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Kontrola zarzadcza w samorzadzie terytorialnym -
wylacznie obowiazek prawny czy narzedzie
wspierajace zarzadzanie jednostka?

dr Joanna Przybylska
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

Katedra Finanséw Publicznych
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Kontrola zarzadcza w sektorze samorzadowym
w $wietle przepisow prawnych

Na wstepie rozwazan warto zauwazy¢, ze przyjecie
w Polsce pojecia ,kontroli zarzadczej” (management
control), ktére wywodzi si¢ z literatury anglojezycznej,
rodzi wiele watpliwosci natury semantycznej'. Pojecie
to jest zazwyczaj rozumiane zbyt wasko. Najczesciej
kojarzone jest z mechanizmami kontrolnymi, ktore
stanowig jedynie element tego procesu. Tymczasem stowo
»kontrola” w terminie ,kontrola zarzadcza” wywodzi si¢
z anglosaskiego zwrotu ,to control’, ktéry definiowany
jest jako proces, ktéry ma stuzy¢ zapewnieniu, ze zasoby
organizacji sa pozyskiwane, a nastgpnie wykorzystywane
w sposdb, ktéry prowadzi do skutecznego i efektywnego

osiggania celéw organizacji’. Poglad ten wyraza takze

1 Z.Dobrowolski, Prolegomena epistemologii oraz metodologii kon-
troli zarzadczej, Instytut Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, Krakéw 2017, s. 52.

2 R.N. Anthony, Planning and Control Systems: Framework for Ana-

lysis, Graduate School of Business Administration, Harvard Uni-
versity, Boston 1965, s. 4.

E. Chojna-Duch, ktéra zauwaza, ze analiza przepisow
prawnych wskazuje, iz wedlug ustawodawcy kontrola
zarzadcza jest kategoria zwigzang z procesem zarzadzania,
kierowania jednostka, a nie z wykonywaniem klasycznych
czynnosci kontrolnych®.

Kontrole zarzadcza w sektorze finanséw publicznych,
w tym réwniez w jednostkach samorzadu terytorialnego,
wprowadzono do polskiego porzadku prawnego ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Defi-
nicja sformulowana przez ustawodawce, zgodnie z ktora
system kontroli zarzadczej obejmuje wszystkie dzialania,
podejmowane po to, aby jednostka realizowala cele
izadania w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy®, ma charakter bardzo ogélny. W definicji
kontroli zarzadczej, oprocz kryterium legalnosci, przyjeto,

ze cele jednostki maja by¢ realizowane efektywnie,

3 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji poje¢ i zadan z dziedziny
kontroli i audytu wewnetrznego na podstawie ustawy o finansach
publicznych, Kontrola Panstwowa 2010, nr 1, s. 59 i nast.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz. U.
22023 r. poz. 1270.

5 Tamze, art. 68.
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co oznacza zapewnienie najlepszej mozliwej relacji
pomiedzy ponoszonymi naktadami i osiaganymi efektami;
w sposob oszczedny, a wiec przy zapewnieniu najnizszego
mozliwego kosztu realizacji danego celu, przy zalozeniu
odpowiedniej jakosci wykonania oraz terminowy,
co oznacza wykonanie celéow w zalozonym czasie, bez
wzrostu nakladéw lub utraty jakosci®. Ustawodawca,
biorgc pod uwage réznorodnos¢ jednostek, w ktérych
kontrola zarzadcza ma funkcjonowaé, celowo pozostawit
duzg swobode w ksztaltowaniu tego systemu osobom za
niego odpowiedzialnym. Na rysunku 1 zaprezentowano
wymagania prawne wzgledem kontroli zarzadczej,
zdefiniowane w ustawie o finansach publicznych z 2009
roku.

Kontrole zarzadcza traktowaé nalezy jako specyficzne

6 Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unor-
mowania prawne i otoczenie, Ministerstwo Finanséw, Departa-
ment Audytu Sektora Finansow Publicznych, Warszawa 2012.

rozwigzanie organizacyjne, wdrazane w jednostce,
utrzymywane i doskonalone, aby poprawi¢ przejrzystos¢
jej dzialania nie tylko dla zarzadzajacych i pracownikow
danej jednostki, ale takze dla wszystkich, ktorzy sa
jei
Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w koncepcji kontroli

zainteresowani prawidlowym funkcjonowaniem’.
zarzadczej nie zaklada si¢ tworzenia calego systemu
od nowa, ale na doskonaleniu i wykorzystaniu tych
rozwigzan, ktére na poziomie funkcjonowania jednostek
samorzadowych juz istniejg. Nalezy zatem dokona¢
przegladu regulacji wewnetrznych, przeanalizowac je
pod katem zgodnosci ze standardami kontroli zarzadczej,
spojnosci i kompletnosci, a nastepnie wprowadzaé
ewentualne zmiany. Przyjmuje si¢ przy tym zalozenie,
ze system kontroli zarzadczej nie jest czyms stalym. Jest

to proces, ktory powinien by¢ nieustannie zmieniany,

7 A. Szpor, Kontrola zarzadcza a mediacja w administracji publicz-
nej, Kontrola Pafistwowa 2011, nr 5 (340), s. 21.

I8 Realizacja celow i zadan jednostld

- zgodnie 2 prawem i procedurami wewnetrzrymi
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- zarzadzania ryzykiem art. 68 ust. 2pkt 7u.fp

Inne sposoby

Rys. 1. Wymagania prawne wobec kontroli zarzadczej

Zrodto: M. Matecka-Eyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzadczej, w: M. Cwiklicki
(red.), Podstawowe zagadnienia kontroli zarzadczej. Poradnik dla jednostek samorzadu terytorialnego,
Malopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015,

s. 19.
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dostosowywany do zmieniajacych si¢ uregulowan
prawnych, warunkéw wewnetrznych czy otoczenia,
ktérym dziala jednostka samorzadu terytorialnego.

W ustawie okres$lono krag oséb odpowiedzialnych za
zapewnienie kontroli zarzadczej, Rozpatruje sie przy
tym organizacje administracji publicznej w jednostkach
samorzadu terytorialnego w kontekscie odpowiedzialnosci
za zapewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej na
dwoch poziomach®:

. wyzszym (II poziom) - calej administracji
kontekscie

samorzadowej, W odpowiedzialnosci

jednoosobowego organu wykonawczego

lub

wykonawczego

jednostki

samorzagdu terytorialnego przewodniczacego

wieloosobowego  organu powiatu
lub wojewodztwa; w zaleznosci od rodzaju jednostki
samorzadu terytorialnego szczebla gminnego jest to
odpowiednio wojt, burmistrz lub prezydent miasta, a takze,
w przypadku zwiazku miedzygminnego, przewodniczacy
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego; w powiecie
jest to starosta, a

wojewodztwie samorzadowym

- marszalek wojewddztwa,

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

K

Organ
wykonawczy

powiat: starosta

jednostki budietowe
np. szkoly | przedszkola
urzedy pracy, zarzady drég

wrzad gminy/miasta, starostwo
powiatowe
urzad marszaticowsid

gmina: wéjt | burmistrz | prezydent miasta

wojewddztwo: marszalek wojewédrtwa

. nizszym (I  poziom) -  samorzadowych

jednostek  organizacyjnych, bedacych jednoczesnie
jednostkami sektora finanséw publicznych, w kontekscie
tych

przykltadowo dyrektora szkoly podstawowej, dyrektora

odpowiedzialnosci  kierownikow jednostek;
przedszkola, dyrektora szpitala, dyrektora biblioteki.

Dwa poziomy kontroli zarzadczej w sektorze
samorzagdowym przedstawiono na rysunku 2.

Osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej nie moga przenies¢ calosci ani czesci
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej
nainne osoby zatrudnione w jednostce. Nie mozna réwniez
powierzy¢ kontroli zarzadczej zadnemu podmiotowi
zewnetrznemu’. Jest to rodzaj odpowiedzialnosci, ktdry
nie podlega delegowaniu. Szczegdlna rola w zakresie
budowania efektywnej i skutecznej kontroli zarzadczej
w samorzadzie terytorialnym przypisana jest zatem do
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty oraz
marszatka wojewddztwa, ktorzy powinni podejmowac
dzialania ksztaltujace

kontrole zarzadcza zaréwno

9 Szerzej na temat odpowiedzialnosci por.: Kontrola zarzadcza w sek-
torze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i otocze-
nie, wyd. cyt., rozdz. 5.

