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WSTEP

Jednostki sektora finanséw publicznych sa zobligowane przepisami
ustawy o finansach publicznych do stosowania od 1.01.2010 r. kontroli
zarzadczej w swojej dziatalnosci. W innych krajach, w szczegolnosci
w przypadku podmiotéw nalezacych do sektora prywatnego, jest ona
wdrozona juz od dziesiecioleci. To m.in. na podstawie rozwigzan przyje-
tych w amerykanskim biznesie i organizacjach publicznych opracowano
polskie rozwigzania w zakresie kontroli zarzadczej, w tym jej standardy,
ktore Minister Finanséw wprowadzit do porzadku prawnego komunika-
tem nr 23 z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).

Stosowanie kontroli zarzadczej w organizacjach publicznych powinno
przynies¢ zauwazalng poprawe, mierzona znaczacym spadkiem liczby
naruszen dyscypliny finanséw publicznych. W rzeczywistosci, jak wy-
kazala analiza danych zawartych w opublikowanych sprawozdaniach
Gléwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych, tak nie jest.
Implementacja wszystkich zatozen kontroli zarzadczej napotyka na
trudnodci, a cze¢$¢ badaczy i praktykéw glosi nawet poglad, ze kontrola
zarzadcza to jedynie rodzaj kontroli instytucjonalnej, co oczywiscie nie
znajduje uzasadnienia. Pomimo wielu warto$ciowych opracowan, w tym
polskich autoréw, nadal istnieje niedostatek badan, ktérych efektem jest
identyfikacja luk w zakresie kontroli zarzadczej. Taka identyfikacja po-
zwala na ustalenie, jakie metody i techniki nalezy zastosowa¢ w ramach
kontroli zarzadczej, aby lepiej zrealizowac jej cele.

Poprawa dziatalnosci kazdej organizacji wymaga znajomosci przez jej
kierownictwo i pracownikéw metod i technik rozwigzywania problemdéw
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zarzadzania, a takze zrozumienia, ze stochastyczne wdrozenie kontroli
zarzadczej nie sprzyja sprawnej realizacji zadan. Niezadowalajacy sto-
pien poprawy funkcjonowania organizacji publicznych stanowil asumpt
do podjecia badan dotyczacych kontroli zarzadczej i opublikowania ich
wynikow.

Celami badan byty: analiza i przedstawienie istoty, funkcji i obszardéw
kontroli zarzadczej; zidentyfikowanie luk kontroli zarzadczej; ustalenie,
jaka jest znajomo$¢ zalozen kontroli zarzadczej, metod i technik roz-
wigzywania probleméw zarzadzania przez osoby zatrudnione w orga-
nizacjach stosujacych kontrole zarzadcza; sformulowanie wytycznych
w zakresie stosowania standardéw kontroli zarzadczej. Posrednim celem
pracy jest systematyzacja aparatu pojeciowego.

Rozpatrywanie kontroli zarzadczej poprzez pryzmat ontologii zarzadza-
nia pozwala na sformutowanie m.in. problemu badawczego: 1) czym jest
kontrola zarzadcza? Wsrdd innych probleméw badawczych nalezy wy-
mieni¢: 2) jaka jest znajomos¢ koncepcji kontroli zarzadczej i jej celow,
metod i technik rozwigzywania problemoéw zarzadzania oraz podnosze-
nia efektywno$ci dziatan wsrod kierownictwa i pracownikow organizacji
stosujagcych kontrole zarzadcza? 3) jakie obszary dzialalno$ci organiza-
cji sg objete kontrolg zarzadcza? 4) jakie s funkcje kontroli zarzadczej?
5) jaki jest zakres przedmiotowy stosowanej w organizacjach samooceny
kontroli zarzadczej? 6) jakie sa luki kontroli zarzadczej?

Sformutowano nastepujacg hipoteze: Istnieje zaleznos¢ pomiedzy za-
kresem stosowanej w organizacjach samooceny kontroli zarzadczej
a znajomoscig przez kierownictwo i pracownikéw tych organizacji
metod i technik zarzadzania. Badania zmierzaja do ustalenia, ze slaba
znajomos¢ przez kierownictwo i pracownikéw metod i technik rozwig-
zywania problemoéw zarzadzania skutkuje powstawaniem luk kontroli
zarzadczej, definiowanych jako obszary dzialalno$ci organizacji nieob-
jete samooceng kontroli zarzadcze;.

