Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 6/2016 (84), cz. 2
DOI: 10.18276/ftfu.2016.6.84/2-10 5. 113-128

Samoocena kontroli zarzadczej
jako narzedzie sprawnego zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego
na przykladzie miasta stolecznego Warszawy

Monika Krajewska®

Streszczenie: Od 2010 roku wdrozona zostata reforma finanséw publicznych sankcjonujaca instytucje kon-
troli zarzadczej w JSFP. Stanowi ona ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposoOb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Inaczej mowiac, ostatecznym rezultatem
kontroli zarzadczej powinno by¢ zapewnienie sprawnosci dziatania JSFP. Celem artykutu jest analiza samo-
oceny jako jednego z narzedzi systemu kontroli zarzadczej i jej praktycznego wykorzystania w zarzadzaniu
JST na przyktadzie m.st. Warszawy. W artykule przeprowadzono analiz¢ samooceny zaréwno z punku wi-
dzenia formalnych zasad jej funkcjonowania, jak i zagadnien merytorycznych. Omoéwione zostaty aktual-
ne regulacje prawne na poziomie przepisow powszechnie obowiazujacego prawa krajowego, jak i prawa
miejscowego. Rownoczesnie zaprezentowano praktyczna forme i organizacj¢ przeprowadzenia samooceny
w m.st. Warszawie. W opisie tej metody przedstawione zostalty mozliwosci stosowanego w m.st. Warszawie
systemu informatycznego w zakresie wykonania sprawnych analiz danych.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, samoocena, jednostki sektora finansow publicznych, jednostka samo-
rzadu terytorialnego, zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, system informatyczny

Wprowadzenie

Istota dzisiejszego zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych (JSFP) staje si¢
oczekiwanie skutecznego realizowania zadan ustawowych przy minimalizacji kosztow
dzialania, tak aby spelnia¢ oczekiwania swoich interesariuszy (Strak, 2012, s. 74—89). Ina-
czej mowiae, odbiorca ustug chciatby otrzymywac jak najwiecej i jak najlepszej jakosci
za coraz mniejsze obcigzenia publicznoprawne. W celu istotnej poprawy funkcjonowania
sektora publicznego, czyli wykreowania jego ,,nowej jakosci”, niezbedna jest radykalna
zmiana dominujacego dotychczas biurokratycznego modelu dziatania administracji na
rzecz rozwigzan uwzgledniajacych postulaty wspolczesnej teorii zarzadzania. Tworzenie
wartosci dodanej dla obywatela postrzeganego jako klient lub interesariusz stanowi gtowne
zatozenie wielu koncepcji nowoczesnego zarzadzania w sektorze publicznym'. W powyzsze

* mgr Monika Krajewska, Green Stream Communication SA, e-mail: monika.krajewska@gscsa.pl.

! Mozna tutaj przywota¢ model Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management), gdzie obywatel
wystepuje w roli klienta, lub model Dobre Rzadzenie (Good Governance), gdzie nastepuje wzrost roli obywatela do
pozycji interesariusza postrzeganego jako wspotwilasciciel jednostki publicznej i jej partner.
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oczekiwania wpisala si¢ reforma finanséw publicznych i wprowadzenie od 2010 roku in-
stytucji kontroli zarzadczej (KZ). Zmiany w zakresie transformacji finansow publicznych
(FP) wchodza w szerszy nurt zmian dokonujacych si¢ w administracji, a polegajacych na
przechodzeniu od ,,kultury stosowania prawa” do ,,kultury sprawnosci dziatania” (Kiezun,
2005, s. 75).

Pomimo formalnej zmiany modelu dziatania polskich JSFP w zdecydowanej wigkszosci
nadal funkcjonuja one wedtug tradycyjnego modelu. Niestety dominuje poglad, zgodnie
z ktorym utozsamia si¢ KZ z kontrola wewngtrzng lub uprzednio wykonywang kontrolg
finansowg. Zdaniem autorki KZ jest pojeciem zdecydowanie szerszym i oznacza norma-
tywnie okreslony system zarzadzania jednostkami organizacyjnymi sektora FP. Zgodnie
z postawiona tezg system KZ nie stanowi jakiegos zadania od punktu startowego do punk-
tu koncowego — nie mozna go wdrozy¢ ani traktowac jako jakiego$ okresowego projek-
tu?. Przyja¢ natomiast nalezy, ze instytucja KZ wprowadzila i usystematyzowata zasady
i procedury zarzadzania jednostka organizacyjng sektora FP. Model KZ powinien by¢ na
biezaco monitorowany oraz udoskonalany zgodnie z pojawiajacymi si¢ potrzebami i ocze-
kiwaniami. Jednym z narzedzi pozwalajacym uzyska¢ wiedzg na temat funkcjonowania
systemu KZ jest samoocena.

W niniejszym artykule oméwiono regulacje prawne i organizacyjne dotyczace samo-
oceny kontroli zarzadczej w m.st. Warszawie. Autorka artykutu od 2012 roku uczestniczy
w pracach zespolu opracowujacego model samooceny w m.st. Warszawie. Zesp6t ten co
roku monitoruje dziatanie tego modelu i dokonuje wdrazania kolejnych faz rozwojowych
i korygujacych, formulujac jednocze$nie wymagania dla dedykowanego systemu informa-
tycznego. Efekty jego dzialan zostang przedstawione w niniejszym opracowaniu.

1. Samoocena w modelu prawnym i organizacyjnym

Podstawe prawng funkcjonowania KZ okreslaja przepisy ustawy o finansach publicznych?.
Zgodnie z art. 68 u.f.p. kontrola zarzadcza stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapew-
nienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, skuteczny, efektywny, oszczed-
ny i terminowy. Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej zgodnie z art. 69 ust. 1 u.f.p. nalezy do obowigzkow:

a) ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowe;j;

b) wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorza-

du terytorialnego (JST);

c) kierownika jednostki.

