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Czesc |. Dokumentacja z zakresu
organizacji i kontroli zarzadczej






Piotr Walczak

Rozdziat |. Regulamin organizacyjny
urzedu JST jako instrument kontroli
zarzadczej

1. Komentarz

1.1. Kontrola zarzadcza

Instytucje kontroli zarzadczej wprowadzita do systemu finanséw publicznych ustawa
o finansach publicznych (dalej: FinPubU), zmieniajac ksztatt dotychczas obowigzujacych
unormowan okreslajacych systemy kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finan-
séw publicznych.

Pojecie kontroli zarzadczej zdefiniowat ustawodawca w art. 68 ust. 1 FinPubU, wska-
zujac, ze w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ja ogdt dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy. Odpowiedzialnos$¢ za zapewnienie funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej spoczywa — stosownie do art. 69
ust. 1 FinPubU - na ministrze, w kierowanych przez niego dziatach administracji rza-
dowej, wdjcie, burmistrzu, prezydencie miasta, przewodniczacym zarzadu JST oraz kie-
rowniku jednostki. Kontrola zarzadcza, w znaczeniu wpisanym w przepisy FinPubU, jest
jedna z funkcji zarzadzania, w tym planowania, organizowania i kierowania, odgrywajac
role wspomagajaca w stosunku do kierownictwa jednostki.

1.1.1. Mechanizmy kontrolne

Stalg czescia proceséw zarzadzania byly i pozostang mechanizmy kontrolne, pozwa-
lajace na zapobieganie negatywnym zjawiskom oraz na skuteczne reagowanie w sytu-
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acji pojawienia sie zakldcenn w kierowanej strukturze. Mechanizmy kontroli zarzadczej
stuzy¢ maja wspieraniu wykonywania zadan i celéw przez podmioty sektora finansow
publicznych, z zachowaniem kryteriéw wykonywania zadan publicznych. Kontrola za-
rzadcza jest procesem dynamicznym okreslanym poprzez wiele zréznicowanych dziatan
i instrumentéw, w szczegdlnosci analize, decyzje, formalnie ustalone unormowania we-
wnetrzne, jak rowniez utrwalone zwyczaje.

W organizowaniu tego procesu nalezy uwzgledni¢ SKZ dla sektora finanséw publicz-
nych, ktére wyznaczajg ogélne kierunki dziatania, jak réwniez opisuja pewne wzorce,
ktérych osiaggniecie powinno by¢ uwzgledniane przez osoby odpowiedzialne za wykony-
wanie obowiazkéw zwigzanych z kontrola zarzadcza. Standardy nie wyznaczaja kon-
kretnych obowiazkéw, nie opisuja wymaganych zachowan, nie daja upowaznien
do wprowadzenia szczeg6towych regulacji wewnetrznych, stanowiac zbidr uniwer-
salnych wskazdéwek opisujacych model kontroli zarzadczej, zgodny ze standardami
miedzynarodowymi w omawianym zakresie.

1.1.2. Ustawa i standardy

Podstawowe zagadnienia odnoszace sie do kontroli zarzadczej ujete zostaty w przepisach
dziatu I rozdziatu VI FinPubU. Uzupelnieniem regulacji ustawowej sa, wydane na podsta-
wie art. 69 ust. 3 FinPubU, standardy kontroli zarzadczej (SKZ) dla sektora finanséw pu-
blicznych, opublikowane w komunikacie Nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w spra-
wie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Min. Fin.
Nr 15, poz. 84).

1.1.2.1. Miedzynarodowe standardy kontroli zarzadczej

Przy opracowywaniu SKZ uwzgledniono miedzynarodowe standardy:

1) ,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,Zarzadzanie
ryzykiem w przedsiebiorstwie” — raporty opracowane przez Komitet Organiza-
¢ji Sponsorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission — COSO);

2) ,Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym”
- przyjete w 2004 r. przez Miedzynarodowa Organizacje Najwyzszych Organéw
Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions — INTO-
SAD);

3) ,Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu”
Komisji Europejskiej — przyjete w 2007 r. (The Revised Internal Control Standard for
Effective Management SEC [2007] 1341 appendix 1).

1.1.2.2. Standardy kontroli zarzadczej

Ustawa o finansach publicznych zawiera réwniez upowaznienie dla ministra finanséw
do okreslenia, w formie komunikatu podlegajacego publikacji w Dz.Urz. MF, szczegoto-
wych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Na
podstawie tej delegacji minister finanséw w WytyczZarzRyzK okreslit szczegotowe wy-
tyczne dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem,
a w SamoocenaKontrZarzK szczegétowe wytyczne w zakresie samooceny kontroli za-
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rzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych. Analogiczne upowaznienie sformu-
towane zostato dla ministréw kierujacych dziatem, w zakresie kierowanych przez nich
dziatéw administracji rzadowe;j.

1.1.3. Regulacje wewnetrzne odpowiadajace standardom kontroli
zarzadczej

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazad, ze w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych obowiazuje wiele unormowan wewnetrznych, odpowiadajacych SKZ. Sa to regula-
cje o bardzo zréznicowanym charakterze i zakresie tematycznym. Cze$¢ z tych aktow wy-
dawana jest na podstawie przepiséw FinPubU dotyczacych kontroli zarzadczej, w pozo-
statym zakresie wydawane sg one na podstawie wyraznie okreslonych upowaznien doich
wydania, zawartych w innych ustawach. Przyktadowo podstawg ustalenia dokumentacji
opisujacej przyjeta w jednostce polityke rachunkowosci jest art. 10 ust. 1 RachunkU. Na
podstawie odrebnych podstaw normatywnych ustalane sg takze regulaminy organiza-
cyjne urzedéw JST (urzed6éw gmin, starostw powiatowych, urzedéw marszatkowskich),
a w wielu wypadkach takze samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Zgodnie z art. 33 ust. 2 SamGminU organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy
okresla regulamin organizacyjny, nadany przez wdéjta w drodze zarzadzenia.

