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Jacek STROJNY?

STANDARDY KONTROLI ZARZADCZEJ - WYMIAR
PRAKTYCZNY WDROZENIA

Artykut przedstawia zalozenia wdrozenia i doskonalenia systemu kontroli zarzadczej na
przyktadzie JST. Jej wprowadzenie jest konsekwencja zapisow ustawy o finansach publicznych z
2009 r. Oczywiscie wprowadzenie kontroli zarzadczej jest takze potencjalnie korzystne ze wzgle-
du na mozliwos¢ zwigkszenia efektywnosci i skutecznosci procesu zarzadzania. Ten wihasnie
punkt widzenia przyjgto w niniejszym artykule.

W pierwszej kolejnosci opisano zatozenia nowego podejscia do procesu zarzadzania w wy-
mienionych podmiotach. Skupiono si¢ tutaj zaréwno na celach kontroli zarzadczej, jak 1 jej isto-
cie, odwotujac si¢ do ogdlnych standardéw i wyznaczajac na tej podstawie najwazniejsze jej ob-
szary. Niektore z nich, jak np. zarzadzanie ryzykiem sg dla administracji publicznej stosunkowo
nowym zagadnieniem i stanowia pewnego rodzaju wyzwanie. Wdrozenie kontroli zarzadczej
wymaga bowiem zmiany w rozumieniu oraz organizacji procesu zarzadzania. Niestety podsta-
wowym problemem jest to, ze wprowadzajac kontrolg zarzadcza zwraca si¢ powszechnie uwagg
nie tyle na potrzeby w zakresie przebiegu procesu zarzadzania, co na koniecznos$¢ spehienia za-
pisow ustawowych.

W artykule zaproponowano przyktadowy zestaw standardow dostosowanych do specyfiki
samorzadu lokalnego. Poprzez analiz¢ zgodno$ci z wytycznymi Ministra Finansoéw oceniono tak-
ze uzyteczno$¢ tej propozycji i mozliwos¢ jej praktycznego wdrozenia. Podkresli¢ nalezy ze
schemat systemu kontroli zarzadczej oparty na zbudowanej liScie standardow jest podejsciem
ogolnym, ale jednocze$nie kompleksowo obejmuje wszystkic istotne obszary zarzadzania.
Oczywiscie wdrozenie kontroli zarzadczej wymaga odpowiedniego dostosowania rozwiazan (np.
okreslonych dokumentow, czy procedur) do specyfiki danej organizacji. Dlatego tez owa ogdlna
koncepcja, ktora przedstawiono w artykule powinna by¢ optymalizowana w procesie wdrozenia
pod katem indywidualnych potrzeb podmiotu.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, samorzad terytorialny, standardy, wdrozenia

1. WPROWADZENIE

Jednym z zadan doskonalacych, postawionych przed jednostkami sektora finansow pu-
blicznych jest wdrozenie standardow i systemowego podejscia do kontroli zarzadczej. Wpisa-
ne jest ono w nowy rezim prawny wprowadzony ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Nie ulega jednak watpliwosci, ze rownie waznym czynnikiem determinujacym
dzialania podejmowane w tym zakresie jest zmiana wymagan stawianych instytucjom sektora
finanséw publicznych. W niniejszym artykule skupiono si¢ przede wszystkim na sytuacji
administracji publicznej na poziomie samorzadowym, w tym w szczeg6lnosci lokalnym. No-
we wyzwania rozwojowe stojace przed tego typu instytucjami w coraz wigkszym stopniu
przekladaja si¢ na sytuacje samych instytucji, ale takze mozliwosci sprawnego i efektywnego
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przetozenia ich aktywnosci na mozliwosci rozwojowe systemu gospodarczego na poziomie
gminy, powiatu czy wojewddztwa.

Nalezy wigc przyjac zatozenie, ze wdrazanie i doskonalenie kontroli zarzadczej to dziata-
nia ukierunkowane nie tyle na wypelnienie zapisow ustawowych, co na zwigkszenie konku-
rencyjnosci JST. Sprawne zarzadzanie zarowno jednostkami organizacyjnymi, jak i rozwojem
calej JST jest bowiem jednym z istotnych, endogenicznych czynnikoéw rozwojowych. Zatoze-
nie to jest na tyle zasadne, ze jego artykutowanie wydawaé si¢ moze niepotrzebne. W przy-
padku wielu samorzadow w Polsce wciaz nie udaje si¢ wyj$¢ poza mechanizm administracyj-
ny, w ktorym wypehienie zapisow ustawowych jest celem, a nie srodkiem do realizacji celow
rozwojowych. Nalezy zatem zastanowi¢ sie, w jaki sposob podej$¢ do wdrozenia systemu
kontroli zarzadczej, aby uzyskac realne przetozenie na jakos$¢ zarzadzania. Probujac odpowie-
dzie¢ na to pytanie, skupiono si¢ na dziataniu, ktore wydaje si¢ tutaj fundamentalnym, tj. na
sposobie identyfikacji i opisu adekwatnych standardow kontroli zarzadczej. Powinien by¢ on
przeprowadzony w taki sposob, aby uzyskac realny mechanizm audytu jakosci zarzadzania
oraz podstawe do opartego na konkretnych parametrach dyskursu nt. jako$ci zarzadzania
w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

2. CELE I ISTOTA KONTROLI ZARZADCZEJ

Sektor finanséw publicznych od 2010 r. dziala w rezimie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, w ktorej wprowadzono nowe wowczas pojecie kontroli zarzadczej.
Juz w pierwszych komentarzach podkreslano, ze nowe podejscie nie jest rewolucja i odwoluje
si¢ do znanych i stosowanych juz w samorzadzie rozwiazan w zakresie kontroli wewnetrzne;j,
w tym kontroli finansowej, czy audytu wewngtrznego. Wszystkie te rodzaje aktywnosci,
wsparte niekiedy systemem zarzadzania jakoscia (np. ISO), stuza doskonaleniu przebiegu
procesow, a wigc zapewnieniu kontroli zarzadczej.