I poziom kontroli zarzadczej

Il poziom kontroli zarzadcze]

- w stosunku do jednostek podlegtych i nadzorowanych

A oy
I = i
zaklady budietowe instytucje kultury

np. zaklady
komunikacji miejskiej
zaklady oczyszczania miasta

np. Biblioteki, muzea
Teatry, opery

| poziom kontroli zarzadczej
- kontrola wewnetrzna przez kierownikéw wymienionych jednostek

Rys. 2. Poziomy kontroli zarzadczej w sektorze samorzadowym

Zrédto: https://www.wolterskluwer.com/pl-pl/solutions/lex/kontrola-zarzadcza-jst/kz/procesy-
1-role, dostep 15.04.2024 r.
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we wlasciwym urzedzie, ktérego sa kierownikiem
(I poziom kontroli zarzadczej), jak i — majac na uwadze
ich szczegdlna pozycje — w odniesieniu do jednostki
samorzadu terytorialnego jako calosci (II poziom kontroli
zarzadczej).

Koncepcja kontroli zarzadczej ujeta w przepisach
prawnych ma ramowy charakter. Ustawodawca
pozostawia zarzadzajacym duzg swobode w zakresie
ksztaltowania systemu kontroli zarzadczej, nie narzucajac
szczegOtowych rozwigzan w tym zakresie. Wsparciem
dla oséb odpowiedzialnych za adekwatna i skuteczna
kontrole zarzadcza w jej budowaniu sg wskazoéwki zawarte

w standardach kontroli zarzadczej*.

Ramowe podejscie do budowania systemu kontroli
zarzadczej

Podejscie prezentowane w Standardach kontroli
wyraznie nawigzuje do modelu kontroli wewnetrznej

COSO, podejscia opracowanego przez zalozony w 1985

10 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych, Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.

roku Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje
Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission)". Koncepcje kontroli zarzadczej,
opartg na modelu COSO, zaprezentowano na rysunku 3.

W modelu COSO kontrola wewnetrzna zostata opisana
jako proces, na ktory wptyw ma kierownictwo i pracownicy
jednostki. Proces ten projektuje si¢ i wdraza w organizacji,
aby otrzyma¢ racjonalne zapewnienie osiggniecia celow.
Cele prezentowane s3 na pierwszej plaszczyznie tzw.
»kostki COSO” (rys. 3) i stanowig punkt wyjscia do
budowania efektywnego i skutecznego systemu kontroli
wewnetrznej. W modelu COSO za cele te przyjmuje si¢
w szczegolnosci:

- efektywno$¢ i wydajnos¢ operacji, w tym takze

skuteczno$¢, zyskownos¢ dzialalnos$ci oraz ochrone

zasobow,
- prawdziwos¢  sprawozdan  finansowych -
w  szczegolnosci  prawidlowe  przygotowanie

oraz publikacje oswiadczen finansowych, w tym

11 COSO I - Kontrola wewnetrzna. Zintegrowana struktura ramowa,
Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej, Warszawa 2008.
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Rys. 3. Koncepcja kontroli zarzadczej opartej na modelu COSO

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84 oraz
COSO I — Kontrola wewnetrzna. Zintegrowana struktura ramowa, Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej,

Warszawa 2008.
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sprawozdan okresowych oraz innych wybranych
danych dotyczacych finanséw jednostki,

- zgodnos$¢ z obowigzujacym prawem i regulacjami,
ktérym podlega jednostka'.

Cele

o finansach publicznych z 2009 roku wyraznie nawigzuja

kontroli zarzadczej okreslone w ustawie
do przytoczonych powyzej celow kontroli wewnetrznej
zdefiniowanej w modelu COSO. Ustawodawca przyjal,
ze efektywna i skuteczna kontrola zarzadcza ma zapewniac:
- zgodnos$¢ dzialania jednostki z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi,
- skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatan jednostki,
- funkcjonowanie w jednostce systemu zarzadzania
ryzykiem,
- przestrzeganie i promowanie zasad etycznego
zachowania,
- wiarygodno$¢ sprawozdan sporzadzanych przez
jednostke,
- ochrong zasobow jednostki,
- funkcjonowanie efektywnego i skutecznego
przeplywu informacji®*.

Warto podkresli¢, ze wymienione cele sg rdwnorzedne

—

nie nalezy, co do zasady, dokonywac¢ ich hierarchizacji.

Zastosowanie spdjnej koncepcji  kontroli zarzadczej
stanowi dla jednostki szanse na usprawnienie jej dzialania.
Warto jednak zaznaczy¢, ze kontrola zarzadcza nie
daje gwarancji, iz wyznaczone cele zostang na pewno
zrealizowane. Dzigki kontroli zarzadczej kierownictwo
moze sprawnie uzyskiwa¢ informacje na temat stanu
zaawansowania realizacji poszczegdlnych celow i zadan
oraz przyczyn odstepstw od zalozonych planéw.

Wracajac do koncepcji kontroli zarzadczej opartej na
modelu COSO zaprezentowanej na rysunku nr 2 warto
zaznaczy¢, ze skuteczne wdrazanie kontroli zarzadczej
wymaga od kierownictwa jednostki kompleksowego
podejscia do rozwigzan przyjmowanych w danym
Tylko spojny,

procedury, obejmujacy wszystkie obszary i procesy

podmiocie. integrujacy obowiazujace

dzialania jednostki system, bedzie przyczynial si¢ do

usprawniania jej dziatalnosci oraz bedzie realizowat cele

12 Tamze.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 68,
ust. 2.

postawione przed kontrolg zarzadcza.

Z racji tego, ze ustawodawca nie okreslit sposobu
zorganizowania kontroli zarzadczej, co przeklada si¢ na
stosowanie zréznicowanych rozwigzan organizacyjnych
w poszczegolnych jednostkach samorzadowych, budowa
systemu kontroli zarzadczej musi by¢ dokonywana
z punktu widzenia celdw, jakie ten system ma realizowac.
Wsparciem dla kierownictwa w ksztaltowaniu kontroli
zarzadczej sa wskazowki zawarte w standardach, ktore
zawarte sg na drugiej plaszczyznie ,,kostki COSO” (rys. 3).
Zostaly one podzielone na pie¢ grup:

- $rodowisko wewnetrzne,

- cele i zarzadzanie ryzykiem,

- mechanizmy kontroli,

- informacja i komunikacja,

- monitorowanie i ocena'.

Kolejno$¢ tych obszardw nie jest przypadkowa. Podstawa
dobrze funkcjonujacego systemu kontroli zarzadczej jest
srodowisko wewnetrzne organizacji. Sklada si¢ na nie
zbiér wszystkich, sformalizowanych lub nieformalnych
rozwigzan, regulacji wewnetrznych, powigzan i schematow
zachowania, ktore wplywaja na strukture, styl dzialania,
styl zarzadzania, kulture organizacji. Srodowisko
wewnetrzne tworza rowniez wartosci etyczne i inne
zwyczaje widoczne w dzialalnosci jednostki samorzadowej
i poszczegdlnych pracownikéw. Jest to rowniez sposob
zorganizowania dzialalnosci jednostki z uwzglednieniem
zadan, jakie ma ona realizowac. Srodowisko wewnetrzne
odgrywa kluczowa role w funkcjonowaniu calego systemu
kontroli zarzadczej. Kierownictwo jednostki samorzadowej
powinno zadbaé o etyczne, oparte na zdefiniowanych,
waznych dla jednostki wartosciach srodowisko, bo tylko
w takim S$rodowisku pozostale rozwigzania, ujete
w czterech nastepnych grupach standardéow kontroli
zarzadczej, maja szanse¢ na prawidlowe dziatania. Inaczej
moéwige, przykladowo, nawet najlepiej skonstruowane
mechanizmy kontroli nie beda skuteczne, gdy zarzadzajacy
i pracownicy jednostki beda postepowaé w sposob
tamiacy zasady etyki, jednostka nie bedzie miata wlasciwie

okreslonej struktury organizacyjnej, a pracownicy nie beda

14 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych, Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.

www.nist.gov.pl
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wystarczajagco kompetentni, aby realizowaé powierzone
im zadania.
Kolejna grupa standardéw dotyczy niezbednego
elementu kazdego systemu kontroli zarzadczej, jakim jest
system zarzadzania ryzykiem'. Pokresli¢ nalezy, ze aby
system zarzadzania ryzykiem funkcjonowal prawidtowo,
musi by¢ on $cisle powigzany z okreslonymi w jednostce
samorzagdowej celami.
identyfikacji

traktowac nalezy jako powazng stabos¢ systemu kontroli

Co wiecej, przeprowadzanie

ryzyka bez korespondencji z celami
zarzadczej. Wyznaczenie misji jednostki, okreslenie jej
celéw i zadan, a nastepnie monitorowanie stopnia ich
realizacji stanowi punkt wyjscia do przeprowadzenia
procesu zarzadzania ryzykiem.