Stosownie do art. 35 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 2 pkt 6 SamPowiatU organizacje i za-
sady funkcjonowania starostwa powiatowego okresla regulamin organizacyjny uchwa-
lony przez zarzad powiatu.

Podstawe ustalenia regulaminu organizacyjnego dla urzedu marszatkowskiego stanowi
art. 41 ust. 2 pkt 7 SamWojU, ktéry wskazuje, ze do zadan zarzadu wojewddztwa nalezy
m.in. uchwalenie regulaminu urzedu marszatkowskiego.

W odniesieniu do samorzgdowych jednostek organizacyjnych jako przyktad mozna po-
daé art. 23 DzialLeczU, odnoszacy sie takze do podmiotéw leczniczych utworzonych
przez samorzad. Zgodnie z tym przepisem sprawy dotyczace sposobu i warunkéw udzie-
lania $wiadczen zdrowotnych przez podmiot wykonujacy dziatalnosé lecznicza, nieure-
gulowane w ustawie lub statucie, okresla regulamin organizacyjny ustalony przez kie-
rownika. W podmiocie leczniczym niebedacym przedsiebiorcg dziata rada spoteczna,
ktéra m.in. przedstawia podmiotowi tworzacemu wnioski i opinie dotyczace regulaminu
organizacyjnego (art. 48 ust. 2 DzialLeczU).

W przypadku czesci jednostek organizacyjnych przepisy stanowigce podstawe ich dzia-
tania nie zawieraja norm dotyczacych ustalenia regulaminu, co oznacza, ze regulacje te
beda wprowadzane w wykonaniu obowiazkéw zwigzanych z kontrola zarzadcza, zgod-
nie ze standardami tej kontroli.

1.2. Regulamin organizacyjny jako instrument kontroli
zarzadczej

Jak juz wskazano, na system kontroli zarzadczej sktadaja sie rézne w swym charakterze
czynnosci analityczne, planistyczne, decyzje indywidualne, regulacje wewnetrzne, roz-
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strzygniecia o charakterze biezacym, operacyjnym itp. Ksztalt tego systemu okreslany
jest przez stopien skomplikowania struktury organizacyjnej jednostki sektora finanséw
publicznych, zakres i specyfike wykonywanych zadan, jak réwniez tres¢ regulacji praw-
nych wyznaczajacych zasady i sposdb realizacji tych zadan. Wszystkie te uwarunkowania
maja takze wplyw na tre$¢ regulaminu organizacyjnego danej jednostki, ktéra wyzna-
czana jest w istotnym stopniu przez wielkos¢ jednostki, zakres jej zadan oraz uwarunko-
wania prawne ich wykonywania.

1.2.1. Obowiazek uwzgledniania standardow kontroli zarzadczej
w regulaminie organizacyjnym

Ustalenie regulaminu organizacyjnego jednostki sektora finanséw publicznych odpo-
wiada wymogom wynikajacym ze SKZ odnoszacych sie do struktury organizacyjne;j.

Standard Nr 3 ,,Struktura organizacyjna”, ujety w grupie standardéw dotyczacych sro-
dowiska wewnetrznego (grupa A), wskazuje, ze struktura organizacyjna jednostki po-
winna by¢ dostosowana do aktualnych zadan i celéw. Zakres zadan i odpowiedzialnosci
jednostek, poszczegdlnych komorek organizacyjnych jednostki oraz zakres podlegtosci
pracownikéw powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposéb przejrzysty i spdjny.

Ponadto standard Nr 10 ,,Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej”, zawarty
w grupie standardéw opisujacych wzorce dla mechanizméw kontroli, informuje, ze pro-
cedury wewnetrzne, instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowigzkoéw,
uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikdéw oraz inne dokumenty wewnetrzne stano-
wig dokumentacje systemu kontroli zarzadczej, ktéra powinna by¢ spdjna i dostepna dla
wszystkich oséb, dla ktérych jest niezbedna.

Niezaleznie od powyzszego nalezy podkresli¢ szczegdlna role regulaminu organizacyj-
nego, w ktorego postanowieniach znalez¢ sie musi odzwierciedlenie wiele innych
SKZ, np.:

1) standard Nr 6 ,Okreslanie celéow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji”,
zgodnie z jego wymogami w jednostce nadrzednej lub nadzorujacej nalezy zapew-
ni¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki pod-
legte lub nadzorowane. Okreslajac zadania i cele, nalezy wskaza¢ rowniez osoby,
jednostki i komorki organizacyjne odpowiedzialne za ich wykonanie oraz za-
soby przeznaczone do ich realizacji;

2) standard Nr 11 ,Nadzdr”. Standard ten wskazuje, ze nalezy prowadzi¢ nadzér nad
wykonywaniem zadan w celu ich oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji;

3) standard Nr 12 ,Ciagtos¢ dziatalnosci”. Stosownie do postanowien przedmioto-
wego standardu nalezy zapewni¢ istnienie mechanizméw stuzacych utrzymaniu
ciagtosci dziatalnos$ci jednostki sektora finanséw publicznych, wykorzystujac m.in.
wyniki analizy ryzyka;