Warto jednak podkresli¢, ze mimo tej zbieznosci z istniejacymi wczesniej rozwiazaniami,
koncepcja kontroli zarzadczej wprowadza jednak administracje finansow w nowa filozofig
dziatania. Szczegdlnie jest to istotne w kilka lat po wprowadzeniu omawianych przepisow,
kiedy coraz wyrazniej zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ uwzglednienia nowych warunkoéw
funkcjonowania i rozwoju systemow gospodarczych. Zaréwno kryzys §wiatowy, jak i wyraz-
nie zarysowujace sig procesy globalizacji i regionalizacji intensyfikuja dyskusj¢ na temat endo-
1 egzogenicznych determinant rozwoju zaréwno na poziomie Europy, Polski, regionow, po-
wiatow czy gmin. Konieczno$¢ podejmowania coraz bardziej wyrafinowanych dzialan w celu
zwigkszenia konkurecyjnosci na rynkach kapitalu mobilnego karze poszukiwaé rozwiazan
zwigkszajacych skutecznosé i efektywnos$¢ dzialania. Na nowo nalezy sobie zadaé pytanie, czy
proces zarzadzania realizowany jest w sposob zapewniajacy nie tylko uzyskanie zgodnosci
Z przepisami prawa, ale takze wysokiej sprawnosci poszczegdlnych jednostek organizacyj-
nych, jak i optymalnego wykorzystania potencjatow i szans rozwojowych.

Zaréwno wprowadzenie standardow kontroli zarzadczej, jak i doskonalenie sposobow ich
zapewnienia powinno sta¢ sie okazja do szerszego spojrzenia na zmieniajaca si¢ role admini-
stracji publicznej (szczegdlnie samorzadowej) w nowoczesnej gospodarce. Proces zarzadzania
w tego typu instytucjach musi ewoluowaé¢ w kierunku rozwiazan charakterystycznych dla
biznesu. Dzigki zastosowaniu metod zarzadzania czy podejs¢ (np. zarzadzanie przez cele,
zarzadzanie projektami, zarzadzanie jakoscia, public relations) uzyskuje si¢ bowiem narzedzia

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240, ze zm.
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niezbedne do zwigkszania zdolnosci konkurencyjnych. Tego typu ujgcie stanowi juz znaczne
wyzwanie dla samorzadéw i z cala pewnoscia nie zostanie upowszechnione w najblizszych
latach. Warto zwroci¢ chociazby uwage na potencjalne korzysci dla kontroli zarzadczej, wyni-
kajace z wprowadzenia budzetu zadaniowego. Oprocz oczywistego wplywu na przejrzystosé
gospodarki finansowej, pozwala on na czytelna identyfikacj¢ i monitoring celow oraz oceng
sprawnosci ich realizacji. Jest on takze zrodtem waznych informacji zarzadczych, ktére mozna
wykorzysta¢ w procesie decyzyjnym, odpowiednio reagujac na zdiagnozowane odchylenia od
planow.

Podsumowujac, istota kontroli zarzadczej w samorzadzie jest doprowadzenie do jak naj-
lepszego wykonywania zadan ustawowych oraz innych zadan wynikajacych z potrzeb rozwo-
jowych jednostki. Podstawowe parametry jakosci zarzadzania, wyeksponowane w ustawie
o finansach publicznych, to: zgodnos¢ z prawem, efektywnos¢, oszczednos¢ oraz termino-
wos¢®, Na tej podstawie sformufowano takze postulaty dotyczace ogolnych celéw kontroli
zarzadczej, wsrdd ktorych nalezy wymieni¢ zapewnienie ™
- zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,

- skutecznosci i efektywnosci dziatania,

- wiarygodnosci sprawozdan,

- ochrony zasobow,

- przestrzegania i promowania zasad etycznego postegpowania;,
- efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

- zarzadzania ryzykiem.

Wprowadzenie celéw zwiazanych ze skutecznoscia i efektywnos$cia dziatania stanowi za-
chete do weryfikacji zdolnos$ci danej jednostki do wyznaczania celow na poziomie strategicz-
nym i operacyjnym. Obserwuje si¢ tutaj do$¢ duza trudno$¢ w integracji wymiaru dlogo-
i krotkookresowego, co utrudnia optymalizacje dziatan w pod katem wymienionych parame-
trow sprawnosci. Podobnie, relatywnie duzym wyzwaniem moze by¢ potaczenie zarzadzania
przez cele ze skutecznym zarzadzaniem ryzykiem zaréwno w odniesieniu do obszaru finanso-
wego, ochrony zasobow, jak i przyjetych celdéw rozwojowych.

3. WYTYCZNE MINISTRA FINANSOW W ZAKRESIE STANDARDOW KON-
TROLI ZARZADCZEJ

W ustawie o finansach publicznych wskazano zadania Ministra Finanséw w zakresie ko-
ordynacji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych. Jednym z najwaz-
niejszych jest okreslenie i upowszechnienie standardow zwiazanych z realizacja tego procesu.
Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzqdczej dla sektora finansow publicznych okre$la te wymagania w dwudziestu dwoch stan-
dardach sklasyfikowanych w pieciu grupach®:

- A. Srodowisko wewnetrzne,

- B. Cele i zarzadzanie ryzykiem,
- C. Mechanizmy kontroli,

- D. Informacja i komunikacja,

3 Tamze.
4 Tamze.

® Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardoéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych, DzUrz. Min. Fin. nr 15, poz. 84.



116 J. Strojny

- E. Monitorowanie i ocena.

Pierwszy z wymienionych obszaréw zwraca uwagg na koniecznos¢ odpowiedniego od-
dzialywania na $rodowisko wewngtrzne jednostek organizacyjnych JST. Konieczne jest zbu-
dowanie i przestrzeganie systemu wartosci etycznych. Dzigki temu uzyskuje si¢ odpowiednie
warunki spoleczne, sktadajace si¢ na kapitat spoteczny (relacyjny), zardbwno w stosunkach
pracownik — pracodawca, jak i urzad — klient. Wazny jest takze kapitat intelektualny i odpo-
wiednie jego ksztaltowanie poprzez doskonalenie kompetencji zawodowych zardéwno w kie-
runku dostosowania do zadan na poszczegélnych stanowiskach, jak i wyzwan, przed ktorymi
stoi dany samorzad. Warto zwroci¢ takze uwagg na odpowiednie uporzadkowanie relacji for-
malnych w poszczegolnych jednostkach. Wiaze sig to ze zbudowaniem pewnego komplekso-
wego systemu okreslajacego podziat pracy. Wymaga to odpowiedniego przygotowania takich
dokumentow, jak Regulamin organizacyjny, Schemat organizacyjny, czy Opis stanowiska
pracy oraz Zakres obowiqzkow pracownika. Nalezy dazy¢ nie tylko do czytelnego podziatu
zadan i przypisania odpowiedzialnosci, ale takze do poszukiwania optymalnego z punktu
widzenia danej jednostki organizacyjnej poziomu delegacji uprawnien.

