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Wstęp
Tematem zadania doradczego była ocena rozwiązań w obszarze oceny adekwatności, efektywności i skuteczności rozwiązań systemu kontroli zarządczej na poziomie Gminy Gołdap. Zadanie audytowe zostało przeprowadzone zgodnie z rocznym planem pracy na rok 2019 – poz. 6, na podstawie Umowy zawartej pomiędzy Gminą Gołdap, a Aesco Group 
Sp. z o. o. W ramach czynności audytowych przeprowadzono wizytę audytową w dniu 
6 grudnia 2019 r. Audyt przeprowadził Adrian Chodubski, CGAP no. 1318 MF 1700/2005 – audytor spełniający wymogi o których mowa w art. 286 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych.

Celem działań było przeprowadzenie oceny adekwatności, efektywności i skuteczności rozwiązań systemu kontroli zarządczej na poziomie Gminy Gołdap (dalej: „Gmina”). 
Zakres czynności doradczych audytu obejmował weryfikację:

· rozwiązań systemowych określonych na poziomie gminy, 

· rozwiązań w zakresie polityki zarządzania ryzykiem,
· rozwiązań w procesie planowania i sprawozdawczości,

· rozwiązań w procesie samooceny kontroli zarządczej,

· rozwiązań w obszarze składania oświadczeń o stanie kontroli zarządczej. 

W ramach czynności audytowych przeprowadzono:

· analizę dokumentów regulujących system kontroli zarządczej oraz zarządzania ryzykiem,
· analizę dokumentacji opracowywanej w ramach systemu kontroli zarządczej przez poszczególne organizacyjne,
· porównanie informacji z różnych źródeł,  

· wywiad z p. Anną Rawinis - Sekretarzem Gminy.

Ustalenia audytu

W ramach czynności doradczych ocena funkcjonującego na poziomie Gminy Gołdap  systemu kontroli zarządczej przeprowadzona została w oparciu o przepisy:

· ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2019 poz. 869 tj.) 
oraz aktów wykonawczych,

· Komunikatu nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych,

· Komunikatu Nr 3 Ministra Finansów z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegółowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarządczej dla jednostek sektora finansów publicznych, 

· Komunikatu Nr 6 Ministra Finansów z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegółowych wytycznych dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania i zarządzania ryzykiem,
· Zarządzenie Nr 113/IV/2011 Burmistrza Gołdapi z dnia 12 kwietnia 2011r. w sprawie określenia zasad przeprowadzania kontroli zarządczej w Urzędzie Miejskim w Gołdapi 
i jednostkach organizacyjnych Gminy Gołdap oraz zasad jej koordynacji.
Stwierdzono, iż na poziomie Urzędu ramowe zasady systemu kontroli zarządczej określono 
w treści Zarządzenia Nr 113/IV/2011 Burmistrza Gołdapi z dnia 12 kwietnia 2011 r. 
w sprawie określenia zasad przeprowadzania kontroli zarządczej w Urzędzie Miejskim 
w Gołdapi i jednostkach organizacyjnych Gminy Gołdap oraz zasad jej koordynacji. 
W wyniku przeprowadzonych czynności audytowych stwierdzono, iż wdrożone na poziomie Gminy regulacje dot. systemu kontroli zarządczej odnoszą się w szczególności do narzędzi 
o charakterze nadzorczym i kontrolnym, stosowanym w procesie oceny realizacji zadań Urzędu Miejskiego oraz jednostek organizacyjnych na poziomie wewnętrznym, zewnętrznym oraz finansowym. 

Zgodnie z definicją „kontrolę zarządczą w jednostkach sektora finansów publicznych stanowi ogół działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób zgodny 
z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy”
. Audytor podkreśla, iż funkcjonujące obecnie zapisy dot. ramowych zasad kontroli zarządczej na poziomie Gminy Gołdap są częściowo zgodne z przyjętymi standardami
. Zgodnie z treścią art. 69 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej należy do obowiązków Burmistrza Gminy Gołdap. 

Modelowe podejście do budowy systemu sytemu kontroli zarządczej na poziomie jednostki samorządu terytorialnego zakłada, iż kluczowym elementem systemu kontroli zarządczej jest proces określania celów i zadań jednostki, wraz z monitoringiem stopnia ich realizacji oraz proces zarządzania ryzykiem o charakterze „iteracyjnym”. Założenia ramowe i podstawy funkcjonowania systemu kontroli zarządczej oparte są w szczególności na modelu 
COSO i COSO II. W ocenie audytora system kontroli zarządczej Gminy zakłada funkcjonowanie dwóch poziomów kontroli zarządczej, w ramach których odpowiedzialność za funkcjonowanie adekwatnej, efektywnej oraz skutecznej kontroli zarządczej przypisano każdemu z kierowników tych jednostek. 