4) standard Nr 13 ,,Ochrona zasobéw”. Wedtug powotanego standardu nalezy za-
dbad, aby dostep do zasobéw jednostki miaty wytacznie osoby upowaznione. Oso-
bom zarzadzajacym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialnosé za zapew-
nienie ochrony i wtasciwe wykorzystanie zasobéw jednostki;
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5) standard Nr 14 ,Szczegdtowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji gospodar-
czych i finansowych”. Standard ten stanowi, Ze powinny istnie¢ przynajmniej na-
stepujace mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych,
zapewniajace:

a) rzetelne i pelne dokumentowanie oraz rejestrowanie operacji finansowych
i gospodarczych,

b) zatwierdzanie operacji finansowych i gospodarczych przez kierownika jed-
nostki lub osoby przez niego upowaznione,

c) podziat kluczowych obowigzkdw,

d) weryfikacje operacji finansowych i gospodarczych, takze po ich realizacji;

6) standard Nr 16 ,Biezaca informacja”. Wedlug wyznaczen standardu osobom za-
rzadzajacym i pracownikom nalezy zapewnié, w odpowiedniej formie i czasie,
wlasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne do realizacji zadan;

7) standard Nr 17 ,Komunikacja wewnetrzna”. Zgodnie z jego trescig nalezy zapew-
ni¢ efektywne mechanizmy przekazywania informacji w obrebie struktury organi-
zacyjnej jednostki w ramach dziatu administracji rzadowej i JST.

Regulamin organizacyjny, opisujac strukture i zasady wykonywania zadan, musi
uwzglednié takze wpisane w te struktury procedury i mechanizmy kontroli zarzad-
czej.

1.2.2. Regulamin organizacyjny a ochrona zasobow jednostki

Jednym z celéw kontroli zarzadczej i jednoczesnie standardem tej kontroli jest ochrona
zasobéw. Ochrona zasobéw to m.in.: opracowanie dokumentacji opisujacej przyjete za-
sady rachunkowosci, w tej czesci, ktéra odnosi sie do opisu systemu przetwarzania da-
nych, opracowanie instrukeji okreslajacej zasady inwentaryzacji majatku, okresowe in-
wentaryzowanie pasywow i aktywow jednostki, analiza zakresu pozadanego ubezpiecze-
nia majatku i jego ubezpieczenie, ustalenie fizycznych i technicznych srodkéw ochrony
zasobdw jednostki (np. system monitoringu), okreslenie indywidualnej odpowiedzialno-
$ci za powierzone pracownikom mienie. Regulamin powinien identyfikowaé w ramach
struktury organizacyjnej jednostki komdrki odpowiedzialne za poszczegélne zadania
(czynnosci) zwigzane z ochrong zasobéw, w tym informatycznych, oraz zasady wspot-
pracy miedzy tymi komérkami, np. w przypadku czynnos$ci zwigzanych z inwentaryzacja
majatku czy tez jego ubezpieczeniem.

1.2.3. Zapewnienie wiarygodnoSci sprawozdan

Czynno$ci podejmowane w celu zapewnienia wiarygodnosci sprawozdan to m.in. ustale-
nie odpowiedzialnosci za sporzadzenie poszczegolnych sprawozdan, zapewnienie
efektywnego przepltywu informacji niezbednych do sporzadzenia sprawozdan finanso-
wych miedzy komérkami organizacyjnymi oraz zapewnienie weryfikacji budzetowych
sprawozdan jednostkowych sporzadzanych przez kierownikéw jednostek organizacyj-
nych (na poziomie podmiotéw sporzadzajacych sprawozdania taczne, czyli w urzedzie
JST), co bedzie materig regulowana przez postanowienia regulaminu organizacyjnego.
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1.2.4. Praca zdalna

Praca zdalna zostata wprowadzona na mocy art. 3 KoronawirusU. Poczatkowo regulacja
tej instytucji ograniczyta sie do wskazania, Ze w celu przeciwdziatania COVID-19 praco-
dawca moze poleci¢ pracownikowi wykonywanie, przez czas oznaczony, pracy okreslo-
nej w umowie o prace poza miejscem jej statego wykonywania. Normatywna tre$¢ pracy
zdalnej wzbogacity kolejne nowelizacje KoronawirusU, ktére:

1) wprowadzily przestanki wydania polecenia pracy zdalnej. Wykonywanie pracy
zdalnej moze zostaé¢ bowiem polecone, jezeli pracownik ma umiejetnosci i mozli-
wosci techniczne oraz lokalowe do wykonywania takiej pracy, a jej rodzaj na to po-
zwala. W szczegolnos$ci praca zdalna moze by¢é wykonywana przy wykorzystaniu
$rodkéw bezposredniego porozumiewania sie na odlegtosé lub dotyczyé wykony-
wania czesci wytwdrczych lub ustug materialnych;

2) zobowiazaty pracodawce do zapewnienia srodkéw pracy i materiatéw do pracy po-
trzebnych do wykonywania pracy zdalnej oraz obstugi logistycznej pracy zdalnej;

3) datly przyzwolenie pracownikowi wykonujacemu prace zdalng na uzywanie $rod-
kéw pracy niezapewnionych przez pracodawce pod warunkiem, ze umozliwia to
poszanowanie i ochrone informacji poufnych i innych tajemnic prawnie chronio-
nych, w tym tajemnicy przedsiebiorstwa lub danych osobowych, a takze informa-
¢ji, ktérych ujawnienie mogtoby narazi¢ pracodawce na szkode;

4) przewidzialy procedury kontrolne dotyczace wykonywania pracy zdalnej. Na po-
lecenie pracodawcy pracownik wykonujacy prace zdalng ma obowigzek prowa-
dzi¢ ewidencje wykonanych czynnosci, uwzgledniajaca w szczegdlnosci ich opis,
a takze date oraz czas wykonania. Pracownik sporzadza ewidencje wykonywanych
czynnosci w formie i z czestotliwoscig okreslong w ww. poleceniu;

5) pozwolily pracodawcy w kazdym czasie cofnaé polecenie wykonywania pracy zdal-
nej.

