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1.1 Cel dokumentu

Celem dokumentu jest przedstawienie wnioskéw i rekomendacji dotyczacych usprawnienia
nadzoru ministrow nad jednostkami i organami nadzorowanymi. Zaproponowane rekomendacje
maja stanowi¢ wsparcie w sprawowaniu skutecznego nadzoru, a w konsekwencji wptywac na
poprawe Jakosci wykonywania przez nie zadar. Wyzwaniem, ktére stoi przed nadzorujgcymi jest
przeniesienie akcentu znadzoru negatywnego, polegajgcego wytacznie na zabezpieczeniu przed
naruszehiem prawa, na nadzor pozytywny, stuzacy zapewnieniu optymalnego wykonywania zadan
publicznych przez podmioty nadzorowane.

1,2 Adresaci dokumentu

Dokument jest adresowany przede wszystkim do ministréw kierujacych dziatami administracji
rzadowej oraz do kadry kierowniczej ministerstw zaangazowanej w wykonywanie zadan
nadzorczych.

1.3 Geneza powstania dokumentu

Rosngca ztozonoécé spraw publicznych, koniecznos¢ ograniczania wydatkow publicznych, a takze
wzrost oczekiwan spotecznych wobec administracji dotyczacych poprawy jakosci $wiadczonych
ustug publicznych oraz zwigzana z tym potrzeba poszukiwania optymalnych rozwigzan sprawiajg,
7e istotnego znaczenia nabiera wypracowanie rekomendacji zmierzajacych do usprawnienia
nadzoru ministréw nad jednostkami i erganami nadzorowanymi.

Standaryzacja dziatai administracji publicznej sprzyja zwigkszeniu skutecznosci i efektywnosci,
przyczyniajac sie do realizacji postulatéw zorientowania administracjii na osigganie celow
i wynikéw. Kazdy minister powinien wypracowywa¢ polityke nadzoru, ktdra powinna stuzy¢ nie
tylko zabezpieczeniu przed naruszeniem prawa, ale wspomagac optymalne wykonywanie zadan
publicznych.

Potrzeba dostosowania nadzoru do wyzwan stojacych przed administracjg oraz analiza sygnatéw
o trudnoéciach w jego sprawowaniu, stanowity istotny impuls do opracowania wstgpnego
dokumentu ,Analiza wybranych obszaréw funkcjonowania nadzoru w administracji rzgdowej”,
odnoszacego sie do problematyki nadzoru sprawowanego przez ministrow. Pozytywny odzew,
z jakim spotkat sie w/w dokument, byt przestanka kontynuowania prac, ktére stuzyly pogtebieniu
diagnozy iwypracowaniu poszerzonych rekomendacji w tym obszarze. Celem wymiany
doswiadczeri komérek nadzorczych ministerstw powotano roboczy Zesp6t do spraw usprawnienia
funkcjonowania nadzoru w administracji rzgdowej, w sktad ktdrego wchodzili dyrektorzy komarek
nadzorczych lub kontrolnych wszystkich resortow. Nowy dokument® zostat przygotowany
w Departamencie Kontroli i Nadzoru Kancelarii Prezesa Rady Ministréw dzigki znacznemu wsparciu
przedstawicieli ministerstw, ktérzy brali udziat w pracach tego Zespofu.

| Materiat nie odnosi sie do nadzoru nad wojewodami i samorzadem terytorialnym, pomija réwniez tematyke nadzoru
whascicielskiego oraz nadzoru finansowego sprawowanego przez ministréw, a takze nadzoru specjalistycznego,
np. sanitarnego, budowlanego.
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1.4 Syntetyczna zawartosc dokumentu

Dokument sktada sie z dwodch czesci: praktyczne aspekty sprawowania nadzoru oraz wnioski
i rekomendacje.

Czeé¢ pierwsza poswigcona jest narzedziom nadzoru oraz organizacji procesu nadzoru.
Przedstawiono w niej przede wszystkim typowe narzedzia nadzoru, ktére przystuguja ministrom.
Nadzér moie byé sprawowany za pomocg dwdch rodzajow narzedzi: wiadczych i niewtadczych.
Zastosowanie wtadczego narzedzia nadzoru jest mozliwe tylko w przypadkach, w ktorych jest ono
przewidziane bezpoérednio w przepisach prawa. Jednostka nadzorowana jest zobowigzana do
dostosowania sie do decyzji organu administracyjnego. Natomiast niewtadcze narzedzia nadzoru,
kidre takie pozwalajg ksztattowaé poigdane zachowania jednostek nadzorowanych, nie sj
obwarowane przymusem prawnym, w konsekwencji czego kluczowa rolg odgrywa tutaj autorytet
organu nadzoru. Kolejnym aspektem, ktéry ma istotny wptyw na efektywnos¢ sprawowanego
nadzoru, jest sposéb organizacji procesu nadzoru, ktéry powinien by¢ elementem zarzadzania
strategicznego w kazdym ministerstwie i dziale administracji rzadowej. Brak systemowych
rozwigzah, a co za tym idzie rozproszenie zasobéw oraz nieskuteczna koordynacja dziatan
nadzorczych, moze skutkowa¢ nieefektywnym nadzorem.

Druga cze$¢ dokumentu stuzy podsumowaniu wnioskéw wynikajacych z analizy narzedzi i sposobu
organizacji nadzoru w ministerstwach oraz przekazaniu zaleceri, ktore powinny by¢ brane pod
uwage w procesie nadzoru. Rekomendacje te nie tworzg zamknietego katalogu. Zawierajg one
jednak najwazniejsze punkty odniesienia, ktére aktualnie powinny byc¢ brane pod uwage w trakcie
prac nad optymalizacja nadzoru w administracji rzadowej, w tym przy tworzeniu polityk
nadzorczych.

1.5 Rola nadzoru

Problematyka nadzoru w polskiej administracji rzadowej to zagadnienie, ktdre nie byfo przedmiotem
kompleksowych opracowari ani praktykdw, ani doktryny. W polskim systemie prawa nie funkcjonuje
legalna definicja nadzoru. Doktryna réwniez nie wypracowata jednej uniwersalnej definicji,
a okreélenia nadzoru zawarte w publikacjach z zakresu prawa administracyjnego nie sa jednolite®.
Mozna stwierdzi¢, ze w ogdlnym rozumieniu pojecie to obejmuje takie elementy jak: istnienie relacji
nadrzednosci (organizacyjnej lub funkcjonainej) pomiedzy organami/jednostkami oraz kompetencje
do kontrolowania i wiadczego oddzialywania organu nadrzednego na dziatania podmiotu
nadzorowanego.

Cele nadzoru tez nie s okreélane w jednolity sposéb. Zasadniczym celem jest zapewnienie dziatania
jednostek nadzorowanych zgodnie z prawem. Doktryna wskazuje takie na inne cele nadzoruy,
np. zapewnienie wykonywania okreslonych zadar publicznych®. Natomiast ze Standardéw kontroli

? por. np. J. Jagielski w ,Kontrola administracji publicznej” LexisNexis 2012: ,funkcja nadzoru polega na istnienin
okreglonej przez prawo mozliwosci oddziatywania przez wskazany podmiot administrujacy na inny podmiot w ramach
ulkdadu organizacyjnego nie tylko przez sprawdzanic i ocenianie dzialalnosci i stanu, ale takre poprzez wiadcza
ingerencie w iq dzialalnoéé w celu jej korygowania” lub W. Dawidowicz w ,Zagadnienia ustroju administracji
paristwowej w Polsce,, Warszawa 1970: ,nadzoér oznacza prawng mozliwoséé wplywania na dzialalno$é organow
1 instytucji”.

? por. Rafal Stasikowski "Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z =zakresu nauki prawa
fdministracyjuego oraz nauki administracji” Oficyna Wydawnicza Branta 2009,

jw.
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zarzadczej dla sektora finansow publicznych5 wynika, ze nadzdr powinien zapewni¢ wykonywanie
zadan w celu ich oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji.

Regulacje prawne dotyczace nadzoru sg rozproszone w ustawie o Radzie Ministrow®, ustawie
o dziatach administracji rzadowej’ oraz w aktach prawnych, dotyczacych zasad organizacji
i funkcjonowania jednostek nadzorowanych. Niektére kompetencje lub narzedzia nadzorcze wynikajq
np. z ustawy o finansach publicznychg, ustawy o kontroli w administracji rzadowej® oraz ustawy
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa™®. Taki sposéb uregulowania
kompetencji nadzorczych moze mie¢ wptyw na ich przejrzystosc.

Trudnoséci w jednoznacznym okresleniu niektérych narzedzi nadzoru, jakie przystugujg ministrom
wobec jednostek nadzorowanych mogg takie wynikac¢ z braku normatywnych definicji jednostki
podieglej i nadzorowanej, pomimo ze przepisy prawa posfuguja sie takimi pojeciami'’. Literalne
brzmienie przepisow®’ pozwala przyjac, ze jednostki podlegte majg inny charakter niz jednostki
nadzorowane®®. Status jednostki podlegtej lub nadzorowanej zostaje nadany w akcie prawnym
powolujacym dang jednostke™. Pojecia te s3 rowniez uzywane w aktach prawnych odnoszacych sig
do danego obszaru aktywnosci, np. w ustawie o kontroli w administracji rzgdowej lub ustawie
o finansach publicznych. W przypadku watpliwosci co do zakresu uprawniefl nadzorczych ministra
konieczna jest analiza przepiséw ustawy o Radzie Ministrow, ustawy o dziafach administracji
rzadowej oraz przepisow powolujacych jednostke nadzorowang przez ministra. Podziat na jednostki
podlegte i nadzorowane nie musi przesadzac o skutecznosci nadzoru sprawowanego przez ministra.
Narzedzia nadzoru przyznane ministrom na podstawie ustaw nie sa jednolite. Réznorodnosc
rozwigzati czesciowo moze byé wyjasniona specyfiky zadanr czy wielkoscig jednostki. Zalezg one
m.in. od umiejscowienia jednostki ,w sferze publicznej”, np. w stosunku do jednostek administracji
rzadowej przewidziano szerszy zakres narzedzi, zaé w stosunku do jednostek dziatajacych poza
administracja rzadowa zakres nadzoru jest ograniczony. Poza tym kompetencje nadzorcze wobec
niektorych jednostek moga by¢ podzielone pomiedzy kilka organdw, co réwniez moze mie¢ wplyw
na efektywnos¢ nadzoru.

W konsekwencji sposdb sprawowania nadzoru jest wypadkowa czesto ogdlnych regulacji prawnych
ustanawiajacych dane jednostki, a takie poziomu determinacji, wiedzy i doswiadczenia oséb
wykonujgcych obowiazki nadzorcze. Wybdr instrumentu dziatania opiera sig¢ czasem na intuicji,
tradycji czy zwyczaju. Do bardzo zréinicowanego podejécia do realizacji zadad nadzorczych
przyczyniaja sie takze luki w przepisach lub uregulowania niejasne, dopuszczajgce rozne
interpretacje. Powoduje to watpliwosci juz na etapie ustalania posiadanych kompetencji. Stan ten
nie gwarantuje realnego wplywu organu nadzoru na eliminowanie nieprawidfowosci.

5 Komunikat Nr 23 Ministra Finansdéw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finansdw publicznych.

% yustawa 2 dnia z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.).

7 ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tj. Dz. U. 22013 r. poz. 743 ze zm.).

§ ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.).

% ustawa z dnia 15 lipca 2011r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. Nr 185, poz. 1092).

10 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa (Dz. U.
22012 r. poz. 1224),

"W dalszej czedci postuzono sig og6loym pojeciem jednostld nadzorowane;.

12 np. art. 34a, 33 ust. 1d ustawy o Radzie Ministréw.

1 m.in. na podstawie DP-171-190(1)/13/MS lub DP-171-231(2)/11/SS.

% na podstawie RCL.DPi0.5607-20/11 oraz DP-171-231(2)/11/88.
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Jednym z niezbednych warunkow skutecznego i efektywnego sprawowania nadzoru jest nie tylko
opracowanie polityki nadzorczej wobec jednostek, ale takie stworzenie odpowiedniego fadu
organizacyjnego w obrebie ministerstwa. Zarzadzanie procesem nadzoru musi opierad sie na
odpowiedniej organizacji oraz koordynacji dziatani, tak aby maksymalnie wykorzysta¢ potencjat
wszystkich komérek organizacyjnych zaangazowanych w dziafania nadzorcze. Do czynnikdw
decydujacych o skutecznosci nadzoru nalezg m.in kultura organizacyjna, rozumiana jako zespdt
charakterystycznych sposobéw myslenia i zachowania w danej organizacji*®> oraz poziom
dojrzatosci organizacyjnej jednostek administracji publicznej.

' na podstawie Harvard Business Review.
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Wiadcze narzedzia nadzoru to okreslone prawem kompetencje podmiotu nadzorujgcego do
wiazacej ingerencji w dziatalnos¢ podmiotéw nadzorowanych. Wiadczy charakter uprawnien
podmiotu nadzorujgcego pozwala m.in. na zastosowanie sankcji wobec jednostki nadzorowanej
w przypadku niewypetnienia przez jej kierownictwo wymagan nadzorujgcego. Sankcja ta moze
polega¢ np. na nafozeniu na przedstawicieli jednostki nadzorowanej kary pienieznej czy odwotaniu
kierownika jednostki nadzorowanej.

Zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej ze srodlow
publicznych w przypadku naruszenia prawa, statutu Narodowego Funduszu Zdrowia lub
intereséw éwiadczeniobiorcéw, a takie w przypadku odmowy udzielenia okreslonych wyjasnien
i informacji® Minister Zdrowia moze natozy¢ na Prezesa NFZ lub jego zastepce albo dyrektora
oddziatu wojewddzkiego Funduszu odpowiedzialnego za te naruszenia lub nieudzielenie
wyjasnien i informacji, kare pieniezna w wysokosci do trzykrotnego miesigcznego wynagrodzenia
tej osoby, niezaleznie od innych srodkéw nadzoru przewidzianych przepisami prawa. Podobne
regulacje zostaty przewidziane w przypadku Prezesa Agencji Oceny Technologii Medycznych.