Takie przypisanie odpowiedzialnos$ci stanowi zatem zasadg, ze KZ w sektorze FP po-
winna funkcjonowac¢ na dwoch poziomach. Pierwszym poziomem funkcjonowania kontroli

2 Teza ta oznaczataby, iz JSFP do momentu wprowadzenia instytucji KZ pozbawione byly zarzadzania, co jest
oczywistym nonsensem.
3 Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. 2013, poz. 885, z p6zn. zm. (dalej: u.f.p.).
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zarzadczej jest JSFP (I poziom kontroli zarzadczej). Drugi poziom stanowi dzial admini-
stracji rzadowej oraz JST jako cato$¢ (II poziom kontroli zarzadczej).

Minister Finanséw zostal zobligowany do koordynacji kontroli zarzadczej w JSFP po-
przez upowszechnianie standardéw, wydawanie wytycznych, wspotprace z krajowymi
1 zagranicznymi organizacjami oraz wspolprace z komitetami audytu. W zakresie standar-
dow kontroli zarzadczej zostal opublikowany Komunikat (2009) zawierajacy opis celow
i charakter standardow oraz poziomy funkcjonowania KZ. Standardy KZ przedstawiono
w 5 obszarach: srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontro-
li, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena. Z uwagi na przedmiot niniejszego
opracowania zwrdci¢ nalezy uwage na obszar monitorowania i oceny. Zdefiniowane zostaty
tam 4 standardy:

d) monitorowanie systemu KZ — kryterium zalecajace stalg obserwacje skutecznosci
poszczegodlnych elementow systemu KZ w celu biezacego rozwigzywania ewentual-
nie pojawiajacych si¢ problemows;

e) samoocena — kryterium zalecajace przeprowadzenie co najmniej raz w roku samo-
oceny systemu KZ przez osoby zarzadzajace i pracownikow jednostki; dodatkowo
wskazano, ze proces ten powinien by¢ odrgbny od biezacej dziatalnosci i udokumen-
towany;

f) audyt wewnetrzny — kryterium wprowadzajace niezaleznego obserwatora systemu
KZ zwanego audytorem wewnetrznym; przeprowadza on obiektywng oceng systemu
w trybie i na warunkach okres$lonych w odrebnych przepisach ustawy?;

g) uzyskanie zapewnienia o stanie KZ — kryterium rekomendujace coroczne sporza-
dzanie przez kierownika jednostki o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za rok
poprzedni; oswiadczenie powinno uwzgledniaé wyniki biezacego monitorowania,
samooceny oraz przeprowadzonych audytéw i kontroli.

Umiejscowienie samooceny jako jednego ze standardow KZ stanowi wyraz istotno$ci
tej procedury w procesie zarzadzania. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wyniki samooceny sa dla
kierownika jednostki jedng z podstaw do sporzadzenia o§wiadczenia o stanie KZ. Nie ulega
zatem watpliwosci, ze prawidlowe przeprowadzenie samooceny i faktyczne wykorzystanie
jej wynikéw wplywa na oceng catosciowa funkcjonowania KZ i stanowi zarazem unikalny
zbior informacji w zakresie stabosci niezbedny do podejmowania dziatan usprawniajacych
czy wrecz naprawczych.

Doprecyzowanie zasad samooceny zostalo dokonane poprzez wydanie wytycznych
w zakresie samooceny KZ dla JSFP (Komunikat, 2011). Zawieraja one ogdlne informacje
dotyczace samooceny oraz wynikajacych z tego procesu szans i zagrozen. Ponadto prezen-
tuja propozycj¢ przeprowadzenia samooceny za pomocg ankiet (kwestionariuszy). Nalezy
podkresli¢, ze konstrukcja pytan w ankietach stanowi kwesti¢ otwartg i mozliwg do in-
dywidualnego opracowania w kazdej jednostce organizacyjnej. Konstrukcja pytan moze

* Szczegotowe zasady audytu wewnetrznego oraz koordynacji audytu wewnetrznego w JSFP okreslone zostaty
w Dziale VI u.f.p.
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by¢ rézna, mozliwo$¢ odpowiedzi moze stanowi¢ wybdr zamknigty (np. ,,tak’”,,nie”’) lub
odpowiedz moze da¢ wybor otwarty w postaci opisu. Mozliwe sg réwniez konstrukcje mie-
szane, gdzie przy zamknigtym trybie odpowiedzi bedzie mozna ja dodatkowo uzasadnic.
Pytania moga takze dotyczyé kwestii potwierdzenia stanowiska czy stawianej tezy przez
autorow pytan. W tym wypadku bedziemy mieli do czynienia z modelem potwierdzania lub
zaprzeczania istniejacego stanu faktycznego, ale w zakresie $cisle zawe¢zonym do konkret-
nego przypadku. Kwesti¢ otwartg stanowi réwniez model respondentéw samooceny. Moz-
liwa jest sytuacja, gdzie okresla si¢ rézne grupy funkcjonalne i dla tych grup przygotowuje
si¢ odrebne ankiety. Moze to dotyczy¢ wyodrebnienia kadry zarzadzajacej i szeregowych
pracownikow czy grupy realizujacej zadania o szczegdlnej wrazliwosci na przyktad dla
obszaru finansowego.

