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Kontrola zarzadcza w aspekcie nadzoru
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Streszczenie. W 2009 r. Minister Finansow wprowadzit do porzqdku prawnego pojecie kon-
troli zarzgdczej, zdefiniowanej jako ogol dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Minister okreslil rowniez
standardy kontroli zarzqdczej dla jednostek sektora finansow publicznych. Te ramy tworzenia syste-
mow zarzqdzania i kontroli we wspolczesnej administracji precyzujq m.in. wymagania co do funk-
cjonowania nadzoru nad jednostkami organizacyjnymi. Kontrola zarzgdcza w obszarze sprawowa-
nia nadzoru powinna zostac¢ ustanowiona z uwzglednieniem obowiqzujgcych standardow, w sposob
adekwatny, skuteczny oraz efektywny, uwzgledniajgc przede wszystkim funkcjonalne zaleznosci po-
miedzy jednostkami podleglymi i nadzorujgcymi, jakie zostaly okreslone w przepisach prawa.

Stowa kluczowe: nadzor, system zarzqdzania i kontroli, finanse publiczne, jednostki organiza-
cyjne

Wstep

Wojewodztwo realizuje swoje zadania m.in. poprzez samorzadowe jednostki
organizacyjne. Zapewnieniu osiggniccia celow oraz realizacji zadan przez jed-
nostki organizacyjne samorzadu wojewodztwa moze stuzy¢ skuteczny, adekwat-
ny i efektywny system kontroli zarzadcze;.

Celem artykutu jest przedstawienie zalozen organizacyjnych oraz funkcjonal-
nych wybranych aspektow sprawowania nadzoru nad samorzadowymi jednost-
kami organizacyjnymi — jednostkami budzetowymi, w kontekscie ogloszonych
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przez Ministra Finanséw standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych!. W pracy pt. Prawne ukiady sterowania w administracji publicznej
Ernest Knosala zaproponowat rozumienie pojecia nadzoru ,,jako takiego oddzia-
lywania jednego podmiotu (nadzorujacego) na inny podmiot (nadzorowany), kto-
re opiera si¢ na szczegotowej kompetencji podmiotu nadzorujacego do wladczego
ingerowania w sfer¢ praw i obowigzkéw podmiotu nadzorowanego™?. W opraco-
waniu przygotowanym przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow pt. Analiza wy-
branych obszarow funkcjonowania nadzoru w administracji rzgdowej okreslono,
ze celem nadzoru jest nie tylko zapewnienie przestrzegania prawa przez jednostki
podlegte lub nadzorowane, ale takze zagwarantowanie realizacji celow i zadan’.

1. Jednostki organizacyjne samorzadu wojewodztwa
oraz funkcjonalne zaleznosci
miedzy jednostkami podleglymi i nadzorujacymi

Kompetencje i zadania samorzadu wojewodztwa zostaly okreslone w usta-
wie o samorzadzie wojewodztwa* oraz w ustawach szczego6lnych. Samorzad wo-
jewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim okreslone ustawami,
w szczegolnosci w zakresie:

— edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego,

— promocji i ochrony zdrowia,

— kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami,

— pomocy spotecznej,

— wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

— polityki prorodzinnej,
modernizacji terenéw wiejskich,
zagospodarowania przestrzennego,

— ochrony $rodowiska,
gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szczegolno-
$ci wyposazenia i utrzymania wojewodzkich magazynow przeciwpowodziowych,

— transportu zbiorowego i drog publicznych,

! Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzadczej dla sektora finansoéw publicznych, Dz. Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84.

2 E. Knosala, Prawne uklady sterowania w administracji publicznej, Wyd. US, Katowice 1998,
s. 26.

3 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Analiza wybranych obszaréw funkcjonowania nadzoru
w administracji rzgdowej, raport ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”, Warszawa, marzec 2012,
s. 31, http://bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/60/583/Wybrane analizy i informacje z zakresu nadzoru.
html?search=26466 [24.11.2013]

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz.
1590 (tekst jedn.).
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— kultury fizycznej i turystyki,

— ochrony praw konsumentow,

— obronnosci,

— bezpieczenstwa publicznego,

— przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy,

— dzialalnos$ci w zakresie telekomunikacji,

— ochrony roszczen pracowniczych w razie niewyptacalno$ci pracodawcy?.

Samorzad wojewodztwa realizuje takze inne zadania, ktore zostaly mu zleco-
ne przepisami prawa z zakresu administracji rzadowej. Organami wojewodztwa
sa: sejmik wojewoddztwa jako organ stanowiacy i kontrolny oraz zarzad woje-
wodztwa jako organ wykonawczy. Jednoczesnie ustawodawca okreslit, ze admi-
nistracja samorzadowa jest zespolona w jednym urzedzie i pod jednym zwierzch-
nikiem, czyli w urzedzie marszatkowskim, ktérego kierownikiem jest marszatek
wojewodztwa. W celu realizacji swoich zadan wojewddztwo moze tworzy¢ naste-
pujace jednostki sektora finanséw publicznych:
jednostki budzetowe,
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

— samorzadowe instytucje kultury,
inne samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie ustaw szczegol-
nych w celu wykonywania zadan publicznych.

