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ze zm.)
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zarzadczej z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15,
poz. 84)

udl - ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnoécileczniczej (Dz.U. 22022 r.
poz. 633 ze zm.)
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wr. - ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2021 r.

poz. 217 ze zm.)
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COSO - Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway
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KSRF - Krajowy Standard Rewizji Finansowej
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PAN - Polska Akademia Nauk

SPZOZ - samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej

Inne

BPR — Business Processing Reengineering

CCSM - ciagte kreatywne zarzadzanie strategiczne (Continuous Creati-
ve Strategic Management)

OiM - badanie i organizowanie pracy biurowej (Organization and
Methods)

PDCA - zaplanuj, wykonaj, sprawdz, analizuj (Plan, Do, Check, Act)

TQM - kompleksowe zarzadzanie jako$cig (Total Quality Manage-
ment)

ZpPC — zarzadzanie przez cele (Management by Objectives)

ZPW - zarzadzanie przez wyjatki (Management by Exception)



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 szczegdélnosci
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 finansow 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 rzeczywistoci, jak wy-
kazala analiza danych zawartych w opublikowanych sprawozdaniach
Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow 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 wartosciowych opracowan, w tym
polskich autoréw, nadal istnieje niedostatek badan, ktdrych 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 zrealizowa¢ jej cele.

Poprawa dziatalnosci kazdej organizacji wymaga znajomosci przez jej
kierownictwo i pracownikéw metod i technik rozwigzywania probleméw
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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 problemdéw 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 efektywnosci dziatan wsrdd kierownictwa i pracownikow organizacji
stosujacych kontrole zarzadcza? 3) jakie obszary dziatalnosci organiza-
cji sa objete kontrolg zarzadcza? 4) jakie sg funkcje kontroli zarzadczej?
5) jaki jest zakres przedmiotowy stosowanej w organizacjach samooceny
kontroli zarzadczej? 6) jakie sg luki kontroli zarzadczej?

Sformulowano 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 zmierzajg do ustalenia, ze staba
znajomos¢ przez kierownictwo i pracownikéw metod i technik rozwig-
zywania probleméw zarzadzania skutkuje powstawaniem luk kontroli
zarzadczej, definiowanych jako obszary dzialalnosci 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



Wistep 11

zarzadcza funkcjonuje, a takze przedstawiono zalozenia standardéw
kontroli zarzadczej, metody i techniki rozwigzywania probleméw zarza-
dzania, ktére towarzysza opracowywaniu, realizowaniu i rozliczaniu ce-
16w i zadan, jak tez wyniki badan 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$ci, zauwazy¢ nalezy, ze opracowanie moze stanowic inspiracje
dla badaczy reprezentujacych inne dyscypliny naukowe. Na przyktad
z perspektywy dyscypliny ekonomia i finanse interesujaca kwestig jest
wplyw stosowania kontroli zarzadczej na tworzenie i wykonywanie pla-
néw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, za$ z per-
spektywy prawnikéw interesujacy moze by¢ wplyw stosowania kontroli
zarzadczej na dyscypline finanséw publicznych.






Rozdziaf 1

POJECIE KONTROLI ZARZADCZE)

W ujeciu normatywnym, stosownie do postanowien art. 68 u.f.p., kon-
trola zarzadcza to ogol dziatan podejmowanych dla zapewnienia reali-
zacji celow i zadan w sposob: zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Takie pojecie kontroli zarzadczej zastgpito obowigzujaca
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 rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych
22009 r. wynika, Ze ,,zamierzeniem projektodawcy jest objecie zakresem
kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki” (VI ka-
dencja, druk sejm. nr 1181, s. 25). Intencjg projektodawcy bylo zatem
objecie kontrolg zarzadcza nie tylko kwestii finansowych, ale takze in-
nych aspektow zwigzanych z zarzadzaniem jednostka sektora finansow
publicznych.

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

1) zgodnosci dzialalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami we-

wnetrznymi;

2) skuteczno$ci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodno$ci sprawozdarn;

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 Kérreman, 2004). Kontrola zarzgdcza zde-
finiowana przez Otleya (1999) jako proces, ktory dostarcza informacji
przydatnych menedzerom i ktéry stuzy rozwijaniu pozadanych wzor-
cow zachowania (definicje te nalezy uzupelnic 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 zasobow 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 zarzadcza 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 kapitatem spotecznym (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 ztozonosci organizacji oraz zakresu
realizowanych przez organizacje¢ zadan. Kontrola zarzadcza, jak wyni-
ka z art. 68 u.f.p., obejmuje calo§¢ 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 koncepcjg 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 ktérych do dalszej analizy wyodrebniono te przedstawione
w wykazie literatury (m.in. Anthony, 1965; Ouchi, 1979; Otley i Berry,
1980; Flambholtz 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 Kirreman, 2004; Merchant
i Van der Stede, 2007; Malmi i Brown, 2008), mozna sformutowaé na-
stepujace uogolnienia. Po pierwsze, niektorzy 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 rachunkowoséci i prze-
pisami wykonawczymi. Po drugie, kontrole zarzadcza definiuje sie jako
dzialania obejmujace wszystkie aspekty funkcjonowania organizacji,
a nie tylko rachunkowos¢. Kontrola zarzagdcza 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¢ wezesniejsze badania.
Na przyklad Flamholtz i inni (1985) okreslaja kontrole zarzadcza jako
dziatania majace na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa, ze cztonko-
wie organizacji beda realizowa¢ przedsiewziecia w taki sposob, ktory
doprowadzi do osiagniecia celéw organizacyjnych.