Przedstawionym wyzej celom i problemom badawczym podporzadko-
wano konstrukcje opracowania, w ktérym przedstawiono istote kontroli
zarzadczej, jej cele, zdefiniowano pojecie organizacji, w ktérych kontrola
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zarzadcza funkcjonuje, a takze przedstawiono zalozenia standardéw
kontroli zarzadczej, metody i techniki rozwigzywania problemdw zarza-
dzania, ktdre towarzysza opracowywaniu, realizowaniu i rozliczaniu ce-
16w i zadan, jak tez wyniki badai prowadzonych w sposéb wiasciwy dla
dziedziny nauk spotecznych, dyscypliny nauk o zarzadzaniu i jakosci.
W badaniach wykorzystano wywiady niestandaryzowane, nieustruktu-
ralizowane facznie z 430 osobami, obserwacje nieuczestniczace, obser-
wacje bezposrednie, przeprowadzone w organizacjach, jak tez analize
tekstu, uzupelnione systematycznym przegladem literatury, co przedsta-
wiono w odrebnym rozdziale opracowania.

Odnotowa¢ nalezy, ze opracowujac wytyczne standardéw kontroli za-
rzadczej, zachowano uklad odpowiadajacy celom kontroli zarzadczej
wymienionym w art. 68 u.f.p. Z tego tez wzgledu problematyke zarza-
dzania ryzykiem przedstawiono po prezentacji innych celéw kontroli
zarzadczej.

Cho¢ badania prowadzono z perspektywy dyscypliny nauk o zarzadza-
niu i jako$ci, zauwazy¢ nalezy, ze opracowanie moze stanowic¢ inspiracje
dla badaczy reprezentujacych inne dyscypliny naukowe. Na przyktad
z perspektywy dyscypliny ekonomia i finanse interesujaca kwestia jest
wplyw stosowania kontroli zarzadczej na tworzenie i wykonywanie pla-
néw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, za$ z per-
spektywy prawnikéw interesujgcy moze by¢ wplyw stosowania kontroli
zarzadczej na dyscypline finanséw publicznych.
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POJECIE KONTROLI ZARZADCZE)

W ujeciu normatywnym, stosownie do postanowien art. 68 u.f.p., kon-
trola zarzadcza to ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia reali-
zacji celow i zadan w sposob: zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Takie pojecie kontroli zarzagdczej zastgpito obowigzujgca
wczesniej, na gruncie przepiséw ustawy z 30.06.2005 r. o finansach pu-
blicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.) (art. 47), kontrole finanso-
wa. Z uzasadnienia rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych
22009 r. wynika, Ze ,,zamierzeniem projektodawcy jest objecie zakresem
kontroli zarzadczej wszystkich aspektoéw dziatalnosci jednostki” (VI ka-
dencja, druk sejm. nr 1181, s. 25). Intencja projektodawcy byto zatem
objecie kontrola zarzadcza nie tylko kwestii finansowych, ale takze in-
nych aspektéw zwigzanych z zarzadzaniem jednostka sektora finansow
publicznych.

Celem kontroli zarzadczej (art. 68 ust. 2 u.f.p.), co przedstawiono szcze-
gotowo w dalszej czgéci tego opracowania, jest zapewnienie w szczegdl-
nosci:

1) zgodnosci dziatalnoéci z przepisami prawa oraz procedurami we-

wnetrznymi;

2) skuteczno$ci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodnosci sprawozdan;