W ramach Kkolejnej grupy standardow okreslono zasady formutowania i monitorowania ce-
16w oraz zarzadzania ryzykiem. Ta grupa standardow jest szczegdlnie istotna ze wzgledu na
znaczny potencjat rozwojowy samorzadow w odniesieniu do wymienionego obszaru. Wpro-
wadzenie metody ZPC (zarzadzanie przez cele) do praktyki jednostek samorzadowych wciaz
napotyka na znaczne trudnoséci kompetencyjne i narzedziowe, zardbwno na poziomie strate-
gicznym, jak i operacyjnym. Tymczasem, to wlasnie w tutaj nalezy upatrywaé fundamentu
skutecznego i efektywnego zarzadzania, a przeciez taki postulat stoi za wprowadzaniem stan-
dardéw kontroli zarzadczej. Podobnie rzecz wyglada, jesli chodzi o wykorzystanie zarzadzania
ryzykiem, zarbwno w zakresie identyfikacji, analizy skutkow, jak i programowania reakcji na
zagrozenia.

Stosunkowo dobrze utrwalone sa natomiast zasady zwiazane z zapewnieniem kolejnej
grupy standardow, dotyczacych mechanizméw kontroli, w szczegdlnosci w zakresie kontroli
operacji finansowych i gospodarczych, ochrony zasobdéw czy zapewnienia ciaglosci dziatania.
Whprowadzane sa takze polityki bezpieczenstwa informacji oraz inne dziatania zwiazane z
kontrola systeméw informatycznych. W wytycznych Ministra Finanséw znajduja si¢ jednak
takze sugestie dotyczace obszarow, ktore wciaz wymagaja jeszcze doskonalenia. Chodzi tutaj
0 umiejetnos¢ dokumentowania systemu kontroli zarzadczej, a wigc poprawnego opisu Sposo-
bu zapewnienia standardow. Zadaniem kazdej jednostki jest takie zbudowanie catego mecha-
nizmu, aby uzyska¢ pozytywny efekt w postaci optymalizacji procesu zarzadzania pod katem
specyficznych jej warunkow wewngtrznych i zewngtrznych.

Bardzo waznym elementem kontroli zarzadczej jest takze sprawnos$¢ procesow komunika-
¢ji 1 informowania. Do tego nawiazuje kolejna grupa standardow, w ktorych wskazuje si¢ na
konieczno$¢ zapewnienia biezacej 1 adekwatnej informacji zaréwno na stanowiskach kierow-
niczych, jak i wykonawczych. Bardzo wazne jest stworzenie sprawnego systemu informowa-
nia kierownictwa o stopniu realizacji celow strategicznych i operacyjnych. Dzigki temu zysku-
je sie mozliwo$¢ korygowania podjetych decyzji i reagowania na odchylenia od planow reali-
zacji strategii, czy zadan operacyjnych. OczywiScie wazne jest takze zbudowanie sprawnego
systemu komunikowania si¢ z otoczeniem. Nie tylko chodzi o realizacj¢ zadan zwiazanych
z udostepnianiem informacji publicznej, ale takze z nowoczesna, skoordynowana polityka
oddziatywania na spolecznos$¢ lokalng oraz przedsigbiorstwa. Tego typu dziatania moga miec¢
kolosalny wptyw na wizerunek JST oraz poszczeg6lnych jej jednostek organizacyjnych.
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Piata grupa standardéw stworzona zostata z mysla o mechanizmie doskonalenia systemu
kontroli zarzadczej. Nalezy bowiem podkresli¢, ze wdrozenie standardow kontroli zarzadczej
nie powinno by¢ rozpatrywane w kategoriach jednorazowego przedsigwzigcia, ale raczej pro-
cesu ciaglego. Wprowadzenie procedur monitorowania i samooceny oraz audytu ukierunko-
wany na podnoszenie jakosci zarzadzania stwarza warunki do dyskusji na ten temat i poszuki-
wania obszaréw niedoskonatosci. Umiejetne wprowadzenie tych standardow powoduje, ze
zagadnienie kontroli zarzadczej przestaje by¢ wylacznie reakcja na wymagania ustawowe,
a staje si¢ realnym mechanizmem oddzialywania na przebieg wewngtrznych procesow.

Nie ulega watpliwosci, ze zarowno ustawa o finansach publicznych, jak i standardy okre-
$lone w wytycznych Ministra Finansow stanowi¢ powinny gtéwny punkt odniesienia dla roz-
wigzania wprowadzonego w danej jednostce samorzadowej. Jednoczesnie jednak implementa-
cja wprost ogolnych standardéw, bez ich dostosowania do specyfiki jednostki moze okazac si¢
zabiegiem niewystarczajacym do faktycznego oddzialywania na jakos$¢ procesu zarzadzania.
Dlatego tez nalezy poszukiwac takiej formuty opisu standardow oraz ich zapewnienia, ktora
odpowiada na zidentyfikowane problemy zarzadcze, ktére mimo ogélnych tendencji, charakte-
rystycznych dla calego sektora samorzadowego, maja jednak przede wszystkim wymiar indy-
widualny. Takie podej$cie wiasnie przyjeto w niniejszym artykule, formutujac liste dwunastu
standardéw oraz odnoszac je zaréwno do wytycznych ministra finanséw, jak i konfrontujac
z celami kontroli zarzadcze;.

