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Wprowadzenie

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita w 2011 r. obowiazek stosowania
kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Za funkcjo-
nowanie tej kontroli odpowiadaja osoby okreslone ustawowo. Powinny one na
pismie sformutowac cele tej kontroli na nastgpny rok, a po jego zakonczeniu
sporzadzi¢ pisemne sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci'.

Osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej potrzebuja
wsparcia ze strony kierownictwa i pracownikéw jednostki oraz ich wspodt-
uczestnictwa w wykonaniu planu dziatalnosci. Dla sprawdzenia stopnia osig-
gnigcia celd6w wyznaczonych na nastgpny rok zaleca si¢ stosowanie samokon-
troli w formie ankiety skierowanej do kierownictwa i pracownikow jednostek.

Celem opracowania jest interpretacja kontroli zarzadczej na tle innych
elementow nadzoru, wyjasnienie idei samooceny funkcjonowania kontroli za-
rzadczej 1 podanie wytycznych w sprawie przygotowania ankiety w tym zakre-
sie.

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzes$nia 2010 r. w sprawie planu dziatal-
nosci i sprawozdania z jego wykonania, DzU 2010, nr 187, poz. 1254.



186 Kazimiera Winiarska

1. Definicja kontroli zarzadczej

Zgodnie z art. 68 Ustawy o finansach publicznych? kontrole zarzadcza w jed-
nostkach sektora finanso6w publicznych stanowi ogoét dziatan podejmowanych
dla zapewnienia osiagnigcia celdw i wykonania zadan w sposob zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczgdny i terminowy.

Oprocz kontroli zarzadczej Ustawa o finansach publicznych definiuje réw-
niez inne pojgcia dotyczace nadzoru finanséw publicznych, tj. audyt wewngtrz-
ny (art. 272) i komitet audytu (art. 288).

W zwiazku z tym w literaturze mozna spotka¢ poglad, ze powstala swego
rodzaju hierarchiczna struktura kontroli’:

— komitet audytu monitorujacy efektywnos¢ kontroli zarzadczej i sku-

teczno$¢ audytu wewnetrznego;

— komorka audytu wewngtrznego, dokonujaca systematycznej oceny

kontroli zarzadczej;

— kontrola zarzadcza, polegajaca, miedzy innymi, na ocenie i zapewnie-

niu zgodnosci dziatalno$ci z prawem i procedurami wewngtrznymi.

Kontrolg zarzadcza nalezy taczy¢ z procesem zarzadzania i procesem kon-
troli przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych. Zapewnienie funkcjono-
wania kontroli zarzadczej nalezy do obowiazkow kierownika jednostki, prze-
wodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, w urzgdzie gminy
(miasta) (wojta, burmistrza, prezydenta miasta), w starostwie powiatowym —
starosty, w urzedzie marszatkowskim — marszatka wojewodztwa, a takze mini-
stra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej, nazywanego
w ustawie ,,ministrem kierujacym dziatem”.

Ustawa o finansach publicznych czyni ministra finanséw odpowiedzial-
nym za realizacje zadan w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finanséw publicznych. Do najwazniejszych z nich naleza: upo-
wszechnienie standardow, wydawanie wytycznych, wspotpraca z krajowymi
1 zagranicznymi organizacjami oraz komitetami audytu wewngtrznego.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240

z pbdzn. zm.

* E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji poje¢ i zadan z dziedziny kontroli i audytu we-

wnetrznego na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 1
(330), s. 58.
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Globalizacja sfery gospodarki oraz zarzadzania w sferze publicznej i regu-
lujacych ja stosunkow prawnych spowodowata zacieranie si¢ tradycyjnego po-
dzialu wystepujacego w polskim prawie i praktyce organdw, instytucji kontroli
i kierowania (zarzadzania)®. Jest to czeg$ciowo spowodowane przyjmowaniem
w Polsce porzadku prawnego systemu anglosaskiego.

Biorac pod uwage Ustawe z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (DzU 2005, nr 14, poz. 114
z p6zn. zm.), wojt (odpowiednio: burmistrz, prezydent miasta, starosta, marsza-
lek wojewodztwa) bedzie musial wykazaé, ze realizuje kontrole zarzadcza.
Ocena prowadzonej kontroli zarzadczej bgdzie tez dokonywana przez dotych-
czasowe organy kontroli — komisje rewizyjne, regionalne izby obrachunkowe
i Najwyzsza Izbg¢ Kontroli.

