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Definiowanie zadan w gminach
na przykladzie Urz¢du Gminy Tarnowo Podgorne

Malgorzata Jaremko*, Oskar Cierpiszewski™

Streszczenie: Konieczno$¢ definiowania zadan przez jednostki sektora finanséw publicznych wynikajaca ze
standardow kontroli zarzadczej stanowi pewne wyzwanie. Z jednej strony zakres zadan poszczegdlnych gmin
okreslaja bezposrednio przepisy prawa, z drugiej — jednostki majg indywidualne potrzeby i mozliwosci ich za-
spokojenia, dziatajac na podstawie wlasnych regulacji wewngtrznych i strategii rozwoju. Obowiazek realizacji
wszystkich standardéw kontroli zarzadczej zmusza gminy do przedefiniowania realizowanych zadan z ujgcia
ustawowego na zarzadcze. Na przyktadzie Urzgdu Gminy Tarnowo Podgérne autorzy wskazuja jedng z drog
dojscia do zdefiniowania zadan realizowanych przez jednostkg samorzadowa.

Stowa kluczowe: zadania jednostek samorzadu terytorialnego, kontrola zarzadcza

Wprowadzenie

Gmina, czyli wspdlnota samorzadowa (jej mieszkancy) oraz odpowiednie terytorium,
wykonuje zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ (Ustawa z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym: art 1 i 2), za posrednictwem organdéw stanowiacych i wyko-
nawczych (art. 11). Dziata na rzecz swoich mieszkancéw, realizujac zadania w zakresie
przyznanych przepisami prawa kompetencji, ale rownoczesnie w zalezno$ci od potrzeb
i mozliwosci finansowych.

Z jednej strony gmina funkcjonuje w $cisle okreslonych ramach prawnych, dotyczacych
zasad wykonywania zadan, a takze sposobu wydatkowania $rodkow, a rownoczesnie ma
znaczna dowolno$¢ w sposobie organizacji (ustroju) i stosowanych metodach zarzadzania.

Zauwazajac potrzebe wigkszego ukierunkowania kierownikow jednostek sektora finan-
sow publicznych na kwestie zwiazane z zarzadzaniem i przygotowujac zmiany w ustawie
o finansach publicznych, wprowadzono pojecie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finansow publicznych. Projektodawca uznal, ze jednym z podstawowych aspektéw kiero-
wania jednostka jest planowanie jej dziatalnosci. Kontrola zarzadcza jest w zatozeniu narzg-
dziem obejmujacym m.in. zagadnienie formutowania celow i zadan, a nastgpnie sprawdzenie
ich realizacji zgodnie z zalozonymi kryteriami (Uzasadnienie... 2008: 26).
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1. Obowiazek definiowania zadan

Konieczno$¢ okreslania zadan, celow i miernikow realizacji przez jednostki sektora finansow
publicznych wynika ze standardow kontroli zarzadczej ogltoszonych przez Ministra Finan-
SOW.

Pojecie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych wprowadzono
Ustawa z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.)
W miejsce terminu ,.kontrola finansowa”, ktéry byt utozsamiany wylacznie z czysto finanso-
wym aspektem dziatalnosci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy byto objecie zakresem
kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki (Uzasadnienie... 2008: 25).

Na podstawie delegacji zawartej w art. 69, ust. 3 ustawy Minister Finanséw wydat
16 grudnia 2009 r. Komunikat nr 23 w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych (DzU MF nr 15, poz. 84). Standardy stanowia uporzadkowany zbior
wskazowek, ktore osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny
wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow kontroli zarzadczej (Komunikat
nr 23 Ministra Finansow, pkt I.1).

Minister Finanséw za najistotniejszy element kontroli zarzadczej w dziale administracji
rzadowej i jednostce samorzadu terytorialnego uznat system wyznaczania celow i zadan dla
jednostek w danym dziale administracji rzadowej lub samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych, a takze system monitorowania realizacji wyznaczonych celéw i zadan (Komunikat
nr 23 Ministra Finansow, pkt 1.2). Elementy te zostaty zawarte w grupie B standardow ,,Cele
i zarzadzanie ryzykiem”.

Znaczenie tego standardu podkreslili takze autorzy obecnie obowiazujacej ustawy o finan-
sach publicznych, stwierdzajac w uzasadnieniu do projektu: ,,Wprowadzenie formalnego
obowiazku wyznaczania celow i przygotowywania planow zadan dla dzialu oraz dla jedno-
stek sektora finans6w publicznych, a takze sporzadzanie sprawozdan z wykonania tych pla-
now jest warunkiem sine qua non wlasciwego zarzadzania jednostka, czyli w konsekwencji
efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych” (Uzasadnienie... 2008: 26).

