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Samoocena kontroli zarzadczej
jako praktyczny element zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego

Monika Krajewska’

Streszczenie: Cel — Celem artykulu jest analiza samooceny jako jednego z narzedzi systemu kontroli zarzadczej
1jej praktyczne wykorzystanie w zarzadzaniu JST.

Metodologia badania — Przeprowadzono analiz¢ samooceny zaréwno z punku widzenia formalnych zasad jej
funkcjonowania, jak i zagadnien merytorycznych. Oméwione zostaty obowiazujace regulacje prawne na pozio-
mie przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa krajowego. Wykorzystano rowniez wnioski z obserwacji
oraz doswiadczen wdrazania kontroli zarzadczej wynikajace z pracy zawodowej autorki artykuhu.

Wynik — Sformutowane zostaty postulaty pozwalajace na efektywne i skuteczne wykorzystanie samooceny
kontroli zarzadczej w nowoczesnym modelu zarzadzania JST.

Oryginalnosé/wartos¢ — Samoocena jest niezmiernie istotnym elementem zarzadzania JST. Stanowi ona niero-
zerwalny element kontroli zarzadczej, a tym samym nowoczesnego modelu dziatania jednostek sektora finan-
sOW publicznych.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, samoocena, jednostki sektora finanséw publicznych, jednostka samorza-
du terytorialnego, zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Od sprawnie zarzadzanej jednostki sektora finanséw publicznych oczekuje si¢ skutecznego
realizowania zadan ustawowych przy minimalizacji kosztow dziatania, tak aby spetniac
oczekiwania swoich interesariuszy (Strak, 2012, s. 74—89). Odbiorca ustug — klient, inte-
resariusz — chcialby otrzymywac jak najwigcej i jak najlepiej za coraz mniejsze obcigzenia
publicznoprawne. Dlatego tez tak istotna jest poprawa funkcjonowania sektora publicznego.
W osiagnigciu tego celu niezbedna jest radykalna zmiana dominujacego dotychczas biuro-
kratycznego modelu dzialania administracji na rzecz rozwigzan uwzgledniajacych postulaty
wspotczesnej teorii zarzadzania. W 2010 roku wdrozona zostata reforma finanséw publicznych
sankcjonujaca instytucje kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Zmiany w zakresie transformacji finanséw publicznych wchodza w szerszy nurt zmian
dokonujacych si¢ w administracji, a polegajacych na przechodzeniu od ,,kultury stosowania
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prawa” do ,.kultury sprawnosci dziatania” (Kiezun, 2005, s. 75). Jest to radykalna zmiana
modelu zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych — odejscie od modelu biuro-
kratycznego administrowania na rzecz modelu sprawnego zarzadzania.

Pomimo formalnej zmiany modelu dziatania polskich jednostek sektora finanséw pub-
licznych w zdecydowanej wigkszos$ci nadal funkcjonuja one wedlug tradycyjnego modelu
biurokratycznego. Dotyczy to rowniez kontroli zarzadczej — utozsamia si¢ ja z kontrola
wewnetrzng lub uprzednio wykonywang kontrolg finansowa. Kontrola zarzqdcza jest po-
jeciem zdecydowanie szerszym i oznacza normatywnie okreslony system zarzadzania
jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych. Zgodnie z postawiona teza
przyjac¢ nalezy, ze instytucja kontroli zarzadczej wprowadzita i usystematyzowata zasady
i procedury zarzadzania jednostka organizacyjna sektora finansow publicznych. W $lad za
tym nalezy stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza jest procesem ciaglym, podatnym na zmiany,
odpowiadajacym na oczekiwania wewngtrzne organizacji, jak i sytuacje¢ jej otoczenia.
Model kontroli zarzadczej powinien by¢ stale monitorowany oraz udoskonalany zgodnie z na
biezaco pojawiajacymi si¢ potrzebami i oczekiwaniami. Jednym z narzedzi pozwalajagcym
uzyska¢ wiedz¢ na temat funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej jest samoocena.

W artykule omowiono regulacje prawne dotyczace kontroli zarzadczej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem samooceny. W koncowej czgsci sformutowane zostaty wnioski praktyczne
wobec modelu samooceny dla jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wynikajace z do-
$wiadczen zawodowych autorki tekstu.