4) ochrony zasobow;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.
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Wprowadzona do polskiego systemu prawnego, na podstawie przepisu
art. 68 u.f.p., kontrola zarzadcza funkcjonuje w teorii i praktyce orga-
nizacji od kilku dekad, co wynika m.in. z analiz licznych prac nauko-
wych (m.in. Otley, 1980; Flamholtz i inni, 1985; Dent, 1990; Simons,
1995; Abernethy i Chua, 1996; Abernethy i Brownell, 1997; Fisher, 1998;
Chenbhall, 2003; Alvesson i Kédrreman, 2004). Kontrola zarzadcza zde-
finiowana przez Otleya (1999) jako proces, ktory dostarcza informacji
przydatnych menedzerom i ktéry stuzy rozwijaniu pozadanych wzor-
cow zachowania (definicje te nalezy uzupelni¢ o stwierdzenie, ze proces
ten dostarcza informacji zaréwno menedzerom, jak i pracownikom),
lub jako ogot dziatan wspierajacych strategie organizacji i prowadza-
cych do uzyskania przewagi konkurencyjnej poprzez lepsze dopasowa-
nie organizacji do jej otoczenia (Govindarajan i Gupta, 1985; Simons,
1987; Dent, 1990; Samson i inni, 1991; Francois-Henri, 2006) odbiega
od pierwotnej definicji kontroli zarzadczej. Anthony (1965) okreslat ja
bowiem jako proces, ktory stuzy zapewnieniu menedzerdw, ze zasoby sg
pozyskiwane i wykorzystywane skutecznie przy realizacji celéw organi-
zacji (Langfield-Smith, 1997). Chenhall (2003) argumentuje, ze kontrola
zarzadcza oddzialuje nie tylko na menedzerdw, ale szerzej: na pracow-
nikéw i rézne aspekty funkcjonowania organizacji i jej otoczenie. Nie
chodzi zatem jedynie o wykorzystanie zasoboéw w celu skutecznej reali-
zacji biezacych celow, ale o zapewnienie takiej struktury organizacyjnej,
procesdw, zarzadzania zasobami ludzkimi, ktére umozliwig uzyskanie
przewagi konkurencyjnej (Dent, 1990; Fisher, 1998), w tym poprzez
osiggniecie tadu instytucjonalnego. Kontrola zarzagdcza odnosi si¢ zatem
nie tylko do biezacej, ale takze przyszlej dziatalnosci organizacji. Ponadto
Malmi i Brown (2008) trafnie stwierdzaja, ze skupienie uwagi jedynie na
kwestiach finansowych ogranicza zrozumienie wptywu kultury organi-
zacyjnej na procesy i wyniki dziatalno$ci organizacji. Kontrola zarzadcza
moze ulatwi¢ osiggniecie celéw organizacyjnych jedynie wowczas, gdy
organizacja dysponuje kapitalem spofecznym (Coleman, 1988; Sandefur
i Laumann, 1998; Putnam, 2000; Seibert i inni, 2001; Lin i inni, 2017).

Tworzenie i implementowanie kontroli zarzadczej w organizacji napo-
tyka na problemy wynikajace ze ztozono$ci organizacji oraz zakresu
realizowanych przez organizacje zadan. Kontrola zarzadcza, jak wyni-
ka z art. 68 u.f.p., obejmuje calos¢ funkcjonowania organizacji, a zatem
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wszystkie funkecje zarzadzania. Dlatego zbadanie sposobu funkcjonowa-
nia kontroli zarzadczej wymaga zastosowania réznych metod i technik,
zgodnie z koncepcja triangulacji (Campbell i Fiske, 1959; Greene i inni,
1989).