Skutecznos$¢ kontroli zarzadczej zalezy od sposobu, w jaki kierownictwo
i sami pracownicy wykonuja zadania zwigzane z osigganiem wyznaczonych
celow organizacji. Kontrola zarzadcza ma gwarantowaé efektywne gospodaro-
wanie $rodkami publicznymi przy wypehianiu zaplanowanych zadan.

Organizacja kontroli zarzadczej powinna uwzgledniaé’:

— specyfike jednostek sektora finansow publicznych,

— wielko$¢ srodkoéw publicznych przydzielonych jednostce,

— projekty finansowane lub wspoétfinansowane ze §rodkéw europejskich,

— strukture organizacyjna jednostki,

— liczbg zatrudnionych pracownikow.

2. Istota samooceny w zakresie kontroli zarzadczej

Uwzgledniajac duza odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki sektora finansow
publicznych za funkcjonowanie kontroli zarzadczej, Minister Finansow wydat
Komunikat w sprawie szczegdtowych wytycznych w zakresie samooceny kon-
troli zarzadczej’. Proponuje wykorzystanie do tego celu ankiet (kwestionariu-

4 Ibidem, s. 62.

> P. Soltyk, Kontrola zarzqdcza w nowej ustawie o finansach publicznych, ,,Wspblnota™

2010, nr 9, s. 50.

®  Komunikat nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegotowych

wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicz-
nych, Dz. Urz. Min. Fin. nr 2, poz. 11.
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szy). Samoocena powinna by¢ procesem, w ktorym uczestnicza pracownicy
i kierownictwo jednostki. Moze ona mie¢ szczegdlne znaczenie w jednostkach,
w ktorych nie funkcjonuje audyt wewnetrzny lub jego zasoby nie sa wystarcza-

jace.
Samoocena kontroli zarzadczej moze by¢ dokonywana przez udzielenie

odpowiedzi na pytania sformutowane w ankietach opracowanych przez dziat
kontroli zarzadczej lub audytu wewngtrznego. Ankietyzacja jest wskazana
w stosunkowo duzych jednostkach lub gdy pracownicy sa zatrudnieni w rdz-
nych lokalizacjach, albo nie sg chetni do otwartej dyskusji w formie warsztatow
samooceny. Ankietyzacja pozwala minimalizowaé czas i1 koszty gromadzenia
informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej. Samoocena jest bardzo efek-
tywnym narzedziem monitoringu kontroli zarzadczej. Poprzez udziat w procesie
samooceny pracownicy jednostki sa bezposrednio angazowani w oceng ryzyka
i mechanizméw kontroli, co moze przyczyni¢ si¢ do statego doskonalenia sys-
temu kontroli zarzadczej, w tym zarzadzania ryzykiem. Uczestnictwo w samo-
ocenic poprawia komunikacje pomigdzy kierownictwem a pracownikami
1 wzmacnia swiadomos$¢ odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzad-
czej.

Ankiety dotyczace samooceny wyrazaja subiektywne opinie responden-
tow, z czym taczy si¢ duze ryzyko uzyskania niewiarygodnych wynikow. Naj-
istotniejsze czynniki, ktore moga zwigkszy¢ to ryzyko, sa nastepujace:

— brak widocznego mocnego wsparcia ze strony kierownictwa jednostki;

— wybor osoby koordynujacej samooceng, ktora nie posiada odpowied-

niej wiedzy i umiejgtnosci;

— nadmierne ograniczenie zakresu samooceny;

— niezrozumienie przez pracownikow jednostki celu samooceny;

— niedoszacowanie zasobow (czas, ludzie) koniecznych do sprawnego

przeprowadzenia i udokumentowania samooceny;

— kultura organizacyjna w jednostce, w tym styl zarzadzania, sktaniajace

pracownikéw do udzielania oczekiwanych, zamiast szczerych odpo-
wiedzi.
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3. Przygotowanie ankiet samooceny kontroli zarzadczej

Kierownik jednostki powinien wyznaczy¢ osobg lub zespdt odpowiedzialny za
koordynacje¢ samooceny, na ktora sktada sig:

— przygotowanie ankiety,

— przeprowadzanie ankietyzacji,

— opracowanie wynikow ankietyzacji.

Samooceng powinien nadzorowa¢ koordynator do spraw kontroli zarzadczej lub
zarzadzania ryzykiem. Jezeli w jednostce takiej osoby nie wyznaczono, zadania
te moze wykonywac przejsciowo audytor wewngtrzny.