Prawidtowe zbudowanie systemu celéw, zadan i miernikow nie jest zadaniem prostym
i wymaga nie tylko znajomos$ci zakresu zadan realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, lecz takze narzedzi zarzadzania (w tym planowania i monitorowania).

2. Zadania gmin w Swietle przepisow

Zadania, jakie realizuja gminy, zostaly natozone odpowiednimi przepisami prawa.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. stanowi w art. 163, ze samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy
dla organdéw innych wiadz publicznych. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (Konstytucja
RP: art. 164). Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne. Jezeli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposob
wykonywania zadan zleconych (Konstytucja RP: art. 166).

Juz te przepisy wskazuja, ze dziatalno$¢ gminy wyznaczaja wprost obowiazujace przepisy
prawa. Uzupelnia te kwestie ustawa o samorzadzie gminnym. Dodatkowo realizacja zadan
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natozonych na gming jest okre§lona w kolejnych ustawach odnoszacych si¢ do poszczegol-
nych rodzajow zadan.

Dodatkowo do dokonywania wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegol-
nych wydatkéw zobowiazuje jednostki sektora finanséw publicznych art. 44 ustawy o finan-
sach publicznych. Tylko zawarta w przepisach prawa kompetencja gminy do realizowania
okreslonych zadan stanowi upowaznienie do dokonywania wydatkow!'.

Z powyzszego wynika, ze zakres dziatania gminy obejmuje realizacje takich samych
zadan, w sposdb okreslony przepisami prawa. Rownoczesnie jednak kazda gmina stanowi
indywidualna i niepowtarzalng wspolnote, na ktora sktadaja si¢ jej mieszkancy i odpowiednie
terytorium. Przesadza to o zindywidualizowanym podejsciu kazdej gminy do sposobu
i zakresu realizacji zadan.

3. Zadania ustawowe a definiowanie zadan

Wywiazujac sig z obowiazku spetniania wszystkich standardow kontroli zarzadczej, gminy
stangly przed koniecznoscia nie tylko okreslenia celow i miernikdw ich realizacji, lecz takze
przedefiniowania realizowanych zadan z ujgcia ustawowego na zarzadcze, przy zachowaniu
spojnosci z celami. Nie jest to zadanie proste.

Autorzy kompendium Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych. Istota,
unormowania prawne i otoczenie wskazuja, ze okreslanie celow i zadan powinno stanowic¢
nieodtaczny element dziatalno$ci, jaka prowadzi organizacja. Jest to rowniez najwazniej-
szy proces kontroli zarzadczej oraz istotne kryterium dokonywania jej oceny. Cele i zadania
nalezy okre$la¢ jasno i w co najmniej rocznej perspektywie, a ich wykonanie monitorowac
za pomoca wyznaczonych miernikéw (Kontrola... 2012: 53).

Planujac zadania na dany rok, mozna w szczegdlnosci postuzy¢ si¢ budzetem. Jako plan
finansowy budzet obejmuje wszystkie wydatki powiazane $cisle z realizowanymi przez
gming zadaniami. Do pewnego stopnia moze stanowi¢ forme planu rzeczowego, jakkolwiek
prezentacja danych nie ma uktadu w pelni zadaniowego, a jedynie oparty na klasyfikacji
budzetowej (dziaty, rozdzialy i paragrafy).

Nalezy odr6znia¢ planowane cele i zadania do realizacji w danym roku od zadan okresla-
nych w dokumentach statutowych jednostek (Kontrola... 2012: 53). Zadania statutowe maja
charakter strategiczny, a zadania okreslone w budzecie czy planie finansowym — operacyjny.
Nalezy zapewni¢ petna zbieznos¢ okreslonych zadan o charakterze operacyjnym, biezacym,
z celami 1 zadaniami strategicznymi zawartymi w strategii rozwoju gminy, odnoszacymi si¢
do wszystkich obszaréw dzialania gminy jako cato$ci, oraz w innych dokumentach o charak-
terze strategicznym.

