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Wprowadzenie

Doswiadczenia z zakresu kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego sa nadal bardzo rzadko prezentowane
w literaturze w sposob kompleksowy. Liczne artykuly pojawiajace si¢ w ostatnich
latach zaro6wno w czasopismach naukowych, jak i specjalistycznych dotycza
zazwyczaj ogolnie rozumianych jednostek sektora finansow publicznych. Tylko
nieliczne opracowania z zakresu kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego
dotyczg jednostek funkcjonujacych na poszczegdlnych szczeblach sektora
samorzadowego. Sa to jednak najczesciej artykuly o bardzo waskiej tematyce,
odnoszace si¢ do konkretnych problemdw wystepujacych w tych jednostkach.

Niniejsza monografia powstata w ramach projektu naukowego nr 51102-142
,»Kierunki rozwoju sprawozdawczoSci i analizy finansowej oraz kontroli zarzad-
czej w jednostkach sektora finansow publicznych” realizowanego w 2014 r.
w Uniwersytecie Ekonomicznym w Poznaniu przez prof. zw. dr hab. Aldong
Kamele-Sowinska i dr Elzbiete Izabele Szczepankiewicz we wspdtpracy z prak-
tykami z wielu jednostek sektora rzadowego i samorzadowego.

Celem niniejszej monografii jest kompleksowe zaprezentowanie zagadnien
dotyczacych organizacji systemOw kontroli zarzadczej i realizacji skutecznego
audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego. Rozdziat pierw-
szy monografii stanowi teoretyczne wprowadzenie do kwestii praktycznych,
ktore zaprezentowano w rozdziatach od trzeciego do 6smego. W rozdziatach
tych praktycy przedstawiaja aspekty realizacji kontroli zarzadczej i prowadzenia
audytu wewnetrznego w podstawowych jednostkach samorzadu terytorialnego,
czyli urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych, urzedach gminy
i wybranych jednostkach samorzadowych. Rozdziat drugi i trzeci obejmujg
zagadnienia, ktore dotycza wszystkich jednostek w sektorze finanséw publicz-
nych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego. W kazdym rozdziale autorzy
staraja si¢ odpowiedzie€ na postawione we wstepie pytania zwigzane z tematyka
danego rozdziatu.
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Jak nalezy realizowa¢ zasad¢ jawnoSci gospodarowania Srodkami publicz-
nymi? Czym jest kontrola zarzadcza? Jaka role pelni audyt wewnetrzny w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego? Probe odpowiedzi na te pytania podejmuje
dr Elzbieta Izabela Szczepankiewicz w pierwszym rozdziale monografii. W jego
pierwszej czeSci Autorka wyjasnia istote zasady jawnoSci gospodarowania
Srodkami publicznymi w jednostkach samorzadu terytorialnego. Druga czes¢
poswigca zagadnieniom dotyczacym podstawowych zasad organizacji kontroli
zarzadczej w jednostkach nalezacych do sektora samorzadowego. W trzeciej
prezentuje podstawowe regulacje i zasady prowadzenia audytu wewnetrznego
w sektorze samorzadowym. Czwarta cz¢$¢ podsumowuje charakter oraz zadania
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego jako elementow kontroli finansow
publicznych.

Czym zajmuje sie audyt Sledczy i czy jest wykorzystywany w Polsce? Na te py-
tania odpowiada prof. Aldona Kamela-Sowiriska. Autorka przybliza audytorom
wewnetrznym w polskim sektorze finansow publicznych i innym osobom za-
interesowanym ta tematyka dotychczasowa wiedze i doSwiadczenie Swiatowe
w zakresie audytu §ledczego i mozliwosci jego wykorzystania do zwalczania
oszustw, korupcji i tapownictwa w sektorze finanséw publicznych. Autorka
przytacza definicje takich pojec jak: obrot gospodarczy i jego ochrona, oszu-
stwo, korupcja i audyt Sledczy. Nastgpnie porownuje audyt Sledczy z audytem
wewnetrznym i zewnetrznym. Omawia roOwniez zakres i obszary ustug audytu
Sledczego oraz wskazuje techniki stuzace wykrywaniu oszustw gospodarczych,
w tym wybrane techniki wykrywania oszustw ksiggowych.

Czy kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny powinny by¢ traktowane jako
instrumenty zmniejszajace naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w za-
moéwieniach publicznych? Ryszard Zottowski przybliza ogdlng problematyke
zamoOwien publicznych w zwigzku z praktykg funkcjonowania jednostek sektora
finansOw publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Autor wska-
zuje cele, zasady i znaczenie kontroli zarzadczej w nadzorowaniu dyscypliny
finansowej. Omawia rowniez role audytu wewnetrznego i jego znaczenie dla
spojnosci systemu kontroli oraz zachowania dyscypliny finansow publicznych
w zamoOwieniach publicznych. Zdaniem Autora jednym z waznych celow kontroli
zarzadczej i audytu wewnetrznego powinno by¢ usprawnienie funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego migedzy innymi w zakresie przestrzegania
dyscypliny finanséw publicznych przy realizacji zamowien publicznych.

Jak powinna by¢ zorganizowana skuteczna kontrola zarzadcza w urzedach
marszatkowskich? Odpowiedz na to pytanie stata si¢ celem czwartego rozdziatu,
ktorego autorka jest Joanna Klak. Autorka prezentuje szczegbtowe rozwia-
zania w zakresie kontroli zarzadczej, ktore moga funkcjonowaé w urzedach
marszatkowskich. Przedstawia je na przyktadzie systemu kontroli zarzadczej
wdrozonego w Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa Wielkopolskiego
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w Poznaniu. Autorka przytacza definicje kontroli zarzadczej przyjeta w Urze-
dzie Marszatkowskim oraz wskazuje cele, ktorym ma ona stuzy¢. Na podstawie
istniejacych regulacji prawnych przedstawia, kto jest odpowiedzialny za za-
pewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej w urzedzie marszatkowskim
oraz w wojewo0dzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych. Nastepnie
omawia konkretne rozwigzania funkcjonujace w Urzedzie Marszalkowskim
Wojewodztwa Wielkopolskiego w Poznaniu. Przedstawia je w podziale na pigc¢
elementOw sktadowych systemu kontroli zarzadczej, ktdre zostaly wyznaczone
standardami w tym zakresie dla sektora finansow publicznych.