Identyfikowanie i analiza ryzyka, a nastepnie wdrazanie
okreslonych reakcji na ryzyko oraz ciagle monitorowanie
ryzyka daja informacje kadrze kierowniczej w zakresie
ewentualnej koniecznosci wprowadzania mechanizmow
kontroli, ktére ujete zostaly w trzeciej grupie standardow
kontroli zarzadczej.

Do mechanizméw kontroli

zaliczamy  réznego

rodzaju dzialania, przepisy proceduralne zawarte
w aktach prawnych, rozwigzania zawarte w regulacjach
wewnetrznych, ktore wspieraja wykonanie zaplanowanych
celéw i zadan. oraz stanowia odpowiedZ na wczesniej
zidentyfikowane ryzyka. Warto zauwazy¢, ze czynnosciom
kontrolnym podlegaja wszystkie procesyiobszaryjednostki
samorzadowej, jednak w standardach szczegdlng uwage
poswiecono ochronie zasobdw, operacjom finansowym
i gospodarczym oraz systemom informatycznym.
Standardy nie tworza zamknietego katalogu tych
mechanizméw, poniewaz mozliwych do zastosowania
rozwigzan jest bardzo wiele, a decyzje o tym, ktdre
z nich wprowadzi¢ w jednostce podejmuje jej kierownik.
W dalszej czgsci niniejszego opracowania przedstawione
zostang przyklady mechanizméw kontroli mozliwych do
zastosowania w dziatalnosci jednostek samorzadowych.

Kolejny obszar kontroli zarzadczej odnosi sie do

15 Wytyczne dotyczace formulowania celéw oraz przeprowadzania
procesu zarzadzania ryzykiem zawarto w komunikacie nr 6 Mini-
stra Finans6w z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych
wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowa-
nia i zarzadzania ryzykiem, Dz. Urz. MF z 2012 r. poz. 56.

informacji i komunikacji. Funkcjonowanie efektywnego
systemu informacyjnego uznano za jeden z warunkow
prawidlowego i efektywnego prowadzenia dzialalnosci
przez jednostke. Kierownictwo oraz pracownicy
powinni otrzymywaé¢ w odpowiedniej formie i czasie
wlasciwe 1 rzetelne informacje potrzebne im do
wypelniania obowigzkéow. Kluczowe w tym kontekscie
jest przygotowanie odpowiednich kanaléw komunikacji
i to nie tylko w ramach jednostki, ale réwniez pomiedzy
jednostka a podmiotami zewnetrznymi.

Ostatnia grupa standardéw kontroli zarzadczej dotyczy
oceny skutecznosci dzialania kontroli zarzadczej.
Ocena ta moze by¢ prowadzona réznymi sposobami
i w réznych formach. Przykladowo, w drodze biezacego
monitorowania oraz odrebnej samooceny, prowadzonej
w szczegolnosci przez kierownika jednostki oraz innych
pracownikéow na stanowiskach kierowniczych's. Ocena
systemu kontroli zarzadczej moze by¢ réwniez dokonana
przez dzialalno$¢ wyspecjalizowanych oséb lub komérek
zajmujacych sie weryfikacja dzialalnosci, przykltadowo
audytoréw wewnetrznych. W ocenie kontroli zarzadczej
mozna wykorzysta¢ proste arkusze samooceny lub
wyspecjalizowane narzedzia oceny'. Nalezy jednak
zwréci¢ uwage na fakt, ze forma oraz sposob
przeprowadzania oceny ma znaczenie drugorzedne,
wazne jest dokonywanie oceny przynajmniej raz
w roku oraz odpowiednie rozumienie podejscia do tego
procesu — dzialanie to nie jest ukierunkowane na ocene
dzialan poszczegdlnych oséb, lecz na ocene rozwigzan
systemowych. Ocene kontroli zarzadczej nalezy traktowac
jako narzedzie, ktére — mimo, ze moze wykaza¢ pewne
niesprawno$ci czy mankamenty przyjetych rozwigzan
- w dluzszej perspektywie przyczynia sie do ulepszania
systemu kontroli zarzadczej i powoduje, ze staje si¢ on jak
najlepiej dopasowany do danego podmiotu.

Trzecia, ostatnia plaszczyzna ,kostki COSO” symbolizuje

16 Wskazowki dotyczace przeprowadzania samooceny kontroli za-
rzadczej zawarte s3 w komunikacie nr 3 Ministra Finanséw z dnia
11 lutego 2011 r. w sprawie szczegélowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw pub-
licznych, Dz. Urz. MF nr 2, poz.11.

17 J. Przybylska, J. Zasadzka, Narzedzia oceny kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych, w: I. Kowalska, A.
Wasilewska (red.), Stan i perspektywy rozwoju sektora finanséw
publicznych, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2019, s. 181-191.

6 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO

www.nist.gov.pl



EKSPERTYZY Nr 166, 2024

dwa aspekty, na ktére nalezy zwrdci¢ uwage budujac
system kontroli zarzadczej w jednostce. Po pierwsze,
akcentuje si¢ konieczno$¢ skutecznego zakomunikowania
przyjmowanych w jednostce samorzadowej rozwigzan,
ktore sktadajg si¢ na system kontroli zarzadczej, wszystkim
pracownikom. Tylko woéwczas regulacje te majg szanse
by¢ zastosowane w praktyce, a kierownictwo bedzie miato
mozliwo$¢ oceny ich skutecznosci. Rolg kierownictwa
jest zatem nie tylko przekazanie pracownikom informacji
o nowych rozwigzaniach czy  przyjmowanych
procedurach, ale réwniez zadbanie o ich wlasciwe
zrozumienie. W przypadku trudnych, skomplikowanych
procedur ich skuteczne wdrozenie w jednostce wymaga
wsparcia w postaci szkolen pracownikéw. W przeciwnym
razie istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze czgs¢
regulacji wewnetrznych budujacych kontrole zarzadcza,
bedzie miata charakter fasadowy, a ich rola ograniczy
sie wylacznie do spelnienia przez jednostke wymogow
prawnych. Takie rozwigzania nie tylko nie moga zosta¢
uznane za efektywne i skuteczne, ale réwniez moga
negatywnie wplywac¢ na spojnosc calego systemu kontroli
zarzadczej's.

Drugim aspektem, ktérego symbolem jest trzecia
plaszczyzna ,kostki COSO’, jest konieczno$¢ zadbania
o to, aby rozwigzania przyjmowane w jednostce, ktdre
stanowig element kontroli zarzadczej, wzajemnie sie
nie wykluczaly i nie byly ze soba sprzeczne, a z drugiej
strony, by kolejne, wprowadzane regulacje nie powielaty
rozwigzan przyjetych juz wczesniej i obowigzujacych
w jednostce. Obie sytuacje, jesli wystepuja w praktyce,
w znaczacy sposob destabilizujg system kontroli zarzadczej,
utrudniajgc stosowanie regulacji wewnetrznych przez
pracownikow.

