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Agata Piszko

Kontrola zarzadcza w placowkach oswiatowych
- obowiazki kierownikow jednostek

Niniejszy komentarz poswiecony jest problematyce kontroli zarzadczej, ze szczegélnym
uwzglednieniem kwestii zarzadzania ryzykiem. Kontrola zarzadcza zostata wprowadzona
w zapisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych - dalej u.f.p. Ponadto
Minister Finanséw opracowat standardy kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw
publicznych. Mimo ze w obowiazujacej do dnia 31 grudnia 2009 r. ustawie z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych nie byto mowy o kontroli zarzadczej, w swej istocie jest ona
pewnym rozszerzeniem dotychczasowych rozwiazan i regulacji. Wykracza jednak poza obszar
wyznaczony pojeciem kontroli finansowej i obejmuje ptaszczyzny, ktére w mniejszym stopniu
byty reglamentowane prawnie w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Zagadnienia ogdlne

Instytucja kontrolizarzadczej przewidzianajestwzapisie art. 68 u.f.p. Bezposrednim powodem wprowadzenia
kontroli zarzadczej w miejsce dotychczas funkcjonujacej kontroli finansowej byt brak bezposredniego
powiazania kontroli finansowej z realizacja misji (celéw) jednostki (por. K. Puchacz, Nowe standardy kontroli
zarzgdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, Gdansk 2010, s. 8). Nowoscia jest wprowadzenie
elementu zarzadzania ryzykiem, ktore jest bardzo istotnym aspektem w kierowaniu jednostka. Na co dzien
bowiem kierownik jednostki podejmuje decyzje, ktére w mniejszym badz wiekszym stopniu narazone sg
na ryzyko i moga z réznym natezeniem wptywac¢ na funkcjonowanie jednostki. Jedng z definicji ryzyka
przedstawia T. Kaczmarek (zob. T. Kaczmarek, Zarzgdzanie ryzykiem handlowym, finansowym, produkcyjnym
dla praktykRéw, Gdansk 2002): ,ryzyko jest definiowane jako mozliwo$¢ niepowodzenia, a w szczegdlnosci
mozliwos¢ zaistnienia zdarzen niezaleznych od dziatajacego podmiotu, ktérych nie moze on doktadnie
przewidziec¢ i nie moze w petni im zapobiec, a ktére - przez zmniejszenie wynikéw uzytecznych i/lub przez
zwigkszenie naktadow - odbieraja dziataniu zupetnie lub czesciowo ceche skutecznosci, korzystnosci lub
ekonomicznosci”. Mysle, ze definicja przedstawiona przez autora znajduje swoje przetozenie réwniez na
gruncie jednostek sektora finanséw publicznych, w tym szkét i placowek oswiatowych.
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1. Zakres kontroli zarzadczej

Ustawodawca ujmuje zakres kontroli zarzadczej w sposob szeroki, stanowiac, iz kontrole zarzadcza
w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli
zarzadczej jest zapewnienie w szczegélnosci:

»  zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,

»  skutecznosci i efektywnosci dziatania,

»  wiarygodnosci sprawozdan,

» ochrony zasobdw,

»  przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

»  efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

»  zarzadzania ryzykiem.

Z powotanego zapisu ustawy o finansach publicznych wynika, ze system kontroli zarzadczej w poréwnaniu
z systemem kontroli finansowej stanowi system bardziej rozbudowany. Niemniej jednak nie oznacza to,
ze funkcjonujace przed wejsciem w zycie regulacji w zakresie kontroli zarzadczej dokumenty okreslajace
dotychczasowe dziatania i mechanizmy kontroli w jednostce oswiatowej nie moga by¢ w dalszym ciagu
stosowane. W literaturze, tuz po wejsciu w zycie regulacji zwigzanych z funkcjonowaniem kontroli
zarzadczej podkreslato i podkresla sie w dalszym ciagu, ze wejscie w zycie nowych przepisow nie przekresla
dotychczasowych uregulowan. W sytuacji wyznaczonej ustawa o finansach publicznych konieczne jest
jednak uzupetnienie posiadanej przez jednostke dokumentacji o nowe elementy, do tej pory nieznajdujace
w jednostce zastosowania (por. R. Drozdowski, M. Jézwiak, U. Wiktorowska, P. Walczak, Nowa ustawa
o finansach publicznych. Poradnik dla samorzqgdéw, Warszawa 2009, s. 241-244),