Audyt wewnetrzny w urzedach marszatkowskich to temat piatego rozdzia-
tu. Jakie sg cele audytu wewnetrznego i w jaki sposdb wnosi on do jednostki
warto$¢ dodana? W rozdziale tym Aleksandra Szyba prezentuje praktyczne roz-
wiazania dotyczace audytu wewnetrznego, ktore moga by¢ przyjete w urzedach
marszatkowskich. W pierwszej czesci rozdzialu Autorka przedstawia role oraz
zadania, jakie powinien realizowac audyt wewnetrzny w urzedach marszatkow-
skich. W drugiej czesci rozdziatu prezentuje podstawowe regulacje w zakresie
audytu wewnetrznego przyjmowane w tych urzedach. Nastepnie charakteryzuje
organizacj¢ komorki audytu wewnetrznego, opierajac si¢ na przyktadzie roz-
wiazan przyjetych w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Wielkopolskiego
w Poznaniu. Przedstawia profil dziatalnosci Biura Audytu Wewnetrznego oraz
metodyke przeprowadzania audytu wewnetrznego wedtug zarzadzen obowig-
zujacych w tym urzedzie.

Identyfikacja ryzyka w dziatalnoSci starostwa powiatowego i postgpowanie
zryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego to trudny temat. Czy mozna
minimalizowa¢ albo wyeliminowac zjawisko ryzyka w starostwie powiatowym?
Jaka jest w tym rola audytu wewnetrznego w starostwie powiatowym? Probe
odpowiedzi na te pytania podejmuje Katarzyna Mlynarczyk w rozdziale sz6-
stym. W pierwszej czeSci rozdziatu Autorka przedstawia istote funkcjonowania
starostwa powiatowego jako jednostki samorzadu terytorialnego, wskazujac
jego specyficzne zadania i ryzyko dzialalnoSci. Druga cze$¢ poswieca celom,
rodzajom i zadaniom audytu wewnetrznego w starostwie powiatowym. Trzecia
czeSC€ rozdziatu stanowi analize sprawozdan audytu wewnetrznego w dziatal-
nosci Starostwa Powiatowego w Ostrowie Wielkopolskim za lata 2009-2013.
Autorka podejmuje probe oceny skutecznosci przeprowadzonego audytu we-
wnetrznego jako instrumentu wspomagajacego kontrole ryzyka w starostwie
powiatowym oraz w jego jednostkach organizacyjnych i podleglych jednostkach
samorzadowych.

Jakie praktyczne rozwigzania przyjmuje si¢ w zakresie kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego na poziomie gminy i jakie bledy mozna
popelnié przy jej wdrazaniu? Odpowiedz na to pytanie stala si¢ celem siodme-
go rozdziatu. Marta Witkowska stara si¢ przedstawi¢ w tym rozdziale zasady
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funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu terytorialnego
na przyktadzie urzedoéw miasta i gminy. Wskazuje, ze analogiczne rozwiaza-
nia stosowane sg zazwyczaj w urzedach miasta oraz urzedach gmin. Autorka
pokazuje rowniez role audytu wewnetrznego jako narzedzia wspierajacego
funkcjonowanie kontroli zarzadczej w przyktadowych urzedach miasta i gminy.
W ostatniej czesci rozdziatu przedstawia rowniez najczesciej popelniane btedy
w zakresie organizacji i funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej w niekto-
rych jednostkach tego typu.

Od dnia 1 stycznia 2010 r., zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicz-
nych, obowigzek wprowadzenia kontroli zarzadczej dotyczy takze wielu innych
—poza omawianymi powyzej — jednostek w samorzadach terytorialnych. Wsrod
jednostek samorzadowych, ktore wprowadzily rozwigzania dotyczace kontroli
zarzadczej, wymieni¢ mozna instytucje kultury. Przyktadowe rozwiazania
w samorzadowych instytucjach kultury prezentuje Agnieszka Luma w rozdziale
Osmym. Autorka omawia specyfike funkcjonowania instytucji kultury w sektorze
publicznym i ryzyka dotyczace ich dziafalnoSci. Dalej przedstawia regulacje do-
tyczace dziatalnoSci oraz cele i zadania kontroli zarzadczej w tych instytucjach.
Wskazuje sposob organizacji systemu kontroli zarzadczej w samorzadowych
instytucjach kultury na przyktadzie biblioteki. Charakteryzuje rowniez przyjeta
dokumentacje¢ kontroli zarzadczej w bibliotece i przedstawia wybrane obszary
kontroli zarzadczej w tego typu instytucji.

Szczegblne podzickowania kierujemy do Autoroéw rozdzialdw 3-8, ktorzy
jako praktycy, czesto zajmujacy stanowiska kierownicze, lub jako specjaliSci
w dziatach zajmujacych si¢ szeroko rozumiang kontrola w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego zechcieli podzieli€ si¢ z Czytelnikami swoimi uwagami
na temat praktycznych aspektow funkcjonowania kontroli zarzadczej oraz
audytu wewnetrznego w tych jednostkach. Doktor Elzbieta Izabela Szczepan-
kiewicz, jako wyktadowca i praktyk w zakresie audytu wewnetrznego, podjeta
sie opracowania koncepcji 1 wstgpow oraz redakcji merytorycznej tych roz-
dziatow. Celem przeprowadzonej redakcji merytorycznej bylo migdzy innymi
uniknigcie powtorzen w treSci rozdzialdow opracowywanych przez r6znych
autoroOw. Pewnych powtorzen nie mozna byto jednak unikna¢ bez szkody dla
tych rozdzialow. Sa one niezbedne ze wzgledu na specyfike powtarzalnych
tematow prezentowanych w odniesieniu do kolejnych jednostek samorzadu
terytorialnego, jednak dotozono wszelkich staran, aby powtorzenia te zostaly
ograniczone do niezbednego minimum.

Monografia, zdaniem autoréw, moze stanowi¢ uzyteczne zrédio wiedzy
teoretycznej i praktycznej dla 0sob zainteresowanych doskonaleniem systemu
kontroli zarzadczej oraz funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, a takze innych jednostkach sektora finanséw
publicznych. Z opracowania moga korzysta¢ zarowno kierownicy jednostek,
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ksiggowi, audytorzy wewnetrzni, kontrolerzy, jak i biegli rewidenci. Publikacja
polecana jest rowniez stuchaczom studiow podyplomowych z zakresu finansow
publicznych, rachunkowosci budzetowej, kontroli zarzadczej i audytu wewnetrz-
nego. Stanowi¢ ona bedzie takze przydatne Zrddio informacji dla studentow
pierwszego i drugiego stopnia na kierunkach zwigzanych z szeroko rozumiany-
mi finansami publicznymi oraz innych oséb, ktdre interesuja si¢ ta tematyka.
Monografia uwzglednia stan prawny na dzien 30 maja 2015 r.