Niezaleznie od konstrukeji i przyjetego modelu funkcjonalnego samooceny w proce-
sie przygotowania ankiet wazne jest, aby zasady ich wypelniania oraz tre$¢ pytan byty
zrozumiate dla wszystkich respondentéw. Znaczenie ma tutaj jednoznaczne formulowanie
pytan czy kwestii, uzywanie jasnego stownictwa oraz ostrozne postugiwanie si¢ terminami
fachowymi, w tym technicznymi. W skrajnym wypadku nalezy do ankiety dotaczy¢ opis
uzywanych terminéw stownych, ktére moglyby by¢ niezrozumiale dla wypetniajacych an-
kiety. Niezbedne jest, aby kazdy czytajacy pytanie byt w stanie poprawnie i jednoznacznie
odkodowac jego tres¢. Zapewni to minimalizacj¢ ryzyka uzyskiwania wynikow samooceny
na podstawie réznych interpretacji zagadnien postawionych w ankiecie.

Nalezy takze wspomnie¢, ze uzupetnienie standardow KZ stanowia szczegdlowe wy-
tyczne dla sektora FP w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Komunikat, 2012).
Zawieraja one procedury i polityki oraz dziatania podejmowane zaréwno przez kierow-
nictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktdre poprzez identyfikacje i analiz¢ ryzyka oraz
okreslanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigkszaja prawdopodobienstwo osiggniecia ce-
16w i realizacji zadan.

2. Model samooceny systemu kontroli zarzadczej w m.st. Warszawie

Stosowany w m.st. Warszawie model samooceny odpowiada z jednej strony na wymogi
obowiazujgcego prawa materialnego, a z drugiej na oczekiwania wladz miasta w zakresie
usprawnienia zarzadzania JST. W pracach nad konstrukcja modelu, ktory podlega ciagte-
mu procesowi uczenia si¢, uwzgledniane sa dotychczasowe doswiadczenia, zdobywana na
biezaco wiedza i wycigganie wnioskéw w kompatybilnosci ze srodowiskiem dziatania jed-
nostek samorzadowych i wymogow zachowania standardéw przyswiecajacych instytucjom
publicznym. Prezentacj¢ modelu samooceny przedstawiono w obszarze organizacyjnym
i prawnym oraz zastosowanej metodyki i techniki proceséw samooceny.
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2.1. Podstawy prawne i organizacja samooceny w m.st. Warszawie

Rozpoczynajac analize zagadnien samooceny na gruncie m.st. Warszawy, nalezy si¢ od-
nies¢ do jej ustroju. Zgodnie z ustawa z 15 marca 2002 roku® zostat on okreslony w sposob
odrgbny od innych JST. Nie wchodzac w szczegoty przyjetych rozwigzan, istotng roéznica
jest obowiazkowe funkcjonowanie jednostek pomocniczych — dzielnic m.st. Warszawy. Or-
ganem kontrolnym i stanowigcym jest rada dzielnicy, a organem wykonawczym zarzad
dzielnicy, ktorego jednym z cztonkow jest burmistrz. Zasady ustrojowe maja bezposredni
wplyw na przyjety model systemu KZ. Zostat on szczegdlowo okreslony w zarzadzeniu
w sprawie zasad funkcjonowania KZ w m.st. Warszawie®. Stanowi ona ogét dziatan podej-
mowanych w Urzgdzie m.st. Warszawy, w jednostkach organizacyjnych m.st. Warszawy
i jednostkach nadzorowanych przez Prezydenta m.st. Warszawy dla zapewnienia realizacji
celow i zadan m.st. Warszawy okreslonych w przyjetych strategiach oraz w wieloletniej
prognozie finansowej (WPF) i w budzecie m.st. Warszawy w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczgdny i terminowy. Przyjeta definicja KZ jednoczes$nie organizuje dwa po-
ziomy kontroli zarzadczej:

— poziom I — Urzad m.st. Warszawy oraz kazda jednostka organizacyjna i nadzorowana,

— poziom II — Miasto Stoteczne Warszawa jako JST.

W ramach KZ odrgbnym i udokumentowanym procesem jest samoocena KZ, w wyniku
ktorej opracowywana jest ,,Informacja o stanie kontroli zarzadczej”. Do sporzadzania infor-
macji zobowigzani sg kierownicy jednostek oraz zarzady dzielnic m.st. Warszawy i dyrek-
torzy biur Urzedu m.st. Warszawy. Specyfika m.st. Warszawy jest skala przedsiewzigcia.
W 2015 roku w procesie samooceny i sporzadzania informacji o stanie kontroli zarzadczej
uczestniczylo tacznie 1071 jednostek organizacyjnych, w tym:

a) 36 biur Urz¢du m.st. Warszawy;

b) 18 urzgdow dzielnic;

¢) 88 jednostek nadzorowanych’ (68 instytucji kultury, 20 zaktadow opieki zdrowotnej);

d) 929 jednostek organizacyjnych® (815 jednostek edukacji, 63 jednostki pomocy spo-

tecznej, 17 jednostek sportu i rekreacji, 15 jednostek gospodarowania nieruchomo-
$ciami, 19 pozostatych jednostek).

Kluczowa role w przyjetym modelu odgrywa diagnoza stanu KZ. Jest ona sporzadzana
w dwoch wymiarach: dla Urzedu m.st. Warszawy oraz dla m.st. Warszawy jako jednostki
samorzadu terytorialnego. Diagnoza ta jest opracowywana corocznie przez Biuro Audytu
Wewnetrznego i podlega zatwierdzeniu przez Prezydenta m.st. Warszawy. Opiera si¢ ona na
dwoch obszarach. Pierwszy stanowia wyniki audytow wewngtrznych i zewnetrznych oraz

3 Ustawa z 15.03.2002 o ustroju miasta stolecznego Warszawy. Dz.U. 2015, poz. 1438.

¢ Zarzadzenie nr 1613/2011 Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z 11.10.2011. w sprawie zasad funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej w miesécie stotecznym Warszawie.

7 Rozumie si¢ przez to JSFP nadzorowana przez Prezydenta m.st. Warszawy, posiadajaca osobowos¢ prawna
i dzialajaca na podstawie odrgbnych przepisow.

