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Wprowadzenie

Rozwd¢j idei samorzadnosci w Polsce to nie tylko samodzielno$¢ w podejmowaniu
decyzji w zakresie alokacji srodkow publicznych, ale takze ciagte poszukiwanie metod za-
rzadzania zwigkszajacych odpowiedzialnosc i efektywnos$¢ w tym zakresie. Prawo budze-
towe jako pierwsze ramy w zakresie gospodarowania $rodkami publicznymi, i kolejne trzy
ustawy o finansach publicznych, to stopniowy wzrost wymagan i przejrzystosci funkcjono-
wania nie tylko sektora jednostek samorzadu terytorialnego, ale i catego sektora finansow
publicznych. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze duze przebudowie ulegt system realizacji
zadan publicznych na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Nowa ustawa o finansach publicznych, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 roku
wprowadzita zmiany w zakresie gospodarki finansowej oraz postawila nowe wymogi, co
do zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych. Od lutego 2012 mamy do czy-
nienia z modyfikacjami dotyczacymi odpowiedzialno$ci w zakresie dyscypliny finanséw
publicznych, ktére podniosty poziom restrykcyjnosci i odpowiedzialno$ci. Do zmian sektor
finansow publicznych juz si¢ zdazyl przyzwyczai¢. Jednakze charakter tych zmian jest na
tyle gleboki, ze dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego bedzie duzym wyzwaniem
w zakresie zarzadzania zadaniami publicznymi i sposobami i metodami stosowanymi w za-
kresie alokacji srodkow publicznych. Czy bedzie to mozliwe bez zmian w metodach zarza-
dzania, to gtdwne pytanie badawcze w niniejszym opracowaniu.

Wplyw nowych uregulowan prawnych na proces zarzadzania
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita nie tylko istotne zmiany doty-
czace gospodarowania $rodkami publicznymi, ale takze dodatkowo wskazala wytyczne
w zakresie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore powinny zapewnic¢
przede wszystkim wysoka skutecznosc¢ i efektywno$¢ realizacji zadan publicznych. Zmiany

* Praca naukowa finansowana ze $rodkoéw budzetowych na nauk¢ w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 1130631309.
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te sg stopniowo wprowadzane w zycie (cho¢ ustawodawca nie przewiduje w zasadzie okre-
sow przejSciowych, oprocz juz tylko jednego wyjatku) i wielu przypadkach sa zwigzane
z konieczno$cig zmian w systemie zarzadzania w poszczegolnych jednostkach samorzadu
terytorialnego. Analizujac zapisy ustawy o finansach publicznych pewnym jest, ze nie jest
mozliwe wypelnianie obowiazkoéw ustawowych bez zmian w systemie zarzadczym jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Najistotniejsze ze zmian, ktore beda w sposdb znaczacy wptywac na system gospoda-
rowania §rodkami publicznymi w jednostkach samorzadu terytorialnego to:

1. Likwidacja funduszy celowych na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.
. Wprowadzenie elementoéw kontroli zarzadcze;.
. Wprowadzenie elementéw budzetowania zadaniowego.
. Konieczno$¢ rownowazenia budzetu biezacego.
. Wprowadzenie obowigzku planowania wieloletniego.
. Nowe limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

~N N BN

. Zmiany w systemie odpowiedzialno$ci z tytul naruszenia dyscypliny finansow
publicznych.

Biorac pod uwagg tacznie wskazane wyzej elementy, ktére zasadniczo w sposéb fun-
damentalny zostaty zmienione w zakresie metod i zasad gospodarowania srodkami publicz-
nymi, to pozornie wygladaja one na zadania i elementy roztaczne. Jednakze glgbsza analiza
wskazuje, ze ustawodawca coraz bardziej konsoliduje sposéb realizacji zadan w celu kom-
pleksowego podejscia do funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Potraktowa-
nie wskazanych elementow roztacznie moze prowadzi¢ do destabilizacji systemu podejmo-
wania decyzji w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

Stosunkowo istotng zmiang z punktu widzenia gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest likwidacja dwoch glownych funduszy celowych: funduszy
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej oraz funduszy zasobu geodezyjnego i kartogra-
ficznego. Srodki tych funduszy zasila¢ maja budzety jednostek samorzadu terytorialnego
odpowiednich szczebli. Akurat ta zmiana raczej wptynie na konsolidacje srodkow jedno-
stek samorzadu i pozwoli w sposéb kompleksowy podchodzi¢ do probleméw wydatkowa-
nia Srodkéw na cele zwigzane z ochrong Srodowiska i utrzymaniem zasobu geodezyjnego
i kartograficznego'.