Widoczne wsparcie kontroli zarzadczej ze strony kierownika jednostki
i kadry zarzadzajacej oraz poinformowanie pracownikow o koniecznosci prze-
prowadzenia samooceny i wskazanie osoby koordynujacej ten proces zapewnia
szczere opinie pracownikow o ocenianych obszarach dziatalnosci jednostki.
Samoocena moze obja¢ swoim zakresem cata jednostkg, wybrane obszary jej
dziatalnosci Iub wybrane zagadnienia kontroli zarzadczej, np. zabezpieczenie
systemow informatycznych, efektywnos¢ komunikacji wewngtrznej. Samooce-
na powinna obja¢ obszary dziatalno$ci, ktore stuza realizacji kluczowych celow
i zadan.

Po ustaleniu zakresu samooceny nalezy wyznaczy¢ grupg pracownikow,
do ktorej zostang skierowane ankiety. Moga one by¢ skierowane tylko do kie-
rownictwa (wyzszego i1 sredniego szczebla) lub do pracownikow wszystkich
szczebli w jednostce. Dokonywanie oceny wytacznie na podstawie opinii 0sob
na kierowniczych stanowiskach zwigksza ryzyko otrzymania niewiarygodnych
wynikow, z uwagi na fakt, ze oceniaja one efekty wlasnej pracy.

Ankiety moga mie¢ charakter otwarty lub zamknigty. Moga zawiera¢ py-
tania jednakowe dla wszystkich respondentéw lub by¢ zréznicowane dla po-
szczegolnych grup respondentdéw, np. kierownikow komorek organizacyjnych
i pozostatych pracownikéw. Pytania mozna dostosowaé do specjalizacji ankie-
towanych, np. pracownicy zajmujacy si¢ sprawami finansowymi bgda udziela¢
odpowiedzi dotyczacych mechanizméw kontroli operacji finansowych. Pytania
ankietowe powinny by¢ formulowane w jasny i zrozumialy sposéb, unikajac
fachowego stownictwa z zakresu kontroli zarzadczej, np. komunikacja pionowa
i pozioma, srodowisko kontroli.

Przed przeprowadzeniem samooceny wskazane jest przeszkolenie osob,

ktore beda uczestniczyé w tym procesie lub przygotowanie instrukcji wyjasnia-



190 Kazimiera Winiarska

jacej sposob wypetniania ankiety. Przeprowadzenie samooceny wymaga czasu
na przygotowanie, dystrybucje, wypehienie i zebranie ankiet oraz analizg
i udokumentowanie wynikow. Jezeli w niektorych obszarach dziatalnos$ci jed-
nostki zidentyfikowane zostalty powazne problemy, moze zaistnie¢ potrzeba
opracowania dodatkowych, bardziej szczegétowych ankiet, aby pozna¢ ich
przyczyny.

Wyniki samooceny beda wykorzystane przez kierownika jednostki do
oceny przed sporzadzeniem o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Powinny
wigc by¢ zlozone z odpowiednim wyprzedzeniem. Analizujac wyniki ankiet,
nalezy uzgodni¢ z kierownikiem jednostki prog, ktérego przekroczenie bedzie
wskazywato na stabos¢ kontroli zarzadczej w danym obszarze, np. przynajmnie;j
50% negatywnych odpowiedzi na konkretne pytania. Po dokonaniu analizy

ankiet nalezy wskazac stabosci kontroli zarzadczej oraz dziatania naprawcze.

4. Przykladowe ankiety samooceny dla kierownikow komdrek organiza-
cyjnych i pracownikow jednostki

W komunikacie Ministra Finansow w sprawie szczegdtowych wytycznych
w zakresie samooceny kontroli zarzadczej zaproponowano ankiety obejmujace
oceng kontroli zarzadczej w catej jednostce dla dwoch grup respondentow:

— kierownikéw komorek organizacyjnych (departamentdéw, biur lub ko-

morek réwnorze¢dnych),

— pracownikow jednostki.

Pytania zawarte w ankietach moga stanowi¢ materiat zrédlowy do opra-
cowania wilasnych ankiet lub tez moga by¢ modyfikowane, uwzgledniajac za-
kres przedmiotowy samooceny, planowanych uczestnikéw i specyfike jednostki
(charakter dziatalno$ci, poziom $wiadomosci pracownikow w zakresie kontroli
zarzadczej, kulturg organizacyjna itp.).

Pytania zaproponowane w komunikacie Ministra Finanséw, w zastosowa-

niu dla kierownikdéw i1 pracownikow, przedstawia tabela 1.
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W ankietach dla kierownikéw komorek organizacyjnych akcentuje si¢ za-
sady etycznego postgpowania, kryteria oceny pracownikow, wiedzg i umiejet-
nosci pracownikoéw, procedury zatrudniania, strukture organizacyjna, cele i za-
dania komorki organizacyjnej, mierniki realizacji zadan i celow komorki orga-
nizacyjnej, sposob identyfikacji ryzyka, dostep do instrukcji na wypadek awarii,
system wymiany informacji z podmiotami wewngtrznymi i zewngtrznymi, spo-
soby sygnalizowania problemow i zagrozen.