1. Samoocena w modelu prawnym i organizacyjnym

Podstawe prawna funkcjonowania kontroli zarzadczej okreslajg przepisy ustawy o finansach
publicznych' (Ustawa, 2009). Zgodnie z art. 68 u.f.p. kontrola zarzadcza stanowi ogot dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, sku-
teczny, efektywny, oszczedny i terminowy.

Zgodnie z dyspozycja ustawodawcy minister finansow zostat zobligowany do koordy-
nacji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych poprzez upowszech-
nianie standardow, wydawanie wytycznych, wspdtprace z krajowymi i zagranicznymi
organizacjami oraz wspotprace z komitetami audytu. Dlatego tez opublikowany zostal
Komunikat Ministra Finansow nr 23 z 16 grudnia 2009 roku w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych zawierajacy opis celow i charakter standardow
oraz poziomy funkcjonowania kontroli zarzadczej. Standardy kontroli zarzadczej zostaty
przedstawione w pigciu obszarach: Srodowisko wewngtrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena. Dla celow
niniejszego artykutu skupi¢ uwage na standardach: samoocena oraz uzyskanie zapewnienia
o stanie kontroli zarzadczej.

' Dalej: u.fip.
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2. Samoocena JST

Umiejscowienie samooceny jako jednego ze standardow kontroli zarzadczej stanowi wyraz
istotnosci tej procedury w procesie zarzadzania. Wyniki samooceny sa dla kierownika
jednostki jedng z podstaw do sporzadzenia o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Nie
ulega zatem watpliwos$ci, ze prawidtowe przeprowadzenie samooceny i faktyczne wyko-
rzystanie jej wynikéw wptywa na oceng cato§ciowa funkcjonowania kontroli zarzadczej
1 stanowi zarazem unikalny zbior informacji w zakresie stabos$ci, niezbedny do podejmowa-
nia dziatan usprawniajacych czy naprawczych.

Na tle powyzszego realnym zagrozeniem dla prawidtowego przebiegu procesu samooce-
ny staje si¢ postawa kadry kierowniczej JST wobec tego obowiazku. Czgsto podejmowane
sg proby minimalizowania znaczenia samooceny i o§wiadczenia o zapewnieniu kontroli
zarzadczej, a w skrajnych wypadkach btgdne wycigganie wnioskéw, ze ten obowigzek nie
dotyczy poziomu samorzadow. Owszem, sama ustawa nie zawiera wprost definicji formalne;j
obowiazku przeprowadzania samooceny i publikowania o§wiadczenia (obowigzek taki jest
wprost zapisany w odniesieniu do administracji rzadowej), niemniej jednak opublikowane
standardy kontroli zarzadczej juz taki obowiazek odniesieniu do samooceny wprowadzaja,
aw odniesieniu do o$§wiadczenia zalecajg. Tym samym nie ulega watpliwosci, ze prawidtowo
realizowana kontrola zarzadcza powinna obejmowaé zarowno samooceng, jak i finalne
oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej.

Doprecyzowanie zasad samooceny zostalo dokonane poprzez wydanie wytycznych
w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych
(Komunikat, 2011). Zawieraja one ogdlne informacje dotyczace samooceny oraz wynikaja-
cych z tego procesu szans i zagrozen. Ponadto prezentuja propozycj¢ przeprowadzenia sa-
mooceny za pomocg ankiet (kwestionariuszy). Kwesti¢ otwartg stanowi model respondentéw
samooceny. Mozliwa jest sytuacja, gdzie okresla si¢ r6zne grupy funkcjonalne i dla tych grup
przygotowuje si¢ odrgbne ankiety. Moze to dotyczy¢ wyodrgbnienia kadry zarzadzajace;j
i szeregowych pracownikow czy wyodregbnienia grupy realizujacej zadania o szczegodlnej
wrazliwosci na przyktad dla obszaru finansowego.