Z punktu widzenia kontroli zarzadczej nie ulega watpliwosci, ze praca wykonywana zdal-
nie jest istotnym wyzwaniem w odniesieniu do istniejacych dotychczas procedur tej kon-
troli. Praca zdalna w istotny sposéb modyfikuje dotychczasowa organizacje pracy w urze-
dach JST, mechanizmy kontroli i nadzoru nad pracownikami, obieg informacji, jak réw-
niez zasady korzystania ze srodkéw pracodawcy (komputery, skanery, telefony, laptopy
itp.). Wéjt gminy (burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu JST) - jako
osoba odpowiedzialna za system kontroli zarzadczej — powinien zatem wprowadzi¢ pro-
cedury, ktére dadzg mu pewnos¢, ze mimo tych zmian zadania jednostki sektora finan-
sow publicznych wykonywane sg w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i ter-
minowy.

Metody wprowadzenia procedur kontroli zarzadczej, obejmujacych zagadnienia wyni-
kajace z pracy zdalnej, pozostaja w zakresie swobody decyzyjnej kierownika urzedu JST.
Moze on dokona¢ zmian w istniejacych unormowaniach wewnetrznych albo wprowa-
dzi¢ nowy akt obejmujacy catoksztalt problematyki determinowanej przez nowy sposéb
$wiadczenia pracy przez pracownikéw urzedu JST. Nalezy jednak pamietad, ze jezeli
wprowadzane zmiany dotyczg rozktadu czasu pracy, sposobu potwierdzania obecnosci
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w pracy, zasad BHP, jest to materia regulowana przez Regulamin pracy’. Czes¢ z rozwa-
zanej materii moze by¢ takze przedmiotem unormowan zawartych w regulaminie orga-
nizacyjnym urzedu JST.

Niezaleznie od przyjetej formuty okreslania procedur kontroli zarzadczej niezbedne jest
odniesienie sie co najmniej do nastepujacych kwestii:

1) okreslenia zadan, czynnosci, ktére moga by¢ w danym urzedzie JST realizowane
poprzez prace wykonywang zdalnie. Przyktadowo, do dokonania takiej analizy
moga zosta¢ zobowigzani kierownicy poszczegdlnych komoérek organizacyjnych
w zakresie zadan i czynno$ci wykonywanych przez kierowane przez nich komérki
organizacyjne?;

2) oceny istnienia przestanek pozwalajacych na wykonywanie pracy zdalnej przez
pracownikéw poszczegdlnych komédrek organizacyjnych (wykonywanie pracy
zdalnej moze zostaé polecone, jezeli pracownik ma umiejetnosci i mozliwosci tech-
niczne oraz lokalowe do wykonywania takiej pracy i pozwala na to rodzaj pracy).
Przyktadowo, do dokonania takiej analizy mogg zostaé¢ zobowiazani kierownicy
poszczegdlnych komoérek organizacyjnych w zakresie podlegtych im bezposrednio
pracownikéw?;

3) zasaditrybu przekazywania pracownikowi informacji oraz dokumentéw niezbed-
nych do wykonywania pracy zdalnej;

4) regul zapewniajacych bezpieczenistwo i ochrone posiadanych przez pracownika
dokumentéw stuzacych wykonywaniu pracy zdalnej (w tym stworzenia katalogu
dokumentdéw, ktére nie moga by¢ przedmiotem pracy wykonywanej poza miejscem
statego jej wykonywania*);

5) zasad korzystania przez pracownika przy wykonywaniu pracy zdalnej ze srodkéw
pracy zapewnionych przez pracodawce, w tym regul zapewniajacych bezpieczen-
stwo i ochrone przetwarzanych danych, takze danych osobowych;

6) zasad korzystania przez pracownika przy wykonywaniu pracy zdalnej ze srodkéw
pracy niezapewnionych przez pracodawce, w tym regul zapewniajacych bezpie-
czenstwo i ochrone przetwarzanych danych, takze danych osobowych;

7) zasad i trybu kontroli nad wykonywaniem przez pracownika pracy zdalnej (nie-
zbedne wydaje sie w tym zakresie wprowadzenie systemu okresowego raportowa-
nia odnoszacego sie do efektéw wykonanej pracy, z uwzglednieniem specyfiki tej
pracy). Odpowiedzialnos¢ za kontrole wykonywania przez pracownika pracy zdal-
nej powinien ponosi¢ jego bezposredni przetozony (kierownik danej komérki or-
ganizacyjnej)>;

8) =zasad i trybu kontroli nad wykonywaniem zadan przez komérki organizacyjne,
w ktoérych pracownicy wykonuja prace zdalnie (informacje szczegdlnie przydatne

1 W zakresie zmian Regulaminu pracy stosuje si¢ przepisy KP, co oznacza w szczegdlnosci obowiazek uzgod-
nienia tych zmian z zakladowg organizacja zwigzkowa.