Pobiezna analiza nowych narzedzi i instrumentéw oraz zasad gospodarowania $rod-
kami publicznymi, jakie wprowadzita z poczatkiem 2011 roku nowa ustawa o finansach
publicznych, nie wskazuje na wystapienie powaznych problemoéow, czy fundamentalnych
zmian. Jednakze lektura nowej ustawy powinna nastgpowac w sposob kompleksowy. Ozna-
cza to, ze jakkolwiek roztgcznie wprowadzone zmiany nie wprowadzajg rewolucyjnych

' Art. 8 ustawy wprowadzajacej ustawe o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1241 wraz ze zm.
Art. 16 ustawy z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niektorych
innych ustaw, DzU nr 215, poz. 1664.
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zmian, to jednak taczne ich zastosowanie moze powodowac trudnos$ci adaptacyjne i mozli-
wos$¢ pojawienia si¢ problemow finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy
podkresli¢, ze nowe rozwigzania sa daleko bardziej restrykcyjne w stosunku do sektora
jednostek samorzadu terytorialnego, niz dla samego sektora rzgdowego.

Najbardziej zaawansowany kierunek zmian, o ile ustawodawca nie zdecyduje si¢ na
wycofanie z wprowadzonych rozwigzan, wystepuje w zakresie obowigzku wprowadzenia
tak zwanej kontroli zarzadczej. Za jej wprowadzenie i skuteczne funkcjonowanie odpo-
wiada kierownik jednostki, z ktorego nie mozna zdja¢ odpowiedzialnosci w tym zakre-
sie. Kontrolg zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych, zgodnie z zapisami
ustawy, stanowi ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej
jest zapewnienie w szczegolnosci zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewnetrznymi, skutecznos$ci i efektywnosci dziatania, wiarygodno$ci sprawozdan,
ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania, efektyw-
nosci i skutecznosci przeptywu informacji, zarzadzania ryzykiem?. Ma to takze swoj wy-
miar w zmianach w zakresie odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych?®. Rozdzielono odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki od odpowiedzialnosci
pracownika za czyny niedozwolone. Pomimo braku bezposredniego zwiazku ze sprawca
czynu niedozwolonego oraz z samym czynem, kierownik jednostki odpowiada z tytutu
wadliwie funkcjonujgcego systemu kontroli zarzadczej, przy czym w nowelizacji ustawy
wyeliminowano pojecie czynu nieumys$lnego. Oznacza to w praktyce, ze kierownik jed-
nostki, jak i pracownicy wykonujacy swoje obowigzki, musza si¢ legitymowac odpowied-
nimi kwalifikacjami i umiejgtnosciami w zakresie powierzonych zadan.

Analizujac wymagany zakres kontroli zarzadczej mozna niewatpliwie stwierdzi¢, ze
nastgpita w tym miejscu najdalej posunigta formalizacja dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z powszechnie przyjeta metodologia, aby dokonaé oceny wskaza-
nych wyzej elementow, nalezy okresli¢ mierniki bazowe i docelowe, nie bgdzie to mozliwe
réwniez bez czesto konkretnej ewidencji analitycznej zdarzen, ktore bedg umozliwiaé oceng
wykonania zadan z uwzglednieniem przestrzegania zasad gospodarowania srodkami pub-
licznymi. Krotko mowiace, jest to nic innego, jak budzet zadaniowy, jednakze nie nazwany
wprost, ale posrednio, poprzez wymuszenie i zobligowanie do realizacji konkretnych dzia-
fan w wybranych obszarach aktywnosci danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Budzet zadaniowy w jednostkach samorzadu terytorialnego — czy rzeczywiscie jest
to obowigzek, czy tez swoboda i dowolno$¢ w tym zakresie na poziomie samorzadu? Co to
oznacza w praktyce w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego? Wszystkie
srodki przekazywane z budzetu panstwa (dotacje celowe) beda podporzadkowane rygo-