Na podstawie systematycznego przegladu literatury, obejmujacego
944 opracowania poswiecone problematyce zarzadzania i kontroli za-
rzadczej, z ktorych do dalszej analizy wyodrebniono te przedstawione
w wykazie literatury (m.in. Anthony, 1965; Ouchi, 1979; Otley i Berry,
1980; Flamholtz i inni, 1985; Green i Welsh, 1988; Emmanuel i inni,
1990; Simons, 1995; Abernethy i Chua, 1996; Langfield-Smith, 1997;
Fisher, 1998; Chenhall, 2003; Alvesson i Karreman, 2004; Merchant
i Van der Stede, 2007; Malmi i Brown, 2008), mozna sformutowaé na-
stepujace uogdlnienia. Po pierwsze, niektdrzy badacze (Chenhall, 2003)
definiuja kontrole zarzadcza z perspektywy rachunkowosci. Ma ona
stuzy¢ realizacji zadan z uwzglednieniem zasad okreslonych w polityce
rachunkowosci, zgodnej z przepisami ustawy o rachunkowosci i prze-
pisami wykonawczymi. Po drugie, kontrole zarzadcza definiuje sie jako
dziatania obejmujace wszystkie aspekty funkcjonowania organizacji,
a nie tylko rachunkowos¢. Kontrola zarzadcza umozliwia doskonale-
nie funkcjonowania organizacji, w tym stuzy mitygowaniu ryzyka nie-
osiggniecia zaplanowanych celow (m.in. Merchant i Otley, 2007; Malmi
i Brown, 2008; Merchant i Van der Stede, 2017; Hartmann, 2020). W ten
nurt postrzegania kontroli zarzadczej wpisuja si¢ wczesniejsze badania.
Na przyklad Flamholtz i inni (1985) okreslaja kontrole zarzadczg jako
dzialania majace na celu zwigkszenie prawdopodobienistwa, ze cztonko-
wie organizacji beda realizowa¢ przedsiewziecia w taki sposob, ktory
doprowadzi do osiagniecia celéw organizacyjnych.

W ujeciu, ktore prezentujg Abernethy i Chua (1996), Merchant i Van
der Stede (2007, 2017), celem kontroli zarzadczej jest ocena postepowa-
nia pracownikéw stanowigcych najwazniejszy zasob kazdej organizacji.
Kontrola zarzadcza nie polega na ustaleniu procedur odnoszacych sie do
pojedynczych dziatan, lecz dotyczy catoksztattu funkcjonowania orga-
nizacji (Zimmerman, 2001). Takie pojmowanie kontroli zarzadczej jest
zbiezne z wczedniejszymi pogladami (Flamholtz i inni, 1985; Simons,
1995).
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W latach 2015-2021 przeprowadzono wywiady niestandaryzowane
i nieustrukturalizowane tacznie z 430 pracownikami organizacji, w tym
osobami bedacymi studentami studiow podyplomowych lub uczest-
nikami szkolen. Osoby te byly zatrudnione na réznych stanowiskach,
poczawszy od kierowniczych po typowo wykonawcze (pracownicy),
i reprezentowaly rozne organizacje, w tym jednostki sektora finansow
publicznych. Jeden z probleméw badawczych wymagat uzyskania odpo-
wiedzi na pytanie, jaka jest znajomos¢ istoty i celow kontroli zarzadczej
wprowadzonej do jednostek sektora finanséw publicznych przepisami
przywolanej wczeéniej ustawy o finansach publicznych. Wyniki tych ba-
dan przedstawiono ponize;j.

Tabela 1. Zakres znajomosci podstawowych zalozen kontroli zarzadczej przez
badang grupe pracownikow

Okres badan Liczba oséb Znajomos¢ Znajomos¢
objetych definicji kontroli wszystkich
badaniem*** zarzadczej celéw kontroli
(art. 68 u.f.p.)* zarzadczej
(art. 68 u.f.p.)**
2015 74 3 24
2016 55 3 24
2017 60 3 32
2018 68 3 23
2019 55 4 26
2020 68 3 23
2021 50 4 25
Lacznie: 430 23 177

* Liczba os6b, ktore zdefiniowaly kontrole zarzadcza tak, jak okreslono ja w art. 68 u.f.p.

** Liczba os6b, ktére wskazaly co najmniej cztery z siedmiu celéw kontroli zarzadczej wymie-
nionych w art. 68 u.f.p.

*** W kazdym roku obejmowano badaniami inne osoby niz w roku poprzednim; reprezento-
waly one rézne organizacje.

Z badan tych wynika, ze wiekszo$¢ badanych nie potrafita wymieni¢
wszystkich celéw kontroli zarzadczej okreslonych przez ustawodawce
ani zdefiniowac kontroli zarzadczej w sposdb okreslony przepisami usta-
wy o finansach publicznych, cho¢ ustawa ta weszta w zycie 1.01.2010 .
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Brak pelnej znajomosci istoty i celow kontroli zarzadczej utrzymywat sie
w poszczegdlnych latach na podobnym poziomie i wynikal (jak usta-
lono na podstawie odpowiedzi uzyskanych od badanych oséb - 238
7430 0s0b) z przekonania, ze jest to gtéwnie rodzaj kontroli, ktéra doty-
czy przede wszystkim legalnoéci dzialania jednostki i stuzb ksiegowych.