Kierownik jednostki powinien uzupetni¢ funkcjonujace w jednostce dokumenty o nowe mechanizmy, przy
uwzglednieniu specyfiki danej jednostki. Inaczej méwiac, w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy o finansach
publicznych na kierownikach jednostek nie cigzy obowiazek ustalenia jakich$ szczeg6lnych nowych procedur
kontroli zarzadczej, z uwagi na fakt, iz wiekszo$¢ z nich juz w jednostce obowiazuje: instrukcja obstugi
kancelaryjnej, instrukcja obiegu dokumentoéw, instrukcja inwentaryzacyjna, regulaminy organizacyjne,
zakresy obowiazkéw pracownikéw (por. M. Siwon, Kontrola zarzadcza - fakty i mity, Wspélnota 2010, 21,
s. 18-20). Wedtug autora nie ma réwniez obowigzku wydawania zarzadzenia o wprowadzeniu kontroli
zarzadczej niemniej jednak uwazam, ze dla usystematyzowania i przejrzystosci dokumentacji, wydanie
takiego zarzadzenia jest wskazane i praktykowane.
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Ustawodawca wprowadzajac w ustawie o finansach publicznych zapisy o kontroli zarzadczej, miat na uwadze
zobowigzanie kierownika jednostki do osiagniecia wyznaczonych celéw w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Chodzi tutaj o dziatalno$¢ sktadajaca sie z ustalenia stanu obowigzujacego
i stanu rzeczywistego, poréwnania obydwu z nich w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci oraz
wyjasnienia przyczyn ustalonych ostatecznie faktéw (zob. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz dla jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 158).

Na kanwie powyzszych rozwazan nalezy zaznaczy¢ (o czym byta mowa na wstepie), ze poprzednio
obowiazujaca ustawa o finansach publicznych postugiwata sie pojeciem kontroli finansowej. Ustawa
przewidywata réwniez obowiazek corocznej kontroli co najmniej 5% wydatkéw jednostek podlegtych
i nadzorowanych. Wejscie w zycie zapiséw o kontroli zarzadczej nie powoduje ustania tegoz obowiazku.
Zgodnie z interpretacja przedstawiona w piSmie Ministerstwa Finanséw z dnia 29 stycznia 2010 r., DA6/4095/
NWX/2010/775, www.mofnet.gov.pl, przeprowadzanie czynnosci kontrolnych w samorzadowej jednostce
organizacyjnej stanowi tylko niewielka cze$¢ systemu kontroli zarzadczej; obowigzek zapewnienia kontroli
zarzadczej nie zastepuje uchylonego obowigzku przeprowadzania corocznie kontroli co najmniej 5%
wydatkéw jednostek podlegtych i nadzorowanych. Wedtug opinii Ministerstwa przeprowadzenie czynnosci
kontrolnych w samorzadowej jednostce organizacyjnej bedzie stanowito tylko niewielka czes¢ systemu
kontroli zarzadczej. Kontrola zarzadcza nie moze by¢ bowiem utozsamiana wytacznie z czynnosciami
kontrolnymi i tylko do tych czynnosci sie sprowadza¢. W pismie Ministerstwa Finanséw czytamy, iz
~przeprowadzanie czynnosci kontrolnych w samorzadowej jednostce organizacyjnej bedzie stanowito tylko
niewielka czes$¢ systemu kontroli zarzadczej, pozwalajac czesciowo zdiagnozowad stan obecny”.

2. Odpowiedzialnos¢ za wprowadzenie i realizacje mechanizmoéw
kontroli zarzadczej

Stosownie do zapisu art. 69 ust. 1 u.f.p. zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej nalezy do obowiazkéw:

»  ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej,

»  wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,

»  kierownika jednostki.

Zapisy u.f.p. maja bezposredni zwigzek z funkcjonowaniem systemu kontroli zarzadczej na dwoch
poziomach. W zapisach uzasadnienia do u.f.p. proponowano utworzenie systemu kontroli zarzadczej na
dwdch poziomach:

»  system kontroli finansowej w dziale administracji rzadowej (Il poziom kontroli zarzadczej),

»  system kontroli zarzadczej w poszczegélnych jednostkach (I poziom kontroli zarzadczej).
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W uzasadnieniu czytamy, ze w przypadku gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych bytby to
odpowiednio poziom jednostki samorzadu terytorialnego (Il poziom) oraz poziom odpowiednich jednostek
organizacyjnych samorzadu (I poziom).

Zatozenia przyjete w projekcie znalazty swoéj wyraz w Standardach kontroli zarzadczej, wydanych i ogtoszone
w komunikacie nr23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.. Standardy przewidujg dwa poziomy kontroli
zarzadczej: na poziomie danej jednostki sektora finanséw publicznych - I poziom (tj. szkét i placéwek
o$wiatowych) oraz na poziomie wtasciwej JST i ministra kierujacego danym dziatem administracji rzadowej
- 1l poziom.

Na poziomie szkoét i placdwek oswiatowych za kontrole zarzadcza odpowiada dyrektor. Na dyrektorze
spoczywa obowiazek zapewnienia w formie oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok.
Pomimo iz u.f.p. o tym nie wspomina, wskazane bytoby, aby dyrektor szkoty czy placéwki oSwiatowej
opracowat regulamin kontroli zarzadczej.