2 Art. 68—71 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 wraz ze
zm.).

3 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw, DzU nr 240, poz. 1429.
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rom budzetu zadaniowego, co oznacza w efekcie koncowym, iz jednostki samorzadu beda
zobowiazane do osiggania zaktadanych miernikéw produktu i rezultatu stopnia realizacji
celu. Tym samym konczy si¢ okres dowolnosci i swobody w interpretacji celowosci i efek-
tywnosci angazowania $rodkéw z budzetu panstwa na poziomie jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Réwnowazenie budzetu biezacego moze si¢ okaza¢ dla wielu jednostek samorzadu
terytorialnego najdotkliwsza zmiang w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi.
Mozna powiedzieé, ze jest to swego rodzaju system wczesnego ostrzegania o mozliwosci
wystapienia probleméw finansowych danej jednostki samorzadu terytorialnego w przy-
sztoéci. Ponadto konieczno$¢ rownowazenia budzetu biezacego bedzie wykluczat mozli-
woS$¢ przeprowadzania roznego rodzaju restrukturyzacji lub likwidacji jednostek, jesli wy-
datki biezace z tym zwigzane moglyby spowodowaé brak rownowagi w budzecie biezagcym.
Ustawodawca nie wprowadza tu zadnego wyjatku: w pierwszej kolejnos$ci nalezy zgroma-
dzi¢ niezbg¢dne $rodki na zwickszone, czgsto jednorazowe wydatki biezace (przyktadowo
odprawy pracownicze), a potem realizacj¢ tego rodzaju zamierzen. Wykluczono tym sa-
mym mozliwo$¢ wsparcia takich dziatan instrumentami pozyczkowymi.

Czy w systemie gospodarowania srodkami publicznymi istotng rol¢ przypisuje si¢
wieloletniej prognozie finansowej, jednoznacznie trudno powiedzie¢. Z punktu widzenia
metod zarzadzania jest to logiczna konsekwencja procesu podejmowania decyzji w sposob
hierarchiczny, to znaczy od decyzji ogolnych dltugoterminowych do operacyjnych — krot-
koterminowych. Jednakze po doglebnej lekturze ustawy oraz sprzecznych komunikatéw
i ocen ptynacych z literatury i analiz prawnych nie wydaje si¢, ze ustawodawca przekazat
jednostkom samorzadu terytorialnego klarowne i przydatne narzg¢dzie zarzadcze®.

Zapisy ustawowe nie wigzg bezposrednio wieloletniej prognozy finansowej z bud-
zetem zadaniowym. Jest to o tyle uzasadnione, iz nie wszystkie jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ze wzgledu na swoja wielko$¢ i strukture organizacyjng, kwalifikuja si¢ do
wdrozenia w pelnym zakresie rozwigzan stosowanych w budzecie zadaniowym®. Jednakze
trudno sobie wyobrazi¢ tylko czgSciowe powigzanie budzetu zadaniowego z wieloletnig
prognoza finansowa. Wczesniej wspomniane wymogi w zakresie kontroli zarzadczej nie
pozostawiaja w zasadzie zadnego wyboru i, chcac nie chcac, w celu zapewnienia spojno-
$Sci poszcezegolnych narzgdzi (dokumentoéw typu budzet i wieloletnia prognoza finansowa),
niezbednym jest powiazanie budzetu w ujeciu zadan oraz wieloletniej prognozy finanso-
wej. Nalezy takze podkresli¢, ze budzet roczny pozostaje wciaz odrebnym dokumentem,
niezaleznym od wieloletniej prognozy finansowej. Wskazywane wczesniej istniejace w in-

4 B. Filipiak, M. Dylewski: Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzeniem wieloletniej prognozy finanso-
wej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 12, s. 5-18; .M.
Salachna: Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli i nadzoru regionalnych izb obrachun-
kowych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 10.