Zgodnie z przyjętą metodologią kontrola zarządcza i kontrola wewnętrzna jednostki sektora finansów publicznych uzupełniają się wzajemnie i stanowią tzw. „pierwszą linię obrony” 
w rozumieniu modelu COSO. Jej celem jest pomoc jednostkom w ulepszeniu ich struktury organizacyjnej, poprzez wytyczne określające i przypisujące konkretne role i obowiązki 
w zakresie kontroli wewnętrznej wskazane w dokumencie Kontrola Wewnętrzna – Zintegrowana Struktura Ramowa – COSO
 do modelu trzech linii obrony
. W rozumieniu tego dokumentu każda z trzech linii odgrywa odmienną rolę w ramach szeroko rozumianej struktury ładu organizacyjnego jednostki. Skuteczne wykonywanie przypisanych im ról, zwiększa prawdopodobieństwo, że jednostka zrealizuje swoje cele. Szczegółową relację przedstawia rysunek poniżej. 
Rysunek 1. Model trzech linii obrony wg. metodologii COSO
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Źródło: „Wykorzystanie COSO w trzech liniach obrony”, COSO, 2016.

W ramach czynności audytowych weryfikacji poddano katalog celów i zadań jednostki, wskazanych w treści Strategii Rozwoju Społeczno-Gospodarczego Gminy Gołdap do roku  2025
. Audytor podkreśla, iż na poziomie Gminy wprowadzono praktykę definiowania celów dla poszczególnych komórek Urzędu oraz dla jednostek organizacyjnych. Stwierdzona praktyka jest częściowo zgodna z zapisami standardu nr 6 „Określanie celów i zadań, monitorowanie i ocena ich realizacji” standardów kontroli zarządczej dla jednostek sektora finansów publicznych
. Audytor podkreśla, iż zgodnie z określonymi przez Ministra Finansów praktykami „cele i zadania należy określać jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. 
Ich wykonanie należy monitorować za pomocą wyznaczonych mierników”. W treści standardu określono również, iż na poziomie jednostki nadrzędnej lub nadzorującej należy wprowadzić odpowiedni system monitorowania realizacji celów i zadań przez jednostki podległe lub nadzorowane. Audytor podkreśla, iż akceptowaną przez Ministerstwo Finansów metodologią definiowania celów jest regułą SMART
, zgodnie z założeniami której cele powinny być:

· konkretne (Specific), tzn. precyzyjnie sformułowane, nie budzące wątpliwości interpretacyjnych, pozwalające na jednoznaczne sformułowanie miernika. Ponadto nie mogą pozostawiać pola dla swobodnej ich interpretacji oraz winny być na tyle precyzyjnie sformułowane, aby można było w oparciu o nie ustalić mierniki,

· mierzalne (Measurable), tzn. pozwalające na dobór miernika jednoznacznie określającego, czy wyznaczony cel został osiągnięty,

· akceptowalne (Accepted) przez jednostki odpowiedzialne za jego realizację,

· realistyczne (Realistic), tj. ambitne, lecz jednocześnie możliwe do osiągnięcia,

· określone w czasie (Time-dependent), tzn. posiadające określone terminy rozpoczęcia 
i ostatecznej ich realizacji.

Rekomendowana przez Ministerstwo Finansów praktyka zakłada również definiowanie mierników stopnia realizacji celów z wykorzystaniem reguły RACER, która zakłada, iż mierniki stopnia realizacji celów muszą być: 

· adekwatne (Relevant) – ściśle powiązane z celami zadania/podzadania oraz muszą one odzwierciedlać podstawowy cel, który zadanie ma osiągnąć,

· akceptowane (Accepted) przez komórki/jednostki, realizujące dane zadanie,

· wiarygodne (Credible) – poparte empirycznie, także łatwe do zrozumienia dla osób nieposiadających szczegółowej znajomości tematu,

· łatwe do monitorowania (Easy to monitor) – proces pozyskiwania danych powinien być ponadto racjonalny kosztowo (proces zbierania informacji nie może być droższy niż realizacja samego zadania lub stanowić istotnej części jego kosztów),
· odporne na manipulację (Robust against manipulation).
Do definiowania celów oraz zadań należy wykorzystać mapy strategii, aby zapewnić ich logiczne powiązanie, tak aby:

· cele strategiczne wpisywały  się w strategię Rozwoju Gminy i zdefiniowane w niej cele,

· w procesie definiowania celów wykorzystać dokumenty strategiczne, których autorem jest Gmina,

·  jeżeli jednostka realizuje projekty współfinansowane ze środków UE, przy definiowaniu celów należy uwzględnić cele zawarte w odpowiednich programach operacyjnych/projektach,

· precyzyjnie określić odpowiedzialność za definiowanie celów oraz odpowiedzialność 
za ich realizację.

