kz;
= wdrozenie i monitorowanie systemu zarzgdzania ryzykiem;
= opracowywanie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania;
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= przygotowanie oswiadczenia o stanie kz;

= gromadzenie ianaliza informacji $wiadczgcych o stanie kz (wyniki audytow,
kontroli wewnetrznych i zewnetrznych, artykutow prasowych, skarg i wnioskéw
itp. — w zakresie, w jakim zawierajg informacje o funkcjonowaniu kz);

= przeprowadzanie samooceny kz;

= monitorowanie realizacji zadan przez jednostke (np. zaplanowanych w planie
dziatalnosci).

W przypadku utworzenia takiej komoérki w jsfp, najbardziej korzystnym rozwigzaniem
wydaje sie podporzadkowanie jej bezposrednio kierownikowi jednostki. W przypadku
mniejszych jednostek, w ktérych utworzenie odrebnej komorki organizacyjnej nie bytoby
uzasadnione, warto rozwazy¢ utworzenie samodzielnego stanowiska pracy ds. kz.
Najwazniejszym czynnikiem potrzebnym dla skutecznego dziatania ww. komorki lub
stanowiska jest uzyskanie jasnego i silnego mandatu od kierownika jednostki dla
podejmowanych dziatan .

Jezeli taka komodrka nie zostanie utworzona, wowczas nalezy rozwazy¢ rozwigzanie
polegajgce na przypisaniu odpowiedzialnosci za koordynacje dziatan w jednostce (resorcie,
jat) w zakresie kz istniejgcej komodrce organizacyjnej. Biorgc pod uwage definicje kz,
w praktyce, w wykonywanie zadan zwigzanych zjej funkcjonowaniem bedg w réinym
stopniu witgczone wszystkie osoby na stanowiskach kierowniczych. Jednak aby zapewnic
jednolite podejscie do tych zagadnien (np. zarzadzania ryzykiem), spdjnos¢ pomiedzy nimi,
atakze mozliwo$¢ realizacji dziatan o charakterze przekrojowym (horyzontalnym),
wyznaczenie komérki wtasciwg za koordynacje kz wydaje sie niezbedne.

Nie nalezy natomiast przypisywa¢ zadan z zakresu kz komdrkom ds. instytucjonalnej
kontroli (wewnetrznej, resortowej). Takie rozwigzanie moze utwierdzi¢ pracownikow
jednostki, a w szczegdlnosci kadre zarzadzajaca, w btednym przekonaniu, ze kz to inna forma
tradycyjnej kontroli o charakterze instytucjonalnym.
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3. Elementy kontroli zarzadczej opisane w standardach

Standardy kontroli zarzadczej - skz2009 - prezentujg spdjny i jednolity model kz, ktéry
ma uwzglednié specyficzne zadania organizacji implementujace;.

Standardy definiujg elementy kz - pie¢ najwazniejszych ptaszczyzn czy obszaréw
zarzadzania. Stan kazdego z nich ma wptyw na realizacje wszystkich celéw izadan jsfp, jst
czy dziatu administracji rzgdowej w sposdb zgodny prawem, oszczedny i terminowy. Kazdy
z nich wystepuje we wszystkich komadrkach organizacyjnych w jednostce. Kazdy z nich mozna
oceni¢ pod wzgledem kryteriow adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci. Nalezy zwrécic
uwage, ze kolejno$¢ elementéw nie jest przypadkowa i podobna powinna by¢ kolejnosé
oceny kz. Wszystkie elementy powinny by¢ monitorowane, ocenianie i poprawiane w sposéb
ciggty i jednoczesny.

3.1 Srodowisko wewnetrzne

Podstawa dla funkcjonowania kz w kazdej organizacji jest jej Srodowisko wewnetrzne.
Tworzy je zbidr wszystkich, sformalizowanych lub nieformalnych rozwigzan, regulacji,
powigzan izachowan, ktére ksztattujg strukture, styl dziatania, charakter i mentalnosé
organizacji. Srodowisko wewnetrzne obejmuje 4 ponizsze standardy.

3.1.1 Standard A.1: Przestrzeganie wartosci etycznych

Dotyczy ono wszystkich pracownikéw, ktdrzy powinni przestrzegaé przepiséw prawa
(zwthaszcza stosowaé w praktyce konstytucyjne iustawowe normy dotyczace dziatania
administracji publicznej oraz unikac i zapobiegac popetnianiu przestepstw i wykroczen), znac
i stosowa¢ ogoblnie przyjete zasady moralnosci ietyki, jak rowniez obowigzujgce ich
standardy etyki zawodowej, szczegdlne dla obszaru dziatalnosci jednostki. W zakresie
przestrzegania wartosci etycznych miesci sie rowniez kultura osobista pracownikow (w tym
np. przestrzeganie wymagan dotyczgcych formalnego ubioru), kultura zatatwiania spraw
z klientami urzedu, kultura wspdtpracy wewnetrznej w jednostce.

Porzgdkowanie i usystematyzowanie najwazniejszych zasad etycznych moze wymagacd
wydania regulacji wewnetrznej. Warto wtym miejscu wskaza¢ zbiory ogdlnych zasad
etycznych dla urzednikéw, ktére moga réwniez sta¢ sie podstawa dla ww. regulacji’®. Sa to
m.in. dokument obejmujacy siedem zasad zycia publicznego sformutowanych przez komitet
Lorda Nolana’’, Miedzynarodowy Kodeks funkcjonariuszy paristwowych ONZ’®, Europejski
kodeks dobrej praktyki administracyjnej przyjety przez Parlament Europejski w 2001 r.”?
oraz Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej80 i kodeksy etyczne pracownikdw samorzagdowych wydane w niektdrych jst. Mozna
tez wykorzystac bardziej wyspecjalizowany poradnik, stuzacy ochronie przed popetnianiem

76 Czesto takie przepisy moga by¢ podstawg do dokonania samooceny przez kierownika jednostki,

pracownikow, zespoty.

77 por. Nolan Committee (1998).

78 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne (A/RES/51/59) 82 spotkanie plenarne, 12 grudnia 1996.
7 Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej (2001).

8 M.P. Nr 93, poz. 953.
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przestepstw korupcyjnych wydany przez Centralne Biuro Antykorupcyjne®. Istnieja takze
kodeksy obejmujace dziataniem okreslone resorty lub stuzby®2.

Ogodlne zbiory zasad etycznych obejmujg normy, ktére sg uniwersalne dla pracownikéw
administracji publicznej, takie jak: godne zachowanie sie, lojalnos¢, neutralnosé polityczna,
bezstronnos¢ i rzetelnosc.

Odpowiednie uksztattowanie srodowiska wewnetrznego nie zamyka sie wydaniem
zbioru przepisow wewnetrznych w zakresie etyki. Rozwigzanie problemdéw zwigzanych
z obszarem s$rodowiska wewnetrznego wymaga czesto takze innych sposobdéw dziatania.
Moze to by¢ zastosowanie szczegdétowego mechanizmu kontrolnego np. przepisow
dotyczgcych zakazu okreslonego zachowania, ale tez bardziej ,miekkich”, nie zwigzanych
z dziatalnoscig prawotwodrczg sposobow oddziatywania na wspdtpracownikow: pokazania
dobrego wzoru, nagradzania i karania za okreslone zachowanie, przeprowadzenia rozmowy
odpowiedzialnego kierownika z dang osobg lub zespotem, przeprowadzenia szkolenia czy
treningu.

Kluczowe dla obowigzywania norm etycznych w pracy jednostki jest zachowanie
kierownictwa. Od niego zalezy, w jakim zakresie odpowiednie standardy zostaty wyznaczone
i zakomunikowane. Rolg kierownictwa jest rowniez wspieranie, promowanie i przestrzeganie
wartosci etycznych biorgc pod uwage fakt, iz to postawy iwartosci przestrzegane
i prezentowane przez kierownictwo w istotnej mierze wyznaczajg postawy i wartosci
nasladowane przez pracownikéw.

3.1.2 Standard A.2: Kompetencje zawodowe

Standard dotyczy kompetencji zawodowych wszystkich osdéb zaangazowanych
w dziatalnos¢ organizacji. Nalezy zadba¢, aby zarowno osoby zarzadzajgce, jak i pracownicy
posiadali wystarczajgcg wiedze, umiejetnosci i kompetencje. Pracownikom nalezy stworzyé
mozliwosci rozwoju zawodowego realizowane chociazby poprzez potrzebne im szkolenia,
kursy, studia, jak i mozliwosci samorealizacji zawodowej. Dla panowania nad ww. obszarem
nalezy ustanowi¢ wtasciwy system zarzgdzania zasobami ludzkimi oparty o wtasciwe dla
danej czesci administracji publicznej przepisy prawa, wtym przepisy prawa pracy oraz
usc2008 lub, w administracji jst, ups2008.

Obszar realizacji ww. standardu obejmuje réwniez realizacje polityki racjonalnego
zatrudnienia i naboru na wolne stanowiska pracy. Istotne jest aby dopasowac umiejetnosci,

8 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Poradnik antykorupcyjny dla urzednikow, Warszawa 2010 r., dostepny
w internetowym Serwisie Edukacji Antykorupcyjnej CBA pod adresem
http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu=349 ; data dostepu: 1 lutego 2012 r. W ww. serwisie w zaktadce
Kodeksy etyczne CBA udostepnia linki do przyktadowych linkéw kodekséw etycznych réznych grup i korporacji
zawodowych oraz instytucji, wtym zwigzanych zadministracjg panstwowg np. radcow prawnych oraz
urzednikdéw Miasta Stotecznego Warszawy.

8 Np. Kodeks etyczny postepowania pracownikéw i zotnierzy wydany Decyzjg Nr 125/MON Ministra Obrony
Narodowej w sprawie wprowadzenia Kodeksu etycznego postepowania pracownikéow izotnierzy z dnia
14 kwietnia 2011 r. (Dz.Urz. MON Nr 8, poz.100) w celu wdrozenia rozwigzan w zakresie zapobiegania
i zwalczania zjawisk korupcyjnych oraz realizacji polityki przejrzystosci dziatan stuzbowych, czy Kodeks etyki
funkcjonariuszy Stuzby Celnej wydany 21 wrzesnia 2001 r dostepny na stronie internetowej MF w zaktadce
Stuzba Celna / Organizacja stuzby celnej / Kodeks etyki pod adresem:
http://www.mf.qov.pl/dokument.php?const=2&dzial=5243&id=258888&typ=news, data dostepu: 1 lutego
2012r.
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wiedze, doswiadczenie ipostawe etyczng kandydata pracownika do stanowiska, a nie
odwrotnie. Zdrugiej strony nalezy unikaé¢ sytuacji, w ktérych kompetencje pracownika
znacznie wykraczajg poza wymagania stanowiska. Bedzie to nie tylko marnowanie
posiadanych zasobow, ale czesto prowadzi¢ moze do bagatelizowania czy tez lekcewazenia
obowigzkéw przez te osobe.

3.1.3 Standard A.3: Struktura organizacyjna

Stanowi ona jeden z najistotniejszych obszaréw srodowiska wewnetrznego, gdyz to
wtasnie ustalony szkielet organizacyjny umozliwia podziat obowigzkéw i w decydujgcy
sposob wptywa na ksztatt jednostki. Struktura powinna by¢ dostosowana do aktualnych
celéw i zadan organizacji. Warto monitorowac, czy wszystkie zadania jednostki majg swoich
wykonawcow, czy komorki organizacyjne lub jednostki nie dublujg sie w wykonaniu pewnych
czynnosci, czy ww. komérki i jednostki organizacyjne nie znajdujg sie w konflikcie
kompetencyjnym, czy nie ma komodrek czy jednostek, ktérych zadanie sie zakoriczyto
albo czy wreszcie w danym procesie nie uczestniczg komorki, ktére nie wnoszg do niego
niczego tworczego.

Ksztattujgc strukture organizacyjng warto zwrdci¢ uwage na zalety powigzan
organizacyjnych w aspekcie wertykalnym ihoryzontalnym. Sptaszczenie tej struktury
co prawda umozliwia szybszg i bardziej ptynng realizacje zadan, jednak w pewnym stopniu
pozbawia kierownictwa efektywnej kontroli nad procesami, jesli ilos¢ osdb zaangazowanych
jest za duza. Z drugiej strony rozbudowa struktury wertykalnej ihierarchicznej moze
prowadzi¢ takze do zbytniej biurokratyzacji i rozmycia odpowiedzialnosci. Budujgc strukture
i okreslajgc zakres zadan uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek nalezy podzieli¢ pomiedzy
komérki organizacyjne wszystkie zadania. Trzeba pamietac réwniez o potrzebie zachowania
przejrzystosci i utrwaleniu opisu struktury w postaci dokumentu. Ma to szczegdlne znaczenie
dla zapobiegania sporom kompetencyjnym. Wymdg dokonania opisu w formie dokumentu
powinien dotyczy¢ réwniez zakresu obowigzkéw, uprawnien iodpowiedzialnosci dla
poszczegdlnych pracownikéw.

3.1.4 Standard A.4: Delegowanie uprawnien

Standard dotyczy obowigzku precyzyjnego opisu uprawnien iobowigzkéw
przekazywanych poszczegdlnym osobom w organizacji. Zakres iprzyznane kompetencje
powinny odpowiada¢ wadze podejmowanych decyzji, stopniu ich skomplikowania oraz
zwigzanemu z nimi ryzyku. Nalezy mie¢ na uwadze, ze osoby zarzgdzajgce nie zajmujg sie
biezgcg dziatalnoscig jednostki, dlatego czynnosci o charakterze biezgcym powinny zostaé
delegowane pracownikom merytorycznym, oczywiscie przy pozostawieniu kierownictwu
kompetencji nadzorczych. Przyjecie uprawnien, kompetencji lub obowigzkéw powinno by¢
potwierdzone na piSmie przez przyjmujgcego.

Standard obejmuje rowniez delegowanie w sposéb witasciwy obowigzkow w sferze
finansowo - ksiegowej wtasciwym pracownikom jsfp.

3.2 Cele i zarzadzanie ryzykiem

Po wtasciwym uksztattowaniu Srodowiska wewnetrznego organizacji dysponujemy juz
odpowiednig bazg dla ustalenia kierunku dziatalnosci organizacji i okreslenia podstawowych
szans lub zagrozen dla planowanych dziatan. Standardy kz w tym obszarze wskazujg dwie
Scisle powigzane ze sobg kwestie. Pierwsza to wyznaczenie podstawowej misji organizacji,
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okreslenie jej celdow, plandw izadan oraz rzetelne monitorowanie stopnia ich realizacji.
Drugie zagadnienie to rozpoznanie ryzyka zwigzanego z planami, analiza oraz podjecie
odpowiednie] reakcji. Kwestie planowania podejmujg nastepujgce standardy kz:

3.2.1 Standard B.5: Misja

Misja to mozliwie najbardziej syntetycznie ujety opis wskazujacy podstawowg
dziatalnos¢ jednostki. Okresla ona powdd istnienia organizacji oraz wyznacza podstawowy
kontekst dla jej wszelkich dziatan. Misja jednostki organizacyjnej powinna odnosi¢ sie
do obszaru ktérym sie zajmuje, np. misja ministerstwa powinna nawigzywaé¢ do dziatow
administracji rzagdowej, a misja urzedu jst odpowiednio do tej jednostki. Jasne okreslenie
misji sprzyja ustaleniu hierarchii celéw izadan, jak réwniez interpretacji ich tresci oraz
efektywniejszemu zarzgdzaniu ryzykiem.

Obok misji warto pomysle¢ o sformutowaniu wizji organizacji - jest to rownie syntetyczne
przedstawienie postulowanego wzorcowego obrazu instytucji do ktorego zmierza
organizacja. Jezeli misja pomaga w okreslaniu wtasciwych celow jednostki to wizja pomaga
w okresleniu tego, jak powinna byc¢ postrzegana.

3.2.2 Standard B.6: Okreslanie celéw izadan, monitorowanie iocena ich
realizacji

Okreslanie celdw izadan powinno stanowié¢ nieodtgczny element dziatalnosci, jaka
prowadzi organizacja. Jest to réwniez najwazniejszy proces kz oraz istotne kryterium
dokonywania jej oceny. Cele izadania nalezy okresla¢ jasno i wco najmniej rocznej
perspektywie, a ich wykonanie nalezy monitorowac¢ za pomocg wyznaczonych miernikow.
Co najmniej roczna perspektywa oznacza tu, ze podstawowy, operacyjny zbiér celéw i zadan
powinien dotyczy¢ roku, ktéry jest podstawowym okresem planistycznym w administracji
publicznej (ze wzgledu choc¢by na rocznos¢ budzetu). Nie przeszkadza to w formutowaniu
celéw izadan na okres dfuzszy — w perspektywie sredniookresowej, kilkuletniej. Kluczowe
pozostaje, aby cele izadania na dany rok byly zgodne iwynikaty ztych dotyczacych
perspektywy sredniookresowej lub dtuzszej.

Nalezy odrdznia¢ planowane cele izadania do realizacji w danym roku od zadan
okreslanych w dokumentach statutowych jednostek. Zwykle na podstawie tych ostatnich nie
jest mozliwe dokonanie oceny skutecznosci dziatania. Nie formutuje sie ich w sposdb, ktory
powinien charakteryzowaé¢ ustalanie celow wedtug okreslonego zbioru zasad®, np. nie
przedstawiajg stanu, ktéry ma by¢ osiggniety w rezultacie dziatalnosci, nie odrdzniaja
rezultatbw od samego dziatania, nie mozna zmierzy¢ produktéw czy rezultatow
wytworzonych w okreslonym czasie trwania zadan.

Formutujgc cele nalezy zadba¢, aby wskazac takze jednostki, komérki organizacyjne lub
osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone doich
realizacji. W administracji rzgdowej podstawg ipunktem odniesienia wtym zakresie
powinien by¢ plan dziatalnosci, o ktdrym mowa w art. 70 ust. 2 ufp2009 oraz sprawozdanie
zjego wykonania, oktérym mowa wart. 70 ust. 3 ufp2009. Minister Finanséw

8 Przyktad wytycznych opartych na zasadach okreélanych jako SMART dotyczgcych formutowania celéw mozna
znalezé w rozdziale 4.6.2. w opisie wytycznych dotyczacych formutowania celdw dla uktadu zadaniowego.
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rozporzgdzeniem okreslit sposéb sporzadzania oraz elementy planu dziatalnosci
i sprawozdania zjego wykonania (por. rplandz). Odnosnie do monitorowania efektow
planowania standardy zalecajg przeprowadzanie oceny realizacji celéw i zadan uwzgledniajac
kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Planowi dziatalnosci oraz sprawozdaniu
z jego wykonania jest szczegotowo poswiecony rozdziat 4 niniejszej publikacji.

Zarzadzanie ryzykiem to proces realizowany przez kierownictwo i innych pracownikow,
uwzgledniony w strategii i w catej jednostce, ktérego celem jest identyfikacja potencjalnych
zdarzen, ktére mogg wywrze¢ wptyw na jednostke, utrzymanie ryzyka w ustalonych
granicach oraz rozsgdne zapewnienie realizacji celéw organizacji®’.

Kazda jednostka narazona jest na ryzyko (zagrozenia), ktére zagrazajg w realizowaniu
jej celédw. Ryzyko to inaczej wptyw niepewnosci na cele jednostki. Efekt ten moze miec
charakter pozytywny lub negatywny. Ryzyka mogg miec swoje zrédfa wewnatrz jednostki jak
rowniez w srodowisku, w jakim jednostka funkcjonuje, ponadto wystepuje na wszystkich
szczeblach struktury organizacyjnej jednostki. Aby mdc prawidtowo na nie reagowad,
konieczna jest ich wczesdniejsza identyfikacja oraz ocena. Nie jest ani mozliwe ani celowe
zredukowanie ryzyka do zera. Istotne jest, aby decyzje podejmowane w jednostce te byty
podejmowane $wiadomie i uwzgledniaty ryzyko na mozliwym do zaakceptowania poziomie.
W zakresie kz zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwiekszenie prawdopodobierstwa
osiggniecia celow i realizacji zadan. Nalezy rowniez pamietac, ze proces zarzgdzania ryzykiem
powinien by¢é dokumentowany. Kwestie zwigzane zidentyfikacjg, analizg i oceng ryzyka
zostaty ujete w nastepujacych standardach:

3.2.3 Standard B.7: Identyfikacja ryzyka

Identyfikacja ryzyka powinna by¢ procesem powtarzalnym (systematycznym)
i zintegrowanym z procesem planowania dziatalnosci. Podczas tej oceny powinny by¢ brane
pod uwage wszelkie mozliwe ryzyka, ktére moga sie pojawi¢ itym samym wptywaé na
osiaggniecie zatozonych celdw izadan. W tym procesie wazna jest doktadna znajomosé
jednostki, jej otoczenia oraz zrozumienie celdow izadan oraz czynnikow kluczowych dla
osiggniecia sukcesu. W procesie identyfikacji ryzyka nalezy uwzgledniac:

= czynniki zewnetrzne, np. zmieniajace sie oczekiwania lub potrzeby klientéw,
zmiany przepiséw prawa, naturalne zagrozenia, zmiany gospodarcze, naciski na
jednostke z zewnatrz oraz

= czynniki wewnetrzne, np. charakter wykonywanej dziatalnosci, dostepne srodki
finansowe, komunikacja, systemy informatyczne, liczba pracownikow iich
kwalifikacje, odpowiedzialno$¢ ipostawy kierownictwa, liczba irodzaj

i wielkos¢ dokonywanych operacji finansowych, przetwarzanie informacji.
Dokonujgc identyfikacji ryzyka mozna postugiwaé sie informacjami dotyczgcymi
negatywnych zdarzen, ktdre wystapity w przesztosci. Nalezy przy tym unika¢ sytuacji
okreslania mianem ryzyka takich sytuacji, ktore nie majg wptywu na realizacje celu lub sg
odwrotnoscig celéw. Prawidtowy opis ryzyka powinien obejmowac przede wszystkim
przyczyne oddziatywania oraz jego wptyw na cel organizacji. W kazdym przypadku ryzyko
powinno dotyczy¢ celéw/zadan. Ponadto powinno by¢ identyfikowane na takim poziomie,

# Definicja na podstawie: COSO (2004).
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aby mozna byto podejmowac konkretne dziatania w celu radzenia sobie z nim. Istotne jest,
aby wszystkie ryzyka miaty swojego indywidualnie okreslonego wtasciciela, ktory jest
odpowiedzialny za zapewnienie, ze ryzyko jest zarzgdzane i monitorowane. Co wazne,
wiasciciel ryzyka powinien mie¢ odpowiednig wtadze wystarczajagcg do zapewnienia
efektywnego zarzadzania swoim ryzykiem. W przypadku istotnej zmiany warunkdw,
w ktorych  funkcjonuje jednostka, nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka.
Zidentyfikowane ryzyka nalezy podda¢ analizie majgcej na celu okreslenie
prawdopodobienstwa wystgpienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkdéw, nastepnie
nalezy okresli¢ poziom ryzyka jaki jesteSmy w stanie zaakceptowac.

3.2.4 Standard B.8: Analiza ryzyka

Analiza ryzyka polega na oszacowaniu istotnosci ryzyka poprzez okreslenie
prawdopodobienstwa wystgpienia i mozliwych jego skutkéw. Jednostka powinna sama
dokona¢ wyboru sposobu analizy ryzyka, dostosowujac go do swoich potrzeb®. Dokonanie
tej analizy umozliwi sporzadzenie mapy ryzyka, ktéra w graficzny sposdb okresla,
jak poszczegdlne ryzyka sg oceniane ikieruje uwage na te najistotniejsze, wobec ktdérych
muszg zosta¢ podjete dodatkowe dziatania, te wymagajgce uwaznego monitorowania oraz
te, ktére oceniane sg najnizej, wiec nie wymagajg szczegdlnej uwagi. Taka hierarchizacja ma
zasadnicze znaczenie dla procesu zarzgdzenia ryzykiem i podjecia odpowiedniej reakcji.

3.2.5 Standard B.9: Reakcja na ryzyko
Reakcja na ryzyko dotyczy ryzyk wrazliwych dla organizacji lub bedacych

w szczegdlnym zainteresowaniu kierownictwa. Powinny one by¢ utrzymywane na
okreslonym przez system zarzadzania tzw. akceptowalnym poziomie ryzyka. W tym celu
podejmowane s3 dziatania, ktére mozna przyporzadkowac do jednej z ponizszych grup:

= tolerowanie (dopuszczenie ryzyka);

= dziatanie (reagowanie na ryzyko poprzez mechanizmy kontroli);

= przeniesienie (np. poprzez outsourcing pewnych dziatan);

= wycofanie sie (zakoriczenie dziatalnosci narazajgcej na ryzyko).

Sposdb reakcji na ryzyko bedzie zalezat od poziomu akceptowanego ryzyka — tzw.
apetytu na ryzyko (przyktadowo ryzyko oceniane jako mato istotne moze by¢ przez jednostke
tolerowane) oraz relacji kosztow wdrozenia dziatan, ktére stanowityby odpowiedz na ryzyko
oraz korzysci uzyskanych ztych dziatan (koszty podejmowanych dziatan nie powinny by¢
wyzsze niz spodziewane korzysci z tych dziatan).

3.2.6 Podsumowanie

Podsumowujac, system wyznaczania oraz monitorowania celéw izadan dla
jednostek finansdw publicznych oraz system zarzadzania ryzykiem stanowia kluczowy
element kz. Buduja one system planowania celéow i zadan oraz miernikdw ich wykonania,

& Przyktadowo skutek i prawdopodobienstwo moga by¢ oceniane w5 stopniowej lub 3 stopniowej skali,
w zaleznosci od zidentyfikowanego ryzyka mozna przyjg¢ rowniez indywidualne kategorie dostosowane
do ryzyka, ktére pomogg dokonac¢ oceny ryzyka. Mozliwa jest réwniez jednowymiarowa ocena istotnosci
ryzyka. Zastosowana metoda powinna byé dostosowana do jednostki i dobrze rozumiana przez wszystkie
zainteresowane osoby.
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ktore w efekcie wyznaczajg zdolno$¢ jednostki do dziatania, przy jednoczesnym
uwzglednieniu potencjalnych zagrozen. Jest to wiec podstawowa baza dla funkcjonowania
kz, poniewaz bez znajomosci celéow izadan nie moina mysle¢ o podejmowaniu dziatan
zapewniajacych ich wykonanie. Prawidtowe funkcjonowanie kz wtym obszarze daje
gwarancje prawidtowej oceny skutecznosci, efektywnosci i terminowosci realizowanych
zadan, ponadto wyznacza ramy dla podejmowania kolejnych dziatan i okreslania nowych
celdéw w przysztosci.

3.3 Mechanizmy kontroli

Trzecia grupa elementow kz to mechanizmy kontroli, ktére umozliwiajg wykonanie
zaplanowanych celéw i zadan oraz stanowig odpowiedz na ryzyka. Sktada sie na nie przede
wszystkim przepisy proceduralne zawarte w aktach prawnych, rozwigzania zawarte
w wewnetrznych procedurach porzadkowych iorganizacyjnych, czynnosci nadzorowania
dziatalnosci oraz ochrona zasobdw w szczegdlnosci finansowych iinformatycznych.
Standardy nie tworzg zamknietego katalogu tych mechanizméw, poniewaz mozliwych do
zastosowania mechanizméw jest bardzo wiele.

Za ich pomocg zarzadzajgcy zapewniajg realizacje zadan jednostki, zatem powinny
wystepowac w zasadzie na wszystkich szczeblach zarzadzania iodnosi¢ sie do wynikow
procesu analizy ryzyka - ich celem jest ograniczanie zidentyfikowanego ryzyka, ktérego
jednostka nie moze zaakceptowac. Innymi stowy mechanizmy kontroli powinny stanowi¢
odpowiedz na konkretne ryzyko. Koszty ich wdrozenia nie powinny byé wyzsze niz uzyskane
dzieki nim korzysci. Dla zminimalizowania kosztéw istnienia mechanizmdéw kontrolnych
warto zwraca¢ uwage na potrzebe poprawiania istniejgcych mechanizméw i na to, aby nowe
mechanizmy byly wbudowane w biezaca dziatalnos¢ organizacji. Mechanizmy kontrolne nie
powinny istnie¢ dla samego ich posiadania, gdyz kazdy mechanizm niesie za sobg koszty.

System mechanizméw kontroli okreslajg nastepujgce standardy:

3.3.1 Standard C.10: Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej

Podstawowg dokumentacje w ramach kz stanowig procedury wewnetrzne, instrukcje,
wytyczne, dokumenty okreslajagce zakres obowigzkéw, uprawnien iodpowiedzialnosci
pracownikéw. Dokumentacja ta powinna by¢ pisemna, spdjna, rzetelna idostepna dla
wszystkich oséb, dla ktérych jest niezbedna. Szczegdlnie powinny by¢ dokumentowane
i archiwizowane operacje krytyczne dla funkcjonowania jednostki, wtym operacje
gospodarcze i finansowe. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na mozliwos¢ odtworzenia sciezki
postepowania iindywidualizowania odpowiedzialnosci za podjete dziatania (np.
odpowiednie rejestry czy przypisanie czynnosci do konkretnych oséb).

Nie warto dokumentowaé¢ pewnych czynnosci w ramach proceséw wykonywanych
w jednostce, jesli do ww. czynnosci przypisane jest niewielkie ryzyko, odbywaja sie one
sprawnie, bez bteddéw i innych problemoéw. Moze to dotyczyé wykonywania ustnych polecen
bezposrednich przetozonych lub przekazywania informacji w ramach komarki organizacyjne;j.

3.3.2 Standard C.11: Nadzor

Standard C.11 Nadzdr zaleca wykorzystanie nadzoru jako jednego z podstawowych
mechanizméw kontrolnych. Nadzér ma stuzyé wykonaniu celéw i zadan . Ma stanowic
odpowiedZ na ryzyka zwigzane zich realizacja. Standard okresla cel prowadzenia nadzoru
(oszczedna, efektywna i skuteczna realizacja zadan).
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Ww. standard nie moze by¢é uznany automatycznie za samoistng podstawe
do prowadzenia nadzoru wdziale administracji rzgdowej. Powinien by¢ natomiast
potraktowany jako zalecenie dotyczgce wykorzystania tego narzedzia w poszczegdlnych jsfp,
w relacjach pomiedzy jednostkami organizacyjnymi czy tez organami ijednostkami
organizacyjnymi.

Standardy kontroli zarzadczej gtoszg, ze system kontroli zarzadczej, a zatem réwniez
mechanizm nadzoru, powinien by¢ elastyczny idostosowany do specyficznych potrzeb
jednostki, dziatu administracji rzagdowej albo jednostki samorzgdu terytorialnego. Warto
w tym miejscu podnies¢ odmienne zasady zastosowania standardu C.11 Nadzor na | ill
poziomie kontroli zarzgdczej, uwzgledniajace rdéine zaleznosci organizacyjne istniejgce
na obydwu poziomach.

Realizacja standardu C.11 Nadzdr na | poziomie - wjsfp - oznacza ustanowienie
potrzebnych mechanizméw w stosunkach pomiedzy kierownikiem ipodlegtymi mu
pracownikami oraz pomiedzy pracownikami réznych szczebli (kierujagcym i kierowanymi lub
nadzorujgcym i nadzorowanymi). Realizacja standardu stuzy odpowiedniemu uksztattowaniu
obowigzkéw o0séb kierujgcych komdrkami organizacyjnymi i samego najwyziszego
kierownictwa. Witasciwy nadzér w ramach hierarchii stuzbowej umozliwia komunikacje
w obu kierunkach: zaréwno na linii wykonawczej (nadzorujacy-nadzorowany), jak
i wykonawczo-kierowniczej (nadzorujacy-kierownictwo), pomaga w przegladzie dziatalnosci
jednostki w kontekscie wystepujgcych ryzyk oraz wigze sie z podejmowaniem dziaftan
prewencyjnych. W drodze nadzoru wykrywa sie ieliminuje btedy, nieporozumienia
i nieprawidtowaq praktyke oraz zapobiega sie ich powtarzaniu w przysztosci.

W przypadku Il poziomu kz realizacja standardu Nadzdr dotyczy stosunkéw pomiedzy
ministrem (lub wdjtem/burmistrzem prezydentem miasta, starostg lub marszatkiem
wojewddztwa) a organami oraz jednostkami organizacyjnymi obdarzonymi odrebnoscia
organizacyjng oraz odmiennymi zadaniami ikompetencjami. Ich wzajemne relacje
i mozliwosci oddziatywania wtadczego okreslajg przepisy prawa. Z jednej strony zatem
standard zaleca stosowanie narzedzia nadzoru i okresla cele jego stosowania na Il poziomie
kz, zdrugiej za$ przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego okreslajg zakres nadzoru,
zadania, obowigzki i uprawnienia obydwu stron: nadzorujgcego oraz nadzorowanej lub
podlegtej jednostki.

Z powyzszego wynika, iz standard Nadzor na Il poziomie nie moze by¢ zrealizowany bez
prawidtowego stosowania przepisdw prawa powszechnie obowigzujgcego czy aktoéw prawa
wewnetrznego.

Takim przyktadem jest kompetencja ministra dotyczgca wykonywania nadzoru,
kierowania i kontroli w stosunku do podporzadkowanych organéw, urzedéw ijednostek,
ujetego w art. 34 i34a uRM,. Przepisy opisujg poszczegdlne srodki ingerencji nadzorczej
wigzgce nadzorowanego. W przypadku przepiséw art. 34 i 34a uRM srodkami tymi s3 m.in.
powotywanie i odwotywanie kierownikdéw jednostek organizacyjnych, organizowanie kontroli
sprawnosci dziaftania, efektywnos$ci gospodarowania oraz przestrzegania prawa przez
jednostki organizacyjne, wydawanie kierownikom urzeddw centralnych oraz kierownikom
innych urzeddw ijednostek organizacyjnych wigzgcych ich wytycznych ipolecen w celu
dostosowania do polityki ustalonej przez Rade Ministréw zasad ikierunkédw dziatania
podlegtych lub nadzorowanych centralnych organdéw administracji rzadowej, innych urzedéw
lub jednostek organizacyjnych nie majgcych osobowosci prawnej.
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3.3.3 Standard C.12: Ciggtos¢ dziatalnosci

Nalezy zapewni¢ istnienie mechanizmow stuzgcych utrzymaniu ciggtosci dziatalnosci na
obydwu poziomach kz. Specyfika administracji publicznej w praktyce wyklucza mozliwos¢
zawieszenia prowadzonej dziatalnosci.

Istotne jest jednak state utrzymywanie odpowiedniej dziatalnosci jednostek. W tym
kontekscie kluczowa role odgrywa zarzadzanie zasobami ludzkimi, w szczegdlnosci polityka
kadrowa. Nalezy zidentyfikowa¢ pracownikéw, ktdrzy z uwagi na swojg szczegdlng wiedze,
doswiadczenie lub umiejetnosci posiadajg kluczowe znaczenie dla prawidtowej dziatalnosci
jednostki oraz ktérych utrata powaznie zagrozitaby osigganiu celéw jednostki. Sprawy
dotyczgce ww. pracownikdéw powinny by¢ objete szczegdlng uwaga w jednostce. Réwnolegle
nalezy zastosowa¢ odpowiednie srodki zaradcze np. uruchomic¢ szkolenia dla potencjalnych
nastepcow czy zadbac o przekazywanie wiedzy przez ww. doswiadczonych lub posiadajgcych
kluczowe umiejetnosci pracownikéw - mentorow. Dlazachowania ciggtosci dziatania
wprowadza sie réwniez odpowiednie zasady udzielania urlopow, a takze sporzadza plany
urlopow pracownikéw, w tym kadry kierowniczej. Wykonanie ww. planéw powinno by¢
monitorowane przez przetozonych. Wykorzystuje sie inne narzedzia asekurujgce przypadki
nieobecnosci pracownikdéw, np. ustalanie i opisywanie zastepstw.

Dla wykrycia czynnikow stwarzajgcych zagrozenie dla ciggtosci dziatalnosci warto
postuzyc¢ sie wynikami analizy ryzyka. Jest ona szczegdlnie pomocna w przypadku wiekszych
zmian organizacyjnych lub logistycznych. Obowigzek utrzymania ciggtosci dziatania i analiza
ryzyka powinny by¢ rowniez fundamentem dla opracowania planu dziatania jednostki
w sytuacjach nadzwyczajnych i kryzysowych.

3.3.4 Standard C.13: Ochrona zasobow

Ochrona zasobdw obejmuje przede wszystkim trzy aspekty: ochrone fizyczng jednostki
i jej pracownikdw, ochrone zasobéw materialnych, ochrone srodkéw finansowych oraz
ochrone informacji.

Warto zastosowac analize ryzyka w celu zidentyfikowania zasobdéw o znaczeniu
krytycznym dla funkcjonowania jednostki. W koniecznych przypadkach warto okresli¢
granice odpowiedzialnosci materialnej za ochrone ipodjgé¢ dziatania zabezpieczajgce lub
wypracowac inne mechanizmy kontrolne.

Nalezy zadba¢, aby dostep do zasobdow jsfp miaty wytgcznie upowaznione osoby.
Osobom zarzgdzajgcym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialnos$¢ za zapewnienie
ochrony i wiasciwe wykorzystanie zasobow jednostki.

Ochrona fizyczna to konieczne s$rodki ograniczenia i kontroli dostepu do budynkdw,
obiektéw i pomieszczen oraz srodki ich ochrony. Pomieszczenia o znaczeniu szczegdlnym
(np. kasa, kancelaria tajna, magazyn czy pomieszczenia, w ktérych znajdujg sie komputery-
serwery) powinny podlega¢ rowniez scistej ochronie, dostep powinien mieé tylko
uprawniony inadzorowany pracownik. Caty czas wyznaczajgc granice dostepu nalezy
analizowac¢ ryzyka zwigzane z utratg chronionego dobra iistnieniem zabezpieczen; warto
takze okresowo dokonywac przegladu bezpieczenstwa. Koszt zabezpieczenia z reguty nie
powinien przekracza¢ wartosci zabezpieczonych dobr.
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Gospodarowanie zasobami materialnymi jednostki rowniez powinno by¢
nadzorowane. Wazne by pracownicy zdawali sobie sprawe z przeznaczenia przekazanego im
mienia oraz jasnych i przejrzystych regut gospodarowania nimi. Trzeba rowniez zapewnié
pracownikom mozliwos¢ prawidtowego uzywania rzeczy oraz jej zabezpieczenia. Narzedziem
ochrony zasobéw materialnych jest inwentaryzacja. Nalezy zwrdci¢ zatem uwage
na procedure jej przeprowadzania.

Ochrong powinny by¢ objete informacje wytwarzane i przechowywane w kazdej
formie, w tym w formie zapisu na nosnikach elektronicznych oraz drukowane. Nalezy zadba¢
réwniez o zachowanie poufnego charakteru®® wytwarzanych informacji, jeéli to konieczne.
Ochrona zasobdw obejmuje takze ochrone informacji niejawnej, ktdra jest realizowana m.in.
poprzez przestrzeganie odpowiednich przepiséw prawnych, jak réwniez ochrone informacji
opisanej w innych szczegétowych przepisach prawa.

3.3.5 Standard C.14: Szczegétowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych

Najistotniejsze jest zachowywanie dokumentacji oraz jej prawidlowe zabezpieczenie
przed osobami niepowotanymi. Ponadto zabezpiecza sie dokumenty
przed nieautoryzowanymi zmianami, a te autoryzowane posiadajg okreslonego wiasciciela.
Powinny istnie¢ przynajmniej nastepujgce mechanizmy kontroli dotyczgce operacji
finansowych i gospodarczych:

= rzetelne ipetne dokumentowanie irejestrowanie operacji finansowych
i gospodarczych;

= zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika jednostki
lub osoby przez niego upowaznione;

= podziat kluczowych obowigzkow;

= weryfikacja operacji finansowych i gospodarczych przed i po realizacji.

3.3.6 Standard C.15: Mechanizmy kontroli dotyczace systemoéw
informatycznych

Standard zwraca uwage na aspekt zabezpieczenia informacji i dokumentéw ujetych
w systemach informatycznych. W przeciwienstwie do tradycyjnej formy utrwalania
informacji, informacja elektroniczna posiada znacznie wieksze mozliwosci powielania
i rozpowszechniania sie, dlatego coraz bardziej istotna staje sie potrzeba doskonalenia
mechanizmdéw stuzgcych zapewnieniu bezpieczenstwa danych i systemow informatycznych.
Nalezy opracowaé¢ iwdrozy¢ odpowiednie procedury zabezpieczajgce (dotyczace
bezpieczenstwa systemoéw informatycznych wymagane w ramach odpowiednich przepiséw
lub standardow).