W ujeciu, ktore prezentuja 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 caloksztattu funkcjonowania orga-
nizacji (Zimmerman, 2001). Takie pojmowanie kontroli zarzadczej jest
zbiezne z wcze$niejszymi pogladami (Flamholtz i inni, 1985; Simons,
1995).
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W latach 2015-2021 przeprowadzono wywiady niestandaryzowane
i nieustrukturalizowane tacznie z 430 pracownikami organizacji, w tym
osobami bedacymi studentami studiow podyplomowych lub uczest-
nikami szkolen. Osoby te byly zatrudnione na réznych stanowiskach,
poczawszy od kierowniczych po typowo wykonawcze (pracownicy),
i reprezentowaly rozne organizacje, w tym jednostki sektora finanséw
publicznych. Jeden z problemdéw badawczych wymagat uzyskania odpo-
wiedzi na pytanie, jaka jest znajomo$¢ istoty i celow kontroli zarzadczej
wprowadzonej do jednostek sektora finanséw publicznych przepisami
przywolanej wezeéniej ustawy o finansach publicznych. Wyniki tych ba-
dan przedstawiono ponize;j.

Tabela 1. Zakres znajomosci podstawowych zatozen 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 wart. 68 u.f.p.

** Liczba osdb, 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 rdzne 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 .



Rozdziat 1. Pojecie kontroli zarzgdczej 17

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
7 430 0sdb) z przekonania, ze jest to gtdwnie 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 nieprawidlowego
osiggniecia celéw. Zmierza réwniez 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 moga 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, ktorych 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 wcze$niej, w latach 2015-2021 przeprowadzono wywia-
dy niestandaryzowane i nieustrukturalizowane facznie z 430 osobami.
Analiza ich odpowiedzi wykazala, ze osoby te nie spotkaly si¢ w swojej
pracy zawodowej z identyfikacjg stabych sygnaléw i wykorzystaniem ta-
kich informacji w dzialalno$ci organizacji. Stwierdzily, ze nie byly o to
pytane w samoocenie kontroli zarzadczej. Z uwagi na niewielka grupe
0sob objetych badaniami analiza w powyzszym zakresie powinna by¢
kontynuowana. Problemami badawczymi, jakie zidentyfikowano w trak-
cie badan, sg: 1) jaka jest znajomos$¢ metodyki stabych sygnaléow przez
kierownictwo i pracownikéw jednostek sektora finanséw publicznych?
2) jak nieznajomo$¢ lub nikla znajomos$¢ metodyki stabych sygnalow
przez kierownictwo i pracownikow organizacji wplywa na jej wyniki?
Problemy te nalezy rozwigza¢ w trakcie analiz stanowigcych kontynuacje
badan problematyki kontroli zarzadcze;.

Otley (1980), Simons (1995), Chenhall (2003), Brown (2005), Mal-
mi i Brown (2008) dostrzegaja kilka obszaréw kontroli zarzadczej.
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Po pierwsze, dotyczy ona kultury organizacyjnej. Po drugie, procesu
planowania, i to zar6wno operacyjnego, jak i strategicznego. Po trzecie,
kontroli finansowej obejmujacej problematyke tworzenia i wykona-
nia budzetu. Po czwarte, sfery administracyjnej obejmujacej tworzenie
struktury organizacyjnej, polityk i procedur, systemu podejmowania
decyzji. Po piate, motywowania, a szerzej zarzadzania zasobami ludzki-
mi. Te trafne wskazania obszaréw kontroli zarzadczej nalezy uzupelni¢
o problematyke wykonania zadan przez organizacje.

Analiza wynikéw badan, ktdrej dokonali Flamholtz i inni (1985),
Merchant i Van der Stede (2007), Malmi i Brown (2008), pozwala na
uogolnienie, ze planowanie jest forma kontroli ex ante. Okresla cele or-
ganizacji. Po drugie, umozliwia sformutowanie wytycznych, ktore nalezy
zrealizowad, aby osiagnac cele, i wskazuje pozadany poziom wysitku oraz
zachowania oczekiwane od czlonkéw organizacji. Stuzy réwniez koor-
dynowaniu dzialan. Wreszcie, wyznacza kontrole proceséw, struktur,
dzialan ludzi, i to nie tylko w sferze finansowej, ale szerzej, w kazdym
obszarze dzialalnosci organizacji.