Jednostki budzetowe to formy organizacyjne sektora finanséw publicznych
nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposred-
nio z budzetu, a dochody odprowadzaja na rachunek budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Jednostka taka dziata na podstawie statutu okreslajacego w szcze-
g6lnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatalno$ci. Podstawa gospodarki finan-
sowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wydatkéw®. Zgodnie z obowia-
zujacymi przepisami prawa to zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, czyli
na poziomie wojewodztwa zarzad wojewddztwa, sprawuje og6élny nadzér nad
realizacja okreslonych uchwatg budzetowa dochodow i wydatkéw, przychodow
i rozchodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego’. Sposob i rodzaj wy-
konywania czynno$ci nadzoru w odniesieniu do jednostki budzetowej byt rdéznie
formutowany przez ustawodawce na przestrzeni ostatnich lat.

Art. 187 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 1.8 przewidy-
wat dla przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego obowig-
zek kontroli przestrzegania, przez podlegte i nadzorowane przez siebie jednost-
ki, realizacji procedur w zakresie celowosci zaciggania zobowigzan finansowych

> Ibidem, art. 14 ust. 1.

¢ Ustawaz dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

7 Ibidem, art. 247.

8 Ustawazdnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.,
art. 187 ust. 3.
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i dokonywania wydatkow. Kontrolg ta nalezato obja¢ w kazdym roku co najmniej
5% wydatkow podlegtych jednostek organizacyjnych. Zmiana ustawy o finansach
publicznych, jaka nastapita w 2009 r., zniosta obowigzek kontroli 5% tych wydat-
koéw. Jednoczesnie Minister Finanséw zmiang tg wprowadzit do porzadku praw-
nego pojecie kontroli zarzadczej, czynigc odpowiedzialnym za jej prawidlowe
ustanowienie w samorzadzie wojewodztwa marszatka wojewodztwa — jako prze-
wodniczacego zarzadu wojewodztwa oraz kierownika jednostki sektora finansow
publicznych w jednej osobie’. Pojecie kontroli zarzadczej zostato zdefiniowane
jako ,,0g06t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w spo-
sOb zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy”'’. Minister Finansow
wyznaczyl rowniez standardy kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow
publicznych, ktore ,,okreslajg podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli
zarzadczej w sektorze finanséw publicznych!!. Te ramy prawne tworzenia syste-
moéw zarzadzania i kontroli we wspotczesnej administracji uprawniajg do posta-
wienia tezy, ze skuteczny nadzor nad jednostkami podlegtymi, w tym jednostkami
budzetowymi, moze by¢ sprawowany przez ustanowienie w samorzadzie woje-
wodztwa adekwatnego, efektywnego i skutecznego systemu kontroli zarzadcze;j.

2. Kontrola zarzadcza w obszarze nadzoru
nad jednostkami budzetowymi samorzadu wojewodztwa

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych kontrola zarzadcza w sferze finan-
sow publicznych funkcjonuje na dwoch poziomach: na poziomie jednostki sekto-
ra finansow publicznych, np. jednostki budzetowej (I poziom), oraz na poziomie
jednostki samorzadu terytorialnego, np. wojewodztwa (IT poziom)'2. Obowigzek
tworzenia systemow zarzadzania i kontroli w takim ujgciu ma duze znaczenie dla
dalszych rozwazan nad rozwigzaniami organizacyjnymi, majacymi stuzy¢ zapew-
nieniu prawidtowego nadzoru nad jednostkami budzetowymi. W obowiazujacych
przepisach prawa nie przewidziano szczegélnych kompetencji dla marszatkow
wojewddztw w stosunku do jednostek podleglych i nadzorowanych z tytutu od-
powiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu
terytorialnego. Jednocze$nie ustawodawca wskazal, ze zadania te powinny by¢
realizowane w ramach i na podstawie kompetencji przyznanych im w przepisach
odrebnych'.

® K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2010, s. 12.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. nr 157, poz. 1240 z pdzn.
zm., art. 68 ust. 1.

' Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

12 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 69 ust. 1.

13 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...
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Ewa Stawinska-Tomala uwaza jednak, ze ,,nieprzyznanie dla sektora i pod-
sektora samorzadowego oraz innych jednostek szczegolnych kompetencji nie ma
wplywu na obowiazek wynikajacy z art. 68 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach
publicznych — czyli zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzadczej'*.