Podsumowujac rozwazania dotyczace systemowego
podejscia do budowania kontroli zarzadczej w jednostce
samorzadowej, ponownie  przypomnie¢ nalezy,
ze ustawodawca pozostawia zarzadzajacym duza swobode
w interpretacji standardéw i formach realizacji zalecen
z nich wynikajacych. Kazda jednostka samorzadowa

moze realizowaé wytyczne wynikajace z poszczegdlnych

18 Por. m.in. A. Mitu$, Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli za-
rzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego, Zarzadzanie
Publiczne 2017, nr 3(41), s. 73-75.

standardéw w rozny sposob, co jest nie tylko dopuszczalne,
ale réwniez zgodne z intencja ustawodawcy. Nie jest zatem
wskazane automatyczne wykorzystywanie standardow
do oceny prawidlowosci dzialalnos$ci danej jednostki
samorzadowej oraz wypelniania przez kierownika
wszystkich obowigzkéw z zakresu kontroli zarzadczej.
W  kazdym przypadku uwzgledni¢ nalezy rodzaj
i wielkos$¢ jednostki samorzadowej, otoczenie spoleczno-
gospodarcze, w ktéorym ona dziala, a takze jej cele

zdefiniowane w réznych obszarach™.

Praktyczne wskazowki wdrazania standardéw
kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu
terytorialnego

Srodowisko wewnetrzne

Pierwsza grupa standardéw kontroli zarzadczej -
srodowisko wewnetrzne - obejmuje cztery standardy:
przestrzeganie  wartosci  etycznych,  kompetencje
zawodowe, struktura organizacyjna oraz delegowanie
uprawnien. Kluczowa role w budowaniu $rodowiska
wewnetrznego, kultury organizacji, odgrywa kierownictwo
jednostki. Rolg kierownika jednostki jest miedzy innymi
propagowanie postaw etycznych, ale takze podnoszenie
swiadomosci pracownikéw i zachecanie do podnoszenia
kompetencji, niezbednych do wykonywania powierzonych
im zadan. W tabeli 1 zamieszczono standardy kontroli
zarzadczej z grupy Srodowisko wewnetrzne z przykladami
rozwigzan mozliwych do zastosowania w jednostce
samorzadu terytorialnego.

Pierwszy ze standardéw - Przestrzeganie wartosci
etycznych - przypisuje szczegélng role w ksztaltowaniu
kultury organizacji kadrze zarzadzajacej, ktora powinna

wspiera¢ i promowac przestrzeganie wartosci etycznych,

dajac  dobry przyklad codziennym postgpowaniem
i podejmowanymi decyzjami. Kluczowa kwestia
w przypadku tego standardu jest zdefiniowanie,

19 Poglad ten zawarty jest réwniez m.in. w: M. Klim, Praktyczne
aspekty budowania systemu kontroli zarzadczej w niewielkich gmi-
nach, Zeszyty Naukowe Wydzialu Nauk Ekonomicznych, Wydaw-
nictwo Uczelniane Politechniki Koszalinskiej, nr 22/2018, s. 113-
126; Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota,
unormowania prawne i otoczenie, wyd. cyt., J. Strojny, Standardy
kontroli zarzadczej — wymiar praktyczny wdrozenia, Modern Ma-
nagement Review, vol. XVIII, 20 (1/2013), pp. 113-125.
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a nastepnie zakomunikowanie wartosci etycznych
pracownikom jednostki, przy czym nie wskazuje sie
sposoboéw i konkretnych rozwigzan w tym zakresie.
W praktyce najczesciej opracowuje sie i przyjmuje do
stosowania kodeks etyki. W tym miejscu nalezy zwrdci¢
uwage, ze samo przyjecie kodeksu etyki w formie regulacji
wewnetrznej nie moze by¢ uznane za spelnienie wymogow
omawianego standardu. Pracownicy muszg by¢ $wiadomi

wartosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegaé
ich przy wykonywaniu powierzonych zadan. Z drugiej
strony, kodeks etyki w formie dokumentu nie jest
rozwigzaniem jedynym z mozliwych i wymaganym.
Istnieja jednostki, w ktérych nie opracowano formalnego
kodeksu, a postawy

i pracownikow pozwalajg na wydanie pozytywnej oceny

dokumentu zarzadzajacych
spelnienia wytycznych wynikajacych z tego standardu.
Mozliwe sytuacje, ktére moga wystapi¢ w roéznych
jednostkach zestawiono w tabeli nr 2.

Zgodnie ze standardem odnoszacym sie do kompetencji
zawodowych kierownictwo jednostki samorzadowej
powinno zadbac o to, aby osoby zarzadzajace i pracownicy
posiadali dos$wiadczenie

wiedzg, umiejetnosci i

pozwalajace skutecznie i efektywnie wypelnia¢ powierzone

zadania. Szczegdlna uwaga powinna zosta¢ zwrdcona na
proces zatrudniania, ktéry powinien by¢ prowadzony
w sposéb, ktéry zapewni wybodr najlepszego kandydata na
dane stanowisko pracy. Regulacja wewnetrzng odnoszaca
sie do tego zagadnienia, ktéra moze by¢ przyjeta
w jednostce, jest regulamin naboru (zatrudniania), cho¢
wiele kwestii wynika wprost z regulacji prawnych®.
W standardzie tym zwraca si¢ rowniez uwage na rozwoj
kompetencji zawodowych pracownikéw jednostki
i 0s6b zarzadzajacych. Narzedziem wykorzystywanym
w praktyce, ktory wykorzystywane jest w tym zakresie
sg plany szkolen lub polityka szkoleniowa, w ktdrej
okresla si¢ zasady ustalania potrzeb szkoleniowych
i uczestniczenia w rdéznego rodzaju aktywnos$ciach -
kursach, studiach podyplomowych, konferencjach,
webinarach - zwigkszajacych kompetencje. Przy ocenie
wypelnienia wytycznych tego standardu warto zwroci¢
uwage na to, czy wszyscy pracownicy jednostki maja réwny
dostep do szkolen oraz czy nie wystepuja istotne réznice
zakresie  poszczegdlnych

w aktywnosci w tym

pracownikow.

20 Por. m. in. ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzg-
dowych, t.j. Dz.U. z 2022 r. poz.530.

Tabela 1. Srodowisko wewnetrzne — przyklady rozwigzan w ramach kontroli zarzadczej

Nazwa standardu kontroli

Przyklady dzialan w ramach kontroli zarzadczej

etyczne

zarzadczej
Przestrzeganie wartosci opracowanie i przyjecie kodeksu etyki
etycznych wdrozenie procedury zglaszania nieprawidtowosci i naruszen

prawa oraz ochrony osob dokonujacych zgloszenia

e promowanie przez kierownictwo tzw. kultury organizacyjnej,

e propagowanie postaw i wartosci pozadanych w organizacji oraz
wyciaganie konsekwenciji wobec 0sob, ktore tamia zasady

Kompetencje zawodowe

przyjecie procedury naboru na wolne stanowiska urzednicze
cykliczna ocena pracownicza

wdrozenie polityki szkoleniowej

sporzadzenie planu szkolen

Struktura organizacyjna

przyjecie regulaminu organizacyjnego
sporzadzenie pisemnych zakreséw obowiazkow pracownika

Delegowanie uprawnien

udzielanie pelnomocnictw i upowaznien
prowadzenie rejestru udzielonych pelnomocnictw i upowaznien
przyjecie dodatkowych uprawnien potwierdzone podpisem

Zrodlo: opracowanie wiasne.
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Tabela nr 2. Spelnienie wytycznych standardu Przestrzeganie wartosci etycznych