Jesdli chodzi o poszczegdlne istotne mechanizmy przy udziale analizy ryzyka nalezy
zbudowa¢ system przydzielania iograniczania dostepu do systemu informatycznego,
a nastepnie zbadac¢ szczelnos¢ tego systemu z perspektywy osoby nieuprawnionej. Trzeba
zabezpieczy¢ sie przed mozliwoscig nieuprawnionych lub niezatwierdzonych modyfikacji

86 . . s . . . .. . ;
Przez poufny charakter nalezy rozumieé ograniczenie rozpowszechniania informacji do okreslonego kregu
0s0b, a nie nadawanie informacji klauzuli ,, poufne” w mysl przepiséw o ochronie informacji niejawnych.
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systemu, wtym dziatajgcych aplikacji. Nalezy dokona¢ podziatu obowigzkéw pomiedzy
pracownikéw, tak aby zaden z nich nie mdgt wykonywac wszystkich kluczowych operacji
w ramach systemu. Kontrola systemu informatycznego powinna dac¢ zapewnienie ciggtosci
jego dziatania. Ponadto w ramach systemu informatycznego warto wprowadzi¢ mechanizmy
samokontroli systemu.

Jesli chodzi o wytyczne dotyczgce mechanizmow kontrolnych w zakresie systemow
informatycznych i kz w zakresie ww. systemdw warto, w slad za standardami INTOSAI®,
zwrdci¢ uwage na stworzonq i rozwijanq przez ISACA®® metodyke COBIT (Control Objectives
for Information and Related Technology) dotyczqcq tadu informatycznego w zarzqdzaniu
informacjami i zasobami informatycznymigg .

3.3.7 Podsumowanie

Podsumowujac obszar mechanizméw kontrolnych wprowadzonych
w poszczegolnych jednostkach nalezy stwierdzi¢, ze mechanizmy na pewno bed3 rdznity
wzgledem siebie, gdyz jednostki majg swoje specyficzne cele izadania, funkcjonujg
w réinych srodowiskach, rdinig sie wielkoscig i strukturg organizacyjng oraz majg rézne
doswiadczenia i napotykajg réine ryzyka. Nawet w przypadku jednostek, ktdre majg takie
same cele i zadania oraz podobne struktury organizacyjne, mechanizmy kontroli mogg sie
rézni¢ z powodu odmiennego osadu kierownictwa czy stylu zarzadzania. Czynnikiem
wplywajacym na unifikacje ww. mechanizméw s3 przepisy prawa powszechnie
obowigzujagcego np. w zakresie zamdwien publicznych, gospodarki finansowej
czy rachunkowosci, ktore czesto determinujg w szczegétach ksztatt takich mechanizméw.
Jednak mimo wystepujacych rdinic, wszystkie mechanizmy kontroli powinny byc¢
zaprojektowane w taki sposéb, aby wspomagac¢ jednostke w osigganiu wyznaczonych
celow.

Warto pamietaé, ze kazdy z ogromnej liczby mechanizmdw kontrolnych stanowiqgcych
odpowiedz na ryzyko zwiqzane z wykonaniem celdw i zadan jednostek jest czescig kontroli
zarzgdczej w jednostce. Nie ma koniecznosci wpisywania w jego nazwie, Ze jest czesciq kz.
Incydentalne ujecie w poszczegdlnych procedurach, ze ujete w niej mechanizmy sq czescig kz
moze doprowadzi¢ do btednego przekonania, ze inne mechanizmy opisane w innych
procedurach nie majq nic wspdlnego z kz.

Dla zilustrowania ww. spostrzezenia postuzymy sie nastepujgcym przyktadem. Przepis
art. 133a ufp2009 (obowigzujgcy od 1 stycznia 2011 r.) nakfada na jsfo obowigzek

¥ INTOSAI GOV 9100 (2004), 2.3.1. Information Technology Control Activities, s. 35.

¥ 1SACA jest miedzynarodowg organizacjg (stowarzyszeniem) zajmujacg sie zagadnieniami kontroli
i bezpieczenstwa systemow informatycznych oraz audytu ww. systeméw, liczaca wedtug danych
przedstawionych przez nig samg 95 tysiecy cztonkéw w 160 krajach. Informacje o organizacji zawarte sg na jej
stronie internetowej: www.isaca.org. Nazwa organizacji nie zostata rozwinieta w spisie skrotow ani nie
przedstawiono jej polskiego przektadu, gdyz od kilku lata stowarzyszenie nie postuguje sie juz dawniej
stosowang nazwa Information System Audit and Control Association.

¥ por. Informacje na stronie internetowej ISACA w zaktadce Knowledge-Center/COBIT pod adresem
http://www.isaca.org/Knowledge-Center/COBIT/Pages/Overview.aspx (w jez. angielskim), data dostepu:
1 lutego 2012 r.
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przeprowadzania corocznej oceny stopnia realizacji zatozonych celow inwestycji
finansowanych lub dofinansowanych z budzetu panstwa w tgcznej kwocie stanowigcej
minimum 50% wartosci kosztorysowej z wyjgtkiem inwestycji, ktore sq wspodtfinansowane
Z funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rybackiego.
Ustawodawca stwierdza, Zze ocena ta miesci sie w ramach kontroli zarzgdczej w jsfp.
Dokonanie oceny wymaga istnienia mechanizmoéw nadzorowania wykonywanej inwestycji
i monitorowania jej realizacji. Ocena stopnia realizacji celow inwestycji obejmuje uzyskanie
rzetelnych danych w wyniku ich monitorowania. Nalezy jednak pamietac, ze ustanowienie
ww. mechanizmu kontrolnego wchodzi w sktad kontroli zarzqdczej w jsfp z zatozenia, tak
samo zresztq jak monitorowanie wykonywania zadan jednostki. W kazdej innej sytuacji,
gdy ustawodawca nakazuje ustanowienie jakiegokolwiek mechanizmu kontrolnego w jsfp,
nawet nie nazywajqgc go elementem czy czesciq kz (albo w inny sposéb nie odwotujqc sie do
koncepcji kz), mechanizm ten bedzie uznawany za element kz.

3.4 Informacja i komunikacja

Czwarta grupa standardow kz obejmuje zagadnienia zwigzane zinformacja
i komunikacjg. Funkcjonowanie efektywnego systemu informacyjnego jest jednym
z warunkéw prawidtowego iefektywnego prowadzenia dziatalnosci przez jednostke.
Kierownictwo oraz pracownicy powinni otrzymywa¢ w odpowiedniej formie i czasie wtasciwe
i rzetelne informacje potrzebne im do wypetniania obowigzkow. Niezbedny jest takze
efektywny system komunikacji wewnetrznej, ktory powinien zapewnic¢ nie tylko przeptyw
informacji do odpowiednich osob, ale réwniez prawidtowe zrozumienie tych informacji
przez odbiorcéw. Chodzi tu zwtaszcza o przekazywanie informacji dotyczacych
podstawowych zadan czy kluczowych danych i wskaznikéw — stowem tych informac;ji, ktére
umozliwiajg kierownictwu zarzadzanie. Jednostce potrzebne sg takie efektywne kanaty
komunikacji z podmiotami zewnetrznymi (np. klientami, dostawcami, administracjg rzgdowg
i samorzgdowg, organami kontroli). Kierownik jednostki powinien na biezgco monitorowac
jako$¢ przetwarzanych iprzekazywanych informacji oraz systemu ich komunikowania,
pod wzgledem przydatnosci do realizacji celow jednostki iceléw kz. Ponadto system
komunikacji powinien umozliwia¢ przeptyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki,
zaréwno w kierunku pionowym jak i poziomym. Efektywny system komunikacji powinien
zapewnic nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich wtasciwe zrozumienie przez odbiorcéw.
W tym obszarze znajduja sie nastepujgce standardy:

3.4.1 Standard D.16: Biezaca informacja

Osobom zarzgdzajgcym i pracownikom nalezy zapewni¢, w odpowiedniej formie
i czasie, wifasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne do realizacji zadan. Dotyczy to
w szczegolnosci  informacji wewnetrznych istotnych dla osiggniecia celéw jednostki,
zwtaszcza celdw priorytetowych, oraz informacji zewnetrznych, ktdre mogg mieé znaczenie
dla osiggniecia celéow jednostki, w szczegdlnosci informacji zwigzane z nowymi przepisami
prawa lub innymi regulacjami czy tez zmianami politycznymi i ekonomicznymi. Istotne jest,
aby przekazywane informacje byty:

= odpowiednie, tzn. ich zakres byt adekwatny do zadan jednostki i jej dziatan;

= aktualne, tzn. umozliwiajgce podjecie odpowiednich dziatan w odpowiednim
czasie;

= rzetelne, tzn. zgodne z rzeczywistoscia;
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= kompletne, tzn. zawierajgce wszystkie potrzebne dane i szczegdty;
= odpowiednio uogodlnione lub sprecyzowane, stosownie do potrzeb, tresci
i adresata informaciji.

Wszystkie zebrane informacje powinny by¢ odpowiednio agregowane i prezentowane,
a kierownictwo na biezagco powinno monitorowac ich jakos¢ oraz identyfikowa¢ nowe
potrzeby informacyjne.

3.4.2 Standard D.17: Komunikacja wewnetrzna

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

System komunikacji wewnetrznej w jsfp musi zapewnia¢, ze kazdy pracownik bedzie
rozumiat cele jednostki icele kz, sposdb jej funkcjonowania, a takze swojg role izakres
swojej odpowiedzialnosci. Powinny funkcjonowaé skuteczne mechanizmy przekazywania
waznych informacji w obrebie catej struktury organizacyjnej. Dotyczy to fatwego,
niezaktéconego przeptywu informacji wewnatrz jednostki zaréwno w kierunku pionowym -
w dét i w gére struktury organizacyjnej - jak i poziomym.

Pracownikom okresla sie iwyraznie komunikuje sie ich obowigzki. Pracownicy
jednostki powinni zna¢ cele ogdlne jednostki oraz cele szczegdétowe swojej komorki
organizacyjnej oraz rozumieé, w jaki sposdb realizacja ich obowigzkéw wptywa na realizacje
tych celéw. Najwyzsze kierownictwo musi otrzymywac informacje o stanie realizacji zadan,
o ryzykach, o stanie wykonania i skutkach dziatan podjetych dla ich minimalizowania.
Najwyzsze kierownictwo musi na biezgco informowac kierownikéw komadrek organizacyjnych
o planach ryzyku, nowych inicjatywach iinnych waznych zdarzeniach. W trakcie
wykonywania zadan bardzo istotna jest sprawna komunikacja pomiedzy komodrkami
i osobami, ktérych dziatalnos¢ jest ze sobg powigzana (np.: kadry i ptace, zakupy i finanse).

Pracownicy powinni rowniez mie¢ do dyspozycji mechanizm przekazywania propozycji
ulepszen dziatalnosci, a ich dobre sugestie irekomendacje powinny by¢ doceniane
i nagradzane.

Pracownicy muszg mie¢ swiadomosé, ze nalezy raportowaé kazdy przypadek
nieoczekiwanego lub nietypowego zdarzenia, ktéry wptywa naich prace oraz realizacje
celow jednostki. Dlatego kierownictwo powinno zapewni¢ kanaty komunikacji
dla przekazywania informacji o potencjalnych nieprawidtowosciach. Dobrze aby pracownicy,
w sytuacjach rowniez mieli zapewniong mozliwos¢ komunikacji z osobg na wyzszym szczeblu
zarzadzania w sytuacji awaryjnej rowniez bez udziatu bezposredniego przetozonego. Réwnie
istotne jest przeswiadczenie, Ze nie spotkajg ich Zadne negatywne konsekwencje
w przypadku przekazania informacji o niewtasciwym postepowaniu lub obejsciu procedur kz
przez innego pracownika lub przetozonego.

3.4.3 Standard D.18: Komunikacja zewnetrzna

Nalezy zapewni¢ efektywny system wymiany waznych informacji z podmiotami
zewnetrznymi majgcymi wptyw na osigganie celéw i realizacje zadan.
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Dotyczy to w szczegdlnosci otwartych i efektywnych kanatéw komunikacji z klientami,
dostawcami, ustugodawcami, ekspertami iinnymi podmiotami, ktore mogg wptyngc
na poprawe jakosci produktéw, ustug lub dziatalnosci jednostki. Wewnatrz jednostki
powinny istnie¢ formalne zasady kontaktéw pracownikow z przedstawicielami zewnetrznych
podmiotéw. Kazdy pracownik powinien znac i rozumiec te zasady czyli wiedzie¢, czy i w jakim
zakresie moze takie kontakty utrzymywaé. Wszystkie zewnetrzne podmioty wspodtpracujgce
z jednostkg powinny wiedzie¢ o zasadach etycznych obowigzujgcych w jednostce. Co wiecej,
winny zdawac sobie sprawe ztego, jakie majg uprawnienia i obowigzki wobec jednostki
oraz w zakresie jej dziatalnosci. Uregulowac nalezy sposdb komunikacji, w szczegdlnosci:
w jakim trybie i terminie zatatwiane sg okreslone sprawy, ktdrzy pracownicy sg uprawnieni
do kontaktow, w jaki sposdb podmiot moze przedstawi¢ swoje stanowisko i argumenty itp.
Wszelkie skargi, sugestie, wnioski czy zapytania, powinny by¢ zbierane iprzekazywane
odpowiednim komodrkom organizacyjnym. Informacje przekazywane przez podmioty
zewnetrzne muszg by¢ skierowane na odpowiedni szczebel zarzadzania. Kierownictwo
wyzszego szczebla powinno by¢ swiadome liczby icharakteru skarg, ktére musza byc
zatatwiane terminowo i w odpowiedni sposdb. Podobnie kierownictwo powinno by¢
informowane o dobrych ocenach dziatalnosci ze strony interesariuszy.

System informacyjny jednostki musi by¢ monitorowany i modyfikowany,
aby przekazywane iotrzymywane informacje byly istotne, rzetelne, aktualne i kompletne
oraz aby srodki komunikacji byty efektywne.

3.5 Monitorowanie i ocena

Ostatnia grupa standardéw kz obejmuje zagadnienia zwigzane z oceng skutecznosci kz.
Ocena ta moze by¢ prowadzona co najmniej dwojako:

= wdrodze biezgcego monitorowania oraz odrebnych ocen, prowadzonych
w szczegolnosci przez kierownika jednostki oraz innych pracownikéw na
stanowiskach kierowniczych;

= poprzez dziatalnos¢ wyspecjalizowanych oséb lub komérek zajmujacych sie
weryfikacjg dziatalnosci ioceng: audytorow wewnetrznych, kontroleréow
czy ewaluatoréw.

Przy wykonywaniu codziennych obowigzkéw osoby kierownictwo powinno ciggle
monitorowaé¢ sposdb funkcjonowania wszystkich elementéw kz oraz jej poszczegdlne
mechanizmy. Bogatym zrddtem wiedzy o jakosci iskutecznosci kz mogg by¢ wszelkie
zauwazone btedy, pomyitki lub nieprawidtowosci. Ponadto monitorowanie kz powinno
zapewniaé, ze zidentyfikowane problemy sg na biezgco rozwigzywane oraz ze wyniki
i rekomendacje audytu wewnetrznego lub samooceny sg brane pod uwage przez
kierownictwo i szybko rozpatrywane.

Warto podkresli¢ potrzebe prowadzenia odrebnych okresowych ocen kz za pomoca
roznych metod samooceny, np. za pomocg kwestionariuszy lub poprzez warsztaty
samooceny. Kierownik jednostki powinien by¢ $wiadomy zalet iograniczen metod
samooceny. Ustawa wprowadzita rdwniez obiektywng i niezalezng ocene systemow kontroli
i zarzadzania przez audytora wewnetrznego (art. 272 ust 1 ufp2009), jednak rowniez dotyczy
ona tylko czesci sektora finanséw publicznych (art. 274 ufp2009).

Wymagania dotyczgce monitorowania i oceny zostaty sformutowane w nastepujacych
standardach:
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3.5.1 Standard E.19: Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej

Nalezy monitorowaé skutecznos¢ poszczegdlnych elementéw kz, co umozliwi biezace
rozwigzywanie zidentyfikowanych problemoéw. Monitorowanie systemu powinno by¢ przede
wszystkim domeng Scistego kierownictwa, jednak do prawidtowego funkcjonowania kz
powinny zosta¢ zobowigzane takze inne osoby petnigce w jednostce funkcje kierownicze.
Skargi klientéw jednostki, dostawcéw towardw i ustug powinny sygnalizowac potencjalne
niedoskonatosci, dlatego muszg byé powaznie traktowane, zbadane, ocenione i wfasciwie
zatatwiane. Dotyczy to rowniez uwag izalecen kierowanych przez organy ijednostki
nadzorujgce lub kontrolne. Efektem jest ustanowienie takich mechanizméw kontrolnych, aby
zapobiec zdarzeniom negatywnym w przysztosci. Przy badaniu kz jednym z najwazniejszych
zrodet informacji zwrotnej powinny by¢ regularne spotkania z pracownikami.
W szczegdlnosci nalezy zbierad i wykorzystywac wszelkie uzyteczne informacje dotyczgce kz
przekazywane przez pracownikdbw na naradach, szkoleniach, seminariach iinnych
spotkaniach. Wazne jest, aby kierownictwo stale zachecato pracownikéw do identyfikowania
stabosci systemu i zgtaszania ich do przetozonych.

3.5.2 Standard E.20: Samoocena

W jednostce, przynajmniej raz w roku, warto przeprowadzaé proces samooceny kz.
Moze ona dotyczy¢ poszczegdlnych procesdw zachodzgcych w jednostce a takze
poszczegdlnych elementéw kz. W procesie samooceny biorg udziat kierownicy oraz
pracownicy jednostki bezposrednio zaangazowani w dang dziatalno$¢. Samoocena powinna
by¢ ujeta w ramy procesu odrebnego od biezgcej dziatalnosci i udokumentowana.

3.5.3 Standard E.21: Audyt wewnetrzny

W przypadkach ina warunkach okreslonych w ustawie (dziat VI ufp2009) audytor
wewnetrzny prowadzi obiektywng iniezalezng ocene kz. Audyt wewnetrzny prowadzg
wykwalifikowani audytorzy, realizujac roczny plan audytu opracowany na podstawie analizy
ryzyka. Badajac poszczegdlne obszary dziatalnosci jednostki, ocenia sie wszystkie
elementy kz. Stwierdzone poprzez audyt wady elementéw kz powinny zostaé szybko
zakomunikowane pracownikom bezposrednio odpowiedzialnym za dane zadanie oraz
ich bezposrednim przetozonym. Informacje o powaznych stabosciach iproblemach kz
powinny byc¢ przekazywane najwyzszemu kierownictwu, ktéremu podlega aw.

3.5.4 Standard E.22: Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej

Zrédtem uzyskania zapewnienia o stanie kz przez kierownika jednostki powinny byé
w szczegolnosci wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytéw
i kontroli. Zaleca sie coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia w formie
oswiadczenia o stanie kz za poprzedni rok.

Tematy samooceny, audytu wewnetrznego oraz uzyskania zapewnienie o stanie kz
bedg jeszcze poruszone iszczegdtowo opisane w nastepnym dziale niniejszej publikacji
poswieconym ocenie funkcjonowania kz.
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4. Wyznaczanie celdw w administracji rzgdowej w ramach kontroli
zarzadczej

Planowanie dziatalnosci oraz monitorowanie realizacji zatozonych celow
ma podstawowe znaczenie dla kontroli zarzadczej. Skoro podstawowg rolg kz jest
zapewnianie realizacji celéw izadan, to nie bedzie ona prawidtowo funkcjonowa¢, gdy te
cele i zadania nie zostaty wczesniej wyznaczone lub okreslono je wadliwie. Kluczowa role
w tym zakresie odgrywa zarzgdzanie ryzykiem, ktére w administracji rzgdowej powinno byé¢,
Plany dziatalnosci (o ktérych mowa w art. 70 ust. 2 ufp2009) i sprawozdania z ich wykonania
wykonania (odpowiednio ust. 3 ww. przepisu) tworzg podstawowg strukture, dzieki ktérej
organy ijednostki administracji rzgdowej staty sie prawnie zobowigzane do rozliczania sie
z osiggnietych celdéw izrealizowanych zadan. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez walor
informacyjny tych dokumentow, gdyz ich publikacja stanowi realizacje zasady dostepu
do informac;ji publicznej oraz jawnosci gospodarowania Srodkami publicznymi.

4.1 Plan dziatalnosci

Odpowiedzialnos¢ za sporzadzenie planu dziatalnosci spoczywa na ministrze i obejmuje
kierowane przez niego dziaty administracji rzagdowej. Plan jest sporzadzany do korca
listopada kazdego roku idotyczy roku nastepnego (art. 70 ust. 1 ufp2009). Natomiast
sprawozdanie obejmujace rok poprzedni nalezy przedstawi¢ do korica kwietnia (art. 70 ust. 3
ufp2009).

Minister w ramach dziatu moze zobowigzaé kierownika jsfp do sporzadzenia planu
dziatalnosci oraz sprawozdania (art. 70 ust. 4 ufp2009). Dodatkowo, dyspozycja przepisu
w ust. 5 nakfada obowigzek ich publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej — stanowi to
jednoczes$nie wypetnienie zasady jawnosci gospodarowania srodkami publicznym, o ktérej
mowa w art. 34 ust. 1 pkt 11 ufp2009. Co do tresci i formy omawianych dokumentow
zastosowanie znajdg standard kz nr B.6 (ze zbioru skz2009) oraz rozporzadzenie w sprawie
planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania.

Plan dziatalnosci sporzgdzany przez ministra ma stanowi¢ uporzgdkowany zbidr
najwazniejszych celdw izadan realizowanych przez ministra w danym roku. Ma zawieraé
przede wszystkim te cele, ktére zostaty sformutowane w innych dokumentach (projekcie
ustawy budzetowej, WPFP, dokumentach strategicznych, a takze innych planach zadan
rzgdowych). moze tez zawiera¢ tez cele izadania sformutowane po raz pierwszy. Cele
i zadania ministra kierujgcego dziatem administracji rzgdowej na dany rok mogg zostac
wskazane wréznego rodzaju rzgdowych dokumentach o charakterze planistycznym
i operacyjnym. Nie zawsze znajdujg czytelne odzwierciedlenie w postaci zadan
sformutowanych w uktadzie zadaniowym budzetu.

MF jako projektodawca omawianych przepisow uznato, Zze opracowywanie planu
dziatalnosci:

= wprowadzi porzadek ihierarchie w ztozonej strukturze celdw izadan
realizowanych przez ministréw oraz
= W przejrzysty sposob wskaze najwazniejsze kierunki dziatania na kolejny rok.
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Publikacja na stronach Biuletynu Informacji Publicznej planéw dziatalnosci, majgcych
charakter dokumentow dos$¢ zwieztych, ktérych analiza nie wymaga specjalistycznej wiedzy
(w przeciwienstwie do ustaw budzetowych czy kilkusetstronicowych strategii), ma stanowic
dodatkowy czynnik wzmacniajgcy rozliczalnos¢ ministrow przed obywatelami.

Obowiqgzki sporzgdzania planu dziatalnosci oraz sprawozdania zjego wykonania
w rozumieniu przepisow ufp2009 dotyczq wytqcznie ministrow i kierowanych przez nich
dziatow. Jesli chodzi o pozostate jednostki sektora rzqdowego oraz administracje jst, dla
wypetnienia standardu kz w zakresie okreslania celow i zadarn w co najmniej rocznej
perspektywie mogq one skorzystac z ustawowych rozwiqzan dotyczqcych. planu dziatalnosci
oraz sprawozdania z jego wykonania lub wypracowac wtfasne rozwiqgzania, dostosowane
m.in. do wielkosci i zadan ww. jednostek.

4.2 Sporzadzanie planu dziatalnosci

Plan dziatalnosci zawiera zestawienia celow, przypisanych im miernikéw okreslajgcych
stopien realizacji celow wraz z ich planowanymi wartosciami, a takze najwazniejszych zadan
stuzgcych realizacji tych celéw.

Przepisy ufp2009 zawierajg wskazowke co do zawartosci planu ministra kierujgcego
dziatem, ktéra odnosi sie do zwigzku tresci planu z uktadem zadaniowym budzetu panstwa
(por. nizej rozdziat 4.6.2). W mysl art. 70 ust. 2 ufp2009 plan dziatalnosci ministra
kierujgcego dziatem zawiera w szczegdlnosci okreslenie celow w ramach poszczegdlnych
zadan budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan stuzgcych osiggnieciu celdw oraz mierniki
okreslajgce stopien realizacji celu i ich planowane wartosci. Wskazowka ta determinuje
jedynie tres¢ jednej czesci planu ministra kierujgcego dziatem (czesci B w mysl § 2 pkt. 3
rplandz, por. nizej na stronie 67).

Prawodawca zafozyt, ze w planach ministrow istnie¢ bedzie szeroka paleta celow,
a wykonanie niektorych z nich moze nie wywotywac znaczqgcych wydatkow. Z tego powodu
takie cele nie zostatyby ujete w uktadzie zadaniowym budzetu jako zadania czy podzadania.
Przyktadowo: narzedziem realizacji celu moze byc¢ przygotowanie projektu ustawy lub
wydanie innej regulacji prawnej. Wydatki na realizacje obejmujq koszty zatrudniania i obstugi
pracownikow, ewentualnie koszty ekspertyzy iorganizacji konsultacji spotecznych isq nikte
w poréownaniu z kwotq ogdlnych wydatkow ministerstwa.

Cel definiuje sie jako stan w przysztosci, ktory zamierza osiggnac organizacja.

Cele nalezy wskazywa¢ w sposdb jasny. Majg one by¢ zgodne zpolitykg Rzadu.
§ 5 rplandz przewiduje, ze ministrowie majg obowigzek przedstawienia projektu planu
na rok nastepny Prezesowi Rady Ministrow w terminie do dnia 31 pazdziernika kazdego
roku. W zatozeniu ma to zapewnic¢ spdjnos¢ pomiedzy planami poszczegélnych ministrow.
Natomiast w mys| § 4 ust 5 rplandz cele ujete w planach jednostek w dziale powinny zostaé
sporzgdzone z uwzglednieniem celéw przyjetych do realizacji w planie sporzgdzonym przez
wiasciwego ministra.

Nalezy pamietac, ze intencjqg prawodawcy rozporzqdzenia w sprawie planu i sprawozdania
Z jego wykonania jest to, aby cele w planach nizszego rzedu dotyczyty realizacji przyjetych
wczesniej celdw plandw wyzszego rzedu, a nie odwrotnie.
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Minister jest zobowigzany do sporzadzenia jednego planu dla wszystkich kierowanych
przez siebie dziatéw administracji rzgdowej zawierajgcego cele, ktére minister zamierza
osiggnac¢ przy pomocy podlegtych mu struktur, a wiec urzedu obstugujgcego ministra oraz
jednostek w dziale.

Plan dziatania w zasadzie dzieli sie na trzy czesci. Wymagania dotyczgce tresci w nich

zawartych ujete zostaty w § 2 i 4 rplandz” oraz we wzorze planu stanowiacym zatacznik nr 1
do ww. rozporzadzenia.
W czesci A, obowigzkowej dla planu dzialania sporzagdzanego zaréwno dla dziatu/dziatéw jak
rowniez dla jednostki, nalezy przedstawié¢ najwazniejsze cele do realizacji w roku, ktérego
dotyczy plan. W tej czesci planu wolno okresli¢ co najwyzej pie¢ celéw ito bez wzgledu na
liczbe dziatéw, ktérymi kieruje minister — dzieki temu mozna skuteczniej skupi¢ sie na
monitorowaniu realizacji tych kluczowych celéw. W ten sposdb, z perspektywy informacji
publicznej, uzyskujemy jasng iczytelng informacje na temat najistotniejszych zamierzen
ministra lub kierownika jednostki w dziale. W tej czesci planu mogg rowniez zostaé ujete cele
z dwéch grup:

= zdefiniowane w ramach zadan budzetowych ujetych w uktadzie zadaniowym

Nalezy pamietaé, ze w ministerstwach iinnych jsfo powyzisze cele zostang
zdefiniowane juz w trakcie corocznego procesu planowania budzetowego czyli
wiosnqg roku poprzedniego. Zatem skoro projekt planu dziatalnosci jest
przygotowywany we wrzesniu lub w pazdzierniku, cele zadan budzetowych
bedg juz od dawna zdefiniowane w projekcie ustawy budzetowej, ktory
powinien zostac przyjety przez RM do 30 wrzesnia danego roku.

= inne cele uznane za priorytetowe, a ktére ze wzgledu na swojg specyfike nie
zostaty wczesniej wyodrebnione w budzecie zadaniowym.

Zaktada sie, ze cele wskazywane w tej czesci planu majg by¢ najwazniejszymi celami
poszczegdlnych resortéw, ktére mogg wynika¢ zinnych dokumentéw o charakterze
strategicznymgl. W tej czesci planu konieczne jest takze wskazanie najwazniejszych zadan
planowanych do podjecia, ktdrych realizacja ma stuzy¢ osiggnieciu poszczegdlnych celdw.
W przypadku wskazania w tej czesci celu wynikajgcego z zadania budzetowego, konieczne
jest wpisanie w tej kolumnie odpowiadajgcych mu podzadani. Trzeba réwniez podac¢ nazwe
dokumentu o charakterze strategicznym, zktérego wynika potrzeba realizacji celu
wskazanego w tej czesci planu.

% Trege planu dziatalnosci sporzadzanego przez ministra jest okresla § 2 i 4 pkt. 1-2 rplandz, a tres¢ planu
dziatalnosci sporzgdzanego przez kierownika jednostki okresla § 2 i 4 pkt. 1i 3 rplandz.
91 . , . . . . . .

Dotyczy to przede wszystkim Sredniookresowej strategii rozwoju kraju lub zintegrowanych
sredniookresowych strategii rozwoju wynikajgcych z uzppr2006, innych aktualnych strategii sektorowych (ktore
majg zosta¢ wtaczone do strategii zintegrowanych lub uznane za dokumenty wykonawcze wobec nich), a takze
dokumentéw strategicznych przyjmowanych w zwigzku zrealizacjg polityk wspdlnotowych. Por. dalej
rozdziat 4.5.
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Czes¢ B planu zawiera zestawienie celdw zadan budzetowych w budzecie panstwa
w uktadzie zadaniowym wskazanych jako priorytetowe na potrzeby opracowania projektu
ustawy budzetowej na rok, ktorego dotyczy plan. Ponadto trzeba zamiesci¢ zadania stuzgce
realizacji celéw - odpowiednie podzadania budzetowe. W przypadku, gdy w czesci A planu
zostang wskazane przez ministra wszystkie cele zadan priorytetowych, plan nie bedzie
zawierat czesci B. Kierownicy jednostek nie sporzadzajg tej czesci planu, z uwagi na fakt,
Ze dziafalnos$¢ jednostek obejmuje przede wszystkim dziatania w ramach poszczegdinych
podzadan budzetowych, a nie zadania czy podzadania budzetowe.

W czesci C planu mozna wymieni¢ inne cele przyjete do realizacji, nie ujete wczesniej
w czeSciach A iB. Zamieszczanie tej czeSci w planie jest fakultatywne. Takie rozwigzanie
umozliwia rozbudowanie planu dziatalnosci, jezeli minister lub kierownik jednostki stwierdzi
takg potrzebe. Dotyczy¢ to bedzie w szczegdlnosci przypadkédw, gdy cele uznane
za priorytetowe dotyczy¢ beda np. tylko jednego z dziatéw kierowanych przez ministra
albo tylko niektérych obszarow dziatalnosci jednostki.

W kazdej zww. czesci planu, kazdemu wskazanemu celowi musi towarzyszyc
przynajmniej jeden miernik, za pomoca ktérego mozliwe bedzie okreslenie stopnia realizacji
celu. Nalezy poda¢ planowane wartosci miernika. Z uwagi na uniwersalny charakter
miernikdw opracowanych na potrzeby wdrazania budzetu zadaniowego, mozna pomocniczo
korzysta¢ z odpowiednich baz miernikdw dostepnych na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow®?. W przypadku wskazania w planie dziatalnosci celéw wynikajacych z ukfadu
budzetu zadaniowego budzetu panstwa, powinny im towarzyszy¢ te same mierniki, jakie
znajdujg sie w projekcie ustawy budzetowej. Wskazéwki do poprawnego tworzenia celow
zawarte zostaty w pkt. 81 zatgcznika nr 70 do noty budzetowej, poprzedzajacej
przygotowanie projektu ustawy budzetowej na rok 2012 (rnb2012). Zostang one
szczegdétowo przedstawione dalej wrozdziale 4.6.2. Warto skorzysta¢ z wytycznych
zawartych w ww. dokumencie przy konstruowaniu celéw na potrzeby planu dziatalnosci *>.

Zaproponowane elementy planu oraz ich ukfad tworzg mozliwos¢ dalszego
uszczegotawiania planu ijego rozbudowy o elementy istotne dla zapewnienia skutecznego
monitorowania realizacji celéw przyjetych w planie zgodnie z potrzebami ministra
lub kierownika jednostki, np. o wskazanie komorki organizacyjnej odpowiedzialnej
za realizacje poszczegdlnych celdw czy terminy realizacji.

% Dostepne na witrynie internetowej MF w zaktadce Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/Baza miernikéw pod
adresem: http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=2742&wysw=848&sub=sub2. ; data dostepu: 1 lutego
2012r.

2w poprzednich latach wytyczne dotyczace poprawnego tworzenia celdw dla uktadu zadaniowego budzetu
panstwa iplandéw finansowych niektdrych jsfp byty publikowane w formie komunikatu Ministra Finansow
np. Komunikatu Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 12 kwietnia 2010 r. w sprawie standardéw definiowania celdéw
dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkéw na rok 2011 (Dz. Urz. MF nr 5,
poz. 22. Dostepne pod adresem Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/Akty prawne:
http://www.mf.gov.pl/ files /budzet zadaniowy/akty prawne/komunikat na rok 2011.pdf; data dostepu:
1 lutego 2012 r.
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4.3 Realizacja planu - przeglady okresowe. Monitoring realizacji celow

Trzeba pamietad, ze proces sporzgdzania planu i sprawozdania z dziatalnosci nie ma
by¢ jedynie rytuatem wypetnienia raz doroku obowigzku ustawowego. Nie mozina
zapominac¢, zerealizacja planu to forma uporzadkowania dziatan ministra inarzedzie
nadzoru ministra nad dziataniami oraz decyzjami podporzgdkowanych mu organizacji,. Tym
wazniejsza staje sie potrzeba statego monitorowania podejmowanych zadan w ramach
okresowych przegladdw. Powinny one mie¢ charakter zblizony do sprawozdania z wykonania
planu dziatalnosci, jednak nalezy zachowa¢ pewng elastycznos¢ i dokonujgc oceny miernikow
warto uwzgledni¢ okres dokonywanego przegladu. Efektem powinna by¢ rekomendacja
dotyczgca prawdopodobienstwa realizacji zatozonych celéw oraz aktualizacja mapy ryzyk.
Jest to rdéwniez podstawa dla ewentualnego podjecia dziatan naprawczych. Dlatego
z perspektywy kz oraz samego zarzadzania, okresowe przeglagdy maja wiekszg wartos¢ niz
sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci, ktore jest dokumentem sporzadzanym post
factum. Nalezy zauwazyé, ze ustawa w zaden sposdb nie formalizuje przegladdéw
okresowych, procesu jego zorganizowania oraz czestotliwosci. Te kwestie pozostawiono do
decyzji ministra lub kierownika.

4.4 Sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci

Wymagania dotyczace tresci sprawozdania zawarte zostaty w §§ 6-8 rplandz oraz
we wzorze sprawozdania stanowigcym zatgcznik nr 2 do ww. rozporzadzenia.

Sporzadzenie sprawozdania z dziatalnosci wymaga przygotowania informacji
w uktadzie odpowiadajgcym elementom zawartym w planie. Informacja o stopniu realizacji
przewidzianych celdw bedzie przede wszystkim wynikata z podanej w tabelach wartosci
miernika uzyskanej na koniec roku, ktérego dotyczy sprawozdanie. Nalezy rowniez krotko
opisa¢ najwazniejsze przyczyny niezrealizowania celédw wskazanych w planie, wystgpienia
istotnych rdéznic w planowanych i osiggnietych wartosciach miernikéw oraz ewentualnym
podjeciu innych niz planowane zadan stuzgcych realizacji celéw.

Sprawozdanie oprécz wymogow formalnych (tytuf, data sporzadzenia, podpis ministra
albo kierownika jednostki) zawiera nastepujgce elementy:

= czes$¢ A - obejmuje zestawienie celéw wskazanych w czesci A planu dziatalnosci
na rok, ktérego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikow
okreslajacych stopien realizacji celéw wraz zich planowanymi i osiggnietymi
wartosciami, a takze najwazniejsze zadania (planowanych i podjetych) stuzace
realizacji tych celdw;

= cze$¢ B - obejmuje zestawienie celow wskazanych w czesci B planu na rok,
ktorego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikdw okreslajgcych
stopien realizacji celdw wraz zich planowanymi iosiggnietymi warto$ciami,
a takze planowanych ipodjetych podzadan budzetowych stuzgcych realizacji
tych celéw;

= czes¢ C - obejmuje zestawienie celéw wskazanych w czesci C planu na rok,
ktorego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikdw okreslajgcych
stopien realizacji celéw wraz zich planowanymi i osiggnietymi wartosciami,
a takze najwazniejszych planowanych ipodjetych zadan stuzgcych realizacji
tych celow;

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

69



f

= czes¢ D — nie znajduje odpowiednika w planie dziatalnosSci; zawiera opis
przyczyn niezrealizowania celdw, wystgpienia istotnych réznic w planowanych
i osiggnietych wartosciach miernikow lub podjecia innych niz planowane zadan
stuzgcych realizacji celow.

4.5 Podsystem planowania strategicznego w ramach polityki zarzagdzania rozwojem —
kontekst planu dziatalnosci

Opis rozwigzan dotyczacy planu dziatalnosci nalezy dopetni¢ informacjg dotyczaca
wdrazanego od kilku lat podsystemu planowania strategicznego w ramach systemu
zarzadzania rozwojem w Polsce. Dokumenty planistyczne powstate w ramach planowania
strategicznego niewatpliwie stanowig wazny kontekst dla przygotowania planéw
dziatalnosci.

Zgodnie z definicja przedstawiong przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, system
zarzadzania rozwojem to ,zespdt dziatan zmierzajacych do efektywnego wykorzystania
zasobow ludzkich i Srodkéw materialnych, podejmowanych w skoordynowany sposéb przez
jednostki administracji publicznej rdéznych szczebli, we wspodtpracy z przedstawicielami
partnerow spoteczno-gospodarczych oraz organizacji pozarzgdowych, w oparciu o zasade
partnerstwa, w celu osiggniecia wczesniej zatozonych celéw. W procesie zarzadzania mozna
wyrdzni¢ nastepujgce funkcje: planowanie, organizowanie, podejmowanie decyzji,
delegowanie zadan, koordynacje, monitorowanie i kontrolowanie®.” Nowy system
zarzadzania rozwojem jest narzedziem polityki rozwoju (zdefiniowanej w przepisach
uzppr2006). Charakteryzuje sie -zintegrowanym, ponadsektorowym podejsciem do
probleméw spoteczno-gospodarczych, scalajgcym réine aspekty tych problemow
i podkreslajgcym potrzebe skoordynowanych dziatan po stronie administracji publicznej.
Odnosi sie takie do dtugookresowegohoryzontu czasowego wybiegajacego poza
siedmioletnie ramy planistyczne UE.*

4.5.1 Uktad dokumentéw planistycznych w planowaniu strategicznym w
ramach zarzgdzania rozwojem

Podsystem programowania strategicznego ma w zatozeniu obejmowal wszystkie
najwazniejsze dokumenty strategiczne. Ma by¢ spojnym i wewnetrznie uporzagdkowanym
zestawieniem celdw o charakterze strategicznym.

Cele umieszczone w dokumentach ujetych w tym systemie majg by¢ podstawowym
odniesieniem dla innych dokumentéw planistycznych, rocznych i sredniookresowych planow
finansowych (WPFP, budzet paniistwa i plany niektérych jsfp, por. dalej w rozdziale 4.6.2) oraz
rocznych, a zatem operacjonalizujgcych cele strategiczne, planéw dziatalnosci.

Systematyka programowania strategicznego (szczeble programowania ikategorie
dokumentdéw strategicznych) zostata nastepujgco przedstawiona w dokumencie Rady
Ministréw Zafozenia systemu zarzqdzania rozwojem Polski ijednocze$nie w przepisach

* 7a informacjami na stronie internetowej MRR w zaktadce Rozwdj regionalny/polityka rozwoju/System
zarzgdzania rozwojem pod adresem:

http://www.mrr.gov.pl/rozwoj regionalny/polityka rozwoju/system zarzadzania_rozwojem/strony/system za
rzadzania rozwojem.aspx; data dostepu: 1 lutego 2012 r.