W ankiecie dla pracownikow pytania dotycza m.in.: $wiadomosci dziatan
nieetycznych, udziatu w szkoleniach, informowania o wynikach okresowej oce-
ny ich pracy, wymaganych od nich umiej¢tnosci i do§wiadczenia, zakresu obo-
wiazkow, kryteriow oceny wykonania zadan, znajomosci celow istnienia jed-
nostki oraz zadan do realizacji w biezacym roku, sposobu dokumentowania
zagrozen, ryzyka i identyfikacji ryzyka istotnego istnienia procedur opisujacych
zadania do zrealizowania i zachowania w przypadku wystapienia sytuacji nad-
zwyczajnej (np. pozaru, powaznej awarii), zabezpieczenia zasobow informacyj-
nych i informatycznych kontaktu z przetozonymi, gdy zaistniejq trudnosci w re-
alizacji zadan, form kontaktu z podmiotami zewnetrznymi (np. dostawcami,
klientami, urz¢dami).

Podsumowanie

Wprowadzenie obowiazku kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow
publicznych przez wyznaczone ustawowo osoby jest delegowaniem uprawnien
do kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na bezposrednich wykonaw-
cOw ustug publicznych oraz zaangazowanie kierownictwa i pracownikéw w re-
alizacji zadan wyznaczonych do wykonania.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow dokonata analizy funkcjonowania
elementéw kontroli zarzadczej w wybranych jednostkach. Na podstawie zebra-
nych danych oceniono, ze §rodowisko wewngtrzne, mechanizmy kontroli oraz
informacja i komunikacja funkcjonuja prawidtowo. Natomiast szacowanie ry-
zyka oraz monitoring wymagaja usprawnien, co powoduje brak potaczenia pro-
cesow z celami w dlugiej perspektywie czasowej (misja i strategia). Rekomen-
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dacje wskazuja m.in. opracowanie dzialania w zakresie samooceny i sposobow
jej dokonywania’.

Wobec braku doswiadczenia w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej w Pol-
sce, Minister Finanséw zaprezentowal w formie rozporzadzenia propozycje
pytan do ankiety o stanie kontroli zarzadczej w celu utatwienia sporzadzania
sprawozdania z wykonania planu dziatania, do ktoérego jest zobowiazane kie-
rownictwo jednostki i ministrowie kierujacy dziatem.

Do sporzadzenia na koniec roku o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej
w jednostce kierownik jednostki moze wykorzysta¢ inne metody sprawdzenia
stopnia osiagnigcia wyznaczonych na ten rok celow. Moga to by¢ pisemne spra-
wozdania sporzadzane przez kierownikéw nizszych szczebli zarzadzania, we-
dtug wcezesniej narzuconych wzordéw, pozwalajacych agregowaé dane.

Proces samooceny jest narzedziem ciaglego doskonalenia i podstawa bu-
dowania miernikow oceny. Wskazniki do sporzadzenia o$wiadczenia o stanie
kontroli wewnetrznej powinny zachgci¢ ministrow i kierownikow jednostek do
zainicjowania procesu regularnej oceny stanu kontroli zarzadczej i prowadzenia
jej w sposob mniej intuicyjny.
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Streszczenie

Dla ulatwienia przeprowadzania samooceny kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanso6w publicznych, Minister Finansow opublikowat w formie komunikatu
propozycje pytan ankietowych, oddzielnie dla kierownikow i dla pracownikoéw. Pytania
dla grup respondentow rdznia si¢ zakresem i szczegdtowoscia.

Zaproponowane pytania ankietowe sa duzym ulatwieniem w praktyce, a ponadto

wyznaczaja zakres oceny realizacji kontroli zarzadczej.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, kontrola zarzadcza, samoocena kontroli zarzadczej

THE SELF-ASSESSMENT AS THE FORM OF AN ASSESSMENT
OF FUNCTIONING THE MANAGEMENT CONTROL
IN ENTITIES OF THE PUBLIC SECTOR

Summary

For the convenience of conducting the self-assessment of management control in
entities of the public sector, the Minister of Finance has published, in the form of a sta-
tement, the list of proposed questionnaire questions, separately for mangers and other
employees. The questions for the groups of respondents possess a different scope and
minuteness.

The proposal of the questionnaire questions is huge convenience in practice as
well as sets the scope of the assessment of the management control realization.

Keywords: public finance, management control, self-assessment of management control
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