5 Por. Wdrazanie budzetu zadaniowego, red. M. Postuta, P. Perczynski, Ministerstwo Finansow, War-
szawa 2009, s. 24-26.
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nych krajach rozwigzania sprowadzajg plan roczny do wymiaru wykonawczego przyjetego
planu wieloletniego. W naszych uwarunkowaniach wymagana jest tylko zgodno$¢ wyniku
budzetu oraz planowanych przychodow i rozchodéw budzetu. W praktyce procesu plano-
wania trudno sobie wyobrazi¢ roztgczne traktowanie tych dwoch dokumentow. Jesli jeszcze
natozymy na to potencjalne konflikty pomiedzy organem stanowigcym i wykonawczym
moze si¢ okazaé, ze narzgdzie planowania wieloletniego, jakim ma by¢ WPF bedzie bez-
uzyteczne.

Jednym z najwickszych wyzwan na pewno bedzie umiejetnosé odnalezienia si¢
w nowej sytuacji w zakresie zaciggania zobowigzan w oparciu o instrumenty pozyczkowe.
Przedstawione nowe zasady dotyczace zaciggania zobowigzan dtuznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na obowigzujace w okresie przejsciowym do
konca 2013 roku (regulowane ustawa wprowadzajacg ustawe o finansach publicznych oraz
ustawg o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.), regulacje obowigzujace od 2014
roku oraz regulacje wynikajace z prawa UE i krajowego (obowiazujgce zar6wno w okre-
sie przejSciowym, jak i od 2014 roku). Przedstawiona sytuacja powoduje zmiany nie tylko
prawne, co jest oczywiste, ale rowniez zmiany majgce swoj wymiar ekonomiczny. Nalezy
podkresli¢, ze sa na tyle przetomowe, ze nie tylko zostanie utracona mozliwos$¢ porowny-
wania warunkow ekonomicznych, na jakich zaciagane jest zadtuzenie, ale zaczng by¢ bra-
ne pod uwagg inne czynniki w okreslaniu zdolnosci do zaciggania zobowiazan dtuznych.
Oznaczaé to moze, ze do 2014 cze¢$¢ jednostek samorzadu terytorialnego bedzie mogta za-
ciggac zadtuzenie w $wietle obowiazujacych do konca 2013 roku zasad, ale juz od 2014 roku
w oparciu o nowe zasady i w tych samych warunkach ekonomicznych zaciagnigcie zadtu-
zenia nie bedzie mozliwe. Moze istnie¢ rowniez sytuacja odwrotna, gdzie w chwili obecne;j
dana jednostka samorzadu terytorialnego nie moze zaciagnaé¢ zobowigzania dtuznego, ale
od 2014 roku bedzie to mozliwe z uwzglednieniem tych samych warunkéw ekonomicznych.
Oczywiscie beda i takie jednostki, ktore pod rzadami przepisow przejsciowych i po 2014
roku beda mogtly si¢ zadtuzac. Niestety, istotng wada przyjetych nowych rozwigzan jest
oparcie si¢ o analiz¢ sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego ex post, a nie ex ante.

Zmiany i wyzwania w procesie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zmiany, ktore stopniowo wchodza w zycie, niewatpliwie wymagaja zupetnie nowego
spojrzenia i rewizji dotychczasowych metod zarzadzania stosowanych w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego. Nawet jesli konieczno$¢ zmian nie jest dostrzegana, to na pewno
ich $wiadomos$¢ bedzie si¢ pojawiaé wraz z kolejnymi kontrolami w zakresie gospodarki
finansowej i ocenami stawania nowych wymagan ustawowych®.

¢ Przyczyny zmian w procesach zarzadczych w sektorze publicznym szerzej: Zarzqdzanie gospodarkq
i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2003,
s. 23-29.
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Niewatpliwie istotnym dokumentem, ktory bedzie miat wplyw na zmiany w proce-
sie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego sa standardy kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych wydane przez Ministra Finanséw w formie komunikatu’.
Zawarto w nim standardy, do ktorych powinien zmierza¢ system zarzadzania w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego.