2 W matych urzedach JST opartych na strukturze stanowiskowej takich analiz moze dokona¢ sekretarz JST.

3 W matych urzedach JST opartych na strukturze stanowiskowej takich analiz moze dokona¢ sekretarz JST.

4 Przyktadowo, wszystkie dokumenty zawierajace dane ustawowo chronione (np. deklaracje podatkowe, akta
osobowe itd.). Odrebnym zagadnieniem jest dysponowanie przez pracownika takimi dokumentami w postaci
plikéw elektronicznych oraz ustalenie zasad ochrony takich danych.

5 W matych urzedach JST opartych na strukturze stanowiskowej, takiej kontroli moze dokonywac sekretarz
JST.
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kierownikowi urzedu JST w celu pozyskania wiedzy o funkcjonowaniu catego
urzedu JST).

Regulamin organizacyjny nie moze by¢ postrzegany jako dokument statyczny, opisujacy tylko po-
dzial danej struktury organizacyjnej na poszczegdlne komorki. Musi on bowiem uchwycic rézne
powiazania miedzy elementami tej struktury, ktdre wspottworzg system kontroli zarzadczej. W tym
znaczeniu staje sie on niezwykle istotnym elementem zarzadzania JSFP, jak réwniez jednym z waz-
niejszych instrumentéw stuzacych wykonaniu obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej.

1.3. Tre$¢ regulaminu organizacyjnego urzedu JST

W ramach tresci regulaminu organizacyjnego urzedu JST wyszczeg6lni¢ mozna postano-
wienia odnoszace sie przede wszystkim do:
1) zasad kierowania urzedem,;
2) zasad nadzorowania pracy poszczegdlnych komdrek organizacyjnych, w tym kom-
petencji kierownikéw poszczegdlnych komorek;
3) struktury organizacyjnej urzedu;
4) podziatu zadan miedzy poszczegdlne komdrki organizacyjne;
5) zadanzwigzanych z opracowywaniem dokumentacji zwigzanej z zarzadzeniem ry-
zykiem;
6) zasad i zakresu monitorowania dziatalnosci samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych;
7) obowigzkéw zwigzanych z przekazywaniem informacji w ramach struktur urzedu
i JST;
8) zasad podpisywania korespondencji;
9) powierzania obowigzkdéw w zakresie gospodarki finansowe;j.

Podkresli¢ nalezy, ze wskazana specyfikacja tresci regulaminu organizacyjnego nie ozna-
cza, iz taka bedzie tez jego systematyka. Okreslone unormowania regulaminu wpisywacé
sie beda bowiem w poszczegdlne wyrdznione grupy zagadnien.

W opisie zakresu zadan danej komérki organizacyjnej (podzial zadan) ujete zostana
takze regulacje zwigzane z relacjami z innymi komérkami (np. powigzania informa-
cyjne), jak rowniez obowiazki odnoszace sie do monitorowania dziatalnosci podlegltych
i nadzorowanych jednostek organizacyjnych (istotne z punktu widzenia funkcjonowania
kontroli zarzadczej na drugim poziomie, czyli w JST). Poszczegdlne regulacje spetniaé
beda czesto wiele funkcji, co wigze sie z dynamicznym rozumieniem omawianego instru-
mentu kontroli zarzadcze;j.

W ramach powyzszego wyszczegolnienia zwrdcié nalezy uwage na postanowienia zwia-
zane z takimi aspektami kontroli zarzadczej, jak dwa poziomy jej funkcjonowania i za-
rzadzania ryzykiem. Regulamin organizacyjny uwzgledni¢ musi w swej tresci okreslone
obowiazki w tym zakresie, obcigzajace wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewod-
niczacego zarzadu JST, ktére realizowane bedg przez struktury urzedu (starostwa). Dla
przyblizenia ich znaczenia oméwic nalezy zagadnienia zwigzane z poziomami funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej i zarzadzeniem ryzykiem.
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1.4. Znaczenie regulaminu organizacyjnego w celu zapewnienia
funkcjonowania kontroli zarzadczej na drugim poziomie

W przypadku regulaminu organizacyjnego urzedu JST na jego tre$¢ — w aspekcie zwia-
zanym z kontrolg zarzadcza — wptyw ma réwniez okolicznosé, ze woéjt, burmistrz, prezy-
dent miasta, przewodniczacy zarzadu JST sa odpowiedzialni za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej takze w odniesieniu do JST (w przypadku urzedu wypelniaja te obowiazki
jako kierownicy jednostek).

Dla zrozumienia powyzszych uwag wskazaé nalezy, ze kontrola zarzadcza, zaréwno
w sektorze administracji rzadowej, jak i w sektorze samorzadowym, funkcjonuje
na dwoéch poziomach. Poziom pierwszy to jednostka sektora finanséw publicznych,
w szczegdlnosci ministerstwo, urzad JST, instytucja kultury, szkota, samodzielny pu-
bliczny zaktad opieki zdrowotnej itp.