% por. WPFP 2011-2014, s. 6.
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ujetych w rozdziale 2 i 3 uzppr2006°°:

Szczebel | Kategoria Horyzont czasowy Nazwa dokumentu
program | dokumentu
owania
| Horyzontalne Co najmniej 15 lat Dtugookresowa Strategia
strategie Rozwoju Kraju
dtugookresowe
I Horyzontalne 4-10 lat Sredniookresowa Strategia
strategie Rozwoju Kraju (Strategia
Sredniookresow Rozwoju Kraju na lata
e 2007-2015%)
Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego, Narodowa
Strategia Spodjnosci
m Inne strategie Strategie opracowywane przez Dokumenty, ktére powinny

rozwoju

administracje rzadowa szczebla
centralnego na okres 4-10 lat, ale
nie dtuzej niz horyzont SSRK, chyba,
ze dtuzszy horyzont czasowy

wynika ze specyfiki rozwojowej

w danym obszarze, np. transport,
ochrona srodowiska, itp. (strategie
sektorowe, dziedzinowe,
ponadregionalne).

Strategie sporzadzane przez jst na?
wydzielony okres nie wykraczajacy
poza okres objety aktualnie
obowiazujacg SSRK  (w  tym
strategie wojewaodzkie).

bezposrednio
korespondowac
z priorytetami
w SSRK

zawartymi

% Schemat jest wiernym odwzorowaniem tabeli 1 w dokumencie RM, Zafozenia (2009), s. 25.

7 Wedtug stanu na 1 lutego 2012 r.

% Warto doda¢, ze MRR rozwaza uzupetnienie kategorii dokumentéw strategicznych o dodatkowy szczebel
polityk wieloletnich (pomiedzy Il a lll w ww. tabeli) obejmujgcych dziatania podejmowane i realizowane przez
wiasciwego ministra odnoszgcego sie do okreslonego sektora lub sfery zycia spoteczno — gospodarczego
i stuzacych wykonaniu strategii sektorowych.
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v Programy
operacyjne,
Programy

programy
wieloletnie

w art.
ufp2009

rozwoju, w tym

o ktérych mowa

136

1 rok-kilka lat, ale nie dtuzej niz
horyzont SSRK lub odpowiedniej
strategii rozwoju

Dokumenty
narzedziami
adekwatnych
rozwoju

bedgce
realizacji
strategii

Oprécz opracowania systematyki programowania strategicznego, Rada Ministréw
realizuje proces porzadkowania strategii rozwoju99. Dla realizacji planu uporzadkowania
strategii rozwoju, w mysl przepisdw uzppr2006, Rada Ministrow zamierzata zamiast
obowigzujgcych do tej pory 42 strategii przyja¢ do korica 2011 r. 9 kompleksowych strategii
rozwoju na lata 2011-2020 (nalezgcych do Il szczebla hierarchii dokumentéw strategicznych)
stuzacych realizacji sredniookresowej strategii rozwoju kraju (Strategia Rozwoju Kraju 2020)
i dtugookresowej strategii rozwoju kraju (Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci), a takze
dwdch strategicznych dokumentéw dotyczgcych zagospodarowania przestrzennego kraju.

Strategla
Innowacyjnodci |
Efelktywnodel

Gospodarkl (MG)
-

Sprawne Panstwo
(MSWiA) Spolecrnego
(MKIDN)

Strategia Rorwoju
Kapitatu Ludzkiego

Strategis Rorwoju
Transportu (MI)

Koncepcja Przestrzennego

Krajowa Strategia
Rozwaju Berplecreristwa

Regionalnego Narodowego RP
( ) (PRM/MON)

Berpieczenstwo
Energetycine |
Srodowiska (MG)

Zagospodarowania Kraju

Plan Zagospodarowania Przestrzennego
Kraju

SCHEMAT MODELU ZARZADZANIA ROZWOJEM KRAJU zA: WPFP 2011-2014, 5. 6

* por. RM, Plan uporzgdkowania strategii rozwoju (2011), passim oraz WPFP 2011-2014. Kontynuuje on
wczesniejsze dziatania MRR, ktéore doprowadzity do wyeliminowania dokumentéw nie realizowanych,
dublujacych sie, sprzecznych ze sobg czy tez niezgodnych z celami polityki rozwoju oraz poprzez powigzanie
dokumentoéw o zblizonej tematyce w bloki tematyczne.
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Przedmiotem Sredniookresowych strategii sektorowych uwidocznionych
na powyzszym schemacie ma by¢:

=

L N e

=

innowacyjno$¢ i efektywnosé¢ gospodarki;

rozwdj kapitatu ludzkiego;

rozwdj transportu;

bezpieczenstwa energetyczne i srodowisko;
sprawne panstwo;

rozwdj kapitatu spotecznego;

system rozwoju bezpieczenstwa narodowego RP;
zrownowazony rozwoju wsi i rolnictwa;

rozwaj regionalny®®.

Na etapie programowania strategii sredniookresowych zaktada sie odrzucenie
podziatéw sektorowych, integracje polityk, podmiotow ifunduszy z réznych sektorow dla
uzyskania wiekszej efektywnosci i komplementarnosci interwencji publicznej. Z tego powodu

.101,

Rada Ministréw zarysowata nastepujace wytyczne dla ww. strategii™— :

=

wyznaczyta ramowy katalog tematow obszaréw tematycznych dla kazdej
strategii i wskazata, ze zakresy tematyczne poszczegdlnych strategii mogg
na siebie zachodzi¢ (co jednym ze sposéb praktycznego wcielenia
zintegrowanego podejscia);

wyznaczyta podstawowe zadania koordynatora, aby uja¢ w kompleksowy
sposob ich tematyke, a nalezy pamietac, ze w przygotowaniu kazdej strategii
bierze udziat co najmniej kilka ministerstw;

okreslita, w jaki sposob istniejgce strategie (dokumenty nalezgce docelowo
do lll lub IV szczebla hierarchii dokumentéow uwidocznionych wyzej w tabeli)
zostang przyporzadkowane do strategii zintegrowanych:

jesli obowigzek przygotowania strategii nie wynika z przepisdw ustaw, majg
one zostac sie dokumentem nizszego rzedu (docelowo jednym z programoéw
rozwoju na Il lub IV szczeblu hierarchii dokumentéw) lub ich tematyka ma
zosta¢ zawarta w szerszych programach rozwoju;

w przypadku dokumentow strategicznychloz, ktorych obowigzek przygotowania
wynika z przepisdw ustaw, majg one po decyzji koordynatora odpowiedniej
strategii zintegrowanej albo (a) po nowelizacji przepiséw zosta¢ okreslone
w programach rozwoju albo (b) bez dokonania ww. nowelizacji wtaczone
do systemu realizacji okreslonej strategii zintegrowane;j.

W mysl decyzji RM uktad WPFP obejmujgcego 4 kolejne lata w czesci dotyczacej
dziatan rozwojowych powinien by¢ odzwierciedleniem priorytetéw i kierunkdw interwencji
Sredniookresowej strategii rozwoju kraju i zintegrowanych strategii sektorowych.

100

Rada Ministréow przyjeta 13 lipca 2010 r. ,Krajowq strategie rozwoju regionalnego 2010-2020. Regiony,

miasta, obszary wiejskie”.

101
102

RM, Plan uporzqdkowania strategii rozwoju (2011)
Nalezg do nich m.in. Strategia zarzqdzania dtugiem Skarbu Paristwa oraz oddziatywania na paristwowy dfug

publiczny, Strategia zarzqdzania zasobami ludzkim w Stuzbie Cywilnej oraz Polityka ekologiczna panstwa.
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Positkujgc sie przyktadem projektu strategii dotyczacej sprawnego panstwa warto
przyjrzeé¢ sie strukturze celéw zintegrowanej éredniookresowej strategii sektorowej'®.
Warto przy tym pamietac, ze ww. strategia ma by¢ realizowana zaréwno przez ministréw
i szefow urzeddéw centralnych, jak i przez jst.

Realizacja celu gtéwnego strategii ma by¢ prowadzona w oparciu o cele operacyjne,
kierunki interwencji idziatania. Cel gtéwny ten ma by¢ realizowany poprzez kilka celow
operacyjnych odpowiadajacych obszarom priorytetowym®®*. Cele szczegétowe obejmuja
kierunki interwencji ujete na dwdch poziomach (nizszy poziom jest bardziej szczegdtowy).
Osobno od kierunkéw interwencji w tekscie dotyczgcym kazdego celu operacyjnego ujeto
dziatania stuzgce jego osiggnieciu.

W projekcie strategii znajdujg sie zbiory podstawowych i uzupetniajgcych miernikdéw
do oceny realizacji celéw, jednak nie przypisano wprost miernikow do celéw operacyjnych.
Zamieszczony w projekcie zbiér miernikbw ma stuzyé catosciowej ogdlnej ocenie
podnoszenia efektywnosci i skutecznosci parﬁstwalOS. Wartosci miernikdw majg pochodzic¢
zarowno ze zrédet ogdlnie dostepnych (ze statystyki publicznej, statystyk prowadzonych
przez instytucje UE ibadan prowadzonych w dtugim okresie czasu przez organizacje
miedzynarodowe jak np. Bank Swiatowy) jak réwniez majg byé gromadzone przez
ministerstwa oraz urzedy centralne realizujgce strategie. W projektach innych
zintegrowanych strategii sektorowych przyjeto inne rozwigzanie: mierniki przypisano do
celéw wyznaczonych dla w obszaréw priorytetowych.

W tekscie projektu wskazano podmioty odpowiedzialne za realizacje strategii
(w tym Prezesa Rady Ministrow, ministrow, wojewoddéw, jst) oraz zakres ich zadan
i odpowiedzialnosci. Wskazano takze organy wiodace dla poszczegdlnych kierunkéw
interwencji.

Strategia nie bedzie realizowana przy pomocy jednakowych ijednorodnych narzedzi.
W projekcie wskazuje sie, ze narzedziami realizacji bedzie tworzenie przepisow prawnych
(zarowno prawa powszechnie obowigzujgcego jak i wewnetrznego), jak réwniez realizacja
programow rozwoju, programoéw wieloletnich czy projektow wspotfinansowanych z budzetu
UE'®, ktérych produktem moze by¢ tworzenie lub wspieranie instytucji, inwestycje
o charakterze materialnym czy sporzgdzanie ekspertyz i przeprowadzanie badan.

Gtéwnym dokumentem dla wdrazania strategii ma by¢ plan dziatan przygotowany
przez koordynatora przy wspotpracy z wiasciwymi ministrami i kierownikami urzedow
centralnych bezposrednio zaangazowanymi w realizacje strategii. Plan dziatan ma

obejmowa¢ 3 kolejne lata ima by¢ poddawany corocznej weryfikacji'®. Plan dziatan

1% 7ob. dostepny aktualnie tekst projektu strategii Sprawne Paristwo 2011-2020 z 10 pazdziernika 2011 r.

na stronie internetowej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w zaktadce Strategie pod adresem:
http://www.mac.gov.pl/strategie; data dostepu: 13 lutego 2012 r.

108 \w projekcie Strategii innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki, cele szczegétowe sg nazwane wprost
obszarami priorytetowymi.

1% por tekst strategii Sprawne Paristwo 2011-20 (wersja wymieniona wyzej w przypisie 103), s. 147.
Zestawienie miernikdw znajduje sie w projekcie strategii na ss. 147-151.

106 Tamze, rozdziat 6.3, s. 145.

Plany na lata 2012-14, 2015-17 i 2018-20. Konieczno$¢ tworzenia planu dziatan na 3 lata jest konsekwencja
okresu planistycznego przyjetego w Strategii Rozwoju Kraju. Por. przypis nr 100 na s. 135 projektu strategii
Sprawne Paristwo 2011-2020. Pozwala to na koncentracje dziatan na wybranych zagadnieniach w danym
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ma zawierac kluczowe planowane przedsiewziecia wpisujgce sie w zaproponowane kierunki
interwencji, ich terminy, sposob realizacji (zespoty resortowe, miedzyresortowe, zlecanie
opracowania ekspertyz, itp.) ijednostki odpowiedzialne za realizacje konkretnych
przedsiewzie¢ o charakterze prawnym, inwestycyjnym i instytucjonalnym.los. Przewidywana
zawarto$¢ plandw odpowiada niejednorodnemu charakterowi narzedzi realizacji strategii.
Kolejne plany mogg koncentrowac sie na wybranych obszarach priorytetowych, kierunkach
interwencji czy zagadnieniach uznanych przez koordynatora iRade Ministréow za
najwazniejsze. Zaktada sie, ze plan dziatania ma by¢ poddawany corocznej weryfikacji'®,
a najego podstawie majg by¢ wytyczane priorytetowe zadania na dany rok™°. Informacja
o wykonaniu zadan ma by¢ zbierana co roku, do korica stycznia roku nastepnego poczawszy
od roku 2013™,

Mozna zatem przypuszczaé, ze ww. zadania priorytetowe dla realizacji plandéw
dziatania moga i powinny by¢ brane pod uwage przy wyznaczaniu celdow w ramach rocznych
plandéw dziaftalnos$ci ministréw i jednostek im podlegtych i przez nich nadzorowanych.

4.6 Planowanie i sprawozdawczos¢ w uktadzie zadaniowym budzetu
w administracji rzagdowej

4.6.1 Wprowadzenie: budzet zadaniowy i uktad zadaniowy budzetu panstwa
i planow finansowych niektorych jsfp

Budzet zadaniowy ma by¢é nowym sposobem planowania wydatkéw ijednoczesnie
metoda zarzadzania. Budzet zadaniowy to ,metoda zarzgdzania srodkami publicznymi
ujmowana jako skonsolidowany plan wydatkéw jednostek sektora finanséow publicznych —
sporzadzany w horyzoncie dtuzszym niz rok, w ukfadzie funkcji panstwa, zadan i podzadan
budzetowych wraz z miernikami okreslajagcymi stopien realizacji celu''®. Zasadnicze cele
przyswiecajgce wdrozeniu koncepcji budzetu zadaniowego mozna podsumowac za jego

twdrcami nastepujaco:

= zadaniowa struktura budzetu jest narzedziem wspomagajgcym proces dobrego
zarzadzania S$rodkami publicznymi, opartym na zasadach efektywnosci,
oszczednosci i skutecznosci, a takie skuteczniejszej realizacji programu
przez rzad;

= budzet zadaniowy powinien stuzy¢ lepszej przejrzystosci Srodkow
publicznych'®.

okresie ipozwala uwzgledni¢ zmiany dotyczgce instrumentdw, takich jak programy operacyjne wpisane
w wieloletni cykl programowania budzetowego UE.

1°8Tamie, rozdziat 6.2, s. 135
Tamze, s. 135.
Tamze, rozdziat 6.3, rys. 17, s. 145.
Tamze, rozdziat 6.2, s. 140.

Postuta M., Perczynski P., Budzet zadaniowy — wprowadzenie ; znaczenie wieloletniego planowania
strategicznego w procesie budzetowania [w:] Postuta, Perczynski (2010), s. 26. Inne definicje budzetu
zadaniowego sg zwiezle opisane w ww. publikacji na ss.22-26.

13 Tamze, s.36.
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W publikacji MF dotyczacej budzetu zadaniowego zwraca sie uwage na to, ze przy
wdrazaniu budzetu zadaniowego zwykle odpowiedzialne wtadze panstwowe stajg
przed wyborem, w jaki sposéb chcg to narzedzie wykorzysta¢ i na jakim etapie wdrozenia
chca poprzestac. OECD, jak zauwazajg autorzy publikacji MF, na podstawie dokonanych przez
wilasnych ekspertéw ocen wdrazania koncepcji wrdznych panstwach wyrdznia trzy
zasadnicze poziomy wdrazania budzetu zadaniowego:

= prezentacyjny budzet zadaniowy, w ktérym informacje uzyskane na podstawie
wykonania celu nie stajg sie przyczyng rozstrzygnie¢ w zakresie alokacji
srodkdw na rok nastepny istuzg wiekszej przejrzystosci prezentowanych
wydatkéw, a nie podniesieniu ich efektywnosci;

= budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci, w ktérym informacje dotyczace
oceny wykonania celéw sg wykorzystywane przy decyzji o alokacji srodkow
(np. w planowaniu budzetowym);

= budzet zadaniowy (efektywnosciowy) — poziom docelowy wdrozenia, w ktorym
efekty osiggniete przez dysponentdw mierzone stopniem realizacji celow

w spos6b automatyczny wptywaja na decyzje dotyczace alokacji érodkéw™*.

Nie zostangq tu szczegofowo przedstawione historia i przyczyny wdrazania nowej instytucji,
rozne podejscia co do zasad i sposobow wdrazania stosowane w innych krajach swiata, gdyz
sq one ujete wyczerpujgco w innych publikacjach Ministerstwa Finanséw', a takze na

stronie internetowej Ministerstwa w zaktadce Finanse publiczne / Budzet zadaniowy.

Cel wdrozenia budzetu zadaniowego jako narzedzia wspomagajgcego proces dobrego
zarzadzania $rodkami publicznymi jest w sposdb oczywisty bliski celowi kz (zapewnienie
realizacji zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy).

W niniejszym rozdziale zajmiemy sie wytgcznie kwestiami zwigzanymi z wdrazanym
przez administracje rzadowa ijednostki obstugujgce naczelne organy panistwa ukfadem
zadaniowym budzetu panstwa i planéw finansowych innych jsfp w administracji rzgdowej
(panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowe;j
oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt. 14 ufp2009).

Nowosciag w stosunku do sporzadzania budzetu panstwa w tradycyjny sposéb
i standardowej klasyfikacji, jest szerszy zakres podmiotowy uktadu zadaniowego budzetu
w administracji rzadowej. W mysl art. 32 ufp2009 agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej, dysponenci panstwowych funduszy celowych oraz panstwowe
osoby prawne, o ktérych mowa wart. 9 pkt 14 ufp2009, sporzadzajg plany finansowe
w uktadzie zadaniowym na rok budzetowy idwa kolejne lata. Co wiecej, ustawodawca
zadbat oramy instytucjonalne umozliwiajgce uzgodnienie uktadu zadaniowego budzetu
panstwa i planéw finansowych ww. wybranych ,, nie-budzetowych” jsfp. W mysl art. 95 ust. 1
uPwufp2009 minister witasciwy do spraw finanséw publicznych jest organem wtasciwym
w sprawach wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym w ww. jsfp oraz opracowywania
planu finansowego w ukfadzie zadaniowym.

114 .
Tamze, s.30.

Chodzi tu przede wszystkim o publikacje ksigzkowe MF zlat 2009-2010 pod red. M. Postuty
i P. Perczynskiego, do ktérych odwotujemy sie w przypisach. Por. Postuta, Perczynski (2010).
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To zadanie ministra wykonuje Krajowy Koordynator BudZzetu Zadaniowego, zatrudniony
w urzedzie obstugujgcym Ministra Finansow, ktdry koordynuje opracowywanie wzorow
formularzy do przygotowania przez jednostki sektora finansow publicznych plandéw
finansowych w uktadzie zadaniowym do uzasadnienia projektu ustawy budzetowej
i sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej. Nalezy dodac, Zze zadaniem Krajowego
Koordynatora Budzetu Zadaniowego jest koordynowanie prac nad wykazem zadan
budzetowych, ich celdw oraz miernikow wykonania oraz zapewnienie zgodnosci zadan
budzetowych ze strategiami, o ktérych mowa w uzppr2006 (art. 95 ust. 3 pkt. 2 i3
uPwufp2009).

Nalezy podkresli¢, ze niektére jst (zwtaszcza duze miasta na prawach powiatu) od kilku
lat wdrazajg wtasne koncepcje budzetu zadaniowego. Rzgdzg sie one réznymi zasadami.
Budzety w ukfadzie zadaniowym s3g przyjmowane obok obowigzujgcych budzetéow ujetych

w uchwale budzetowej, sporzadzonych w obowiazujacej jsfp klasyfikacji budzetowe;j*®.

4.6.2 Uktad zadaniowy a wyznaczanie celéw

4.6.2.1 Wyznaczanie celow w uktadzie zadaniowym a standardy kontroli
zarzqgdczej

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze dzieki wdrazaniu budzetu zadaniowego (uktadu zadaniowego
budzetu) kierownicy jsfp objeci obowigzkiem sporzadzania uktadu zadaniowego budzetu
oraz ministrowie (bedgcy dysponentami czesci budzetowych) realizujg jeden ze standardéw
kz — B.6 Okreslanie celow izadan, monitorowanie iocena ich realizacji w nastepujgcych
aspektach:

= poprzez koniecznos¢ okreslenia podstawowych zadan, na ktore Srodki sa
wydawane, posiadajacych obowigzkowo wyznaczone cele [Standard zaleca
wyznaczenie celéw];

= poprzez koncepcje wielostopniowej, hierarchicznej struktury zadaniowej,
w ktorej elementy na nizszym poziomie uszczegdtowiajg i operacjonalizujg cele
na wyzszym poziomie [Standard zaleca wyznaczenie celéw];

= poprzez powigzanie celéw na rézinych poziomach klasyfikacji zadaniowej
zcelami na rodinych poziomach aktualnych rzgdowych dokumentow
strategicznych, przede wszystkim strategii rozwoju (por. tekst w rozdziale
4'5)117’,

= poprzez nakaz stworzenia miernikdow wykonania celéw [Standard zaleca
monitorowanie wykonania celéw izadan za pomocg wyznaczonych
miernikow];

= poprzez nakaz pomiaru i sprawozdawania wykonania rezultatéw osiggnietych
w ramach wykonania celow réznych stopni [Standard zaleca monitorowanie
wykonania celéw i zadan za pomocg wyznaczonych miernikéw];

¢ Hellich (2009), s. 17.

w Wprawdzie realizowany w ukfadzie zadaniowym postulat powigzania celéw jednostek klasyfikacyjnych
z celami strategii rozwoju nie znajduje bezposredniego odpowiednika w ww. standardzie, ale zbudowanie
takiego powigzania wzmacnia range celdw umieszczonych w planach finansowych, powoduje wiekszg
przejrzystos¢ w planowaniu i wskazuje, ze ww. cele bedga realizowane w dtuzszej perspektywie niz rok.
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= poprzez nakaz wyznaczenia celéw oraz okreSlenie poziomu bazowego
i docelowego dla okresu czteroletniego (cele dla najwyiszej jednostki
klasyfikacyjnej funkcji panstwa w ramach WPFP) oraz okresu rocznego (cele
dla wszystkich jednostek klasyfikacji zadaniowej w ramach uktadu zadaniowego
budzetu panstwa i plandw niektérych jsfp w ramach uzasadnienia do projektu
ustawy budzetowej) [Standard zaleca, aby cele izadania byly wyznaczane
W €O najmniej rocznej perspektywie];

= poprzez wydanie wytycznych dotyczgcych sposobu precyzyjnego okreslenia
celu [Standard zaleca monitorowanie wykonania celéw izadan za pomocg
wyznaczonych miernikow];

= poprzez przypisanie odpowiedzialnosci i obowigzkédw zwigzanych z realizacja
poszczegdlnych jednostek klasyfikacji zadaniowej dysponentom budzetowym
réznego stopnia oraz kierownikom odpowiednich (,nie-budzetowych”) jsfp
oraz poprzez przypisanie limitu wydatkéw na wykonanie celéw [Standard
zaleca wskaza¢ takze jednostki, komorki organizacyjne lub osoby
odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone do
ich realizacji].

4.6.2.2 Jednostki klasyfikacyjne, cele imierniki w uktadzie zadaniowym
budzietu panstwa i planow finansowych jsfp

Nalezy pamieta¢, ze system budzetu zadaniowego dla administracji rzadowej
i administracji obstugujacej naczelne organy panstwa jest w trakcie tworzenia. Terminy
dotyczace wdrozenia poszczegdlnych elementéw tego systemu ujete sg w harmonogramie
rozpisanym do 2015 r.18, Funkcje panstwa — podstawowy element struktury klasyfikacji
zadaniowej - sg podstawowym elementem konstrukcyjnym dla ujecia kwot dochodéw
i wydatkow oraz rozchoddéw i przychodow budzetu panstwa w WPFP. Jest on indykatywnym
czteroletnim planem finansowym stanowigcym podstawe do przygotowywania projektu
ustawy budzetowej na rok kolejny. Jest przyjmowany przez Rade Ministrow w drodze
uchwaty. Ustawa budzetowa nie obejmuje jeszcze budzetu panstwa jako planu finansowego
ujetego w uktadzie zadaniowym. W mysl przepisu art. 142 pkt. 11 ufp2009 skonsolidowany
plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa nastepne panstwowych jednostek budzetowych,
panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej
oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt. 14 ufp2009 stanowi jedynie
element uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej. W uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej narok 2012 r. znajdziemy omodwienie uktadu zadaniowego budzetu panstwa
oraz planéw finansowych ww. jsfp oraz przedstawienie zadan, podzadan idziatan
wraz z przypisanymi do nich kwotami wydatkéw w formie tabeli. Nie jest jeszcze zatem
wigzgcym dysponentéw planem finansowym, ale jego wykonanie juz od kilku lat podlega
sprawozdawaniu. W mys| art. 182 ust. 1 pkt. 5 ufp2009 sprawozdanie RM z wykonania
ustawy budzetowej przekazywane Sejmowi i NIK zawiera informacje o wykonaniu wydatkow
w uktadzie zadaniowym. W mysl art. 182 ust. 6 ufp2009 ww. informacja zawiera oméwienie
realizacji planu wydatkéow, w tym realizacji zatozonych celdw, zestawienie planowanych

18 Harmonogram znajduje sie na stronie internetowej MF w zaktadce Finanse Publiczne / Budzet zadaniowy /

Harmonogram.
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i osiggnietych wartosci miernikéw stopnia realizacji celow oraz zestawienia planowanych
i poniesionych wydatkéw na realizacje zadan i podzadan. Warto w tym miejscu przypomniec,
ze aktualne wytyczne dotyczgce sporzadzania projektu uktadu zadaniowego budzetu
panstwa i planéw finansowych jsfp dla WPFP i na potrzeby przygotowania projektu ustawy
budzetowej wtym liczba irola elementéw klasyfikacji ,,zadaniowe]” np. liczba zadan
dla funkcji panstwa, formularze dla planowania finansowego) znajdujg sie w materiatach
ujetych w wydawanym corocznie rozporzgdzeniu Ministra Finanséw w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu itermindw opracowania materiatdw do projektu ustawy
budzetowej wydawanym na podstawie upowaznienia zawartego w art. 138 ust. 6 ufp2009
(zwanym potocznie ,notg budzetowg”, zazwyczaj wydawanym wiosng roku poprzedniego).
Formy, terminy i sposoby sporzgdzania sprawozdan z wykonania planéw finansowych
w uktadzie zadaniowym panstwowych jednostek budzetowych (przez dysponentéw budzetu
panstwa wszystkich stopni), panstwowych funduszy celowych; agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 14 ufp2009 okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci
w uktadzie zadaniowym, ktdrego przepisy weszty w zycie 1 stycznia 2012 r.

Przepis art. 2 pkt. 3 ufp2009 wprowadzit definicje uktadu zadaniowego, ktéry oznacza
zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora
finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajgcych poszczegdine
obszary dziatan panistwa, oraz:

= zadan budzetowych grupujgcych wydatki wedtug celow;
= podzadan budzetowych grupujgcych dziatania umozliwiajgce realizacje celéw
zadania, w ramach ktdrego podzadania te zostaty wyodrebnione wraz z opisem
celéw tych zadan ipodzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami
stopnia realizacji celéw dziatalno$ci panstwa, oznaczajgcymi wartosciowe,
ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego idocelowego poziomu efektow
z poniesionych naktadéw.
W przytoczonym przepisie znajdujg sie najwazniejsze pojecia pozwalajgce zrozumieé
strukture uktadu zadaniowego:
= jednostki klasyfikacji ,,zadaniowej” (funkcje, zadania, podzadania i dziatania);
= cele;
= mierniki.
Zostang one opisane ponizej w mysl aktualnych informacji zawartych w wyjasnieniach
ujetych przez prawodawce w pkt 77-85 zatgcznika nr 70 rnb2012.
Cechg charakterystyczng uktadu zadaniowego budzetu panstwa i planow finansowych
odpowiednich jsfp jest hierarchiczna struktura czterech poziomdéw jednostek klasyfikacji
,zadaniowe]”. Ww. jednostki klasyfikacyjne przedstawiamy w ponizszej tabeli:
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Funkcja panstwa Zadanie Podzadanie Dziatanie

Cechy = gtéwna jednostka | = zespot podzadan, | = nizszy, trzeci | = najnizsza  jednostka

charakterystyczne klasyfikacyjna dotyczaca jednego | realizowanych przez | szczebel klasyfikacji | klasyfikacji zadaniowej;
.222 wyodrebniony,ch J:ednq ..119|Ub kilka | zadaniowej; . ma charakter
m_azwanyfc.h , obszarow | instytucji~; N ma charakter | operacyjny;
dziatalnosci panstwa; . o

. - _ceIgm _ Jest| operacyjny; = uszczegétowia zakres,
= "szczegolny charaktgr .05|lalgn|eue o.kresllopego N uszczegStowia | charakter tredé
funkql. 22 - Planowanie | ilosciowo lub jakosciowo zakres, charakter | podzadania, wpisuje sie
strat.eg.lczne . or_az .obsfuga efektu; i tresc zadania, | wczes¢ realizowanego
adrr?m/s_tracyjna .lteci.m/czna_ I N obejmuje wpisuje sie w czes¢ | zakresu podzadania;
obejmuje ona IdZ|aian|a: majace podzadania realizowanego . .
charakter wspdiny (ogdlny) dia finansowane  zarowno | zakresu podzadania. - powinno byc
zadan realizowanych w ramach 2 budsetu pafstwa lub utworzone \_N_SF_JO_SOb
catej czesci budzetowej lub catej jak  iinnych  #rédet syntetszny ur_‘nozI|W|ancy
jednostki oraz dziatania, ktérych oublicznych; WSZYStIfIm J_ednostkom,
pomiar oraz przypisanie do ’ realizujgcym taki sam zakres
poszczegdlnych zadar nie jest na | = powigzane czynnosci, przypisanie
tyle istotny, zeby byt | zodpowiednim dziatem wydatkéw do tego
ekonomicznie uzasadniony; administracji rzadowej. dziatania;
, ) Obejmuje catos¢ .

= WPFP okresla czy funkcja = nieprezentowane

119
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ma charakter prorozwojowy
(powigzany zrealizacjg polityki
rozwoju).

wykonywanych lub
zlecanych przez
jednostki w dziale,
w danej dziedzinie

dziatan, pogrupowanych
w podzadania;

= ma byc¢ zgodne ze
strategiami, o ktérych
mowa W uzppr2006
(czes¢ z zadan ma
odpowiadad celom
wyznaczonym

w strategiach rozwoju).

w budzecie panstwa (ale
ustalane przez
dysponentéw);

= na poziomie dziatan
wyszczegblnione  zostanie
rozrdznienie typodw

wydatkéw ze wzgledu na ich
tres¢ ekonomiczna.

Czesci sktadowe zadania, a przypadku czesci 22 — | podzadania dziatania nie ma
dziatania

Co nalezy okresli¢ | cel i miernik okre$lone w WPFP = celle,' - = ce.Ie; - = ce.Ie; -
= mierniki; = mierniki; = mierniki;
= planowane = planowane = planowane wydatki
wydatki na dany rok | wydatki na dany rok na dany rok
budzetowy i dwa | budzetowy i dwa budzetowy i dwa
kolejne lata; kolejne lata; kolejne lata;
= zrédfa = zrédta = zrédfa  finansowania
finansowania finansowania planowanych
planowanych planowanych wydatkow;
wydatkow; wydatkow; = jednostki realizujgce;
= jednostki realizujgce.; | = jednostki

realizujgce;
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= dziafania

w ramach danego

podzadania
Maksymalna ilos¢ |1 cel il miernik wtasciwego | nie wiecej niz 2 cele i2 |1 cel i1l miernik /|1 cel i1 miernik / ustalane
celow i miernikdw | dysponenta / ustalane przez MF mierniki / ustalane przez | ustalane przez | przez wiasciwego
/autor celu wtasciwego dysponenta | wtasciwego dysponenta srodkow
i miernika srodkow budzetowych dysponenta srodkéw | budzetowych

budzetowych
Gdzie zostaty | wymienione w zatgcznikach nr 70 | wymienione wymienione okresla wtasciwy dysponent
okreslone (aktualny | do rnb2012, pkt. 79 w zatgcznikach nr 65 — 67 | w zatgcznikach nr 65 | budzetowy (zgodnie
stan) do rnb2012 — 67 dornb2012 z wytycznymi zawartymi

w pkt.80 zatacznika nr 70 do
rnb2012)
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Wprawdzie cel réwniez nie posiada definicji w opisie uktadu zadaniowego w ufp2009, ale
jego rozumienie nie odbiega od rozumienia powszechnie przyjetego. W materiatach Ministerstwa
Finanséw opisujgcych proces wdrazania ukfadu zadaniowego przytacza sie jako najbardziej
powszechng definicje celu jako , pozgdanego przysztego stanu rzeczy, ktdry pragnie osiggnac¢ osoba
lub organizacja®®”. Cel w ukfadzie zadaniowym budzetu powinien by¢ $cisle powigzany z zadaniem
i podzadaniem (oraz dziataniem), ktérego dotyczy. Musi z nim korespondowac™. Nalezy
odnotowa¢, ze formularze zawarte w zatgcznikach do rnb2012 przedstawiajq katalog zadan
i podzadan (zataczniki nr 65-67), ale nie zawierajg propozycji celéw i miernikéw. Cele i miernik ma
obowigzek ustali¢ wtasciwy dysponent budzetowy postugujac sie wytycznymi Ministra Finanséw.
Warto zwrdci¢ uwage, ze ww. rozumienie relacji cel - zadanie budzetowe jest odmienne od relacji
zaprezentowanych w rplandz dotyczacych celu. W ukfadzie zadaniowym cel zostaje ustalony
dla zadania budzetowego, w planie dziatalnosci cele ministra'?®>  nie sg ustalane
dla sformutowanego wczesniej zadania czy innej jednostki klasyfikacyjnej Realizacja celéw ujetych
w planie dziatalnos$ci niekoniecznie musi by¢ zwigzana z wydatkowaniem znaczgcych srodkéw
publicznych. Zadania sg w planie dziatalnosci instrumentem wykonania celu.

Minister Finanséw okre$la w zatgczniku do rnb2012'> kryteria wyznaczania celéw i zastrzega
sobie mozliwos¢ weryfikacji (w porozumieniu z wtasciwym dysponentem), jesli cel nie zostat
sformutowany poprawnie, zgodnie z wytycznymi ministra przedstawionymi w ww. dokumencie.

Warto wymieni¢ podstawowe kryteria ustalania celéw okreslone w rnb2012.

Kryteria ustalania celéw Szczegdtowe wytyczne wobec celdw w ramach danego kryterium
w pkt 82 zatacznika nr 70 w pkt 82 zatgcznika nr 70 do rnb2012
do rnb2012
Istotnosé = Powinny obejmowa¢ najwazniejsze obszary dziatalnosci
dysponenta.

= Powinny odzwierciedla¢ istotne potrzeby spoteczno-
ekonomiczne kraju zawarte m.in. w dokumentach strategicznych
i biezgcym programie rzgdu.

= Muszg by¢ postrzegane jako potrzebny zaréwno z punktu
widzenia spoteczenstwa, jak réwniez jednostek go realizujgcych.

= W sposob istotny (skala oraz zakres czasowy oraz
przedmiotowy rezultatu) majg przyczyniaé sie do zaspokojenia
potrzeb spotecznych w zakresie danej polityki paristwa.

= Istotno$é celu na poziomie podzadania ma oznaczaé, ze
osiggniecie ww. celu ma byé wazne dlarealizacji celu
nadrzednego — tj. celu zadania, do ktérego przypisane jest dane

20 Ortowski W., Cele formutowane w budzecie zadaniowym jako niezbedny element zarzadzania s$rodkami

publicznymi przez efekty [w:] M. Postuta, P. Perczynski (2010), s. 26.

21 Tak zauwazaja: Biatoriczyk W, Kasiak t., Budzet paristwa, [w:] Lachowicz (2010), s.227.

Dotyczy to celdow ujetych w czesci A i C planu dziatalnosci wytgczajac cele uprzednio zdefiniowane w ramach uktadu
zadaniowego budzetu.

Zpor, zatacznik nr 70 do rnb2012 pkt. 81.

122
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podzadanie.

Precyzja i konkretnos¢

= Powinny odnosi¢ sie bezposrednio do podstawowego,
zamierzonego wyniku realizacji zadan i podzadan.

= Powinny byé formutowane w sposdb jasny i zapewniajgcy ich
jednoznaczng interpretacje.

= Powinno sie wnich unika¢ szczegdtowych, obszernych
definicji.

= Nie powinny by¢ technicznymi skrotami bez ich objasnienia.
= Nie powinny by¢ opisem dziatania/czynnosci realizowanej

przy uzyciu wydatkéw, ale powinny wskazywac rezultat/efekt
interwencji panstwa wykonywanej przy uzyciu tych srodkow.

= Powinny zawiera¢ w sobie opis przedmiotu lub stanu rzeczy,
ktére majg by¢ wynikiem realizacji zadania/podzadania.

Spdjnosc

= Powinny zapewnia¢ wzajemng zgodno$¢ celéw w ramach
hierarchii struktury budzetu zadaniowego.

= W poszczegoélnych zadaniach ipodzadaniach powinny byc
sformutowane w taki sposob, aby wzajemnie nie powielaty sie
nazwa, trescig oraz kierunkiem interwencji.

Mierzalnos¢

= Powinny by¢ sformutowane tak, aby stopien ich osiggniecia
byt mozliwy do zmierzenia za pomocg miernikdw, odpowiednich
dla danego poziomu struktury zadaniowego planu wydatkéw, dla
ktorych to miernikdw dostepne sg dane zardwno na etapie
planowania, jak i w momencie realizacji budzet.

= Co do zasady nie powinno sie konstruowac celéw, ktdrych
mierniki wykonania majg warto$¢ logiczng lub polegaja na
opisowej charakterystyce albo wtasnej (subiektywnej) skali
pomiaru (np. stopien realizacji celu: zty, dostateczny, dobry, b.
dobry).

Okreslenie w czasie

= Powinny uwzglednia¢ okres, w ktorym maja by¢ realizowane.

= Powinno sie precyzyjnie okresli¢ termin, w ktérym mozliwa
jest realizacja celu. Cel nie majacy zapewnionej odpowiedniej
perspektywy czasowej uznaje sie za niemozliwy do osiggniecia.

= Powinny odnosi¢ sie do przysztosci w kontekscie stanu
istniejgcego w chwili obecnej, tj. opisywanego przez wartos¢
bazowg dobranego do tego celu miernika.
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Realistycznos¢

= Powinny by¢ sformutowane wtaki sposéb, aby juz
w zatozeniu brac¢ pod uwage ocene ryzyk ich realizacji.

= Powinny oscylowa¢ wokot spodziewanych pozytywnych
wynikéw wykonania zadania, a nie minimum zapewniajgcego
pewnos$¢ osiggniecia celu.

= Powinny zaktada¢ rozwdj/postep wynikdw w obszarze danej
polityki — nie jedynie utrwala¢ stan obecny wtym zakresie.
Postep nie jest konieczny tylko ijedynie w takich przypadkach,
gdy np. wyniki danej dziatalnosci ksztattujg sie na poziomie
optymalnym dla mozliwosci panstwa, a zatozeniem celu jest
utrzymanie poziomow osiggnietych w poprzednich okresach
sprawozdawczych.