Audytor podkreśla, iż nieodłącznym elementem procesu kaskadowego definiowania celów komórki/jednostki jest właściwe zdefiniowanie mierników w relacji z poziomem istotności celu dla którego jest on przypisany. Metodologia definiowania mierników zakłada możliwość zdefiniowania:

· mierników oddziaływania, mierzących długofalowe konsekwencje realizacji zadania. Mogą one mierzyć bezpośrednie skutki wdrażania zadania, ale ujawniające się po dłuższym okresie czasu. Mierniki oddziaływania odnoszą czasem do wartości, które tylko w części są efektem realizacji zadania (na efekty wpływają także inne, zewnętrzne czynniki),
· mierników rezultatu, mierzących efekty uzyskane w wyniku działań objętych zadaniem, realizowanych za pomocą odpowiednich wydatków, na poziomie zadania. Mierzą one zatem skutki podejmowanych działań,
· mierników produktu, odzwierciedlających wykonanie danego zadania w krótkim okresie 
i pokazujących konkretne dobra i usługi wyprodukowane przez sektor publiczny.
Audytor podkreśla, iż funkcjonująca na poziomie Gminy praktyka definiowania celów i zadań jednostki realizowana jest w procesie opracowywania tzw. planów działalności poszczególnych jednostek oraz sprawozdań z realizacji tych planów. W ocenie audytora zdefiniowane w ramach planów działalności cele poszczególnych jednostek nie spełniają wymogów metodologii SMART. Jednocześnie audytor wskazuje, iż na każdym poziomie określania celów definiowane są głównie mierniki o charakterze produktowym, określające fizyczne wykonanie poszczególnych celów jednostek. Audytor wskazuje, iż na poziomie katalogu celów i zadań jednostek brak jest ich powiązania z celami strategicznymi zdefiniowanymi w strategii rozwoju gminy.
W ocenie audytora należy rozważyć dokonanie aktualizacji Zarządzenia, określającego ramowe zasady funkcjonowania systemu kontroli zarządczej na poziomie gminy, poprzez:
· wskazanie wykazu jednostek zobligowanych do realizacji zadań w ramach systemu kontroli zarządczej,

· zdefiniowanie w treści zarządzenia obowiązków w obszarze kontroli zarządczej, w tym:

· obowiązków w zakresie tworzenia planów działalności oraz sprawozdań z realizacji planów działalności z wykorzystaniem metodologii SMART w obszarze definiowania celów oraz metodologii RACER w zakresie definiowania mierników,