4. PRZYKEAD DEDYKOWANEGO SYSTEMU STANDARDOW KONTROLI ZA-
RZADCZEJ DLA JST

Jednym ze sposoboéw opisu standardow kontroli zarzadczej w danej jednostce samorzadu
terytorialnego moze by¢ dokument pt. Ksiega standardow kontroli zarzqdczej. Powinien on
precyzowa¢ w jaki sposob zapewnia si¢ odpowiednia jakos¢, a wige skuteczno$¢ i efektyw-
nos$¢ zarzadzania. W niniejszym artykule przedstawiono zarys takiego dokumentu, przygoto-
wujac dwanascie standardow bazujacych na wytycznych Ministra Finansow, zawartych
w Komunikacie nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Dazac do zapewnienia adekwatnej,
efektywnej i skutecznej kontroli zarzadczej mozna sformutowac nastepujace standardy:

- S.1. Okreslanie i monitorowanie celow

- S.2. Struktura organizacyjna.

- S.3. Polityka personalna i rozw6j kompetencji.
- S.4. Etyka.

- S.5. Decentralizacja i delegowanie uprawnien.
- S.6. Identyfikacja ryzyka i przeciwdziatanie.

- S.7. Informowanie i komunikowanie.

- S.8. Nadzor.

- S.9. Kontrola operacji finansowych i gospodarczych.
- S.10. Ochrona zasobow.

- S.11. Ochrona informacji.

- S.12. Mechanizmy kontroli zarzadczej.

Charakterystyke wymienionych standardéw przedstawiono w tabeli 1., okreSlajac propo-
nowang ich tres¢ oraz cel. Dzigki takiemu podejsciu mozliwe jest stworzenie mechanizmu
doskonalenia procesu zarzadzania. Powinien on polegac na zdefiniowaniu miernikoéw odwotu-
jacych sig do celu danego standardu i pozwalajacych na oceng stopnia zapewnienia kontroli



118

J. Strojny

zarzadczej. Umozliwia to przeprowadzenie audytu opartego na pomiarze okre§lonych parame-
trow, dostosowywanych do aktualnej sytuacji jednostki i uzupetnianych w miare osiagania
coraz wyzszej jakosci zarzadzania. Dodatkowym uzupehieniem takiego podej$cia powinno
by¢ wskazanie osoby odpowiedzialnej za cel standardu.

Tabela 1. Opisy standardow kontroli zarzadczej

Standard S.1. Okreslanie i monitorowanie celow

Tresé:

Wyznacza si¢ precyzyjne cele, zgodnie z kryterium SMART, zardwno na poziomie strategicznym, jak
i operacyjnym. Kazda jednostka organizacyjna gminy ma precyzyjnie okreslone cele, za ktorych realizacjg
odpowiada jasno wskazana osoba. Stosuje si¢ pomiar oraz oceng stopnia realizacji celéw w sposob za-
pewniajacy uzyskanie informacji wystarczajacej do prawidlowego podejmowania decyzji przy jednocze-
$nie akceptowalnym poziomie kosztow monitorowania.

Cel:

Gmina dysponuje kompleksowym i dostosowanym do swojej specyfiki systemem celow, obejmujacym
poziom strategiczny i operacyjny zarzadzania oraz stosuje narzgdzia pozwalajace na monitorowanie
i oceng stopnia ich realizacji.

Standard S.2. Struktura organizacyjna

Tresc:

W regulaminie organizacyjnym okresla si¢ precyzyjnie podziat zadan pomigdzy komorkami organizacyj-
nymi, precyzujac w szczegolnosci odpowiedzialnos¢ kluczowych stanowisk kierowniczych. Strukture
organizacyjna przedstawia si¢ w postaci schematu organizacyjnego. Prowadzi si¢ takze dokumentacjg
personalna, precyzujac zakres obowiazkow dla kazdego pracownika oraz opis kazdego stanowiska pracy.

Cel:

Wszystkie jednostki organizacyjne gminy sprawnie organizuja pracg pracownikow, okreslajac uprawnie-
nia, zadania do wykonania oraz odpowiedzialno$¢.

Standard S.3. Polityka personalna i rozwéj kompetencji

Tresé:

Prowadzi si¢ spojna i kompleksowa polityke rozwojowa, obejmujaca planowanie szkolen dostosowane do
potrzeb jednostki organizacyjnej oraz zgodne z indywidualng $ciezka rozwoju zawodowego pracowni-
kow. Jasno okresla si¢ formalne kierunki rozwoju zawodowego, uwzgledniajac konieczne uzupetnienia
wiedzy (wyksztalcenie i trening specjalistyczny). Wyznacza si¢ wymagania wzgledem kandydatéw na
stanowisko pracy na podstawie wymagan wynikajacych z opisu wakujacego stanowiska pracy. Stosuje sie
kompleksowy system motywowania, w ktorym ocena okresowa wigze si¢ z okresleniem kierunkow
rozwoju pracownika, za§ w ramach oceny biezacej wyznacza si¢ i weryfikuje stopien osiagnigcia celow,
dazac do podwyzszenia jakosci kapitatu pracy. Dazac do utrzymania optymalnego poziomu zaangazowa-
nia bada sig cyklicznie klimat organizacyjny i poziom zadowolenia pracownikow.

Cel:

W jednostkach organizacyjnych gminy prowadzi si¢ czytelna i prorozwojowa polityke personalna.

Standard S.4. Etyka

Tresé:

W gminie prowadzi si¢ jawna i czytelna polityke personalna. Zasady wynagradzania, oceny pracy oraz
doboru pracownikéw na wolne stanowiska pracy sa jasne i konsekwentnie stosowane. Nie wystgpuja
naduzycia przy wydawaniu §rodkoéw publicznych oraz realizacji ustug publicznych.

Cel:

Wartosci etyczne znajduja odzwierciedlenie w polityce personalnej w gminie oraz sposobie wydatkowania
pienigdzy publicznych oraz §wiadczenia ustug publicznych.

Standard S.5. Decentralizacja i delegowanie uprawnien

Tresé:

Deleguje si¢ odpowiedzialno$¢ i uprawnienia do poziomu optymalnego z punktu widzenia skutecznosci
zarzadzania i zgodnego z przepisami prawa. Precyzyjnie okre$la si¢ zakres delegowanych uprawnien,
uwzgledniajac go w opisach stanowisk pracy oraz rejestrze upowaznien i pelnomocnictw. Monitoruje si¢
jakos$¢ procesow decyzyjnych doprowadzajac do pehnej zgodnosci pomiedzy formalng delegacja upraw-
nien a rzeczywistym przebiegiem procesow decyzyjnych.