W swietle ww. przepiséw ufp2009 uszczegdtowionych przez przepisy rnb2012 dysponent
jest zobowigzany ustali¢ adekwatne mierniki dla pomiaru stopnia celdow zadan, podzadan i dziatan.
Przy formutowaniu celu nalezy okresli¢ stan wyjsciowy (na poczatku realizacji celu) — bazowy i stan
docelowy. Za wartos¢ bazowg miernika powinno sie uznaé¢ ostatnig dostepng wartos¢ miernika.
Dysponent wraz z okresleniem wartosci bazowe] dla poszczegdlnych zadan i podzadan wskazuje
rok, ktérego ona dotyczy. Za wartos¢ docelowg miernika uznaje sie wartos¢ miernika, ktora
zamierza sie osiggng¢ w danym roku budzetowym poprzez realizacje danego zadania/podzadania
(pkt 84. 1-2 zatgcznika nr 70 rnb2012)

Minister Finanséw okreslit dodatkowo nastepujgce wytyczne dotyczgce miernikow
ustalanych przez dysponentéw (pkt 83.7-10 oraz pkt 84.3 zatgcznika nr 70 rnb2012):

= mierniki uzyte przez dysponenta powinny:

1.

umozliwia¢ okres$lanie stopnia realizacji celow tj. mierzy¢ skutecznos$¢
i efektywnos¢ realizacji zadan, podzadan i dziatan;

by¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz powinny
skutecznie i efektywnie oddawad rzeczywisty obraz mierzonego obszaru;

by¢ mozliwie spdjne z miernikami okres$lonymi na innych poziomach
klasyfikacji budzetowej w uktadzie zadaniowym:;,

by¢ zdefiniowane wsposdb umozliwiajgcy ciggtos¢ ich pomiaru
w wieloletniej perspektywie;

mierzy¢ tylko to, na co wykonawca zadania/podzadania/dziatania ma wptyw;
posiada¢ wiarygodne i szybko dostepne zrddto danych;

nie powinny mie¢ wartosci logicznych (tak/nie), opisowych lub ukazujgcych
poziom finansowania lub jego dynamike (ww. opisane wartosci wolno
stosowac jedynie 4 dysponentom czesci budzietowych zajmujgcych sie
zadaniami w zakresie obrony narodowg ibezpieczenstwa panstwa
w stosunku do ktérych zakres stosowania budzetu zadaniowego jest
ograniczony);
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8. mierniki realizacji zadan, podzadan idziatan w budzecie zadaniowym
powinny by¢é spdjne z poziomami okreslonymi w dokumentach
strategicznych;

= w formularzach planistycznych w uktadzie zadaniowym dysponenta co najmniej
20 % miernikow powinno pochodzi¢ z zasobu bazy miernikdw zamieszczonej na
stronie internetowej Ministerstwa Finanséw w zaktadce Finanse publiczne/ Budzet
zadaniowy. W przypadku zaprezentowania mniejszej ilosci miernikdw od zalecanej,
Minister Finanséw nakazuje dysponentowi przedstawienie wyjasnienia przyczyn
ich niewykorzystania;

= dysponent ma obowigzek okresla¢c docelowe poziomy miernikow w powigzaniu
z wysokoscig planowanych wydatkow, przy uwzglednieniu zadan i priorytetow
okreslonych w Strategii Rozwoju Kraju (na lata 2007-2015) oraz regulacji prawnych
oczekujacych na wejscie w zycie.
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5. Odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie kontroli zarzadczej iobowiazki
w ramach kontroli zarzadczej

Ufp2009 oszczednie wypowiada sie na temat odpowiedzialnosci i osdéb zobowigzanych
do wykonywania kz. Wart. 69 ust. 1 formutuje sie jedynie katalog osdb ,zapewniajgcych
funkcjonowanie” kz wymieniajac:
ministra;
wojta, burmistrza, prezydenta miasta;
przewodniczacego zarzadu jst;
= kierownika jsfp.

U u

Odnoszac sie do definicji ustawowej kz, w redakcji art. 68 ust. 1 ufp2009 rowniez nie
odnajdziemy katalogu innych osdb zobowigzanych, Nalezy zatem pamietaé, ze zapewnienie kz
zawsze bedzie elementem odpowiedzialnosci ww. oséb z uwagi na istote tej koncepcji — nadanie
realnego znaczenia zasadzie rozliczalnosci publicznej.

Jest to zatem rozwigzanie przeciwne potocznemu doswiadczeniu, ze odpowiedzialnos¢ za
,080t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw” dotyczy wszystkich oséb
w jednostce, ktore majg lub mogg mie¢ wptyw na realizacje celow — i to zaréwno w pozytywnym,
jak inegatywnym aspekcie. Niemniej inni pracownicy jednostki, wtym audytor wewnetrzny,
nie ponoszac odpowiedzialnosci, wykonujg wramach idla spetnienia celéw kz okreslone
obowigzki.

5.1 Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki

Przepisy ufp2009 nie zawierajg definicji pojecia kierownika jednostki, ale ustalenie, kto nim
jest nie powinno by¢, co do zasady, problemem. Mozna rédwniez zastosowac trafng definicje
kierownika jednostki (tu: jednostki kontrolowanej), ktérg zawiera art.5 ust. 2 uokar. Jest nim
»,0s0ba, ktéra zgodnie z przepisami okreslajgcymi ustrdj jednostki jest odpowiedzialna za
dziatalnos¢ tej jednostki i jest uprawniona do reprezentowania. W przypadku jednostki zarzgdzanej
przez organ kolegialny za kierownika tej jednostki uznaje sie przewodniczacego organu
kolegialnego”. W Swietle przepisdw art. 53 ufp2009 kierownik jsfp ponosi odpowiedzialnos¢
za prowadzenie gospodarki finansowej. Nalezy sadzi¢, ze kierownikiem jsfp wymienionych art. 9
pkt 7 ufp2009 panstwowych funduszy celowych jest osoba zarzadzajgca ww. funduszem, wskazana
w przepisach tworzgcych ww. jednostke. Trudnosci interpretacyjnych nastrecza nadal kwestia,
kto jest kierownikiem ministerstwa czy innego urzedu, w ktérym, w mysl w art. 25 ust 1 usc2008
tworzy sie stanowisko dyrektora generalnego. Jako ze odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie kz
dotyczy oséb zarzadzajgcych jednostkg, za kierownika jednostki w rozumieniu przepiséw o kz
nalezy uzna¢ kierownika urzedu, o ktérym mowa w art. 25 ust 3 usc2008, a ktdremu podlega
dyrektor generalny. Kierownikami urzedéw sg ministrowie lub szefowie innych wymienionych
w art. 25 ust 1 usc2008 urzedéw. Ww. trudnos¢ interpretacyjna bierze sie z istotnej zmiany stanu
prawnego pomiedzy przepisami ufp2005 iufp2009. W mys| art. 50 ust. 1 ufp2005 dyrektor
generalny wykonywat zadania zwigzane z kontrolg finansowg i audytem wewnetrznym przypisane
kierownikowi jednostki. W przepisach ufp2009 nie ma odpowiednika ww. przepisu. Natomiast
nalezy pamietaé, ze dyrektor generalny ma liczne obowigzki opisane w przepisach prawa
powszechnie obowigzujgcego (chocby wart. 25 wusc2008) znakomicie wpasowujgce sie
w budowanie elementéw i doskonalenie kz.
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Rola i zadania kierownika jednostki w systemie kz wynikajg przede wszystkim z kompetenc;ji,
w ktore wyposazajg go przepisy prawa. Kierownik przewodzi jednostce, w pierwszej linii bedzie
odpowiada¢ za realizacje natozonych zadan i ztego powodu powinien uznaé¢ siebie
za ,wtasciciela kz”. Dlatego system kz powinien by¢ przez niego stale monitorowany, oceniany
i usprawniany. Koncepcja odpowiedzialnosci kierownika zaktada jednak, ze nie moze on przenie$é
na inne osoby catosci ani czesci odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kz. Stusznie zatem zauwaza
komentator ustawy, ze nie moze by¢ ona przeniesiona na inne osoby czy tez podmioty,
w szczegolnosci na dyrektora generalnego urzedu (w rozumieniu art. 25 usc2008), gtdwnego
ksiegowego jsfp (skarbnika jst)'**. Nie mozna jej réwniez powierzy¢ zadnej osobie czy innemu
podmiotowi.

Obok ogdlnego nakazu zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kz
ustawodawca w przepisach ufp2009 nie natozyt zadnych precyzyjnie opisanych obowigzkow.
Wyjatkiem jest sporzadzanie planu isprawozdania z dziatalnosci oraz oswiadczenia o stanie kz
w podlegtej jednostce (art. 70 ust. 4 ufp2009), jesli znajduje sie ona w dziale administracji
rzadowej i to tylko w przypadku, gdy kierownik zostat do tego zobowigzany przez nadzorujacego
go lub kierujacego nim wtasciwego ministra. Trzeba podkreslié, ze niezaleznie od podstawy
ich sporzadzania, podlegajg one publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 70
ust. 5 ufp2009).

5.2 Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych polegajace na niewykonaniu lub nienalezytym wykonaniu
obowigzkéw w zakresie kontroli zarzagdczej

W mysl przepisdw ustawy o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych kierownik jsfp jest

podmiotem podlegajgcym odpowiedzialnosci za naruszenie finansdw publicznych (art. 4 ust. 1 pkt.
pkt 2 uondfp2004).

W przepisach uondfp2004 jst sq uznawane za jsfp, a zatem wdjt, burmistrz, prezydent oraz
przewodniczqcy zarzqdu powiatu czy wojewddztwa ponoszqg odpowiedzialnos¢ za naruszenia
dotyczqgce zaréwno urzedu gminy, starostwa i urzedu marszatkowskiego, jak rowniez caftej jst.

Art. 18c uondfp2004 opisuje, jakie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych mogg zostac
popetnione przez kierownika jsfp wskutek niewykonania Iub nienalezytego obowigzkéw
w zakresie kz'?>. Przepis ww. art. 18c nie okreéla, jakie obowiazki mogly zostaé niewykonanie lub
nienalezycie niewykonane przez kierownika jednostki, natomiast wskazuje katalog 13 czyndw, na
dokonanie ktérych musiato mie¢ wptyw niewykonanie lub nienalezycie niewykonanie ww.
obowigzkéw. Art. 31 oraz 32 uodnfp2004 zawiera katalog kar za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, organy

124 7a: Walczak P., Kontrola zarzqdcza [w:] Lachowicz (2010) s. 491.

W teksécie uondfp2004 w brzmieniu obwigzujgcym do 10 lutego 2012 r. naruszenia, za ktére moze by¢
odpowiedzialny kierownik jsfp wskutek zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkéw byty opisane w art. 5 ust. 2, 11
ust. 2, 16 ust. 2, 17 ust. 7 oraz 17a ust 5. Ww. przepisy zostaty uchylone. Po rozpoczeciu obowigzywania przepisow
ustawy z 19 sierpnia 2011 r. (Dz. U. Nr 240 poz. 1429) o zmianie przepiséw ustawy o naruszeniu dyscypliny finanséw
publicznych oraz niektérych innych ustaw (nastgpi to 12 lutego 2012 r.) naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
za ktéore moze by¢ odpowiedzialny kierownik jsfp wskutek niewykonania lub nienalezytego obowigzkéw w zakresie kz
zostaty wymienione w nowym art. 18c znowelizowanej uondfp2004.
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wiasciwe i postepowanie w sprawach naruszenie sg przedstawione w przepisach uondfp2004 oraz
przepisach wykonawczych do niej, atakze skomentowane w literaturze dotyczacej zagadnien
ww. odpowiedzialno$ci'?®. Ze wzgledu na temat i rozmiar mniejszego kompendium nie beda one
tu zatem szerzej rozwijane. Nalezy jednak podkresli¢, ze cztonkowie komisji orzekajgcych i Gtéwnej
Komisji Orzekajacej sg niezawisli w zakresie orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansdw publicznych i podlegajg tylko przepisom prawa. Cztonkowie komisji orzekajgcych w |
instancji i Gtdwnej Komisji Orzekajacej orzekajg w granicach okreslonych ustawg oraz na mocy
przekonania opartego na ocenie dowoddw, rozstrzygajg samodzielnie nasuwajace sie zagadnienia
prawne inie sg zwigzani rozstrzygnieciami innych organdéw, z wyjatkiem prawomocnego wyroku
sadu (art. 45 ust. 2 uondfp2004). Cztonkowie komisji sg niezalezni od MF iinnych instytucji
panstwowych w ocenie odpowiedzialnosci dotyczgcej zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkow
w zakresie kz.

Warto zauwazy¢, ze w mysl art. 65 ust. 9 uPwufp2009 od 1 stycznia 2010 r. instytucja
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wskutek zaniedbania lub
niewypetnienia obowigzkdéw w zakresie kz w przepisach uondfp2004 zastgpita w przepisach
uondfp2004 instytucje odpowiedzialnosci za zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkdéw
w zakresie kz kontroli finansowej. Od 11 lutego 2012 r. naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych przez kierownika jsfp jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzkow
w zakresie kz Nalezy z kolei pamietaé, ze odpowiedzialnos¢ za zaniedbania lub niewypetnienia
obowigzkéw w zakresie kontroli finansowej w przepisach uondfp2004 zastgpita wystepujaca
we wczesniejszych przepisach instytucje odpowiedzialnosci za dopuszczenie przez kierownika
jednostki lub innego przetozonego do uszczuplenia wptywdw naleznych budzetowi panstwa
lub budzetowi jst wskutek zaniedban w przedmiocie organizacji pracy i kierowania jednostka (art.
138 ust. 2 ufp1998 w brzmieniu obowigzujgcym do 30 czerwca 2005 r.) lub dopuszczenia przez
ww. wymienionych do naruszenia dyscypliny finansow publicznych przez zaniedbanie obowigzkéw
w zakresie nadzoru (art. 138 ust. 3 ufp1998 w brzmieniu obowiazujacym do 30 czerwca 2005 r.*%).
Komentatorzy przepisow uondfp2004 T. Robaczynski i P. Gryska podkreslali, ze ww. pojecie
nadzoru byto trudne do zdefiniowania®®.

Organy wtasciwe w sprawach naruszenia mogg poszukiwac zrodta obowigzkéw w zakresie kz
wsrdod wszystkich elementdw kz opisanych wart. 68 ufp2009 jak rowniez w skz2009, np.
dotyczacych stworzenia witasciwych elementdw sSrodowiska wewnetrznego (np. pracownikow
o wtasciwych kompetencjach), mechanizméw kontrolnych - dokumentowania operacji

finansowych lub nadzoru 129,

126 por. Kryczko (2005), Robaczynski, Gryska (2006) w zakresie przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci za

zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkéw w zakresie kontroli finansowej. Warto odnotowaé, ze przepisy dotyczgce
zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkdw w zakresie kz obowigzywaty od stosunkowo niedawna, bo od 1 stycznia
2010 r. W mysl art. 19 uondfp2004 odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi osoba,
ktdéra popetnita czyn naruszajgcy dyscypline finanséow publicznych okreslony przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego
popetnienia. Zatem odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansdw publicznych wskutek zaniedbania lub
niewypetnienia obowigzkéw w zakresie kz dotyczy czyndw popetnionych od poczatku 2010 r. Czas obowigzywania ww.
przepisow jest stosunkowo krétki dla dokonania analizy ona czym polega ww. istota naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, a liczba dostepnych orzeczen komisji orzekajgcych i sgdow jest niewielka.

27 por. Robaczynski, Gryska (2006),ss.100-101 (ad. art. 5 — pkt. 17 i 20).

Tamze.

Por. Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy
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Warto zwrdci¢ uwage, ze komentatorzy ustawy P. Gryska i T. Robaczyriski odnoszgc sie do stanu
prawnego obowiqzujgcego przed 2010 r., w ktérym karane byfto ,,zaniedbania lub niewypetnienia
obowigzkow w zakresie kontroli finansowej” zauwazyli mozliwosc¢ szerokiej interpretacji pojecia
kontroli finansowej przez organy wtasciwe w zakresie naruszen dyscypliny finansow publicznych:
,»Obowiqgzki zwiqzane z kontrolg finansowq zostaty ujete w FinPublU [czyli uondfp2004-przyp.MF]
na tyle szeroko, ze trudno jest jednoznacznie wskazac zakres odpowiedzialnosci wyznaczony przez
art. 5 ust. 2 OdpFinPublU. W szczegdlnosci, zwrdcic¢ nalezy uwage, iz w zakres kontroli finansowej
wchodzi m.in. prowadzenie gospodarki finansowej jednostki, co samo w sobie jest pojeciem na tyle
pojemnym, ze uniemozliwia doktadne sprecyzowanie zakresu odpowiedzialnosci. Z przepisu tego
wynika bowiem, Ze jakiekolwiek zaniedbania w zakresie gospodarki finansowej mogqg rodzic¢

odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (... )20

5.3 Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za funkcjonowanie kontroli
zarzgdczej a odpowiedzialnos¢ za cato$¢ gospodarki finansowej jednostki
oraz odpowiedzialnos¢ za obowigzki w zakresie rachunkowosci jednostki

Warto zwrdcié uwage, ze przepisy ufp2009 definiujg kierownika jsfp jako osobe
odpowiedzialng za catos$¢ gospodarki finansowej jednostki (art. 53 ust.1 ufp2009) 131 Kierownik
jsfp moze powierzyé okreslone obowigzki w ww. zakresie pracownikom, jednakze nie uwalnia go
to od odpowiedzialnosci prawnej (w tym za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych lub karnej
skarbowej) za ich skuteczne wykonanie.

Jednoczesnie mozina zauwazyé, ze konstrukcja kierownika jednostki wyposazonego
w szczegolng odpowiedzialnos¢ i obowigzki wystepuje w przepisach dotyczacych
rachunkowosci™*%.

Nalezy tu rozwazy¢ nastepujgce kwestie:

= co to jest catos$¢ gospodarki finansowej jsfp;
= jakie sg relacje pomiedzy zapewnieniem kz w jsfp i gospodarka finansowg jsfp
oraz odpowiedzialnoscig jednostki z obydwu tytutow.

Pojecie gospodarki finansowej jsfp nie zostato w ufp2009 r. ujete w postaci definicji legalnej.
Liczne wystepowanie ww. pojecia w przepisach ww. ustawy, zwtaszcza w rozdziale 3 dziatu |,
pozwala na jego blizsze okreslenie. Mozna sie spotkac z interpretacjg, ze pojecie gospodarki
finansowej jsfp uzyte przez ustawodawce w podobnym kontekscie w ufp2005 odnosi sie Scisle
do czynnosci zwigzanych ztworzeniem planéw finansowych, planéw dochoddow i wydatkow,

Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Bydgoszczy z dnia 27 maja 2010 r. sygn. akt RIO/KO/4111/46/2009, w ktérym
naruszenie art. 11 ust. 2 uondfp2004 (nie obowigzujgcego od 11 lutego 2012 r) zostato powigzane z naruszeniem
obowigzkdéw kierownikdéw jednostki w zakresie kontroli zarzadczej opisanych w art. 68 ufp2009 oraz skz2009. [w: ]
Biuletyn Orzecznictwa w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych, Nr 4/2010 ss 82-92; dostepny na
stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej MF pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/_files_/informatory/dyscyplina_finansow/nr_4.2010.pdf, data dostepu: 1 lutego 2012 r.
130 Robaczynski, Gryczka (2006), s.101 (ad. art. 5 — pkt. 20).
Podobnie wojt (burmistrz, prezydenta miasta) jest odpowiedzialny za gospodarke finansowg gminy na mocy art. 60
ust. 1 usamg, zarzad powiatu jest odpowiedzialny za gospodarke finansowg na mocy art. 60 ust. 1 usampow.
B2 por. przepis art. 3 ust. 1 pkt 6 urach, ktory okresla jako cztonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego, a jezeli
organ jest wieloosobowy - cztonkdéw tego organu, z wytgczeniem petnomocnikéw ustanowionych przez jednostke.
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sprawozdari finansowych oraz z czynnoéciami wykonania tych planéw jsfp™3." Formutuje sie
rowniez poglad, ze dotyczy ono catej sfery obstugi finansowo - ksiegowej jsfp (wraz zjej
organizacja, okreéleniem rdl pracownikéw, podziatem obowiazkéw)*. Doktadna interpretacja
WW. pojecia nie jest jednak istotna z punktu widzenia funkcjonowania kz w jsfp. Nie warto tez
utozsamia¢ odpowiedzialnosci kierownika jednostki ztytutu obowigzkéw zwigzanych
z prowadzeniem gospodarki finansowej oraz w zakresie rachunkowosci. Chociaz w Swietle
nieobowigzujgcych przepiséw ufp1998 (art. 35) iufp 2005 (art. 44) prowadzenie gospodarki
finansowej stanowito istotng czes¢ pojecia kontroli finansowej w jsfp, aktualnie nie zostato ono
wykorzystane do definiowania kz. Pojecie kz ma o wiele szerszy charakter niz pojecie gospodarki
finansowej w obydwu przytoczonych wyzej rozumieniach, a obowigzki dotyczace kz opisane
w przepisach ufp2009 zawierajg w sobie sprawy dotyczace sfery obstugi finansowo - ksiegowe;.
Natomiast obowigzki kierownika jednostki (w tym kierownikéw jsfp) w zakresie rachunkowosci
zostaty zarysowane w przepisach ustawy o rachunkowosci, zwtaszcza w art. 4 ust. 3 urach. Czesc¢
z ww. obowigzkéw moze by¢ delegowana na inne osoby, co jednakze nie zwalnia kierownika
jednostki z odpowiedzialnosci (art. 4 ust. 5 urach™®). Nalezy doda¢, ze przepisy urach oraz przepisy
kks przewidujg szereg sankcji karnych za niewykonanie obowigzkéw zwigzanych Scisle
z rachunkowoscia jednostkim. Mozna zatem podsumowac, ze obowigzki w zakresie
rachunkowosci i sankcje za ich niewykonanie nie stanowig tresci odpowiedzialnosci z tytutu kz,
natomiast stuzg dobrze wykonaniu celéw kz (w rozumieniu art. 68 ufp2009), zwtaszcza
wiarygodnosci sprawozdan, efektywnosci iskutecznosci przeptywu informacji oraz zgodnosci
Z przepisami prawa.

5.4 Odpowiedzialnos¢ zarzadzajgcego dziatem administracji rzadowej lub
jednostka samorzadu terytorialnego

Rola osoby odpowiedzialnej za zapewnianie funkcjonowania kz wramach Il poziomu
(w dziale administracji rzgdowej lub jst) polega m.in. na zharmonizowaniu dziatarh jednostek
podlegtych i nadzorowanych w ramach posiadanych zadan i kompetencji. Oczywiscie w dalszym
ciggu wyznacznikiem stanu postulowanego w zakresie kz bedg standardy. Ze wzgledu na znaczenie
zadan ministra dla funkcjonowania panstwa oraz wdéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub
przewodniczgcego zarzagdu pozostatych jst dla ww. wspdlnot mozna powiedzie¢, ze istotniejsze dla
nich znaczenie w kontekscie wykonania zadan ma odpowiedzialnos$¢ o charakterze politycznym.

Podobnie jak w przypadku kierownika jednostki, narzedzi do efektywnego sprawowania kz
nalezy poszuka¢ w przepisach szczegdlnych regulujgcych funkcjonowanie dziatu lub jst.
Przyktadowym Zrédtem kompetencji do wtasciwego organizowania niektorych elementéw kz

33 por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia

2010 r., sygn. akt V S.A./Wa 103/10, Uzasadnienie, s. 163. [w: ] Gtdwna Komisja Orzekajgca w sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finansdw Publicznych, Biuletyn Orzecznictwa w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych,
Nr 3/2010, ss. 157 — 167.

B4 Tak spostrzegana i opisana zostata gospodarka finansowa jsfp w nastepujacej publikacji: Wieczorek P. Zasady
prowadzenia gospodarki finansowej [w:] Lachowicz (2010) ss. 529 — 560, zwtaszcza na ss. 529-530. Podobnie
Kosikowski (2010), ad art. 53. s. 183, pkt. 4 dodajgc jeszcze do zakresu gospodarki finansowej kontrolowanie
przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych.

%> Hellin(2009). ad art. 3 ust.1 pkt. 6.

136 . .
Szerzej tamze.

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

91



f

na poziomie dziatu w administracji rzgdowe] dla kazdego ministra bedzie art. 34 uRM, ktéry
umozliwia kierowanie, nadzorowanie i kontrolowanie dziatalnosci podporzgdkowanych organdw,
urzedow ijednostek. W szczegdlnosci dotyczy to tworzenia ilikwidowania jednostek
organizacyjnych, powotywania i odwotywania ich kierownikdw, organizacji kontroli sprawnosci
dziatania i efektywnosci gospodarowania oraz przestrzegania prawa. Ponadto minister nadzoruje
i kontroluje dziatalnos¢ organdéw ijednostek, w stosunku do ktérych uzyskat uprawnienia
nadzorcze na podstawie przepisow ustawowych - na zasadach okreslonych w tych przepisach.

Odnoszac sie do jst, zarzagdzajgcy drugim poziomem kz wajt, burmistrz, prezydent miasta lub
przewodniczacy zarzadu jst (starosta, marszatek wojewddztwa) w sprawowaniu kz bedzie musiat
sie positkowal przepisami ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym lub wojewddztwa
lub przepisami innych ustaw, nadajgcymi mu uprawnienia ikompetencje do nadzorowania
i kierowania jednostkami podporzagdkowanych organéw, urzedéw i jednostek.

5.5 Obowigzki pracownikéw jednostki

Uczestniczgc w realizacji obowigzkéw z zakresu kz pracownicy jednostki nie odpowiadajg
za funkcjonowanie kz w catosci ani w czesci. Ta odpowiedzialnos¢ dotyczy tylko iwytgcznie
kierownika jednostki. Stusznie zauwaza komentator przepiséw ufp2009 P.Walczak: ,Kwestie
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie systemu kontroli zarzgdczej nalezy odrézni¢ od obowigzkdw,
ktore zostang natozone na pracownikdw jednostki sektora finansow publicznych w zwigzku
z koniecznoscig zapewnienia efektywnego dziatania mechanizmoéw kontrolnych. Obowigzki takie
obciaza¢ moga w zasadzie kazdego z pracownikéw”**’.

Nalezy dodaé, ze ww. obowigzki pracownikdw nie dotyczg wytgcznie sfery efektywnego
dziatania mechanizmdéw kontrolnych, ale takze innych elementéw kz. Prawidtowe funkcjonowanie
kz nie jest mozliwe bez dziatalnosci w zasadzie kazdego pracownika jednostki, ktéry bedzie mieé
wptyw na realizacje zadan i wyniki osiggane przez organizacje. Pracownicy powinni dbac¢ o to,
by zadania byty wykonywane efektywnie, zgodnie z prawem, oszczednie i terminowo. Pracownicy
uczestniczg we wdrazaniu standardéw kz np. poprzez state podnoszenie kwalifikacji (Srodowisko
wewnetrzne), identyfikacje iraportowanie ryzyka (cele izarzadzanie ryzykiem), rzetelne
dokumentowanie wrazliwych proceséw (mechanizmy kontroli), sprawozdawczos¢ z dziatalnosci
(informacja i komunikacja) oraz uczestniczagc w samoocenie jednostki organizacyjnej
(monitorowanie i ocena). Dostarczajg kierownictwu i aw wiarygodnych danych umozliwiajgcych
ocene wykonania celdéw i zadan, ocene wykonania planu finansowego jsfp, wreszcie ocene samej
kz idoskonalenie jej modelu w jednostce. Kierownicy odpowiedzialni za dziatalnos¢ réznych
zespotow osobowych nadzorujg podlegtych im pracownikow.

Mozliwe jest réwniez powierzenie pewnych obowigzkédw zwigzanych z funkcjonowaniem kz
przez kierownika jednostki dyrektorowi generalnemu, okreslonej komdrce/komdrkom
organizacyjnym lub innemu pracownikowi tej jednostki. W takiej sytuacji osoby, ktérym
powierzono okreslone obowigzki w zakresie kz, odpowiadaja przed kierownikiem jednostki (lub
przed bezposrednim przetozonym) za ich wykonanie, za$ kierownik jednostki winien zadbaé, aby
zostat ustanowiony system monitorowania wykonania powierzonych zadan. Nalezy jednak

Y7 Walczak P., Kontrola zarzgdcza, [w:] Lachowicz (2010), s. 491. Warto dodaé, ze rozrdinienie pomiedzy

odpowiedzialnoscig w zakresie kz a obowigzkami w zakresie kz zostato rdéwniez bardzo silnie zaznaczone
w ww. publikacji.
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podkresli¢, iz delegowanie zadan zzakresu kz nie zmienia ostatecznej odpowiedzialnosci
kierownika jednostki.

5.6 Obowigzki audytora wewnetrznego

W mysl art. 272 ust. 1 ufp2009 rola audytora wewnetrznego polega na systematycznej,
niezaleznej iobiektywnej ocenie kz w jednostce. Jej efektem powinny byé m.in. zalecenia
w sprawie wyeliminowania stabosci kz lub wprowadzenia usprawnien, przekazywane ministrowi
badz kierownikowi jednostki. Dziatalnosci audytora nie nalezy faczy¢ z czynnosciami zwigzanymi
z zarzadzaniem jednostka. Niezalezno$¢ aw oznacza miedzy innymi powstrzymywanie sie od
dziatan, ktére stanowig element budowania kz i zarzagdzania jednostka, poniewaz jest to zadanie
kierownictwa, ktérego nie mozna delegowac na audytora. Doradcza rola audytora moze sie jednak
przejawia¢ w podejmowaniu dziatalnosci zwigzanej z propagowaniem i edukacjg w zakresie kz.
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6. Koordynacja kontroli zarzadczej przez Ministra Finanséw

Koordynatorem systemu kontroli zarzadcze] jest Minister Finanséw. Obowigzki Ministra
w zakresie koordynacji kz okresla art. 71 ufp2009.

Wykonaniem zadania zajmuje sie wydzielona komorka organizacyjna - Departament Audytu
Sektora Finansow Publicznych — powstata na podstawie statutu MF, podlegta jednemu
z podsekretarzy lub sekretarzy stanu w Ministerstwie.

Ww. przepis ufp2009 nie zawiera zamknietego katalogu dziatan, ktdre majg sktadac sie na
wykonywanie koordynacji kz. Wyszczegdlnione sg w nim 4 rodzaje czynnosci:

1. Minister Finansow upowszechnia standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finansow
publicznych o ktdrych mowa w art. 69 ust. 3 ufp2009. Na podstawie przytoczonego
przepisu ogtoszono standardy kz dla sektora finanséw publicznych.

2. Minister Finanséw na podstawie upowaznienia zawartego w art. 69 ust. 4 ufp2009
ma prawo wydawacé szczegdtowe wytyczne w zakresie kz dla sektora finansow
publicznych (Patrz wczesniej w rozdziale 2.6). Przyktadem wydanych juz wytycznych
sq wytyczne dotyczgce samooceny kz dla jsfp. Wytyczne moga mie¢ bardzo szeroki
zakres przedmiotowy. Mogg dotyczy¢ kazdego zelementéw kz opisanych
w rozdziale 3 czyli wiasciwie kazdego aspektu zarzgdzania na obydwu poziomach kz.
Moga one stuzy¢ skonkretyzowaniu ogdlnych wymagan ujetych w standardach
dla wszystkich jednostek lub niektdrych z nich, tudziez ich wyjasnieniu. Wytyczne
moga wskazywac¢ dobre izte praktyki w zakresie realizacji przepiséw prawa
i standardow. Mogg wskazywaé sposoby oceny kz. Nalezy pamietac, ze wytyczne nie
sq przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego, lecz wskazéwkami i sg wydawane
w formie komunikatu Ministra Finansdw.

Jesli zatem szczegoétowe wytyczne w zakresie kontroli zarzgdczej dla sektora
finanséw publicznych s3 wskazowkami, a nie aktami prawa, po co w przepisach
ufp2009 upowaznienie do ich stanowienia?

Ustawodawca zatozyt, ze ww. wytyczne beda metodg wskazywania rozwigzan
w zakresie kz, narzedziem edukacji iperswazji, a nie zrodtem norm (,prawem
powielaczcowym”). Wskazéwki majg byé kierowane do wszystkich jsfp
w podsektorach rzgdowym i samorzgdowym, do ministrow kierujgcych dziatami lub
do kierujacych jst. Ustawodawcy zalezato na wskazaniu ministrowi, w jaki sposdb ma
przekazywa¢ swojg wizje kz oraz na poinformowaniu zainteresowanych osob
i jednostek, ze wytyczne bedg podstawowym narzedziem rozszerzania wiedzy o kz
i harmonizacji kz. Minister Finanséw ma bowiem mozliwos¢ wtadczego oddziatywania
tylko w stosunku do jednostek, ktére mu podlegajg oraz do jednostek, w stosunku
do ktérych wykonuje inne uprawnienia na mocy przepisOw prawa powszechnie
obowigzujgcego.

3. Minister Finanséw ma obowigzek wspétpracowaé zkrajowymi oraz
zagranicznymi organizacjami w zakresie dotyczacym kontroli zarzadczej.

Partnerami Ministra w ramach ww. wspotpracy mogg by¢:

= wszystkie krajowe instytucje administracji publicznej oraz inne organy wtadzy
panstwowej i jednostki obstugujgce organy wtadzy panstwowe;j;

= Komisja Europejska (zwfaszcza Dyrekcja Generalna ds. Budzetu iStuzba Audytu
Wewnetrznego);
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OECD iinne organizacje miedzynarodowe zajmujgce sie problematyky finanséw
publicznych i zarzgdzania publicznego;

centralne jednostki harmonizujgce Publicznej Kontroli Wewnetrznej w innych
panstwach cztonkowskich UE, panstwach kandydujgcych doUE oraz ich
odpowiedniki w panstwach sgsiedzkich i partnerskichlag;

zagraniczne instytucje administracji publicznej oraz ich stowarzyszenia (np. INTOSAI);
krajowe i miedzynarodowe organizacje zajmujace sie poszczegdlnymi elementami kz
np. zarzadzaniem ryzykiem, mechanizmami kontroli dotyczgcymi sprawozdawczosci
finansowej, oceng kz;

krajowe i miedzynarodowe organizacje audytoréw wewnetrznych i zewnetrznych.
krajowe izagraniczne firmy oraz konsultanci realizujgcy zadania/projekty na rzecz
jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie kz.

Zakres przedmiotowy tej wspotpracy moze dotyczy¢ budowania elementéw
systemow kz w odniesieniu do catej administracji, jej podsektorow oraz
poszczegdlnych strategii i programow oraz oceny kz. Sposobami inarzedziami
wspotpracy mogg by¢ wymiana wiedzy i doswiadczenn w ramach spotkan, seminaridw,
konferencji, wizyt studyjnych, wspdlne przygotowanie ikonsultacje dokumentéw
o zasiegu krajowym i miedzynarodowym oraz szersze projekty blizniacze obejmujgce
wszystkie wyzej opisane instrumenty, atakze doradztwo iwsparcie na miejscu
w wybranych jednostkach innych krajow (tzw. pilotazy). Nalezy pamieta¢, ze Minister
Finansow moze by¢ inicjatorem takiej wspodtpracy, jak rowniez moze byé strong
udzielajgcg pomocy instytucjom administracji publicznej zinnych panistwach
w zakresie wiedzy dotyczacej kz'*°.

Minister Finansow ma wspotpracowac z komitetami audytu.

Komitety audytu to instytucja doradcza iwspomagajgca ministrow kierujacych
dziatami administracji rzadowej w zakresie funkcjonowania kz (Szerzej o zadaniach
i sktadzie ka wrozdziale 7). Komitety dziatajace przy kazdym ministerstwie s3
instytucjami o duzej samodzielnosci w stosunku do danego ministerstwa i zarazem
dziatajg niezaleznie od siebie oraz od Ministra Finansdw. Wykonujgc swojg prace
zbieraja istotne informacje dotyczace kz na obszarze catego dziatu i majg za zadanie
wspotdziata¢ z ministrem i obstugujgcym go urzedem przy koordynacji jej
funkcjonowania w resorcie. Zadanie wspoétpracy MF zka ma zatem polegac
na wymianie wiedzy, wskazywaniu w dziatalnosci komitetow dobrych i ztych praktyk,
bez ingerencji w szczegoty dziatalnosci ka. Minister Finanséw ma dbaé o zachowanie
uporzgdkowanego charakteru rozwigzan stosowanych w administracji rzgdowej
w zakresie kz iwskaza¢, ktore dziatania ka sg zgodne lub niezgodne zjego
rozumieniem celu koordynacji kz w sektorze finansdw publicznych.

Minister Finansdw moze wspodtpracowaé zinstytucjami odpowiadajgcymi za system zarzadzania srodkami
publicznymi i kontroli w panstwach bytego ZSRR nie kandydujagcymi do UE, a uczestniczgcymi w programach
partnerskich i sgsiedzkich np. z Ukraina.

Przyktadem takiej wspotpracy moze by¢ udziat MF w roli mtodszego partnera w projekcie wspdtpracy blizniaczej
programu UE CARDS nr AL/2005/1B/FI/01 Rozwdj Publicznej Wewnetrznej Kontroli Finansowej w Albanii. Projekt zostat
realizowany w okresie 2008-2010.
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Ponadto nalezy pamietaé, ze ustawodawca w art. 290 ufp2009 udzielit Ministrowi
Finanséw upowaznienia do wydawania rozporzgdzenia ustalajgcego kwalifikacje
cztonkdéw niezaleznych ka i sposdb ich wynagradzania oraz wymogi, jakie powinien
spetnia¢ regulamin ka majgc na uwadze zapewnienie rzetelnej identyfikacji i oceny
ryzyk, pracy audytu wewnetrznego w dziatach administracji rzgdowej oraz sprawne
funkcjonowanie ka (rka). Minister zatem moze ocenia¢ skutecznos¢ i efektywnosé
dziatania komitetdw audytu jako instytucji w systemie kz dziatdw administracji
rzagdowe;.

Ustawodawca wprowadzit obowigzek powotania ka jedynie dla dziatow administracji
rzgdowej. Choc przepisy ustawy o tym milczg, mozna powotywac komitety dla jst,
innych duzych jsfp lub grup jednostek podporzqdkowanych organowi administracji
publicznej, jesli bytaby taka potrzeba iprzepisy prawa dawatyby kompetencje
do powotywania go odpowiedniemu organowi. Minister Finansow mozZe zas
wspotfpracowaé z ww. komitetami jak zinnymi organizaciami zajmujgcymi sie
problematykq kz.

Poza ww. czterema dziataniami wyszczegdlnionymi w ustawie, rola Ministra Finanséw jako
koordynatora kz w sektorze finanséw publicznych polega réwniez na:

= aktywnosci w zakresie aktdw prawnych dotyczacych kz obejmujacej ocene zawartych
w nich rozwigzan iprzygotowywania projektéw aktéw prawnych; interpretacji
(niewigzgcej) przepiséw aktéw prawnych;

= dziatalnosci edukacyjnej, doradczej ipopularyzatorskiej w zakresie kz, gtéwnie
poprzez: publikacje drukowane iumieszczane na stronie internetowej MF*°, nie
bedgce wytycznymi w rozumieniu art.69 ufp2009, a takie organizacje spotkan

i szkolen.

140 Publikacje te sa dostepne na stronie internetowej MF w zaktadce Bezpieczeristwo Finansowe / Kontrola
zarzqdcza w sektorze publicznym / Metodyka i dobre praktyki lub Bezpieczeristwo Finansowe / Kontrola zarzqdcza
w sektorze publicznym / Aktualnosci lub Bezpieczeristwo Finansowe / Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym.
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7. Komitety audytu

7.1 Cel i zadania dziatalnosci komitetéw audytu

Komitety audytu sg nowg instytucjg w administracji rzgdowej, dziatajgcg od poczgtku 2010 r.
Wzorem dla komitetéw sg podobne instytucje dziatajgce na rzecz zarzgdéw lub rad nadzorczych
przedsiebiorstw (rowniez w Polsce) oraz instytucje dziatajgce w administracjach innych panstw
oraz w Komisji Europejskiej. Przepisy prawne regulujgce dziatalnos¢ komitetéw audytu sg zawarte
w art. 288-291 ufp2009 oraz w rozporzgdzeniu w sprawie komitetu audytu (rka).

Celem podstawowym, jaki ustawodawca stawia ka, jest doradztwo w zakresie zapewnienia
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej iefektywnej kz oraz skutecznego aw w ministerstwie
i w jednostkach w dziale. Dziatajac dla realizacji ww. celu komitety powinny zaja¢ sie w pierwszym
rzedzie doradztwem, ktére moze nies¢ najwiekszg wartos¢ dodang dla ministra.

Wbrew nazwie, ktora wynika raczej z tradycji niz oddaje rzeczywistq nature komitetu, komitety
audytu nie powinny ograniczac sie wytgcznie czy gtownie do audytu wewnetrznego. Zagadnienia,
jakimi zajmuje sie komitet, powinny w jak najwiekszym stopniu wspierac dziatania podejmowane
dla zapewnienia realizacji celdw i zadan dziatu i jednostek.

Warto jednak podkreslic, iz dziatalnos¢ ka w zaden sposdb nie ostabia odpowiedzialnosci ministra
i kierownika jednostki za funkcjonowanie kz. Komitet nie powinien stanowic¢ bowiem ciata, na ktore
minister sceduje zajmowanie sie sprawami zwigzanymi z dziataniem funkcjonowaniem kz (w tym
dziatania aw) i, w konsekwencji, zda sie wyfgcznie na jego opinie w tym zakresie. Z drugiej strony
sam komitet nie powinien zabiega¢ ani przyjmowac uprawnien izadan, ktore sq elementami
zarzqdzania, lecz pozostac przy swej roli doradczej.