Nalezy takze wspomnie¢, ze uzupetnienie standardow kontroli zarzadczej stanowia
szczegotowe wytyczne dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarza-
dzania ryzykiem (Komunikat, 2012). Zawieraja one procedury i polityki oraz dzialania
podejmowane zaré6wno przez kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktore poprzez
identyfikacj¢ i1 analiz¢ ryzyka oraz okreslanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigkszaja
prawdopodobienstwo osiggnigcia celow i realizacji zadan.
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3. Praktyczne wykorzystanie samooceny jako elementu zarzadzania JST —
postulaty wykorzystania samooceny w modelach kontroli zarzadczej

Obszarem zainteresowan naukowych, a rownoczesnie pracy zawodowej autorki artykutu jest
wdrazanie kontroli zarzadczej w JST. Jest ona wspodtautorka rozwigzania informatycznego,
ktore efektywnie wspiera samorzady w przeprowadzaniu samooceny kontroli zarzadczej.
Z rozwigzania tego od 5 lat korzysta migdzy innymi m.st. Warszawa. Autorka na biezaco
wspolpracuje z JST na terenie calego kraju, rowniez w ramach wdrazania samooceny kontro-
li zarzadczej. Na tej podstawie podjeta zostaje proba skonstruowania niektorych postulatow
wykorzystania w praktyce samooceny jako elementu sprawnego zarzadzania. Wynikaja one
z obserwacji oraz doswiadczen wdrazania kontroli zarzadczej w JST 1 bedg przedmiotem
dalszej pracy naukowej autorki.

Pomimo zapoczatkowanej w 2010 roku formalnej zmiany modelu dzialania polskich
jednostek sektora finanséw publicznych w wigkszosci nadal funkcjonuja one wedtug
dotychczasowego, tradycyjnego modelu biurokratycznego. W tym wypadku realizacja
kontroli zarzadczej koncentruje si¢ glownie na formalnych aspektach, a uzyskiwane dane
nie sg wykorzystywane dla biezacego zarzadzania jednostka. Niepokojace staje si¢ rowniez
zjawisko zbiurokratyzowania catego modelu kontroli zarzadczej w celu stworzenia pozoréw
jego dobrego funkcjonowania. W rzeczywistosci jednak nadal niewiele JST analizuje i ko-
rzysta z uzyskanej w ten sposob wiedzy zarzadcze;.

Faktem jest, ze takze sam ustawodawca nie pomoégl w odpowiednim wykreowaniu
wartosci wynikajacych z kontroli zarzadczej. Dostrzec nalezy chocby fakt, ze umiejsco-
wienie kontroli zarzadczej w ustawie o finansach publicznych stworzyto wrazenie, ze jest to
kontynuacja dotychczasowej kontroli finansowe;.

Roéwniez sama tre$¢ przepisow o kontroli zarzadczej jest nacechowana klauzulami
generalnymi wymagajacymi doprecyzowania. Wynika to takze z faktu niezrozumienia
instytucji kontroli zarzadczej, co sprzyja jej marginalizowaniu. Zamiast dostrzega¢ w niej
szans¢ na uzasadnienie wprowadzenia proceséw zarzadzania jednostka, ktore przeciez moga
by¢ zorganizowane zgodnie z koncepcja danego wlodarza, podejmuje si¢ z kontrolg za-
rzadcza swoistg ,,walke”. Wazne zatem jest, aby §wiadomos$¢ mozliwosci wykorzystywania
uregulowanych prawnie zasad zapewnienia odpowiednich standardow byta postrzegana jako
pozyteczne narzedzie do zarzadzania. Niezbedne jest, aby podstawowe reguty planowania,
procesy zarzadzania ryzykiem, stosowane mechanizmy kontroli oraz cata gama procesow
komunikacyjnych i monitorujacych zostaly zintegrowane z pozadanym stanem docelowym
modelu zarzadzania jednostka lub cala gming.