Prof. Aldona Kamela-Sowiriska i dr Elzbieta Izabela Szczepankiewicz






Rozdziat 1

Funkcje oraz zadania kontroli
zarzadczej 1 audytu wewnetrznego
w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Elzbieta Izabela Szczepankiewicz!

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzila obowiqzek przeksztatcenia
systemow kontroli finansowej we wszystkich jednostkach z sektora finansow pub-
licznych w systemy kontroli zarzgdczej. Proces wprowadzenia kontroli zarzqgdczej
opartej na aktualnych koncepcjach i standardach miedzynarodowych oraz ciggle
doskonalenie audytu wewnetrznego w znaczgcym stopniu miat przyblizyc polskie
jednostki sektora finansow publicznych do unijnej koncepcji nowego modelu
zarzgdzania sektorem finansow publicznych, znanego pod nazwg New Public
Management.

Podstawowq misjg New Public Management jest zwigkszenie skutecznosci
i efektywnosci, a tym samym wzrost sprawnosci dziatania sektora finansow
publicznych®. Nowa filozofia zarzqdzania finansami publicznymi wskazuje,
ze kierownik jednostki powinien by¢ zorientowany na ustanowienie i realizacje
misji, strategicznych celow i zadan jednostki oraz przywigzywac szczegolng wage
do wynikow ich realizacji, a nie tylko prawidlowego, ale jednak biurokratycz-
nego, realizowania dochodow i wydatkow publicznych. Oznacza to odejscie

! Dr Elzbieta Izabela Szczepankiewicz, Katedra Rachunkowosci, Uniwersytet Ekonomiczny
w Poznaniu, certyfikowany audytor wewnetrzny, wyktadowca i kierownik studiéw podyplo-
mowych w zakresie rachunkowosci budzetowej, kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych.

2 T. Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 125.
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od tradycyjnego modelu zarzgdzania jednostkami w tym sektorze w kierunku
zarzqgdzania strategicznego i zadaniowego>.

Zaadaptowanie w polskim sektorze finansow publicznych, w tym w jednost-
kach sektora samorzgdowego, nowego modelu zarzqdzania i kontroli finansow
publicznych wymaga niewgtpliwie przyjecia nowego sposobu myslenia. Wielu
autorow prezentuje rozne spojrzenia na ten problem*. Wielu z nich podkresla,
ze wymaga to skoncentrowania si¢ na nowoczesnych metodach wieloletniego
planowania strategicznego w procesie budzetowania i na sprawnym zarzgdzaniu
zadaniami publicznymi w jednostkach. Wymaga tez uzycia narzedzi stosownych
do realizacji budzetu zadaniowego oraz orientacji na wyniki (performance budget)
lub na efekty (result-oriented budget), a takze stosowania miernikow okreslajgcych
stopien realizacji celow i zadan’.

Zmiana podejscia do zarzgdzania jednostkami w sektorze finansow publicznych
wymaga rowniez nowoczesnych i skutecznych narzedzi kontroli finansow publicznych.
Wyrazem tego jest wspomniane wyzej przeksztalcenie w 2010 r. systemow kontroli
finansowej w systemy kontroli zarzqdczej, majgce obejmowac wszystkie obszary
dziatalnosciw jednostkach, a nie tylko sfere finansow. Standardy kontroli zarzgdczej
ogloszone dla jednostek sektora finansow publicznych promujg wdrazanie we wszyst-
kich jednostkach jednolitego modelu kontroli zarzqdczej, zgodnego ze wspolczesnymi
swiatowymi standardami i modelami kontroli wewnetrznej. W pewnym zakresie
uwzgledniajg one zalozenia nowego podejscia do zarzqdzania jednostkq sektora

3 Na temat budzetow zadaniowych szerzej: M. Kowalczyk, Budzet zadaniowy — zasady kalkulacji
kosztow wykonywanych zadari, Studia Oeconomica Posnaniensia, vol. 1, no. 4 (253), Uniwersy-
tet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2013, s. 34-47; Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja
zwydatkowania na zarzgdzanie pieniedzmi publicznymi, red. T. Lubifiska, Difin, Warszawa 2007,
s. 331 130; M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy — wprowadzenie; znaczenie wieloletniego
planowania strategicznego w procesie budzetowania (w:) Budzet zadaniowy w administracji pub-
licznej, red. M. Postula, P. Perczyniski, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010.

4 Szerzej zagadnienia te prezentuja: H. Buk, Nowoczesne zarzqdzanie finansami. Planowanie
i kontrola, C.H. Beck, Warszawa 2006; B.R. Kuc, Kontrola i audyt w sektorze publicznym,
kierunki zmian, PTM, Warszawa 2007; E.I. Szczepankiewicz, Implementation of management
control standards in local government entities (bodies) (w:) Zarzqdzanie finansamiw jednostkach
samorzqdu terytorialnego, red. E. Urbanczyk, W. Skoczylas, Zeszyty Naukowe nr 687 (Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 48), Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2011, s. 247-258;
P. Bednarek, Koncepcja kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora finansow publicznych w swietle
regulacji prawnych i teorii naukowych (w:) Realizacja kontroli zarzqdczej w sektorze finansow
publicznych, red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 718 (Finanse, Rynki Finansowe, Ubez-
pieczenia nr 53), Uniwersytet Szczecifiski, Szczecin 2012, s. 21-32.

3 Szerzej w: Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
Wydawnictwo Szkoly Gléwnej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2005; T. Lubinska, Budzet
a finanse...,op. cit.; B. Piasny, Praktyczne aspekty zarzqdzania jednostkq sektora finansow pub-
licznych (w:) Teczka kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora publicznego. Wzory dokumentow
z wyjasnieniami, red. E. Stawinska-Tomtala, InfoBeck, Warszawa 2013.
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finansow publicznych wedlug koncepcji New Public Management. Standardy kon-
troli zarzgdczej wymagajq zaprojektowania i wdrozenia w jednostce odpowiednich
regulacji wewnetrznych, uwzgledniajgcych misje, specyficzne cele i zadania, ktore
dana jednostka realizuje, i warunki, w jakich ona funkcjonuje. Regulacje wewnetrzne
wraz z niezaleznym i obiektywnym audytem wewnetrznym stanowiq o skutecznosci
systemu kontroli zarzgdczej w danej jednostce. Zatem i ciggly proces doskonalenia
funkcji audytu wewnetrznego w sektorze finansow publicznych ma szczegolne zna-
czenie dla realizacji koncepcji New Public Management. W ujeciu makro finansow
publicznych audyt wewnetrzny stat sig istotnym elementem systemu kontroli finansow
publicznychw Polsce. W ujeciu mikro staje si¢ istotnym elementem kontroli zarzqdczej
w pojedynczej jednostce sektora finansow publicznych.