Warto wspomnie¢, ze zaniedbania w zakresie kontroli zarzadczej skutkuja odpowiedzialnoscia w zakresie
dyscypliny finanséw publicznych. Przedmiot naruszenia okreslony zostat w zapisie art. 18c ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych - dalej u.d.f.
Wspomniany przepis zawiera katalog przypadkdw, ktorych wystapienie byto spowodowane niewykonaniem
lub nienalezytym wykonaniem przez kierownika jednostek sektora finanséw publicznych obowigzkdéw
w zakresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych.

W $wietle powotanego wyzej przepisu, naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obowigzkéw w zakresie
kontroli zarzadczej w jednostce sektora finansdéw publicznych, jezeli miato ono wptyw na:

» uszczuplenie wptywdéw naleznych tej jednostce, Skarbowi Panstwa lub jednostce samorzadu
terytorialnego;

» dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkéw ustalonej w planie finansowym
jednostki;

»  zaciagniecie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawg budzetowa, uchwata budzetowa lub
planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw
dotyczacych zaciagania zobowiazan przez jednostke sektora finanséw publicznych;

»  niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowiazku zwrotu naleznosci celnej, podatku,
nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne;

» udzielenie zamdwienia publicznego wykonawcy, ktoéry nie zostat wybrany w trybie okreslonym
w przepisach o zaméwieniach publicznych;

»  zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postepowania w trybie okreslonym w przepisach
o zamodwieniach publicznych;

»  zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego lub umowy ramowej z naruszeniem przepiséw
o zamowieniach publicznych dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze by¢
zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania - terminu jej zawarcia;
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niewytaczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego osoby podlegajacej wytaczeniu
z takiego postepowania na podstawie przepiséw o zamdwieniach publicznych;

uniewaznienie postepowania o udzielenie zamodwienia publicznego z naruszeniem przepisow
o zamdwieniach publicznych okreslajacych przestanki uniewaznienia tego postepowania;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjonariuszem, ktéry nie zostat
wybrany zgodnie z przepisami umowy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naruszeniem przepiséw o umowie koncesji
na roboty budowlane lub ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze
by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania na czynnos$¢ wyboru najkorzystniejszej oferty-
terminu jej zawarcia;

uniewaznienie postepowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naruszeniem
przepisdbw o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia
publicznego lub przygotowaniu tego postepowania albo w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji
na roboty budowlane lub ustugi, czynnosci naruszajacej dyscypline finanséw publicznych przez osobe
nieupowazniong do wykonania tej czynnosci;

dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze $rodkéw publicznych kary, grzywny lub optaty
stanowiacej sankcje finansowa, do ktorych stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

Przyktadem naruszenia jest, np. ztozenie przez gtéwnego ksiegowego szkoty podpisu pod dokumentacja,
stwierdzajacego, ze zobowigzanie znajduje swoje pokrycie w planie finansowym jednostki — a w rzeczywi-
stosci brak jest srodkéw na pokrycie danego wydatku.

Podstawa ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z tytutu naruszen
w zakresie kontroli zarzadczej jest wina, ktéra mozna przypisa¢ danej osobie. Zgodnie z art. 76 ust. 1 u.d.f,
obwinionego uwaza sie za niewinnego, dopoki jego odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych nie zostanie udowodniona i potwierdzona prawomocnym orzeczeniem w sprawie o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Postepowanie w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
jest dwuinstancyjne — w pierwszej instancji - przed komisja orzekajaca, natomiast w drugiej instancji przed
Gtowna Komisjg Orzekajaca.

Karami za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa:

upomnienie;

nagana;

kara pieniezna;

zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.
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3. Standardy kontroli zarzadczej

Ustawodawca natozyt na Ministra Finansow obowigzek okreslenia w formie komunikatu standardow
kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych zgodnie z miedzynarodowymi standardami.
Standardy stanowia uporzadkowany zbiér wskazéwek, ktére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia kontroli zarzadczej, i zostaty
ogtoszone w komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Standardy petnia funkcje pomocnicza dla kierownikéw
jednostek. Standardy przewiduja dwa poziomy kontroli zarzadczej: na poziomie danej jednostki sektora
finanséw publicznych - I poziom oraz na poziomie wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego - Il poziom.