Kodeks etyki przyjety w formie Przestrzeganie warto$ci Spelnienie wytycznych
regulacji wewnetrznej etycznych przez kadre standardu Przestrzeganie
zarzadzajaca i pracownikéw warto$ci etycznych
Tak Tak Tak
Tak Nie Nie
Nie Tak Tak
Nie Nie Nie
Zrédto: opracowanie wlasne.
Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ wagipodejmowanych decyzji, stopnia ich skomplikowania

dostosowana do aktualnych celéw i zadan. Zakres zadan,
uprawnien i odpowiedzialnosci jednostek, poszczegdlnych
komorek organizacyjnych jednostki oraz zakres
podleglosci pracownikéw powinien by¢ okreslony w formie
pisemnej w sposob przejrzysty i spéjny. Aktualny zakres
obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialno$ci powinien
by¢ okreslony dla kazdego pracownika. Przejawem
realizacji zalecen wynikajacych z tego standardu jest
regulamin organizacji jednostki oraz zakresy obowigzkow
na poszczegélnych stanowiskach pracy. Kierownictwo
jednostki powinno zadbac o to, aby zakresy obowiazkéw
byly zakomunikowane poszczegdlnym pracownikom
oraz przyjete przez nich do stosowania, co powinno
by¢ potwierdzone poprzez zlozenie podpisu. Przyjecie
takiej zasady w ramach kontroli zarzadczej stanowi
jednoznaczne przypisanie zadan do kazdego pracownika
i jest podstawg wprowadzenia zasad rozliczalno$ci. Jak
zauwaza M. Cwiklicki realizacja tego standardu wymaga
okreslenia: podleglosci poszczegolnych pracownikéw,
obowigzkéw przypisanych do ich stanowiska pracy,
uprawnien, jakimi dysponujg w celu realizacji nalozonych
na nich obowigzkéw oraz odpowiedzialnosci, jaka wigze
sie z realizacjg powierzonych im obowigzkéw?!.

W przypadku delegowania uprawnien nalezy
precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien, ktore podlegaja
delegowaniu poszczegélnym osobom zarzadzajacym lub

pracownikom. Zakres ten powinien by¢ odpowiedni do

21 M. Malecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli za-
rzadczej, wyd. cyt., s. 33.

i ryzyka z nimi zwigzanego. Zaleca si¢ delegowanie
uprawnien do podejmowania decyzji, zwlaszcza tych
o biezacym charakterze. Przyjecie delegowanych
uprawnien powinno by¢ potwierdzone podpisem®.
Delegowanie uprawnien przyjmuje posta¢ miedzy innymi
pelnomocnictwiupowaznien. Kluczowe z punktu widzenia
jednostki samorzadowej jest monitorowanie liczby oséb,
ktére sa upowaznione i umocowane do podejmowania
czynnos$ci w jej imieniu w danym czasie. Narzedziem
kontroli zarzadczej, ktére bedzie pomocne w tym
zakresie jest prowadzenie jednego rejestru wydawanych
upowaznien i pelnomocnictw, ktére powinny przyjaé

forme pism numerowanych.

Cele i zarzadzanie ryzykiem

Wytyczne odnoszace sie formutowania celéw jednostki
samorzadowej oraz przeprowadzania procesu zarzadzania
ryzykiem w korespondencji z tymi celami sg przedmiotem
drugiej grupy standardéw kontroli zarzadczej. Przyklady
rozwigzan wprowadzanych w jest zamieszczono w tabeli 3.

Kluczowym elementem kontroli zarzadczej jest
wyznaczanie celéw i zadan dla jednostki sektora finanséw
publicznych oraz system monitorowania ich realizacji.
Przy formulowaniu celéw wazna jest precyzja, cel
musi odzwierciedla¢ rezultat, ktéry chcemy osiagnac
w  okreSlonym  czasie, unikad

nalezy ogolnie

sformutowanych celéw. Do kazdego celu nalezy przypisaé

22 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych, Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.
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mierniki oraz ich konkretne wartosci, ktére chcemy
osiagnaé w zalozonym czasie. Ustalanie i monitorowanie
celéow i zadan powinno stanowi¢ istotne kryterium
dokonywania oceny stanu kontroli zarzadczej.

Zgodnie ze wskazowkami zawartymi w standardach
kontroli zarzadczej istotnym elementem systemu
stanowi zarzadzanie ryzykiem®. Identyfikacja ryzyka
w odniesieniu do celéw i zadan jednostki samorzadowe;j
powinna by¢ przeprowadzona nie rzadziej niz raz w roku,
z zastrzezeniem, ze w przypadku istotnej zmiany
warunkéw, w ktérych funkcjonuje jednostka nalezy
dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka. Obowiazek
przeprowadzania okresowej analizy ryzyka w wybranych
obszarach dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego
wynika nie tylko ze standardow kontroli zarzadczej,
ale réwniez z wuregulowan prawnych. Koniecznos¢
dokonywania analizy ryzyka przynajmniej raz w roku
wynika przykladowo z ustawy o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa z 2018 roku*, tzw. rozporzadzenia
o Krajowych Ramach Interoperacyjnosci®, czy tzw.
rozporzadzenia RODO*. Kierownik jednostki powinien
dotozy¢ staran, aby we wszystkich obszarach dziatalnosci
jednostki analiza ryzyka byta przeprowadzana w oparciu
o te same zasady, tzn. z wykorzystaniem jednakowej
metodyki oceny.

W przypadku zarzadzania ryzykiem w jednostce
samorzadu terytorialnego warto mie¢ na uwadze
potrzebe koordynowania procesu zarzadzania ryzykiem

na I i II poziomie kontroli zarzadczej. W ramach dzialan

23 Minister Finansoéw sformulowal szczegoétowe wytyczne dotyczace
formulowania celéw oraz przeprowadzania procesu zarzadzania
ryzykiem, ktére zawarto w komunikacie nr 6 Ministra Finanséw
z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania
ryzykiem.

24 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpie-
czenstwa, t.j. Dz.U. z 2023 poz. 913.

25 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2012 r. w spra-
wie Krajowych Ram Interoperacyjnoéci, minimalnych wymagan
dla rejestrow publicznych i wymiany informacji w postaci elektro-
nicznej oraz minimalnych wymagan dla systemoéw teleinformatycz-
nych, t.j. Dz.U. z 2017 poz. 2247.

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w
zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UE
22016 r. poz. 119/1.

koordynacyjnych warto rozwazy¢ przyjecie nastepujacych
rozwigzan dla jednostki samorzadowe;j:

- przyjecie zintegrowanego podejscia do wyznaczania

celow -  powigzanie celéw  strategicznych

i operacyjnych z zadaniami realizowanymi przez
urzad i jednostki organizacyjne jst,

- opracowanie i  wdrozenie  szczegélowych

wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej, w tym

zasad zarzadzania ryzykiem przez zarzadzajacego jst

w formie aktu wewnetrznego (zarzadzenia),

- stosowanie jednolitej metodologii zarzadzania
ryzykiem, obejmujgcej wspdlny dla wszystkich
jednostek katalog rodzajéow ryzyk, jednolita

skale w ocenie punktowej prawdopodobienstwa
i oddzialywania

sporzadzania rejestru ryzyka i mapy ryzyka.

ryzyka, jednakowe zasady

Wyniki rzetelnie przeprowadzonej analizy ryzyka sa
podstawa udoskonalania i uszczelniania systemu kontroli
zarzadczej. Identyfikacja ryzyka oraz ocena ich istotnosci
mechanizmoéw

z  zestawieniem  obowigzujacych

kontrolnych ~ wskazuja na potencjalne podatnosci
organizacji na zagrozenia oraz pozwalajg na ocene,
czy wszystkie ryzyka sa odpowiednio zabezpieczone
mechanizmami kontrolnymi. Podobne wnioski formutuja
K. Klimczak i M. Pikos, ktory zauwaza, ze warto traktowac
zarzadzanie ryzykiem jako element systemu kontroli
zarzadczej, ktory przyczynia si¢ do zwigkszenia jej
efektywnosciiwydajnosci. Ponadto autorzy zwracajg uwage
na dwie inne korzysci zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem.
Po pierwsze, komunikowanie ryzyka przetozonym
zabezpiecza pracownika w przypadku niezrealizowania
zalozonych celow, jesli przyczyng jest brak zgody na
wprowadzenie odpowiednich mechanizméw kontroli. Po
drugie, powiazanie mechanizméw kontroli zanaliza ryzyka
prowadzi do racjonalizacji kontroli poprzez usunigcie
niepotrzebnych mechanizméw kontroli i wprowadzenie

nowych tam, gdzie s3 one potrzebne?”.