Kontrola zarzadcza, zgodnie z legalng definicja zawartg w art. 68 u.f.p.,
zmierza m.in. do ustalenia ryzyka nieosiagniecia lub nieprawidfowego
osiggniecia celow. Zmierza rowniez do wdrozenia dzialan mitygujacych.
Takie postrzeganie kontroli zarzadczej jest wlasciwe w warunkach prze-
widywalnego otoczenia. Jednakze pandemia COVID-19 unaocznila za-
réwno teoretykom, jak i praktykom, ze organizacje mogg funkcjonowa¢
w warunkach niepewnosci, ktdra nie jest tozsama z ryzykiem. W takiej
sytuacji niezbedne jest stosowanie metodyki stabych sygnatéw, definio-
wanych jako wczesne sygnaly nadchodzacych zdarzen, ktérych wysta-
pienie na obecnym etapie jest mato prawdopodobne, ale gdy wystapia, to
beda wplywaly na dzialalno$¢ organizacji (Martin, 1995; Barker i Smith,
1995; Cuhls, 2003, 2019; Hiltunen, 2008; Saritas i Smith, 2011; Haupt-
man i inni, 2015; Iden i inni, 2017; Dobrowolski, 2020a, 2020b).

Jak juz podano wczesniej, w latach 2015-2021 przeprowadzono wywia-
dy niestandaryzowane i nieustrukturalizowane facznie z 430 osobami.
Analiza ich odpowiedzi wykazala, zZe osoby te nie spotkaly si¢ w swojej
pracy zawodowej z identyfikacjg stabych sygnaléw i wykorzystaniem ta-
kich informacji w dzialalnosci organizacji. Stwierdzily, ze nie byly o to
pytane w samoocenie kontroli zarzadczej. Z uwagi na niewielkg grupe
0sob objetych badaniami analiza w powyzszym zakresie powinna by¢
kontynuowana. Problemami badawczymi, jakie zidentyfikowano w trak-
cie badan, s3: 1) jaka jest znajomo$¢ metodyki stabych sygnatoéw przez
kierownictwo i pracownikéw jednostek sektora finanséw publicznych?
2) jak nieznajomos$¢ lub nikta znajomos¢ metodyki stabych sygnatéw
przez kierownictwo i pracownikéw organizacji wptywa na jej wyniki?
Problemy te nalezy rozwigza¢ w trakcie analiz stanowigcych kontynuacje
badan problematyki kontroli zarzagdcze;.

Otley (1980), Simons (1995), Chenhall (2003), Brown (2005), Mal-
mi i Brown (2008) dostrzegaja kilka obszaréw kontroli zarzadczej.



W publikacji przedstawiono problematyke organizacji, metod oraz technik stu-
zacych rozwigzywaniu probleméw zarzadzania. Zawarto w niej oméwienie m.in.
nastepujacych zagadnien:

« istota, cele, funkcje i zasady kontroli zarzadczej,

« rozwigzania stuzace sprawnej realizacji celow kontroli zarzadczej,

« wytyczne dotyczace standarddéw tej kontroli.

Autor wskazat problemy zwigzane z funkcjonowaniem organizacji w nieprzewidy-
walnym otoczeniu, a takze sformutowat kierunkowe propozycje ich rozwigzania.

Ksigzka jest przeznaczona dla wszystkich os6b zobowigzanych do stosowania
kontroli zarzadczej (w tym zwtaszcza wojta, burmistrza, prezydenta miasta, sta-
rosty lub marszatka wojewddztwa). Bedzie cennym zrédtem wiedzy dla przed-
stawicieli nauki oraz studentéw prawa, ekonomii, zarzadzania i administracji, jak
rowniez uczestnikdw MBA.

Zbystaw Dobrowolski - profesor Uniwersytetu Jagielloriskiego, doktor habilito-
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