Zgodnie z komunikatem standardy kontroli zarzadczej obejmuja:
1) Srodowisko wewnetrzne, na ktére sktada sie:

»  przestrzeganie wartosci etycznych, tj. zasady etyczne, ktorymi powinna kierowa¢ sie okreslona
grupa pracownikow; nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie kodeksu etyki;

»  kompetencje zawodowe, tj. konieczno$¢ podnoszenia kwalifikacji przez pracownikéw, okreslenie
wymogow dotyczacych wyksztatcenia, doswiadczenia, stazu pracy pracownikaitd., okreslenie systemu
rekrutacji; zapewnieniu realizacji wskazanego kryterium ma stuzy¢ m.in. obowiazek uczestniczenia
przez pracownikéw samorzadowych (w tym pracownikéw administracji szkét i placéwek oswiatowych)
w réznych formach podnoszenia wiedzy i kwalifikacji zawodowych; warto podkresli¢, ze w zapisie
art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych ustawodawca natozyt
na pracodawcéw obowigzek ujecia w planach finansowych $rodkéw finansowych na podnoszenie
wiedzy i kwalifikacji zawodowych. Z uwagi na cele i zadania jakie realizuja jednostki oswiatowe
kluczowe jest podnoszenie kwalifikacji przez nauczycieli zatrudnionych w tych jednostkach. Jednym
z obowigzkéw nauczyciela wyrazonym na gruncie zapisu art. 6 pkt 3a ustawy z 26.01.1982 r. — Karta
nauczyciela, dalej: KN, nauczyciel jest obowigzany doskonali¢ sie zawodowo, zgodnie z potrzebami
szkoty. W tym celu, ustawodawca zobowigzuje jednostki samorzadu terytorialnego do corocznego
wyodrebniania w swoich budzetach $rodkéw na dofinansowanie doskonalenia zawodowego
nauczycieli, z uwzglednieniem szkoler branzowych - w wysokosci 0,8% planowanych rocznych
$rodkéw przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe nauczycieli (art. 70a KN);

»  struktura organizacyjna, tj. regulamin organizacyjny, wymiar zatrudnienia, nazwy stanowisk itd.
Strukture zatrudnienia nauczycieli i pracownikdw niepedagogicznych w jednostce oswiatowej
okresla arkusz organizacji szkoty, ktérego proces podejmowania i zatwierdzania okreslaja zapisy
art. 110 ustawy z 1412.2016 r. - Prawo oSwiatowe, dalej: u.p.o., oraz przepisy rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z 28.02.2019 r. w sprawie szczegdtowej organizacji publicznych szkét i publicznych
przedszkoli, dalej: rw.o. Arkusz organizacji okresla w szczegélnosci liczbe nauczycieli, w tym
w podziale na stopnie awansu zawodowego, kwalifikacje oraz rodzaj prowadzonych zajec i liczbe
godzin tych zaje¢, a takze liczbe pracownikéw administracji i obstugi, w tym pracownikéw zajmujacych
stanowiska kierownicze oraz etatéw przeliczeniowych. Ponadto w szkole moga by¢ tworzone zespoty
nauczycieli do realizacji zadan szkoty okreslonych w statucie (art. 111 pkt 5 u.p.o.). Zgodnie z § 4 r.w.o.,
zespoét nauczycieli powotuje dyrektor szkoty na czas okreslony lub nieokreslony. Zespot nauczycieli
okresla plan pracy i zadania do realizacji w danym roku szkolnym, a podsumowanie pracy zespotu
odbywa sie podczas ostatniego w danym roku szkolnym zebrania rady pedagogicznej;
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delegowanie uprawnien, tj. udzielone upowaznienia, petnomocnictwa, np. powierzenie obowiazkéw
w zakresie rachunkowosci gtéwnemu ksiegowemu. K. Puchacz (K. Puchacz, Nowe standardy...,
s. 32) podkresla, ze delegowanie uprawnien powinno nastapi¢ na jak ,najnizszy akceptowalny
poziom, tak, aby unikng¢ paralizu decyzyjnego w jednostce”. Zrédto wydawania upowaznien
wynika z zapisu art. 268a ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego. Zgodnie
z powotanym przepisem, organ administracji publicznej moze upowazni¢ w formie pisemnej
pracownikéw obstugujacych ten organ do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie,
a w szczego6lnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien, zaswiadczen, a takze
do poswiadczania za zgodnos$¢ odpisow dokumentow przedstawionych przez strone na potrzeby
prowadzonych postepowan z oryginatem. Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 22.06.2018 . (Ill AUa 1376/16), udzielenie upowaznienia jest czynnoscia o charakterze
wewnetrznym. Nie powoduje ono utraty przez organ udzielajacy kompetencji do zatatwiania
sprawy, w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych, gdyz podmiot upowazniony
dziata w tym zakresie w imieniu organu i na jego odpowiedzialno$¢. Upowaznienie takie powinno
miec¢ forme pisemna z okresleniem daty, od ktérej obowigzuje oraz wskazywac szczegoétowo zakres
objety tym upowaznieniem. Pracownik dziatajacy z upowaznienia powinien powotac sie w decyzji
na posiadane upowaznienie.