Uprawnienia nadzorcze ministréw sa zroznicowane. W przypadku niektorych jednostek narzedzia
nadzorcze zostaly szczegdtowo okreélone w przepisach, natomiast w innych przypadkach natozono
obowiagzek sprawowania nadzoru bez wskazania odpowiednich narzedzi. Ich nieokreslenie na etapie
tworzenia przepisdw moze skutkowaé brakiem mozliwosci wyegzekwowania od jednostek
nadzorowanych pozadanych zachawar stuzacych efektywnemu wykonywaniu zadari. Bobar narzedzi
nadzoru powinien mieé charakter systemowy i wynika¢ przede wszystkim z charakteru zadan
wykonywanych przez jednostke oraz by¢ powigzany z forma prawna prowadzenia przez nia
dziatalnosci.

W ustawie z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa® obowigzek
sprawowania nadzoru przypisany zostat Ministrowi Rolnictwa | Rozwoju Wsi oraz Ministrowi
Finans6w — w zakresie gospodarki finansowej. SzczegGtowy zakres, sposéb i tryb nadzoru nad
Agencja w zakresie gospodarki finansowe] okreslony zostat w rozporzadzeniu Rady Ministréw™.
Nie zostaty natomiast podobnie szczegdfowo okreslone zasady i tryb sprawowania nadzoru przez
ministra wiaéciwego do spraw rozwoju wsi. Uprawnienia kontrolne Ministra Rolnictwa wynikajg
z ustawy o kontroli w administracji rzadowej.

Inne rozwigzania przyieto w zakresie nadzoru nad Narodowym Centrum Badai i Rozwoju.
Nadzorujacy Minister Nauki i Szkolnictwa Wyiszego poza prawem kontroli oraz obowigzkiem
nadania statutu zatwierdza roczny plan dziatalnoéé oraz roczny plan finansowy NCBIR i jego
zmiany, zatwierdza roczne sprawozdanie finansowe oraz przyjmuje kwartalne sprawozdanie
finansowe, a takie przyjmuje roczne sprawozdanie z dziatalnosci wraz z wynikami ewaluacii
(plan ewaluacji jest wczeéniej przedstawiany Ministrowi przez dyrektora NCBIR) oraz przyjmuje
okresowe sprawozdania i koficowe sprawozdanie z realizacji strategicznych programow badan
naukowych i prac rozwojowych oraz z realizacji innych zadan Centrum.

16 art, 167 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 1. o $wiadczeniach opicki zdrowotnej ze Srodkow publicznych (tj. Dz. U.
22008 . Nr 164, poz. 1027 ze zm.).

17 Dz. U. z 2008 r. Nr 98, poz. 634 ze zm.

'8 rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 stycznia 2009 r. w sprawie szczegolowych zasad gospodarki finansowej
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz. U. Nr 30, poz. 139 ze Zm.).
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Dobrymi przykiadami definiowania uprawniefi nadzorczych ministréw sg rozwiazania przyjete
w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $éwiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych®® oraz w ustawie z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki®®

W ramach nadzoru nad Narodowym Funduszem Zdrowia Minister Zdrowia jest uprawniony m.in.
do zgdania od Funduszu dokumentéw zwigzanych z jego dziatalnoscia oraz informacji i wyjasnieri
dotyczacych dziatalnosci Funduszu. Jedli analiza dokumentac]i i wyjasnien doprowadzi do
stwierdzenia naruszenia prawa lub interesu éwiadczeniobiorcéw Minister Zdrowia powiadamia
Fundusz o stwierdzonych nieprawidiowosciach i wydaje zalecenia w celu ich usuniecia
w ustalonym terminie.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyiszego zostat wyposazony we wiadcze narzgdzia nadzorcze,
takie, jak m.in.. zatwierdzanie projektu rocznego planu finansowego Centrum i planu
finansowego w uktadzie zadaniowym na dany rok budietowy oraz na 2 kolejne lata;
zatwierdzanie rocznego sprawozdania finansowego Centrum; przyjmowanie sprawozdanie
7 dziatalnoéci Centrum przedstawionego przez Dyrektora, a takie dokeonywanie oceny
dziafalnogci Centrum na podstawie tego sprawozdania. Ponadto, precyzyjnie wskazano, ze organ
nadzorujgcy moie zadaé wgladu we wszystkie dokumenty, dotyczace funkcjonowania
nadzorowanej jednostki*". Optymalne byloby wskazanie, podobnie jak w przypadku NFZ, do
jakich dzialar zobowigzany jest organ nadzorujgey, jesli analiza dokumentacji doprowadzi do
stwierdzenia naruszenia prawa.
Zwykle w ustawach najbardziej szczegéfowo uregulowane s3 kompetencje zwigzane
z powoltywaniem i odwotywaniem kierownikéw jednostek nadzorowanych, aczkolwiek zasady,
przestanki i tryb powolywania oraz odwolywania kierownikow jednostek nie zostaly okreslone

w jednolity sposdb.

Kolejna istotng kwestig jest okreslenie wprost w przepisach kryteriow nadzoru. Pozwala to na
wartoéciowanie dziatari jednostki nadzorowanej nie tylko na podstawie kryterium legalnosci, ale
réwniez gospodarnodci czy celowosci realizacji okreslonych zadan. Jednoznaczne okreslenie
kryteriow sprawowania nadzoru pozwala unikaé niepewnosci zaréwno organu nadzorujacego, jak
i podmiotu nadzorowanego co do zakresu oceny. Ocena gospodarnosci czy celowodci dziatan
jednostki nadzorowanej pozwala na znacznie szerszg ingerencig nadzorcza niz w przypadku, gdy
ocenie podlega wytgcznie legalnodé dziatan.

Przyktadowo nadzér nad Narodowym Centrum Nauki jest sprawowany przez Ministra Naukl

i Szkolnictwa Wyiszego zgodnie z kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnoéci®,

anadzoér nad Zakiadem Ubezpieczed Spofecznych jest sprawowany na podstawie kryterlum

legalnosci przez Ministra Pracy i Ubezpieczen Spo’fecznychzg.
Najtrudniejsza sytuacjg jest niesprecyzowanie w przepisach narzedzi nadzoru, jakie przystugujg
ministrowi wobec jednostki. W takich przypadkach sposéb i tryb nadzoru zalezy w znacznym stopniu
od przyjetej/wypracowanej przez ministra i jednostke nadzorowana praktyki, ktéra musi opierac sig
jedynie na niewtadczych narzedziach nadzoru.

19 ¢j. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.
2 1z, U. Nr 96, poz. 617 ze zm.
2L art, 43 ust. 2 ustawy o Narodowym Centrum Nauki.
= art 43 ust. 1 ustawy o Narodowym Centrum Nauki.
M art. 66 ust. 2 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych (tj. z 2013r., poz. 1442
Ze Zm.).
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Whnioski wynikajace z analizy obecnej praktyki nadzorczej w zakresie wykorzystania wtadczych
narzedzi nadzoru, a takie rekomendacje majace na celu usprawnienie funkcjonowania nadzoru
zostang przedstawione w dalszej czgsci materiatu.

2.1 Tworzenie, likwidowanie i fgczenie jednostek

Uprawnienia ministréow w zakresie tworzenia i likwidacji jednostek organizacyjnych sg ckreslone
w ustawie zdnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw oraz ustawie z dnia 27 sierpnia 2009,
o finansach publicznych. Uprawnienie do kreowania nowych podmiotéw, ich likwidacji lub taczenia
stuzy optymalnemu wykorzystaniu posiadanych zasobdw (ludzkich, majatkowych) w celu
zapewnienia realizacji zadari na mozliwie najwyiszym poziomie i z zachowaniem kryterium
oszczednego wydatkowania érodkéw publicznych. Dlatego przed podjgciem decyzji o utworzeniu
nowej jednostki lub jej likwidacji konieczne jest dokonanie oceny, czy zadania publiczne mozna
wykona¢ w ramach funkcjonujacych juz podmiotéw, np. urzgdu obstugujgcego ministra, czy
korzystniejsze bedzie utworzenie odrebnej jednostki wykonujacej okreslone zadania.

2.2 Nadawanie lub zatwierdzanie statutu

Nadawanie, zatwierdzanie lub zmiana statutu jednostki jest istotng kompetencjg organu
nadzorujacego, bowiem umotliwia nie tylko wtasciwe okreslenie organizacji wewngtrznej, ale takze
ustalenie relacji jednostki z otoczeniem zewnetrznym. Istotne jest wskazanie w statucie nie tylko
nazwy, siedziby, zadar jednostki oraz zasad reprezentacji i finansowania jednostki, ale takze
precyzyjne—o ile pozwala na to zakres delegacji ustawowej—ustalenie narzedzi nadzorczych

ministra.

Moizliwoéé zmiany statutu pozwala organowi nadzorujgcemu na reagowanie na zmiany istotnych
okolicznodci prowadzenia dziatalnosci przez jednostke. Skutecznos¢ tego narzedzia zalezy jednak
w znacznym stopniu od kompetencji przyznanych organowi nadzorujgcemu w ustawach. Przyjgte
rozwigzania nie sg jednolite, w szczegélnosci zakres uprawnier ministra nie jest uzalezniony od

formy prawnej nadzorowanej jednostki.

Minister Rolnictwa, nadajac statuty nadzorowanym agencjom, jest upowainiony do okredlenia
w nich réznych zagadnien. Nadajgc statut Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
Minister Rolnictwa okreéla jej organizacje, w tym siedziby je] oddziatdw regionalnych i biur
powiatowych, uwzgledniajgc zakres zadan realizowanych przez Agencjg i potrzebe ich sprawnego
wykonywania. Natomiast statut nadawany Agencji Nieruchomosci Rolnych powinien okreslac
organizacje wewnetrzng Agencii, zasady udzielania petnomocnictw, system kontroli wewngtrznej
i audytu oraz sposob postepowania z mieniem niezagospodarowanym.

Statut Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, nadawany przez Ministra Gospodarki
powinien ckreslac jej organizacijg wewnetrzna®. Statut Agencji wskazuje takze na obowigzek
sprawowania audytu i kontroli zarzadczej, w tym czynnosci zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem.

Statuty instytucji gospodarki budzetowej powinny obowigzkowo zawieraC nazwg i siedzibe
jednostki, przedmiot dzialalnosci podstawowej i zasady prowadzenia dziatalnosci innej niz
podstawowa, rédfa przychoddw, stan wyposazenia w érodki obrotowe i sktadniki majgtkowe
oraz tryb i zasady dokonywania zmian statutu. Statuty instytucji gospodarki budzetowej moga

% art, 7 ustawy z dnia 9 listopada 2001 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwaju Przedsigbiorczosci (tj, Dz. U.
z 2007 r. Nr 42, poz. 275 ze zm.).
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zawiera¢ takze postanowienia dotyczace innych zagadnier’””. Przykladowo w statucie Centrum
Ustug Wspdlnych uregulowano obowigzek przekazywania organowi nadzorujgcemu przez
dyrektora CUW, oprécz pétrocznych sprawozdar z dziatalnosci, takze dodatkowych informacji
na kazde zgdanie oraz wynikéw wszystkich kontroli prowadzonych w jednostce®,

2.3 Plany i sprawozdania

Okresowe plany i sprawozdania sg dobrym narzedziem programowania i oceny stopnia osiggania
celéw i realizacji zadan przez jednostke, pod warunkiem e precyzyjnie okreilono, jakie rodzaje
informacji i w jakim ukiadzie powinny by¢ przekazywane przez jednostke nadzorowang. Z zafozenia
ocena stopnia realizacji celéw i wykonywania zadan w okresie sprawozdawczym powinna podlegac
weryfikacji przez organ nadzorujacy.

Okredlanie zatozen i kierunkéw polityki wewnetrznej wynika z konstytucyjnych kompetencji Rady
Ministréw. Materializujg sie one m.in. w strategiach, programach realizowanych na podstawie
strategii oraz w exposé Prezesa Rady Ministréw. Realizacja celéw polityki Rady Ministrow
w poszczegdlnych latach powinna przebiega¢ zgodnie z planami dziatalnosci, przygotowywanymi
przez ministréw na rok budzetowy, ktére konkretyzuja zatozenia przyjete w dokumentach
strategicznych m.in. przez okreslanie szczegbtowych zadan oraz miernikow osiggania celow w roku
budzetowym. Dlatego tez plany dziatainosci i sprawozdania z ich wykonania musza by¢ skorelowane
z pozostatymi planami i sprawozdaniami opracowywanymi na rok budzetowy, a w szczegdlnosci
zustawa budzetowa. Przepisy ustawy o finansach publicznych nie zobowigzujg jednostek
nadzorowanych do sporzadzania planéw dziatalnosci, co moze utrudniac proces kaskadowania celow
w dziale. Ministrowie sg zobiigbwani do przygotowywania planu dziatalnosci dla kierowanych
dziatéw administracjii rzadowej. Moga oni jednak zobowigzac kierownikéw jednostek
nadzorowanych do sporzadzenia planu dziatalnosci dla kierowanych przez nich jednostek®.

Ze Sprawozdania Ministerstwa Finanséw dotyczacego audytu wewnetrznego i kontroli zarzgdczej
w sektorze publicznym w 2012 r. wynika, ze planowanie dziatalnosci w ramach systemu kantroli
zarzadezej czasami przebiega niezaleinie od istniejgcych wczesdniej procesdow planowania.
Ministrowie deklarujg istnienie planowania alternatywnego do plandw dzialalnosci, o ktdrych
mowa w ustawie o finansach publicznych.

Mimo ze nie ma obowiazku przygotowania pisemne] procedury planowania i sprawozdawczosci, to
dla usystematyzowania tych proceséw zasadne byfoby rozwazenie zintegrowania procesow
planowania i oceny realizacji plandw i przyjgcie systemu kaskadowego.