Poniewaz istotnym sktadnikiem organizacji gminy jest funkcjonowanie, obok urzedu, jej
jednostek organizacyjnych?, osobna kwestia jest konieczno$¢ objecia docelowo wszystkich
tych jednostek jednym mechanizmem tworzenia celéw i zadan. Tylko w ten sposob zostanie
okreslony spojny system dla calego obszaru dziatania gminy. Takie cato$ciowe podejscie jest

! Zgodnie z obowiazujaca jednostki sektora finanséw publicznych zasada ,,dozwolone jest to, co prawo wyraz-
nie przewiduje”. Zob. np. wyrok WSA w Warszawie (2010).

2 Rozumianych w artykule jako jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i osoby prawne, z wylaczeniem sp6-
tek prawa handlowego.
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dodatkowo zgodne z koncepcja dwoch poziomoéw kontroli zarzadczej — poziomu jednostki
organizacyjnej (urzedu) i poziomu jednostki samorzadu terytorialnego (gminy).

4. Przyklad — Urzad Gminy Tarnowo Podgérne

Dazac do statego podnoszenia jakosci realizowanych zadan, jako kolejne wyzwanie posta-
wiono wypracowanie nowego schematu okreslania celéw i zadan Urzedu Gminy. Zatozeniem
byto stworzenie rozwiazania prostego, odzwierciedlajacego faktycznie realizowane zadania,
zrozumiatego 1 akceptowanego przez pracownikow. Zapewnic to mial udziat w okreslonych
etapach projektu pracownikow Urzedu Gminy zajmujacych stanowiska kierownicze oraz
samodzielne.

Do opracowania calego schematu oraz koordynacji prac powotano czteroosobowy zespot
w skladzie:

— Dorota Btoch, kierownik Wydziatu Informacji Publicznej i Obstugi Administracji;

— Oskar Cierpiszewski, sekretarz Gminy;

— Malgorzata Jaremko, kontroler wewngtrzny;

— Wiestawa Matkowska, audytor wewngtrzny.

Zespot w trakcie systematycznych spotkan opracowat koncepcje zaakceptowana przez
wojta.

Tabela 1

Baza zadan Urzedu Gminy Tarnowo Podgoérne

Nr Zadania strategiczne Zadania operacyjne
1 2 3
1 Rozwdj przestrzenny Planowanie przestrzenne
i infrastrukturalny gminy Zarzadzanie nieruchomosciami

Planowanie i realizacja inwestycji

Biezace utrzymanie infrastruktury

Ochrona $rodowiska

Rolnictwo i lasy

Rejestry instytucji i infrastruktury

2 Finanse gminy Pozyskiwanie dochodow

Srodki zewnetrzne

Wydatki na realizacjg zadan

Planowanie i nadzor nad realizacja budzetu

3 Obstuga klienta Dziatanie organu administracji publicznej

Dziatanie organu podatkowego

Udzielanie informacji

Realizacja programow spotecznych

Interpelacje
Organizacja lokalnego transportu zbiorowego
4 Bezpieczenstwo Zapewnienie bezpieczenstwa publicznego
i porzadek Obrona cywilna

Zapewnienie porzadku i czystosci
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1 2 3

5 Dziatalno$¢ operacyjna Urzgdu Zarzadzanie zasobami ludzkimi

Wizerunek gminy i Urzgdu

Zgodno$¢ dziatan z przepisami prawa

Bezpieczenstwo informacji

Wspolpraca z innymi podmiotami

Administrowanie i organizacja Urzgdu

Obsluga ksiggowa

Zamowienia publiczne

Rejestry

Zrédto: Urzad Gminy Tarnowo Podgorne.

W celu opracowania bazy zadan wykorzystano zapisy Regulaminu Organizacyjnego
(Zarzadzenie nr 247/2012), ktoéry zawiera nie tylko wykaz wszystkich komorek organizacyj-
nych tworzacych strukturg organizacyjna Urzedu Gminy, lecz takze okreslenie zadan realizo-
wanych przez te komorki. Ze wzgledu na niejednolite ujecie tych zadan w Regulaminie w kilku
przypadkach konieczne byto uzupetnienie powstajacej bazy o zadania okreslone w zakresach
obowiazkéw pracownikow. Zadania pogrupowano na dwoch poziomach, wyodrebniajac pigé
zadan strategicznych i 29 zadan operacyjnych. Podziat przedstawiono w tabeli 1.