2) Celeizarzadzanie ryzykiem, na ktére sktadaja sie:

»

misja, tj. okreslenie podstaw funkcjonowania, systemu finansowania, realizowania zadan itd.;

okreslenie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji - maja one stuzy¢ realizacji celéw
misji. Cele i zadania szkoty wynikajace z przepisdw prawa oraz sposéb ich wykonywania powinny
zosta¢ wskazane w statucie — co wynika wprost z zapisu art. 98 ust. 1 pkt 4 u.p.o. Okreslenie celéw
i zadan powinno nastgpi¢ z uwzglednieniem celéw systemu oswiaty okreslonych w art. 1 u.p.o.
Okreslajac cele i zadania nalezy ponadto uwzgledni¢ zakres udzielania pomocy psychologiczno-
pedagogicznej, organizowanie opieki nad dzie¢mi niepetnosprawnymi, umozliwienie uczniom
podtrzymania poczucia tozsamosci narodowej, etnicznej, jezykowej, religijnej, z uwzglednieniem
zasad bezpieczenstwa oraz zasad promocji i ochrony zdrowia;

identyfikacja ryzyka, tj. zdarzen, ktére moga mie¢ wptyw na wykonanie okreslonego zadania lub
celu; kierownik jednostki powinien w sposéb ciagty podejmowac dziatania stuzace okresleniu
ryzyka po to, aby méc podjac dziatania mogace zabezpieczy¢ jednostke przed jego niekorzystnymi
skutkami;

analiza ryzyka, tj. okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka; nalezy zastanowic
sie, czy ryzyko — gdy wystgpi — ma wptyw na prace jednostki i w jakim stopniu;

reakcja na ryzyko, tj. okreslenie krokéw, jakie nalezy podja¢, aby zareagowa¢ na ryzyko; reakcja na
ryzyko powinna by¢ adekwatna do rodzaju tego ryzyka i moze polegac na tolerowaniu, przeniesieniu,
wycofaniu sie lub dziataniu (por. K. Puchacz, Nowe standardy... , s. 57).

Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z celdw kontroli zarzadczej. Zarzadzanie ryzykiem oznacza
logicznie uporzadkowany zbior regut i zasad, w sposéb jednolity i staty stosowany w dziatalnosci
przedsigbiorstwa (por. T. Kaczmarek, Zarzgdzanie ryzykiem..., s. 60). Wedtug autora zarzadzanie
ryzykiem dotyczy rozpoznawania rodzajéw ryzyka, jego kontrolowania i pomiaru. Odnoszac sie
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stricte do pojecia zarzadzania ryzykiem, przewidzianego w ustawie o finansach publicznych,
nalezy mie¢ na uwadze zapisy komunikatu nr 23 Ministra Finanséw. Zarzadzanie ryzykiem ma na
celu zwiekszenie prawdopodobienstwa osiagniecia celéw i realizacji zadan. Proces zarzadzania
ryzykiem powinien by¢ udokumentowany. Nalezy dokona¢ identyfikacji ryzyka w odniesieniu
do celéw i zadan. Ryzykiem jest mozliwos¢ wystapienia okreslonego zjawiska, ktére moze miec
(najczesciej negatywny) wptyw na realizowane zadania badz osiggane cele. W odniesieniu do szkét
i placowek oswiatowych mozna wyréznic takie obszary ryzyka, jak przede wszystkim niedostateczne
$rodki finansowe na zorganizowanie dla uczniéw i mtodziezy dodatkowych zaje¢ pozalekcyjnych,
w tym kluczowych (tj. matematyka, nauki przyrodnicze, jezyki obce), niska frekwencja uczniow
na zajeciach, brak zainteresowania rodzicow wynikami uczniéw, brak kadry pedagogicznej itp.
W nastepnej kolejnosci nalezy przystapic¢ do analizy ryzyka, a wiec zidentyfikowane ryzyko nalezy
poddac analizie majacej na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka
i mozliwych jego skutkow. Nalezy rowniez okresli¢ akceptowany poziom ryzyka. Dyrektor szkoty
lub placowki oswiatowej powinien umie¢ okresli¢ prawdopodobienstwo wystapienia okreslonego
ryzyka, okreslajac jego skale (rzadkie, prawdopodobne, $rednie, czeste). Ponadto nalezy okresli¢,
jakie skutki konkretnego ryzyka beda wynikaty w przypadku jego wystapienia, a wiec, czy beda to
skutki mate, Srednie, duze, badz tez zagrazajace w znacznym stopniu realizacji zadania. Wazne jest
okreslenie ryzyka istotnego, ktore moze znaczaco wptynac na realizacje zadania. Ostatnim etapem
powinno byc okreslenie reakcji na ryzyko. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno
sie okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie, dziatanie). Nalezy okresli¢
dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu zmniejszenia ryzyka do akceptowalnego poziomu. Jak juz
wspomniano wyzej, proces zarzadzania ryzykiem powinien by¢ udokumentowany. Na dyrektorze
szkoty ciazy wiec obowiazek prowadzenia rejestru zidentyfikowanych ryzyk, ktéry w szczegélnosci
powinien zawierac takie informacje, jak: zadanie, obszar ryzyka, prawdopodobienstwo wystapienia
ryzyka, przyczyna ryzyka, skutki ryzyka, mechanizmy reagowania na ryzyko i ich uzasadnienie.