Cel:

Zakres delegowanych uprawniefi jest precyzyjnie okreslony, a przeniesienie uprawnien i odpowiedzialno-
$ci odzwierciedlony jest w faktycznym przebiegu proceséw decyzyjnych.

Standard S.6. Identyfikacja ryzyka i przeciwdzialanie

Tresé:

Systematycznie identyfikuje si¢ ryzyka zwiazane z realizacja zadan gminy, prowadzac jednolita dla
wszystkich jednostek w gminie strukturg podziatu ryzyk (klasyfikacjg). Ocenia si¢ prawdopodobienstwo
ich wystapienia oraz sit¢ oddziatywania ze szczegdlnym uwzglednieniem wptywu na mozliwo$¢ osiagnie-
cia przyjetych celow. Podejmuje sig spojne i skoordynowane dziatania zapobiegawcze w celu zwigkszenia
prawdopodobienstwa realizacji pozadanego scenariusza.

Cel:

Skutecznie zarzadza si¢ ryzykiem na poziomie gminy, jednostek organizacyjnych oraz istotnych przed-
sigwzigC.

Standard S.7. Informowanie i komunikowanie
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Tres¢: | Jasno precyzuje sig kanaty informacji formalnej. Tworzy si¢ warunki do swobodnego przeptywu informa-
cji pomiedzy pracownikami. Informacja dostarczana jest w formie adekwatnej do potrzeb danego stanowi-
ska, a wigc dostosowanej do realizowanych zadan. Informacja dostarczana jest terminowo, pozwalajac na
skuteczna reakcjg na zjawiska wewngtrzne i zewnetrzne.
Cel: Pracownicy dysponuja informacja adekwatna i terminowa.
Standard S.8. Nadzér
Tres¢: | Koordynuje sig polityke nadzoru w skali catej gminy, pozyskujac informacjg na temat poziomu zapewnie-
nia efektywnosci i skutecznosci dziatan oraz ich zgodnosci z przepisami prawa, standardami oraz przepi-
sami i procedurami wewngetrznymi. Precyzyjnie okresla si¢ i realizuje zadania w tym wzgledzie w szcze-
g6lnosci w zakresie nadzoru nad jednostkami, kontroli instytucjonalnej oraz kontroli funkcjonalnej.
Cel: Zadania realizuje si¢ efektywnie, skutecznie, zgodnie z przepisami prawa, standardami oraz przepisami
i procedurami wewngtrznymi.
Standard S.9. Kontrola operacji finansowych i gospodarczych
Tres¢: | Rzetelnie, prawidlowo i terminowo rejestruje si¢ wszystkie operacje finansowe i gospodarcze. Upowaz-
nione osoby weryfikuja je i zatwierdzaja przed, w trakcie i po realizacji.
Cel: Gmina dysponuje mechanizmami kontroli zapewniajacymi, ze wszystkie operacje finansowe i gospodar-
cze sa rejestrowane rzetelnie, prawidlowo i w terminach oraz sa weryfikowane i zatwierdzane przez
upowaznione osoby przed, w trakcie i po realizacji.
Standard S.10. Ochrona zasobow
Tres¢: | Dostgp do zasoboéw jednostki maja tylko osoby upowaznione. Wiasciwie chroni sig¢ i wykorzystuje zasoby
jednostki.
Cel: Gmina dysponuje mechanizmami zapewniajacymi, ze dostgp do zasobow jednostki maja tylko upowaz-
nione osoby oraz zapewniona jest ochrona i wlasciwe wykorzystanie tych zasobow.
Standard S.11. Ochrona informacji
Tre$¢: | Zapewnia sig bezpieczenstwo dostgpu do systemow informatycznych oraz przetwarzania danych osobo-
wych, informacji niejawnych oraz innych danych szczegotowych z poszezegblnych zakresow aktywnoscei
jednostki. Wprowadza si¢ regulacje okreslajace procedure udzielania dostgpu do w/w zasoboéw oraz
rozwigzania techniczne zapewniajace utrzymanie optymalnego poziomu bezpieczenstwa.
Cel: Gmina dysponuje mechanizmami zapewniajacymi, bezpieczenstwo i ciagtosci funkcjonowania jednostki
w zakresie przetwarzania danych, w tym w systemach informatycznych.
Standard S.12. Mechanizmy kontroli zarzadczej
Tre$¢: | Prowadzi sig rejestr dokumentéw stanowiacych dokumentacjg kontroli zarzadczej w podziale na doku-
menty regulujace sposob zapewnienia standardéw kontroli zarzadczej oraz dokumenty zapewniajace
realizacje standardow kontroli zarzadczej. System kontroli monitorowany jest z uwzglednieniem poziomu
zapewnienia poszczegélnych standardéw. Minimum raz do roku prowadzona jest samoocena systemu
kontroli zarzadczej, a jej efekty przekladajq sig na plany doskonalenia oraz s dokumentowane. Efektem
oceny jest zapewnienie o stanie kontroli zarzadczej.
Cel: Zapewnienie prawidlowego przebiegu oraz doskonalenia kontroli zarzadczej w dlugim okresie.

Zrddho: Opracowanie whasne.

Opierajac si¢ na zidentyfikowanych celach poszczegdlnych standarddéw mozna przygoto-
wac narzedzie badawcze Karta oceny poziomu zapewnienia standardow kontroli zarzqdczej
(tabela 2.), ktére stanowi uzupetnienie opisow. W niniejszym artykule przedstawiono przykia-
dowe parametry dla poszczegdlnych standardow. Nalezy je traktowac jako pewnego rodzaju
punkt startu w procesie doskonalenia kontroli zarzadczej.

Tabela 2. Schemat narzedzia do pomiaru poziomu zapewnienia standardow kontroli zarzadczej

KARTA OCENY POZIOMU ZAPEWNIENIA STANDARDOW KONTROLI ZARZADCZEJ
Standard S.1. Okreslanie i monitorowanie celow

PS.1.1. W strategii sformutowana jest misja, okreslajaca gtéwny cel do ktorego ~ [tak Onie
dazy gmina w przyjgtej perspektywie strategicznej.