Poziom drugi to dzial administracji rzadowej i JST. W przypadku dziatu administracji
rzadowej kontrola zarzadcza realizowana przez wlasciwego ministra obejmuje jednostki
sektora finanséw publicznych podlegte ministrowi kierujacemu okreslonym dziatem ad-
ministracji rzadowej lub przez niego nadzorowane badz jednostki sektora finanséw pu-
blicznych obstugujace organy podlegte ministrowi kierujacemu dzialem administracji
rzadowej lub przez niego nadzorowane. W odniesieniu do JST — na ktérej sytuacji skon-
centrujemy naszg uwage — kontrola zarzadcza, wykonywana przez wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu JST, obejmuje jednostki organizacyjne
utworzone w celu realizacji zadan publicznych przypisanych danej jednostce samorzg-
dowe;j.

Takie usytuowanie kontroli zarzadczej ksztattuje odpowiednio odpowiedzialnos¢ wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu JST, rozciagajac ja — poprzez
obowiazki w zakresie kontroli zarzadczej — na prawidtowos¢ wykonywania zadan (zgod-
nosc¢ z prawem, terminowos¢, efektywnos$é, oszczednosé) przez samorzadowe jednostki
organizacyjne. Podstawg analizy w przedmiotowym obszarze beda okreslone informa-
cje przekazywane przez jednostki, w szczegdlnosci sprawozdania finansowe, jak réwniez
sktadane - zgodnie z wymogami wewnetrznymi — sprawozdania dotyczace okreslonych
sfer dziatalnosci tych jednostek. Podmioty odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej (wdjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu JST) powinny
okresli¢ zasady i formuly organizacyjne monitorowania dziatalnosci jednostek. Istotne
znaczenie bedzie miato w powyzszym zakresie ogdlne okreslenie zadan i celéw realizo-
wanych przez jednostki, zidentyfikowanie rodzajéw przekazywanych przez nie infor-
macjiidanych, przypisanie odpowiedzialnosci okreslonym komérkom organizacyj-
nym w urzedzie JST w zakresie analizy tych danych i informacji, ustalenie sposobu
reakcji na ujawnione nieprawidlowosci. Zadania zwigzane z wykonywaniem kontroli
zarzadczej w opisywanym obszarze obciaza¢ beda zaréwno gtéwnych ksiegowych jed-
nostek sektora finanséw publicznych oraz podlegte im komoérki finansowo-ksiegowe, jak
i komorki merytorycznie odpowiedzialne za dany obszar dziatalnosci, a takze wyspecja-
lizowane komérki kontroli wewnetrznej, jezeli zostang utworzone.
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Wykonywanie kontroli zarzadczej w JST wymaga biezacego monitorowania sposobu re-
alizacji celéw i zadan przez podlegte i nadzorowane jednostki sektora finanséw publicz-
nych. W uzasadnionych sytuacjach uzupetnieniem czynnosci zwigzanych z biezacym mo-
nitorowaniem sytuacji jednostek podlegtych i nadzorowanych bedg kontrole o charakte-
rze instytucjonalnym, prowadzone w siedzibie jednostki organizacyjne;j.

Zadania zwiazane z kontrola zarzadcza na drugim poziomie jej funkcjonowania wdjt,
burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu JST realizujq poprzez struktury
organizacyjne urzedu (starostwa), co znajduje swoje odzwierciedlenie w stosownych
postanowieniach regulaminu organizacyjnego.

Z powyzszych uwag wynika, ze regulamin organizacyjny urzedu JST pelni dwojaka funk-
cje. Z jednej strony ksztattuje struktury organizacyjne urzedu, opisujac relacje i po-
wigzania miedzy poszczegdlnymi elementami tej struktury, zgodnie z wymogami SKZ
(I poziom kontroli zarzadczej), z drugiej strony zawarte w nim sa takze postanowienia
umozliwiajace wypelnianie obowigzkéw odnoszacych sie do zapewnienia prawidtowego
dziatania kontroli zarzadczej na drugim poziomie. Oczywiscie, w pierwszym i drugim
przypadku postanowienia regulaminu sg waznym, ale nie jedynym instrumentem wyko-
nywania obowiazkéw zwigzanych z kontrola zarzadcza.

1.5. Zarzadzanie ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem jest waznym elementem systemu kontroli zarzadczej, ktéry powi-
nien mie¢ wptyw na tre$¢ regulaminu organizacyjnego urzedu JST. Warunkiem zarza-
dzania ryzykiem w takim znaczeniu, jakie przyjmuje ono w ramach instytucji kontroli za-
rzadczej, jest sformutowanie zadan, celéw oraz przedsiewzie¢ realizowanych przez JST.
Zadania i cele ustalane sg zaréwno dla struktur urzedu JST, jak i dla samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych.

Przyjetym celom i zadaniom nalezy przyporzadkowac okreslone mierniki i kryteria, ktére
pozwola na biezace monitorowanie ich realizacji. Z wykonaniem danych celéw i zadan
zwigzany jest pewien stopien ryzyka. Ocena ryzyka i jego identyfikacja stanowié powinny
uzasadnienie do bardziej szczeg6étowego kontrolowania dziatalnosci danej jednostki or-
ganizacyjnej (ewentualnie komorki organizacyjnej). Identyfikacja ryzyka i jego ocena
maja za zrédlo analize wszelkich dostepnych informacji dotyczacych wlasnych komo-
rek organizacyjnych, jak réwniez odnoszacych sie do jednostek podlegtych i nadzorowa-
nych. Informacje te charakteryzuja np. stopien ztozonosci projektowanych do wykona-
nia zadan, strukture tych zadan (np. zwiekszenie zakresu dziatalnosci), dotychczasowe
doswiadczenia w realizacji okreslonych dziatan, sytuacje kadrowa podmiotu, przyjete
zrodta finansowania zamierzenia inwestycyjnego. Analizie podlegaja takze dane finan-
sowe (sprawozdania finansowe), rezultaty kontroli przeprowadzanych przez instytucje
zewnetrzne, rezultaty wlasnych kontroli oraz audytu wewnetrznego itp.