Ujete w Regulaminie Organizacyjnym szczegdlowe opisy zadan realizowanych przez
poszczegodlne komorki organizacyjne stanowia rownoczes$nie charakterystyki zadan opera-
cyjnych i strategicznych. Podziatl ujety w bazie zadan ma charakter wtorny i przekrojowy
w porOéwnaniu z zapisami Regulaminu Organizacyjnego. Przykltadowo zadanie operacyjne
2.2. ,,Srodki zewnetrzne” realizuja trzy komorki organizacyjne. Szczegotowy zakres tego
zadania przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2

Zadanie 2.2. Srodki zewnetrzne

Komorki Zakres zadan

Fundusze Unijne Koordynacja prawidtowej realizacji, rozliczania i sprawozdawczosci projektow
Wydziat Infrastruktury ~ finansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej i programow rzadowych

Drogowej Pozyskiwanie informacji o mozliwosciach finansowania dziatan w gminie ze §rod-

Wydziat Infrastruktury ~ kow zewngtrznych

Kubaturowej i Ochrony ~ Wspolpraca z kierownikami wydziatow oraz z pracownikami merytorycznymi

Srodowiska w zakresie przygotowywania wnioskow o dofinansowanie oraz ich realizacji
Informowanie kierownikow jednostek organizacyjnych gminy o mozliwo$ciach
pozyskiwania srodkow na zadania realizowane w ramach ich dziatalno$ci
Pozyskiwanie i rozliczanie srodkow zewngtrznych na realizacjg inwestycji
Wspolpraca z pracownikiem ds. funduszy unijnych w zakresie aplikacji o srodki
unijne i rzadowe oraz realizacji projektow unijnych i programéow rzadowych
Wykonywanie zadan zwigzanych z finansowaniem pochodzacym z Wojewddzkiego
i Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Zrodto: Urzad Gminy Tarnowo Podgorne.

Po tym etapie prac dokonano konsultacji z kierownikami wydziatléw oraz pracownikami
zatrudnionymi na samodzielnych stanowiskach w celu zweryfikowania i ewentualnego
uchwycenia brakujacych, a realizowanych przez Urzad Gminy zadan. Zbudowanie pelnej
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bazy zadan, wraz z przypisaniem ich do konkretnych komoérek organizacyjnych, pozwolito
zidentyfikowac wiele zadan, ktore sa realizowane przekrojowo przez kilka komorek organi-
zacyjnych, a osiagni¢cie zamierzonego celu wiaze si¢ z ich $cista wspotpraca.

Nastepnie kierownicy wydzialow 1 pracownicy zatrudnieni na samodzielnych stano-
wiskach zostali poproszeni o wskazanie propozycji zadan priorytetowych w danym roku
budzetowym, odpowiednio w swoim zakresie dziatania, zgodnie z przyjeta baza zadan.
Zadania priorytetowe to zadania nowe (zwigzane na przyktad ze zmianami organizacyjnymi,
nalozonymi na gming nowymi zadaniami, reakcja na pojawiajace si¢ zagrozenia), istotne dla
dziatania danej komorki lub niezbedne dla realizacji celéw strategicznych gminy, powiazane
z uchwalonym budzetem. Lista dziatan priorytetowych zostata zweryfikowana przez wojta
i zatwierdzona w formie ramowego planu dziatania na rok 2013.

Lacznie wskazano 38 zadan priorytetowych, do ktorych przypisano mierniki umozliwia-
jace oceng ich realizacji na koniec roku. Zadania ze wzgledu na ich specyfike i znaczenie dla
dziatalno$ci Urzedu w danym roku budzetowym zostaty dodatkowo objete bezposrednim
nadzorem zastgpcOw wojta, sekretarza i skarbnika, odpowiednio do ich zakresu kompeten-
cji. Nalezy tu zaznaczy¢, ze jest prowadzony rowniez biezacy monitoring zadan ,,nieprio-
rytetowych” zdefiniowanych w bazie zadan, realizowanych przez poszczegolne komorki
organizacyjne.

Rownolegle prowadzi si¢ prace nad uzupeklieniem systemu budowania zadan o analo-
giczny system celow i miernikow w powiazaniu ze strategia gminy (Uchwata nr L1/483/2009).

Kolejnym etapem — ktory takze jest realizowany — jest wlaczanie gminnych jednostek
budzetowych i instytucji kultury w ten system, aby docelowo objaé nim wszystkie jednostki
i ogdt zadan realizowanych przez gming Tarnowo Podgoérne.