8 Rozumie si¢ przez to nieposiadajaca osobowosci prawnej JSFP podlegta Prezydentowi m.st. Warszawy.
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informacje przekazywane przez kierownikéw jednostek organizacyjnych i nadzorowanych.
Informacje z poziomu jednostek dotycza stanu KZ z uwzglgdnieniem weryfikacji dokona-
nej w ramach sprawowanego nadzoru przez wilasciwych merytorycznie dyrektorow biur
Urzedu m.st. Warszawy oraz zarzady dzielnic m.st. Warszawy. Dodatkowo w ramach oceny
jednostkowej stanu KZ uwzglednia si¢ wyniki przeprowadzonych przez zarzady dzielnic
kontroli wewnetrznych oraz uwagi Biura Kontroli w zakresie przeprowadzonych kontroli
i audytow, zarbwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych.

Drugi obszar danych do diagnozy stanowi przekazywana przez zarzady dzielnic m.st.
Warszawy i dyrektoréw biur Urzedu m.st. Warszawy informacja o stanie KZ po jej zwery-
fikowaniu przez Biuro Kontroli w zakresie przeprowadzonych kontroli i audytow.

Diagnoza zawiera takze szczegdlowa analize stanu KZ wedtug procesow strategicznych.
Procesy te zwigzane sa bezposrednio z funkcjonujacym w m.st. Warszawie systemem za-
rzadzania jako$cig. Ostatecznie zatwierdzona przez Prezydenta m.st. Warszawy roczna dia-
gnoza stanu KZ wraz z rekomendacjami przekazywana jest do dyrektoréw biur, zarzadow

Prezydent m.st.
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Rysunek 1. Schemat przeptywu proceséw przygotowania rocznej diagnozy stanu kontroli
zarzadczej w m.st. Warszawie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Zarzadzenie (2011).
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dzielnic m.st. Warszawy i kierownikow jednostek celem podjecia dziatan zmierzajacych do
wyeliminowania stabosci oraz poprawy funkcjonowania systemu KZ.
W przyjetym modelu opracowany zostat takze coroczny harmonogram dziatan:
a) do 31 grudnia zostaje zakonczony proces wypetniania kwestionariuszy samooceny;
b) do 15 stycznia nast¢puje sporzadzanie przez wszystkich zobowigzanych informacji
o stanie KZ i przekazanie ich do Biura Kontroli i Biura Audytu;
c¢) do 22 stycznia Biuro Kontroli i Biuro Audytu Wewngtrznego weryfikuja i nanosza
uwagi do przekazanych informacji;
d) do 31 stycznia nastepuje przekazanie informacji do Biura Audytu z uwzglednieniem
uwag wniesionych na wczesniejszym etapie;
e) do 31 marca nastegpuje przekazanie diagnozy do Prezydenta m.st. Warszawy.
Podsumowujac, nalezy dostrzec, ze organizacja procesu samooceny zintegrowanego
z informacjami o stanie KZ obejmuje dwa nastepujace po sobie zbiory procesow. Pierw-
szy dotyczy uwag wnoszonych przez uprawnione poziomy nadzoru, a drugi — ostatecznego
przeptywu wynikow oceny.

2.2. Metodyka i technika samooceny w m.st. Warszawie

Poczatkowo samooceng KZ przeprowadzano w m.st. Warszawie za pomoca papierowych
kwestionariuszy z pytaniami. Po poznaniu mozliwosci istniejagcego systemu informatycz-
nego postanowiono z niego skorzysta¢. System informatyczny jest tworzony przez zespot
ekspertow i doradcoOw merytorycznych. Miasto Stoteczne Warszawa przeprowadzito za
jego pomoca juz szdéstg samooceng KZ. Autorka artykulu wspdluczestniczyla w pracach
tworzenia systemu, jak rowniez organizacji modelu samooceny w m.st. Warszawa od same-
go poczatku tych dziatan.

Organizujac model samooceny, nalezalo bra¢ pod uwagg kilka aspektow specyficznych
dla m.st. Warszawy. Po pierwsze, trzeba byto opracowa¢ odpowiednie kwestionariusze py-
tan, tak aby byly one odwzorowaniem specyfiki modelu organizacyjnego i proceséw zacho-
dzacych w m.st. Warszawie. Po drugie, wyzwanie stanowit sposob wdrozenia §wiadomosci
o roli i znaczeniu samooceny wobec 0sob biorgcych w niej udzial. W tym tez kontekscie
nalezalo przygotowa¢ rozwigzanie odchodzace od dokonywania ocen skrajnych (zero-
-jedynkowych) w miejsce ocen stopniowanych i opisowych. Po trzecie, wyzwanie stanowita
skala jednostek i osob bioracych udzial w samoocenie. Niezb¢dne bylo zatem opracowa-
nie metodyki dokonywanego pomiaru oraz poréwnywania wynikéw na réznych poziomach
organizacyjnych i przedmiotowych. Dodatkowo opracowano i wdrozono technike elektro-
nicznego zbierania i przetwarzania danych. Biorac powyzsze pod uwage, opracowany mo-
del samooceny stanowi z jednej strony instrument zbierania danych dotyczacych odpowie-
dzi na poszczegblne pytania zawarte w kwestionariuszu, a z drugiej instrument zbierania
i weryfikowania wszystkich istotnych faktow i informacji majacych wpltyw na stan kontroli
zarzadczej w m.st. Warszawie.
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Odpowiedzig na to wyzwanie skali bylo wdrozenie systemu informatycznego zapew-
niajacego mozliwos¢ przeprowadzenia oceny stanu KZ I i II poziomu, czyli oceny zaréwno
poszczegdlnych jednostek, jak i catej jednostki samorzadowej m.st. Warszawy. Stosowa-
nie tego narzedzia umozliwia z jednej strony sprawne przeprowadzenie catego procesu,
a z drugiej daje gwarancj¢ niezaprzeczalnosci danych. Ponadto zaprojektowane w systemie
moduly analiz umozliwiaja natychmiastowa ocen¢ na réoznych poziomach organizacyjnych
i przedmiotowych. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze samo w sobie narzedzie informa-
tyczne jest tylko rodzajem techniki przyjetego modelu, niemniej bezwzglgdnie konieczne
jest, aby jego konstrukcja umozliwiala sprawne dostosowanie funkcjonalnosci do sukce-
sywnie stawianych wymagan biznesowych. Przyjete w m.st. Warszawie zatozenie stawia na
pierwszym miejscu kwesti¢ metodycznej budowy modelu, a samo narzedzie informatyczne
stanowi element nastgpczy jego technicznej realizacji.