Zarzad wojewodztwa wykonuje swoje zadania przy pomocy urzgdu marszat-
kowskiego. Warto przy tym zaznaczy¢, ze umiejscowienie wielu dziatan podej-
mowanych dla jego prawidlowej organizacji bedzie miato miejsce wiasnie w tym
urzedzie. Majac na uwadze ustawowy obowigzek ustanowienia w jednostce sek-
tora finanséw publicznych kontroli zarzadczej, nalezy stwierdzi¢, ze realizacja
tych dziatan powinna by¢ oparta na standardach kontroli zarzadczej, przygotowa-
nych przez Ministra Finansow. Standardy te zostaty ujgte w pigciu grupach:

— $rodowisko wewnetrzne,

— cele i zarzadzanie ryzykiem,

— mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,

— monitorowanie i ocena'’.

Analizujac definicje kontroli zarzadczej zawarta w ustawie o finansach pu-
blicznych, za najistotniejszy jej element w jednostce samorzadu terytorialnego
nalezy uzna¢ system wyznaczania celow i zadan dla samorzadowych jednostek
organizacyjnych, a takze system monitorowania ich realizacji'®. Standardy nale-
zace do grupy ,.Srodowisko wewnetrzne” nalezy rozpatrywaé w kilku aspektach.
Ich gtéwnymi zalozeniami sg: zapewnienie przestrzegania w organizacji wartosci
etycznych, doboér odpowiedniej oraz kompetentnej kadry pracowniczej (posiada-
jacej wilasciwe kwalifikacje), zapewnienie przejrzystej struktury organizacyjnej
wraz z podziatem obowigzkow oraz przypisaniem odpowiedzialno$ci za realiza-
cj¢ zadan, a takze wtasciwe delegowanie uprawnien. Organizacja nadzoru nad
jednostkami budzetowymi na podstawie tych standardow sktania do podjgcia na-
stepujacych dziatan:

— weryfikacja przez shuzby urzedu przestrzegania przez kierownikow jedno-
stek budzetowych wartosci etycznych, rozpatrywanych m.in. w konteks$cie usta-
wy o pracownikach samorzadowych, ktéra wprowadza obostrzenia co do zajmo-
wania stanowisk urzedniczych!’. Istotne jest rowniez wprowadzenie w urzedzie

14 E. Stawinska-Tomala, Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki
wdrozenia systemu, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 7.

15 Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, zatacznik do komunikatu
nr 23 Ministra Finansow...

' Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

17 Zapisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 223,
poz. 1458) ograniczaja mozliwos¢ wykonywania zaj¢¢ pozostajacych w sprzecznosci lub zwigza-
nych z zajeciami, ktore wykonuje si¢ w ramach obowigzkéw stuzbowych, wywotujace uzasadnione
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢, oraz zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi
Z ustawy.
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obowigzku sktadania o§wiadczen o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej oraz
o$wiadczen majatkowych przez kierownikéw tych jednostek!s;

— wprowadzenie mechanizméw kontrolnych zapewniajacych wylonienie
sposrod kandydatéw na kierownikow jednostek budzetowych osob spetniajacych
zar6wno wymagania konieczne do petienia tych funkcji, okreslone w przepisach
prawa'’, jak i posiadajgcych odpowiednie wyksztatcenie, doswiadczenie i wiedze,
dajaca gwarancje, ze cele wyznaczone do osiagnigcia przez t¢ jednostke zostang
zrealizowane;

— zapewnienie odpowiednich kryteriow doboru kadry zatrudnionej w urze-
dzie, do obowiazkéw ktorej bedzie nalezato nadzorowanie jednostek budzeto-
wych. Kryteria powinny uwzglednia¢ wyksztatcenie kierunkowe i doswiadczenie
w zakresie realizowanych przez jednostke budzetowa zadan. Nie mniej istotne
jest zapewnienie ksztalcenia poprzez szkolenia os6b nadzorujacych jednostki
podlegle, tak by wiedza tych osob dawata gwarancje skutecznego nadzoru;

— umiejscowienie w strukturze organizacyjnej urzedu marszatkowskiego
odpowiedzialnos$ci za sprawowanie biezacego nadzoru nad poszczegdlnymi jed-
nostkami budzetowymi. Zadania takie powinny zosta¢ okreslone w regulaminie
organizacyjnym urzedu, a szczegélowy ich podzial pomigdzy pracownikéw za-
trudnionych w komorkach organizacyjnych urzgdu — dokonany pisemnie (np. pi-
semny podzial czynnos$ci i odpowiedzialno$ci)®.

W ramach standardu , kompetencje zawodowe” zaleca si¢ takze sporzadzenie
opisu wykonywanych zadan na poszczego6lnych stanowiskach pracy. Opisy takie
powinny by¢ poddawane okresowym przegladom, a kompetencje osob zatrudnio-
nych na tych stanowiskach dostosowane do wykonywanych zadan?!.