Realizacja koncepcji New Public Management w jednostce samorzgdu tery-
torialnego wymaga zastanowienia si¢ nad udzieleniem odpowiedzi na nastepu-
Jace pytania: Jak nalezy realizowac zasade jawnosci gospodarowania srodkami
publicznymi? Czym jest kontrola zarzgdcza? Jakq role peini audyt wewnetrzny
w jednostkach samorzqdu terytorialnego? Aby odpowiedziec na te pytania, niniej-
szy rozdziat podzielono na cztery czesci. W pierwszej czesci rozdzialu wyjasniono
istote zasady jawnosci gospodarowania srodkami publicznymi w tych jednostkach.
Druga czesc zostala poswigcona istocie i podstawowym zasadom organizacji
kontroli zarzqgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego. Omowiono giowne
cele i zadania kontroli zarzqdczej wedlug ustawy o finansach publicznych. Wska-
zano takze zasady organizacji systemu kontroli zarzgdczej wedlug standardow
kontroli zarzgdczej ogloszonych dla jednostek sektora finansow publicznych.
Trzecia czes¢ prezentuje podstawowe regulacje i zasady prowadzenia audytu we-
wnetrznego w jednostkach samorzgdu terytorialnego. Wyjasniono cele i zadania
audytu wewnetrznego w tych jednostkach wedtug ustawy o finansach publicznych
oraz wedlug standardow audytu wewnetrznego ogloszonych dla sektora finansow
publicznych. Podsumowaniem rozdzialu jest wskazanie podobieristw i roznic
pomiedzy kontrolg zarzqgdczg a audytem wewnetrznym.

1.1. Zasada jawnosSci gospodarowania Srodkami
publicznymi w jednostkach samorzadu terytorialnego

W ustawie o finansach publicznych®z 2009 r. w dziale I ,,Zasady finansow publicz-
nych” znalazly si¢ miedzy innymi przepisy na temat stosowania zasady jawnosSci
1 przejrzystosci finanséw publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
TresS¢ tych zasad wynika z przepisow zawartych w rozdziale 4 dzialu I zatytu-

6 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. 22013 r. poz. 885
z pdzn. zm.).
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towanym ,,JawnoS¢ i przejrzysto$¢ finansow publicznych”. Przepisy te nalezy

interpretowac tacznie z okreS§lonymi innymi przepisami, ktOre zawarte sa w:

— rozdziale 6 dziatu I ustawy o finansach publicznych, zatytulowanym ,,Kon-
trola zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finansow publicznych”;

— dziale VI ustawy o finansach publicznych, zatytulowanym ,,Audyt wewnetrz-
ny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych”.

W mysl przepisow rozdziatu 4 dziatu I ustawy o finansach publicznych za-
sada jawnosci gospodarowania Srodkami publicznymi w danej jednostce
samorzadu terytorialnego jest realizowana przez podawanie do publicznej
wiadomosci tresci corocznie sporzadzanego przez t¢ jednostke’:

1) planu dziatalnoSci,
2) sprawozdania z wykonania planu dzialalnosci,
3) oSwiadczenia o stanie kontroli zarzadczej.

Zgodnie z przepisami rozdziatu 6 dzialu I ustawy o finansach publicznych
dokumenty te podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej®. Ponadto
ustawodawca zobowiazat jednostki samorzadu terytorialnego do zapewnienia
dostgpu radnym tych jednostek do sprawozdan z wykonania planu audytu
za rok poprzedni’.

W zwiazku z powyzszym Minister Finansow zostal zobowigzany przez usta-
wodawce do okreslenia w drodze rozporzadzenia'®:

1) elementéw planu dziatalnosci i sposobu jego sporzadzenia,

2) elementdw sprawozdania z wykonania planu dzialalnosci i sposobu jego
sporzadzenia,

3) wzoru oSwiadczenia o stanie kontroli zarzadcze;j,

4) elementow rocznego planu audytu wewngtrznego i sposobu jego sporzadzenia,

5) elementéw sprawozdania z wykonania rocznego planu audytu i sposobu
jego sporzadzenia.

W 2010 r. Minister Finansow ogtosit wzory wyzej wymienionych dokumen-
tow w nastepujacych aktach wykonawczych do ustawy o finansach publicznych:

1) w rozporzadzeniu w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wy-
konania'l,

7 Ibidem, art. 34 ust. 1 pkt 11.

8 Ibidem, art. 70 ust. 5.

® Ibidem, art. 34 ust. 1 pkt 6 lit. c.

10 Ibidem, art. 70 ust. 6 i 7, art. 285.

1 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrze$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalnoSci
i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. Nr 187, poz. 1254).
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2) wrozporzadzeniu w sprawie wzoru oSwiadczenia o stanie kontroli zarzadczej'?,
3) w rozporzadzeniu w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego', ktore zastapito poprzednie rozporzadzenie z 2006 r.

Wzory tych dokumentdw ujednolicily tres¢ sprawozdawczosci w powyzszych
zakresach we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego. Zapewniaja
wieksza przejrzystosS¢ i porownywalnos¢ informacji ujawnianej publicznie.

1.2. Kontrola zarzadcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego

1.2.1. Cele i zadania kontroli zarzadczej
wedlug ustawy o finansach publicznych

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. w dziale 1 ,,Zasady finansow pub-
licznych” znalazly si¢ rowniez przepisy na temat celow oraz koordynacji kontroli
zarzadczej w sektorze finansow publicznych. Jak wezesniej wspomniano, zostaly
one ujete w rozdziale 6 dziatu I ustawy.

W mySl przepisow ustawy o finansach publicznych kontrola zarzadcza
w jednostce samorzadu terytorialnego, podobnie jak w pozostalych jednost-
kach sektora finans6w publicznych, stanowi ogdt czynnosci podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan jednostki w sposob'*:
1) zgodny z prawem,
2) efektywny,
3) oszczedny,
4) terminowy.

Celem kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu terytorialnego jest
zapewnienie w szczegOlnosci's:

— zgodnosci dzialalnoSci jednostki z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi,

efektywnosci i skutecznoSci przeplywu informacji w jednostce,
skutecznosci i efektywnosci dziatania jednostki,

wiarygodnosci sprawozdan jednostki,

zarzadzania ryzykiem w jednostce,

12 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej (Dz. U. Nr 238, poz. 1581).

13 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108).

14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., op. cit., art. 68 ust. 1.

15 Ibidem, art. 68 ust. 2.
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— ochrony zasobdéw w jednostce,
— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania w jednostce.