Badanie kaskadowania celéw wskazuje, ze kierownicy jednostek w dziatach majg znaczng
swobode w wyznaczaniu celdw i zadan, jakie jednostka powinna osiggnac w roku budietowym -
potowa ministréw zobowigzata wszystkie lub niektore jednostki w dziatach do sporzadzania
planow dziatalnoici®, Moze to oznaczad, ze jednostki te nie sy w petni wigczone w realizacje
celdw wskazanych w planie dziatalnosci ministra.

5 art, 26 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

4 § 22 Statutu CUW, stanowiacego zalacznik do zarzadzenia or 13 z dnia 29 maja 2013 r. Szefa KPRM w sprawie
ustalenia tekstu jednolitego statutu instytucji gospodarki budzetowej Centrum Ushug Wspolnych.

T art. 70 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

* Na podstawie sprawozdania rocznego ,,Audyt wewnetrzny i kontrola zarzadeza w sektorze publicznym w 2012 r.™7;
www.mf.gov.pl.
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Sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci zawiera informacje o osiagnietych rezultatach i stopniu
realizacji zadari, zaprojektowanych w planie dziatalnosci. W przypadku, gdy rezultaty osiggniete
przez jednostki nadzorowane odbiegaja od wartosci zaplanowanych, kierownik jednostki
przedstawia przyczyny tego stanu. Obowiazek ztozenia sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci
zostat nafozony na ministréw. Jesli zobowigzujg oni kierownikéw jednostek nadzorowanych do
skiadania planéw dziatalnosci, to analogicznie wymagajg takze skiadania sprawozdan.

Za niepozadang z punktu widzenia efektywnosci sprawowanego nadzoru nalezy uznac sytuacje,
w ktérych jednostka jest zobowiazana do ztozenia sprawozdania za dany rok dziatalnosci, natomiast
z przepisdéw prawa nie wynika, jaki powinien by¢ jego zakres. Pozwala to na przekazywanie przez
jednostke wytacznie informacji, ktére poiwierdzajg prawidfowe wykonywanie zadan oraz na
marginalizowanie informacji mogacych wskazywac na istotne ryzyka dla osiggania celow.

W przypadku rocznych sprawozdari, sporzadzanych przez kierownikow jednostek na podstawie
przepiséw regulujgcych funkcjonowanie tych jednostek przepisy z reguly nie wskazujg obowigzku
zatwierdzania sprawozdan przez ministra, kryteriow ich zatwierdzania, czy tez skutkdw, jakie
powinny wystapi¢ w przypadku, gdy ocena informacji zawartych w sprawozdaniu wskazywataby na
niezadowalajgcy poziom realizacji zadan przez jednostke. Do wyjatkowych nalezg rozwigzania
przyjete np. w ustawie o Narodowym Centrum Nauki lub ustawie z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej
Agencji Zeglugi Powietrznej> czy ustawie o stuzbie cywilnej.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyiszego dokonuje oceny dziatalnosci Narodowego Centrum

Nauki na podstawie sprawozdania ztozonego przez tg jednostke™.

Minister Infrastruktury i Rozwoju zatwierdza sprawozdanie roczne z dziatalnosci Polskiej

Agencji Zeglugi Powietrznej, zaopiniowane uprzednio przez Prezesa Urzedu Lotnictwa

Cywilnego.

Szef Stuzby Cywilnej przedstawia Prezesowi Rady Ministréw, do korica marca kazdego roku,

sprawozdanie o stanie stuzby cywilnej i o realizacji zadan tej stuzby za rok poprzedni.

W przypadku odrzucenia sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej w terminie 3 miesiecy od dnia

jego zlozenia, Prezes RM moze odwotaé Szefa Stuzby Cywilnej™.
Precyzyjne okreélenie obowiazkéw planistyczno-sprawozdawczych jednostki przepisami prawa
powszechnego, pod warunkiem zbudowania prawidtowego i precyzyjnego zakresu informacyjnego
dokumentdw, jest bardzo korzystne, gdyiz pozwala ministrowi na uzyskiwanie wartosciowej
informacji zarzadczej, niezbednej do realizacji zadan nadzoru, w tym monitorowanie wykonania
celow i zadan przypisanych dla danego dziatu. Dokumenty planistyczne juz na etapie
poprzedzajacym rozpoczecie wykonywania zadan daja mozliwosé zweryfikowania celéw czy
sposobu ich realizacji. Precyzyjne okreélenie informacji wymaganych w dokumentach planistyczno-
sprawozdawczych z jednej strony zapewnia niezbedne minimum informacyjne dla organu nadzoru,
zdrugiej przynosi korzysci podmiotom nadzorowanym, gwarantujac im przewidywalnos¢
oczekiwan informacyjnych. Pozwala takie na zbudowanie niezbednych baz danych. Dodatkowa
wartoécig takiego rozwigzania jest poréwnywalno$¢ danych w kolejnych okresach

¥ Dy, U. Nr 249, poz. 1829 ze zm.
3 art. 43 ust. 2 pkt 5 ustawy o Narodowym Centrum Nauki.
3 art, 15 ust. 71 art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008r. o shizbie cywilnej (Dz. U, Nr 227, poz. 1505

Ze Zm.).
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sprawozdawczych. Korzystne jest, jesli poza ustalong trescig dokumentéw planistyczno-
sprawozdawczych, wyznaczony jest réwniez format, w jakim informacje s dostarczane. Zmniejsza
to nakfady pracy niezbednej do analizy dokumentow przez organ nadzoru.

Przykiadowo w MRIRW podstawg systemu sprawozdawczoéci w ramach PROW na lata 2007-
2013 jest rozporzadzenie z dnia 11 marca 2010 r. w sprawie zakresu sprawozdari dotyczacych
realizacji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 oraz trybu i termindw
przekazywania tych sprawozdan 2

Ww. rozporzadzenie okre$la m.in. zakres sprawozdan z wykonywania przez podmioty
wdrazajace (ARIMR, ARR) zadar instytucji zarzadzajacej oraz zakres innych danych niezbednych
do wiasciwego monitorowania realizacji PROW, a takie tryb i terminy przekazywania
w/w sprawozdan. System sprawozdawczosci jest jednym z narzedzi, kiore stuzg zapewnieniu
prawidtowoséci, skutecznosci i efektywnoéci zarzadzania Programem. System sprawozdawczosci
stosowany w MRIRW przewiduje, ze sprawozdania sporzadzone przez podmioty uczestniczace
we wdrazaniu PROW sg przekazywane do ARIMR. Agencia przekazuje zbiorcze sprawozdania
Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Na podstawie przekazywanych informacji jest
sporzadzane roczne sprawozdanie z postepu prac dotyczacych wdrazania Programu, ktore
Ministerstwo jako instytucja zarzadzajaca wysyla Komisji Europejskiej.

Warto podkreslic, ze rozwigzania stosowane przy konstruowaniu systemu planistyczno-
sprawozdawczego obowigzujace przy wdrazaniu funduszy unijnych moga by¢ wykorzystywane
przy tworzeniu systemoéw sprawozdawczych nie odnoszacych sie do wykorzystywania funduszy
unijnych.

System ten oparty jest m.in. na nastgpujacych procesach:

W czeici planistycznej - opracowywanie Planu Dziafania.

Kazda Instytucja Posredniczaca/Posredniczaca || stopnia wdrazajaca projekty finansowane
z funduszy unijnych (itym samym realizujgca czgd¢ przypisanego do niej Programu
Operacyjnego) zobowigzana jest do corocznego sporzadzania Planu Dziatania. Plan dziatania
jest dokumentem planistycznym i operacyjnym, ma réwniez charakter informacyjny. Jest on
w szczegdinosci skierowany do opinii publicznej | potencjalnych beneficjentdw. Ma on na celu
przedstawienie, w ujgciu rocznym m.in. preferowanych form wsparcia ({typow projektow),
podziatu érodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje projektoéw systemowych
i konkursowych oraz kryteridw i termindw wyboru projektéw.

W czeéci sprawozdawczej - sporzadzanie sprawozdan pétrocznych, rocznych oraz informacji
kwartalnych przez Instytucje Posredniczace i Instytucje Zarzadzajaca.

Sprawozdanie stanowi analize danych ilosciowych i jakosciowych dotyczacy wdrazania
Programu wraz z oceng postepu rzeczowego i finansowego. Informacja kwartalna sporzgdzana
jest gtéwnie w celu monitorowania ewentualnych problemdw zwigzanych z realizacjg
projektow.

System sprawozdawczodci stanowi istotny element procesu zarzgdzania Programem,
zapewniajacy jego sprawne wdrazanie. Dokumenty sprawozdawcze powinny dostarczac
informacji na temat wystepujacych probleméw oraz odchyleri od przyjetych zafozen i celdw
operacyjnych, przyczyniajgc sie tym samym do wczesnego reagowania na wystepujgce
trudnosci | nieprawidtowosci. Dokonana analiza danych w ramach sprawozdania stanowi punkt

3 Dz, U. Nr 56, poz. 346 ze. zm.
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wyijécia do planowania i przeprowadzania badan ewaluacyjnych. Dokumenty sprawozdawcze
zawieraja okreslony zakres informacji, ktéry stuzy zapewnieniu przeptywu informacji o stanie
realizacji Programu.

Zintegrowany system planistyczno-sprawozdawczy, obejmujgcy wszystkie cele i zadania
operacyjne w danym obszarze oraz informacje o srodkach przeznaczonych na ich realizacje
pozwala na efektywne rozliczanie jednostek. W przypadku negatywnej oceny pracy danego organu
Prezes Rady Ministréw, na podstawie tresci otrzymanego sprawozdania lub — w przypadku
organéw przedktadajgcych sprawozdania ministrom — wniosku wiasciwego ministra, moze wobec
niektérych organéw podjaé nawet decyzje o odwotaniu okreslonej osoby z petnienia funkcji.
Dotyczy to w szczegolnosci tych organdw, co do kiérych ustawy przewidujg wyraznie, ze brak
akceptacji sprawozdania stanowi przestanke odwotania organu albo nie zawierajg jakichkolwiek
przestanek odwotania, lub te? zawierajg przestanki pozostawiajgce Prezesowi Rady Ministréw
pewien zakres swobody przy ocenie ich spetnienia.

Przyktadowo zgodnie z art. 11 ust 7 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum
Nauki Dyrektor Centrum przygotowuje i przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw nauki
roczne sprawozdanie z realizacji zadan Centrum obejmujace informacje o stopniu realizacji
poszczegdlnych zadan Centrum wraz z ewaluacjg realizowanych zadar oraz oceng ich wplywu
na rozwaj nauki.

Zgodnie z art. 4a ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrany Srodowiska™
Gléwny Inspektor Ochrony Srodowiska sporzadza roczne sprawozdanie i przedkiada je do
akceptacji ministrowi wiasciwemu do spraw $rodowiska.

Zgodnie z art. 8 ust. 16 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Rozwoju | Modernizacji
Rolnictwa™ Prezes Agencji sktada Prezesowi Rady Ministréw, ministrowi wiasciwemu do
spraw rozwoju wsi, ministrowi wiaiciwemu do spraw finansdw publicznych roczne
sprawozdanie z dziatalnosci Agenciji.

Zgodnie z art. 74 ust. 3 pkt 9 ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczer
spolecznych® do zadar Zarzadu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych nalezy opracowywanie
rocznych sprawozdan z dzialalnosci Zaktadu i przedktadanie ich - po zatwierdzeniu przez Radg
Nadzorczg Zaktadu — ministrowi wiasciwemu do spraw zabezpieczenia spotecznego.

Poszczegdlne ustawy przewidujg rdznego rodzaju rozwigzania dotyczace sposobu postgpowania
przez organ nadzoru w zwigzku z otrzymaniem sprawozdania.

Zgodnie z art. 9 ust. 13 ustawy 2z dnia 8grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi
Powietrznej®® Prezes PAZP przedstawia Prezesowi Urzedu Lotnictwa Cywilnego do
zaopiniowania sprawozdanie finansowe Agencji wraz z opinia i raportem biegtego rewidenta
oraz roczne sprawozdanie z dziatalnosci Agencji za rok ubieglty. Prezes ULC opiniuje
sprawozdania, a nastepnie przedstawia je ministrow! wiasciwemu do spraw transportu, ktary
je zatwierdza nie pdzniej niz w ciggu miesigea od dnia ich otrzymania.

Podobnie art. 190 ust. 2 ustawy zdnia 16 lipca 2004 r.-Prawo telekomunikacyjne®,
przewiduje procedure, w ramach kiorej Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej sktada
ministrowi wtasciwemu do spraw tgcznosci sprawozdanie, natomiast minister opiniuje to
sprawozdanie | przekazuje sprawozdanie wraz z opinig Prezesowi Rady Ministréw.

3 Dz U. 22007 r. Nr 44, poz. 287 ze zm.
* Dz. U. nr 98 poz. 634 ze zm.

3 Dz.U. 22013 r. poz. 1442 ze zm.

¥ Dz U. Nr 249, poz. 1829 ze zm.

¥ Dz. U. Nr 171, poz. 1800 ze zm,
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Zgodnie z art. 58 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta™ Rzecznik przedstawia corocznie Radzie Ministréw sprawozdanie dotyczace
przestrzegania praw pacjenta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Rada Ministrow
przedstawia Sejmowi RP to sprawozdanie, wraz ze swoim stanowiskiem w sprawie tego
sprawozdania.

2.4 Kontrola

Kontrola jest jednym z najwazniejszych narzedzi nadzoru, ktory pozwala na oceng jednostki lub
wybranego obszaru dziatalnoéci. Znaczenie kontroli wynika przede wszystkim z faktu, ze
stwierdzenie nieprawidtowosci wigze sig z obowigzkiem przekazania jednostce zaleceri [ wnioskow
dotyczacych usunigcia nieprawidiowosci lub  usprawnienia jej funkcjonowania. lednostka
kontrolowana ma obowigzek w terminie wyznaczonym przez kontrolujgcego powiadomié
o wykonaniu zalecen, wykorzystaniu wnioskéw oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach ich
niepodjecia. Wystapienie pokontrolne jest zrédfem istotnej informacji zarzadczej zaréwno dla
organu nadzorujgcego, jak i dla kierownictwa jednostki kontrolowane;.