W mysl art. 289 ust. 1 ufp2009 komitety audytu powinny przede wszystkim:

= sygnalizowac istotne ryzyka;

sygnalizowac istotne stabosci kz oraz proponowac jej usprawnienie;

wyznaczac priorytety do rocznych oraz strategicznych planéw aw;

dokonywac przegladu istotnych wynikdéw audytu oraz stopnia ich wdrozenia;

dokonywac przeglagdu sprawozdan z wykonania planu audytu wewnetrznego oraz

z oceny kz;

= monitorowac¢ efektywnos¢ pracy aw, wtym przeglada¢ wyniki wewnetrznych
i zewnetrznych ocen pracy aw;

= wyrazac¢ zgode na rozwigzanie stosunku pracy lub zmiane warunkéw pracy i ptacy
kierownikéw komodrek aw.

U u U

Nalezy podkresli¢, ze powyzszy katalog wskazuje jedynie na najwazniejsze zadania komitetu
nie wytgczajac jednak mozliwosci ich rozszerzania.

W mysl art. 289 ust. 2 ufp2009 ka majg obowigzek ztozenia ministrowi kierujgcemu dziatem
oraz Ministrowi Finanséw sprawozdania z realizacji zadan w danym roku do korica lutego roku
nastepnego. Sprawozdanie powinno dotyczy¢ w szczegdlnosci ww. zadan (ujetych w art. 289
ust. 1 ufp2009).
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7.2 Organizacja, sktad i obstuga komitetéw audytu

W mysl art. 288 ust. 1 ufp2009 ka jest powotywany przez ministra w drodze zarzadzenia.
Obowigzek powotania ka nie dotyczy tych dziatéw, w ktérych oprdcz ministerstwa nie wystepujg
jednostki podlegte i nadzorowane (art. 288 ust. 2 ufp2009). Jezeli minister kieruje co najmniej
jednym dziatem administracji rzgdowej, w ktérym wystepuje co najmniej jedna jednostka w dziale,
wowczas istnieje obowigzek powotania ka. W przepisach ww. ustawy przewidziano takze
mozliwos¢ utworzenia wspdlnego ka dla dziatdw administracji rzgdowej kierowanych przez
jednego ministra (art. 288 ust. 3 ufp2009).

Przepisy ufp2009 nie formutujg obowigzku powotywania komitetow audytu w jst. Nie przeszkadza
to w wypracowaniu wtasnych rozwigzan w tej sprawie przez ww. jednostki w przysztosci, jezeli
koordynacja pracy aw, jego ocena oraz sygnalizowanie ryzyk i stabosci kz wymagatoby istnienia
niezaleznego ciata sprawozdajgcego odpowiedniemu organowi jednostki. Okolicznosciami
uzasadniajgcymi powotanie ka moze by¢ wielkos¢ jednostki i znaczna liczba nadzorowanych lub
podlegfych organowi wykonawczemu jednostek organizacyjnych czy znaczna liczba komdrek
audytu lub inspekcji.

W skfad ka powinno wchodzi¢ nie mniej niz 3 cztonkdw, w tym wskazana przez ministra
osoba wrandze sekretarza lub podsekretarza stanu jako przewodniczacy komitetu oraz
co najmniej 2 osoby, niebedace pracownikami ministerstwa lub jednostek w dziale, zwane dalej
»cztonkami niezaleznymi” (art. 290 ust. 1 ufp2009). W mysl §2 rka2009 cztonkiem niezaleznym ka
moze byc¢ osoba, ktéra:

— posiada wyksztatcenie wyzsze magisterskie lub rownorzedne;

= posiada co najmniej piecioletnie doswiadczenie zawodowe, wtym co najmniej
dwuletnie w sprawowaniu funkcji kierowniczych;

= posiada wiedze lub udokumentowane doswiadczenie w zakresie:

1. audytu wewnetrznego lub

2. kontroli zarzadczej lub

3. zarzadzania ryzykiem lub

4. prowadzenia gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych, lub
5. celdw, zadan ispecyfiki dziatu administracji rzgdowej, zwanego dalej , dziatem”,
lub dziatéw, dla ktérych powotuje sie komitet audytu;

= ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych;

= nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za umyslne przestepstwo lub
umyslne przestepstwo skarbowe;

= posiada poswiadczenie bezpieczenstwa upowazniajgce do dostepu do informacji
niejawnych lub przedstawi pisemng zgode na przeprowadzenie postepowania
sprawdzajacego, o ktérym mowa w przepisach o ochronie informacji niejawnych***.

“ Przepis § 2 pkt 6 rka2009 odwotuje sie do przepiséw nieobowigzujgcej uoin1999. Aktualnie obowigzujg przepisy

uoin2010., ktére postuguja sie pojeciem poswiadczenia bezpieczenstwa izgody na przeprowadzenie postepowania
sprawdzajgcego.
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Organizacje ka wraz z trybem jego pracy powinien okresli¢ regulamin nadany na wniosek
przewodniczgcego komitetu przez ministra. Szczegdétowe wymagania dotyczgce tresci regulaminu
zawiera § 4 rka2009'*.

Cztonkowie niezalezni ka wykonujg swoje zadania za wynagrodzeniem, ktérego wysokos¢
zostata okreslona wzorem zawartym w § 3 rka2009.

Za obstuge dziatalnosci ka odpowiada przede wszystkim komérka audytu wewnetrznego
utworzona w ministerstwie. W mysl art. 291 ust. 1 ufp2009 wykonuje ona nastepujace zadania :

= gromadzi plany audytu, sprawozdania z wykonania planéw oraz inne, niezbedne
dla ka, informacje z jednostek w dziale;

= przygotowuje zbiorcze informacje o istotnych ryzykach istabosciach kz oraz
proponowanych usprawnieniach kz;

= zapewnia obstuge organizacyjng ka;

= prowadzi inne dziatania majgce na celu wsparcie ka.

Z kolei kierownicy komdrek aw winnych jednostkach w dziale przekazujg, na wniosek
kierownika komorki aw utworzonej w ministerstwie, dokumenty iinformacje niezbedne do
realizacji ww. zadan, ktére sg zwigzane z pracg ka (art. 291 ust. 2 ufp2009).

Regulamin ka, w mys$l § 4 rka, powinien zawieraé réwniez przepisy dotyczgce sposobu
i trybu:

= dostepu cztonkédw komitetu audytu do dokumentéw, informacji i innych materiatéw
zwigzanych z funkcjonowaniem kz i aw w jednostkach w dziale, dla ktérych zostat
powotfany komitet audytu, przy zachowaniu przepisow o tajemnicy ustawowo
chronionej;

= wspotpracy cztonkédw komitetu audytu z kierownikami oraz pracownikami jednostek
w dziale lub dziatach, dla ktorych zostat powotany ka;

= wspotpracy ka z kierownikami komdrek aw.

2 MF zaproponowato bardziej szczegdétowe rozwigzania dotyczace powotania ka. Por. strona internetowa MEF:

Bezpieczeristwo finansowe / Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym / Najczesciej zadawane pytania: Jakie dziatania
nalezy podja¢, aby powotac komitet audytu? pod adresem
http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=5527&id=263874; data dostepu: 1 Ilutego 2012 r.
MF przedstawito takze synteze dobrych praktyk dotyczacych dziatalnosci ka oraz kwestionariusz umozliwiajgcy
dokonanie samooceny dziatalnosci. Por. strona internetowa MF: Bezpieczeristwo finansowe / Kontrola zarzgdcza
w sektorze publicznym/ Komitety audytu: Dobre praktyki komitetow audytu w sektorze finanséw publicznych oraz
Kwestionariusz samooceny komitetu audytu pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=5525&id=268927&typ=news; data dostepu: 1 lutego 2012r.
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8. Ocena stanu kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza w jednostce i dziale administracji rzadowej albo jst powinna byé
monitorowana ipoddawana ocenie. Celem tego dziatania jest identyfikacja jej stabosci
i niedoskonatosci tak, aby prawidtowo zaprojektowac i zastosowaé odpowiednie $rodki naprawcze
dla racjonalnego zapewnienia realizacji celdw izadan organizacji w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy.

Trzeba jednak wzig¢ pod uwage, ze osiggniecie catkowitego i petnego zapewnienia, ze cele
i zadania zostang w kazdym przypadku osiggniete, jest nierealne albo co najmniej zbyt kosztowne.
Patrzac przez pryzmat adekwatnosci kz, nalezy ograniczy¢ ocene kz jedynie do wystarczajacego
(tzn. racjonalnego, w odpowiednim stopniu) zapewnienia, ze funkcjonuje ona prawidtowo.

Whtascicielem i gtdwnym zainteresowanym wynikami oceny powinien by¢ w szczegdlnosci
minister, zarzadzajacy jst lub kierownik jsfp.

Ocena moze byé dokonywana zaréwno przez samg zainteresowang organizacje (rowniez
przy wykorzystaniu wyspecjalizowanych stuzb: instytucjonalnej kontroli wewnetrznej lub aw) jak
i przez inne zewnetrzne podmioty np. instytucje sprawujgce nadzor, kontrole lub prowadzgce
audyt zewnetrzny czy ocene. Ocena moze by¢ dokonywana na biezgco, np. w ramach systemu
zarzadzania ryzykiem, biezgcej oceny zarzadzania czy w drodze samooceny. Podsumowaniem tej
oceny powinno by¢ oswiadczenie o stanie kz, o ktorym mowa w art. 70 ufp20089.

Nalezy pamietaé, ze przepisy ufp2009 zréinicowaty obowigzki jsfp w zakresie oceny kz
w zaleznosci od tego, czy przynalezy do administracji rzgdowej czy samorzadu terytorialnego.

8.1 Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej

Oswiadczenie o stanie kz jest podstawowym dokumentem, w ktdrym osoba zobowigzana
do zapewnienia wtasciwego funkcjonowania kz dokonuje jej samooceny. Nalezy zauwazyé, ze
obowigzek opisany w przepisach ustawy dotyczy ministréw, a fakultatywnie rowniez kierownikéw
jednostek w poszczegdlnych dziatach administracji rzadowej. W mysl art. 70 ust. 3 ufp2009
minister kierujgcy dziatem administracji rzadowej sktada do korica kwietnia kazdego roku
osSwiadczenie o stanie kz w zakresie kierowanych przez niego dziatéw administracji rzagdowej wraz
ze sprawozdaniem z wykonania planu dziatalnos$ci za poprzedni rok. Natomiast zgodnie z art. 70
ust. 4 ufp2009 minister moze zobowigzac kierownika jednostki w dziale do ztozenia oswiadczenia
o stanie kz za poprzedni rok w zakresie kierowanej przez niego jednostki - ustawa nie okresla
terminu, dlatego powinien wyznaczy¢ go minister. O$wiadczenie o stanie kz podlega publikacji
w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 70 ust. 5 ufp2009).

Standard E.22 skz2009 zaleca ztozenie o$wiadczenia jako element monitorowania systemu
kz. Nie ma obowigzku stosowania przepisow ufp2009 do podmiotdw znajdujacych poza dziatami
administracji rzgdowej, w tym przez jst, a w zwigzku z tym nie ma obowigzku skfadania przez
zarzadzajacych nimi oswiadczenia. Niemniej coroczne potwierdzenie uzyskania zapewnienia
o stanie kz w formie oswiadczenia o stanie kontroli jednostkach nieobjetych obowigzkiem moze
okazac¢ sie przydatne w zarzgdzaniu tymi organizacjami. Nalezy wdéwczas wypracowaé wtasne
rozwigzania co do formy oswiadczenia, przy czym warto sie oprzeé¢ nasprawdzonych juz
mechanizmach. Dla jednostek nie zobowigzanych ustawg oswiadczenie i forma przewidziana dla
ministrow mogg by¢ wzorcem wtasnych oswiadczen lub punktem odniesienia.
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8.1.1 Konstrukcja oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej

Forme i wzdr oswiadczenia o stanie kz okresla rozporzadzenie w sprawie wzoru oswiadczenia
o stanie kz.

Oswiadczenie zostato podzielone na trzy dziaty. Pierwszy zawiera oswiadczenie — ocene
stanu kz. W drugim dziale osSwiadczenie powinny zosta¢ przedstawione zastrzezenia co do
funkcjonowania kz, natomiast dziat trzeci obejmuje opis dziatan podjetych w celu poprawy
systemu kontroli. Cate oswiadczenie dotyczy roku, ktory poprzedzat rok ztozenia oswiadczenia.

Dziat pierwszy zawiera 4 czesci (A, B, Ci D). Czesci A, B albo C wypetniane sg w zaleznosci od
wyniku oceny stanu kz dokonanej przez osobe sporzgdzajgcg oswiadczenie.

Aby utatwi¢ dokonanie takiej oceny prawodawca odwotat sie do tresci art. 68 ust. 2 ufp2009.
Osoba zobowigzana do ztozenia oswiadczenia (na mocy art. 69 ust. 1 ufp2009) powinna ztozy¢
deklaracje dotyczace:

zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;
skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan;

ochrony zasobéw;

przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

= zarzadzania ryzykiem.

LU

W przypadku, gdy ocena wszystkich wskazanych elementéw pozwala osobie zarzadzajgcej na
oswiadczenie, ze kontrola zarzadcza funkcjonuje w sposdb wystarczajacy, wypetnia ona czesc A.
Jezeli nie ma pewnosci co wszystkich elementdéw, nalezy oswiadczyé o ograniczonym stopniu
jej funkcjonowania (czes¢ B). Natomiast w przypadku braku pewnosci co do poprawnego dziatania
wszystkich elementéw podmiot oswiadcza, ze w jego dziale lub jednostce kontrola zarzadcza
w ogoéle nie funkcjonowata (czesé C).

Czes¢ D wypetniana jest niezaleznie od wyniku oceny kz i zawiera informacje o zrédtach,
z ktérych korzystano dokonujac tej oceny. Zrédtami moga byé: monitoring realizacji celéw i zadan,
samoocena kz, system zarzadzania ryzykiem, wyniki pracy audytu wewnetrznego, wyniki kontroli
wewnetrznych (tj. kontroli prowadzonych przez wyspecjalizowang komdrke kontrolng wewnatrz
urzedu obstugujacego ministra), wyniki kontroli zewnetrznych (tj. kontroli prowadzonych przez
uprawnione do tego organy kontroli) lub inne Zrdédta informacji.

Dziat drugi dotyczy zastrzezen w funkcjonowaniu kz isporzadza sie go w przypadku, gdy
kontrola nie dziata w sposdb wystarczajgcy. W dziale tym opisuje sie przyczyny, np. istotne stabosci
kz, istotne nieprawidtowosci w funkcjonowaniu jednostki/dziatu/dziatdbw administracji rzgdowe;j,
istotny cel lub zadanie, ktdre nie zostato zrealizowane, niewystarczajagcy monitoring kz, ktory
wptywa na mozliwo$¢ dokonania oceny stanu kz oraz okresla sie kluczowe dziatania, jakie zostang
podjete w celu poprawy funkcjonowania kz wraz z podaniem termindw ich realizacji.

Oceniajac czy dana okolicznos$é, stabos¢ kz lub ryzyko negatywnie wptywajg na zapewnienie
kz, nalezy w pierwsze] kolejnosci zbadaé, czy dana kwestia miesci sie w zakresie definicji kz
zawartej w ustawie (art. 68 ufp2009). Jezeli tak, wowczas nalezy ocenié, czy dana kwestia jest
istotna z punktu widzenia dziatu/jednostki oraz jej celéw i zadan. Dokonujac tej analizy oceniamy
m.in.:

= charakter zdarzenia - czy dotyczy istotnego celu lub zadania jednostki, czy moze
powodowac ryzyko straty lub niegospodarnego dziatania;
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= zfozonos¢ iczestotliwo$s¢ wystepowania — czy dana kwestia ma charakter
incydentalny czy systematyczny, tj. czy dotyczy jednej komorki, catej struktury
organizacyjnej, wiekszosci jednostek, czy catego dziatu, czy ma istotny wptyw na
funkcjonowanie jednostki/resortu (zastrzezenia zgtaszane przez jednostki w dziale
moga miec istotny charakter dla tych jednostek, ale w skali catego dziatu nie musza
by¢ juz tak postrzegane);

= czas trwania - od kiedy dana stabos¢ istnieje;

= dziatania zapobiegawcze - czy istniejg mechanizmy lub narzedzia, ktére zapobiegaja
wystgpieniu danego ryzyka (funkcjonowanie takich narzedzi obniza istotnos¢);

= S$rodki korygujgce - czy w przypadku wystgpienia zostaty podjete odpowiednie $rodki
korygujace (podjecie takich dziatar obniza istotnos¢);

= system zarzadzania ryzykiem - czy system monitoruje te okoliczno$¢ albo zwigzane
z nig ryzyko nie zostato zaakceptowane przez kierownictwo.

Kierownictwo iosoby uczestniczagce w ocenie powinni zdawa¢ sobie sprawe ztego, ze
wskazywanie zastrzezen oraz podejmowanych dziatan ma na celu rzetelng identyfikacje wszystkich
negatywnych zjawisk, jakie miaty miejsce w jednostce dla systematycznego usprawniania dziatan
resortu czy jednostki.

Dziat trzeci obejmuje najwazniejsze dziatania, ktére zostaly podjete inakierowane na
poprawe funkcjonowania kz. Dotyczy to przede wszystkim dziatan ujetych we wczesniejszych
oswiadczeniach gdzie stwierdzono niedoskonatosci lub stabosci systemu. Opisuje sie rowniez inne,
niezaplanowane i nieujete w ubiegtorocznym oswiadczeniu dziatania majgce na celu poprawienie
funkcjonowania kz.

8.1.2 Zrédta oceny kontroli zarzadczej

Rzetelna i obiektywna ocena kz nie moze opierac sie wytacznie na intuicji.

Wiedza idoswiadczenie ministra lub kierownika jednostki sg oczywiscie istotne dla jej
dokonania, ale podstawg oceny zawsze powinny by¢ solidne dowody, ktére pozwolg
na uzasadnienie oceny. Konieczne jest zatem mozliwie jak najszersze i najdokfadniejsze zebranie
wszelkich informacji na temat funkcjonowania kz, ktére umozliwig jej prawidtowg ocene.
Informacje pochodzg z najrézniejszych Zrédet ipowinny dotyczyé obszaru funkcjonowania
jednostki oraz realizacji jej zadan i celow. Mogg pochodzi¢ z nastepujgcych Zzrodet: monitoringu
realizacji celéw izadan, samooceny kz, systemu zarzgdzania ryzykiem, wynikéow pracy audytu
wewnetrznego, wynikdow kontroli wewnetrznych (tj. kontroli prowadzonych przez
wyspecjalizowana komodrke kontrolng wewnatrz urzedu obstugujgcego ministra), wynikéw kontroli
i audytéw zewnetrznych (tj. kontroli i audytéw prowadzonych przez uprawnione do tego organy
kontroli i audytu lub przez uprawnionego audytora) lub innych Zrédet informacji. Moga to by¢
rowniez informacje pochodzace ze skarg iwnioskow, wyniki audytéw zewnetrznych, wnioski
i reckomendacje z przeprowadzonych ocen (ewaluacji), oswiadczenia o stanie kz jednostek
wchodzacych w sktad dziatu administracji rzadowej, opinia ka oraz wnioski irekomendacje
przegladow i misji monitorujgcych instytucji Unii Europejskiej, innych panstw lub misji organizacji
miedzynarodowych, do ktérych nalezy Polska.
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zarzadcze] jednostek w dziale

v Oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej komorek
organizacyinych w jednostce
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Opinia komitetu audytu

Kontrola wewnetrzna

Kontrole 1 audyty zewnetrzne
Skargi | wnioski

Przeglady parinerskie (peer
reviews), misje monitorujace ze
strony instytucji innych panstw,
Unii Europejskie), organizacyi
miedzynarodowych, innych
jednostek

RN R

SCHEMAT WYBRANYCH ZRODEL INFORMAC)I DO OSWIADCZENIA O STANIE KONTROLI ZARZADCZE)

W tym miejscu warto szczegdlng uwage poswieci¢ na staranne zaplanowanie poszczegdlnych
czynnosci podejmowanych dla zbierania informacji do oswiadczenia. W zatozeniu, konstruujac taki
kalendarz, zgodnie z art. 70 ust. 1 i 3 ufp2009 dziata sie w granicach termindw od konca listopada
wczesniejszego roku (termin sporzadzenia planu dziatalnosci), przez caty rok biezgcy do konca
kwietnia nastepnego roku (ztozenie sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci i o$wiadczenia
o stanie kz). Pozostate terminy, ktére wptywajg na proces planowania czynnosci zbierania
informacji moga wynikaé¢ w szczegdlnosci z dokumentdéw takich jak:

= plan dziatalnosci — wtym terminy oraz etapy realizacji poszczegdlnych zadan,
z uwzglednieniem mozliwosci pomiaru wskaznikow (czyli od kiedy mozna stwierdzi¢
czy zadanie jest realizowane);

= dokument opisujacy przyjety system zarzgdzania ryzykiem — w zaleznosci
od przyjetego modelu, trzeba zdawaé sobie sprawe ztermindw wynikajgcych
z raportowania ryzyk oraz okresowych przegladow systemu;

= ,czastkowe” oswiadczenia o stanie kz — sktadane przez kierownikéw poszczegdlnych
komadrek organizacyjnych lub piony w jednostce lub dziale administracji, dotyczy to
w szczegolnosci oswiadczen sktadanych przez kierownikdw jednostek ktérych mowa
w art. 70 ust 4 ufp2009;

= plan audytu — przewidziany irealizowany przez aw; nalezy zdawaé sobie sprawe,
kiedy, jakie informacje ijakiej wagi zostang przebadane przez komodrke audytu,
poniewaz mogg one w istotny sposéb wptywac na tres¢ oswiadczenia;
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= plan kontroli wewnetrznej (instytucjonalnej) — ze wskazaniem na terminy kontroli
obszarow szczegdlnego zainteresowania kierownictwa jednostki lub najwiekszego
ryzyka;

= plany dziatan/zadan podmiotow zewnetrznych — a w szczegdlnosci monitorujgcych,
kontrolujacych, audytujgcych i nadzorujgcych dang organizacje (np. roczny plan pracy
NIK).

Planujac czynnosci zmierzajgce do pozyskania informacji do oswiadczenia o stanie kz nalezy
rowniez zadbac o wiasciwg kolejnosé. Kalendarz powinien by¢ tak skonstruowany, aby optymalnie
wykorzystac czas przewidziany na zfozenie oswiadczenia przy zatozeniu, ze wszelkie informacje
na temat kz beda wptywaty juz w trakcie przygotowywania samego oswiadczenia. Rolg osoby
przygotowujacej oswiadczenie jest to, aby informacja byta wystarczajgco kompleksowa i aktualna.

Wszystkie zebrane informacje powinny by¢ selekcjonowane ipoddane ocenie z punktu
istotnosci dla funkcjonowania systemu.

Katalog Zzrodet informacji do oswiadczenia nie ma i nie moze mie¢ zamknietego charakteru.
Co wiecej, powinien on by¢ stale rozbudowywany, aktualizowany isprawdzany przez osoby
dokonujace oceny. Mozna domniemywad, ze liczba tych Zrédet powinna by¢ proporcjonalna
do wielkosci resortu lub jednostki (ilosci zatrudnionych osdb), liczby zadan, stopnia rozbudowania
jej struktury organizacyjnej. Z praktyki administracji wynika, ze do najwazniejszych zrédet nalezg:
samoocena, monitoring realizacji celéw izadan, system zarzadzania ryzykiem, kontrola
instytucjonalna, audyt wewnetrzny oraz oglad jednostki przez podmioty zewnetrzne.
Tym obszarom zostang poswiecone kolejne podrozdziaty.

8.1.3 Samoocena

Standard E.20 skz2009 poleca dokonanie przynajmniej raz w roku samooceny kz.

Samoocena kz to proces, w ktorym dokonywana jest ocena funkcjonowania kz przez
pracownikéw i kierownictwo jednostki. Jest ona narzedziem, ktére w stosunkowo krétkim czasie
moze dac ogdlny obraz funkcjonowania kz.

Samoocena moze mie¢ szczegdlne znaczenie w przypadku tych jednostek, ktore nie
dysponujg innymi narzedziami oceny kz, np. aw lub w ktérych zasoby komarki aw mozna uznac
za niewystarczajgce. Opinie pracownikdw majg szczegdlne znaczenie w przypadku tych jednostek
lub obszaréw w jednostce, w ktérych inne Zzrédta oceny kz sg niewystarczajgce lub nieobecne.
Mogg przeprowadza¢ jg osoby, ktdore majg na co dzien do czynienia z wykonywaniem
poszczegdlnych zadan czy poszczegdlnych procesdow w jednostce.

Najpopularniejszg forma przeprowadzenia samooceny jest wykorzystanie do tego celu ankiet
(kwestionariuszy). Samoocena kz jest dokonywana woOwczas poprzez udzielenie odpowiedzi
na pytania w nich sformufowane. Metoda kwestionariuszy powinna by¢ wykorzystywana
w szczegolnosci w przypadku, gdy samoocena jest przeprowadzana w stosunkowo duzej jednostce
lub pracownicy sg rozproszeni w réznych lokalizacjach. Sprawdza sie réwniez, gdy srodowisko
wewnetrzne jednostki nie sprzyja dyskusji czy otwartemu wyrazaniu pogladéw — ma to znaczenie
w przypadku matych jednostek organizacyjnych, gdzie stosunkowo fatwo zidentyfikowaé osobe
oceniajgcy. Jezeli natomiast kierownictwo w zgodzie ze standardami kz promuje izacheca
do otwartej dyskusji, warto rozwazy¢ metode warsztatéw samooceny. Jest to forma debaty, gdzie
poglady na temat funkcjonowania kz sg szeroko dyskutowane w poszczegdlnych grupach
roboczych i nastepnie wyciggane sg wnioski i formutowana ocena.
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Mozna wyrdzni¢ nastepujgce zalety tego zrédta informac;ji:

= wszyscy pracownicy dokonujacy samooceny sg bezposrednio angazowani w ocene

ryzyka i mechanizmow kontroli, co moze przyczynia¢ sie do statego doskonalenia kz,
w tym ulepszania zarzgdzania ryzykiem;

moze przyczyni¢ sie takze do poprawy komunikacji pomiedzy kierownictwem
a pracownikami jednostki oraz moze wzmacnia¢ Swiadomos¢ odpowiedzialnosci
kierownictwa i obowigzki pracownikéw jednostki w zakresie funkcjonowania kz;
umozliwia efektywne wykorzystanie zasobow aw, bowiem aw, posiadajgc wiecej
informacji o stanie kz, bedzie mogt lepiej planowac¢ swojg prace, np. koncentrowac
uwage na tych obszarach, ktérych nie obejmowata samoocena czy prowadzic
bardziej wnikliwe badania w tych obszarach, w ktérych samoocena wskazata na
istotne niedoskonatosci systemu.

Wykorzystanie ww. narzedzia jest ze swej istoty obarczone ryzykiem otrzymania
niewiarygodnych wynikéw, gdyz opiera sie na subiektywnej ocenie uczestnikdw samooceny.
Zwiekszone ryzyko otrzymania niewiarygodnych wynikdw moze wystepowa¢ w mniejszych
jednostkach (np. z zatrudnieniem ponizej 100 oséb), ze wzgledu na zwiekszone obawy uczestnikéw
samooceny co do mozliwosci identyfikacji autoréw odpowiedzi. Na zwiekszenie ryzyka
nieskutecznego przeprowadzenia samooceny moga wptyng¢ przed wszystkim nastepujgce

czynniki:

brak widocznego, mocnego wsparcia ze strony kierownictwa jednostki;

wybér osoby koordynujgcej samoocene, ktdra nie posiada odpowiedniej wiedzy
i umiejetnosci;

zbyt duze ograniczenie zakresu samooceny;

niezrozumienie przez pracownikéw jednostki celu samooceny;

niedoszacowanie zasobdw (czas, ludzie) koniecznych do sprawnego przeprowadzenia
i udokumentowania samooceny;

kultura organizacyjna w jednostce, w tym styl zarzadzania, sktaniajgca pracownikow
do udzielania raczej oczekiwanych niz szczerych odpowiedzi.

Nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujgce kluczowe elementy proces samooceny:

= Wybér zespotu lub osoby koordynujacej (w zaleznosci od wielkosci jednostki).

Kierownik jednostki wyznacza osobe lub zesp6t odpowiedzialny za koordynacje
samooceny (przygotowanie, przeprowadzenie oraz opracowanie jej wynikow). Zaleca
sie zaangazowanie koordynatora kz lub systemu zarzadzania ryzykiem (o ile sg takie
stanowiska w jednostce). W ramach wykonywanych czynnosci doradczych
i przejsciowo moze to by¢ rowniez audytor wewnetrzny, o ile nie rodzi to konfliktu
z potrzebg zachowania obiektywizmu. Koordynator samooceny powinien posiadaé
jak najwiekszg wiedze z zakresu kontroli zarzgdczej oraz dziatalnosci jednostki.
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= Wsparcie samooceny przez kierownika jednostki oraz kadry zarzgdzajgcej wysokiego
szczebla przez caty czas trwania samooceny. Jest ono kluczowe dla powodzenia
samooceny. Pracownicy jednostki powinni zosta¢ poinformowani przez kierownika
jednostki o planowanym przeprowadzeniu samooceny oraz wyznaczeniu osoby
koordynujacej ten proces, jej zadaniach iuprawnieniach. Kierownik jednostki
powinien w wyrazny sposéb zakomunikowaé pracownikom, ze zalezy mu na szczerej
opinii pracownikdw o ocenianych obszarach dziatalnosci jednostki, a pracownicy nie
beda ponosi¢ zadnych negatywnych konsekwencji zwigzanych z przedstawiong przez
nich opinig. Wybdér anonimowych ankiet jako narzedzia do przeprowadzenia
samooceny powinien sprzyja¢ uzyskaniu szczerych odpowiedzi iopinii w procesie
samooceny.

= Okreslenie zakresu samooceny oraz ankietowanych. Samoocena moze objg¢ swoim
zakresem cata jednostke, wybrane obszary jej dziatalnosci lub tez wybrane
zagadnienia kz (np. zabezpieczenia systeméw informatycznych, efektywnosc¢
komunikacji wewnetrznej, zarzadzanie ryzykiem). Nalezy przyja¢, ze samoocena
powinna obejmowaé przynajmniej te obszary dziatalnosci, ktére stuzg realizacji
kluczowych dla jednostki celdw izadan. Po ustaleniu zakresu samooceny nalezy
okresli¢ zbidr osdb, do ktérych skierowane zostang ankiety. Zbiér ten powinien by¢
adekwatny do zakresu samooceny.

= Opracowanie ankiet. Trzeba zwrdci¢ szczegdlng uwage i poswieci¢ wystarczajgco
duzo czasu na odpowiednie konstruowanie pytan, gdyz od ich jakosci bedzie zalezeé
jako$¢ catej samooceny. Ankiety mogg by¢ zredagowane w rdiny sposob, pytania
w ankiecie mogg mie¢ charakter otwarty lub zamkniety, w ankiecie mogg by¢ tez
stawiane tezy, z ktérymi osoba wypetniajgca ankiete bedzie sie zgadzaé albo nie.
Nalezy rozwazy¢, czy ankiety beda jednolite dla wszystkich respondentéw, czy tez
zestaw pytan bedzie zréznicowany dla réznych grup respondentow, np. kierownikow
komérek organizacyjnych, pozostatych pracownikdw jednostki z ewentualnym
uwzglednieniem szczegdétowych pytan skierowanych do pracownikéw jednostki
zajmujacych sie sprawami finansowymi lub informatycznymi. Przygotowujgc ankiety
nalezy dotozy¢ szczegdlnych staran, aby sformutowane pytania byty zrozumiate dla
osob, ktore beda na nie odpowiadaé, a ktére nie postugujg sie fachowym
stownictwem z zakresu kz. Nalezy zatem unika¢ technicznych sformutowan. Zanim
ankiety zostang wykorzystane w procesie samooceny zaleca sie przetestowanie, czy
pytania zostaty sformutowane w jasny i zrozumiaty sposob. Jezeli nie uda sie unikng¢
terminow technicznych, nalezy rozwazy¢ przygotowanie stowniczka.

= Szkolenia. Zaréwno respondenci jak i osoby ankietujgce powinni zosta¢ przeszkoleni,
przynajmniej w zakresie podstawowej wiedzy o kz oraz w zakresie celéw i sposobu
przeprowadzenia samooceny. W przypadku duzej liczby respondentdw, mozna
rozwazy¢ opracowanie szkolenia w formie elektronicznej lub co najmniej
opracowanie instrukcji wyjasniajgcej cel samooceny i sposéb wypetniania ankiet.
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= Harmonogram samooceny. Nalezy odpowiednio okresli¢ czas jej przeprowadzenia
wraz zrozpisaniem na zaplanowanie oraz faktyczne przeprowadzanie, wtym
przygotowanie, dystrybucje, wypetnienie izebranie ankiet oraz analize
i udokumentowanie wynikdw. Harmonogram powinien rowniez uwzgledniac
potrzebe szkolen iwarsztatdw samooceny. Harmonogram musi tak organizowac
proces samooceny, aby umozliwi¢ ztozenie oswiadczenia okz w odpowiednim
wyznaczonym przez ustawe lub ministra czasie.

= Analiza. Przed przystgpieniem do analizy ankiet nalezy okresli¢ w porozumieniu
z kierownikiem jednostki podstawowe kryteria analizy: moze to by¢ np.: okreslenie
procentowego udziatu negatywnych odpowiedzi, ktory okresli stopien stabos¢ kz. Po
dokonaniu analizy ankiet moze zajs¢ koniecznos$¢ przeprowadzenia dodatkowych
badan, aby poznaé¢ przyczyny wskazania przez uczestnikéw samooceny ryzyk lub
stabosci kz oraz wskazanie dziatan naprawczych.

= Dokumentowanie wynikéw. Nalezy opracowaé wyniki w formie pisemnej. Raport
rekomendujgcy ocene dla kierownictwa powinien zawiera¢ przynajmniej nastepujgce
informacje:

1.cel przeprowadzanej samooceny;
2.zakres samooceny (zaréwno przedmiotowy, jak i podmiotowy);
3.wyniki samooceny, w tym .0gdIng ocena stanu kz (jezeli mozna takg wypracowac)
4.zidentyfikowane ryzyka, stabosci kz (jezeli takie zostaty zidentyfikowane oraz
proponowane dziatania naprawcze (w przypadku zidentyfikowaniu ryzyk czy
stabosci kz).
Mozna zatgczyé wzory ankiet wykorzystanych w procesie samooceny oraz zarys metodyki
samooceny. Przygotowany raport powinien zostal przekazany kierownikowi jednostki oraz
wspdlnie oméwiony, Powinien zostac przekazany takze aw i ka.

Szczegofowe wytyczne w zakresie samooceny kontroli zarzqdczej dla jsfp zawierajq przyktadowe
pytania ankiety opracowane zgodnie zobszarami okreslonymi w skz2009, skierowane do
kierownikow komorek organizacyjnych jednostki oraz do pracownikow. Pytania zostaty
opracowane przy zatoZeniu, ze samoocena obejmuje catq jednostke.

8.1.4 Monitoring realizacji celéw izadan oraz system zarzadzania ryzykiem jako
Zzrédta informacji do oceny

Monitoring powinien uwzgledniaé przede wszystkim stan realizowanych celéw i zadan oraz
ich efekty w poréwnaniu do wczesniejszych zatozen.

Aktualnie jednostki administracji rzagdowej i samorzgdowe] sktadajg liczne sprawozdania
dotyczgce wykonania zadan w mysl obowigzkow natozonych, co do zasady, przepisami prawa
powszechnie obowigzujgcego. Warto tu wskaza¢ choéby przepisy dotyczgce sprawozdawczosci
budzetowej dotyczacej realizacji uktadu zadaniowego budzetu panstwa za dany rok
(w administracji rzagdowej) czy sprawozdania okresowe dotyczgce realizacji programow
wspotfinansowanych srodkami z budzetu UE.

Kluczowym i podstawowym dokumentem z punktu widzenia ww. procesu powinno by¢
sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci lub jego odpowiednika w organizacjach nie objetych
obowigzkiem jego sporzadzania. Warto zastanowi¢ sie przy tworzeniu planu dziatalnosci, czy
i wijaki sposéb witgczy¢é do planu isprawozdania cele izadania zawarte winnych planach
i informacje zawarte sprawozdaniach z ww. innych plandw. Realizacja celéw izadan ujetych
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w uktadzie zadaniowym budzetu panstwa bedzie przedmiotem czesci B sprawozdania z planu
dziatalnosci ministra.

Przygotowanie sprawozdania moze wymagac skonstruowania procesu sprawozdawczosci
obejmujgcego przygotowanie sprawozdan czgstkowych dotyczgcych celow i zadan rozpisanych na
poszczegdlne jednostki, komorki organizacyjne lub osoby. Sprawozdania takie moga by¢ sktadane
w wyznaczonym okresie czasu wroku dla umozliwienia oceny realizacji czgstkowej celu czy
zadania. Nalezy mie¢ na uwadze, aby wykorzysta¢ do catosciowego panowania i monitorowania
relacji celow izadan tres¢ wszystkich dokumentéw dotyczacych dziatu czy jednostki, w ktorych
znajdujg sie poprawnie wyrazone cele i zadania.

Cele izadania, ktére sg ujete w planie dziatalnosci powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie
rowniez w systemie zarzadzania ryzykiem, jesli taki istnieje w danej organizacji, ktéry oprécz
informacji o stanie wykonania zadania (charakterystycznej dla sprawozdawczosci) moze takze
zawiera¢ informacje oryzykach dotyczacych wykonania celéw izadan, ich wadze
i prawdopodobienstwie oraz o adekwatnych mechanizmach kontrolnych minimalizujgcych
mozliwos$¢ materializacji ryzyka badZz minimlizujacych jego skutki. ldentyfikacja i ocena ryzyka
powinna by¢ dokonywana w sposdb usystematyzowany tzn. przy zastosowaniu tych samych zasad
i kryteriow identyfikacji oceny i analizy. Produktem tego dziatania powinien by¢ konkretny pisemny
dokument (mapa ryzyka, rejestr ryzyka, arkusz oceny ryzyka). Dokument ten powinien
identyfikowac¢ wtascicieli poszczegdlnych ryzyk oraz osoby odpowiedzialne za zarzgdzanie ryzykiem
(por wymagania dotyczgce okreslania celéw izadan w standardzie B.6skz2009). Ponadto
dokument powinien zawierac nie tylko informacje dotyczgce znaczenia ryzyka dla organizacji, ale i
sposob reagowania na nie oraz opis mechanizmdéw kontrolnych, ktére beda odpowiedzig na
ryzyka. Nalezy okresowo dokonywac aktualizacji ww. dokumentu dla odnotowania wszelkich
zmian, ktore mogg wptyngc¢ na opis ryzyk, ocene ich waznosci, reakcje na nie i podjete srodki
minimalizujgce. Jesli to jest uzasadnione wielkoscig lub iloScig zadan organizacji, trzeba postuzyé
sie odpowiednio skonstruowanym systemem sprawozdawczym.

Warto réwniez skonsultowac sie, zaprosi¢ lub zaangazowac osoby biorgce bezposredni udziat
W procesie zarzgdzania ryzykiem do zespotu zajmujgcego sie przygotowywaniem oswiadczenia
o stanie kz.

Informacje o ryzykach pochodzace z wyzej opisanego narzedzia i oceny ryzyka mogga zostaé
wykorzystane do wyznaczenia obszardow organizacji podlegajgcych samoocenie, kontroli czy aw.

8.2 Audyt wewnetrzny

8.2.1 Cel wprowadzenia, definicja i znaczenie audytu wewnetrznego jako narzedzia
oceny kontroli zarzgdczej

Wprowadzenie audytu wewnetrznego do polskiego sektora finanséw publicznych jako
osobnej instytucji, catkowicie niezaleznej od wewnetrznej kontroli instytucjonalnej, zostato
podyktowane potrzebg wyraznego odrdznienia specyfiki aw oraz charakteru jego zadan.
Wprowadzajgc te instytucje do polskiego porzadku prawnego wskazywano, ze celami audytu
wewnetrznego sg w szczegdlnosci:

= certyfikacja systemu zarzadzania instytucjg, ktéra daje racjonalne zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania;

= dziatanie prewencyjne, ktérego celem jest unikniecie btedéw i nieprawidtowosci
W przysztosci;
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= nastawienie na ulepszenie sposobu zarzgdzania (poprzez usprawnienie systemu

kontroli wewnetrznej)**.

Stwierdzenie przez audyt ewentualnych nieprawidiowosci jest zaledwie produktem
ubocznym jego dziatalnosci. W zatozeniach dziatanie aw ma dostarczaé kierownikom jednostek
audytowanych informacje stuzgce poprawieniu efektywnosci oraz wprowadzaniu usprawnien
systemowych, ktére pozwolg na zminimalizowanie zaistnienia ryzyka w przysztosci i znacznie
usprawnig dziatalnos$¢ catej organizacji.