3) Mechanizmy kontroli, ktére obejmuja:

»

dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej, tj. dokumenty organizacyjne, opracowanie wykazu
dokumentacji z podziatem na istote i przeznaczenie; pracownicy powinni zapoznac sie z takimi
dokumentami, jak instrukcje czy regulaminy. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage na wyzwania,
jakie przed kierownikami jednostki stawiaja przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogblne rozporzadzenie o ochronie danych). Dyrektor szkoty powinien wdrozy¢
procedury zapewniajace bezpieczenstwo przetwarzania danych osobowych zaréwno pracownikéw
zatrudnionych w jednostce, jak réwniez ucznidéw uczeszczajacych do szkoty. W tym zakresie jednostka
oswiatowa powinna posiadac niezbedng dokumentacje, w szczegdlnosci polityke bezpieczenstwa,
rejestr przetwarzania danych osobowych, rejestr naruszen ochrony danych osobowych, procedure
dostepu do danych, itd,;

nadzor, tj. nadzér nad pracownikami, system oceniania. Procedura oceniania nauczycieli w ostatnim
czasie kilkakrotnie nowelizowana, opisana jest w tresci art. 6a KN. Jakakolwiek praca nauczyciela
podlega ocenie, jednakze ustawodawca nie okreslit ostatecznie czestotliwosci dokonywania
ocen. Szczegbétowe zasady oceniania zostaty sformutowane na gruncie przepiséw rozporzadzenia
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Ministra Edukacji Narodowej z 19.08.2019 r. w sprawie trybu dokonywania oceny pracy nauczycieli,
wtym nauczycielizajmujacych stanowiska kierownicze, szczegbétowego zakresu informacji zawartych
w karcie oceny pracy, sktadu i sposobu powotywania zespotu oceniajacego oraz szczegotowego
trybu postepowania odwotawczego;

ciagtos¢ dziatalnosci, tj. zapewnienie bezpieczenstwa informatycznego, zabezpieczenie zastepstwa
pracownikéw (zwtaszcza kluczowych) w przypadku rezygnacji z pracy przez pracownikow
zajmujacych okreslone stanowisko;

ochrona zasobdw, tj. zasady dostepu do dokumentacji oraz okreslenie kregu oséb odpowiedzialnych
za gospodarke zasobami, przeprowadzanie inwentaryzacji, system ochrony przeciwpozarowej;

szczegotowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych, tj.
przestrzeganie zasad okreslonych w ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci: zasady
(polityka) rachunkowosci, instrukcja obiegu dokumentéw, instrukcja inwentaryzacyjna, instrukcja
kontroli zarzadczej itd,;

mechanizmy kontroli dotyczace systemoéw informatycznych.

4)

Informacja i komunikacja, na ktdra sktadaja sie:

»

»

biezaca informacja;

komunikacja wewnetrzna, tj. przeptyw informacji wewnatrz jednostki, np. instrukcja obiegu
i kontroli dokumentéw;

komunikacja zewnetrzna, tj. wymiana informacji z podmiotami zewnetrznymi.

Monitorowanie i ocena, na ktére sktadaja sie:

»

monitorowanie systemu kontroli zarzadczej, tj. wszystkie czynnosci powinny by¢ potwierdzone
dokumentem ze wskazaniem osoby odpowiedzialnej za weryfikacje czynnosci kontrolnych,
spotkania z pracownikami;

samoocena;
audyt wewnetrzny;

uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej, np. poprzez oswiadczenia (przy opisywaniu
poszczegblnych standardéw positkowano sie réwniez publikacja P. Walentynowicza, Nowy rodzaj
kontroli-kontrola zarzgdcza wjednostkach sektora finanséw publicznych, Poradnik Rachunkowosci
Budzetowej 2010, nr 8).