Standardy kontroli zarzadczej ujgte zostaty w pigciu grupach, odpowiadajacych po-
szczegolnym elementom (funkcjom) zarzadczym w jednostkach sektora finansow publicz-
nych®:

— $rodowisko wewngtrzne,

— cele i zarzadzanie ryzykiem,

— mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,

— monitorowanie i ocena.

Standardy kontroli wewnetrznej istotng wage przywiazuja do srodowiska wewnetrz-
nego, ktore jest zwiazane z funkcjonujacym systemem zarzadzania w danej jednostce sa-
morzadu terytorialnego. Wlasciwe §rodowisko wewngtrzne w sposdb zasadniczy wpltywa
na jako$¢ kontroli zarzadczej, ale takze na efektywno$¢ realizowanych zadan. Podstawowe
elementy tego sytemu powinny obejmowac’:

1. Przestrzeganie wartosci etycznych. Osoby zarzadzajace i pracownicy powinni by¢
swiadomi wartosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegac ich przy wyko-
nywaniu powierzonych zadan oraz powinny wspiera¢ i promowaé przestrzeganie
wartos$ci etycznych dajac dobry przyktad codziennym postepowaniem i podejmo-
wanymi decyzjami.

2. Kompetencje zawodowe. Osoby zarzadzajgce i pracownicy powinni posiadac wie-
dzg, umiejetnosci i doswiadczenie pozwalajace skutecznie i efektywnie wypetniac
powierzone zadania. Proces zatrudnienia powinien by¢ prowadzony w sposob za-
pewniajacy wybor najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy. Nalezy za-
pewni¢ rozwoj kompetencji zawodowych pracownikow jednostki i 0sob zarzadza-
jacych.

3. Struktura organizacyjna. Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dosto-
sowana do aktualnych celéow i zadan. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzial-
nosci jednostek, poszczegdlnych komoérek organizacyjnych jednostki oraz zakres
podleglosci pracownikow powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposob
przejrzysty i spdjny. Aktualny zakres obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci
powinien by¢ okreslony dla kazdego pracownika.

7 Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych.

8 Ibidem.

9 Zob. takze szerzej E. Wojciechowski: Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa
2003.
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4. Delegowanie uprawnien. Nalezy precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien delegowa-
nych poszczegolnym osobom zarzadzajacym lub pracownikom. Zakres delegowa-
nych uprawnien powinien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji, stop-
nia ich skomplikowania i ryzyka z nimi zwigzanego.

Jak wida¢ z powyzej zaprezentowanych zalecen i wytycznych, przed wieloma jed-
nostkami samorzadu terytorialnego jest i bedzie wiele do zrobienia. Szczegodlnie istotnym
elementem bedzie tu odpolitycznienie procesow zarzadczych na poziomie organu wyko-
nawczego i podlegtych jednostek organizacyjnych.

Kolejny element to zupetnie do tej pory pomijane i niebrane pod uwage ryzyko, szcze-
gblnie operacyjne, zwigzane z realizacja zadan publicznych. Zarzadzanie ryzykiem ma
na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa osiggnigcia celow i realizacji zadan. Proces za-
rzadzania ryzykiem powinien by¢ dokumentowany. Jasne okreslenie misji moze sprzyjaé
ustaleniu hierarchii celéw i zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem. Podstawowe
elementy tego sytemu powinny obejmowac:

1. Sformutowanie misji organizacji. Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wskazania celu ist-

nienia jednostki oraz funkcji, jaka peini w danej strukturze.

2. Okreslanie celow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji. Cele i zadania po-
winny by¢ okreslane w sposob jasny i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich wy-
konanie nalezy monitorowa¢ za pomocg wyznaczonych miernikow. W jednostce
nadrzegdnej lub nadzorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system monitorowania
realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub nadzorowane. Ocena reali-
zacji celow 1 zadan powinna uwzglednia¢ kryterium oszczednosci, efektywnosci
i skutecznos$ci. Przy okreslaniu celow i zadan nalezy wskazac takze jednostki, ko-
morki organizacyjne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie
oraz zasoby przeznaczone do ich realizacji.