Na tym tle zorganizowanie procesu samooceny powinno stuzy¢ faktycznej identyfikacji
problemdéw lub nieprawidlowosci wystepujacych na danym poziomie strukturalnym samo-
rzadu terytorialnego. Przekonanie o tym, ze samoocena jest pozyteczng, konieczng i przy-
datng cze¢$cia zarzadzania, musi by¢ generowane ze strony kierownictwa. Brak przekonania
kierownictwa spowoduje, ze samoocena pozostanie nikomu niepotrzebng formalnoscia.
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Powodzenie procesu samooceny jest bezposrednio zwigzane z zasobem wiedzy i §wia-
domoscig kadry zarzadzajacej w urzegdzie, co w kolejnym kroku powinno si¢ przektada¢ na
przeniesienie tych cech na pracownikéw. Dlatego nie powinno si¢ rozpoczynaé samooceny,
jezeli wcze$niej nie przeprowadzi si¢ odpowiednich dziatan przygotowawczych. W pierw-
szej kolejnosci powinna zosta¢ ustanowiona komorka organizacyjna badz tez wyznaczona
konkretna osoba odpowiedzialna za koordynacj¢ tego procesu. Kolejno nalezy przygotowac
model samooceny poprzez wyznaczenie jej harmonogramu, uczestnikow oraz pozadanego
przeptywu informacji. W ramach dziatan przygotowawczych niezbgdne jest okreslenie
ksztaltu i tresci formularza samooceny. Nalezy dazy¢ do tego, aby wszystkie pytania byty
skonstruowane w sposob zrozumialy dla wszystkich respondentéw. Mozna to osiggnac,
przeprowadzajac konsultacje tresci pytan z wybranymi interesariuszami lub przygotowujac
stownik specyficznych zwrotéw 1 wyrazen dajacy jednoznaczng podpowiedz sensu uzywa-
nego w pytaniu pojecia.

Odrebnym zagadnieniem jest automatyzacja procesu samooceny. Nie ulega watpliwosci,
ze przygotowanie i dystrybucja kwestionariuszy, ich wypetnianie, a zwlaszcza pozniejsza
analiza pochtaniaja wiele zasobow osobowych. Szczegélnie w mniejszych jednostkach,
gdzie nie ma wyspecjalizowanych komoérek audytu wewngtrznego, stanowi to duze wyzwa-
nie organizacyjne. Dlatego tez zasadne wydaje si¢ wykorzystywanie do tego celu narzg¢dzi
informatycznych, ktore pozwolg na ograniczenie czasu poswigcanego na samooceng do
niezbednego minimum. W tym przypadku rowniez sam proces analizy samooceny i ustale-
nia jej wynikow oraz wynikajacych z tego rekomendacji zostaje zautomatyzowany. Faktem
jest, ze zakup rozwigzan informatycznych stanowi realny wydatek, niemniej jednak sama
pracochtonnos¢ recznego przygotowania i analizy danych wynikajacych z przeprowadzone;j
samooceny takze taki wydatek stanowi. Rozstrzygajace tutaj powinno by¢ poréwnanie
wysokosci potencjalnych wydatkdéw publicznych.

Po zakonczeniu etapu przygotowawczego wskazane jest przeprowadzenie szkolen dla
wszystkich uczestnikow samooceny. Szkolenia powinny obejmowaé zakres organizacyjny
i merytoryczny samooceny. Celem tego zadania powinno by¢ skuteczne przekazanie wiedzy
iinformacji dotyczacych istoty samooceny oraz jej znaczenia dla zarzadzania dang jednostka.
Nalezy uswiadamia¢ uczestnikow, ze istotne sa rzetelnie udzielane odpowiedzi pozbawione
wplywow réznego rodzaju emocji. Wazne jest tez, aby kazdy wypetniajacy kwestionariusz
samooceny mial poczucie bezpieczenstwa zwigzanego z reperkusjami w stosunku do praw-
dziwych odpowiedzi czy ocen. W wypadku uzywania narzedzi informatycznych szkolenie
powinno takze obejmowac zagadnienia zwigzane ze sposobem ich uzywania.

Samoocena kontroli zarzadczej bez watpienia jest z jednej strony obowiazkiem,
a z drugiej bardzo przydatnym narzedziem dla catoiciowej oceny systemu zarzadzania.
Dane gromadzone w procesie samooceny stanowig jedno ze zrodet informacji niezbednych
dla sporzadzenia oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow
publicznych. Zatem optymalnym rozwigzaniem i zarazem pozadanym dazeniem powinno
by¢ takie skonstruowanie procesu samooceny, aby zakres uzyskiwanych w jej ramach
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informacji byt mozliwie jak najszerszy. W ramach modelowania kwestionariusza nalezy
rozwaza¢ wzbogacenie go o dodatkowe informacje w zakresie poszczegdlnych standardéw
kontroli zarzadczej.