· obowiązków w zakresie realizacji procesu zarządzania ryzykiem,

· obowiązków w zakresie przeprowadzania samooceny kontroli zarządczej, 

· obowiązków w zakresie opracowywania oświadczeń o stanie kontroli zarządczej, 

- wraz ze wskazaniem terminów poszczególnych czynności, wzorów dokumentów oraz kanałów  komunikacyjnych pomiędzy jednostkami, a Urzędem Miejskim. 
Kluczowym elementem systemu kontroli zarządczej w ramach zdefiniowanej mapy celów 
i zadań jednostki jest „iteracyjny” proces  zarządzania ryzykiem. Na poziomie gminy nie wprowadzono praktyki dokonywania cyklicznej oceny ryzyka, w ramach katalogu celów 
i zadań jednostki. Audytor podkreśla, iż nie zdefiniowano modelu zarządzania ryzykiem nakładającego na właścicieli ryzyka obowiązków w zakresie monitorowania oceny ryzyka, 
w określonych przedziałach czasowych w ciągu trwania roku budżetowego (np. raz na kwartał lub w sytuacji istotnych zmian organizacyjnych w działaniach jednostki/komórki). 
W ocenie audytora proces zarządzania ryzkiem nie ma charakteru „iteracyjnego” i nie spełnia swej podstawowej roli w zakresie ciągłej oceny ryzyka, w ramach katalogu celów i zadań jednostki. Audytor rekomenduje wprowadzenie zasad definiowania ryzyka, obejmującej zasady metodologii „Bow-Tie”, gdzie w ramach procesu identyfikowane są ryzyka oraz powiązane z nim przyczyny i skutki jego wystąpienia
. 
Na poziomie gminy należy rozważyć wprowadzenie na poziomie wszystkich jednostek zatwierdzonej przez Burmistrza Gminy Gołdap metodologii zarządzania ryzykiem, uwzględniającej opisane powyżej kwestie. 
W procesie tworzenia oświadczenia o stanie kontroli zarządczej stwierdzono na poziomie jednostki I poziomu kontroli zarządczej (Urząd Miejski) oraz kierowników jednostek organizacyjnych wprowadzenie praktyki opracowywania oświadczeń cząstkowych przez kierowników poszczególnych komórek merytorycznych Urzędu/jednostek organizacyjnych. Wraz z oświadczeniem cząstkowym o stanie kontroli zarządczej przekazywane są informacje dot.:

· kwestionariusza samooceny kontroli zarządczej, opracowanej przez kierownika danej komórki organizacyjnej/kierownika jednostki, 

· sprawozdania z realizacji planu działalności danej komórki/kierownika jednostki. 

Audytor nie wnosi zastrzeżeń do funkcjonującej na poziomie gminy praktyki opracowywania oświadczeń o stanie kontroli zarządczej, procesu samooceny oraz opracowywania sprawozdań z wykonania planów działalności. Audytor sugeruje sformalizowanie ramowych zasad realizacji tych procesów na poziomie zarządzenia definiującego ramowe zasady kontroli zarządczej na poziomie gminy. 
Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych czynności audytowych audytor stwierdza, iż na poziomie Gołdap  określono ramowe zasady systemu kontroli zarządczej. Audytor pozytywnie ocenia działania Burmistrza Gminy Gołdap w zakresie budowy ramowych zasad tego procesu oraz zaangażowania w budowę systemu kierowników jednostek organizacyjnych.
Audytor w treści sprawozdania wskazuje na słabości rozwiązań systemowych, 
w szczególności dot.:

· braku sformalizowania elementów procesu na poziomie zarządzenia definiującego ramowe zasady kontroli zarządczej, 

· braku zdefiniowania na poziomie jednostki mapy celów i zadań oraz powiązanych z nimi mierników stopnia ich realizacji, oraz

· zasad zarządzania ryzykiem.
Wprowadzone na poziomie Urzędu rozwiązania systemowe spełniają minimalne wymogi, określone w treści ustawy o finansach publicznych oraz standardach kontroli zarządczej, 
z wyłączeniem obszarów wskazanych w treści sprawozdania, które są obszarem do wdrożenia usprawnień. 

Zalecenia i rekomendacje
W ramach przeprowadzonych czynności wydano rekomendacje, które zostały zawarte 
w treści sprawozdania. Decyzja o ewentualnym wdrożeniu rekomendacji należy do Burmistrza Gminy Gołdap. 
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Zapoznałem się ze sprawozdaniem:�
�









�
�
Burmistrz Gminy Gołdap


(data i podpis)�
�
 








� art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2019 poz. 869 tj.) 


� Komunikat nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych 


� Kontrola Wewnętrzna – Zintegrowana Struktura Ramowa – COSO I (ang. COSO Internal Control — Integrated Framework Jersey City, NJ: Amerykańskiego Instytutu Biegłych Rewidentów, Maj 2013). Dostępna na stronie coso.org)


� Trzy linie obrony w efektywnym zarządzaniu ryzykiem i kontroli ((ang. The Three Lines of Defense in Effective Risk Management and Control)), (Altamonte Springs, FL: Instytutu Audytorów wewnętrznych, Styczeń 2013). Dostępne na stronie: 3LinesofDefenseinEffectiveRiskManagementandControl (https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/PP%20The%20Three%20Lines%20of%20Defense%20in%20Effective%20Risk%20Management%20and%20Control.pdf


� załącznik do Zarządzenia nr 774/X/2013 Burmistrza Gołdapi z dnia 25 października 2013 r.


� Komunikat Nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych 


� � HYPERLINK "http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow/wyswietl/140/baza_miernikow.html" �http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow/wyswietl/140/baza_miernikow.html�


� element oceny ryzyka z wykorzystaniem Metodologii PRINCE 2
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