Organizacj¢ nadzoru w grupie standardow ,,srodowisko wewnetrzne” dopet-
nia wlasciwe delegowanie uprawnien. Zagadnienie to obejmuje stworzenie sys-
temu upowaznien i pelnomocnictw w celu wlasciwej reprezentacji zarzadu woje-
wodztwa w ramach realizacji budzetu.

18 Zgodnie z art. 27c ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 22001 r. nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.) kierownik wojewddzkiej samorzadowe;j jednostki
organizacyjnej jest zobowiazany do ztozenia o§wiadczenia o swoim stanie majatkowym.

19 Warunki konieczne, jakie musi spetni¢ osoba ubiegajaca si¢ o kierownicze stanowisko urzed-
nicze, zostaly okreslone w art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorza-
dowych (Dz.U. z 2009 r. nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.).

2 Propozycj¢ dziatan realizujacych standard ,.kompetencje zawodowe” dla jednostek sektora
finansow publicznych przedstawil K. Puchacz, op. cit. Sg to m.in.: szkolenia, procedury naboru no-
wych pracownikdéw, motywacyjne systemy wynagradzania, systemy okresowej weryfikacji wiedzy
i umiejetnosci pracownikow.

2 L. Ochmafnska, T. Jarzabek, Organizacja kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych, w: Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finansow publicznych, red. K. Winiarska,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012.
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Standardy nalezace do grupy okreslonej jako ,.cele i zarzadzanie ryzykiem”
wskazujg na elementy zarzgdzania ryzykiem, takie jak: okreslenie celow i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji, identyfikacja ryzyka, a nastepnie analiza
wraz z wyznaczeniem akceptowalnego poziomu ryzyka i okreslenie dziatan ogra-
niczajacych jego powstawanie. Jak wcze$niej wspomniano, standardy kontroli
zarzadczej za najistotniejszy element kontroli zarzadczej w jednostce samorza-
du terytorialnego uznaja system wyznaczania celow i zadan dla samorzadowych
jednostek organizacyjnych, a takze system monitorowania ich realizacji*. Z tego
wzgledu standardy z tej grupy mozna uznaé za kluczowe wskazowki postgpowa-
nia w procesie organizacji nadzoru. W Standardach kontroli zarzadczej dla sekto-
ra finansow publicznych Minister Finansow wskazat na obowigzek zapewnienia
w jednostce nadrzednej lub nadzorujgcej odpowiedniego systemu monitorowania
realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub nadzorowane®. Biorac pod
uwage wymienione zapisy, dzialania podejmowane w urzgdzie w celu organizacji
nadzoru nad jednostkami budzetowymi moga obejmowac:

— okreslenie jednolitego sposobu ($ciezki) wyznaczania celow i zadan, ktore
beda realizowane w horyzoncie rocznym, przez jednostki budzetowe samorzadu
wojewoOdztwa®*. W Szczegdtowych wytycznych dla sektora finansow publicznych
w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem Minister Finansoéw wskazuje, ze
w przypadku planowania dziatalno$ci jednostki samorzadu terytorialnego mozna
zastosowaé rozwigzanie polegajace na ustaleniu celow i zadan dla calej jednostki
przez jej kierownika (w tym przypadku marszatka wojewodztwa), a nastepnie
wskazaniu celow szczegolowych w jednostkach organizacyjnych jednostki samo-
rzadu terytorialnego (w tym przypadku w jednostkach budzetowych)®. Cele i za-
dania jednostki budzetowej, ustalone w co najmniej rocznym horyzoncie, powin-
ny by¢ zbiezne m.in. z: celami nakreslonymi na dany rok przez organy samorzadu
w przyjetych programach rozwoju, przepisami prawa oraz zadaniami, do reali-
zacji ktorych dana jednostka zostala powotana zgodnie z uchwalonym statutem;

— okreslenie wskaznikow realizacji zadan i sposobu monitorowania, a tak-
ze rodzaju sprawozdawczosci przekazywanej do organéw wojewodztwa (w tym
sprawozdawczosci budzetowej). Wskazniki realizacji zadan powinny zostac ja-
sno okreslone i znane zaréwno zarzadowi wojewodztwa, pracownikom urzedu
odpowiedzialnym za nadzér nad jednostkami oraz kierownikom jednostek bud-
zetowych. Wskazane jest rowniez utworzenie systemu monitorowania realizacji

22 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

2 Ibidem.

2 Cele i zadania nalezy okre$la¢ jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich wykonanie
nalezy monitorowa¢ za pomoca wyznaczonych miernikdw. Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