Ujednolicanie przepiséw dotyczacych kontroli w administracji rzadowej jeszcze sig nie zakoriczyto.
Istotne osiagniecie, jakim byto wejicie w zycie ustawy o kontroli w administracji rzgdowej,
zmniejszyto liczbe aktow prawnych regulujacych kontrole w administracji rzadowej. Wedtug stanu na
koniec 2012 r. kompetencje w zakresie zarzadzania i przeprowadzania kontroli przez same tylko
ministerstwa okreslone byly w 79 aktach rangi ustawowej, 25 rozporzadzeniach i 13 aktach
o charakterze miedzynarodowymag.

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej precyzyjnie okresla podmioty uprawnione do
przeprowadzania kontroli. Na jej podstawie minister ma prawo kontrolowania wszystkich jednostek
podlegtych i nadzorowanych, chyba ie przepisy przewiduja w stosunku do wybranych jednostek fub
obszaréw kontroli stosowanie przepiséw szczegolnych.

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi ma prawo kontrolowania Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa na podstawie ustawy o kontroli w administracji rzgdowej oraz na
podstawie rozporzadzen wydanych w oparciu o ustawe z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu
rozwoju obszardw wiejskich z udziatem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Z deklaracji MRIRW wynika zamiar uwzglednienia w kolejnej
perspektywie finansowej (na lata 2014-2020) jednolitego tryb kontroli podmiotéw okreslonego
w ustawie o kontroli w administracji rzagdowej.

Prawidiowos$¢ realizacji postepowan sprawdzajacych, o ktérych mowa w ustawie zdnia
5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych® podlega kontroli ABW i SKW
w odniesieniu do zadan wykonywanych przez petnomocnikéw ochrony oraz kontroli Prezesa
Rady Ministréw w odniesieniu do postepowan realizowanych przez ABW [ SKW. W trakcie tych
kontroli nie s3 stosowane przepisy ustawy o kontroli w administracji rzgdowej. Kontrolujgcy
stosuja odpowiednio wybrane przepisy ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzsze]j Izbie
Kontroli*.

% Dz. U. 22012 r., poz. 159 ze zm.

¥ Na podstawie projektu sprawozdania ,Dzialalnos¢ kontrolna Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ministerstw
i urzeddw wojewoddzkich w 2012 1.

0 Dz. U. Nr 182, poz.1228.

3t Dy, U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Postepujaca unifikacja przepiséw o kontroli, tj. porzagdkowanie i systematyzowanie ram prawnych
funkcjonowania kontroli pozwoli jeszcze lepiej wykorzystywac to narzedzie, sprzyjajac jego

skutecznosci.

2.5 Whytyczne i polecenia

Wydawanie wytycznych i polecei jest kompetencja ministra, okredlong w ustawie o Radzie
Ministréw®?, Prawo to przystuguje wobec centralnych organéw administracji rzadowej, innych
urzedéw lub jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej. Wytyczne | polecenia stuzg
dostosowaniu dziatania tych podmiotéw do polityki Rady Ministréw. Innym istotnym uprawnieniem
ministra jest moiliwoé¢ wydawania wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej, ktdre nie s3
adresowane do poszczegdlnych jednostek, a dla catego dziatu administracji rzadowe;™.

Wytyczne zawierajg wskazéwki dotyczace pozadanego sposcbu dziatania, sfuzacego osiggnieciu
wyznaczonego celu. Polecenia sa nakazem wykonania konkretnej czynnosci i w odréznieniu od
wytycznych najczeéciej maja charakter interwencyjny. Zaréwno wytyczne, jak 1 polecenia majg
wigzacy charakter i nie moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej.

Wytyczne ministrow dotycza najczedciej merytorycznych aspekiow realizacji konkretnego

zagadnienia przez jednostki nadzorowane.
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego wydat wytyczne do programow resortu na rok
2014*. zawieraja one praktyczne wskazéwki dotyczace oceny wnioskéw oraz realizacji zadan
dotyczacych programéw na 2013 r. Przedstawiono w nich m.in. tryb rozpatrywania wnioskdw,
zasady poprawiania wnioskdw, w ktérych stwierdzono uchybienia, zamkniety katalog
uchybien, ktére mogg by¢ uznawane za formalne, rodzaje uchybien, ktére nie moga byc
zakwalifikowane do formalnych, zasady i tryb rozpatrywania wnioskéw przez zespoty sterujace,
zasady publikacji dokumentow. Tego rodzaju wytyczne, opracowane w oparciu o praktyczne
doéwiadczenia, pozwalaja na standaryzacie procedur. Utatwia to pracg i pozwala na
zachowanie ujednoliconych, obiektywnych standardéw ocen.

Stosowanie wytycznych | polecefi nie jest rozwigzaniem stosowanym na szerokg skale w stosunku do

jednostek administracji rzgdowej.

2.6 Wyraianie zgody na dokonanie czynnosci prawnej

Wydawanie zgody na dokonanie czynnosci prawnej stuzy zapewnieniu wlasciwego dysponowania
mieniem Skarbu Parstwa przez panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawne] oraz przez paristwowe osoby prawne.

Panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowodci prawne] maja obowigzek uzyskania
zgody organu nadzorujgcege na dysponowanie nieruchomoscia powierzong jednostce w trwaty
zarzad®. Obowigzek ten wynika z faktu, ze trwaty zarzad nie jest prawem rzeczowym ani forma

*2 art, 34a ustawy o Radzie Ministrow.
3 art. 69 ustawy o finansach publicznych.
* yarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 10 wrzednia 2014 r. w sprawie wytyczaych do

programéw Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego na rok 2013 r. {Dz.Urz.MKiDN.2013.32).
*5 art, 43 ustawy o pospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 ze Zm.).
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umowy cywilnoprawnej uprawniajacej do wiadania nieruchomoscia, lecz jest publicznoprawng
forma wiadania nieruchomoscig przez okreslong jednostke organizacyjnafﬁ. Nieruchomosé jest
oddawana jednostce w trwaty zarzad, aby umozliwi¢ wykonywanie zadan i tylko w tym celu
jednostki moga dokonywaé¢ przebudéw, remontéw itd. pod warunkami okredlonymi w ustawie
zdnia 21sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami®’. Zgoda organu nadzorujgcego jest
wymagana w przypadkach m.in. prac budowlanych, oddania nieruchomosci w najem, dzierzawe lub

uzyczenie.

W przypadku panstwowych oséb prawnych ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach
wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa’ nakfada obowigzek uzyskiwania zgody
Ministra Skarbu Paristwa na rozporzadzanie sktadnikami aktywow trwatych w rozumieniu przepisow
o rachunkowosci {wartoéci niematerialne i prawne, rzeczowe aktywa trwate, inwestycje
diugoterminowe) o wartosci przekraczajgcej 50 tys. EURQ, a czynnose dokonana bez takiej zgody jest
z zasady niewaina.

2.7 Stwierdzanie niewaznosci uchwaly organu kolegialnego

Prawo stwierdzania niewaznoéci uchwal przystuguje organowi nadzorujgcemu w stosunku do
podmiotéw posiadajacych organy kolegialne. Przykiadem mogg byé uprawnienia ministrow
nadzorujgcych wyzsze uczelnie®. Maja oni (Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Minister Obrony
Narodowe], Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Minister Zdrowia, Minister Spraw
Wewnetrznych oraz Minister Infrastruktury i Rozwoju) obowiazek stwierdzenia niewaznosci uchwaty
organu kolegialnego uczelni lub decyzji rektora uczelni, z wylaczeniem decyzji administracyjnej,
w przypadku jej niezgodnosci z przepisami prawa lub statutem uczelni.

Podobnie uregulowana jest kwestia stwierdzania niewaznosci uchwat podejmowanych przez Rade
Narodowego Funduszu Zdrowia. Minister Zdrowia stwierdza niewaznos¢ uchwat w przypadku gdy
naruszajg one prawo, prowadzg do niewfasciwego zabezpieczenia swiadczen opieki zdrowotnej lub
prowadza do niezréwnowazenia przychodow i kosztow Funduszu. Uprawnienie to nie obejmuje
uchwat dotyczacych gospodarki finansowej, dotyczacych zatwierdzenia planu finansowego, uchwat
dotyczacych sprawozdania finansowego, sprawozdar z wykonania planu finansowego™.

W ramach nadzoru nad Polska Akademia Nauk Prezes Rady Ministréw ma prawo stwierdzania

niewaznoéci uchwat organéw Akademii w przypadku ich niezgodnosci z prawemsl. Ze wzgledu na

fakt, iz nadzor nad gospodarka finansowg PAN jest sprawowany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa

Wyzszego stwierdzenie niewaznosci uchwatly podjetej w tym zakresie wymaga wniosku Ministra.
Jako przyktad dobrej praktyki mozna wskazaé mechanizmy wspdfpracy pomiedzy Kancelarig

Prezesa Rady Ministréw a Ministerstwem Nauki. Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyzszego 53
przekazywane wszystkie uchwaty podjgte przez organy kolegialne PAN. W ten sposdb Minister

% wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004 r., T SA 2372/02.

1 ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010r. Nr 102, poz. 631 ze zm.).

¥ tj. Dz. U. 22012 1. poz. 1224,

4 ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (tj. Dz. Uz 2012 r. poz. 572 ze zm.).

% art, 163 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych
(tj. Dz. U z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.).

5V art, 5 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 t. o Polskiej Akademii Nauk (Dz. U. Nr 96, poz. 619 ze zm.).
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ma biezacg wiedze o wszystkich decyzjach PAN, a nie tylko rozstrzygnigciach dotyczacych
gospodarki finansowej.

2.8 Rozpatrywanie skarg i wnioskéw dotyczqcych jednostek nadzorowanych

Kazdy minister sprawuje nadzdér nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg, ktére wplywaja do
kierowanego przez niego urzedu oraz nadzorowanych jednostek. Ma on takie obowigzek
dokonywania okresowe] oceny przyjmowania i zatatwiania skarg przez organy i jednostki
organizacyjne poddane jego nadzorowi™.

Skargi, jakie wptywaja do organu nadzorujacego, mogg zawiera¢ cenne informacje o jednostkach
nadzorowanych oraz stanowi¢ Zrédto inspiracji do wprowadzenia ulepszen w organizacji. Waine jest,
aby ocena informacji zawartych w skardze nie nastepowala wylgcznie na podstawie stanowiska,
ktére przedstawia podmiot, ktérego skarga bezposrednio czy nawet posrednio dotyczy. Musi miec
on moiliwod¢ ustosunkowania sie do skargi, ale jego stanowisko nie powinno zastgpowac
samodzielnej oceny dokonywanej przez organ nadzorujacy.

Analiza skarg na dziatalnoé¢ jednostek podlegtych i nadzorowanych jest jednym ze rédet informacji,
ktére przyczyniajg sie do identyfikacji ryzyk wystepujacych przy realizacji celow i zadan. Brak
podstaw do uznania naruszenia prawa czy interesdw skarzacych nie musi oznaczac, ze skarga nie
zawiera istotnych informacji, np. o uchybieniach organizacyjnych, kiére utrudniajg wykonywanie
zadan natozonych na jednostki nadzorowane.

2.9 Powolywanie kierownikéw jednostek

Powolanie jest jednym z najistotniejszych narzedzi nadzoru nad realizacjg celéw i wykonywaniem
zadan przez jednostki nadzorowane. Stuzy umocowaniu osoby, kidra bedzie odpowiedzialna za
kierowanie jednostka. Ogdlna tendencja z ostatnich kilkunastu lat wskazuje na wzrost liczby
jednostek, ktdrych kierownictwo jest wybierane w drodze konkursu, do ktdrego moga przystepowac
jedynie kandydaci o $ciéle okreslonych kompetencjach. Powolanie moze byé skutkiem decyzji
jednego organu lub wynikiem decyzji organu, poprzedzonej opinig innych, wskazanych w przepisach
podmiotéw. Powotanie na stanowisko kierownika jednostki nadzorowanej moze nastgpi¢ na
podstawie samodzielnej decyzji ministra sprawujacego nadzér nad jednostka badZ decyzji Prezesa
Rady Ministrow na wniosek tego ministra.

Przykfadowo Komendanta Gtéwnego Policji powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na

wniosek ministra wiadciwego do spraw wewnetrznych *.

Prezes Rady Ministréw powotuje Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych na wniosek ministra
wiasciwego do spraw rozwoju wsi- .

Prezes Rady Ministrow powotuje Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa na
wniosek ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi oraz ministra wiasciwego do spraw
finanséw publicznych™.

52 art, 258 ustawy z dnia 14 czerwea 1960 . - Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U.z2013 1, Nr 267).

3 ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. Dz. U. 2 2011 r. Nr 287 poz. 1687 ze zm.}.

% ustawa z dnia 19 pa‘dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafstwa {tj. Dz. U.
%2012 1. poz. 1187).

53 ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz. U. Nr 98 poz.634).
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Prezesa Agencji Mienia Wojskowego powotuje Prezes Rady Ministréow na wniosek Ministra
Obrony Narodowej, ztozony w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw Skarbu
Paristwa™.

Prezesa Polskiej Organizacji Turystyczne] powotuje minister wiasciwy do spraw turystyki po
zasiegnieciu opinii Rady Polskiej Organizacji Turystycznej® .

Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia powotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra
wiadciwego do spraw zdrowia, po zasiegnieciu opinii Rady Funduszu.

Kierownicy jednostek nadzorowanych sg powotywani na czas nieokreélony badz na okres kadencji.

Na czas nieokreslony powotywani sg np. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentaw,
Prezes Gtdwnego Urzedu Statystycznego, Prezes Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Prezes Paristwowej Agencji Atomistyki.