Polski sektor samorzadowy tworzg rozne jednostki samorzadu terytorial-
nego: gminy, powiaty i wojew0dztwa, ich zwiazki i ich jednostki organizacyjne,
powolane w celu realizacji zadan publicznych. Sa to podmioty o regionalnym
i lokalnym zasiegu dziatania. W samorzadach funkcjonujg mi¢dzy innymi sa-
morzadowe jednostki budzetowe, zaktady budzetowe, samorzadowe instytucje
kultury, a takze inne samorzadowe osoby prawne, ktére powotane zostaty w celu
realizacji konkretnych zadan publicznych.

Z przepisow ustawy o finansach publicznych wynika miedzy innymi odpo-
wiedzialnos¢ za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu
terytorialnego. Zapewnienie funkcjonowania skutecznej, adekwatnej i efek-
tywnej kontroli zarzadczej w samorzadach nalezy do obowigzkow kierownika
jednostki, a mianowicie!¢:

1) wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w przypadku gmin;
2) przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, czyli:

— starosty w przypadku starostwa powiatowego,

— marszatka wojewddztwa w przypadku urzedu marszatkowskiego woje-

wodztwa;
3) kierownika innej jednostki organizacyjnej samorzadu.

Wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta oraz marszatek wojewodztwa spra-
wuja w pewnym zakresie takze nadzOr nad kontrolg zarzadcza w jednostkach sa-
morzadowych podleglych i nadzorowanych. Jednak poza przepisami okreSlonymi
w ustawie o finansach publicznych nie przewidziano dodatkowych kompetenc;ji
dla nich w stosunku do poszczegdlnych jednostek podleglych czy nadzorowa-
nych z tytutu odpowiedzialnosSci za funkcjonowanie systemu kontroli zarzadcze;j
w jednostkach samorzadu terytorialnego i jednostkach samorzadowych. Kazdy
z nich moze zobowigza¢ kierownikOw jednostek podleglych i nadzorowanych do:

1) sporzadzania planu dziatalnosci na rok nastepny dla tej jednostki,

2) sporzadzania sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci,

3) sktadania corocznie o§wiadczenia o stanie systemu kontroli zarzadczej
za poprzedni rok w kierowanej przez niego jednostce.

Ustawodawca w 2009 r. upowaznit Ministra Finansow réwniez do okreSlenia
w formie komunikatu oraz ogtoszenia w Dzienniku Urzgdowym Ministra Finansow!”:
1) standardow kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansoéw publicznych,

ktore beda zgodne z miedzynarodowymi standardami w tym zakresie;

16 Ibidem, art. 69 ust. 1.
17 Ibidem, art. 69 ust. 3-5.
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2) szczegOlowych wytycznych w zakresie projektowania i oceny systemow
kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych.

Tres¢ standardow opublikowano w zataczniku do komunikatu nr 23 w spra-
wie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych!®. Standar-
dy te zastapily obowigzujace do konca 2009 r. standardy kontroli finansowe;j".
Standardy kontroli zarzadczej nalezalo wdraza¢ w jednostkach sektora finansow
publicznych od 2010 r.

Minister Finansow wydat takze szczegdlowe wytyczne w zakresie samooceny
kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych® oraz doku-
ment o nazwie ,,Wskazowki do sporzadzenia o§wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej™?!.

1.2.2. Standardy kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych

System kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu terytorialnego uzalezniony
jest od celow, ktore dana jednostka sobie stawia, oraz od zadan, ktore musi
realizowac. Stad waznym wyznacznikiem tego, w jaki sposob system kontroli
zarzadczej powinien by¢ skonstruowany w jednostce, sa powszechnie obowia-
zujace standardy kontroli zarzadczej oraz wytyczne w zakresie jego wdrazania,
oceny i doskonalenia.

Standardy kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow pub-
licznych, podobnie jak poprzednio obowiazujace standardy kontroli finan-
sowej, zostaly okreslone na podstawie powszechnie uznawanych na §wiecie
koncepcji i standardow kontroli wewnetrznej. Ministerstwo Finansow przy ich

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

19 Szerzej o standardach kontroli finansowej: L. Borowiec, Standardy kontroli wewnetrznej w gmi-
nie (w:) Standardy rachunkowosci wobec wyzwan wspoltczesnej gospodarki, t. 111, red. Z. Mess-
ner, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2006, s. 199-208;
E.I. Szczepankiewicz, Standardy kontroli finansowej i wytyczne do samooceny kontroli finansowej
w jednostkach sektora finansow publicznych, Poradnik Rachunkowosci Budzetowej 2007, nr 12,
Infor; E.I. Szczepankiewicz, Wplyw standardow swiatowych na ksztalt standardow kontroli
finansowej w polskim sektorze publicznym (w:) Audyt wewnetrzny instrumentem zarzqdzania,
red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 564 (Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 16),
Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009, s. 317-326.

20 Komunikat nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegélowych wytycz-
nych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych
(Dz. Urz. Min. Fin. Nr 2, poz. 11).

2l Wskazowki te zamieszczono na stronie Ministerstwa Finansow www.mf.gov.pl (dostep
12.07.2014).
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opracowywaniu skorzystato z aktualnych wowczas europejskich i amerykanskich
dokumentéw w tym zakresie®’. Byly to:

1) ,,Zmienione standardy kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarza-
dzaniu”, opracowane przez Komisj¢ Europejska — Dyrekcje Generalng
ds. Budzetu i przyjete w 2007 r.%;

2) raport amerykanskiego Komitetu Organizacji Sponsorujacych Komisj¢
Treadway ,,Kontrola wewne¢trzna — zintegrowana koncepcja ramowa”,
ogloszony w 1992 r.24;

3) raport amerykanskiego Komitetu Organizacji Sponsorujacych Komisje Tread-
way ,,Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie”, ogtoszony w 2004 r.%;

4) ,,Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicz-
nym”, przyjete w 2004 r. przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych
Organow Kontroli/Audytu (INTOSAI)?.

Minister FinansOw poprzez ogloszenie standardow kontroli zarzadczej dla
sektora finansOw publicznych promowat wdrazanie we wszystkich jednostkach
tego sektora ujednoliconego modelu kontroli zarzadczej. Ogloszone standardy
to uporzadkowany zbior wytycznych, ktore kierownik danej jednostki — jako
osoba odpowiedzialna za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce
— powinien wykorzysta¢ do tworzenia i wdrozenia systemu kontroli zarzadczej,
a nastepnie jego oceny i doskonalenia.