8.2.2 Regulacje prawne dotyczace dziatania audytu wewnetrznego

Definicje, organizacje, tryb isposéb przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz
przekazywania informacji o jego pracy i wynikach w jsfp szczegdétowo okreslaja:
= przepisy dziatu VI ufp2009 Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych (art. 272-296);
= przepisy rozporzadzenia metodycznego z 2010 r. zawierajgce miedzy innymi:

1. sposdb sporzadzania, elementy oraz realizacje planu audytu;

2. tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego i dokumentowania jego przebiegu;

3. sposéb sporzadzania oraz elementy wynikéw audytu wewnetrznego;

4. sposob sporzadzania oraz elementy sprawozdania z wykonania planu audytu;

5. tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego zleconego przez Ministra Finanséw
lub Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej;

6. tryb przeprowadzania oceny audytu wewnetrznego przez Ministra Finansow lub
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej;

= standardy audytu wewnetrznego dla jsfp.

Poczgwszy od 2006 r. na mocy porozumienia zawartego z Stowarzyszeniem Audytorow
Wewnetrznych IIA Polska Minister Finansow publikuje jako standardy audytu wewnetrznego dla
jsfp standardy wydane przez ww. organizacje [Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego (mszpzaw2011) ] w dokonanym przez nig polskim przektadzie.

IIA czyliTthe Institute of Internal Auditors (Instytut Audytorow Wewnetrznych) to miedzynarodowa
organizacja audytorow wewnetrznych. Ma siedzibe w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Skupia na
catym swiecie ponad sto tysiecy osob zrzeszonych w blisko 200 oddziatach krajowych (w tym
polskim oddziale Stowarzyszenia Audytorow Wewnetrznych 1IA Polska) iorganizacjach
afiliowanych. Organizacja zostata zatozona w 1941 r., prowadzi dziatania w zakresie tworzenia
i promowania standarddow, upowszechniania dobrych praktyk zawodowych oraz szkolen

i certyfikacji***.

> MF, Zasady wdrazania (2003), s. 12.

Wiecej informacji o llA dostepne jest na jej centralnej witrynie internetowej: www.theiia.org oraz witrynie
polskiego oddziatu Stowarzyszenia Audytoréw Wewnetrznych IIA Polska http://www.iia.org.pl .
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= zgodnie zart. 273 ust. 2 ufp2009 audytor wewnetrzny kieruje sie wskazdéwkami
zawartymi w standardach audytu wewnetrznego okreslonych przez Ministra
Finansow. Zatem pomimo, iz ww. standardy zostaty opublikowane w formie
komunikatu Ministra Finansdw, audytorzy zostali zobowigzani przez przepisy ustawy
do ich stosowania. Obowigzek ten dotyczy réwniez ustugodawcow (o ktdrych mowa
bedzie dalej w rozdziale 8.2.4.4);

= standardy sg powszechnie uznawanym na Swiecie, podstawowym Zrédtem zasad
wykonywania aw. Wdrozenie ich do stosowania w administracji publicznej jest
podstawowym elementem Il filaru koncepcji publicznej kontroli wewnetrznej;

= przepisy ww. aktéw prawnych wdrazajg wiele rozwigzan opisanych w standardach.

Warto pamietag, ze:

W tresci niniejszego opracowania przedstawiajgc organizacje, tryb isposob dziatania aw
koncentrujemy sie na przedstawieniu wytycznych zawartych w ufp2009 i rm2010, wskazujgc do
jakich standardow ze zbioru mszpzaw2011 nawiqgzujg zawarte w nich rozwigzania. Ze wzgledu na
rozmiary i temat opracowania (kontrola zarzqdcza) nie zostaty omdwione wszystkie standardy ze
zbioru mszpzaw2011.

Ww. standardy stanowig element zbioru Miedzynarodowych ramowych zasad praktyki
zawodowej IIA. Nalezy pamietaé, ze zbiér ten obejmuje zasadniczo dwa typy wytycznych lIA:
(1) obowigzkowe i(2) aprobowane iszczegdlnie zalecane. Obok standardéw, do wytycznych
obowigzkowych nalezg rowniez dwa inne dokumenty: Definicja audytu wewnetrznego oraz Kodeks
etyki. Obydwa te dokumenty zostaty rowniez udostepnione przez IIA w jezyku polskim. Nie
stanowig one jednak obligatoryjnego Zzrédtfa zasad dla audytorow wewnetrznych jsfp, aczkolwiek:

= Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych MF zacheca do stosowania
Kodeksu etyki'*;
= std 1100 mszpzaw2011 wymaga zapisania obowigzku stosowania ich w przepisach

wewnetrznych jednostki.

Budowa standarddw opisana zostata w sposob nastepujgcy: ,Standardy obejmujq standardy
atrybutow, dziatania oraz wdrozenia. Standardy atrybutow (uwaga MF — oznaczane numerem od
1000 w gore) okreslajg cechy organizacji iosob swiadczgcych ustugi audytu wewnetrznego.
Standardy dziatania (uwaga MF — oznaczane numerem od 2000 w gore) opisujq charakter dziatan
audytu wewnetrznego oraz okreslajq kryteria jakosciowe stuzgce ich ocenie. Standardy atrybutow
i dziatania dotyczqg wszystkich ustug audytu wewnetrznego. Ich rozwinieciem sq standardy
wdrozenia, ktére opisujg wymagania dotyczqce dziatar zapewniajgcych (A) lub doradczych (C)"**.

5 por. strona internetowa MF: Bezpieczenstwo finansowe /| Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym [ Najczesciej

zadawane pytania: Jakie zasady etyczne obowigzujg audytora wewnetrznego? dostepne po adresem:
http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=489&id=260827, data dostepu: 1 lutego 2012 r.

¥ por. Mszpzaw2011, Wprowadzenie do standarddw. Tekstom standardéw towarzyszg interpretacje stanowigce
integralng czes¢ ww. tekstu. Standardy zawierajg tez stowniczek.
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Zbior przepisow regulujgcych dziatanie aw w jsfp powinny dopetniaé przepisy wewnetrzne
catosciowo przedstawiajgce najwazniejsze zagadnienia dla funkcjonowania aw. Mszpzaw 2011
wskazujg, ze dokument ten okreslany kartg audytu:

= musi by¢é okresowo przegladany i wrazie potrzeby aktualizowany
przez zarzgdzajgcego audytem wewnetrznym (kierownika komorki audytu
wewnetrznego) oraz przedstawiany do zatwierdzenia kierownictwu wyzszego
szczebla iradzie (czyli kierownikowi danej jsfp — uwaga MF ) (std 1000 — Cel,
uprawnienia i odpowiedzialnosc);

= obejmuje cel, uprawnienia i odpowiedzialnos¢ audytu wewnetrznego, ktére muszg
by¢ zgodne 1z Definicijg audytu wewnetrznego, Kodeksem etyki iStandardami
(std 1000 —Cel, uprawnienia i odpowiedzialnosc);

= ustala pozycje audytu wewnetrznego w strukturze organizacji, uprawnia do dostepu
do danych, personelu imajatku rzeczowego w zakresie wymaganym do
wykonywania zadan audytowych oraz okresla zakres dziatania audytu wewnetrznego
(interpretacja std 1000, por. definicja ze stowniczka mszpzaw2011);

= musi okresla¢ charakter ustug zapewniajgcych w organizacji (std 1000 A1) i charakter
ustug doradczych (std 1000 C1);

= jest ostatecznie zatwierdzany przez rade (interpretacja std 1000) 147,

= musi opisywa¢ obowigzek stosowania mszpzaw2011, Definicji audytu
wewnetrznego, Kodeksu etyki (std 1010 — Uznawanie Definicji audytu wewnetrznego,
Kodeksu etyki i Standarddw w karcie audytu wewnetrznego).

8.2.3 Definicja audytu wewnetrznego

W mysl art. 272 ufp2009 audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktorej
celem jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki (czyli jsfp) w realizacji
celéw i zadan przez systematyczng ocene kz w dziale lub w jednostce oraz czynnosci doradcze.
Najwazniejszymi, acz nie jedynymi kryteriami oceny kz majg by¢ jej adekwatnos¢, skutecznosé
i efektywnoscé.

Takie rozumienie audytu wewnetrznego uzupetnia Definicja audytu wewnetrznego lIA:

Audyt wewnetrzny jest dziatalnosciq niezalezngq i obiektywngq, ktorej celem jest przysporzenie
wartosci i usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Polega na systematycznej
i dokonywanej w uporzqdkowany sposob ocenie procesow: zarzgdzania ryzykiem, kontroli itadu
organizacyjnego i przyczynia sie do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiggngc¢ cele

dostarczajgc zapewnienia o skutecznosci tych procesow, jak rowniez poprzez doradztwo™®.

" Rada w mys$| definicji ze stowniczka mszpzaw2011 to organ zarzadzajgcy organizacji, jak np. rada dyrektoréw, rada

nadzorcza, kierujgcy jednostka. Za rade mozna uznac takze organ stanowiacy, rade zarzadzajacg lub powiernicza
w organizacjach non profit. Radg moze tez by¢ inna dedykowana jednostka organizacyjna, w tym komitet audytu,
ktoremu funkcjonalnie moze podlegac¢ zarzadzajgcy aw. Zgodnie z warunkami dotyczacymi podporzadkowania
organizacyjnego aw w jsfp wymienionymi w art. 280 oraz 282 ust. 1 ufp2009 — dokument jest zatwierdzany przez
kierownika jednostki, ktéoremu podporzadkowany jest audytor wewnetrzny.

148, Aktualny polski przektad Definicji audytu wewnetrznego jest zamieszczony na witrynie internetowej
Stowarzyszenia  Audytorow  Wewnetrznych  [IA  Polska  wzaktadce Baza wiedzy pod adresem:
http://www.iia.org.pl/images/stories/MD WWW/definicja kodeks standardy pl en 2011 final.pdf, data dostepu:
1 lutego 2012 r. Definicja ta nie jest elementem mszpzaw2011.
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Warto rozwingé, co oznaczajg poszczegolne elementy obydwu definicji wedtug
mszpzaw2011 i jak zostaty one wdrozone w przepisach ufp2009 oraz rm2010.

Niezalezno$¢ to niezbedna cecha wymagana od audytu wewnetrznego (std 1110 -
Niezaleznos¢ i obiektywizm), a zatem dotyczy dziatania komorki lub stanowiska pracy. W mysl
interpretacji std 1100 to brak okolicznosci, ktore zagrazajg bezstronnemu wykonywaniu
obowigzkéw przez audyt wewnetrzny lub zarzadzajacego audytem wewnetrznym”g. W celu
osiggniecia poziomu niezaleznosci niezbednego do skutecznego wykonywania obowigzkéw aw,
zarzadzajacy aw, w mysl std 1100, ma bezposredni inieograniczony dostep do kierownictwa
wyzszego szczebla i rady.

Obiektywizm to cecha wymagana od audytora wewnetrznego (std 1110). W mysl
interpretacji std 1100 oraz definicji ze stowniczka mszpzaw2011 to ,bezstronna postawa
intelektualna, pozwalajgca audytorom wewnetrznym na przeprowadzanie zadan z wiarg w efekty
ich pracy oraz unikaniem jakichkolwiek ustepstw co do jakosci. Obiektywizm wymaga, by
audytorzy wewnetrzni nie podporzadkowywali swoich osgdéw w sprawach audytu opiniom innych
0sob”.

W przepisach ufp2009 mowa o:

= zapewnieniu podlegtosci organizacyjnej kierownikowi jednostki (dyrektorowi
generalnemu urzedu w zakresie okreslonym odrebnymi przepisami czyli przede
wszystkim przepisami art. 25 usc2008);

= obowigzku spoczywajgcym na kierowniku jednostki (dyrektorze generalnym urzedu
w zakresie okreslonym odrebnymi przepisami) dotyczacym zapewnienia warunkéw
do prowadzania niezaleznego, obiektywnego iefektywnego aw (art.2 82 ust.1
ufp2009);

= uprawnieniach audytora wewnetrznego (art. 282 ust. 2 i 3 ufp2009).

Celem aw w mysl Definicji audytu wewnetrznego ma byc¢ ,przysporzenie wartosci”. W mysl|
definicji ze stowniczka mszpzaw2011 ,wartos¢ dodana ustug zapewniajgcych i doradczych polega
na zwiekszeniu szans organizacji na osiggniecie celéw, wskazaniu mozliwosci usprawnienia
dziatalnosci operacyjnej i/lub zmniejszeniu ryzyka”.

Ustugi zapewniajgce wedtug definicji ze stowniczka mszpzaw2011 to ,Obiektywne badanie
dowoddéw w celu dostarczenia niezaleznej oceny procesow zarzadzania ryzykiem, kontroli itadu
organizacyjnego. Przyktadem takich ustug s3 audyty finansowe, dziatalnosci, zgodnosci,
bezpieczeristwa systeméw oraz przeglady typu due diligence™®”. Ustugi doradcze w myél definicji
ze stowniczka mszpzaw2011 to ,doradztwo i pokrewne ustugi na rzecz klienta. Charakter i zakres
tych ustug sg uzgodnione z klientem. Celem ustug doradczych jest przysporzenie wartosci

s W mysl definicji ze stowniczka mszpzaw2011 to ,brak okolicznosci, ktdére zagrazajg lub mogtyby poddac

w watpliwosé obiektywizm”.

%0 przez przeglady typu due diligence nalezy rozumie¢ poddanie przedsiebiorstwa, bedgcego przedmiotem sprzedazy,
whnikliwemu badaniu pod wzgledem jego handlowych, finansowych, prawnych ipodatkowych kondycji przed
podjeciem wtasciwych negocjacji. Por. Lewandowski (2004) i funkcja badania ,,due diligence” Dostowne polskie
ttumaczenie ,nalezyta starannos$¢” nie oddaje catosci tresci tego pojecia i nie umieszcza go jednoznacznie w waskim
kontekscie przebiegu procesu fuzji i przeje¢ przedsiebiorstw, cho¢ rodowdd tej instytucji tkwi w prawie amerykanskim,
a dokfadnie w zasadzie koniecznosci zachowania przez kupujgcego nalezytej ostroznosci przed iczasie transakcji.
Przeglady typu due diligence majg zatem znikome znaczenie jako sposéb wykonania zapewniajgcego przez aw sektora
finanséw publicznych.
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i usprawnienie proceséw tadu organizacyjnego, zarzgdzania ryzykiem ikontroli z zachowaniem
zasady, ze audytor wewnetrzny nie przejmuje obowigzkdw kierownictwa. Przyktadami takich ustug
sa: konsultacja, doradztwo, facylitacja®! oraz szkolenie”.

W slad za mszpzaw2011 w art. 272 ust. 1 ufp2009 oraz § 2 pkt. 3 i4 rm2010 opisano dwa
typy zadan audytowych:

= zadania zapewniajgce - zespot dziatan podejmowanych wcelu dostarczenia
niezaleznej i obiektywnej oraz systematycznej oceny kz (§ 2 pkt. 3 rm2010). Sposéb
itryb wykonywania zadan zapewniajgcych zostat opisany przed wszystkim
w przepisach oraz § 2 pkt 3i4 rm2010 oraz §§ 17 - 28 rm2010;

= czynnosci doradcze — ,inne niz zadania zapewniajgce, dziatania podejmowane przez
audytora wewnetrznego, ktorych charakter i zakres jest uzgodniony z kierownikiem
jednostki, a ktorych celem jest zwtaszcza usprawnienie funkcjonowania jednostki”
(§ 2 pkt 4 rm2010) Sposdb i tryb wykonywania zadan zapewniajgcych zostat opisany

przed wszystkim w przepisach § 31 - 32 rm2010™>.

W tym miejscu warto jeszcze raz zaznaczy¢ granice pomiedzy takimi pojeciami jak ,audyt
wewnetrzny” i, kontrola zarzqdcza”. Podstawowa rdznica miedzy nimi polega na wzajemnym
usytuowaniu. Audyt wewnetrzny jest jednym zelementow kz, a scislej mowiqgc narzedziem jej
monitorowania, profesjonalnej oceny oraz Zrédtem rekomendacji usprawniajgcych. Jednoczesnie
aw cechuje obiektywnos¢ i niezaleznos¢, dlatego organizacja aw w jednostce powinna by¢ w jak
najwiekszym stopniu usamodzielniona w stosunku do pozostatych komorek. Natomiast kz z natury
swoim zasiegiem obejmuje catg organizacje. Celem kz jest zapewnienie realizacji celow i zadan,
natomiast celem aw jest ocena tej kontroli oraz czynnosci doradcze. Z tego powodu aw nie
powinien uczestniczy¢ w budowaniu i zarzgdzaniu systemem kz, poniewaz mogfoby to rzutowac na
obiektywnosc¢ jego oceny. Nie mozna tez probowac zastgpic kz aw, poniewaz audytor wewnetrzny
w przeciwienstwie do kierownika jednostki nie posiada i nie moze posiadac¢ kompetencji wtadczych
nad procesami w jednostce. Natomiast skuteczny aw powinien by¢ narzedziem monitorowania
i oceny kz. Podsumowujgc aw i kz stanowiq nierozerwalnq podstawe adekwatnego, skutecznego
i efektywnego zarzqdzania celami izadaniami w kazdym dziale administracji rzgdowej i w jsfp
(oczywiscie takiej, w ktorej istnienie aw jest uzasadnione rozmiarami jednostki i jej zadaniami).

1 przez facylitacje (czyli dostownie ,,utatwianie”) nalezy tu rozumie¢ metode rozwigzywania sporéw i dochodzenia do

wspoélnych efektéw iwypracowania wspdlnej drogi w danym przedsiewzieciu w ramach organizacji, w ktorym
uczestniczy wiele stron o roznych zdaniach i metodach pracy. Podstawowym elementem takiej metody jest praca
facylitatora — przygotowanej do tego celu osoby, ktéra w sposdb bezstronny nadzoruje przebieg pracy uczestnikow
przedsiewziecia, przeciwdziata konfliktom i pomaga uczestnikom radzi¢ sobie z réznymi rodzajami napie¢ i naciskéw,
wspomaga uczestnikdw przedsiewziecia przy tworzeniu planu iinnych konstruktywnych rozwigzan dla osiggniecia
rezultatéw (ale nie bierze udziatu w tworzeniu produktéw i nie bierze odpowiedzialnosci za rezultaty).
2 Doradztwo audytu wewnetrznego wykonywane jest zwykle w odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie
kierownictwa. Podczas $wiadczenia tych ustug audytor zobowigzany jest zachowac¢ obiektywizm i nie moze dopuscic¢
do sytuacji, w ktorej de facto przejmuje obowigzki kierownictwa (§ 30 ust. 1 rm2010).
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8.2.4 Organizacja prowadzenia audytu wewnetrznego w sektorze finansow
publicznych

8.2.4.1 Zakres podmiotowy audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych

Przepis art. 274 ust. 1 ufp 2009 wskazuje, ze audyt wewnetrzny prowadzi sie w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, ministerstwach, urzedach wojewddzkich, izbach celnych, izbach
skarbowych, Narodowym Funduszu Zdrowia, Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, w tym
w zarzgdzanych przez niego funduszach, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym
w funduszach zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

Przepisy art. 274 ust. 2-6 ufp 2009 wskazujg kolejne kategorie podmiotow, w ktérych audyt
wewnetrzny prowadzi sie po zaistnieniu nastepujacych ustawowo wyznaczonych przestanek:

= panstwowych jednostkach budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym
jednostki budzetowej dochoddéw Ilub kwota wydatkow przekroczyta wysokosc
40 miliondw ztotych;

= uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finansowym
przychoddéw lub kosztéw przekroczyta wysokosé 40 min ztotych;

= samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, ktére nie zostaty utworzone
przez jst, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychoddéw Ilub kosztow
przekroczyta wysokos¢ 40 min ztotych;

= agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw
lub kosztéw przekroczyta wysokosé 40 min ztotych;

= panstwowych funduszach celowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym
przychoddw lub kosztédw przekroczyta wysokos¢ 40 min_ztotych;

= jst, jezeli ujeta w uchwale budzetowe;j jst kwota dochoddw i przychoddéw lub kwota
wydatkéw i rozchoddéw przekroczyta wysokosé 40 min ztotych;

= pozostatych jsfp, ktérych kierownicy podejma decyzje o prowadzeniu aw;

= jednostkach w dziale wskazanych przez wtasciwego ministra kierujgcego dziatem lub
jednostkach podlegtych lub nadzorowanych iwskazanych przez Prezesa Rady
Ministréw. Dotyczy to réwniez jednostek obstugujacych organy podlegte Prezesowi
Rady Ministrow lub przez niego nadzorowane.
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Jak szeroki jest zakres prowadzenia audytu wewnetrznego w jst ?

Audyt wewnetrzny prowadzony w jst obejmuje urzad tej jednostki oraz samorzgdowe
jednostki organizacyjne (jednostki organizacyjne jst). Jednostki organizacyjne jst nie majg
obowigzku prowadzenia aw nawet po przekroczenia kwoty 40 min ztotych przychodéw/dochodéw
lub wydatkéw. Na podstawie art. 274 ust. 5 ufp2009 aw w samorzgdowej jednostce organizacyjnej
moze by¢ jednak prowadzony na podstawie decyzji kierownika takiej jsfp. W roku 2010 MF
otrzymato informacje od 132 samorzgdowych jednostek organizacyjnych, ze jest w nich
prowadzony aw™>. W myél przepiséw ufp2009 ww.samorzadowe jednostki organizacyjne,
pomimo prowadzenia w nich aw przez audytora zatrudnionego w ww. jednostce, nie sg wytgczone
z zakresu aw prowadzonego przez audytora wewnetrznego zatrudnionego w urzedzie jst lub
audytora, ktéremu zlecono audyt w jst na podstawie umowy z ustugodawca™*.

W mysl przepisow rm2010 komérkg audytowang jest komodrka organizacyjna w urzedzie jst,
w ktorej prowadzony jest audyt wewnetrzny lub jednostka organizacyjna jst, w ktérej prowadzony
jest audyt wewnetrzny (§ 2 pkt 2 c-d rm2010).

Kiedy nastepuje przekroczenie kwoty dochoddéw iprzychodéw lub kwoty wydatkow
i rozchodow powodujace skutek w postaci prowadzenia audytu wewnetrznego?

Przepisy art. 274 ust. 2 pkt 1-5 oraz ust. 3 ufp2009 odnoszg sie do kazdego jednorazowego,
nawet nadzwyczajnego, przekroczenia okreslonego w niej progu kwoty dochoddéw i przychodow
lub kwoty wydatkdow i rozchoddow. Przekroczenie wskazanych w art. 274 ust. 2 pkt 1-5 oraz ust. 3
ufp2009 kwot w budzecie jst lub planie finansowym jsfp, bedgce przestankg powstania obowigzku
prowadzenia audytu wewnetrznego, moze nastgpi¢ zarbwno w momencie uchwalenia uchwaty
budzetowej jst i zatwierdzenia planu jsfp, zmiany uchwaty czy planu. W sytuacji, kiedy wszystkie
powyzsze kwoty osiggng ponownie poziom nizszy niz 40 min ztotych, obowigzek prowadzenia
audytu wewnetrznego wygasnie.

Jak nalezy liczy¢ kwoty dochodow iwydatkdéw, ktorych przekroczenie powoduje
obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego w panstwowej jednostce
budzetowej?

Jak wiemy z pierwszej czesci opracowania, niektore panstwowe jednostki budzetowe petnia
role jednoczesnie dysponenta trzeciego stopnia oraz pierwszego i/lub drugiego stopnia. Trzeba
wiedzie¢, ze srodki budzetowe, ktére jednostka przekazuje jako np. dysponent drugiego stopnia
stanowig odrebne pozycje w stosunku do kwot dochodéw iwydatkéow ujetych wjej planie
finansowym. Wobec tego nie nalezy braé ich pod uwage przy ustalaniu wysokosci kwoty, ktorej
przekroczenie powoduje obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego na podstawie art. 274
ust. 2 pkt 1 ufp2009.

Czy istnieje sankcja za uchylenie sie od obowigzku prowadzenia aw?

Aktualnie juz tak. Art. 65 pkt 7 uPwufp2009 zmienit w tym wzgledzie przepisy uondfp2004.
Od 1 stycznia 2010 r. zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jsfp do tego
zobowigzanej, wskutek niezatrudnienia audytora wewnetrznego albo niezawierania umowy

13 por, MF, Sprawozdanie za 2010 r. (2011), s. 13.
P4 por. trafnie zauwazyt to réwniez komentator przepisow ufp2009. Por. Walczak P., Audyt wewnetrzny [w:]
Lachowicz (2010), s. 518.

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

115



f

z ustugodawca jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych (art. 18a uPwufp2009).

8.2.4.2 Szczegolne cechy organizacji audytu wewnetrznego w dziale administracji
rzgdowej, jst, wojewoddzkiej administracji zespolonej i wobec jednostek
podlegtych i nadzorowanych przez inne jednostki

Na podstawie definicji aw zawartej w art. 272 ust. 1 ufp2009 nalezy rozumieé, ze celem aw
jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw izadan
przez systematyczng ocene kz w dziale lub w jsfp oraz czynnosci doradcze. Przepisy ufp2009 daja
aw dziatajgcemu w ministerstwie nastepujgce narzedzia do wykonania ww. dziatan w dziale:

= w przypadku gdy do przeprowadzenia audytu wewnetrznego konieczne jest
dokonanie czynnosci w innych jednostkach w dziale, minister kierujgcy dziatem moze
upowazni¢ audytora wewnetrznego zatrudnionego w ministerstwie do ich dokonania
(art.287 ust. 2 ufp2009);

= audytor wewnetrzny zatrudniony w ministerstwie w trakcie dokonywania
ww. czynnosci ma takie same uprawnienia do uzyskiwania informacji w jednostkach
w dziale, jak w przypadku wtasnego ministerstwa (art.287 ust. 5 ufp2009);

= W ramach obstugi ka komérka aw utworzona w ministerstwie:

1. gromadzi plany audytu, sprawozdania z wykonania planéw oraz inne, niezbedne
dla ka, informacje z jednostek w dziale (art. 291 ust. 1 pkt 1 ufp2009);

2. przygotowuje zbiorcze informacje o istotnych ryzykach istabosciach kz oraz
proponowanych usprawnieniach kz (art. 291 ust. 1 pkt 2 ufp2009);

3. prowadzi inne dziatania majgce na celu wsparcie ka (art. 291 ust. 1 pkt 4 ufp2009);
4. kierownicy komérek aw w jednostkach w dziale przekazujg, na wniosek kierownika
komérki aw utworzonej w ministerstwie, dokumenty iinformacje potrzebne dla
obstugi ka (art. 291 ust. 2 ufp2009).

Przepisy art. 287 wust. 1 i5 ufp2009 dajg podstawe do prowadzenia aw (wtym
systematycznej oceny kz) w jednostkach organizacyjnych jst przez audytora wewnetrznego
zatrudnionego w urzedzie jst z upowaznienia odpowiednio: wadjta (burmistrza, prezydenta miasta)
lub przewodniczgcego zarzadu jst.

Z kolei przepisy art. 287 ust. 3 i4 ufp2009 dajg podstawe do dokonania czynnosci
koniecznych dla przeprowadzenia aw w kazdej jednostce podlegtej lub nadzorowanej przez
audytora wewnetrznego zatrudnionego w jednostce nadrzednej lub nadzorujgcej oraz dokonania
czynnosci  w jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikow
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich, przez audytora wewnetrznego zatrudnionego
w urzedzie wojewddzkim.

Natomiast powiatowa administracja zespolona stuzb, inspekgcji i strazy nie jest obejmowana
czynnosciami prowadzonymi przez komérke aw w starostwie powiatowym, poniewaz organy
stuzb, inspekcji istrazy, pomimo ich zespolenia ze starosty, pozostajag organami administracji
rzgdowej, a wykonujgc zadania powiatu, czynig to we wtasnym imieniu™>.

Warto pamietac, ze ww. jednostki podlegle i nadzorowane mogg réwniez prowadzi¢ aw

> por., publikacja na stronie internetowej MF w zaktadce Bezpieczeristwo finansowe / Audyt wewnetrzny w sektorze

publicznym / Najczesciej zadawane pytania: Czy komdrka audytu wewnetrznego starostwa powiatowego obejmuje
zakresem prowadzonego audytu powiatowg administracje zespolong stuzb, inspekcji istrazy? pod adresem:
http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=489&id=210121, data dostepu: 1 lutego 2012 r.
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spetniwszy kryteria zwigzane z przekroczeniem progu dochoddow i wydatkéw, na mocy decyzji
podjete]j przez kierownika jednostki lub na mocy decyzji ministra lub Prezesa Rady Ministrow.

8.2.4.3 Powiadomienie o prowadzeniu audytu wewnetrznego

W mysl 274 ust. 7 ufp2009 kierownicy jednostek, o ktorych mowa w ust. 2-6 ww. artykutu (czyli
tych, ktore przekrocza wskazany prég dochoddw/wydatkéw itd., tych, w ktérych decyzje
o prowadzenia aw podejmie kierownik jednostki lub tych, w ktérych prowadzenie aw nakaze
minister lub Prezes Rady Ministrow), majg obowigzek pisemnie poinformowaé¢ Ministra Finanséw
o rozpoczeciu prowadzenia aw. Ustawodawca nie okreslit momentu oraz sposobu rozpoczecia
dziatan zwigzanych z audytem wewnetrznym. Ograniczyt sie do podania normatywnej definicji
audytu (art. 272 ust. 1 ufp2009) oraz wskazania audytora i ustugodawcy niezatrudnionego w
jednostce jako podmiotéw uprawnionych do prowadzenia audytu (art. 275 ufp2009). Nie zostat
wskazany réwniez termin, w jakim kierownik jednostki powinien dokona¢ czynnosci przewidzianej
w art. 274 ust. 7 ustawy (przekazanie informacji Ministrowi Finanséw). Wobec powyzszego nalezy
przyja¢, ze audyt wewnetrzny zaczyna funkcjonowa¢ w jednostce najwczesniej z dniem
zatrudnienia audytora na podstawie stosunku pracy albo stosunku stuzbowego, albo zawarcia
umowy z ustugodawcy (art. 279 ust. 2 i 3 ufp2009). W przypadku powstania obowigzku
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce (na podstawie art. 274 ust. 2 - 6 ustawy)
kierownik jednostki powinien poinformowaé Ministra FinansOw o rozpoczeciu prowadzenia audytu
wewnetrznego niezwtocznie po zatrudnieniu audytora wewnetrznego lub podpisaniu umowy z
ustugodawca™®.

W przypadku jsfp, o ktérych mowa art. 274 ust. 5-6 ufp2009, to minister albo Prezes Rady
Ministrow wskazujac jednostke zobowigzang prowadzenia aw w jsfp okreslajg takze termin jego
rozpoczecia prowadzenia aw.

8.2.4.4 Organizacja komorki audytu wewnetrznego w jednostce. Ustugodawca

Aw w jsfp prowadzi zatrudniony audytor wewnetrzny lub ustugodawca nie zatrudniony
w jednostce zwany dalej ustugodawca(art. 275 ufp2009).

Audytorzy zatrudnieni sg w jedno- lub wieloosobowych komodrkach organizacyjnych lub
stanowiskach pracy. Audytor wewnetrzny, ktory jest kierownikiem komorki powinien by¢
bezposrednio podlegty kierownikowi jednostki. Kwestia podlegtosci audytora wewnetrznego
w urzedzie administracji rzgdowej, w ktorym utworzono stanowisko dyrektora generalnego,
wymaga odrebnego wyjasnienia, ktdre prezentujemy w ramce.

Komu i wjakim zakresie podlega kierownik komdrki audytu wewnetrznego w urzedzie
administracji rzgdowej?

Zgodnie z art. 280 ufp2009 audytor wewnetrzny kierujgcy komdrkq wieloosobowq, podobnie jak
audytor zatrudniony w komdrce jednoosobowej, powinien podlegac bezposrednio (wprost)
kierownikowi  jednostki oraz administracyjnie  dyrektorowi generalnemu  (podlegfosc¢

8 por., publikacja na stronie internetowej MF w zaktadce Bezpieczeristwo finansowe / Audyt wewnetrzny w sektorze

publicznym / Najczesciej zadawane pytania: Kiedy nalezy pisemnie poinformowaé Ministra Finansdw o rozpoczeciu
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce sektora finanséw  publicznych? pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=489&id=283665, data dostepu: 8 lutego 2012 r.
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Istotna zmiana stanu prawnego w powyziszym zakresie polega na ograniczeniu kompetencji
dyrektora generalnego w odniesieniu do czynnosci bedgcych dziataniami audytu wewnetrznego.
Wobec braku w ufp2009 odpowiednika art. 50 ust. 1 ufp2005, po 31 grudnia 2009 r. nie moze on
juz wykonywaé¢ zadan zwigzanych z kontrolqg zarzqdczq (wczesniej finansowq) iaudytem
wewnetrznym przypisanych kierownikowi jednostki. Wszystkie prerogatywy, jakie dotychczas fqczq
sie z funkcjq kierownika jednostki, np. uzgadnianie rocznych plandw audytu, czy udzielanie
upowazniert do przeprowadzenia audytu, przystugujq szefowi urzedu (kierownik jednostki
w rozumieniu art. 53 ufp2009).

organizacyjna).

Warto podkreslic, ze sygnalizowana zmiana dotyczy wytqcznie ptaszczyzny merytorycznej. Nadal
bowiem, zwazywszy na dyspozycje art. 280 ufp2009, dyrektor generalny korzysta z uprawnien
okreslonych przepisami art. 25 ust. 4 pkt 1 lit. h oraz pkt 2usc2008.

Biorgc pod uwage normatywnq tres¢ wskazanych wyzej przepisow, jak rowniez w petni
korespondujgcy z nimi art. 282 ust. 1 ufp2009, nowe rozwiqgzania prawne nie naruszajq
kompetencji dyrektorow generalnych w zakresie sprawowania bezposredniego nadzoru nad
komdrkami organizacyjnymi (m.in. poprzez kontrole prawidfowosci iterminowosci wykonania
zleconych im zadan, wtym zadan realizowanych przez komorki audytu). Pod rzgdem obecnej
ustawy dyrektorzy generalni wykonujq czynnosci z zakresu prawa pracy wobec audytorow
zatrudnionych w urzedach oraz odpowiadajq za:

1. zapewnienie warunkow niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia
audytu wewnetrznego,

2. wyrazne oddzielenie funkcji audytu od dziatalnosci operacyjnej urzedu,

3. ciggtos¢ prowadzenia audytu w jednostce.

Z kolei w mysl art. 276 ufp2009 w jst zadania przypisane kierownikowi jednostki zwigzane
z aw wykonujg odpowiednio: wadjt (burmistrz, prezydent miasta) oraz przewodniczgcy zarzadu jst.

Komédrce aw zapewnia sie rowniez organizacyjng odrebnos¢ (art. 282 ust. 1 ufp2009). Takie
usytuowanie ma zapewnic¢ warunki do niezaleznego i obiektywnego prowadzenia aw w stosunku
do pozostatych komérek organizacyjnych. Obiektywizm dziatalnosci komérki aw w ministerstwach
oraz w jednostkach w dziale ma zapewnia¢ réwniez ustawowe wzmocnienie stosunku pracy
kierownika komorki aw. Zmiana warunkow ptacy lub pracy, czy tez rozwigzanie umowy nie moze
nastgpic bez zgody whasciwego komitetu audytu (art. 281 ufp2009).

Ustugodawca prowadzi audyt wewnetrzny na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej
z kierownikiem jednostki na okres co najmniej roku (art. 279 ust. 3 ufp2009). Powinna ona
zawiera¢ postanowienia gwarantujgce prowadzenie audytu zgodnie z przepisami ufp2009.
Ponadto nalezy wniej okresli¢ zasady postepowania z wypracowanymi w trakcie audytu
dokumentami. W umowie nalezy takze okresli¢ sposéb postepowania z dokumentami, w tym takze
w formie elektronicznej, wytworzonymi dla celéw prowadzenia audytu wewnetrznego, tak aby
zapewnic¢ ich dostepnos¢, ochrone przed nieupowaznionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem
lub zniszczeniem. Ustugodawcg moze by¢ zaréwno osoba fizyczna spetniajgca wymagania ustawy
oraz posiadajgca kwalifikacje okreslone w art. 286 ufp2009, osoba fizyczna prowadzgca dziatalnos¢
gospodarczg spetniajgca wymagania ustawy oraz posiadajgca kwalifikacje okreslone w art. 286
ufp2009 jak i osoba prawna, w tym spotka kapitatowa, zatrudniajgca osoby spetniajgce wymagania
i posiadajgce kwalifikacje okreslone w art. 286 ufp2009.
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Przepisy ustawy natozyty ograniczenia co do zakresu podmiotowego jednostek, ktore mogg
skorzysta¢ z mozliwosci prowadzenia aw przez ustugodawce. W jsfp, o ktorych mowa w art. 274
ust. 2 [panstwowych jednostkach budzetowych, uczelniach publicznych, samodzielnych
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej (dot. wytgcznie tworzonych przez Skarb Panstwa),
agencjach wykonawczych oraz panstwowych funduszach celowych) aw moze by¢ prowadzony
przez ustugodawce gdy jednostka zatrudniajg mniej niz 200 pracownikéw lub wartos¢ ich
przychodéw/dochoddéw lub kosztéw/wydatkow (liczona osobno) nie przekroczy wartosci 100 min
ztotych (art. 278 ust. 1 ufp2009). W przypadku jednostek w dziale odpowiedni minister musi
wyda¢ zgode na zatrudnienie ustugodawcy (art. 278 ust. 2 ufp2009). W przypadku jednostek
podlegtych lub nadzorowanych oraz jednostek obstugujacych organy podlegte lub nadzorowane
przez Prezesa Rady Ministréw zgode na zatrudnienie ustugodawcy wydaje Prezes Rady Ministrow
(art. 278 ust. 4 ufp2009). Audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez ustugodawce réwniez w
jst pod warunkiem, ze ujeta w uchwale budzetowej danej jst kwota przychodéw dochodéw oraz
kwota wydatkoéw i rozchodéw nie przekroczy 100 min ztotych (art. 278 ust. 3 ufp2009).

8.2.5 Planowanie dziatalnosci audytu wewnetrznego

Zamierzeniem przyswiecajgcym niniejszemu opracowaniu nie jest dokfadne opisanie metodyki
wewnetrznej kontroli instytucjonalnej oraz aw. Pragniemy jedynie przedstawi¢ zagadnienia
najwazniejsze dla osoby, ktora zajmuje sie budowaniem czy poprawianiem funkcjonowania kz na
obu poziomach albo chce korzystaé zinformacji dostarczanej przez audytorow. Takimi
zagadnieniem wydaje nam sie: opis planowania audytu, opis sposobu przekazywania informacji
o zbadanych sprawach/wykonanych badaniach, opis zasad wdrazania wnioskéw izalecen
kontrolerow i audytorow.

W niniejszym rozdziale pragniemy przedstawié¢ jak planowanie wptywa na systematyczny
charakter oceny kz przez aw.

Standardy mszpzaw2011 przedstawiajg jako ceche charakterystyczng aw opracowanie planu
opartego na udokumentowanej analizie ryzyka, okres$lajacego priorytety dziatan aw zgodne
z celami organizacji, obejmujacego rowniez czynnosci doradcze oraz zawierajgcego informacje
o zasobach koniecznych do jego wykonania Plan przygotowywany jest z udziatem kierownictwa
oraz rady izatwierdzany przez nie (por std 2010 -Planowanie, std 2020 —Informowanie
i zatwierdzanie oraz std 2030 — Zarzqdzanie zasobami).

W mysl przepiséw ufp2009 podstawg wszystkich dziatan aw w jsfp powinien by¢ roczny plan
audytu (art. 283 ust. 1 ufp2009). Jest to dokument przygotowywany do konca roku
poprzedzajgcego przez kierownika komorki aw w porozumieniu z kierownikiem jednostki (art. 283
ust. 3 ufp2009). Nalezy pamieta¢, ze dziatanie w porozumieniu z kierownictwem jednostki nie
powinno ogranicza¢ sie do podpisania planu przez kierownika. Oznacza ono raczej koniecznos$é
sformutowania przez kierownika wtasnych oczekiwan wobec planu, optymalnie w wyniku wspadlne;j
dyskusji z audytorem wewnetrznym, przy uwzglednieniu priorytetow istotnych z punktu widzenia
jednostki. Waznym jest podkreslenie w tym miejscu, ze tylko realne zaangazowanie sie kierownika
w okreslenie zakresu przedmiotowego i podmiotowego planu umozliwi uzyskanie przez niego
informacji niezbednych dla zarzgdzania organizacjg. Kierownik, ktéry odbiera sobie te mozliwosé,
ma mniejszy mandat do ewentualnego kwestionowania wartosci dodanej uzyskiwanej dzieki
funkcjonowaniu audytu wewnetrznego.