Kadencja Prezesa Agencji Oceny Technologii Medycznych, Dyrektora Polskiego Instytutu Spraw
Miedzynarodowych i Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego trwa 5 lat, kadencja
Dyrektora Narodowego Centrum Nauki trwa 4 |ata.

2.10 Odwolywanie kierownikow jednostek

Prawo przewiduje kilka rozwigzan. Kierownik jednostki, ktéry byt powotany przez ministra, moze
by¢ odwotany na mocy jego decyzji. Natomiast jesli byt on powotany przez Prezesa Rady
Ministrow, jego odwotanie nastepuje na mocy samodzielnej decyzji Premiera lub wymagany jest
wezesniejszy wniosek ministra sprawujacego nadzor nad jednostkg. W niektdrych przypadkach
odwotanie kierownika jednostki moze nastapi¢ bez podania powoddéw decyzji.

Prezes Rady Ministrow odwoluje Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad™,
Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego, Prezesa Prokuratorii Generalnej.

Minister wlasciwy do spraw pgospodarki odwoluje Prezesa Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci.

Dyrektor parku narodowego jest odwolywany przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska.
Giéwnego Konserwatora Przyrody powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek
ministra wiasciwego do spraw srodowiska.

Dyrektora Polskiego Instytutu Spraw Migdzynarodowych odwotuje Prezes Rady Ministréw, pa
zasiegnieciu opinii ministra wlasciwego do spraw zagranicznych.

Katalog przestanek, ktérych wystapienie skutkuje odwotaniem kierownika jednostki nadzorowanej
jest zréznicowany. Najczeéciej sg to: razgce naruszenie przepisdw prawa, prawomocne skazanie za
umyélne przestepstwo lub umyélne przestgpstwo skarbowe, choroba trwale uniemozliwiajgca
wykonywanie zadan oraz ztozenie rezygnacji. Ponizej wskazano przykltadowe rozwigzania:

Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej moze by¢ odwotany przed uptywem kadencii, na
ktérg zostat powotany, wyltgcznie w przypadku:
1. razgcego naruszenia prawa;
2. skazania prawomocnym wyrokiem sadu za popefnione umysinie przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe;

5 stawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji
Mienia Wojskowego (t.j. Dz. U. z 2013 poz. 712).

57 istawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej (Dz. U. Nr.62 poz.689).

58 1stawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. j. Dz. U. 22013 r. po.260 ze zm.}.

18



Nadzér w administracji rzgdowej

3. orzeczenia zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji zwigzanych
ze szczegding odpowiedzialnoscig w organach paristwa;
4. choroby trwale uniemoziiwiajgcej wykonywanie zadan;
5. zlozenia rezygnacji.
W przypadku Prezesa Agencji Zeglugi Powietrznej wskazano zardwno obligatoryjne, jak
i fakultatywne przestanki jego odwotania. Ustawa wskazuje, ze Prezes Rady Ministrow odwoluje
Prezesa w przypadku:
1. prawomocnego skazania za umysine przestepstwo [ub umyslne przestgpstwo skarbowe;
razgcego naruszenia przepisow prawa;
utraty obywatelstwa polskiego;
rezygnacji ze stanowiska;
. utraty praw publicznych.
Ustawa przewiduje réwniez fakultatywne upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, bowiem na
wniosek ministra wiaéciwego do spraw transportu, Premier moie odwotal Prezesa
w przypadku:
1. niewykonania lub nieprawidiowego wykonania jednego z powierzonych zadan;
2. utraty zdolnoéci do petnienia obowigzkéw stuzbowych z powodu choroby trwajgcej
dtuzej niz 9 miesiecy lub innej dtugotrwatej przeszkody w petnieniu obowigzkow;
3. prowadzenia dziatalnosci, ktéra pozostaje w sprzecznosci z wykonywanymi obowigzkami.

Dyrektor instytucji kultury powotany na czas okreslony moze by¢ odwotany przed uptywem tego
okresu®:

1. na wlasng prosbe;

2. zpowodu choroby trwale uniemozliwiajgcej wykonywanie obowigzkow;

3. zpowodu naruszenia przepisow prawa w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem;

4. w przypadku odstgpienia od realizacji umowy (umowa ma charakter kontraktu na
prowadzenie w okreslony sposob danej instytucii kultury);

5. w przypadku przekazania panstwowej instytucji kultury innemu podmiotowi.

Minister whasciwy do spraw zdrowia odwoluje Prezesa Agencji Oceny Technologii Medycznych
z zajmowanego stanowiska przed uptywem kadencji w przypadku®:

1) razacego naruszenia przepisdw prawa;

2) utraty zdolnosci do petnienia obowigzkéw stuzbowych z powodu choroby lub innej
przeszkody trwale uniemozliwiajacej petnienie obowigzkow stuzbowych;

3) rezygnacji ze stanowiska;

4) skazania prawomocnym wyrokiem za umysinie popeinione przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe;

5) naruszenia przepisdw zakazujacych podejmowania dodatkowego zatrudnienia bez
pisemne] zgody ministra wiasciwego do spraw zdrowia oraz wykonywania dziatalnosci lub
padejmowania zajgec niedajacych sie pogodzi¢ z wykonywanymi obowigzkami;

6) nienalezytego wykonywania obowigzkdw wynikajacych z ustawy lub statutu.

Odwotanie Rzecznika Ubezpieczonych przed uptywem kadencji moie nastgpi¢ wylgcznie
z nastepujacych przyczyn®:

1) zlozenia rezygnacji;

2) niewypetniania obowigzkéw na skutek dtugotrwatej choroby trwajacej ponad 6 miesiecy,
stwierdzonej orzeczeniem lekarskim;

e

# ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r, o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (t. j. Dz. U. 22012 r.

poz.406).
60 ystawa z dnia 27 sicrpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych

(tj. Dz. U. z 2008 r. Nr 164 poz.1027 ze zm.).
8" ystawa z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych

(tj. Dz. U. 22013 r. poz.290).
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3) razacego naruszenia intereséw os6b ubezpieczajacych, ubezpieczonych, uposazonych lub
uprawnionych z uméw ubezpieczenia, czlonkdw funduszy emerytalnych, uczestnikow
pracowniczych programow emerytalnych, oséb otrzymujacych emeryture kapitatowa lub
oséb przez nie uposazonych;

4) razacego naruszenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej lub ustaw;

5) skazania prawomocnym wyrckiem za umysine przestgpstwo.

Prezes Rady Ministréw odwoluje Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia na wniosek ministra
wiasciwego do spraw zdrowia, po zasiggnigciu opinii Rady Funduszu. W przypadku razgcego
naruszenia chbowiazkéw ustawowych Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wiasciwego
do spraw zdrowia, moze odwota¢ Prezesa Funduszu bez zasiggania opinii Rady Funduszu.

2.11 Wymagania kwalifikacyjne

Regulacje prawne nie przewidujg ustandaryzowanego katalogu wymagan, ktorych spetnienie
pozwala na ubieganie si¢ o stanowisko kierownika jednostki nadzorowanej. Wyijatkiem jest
korzystanie z praw publicznych. Co oczywiste, wymoég ten musi byé spefniony przez wszystkich

kandydatow.

Najczestsze wymagania kwalifikacyjne to:

1. obywatelstwo polskie: warunek ten nie dotyczy wszystkich stanowisk kierowniczych;
przyktadowo, Szef Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego zobowiazany jest posiadac
wytacznie obywatelstwo polskie®, natomiast dyrektor instytucji kultury w ogéle takiego
warunku spetniac nie musi;

niekaralno$é; wymog ten ustawy formulujg w rozny sposob; pragmatyka moze wymagac
od osoby ubiegajacej sie o zatrudnienie niekaralnosci w ogdle, niekaralnosci za okreslony
typ przestepstw (np. skarbowych), niekaralnosci za przestgpstwo Scigane z oskarzenia
publicznego, niekaralnosci za przestgpstwo popetnione z winy umysine] czy wreszcie za
przestepstwo popetnione z niskich pobudek;

nieskazitelny charakter/nieposzlakowana opinia: warunek ten nie ma neutralnego
charakteru i jednoznacznej tresci. W prakiyce ocena kandydata zalezy od przyjetych
kryteriow i systemu wartosci przyjmowanego przez oceniajacego wobec braku legalnej
definicji ww. terminéw. Ustawodawca okreslajac taki wymog kwalifikacyjny postuguje sie
bardzo rézng terminologia, a proby dokonania rzeczywistej zawartosci tego wymogu
dokonywane s3 przede wszystkim przez orzecznictwo (przyktadowo: wobec Naczelnego
Dyrektora Archiwéw Paristwowych ustawa nie formutuje w ogéle takiego wymogu®, Szef
Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego i Centralnego Biura Antykorupcyjnego ma sig
wykazywac nieskazitelng postawa moralng, obywatelskq i patriotyczng, Szef Stuzby Celnej
i Szef Stuzby Cywilnej — nieposzlakowana opinig®");

odpowiednie wyksztatcenie: z reguty przepisy ustaw wymagaja wyksztatcenia zwigzanego
z zakresem dziatalnosci jednostki, niekiedy dodatkowo okreslonego stopnia lub tytutu
naukowego, np. Naczelny Dyrektor Archiwdw Paristwowych powinien posiadac stopier
naukowy doktora habilitowanego w zakresie nauk zwigzanych z dziatalnoscig archiwow [ub

62 ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczefstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r.
Nr 29 poz. 154 ze zm.).
63 \istawa z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (tj. Dz. U. z 2011 r. Nr 123 poz. 698

Ze ZIn.).
6 stawa z dnia 21 listopada 2008 . o shuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227 poz. 1505 ze zm.).
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tytut naukowy w zakresie nauk zwigzanych z dziatalnoscig archiwdw, Dyrektor Narodowego
Centrum Nauki powinien posiadaé co najmniej stopier naukowy doktora;

5. stan zdrowia pozwalajacy na zatrudnienie na okreslonym stanowisku: kandydat na
stanowisko dyrektora urzedu kontroli skarbowej musi przedstawic zaswiadczenie lekarskie
o stanie zdrowia stwierdzajace brak przeciwwskazan do zajmowania stanowisk
kierowniczych, natomiast stan zdrowia Rzecznika Praw Pacjenta musi pozwalaé¢ na
prawidtowe sprawowanie funkcji;

6. stai pracy: analiza przepiséw pozwala na stwierdzenie, ze w tym zakresie nie ma
jednolitych regut ustalajgcych ten wymadg. Przyktadowo, Szef Stuzby Celnej ma posiadaé co
najmniej 4-letni okres zatrudnienia w organach administracji publicznej, w tym co najmniej
3-letnie doswiadczenie na stanowisku kierowniczymr’s, Prezes Agencji Mienia Wojskowego,
Prezes Urzedu Zamowien Publicznych — co najmnie] 6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-
letni staz pracy na stanowisku kierowniczym®®;

7. kompetencje kierownicze: powinien sie nimi wykaza¢ m.in. Prezes Urzedu Zamowien

Publicznych, Prezes Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa, Prezes Agencji
Nieruchomodci Rolnych, Prezes Agencji Mienia Wojskowego, Prezes Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych;

8. znajomos$é jezykdw obcych: Prezes Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej powinien znac
biegle co najmniej jezyk angielski, Dyrektor Narodowego Centrum Nauki powinien
posfugiwaé sie jezykiem angielskim w stopniu pozwalajacym na swobodne porozumiewanie
sie, Dyrektor Narodowego Centrum Badari i Rozwoju powinien posiadac znajomosc jezyka
angielskiego w stopniu pozwalajacym na swobodne porozumiewanie sig, réwniez
w sprawach dotyczacych dziafalnoéci badawczo-rozwojowej, a Dyrektor Paristwowego
Instytutu Spraw Miedzynarodowych winien posiada¢ udokumentowang znajomosc¢ dwaoch
jezykéw obcych, wtym jezyka angielskiego w sposéb okreslony w przepisach o stuzbie
zagranicznej;

9. rekojmia nalezytego wykonywania zadan: powinien jg dawaé m.in. Szef Stuzby Celnej,
Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego, Szef Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego i Agencji Wywiadu.

2.12 Ocena pracy

Przeprowadzanie ocen okresowych pracy kierownikow jednostek nadzorowanych jest
zagadnieniem traktowanym niejednolicie. W wielu przypadkach oceny okresowe kierownikow
nadzorowanych jednostek majq charakter dorainy i nie opierajg sig na wczesniej okreslonych
kryteriach oceny. W niektorych przypadkach ocena pracy dokonywana jest w systemie rocznym
i wigze sig ze sktadaniem obowigzkowych sprawozdar finansowych lub/i z dziatalnosci podmiotu,
zatwierdzaniem planéw finansowych, przeprowadzaniem audytéw zewngtrznych. W wigkszosci
resortdw nie sg przeprowadzane oceny okresowe w krétszych terminach niz roczny, za wyjatkiem
sytuacji sygnalizowanych nieprawidtowosci w dziafaniu jednostki {(np. w postaci skarg). Ocena

%5 ystawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. Nr 168 poz. 1323 ze zm.).
6 yistawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektdrymi sktadnikami mienia Skarbu Pafistwa oraz o Agencji

Mienia Wojskowego (t,j. Dz. U. z 2013 1. poz. 712).
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pracy kierownika jednostki jest takie dokonywana w wyniku kontroli przeprowadzanej
w jednostce przez organ nadzorujacy.

W przypadku niektérych instytucji ocena dokonywana jest przez inny podmiot niz organ
nadzoru, przykfadowo okresowa ocena Zarzadu Zaktadu Ubezpieczen Spofecznych
dokonywana jest przez Radge Nadzorczy Zaktadu. Podobnie do zadan Rady Nadzorczej
Paristwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych naleiy dokonywanie kontroli
i oceny dziafalnosci Zarzadu Funduszu, ocena merytoryczna wykonania zadan realizowanych
przez Dyrektora Narodowego Centrum Nauki nalezy do zadan Rady Centrum.
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Niewtadcze narzedzia nadzoru to kompetencje podmiotu nadzorujgcego do niewigzacej ingerencji
w dziatalnoé¢ podmiotéw nadzorowanych, niewskazane bezposrednio w przepisach prawa
powszechnie obowiazujgcego.