Podstawe samooceny stanowig odpowiednio przygotowane kwestionariusze z pytania-
mi. Lacznie opracowanych zostato 116 pytan podzielonych na obszary wszystkich standar-
dow KZ. Pytania te zostaly poddane konsultacji z wszystkimi uczestnikami samooceny.
Osiagnieto tym samym efekt jednoznacznosci i zrozumiatosci pytan. Udzielane odpowie-
dzi beda zgodne z ideg pytania. Na uwage zastuguje konstrukcja formularza kwestionariu-
sza. Oprocz tradycyjnych odpowiedzi ,,tak”™, ,,nie” i ,,nie dotyczy” w odniesieniu do niekto-
rych z pytan zastosowano udzielanie odpowiedzi w formie skalowalnej. Za pomoca suwaka
mozemy ustali¢ odpowiednig warto$¢ procentowa, ktora bedzie obrazowata oceng. W tym
przypadku odpowiedz podlega kategoryzacji na 3 poziomy:

a) 0-49% — oznacza ocen¢ negatywna w przypadku wielu stabosci;

b) 50-74% — oznacza oceng pozytywna z zastrzezeniami, gdzie stan KZ wymaga wielu

uzupetnien;

¢) 75-100% — oznacza oceng pozytywna, przy czym jest mozliwo$¢ wskazania tego, co

i w jakim zakresie mozna zmieni¢/zmodyfikowac.

Zasada ta odpowiada na oczekiwania zwigzane z doprecyzowaniem poziomu realizacji
danego zagadnienia w systemie KZ. Przy modelu sztywnych odpowiedzi ,,tak™/,,nie” nie-
jednokrotnie powstawata watpliwos$¢, jakiej odpowiedzi nalezy udzielié, jezeli dane zagad-
nienie jest realizowane prawidtowo, ale tylko w jakiej$ czesci. Udzielenie w takiej sytuacji
wprost odpowiedzi ,,tak” mogloby zawyza¢ oceng calosciowa, a w przeciwnym wypadku
— zanizac.

W przyjetym modelu wynik samooceny dla poszczegdlnego kwestionariusza mozna
wyrazi¢ wzorem:

>0 P

n

0j = %100,

gdzie:
Oj — ocena jednostkowego kwestionariusza samooceny wyrazona w procentach,
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Jjp — warto$¢ odpowiedzi na poszczegdlne pytania; w przypadku pytan jednokrotnego
wyboru przyjmuja one wartos¢ 1 albo 0, a w przypadku uzycia suwaka przyjmuja
warto$¢ od 0 do 1,

n — liczba pytan (nie bierze si¢ pod uwage pytan, na ktore udzielono odpowiedzi ,,nie
dotyczy™).

Przyktad graficznej prezentacji wynikow samooceny w rozbiciu na poszczegdlne grupy
standardow ilustruje rysunek 2.

Monitorowanie i ocena ] 94.40 15,60
Informacja i komunikacja | 96,26 13,74
Mechanizmy kontroli | 94,37 [1s5,63
Cele i zarzadzanie ryzykiem | 94,49 5,51
Srodowisko wewngtrzne | 92.98 17,02
0% 26% 46% 6(;% Sd% 1 06%
O Obszar poprawny O Obszar wykazujacy stabosci

Rysunek 2. Forma graficzna oceny stanu KZ w rozbiciu na poszczegdlne grupy standardow

Zrodto: materiat udostepniony przez Red Ocean sp. z 0.0.

Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage, ze w odniesieniu do niektorych pytan istnieje moz-
liwo$¢ podania uzasadnienia udzielonej odpowiedzi lub przyczyn, dla ktérych dana odpo-
wiedz zostala udzielona. W tym celu umieszczono w ankiecie dodatkowe pole tekstowe,
w ktére mozna wymienione uwagi wpisac.

Na podstawie wypetnionych kwestionariuszy samooceny w kolejnym kroku sporzadza-
na jest informacja o stanie KZ, do ktérej przygotowania zobowigzani sg dyrektorzy biur
Urzedu m.st. Warszawy, zarzady dzielnic m.st. Warszawy oraz kierownicy jednostek. Do-
kument ten zawiera ocen¢ stanu KZ w podziale na poszczegdlne grupy standardéw. Ponadto
w przypadku wystepowania stabosci w systemie zawiera deklaracje dziatan zwigkszajacych
skuteczno$¢, efektywnos¢ 1 adekwatnosé funkcjonowania KZ. Dodatkowym elementem na
tym etapie jest mozliwo$¢ uzupetniania kazdej z informacji przez:

a) upowaznionego pracownika biura lub urzedu dzielnicy wynikéw samooceny w gru-
pie nadzorowanych jednostek o wyniki kontroli przeprowadzonych przez pracowni-
kow danego biura lub urzedu dzielnicy w jednostkach organizacyjnych;

b) upowaznionego pracownika Biura Kontroli w zakresie wynikow kontroli i audytow
przeprowadzonych przez Biuro Kontroli oraz organy i jednostki kontroli zewngtrznej;

¢) upowaznionych pracownikow Biura Audytu Wewngetrznego w zakresie przeprowa-
dzanych zadan audytowych zewngtrznych i wewnetrznych.
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Kolejno adresat wniesionych uwag ma mozliwo$¢ udzielenia odpowiedzi, w ktorej

uzasadnia dokonang uprzednio ocene¢ lub dokonuje jej korektyw tym zakresie. Zatwier-

dzone informacje o stanie KZ trafiaja do Biura Audytu Wewngtrznego, gdzie prowadzona

jest ostateczna analiza danych stanowigca podstawe do sporzadzenia diagnozy stanu KZ

w m.st. Warszawie.