W mysl standardow kierownik jednostki, tworzac system kontroli zarzadcze;j
na podstawie tych wytycznych, powinien uwzglednic specyficzne cele i zadania
jednostki oraz warunki, w ktorych jednostka ta dziala. Sposob zorganizowania
systemu kontroli zarzadczej w danej jednostce samorzadu terytorialnego zalezy
migdzy innymi od takich czynnikéw jak:

1) wielkos¢ jednostki,
2) specyfika dzialalnosci (profil dzialania, przedmiot dziatalnoSci) jednostki
i ryzyko z nig zwigzane?’,

22 Szerzej na ten temat: E.I. Szczepankiewicz, Wplyw standardow swiatowych na tres¢é standardow
kontroli zarzqdczej w polskim sektorze finansow publicznych (w:) Audyt wewnetrzny wedlug
nowej ustawy o finansach publicznych, red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 621 (Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 30), Uniwersytet Szczecifiski, Szczecin 2010, s. 105-114.

2 The Revised Internal Control Standard for Effective Management, SEC (2007) 1341, appendix 1.

24 Internal Control — Integrated Framework, Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission, 1992.

3 Enterprise Risk Management — Integrated Framework, Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission, 2004.

2 The Standards for Internal Control in Public Sector, Audit International Organization of Su-
preme Audit Institutions, 2004.

27 Przyktadowo o specyfice i uwarunkowaniach ryzyka w jednostkach: B. Zaleska, Analiza ryzyka
dzialalnosci gminy (w:) Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych, red. K. Winiarska,
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3) cele jednostki,

4) struktura organizacyjna jednostki,

5) kultura organizacyjna jednostki,

6) zasoby kadrowe jednostki,

7) zasoby finansowe jednostki,

8) forma organizacyjno-prawna jednostki.

Bez wzgledu na przyjeta forme systemu kontroli zarzadczej w jednostce
samorzadu terytorialnego zawsze powinien on pomagac kierownikowi jednostki
w realizacji przyjetej misji, celow i zadan.

W ramach administracji samorzadowej kontrola zarzadcza powinna funk-
cjonowac na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego. Jak wcze$niej
wspomniano, za funkcjonowanie systemow kontroli zarzadczej na tym pozio-
mie odpowiadaja wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek
wojewodztwa. Osoby te sa odpowiedzialne za zapewnienie skutecznego, ade-
kwatnego i efektywnego systemu kontroli zarzadczej w (odpowiednio):

1) urzedzie gminy (urzedzie miasta i gminy, urzedzie miasta powiatowego),
2) starostwie powiatowym,

3) urzedzie marszatkowskim wojewddztwa,

4) jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego.

Zgodnie ze standardami system kontroli zarzadczej powinien by¢ wbudowa-
ny w strukture kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Skutecznosc¢ kontroli
wymaga, aby cele i zadania z nia zwigzane zawsze dotyczyly biezacej dziatal-
nosci jednostki, stanowiac cze$¢ codziennych czynnoSci i zadan wykonywanych
przez kierownictwo i pracownikow na wszystkich szczeblach organizacyjnych.
Jednoczesnie system kontroli zarzadczej nie powinien zamykac si¢ wylgcznie
w uchwatach, regulaminach, zarzadzeniach, instrukcjach czy procedurach
ustanowionych przez kierownictwo, poniewaz skuteczno$¢ kontroli zarzad-
czej zalezy od sposobu, w jaki pracownicy i kierownictwo jednostki realizuja

Zeszyty Naukowe nr 669 (Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 42), Uniwersytet
Szczecinski, Szczecin 2011, s. 253-263; B. Zaleska, K. Dziadek, Funkcjonowanie kontroli za-
rzqdczej w jednostce samorzqdu terytorialnego wojewddztwa zachodniopomorskiego (w:) Kon-
trola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych, red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 718
(Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 53), Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2012,
s. 219-220; J. Chluska, Rola rachunkowosci w zarzqdzaniu ryzykiem dziatalnosci SPZOZ
(w:) Problemy sporzgdzania i badania sprawozdari finansowych w aktualnych uwarunkowa-
niach gospodarczych, red. W. Gabrusewicz, KIBR i Katedra Rachunkowosci Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2011, s. 20-26; M. Walczak, M. Kowalczyk, Rachunko-
wos¢ i budzetowanie w zarzgdzaniu finansami gminy, Difin, Warszawa 2010; J. Lewandowski,
Kontrola zarzqdcza w szkole lub placowce oswiatowej. Komentarz, przyktady, dokumentacja,
ODDK, Gdansk 2012.
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obowiazki z nig zwigzane. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze system kontroli
zarzadczej, jako narzedzie wspomagajace kierowanie jednostka, nie moze ni-
gdy dac catkowitej pewnosci, ze cele i zadania jednostki zostang zrealizowane.
Jednak pomimo tych oczywistych ograniczen za pomocg wdrozonego systemu
kontroli zarzadczej mozna uzyskaé rozsadny stopieni pewnosSci, ze jednostka
samorzadu terytorialnego bedzie osiagac¢ swoje zalozone cele i realizowaé
zaplanowane zadania.

Standardy kontroli zarzadczej, podobnie jak wczeSniej obowiazujace
standardy kontroli finansowej, zostaly przedstawione w pieciu grupach, kto-
re odpowiadaja poszczegdlnym elementom modelowego systemu kontroli
zarzadczej. Standardy pogrupowano wiec wedlug nastepujacych obszarow
systemu kontroli:

. Srodowisko wewnetrzne,
Cele i zarzadzanie ryzykiem,
Mechanizmy kontroli,

. Informacja i komunikacja,
Monitorowanie i ocena®.

moONW >

Dla kazdego z tych obszardw wyszczegolniono kilka standardow szczegoto-
wych. W tabeli 1.1 zaprezentowano strukture standardow kontroli zarzadczej
dla jednostek sektora finansdéw publicznych, a zatem takze jednostek samorzadu
terytorialnego.

Tabela 1.1. Standardy kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansoéw publicznych

Element systemu Nazwa standardu
kontroli zarzadczej

A. Srodowisko
wewngetrzne

. Przestrzeganie wartosci etycznych

. Kompetencje zawodowe

. Struktura organizacyjna

. Delegowanie uprawnien

B. Cele i zarzadzanie
ryzykiem

. Misja

. Okreslanie celdw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji

. Identyfikacja ryzyka

. Analiza ryzyka

O |0 | N[N |||

. Reakcja na ryzyko

28 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r., op. cit.
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Element systemu Nazwa standardu
kontroli zarzadczej
C. Mechanizmy 10. Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej
kontroli 11. Nadzor

12. Ciagtos¢ dziatalnoSci

13. Ochrona zasobow

14. Szczegdtowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych
i gospodarczych

15. Mechanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych

D. Informacja 16. Biezaca informacja
i komunikacja

17. Komunikacja wewnetrzna

18. Komunikacja zewngtrzna

E. Monitorowanie 19. Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej

rocena 20. Samoocena

21. Audyt wewnetrzny

22. Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie zatacznika do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia
2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15,
poz. 84).