2 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wy-
tycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, Dz. Urz.
Min. Fin. z dnia 18 grudnia 2012 r., poz. 56.
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celow i zadan przez jednostki podlegle. W systemie tym moze mie¢ udzial mar-
szatek ,,w planowaniu celow i miernikoéw ich osiggnigcia przez jednostki podleglte
i nadzorowane, a nastgpnie udzial w zatwierdzaniu sprawozdan okresowych z ich
realizacji”?. Zadania w zakresie nadzoru, zwigzane z analiza sprawozdan, wspot-
pracag przy okreslaniu wskaznikow, analizg osiagni¢cia tych wskaznikow oraz
analiza stopnia osiggania celow, powinny by¢ przypisane do poszczegolnych pra-
cownikoéw zajmujacych stanowiska pracy zwigzane z pelnieniem funkcji nadzor-
czych. Istotne znaczenie bedzie mialo takze zdefiniowanie odbiorcow koncowych
informacji dotyczacej stopnia osiagniecia wyznaczonych celéw przez jednostke
budzetows oraz rodzaju podejmowanych dziatan (sposobu reakcji) w przypadku
pojawienia si¢ problemow czy przeszkod w osiagnieciu tych celow?;

— uwzglednienie w analizie ryzyka prowadzonej w urze¢dzie rodzajow ryzyka
zwigzanych z brakiem nadzoru lub niedostatecznym nadzorem nad jednostkami
podleglymi i nadzorowanymi. Ryzyko moze by¢ definiowane i zarzadzane przez
komorki, do ktorych nalezy nadzor nad jednostkami.

Duza role w procesie biezacego nadzoru odgrywa posiadana przez pracow-
nikow zajmujacych si¢ nadzorem oraz kierownictwo urzedu wiedza na temat
ryzyka, jakie towarzyszy realizacji zadan stuzacych osiggni¢ciu wyznaczonego
celu, zarzadzanego bezposrednio przez kierownika jednostki budzetowej. Ko-
rzystne dla catego procesu nadzoru bedzie to, ze identyfikacja ryzyka zostanie
dokonana zarowno w przypadku zadan realizowanych przez komorke ds. nad-
zoru (np. brak odpowiednich analiz finansowych), jak i do zadan ustawowych
samorzadu wojewodztwa, realizowanych przez jednostki (np. zta sytuacja finan-
sowa budzetu wojewodztwa, ograniczajaca mozliwos¢ dalszego funkcjonowania
jednostki budzetowej). Zidentyfikowanie ryzyka, w tym ryzyka operacyjnego
zwigzanego z pelnieniem nadzoru nad jednostkami, przyczyni si¢ do stworzenia
mechanizmoéw pozwalajacych na reagowanie zarzadu wojewddztwa na powstate
nieprawidlowo$ci w dziatalno$ci jednostki lub pojawiajaca si¢ zta sytuacje finan-
sowo-ekonomiczng.

Standardy w zakresie ,,mechanizmow kontroli” okre$lajg nastepujace wyma-
gania co do kontroli zarzadcze;j:

26 K. Puchacz, op.cit., s. 45.

27 W opracowaniu Analiza wybranych obszaréw funkcjonowania nadzoru... zawarto rekomen-
dacje dotyczace sprawowania nadzoru w administracji rzadowej. Wskazano w nich m.in.: ,,jezeli
nadzorem objete sa jednostki dzialajace w tym samym obszarze 1 wykonujace takie same zadania,
nadzorujacy powinien dazy¢ do harmonizacji podejmowanych przez nie dzialan poprzez wyda-
wanie wytycznych i rekomendacji dotyczacych funkcjonowania wspdlnych obszaréw”. Ponadto
W przypadkach, w ktorych niezbgdny jest wspolny nadzor kilku nadzorujacych, powinny zostaé
przejrzyscie okreslone obszary odpowiedzialnosci kazdego z nich”. Zaleca si¢ takze unika¢ sytuacji,
,.w ktorych jeden podmiot sktada réznym komdrkom organizacyjnym nadzorujacego odrebne spra-
wozdania”. Zob. http://bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/60/583/Wybrane analizy i informacje z zakre-
su_nadzoru.html?search=26466, s. 31 [24.11.2013].
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— dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej, czyli tworzenie w organiza-
cji spojnych, przejrzystych i dostgpnych dla wszystkich pracownikéw procedur,
instrukcji, regulaminow,

— prowadzenie nadzoru nad realizacja zadan,

— zapewnienie mechanizméw stuzacych utrzymaniu cigglosci dziatalnosci
jednostki sektora finanséw publicznych,

— ochrong zasobow jednostki, w tym powierzenie odpowiedzialno$ci za za-
pewnienie ochrony oraz wlasciwe korzystanie z zasobow,

— stworzenie mechanizméw kontroli dotyczacej operacji finansowych i go-
spodarczych, a takze zapewniajacych bezpieczenstwo danych i systemow infor-
matycznych®.