Mechanizmy kontroli

Jedng z reakcji na zidentyfikowane ryzyka sa

27 K. M. Klimczak, M. A. Pikos, Percepcja ryzyka a kontrola zarzadcza
w sektorze publicznym. Przeglad organizacji, 2010, 12: 5-6.
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odpowiednio dostosowane mechanizmy kontroli. Jest
to najczesciej stosowane dziatanie, ujmowane w planie
postepowania z ryzykiem. Kazdy mechanizm kontrolny
ma zbliza¢ jednostke do osiggniecia zaplanowanych celow.
Przyklady mechanizméw kontroli zamieszczone zostaly
w tabeli 4.

Zgodnie z zaleceniami sformulowanymi w Standardach
kontroli  zarzadczej wskazane

w kazdej jednostce

jest sporzadzenie rejestru regulacji wewnetrznych,
obejmujacych w szczegolnosci procedury, instrukcje,
kodeksy, w ktorych zdefiniowane sg rozwigzania skfadajace
sie na system kontroli zarzadczej. Rejestr ten powinien
zawiera¢ nazwe i date przyjecia danej procedury, daty
i dane identyfikacyjne dokumentéw wprowadzajacych
zmiany w procedurze, a takze date i podstawe uchylenia
danej regulacji wewnetrznej. Forma prowadzenia rejestru
moze by¢ rozna, zaréwno tradycyjna (papierowa), jak
i elektroniczna, a kierownictwo jednostki powinno zadba¢
o to, aby kazdy z pracownikéw mial szybki i fatwy dostep
do tresci ujetych w rejestrze regulacji wewnetrznych.
Nadzér

z mechanizméw, ktéry ma sluzy¢ realizacji celow

w  kontroli zarzadczej stanowi jeden
i zadan jednostki samorzadowej. Na pierwszym poziomie
kontroli zarzadczej (w urzedzie samorzadowym, szkole
podstawowej, instytucji kultury) przejawem nadzoru sa
dzialania podejmowane przez osoby zajmujace stanowiska
kierownicze wobec podlegltych im pracownikéw oraz
Nadzor
polega na biezacym przegladzie realizacji zadan przez
stuzy wykrywaniu

i eliminowaniu bledéw, nieporozumien i nieprawidtowosci

pomiedzy pracownikami réznych szczebli.

poszczegélnych  pracownikéw i

w ich wykonywaniu, co ma zapobiega¢ ich powtarzaniu
sie w przyszlosci. W przypadku drugiego poziomu
kontroli zarzadczej realizacja opisywanego standardu
dotyczy stosunkéw pomiedzy woéjtami (burmistrzami,
prezydentami  miast),  starostami, = marszatkami
a jednostkami organizacyjnymi obdarzonymi odrebnoscia

organizacyjnymi?.

28 Szerzej o nadzorze por. m in.: Z. Niewiadomski, Nadzér nad samo-
rzadem terytorialnym, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Podmioty administrujace.
Tom 6, C. H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011,
s. 196-218.

Specyfika administracji publicznej, w tym jednostek

samorzadu terytorialnego, w praktyce wyklucza

mozliwos¢  zawieszenia  prowadzonej  dziatalnosci.
J. Zimmermann wséréd cech administracji publicznej
wymienia miedzy innymi dzialanie w sposob ciagly
i stabilny.” Kolejny standard kontroli zarzadczej, zgodnie
z ktéorym nalezy zapewnic istnienie mechanizmow
stuzacych utrzymaniu cigglosci dzialalno$ci, nawigzuje
bezposrednio do wymienionych cech. Punktem wyjscia
do opracowywania jakichkolwiek procedur zwigzanych
z ciaglodcia dziatalnosci jest zidentyfikowanie w jednostce
tzw. zasoboéw kluczowych, czyli takich, bez ktérych
ciaglo$¢ dzialania jednostki mogtaby zosta¢ przerwana.
Zasoby kluczowe powinny by¢ okreslone we wszystkich
grupach zasobow (pracownicy, majatek, w tym systemy
informatyczne, srodki finansowe oraz dane).
Zapewnienie cigglosci dzialalnosci w jednostkach
samorzadu terytorialnego mozna rozpatrywa¢ w dwoch
aspektach. Pierwszy z nich odnosi si¢ do biezacej
dziatalnosci jednostek samorzadowych i wyraza miedzy
innymi w odpowiednim zarzadzaniu zasobami ludzkimi,
przyktadowo poprzez identyfikacje kluczowych stanowisk
i weryfikacja ich zastgpowalnosci, planowanie urlopéw,
ustanawianie systemu zastgpstw. Waznym aspektem
w tym przypadku jest nie tylko wskazanie osoby
zastepujacej danego pracownika w dokumentacjijednostki,
ale rowniez weryfikacja adekwatnosci jej kompetencji do

wykonywania okreslonych zadan.

Drugim  aspektem ciaglosci  dzialalnosci  jest
przygotowanie jednostki do dzialania w sytuacji
nadzwyczajnej. Instrumentami kontroli zarzadczej

w tym przypadku s3 réznego rodzaju procedury, plany
o charakterze awaryjnym, ktdre sg tworzone na wypadek
wystapienia
Beda to w szczegdlnosci plany zarzadzania kryzysowego,

réznego rodzaju sytuacji kryzysowych.
plany ewakuacji, plany przywrdécenia funkcjonalnosci
systeméw informatycznych, procedury postepowania
w przypadku podejrzenia tadunku wybuchowego na
terenie jednostki. Zaznaczy¢ nalezy, ze wprowadzeniu tego

typu regulacji do systemu kontroli zarzadczej powinno

29 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska,
wyd. 10, Warszawa 2022, s. 32.

www.nist.gov.pl
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Tabela 4. Mechanizmy kontroli — przyklady rozwiazan w ramach kontroli zarzadczej

Nazwa standardu kontroli
zarzadczej

Przyklady dzialan w ramach kontroli zarzadczej

Dokumentowanie systemu
kontroli zarzadcze;j

prowadzenie aktualnego rejestru wewnetrznych aktow
normatywnych

zapewnienie pracownikom jednostki szybkiego 1 latwego
dostepu do obowigzujacych w danej jednostce regulacji
wewnetrznych

Nadzor e praca pracownikow jednostki wykonywana pod stalym
nadzorem
¢ nadzor prowadzony w sposob udokumentowany (pozostawiony
tzw. ,,$lad rewizyjny”)
Ciaglos¢ dzialalnosci o zidentyfikowanie proceséw kluczowych w jednostce oraz

zasobow koniecznych do ich nieprzerwanego wykonywania
przyjecie planu ciaglosci dzialania dotyczace systemow
informatycznych

opracowanie polityka kopii zapasowych

testowanie odtwarzania kopi zapasowych

ustanowienie systemu zastepstw w jednostce

przyjecie procedur dzialania na wypadek zagrozenia, kryzysu

Ochrona zasobow

kontrola dostepu do pomieszczen

korzystanie z monitoringu wizyjnego

kontrola dostepu do danych (finansowych 1 pozafinansowych)
przetwarzanych tradycyjnie oraz w systemach informatycznych
montaz systemu przeciwpozarowego

regularne badania lekarskie pracownikow

szkolenia stanowiskowe oraz szkolenia BHP

zobligowanie pracownikow do przestrzegania przepisoéw BHP
oraz prowadzenie regularnych kontroli w tym zakresie
zapewnienie pomocy psychologicznej dla pracownikow

Szczegblowe mechanizmy
kontroli dotyczace operacji
finansowych 1
gospodarczych

opracowanie 1 przyjecie polityki rachunkowosci oraz
zaktadowego planu kont

wdrozenie instrukcji obiegu i kontroli dokumentéw finansowo-
ksiegowych

przyjecie instrukcji inwentaryzacyjnej

Mechanizmy kontroli
dotyczace systemow
informatycznych

odpowiednie wyposazenie serwerowni

testowanie podatnosci systeméw informatycznych

stosowanie zabezpieczen logicznych (hasel) zabezpieczajacych
przed nieuprawnionym dostepem do systemow
informatycznych

kontrola no$nikéw informacji

obowiazek regularnej aktualizacji oprogramowania
wykonywanie regularnych przegladow infrastruktury IT

Zrodlo: opracowanie wlasne.