PS.1.2.1. Istnieje min. jeden miernik, za pomoca ktorego mozna oceni¢ poziom  [tak Onie
realizacji kazdego z przyjgtych celow strategicznych.

PS.1.2.2. Wyznaczono datg osiagnigcia kazdego z przyjetych celow strategicz- — [Otak Onie
nych.

PS.1.2.3. Okreslono zadania, ktorych wykonanie ma stuzy¢ osiagnigciu kazdego z ~ Otak Onie
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przyjetych celow strategicznych.

pPs.1.2.4. Wyznaczono osobeg odpowiedzialng za osiagniecie kazdego z przyjetych ~ Otak Onie
celow strategicznych.

PS.1.3.1. Wyznaczono termin zakoficzenia realizacji dla kazdego z zadaf inwesty- ~ [tak Onie
cyjnych.

Ps.1.3.2. Wyznaczono planowana warto$¢ budzetu dla kazdego z zadan inwesty- — [Otak Onie
cyjnych.

PS.1.3.3. Wyznaczono osobg odpowiedzialng za wykonanie zadania inwestycyj- — Otak Onie
nego lub jego czgsci realizowanej przez gming.

PS.1.4. Wszystkie zadania inwestycyjne oceniane sg pod katem zgodnosci ze — [tak Onie
strategia. Ocena ta zamieszczana jest w uzasadnieniu do uchwaty budze-
towej gminy lub do zmiany uchwatly budzetowej gminy.

PS.1.5. Budzet gminy przedstawia si¢ w ujeciu zadan wraz z przypisanymi do Otak Onie
nich celami, ktore nalezy osiagna¢ za pomoca wydatkow przeznaczo-
nych na to zadanie oraz osoba odpowiedzialna.

Standard S.2. Okreslanie i monitorowanie celow

Ps.2.1. Kazda jednostka organizacyjna gminy dysponuje aktualnym regulami-  Otak Onie
nem organizacyjnym.

PS.2.2.1. Kazda jednostka organizacyjna przedstawia w regulaminie organizacyj-  [tak Onie
nym podziat na komorki organizacyjne.

PS.2.2.2. Kazda jednostka organizacyjna przedstawia w regulaminie organizacyj-  [Otak Onie
nym zadania przypisane do poszczegolnych komorek organizacyjnym.

PS.2.2.3. Kazda jednostka organizacyjna okre$la w regulaminie organizacyjnym  [Otak Onie
odpowiedzialno$¢ dla kluczowych stanowisk kierowniczych.

PS.2.2.4. Kazda jednostka organizacyjna przygotowuje jako zalacznik do regula- — [tak Onie
minu schemat organizacyjny w postaci grafu i/lub tabeli ze szczegoto-
woscia do poziomu stanowiska pracy.

PS.2.3.1. W kazdej jednostce organizacyjnej przygotowany jest opis stanowiska  [Ctak Onie
dla kazdego stanowiska pracy.

pPsS.2.3.2 W kazdej jednostce organizacyjnej przygotowany jest zakres czynnosci  [ltak Onie
dla kazdego pracownika.

Standard S.3. Polityka personalna i rozwéj kompetencji

PS.3.1. Kazda jednostka organizacyjna gminy prowadzi plan szkolefi pracowni-  [Otak Onie
kow.

pPS.3.2.1 Wszystkie jednostki organizacyjne okre$laja w opisie stanowiska pracy — Otak Onie
kierunki awansu pionowego i poziomego.

PS.3.2.2. Wszystkie jednostki organizacyjne okre$laja w opisie stanowiska pracy — [Otak Onie
formalne i preferowane warunki wyksztalcenia.

PS.3.2.3. Wszystkie jednostki organizacyjne okre$laja w opisie stanowiska pracy — Otak Onie
preferowany trening specjalistyczny pozwalajacy podwyzszy¢ efektyw-
nos¢ i skuteczno$¢ pracy na stanowisku.

PS.3.3. Wszystkie jednostki organizacyjne stosuja w procesie doboru pracowni-  Ctak Onie
ka wymagania wynikajace z przyjgtego opisu dla wakujacego stanowiska
pracy.

PS.3.4. Na podstawie okresowej oceny pracowniczej podejmuje si¢ wiazace — [ltak Onie
decyzje dotyczace dalszych kierunkéw rozwoju pracownika.

PS.3.5. Cyklicznie dokonuje sig¢ pomiaru i oceny klimatu organizacyjnego i  [ltak Onie
poziomu zadowolenia pracownikow.

Standard S.4. Etyka

PS.4.1. Wszyscy pracownicy rozumieja przyjete w gminie zasady wynagradza-  [Otak Onie
nia, wiedza z czego wynika kwota pensji zasadniczej oraz jakie warunki
nalezy spetni¢, aby uzyska¢ premig lub inne korzysci przewidziane w
systemie motywowania.

PS.4.2. Wszyscy pracownicy rozumieja przyjete w gminie zasady oceny pra-  [tak Onie
cowniczej oraz wynikajace z niej konsekwencje.

PS.4.3. Minimum 95% pracownikow jest przekonanych o tym, ze polityka  [ltak Onie

wynagradzania i ocena pracownicza sa czytelne, uczciwe i stosowane
bez odstgpstw.
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PS.4.4.

PS.4.5.

PS.4.6.

PS.5.1.

PS.5.2.

PS.5.3.

PS.6.1.

PS.6.2.

PS.6.3.

PS.6.4.

PS.7.1.

PS.7.2.

PS.8.1.

PS.8.2.

PS.8.3.

PS.9.1.

PS.9.2.

PS.9.3.

PS.9.4.

PS.10.1.

We wszystkich przypadkach zatrudnienie nowego pracownika odbywa

si¢ zgodnie z prawem, zapewniajac jasne i uczciwe warunki rywalizacji

wszystkim kandydatom na stanowisko pracy.

We wszystkich przypadkach wydawanie $rodkow publicznych odbywa

si¢ zgodnie z prawem oraz zasada racjonalnego gospodarowania.