Opracowanie instrukcji kontroli zarzadczej uwarunkowane jest réwniez typem i rodzajem szkoty lub
placéwki, zakresem realizowanych zadan, struktura organizacyjna. Kierownik jednostki powinien wzig¢ pod
uwage jej wielkos¢, strukture, liczbe pracownikdw zaangazowanych w procesy gospodarcze, typowe i czesto
wystepujace w jednostce problemy i nieprawidtowosci, wystepujace ryzyka, sposob ich eliminacji lub
marginalizacji (por. E. Kowalczyk, Odpowiedzialnos¢ Rierownika i gtéwnego ksiegowego jednostki sektora

finanséw publicznych w zaRresie rachunkowosci i gospodarki finansowej, Gdansk 2010, s. 73).
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4. Kontrola zarzadcza a audyt

Méwiac o kontroli zarzadczej nie sposdb nie wspomniec o audycie. Audyt jest wprawdzie pojeciem szerszym
niz kontrola zarzadcza, jednak jest z nia scisle zwigzany. Audyt jest dziatalnos$cia niezalezna i obiektywna,
ktérej celem jest przysporzenie wartosci i usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacyjnej. Polega
na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposobdw ocenie proceséw: zarzadzania ryzykiem,
kontroli i tadu organizacyjnego i przyczynia sie do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiagnac¢ cele
dostarczajac zapewniania o skutecznosci tych proceséw, jak rowniez poprzez doradztwo. Ocena dotyczy
w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji
rzadowej lub jednostce.

Jak wynika z przywotanej definicji, wypracowanej przez srodowisko audytoréw z catego Swiata, audyt
skierowany jest na poprawe zarzadzania jednostka. Audytor w swoich dziataniach bada skutecznos¢ catego
systemu kontroli wewnetrznej, ryzyko wystepujace w jednostce, a jego celem jest usprawnienie procesu
zarzadzania (tadu organizacyjnego - governance). Audytor wnosi do jednostki warto$¢ dodana. Audytor
petni role doradcy i partnera dla kierownika jednostki. Audytor przy wykonywaniu swoich zadan kieruje
sie Miedzynarodowymi Standardami Praktyki Zawodowej Audytu Wewnetrznego, a takze Kodeksem Etyki.

Audyt wewnetrzny prowadzi sie w:

»  Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

»  ministerstwach;

» urzedach wojewddzkich;

» izbach administracji skarbowej;

»  Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, w tym w zarzadzanych przez niego funduszach;

»  Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym w funduszach zarzadzanych przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

»  Narodowym Funduszu Zdrowia;

»  Krajowym Zasobie Nieruchomosci, o ktéorym mowa w ustawie z 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci.

Audyt wewnetrzny prowadzi sie takze w:

»  panstwowych jednostkach budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym jednostki
budzetowej dochoddéw lub kwota wydatkéw przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

» uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;
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»  samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, ktére nie zostaty utworzone przez jednostki
samorzadu terytorialnego, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztéow
przekroczyta wysoko$¢ 40.000 zt;

» agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

»  panstwowych funduszach celowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt.

Audyt wewnetrzny prowadzi sie w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej
jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochoddéw i przychodéw lub kwota wydatkéw i rozchodéw
przekroczyta wysokosc 40.000 zt.

Audyt wewnetrzny prowadzi sie réwniez w jednostkach sektora finanséw publicznych, ktérych kierownicy
podejma decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrznego.

Przepisy u.f.p. dopuszczaja mozliwos¢ prowadzenia audytu w dwojaki sposéb:

1) poprzez zatrudnienie audytora wewnetrznego;

2) poprzez powierzenie zadan ustugodawcy niezatrudnionemu w jednostce.

Przyjete rozwigzanie pozwala na wigksza swobode kierownika jednostki - ktéry na zasadach okreslonych
przepisami u.f.p. ma mozliwos¢ zamoéwienia np. specjalistycznego audytu informatycznego.

Audyt jednostki w:

1) panstwowych jednostkach budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym jednostki
budzetowej dochoddéw lub kwota wydatkéw przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

2) uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finansowym przychodéw lub kosztow
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

3) samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, ktére nie zostaty utworzone przez jednostki
samorzadu terytorialnego, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

4) agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztow
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt;

5) panstwowych funduszach celowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztow
przekroczyta wysokos¢ 40.000 zt -

moze by¢ przeprowadzony przez ustugodawce, jezeli zadna z ww. kwot nie przekroczyta 100.000 tys. zt lub
jednostka zatrudnia mniej niz 200 pracownikow.
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W jednostkach samorzadu terytorialnego audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez ustugodawce,
jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochoddéw i przychoddéw oraz
kwota wydatkéw i rozchodow jest nizsza niz 100.000 zt.

Zlecenie audytu ustugodawcy zewnetrznemu moze nastapi¢ na zasadach okreslonych w u.f.p., a konkretnie
- zgodnie z zapisem art. 279 ust. 1 u.f.p.

Zadania audytora wewnetrznego moze wykonywac:

1) osoba fizyczna, spetniajaca warunki okreslone w art. 286 u.f.p. (o ktérych mowa ponizej);

2) osoba fizyczna prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, spetniajaca warunki okreslone w art. 286 u.f.p.;

3) spotka cywilna, spétka jawna, spotka partnerska, spotka komandytowa, spétka komandytowo-
akcyjna lub osoba prawna, ktéra zatrudnia do prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce osoby
spetniajace warunki okreslone w art. 286 u.f.p.