12 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl




EKSPERTYZY Nr 166, 2024

towarzyszy¢ szkolenie pracownikow, w szczegdlnosci
0sob, ktorym przypisano w planach okreslone funkcje.
Ponadto, konieczne jest testowanie tego typu rozwigzan,
od ktérego zalezy ich skutecznos$¢ w sytuacji zagrozenia.
Kolejny standard dotyczy ochrony zasobdw, ktore
jednostka  samorzadowa

wykorzystuje w  swojej

dzialalnosci. Warto w tym miejscu przypomniec,

ze zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej

mechanizmy kontrolne maja zapewni¢ ochrone zasobow

organizacji, obejmujacg: ochrone pracownikéw, ochrone

zasobéw materialnych, ochrone $rodkéow finansowych
oraz ochrone informacji*. Przyklady mechanizmow
kontroli stuzgcych ochronie zasobéw zestawiono w tabeli
5.

W jednostce samorzadu terytorialnego powinny by¢
takze przyjete mechanizmy kontroli dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych, o czym stanowi kolejny

standard kontroli zarzadczej. Standard ten bezposrednio

30 Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unor-
mowania prawne i otoczenie, wyd. cyt., s. 58.

Tabela S. Przyklady mechanizmoéw kontroli sluzace ochronie zasobow

Rodzaj zasobu

Przyklady mechanizmow kontroli

Zasoby ludzkie

e szkolenia pracownikéw z zakresu zasad
etycznych

e badania okresowe

przepisy BHP

wprowadzenie systemu monitorowania czasu

pracy

system oceny pracownikow

kontrola trzezwosci pracownikow

Zasoby materialne (majatek)

kontrola dostepu do pomieszczen
monitoring wizyjny

inwentaryzacja skladnikéw majatku
regularne serwisowanie urzadzen biurowych
prowadzenie rejestrow srodkow trwatych 1
wyposazenia

system ppoz.

Zasoby finansowe

podwojna autoryzacja transakcji
e dodatkowa weryfikacja przy wyzszych
kwotach, powtarzajacych transakcjach
e biala lista podatnikow
inwentaryzacja srodkéw pienieznych

Informacje / dane

e zabezpieczenia logiczne dostepu do
systemow (hasla)
uwierzytelniane dwusktadnikowe
systematyczne tworzenie kopii zapasowych
odpowiednie przechowywanie kopii
zapasowych

e nadawanie uprawnien do pracy w systemach
informatycznych z zachowaniem zasady
najmniejszych koniecznych uprawnien

e monitorowanie i rejestrowanie aktywnosci
uzytkownikow

Zrodto: opracowanie wiasne.
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NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 13



EKSPERTYZY Nr 166, 2024

nawigzuje do kontroli finansowej, ktéra ujeta byla
w ustawie o finansach publicznych zanim wprowadzono
do niej zapisy o kontroli zarzadczej. Jednoczesnie nalezy
wyraznie zaznaczy¢, ze stosowanie skrotu myslowego,
zgodnie z ktérym komunikuj sie, ze kontrola zarzadcza
zastgpila kontrole finansows, jest bledne. Kontrola
finansowa nadal funkcjonuje i odgrywa bardzo wazna
funkcje w gospodarce $rodkami finansowymi i stanowi
obecnie element systemu kontroli zarzadczej. Wytyczne
kierowane wobec rozwigzan kontrolnych, ktére maja by¢
wdrozone w obszarze finansowo-ksiegowym wynikaja
w szczegdlnosci z ustawy o finansach publicznych
z 2009 roku’, ustawy o rachunkowosci z 1994 roku®
oraz rozporzadzen wykonawczych wydanych do tych
ustaw™. Mechanizmy kontroli finansowej maja zapewni¢
rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie operacji
finansowych i gospodarczych, ich autoryzacje przez
kierownika jednostki lub osoby przez niego upowaznione
oraz weryfikacje tego typu operacji przed i po realizacji.
Najistotniejsze  jest  zachowywanie  dokumentacji
oraz jej prawidlowe zabezpieczenie przed osobami
niepowolanymi. Ponadto zabezpiecza si¢ dokumenty
przed nieautoryzowanymi zmianami.

W standardach kontroli zarzadczej zwrdcono szczegdlna
uwage na aspekt zabezpieczenia informacji i dokumentow
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 si¢ potrzeba doskonalenia mechanizmow
stuzagcych  zapewnieniu

bezpieczenstwa  danych

i systeméw informatycznych. Nalezy opracowaé

i wdrozy¢ odpowiednie procedury zabezpieczajace®.

31 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

32 Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz.U.
22023 poz. 120.

33 Przyktadowo: rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
13 wrzeénia 2017 r. w sprawie rachunkowoéci oraz planéw kont dla
budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych, samorzadowych zakladéw budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 342.

34 Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unor-
mowania prawne i otoczenie, wyd. cyt.

Kluczowym dokumentem w tym zakresie jest polityka
bezpieczenstwa informacji, ktorej przygotowanie wynika
z przepisow prawa. Jest to podstawowy dokument, ktdry
powinien by¢ opracowany i przyjety w kazdej jednostce
samorzadu terytorialnego. Stanowi on trzon systemu
(SZBI).
W przepisach prawnych sprecyzowano szczegélowo
wymogi, ktore

Podmiot realizujacy zadania publiczne musi opracowaé

zarzadzania  bezpieczenstwem  informacji

powinien spelnia¢ ten system.”
i wdrozy¢ SZBI, ktoéry bedzie zapewnia¢ poufnosc,
dostepnos$¢ i integralno$¢ informacji z uwzglednieniem
takich atrybutéow, jak autentycznos$¢, rozliczalnosc,
niezaprzeczalnos$¢ i niezawodnos¢.

Innym dokumentem, w ktérym znajdujg si¢ zapisy
dotyczace zabezpieczen systemdéw informatycznych jest
polityka ochrony danych osobowych. Jest to réwniez
dokument wymagany prawem®, jednak nalezy zwrdci¢
uwage, ma on ograniczony zakres przedmiotowy - nie
dotyczy wszystkich danych, lecz szczegolnego ich rodzaju
- danych osobowych.

Katalog mechanizméw kontrolnych, ktére moga
by¢ wdrozone w danej organizacji w odpowiedzi na
zidentyfikowane ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem
systemow informacyjnych jest bardzo szeroki. Decyzje
odno$nie konkretnych rozwigzan, ktére przyjete beda
w ramach kontroli zarzadczej, podejmuje kierownik
jednostki. Budujac system kontroli zarzadczej nalezy
wzig¢ pod uwage rozne aspekty dzialania systemow

informacyjnych i zagrozen z tym zwiazanych®.

35 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2012 r. w spra-
wie Krajowych Ram Interoperacyjnoéci, minimalnych wymagan
dla rejestrow publicznych i wymiany informacji w postaci elektro-
nicznej oraz minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycz-
nych, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2247.

36 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz. Urz.
UEL 119/1.

37 Szerzej na temat mechanizméw kontroli systeméw informacyjnych
por. A. Chodakowska, S. Kandula, J. Przybylska, Jak polskie gmi-
ny radzg sobie z cyberbezpieczenstwem — wyniki badan wilasnych,
Kontrola Panstwowa, 2022, 67.1 (402): 129-148; A. Chodakowska,
S. Kandula, J. Przybylska, Transformacja cyfrowa samorzadu gmin-
nego w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Po-
znaniu, Poznan 2023, https://doi.org/10.18559/978-83-8211-166-8.
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Tabela 6. Informacja i komunikacja — przyklady rozwiazan w ramach kontroli zarzadczej

Nazwa standardu kontroli
zarzadczej

Przyklady dzialan w ramach kontroli zarzadczej

Biezaca informacja .
Komunikacja wewnetrzna

wykorzystanie wewnetrznych kanalow komunikaciji (intranetu)
do przekazywania informacji potrzebnych pracownikom do
wykonywania przypisanych im zadan

Komunikacja zewnetrzna .

wprowadzenie zasad prowadzenia i aktualizacji stron
internetowych jednostki samorzadowe;j

e przyjecie zasad prowadzenia profili jednostki samorzadowej w
mediach spotecznosciowych

e procedura komunikowania z podmiotami zewngtrznymi w
sytuacjach kryzysowych
e powolanie rzecznika prasowego do kontaktow z mediami

Zrodio: opracowanie wlasne.