We wszystkich przypadkach $§wiadczenie ustug publicznych odbywa sig

zgodnie z prawem oraz w trosce o jako$§¢ obstugi klienta (interesanta).
Standard S.5. Decentralizacja i delegowanie uprawnien

Opisy stanowiska pracy uwzgledniaja informacj¢ na temat odpowie-

dzialnosci 1 uprawnien pracownika charakterystycznych dla jego stano-

wiska.

Dokumentowane sa wszystkie dodatkowe upowaznienia i petnomocnic-

twa udzielane pracownikom.

Minimum 95% pracownikéw jest przekonanych, ze poziom decentrali-
zacji jest optymalny, a formalna delegacja uprawnien i odpowiedzialno-
$ci jest zgodna z faktycznym przebiegiem proceséw decyzyjnych.
Standard S.6. Identyfikacja ryzyka i przeciwdzialanie
Zarzadza si¢ ryzykiem dotyczacym realizacji uchwaty budzetowe;j,
dokumentujac identyfikacje ryzyk, oceng oraz planowanie i realizacjg
dziatah zaradczych.
Wszystkie jednostki organizacyjne gminy zarzadzaja ryzykiem zwigza-
nym z realizacja przydzielonych im zadan dokumentujac identyfikacjg
ryzyk, oceng oraz planowanie i realizacj¢ dziatan zaradczych.
Wszystkie przedsigwzigcia (projekty) o warto$ci powyzej 0,5 min zt lub
czasie trwania dtuzszym niz 2 lata objgte sa petng procedura zarzadzania
ryzykiem, obejmujaca dokumentacje identyfikacji ryzyka, oceny oraz
planowanie i realizacji dziatan zaradczych.
Wyodrgbnia si¢ i analizuje ryzyka zwiazane z zapewnieniem ciaglosci
dziatania jednostki samorzadu terytorialnego oraz okresla mozliwe
scenariusze reakcji.
Standard S.7. Informowanie i komunikowanie
Regulamin organizacyjny oraz schemat organizacyjny kazdej jednostki
organizacyjnej zawiera informacje pozwalajace na okreslenie formal-
nych kanatéw przeptywu informacji.
Minimum 95% pracownikow nie odczuwa istotnych barier komunikacji
zarOwno poziomej, jak i pionowe;j.
Standard S.8. Nadzér
Wszystkie jednostki organizacyjne gminy objgte sa nadzorem, a jego
przebieg jest dokumentowany.
Kontrola wewngtrzna doprowadza do uzyskania rzetelnego zapewnienia,
ze system funkcjonuje zgodnie z prawem, standardami, wewnetrznymi
przepisami i procedurami oraz stuzy wytyczonym celom.
Kontrola funkcjonalna wykonywana jest przez wszystkich pracownikow
w zakresie wynikajacym z zajmowanego stanowiska pracy.

Standard S.9. Kontrola operacji finansowych i gospodarczych
Wszystkie procesy zwiazane z pobieraniem i gromadzeniem $rodkow
publicznych realizowane sa zgodnie z przyjetymi regulacjami.

Wszystkie procesy zwiazane z zacigganiem zobowigzaf finansowych i
dokonywaniem wydatkéw realizowane sa zgodnie z przyjgtymi regula-
cjami.
Wszystkie procesy zwiazane z udzielaniem zamoéwien publicznych
realizowane sa zgodnie z przyjgtymi regulacjami.
Wszystkie procesy zwigzane ze zwrotem $rodkéw publicznych realizo-
wane sg zgodnie z przyjetymi regulacjami.

Standard S.10. Ochrona zasobéw
Wszystkie procesy zwiazane z gospodarka $rodkami pienigznymi reali-
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zowane sg zgodnie z przyjetymi regulacjami.

PS.10.2. Wszystkie procesy zwiazane z gospodarka zapasami realizowane sg — [tak Onie
zgodnie z przyjetymi regulacjami.

PS.10.3. Wszystkie procesy zwiazane z gospodarka aktywami trwatymi realizo- — [tak Onie
wane sa zgodnie z przyjetymi regulacjami.

PS.10.4. Wszystkie procesy zwiazane z przeprowadzaniem i rozliczaniem inwen- — Otak Onie
taryzacji realizowane sa zgodnie z przyjetymi regulacjami.

Standard S.11. Ochrona informacji

PS.11.1. Stosuje si¢ mechanizmy kontroli systeméw informatycznych poprzez — Otak Onie
kodowanie dostgpu, okreslanie zakresOw uprawnien i ich zasad ich
przekazywania, przygotowywanie i aktualizowanie haset oraz zabezpie-
czanie zasobow i danych przed utrata.

PS.11.2. Wszystkie procesy zwiazane z przetwarzaniem danych osobowych — [tak Onie
realizowane sg zgodnie z przyjgtymi regulacjami.

PS.11.3. Wszystkie procesy zwiazane z przetwarzaniem informacji niejawnych  [Otak Onie
realizowane sa zgodnie z przyjetymi regulacjami.

Standard S.12. Mechanizmy kontroli zarzadczej

PS.12.1. Wszystkie dokumenty regulujace sposob zapewnienia standardéw kon- — Otak Onie
troli zarzadczej sa wprowadzone i aktualizowane stosownie do potrzeb.

PS.12.2. Wszystkie gtowne dokumenty $wiadczace o zapewnieniu standardéow — Otak Onie
kontroli zarzadczej sa dostosowane do parametréw standardu.

PS.12.3. Monitoring i ocena poziomu zapewnienia kontroli zarzadczej prowadzo- Otak Onie

na jest minimum raz w roku kalendarzowym.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Zgodnie z wytycznymi Ministra Finanséw samoocena powinna si¢ odbywa¢ przynajmniej
raz w roku. Zastosowanie przedstawionej Karty oceny... ukierunkowuje samooceng na spara-
metryzowane aspekty kontroli zarzadczej. Dzigki temu relatywnie fatwo mozna zdefiniowac
plan doskonalenia na kolejny rok, okreslajac harmonogram dziatan pozwalajacych na osia-
gnigcie danego parametru.