Wedtug Krzysztofa Puchacza mechanizmy kontroli powinny by¢ tworzone
w sposOb maksymalnie prosty, przejrzysty i zrozumiaty”. Takie zalozenie powin-
no tez towarzyszy¢ zarzadzajacym, ktorzy opracowuja mechanizmy kontrolne
majace shuzy¢ skutecznemu nadzorowi nad jednostkami budzetowymi. Dziatania
w urzedzie majace na celu utworzenie takich mechanizmoéw moga koncentrowac
si¢ na:

— opracowaniu jednolitych zasad nadzoru nad jednostkami budzetowymi sa-
morzadu wojewoddztwa, w tym zasad przeprowadzania kontroli (zaréwno kontroli
realizacji zadan statutowych, jak i kontroli finansowej) w tych jednostkach®’;

— opracowaniu systemu zastepstw pracownikow, ktorzy wykonuja zadania
zwigzane z nadzorem nad jednostkami (bardzo czg¢sto mechanizm kontrolny jest
stosowany jednolicie w catym urzedzie) w celu zapewnienia ciggtosci realizowa-
nych przez nich zadan;

— okre$leniu zasad nadzoru nad nieruchomosciami stanowigcymi zasob wo-
jewodztwa, a przekazanymi np. w zarzad jednostkom budzetowym, w tym okre-
slenie szczegdtowych zasad gospodarowania tymi nieruchomos$ciami (tj. dzierza-
Wy, uzyczenia, najmu, sprzedazy, dokonywania remontéw) zgodnie z przepisami
szczegblnymi w tym zakresie;

— okresleniu zasad wspolpracy w zakresie informatyzacji w ramach zadan
realizowanych przez urzad oraz jednostki podlegte, w tym systemu nadawania
uprawnien do pracy w systemach informatycznych oraz ochrony danych.

Standardy kontroli zarzadczej z grupy ,,informacja i komunikacja” dotycza
przede wszystkim stworzenia w jednostce sektora finansow publicznych spraw-
nego systemu przekazywania informacji niezbednych do wykonywania biezacych

2 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

» K. Puchacz, op.cit., s. 63.

30 W opracowaniu dnaliza wybranych obszaréw funkcjonowania nadzoru... zawarto rekomen-
dacje dotyczaca opracowania przez ministrow polityk nadzorczych, tj. dokumentoéw okreslajacych
m.in. zasady i tryb nadzoru. Zob. http://bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/60/583/Wybrane analizy i in-
formacje z zakresu nadzoru.html?search=26466, s. 30 [24.11.2013].
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obowigzkow, a takze podejmowania decyzji przez najwyzsze kierownictwo. Stan-
dardy w tej grupie to:

— biezaca informacja,

— komunikacja wewnetrzna,

— komunikacja zewnetrzna.

Pracownicy sprawujacy nadzor nad jednostkami powinni mie¢ dostep do rze-
telnych danych, przepisow prawnych i innych informacji niezb¢dnych do sku-
tecznego i efektywnego dziatania®'. Przejrzysty system komunikacji wewngtrznej
migdzy komodrkami ds. nadzoru, jednostkami podlegltymi a najwyzszym kierow-
nictwem (marszatkiem wojewodztwa, zarzadem wojewodztwa) jest jednym z wa-
runkow efektywnej komunikacji*2. Wazne jest, aby udzieli¢ odpowiedzi na naste-
pujace pytanie: Posiadanie jakich informacji, w jaki sposob i w jakim terminie
przetworzonych potrzebne jest do prawidlowego przebiegu procesu decyzyjnego?
W obszarze nadzoru nad jednostkami budzetowymi system informacji i komuni-
kacji powinien obejmowac przynajmnie;j:

— okres$lenie sposobu komunikowania kierownikom jednostek budzetowych
decyzji podjetych przez organy samorzadu wojewodztwa;

— okreslenie sposobu, zakresu i terminow przekazywania informacji przez
kierownikow jednostek budzetowych do zarzgdu wojewddztwa’s.

Przyjety sposob komunikacji, zarobwno wewnatrz organizacji, jak i pomie-
dzy jednostka budzetowa a organem samorzadu, powinien uwzglednia¢ przepisy
prawne w tym zakresie (zwlaszcza w odniesieniu do sprawozdawczosci finanso-
wej). Standard ,.komunikacja zewnetrzna” obliguje kierownika jednostki do za-
pewnienia przeptywu informacji z podmiotami zewng¢trznymi majacymi wplyw
na realizacje zadan. Do prawidlowej budowy systemu informacji i komunikacji
konieczna jest identyfikacja obowigzkow sprawozdawczych i informacyjnych
wynikajacych z przepisow prawa. Istotng role o charakterze operacyjnym w tak
zbudowanym systemie beda odgrywaty komorki organizacyjne, do ktorych na-
lezy sprawowanie nadzoru. Do ich zadan mozna zaliczy¢ m.in. analizowanie in-
formacji wplywajacych z jednostek budzetowych oraz nadzor nad terminowoscia
przekazywania tych informacji.