Metodyka samooceny i uzycie narzedzia informatycznego pozwala na dalsze przepro-

wadzanie analizy jej wynikow. Ocena funkcjonowania KZ opiera si¢ na obliczonych pro-

centowo warto$ciach obrazujacych stan KZ w poszczegolnych standardach. Przyjeto trzy-
stopniowa skale ocen (tab. 1)

Tabela 1

Trzystopniowa skala ocen

Ocena Warto$¢ procentowa Tre$¢ Oceny

Pozytywna Rowna lub wyzsza 75%  System kontroli zarzadczej jest adekwatny, skuteczny i efektywny.
Pozytywna Rowna 50 < 75% System kontroli zarzadczej funkcjonuje w jednostce, jednak jego
7 zastrzezeniami poszczegolne elementy wymagaja uzupehienia lub poprawy.
Negatywna <50% Brak adekwatnego, skutecznego i efektywnego systemu kontroli

zarzadczej. Ze wzgledu na wystgpowanie istotnych stabosci nie
mozna przyjac, ze poszczegolne elementy systemu funkcjonuja
poprawnie.

Zrodto: opracowanie whasne.

Ocena ta moze by¢ dokonywana w roznych uktadach strukturalnych:

a)

b)

©)

W

wedtug struktury organizacyjnej — dotyczy samooceny w danym wezle organizacyj-
nym zgodnie z istniejacg tam struktura organizacyjna (np. w biurze na podstawie sa-
moocen wewnetrznych komorek organizacyjnych, w urzedzie dzielnicy na podstawie
samoocen wydzialow, w jednostce na podstawie samoocen wewnetrznych komorek
organizacyjnych itp.);

wedtug nadzoru — dotyczy samooceny danego biura/wydziatu urz¢du dzielnicy oraz
nadzorowanych przez to biuro/wydziat jednostek wedtug rodzaju wykonywanych
zadafh w ramach danego procesu strategicznego (np. w Biurze Ochrony Srodowiska
raport obejmie samooceng faczng biura oraz wszystkich podleglych jednostek Biura);
wedtug procesu — dotyczy samooceny kontroli zarzadczej biur, wydziatéw urzedu
dzielnicy oraz jednostek realizujacych zadania w ramach danego procesu strategicz-
nego.

przyjetym modelu wynik samooceny dla danego uktadu strukturalnego nie polega na

wyliczeniu $redniej arytmetycznej z ocen koncowych poszczegélnych jednostek, ale obej-

muje pomiar udzielonych odpowiedzi na wszystkie pytania i we wszystkich jednostkach.

Mozna to wyrazi¢ wzorem:
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Z;:ljp

n

Os = x100,

gdzie:

Os —ocena strukturalna danej grupy organizacyjnej lub przedmiotowej wyrazona
w procentach,

Jjp — taczna wartos¢ odpowiedzi na poszczegdlne pytania udzielona we wszystkich jed-
nostkach danej struktury pomiarowej; w przypadku pytan jednokrotnego wyboru
przyjmuja one wartos¢ 1 albo 0, a w przypadku uzycia suwaka przyjmuja warto$¢
od0dol,

n — tagczna liczba udzielonych odpowiedzi we wszystkich jednostkach danej struktury
pomiarowej (nie bierze si¢ pod uwage pytan, na ktére udzielono odpowiedzi ,,nie
dotyczy™),

i —liczba jednostek w danej strukturze pomiarowe;.

Na szczegdlng uwage zastuguje analiza historyczna. Uzytkowany system umozliwia
poréwnywanie wynikow oceny stanu KZ w poszczeg6lnych latach. Pozwala to na ujaw-
nienie tendencji poprawy lub pogorszenia funkcjonowania tego modelu. Stanowi zarazem
podstawe do podjecia ewentualnych dziatan monitorujacych czy tez naprawczych w danym
obszarze.

Dalsza czgs$¢ analizy prowadzona jest w kierunku przygotowania ostatecznej diagnozy
stanu KZ m.st. Warszawy. W ramach tego etapu dokonywane jest zbiorcze poréwnanie
wynikoéw zaréwno na I, jak i na II poziomie z podzialem na Urzad m.st. Warszawy oraz
jednostki organizacyjne i nadzorowane. Kolejnym etapem jest identyfikacja poziomu oceny
w poszczegolnych biurach i urzgdach dzielnic w rozbiciu na poszczegodlne standardy i po-
réwnanie historyczne.

W ramach tego etapu analizy dokonuje si¢ takze pordéwnania wynikow samooceny za
analizowany rok w poréwnaniu do roku poprzedniego oraz oceny stanu wdrozenia reko-
mendacji stawianych w poprzedniej samoocenie. W okreslonych przypadkach wskazuje si¢
réwniez dziatania, jakie nalezy przedsiewzig¢ tam, gdzie ocena znaczaco odbiegata od po-
ziomu $redniego dla danego standardu. Podsumowaniem analizy prowadzonej w diagnozie
jest ostateczne ustalenie oceny stanu KZ dla m.st. Warszawy.