W grupie A. Srodowisko wewnetrzne ustanowiono cztery standardy,
ktore dotycza aspektow majacych istotny wplyw na ksztattowanie Srodowiska
kontroli zarzadczej w jednostkach. W standardach 1-4 wskazano, ze wtaSciwie
ksztaltowane srodowisko wewnetrzne w sposOb zasadniczy wptynie na jako§¢é
funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu terytorialnego®.
Na ksztaltowanie srodowiska wewnetrznego moze mie¢ wplyw wiele czynnikow
i wewnetrznych uwarunkowan danej jednostki, na przyktad:

1) dazenie do realizacji misji i wizji jednostki;

2) struktura organizacyjna — jej rozpieto$¢, zlozonos¢, doskonalenie;

3) podziat uprawnien i odpowiedzialnoSci oraz delegowanie kompetencji;
4) etyka, uczciwoSc¢ i rzetelnoS¢ kierownictwa oraz pracownikow;

5) kwalifikacje, doskonalenie zawodowe, umiejetnosci zarzadcze;

6) zwyczaje kulturowe organizacji i inne czynniki behawioralne.

2 Szersza charakterystyka standardow szczegotowych zostala zawarta: K. Puchacz, Nowe stan-
dardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow publicznych. Omowienie i propozycje
wzorcowych rozwigzari, ODDK, Gdansk 2010; E.I. Szczepankiewicz, Wplyw standardow swia-
towych na tres¢ standardow kontroli zarzqdczej. .., op. cit.
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Srodowisko wewnetrzne, niewatpliwie, staje sic fundamentem dla pozo-
stalych elementow systemu kontroli zarzadczej, determinujac w efekcie jego
jakosc¢ i efektywnosc.

Tabela 1.2 prezentuje tre$¢ standardéw kontroli zarzadczej w obszarze
Srodowiska wewnetrznego kontroli zarzadczej w jednostce.

Tabela 1.2. Tres¢ standardow kontroli zarzadczej w obszarze A. Srodowisko wewnetrzne

Numer i nazwa Wytyczne szczegdlowe

standardu
1. Przestrzeganie | — Osoby zarzadzajace i pracownicy powinni by¢ §wiadomi wartoSci etycznych
wartosci przyjetych w jednostce i przestrzegac ich przy wykonywaniu powierzonych
etycznych zadan

— Osoby zarzadzajace powinny wspiera¢ i promowac przestrzeganie wartosci
etycznych, dajac dobry przyktad codziennym postgpowaniem i podejmowanymi

decyzjami
2. Kompetencje | — Nalezy zadba¢, aby osoby zarzadzajace i pracownicy posiadali wiedzg,
zawodowe umiejetnosci i doswiadczenie pozwalajace skutecznie i efektywnie wypelniaé

powierzone zadania

— Proces zatrudnienia powinien by¢ prowadzony w sposdb zapewniajacy wybor
najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy

— Nalezy zapewni¢ rozw6j kompetencji zawodowych pracownikéw jednostki
i 0s0b zarzadzajacych

3. Struktura — Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych

organizacyjna celow i zadan

— Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnoSci jednostek, poszczegdlnych
komorek organizacyjnych jednostki oraz zakres podleglosci pracownikow
powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposob przejrzysty i spojny

— Aktualny zakres obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci powinien byé
okreslony dla kazdego pracownika

4. Delegowanie — Nalezy precyzyjnie okre§li¢ zakres uprawnien delegowanych poszczeg6lnym

uprawnien osobom zarzadzajacym lub pracownikom

— Zakres delegowanych uprawnien powinien by¢ odpowiedni do wagi podejmo-
wanych decyzji, stopnia ich skomplikowania i ryzyka z nimi zwigzanego

— Zaleca si¢ delegowanie uprawnien do podejmowania decyzji, zwlaszcza tych
o biezacym charakterze

— Przyjecie delegowanych uprawniefi powinno by¢ potwierdzone podpisem

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie zatacznika do komunikatu nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 .
w sprawie standardoéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).

W grupie B. Cele i zarzadzanie ryzykiem ustanowiono pi¢¢ standardow.
W standardach tych wzieto pod uwage zawarta w ustawie o finansach publicz-
nych definicj¢ kontroli zarzadczej, ktdéra wskazuje, ze za najistotniejszy element
kontroli zarzadczej w kazdej jednostce nalezy uzna¢ wyznaczanie celow i zadan
jednostki, a takze monitorowanie ich realizacji.
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Zgodnie ze standardami 5-9 osigganie celow danej jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie si¢ wigzac z ryzykiem i wymaga okreSlenia misji tej jed-
nostki. Jasne okreslenie misji sprzyja ustaleniu hierarchii celow i zadan oraz
efektywnemu zarzgdzaniu czynnikami i obszarami ryzyka. Nalezy podkresli¢,
ze standard 6 wskazuje potrzebe monitorowania osiggniecia ustanowionych
celow i realizacji zadan jednostki. Kontrolowanie wykonania celow i zadan
powinno si¢ odbywac z wykorzystaniem odpowiednich miernikow™.

Istotnym zadaniem jest cykliczna identyfikacja czynnikow i obszarow ry-
zyka, oszacowanie prawdopodobienstwa ich wystapienia oraz skutkow, jakie
moga one wywolaé. Skutki dla jednostki samorzadu terytorialnego moga mieé
charakter nie tylko finansowy, ale rOwniez prawny i wizerunkowy. Zarzadzanie
ryzykiem, czyli interpretacja wynikoOw z oszacowania ryzyka oraz okreslenie
sposobu postepowania z ryzykiem zmniejszajacego stopief jego wystapienia,
ma zawsze na celu zwigkszenie prawdopodobienistwa osiggni¢cia przyjetych
celow i realizacji zadafn w jednostce. Standardy zalecaja, aby proces zarzadzania
ryzykiem byt dokumentowany?".

Tabela 1.3 prezentuje treS¢ standardow kontroli zarzadczej w obszarze celow
i zarzadzania ryzykiem w jednostce w kontekscie systemu kontroli zarzadczej.