Katalog niewtadczych narzedzi nadzoru stosowanych przez ministrow wobec jednostek
nadzorowanych ma otwarty charakter. Wynika to nie tylko ze specyfiki tych srodkow, ale réwniez
z niejednoznacznych definicji poje¢ stosowanych w odniesieniu do tej kategorii narzedzi.

Whioski wynikajace z analizy obecnej praktyki nadzorczej w zakresie wykorzystania niewtadczych
narzedzi nadzoru, a takze rekomendacje majace na celu usprawnienie funkcjonowania nadzoru
zostaly przedstawione w dalszej czgsci materiatu.

3.1 Zapytania organu nadzorujgcego

Jest to narzedzie najczesciej wykorzystywane przez ministrow. Jego cecha charakterystycznag jest
mozliwoéé szybkiego uzyskania pozgdanych informacji. Instrument ten ma charakter dorainy —
stosowany jest w sytuacji konieczno$ci pozyskania informacii lub weryfikacji danych.
Jednostki nadzorowane nie odmawiajg udzielania wskazanych informacji. Odosobnionymi
przypadkami byly sytuacje nieudzielenia odpowiedzi z powotaniem sig na brak podstaw
prawnych zadania udzielenia informacji oraz ochrong informacji Jwrailiwych”. Zdarzaly sie

przypadki przekazywania informacji niepetnych lub nieadekwatnych, ktore uzupetniano lub
korygowano w nastepstwie kolejnego wniosku.

3.2 Niewfadcze narzedzia planistyczno-sprawozdawcze

Stosowanie niewtadczych narzedzi planistyczno-sprawozdawczych opiera sig na wewnetrznych
regulacjach organu nadzoru, formalnym, konkludentnym porozumieniu o przekazywaniu danych
lub na wypracowane] praktyce (w odréznieniu od narzedzi planistyczno-sprawozdawczych
o charakterze wtadczym, uregulowanych w ustawie o finansach publicznych lub innych ustawach).
Rozwigzanie to bazuje na autorytecie organu nadzorujgcego. Okresowe raporty/sprawozdania, jak
réwniez sprawozdania z realizacji konkretnie wskazanych zadan lub projektow, w tym pod katem
optymalizacji ponoszonych kosztéw oraz motzliwosci uzyskania oszczednosci, moga stanowic
podstawe do sporzadzenia oceny skutecznosci realizacji przyjgtych planow. Tym bardziej wazne
jest, aby w planach i sprawozdaniach programowane zadania byly powigzane z ponoszonymi na
nie wydatkami.
W Ministerstwie Sprawiedliwoéci w obszarze gospodarki finansowej zostaly wprowadzone
dodatkowe narzedzia wobec jednostek podlegtych lub nadzorowanych, takie jak Risk
Manager {aplikacja wspierajgca proces zarzgdzania ryzykiem w organizacji) oraz ,Integrator
sprawozdan” (aplikacja sieciowa wykorzystywana w zakresie obstugi proceséw zwigzanych
z planowaniem budzetu i sprawozdawczoscia w ramach wieloszczeblowej struktury
dysponentéw $rodkéw budzetowych, umozliwiajgca generowanie, wysytanie | szybkie
scalanie sprawozdan jednostek).

W MSZ istnieje system planowania i sprawozdawczosci oparty o zarzadzanie strategiczne
i operacyjne. Okreslona zostata rola kazdej placowki zagraniczne] w jej srodowisku dziatania,
wyodrebniono rzeczywiste priorytety, ktérym podporzgdkowane zostaty jeszcze inne
dziatania placdwek, a nastepnie okreslono w oparciu o nie formy realizacji przedsiewziec,
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stuzacych osiggnigciu zamierzonych celéw. Pozwolifo to na wyrazne wyprofilowanie specyfiki
merytoryczne] i terytorialnej danej placdwki zagranicznej oraz odcigzenie jej od zadar, ktore
mogly z lepszym skutkiem by¢ realizowane przez inne placéwki, a tym samym utatwic
koncentracje na priorytetach. Weryfikacja tego systemu dokonywana jest co roku, w trakcie
lub po zakoriczeniu cyklu planistyczno-sprawozdawczego.

Sytuacja, w ktérej ani przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego, ani regulacje wewnetrzne nie
okreélaja zakresu wymaganych informacji, jest dogodna dla podmiotu nadzorowanego, gdyz
pozostawia mu swobode w okreéleniu obszaréw objetych planowaniem 1 sprawozdawczoscia,
umozliwia skoncentrowanie przekazywanych informacji na dziataniach, ktére swiadczg
o prawidtowym dziataniu danej jednostki. Pozwala natomiast unikac przekazywania informacii,
ktére albo $wiadcza o nieprawidfowym wykonywaniu zadar albo o istotnych ryzykach dla

osiggania celow.

3.3 Rekomendacje, standardy, wskazowki

Najczedciej zawieraja one wskazania, ktére maja wspierac osiaggniecie zamierzonych celéw lub by
pomacne przy wykonywaniu danego zadania. Moga by¢ wykorzystywane przez organ nadzorujacy
m.in. w celu inicjowania lub popularyzowania dobrych praktyk lub standaryzacji procesow
w danym obszarze dziatalnosci. Rekomendacje sg formutowane po przeprowadzeniu diagnozy
funkcjonowania jednostki i sposobu wykonywania przez nig zadan. W przypadku niektérych
rodzajéw jednostek nadzorowanych, rekomendacje sj jedynym dostepnym narzedziem,
pozwalajacym na przekazanie zasad okreslonego sposobu dziatania, w celu dostosowania
kierunkdw i zasad dziatania tych jednostek do polityki ustalonej przez Rade Ministrow®’.

Przyktadami sg: rekomendacje skierowane do wszystkich cztonkéw Rady Ministréw wydane
przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w paZdzierniku 2010 r. w sprawie tworzenia,
obstugi, monitorowania dziatalnosci i znoszenia podmiotéw opiniodawczo-doradczych
Prezesa Rady Ministrow lub Rady Ministrow lub rekomendacje wynikajgce z analizy
funkcjonowania elementéw kontroli zarzadczej w wybranych jednostkach nadzorowanych
przez Prezesa Rady Ministrow sformutowane w sierpniu 2011 r.; rekomendacje w zakresie
postepowania z dokumentacjg medyczng komisji lekarskich wydane przez Ministra Spraw
Wewnetrznych oraz rekomendacje wydane przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
dotyczace wspolpracy KRUS i ARIMR w zakresie wzajemnej wymiany danych
informatycznych. Przykiad stanowia réwniez Standardy wyposazenia jednostek
organizacyjnych Stuzby Celnej w sprzet do kontroli, wydane przez Ministra Finansow.

3.4 Wydawanie stanowisk i opinii prawnych
Jest to narzedzie stuigce eliminacji lub minimalizacji ryzyk zwigzanych z interpretacja
i stosowaniem prawa (luki prawne, niejednoznaczne przepisy prawa). Ich celem jest dazenie do
ujednolicenia wykfadni prawa. Moga byé kierowane do pojedynczego adresata, jak rowniez do
jednorodnej grupy podmiotéw nadzorowanych,
Ministrowie wydaja stanowiska i opinie prawne z wiasnej inicjatywy lub na podstawie
whniosku podmiotéw nadzorowanych. Dzialania takie majg zaréwno charakter prewencyjny,

jak i nastepczy w zaleznoéci od charakteru sprawy. Przyktadem dobrej praktyki jest dziatanie
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego, ktérego stanowiska i opinie prawne sg

87 istawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2012 r,, poz. 392, ze zm.).
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publikowane | aktualizowane na biezgco w formie elektronicznej na stronie internetowe]
Ministerstwa.

3.5 Okresowe spotkania, narady, konsultacje

Maja one charakter cykliczny badz dorazny w zaleznosci od biezacych potrzeb. Stuzg one wsparciu
proceséw decyzyinych i polegajq na omdwieniu pojawiajacych sig problemdw czy wprowadzanych
zmian, wypracowywaniu rozwigzari i sposobGéw postepowania, uzgadnianiu stanowisk, a takze
wymianie doswiadczeri i dobrych prakiyk. Ustalenia, ktére sa wowczas dokonywane moga
stanowi¢ podstawe do opracowania projektow aktéw prawnych. Celem spotkanr o charakterze
konsultacyjnym jest przekazanie przez jednostki opinii w danej sprawie lub wypracowanie
wsp6inego podejécia do zagadnien istotnych dla podmiotéw pozostajgcych w relacji nadzoru.

Najbardziej rozpowszechniona forma spotkari organizowanych przez organy nadzorujgce s3
okresowe narady z udziatem kierownikéw jednostek nadzorowanych. Sa one organizowane
najczesciej w ramach jednorodnej grupy podmiotow.

3.6 Tworzenie zespolow i grup roboczych

Narzedzie jest uzyteczne w sytuacjach, gdy wypracowanie nowatorskich rozwigzar czy propozycji
zmian wymaga wspolpracy z gremiami eksperckimi lub przedstawicielami réznych srodowisk,
posiadajgcymi dodatkows wiedze i doswiadczenie w zakresie omawianej tematyki. W ramach
zespotu mogg by¢ powotywane tematyczne grupy robocze. Stuzg one uzyskaniu wiedzy, informacji
i opinii specjalistéw. Funkcjonowanie zespotu oparte jest na zasadzie wspofpracy uczestnikow,
przy uwzglednieniu zasady partnerstwa.

W wiekszoéci ministerstw powotywane s zespoly lub grupy robocze np. w przypadku
koniecznoséel rozwiagzania konkretnego problemu lub wyznaczenia zadania o istotnym
znaczeniu dla jednostki nadzorujgcej, a takie wypracowania jednolitych rozwigzan
w zakresie funkcjonowania i organizacji jednostek nadzorowanych oraz propozycji
rozwiazan, co do realizowanych zadan czy tez projektéw aktéw prawnych.

3.7 Cykliczne przeglqdy rozwigzan prawnych

Majg one na celu poprawe jakosci przepiséw prawa. Moga by¢ réwniez elementem polityki
deregulacyjnej. Stuza one porzadkowaniu prawa i eliminowaniu przepiséw zbgdnych. Pozwalajg
one na merytoryczng ocene przyjetych rozwiazan legislacyinych w obszarze dziatalnasci jednostki

nadzorowane;j.

W Ministerstwie Gospodarki dziata system oceny funkcjonowania aktow prawnych
(tzw. OSR ex post). Zgodnie z zatozeniami systemu, komérki organizacyjne merytorycznie
odpowiedzialne przygotowujg tzw. arkusze funkcjonowania oceny aktow prawnych, ktore
sg opiniowane, a nastepnie przedstawiane na posiedzeniu Kierownictwa Ministerstwa.
W pozostatych ministerstwach analiza ex post najczescie] prowadzona jest doraznie
(Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Sportu i Turystyki). W ujeciu przedmiotowym
dotyczyé moze regulacji prawnych w zakresie funkcjonowania jednostek (Ministerstwo
FinansGw), obszaréw specyficznych dla danej jednostki, jednorodnej grupy jednostek
nadzorowanych/podlegtych (Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Edukacji Narodowej)
czy tez stosowania obowiazujgcych przepisow we wszystkich obszarach funkcjonowania
nadzorowanych jednostek {ustrojowych, arganizacyjnych, proceduralnych,
materialnoprawnych — Ministerstwo Sprawiedliwosci).
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nadzorowanymi. Sposéb realizacji zadan przez komarki organizacyjne ministerstwa jest ustalony
indywidualnie przez kazdego ministra w regulaminie organizacyjnym ministerstwa.

4.1 Moaodele nadzoru w ministerstwach

Przeglad regulamindw organizacyjnych ministerstw pokazat, ze koncepcje organizacji nadzoru
przyjete przez ministréw s3 zrdinicowane. Mozna je ocenia¢ wedfug réinych kryteriow,
np. stopnia koordynacji nadzoru, wedtug klasyfikacji podmiotowej albo przedmiotowej. Wybor
kryterium podmiotowego oznacza, ze komérki organizacyjne wskazane w regulaminie
organizacyjnym ministerstwa nadzorujg okreslone jednostki podlegfe lub nadzorowane albo grupy
tych jednostek. Wybdr kryterium przedmiotowego oznacza przyporzadkowanie okreslonym
komérkom organizacyjnym nadzoru nad wybranym rodzajem nadzoru.

Ze wzgledu na fakt, ze zarzadzanie procesem nadzoru powinno opierac sig przede wszystkim na
odpowiedniej koordynacji dziatai podejmowanych przez ministra, dalsza analiza organizacji
nadzoru zostata przeprowadzona w oparciu o kryterium stopnia koordynacji nadzoru
w ministerstwach. Mozna wyodrebnié trzy modele organizacji nadzoru:

scentralizowany model organizacji nadzoru zakfada funkcjonowanie jednej komdarki
organizacyjnej koordynujgcej wszystkie dziatania zwigzane z nadzorem.

mieszany model organizacji nadzoru zakfada funkcjonowanie jednej lub kilku komorek
organizacyjnych, ktére koordynuja wybrane dziatania zwigzane z nadzorem i wykonuja niektére
zadania nadzorcze, a pozostate komoérki organizacyjne uczestnicza w wykonywaniu pozostatych

zadan nadzorczych.

rozproszony model organizacji nadzoru zaktada funkcjonowanie wielu komorek organizacyjnych
realizujgcych dziatania nadzorcze bez wyrainie zaznaczonej koordynacji dziatan zwigzanych

z nadzorem.
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Scentralizowany model organizacji nadzoru funkcjonowat w Ministerstwie Nauki iSzkolnictwa
Wyzszego (Departament Organizacji Szkolnictwa Wyiszego, Kontroli i Nadzoru)®.