Identyfikacja i analiza ryzyka zwiazana jest takze z weryfikacjq miernikow (wskaz-
nikéw, kryteriéw) charakteryzujacych stopien wykonywania zadan i celéw. Kierow-
nik jednostki, przyjmujac dany miernik czy tez kryterium, powinien stara¢ sie réwniez
o okreslenie, jaka wartos¢ danego miernika (kryterium) uznana bedzie za akceptowalna,
bez koniecznosci reakcji na ryzyko (zob. standard Nr 9 ,,Reakcja na ryzyko”).
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Majac na wzgledzie duzy stopien zréznicowania podlegajacych analizie dokumentow,
danych i informacji, osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej po-
winny zdecydowad, kto zostanie zobowiazany do analizy okreslonych kategorii in-
formacji, w jakim okresie i w jaki formalny sposdb bedzie to potwierdzane. Mo-
nitorowanie to oparte bedzie na analizie przyjetych miernikéw (kryteridw) wykony-
wania zadan, jak réwniez analizie wszelkich innych informacji dotyczacych podlegtych
i nadzorowanych jednostek. Optymalnym rozwigzaniem jest rozlozenie zadan w oma-
wianym zakresie na kierownikéw i pracownikéw poszczegdlnych komérek organizacyj-
nych, w zaleznosci od charakteru informacji i danych bedacych przedmiotem analizy.
Nie mozna jednak wykluczy¢ powotania przez kierownika jednostki specjalnego zespotu,
ktérego celem bedzie identyfikacja ryzyka, czy tez utworzenia wyspecjalizowanej w po-
wyzszym zakresie komdrki organizacyjnej. Rozstrzygniecia w powyzszym zakresie
beda mialy swoje odzwierciedlenie w postanowieniach regulaminu organizacyj-
nego, ktory okresli osoby i komorki odpowiedzialne za wykonywanie omawianych
zadan, analogicznie jak w przypadku monitorowania dziatalnosci jednostek orga-
nizacyjnych.

1.6. Zadania publiczne

Podkresli¢ nalezy, ze zakres dziatalno$ci jednostek sektora finanséw publicznych wyzna-
czaja powszechnie obowiazujace przepisy, naktadajac na te podmioty okreslone zadania
o charakterze publicznym, co dotyczy takze JST. Zadania te jednostki samorzadowe reali-
zuja poprzez struktury urzedu (starostwa), powotane jednostki organizacyjne lub w in-
nych przewidzianych prawem formutach (np. na podstawie przepiséw dotyczacych part-
nerstwa publiczno-prywatnego lub przepiséw odnoszacych sie do dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariatu). Powyzsze okolicznosci okreslajq tres¢ danego regulaminu
organizacyjnego, zawierajgc np. unormowania dotyczace wykonywania zadan w zakre-
sie nadzoru nad podleglymi i nadzorowanymi jednostkami organizacyjnymi lub prze-
widujac realizacje zadan w ramach wspoétpracy miedzy organami administracji publicz-
nejiorganizacjami pozarzadowymi czy tez partnerami prywatnymi. Wyznaczony przepi-
sami zakres zadan publicznych oraz przyjete sposoby ich wykonywania wptywaja na tre$é
regulaminu organizacyjnego. Zadania te powinno sie przypisa¢ poszczegélnym komor-
kom organizacyjnym, wyodrebnionym w strukturze urzedu wg kryterium zakresu me-
rytorycznej dziatalnosci (zdrowie, kultura fizyczna, o$wiata i wychowanie, opieka spo-
teczna itp.).

Warto przypomnieé, ze JST realizuje zadania wlasne, zadania zlecone ustawami z za-
kresu administracji rzagdowej, zadania z zakresu administracji rzagdowej przejete na pod-
stawie porozumien oraz zadania z zakresu dziatania innych jednostek samorzadowych
przejete na podstawie porozumien (np. porozumienia miedzy zarzadami drég publicz-
nych). Zadania wlasne i zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej okreslaja prze-
pisy prawa materialnego administracyjnego (np. DzialLeczU, PrOsw, DzialKultU czy tez
GospNierU).

Warunkiem prawidtowego ustalenia w regulaminie zakresu i podziatu zadan w ramach
utworzonych struktur organizacyjnych jest doktadna znajomosé norm prawnych wy-
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znaczajacych zadania publiczne obcigzajace dang jednostke samorzadowa, jak rowniez
uwzglednianie wprowadzanych w tym obszarze zmian.

Przyktadowo, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2019 r. w sprawie
ochrony oséb zgtaszajacych naruszenia prawa UE zobowiazuje JST do wprowadzenia
procedur dokonywania zgtoszenn wewnetrznych, co implikuje konieczno$¢ wskazania
w regulaminie organizacyjnym komdrki odpowiedzialnej za przyjecie i analize zglosze-
nia oraz wypracowanie stanowiska co do ewentualnych dziatan nastepczych.