Tabela 1.3. Tres¢ standardow kontroli zarzadczej w obszarze B. Cele i zarzadzanie

ryzykiem
Numer i nazwa Wytyczne szczegotowe
standardu
5. Misja — Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wskazania celu istnienia jednostki w postaci

krotkiego i syntetycznego opisu misji

— Misja ministerstwa powinna odnosi¢ si¢ do dzialéw administracji rzadowe;j
kierowanych przez ministra, a misja urzedu jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiednio do tej jednostki

30 Szerzej na temat tych miernikow: M. Postuta, Wyznaczanie celow i miernikow ich realizacji
elementem kontroli zarzqdczej (w:) Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finansow pub-
licznych, red. K. Winiarska, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 54-60; W. Skoczylas, Mierniki
monitorowania celow i zadan jednostki samorzgdu terytorialnego (w:) Kontrola zarzgdcza
w sektorze finansow publicznych, red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 669 (Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 42), Uniwersytet Szczecifiski, Szczecin 2011, s. 173-184;
A. Bela, Mierniki oceny systemu kontroli zarzgdczej w Polsce, PIKW, Warszawa 2011.
Przyktad dokumentacji kontroli zarzadczej dla dziatéw ksiggowosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego: E. Garczarek, Kontrola zarzqdcza i zarzqgdzanie ryzykiem dla dzialow ksiggowosci
w jednostkach samorzgdowych. Wskazowki dla glownych ksiegowych, skarbnikow oraz osob
odpowiedzialnych za kontrole zarzqdczq, C.H. Beck, Warszawa 2012.

3
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Numer i nazwa
standardu

Wytyczne szczegdtowe

6. Okreslanie
celow i zadan,

— Cele izadania nalezy okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie; ich
wykonanie nalezy monitorowac za pomoca wyznaczonych miernikow

monitorowanie — W jednostce nadrzednej lub nadzorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system
i ocena ich monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub nadzoro-
realizacji wane

— Zaleca si¢ przeprowadzanie oceny realizacji celow i zadan, uwzgledniajac
kryterium oszczednoSci, efektywnosci i skutecznosci

— Nalezy zadbad, aby okreflajac cele i zadania, wskazac takze jednostki, komdrki
organizacyjne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz
zasoby przeznaczone do ich realizacji

7. Identyfikacja -
ryzyka

Nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokonac identyfikacji ryzyka w odniesieniu

do celow i zadan

— W przypadku dzialu administracji rzadowej lub jednostki samorzadu tery-
torialnego nalezy uwzglednic, Ze cele i zadania sa realizowane takze przez
jednostki podlegte lub nadzorowane

— W przypadku istotnej zmiany warunkow, w ktorych funkcjonuje jednostka,

nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka

8. Analiza ryzyka | — Zidentyfikowane ryzyka nalezy podda¢ analizie majacej na celu okreslenie
prawdopodobienfistwa wystapienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkow
— Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka

9. Reakcja -

na ryzyko

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno si¢ okresli¢ rodzaj reakcji
(tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dzialanie)

— Nalezy okresdli¢ dziatania, ktore trzeba podja¢ w celu zmniejszenia danego
ryzyka do akceptowanego poziomu

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zalacznika do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia
2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84).

W grupie C. Mechanizmy kontroli ustanowiono sze$¢ standardoéw kontroli
zarzadczej. Standardy 10-15 stanowig zestawienie podstawowych mechanizmow
kontroli, ktére powinny funkcjonowaé w ramach systemu kontroli zarzadczej
jednostki samorzadu terytorialnego. Wsrdd mechanizméw kontroli zarzad-
czej wymieniono mechanizmy kontroli o charakterze ogélnym, szczegdtowe
mechanizmy dotyczace operacji finansowych i gospodarczych, a takze grupe
mechanizméw dotyczacg systemOw informatycznych.

Podane w standardach mechanizmy nie tworzg jednak zamknietego kata-
logu®, poniewaz system kontroli zarzadczej powinien by¢ bardzo elastyczny
oraz dostosowany do specyficznych potrzeb danej jednostki. Mechanizmy
kontroli powinny by¢ odpowiednie do wyznaczonych celdéw i zadan, podzialu

32 Szerzej o roznych mechanizmach kontroli: Teczka kontroli zarzqdczej w jednostkach sekto-
ra finansow publicznych. Wzory dokumentow z wyjasnieniami, red. E. Stawinska-Tomtala,
C.H. Beck, Warszawa 2010.
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odpowiedzialnoSci i charakteru zarzadzania dang jednostka, przy wzigciu pod
uwage wystapienia mozliwego zagrozenia. Kazdy mechanizm kontrolny funk-
cjonujacy w danej jednostce winien stanowi¢ odpowiedz na konkretne ryzyko,
ktore w jednostce zidentyfikowano i zamierza si¢ ograniczy¢. Przy tym koszty
wdrozenia i stosowania tych mechanizmow nie powinny przewyzszac uzyska-
nych dzigki nim korzySci®.

W celu uzyskania pozadanego poziomu skutecznoSci kontroli zarzadczej
w jednostce samorzadu terytorialnego moga byc¢ stosowane nastepujace zasady
stanowigce rOwnoczes$nie mechanizmy kontroli:

1) jasno sporzadzona dokumentacja udostgpniona wszystkim uprawnionym
pracownikom;

2) przydzial procedur wewnetrznych do realizacji na wszystkich stanowiskach,
w sposoOb klarowny i przejrzysty;

3) opisanie zakresdw obowigzkéw i odpowiedzialnosci z zachowaniem rangi
pracownikow;

4) zapewnienie ciagloSci dziatania jednostki niezaleznie od wyst¢pujacych
sytuacji, w tym mozliwych zagrozen bezpieczenstwa systemow informatycz-
nych i informacji;

5) wszystkie zmiany czy rezygnowanie z wczesniejszych procedur powinny by¢
sporzadzone w formie dokumentu.

Przyktadowe elementy dokumentacji kontroli zarzadczej wystepujace
w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego to:

— regulamin organizacyjny jednostki, wraz ze schematem struktury organiza-
cyjnej jednostki i schematami poszczegdlnych departamentow, wydziatow
1 komorek organizacyjnych;

— regulamin pracy;

— regulamin zatrudniania;

— regulamin wynagradzania;

— kodeks etyki pracownikow jednostki;

— regulamin kontroli zarzadczej i poszczegOlne procedury kontroli;

— instrukcja kontroli 1 obiegu dokumentow;

— instrukcja kancelaryjna;

— polityka rachunkowosci z zaktadowym planem kont jednostki;

— instrukcja kasowa;

— instrukcja inwentaryzacyjna;

3 Szerzej o kosztach wdrazania systemu kontroli: E.I. Szczepankiewicz, Efektywnos¢ systemu
kontroli wewnetrznej a analiza kosztow, Biuletyn Rachunkowo$ci 2008, nr 20, Infor; E.I. Szcze-
pankiewicz, Analiza kosztow systemu kontroli wewnetrznej w srodowisku informatycznym
aplikacji biznesowych, Monitor Rachunkowosci i Finanséw 2008, nr 9, C.H. Beck.
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