Wynik samooceny powinien w sposob automatyczny generowac pierwszg wersje
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Wersja ta powinna by¢ korygowana o zdarzenia
negatywne stwierdzone w ramach procedur weryfikacji wewngtrznych lub zewnetrznych.
Dodatkowo dla uniknigcia nieuprawnionego zawyzania oceny kolejna wersja oswiadczenia
powinna by¢ poddana weryfikacji przez wyspecjalizowane komorki kontroli wewnetrznej
lub audytu, a w przypadku ich braku przez osoby realizujace zadania koordynacji kontroli
na poziomie catej JST.

W celu zapewnienia prawidtowego konstruowania o§wiadczenia po uwagach wniesio-
nych w ramach procedur weryfikacyjnych nalezy zapewni¢ sprz¢zenie zwrotne. Pozwoli
to uniknaé blgdow lub pomylek w podwyzszaniu lub obnizaniu oceny. Wazne jest, aby
kazdy odpowiedzialny za dany poziom kontroli zarzadczej miat prawo ostatecznego zdania
w sprawie stanu kontroli zarzadczej, bo przeciez za to zgodnie z prawem odpowiada.
Nalezy rowniez dostrzec, ze w przypadku matych jednostek niejednokrotnie samoocena
jest jedynym narzedziem weryfikacji stanu zarzadzania. W takich jednostkach z reguty nie
funkcjonuje audyt wewnetrzny, a czesto takze wystepuje brak specjalistycznych zasobow
kadrowych.

Ostatecznie nalezy stwierdzi¢, ze dobre zorganizowanie procesu samooceny zintegrowa-
nego z generowaniem o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej moze pomoc kierownictwu
w $wiadomej i zgodnej z prawda ocenie stanu funkcjonowania kontroli zarzadcze;j.

Uwagi koncowe

Kontrola zarzadcza w swojej istocie jest zintegrowanym systemem wielu proceséw i procedur
dokonujacych si¢ na roznych szczeblach poziomu organizacyjnego samorzadu terytorialnego.

Samoocena stanowi istotny element oceniajacy i monitorujacy catosci systemu kon-
troli zarzadczej. Prawidtowo zorganizowany proces samooceny daje mozliwos¢ przegladu
wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki, w tym mozliwo$¢ ujawnienia stabosci dziatania
i podjecia krokéw zaradczych.

Nie ulega watpliwosci, ze opracowanie skutecznego modelu samooceny systemu kon-
troli zarzadczej jest procesem pracochtonnym, wymagajacym zaangazowania i wspotpracy
wszystkich pracownikow. Sukces tego przedsigwzigcia wymaga wlasciwego zrozumienia
istoty kontroli zarzadczej przez kierownictwo jednostki w celu uniknigcia patologii trakto-
wania kontroli zarzadczej jako przymusu ustawowego, ktory da si¢ wykonac tylko poprzez
wytworzenie odpowiedniej dokumentacji formalne;j.

Zaprezentowane w niniejszym artykule postulaty dotyczace prawidtowego przeprowa-
dzania samooceny moga stanowi¢ unikalng warto$¢ dla identyfikacji mocnych i stabych
stron zarzadzania jednostka sektora finansow publicznych.
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SELF-ASSESMENT IN MANAGEMENT CONTROL AS A PRACTICAL ELEMENT OF MANAGE-
MENT OF A LOCAL GOVERNMENT UNIT

Abstract: Purpose — The goal of this article is to analyse the concept of self-assessment as a tool of manage-
ment control and its practical applications in management of a local government unit.

Methodology — The analysis was conducted concerning both formal principles of its functioning and in terms
of substance. Legal regulations on the level of domestic law have been reviewed. The analysis was also based
on the authors observations and professional experience in the area of introducing management control in local
government units.

Findings — Guidelines for the effective and efficient use of self-assessment in a local government unit’s modern
management model have been presented.

Originality/value — Self-assessment is a crucial element of managing a local government unit. It is inseparably
connected with management control and in consequence an important part of a modern model of management
in the public finance sector.

Keywords: management control, self-assessment, public finance sector units, local government units, manage-
ment in local government units
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