31 Standard ,,biezgca informacja” wskazuje, ze ,,0s0bom zarzadzajacym i pracownikom nalezy
zapewni¢, w odpowiedniej formie i czasie, wlasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne do realiza-
cji zadan”. Zob. Komunikat nr 23 Ministra Finanséw...

32 Rekomendacje dotyczace organizacji nadzoru w administracji rzadowej wskazuja, ze ko-
moérka wyznaczona do koordynowania dziatan nadzorczych powinna by¢ odpowiedzialna za za-
gwarantowanie efektywnej informacji oraz ustalenie procedur obligatoryjnego obiegu informacji
pomiedzy komorkami organizacyjnymi odpowiedzialnymi za poszczegdlne obszary nadzoru (mery-
toryczny, finansowy). Analiza wybranych obszarow funkcjonowania nadzoru..., s. 32.

33 Rekomendacje w zakresie sprawozdawczo$ci pozafinansowej w administracji rzadowej: ibi-
dem.
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System zarzadzania i kontroli, zdefiniowany w jednostce sektora finansow
publicznych jako kontrola zarzadcza, zgodnie z ostatniag grupg standardow powi-
nien podlega¢ biezgcemu monitorowaniu i ocenie®. Sg to nastepujace standardy:

— monitorowanie systemu kontroli zarzadczej,

— samoocena,

— audyt wewngetrzny,

— uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadcze;.

W zakresie standardu ,,monitorowanie systemu kontroli zarzadczej” ustawo-
dawca nakazuje kierownikowi jednostki monitorowanie skutecznosci poszczegol-
nych elementow systemu kontroli zarzadczej, poniewaz takie dziatanie umozliwi
biezace rozwigzywanie zidentyfikowanych problemoéw. Pomocne w sprawowa-
niu nadzoru bedzie wprowadzenie obowigzkowej analizy wszystkich sygnatow
zewngtrznych, takich jak: skargi, wyniki kontroli zewnetrznych, ocena skutecz-
nosci okreslonych procesow, informacje o problemach pojawiajacych si¢ w dzia-
talnos$ci biezacej jednostki, dane ze sprawozdan®’. Ustawodawca zaleca rowniez
dokonanie raz do roku samooceny ustanowionego systemu kontroli zarzadczej*®.
W kontekscie sprawowania nadzoru w procesie dokonywania samooceny kon-
troli zarzadczej wazna wydaje si¢ odpowiedz na nastepujace pytania: Czy pro-
cedury wewngtrzne gwarantuja, ze osiaganie celow przez jednostke budzetowa
jest wlasciwie monitorowane? Czy zostaly zapewnione mechanizmy pozwalajace
na otrzymywanie przez zarzad wojewodztwa terminowych, rzetelnych i aktual-
nych informacji sprawozdawczych w zakresie stopnia osiagnigcia celow przez
jednostki budzetowe? Czy w przypadku gdy cele nie sa osiggane przez jednostki
budzetowe, opracowany system kontroli zarzadczej w obszarze nadzoru nad jed-
nostkami budzetowymi zapewnia, ze informacja na temat przyczyn zaniechania
realizacji tych celow zostanie przekazana w terminie, ktéry umozliwi podjecie
przez zarzad wojewddztwa wiasciwych decyzji?

Dokonywanie niezaleznej i obiektywnej oceny funkcjonowania kontroli za-
rzadczej w jednostce sektora finansow publicznych, w tym w jednostce samo-
rzadu terytorialnego, nalezy do audytora wewngtrznego zatrudnionego w urzg-
dzie tej jednostki’’. Przedmiot audytu wewnetrznego, jaki moze by¢ prowadzony
w obszarze nadzoru nad jednostkami, mozna rozpatrywa¢ w co najmniej dwoch
aspektach:

— oceny ustanowienia i funkcjonowania mechanizmow kontrolnych w urze-
dzie w odniesieniu do sprawowania samej funkcji nadzoru,

3 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

35 K. Puchacz, op.cit., s. 84.

3¢ Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

37 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.,
art. 277 ust. 1.
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— oceny ustanowienia i funkcjonowania mechanizméw zarzadzania i kontro-
li, shuzacych osigganiu wyznaczonego celu, gdy prowadzony jest audyt w samej
jednostce budzetowe;.

Wyniki audytu wewnetrznego wraz z rekomendacjami (wnioskami uspraw-
niajacymi) przekazywane sg marszatkowi wojewodztwa®®.

Grupe t¢ zamyka standard, ktory wskazuje marszatkowi wojewodztwa zro-
dta informacji o stanie kontroli zarzadczej — ,,powinny to by¢ w szczegdlnosci
wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytéw i kontro-
1%, Ustawodawca zaleca rowniez coroczne potwierdzenie uzyskania takiego za-
pewnienia w formie o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok.
Jest to coraz czg$ciej stosowane na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego,
mimo ze obowigzek ten nie wynika obecnie wprost z przepisow prawa.