Umowa zawarta przez jednostke sektora finansow publicznych z ustugodawca powinna zawierac
postanowienia gwarantujgce prowadzenie audytu wewnetrznego zgodnie z przepisami u.f.p. W umowie
nalezy takze okresli¢ sposéb postepowania z dokumentami, w tym takze w formie elektronicznej,
wytworzonymi dla celdw prowadzenia audytu wewnetrznego, tak aby zapewni¢ ich dostepnos¢, ochrone
przed nieupowaznionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem.

Umowe z ustugodawca, jednostka sektora finanséw publicznych zawiera na okres co najmniej roku.

Wymaganie niezbedne do zajmowania stanowiska audytora zawiera zapis art. 286 u.f.p. Zgodnie z powotanym
przepisem, audytorem wewnetrznym moze by¢ osoba, ktéra:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego panstwa, ktérego obywatelom,
na podstawie uméw miedzynarodowych lub przepiséw prawa wspélnotowego, przystuguje prawo
podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

2) ma petna zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych;

3) nie byta karana za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

4) posiada wyzsze wyksztatcenie;

5) posiada nastepujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewnetrznego:

» jeden z certyfikatow: Certified Internal Auditor (CIA), Certified Government Auditing Professional
(CGAP), Certified Information Systems Auditor (CISA), Association of Chartered Certified Accountants
(ACCA), Certified Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self Assessment (CCSA), Certified
Financial Services Auditor (CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub

»  ztozyta, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym egzamin na audytora wewnetrznego przed
Komisja Egzaminacyjna powotang przez Ministra Finansoéw, lub

» uprawnienia biegtego rewidenta, lub
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KONTROLA ZARZADCZA W PLACOWKACH OSWIATOWYCH - OBOWIAZKI KIEROWNIKOW JEDNOSTEK

»  dwuletnia praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje sie dyplomem ukorczenia studidéw
podyplomowych w zakresie audytu wewnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjna, ktéra
w dniu wydania dyplomu byta uprawniona, zgodnie z odrebnymi ustawami, do nadawania stopnia
naukowego doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

Za praktyke w zakresie audytu wewnetrznego, o ktérej mowa w pkt 5 uwaza sie udokumentowane przez
kierownika jednostki wykonywanie czynnosci, w wymiarze czasu pracy nie mniejszym niz 1/2 etatu,
zwiazanych z:

1) przeprowadzaniem audytu wewnetrznego pod nadzorem audytora wewnetrznego;

2) realizacja czynnosci w zakresie audytu gospodarowania $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi $rodkami z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), o ktérych mowa w ustawie
21611.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej;

3) nadzorowaniem lub wykonywaniem czynnosci kontrolnych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli.

Na zakonczenie nalezy wspomnie¢, ze audyt wewnetrzny petni kluczowa role we wsparciu zarzadzania
ryzykiem. Zadaniem audytora jest dostarczenie kierownikowi jednostki niezaleznej opinii w zakresie
skutecznosci wewnetrznych mechanizméw kontrolnych i przedstawia¢ wskazéwki w zakresie usprawnienia
tych proceséw. Szczegétowy sposoéb i tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego oraz przekazywania
informacji o pracy i wynikach audytu wewnetrznego okreslaja przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow
z 4.09.2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu.

Autor:

@ Agata Piszko - prawnik; posiada kilkunastoletnie doswiadczenie w jednostce samorzadu
terytorialnego; specjalizuje sie w zagadnieniach zwiazanych z prawem oswiatowym;
obecnie prowadzi szkolenia o tematyce oswiatowej; autorka licznych komentarzy i analiz
z zakresu prawa oswiatowego.

Zrodto: Materiat pochodzi z LEX Administracja (komentarz praktyczny)

Stan prawny: 2019 r.
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0 Zgto$ zdarzenie

Jednostka Dziat
wykonawcy vykona

Nazwa listy Kategoria Data Wykonawca

aluln . listy wykonania badania
E Terminarz

Forma elektroniczna w Zamoéwienia  26-08-2019 Nowa
zaméx{ieniach publicznych publiczne F 2

|

Struktura organizacyjna .

troniczn Zamowienia  26-08
publiczne .

Nowa jakos¢ w zarzadzaniu samorzadem

LEX Kontrola Zarzadcza

Sprawdz, co zyska Twdj urzad

LEX Kontrola Zarzadcza to oprogramowanie, ktére kompleksowo
wspiera jednostki samorzadu terytorialnego w:

o 0O

biezacym zarzadzaniu realizacji obowigzku
monitorowaniu zgodnosci ryzykiem ustawowego w zakresie
dziatania z prawem kontroli zarzadczej
i procedurami (art. 68 ust. o finansach
wewnetrznymi publicznych)
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