Podsumowujac wyniki kilkumiesigcznej pracy zespotu, mozna wysuna¢ kilka wnioskow.
Przede wszystkim przygotowanie bazy zadan przez specjalnie powotany zespo6t zapewnito
jednolitos¢ spojrzenia i sposobu klasyfikacji, a takze objgcie cato$ci zadan realizowanych
przez Urzad Gminy. Ponadto przygotowanie bazy zadan utatwilo znacznie kolejny etap
— wyznaczenie zadan priorytetowych. Tutaj istotny byt udzial pracownikow, poniewaz
najlepiej orientuja si¢ w swojej biezacej pracy, wadze poszczegdlnych zadan oraz planie
finansowym (budzecie) dotyczacym danej komorki. Wiaczenie kierownikow i pracownikow
samodzielnych oznacza ich wigksze zaangazowanie w proces zarzadzania, odpowiedzial-
no$¢ za realizacj¢ zadan oraz osiaganie zatlozonych miernikow.

Réwnoczesnie przelozenie ustawowych zadan gminy na system dziatan priorytetowych
powiazany z okreslaniem celow i miernikow ich realizacji, identyfikacja ryzyka oraz moni-
torowaniem pozwala uzna¢ kontrole zarzadcza za faktyczne narzedzie zarzadzania wspoma-
gajace osiaganie celow strategicznych.

Podsumowanie

Pomimo wieloletniego, jak wskazano we wstgpie, obowiazywania standardéw kontroli w sek-
torze finans6w publicznych dopiero wprowadzona ustawa z 29 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych kontrola zarzadcza i jej wlaczenie do katalogu czynnosci, ktére moga wiazaé
si¢ z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych (Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych: art. 18c), oraz objgcie tego
obszaru kontrolami sktonito jednostki samorzadu terytorialnego do wdrazania i stosowania
standardow kontroli zarzadczej, w tym w zakresie definiowania zadan.
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Z jednej strony kazda gmina jest zobowiazana realizowac te same zadania natozone prze-
pisami prawa, ale rOwnoczes$nie realizuje je we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
nos¢. Dodatkowymi czynnikami réznicujacymi sposob wykonywania poszczegolnych zadan
bgda wlasne mozliwosci finansowe gminy oraz faktyczne potrzeby mieszkancow i pod-
miotéw gospodarczych dziatajacych na jej terenie. Ta réznorodno$¢ jest widoczna przede
wszystkim w strukturze ponoszonych wydatkéw oraz strukturze organizacyjnej jednostek
gminy czy wydziatdéw w urzedzie.

Przyktad Urzedu Gminy Tarnowo Podgdrne pokazuje, ze problematyka budowania struk-
tury zadan nie jest ztozona i trudna, wymaga jednak pozytywnego nastawienia, spojrzenia na
cato$¢ jednostki oraz zaangazowania pracownikow.

W artykule pominigto kwesti¢ standardu ,,5. Misja”, zgodnie z ktérym nalezy rozwa-
zy¢ mozliwo$¢ wskazania celu istnienia jednostki w postaci krotkiego i syntetycznego opisu
misji. Misja ministerstwa powinna odnosi¢ si¢ do dzialéw administracji rzadowej kierowa-
nych przez ministra, a misja urzedu jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednio do
tej jednostki (Komunikat nr 23 Ministra Finansow, pkt 11.B.5). W przypadku gminy misja
wynika wprost z przepisow prawa — art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow nalezy do zadan wlasnych gminy.

Na zakonczenie nalezy zauwazy¢, ze temat niniejszego artykutu zostat zawezony tylko do
gmin, mimo ze znaczna jego cz¢$¢ ma og6lny charakter. Autorzy nie chcieli jednak bezkry-
tycznie uogdlnia¢ wnioskdw bez przeprowadzenia odpowiedniej analizy, chociaz wspolne
zasady funkcjonowania gmin, powiatow i wojewodztw pozwalaja wysunaé przypuszczenie,
ze podobne mechanizmy mozna zaobserwowac i wdrozy¢ zard6wno w gminach, jak i pozo-
statych jednostkach samorzadu terytorialnego.
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DEFINING TASKS BY COMMUNITIES. THE CASE OF TARNOWO PODGORNE OFFICE

Abstract: Defining tasks by local governments due to internal control standards seems to be a kind of challenge
for them. On the one hand the scope of communities’ tasks is derived directly from law, on the other — every
community has its own individual needs and the ways to meet them, according to their own domestic directi-
vesanddevelopment strategies.

As all communities are bound to respect and implement internal control standards, they must redefine the tasks
they undertake and change their structure from legal to executive. The case of TarnowoPodgérne Office pre-
sented in the article is an example of how the challenge of redefining community tasks can be managed with.
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