3. Identyfikacja ryzyka. W catym procesie realizacji zadan niezbedna jest identyfi-
kacja ryzyka w odniesieniu do celéw i zadan. W przypadku jednostki samorzadu
terytorialnego nalezy uwzglednic, ze cele i zadania sg realizowane takze przez jed-
nostki podlegte lub nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany warunkow, w kto-
rych funkcjonuje jednostka, powinna zosta¢ dokonana ponowna identyfikacja ry-
zyka.

4. Analiza ryzyka. Zidentyfikowane ryzyka nalezy podda¢ analizie majacej na celu
okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka i mozliwych jego
skutkéw. Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka.

5. Reakcja na ryzyko. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno si¢ okresli¢
rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dzialanie). Nalezy okres-
li¢ dziatania, ktorych powinno si¢ podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do
akceptowanego poziomu.

Wskazane wyzej elementy nie sg tylko postulowanymi dziataniami, ale wymogami,

ktore beda egzekwowane w trakcie kontroli realizacji zadan. O ile nie wydarzg si¢ zadne
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nieprzewidziane zdarzenia o negatywnych skutkach, to pominigcie elementu ryzyka nie
bedzie rodzi¢ zbyt duzych konsekwencji dla zarzadzajacych. Jednakze w przeciwnym wy-
padku moze to skonczy¢ si¢ zarzutem zaniechania dziatan w celu okresélenia i minimalizacji
skutkow ryzyka.

Standardy w zakresie mechanizméw kontroli stanowiag zestawienie podstawowych
elementow, ktore moga funkcjonowa¢ w ramach systemu kontroli zarzadczej. Nie tworza
one jednak zamknigtego katalogu, poniewaz system kontroli zarzadczej powinien by¢ ela-
styczny i dostosowany do specyficznych potrzeb jednostki. Mechanizmy kontroli powinny
stanowi¢ odpowiedz na konkretny, zidentyfikowany rodzaj ryzyka. Koszty wdrozenia i sto-
sowania mechanizmow kontroli nie powinny by¢ wyzsze niz uzyskane dzigki nim korzysci.
Podstawowe elementy tego systemu powinny obejmowac:

1. Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej. Procedury wewnetrzne, instrukcje,
wytyczne, dokumenty okre$lajace zakres obowigzkow, uprawnien i odpowiedzial-
nos$ci pracownikow i inne dokumenty wewnetrzne stanowia dokumentacjg systemu
kontroli zarzadczej. Dokumentacja powinna by¢ spojna i dostepna dla wszystkich
0s0b, dla ktorych jest niezbedna.

2. Nadzoér. Nalezy prowadzi¢ nadzor nad wykonaniem zadan w celu ich oszczednej,
efektywnej i skutecznej realizacji.

3. Ciagtos¢ dziatalno$ci. Nalezy zapewni¢ istnienie mechanizméw stuzacych utrzy-
maniu cigglo$ci dziatalnosci jednostki sektora finanséw publicznych wykorzystu-
jac, miedzy innymi, wyniki analizy ryzyka.

4. Ochrona zasobow. Nalezy zadba¢, aby dostgp do zasobow jednostki miaty wylacz-
nie upowaznione osoby. Osobom zarzadzajacym i pracownikom nalezy powierzy¢
odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony i wlasciwe wykorzystanie zasobow jed-
nostki.

5. Szczegdlowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodar-
czych. Powinny istnie¢ przynajmniej nastgpujace mechanizmy kontroli dotyczace
operacji finansowych i gospodarczych:

— rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospo-
darczych,

— zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika jednostki
lub osoby przez niego upowaznione,

— podziat kluczowych obowiazkow,

— weryfikacja operacji finansowych i gospodarczych przed i po realizacji.

6. Mechanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych. Nalezy okresli¢ me-
chanizmy stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa danych i systeméw informatycz-
nych.

Jakkolwiek niewatpliwym jest konieczno$¢ zastosowania wskazanych wyzej elemen-

tow, nie nalezy zapominac o specyfice i wielkoséci danej jednostki. Trudno sobie wyobrazi¢
autoryzacje wszystkich operacji finansowych przez kierownika jednostki, przyktadowo
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prezydenta duzego miasta na prawach powiatu. Wytyczne w tym zakresie w niektorych
miejscach wzajemnie si¢ wykluczaja.