Podsumowanie

Zmiana ustawy o finansach publicznych w 2009 r., a wraz z nig wprowadzenie
od 2010 r. pojecia kontroli zarzadczej usystematyzowaly pod wieloma wzgledami
sposob zarzgdzania w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wprowadzenie
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w jednostce organizacyj-
nej (I poziom kontroli zarzadczej) wydaje si¢ znacznie mniej skomplikowane niz
ustanowienie kontroli zarzadczej na poziomie samorzadu wojewodztwa (II po-
ziom) ze wzgledu na projektowanie tych mechanizmow w obrebie jednej jednost-
ki — urzedu, agencji, szkoty itp. Prawidlowe funkcjonowanie mechanizméw kon-
troli w obszarze nadzoru nad jednostkami podleglymi jest jednym z warunkow
osiggni¢cia wyznaczonych celow. O potrzebie wprowadzenia sprawnych narzedzi
zarzadzania i kontroli w tym obszarze moze $§wiadczy¢ m.in. opracowana i opu-
blikowana na stronie Kancelarii Rady Ministrow Analiza wybranych obszarow
funkcjonowania nadzoru w administracji rzqdowej. Ze wzgledu na roznorodno$é
zadan, do realizacji ktorych powotano jednostki budzetowe (oraz jednostki pod-
legte i nadzorowane o innym charakterze), artykul nie wyczerpuje wszystkich
obowigzkow natozonych przepisami prawa na organ wykonawczy w odniesieniu
do nadzoru nad tymi jednostkami. Wprowadzenie kontroli zarzadczej w jedno-
stce samorzadu terytorialnego, obejmujgcej zagadnienia zwigzane z nadzorem
nad jednostkami podlegltymi, wymaga doglebnej analizy ustaw szczegdlnych,
rozporzadzen, wytycznych i innych unormowan, ktore tworza porzadek prawny
w poszczegblnych obszarach, takich jak: gospodarka wodna, transport zbiorowy
i drogi publiczne, kultura, edukacja publiczna, promocja i ochrona zdrowia. W ar-

3% Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i doku-
mentowania audytu wewnetrznego, Dz. U. nr 21, poz. 108, § 26 ust. 1.
3 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...
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tykule przedstawiono jedynie pewien schemat rozwigzan organizacyjnych w ra-
mach petnienia nadzoru nad jednostkami podlegtymi na przyktadzie jednostek bu-
dzetowych na podstawie wydanych przez Ministra Finansow standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finansow publicznych oraz rozwigzan organizacyjnych pre-
zentowanych w literaturze przedmiotu. System nadzoru nad jednostkami podle-
glymi powinien wigc by¢ w miare elastyczny, a do jego utworzenia wymagana
jest szczegélowa analiza formy prawnej tych jednostek, celow, do jakich zostaty
powotane, oraz uwzglednienie zaleznoséci pomigdzy jednostka nadzorujaca a pod-
legta, okreslonych w prawodawstwie. W kontekscie tworzenia systemu nadzoru
organ6éw zobowigzanych do tego przepisami prawa nad jednostkami podlegltymi
na podstawie standardow kontroli zarzgdczej warto przytoczy¢ stwierdzenie z ar-
tykutu Andrzeja Szpora pt. Pojecie kontroli zarzqdczej: ,,Kontrola zarzadcza, pro-
mujac orientacj¢ na wyniki i innowacyjnos¢ w zarzadzaniu, moze sama stanowic
przyktad tej orientacji: otwarty katalog dziatan dopuszczalnych powinien zache-
ca¢ do eksperymentow z narzgdziami i procedurami kontroli zarzadczej*’. Autor
wskazuje rowniez, ze ,,fakt ustawowej kontroli zarzadczej nie zostat — i stusznie
— zinterpretowany jako odrzucenie dotychczasowych instrumentow i procedur
kontroli wewnetrznej™!.
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Managerial control in terms of supervision
of organisational units in voivodeship government

Abstract. In 2009 the Minister of Finance introduced the term of “internal control” into the
Polish legal order, which was specified as all actions undertaken to ensure the implementation of
goals and tasks in a legal, effective and economical way with the deadlines observed. The Minister
of Finance also specified the standards of internal control for the units of the public finance sector.
This framework for the creation of management and control systems in contemporary administra-
tion specifies, among others, the requirements for the functioning of supervision over organisa-
tion units. Internal control, as related to supervision, should be established taking into account the
standards already enforced in an adequate, effective and efficient way. First and foremost, func-
tional relationships among subordinate and supervising units should be taken into consideration as
specified in law regulations.

Keywords: supervision, management and control system, public finance, organisation units