2.3. Ocena KZ wedlug procesow strategicznych

Zastosowany model samooceny w m.st. Warszawie pozwala takze na szczegotowa analize
stanu KZ wedlug 16 proceséw strategicznych. Procesy te zwigzane sa bezposrednio z funk-
cjonujagcym w m.st. Warszawie systemem zarzadzania jakos$cia. Zestawienie wszystkich
procesow zawarto w tabeli 2.
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Tabela 2

Procesy strategiczne w m.st. Warszawie

. Numer Funkcje proceséw
Grupa proceséw Nazwa procesu - - -
procesu sterujacy zasobowy realizacyjny
1 Funkcjonowanie organow wiadzy X
Funkcjonowanie 2 Finanse publiczne X
Gminy 3 Funkcjonowanie jednostki komunalnej X
4 Aktywnos¢ obywatelska X
5 Edukacja X
6 Kultura X
Infrastruktura 7 Ochrona zdrowia X
spoleczna 8 Pomoc spofeczna X
9 Sport i rekreacja X
10 Bezpieczenstwo i porzadek publiczny X
11 Geodezja, kartografia i kataster X
12 Gospodarowanie nieruchomosciami Miasta X
Infras.truktura 13 Gospodarowanie srodowiskiem X
techniczno- .
. . 14 Ustugi komunalne X
-$rodowiskowa
15 Architektura i urbanistyka X
16 Transport, komunikacja i drogownictwo X

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Ksiegi jakosci. ..

W ramach kazdego z procesow analiza polega na wyodrgbnieniu komoérek organizacyj-

nych Urzedu m.st. Warszawy, komorek organizacyjnych (lub ich czgs¢ w postaci zespotow)

urzedow dzielnic oraz jednostek organizacyjnych i nadzorowanych, ktore w zakresie przed-

miotowym swojej dziatalnosci wykonujg zadania niezbgdne dla realizacji danego proce-

su strategicznego. Przyktadowo dla procesu ,,Gospodarowanie nieruchomosciami Miasta”

analizg objeto informacje dotyczace:

Su.

a) biura gospodarki nieruchomosciami;

b) biura polityki lokalowej;

¢) wydzialow/zespolow urzeddéw dzielnic realizujagcych zadania w procesie ,,Gospoda-
rowanie nieruchomos$ciami Miasta”;

d) 2 jednostek nadzorowanych przez Biuro Gospodarki Nieruchomos$ciami;

e) 13 jednostek nadzorowanych przez urzedy dzielnic.

Calo$¢ analizy zebrana zostata w dedykowanym raporcie o stanie KZ dla danego proce-

Raport ten zawiera:

a) ogolng ocene KZ w rozbiciu na biura, dzielnice i jednostki;

b) ocen¢ w rozbiciu na poszczegdlne obszary standardow KZ;

c) analize historyczng wynikdéw wraz z tendencja;

d) szczegodtowa analizg poszczegolnych standardow KZ w rozbiciu na poszczegdlne biu-
ra, dzielnice i jednostki wraz z uwzglgdnieniem analizy historycznej;
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e) koncowe rekomendacje w zakresie poszczegdlnych grup standardow.
Przyktadowy wynik analizy jednej z grup standardow zaprezentowano w tabeli 3.
Tabela 3

Przyktad oceny standardow obszaru ,,Informacja i komunikacja” w procesie strategicznym
,»Gospodarowanie nieruchomosciami Miasta” z uwzglednieniem analizy historycznej

Warto$¢ procentowa/Ocena

INFORMACJA I KOMUNIKACJA Zmiana
2014 2013
Biezaca informacja, 95.31 99.01
w tym: pozytywna pozytywna Q =370
w biurach 96.26 100.00
pozytywna pozytywna 0 3,74
w wydziatach/zespotach urzedéw dzielnic 93.56 98.80 Q 504
pozytywna pozytywna ’
w 15 jednostkach 97.83 97.78 0.05
pozytywna pozytywna ’
Komunikacja wewngtrzna, 93.50 95.56
w tym: pozytywna pozytywna 0 2,06
w biurach 95.93 98.67
pozytywna pozytywna Q 2,74
w wydziatach/zespotach urzgdow dzielnic 90.50 92.38 0 188
pozytywna pozytywna ’
w 15 jednostkach 96.42 97.78
pozytywna pozytywna Q -1.36
Komunikacja zewngtrzna, 92.36 95.04 Q 268
w tym: pozytywna pozytywna o
w biurach 94.59 95.76
pozytywna pozytywna Q -L17
w wydziatach/zespotach urzedow dzielnic 88.81 93.33 Q 452
pozytywna pozytywna
w 15 jednostkach 96.93 97.33
pozytywna pozytywna 0 040
Ogolna ocena 93.72 96.54
pozytywna pozytywna Q —2.82

Zrodto: opracowanie wlasne.

Taka prezentacja wynikow pozwala na wieloprzekrojowe analizy. Mozemy zidentyfi-
kowac¢, czy ocena w ramach danej grupy standardéw jest wynikiem poréwnywalnym we
wszystkich badanych obszarach. Z uwagi na odmienng odpowiedzialno$¢ za poszczeg6lne
biura, wydzialy i jednostki jest to cenna informacja zarzadcza. Umozliwia takze swoisty
benchmarking wewnetrzny w ramach istniejacej struktury samorzadowej. Nie mniej istot-
na jest tendencja wykazywana na bazie analizy historycznej. Wzrosty i spadki oceny po-
szczegblnych standardow moga stanowi¢ podstawe dla glgbszej refleks;ji i dalszych analiz.
Wzrost oceny moze by¢ wynikiem skutecznosci stosowanych procedur, ktére mozna bedzie
rozpowszechnié. Spadek za§ wynika¢ moze z ujawnianych btedéw, ktore warto naprawic.
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Szczegbdtowa analiza przyczyn wzrostu lub spadku oceny mozliwa jest poprzez przeglad
jednostkowych wynikéw kazdego biura, wydziatu czy tez jednostki, co na gruncie modelu
stosowanego w m.st. Warszawie nie stanowi zadnego problemu.