Zgodnie z Regulaminem organizacyjinym MNISW Departament Organizacji Szkolnictwa
Wyiszego, Kontroli i Nadzoru {DKN) realizuje zdania zwigzane z nadzorem nad jednostkami
podlegtymi i nadzorowanymi. Cze$¢ zadar nadzorczych jest wykonywana samodzielnie,
a czes¢ z udziatem innych departamentdw, np. DKN bierze udziat w planowaniu budzetowym
w zakresie jednostek nadzorowanych we wspétpracy z Departamentem Budzetu i Finansdw.
W MNiSW zalozono, ze DKN petni funkcje koordynacyjng.

Mieszany model organizacji nadzoru funkcjonuje w wigkszasci ministerstw. Nie jest on jednak
zunifikowany m.in. ze wzgledu na specyfike jednostek organizacyjnych w dziatach administracji
rzadowe]j i poza dziatami.

Zgodnie z Regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Gospodarki Departament Jednostek
Podleglych i Nadzorowanych (DJPN) odpowiada za prowadzenie spraw zwigzanych
z nadzorem nad przygotowaniem planéw dziatalnosci, sprawozdar z ich realizacji
i oéwiadczern o stanie kontroli zarzadczej oraz nadzorem kadrowym, organizacyjnym
i finansowym nad jednostkami nadzorowanymi. Departament jest komorka wiodaca,
np. w sprawach nadzoru nad instytutami badawczymi, Urzedem Patentowym RP, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci. Rola komorki wiodgcej nie wyklucza natomiast
wykonywania zadan zwigzanych z nadzorem merytorycznym nad niektorymi jednostkami
podleglymi i nadzorowanymi przez Ministra Gospodarki przez inne komorki organizacyjne,
np. Departament Innowacji i Przemysiu wykonuje zadania zwigzane z nadzorem
merytorycznym nad Urzgdem Patentowym RP. Niektére zadania zwigzane z wypetnianiem
roli koordynacyjnej przez DJPN nie wykluczajg wykonywania koordynacji niektorych
obszardw przez inne departamenty, np. Departament Budzetu i Finansdw czy Departament
Strategii i Analiz, ktéry odpowiada za koordynacje planowania strategicznego i sporzadzania
planéw dziatainoéci i sprawozdarn z ich wykonania. Biuro Audytu Wewnetrznego, Ewaluacji
i Kontroli wykonuje zadania zwigzane z audytem, kontrolg i ewaluacja.

Zgodnie z Regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej Biurc
Ministra realizuje zadania zwiazane z nadzorem nad jednostkami nadzorowanymi w zakresie
niezastrzezonym dla innych departamentow. Wykonuje ono réwniez czynnosc
koordynacyjne w okreélonych obszarach nadzorczych, m.in. w sprawach zwigzanych
z wykonywaniem zadan cbronnych.

W Ministerstwie Zdrowia Departament Nadzoru, Kontroli i Skarg realizuje zadania nadzorcze
wobec jednostek nadzorowanych z wytgczeniem jednostek badawczo-rozwojowych, uczelni
medycznych i Narodowego Funduszu Zdrowia, wobec ktérych dziatania nadzoru wykonujg
inne komdrki organizacyjne.

Rozproszony model organizacji nadzoru cechuje wykonywanie zadar nadzorczych przez
poszczegdlne komérki organizacyjne bez wskazania komorek odpowiedzialnych za ich
koordynacje. Zazwyczaj jedna komérka organizacyjna nadzoruje kilka jednostek, kidre realizujg
zadania wspdlne dla jednego obszaru nadzoru. Mozna jednak wskazaé przypadki, w ktérych nadzor
nad jedna jednostka jest podzielony pomigdzy kilka komdrek organizacyjnych.

W Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego Departament Dziedzictwa Kulturowego
nadzoruje instytucje kultury z obszaru muzealnictwa oraz Rade Ochrony Pamigci Walk
i Meczenstwa. Departament Narodowych Instytucji Kultury nadzoruje instytucje kultury
w obszarze teatru, muzyki, tarica oraz sztuk wizualnych. Departament Szkolnictwa

8 do dnia 18 marca 2014 .
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Artystycznego i Edukacji Kulturalnej nadzoruje uczelnie artystyczne, Centrum Edukacji
Artystycznej, Centrum Edukacji Nauczycieli Szkot Artystycznych oraz Polskg Orkiestre
Sinfonia luventus.

Nie ma doskonatego modelu organizacyjnego, ktory mégiby byé wdrozony we wszystkich
ministerstwach. Przed dokonaniem wyboru optymalnego modelu arganizacji nadzoru konfrontuje
sie zadania nadzorcze wynikajace z regulacji prawnych z otoczeniem organizacji nadzorowanej.
Wptyw na decyzje ma takie kultura organizacyjna oraz poziom dojrzatosci organizacyjnej
jednostek administracji publiczne;.
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B YRT w5 0.
5 Wanioski

5.1 Whnioski systemowe

1. Wprowadzenie do systemu prawnego kontroli zarzadczej okreslito nadzér jako jeden z elementéw
tej kontroli. Podkreslifo to istotne znaczenie nadzoru z punktu widzenia nowoczesnego
zarzadzania.

2. Zaniechanie okreslenia narzedzi nadzoru na etapie projektowania lub nowelizacji przepiséw
dotyczacych nadzoru nad poszczegdlnymi jednostkami moze prowadzi¢ do pozbawienia organu
nadzoru mozliwosdci realnego wptywu na osiaganie celow i wykonywanie zadan przez te
jednostki.

3. Dobér narzedzi nadzoru wynika m.in. z realizowanych przez nig zadan, wagi istopnia
probleméw wymagajgcych interwencji, a takie stopnia wrazliwosci spofecznej obszaru
podlegajgcego nadzorowi.

4. Niektdre narzedzia nadzoru maja dualistyczny charakter. W przypadku istnienia regulacji
prawnych moga mie¢ wladczy, a w przypadku braku takich regulacji majg niewtadczy charakter
(np. narzedzia planistyczno-sprawozdawcze, ktérych stosowanie wynika z ustawy o finansach
publicznych lub ustaw szczegdlnych i niewtadcze narzedzia planistyczno-sprawozdawecze).

5. Wtadcze i niewfadcze narzedzia nadzoru stosowane wobec danej jednostki stanowia
komplementarny katalog srodkdw nadzorczych.

6. Na skutecznosé niewtadczych narzedzi nadzoru moze wptywac takie potencjalna mozliwosé
uzycia narzedzi wtadczych.

7. Efektywnos¢ nadzoru zwiekszaja polityki nadzorcze opracowane dla dziatu administracji
rzagdowej.

8. Standaryzacja dziatan, w tym objecie jednorodnych lub podobnych jednostek nadzorowanych
w dziale administracji jednolita polityka nadzorcza ma korzystny wptyw na skutecznosc
i transparentnosc nadzoru.

9. Efekiywne sprawowanie nadzoru nad jednostka przez kilku nadzorujgcych wymaga okreslenia
zasad wspdtpracy pomiedzy nimi, w tym opracowania i uzgodnienia procedur wymiany
informacji.

10. Zaktdcenia w przeptywie informacji pomiedzy organem nadzoru a jednostkg nadzorowang

mogg skutkowaé niepodejmowaniem wiasciwych decyzji nadzorczych bgdZ pozyskiwaniem
powtarzajgcych sie informacji.

5.2 Whnioski dotyczgce wykorzystania poszczegolnych narzedzi

11. Prowadzenie szczegdtowej analizy poprzedzajacej tworzenie, likwidacje lub faczenie jednostek
zabezpiecza przed dublowaniem sie zadan.

12. Skuteczne wykorzystanie kontroli wymaga analizy i oceny, na ile kontrola, jako kosztowna
z ekonomicznego punktu widzenia, jest najlepszym mozliwym do zastosowania w danej sytuacji
narzedziem. Wartoéciowa informacja moze by¢ uzyskana takie m.in. przez badanie
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21,

22.

23.

24.

25.

kwestionariuszowe, zadania audytowe, ewaluacjg, analize wynikéw monitorowania realizacji
wytycznych.

Nieustalenie mechanizméw sprawdzajacych praktyczna realizacje wydanych wytycznych moze
prowadzi¢ do obnizenia skutecznosci nadzoru.

Whnioski wynikajace z merytorycznej analizy zagadnien poruszanych w skargach moga
prowadzi¢ do poprawy jakosci polityk publicznych wykonywanych przez dang jednostks.

Okreélone w przepisach zasady i tryb powotywania i odwotywania kierownikéw jednostek
nadzorowanych cechuje duze zroinicowanie, ktére w wielu przypadkach wydaje sig
nieuzasadnione zadaniami jednostki czy jej forma prawna.

Wybor koncepcji sprawowania nadzoru personalnego jest kompetencjg ministra kierujacego
dziatem administracji rzadowej. Z uwagi na specyfike dziatéw administracji rzadowej
niewskazane jest wdrazanie jednego, modelowego rozwigzania w zakresie nadzoru
personalnego.

Punktem wyijécia do sprawowania skutecznego nadzoru personainego jest okreslenie dla
kierownictwa jednostki nadzorowanej celdéw, sposobdw ich osiggania oraz miernikow
stuzacych ocenie stopnia ich realizacji.

Standaryzacja przepiséw w zakresie nadzoru personalnego w stosunku do kierownikow
jednorodnych grup jednostek sprzyja skutecznosci i transparentnosci dziafan nadzorczych.

Odpowiedzialnoé¢ personalna regulowana prawem, a nieegzekwowana w praktyce nie sprzyja
wlasciwym relacjom pomiedzy organem nadzoru a nadzorowanym.

Sprawozdawczoséé pozafinansowa jest jednym z najwazniejszych elementéw nadzoru ex post
i zapewnia systemowe podejscie do pozyskiwania informacji oraz przyczynia sig do pogtebiania
wiedzy organu nadzoru o realnych zagrozeniach wystepujacych w  jednostkach
nadzorowanych.

Bezspornym warunkiem skutecznoéci wykorzystania narzedzi planistyczno-sprawozdawczych
jest sprawny, niekosztowny i niepodlegajacy czestym zmianom system pozyskiwania
wiarygodnych danych oraz wycigganie wnioskéw, sprawdzanie, dokonywanie ocen. Samo
zbieranie informacji planistyczno-sprawozdawczych nie gwarantuje usprawnienia nadzoru.

Niezdefiniowanie zakresu informacji (struktury i zawartodci sprawozdan) albo zbyt ogdlne
okredlenie rodzaju przekazywanych danych moze skutkowad nieuzyskaniem wartosciowej
informacii zarzadezej. Uzytecznosé sprawozdan staje sig wtedy znikoma.

Zaniechanie ustalenia procedur dotyczacych kontroli, analizy i wykorzystania informacji, ktére
sa przekazywane w planach i sprawozdaniach moie prowadzic do nieefektywnosci

systemowych.

Brak obowigzku zatwierdzania sprawozdania przez sprawujgcego nadzor moze prowadzi¢ do
niepodejmowania wtasciwych dziatar nadzorczych.

Warunkiem przydatnoéci obowigzkow planistyczno-sprawozdawczych natoZonych na jednostki
nadzorowane, jest to, aby wymagane informacje byty:
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nastawione na odbiorce - dostosowane do oczekiwann i potrzeb organu nadzory,
wynikajacych z zakresu i intensywnosci nadzoru nad dang jednostky przewidzianego
przepisami prawa.

wiarygodne - rzetelne, czyli wolne od istotnych bfedéw, wystarczajace pod wzgledem
iloéciowym, oparte na sprawdzonych Zrédtach, wiernie odzwierciedlajace fakty. Tylko takie
dane dostarczajg wystarczajacych przestanek i argumentéw do podjecia racjonalnych
decyzji nadzorczych. System powinien przewidywac szybkie i skuteczne konsekwencje za
dostarczanie informacji nierzetelnych, zbyt ogdlnikowych, czy wrecz nieprawdziwych.
istotne i uzyteczne - sprawozdania powinny zawiera¢ w przejrzystej formie wytacznie tresci
istotne z punktu widzenia organu nadzorujgcego. Wymaga to whnikliwego, racjonalnego
i zdyscyplinowanego podejécia do systemu sprawozdawczosci. Nalezy zapewnic, aby nie
stanowit on nadmiernego obciazenia dla jednostki nadzorowanej, a jednoczesnie wnosit
oczekiwang wartos¢ dla organu nadzoru. Uzyteczne informacje to takie, ktére faktycznie
wspierajg organ nadzoru w realizacji funkcji nadzoru. Przejrzystos¢ danych pozwala na
szybkie pozyskiwanie niezbednych informacii.

dostepne w czasie wymaganym przez nadzorujgcego - sprawozdania powinny byc
dostarczane wtedy, kiedy sa potrzebne, a nie wtedy gdy jednostka nadzorowana gotowa
jest je dostarczy¢. Ustalajac terminy przekazania zgdanych informacji, nalezy kazdorazowo
rozwazy¢ relacje pomiedzy terminowoscia dostarczenia informacji a jej szczegdfowoscia.
podane w komunikatywnej formie-tj. za pomoca jednoznacznych sformutowan,
niepozostawiajacych pola dla subiektywnych interpretacji i manipulowania danymi. Dane
liczhowe winny byé uzupeinione opisem sfownym w celu ufatwienia interpretacji. Powinny
by¢ przekazywane w sposdb zapewniajgcy fatwos¢ nie tylko gromadzenia, ale takze
agregacji, analizy, wnioskowania i prezentowania {optymalnie przekaz elektroniczny).
jednolite - system planistyczno-sprawozdawczy nie powinien ulega¢ nieustannym
zmianom, tak aby zachowana byla poréwnywalnoé¢ w stosunku do réinych okresow.
Jednoczeénie powinien on podlegaé okresowym przegladom dla uniknigcia zbierania
informacji niepotrzebnych.