W kazdym systemie zarzadczym informacja i komunikacja odgrywa istotng role
w procesie podejmowania decyzji. Osoby zarzadzajgce oraz pracownicy powinni mie¢
zapewniony dostep do informacji niezbednych do wykonywania przez nich obowiazkdow.
System komunikacji powinien umozliwia¢ przeptyw potrzebnych informacji wewnatrz
jednostki, zarowno w kierunku pionowym jak i poziomym. Efektywny system komunika-
cji powinien zapewni¢ nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich wlasciwe zrozumienie
przez odbiorcoéw. Na ten podsystem powinny si¢ sktadac:

1. Biezgca informacja. Osobom zarzadzajacym i pracownikom nalezy zapewnic,

w odpowiedniej formie i czasie, wlasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne do
realizacji zadan.

2. Komunikacja wewnetrzna. Nalezy zapewni¢ efektywne mechanizmy przekazywa-
nia waznych informacji w obrebie struktury organizacyjnej jednostki oraz w obre-
bie dziatu administracji rzagdowe;j i jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Komunikacja zewngtrzna. Nalezy zapewnic¢ efektywny system wymiany waznych
informacji z podmiotami zewnetrznymi majacymi wplyw na osiaganie celow i re-
alizacje zadan.

Wskazany wyzej element jest stosunkowo sprawnie realizowany, tak w jednostkach
samorzadu terytorialnego, jak i w catym sektorze publicznym, szczegdlnie w zakresie ko-
munikacji zewngtrznej. Szczegdlna rola przypada tu biuletynom informacji publiczne;.
Natomiast w zakresie komunikacji i informacji wewngtrznej zalezne to jest od systemu
zarzadzania w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

System kontroli zarzadczej powinien podlega¢ biezgcemu monitorowaniu i ocenie.
Podstawowe elementy w systemie monitoringu:

1. Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej. Nalezy monitorowaé skutecznos$¢ po-
szczegblnych elementow systemu kontroli zarzadczej, co umozliwi biezace rozwia-
zywanie zidentyfikowanych problemow.

2. Samoocena. Zaleca si¢ przeprowadzenie co najmniej raz w roku samooceny Sy-
stemu kontroli zarzadczej przez osoby zarzadzajace i pracownikow jednostki. Sa-
moocena powinna by¢ ujeta w ramy procesu odrebnego od biezacej dziatalnosci
i udokumentowana.

3. Audyt wewngtrzny. W przypadkach i na warunkach okreslonych w ustawie, audy-
tor wewnetrzny prowadzi obiektywna i niezalezng oceng kontroli zarzadczej.

4. Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej. Zroédtem uzyskania zapewnie-
nia o stanie kontroli zarzadczej przez kierownika jednostki powinny by¢ w szcze-
golnosci wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytéw
i kontroli. Zaleca si¢ coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia
w formie o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok.
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Jak wida¢, oprocz kontroli zarzadczej niezalezng weryfikacje¢ skutecznosci jej funk-
cjonowania powinien realizowa¢ audytor. Jednakze nie w kazdej jednostce takie stanowi-
sko funkcjonuje. W takich przypadkach dana jednostka musi polega¢ na wtasnych zasobach
kadrowych i posiadanej przez nich wiedzy i do§wiadczeniu.

Na tle wskazanych wyzej elementéw nie mozna poming¢ wdrazanego w sektorze
publicznym budzetu zadaniowego. Istota budzetu zadaniowego stosowanego w Polsce jest
wprowadzenie zarzadzania wydatkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkrety-
zowane 1 zhierarchizowane, na rzecz osiagnigcia okreslonych efektow, mierzonych za po-
mocg ustalonego systemu miernikow. Jednocze$nie, budzet zadaniowy powinien spetniac
dwie podstawowe funkcje: narzedzia zarzadzania zadaniami publicznymi oraz czytelnej
informacji dla politykéw i obywateli'®.

Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita definicj¢ budzetu w uktadzie za-
dan. Uklad zadaniowy to zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosz-
tow jednostki sektora finansow publicznych, sporzadzone wedtug funkcji panstwa, ozna-
czajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa oraz:

— zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow,

— podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celow za-

dania, w ramach ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione.

Zadania i podzadania winny by¢ tworzone wraz z opisem celéw tych zadan i podza-
dan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci
panstwa, oznaczajacymi warto$ciowe, ilo§ciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelo-
wego poziomu efektéw z poniesionych naktadow!'.

W zasadzie jest to jedyna definicja w ustawie, ktora w sposob ogélny okresla istote
budzetu zadaniowego, z tym, ze nalezy podkresli¢, iz odnosi si¢ ona tylko i wylgcznie do
budzetu panstwa i jednostek sektora finansow publicznych odnoszacych si¢ do funkcji pan-
stwa. W zwigzku z tym, w ujeciu formalnym budzet zadaniowy nie dotyczy jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Jakkolwiek ustawa o finansach publicznych nie odnosi si¢ wprost
do koniecznosci stosowania instytucji budzetu zadaniowego przez jednostki samorzadu
terytorialnego, to jednak naktada pewne obowigzki, ktére w swojej istocie sg elementami
budzetu zadaniowego. Wynika to obowigzkow z zakresu kontroli zarzadczej, o ktorej wspo-
mniano wczesnie;j.

Podsumowanie

Wprowadzone po niespetna czterech latach funkcjonowania poprzedniej ustawy
o finansach publicznych zmiany w zakresie gospodarowania §rodkami publicznymi moga
budzi¢ obawy o praktyczne mozliwosci ich aplikowania. Trzeba podkresli¢, ze niektore

10 Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2009,
s. 41.
' Art. 2 ustawy 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240.
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z przyjetych rozwigzan sg na tyle gruntownymi i znaczacymi, ze beda sprawcami zmian
w systemie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnymi.

Na pewno (pomimo wielu wad nowych rozwigzan, nie do konca zrozumiatych ele-
mentdéw kontroli zarzadczej, braku wskazanych metod, jakimi jednostki samorzadu powin-
ny si¢ postugiwa¢ w wypetnianiu obowigzkéw w zakresie realizowanych zadan) jest to
kierunek dobry z punktu widzenia stopniowego przenoszenia nacisku na efektywnos$¢ spo-
teczng angazowanych srodkéw publicznych. Pozytywnym tego wymiarem jest fakt, ze duza
cz¢$¢ jednostek potraktowala wprowadzone zmiany jako impuls do gruntownych zmian
i przebudowy systemoéw zarzadzania. Wymaga to przebudowania systemow podejmowania
decyzji oraz wprowadzenia procedur oceny i kontroli wykonywanych zadan przede wszyst-
kim z punktu widzenia oczekiwanych i uzyskanych efektow.
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Streszczenie

Nowa ustawa o finansach publicznych, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 roku wprowadzita
zmiany w zakresie gospodarki finansowej. W artykule zaprezentowano przede wszystkim te, ktore
W sposob istotny wptyna na procesy zarzadcze w jednostkach samorzadu terytorialnego. Charakter
tych zmian, w szczeg6lnosci w zakresie elementow i standardow kontroli zarzadczej, moze by¢ dla
wielu jednostek samorzadu terytorialnego duzym wyzwaniem w zakresie zarzadzania zadaniami
publicznymi, sposobami i metodami stosowanymi w zakresie alokacji srodkow publicznych. Poka-
zanie, jak glebokich to zmian wymaga i jaki bedzie ich zakres, to gldwny cel niniejszego opracowa-
nia.

EVOLUTION OF MANAGEMENT METHODS IN LOCAL GOVERNMENT UNITS
Summary

The new Public Finance Act, which entered into force on 1 January 2010, has introduced chang-
es in the financial economy. The paper presents mainly the ones that have a significant impact on the
management processes in local government units. The nature of these changes, particularly in regard
to the elements and standards of management control, can present a challenge — in managing the
public tasks and means and methods used in the allocation of public funds — for many local govern-
ments. Finding out how profound the required changes are and what their scope will be is the main
goal of this study.