5. ANALIZA ZGODNOSCI STANDARDOW

Przedstawione w niniejszym artykule standardy kontroli zarzadczej sa zgodne z wytycz-
nymi Ministra Finanséw przedstawionymi w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia
16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicz-
nych. Ponizej przedstawiono oceng zgodnosci.
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Tabela 3. Tabela zgodnosci proponowanych standardow z wytycznymi Ministra Finansow

Standardy kontroli zarzadczej

S.3. Polityka personalna i rozwoj kompeten-

S.5. Decentralizacja i delegowanie upraw-

S.6. Identyfikacja ryzyka i przeciwdziatanie

S.9. Kontrola operacji finansowych i gospo-
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A.1. Przestrzeganie wartosci etycznych

A.2. Kompetencje zawodowe

A.3. Struktura organizacyjna

A4. Delegowanie uprawnien

]

B.1. Misja

B.2. Okreslanie celow i zadan, monitoro-
wanie i ocena ich realizacji

B.3. Identyfikacja ryzyka

B.4. Analiza ryzyka

B.5. Reakcja na ryzyko

C.1. Dokumentowanie systemu kontroli
zarzadezej

C.2. Nadzor

C.3. Ciaglo$¢ dziatania

C.4. Ochrona zasobow

C.5. Mechanizmy kontroli dotyczace
operacji finansowych i gospodarczych

C.6. Mechanizmy kontroli dotyczace
systemow informatycznych

D.1. Biezaca informacja

D.2. Komunikacja wewngtrzna

D.3. Komunikacja zewngtrzna

E.l. Monitorowanie systemu kontroli
zarzadczej

E.2. Samoocena

E.3. Audyt wewngtrzny

E.4. Uzyskanie zapewnienia 0 stanie
kontroli zarzadczej

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: J. Strojny, Standardy kontroli zarzqdczej (raport wdrozeniowy), materiaty

niepublikowane.

Oprocz odniesienia sig¢ do wytycznych Ministra Finansow, warto zweryfikowac takze
zgodnosci proponowanych rozwigzan z ogdlnymi celami kontroli zarzadczej okreslonymi
w art. 68 pkt. 2 ustawy z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Ponizej przedstawiono

oceng tego zagadnienia.
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Tabela 4. Tabela zgodnosci standardéw

Standardy kontroli zarzadczej
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1. Zgodnos¢ dziatania z przepisami prawa
i procedurami wewngtrznymi

2. Skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatania

3. Wiarygodno$¢ sprawozdan

4. Ochrona zasobéw

5. Przestrzeganie i promowanie zasad
etycznego postgpowania

6. Efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu
informacji

7. Zapewnienie zarzadzania ryzykiem
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: J. Strojny, Standardy kontroli zarzqdczej (raport wdrozeniowy), materiaty
niepublikowane.

Nalezy przyjaé, ze poziom zapewnienia wyznaczonych ustawowo celéw kontroli zarzad-
czej bedzie uzalezniony od umiejgtnosci osiagania poszczegolnych parametréw przypisanych
do poszczegolnych standardéw. Stanowia one swego rodzaju zestawienie miar stopnia realiza-
cji celu postawionego przed standardem. Warto jednak pamigtac, ze propozycja przedstawiona
aktualnie stanowi nie tylko zamknigcie kolejnego etapu doskonalenia kontroli zarzadczej
W badanej jednostce, ale takze otwarcie nowego. Oznacza to, ze katalog parametréw ma cha-
rakter otwarty i dynamiczny. W miar¢ osiggania pelnego zapewnienia wyznaczonych tutaj
parametrow, warto wprowadza¢ kolejne, istotne z punktu widzenia pojawiajacych si¢ przed
jednostka wyzwan rozwojowych.

6. PODSTAWOWE WNIOSKI

Zapewnienie kontroli zarzadczej wymaga wprowadzenia takich rozwiazan, ktore nie tylko
wypelniaja zapisy ustawowe, ale takze przetoza si¢ na faktyczne dziatanie w kierunku uspraw-
nienia procesu zarzadzania. Podej$cie przedstawione w niniejszym artykule pozwala na uzy-
skanie tego typu zatozen. Przyjeta formuta jest elastyczna, ze wzgledu na zastosowanie dedy-
kowanego zestawu standardow, ktory jest zgodny z wytycznymi Ministra Finanséw, ale za-
pewnia dostosowanie zapisow do wymagan danej jednostki samorzadowej. Oczywiscie, pod-
czas wdrozenia nalezy przeprowadzi¢ analizg, ktora pozwoli na sprecyzowanie listy standar-
dow oraz odpowiednie ich opisanie. Podobne zalecenie nalezy przyja¢ przy definiowaniu
miernikdw. W kazdej jednostce moga one by¢ sformutowane nieco inaczej. Zalezy to od spe-
cyfiki jednostki, w tym — jej wielkosci, poziomu zbiurokratyzowania procesow, wyposazenia
W oprogramowanie wspierajace zarzadzanie, szczegbtowych procedur, czy wprowadzonych
regulacji wewngtrznych.
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STANDARDS OF INTERNAL CONTROL - PRACTICAL ASPECTS OF IMPLE-
MENTATION

The article presents the assumptions of implementation and improvement of management
control system on the example of the JST. It was described the founding of a new approach to
the management of the listed entities. The focus was put on the goals of management control,
and its essence, referring to the general standards and setting on this basis, the most important
areas. Some of them, such as risk management for public administration are relatively new
and are a kind of challenge. Implementation of management control requires some changes in
the meaning and organization of the management process. Unfortunately, the main problem is
that, while introducing the management control one does not focus enough on the needs of the
management process but the need to comply with the statutory provisions.

There were proposed standards tailored to the specifics of local self-government.
Through an analysis of compliance with the guidelines laid down by the Minister of Finance
it was also assessed the usefulness of this proposal and the possibility of its practical imple-
mentation. It should be noted that the scheme of management control system was built based
on the list of standards is a general approach, but also comprehensively covers all important
areas of management. Of course, the implementation of management control requires
appropriate adjustment solutions (e.g., certain documents, or procedures) to the specifics of
the organization. Therefore, half of the overall concept, which was presented in the article
should be optimized in the implementation process to meet the individual needs of the entity.
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