5.3 Organizacja procesu nadzoru

26. Wiadciwa organizacja nadzoru w ministerstwie wigze sie m.in. z efektywnym przeptywem
informacji i stuzy:

27.

zrealizowaniu wszystkich obowiazkéw nadzorczych przewidzianych regulacjami prawnymi,
podejmowaniu przez organ nadzoru reakcji nadzorczej w sytuacji tego wymagajacej
i reagowaniu we wiasciwym czasie na nieprawidtowosci,

uniknieciu dublowania obszaréw nadzoru przyporzadkowanego poszczegdlnym komérkom,
dostarczeniu istotnych informacji zarzadczych o jednostce nadzorowanej oraz spdjnej
ocenie tych samych dziataii jednostki przez réine komérki organizacyjne zaangazowane
w nadzor.

Nadmierna koncentracja zadan nadzorczych w jednej badz kilku komdrkach organizacyjnych
moze prowadzi¢, m.in do:

niedostatecznego uwzgledniania doswiadczert  wyspecjalizowanych  departamentow
w realizacji zadan nadzorczych;
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— skupienia catego procesu nadzoru w rekach jednej osoby/niewielu osob {quis custodiet
ipsos custodes - kto bedzie nadzorowat nadzorujgcego).

28. Nie ma doskonatego modelu organizacyjnego, ktéry mogtby byé wdrozony we wszystkich
ministerstwach. Najistotniejsze jest uéwiadomienie sobie mocnych i stabych stron przyjetych
rozwigzan.

29. Do czynnikéw decydujacych o wyborze modelu o okreslonych cechach nalezg m.in. otoczenie
arganizacji nadzorowanej, w tym liczba jednostek organizacyjnych w dziale administracji
rzgdowej oraz kultura organizacyjna.
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6.1 Rekomendacje systemowe

1.

Nadzér na Il poziomie kontroli zarzgdcze] powinien wpisywaé sie w dziatania zapewniajgce
funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywne]j kontroli zarzadcze]. Nalezy wykorzystywac
wszystkie elementy kontroli zarzgdcze] dla ustanowienia skutecznych mechanizmow nadzoru.

Nadzdr nie powinien koncentrowac sie wylgcznie na zapewnieniu przestrzegania prawa przez
jednostki nadzorowane. Celem nadzoru powinno by¢ takie wsparcie jednostek w realizacji
zadan.

Narzedzia nadzoru powinny byé wykorzystywane systemowo, a nie tylko w przypadku
dorainych interwencji, podejmowanych po wystapieniu nieprawidtowosci.

Nalezy unika¢ dziatafi mogacych prowadzi¢ do przeniesienia odpowiedzialnosci lub ryzyk
dziatalnoéci operacyjnej podmiotu nadzorowanego na organ nadzorujacy.

Na etapie projektowania lub nowelizacji przepiséw dotyczacych nadzoru nad poszczegélnymi
jednostkami ministrowie powinni dba¢ o zapewnienie narzedzi nadzoru tak, aby zapewnic realny
wplyw na osigganie celéw i wykonywanie zadan przez te jednostki.

Nadzorujgcy powinni rozwaiyé opracowanie polityk nadzorczych, tj. dokumentow
okreslajgcych m.in. zasady itryb nadzoru. Polityki te powinny uwzglednia¢ ogét narzedzi
nadzorczych, ktére mozna stosowaé wobec poszczegdlnych jednostek nadzorowanych oraz
specyfike tych jednostek.

Jesli nadzorem objete sg jednostki dziatajagce w tym samym obszarze, nadzorujacy powinni
dazyé do harmonizacji podejmowanych przez nie dziatan przez wydawanie wytycznych
i rekomendacji dotyczgcych wspdlnych obszarow.

W przypadkach, w ktérych niezbedny jest wspdlny nadzér kilku nadzorujgcych powinny zostac
przejrzyscie okreslone obszary odpowiedzialnosci kazdego z nich.

QOcena skutecznoéci nadzoru powinna byé dokonywana systematycznie, z wykorzystaniem
informacji uzyskiwanych w trakcie wykonywania przez ministra obowigzkow zwigzanych
z || poziomem kontroli zarzadcze;j.

6.2 Rekomenduacje dotyczgce wykorzystania poszczegdlnych narzedzi

10. Kazda decyzja dotyczaca twarzenia, likwidacji lub taczenia jednostek powinna by¢ poprzedzona

badaniem celowosci zmian organizacyjnych i ich efektywnosci ekonomicznej oraz uwzgledniad
dos$wiadczenia wynikajace z analiz proceséw nadzorczych.

11. Analiza projektu statutu przez organ nadzorujacy powinna kazdorazowe uwzgledniac

sprawdzenie, czy i w jaki sposdb projektowana organizacja wewnetrzna jednostki odnosi sig do
wszystkich celdw i zadan wykonywanych przez jednostke.
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14.

15.

16.

17.

18.

19,

20.

21.

Plany kontroli przygotowywane przez organy nadzorujgce powinny uwzgledniac¢ cykliczng
ocene jednostek nadzorowanych pod wzgledem zgodnosci z prawem, osiagania celow oraz
gospodarnosci dziatan.

W ramach koordynacji kontroli w dziale wskazane jest przekazywanie nadzorujgcemu wynikow
kontroli prowadzonych w jednostkach nadzarowanych, w wyniku ktdrych stwierdzone zostaty
nieprawidtowosci oraz informacji o sposobie realizacji zaleceri pokontrolnych.

Pozadane jest ustanowienie mechanizméw sprawdzajacych sposéb realizaci wytycznych
i rezultaty uzyskane przez poszczegdlne jednostki (np. ewaluacji).

Wskazane jest wprowadzenie mechanizméw, ktoére umozliwiajg oceng, czy jednostki
nadzorowane wdrazaja rozwigzania wynikajgce z rekomendacji, standardow czy wskazowek.

Sprawujac nadzor, nalezy wykorzystywac wiedze uzyskang w trakcie analizy skarg na dziatalnos¢
jednostki, zaréwno przy wyznaczaniu kierunkéw nadzoru, planowaniu kontroli, jak i przy
cyklicznej ocenie pracy jednostki.

Zaleca sie przyjecie w ramach dziatu i w odniesieniu do danego typu podmiotow nastgpujacych

regut odnoszacych sie do praktyki prowadzenia naboru kierownika:

— Przeprowadzenie, o ile to mozliwe, otwartego i konkurencyjnego naboru, ktéry stuzy
wyborowi najlepszego kandydata,

— przeprowadzanie naboréw poprzez opracowanie i wdrozenie objektywnych i adekwatnych
do zadari wewnetrznych procedur okreélajgcych metody i techniki stosowane przy naborze
przy zatozeniu:

» dokumentowania naboru,

s okreélenia pozytywnych i negatywnych kryteridw wyboru kandydatdw i sposobu
punktacji,

e okreélenia sposobu i trybu upubliczniania informacji o naborze i jego wynikach,

s okreélania obowigzkdéw cztonkéw komisji konkursowej.

W celu sprawowania skutecznego nadzoru personalnego nalezy, w szczegdlnosci:

_  okreéli¢ sposoby i metody oceny realizacji zadari kierownika przez pryzmat ceiow
sformutowanych dla podmiotu oraz mierniki stuzace ocenie stopnia ich realizacji,

— prowadzi¢ systematyczng oceng pracy kierownictwa jednostki,

— uzalezni¢ wysokoéé wynagrodzenia, a w szczegdlnosci nagréd od stopnia realizac]i celow.

Plany dziatalnosci jednostek' nadzorowanych powinny byé skorelowane z celami z planu
dziafalnosci ministra, a wyznaczone terminy do ich sporzadzania powinny by¢ spdjne z terminami
sporzadzania planéw przez ministra i/lub jednostki nadrzgdne.

Kazda jednostka powinna byé zobowigzana do skiadania nadzorujgcemu okresowych
sprawozdan ze swojej dziatalnosci.

Skuteczny system planowania i sprawozdawczosci powinien charakteryzowac sie

nastepujacymi cechami:

— cele powinny byé realistyczne i osiggaine, a zadania spéjne z postawionymi celami-
jednoczesnie powinny sie odnosi¢ do zakresu dziatar danej jednostki nadzorowanej ibyc
zgodne z przepisami prawa;
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22,

23.

24.

25.

26.

27.

— nalezy precyzyjnie okresli¢ narzedzia oceny realizac]i celow;

~ przewidziane do realizacji dziatania musza mie¢ zapewnione Zrédfo finansowania;

—~ proces planowania powinien opiera¢ sig na wnioskach plyngcych z analizy
sprawozdawczosci | odwrotnie;

— mierniki powinny odwolywat sie do kategorii mierzalnych w ramach dostgpnych zasobéw
(np. z wykorzystaniem statystyki publicznej, bez konjecznosci przeprowadzania
dodatkowych badan};

— terminy na realizacje zadar powinny byé okreélane z uwzglednieniem przewidywainych
ryzyk;

— w planach nalezy wskazaé osoby odpowiedzialne za realizacje poszczegdlnych zadan;

— jedli sprawozdawczoéé jest obligatoryjna, to niedopetnienie obowiazku powinny skutkowac
odpowiednimi konsekwencjami.

Jezeli jednostka nadzorujaca zdecyduje sig na wprowadzenie planu i sprawozdania, nalezy
dazy¢ do powigzania dziatan z ponoszonymi na nie wydatkami.

Schematom lub formularzom planéw i sprawozdann powinny towarzyszyé precyzyjne
objaénienia stosowanych w nich pojgé. Polepszeniu jakosci i wiarygodnosci otrzymywanych
przez organ nadzorujacy informacji stuzy¢ bedzie tez zamieszczanie przyktaddw wypetnienia
poszczegdlnych elementéw formularzy.

Arkusze sprawozdawcze, formularze planéw i sprawozdai powinny podlegac okresowym
przegladom i aktualizacji.

W intranecie organow nadzorujacych powinny by¢ zamieszczane nastepujace informacje:
— okreslenie podmiotu nadzorowanego,

— okreélenie rodzaju i zakresu zbieranych informacji,

— terminy zbierania informacji.

Sprawozdawczoé¢ jednostek o podobnym charakterze powinna zapewniac¢ pozyskiwanie
danych pozwalajacych na dokonywanie analizy poréwnawczej tych jednostek.

Plany i sprawozdania wymagane przez organ nadzoru powinny by¢ przekazywane terminowo.
Niedotrzymywanie terminu w tym zakresie powinno skutkowa¢ odpowiednimi
konsekwencjami.

6.3 Organizacja procesu nadzoru

28.

Nalezy dokonywaé cyklicznych przegladéw proceséw nadzorczych dotyczacych podmiotow

nadzorowanych w dziale administracji rzadowej. Proponowana sekwencja dziatan:

_  zidentyfikowanie zadarn nadzorczych wynikajacych z regulacji prawnych dotyczacych
podmiotéw nadzorowanych przez ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej,

— ocena, czy przebieg oraz sposéb realizacji proceséw/zadari nadzorczych wspiera realizacje
celéw strategicznych Panstwa (np. Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju,
Srednicokresowa Strategia Rozwoju Kraju, Strategia Sprawne Paristwo 2020} oraz danego
dziatu administracji rzagdowej,

— wyspecyfikowanie komédrek odpowiedzialnych za realizacje poszczegélnych zadan
nadzorczych z podziatem na komdrke wiodaca | komérki wspotpracujgce,
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29.

30.

31.

32.

33.

— dokonanie oceny efektywnosci dotychczasowych rozwigzan. W przypadku zidentyfikowania
zadan, ktérych realizacja mogtaby zosta¢ usprawniona, nalezy dokonac zmian w organizacji
procesu nadzoru.

Efekty przegladu proceséw nadzorczych powinny byc odzwierciedlone w regulaminie

organizacyjnym ministerstwa poprzez:

—  okreélenie komdrek, ktdre realizujg zadania nadzorcze w stosunku do jednostek w dziale,

— wyznaczenie komdrek odpowiedzialnych za koordynacjg procesu nadzorczego w stosunku
do dane] jednostki/grupy jednostek, w tym za zapewnienie spojnosci polityki nadzorczej,
wskazanie mechanizméw zapewniajacych odpowiedni poziom koordynacji.

Cechy skutecznej i efektywnej realizacji procesu nadzoru:

— na wszystkich etapach realizacji zadania nadzorczego nalezy zapewnic skuteczng wymianeg
informacjj,

— nalezy unika¢ sytuacii, w ktérych jeden podmiot skiada réznym komérkom organizacyjnym
nadzorujacego odrebne sprawozdania,

— nalezy rozwazy¢ prowadzenie przez komorki organizacyjne koordynujgce dziatania
nadzorcze wspdlnej platformy informatycznej dotyczacej dziatalnosci  jednostek
nadzorowanych/grup jednostek oraz sposobu realizacji zadan nadzorczych przez
ministerstwa.

Organ nadzoru powinien inicjowa¢ dziatania, stuzgce:

— zachecaniu jednostek nadzorowanych do wdrazania systemow, metod i narzedzi
zarzadzania (np. zarzadzanie jakoscia, zarzadzanie przez cele, zarzadzanie wiedzg,
zarzadzanie ryzykiem) spéjnych i kompatybilnych z systemami zarzadzania funkcjonujgcymi
w ministerstwie,

—  wspdlnemu (partycypacyjnemu) formutowaniu misji, priorytetow strategicznych {np. przy
tworzeniu planéw dziatalnodci i przygotowywaniu rozwigzan operacyjnych sfuzgcych
realizacji plandw strategicznych).

Cykliczne oceny dziatalnosci jednostek nadzorowanych powinny uwzglednia¢ informacje

uzyskane od wszystkich komarek organizacyjnych uczestniczacych w zadaniach nadzorczych.

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie mechanizméw oceny wspotpracy jednostek nadzorowanych
z komérkami organizacyjnymi realizujgcymi zadania nadzorcze (np. ankiety).
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