Plan powinien opiera¢ sie na analizie ryzyka iuwzglednia¢ zadania wynikajgce z planu
dziatalnosci, a takze w przypadku jednostek w dziatach, wytyczne ministra kierujgcego dziatem, ka
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oraz szczegdtowe wytyczne Ministra Finansow w zakresie kz (art. 283 ust. 4 ufp2009 oraz art.289
ust. 1 pkt. 6 ufp 2009). Kierownik komorki aw sporzadza sprawozdanie z wykonania planu audytu
za kazdy rok dziatalnosci (art. 283 ust. 5 ufp2009). Wartos¢ dodana audytu przejawia sie przede
wszystkim w systematycznym i zarazem systemowym (kompleksowym) badaniu kz. Z tego powodu
audytor wewnetrzny i kierownik jednostki jak najrzadziej powinni decydowac sie na prowadzenie
zadan doraznych, pozaplanowych. Jednak w uzasadnionych przypadkach audyt wewnetrzny
mozna prowadzi¢ poza planem (art. 283 ust. 2 ufp2009). Ponadto jezeli kierownik komérki aw albo
audytor ustugodawcy stwierdzi, ze wykonanie czynnosci doradczych spowoduje zagrozenie dla
realizacji planu audytu, ma obowigzek poinformowaé o tym kierownika jednostki (§ 30 ust. 2
rm2010).

Tres¢ niniejszego rozdziatu koncentruje sie na trybie sposobie wykonywania zadan zapewniajgcych.
Zasady i tryb czynnosci doradczych, ktore w rm2010 zostafy opisane krotko i ramowo, sg tu co do
zasady pomijane.

Analiza ryzyka przeprowadzana w sposéb udokumentowany przez audytora wewnetrznego
i audytora ustugodawcy wcelu przygotowania planu audytu obejmuje w szczegdlnosci
identyfikacje obszaréw dziatalnosci jednostki - obszaréw ryzyka oraz ocene ryzyka wewnatrz
kazdego z ww. obszarow (§ 5 ust. 1-2 rm2010).

Sposdb sporzadzania oraz elementy planu audytu, tym zasady rzgdzgce analizg ryzyka zostaty
opisane w §§ 5-8 rm2010i nie beda tu szczegétowo omawiane.

Warto jednak przypomnieé¢, ze na kierowniku komérki aw albo audytorze ustugodawcy
spoczywa obowigzek okreslenia czas cyklu audytu. Jest to wyrazony w latach czas, w ktérym -
odpowiednio przy niezmienionych zasobach osobowych komérki aw albo niezmienionych
warunkach umowy zustugodawcg - zostatyby przeprowadzone zadania zapewniajgce we
wszystkich obszarach ryzyka (§ 7 ust. 4 rm2010). Cykl audytu oblicza sie jako iloraz liczby
wszystkich obszarow ryzyka oraz liczby obszaréw ryzyka wyznaczonych do przeprowadzenia zadan
zapewniajgcych w roku nastepnym (§ 7 ust. 5 rm2010).

Komorki aw tworzg takze wieloletnie strategiczne plany aw, do ktérych priorytety
wyznaczajg im komitety audytu (art. 289 ust.1 pkt. 3 ufp2009). Przepisy ufp2009 i rm2010 nie
determinujg ani czasu objetego ww. planem, ani warunkéw dotyczacych jego przygotowania.

Nalezy pamietad, ze audytor wewnetrzny ma obowiqzek dokumentowania wszystkich czynnosci
i zdarzen, ktore majq istotne znaczenie dla wynikow audytu wewnetrznego. Informacja ta powinna
by¢ gromadzona w stafych aktach audytu wewnetrznego w celu gromadzenia informacji
dotyczgcych obszarow ryzyka, ktore mogqg byc¢ przedmiotem zadan audytowych (§ 13 pkt 2
rm2010; szczegotowy opis zawartosci w § 15 rm2010).

8.2.5.1 Program zadania audytowego

Standardy mszpzaw2011 (std 2220 Planowanie zadania - std 2240 Program zadania) dajac
wskazéwki co do planowania iprogramowania zadania, nakazujg przygotowanie kluczowego
dokumentu operacyjnego dla prowadzenia zadania — programu zadania. Program zadania ma
przedstawiaé to, na co audytor bedzie zwracat uwage w trakcie zadania i kryteria oceny danego
obszaru (por. kryteria oceny ustalen stanu faktycznego, sposdb klasyfikowania wynikéw
dla poszczegdlnych kryteriow w § 19 ust. 1 rm2010) Audytor ma obowigzek poprzedzenia
przygotowania programu analizg ryzyka w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajgcym (§ 18
ust. 1 rm2010). Analiza ryzyka powinna by¢ udokumentowana.
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8.2.6 Przekazywanie informacji o wynikach pracy audytu wewnetrznego i realizacja
zalecen

W mysl mszpzaw2011 audytor wewnetrzny ma m.in. nastepujace obowigzki w zakresie
informowania o wynikach zadania:

= musi informowac o wynikach zadan (std 2400 — Informowanie o wynikach);

= informacja musi obejmowac¢ cele izakres zadania oraz odpowiednie wnioski,
zalecenia i plany dziatan (std 2410 — Kryteria informowania);

= przekazywane informacje musza by¢ dokfadne, obiektywne, jasne, zwiezte,
konstruktywne, kompletne oraz dostarczone na czas (std 2420 — Jakos¢ informacji);

= zarzadzajagcy audytem wewnetrznym musi przekaza¢ wyniki wiasciwym osobom

(std 2440 — Przekazywanie wynikow)*’.

Zgodnie z przepisami rm2010 po zakonczeniu czynnosci w komadrkach /jednostkach objetych
zadaniem zapewniajgcym, a przed przedstawieniem wynikdw w sprawozdaniu, audytor
wewnetrzny przedstawia kierownikom tych komérek ustalenia stanu faktycznego i wtym celu
moze zwotaé narade zamykajacg z udziatem kierownikow komoérek /jednostek lub wyznaczonych
przez nich pracownikow (§ 22 -23 rm2010).

Sprawozdanie ma w sposob jasny, rzetelny i zwiezty przedstawi¢ wyniki zadania (§ 24 ust. 1
rm2010). Podpisujg je audytorzy biorgcy udziat w realizacji zadania (§ 24 ust. 2 pkt 10 oraz § 24
ust. 3 rm2010). Kluczowymi elementami sprawozdania sg m.in. :

= wskazanie stabosci kz oraz analiza ich przyczyn (§ 24 ust. 2 pkt 5 rm2010);

= opis skutkow lub ryzyk wynikajgcych ze wskazanych stabosci kz (§ 24 ust. 2 pkt 6
rm2010);

= zalecenia w sprawie wyeliminowania stabosci kz lub wprowadzenia usprawnien (§ 24
ust. 2 pkt 7 rm2010);

= opinia audytora wewnetrznego w sprawie adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci
kz w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajgcym (§ 24 ust. 2 pkt 10 rm2010).

Sprawozdanie z zadania zapewniajgcego podlega procedurze uzgodnienia
z komérka/jednostkg audytowang, opisanej szczegétowo w § 25 rm2010. W mysl § 26 rm2010 po
rozpatrzeniu dodatkowych wyjasnied lub umotywowanych zastrzezen do tresci sprawozdania,
audytor wewnetrzny przekazuje sprawozdanie kierownikowi jednostki i kierownikowi komarki
audytowanej, a w urzedzie administracji rzgdowej, w ktérym tworzy sie stanowisko dyrektora
generalnego urzedu, takze dyrektorowi generalnemu urzedu. Kierownik komérki audytowanej —
a w urzedzie administracji rzgdowej, takze dyrektor generalny urzedu, majg prawo w terminie
14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania przedstawi¢ na piSmie kierownikowi
jednostki swoje stanowisko wobec przedstawionego sprawozdania.

8.2.6.1 Woykonanie i monitorowanie wykonania zalecen. Czynnosci sprawdzajgce

Kierownik komarki audytowanej ma prawo :

7 Przytoczono tylko niektdére ze standardéw dotyczace informowania o wynikach zadan. Pominieto standardy

dotyczace m.in. przekazywania informacji o dobrej pracy audytowanych, wydawania ogdlnej opinii, btedéw i pominiec,
formut okreslajgcych zgodnos$¢ wynikéw ze standardami.
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= uzna¢ zalecenia zawarte w sprawozdaniu sg zasadne iwowczas ma obowigzek
wyznaczy¢ osoby odpowiedzialne za ich realizacje, ustali¢ sposdb itermin ich
realizacji, powiadomi¢ o tym w terminie 14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania
sprawozdani pisemnie audytora wewnetrznego, kierownika jednostki, a w urzedzie
administracji rzagdowej, takze dyrektora generalnego (§ 27 ust. 1 rm2010) albo

= odmowic realizacji zalecen i wowczas ma obowigzek powiadomi¢ o tym w terminie
14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania oba podmioty wymienione
w powyzszym tiret § 27 ust. 2 rm2010.

W przypadku gdy kierownik komaérki/jednostki audytowanej albo nie zrealizuje zalecen albo
odmowi ich realizacji, to kierownik jednostki uznaje, ze zalecenia zawarte w sprawozdaniu sg
zasadne lub nie. Jesli uzna je za zasadne ma obowigzek wyznaczy¢ osoby odpowiedzialne za ich
realizacje, ustali¢ sposéb i termin ich realizacji, powiadomi¢ o tym audytora wewnetrznego, a takze
dyrektora generalnego. Jesli chodzi o:

= czynnosci prowadzone w innej jednostce w dziale przez audytora wewnetrznego
zatrudnionego w ministerstwie lub

= czynnosci prowadzone w jednostce podlegtej lub nadzorowanej przez audytora
wewnetrznego zatrudnionego w jednostce obstugujgcej organ nadrzedny lub
nadzorujacy lub

= czynnosci prowadzone w jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat
pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich, przez
audytora wewnetrznego zatrudnionego w urzedzie wojewddzkim lub

= czynnosci prowadzone w jednostce organizacyjnej jst przez audytora wewnetrznego
zatrudnionego w urzedzie jst

kierownik jednostki [minister, kierownik jednostki nadrzednej wdjt (burmistrz lub prezydent
miasta), starosta, marszatek wojewddztwa) dziata w ramach uprawnien posiadanych na podstawie
odrebnych przepiséw dotyczacych nadzoru lub kierowania jednostky, w ktdrej prowadzony byt
audyt (§ 27 ust. 314 rm2010).

W mysl std 2500 — Monitorowanie postepow audytor wewnetrzny zarzadzajacy audytem
wewnetrznym musi stworzy¢ izapewni¢ dziatanie systemu monitorowania wynikéw audytu
przekazanych kierownictwu. Musi ustanowi¢ proces monitorowania realizacji zalecen i upewnic
sie, ze decyzje kierownictwa zostaty skutecznie wdrozone lub tez kierownictwo wyzszego szczebla
zaakceptowato ryzyko niepodejmowania dziatan.

W mysl przepisdw rm2010 audytor wewnetrzny ma nastepujgce obowigzki i uprawnienia
w zakresie monitorowania zalecen wydanych w trakcie zadania:

= po uptywie termindw realizacji zalecen ma obowigzek zwrdcié¢ sie do kierownikéw
komadrek audytowanych objetych zadaniem o informacje na temat dziatan podjetych
w celu realizacji zalecen oraz stopnia ich realizacji;

= ma obowigzek dokonania analizy ww. informacji, uwzgledniajagc w szczegdlnosci
ocene ryzyka wystepujgcego w obszarze ryzyka objetym zadaniem zapewniajgcym;

= moze przeprowadzi¢ czynnosci sprawdzajgce, dokonujgc oceny dziatan jednostki
podjetych w celu realizacji zalecen (§ 28 ust. 3 rm2010). Ustalenia poczynione
w trakcie czynnosci sprawdzajgcych oraz ich ocene audytor wewnetrzny zamieszcza
w notatce informacyjnej, ktorg przekazuje kierownikowi jednostki oraz kierownikowi
komorki audytowanej, w ktérej byty przeprowadzane czynnosci sprawdzajgce (§ 28
ust. 4 rm2010).
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8.2.7 Udostepnianie informacji o prowadzeniu audytu wewnetrznego

Zagadnienie szerszego udostepniania informacji opracowanych przez aw iujetych
w sprawozdaniu nalezy rozumie¢ w dwéch znaczeniach:

= udostepniania ich opinii publicznej;

= udostepniania ich jednostkom iorganom nadrzednym w stosunku do danej jsfp
(ministerstwu obstugujgcemu ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej
i komitetowi audytu oraz MF jako koordynatorowi aw w sektorze finansow
publicznych).

Jesli chodzi o pierwszy przypadek nalezy podkresli¢, ze zaréwno roczny plan audytu
wewnetrznego jak isprawozdania z wykonania audytu wewnetrznego stanowig, udostepniang
na wniosek, informacje publiczng w rozumieniu udip2001 (art. 284 ust. 1 ufp2009). Natomiast inne
dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu
wewnetrznego nie stanowig informacji publicznej (art. 284 ufp ust. 2 ufp2009).

Komoérka audytu wewnetrznego utworzona w ministerstwie w ramach wykonania zadania
obstugi komitetu audytu gromadzi plany audytu, sprawozdania z wykonania plandw oraz inne,
niezbedne dla ka, informacje z jednostek w dziale (art. 292 ust. 1 pkt. 1 ufp2009).

Z kolei kierownicy komédrek aw winnych jednostkach w dziale przekazujg, na wniosek
kierownika komorki aw utworzonej w ministerstwie, dokumenty iinformacje niezbedne
do realizacji ww. zadan, ktére sg zwigzane z pracg ka (art. 292 ust. 1 ufp2009) - por. wyzej
rozdziat 8.2.4.2.

W mysl art. 295 ust. 1 ufp2009 kierownicy wszystkich jsfp prowadzgcych aw, z wyjatkiem jst,
przedstawiajg Ministrowi Finanséw, do konca stycznia kazdego roku, informacje o realizacji zadan
z zakresu aw w roku poprzednim. Z interpretacji powyzszego przepisu wynika, ze na kierowniku
samorzgdowej jednostki organizacyjnej (gminna, powiatowa, wojewddzka) ktéra prowadzi aw na
podstawie art. 274 ust. 4 ufp2009, czyli w wyniku decyzji kierownika jednostki, cigzy obowigzek
informacyjny we wskazanym wyzej zakresie™®. Kierownik komorki aw w kazdej jsfp obowigzanej
do prowadzenia aw, z wyfaczeniem jst oraz jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ufp2009
(czyli naczelnych organdow panstwa oraz jednostek organizacyjnych obstugujacych naczelne organy
panstwa i nie wchodzacych w sktad administracji rzgdowej), przedstawia Ministrowi Finansow, na
jego wniosek, w kazdym czasie, informacje i dokumenty zwigzane z prowadzeniem aw.

8.2.8 Kwalifikacje zawodowe audytora wewnetrznego

Wykonywanie aw wymaga szczegolnych, wysokich kwalifikacji zawodowych. W mysl
std 1200 — Biegtos¢ i nalezyta starannos¢ zawodowa zadania muszg by¢ wykonywane z biegtoscig
i nalezytg starannoscig zawodowa. Std 1210 - Biegfos¢ stwierdza m.in., ze audytorzy wewnetrzni
muszg posiada¢ wiedze, umiejetnosci iinne kompetencje potrzebne do wykonywania ich
indywidualnych obowigzkow. Interpretacja standardu wskazuje zas na koniecznos¢ zdobycia
odpowiednich dyploméw zawodowych iinnych potwierdzen kwalifikacji, takich jak tytut

% por. odpowiedzi na pytanie: Czy na kierownikach samorzqdowych jednostek organizacyjnych, ktorzy podjeli decyzje

o prowadzeniu audytu wewnetrznego, ciqgzy obowigzek informacyjny wynikajgcy z art. 295 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych? umieszczonej na stronie MF w zaktadce Bezpieczeristwo Finansowe / Audyt wewnetrzny w sektorze
publicznym / Najczesciej zadawane pytania pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=489&id=238359, data dostepu: 1 lutego 2012 r.
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Dyplomowanego Audytora Wewnetrznego (CIA) iinne tytuty oferowane przez IIA oraz inne
odpowiednie organizacje zawodowe.

Niezbedne warunki, jakie musi spetnia¢ audytor wewnetrzny jsfp okresla art. 286 ufp2009.
Odnoszg sie one réwniez do pracownikdw ustugodawcy wykonujgcego audyt wewnetrzny
w jednostce™.

Oprocz audytoréw wewnetrznych, w wieloosobowej komédrce audytu wewnetrznego moga
zosta¢ zatrudnieni pracownicy pefnigcy funkcje pomocnicze. Kwalifikacje potrzebne do
wykonywania przez nich zadan nie sg okreslone w ufp2009. Powinny one by¢ ustalane przez
pracodawce zgodnie z przepisami dotyczacymi wtasciwej grupy pracownikdw danej jednostki
organizacyjnej (czyli np. przepisami usc2008 lub ups2009 albo przepisami dotyczacymi zotnierzy
lub funkcjonariuszy umundurowanych stuzb i formacji).

8.2.9 Koordynacja audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych
8.2.9.1 Zadania Ministra Finansow w zakresie koordynacji. Uprawnienia MF

Koordynatorem aw w jsfp jest Minister Finanséw. Obowigzki Ministra w zakresie koordynacji
aw w jsfp okresla art. 292 ufp2009.

Wykonaniem ww. zadania w Ministerstwie Finanséw zajmuje sie ta sama wydzielona,
wyspecjalizowana komdrka organizacyjna, ktéra zajmuje sie koordynacjg kz (por. wyzej rozdziat 6)
- Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych. Powstata ona na podstawie statutu MF i jest
podlegta jednemu z podsekretarzy stanu w Ministerstwie.

Ww. przepis ufp2009 nie zawiera zamknietego katalogu dziatan, ktdre majg sktadac sie na
wykonywanie koordynacji aw. Wyszczegdlnione jest w nim 6 rodzajéw czynnosci:

1. zlecanie przeprowadzenia aw w jsfp, z wylgczeniem jednostek, o ktérych mowa
wart. 139 ust. 2 ufp2009 (czyli naczelnych organéw panstwa oraz jednostek
organizacyjnych obstugujgcych naczelne organy panstwa i nie wchodzgcych w sktad
administracji rzgdowej) oraz jst.

Audyt wewnetrzny zlecony przeprowadza audytor wewnetrzny danej jsfp zgodnie
z zatozeniami lub programem przekazanymi przez Ministra Finansow (§ 35 rm2010).
(§ 36 rm2010). Kierownik jsfp przekazuje Ministrowi Finansow sprawozdanie lub inne
informacje istotne ze wzgledu na realizacje celu audytu wewnetrznego zleconego
w terminie okreslonym w zatozeniach lub programie (§ 36 rm2010). Kierownik jsfp,
kierownik komérki aw albo audytor ustugodawcy majg obowigzek wspotpracowad
z pracownikami urzedu obstugujgcego Ministra Finansow, w tym przekazywaé im
odpowiednie dokumenty, ich kopie i odpisy oraz udziela¢ informacji i wyjasnien (§ 37

159 Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych MF zamiescit na witrynie internetowej MF:

= odnosniki do stron zawierajacych informacje na temat kwalifikacji zawodowych uprawniajgcych do prowadzenia
audytu wewnetrznego, o ktérych mowa w wymienionych w art. 286 ufp2009 uprawniajgcych do prowadzenia
audytu wewnetrznego. Odnosniki dostepne s3 one zaktadce Bezpieczeristwo Finansowe / Audyt wewnetrzny
w sektorze publicznym / Kwalifikacje zawodowe: pod adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=463&id=85829"°; data dostepu: 1 lutego 2012 r.

= interpretacje przepisow dotyczace uznania studidéw podyplomowych zzakresu audytu wewnetrznego
z rekomendowanym zakresem tematycznym (w zaktadce Bezpieczenstwo Finansowe / Audyt wewnetrzny
w sektorze publicznym / Kwalifikacje zawodowe: pod adresem:

http://www.mofnet.gov.pl/index.php?const=7&dzial=463&wysw=83&sub=sub3 (data dostepu: 1 lutego 2012 r.)
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rm2010). W mysl art. 293 ust. 2 ufp2009 audyt wewnetrzny zlecony moze byc¢
przeprowadzony takze na polecenie Prezesa Rady Ministrow. Audyt wewnetrzny
zlecony jest przeprowadzany zgodnie zmetodykg okreslong wrm2010
z uwzglednieniem modyfikacji przyjetych w programie lub zatozeniach.

Powyzsze narzedzie umozliwia jednoczesng realizacje wspolnego dla wielu jednostek
zadania audytowego. Zakres podmiotowy aw zleconego wynika ztematu oraz
zakresu merytorycznego zleconego zadania. Opracowaniem Zafozen merytorycznych
i organizacyjnych audytu zleconego zajmujg sie pracownicy Departamentu Audytu
Sektora Finanséw Publicznych MF przy wspotpracy podmiotu odpowiedzialnego za
tre$¢ merytoryczng Zatozeri (np. departamentu merytorycznego wskazanego przez
whnioskodawce). Efektem catego procesu sg spdjne i ustandaryzowane wyniki audytu,
dzieki ktorym mozliwa jest ocena funkcjonowania badanego obszaru w sposob
catosciowy a takze podjecie odpowiednich dziatan usprawniajacych w sposéb
systemowy.

Przepis art. 293 ust. 1 ufp2009 wprowadza szczegdlng instytucje aw zleconego przez
GIKS w zakresie s$rodkéw pochodzgcych zbudzetu UE oraz niepodlegajgcych
zwrotowi $rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA™. Moze
by¢ prowadzony we wszystkich jsfp zdwoma wyjatkami. Nie mozna zleci¢
prowadzenia ww. aw zleconego w:

= jednostkach, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ufp2009 (czyli naczelnych organach
panstwa oraz jednostkach organizacyjnych obstugujacych naczelne organy panstwa
i nie wchodzgcych w sktad administracji rzadowej);

= jednostkach organizacyjnych obstugujacych naczelne organy panistwa inie
wchodzacych w sktad administracji rzadowej oraz jednostkach w dziale oraz
jednostek podlegtych Prezesowi Rady Ministrow, ktére prowadzg aw jedynie ma
mocy decyzji ww. Ministra i Prezesa Rady Ministrow.

Wiecej informacji na temat audytu wewnetrznego zleconego mozna znalezé na
stronie internetowej MF w zaktadce Bezpieczeristwo Finansowe / Audyt wewnetrzny
w sektorze publicznym / Audyt zlecony pod adresem:
http://www.mofnet.qov.pl/index.php?const=7&dzial=1382&wysw=14&sub=sub5 ;
data dostepu 17 lutego 2012 r.

2. ocena audytu wewnetrznego z wytgczeniem jednostek, o ktérych mowa
wart. 139 ust. 2 ufp2009 (czyli naczelnych organdéw panstwa oraz jednostek
organizacyjnych obstugujacych naczelne organy panstwa i nie wchodzgcych w sktad
administracji rzagdowej) oraz jst.

Ocena prowadzenia  audytu  wewnetrznego  w administracji rzadowe;j
przeprowadzana jest przez upowaznionych pracownikdw, na podstawie
zatwierdzonego przez Ministra Finansdw planu przeprowadzania oceny (§ 42
rm2010) ***. Produktem oceny audytu wewnetrznego zleconego s3 wyniki oceny.

%0 chodzi o érodki Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009 oraz 2009-2014, Mechanizmu Finansowego

Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009 oraz 2009-2014 oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspotpracy.
161 .
Tamze.
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W mysl przepiséw kierownik jednostki ocenianej moze ztozy¢ dodatkowe wyjasnienia
lub umotywowane zastrzezenia do projektu wynikdow, a takie przedstawié
stanowisko Ministrowi Finanséw do ich ostatecznego tekstu (§ 44 rm2010).

Wiecej informacji na temat oceny audytu wewnetrznego mozna znalezé w przepisach
rm2010 oraz na stronie internetowej MF w zaktadce Bezpieczeristwo Finansowe /
Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym / Ocena audytu wewnetrznego pod
adresem:
http://www.mofnet.gov.pl/index.php?const=7&dzial=1462&wysw=14&sub=sub4,
data dostepu: 13 lutego 2011.

Przepis art. 294 ust. 1 i 2 ufp2009 wprowadza szczegolng instytucje oceny aw przez
przez GIKS w zakres aw Srodkéw pochodzgcych z budzetu UE oraz niepodlegajgcych

zwrotowi srodkow panstw EFTA.

Nalezy dodad, ze wcelu realizacji ww. std 1312 - Oceny zewnetrzne oczywiscie
mozliwe, a w przypadku jednostek nieobjetych ocenq, konieczne jest dokonywanie
oceny zewnetrznej przez inne podmioty niz MF. Dotyczy to zwtaszcza komodrek aw
w jst w jednostek organizacyjnych obstugujgcych naczelne organy parnstwa nie
wchodzqcych w sktad administracji rzqdowej. Niemniej realizacja zadan aw
w ww. dwdch grupach podmiotow (podobnie zresztq jak w jednostkach administracji
rzqgdowej) podlega kontroli NIK na mocy art. 3 i4 uNIK. Mozna je uznac za forme
oceny zewnetrznej, jesli tylko (1) kontrola idokonujgcy je kontrolerzy spetniajq
wszystkie warunki ujete w mszpzaw2011 (zwtaszcza w std 1312 ijego interpretacji)
i kierownik komdrki razem z kierownikiem jednostki ustalg takie kryteria oceny
zewnetrznej

upowszechnianie standardéw audytu wewnetrznego dla jsfp, zgodne z powszechnie
uznawanymi standardami audytu wewnetrznego;

Minister Finansow w mys$l art. 273 ust. 1 ufp2009 ma obowigzek ogtosié
ww. standardy. Sg to mszpzaw2011. Upowszechnianie ich moze dokonywac sie przez
dziatania o charakterze edukacyjnym iinformacyjnym (publikacje, wystgpienia
na szkoleniach, spotkaniach, konferencjach), tworzenie projektéw wytycznych,
w ktorych stosuje sie i wdraza standardy informujgc o tym. Formg upowszechniania
standardow jest takze ww. ocena aw, ktorej kryteria uwzgledniajg ww. standardy.
wydawanie wytycznych;

Uprawnienie Ministra Finanséw do wydawania wytycznych jest paralelne do
podobnego opisanego w przepisach 69 ust 4 oraz 71 pkt. 2 ufp2009 (por. rozdziat 8
pkt. 5). Wytyczne moga mieé bardzo szeroki zakres przedmiotowy. Mogg dotyczy¢
kazdego z elementéw prowadzenia aw w jsfp. Mogg one stuzy¢ skonkretyzowaniu
ogdlnych wymagan ujetych w standardach dla wszystkich jednostek lub niektérych
z nich, tudziez ich wyjasnieniu. Wytyczne moga wskazywac¢ dobre izte praktyki
w zakresie realizacji przepisdow prawa i standardow.

wspotpraca z krajowymi i zagranicznymi organizacjami — paralelna i podobna co do
zakresu i Srodkéw do wspodtpracy w ramach koordynacji kz (por. rozdziat 8);
Partnerami Ministra w ramach ww. wspotpracy mogg by¢:

= krajowe i miedzynarodowe organizacje audytoréw wewnetrznych i zewnetrznych;
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= wszystkie krajowe instytucje administracji publicznej oraz inne organy wtadzy
panstwowej ijednostki obstugujgce organy wtadzy panstwowej wykonujgce audyt
wewnetrzny i zewnetrzny lub kontrole;

= Komisja Europejska (zwtaszcza jej Dyrekcja Generalna ds. Budzetu i Stuzba Audytu
Wewnetrznego);

= OECD iinne organizacje miedzynarodowe zajmujgce sie problematykg finanséw
publicznych i zarzadzania publicznego, w tym audytu zewnetrznego i wewnetrznego;

= centralne jednostki harmonizujgce publicznej kontroli wewnetrznej w innych
panstwach cztonkowskich UE, panistwach kandydujacych doUE oraz ich
odpowiedniki w panstwach sgsiedzkich i partnerskichlsz;

= zagraniczne instytucje administracji publicznej oraz ich stowarzyszenia (np. INTOSAI);

= OECD iinne organizacje miedzynarodowe zajmujgce sie problematykg finanséw
publicznych i zarzadzania publicznego, w tym audytu zewnetrznego i wewnetrznego;

= krajowe izagraniczne firmy oraz konsultanci realizujacy zadania/projekty na rzecz
jsfp w zakresie systemu audytu wewnetrznego.

Zakres przedmiotowy tej wspotpracy moze dotyczy¢ funkcjonowania audytu
wewnetrznego w odniesieniu do catej administracji publicznej, jej podsektorow oraz
poszczegblnych strategii iprogramow, a takze oceny jakosci audytu. Sposobami
i narzedziami wspotpracy moga by¢ wymiana wiedzy i doswiadczen w ramach spotkan,
seminariow, konferencji, wizyt studyjnych, wspdlne przygotowanie ikonsultacje
dokumentdéw o zasiegu krajowym i miedzynarodowym oraz szersze projekty blizniacze
obejmujgce wszystkie wyzej opisane instrumenty, a takze doradztwo iwsparcie na
miejscu w wybranych jednostkach innych krajow (tzw. pilotazy). Nalezy pamieta¢, ze
Minister Finanséw moze by¢ inicjatorem takiej wspoétpracy, jak rowniez moze by¢ strong
udzielajgcg pomocy instytucjom administracji publicznej z innych panstwach w zakresie
wiedzy dotyczgcej audytu wewnetrznego.

6. wspotpraca z komitetami audytu (Zagadnienie to zostato opisane w rozdziale 6
pkt. 4 oraz rozdziale 7 powyzej).

8.2.10 Uwagi do roli audytu wewnetrznego w przygotowaniu oswiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej

Rola aw w przygotowaniu oswiadczenia powinna by¢ ograniczona do zapewnienia informacji
o stanie kz i czynnosci doradczych. Nalezy szczegdlnie unikaé sytuacji, w ktorych audyt wewnetrzny
przejmuje na siebie obowigzki w zakresie sktadania o$wiadczenia - ustawa jasno precyzuje, na kim
Cigzy ten obowiazek (art. 69 ust. 1 ufp2009). Dziatalnos¢ audytu moze polegaé na:

= dokonaniu oceny i dostarczeniu zapewnienia o funkcjonowaniu obszaréw organizacji
objetych zadaniami audytowymi;

= dokonaniu oceny procesu przygotowywania oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej;

%2 Minister Finanséw moze wspoétpracowac zinstytucjami odpowiadajacymi za system zarzadzania $rodkami

publicznymi ikontroli w panstwach bytego ZSRR niekandydujacymi do UE, a uczestniczagcymi w programach
partnerskich i sgsiedzkich np. z Ukraina.
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= ewentualnie, jesli to mozliwie, wykonaniu zadania, ktérego produktem bedzie ogdlna
opinii aw o funkcjonowaniu skutecznej, efektywnej i adekwatnej kz;

a takze:

= prowadzeniu dziatalnosci informacyjnej, szkolen na temat celu ielementéw kz
i oSwiadczenia;

= wspieraniu merytorycznym oséb koordynujgcych i przeprowadzajacych ocene;

= dostarczaniu wiedzy zzakresu sposobu prowadzenia oceny, wiedzy dotyczacej
miernikdw, ryzyka oraz wdrazania iefektywnosci mechanizmoéw kontroli, ktdra
audytorzy wewnetrzni wykorzystujg w trakcie realizacji swoich zadan;

= konsultowaniu procesu;

= 0golnej ocenie merytorycznej projektu oswiadczenia.

Nalezy zaznaczy¢, ze audytorzy wewnetrzni biorgc udziat w procesie przygotowywania
oswiadczenia powinni caty czas stosowaé¢ odpowiednie mszpzaw2011. Nalezy pamietac,
ze podstawowym zadaniem audytora wewnetrznego jest dostarczanie kierownikowi jednostki
niezaleznej iobiektywnej oceny funkcjonowania kz w jednostce. Rola audytu wewnetrznego
W procesie przygotowania oSwiadczenia o stanie kz moze i powinna zosta¢ pisemnie uzgodniona
pomiedzy audytorem, kierownikiem jednostki oraz osobg odpowiedzialng za koordynacje procesu
przygotowania oswiadczenia. Powinna by¢ przestrzegana przez wszystkie te osoby w praktyce.
Ww. osoby czy komérki powinny nawzajem korzysta¢ z wynikdw swojej pracy (oczywiscie przy
poszanowaniu zasad niezaleznosci i obiektywnosci), jako istotnych Zrédet informacji o ryzykach
i mechanizmach kontroli. Pozwoli to na unikniecie sytuacji dublowania sie dziatan i naktadania na
siebie zakresow badan elementéow kontroli. Taka wspdtpraca np. wramach zespotu
koordynujacego proces sktadania oswiadczenia o stanie kz powinna wzmocni¢ wspotprace
pomiedzy kierownictwem ipracownikami jednostki oraz pomdc w bardziej efektywnym
wykorzystywaniu zasobdéw aw.

Jako przyktad dobrej praktyki dziatan zwigzanych z rolg aw w procesie corocznej oceny kz w jsfp
pragniemy przywota¢ odpowiedZ na pytanie: ,W czym mozina pomoc kierownikowi jsfp” jakq
wskazat kierownik komorki aw Urzedu Miasta Krakowa podajgc nastepujgce rutynowe narzedzia
stosowane w pracy ww. komorki:

A - doradztwo w zakresie ksztattowania srodowiska kontroli (polityki, procesy, procedury —
np. budzetu zadaniowego, cele, miary).

B - wtfasng niezalezng ocene ryzyk iwspieranie kierownictwa we wprowadzeniu procedur
zarzgdzania ryzykiem.

C - planowanie i wykonywanie w obszarach o najwyzszym ryzyku zadan audytowych, dokonywanie
tam ocen systemu kontroli i przedstawianie rekomendacji.

D - koordynacje dziatan innych ,dostawcdw _zapewnienia” np. auditow systemu zarzgdzania
jakosciqg, kontroli zewnetrznych itp.

E - przygotowanie opinii rocznej o skutecznosci systemu kontroli w jednostce 163,

163 Zamieszczone wramce informacje stanowig fragment prezentacji dr. Krzysztofa Pakonskiego, Audytora

Generalnego Miasta Krakowa pt.: Doswiadczenia administracji Krakowa w pracy nad ksztaftowaniem systemu kontroli
zarzqdczej” zaprezentowanej na Xl spotkaniu audytoréow wewnetrznych w MF w Warszawie 31 marca 2011 r.
Prezentacja stanowi zafacznik do notatki z ww. spotkania dostepnej na stronie internetowej MF w zaktadce
Bezpieczeristwo Finansowe / Audyt wewnetrzny wsektorze publicznym / Szkolenia pod adresem:
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Skoro aw jest instytucjg stworzong iukierunkowang wprost na potrzeby oceny kz
dlaczego ipo co wykorzysta¢ kontrole prowadzone przez wewnetrzng kontrole
instytucjonalng jako element oceny kz?

8.3 Wewnetrzna kontrola instytucjonalna

Wewnetrzna kontrola instytucjonalna:

= jest instytucjg dobrze zakorzeniong w polskiej administracji publicznej; komorki
kontroli istniejg w urzedach obok komdrek aw i dysponujg co najmniej réwnowazng
liczbg pracownikéw;

= dostarcza informacji na temat wielu obszaréow dziatania jsfp, ktéra moze by¢
wykorzystana do oceny funkcjonowania elementéw kz. Dla przyktadu: czesto
podstawowym celem komérki kontroli jest badanie gospodarki finansowej jsfp pod
wzgledem kryterium zgodnosci z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi,
wiarygodnosci sprawozdan i ochrony zasobow;

= jest ukierunkowana na pozyskiwanie informacji o nieprawidtowosciach;

= niektdre komorki kontroli mogg dziata¢ tworzac plany kontroli na podstawie analizy
ryzyka;

= moze zdobywac¢ informacje stosujgc podobne narzedzia itechniki pozyskiwania
informacji;

= czesto zgodnie z celem dziatania wyznaczonym przez przepisy prawa jest kontrolg
jednostek podlegtych inadzorowanych, ktére rzadziej podlegajg czynnosciom ze
strony audytu wewnetrznego jednostki nadrzednej.

W praktyce dziatania aw i wewnetrznej kontroli instytucjonalnej dokonywane w ramach
oceny kz w dziale administracji rzgdowej i w jsfp mogg sie uzupetniaé, jesli zostang odpowiednio
skoordynowane.

8.3.1 Rodzaje, rola, podstawowe zasady prowadzenia wewnetrznej kontroli instytucjonalnej

Kwestia wewnetrznej kontroli instytucjonalnej w administracji rzgdowej dotyczy co
najmniej dwdch typow kontroli:
= kontroli, w rozumieniu ustawy o kontroli w administracji rzgdowe], odnoszacej sie
do kontroli sprawowanej przez organy administracji rzgdowej oraz urzedy
obstugujgce lub stanowigce aparat pomocniczy tych organdow w stosunku do
jednostek podlegtych i nadzorowanych lub tez innych jednostek zwigzanych réznego
rodzaju zobowigzaniami prawnymi;
= inspekcyjnej kontroli wewnetrznej w ramach poszczegdlnych jsfp (w chwili obecnej
stuzby zobligowane do przeprowadzania ww. kontroli nie tylko nie podlegaja
jednolitym uregulowaniom, ale sg takze réznie zorganizowane. Ponadto prowadzg
postepowania kontrolne wedtug odrebnych, cho¢ w najwazniejszych elementach
podobnych do siebie procedur). Mozna jednak przyja¢, ze zasady isposoby ich
dziatan sg co do zasady podobne do tych opisanych w uokar oraz w Wytycznych
w sprawie kontroli.

http.//www.mofnet.qov.pl/dokument.php ?const=7&dzial=468&id=250846&typ=news; data dostepu: 1 lutego
2012 r.Podkreslenia w ramce pochodzg od autora ww. prezentacji.
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W KPRM, ministerstwach, urzedach centralnych oraz wojewddzkich oba typy kontroli
wykonywane sg przez te samg wyspecjalizowang komorke organizacyjng noszgcg najczesciej
nazwe departamentu lub biura kontroli (ewentualnie departamentu lub biura kontroli resortowej).

W niniejszym rozdziale bedziemy postugiwac sie nastepujgcym nazewnictwem, czesciowo
zaczerpnietym z Wytycznych w sprawie kontroli i uokar:
1. kierownik jednostki kontrolujgcej: w odniesieniu do kontroli jednostek administracji
rzqgdowej lub jednostek podlegtych i nadzorowanych jest to Prezes Rady Ministrow, Szef Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, minister, kierownik urzedu centralnego, przewodniczqcy komitetu
wchodzqcego w sktad Rady Ministrow, wojewoda albo osoba, ktdra zgodnie z przepisami
okreslajgcymi ustroj jednostki jest odpowiedzialna za dziatalnos¢ tej jednostki i jest uprawniona
do jej reprezentowania; (por. art. 5 ust. 2 uokar),

2. kontroler czyli pracownik komdrki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej upowazniony do
przeprowadzenia kontroli,
3. kierownik jednostki kontrolowanej: czyli osoba, ktora zgodnie z przepisami okreslajgcymi

ustroj jednostki jest odpowiedzialna za dziatalnos¢ tej jednostki ijest uprawniona do jej
reprezentowania. W przypadku jednostki zarzqdzanej przez organ kolegialny za kierownika tej
jednostki uznaje sie przewodniczgcego organu kolegialnego (por. Przepisy ww. ustawy
i wytycznych dotyczg kontroli wykonywanej w stosunku do organdw i jednostek organizacyjnych.
W niniejszym tekscie pod tym pojeciem rozumiemy rowniez kierownikow kontrolowanych
komdrek organizacyjnych jednostki (por. art. 5 ust. 3 uokar).

Patrzac z kolei na sektor samorzagdowy mamy do czynienia z podobng sytuacja. W wielu jst
komdrka lub stanowisko wewnetrznej kontroli instytucjonalnej ulokowane w urzedzie jst
kontroluje:

= jednostki podlegte i nadzorowane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub
zarzad jst lub tez inne jednostki zwigzane réznego rodzaju zobowigzaniami prawnymi
oraz

= inne komédrki wewnetrzne tego urzedu.

Ponadto niektdre samorzgdowe jednostki organizacyjne w niektérych jst posiadajg
dodatkowo wtasne komorki inspekcyjnej kontroli wewnetrznej, jesli uznaja, ze istnieje taka
potrzeba umotywowana wielkoscig zadan, personelu i wydatkow jednostki.

Stuzby wewnetrznej kontroli instytucjonalnej jst nie podlegajg w chwili obecnej jednolitym
uregulowaniom. S3 rdznie zorganizowane, a takze prowadza postepowania kontrolne wedtug
odrebnych i roznych, cho¢ w najwazniejszych elementach podobnych do siebie procedur. Réwniez
w stosunku do nich zaktadamy, ze nalezy przyja¢, ze sg one co do zasady podobne do tych
opisanych w uokar oraz ww. Wytycznych w sprawie kontroli.