1.7. Powierzenie obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej
w regulaminie organizacyjnym urzedu

Zasygnalizowane w tytule zagadnienie wigze sie z unormowaniem wynikajacym z art. 53
FinPubU, stosownie do ktérego kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jest
odpowiedzialny za catos$¢é gospodarki finansowej tej jednostki. Kierownik moze powie-
rzy¢ okreslone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej pracownikom jednostki.
Przyjecie ich przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odreb-
nego imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym jednostki.
Powierzenie obowigzkéw zwigzanych z gospodarky finansowa ma zatem dwie dozwo-
lone przepisami formuty. Za optymalna nalezy uznac te, ktéra wigze powierzenie z ak-
tem o charakterze indywidualnym, czyli odrebnym imiennym upowaznieniem. Druga
formuta zaktada wprowadzenie stosownych postanowien do tresci regulaminu organi-
zacyjnego, przy czym niezwykle istotne jest, aby unormowania te pozwalaly na jedno-
znaczng identyfikacje osoby, ktérej dotyczy powierzenie, jak rowniez zakresu tego po-
wierzenia. Osoba ta musi réwniez potwierdzi¢ podpisem znajomos$¢ omawianych posta-
nowien regulaminu organizacyjnego.

Powyzsze odpowiada wymaganiom okre$lonym w standardzie Nr 4 ,Delegowanie
uprawnien”, ktéry wskazuje, ze nalezy precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien delego-
wanych poszczegdlnym osobom zarzadzajacym lub pracownikom. Zakres delegowanych
uprawnien powinien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji, stopnia ich skom-
plikowania i ryzyka z nimi zwigzanego. Zaleca sie delegowanie uprawnien do podejmo-
wania decyzji, zwlaszcza tych o biezacym charakterze. Przyjecie delegowanych upraw-
nien powinno by¢ potwierdzone podpisem.

Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie sytuacje, w ktérych moze doj$s¢ do delegowa-
nia uprawnien, stanowi¢ moga przedmiot unormowania regulaminu organizacyjnego
urzedu JST. Do takiego przypadku nalezy delegowanie uprawnien na podstawie PrZam-
PublU. Zgodnie z art. 18 PrZamPubl za przygotowanie i przeprowadzenie postepowania
o udzielenie zamodwienia publicznego odpowiada kierownik zamawiajacego oraz inne
osoby w zakresie, w jakim powierzono im czynno$ci w postepowaniu i czynnosci zwia-
zane z przygotowaniem postepowania. Kierownik zamawiajacego moze powierzy¢ pi-
semnie wykonywanie zastrzezonych dla niego czynnosci pracownikom zamawiajacego.
Odrebnym rodzajem upowaznien sg takze upowaznienia do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, np. do wydawania decyzji w sprawach podatkowych, udzielane pracowni-
kom na podstawie przepiséw OrdPU.
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Warto pamietad, ze:

1) regulamin organizacyjny jest istotnym instrumentem kontroli zarzadczej, a jego
ustalenie spelnia wymagania standardu Nr 4 kontroli zarzadczej ,,Struktura orga-
nizacyjna”;

2) postanowienia regulaminu organizacyjnego muszg uwzglednia¢ wskazanie sze-
regu innych SKZ, m.in. odnoszacych sie do przeptywu informacji, nadzoru czy tez
ochrony zasobdéw;

3) podstawy prawne do ustalenia regulaminu organizacyjnego dla urzedéw JST za-
warte sa w samorzadowych ustawach ustrojowych;

4) w tresci regulaminu organizacyjnego urzedu JST nalezy przewidzie¢ takze za-
gadnienia zwigzane z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej na dwéch poziomach
(urzad i JST) oraz dotyczace zarzadzania ryzykiem;

5) w postanowieniach regulaminu organizacyjnego rozstrzygnaé¢ mozna réwniez
kwestie powierzenia obowiazkéw w zakresie gospodarki finansowej;

6) zakres zadan publicznych wpisanych w przewidziane regulaminem struktury or-
ganizacyjne okres$laja obowigzujace przepisy (w szczegélnosci prawa materialnego
administracyjnego).

2. Wyjasnienia do wzorow

§ 1 zarzadzenia

Ustalenie regulaminu organizacyjnego urzedu gminy jest kompetencja wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta. Regulamin organizacyjny dla starostwa powiatowego uchwala
zarzad powiatu, natomiast regulamin organizacyjny dla urzedu marszatkowskiego ustala
zarzad wojewddztwa. Urzad JST jest jednostka, przy pomocy ktérej organ wykonawczy
jednostki samorzadowej realizuje swoje zadania. Na gruncie przepiséw o finansach pu-
blicznych urzad jest jednostka budzetowa.

§ 1 regulaminu

Regulamin rozstrzyga najwazniejsze zagadnienia zwigzane ze struktura urzedu JST i za-
sadami jego funkcjonowania. W szerokim zakresie jego postanowienia uzupelniane sg
przez inne regulacje wewnetrzne precyzujace np. zagadnienia zwigzane z obiegiem in-
formacji i dokumentéw. Postanowienia regulaminu, odnoszace sie do obowigzkéow zwig-
zanych z analizg informacji przekazywanych przez podlegte i nadzorowane jednostki or-
ganizacyjne, znajda swoje rozwiniecie w regulacjach (np. zarzadzenie wojta, burmistrza,
prezydenta miasta) wskazujacych na zakres, terminy i forme przekazywanych danych.
Zadania kontrolne wykonywane beda z kolei zgodnie z ustalonymi w odrebnym doku-
mencie procedurami kontroli. Wazne jest zapewnienie wewnetrznej spdjnosci omawia-
nych unormowan. Ustalenie regulaminu organizacyjnego odpowiada wymogom stan-
dardu Nr 3 ,,Struktura organizacyjna”.
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