Informacja i komunikacja

System kontroli zarzadczej powinien uwzglednia¢
rébwniez  funkcjonowanie  efektywnego  systemu
informacyjnego, ktéry jednym z warunkéw prawidlowego
i efektywnego prowadzenia dzialalnosci przez jednostke.
Przyklady rozwigzan z tej grupy standardéw zamieszczone
zostaly w tabeli 6.

Kierownictwo oraz pracownicy powinni otrzymywac
w odpowiedniej formie i czasie wlasciwe i rzetelne
informacje potrzebne im do wypelniania obowigzkéw.
System informacyjny jednostki, jak kazdy element kontroli
zarzadczej, musi by¢ monitorowany i modyfikowany, aby
przekazywane i otrzymywane informacje byly istotne,
rzetelne, aktualne i kompletne oraz aby §rodki komunikacji
byty efektywne.

Z kolei w przypadku wystapienia nieprawidlowosci
pracownicy muszg mie¢ $wiadomos¢, ze nalezy raportowac
kazdy przypadek nieoczekiwanego lub nietypowego
zdarzenia, ktéry wplywa na ich prace oraz realizacje
celéw jednostki. Kierownictwo jednostki powinno nie
tylko zapewni¢ kanaly komunikacji dla przekazywania
informacji o potencjalnych nieprawidtowosciach, ale
réwniez zacheca¢ do korzystania z tych mozliwosci

promowac wjednostce kulture otwartosci komunikowania.

Monitorowanie i ocena
Ostatnia grupa standardéw kontroli zarzadczej -

monitorowanie i ocena - zawiera trzy standardy. Nazwy

tych standardow wraz z przykladami dzialan, ktore
jednostki samorzadu terytorialnego moga podejmowac
w tym zakresie zestawiono w tabeli 7.

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej skuteczno$¢
systemu kontroli zarzadczej powinna by¢ monitorowana
i poddawana regularnej ocenie. Tylko takie podejscie
pozwala na biezace

zidentyfikowanie istniejacych

probleméw i wdrazanie usprawnien. Otoczenie,
w ktérych dzialaja jednostki samorzadowe od kilku lat
charakteryzuje si¢ duzg zmiennos$cig. Zmiany, ktore
zachodza w otoczeniu majg bardzo zréznicowany
charakter - przykladowo moga by¢ zwiazane z czesto
zmieniajgcymi si¢ uregulowaniami prawnymi, zmianami
spofeczno-demograficznymi, zjawiskami gospodarczymi,
takimi jak inflacja czy sytuacja geopolityczng na $wiecie.
Taka rzeczywisto$§¢ wymusza bardzo czesto koniecznosé
zmian w samej jednostce samorzadowej, sposobow
swiadczenia ustug czy realizacji innych zadan. Z kolei
zmiany, ktore zachodzaca w jednostce wywolujg bardzo
czesto konieczno$¢ dokonywania modyfikacji w systemie
kontroli zarzadczej. Wprowadzone s3 nowe rozwigzania,
nowe

mechanizmy kontrolne, ktérych dzialanie

w praktyce powinno by¢ caly czas na biezaco

monitorowane.  Funkcjonowanie = w  warunkach

niepewnosci powoduje, ze bardzo czesto zmiany
dokonywane muszg by¢ szybko. W zwigzku z tym wysoce
wskazane jest biezagce monitorowanie kontroli zarzadczej

oraz systematyczna, cykliczna jej ocena. Dzialania te

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 15



EKSPERTYZY Nr 166, 2024

Tabela 7. Monitorowanie i ocena — przyklady rozwiazan w ramach kontroli zarzadczej

Nazwa standardu kontroli
zarzadczej

Przyklady dzialan w ramach kontroli zarzadczej

Monitorowanie systemu
kontroli zarzadczej

wyznaczenie w jednostce osoby odpowiedzialnej za
monitorowanie kontroli zarzadczej (pelnomocnika,
koordynatora)

biezace monitorowanie otoczenia prawnego, spolecznego,
gospodarczego oraz wprowadzanie, w razie potrzeby, zmian do
systemu kontroli zarzadczej funkcjonujgcego w jednostce
samorzadowe;j

przeglady regulacji wewnetrznych pod katem ich aktualnosci i

zgodnosci z aktami prawnymi powszechnie obowigzujacymi

Samoocena .

przeprowadzanie raz na rok anonimowej samooceny
mechanizmow kontroli zarzadczej

Audyt wewnetrzny .

wyodrebnienie w strukturze organizacyjnej funkcji audytu
wewnetrznego oraz prowadzenie niezaleznej i obiektywnej
oceny rozwigzan budujacych kontrole zarzadczg przez
audytorow wewnetrznych

e formulowanie zalecen przez audyt wewnetrzny, majacych na
celu doskonalenie kontroli zarzadczej

Zrddlo: opracowanie wiasne.

dostarczaja  kierownikowi jednostki informacji, czy
wprowadzone - czgsto ad hoc - rozwigzania sprawdzaja
siec w praktyce, wspomagaja wykonywanie zadan.
Informacje, ktdére otrzymujemy w wyniku monitorowania
i oceny mozemy wykorzysta¢ do wprowadzania dalszych
zmian, usprawniajacych system kontroli zarzadczej.
Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej powinno
by¢ przede wszystkim domeng $cistego kierownictwa,
ktére moze jednak delegowac obowiazki z tego zakresu na
innych pracownikéw organizacji.

Ocena kontroli zarzadczej moze by¢ przeprowadzana
w drodze systematycznej samooceny, w wyniku ktorej
nastepuje wskazanie obszaréow funkcjonowania jednostki
samorzadowej, ktére wymagaja usprawnienia, ale takze
poprawia sie komunikacja miedzy kadra zarzadzajaca
a pracownikami. Bardzo wazing role w tym zakresie
odgrywaé bedzie informacja zwrotna po dokonanej
samoocenie.

W jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych
funkcjonuje audyt wewnetrzny stanowi on réwniez wazny
element procesu oceny systemu kontroli zarzadczej.
Rolg audytora

wewnetrznego jest systematyczna,

niezalezna i obiektywna ocena kontroli zarzadczej
w jednostce.” Jej efektem powinny by¢ m.in. zalecenia

w sprawie wyeliminowania stabosci kontroli zarzadczej

lub  wprowadzenia  usprawnien,  przekazywane
kierownikowi jednostki.

Podsumowanie

Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu
terytorialnego ma  stanowi¢ system  rozwigzan

wprowadzonych w jednostce, ktére maja pomdc
kierownikowi jednostki w takim zarzadzaniu, aby
jednostka sprawniej wykonywala ustanowione zadania
oraz osiggala zdefiniowane cele. Istota kontroli zarzadczej
sa przede wszystkim systematyczne dzialania oraz ciagte
doskonalenie. ~ Wykonanie ustawowego obowigzku
ustanowienia efektywnej i skutecznej kontroli zarzadczej
nie moze zatem ograniczy¢ si¢ tylko do opracowani
i wprowadzenia regulaminéw i instrukcji. Narzedzia te
maja wylacznie charakter pomocniczy i systematyzujacy.
System  kontroli

zarzadczej powinien uwzglednia¢

specyfike danej jednostki samorzadu terytorialnego.

38 Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku, art. 272 ust. 1.
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Wskazane jest wiec dokladne przeanalizowanie skutkow
wprowadzenia danego rozwigzania, a nastepnie jego
monitorowanie. Ustanowienie spdjnego i skutecznego
systemu kontroli zarzadczej powinno doprowadzi¢ do
usprawnienia funkcjonowania jednostki samorzadowej
oraz stanowi¢ narzedzie, ktére w istotny sposob zwigkszy

jakos¢ zarzadzania.
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