2.4. Przygotowanie procesu samooceny w m.st. Warszawie

Pozytywnie nalezy oceni¢ dbatos$¢ o prawidlowy przebieg procesu samooceny w m.st. War-
szawie. Osoby odpowiedzialne za ten proces wykonuja corocznie szereg dziatan przygo-
towawczych. Proces obiegu ankiet i informacji o stanie KZ zostal zaprojektowany tak, ze
biorg w nim udziat wszyscy interesariusze. Rozwigzanie to pozwala na zminimalizowanie
ryzyka formutowania wnioskow na podstawie tylko udzielanych przez uczestnikow tego
procesu odpowiedzi. Ryzyko to polega na bezrefleksyjnym wypelnianiu kwestionariuszy
powodowanym jedynie obowigzkiem formalnym. Ponadto zapobiega nieuprawionym za-
wyzaniom oceny funkcjonujacego systemu KZ przez kierownikow jednostek, u ktorych
ujawnione zostaly stabosci.

W ramach przygotowan wyznaczeni zostaja administratorzy systemu, ktorych rola jest
zaktadanie uzytkownikom indywidualnych kont oraz nadawanie uprawnien. Petnig oni
takze rolg koordynatoréw samooceny dla danej jednostki i odpowiadajg za monitorowa-
nie jej przebiegu. Dokonywany jest podziat badz tez grupowanie wewngtrznych komorek
organizacyjnych (wydziaty/zespoty/referaty/samodzielne wieloosobowe stanowiska pracy),
na poziomie ktorych bedzie przeprowadzana samoocena. Podzial ten jest niezbedny dla
pdzniejszych analiz, na poziomie ktorych grupowane bgda wyniki.

Ponadto zespot, w ktoérego pracach uczestniczy autorka, kazdorazowo przygotowuje
i przeprowadza cykl szkolen dla pracownikdéw merytorycznych biur, urzedéw dzielnic i wy-
branych jednostek organizacyjnych i nadzorowanych. Zakresem obejmuje si¢ tryb i zasady
przeprowadzania samooceny oraz dokonane modyfikacje i usprawnienia w uzytkowanym
systemie informatycznym. Szkolenia takie sa takze okazja do wyjasniania i precyzowania
pojawiajacych si¢ watpliwosci w zakresie tresci pytan w kwestionariuszu ankiety. Kolejno
omawiane sg zasady weryfikacji informacji o stanie KZ i sposob reakcji na wnoszone uwagi
z uprawnionych poziomoéow nadrzednych.

W celu zapewnienia sprawnego przebiegu procesu samooceny corocznie przeprowadza-
na jest pilotazowa samoocena KZ, ktora stanowi sprawdzenie poprawnosci dziatania sys-
temu informatycznego i jego obstugi, a takze przygotowanie si¢ do zasadniczego procesu
samooceny. Udzial w pilotazu jest dobrowolny. Trafno$¢ tego rozwiazania potwierdza duze
zainteresowanie pilotazem. Przecigtnie uczestniczy w nim 20 biur Urzgdu m.st. (na 36)
i 16 urzedow dzielnic (na 18) wraz z nadzorowanymi jednostkami.
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Uwagi koncowe

Wprowadzenie wraz z reforma FP instytucji kontroli zarzadczej byto przejawem szerszej
zmiany w mysleniu o administracji. Dzigki temu narzgdziu publiczne instytucje miaty poto-
zy¢ nacisk na realizowanie zalozonych celow i osigganie konkretnych rezultatow. Sam fakt
wdrazania KZ w JSFP nalezy do zjawisk zdecydowanie pozytywnych poprzez wymuszenie
radykalnej zmiany modelu zarzadzania w sektorze publicznym.

KZ jest zintegrowanym systemem wielu procesow i procedur. Wérdd nich elementami
oceniajacymi i monitorujacymi stan KZ jest samoocena. Prawidtowa organizacja i konstruk-
cja samooceny daje mozliwo$¢ przegladu wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki orga-
nizacyjnej oraz mozliwo$¢ ujawnienia stabosci dziatania i podjgcia krokow zaradczych. Nie
ulega watpliwosci, ze opracowanie skutecznego modelu samooceny systemu KZ jest proce-
sem pracochtonnym, wymagajacym zaangazowania i wspotpracy wszystkich pracownikow.
Sukces tego przedsiewzigcia wymaga wlasciwego zrozumienia istoty KZ przez kierownictwo
jednostki w celu uniknigcia patologii traktowania KZ jako przymusu ustawowego, ktory da
si¢ wykonac¢ tylko poprzez wytworzenie odpowiedniej dokumentacji formalnej. Jak wykaza-
no w niniejszym artykule, na bazie rozwigzan przyjetych w m.st. Warszawie uprawnione jest
twierdzenie, ze prawidtowo przeprowadzony proces samooceny stanowi unikalng wartos¢
dla identyfikacji mocnych i stabych stron zarzadzania jednostka sektora FP.
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THE CITY OF WARSAW AS AN EXAMPLE OF SELF ASSESSMENT OF THE MANAGEMENT
CONTROL AS THE TOOL OF EFFICIENT MANAGING OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract: In 2010 a public finance reform has been initiated and the management control has been intro-
duced. The main goal of this article is the analysis of the institution of self assessment of the management
control and the evaluation of the practice of applying management control in local government units on the
example of the city of Warsaw. The analysis has been conducted concerning both formal aspects of its func-
tioning and the merits issues. Practical form and organization of self assessment of the managing control in
the city of Warsaw has been presented. The method has been described on the base of possibilities of com-
puter system which is used to efficient data analysis.

Keywords: management control, self assessment of the management control, administration of local govern-
ment units, computer system
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