Przepisy uokar zawierajg krotkg idajgcg sie odnosi¢ do catej administracji publicznej
definicje celu dziatania wewnetrznej kontroli instytucjonalnej. Przeprowadzenie kontroli ma na
celu przede wszystkim ocene dziatalnosci jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie
ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych kryteridw kontroli (art. 2 uokar).
W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci celem kontroli staje sie rowniez ustalenie ich zakresu,
przyczyn iskutkdbw oraz oséb za nie odpowiedzialnych, a takie sformutowanie zalecen
zmierzajgcych do usuniecia nieprawidtowosci. W mysl Wytycznych w sprawie kontroli
za nieprawidtowos$¢ nalezy uznac dziatanie izaniechanie, ktére z punktu widzenia kryteriow
kontroli jest nielegalne, niegospodarne, niecelowe inierzetelne (ppkt.13.9). Jezeli przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej, kontrole przeprowadza sie pod wzgledem legalnosci,
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gospodarnosci, celowosci irzetelnosci (art. 3 uokar). Kryteria te zostaty zdefiniowane szerzej
w pkt. 6 Wytycznych w sprawie kontroli.

Poszczegdlne zadania kontrolne mogg rodini¢ sie co do przedmiotu, podmiotu, czasu
wykonania icelu. Istnieje wiele klasyfikacji typdéw kontroli, ktére ze wzgledu na rozmiar
opracowania nie zostang tu zamieszczone. Warto jednak przypomnie¢, ze cho¢ z doswiadczenia
wiadomo, ze wiekszo$¢ zadan kontrolnych dotyczy prawidtowosci (legalnosci) sprawozdan
i transakcji finansowych oraz podejmowanych decyzji, obok nich wykonywane sg takze kontrole
wykonania zadan.

Komorki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej w polskiej administracji publicznej nie
dziatajg wedtug jednolitych zasad. Przepisy uokar ujednolicajg zasady oraz metody dotyczace
ww. kontroli wykonywanej w administracji rzadowej. Wraz z Wytycznymi w sprawie kontroli
stanowig jednoczesnie reprezentatywny opis praktyki stosowanej przez komodrki wewnetrznej
kontroli instytucjonalnej. Z tego powodu opis sposobu prowadzenia kontroli zostanie oparty na
tresci ww. dokumentdw, cho¢ nalezy pamietad, ze kazda z komérek kontrolnych dysponuje lub
powinna dysponowaé witasnym trybem dziatania zatwierdzonym co do zasady przez kierownika
jednostki.

Komorki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej prowadzg kontrole w trybie zwyktym lub
uproszczonym. Kontrola w trybie uproszczonym ma zdecydowanie charakter dorazny. W mysl
przepisOw uokar mozna jg zarzadzi¢ jedynie w przypadkach uzasadnionych charakterem sprawy
lub pilnoscig przeprowadzenia czynnosci kontrolnych, a w szczegdlnosci w razie potrzeby
sporzadzenia informac;ji dla kierownika jednostki kontrolujgcej; sprawdzenia informacji zawartych
w skargach i wnioskach; dokonania analizy dokumentow otrzymanych z jednostek kontrolowanych
(art. 51 uokar). Ograniczenie opisane przez ustawodawce zwigzane z potrzebg dostarczenia
informacji w krotkim czasie lub w przypadku popetnienia nieprawidtowosci o bardzo znaczgcych
skutkach nalezy ttumaczy¢ faktem znacznego zakresu swobody kontroleréw dokonujgcych takiej
kontroli, ktérzy nie sporzgdzajg podstawowego dokumentu planistycznego, jakim jest program
kontroli.(art. 52 ust. 1i 2 uokar).

8.3.2 Planowanie i dziatania dorazne w dziataniu komaérki kontrolnej

Zasadniczo dziatalnos¢ komorki kontrolnej jest planowana, co nie wyklucza prowadzenia
przez nig dziatan doraznych. Diugos¢ okresu planowania powinna by¢ ustalona prze kierownika
jednostki kontrolujacej. Nie istniejg jednolite wymagania co do dtugosci okresu podstawowego
planowania, cho¢ w mysl Wytycznych w sprawie kontroli, komérki kontroli mogg formutowac
plany dtugoterminowe. W mysl art. 12 ust. 1 uokar kontrole prowadzi sie zgodnie z okresowym
planem kontroli, opracowanym przez kierownika komorki do spraw kontroli i zatwierdzonym przez
kierownika jednostki kontrolujgcej. Kierownik jednostki kontrolujgcej moze zarzadzi¢
przeprowadzenie kontroli nieprzewidzianej okresowym planem kontroli (art. 12 ust. 2 uokar).

Wytyczne w sprawie kontroli zalecajg jako podstawe planowania (ppkt. 4.3):

= analize ryzyka w zakresie witasciwosci kierownika jednostki kontrolujgcej (w czym
komérki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej idg w $lad metodyki aw);

= propozycje tematow zgtaszanych przez komérki organizacyjne jednostki;

= sygnaty o nieprawidtowosciach sktadane przez podmioty zewnetrzne;

= wyniki dotychczasowych kontroli i audytow.

Dokumentem kluczowym dla przygotowania kontroli w sensie operacyjnym jest zazwyczaj
program kontroli zatwierdzany przez kierownika komorki do spraw kontroli. Opisuje on cel kontroli
(zadania kontrolnego), zakres badan kontrolnych, termin, metodyke kontroli, wtym konieczne
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procedury analityczne, kryteria kontroli oraz jej zatozenia organizacyjne (por. pkt. 5 Wytycznych
w sprawie kontroli oraz art. 14 ust. 3 uokar).

Wedtug przepisow uokar w trakcie kontroli w trybie uproszczonym (z wyjatkiem kontroli
wskazanego obszaru dziatalnosci administracji rzgdowej przez wiecej niz jednego kierownika
jednostki kontrolujgcej zleconych przez Prezesa Rady Ministrow kontroli wskazanego obszaru
dziatalnosci administracji rzgdowej przez wiecej niz jednego kierownika jednostki kontrolujgcej
oraz kontroli wspdlnych; o obydwu mowa takze nizej w pkt. 4.3.4) kontrolerzy nie przygotowujg
programu kontroli (art. 52 ust. 1 i2 uokar). Zatem w trakcie ww. doraznych kontroli nie ma
dokumentu, ktdry by opisywat cel i zakres ich dziatan (art. 14 ust. 4 i 5 uokar).

8.3.3 Przekazywanie informacji o wynikach kontroli.

Wytyczne w sprawie kontroli (ppkt 14.1) zwracajg uwage na mozliwo$¢ przedstawienia
dokumentacji pokontrolnej w dwojaki sposéb:

= poprzez przygotowanie dwoch dokumentéw: pierwszego zawierajgcego ustalenia
stanu faktycznego, wtym ujawnione nieprawidtowosci, ich zakres wraz
z przyczynami oraz osobami za nie odpowiedzialnymi (opowiadajagcemu w praktyce
protokotowi kontroli) oraz drugiego przedstawiajgcego ocene badanej dziatalnosci,
wskazanie oséb odpowiedzialnych za nieprawidtowosci oraz uwagi, zalecenia
i wskazania pokontrolne (odpowiadajacego wystapieniu pokontrolnemu);

= poprzez przygotowanie jednego dokumentu zawierajgcego elementy z obydwu
przedstawionych  wyzej (odpowiadajgcego sprawozdaniu  przygotowanemu
w kontroli realizowanej w trybie uproszczonym Ilub sprawozdaniu z kontroli,
w trakcie ktérej nie stwierdzono nieprawidtowosci lub stwierdzono wczesniejsze
usuniecie uchybien).

Wystgpienie pokontrolne kierownika jednostki kontrolujgcej lub kierownika komorki do
spraw kontroli jest zazwyczaj podstawowym dokumentem przedstawiajagcym wyniki kontroli.

W przypadku prowadzenia kontroli w trybie uproszczonym opisanej w art. 52 uokar nie
sporzadza sie wystgpienia pokontrolnego, lecz sprawozdanie z kontroli. Takie sprawozdanie
zawiera opis ustalonego stanu faktycznego oraz jego ocene, a takze, w razie potrzeby zalecenia lub
whnioski dotyczgce usuniecia nieprawidtowosci lub usprawnienia funkcjonowania jednostki
kontrolowanej. Wykonanie wnioskéw, zalecen iuwag zawartych w wystgpieniu podlega
monitorowaniu. Kierownik jednostki kontrolowanej, w wyznaczonym terminie (wyznaczonym
przepisami wewnetrznymi, w korespondencji lub w tekscie wystgpienia), informuje kierownika
jednostki kontrolujgcej o sposobie wykonania zalecen, wykorzystaniu wnioskow lub przyczynach
ich niewykorzystania albo o innym sposobie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci. (por art.
49 uokar).

8.3.4 Kwalifikacje zawodowe kontrolerow

Wytyczne w sprawie kontroli okre$lajg nastepujace podstawowe warunki, ktére powinni
spetnia¢ kontrolerzy administracji rzgdowej oraz proces ich naboru i szkolenia zawodowego:

= kontrolerzy powinni posiada¢ taki poziom wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia,
ktory pozwala im skutecznie i efektywnie wypetnia¢ powierzone zadania (ppkt.2.1.);

= proces rekrutacji powinien by¢ prowadzony w sposdéb umozliwiajgcy wybor
najlepszego kandydata (ppkt.2.2.);

= kierownik jednostki kontrolujgcej zapewnia rozwdj umiejetnosci zawodowej
kontroleréw (ppkt.2.3.);

Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych
Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.

132



f

Nie istnieje jeden szczegdétowy opis szczegdlnych wymagan, jakie musi spetnia¢ kazdy
kontroler w komédrce wewnetrznej kontroli instytucjonalnej catego sektora administracji
publicznej, wtym wymaganych kwalifikacji zawodowych (przepisy uokar ich nie okreslajg
w odniesieniu do administracji rzgdowej). Wymagania te sg ustalane przez pracodawce zgodnie
z przepisami dotyczacymi wiasciwej grupy pracownikow danej jednostki organizacyjne;.

8.3.5 Koordynacja kontroli w administracji rzadowej

Organem wiasciwym w sprawach koordynowania kontroli w administracji rzgdowej w tym
zarzadzanej przez inne organy administracji rzagdowej jest Prezes Rady Ministréw. Wykonaniem
zadania w podlegajgcej mu KPRM zajmuje sie wydzielona, wyspecjalizowana komérka
organizacyjna - Departament Kontroli i Nadzoru — powstaty na podstawie statutu KPRM, podlegty
jednemu z podsekretarzy lub sekretarzy stanu w KPRM i wykonujacy réwniez zadania w zakresie
wewnetrznej kontroli instytucjonalnej w KPRM.

Uprawnienia Premiera w zakresie koordynacji kontroli w administracji rzgdowej okresla
art. 7 i 8 uokar. Moze on w szczegdlnosci:

= okresli¢ standardy kontroli w administracji rzadowej, ktére udostepnia sie
w Biuletynie Informacji Publicznej KPRM;

= otrzymaé na wniosek informacje lub dokumenty dotyczace dziatalnosci kontrolnej
kazdej jednostki kontrolujgcej w administracji rzadowej, wtym plany kontroli,
dokumentacje kontroli, informacje o realizowanych kontrolach iich wynikach,
o wystosowanych zaleceniach i wnioskach;

= zleci¢ kierownikowi jednostki kontrolujgcej przeprowadzenie kontroli wskazanych
podmiotéw lub obszardw dziatalnosci i zada¢ przedstawiania informacji o wynikach
kontroli;

= delegowac kontrolera KPRM do uczestniczenia w kontroli;

= zleci¢ przeprowadzenie kontroli wskazanego obszaru dziatalnosci administracji
rzgdowe] przez wiecej niz jednego kierownika jednostki kontrolujgcej. W takim
przypadku Prezes Rady Ministrow wykonuje zadania kierownika jednostki
kontrolujgcej w rozumieniu uokar i koordynuje kontrole m.in. wydajgc wskazowki
metodyczne wigzgce dla tej kontroli, opracowujac lub zlecajgc opracowania
programu kontroli, sporzadzajgc lub zlecajgc sporzadzenie informacji zbiorczych
o wynikach kontroli a takze sposobach ich realizacji oraz zbiorcze informacje
z wybranych kontroli bgdz z dziatalnosci kontrolnej tej jednostki.

Przepis art. 9 uokar wprowadza nowg instytucje kontroli wspdlnej. Kierownicy jednostek
kontrolujgcych moga zarzadzi¢ kontrole wspolng, jezeli przedmiot kontroli dotyczy zadan bedgcych
we wiasciwosci tych kierownikow. W tym celu majg obowigzek okresli¢, w porozumieniu, sktad
zespotu kontrolujgcego oraz wskaza¢ organ, ktdry wykonuje zadania kierownika jednostki
kontrolujgcej wynikajgce z ustawy.

Do momentu wejscia w Zycie przepisow uokar obowiqgzki KPRM w zakresie kontroli realizacji
zadan wskazanych przez RM Prezesa Rady Ministrow oraz przedstawianie wnioskow
z przeprowadzonych kontroli i przedkfadanie propozycji doskonalenia metod kontroli oraz
koordynacji kontroli w administracji rzqgdowej oraz obowiqzki ministrow w zakresie kontroli
podporzgdkowanych jednostek organizacyjnych okreslaty w sposdb bardzo ogdiny przepisy art. 29
pkt 1 i7 oraz art. 34 ust. 1 pkt. 3 uRM. Przepisy uokar uchylity je izastqpity. Jednakze nadal
obowiqzuje ramowy przepis art. 32 ust. 2 uRM naktadajgcy na ministra obowigzek nadzoru
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i kontroli dziatalnosci organow i jednostek, w stosunku do ktorych uzyskat uprawnienia nadzorcze
na podstawie innych przepisow ustawowych - na zasadach okreslonych w tych przepisach.

8.4 Oglad jednostki z zewnatrz (kontrola i audyt zewnetrzny)

Dokonujac oceny kz kierowanej jednostki lub konkretnego dziatu administracji rzadowej nie
mozna ograniczy¢ sie wytgcznie do wewnetrznych zrédet informacji. Chodzi tu o opinie o dziataniu
elementéw kz w jsfp, zawarte w raportach, wystapieniach pokontrolnych, sprawozdaniach
i protokotach stanowigcych wynik dziatalnosci instytucji zajmujgcych sie audytem lub kontrolg
zewnetrzng. Wartos¢ tych dokumentéw polega na niezaleznym i profesjonalnym spojrzeniu
kontroleréw iaudytoréw zewnetrznych na dziatalno$¢, organizacje isposob funkcjonowania
jednostki. Dodatkowo nalezy wzigé¢ pod uwage fakt, ze niektére z ww. instytucji prowadzg swoja
prace opierajgc sie na miedzynarodowo uznanych standardach audytu (np. NIK opracowat
standardy kontroli oparte na standardach kontroli INTOSAI, Europejskich Wytycznych Stosowania
Standardéw Kontroli INTOSAI, Standardach Kontroli Miedzynarodowej Federacji Ksiegowych
(IFAC)'®* aks w zakresie kontroli $rodkéw pochodzacych zbudzetu UE powinna, zgodnie
z wymaganiami prawa wspolnotowego, opiera¢ swojg prace na miedzynarodowo uznanych
standardach audytu’®). Zewnetrzny oglad pomaga réwniez unikna¢ wielu btedéw, ktére wynikaja
z rutyny, niewiedzy lub braku swiadomosci zarzadzajgcych. Jego znaczenie rosnie jeszcze bardziej,
gdy jednostka nie posiada dostatecznie rozwinietych wtasnych zasobow kontrolnych i audytowych.
Ze wzgledu na szczupto$¢ miejsca icele niniejszego opracowania skoncentrujemy sie na kilku
z ww. instytucji wskazujac na:

= podstawy prawne, sposob ich dziatania, uprawnienia w zakresie korzystania
z informacji wytworzonej przez aw i wewnetrzng kontrole instytucjonalng;

= zakres przedmiotowy ipodmiotowy kontroli iaudytéw przez nie wykonywanych
w kontekscie obszarow, w ktérych wyniki kontroli audytu moga stanowi¢ element
budowania zapewnienia;

= W bardzo zwieztym zakresie: sposéb przekazywania wynikéw kontroli i audytu.

Pominiete natomiast pominiete zostang kwestie organizacji i metodyki. Ze wzgledu na
rozmiary opracowania przy niniejszym rozdziale przedstawione zostang krétko trzy instytucje:

= NIK;
= kontrola skarbowa;
= regionalne izby obrachunkowe;
ktérych dziatalno$¢ kontrolna dotyczy gromadzenia dochoddéw/przychodéw i dokonywania
wydatkéw ze srodkéw publicznych. Jednakze informacji o niektérych elementach iobszarach

1e4 Wiecej informacji na temat standardéw kontroli NIK na stronie internetowej Izby w zaktadce Strona gtéwna /

Kontrole / Standardy kontroli NIK pod adresem: http://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/ ; data
dostepu: 1 lutego 2012r.

185 Kontrola skarbowa jako instytucja audytowa dla programoéow operacyjnych polityki spdjnosci na lata 2007-2013
stosuje art. 62 ust. 2 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 zlipca 2006 r. ustanawiajgcego przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spadjnosci oraz uchylajgcego rozporzadzenia 1260/1999 (Dz. Urz. UE Nr L 210 s. 25) ktdry gtosi, ze instytucja audytowa
zapewnia, ze czynnosci audytowe uwzgledniajg uznane w skali miedzynarodowej standardy audytu oraz art. 3 ust. 3 uks,
ktory gtosi, ze audyt jest.prowadzony z uwzglednieniem miedzynarodowych standardéw audytu.
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dziatania kz dostarczy¢ mogg wszystkie kontrole, inspekcje czy audyty przeprowadzane przez
wyspecjalizowane organy, urzedy istuzby panstwowe nie opisane w tym opracowaniu, takie jak
chocby: Panstwowa Inspekcja Pracy, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych,
wojewddzki kurator oswiaty prowadzacy nadzor pedagogiczny, organy nadzoru budowlanego,
instytucje prowadzace dozér technicznylss, Panstwowa Straz Pozarna, Panstwowa Inspekcja
Sanitarna.

8.4.1 NIK

NIK cieszgca sie w mysl przepisdw Konstytucji RP pozycjg najwyzszego organu kontroli

panstwowe] dziata na podstawie nastepujacych przepiséw prawa*®’:

= Konstytucji RP (przepisy art. 202- 207- zawieraja gwarancje niezaleznosci od wtadzy
wykonawczej, opisujg zakres podmiotowy i podstawowe kryteria kontroli, okreslajg
obowigzki NIK wobec Sejmu oraz okresla zasady powotywania i odwotywania oraz
podstawowe obowigzki Prezesa NIK);

= ustawy o NIK, ktéra okresla organizacje itryb dziatania NIK, opisuje przebieg
postepowania kontrolnego, obowigzki i prawa pracownikdéw oraz przystugujace im
prawa, a takze wskazuje organy, ktére mogg zlecic¢ Izbie przeprowadzenie kontroli
lub wystgpic z tego rodzaju wnioskiem™®;

= statutu NIK nadanego Zarzadzeniem nr 11 Marszatka Sejmu nr 11 z dnia 26 sierpnia
2011 r.*%;

= zarzadzen Prezesa NIK wydanych na podstawie ustawym.

Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi (art. 202 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 1
ust.1 uNIK) i jest catkowicie niezalezna w swojej dziatalnosci od administracji rzgdowe;.

Kontrole NIK majg bardzo szeroki zakres podmiotowy — obejmujg catg administracje
publiczng oraz podmioty, ktdre korzystajg z mienia lub Srodkéw publicznych. W mysl przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego NIK:

= kontroluje dziatalno$¢ organdw administracji rzgdowej, Narodowego Banku
Polskiego, panstwowych oséb prawnych iinnych panstwowych jednostek
organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci
(art. 203 ust.1 Konstytucji RP oraz art. 2 ust 1 i art. 5 ust. 1 uNIK);

166 Urzad Dozoru Technicznego, Transportowy Dozdér Techniczny, Wojskowy Dozdr Techniczny.

167 Niniejsze krotkie podsumowanie zostaty sporzadzone na podstawie aktualnych informacji na stronie internetowej
NIK w zaktadce Strona gtéwna / O NIK / Podstawy prawne dziatania NIK pod adresem: http://www.nik.gov.pl/o-
nik/podstawy-prawne-dzialania-nik/ ; data dostepu: 1 lutego 2012r.

168 Nalezy pamietac, ze przepisy uNIK zostaty w sposob istotny zmienione przez przepisy uzNIK,2010. Niektére z ww.
przepisOw juz obowigzujg od czerwca 2011 r. (jak np. zmiana art. 3 uNIK wprowadzajagcg do zakresu kontroli
Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych iinnych panstwowych jednostek organizacyjnych
kontrole realizacji zadan przez aw itd.) albo zaczng obowigzywaé od 2 czerwca 2012 r. (jak np. przepisy dotyczace
procedury kontroli). W tekscie omawiamy przepisy, ktére obowigzujg i majg zastosowanie aktualnie, a w przypisach
zostaty odnotowane niektdre przepisy, ktére zaczng obowigzywac i by¢ stosowane od 2 czerwca 2012 r.

169 Teksty zarzadzenia mozna znalez¢ na stronie internetowej NIK w zaktadce wskazanej poprzednio w przypisie 167.

W tym Zarzadzenia Prezesa NIK nr 15/2011 z dnia 1 wrzesnia 2011 r. w sprawie postepowania kontrolnego
(M.P. Nr 87, poz.913) oraz Zarzadzenia Prezesa NIK nr 12/2011 z dnia 29 sierpnia 2011 r. w sprawie szczegétowej
organizacji wewnetrznej oraz wtasciwosci jednostek organizacyjnych NIK Teksty zarzadzen mozna znalez¢ na stronie
internetowej NIK w zaktadce wskazanej poprzednio w przypisie 167.
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= moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ organdéw samorzadu terytorialnego, komunalnych
0sob prawnych iinnych komunalnych 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 uNIK);

= moze rowniez kontrolowaé z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dziatalnos¢
innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim
wykorzystujg one majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie
ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa (art. 203 ust.3 Konstytucji RP oraz art.
2 ust 3i art. 5 ust. 3uNIK);

= moze kontrolowa¢ pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci dziatalnos¢ jednostek
organizacyjnych ipodmiotéw gospodarczych wykonujgcych zadania zzakresu
funkcjonowania systeméw gwarantowania $rodkéw pienieznych i udzielania pomocy
podmiotom objetym systemem gwarantowania, o ktéorych mowa w przepisach
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym w zakresie, w jakim wykorzystujg one majatek
lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywigzuja sie ze zobowigzan finansowych
na rzecz panstwa ( art. 2 ust 4 i art. 5 ust. 3 uNIK).

Obowigzki NIK opisane w pierwszych dwu tiret powyzszego wyliczenia dajg jej mozliwos¢
przeprowadzenia kontroli praktycznie we wszystkich jsfp.

W mysl przepiséw uNIK, kontrolujgc ww. jednostki NIK bada w szczegdlnosci wykonanie
budzetu panstwa oraz realizacje ustaw iinnych aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci
finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej tych jednostek, w tym realizacje zadan
audytu wewnetrznego (art. 3).

Warto odnotowaé, ze NIK ma szczegdlne uprawnienia przeprowadzenia kontroli wykonania
budzetu, realizacji zadan audytu wewnetrznego, gospodarki finansowej i majatkowej jednostek
obstugujgcych naczelne organy panstwa lub naczelnych organdw panstwa (Kancelarii Sejmu,
Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Sgdu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Krajowej Rady Sadownictwa, Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw
Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii iTelewizji, Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura Wyborczego oraz Panstwowej Inspekcji Pracy).
Na wniosek Sejmu dokonuje kontroli dziatalnosci ww. jednostek lub organdéw, na wniosek Senatu
dokonuje kontroli dziatalnosci Kancelarii Senatu, a na wniosek Prezydenta RP Kancelarii
Prezydenta (art. 4 uNIK).

NIK wykonuje swoje zadania na podstawie rocznego planu pracy, ktéry przedktada Sejmowi;
moze tez przeprowadzac kontrole dorazne (art. 6 ust. 2 uNIK). Plan pracy jest publikowany przez
Izbe.

NIK podejmuje kontrole (art. 6 ust.1 uNIK):

— na zlecenie Sejmu lub jego organéw’’! (dotyczy to kontroli dziatalnosci Kancelarii
Sejmu oraz organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych);

! Marszatka Sejmu lub Prezydium Sejmu (obejmujgcego Marszatka i wicemarszatkéw) lub Konwentu Senioréw lub

komisji sejmowych.
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= na wniosek Prezydenta RP (dotyczy to kontroli dziatalnosci Kancelarii Prezydenta oraz
organow administracji rzgdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb
prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych);
= na wniosek Prezesa Rady Ministrow;
= z wilasnej inicjatywy.
NIK przedktada ww. najwyzszym organom panstwa informacje (szczegétowo obowigzki te
opisuje art. 7 ust. 1 i 1a oraz art.8 uNIK). W mysl| art. 9 uNIK moze tez przedktadacd:

= witasciwym wojewodom informacje o wynikach wazniejszych kontroli dotyczacych
dziatalnosci terenowych organéw administracji rzgdowej;

= wifasciwym wojewodom i organom jst informacje o wynikach wazniejszych kontroli
dotyczacych dziatalnosci samorzadu terytorialnego.

Prezes NIK ma tez obowigzek podawac¢ do wiadomosci publicznej, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy ustawowo chronionej, ww. dokumenty przedktadane organom panstwa i administracji
rzgdowej oraz wystgpienia pokontrolnem.

Z drugiej strony przepisy uNIK zapewniajg lzbie gwarancje wspotpracy wszystkich organéw
kontroli, rewizji, inspekcji dziatajagcych w administracji rzgdowej isamorzadzie terytorialnym
(obowigzek ten obejmuje réwniez aw i komorki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej - uwaga
MF) idajg dostep (na wniosek) do wynikdw kontroli przeprowadzonych przez te organy. Ww.
organy s zobowigzane w ramach ww. wspéfpracy do przeprowadzania okreslonych kontroli
wspolnie pod kierownictwem NIK i przeprowadzania kontroli doraznych na zlecenie NIK (art. 12
uNIK).

Podstawowym sposobami przekazywania jednostce kontrolowanej informacji uzyskanej

w trakcie kontroli przez NIK s3:

= protokot kontroli (art. 53-57 uNIK) zawierajgcy opis stanu faktycznego stwierdzonego
w toku kontroli dziatalnosci jednostki kontrolowanej'’?;

= narada pokontrolna (art. 58 uNIK) z udziatem zainteresowanych pracownikow,
w celu omowienia stwierdzonych nieprawidtowosci iwnioskow, jakie wynikajg
z ustalen kontroli’;

= wystgpienie pokontrolne (art. 60-61 uNIK) zawierajgce ocene kontrolowanej
dziatalnosci, wynikajgce =z ustalen opisanych w protokole kontroli, a wrazie
stwierdzenia nieprawidtowosci - takze uwagi i wnioski w sprawie ich usuniecia.
W wystgpieniu pokontrolnym moze by¢ takie zawarta ocena wskazujgca na
niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji przez osobe
odpowiedzialng za stwierdzone nieprawidfowosci w jednostkach. W mysl przepiséow
uNIK jednostce kontrolowanej przystuguje prawo zgloszenia zastrzezen do
wystgpienia, ktére sg rozpatrywane przez NIK w trybie opisanym w ww. przepisach

(art.61 uNIK).

72 Obowigzek ten jest realizowany m.in. przez udostepnienie ww. informacji na stronie internetowej NIK.

Por.informacje w zaktadce Strona gtéwna / Kontrole / Woyniki kontroli NIK pod adresem:
http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/; data dostepu: 1 lutego 2012r.
172 Zmiana uNIK dokonana uzNIK2010 znosi obowigzek sporzadzania przez kontroleréw NIK i przekazywania jednostce
kontrolowanej protokotu kontroli. Powyzsza zmiana przepisdw uNIK zacznie obowigzywaé od 2 czerwca 2012r.
7% Zmiana uNIK dokonana uzNIK2010 zniesie instytucje narady pokontrolnej. Powyzsza zmiana przepisow uNIK
zacznie obowigzywad od 2 czerwca 2012r.
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W mysl art. 62 uNIK kierownik jednostki kontrolowanej lub organ, ktéremu przekazano
wystgpienie pokontrolne, jest obowigzany, w terminie okreslonym w wystgpieniu, nie krotszym
niz 14 dni, poinformowa¢ Najwyzszg lzbe Kontroli o sposobie wykorzystania uwag i wykonania
whnioskow oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

Protokoty kontroli iwystgpienia pokontrolne stanowig podstawe do opracowywania
przez NIK informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli przekazywanej organom panstwa.
ww. naczelnym organom panstwa — Sejmowi, Prezydentowi RP oraz Prezesowi Rady Ministréow
i Sejmowi ww. protokoty kontroli i wystgpienia pokontrolne sg przesytane przed przedtozeniem
wtasciwym naczelnym lub centralne organom panstwowym, majg prawo w terminie 7 dni od dnia
otrzymania moga przedstawi¢ swoje stanowisko do ww. informacji. NIK zatgcza ww. stanowisko do
swojej informacji oraz ma prawo dodac¢ do ww. stanowiska wtasng opinie. (art. 64 uNIK).

8.4.2 Kontrola skarbowa

Kontrola skarbowa wykonywana przez organy kontroli skarbowej ma na celu (w mysl
art. 1 uks):

= ochrone interesow i praw majgtkowych Skarbu Panstwa;

= zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych iinnych
naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych funduszy
celowych;

= badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mieniem innych panstwowych oséb
prawnych;

= zapobieganie i ujawnianie przestepstw okreslonych w art. 228-231 Kodeksu karnego
popetnianych przez osoby zatrudnione Iub petnigce stuzbe w jednostkach
organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych
(czyli przestepstw zwigzanych z korupcja).

Wsrod elementow ujetego w art. 2 uks szczegotowego zakresu kontroli skarbowej warto
zwroci¢ uwage na zadanie polegajace na kontroli celowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania
srodkami publicznymi oraz s$rodkami pochodzacymi z UE imiedzynarodowych instytucji
finansowych, z wytaczeniem kontroli celowosci wykorzystania $Srodkéw zaliczanych do dochodéw
wtasnych i subwencji ogdlnej jst (art. 2 pkt. 4 uks).

Informacje dostarczane w wyniku kontroli skarbowej opisane w dwodch powyzszych
akapitach moga przyczyni¢ sie do realizacji celéw kz wymienionych w art. 68 ust. 2 ufp2009,
np. zgodnosci dziaftalnosci z przepisami prawa, ochrony zasobdw, takze do ogdlnej oceny realizacji
celéw i zadan przez jednostke.

Zakres spraw objetych kontrolg skarbowq jest bardzo szeroki i dotyczy w znacznej mierze poboru
danin publicznych od podmiotow spoza sektora finansow publicznych oraz zwalczania
przestepczosci. Z tego powodu zaprezentowane w niniejszym rozdziale informacje obejmujqg tylko
niewielki wybdr z dziatalnosci ks, w zakresie, ktory oceniamy jako przydatny przy korzystaniu
zZ wynikow kontroli dla oceny kz.

Podstawg prawng dziatania ks sg przede wszystkim przepisy uks oraz wydane na podstawie
zawartych w niej upowaznien rozporzadzenia Ministra Finansow.

Zakres podmiotdw podlegajacych ks jest szerszy niz zakres catego sektora finansow
publicznych, gdyz obejmuje podmioty zobowigzane do przestrzegania okreslonych przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego lub umédw oraz dysponujgcych srodkami publicznymi lub
okreslonym w przepisach uks mieniem.
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Do podmiotéw tych nalezg w mysl art. 4 ust. 1§ 2 uks:

= zobowigzani do swiadczen pienieznych na rzecz Skarbu Panistwa lub panstwowych
funduszy celowych;

= wydatkujacy, przekazujacy i otrzymujacy srodki pochodzace z UE
i miedzynarodowych instytucji finansowych;

= zobowigzani do wywigzywania sie z warunkéw finansowania pomocy ze sSrodkow
pochodzacych z UE i miedzynarodowych instytucji finansowych;

= wtadajacy i zarzadzajgcy mieniem panstwowym;

= spotki z udziatem Skarbu Panstwa, podmioty wykorzystujgce mienie przekazane
przez Skarb Panstwa oraz sprywatyzowane mienie Skarbu Panstwa;

= beneficjenci poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa oraz podmioty, za
ktore Skarb Panstwa poreczyt lub gwarantowat;

= o0soby zatrudnione lub petnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych administracji
celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowe] podlegtych ministrowi wtasciwemu do
spraw finanséw publicznych, wtym w urzedzie obstugujgcym tego ministra,
zobowigzane do sktadania o$wiadczen o stanie majgtkowym;

= podmiot przekazujgcy srodki wtasne do budzetu Unii Europejskiej;

= ptatnicy i inkasenci podatkéw stanowigcych dochéd budzetu panstwa, a takze innych
naleznosci pienieznych budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych.

Organami kontroli skarbowej sg: minister wtasciwy do spraw finansow publicznych jako
naczelny organ kontroli skarbowej; GIKS jako organ wyzszego stopnia nad dyrektorami urzedow
kontroli skarbowej; dyrektor UKS (art. 8 uks). Natomiast jednostkami organizacyjnymi kontroli
skarbowej jest 16 wtasciwych terytorialnie UKS oraz urzad obstugujgcy ministra wiasciwego do
spraw finanséw publicznych (czyli wiasciwe pod wzgledem rzeczowym komorki organizacyjne MF)
(art. 9 ust. 1 uks).

Postepowanie kontrolne ks jest prowadzone zgodnie z planem kontroli ustalanym przez
dyrektoréw UKS stosownie do zadan okreslonych przez Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej. Moze by¢ réwniez prowadzone poza planem kontroli, na podstawie uzyskanych
informacji lub materiatow albo przeprowadzonych analiz (art. 12 uks).

Dokumentem koriczgcym postepowanie prowadzone przez organ kontroli skarbowej moze
by¢ w mys| przepisow art. 24 uks:

= decyzja w rozumieniu uOP, gdy ustalenia dotyczg podatkdéw, ktérych okreslanie lub
ustalanie nalezy do wtasciwosci naczelnikéw urzedow skarbowych oraz podatku
akcyzowego, lub gdy ustalenia dotyczg opfat i niepodatkowych naleznosci budzetu
panstwa, ktérych okreslanie lub ustalanie nalezy do wtasciwosci naczelnikow
urzedow skarbowych lub gdy w trakcie toczgcego sie postepowania kontrolnego
zobowigzanie podatkowe ulegto przedawnieniu;

= wynik kontroli — dotyczy to uwypuklonego wczesniej zadania kontroli celowosci
i zgodnosci z prawem gospodarowania S$rodkami publicznymi oraz $rodkami
pochodzgcymi z UE i miedzynarodowych instytucji finansowych.

Nalezy przypuszcza¢, ze informacje o stanie elementédw kz w jsfp czesciej sg formutowane
w postaci wynikow kontroli, ktére zawieraja miedzy innymi koricowe ustalenia i wnioski (art. 27
ust. 1 pkt. 6 uks) oraz termin usuniecia nieprawidtowosci wskazanych przez organ kontroli
skarbowej (art. 27 ust. 1 pkt. 7 uks). W mysl art. 27 ust. 2 uks wiasciwemu organowi lub
dysponentowi czesci budzetowej dostarcza sie wynik kontroli (lub wycigg z niego dotyczacy
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pojedynczego organu, jesli kontrolg zostaty objete sprawy w zakresie witasciwosci wielu). W
przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci ww. organowi, dorecza sie ponadto dokumentacje
z czynnosci  kontrolnych. Jezeli w wyniku postepowania kontrolnego zostaty stwierdzone
nieprawidtowosci, to zgodnie z przepisem art. 27 ust. 3 uks, organ lub dysponent czesci
budzetowej, jest obowigzany, w terminie 3 miesiecy od dnia doreczenia wyniku kontroli lub
wyciggu z wyniku kontroli, zawiadomi¢ organ kontroli skarbowej, ktory wydat wynik kontroli,
o0 sposobie wykorzystania zawartych w nim ustalen lub o przyczynach ich niewykorzystania.

8.4.3 Regionalne izby obrachunkowe

W sSwietle przepisu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP regionalne izby obrachunkowe sg przede
wszystkim organami nadzoru nad dziatalnoscig jst w zakresie spraw finansowych. 16 regionalnych
izb obrachunkowych w obszarze swojej wtasciwosci terytorialnej dokonuje oceny legalnosci
uchwat i zarzadzen podejmowanych przez organy jst. Zakres spraw podlegajgcych temu nadzorowi
jest wymieniony w art. 11 uRIO i obejmuje m.in. procedure uchwalania budzetu i jego zmian.

Regionalne izby obrachunkowe petniag w sSwietle przepiséw uRIO takie inne funkcje
wobec jst:

kontrolng;

opiniodawczg;

informacyjno-szkoleniowg;

—. orzekajaca w | instancji w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®”.

LU

Z punktu widzenia pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu kz w jst pierwszoplanowe
wydajg sie te wypracowane wramach funkcji kontrolnej izb. W ramach swoich uprawnien
kontrolnych RIO kontrolujg jst, zwiazki istowarzyszenia jst176, samorzadowe jednostki
organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych, a takze innych podmiotéw, w zakresie

wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jst. RIO dokonujg kontroli:

= gospodarki finansowej ww. podmiotéw, w tym realizacji zobowigzan podatkowych
i zamowien publicznych, na podstawie kryterium zgodnosci z prawem izgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym (art. 5 ust. 1 uRIO);

= gospodarki finansowej jst w zakresie zadan administracji rzgdowej, wykonywanych
przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien; kontrola ta
dokonywana jest takie zuwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci(art. 5 ust. 2 uRIO);

= kwartalnych sprawozdan z wykonania budzetéw jst pod wzgledem rachunkowym
i formalnym oraz wnioskdw o przyznanie czesci rekompensujacej subwencji ogdlnej
pod wzgledem rachunkowym i formalnym (art. 9a uRIO).

175 ] .. . . . . .
Wyszczegdlnione funkcji RIO pochodzi z dokumentu zamieszczonego na stronie internetowej www.rio.gov.pl -

serwisie informacyjnym izb, administrowanym przez Regionalng Izbe Obrachunkowg w todzi w zaktadce
O RIO/Zadania i funkcje RIO pod adresem:
http://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=orio _zadania ; data dostepu:
1 lutego 2012 r.
176 . . , . . . ; . P P . , .. . 4,

Tj. zwigzkdéw miedzygminnych oraz zwigzkéw powiatdw, stowarzyszen gmin, stowarzyszern gmin i powiatéow oraz
stowarzyszen powiatow.
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RIO przeprowadzajg co najmniej raz na cztery lata kompleksowg kontrole gospodarki
finansowej jst (art. 7 ust. 1 uRIO). Mogg rowniez przeprowadzac kontrole:

= samorzgdowych jednostek organizacyjnych, wtym samorzgdowych osdéb prawnych
oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji
przyznawanych z budzetow jst - na wniosek jst lub ich zwigzkéw (art. 7 ust. 2 pkt 1
URIO);

= jst, zwigzkow istowarzyszen jst oraz samorzgdowych jednostek organizacyjnych,
w tym samorzgdowych osdb prawnych - na wniosek organdw administracji rzgdowej,
agencji lub funduszy celowych w przypadku przekazania $Srodkéw publicznych na

rzecz tych podmiotéw (art. 7 ust. 2 pkt 2 uRIO)'"’.

Podstawowym sposobami przekazywania jednostce kontrolowanej informacji uzyskanej
w trakcie kontroli przez RIO sa:

= protokot kontroli;
= wystgpienie pokontrolne.

W mysl art. 9 ust. 3 uRIO kontrolowana jednostka jest obowigzana w terminie 30 dni od dnia
doreczenia wystapienia zawiadomi¢ izbe o wykonaniu wnioskéw lub o przyczynach ich
niewykonania. Do wnioskow zawartych w wystgpieniu pokontrolnym przystuguje prawo zgtoszenia
zastrzezenia do kolegium izby.

RIO sg panstwowymi jednostkami organizacyjnymi dysponujgcymi znacznym zakresem
autonomii, nadzorowanymi pod wzgledem kryterium zgodnosci zprawem przez ministra
wiasciwego do spraw administracji publiczne;.

177 . . . y .
Szersze syntetyczne opracowanie na temat kontroli prowadzonych przez RIO mozna znalez¢ w dokumencie

zamieszczonym na stronie internetowej www.rio.gov.pl w zaktadce O RIO/Zadania ifunkcje RIO [Kontrola pod
adresem:  http://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=orio _kontrola;  data
dostepu: 1 lutego 2012r.
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