Kontrola cybernetyczna, a zatem w znaczeniu uzytym przez André Ma-
rie Amperea stuzagca pomiarowi i sterowaniu, zawiera si¢ w koncepcji
sprzezenia zwrotnego pomiedzy pomiarem a wprowadzanymi zmiana-
mi w dzialalnosci 0séb, proceséw poddanych pomiarowi (Arrow, 1964;
Daft, 1983; Koontz i O'Donnell, 1968; Mintzberg, 1979; Strank, 1983;
Green i Welsh, 1988). W takim znaczeniu decyzje podejmowane w ra-
mach kontroli zarzadczej sg nastepstwem pomiaru dziatan ludzi i sto-
sownej ich modyfikacji w celu osiggniecia zalozonych celow.

Kontrola zarzadcza obejmuje proces: tworzenia i wykonania budzetu
(Bunce i inni, 1995; Hansen i inni, 2003); wykorzystania wskaznikow
finansowych (Ittner and Larcker, 1998); sprawozdawczosci pozafinan-
sowej oraz hybrydowej, a zatem takiej, ktéra zawiera zaréwno dane
finansowe, jak i niefinansowe, cho¢by w zakresie okreslonym w zrow-
nowazonej karcie wynikéw Kaplana i Nortona (Greenwood, 1981; Ittner
i Larcker, 1998; Kaplan i Norton, 1992; Kondrasuk, 1981; Malina i Selto,
2001; Malmi i Brown, 2008). Nalezy zauwazy¢, ze podejmujac dzialania
w zwigzku z wykonaniem budzetu, wykorzystuje sie rézne koncepcje,
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metody i techniki zarzadzania. Powinny one stanowi¢ przedmiot oceny
podejmowanych dziatan w ramach kontroli zarzadczej. Trafnie zwraca-
ja na to uwage Greenwood (1981), Kondrasuk (1981), Ittner i Larcker
(1998).

Sposéb motywowania pracownikéw zaréwno przy wykorzystaniu
bodzcéw materialnych, jak i niematerialnych, przyjeta konstrukeja
ocen kwalifikacyjnych powinny prowadzi¢ do zwigkszenia wydajnosci
pracownikow i lepszego dopasowania ich wartosci z preferowanymi
przez organizacje¢ (Flamholtz i inni, 1985; Ittner i Larcker, 2001; Bon-
ner i Sprinkle, 2002). Analizy w tym zakresie, dokonywane w ramach
kontroli zarzadczej, powinny zmierza¢ do oceny wplywu alternatywnych
sposobéw motywowania pracownikéw na wyniki organizacji, indywi-
dualizacji stosowanych bodzcéw motywacyjnych.

Kontrola zarzadcza, jak zauwazajg Malmi i Brown (2008), dotyczy tak-
ze sfery administracyjnej, ktora obejmuje prawidlowos¢ zaprojekto-
wania i wdrozenia struktury organizacyjnej (Abernethy i Chua, 1996;
Otley i Berry, 1980; Emmanuel i inni, 1990; Alvesson i Kdrreman, 2004).
Obejmuje dostosowanie struktury organizacyjnej do zakresu realizo-
wanych zadan, pozwala na ocene wplywu struktury organizacyjnej na
koordynowanie przedsiewzig¢, stuzy ocenie zgodnosci zaprojektowanej
struktury (organigramu) z rzeczywistym funkcjonowaniem poszczegél-
nych elementéw organizacji (socjogramem) (Abernethy i Chua, 1996).
Ponadto pozwala na ocene wplywu struktury organizacyjnej na wyniki
dziatalnosci (Macintosh i Daft, 1987; Simons, 1987; Abernethy i Chua,
1996; Alvesson i Kirreman, 2004). Kontrolny charakter struktury wyni-
ka z tego, ze regulamin organizacyjny stanowigcy doprecyzowanie sche-
matu organizacyjnego okreéla obszary kontroli funkcjonalne;.

Flamholtz i inni (1985) zdefiniowali kulture organizacyjna jako zestaw
wartosci, przekonan i norm spotecznych, ktdre sg przyjete przez czlon-
kow organizacji i wplywaja na ich dziatania. Wptywaja np. na rzetelnoé¢
sprawozdawczosci, a to z kolei oddzialuje na otoczenie organizacji (Birn-
berg i Snodgrass, 1988; Dent, 1991; Pratt i Beaulieu, 1992). Tak pojmo-
wana kultura organizacyjna oddzialuje na cztonkéw organizacji. Simons
(1994) wyrdznia kontrole wartosci, ktérg mozna okregli¢ jako pomiar
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stosowania przez pracownikow przyjetych w organizacji zasad, opartych
na okreslonych warto$ciach i stuzacych osiggnieciu zamierzonych celow.
Simons (1994) zauwaza, Ze misja, wizja, cele organizacyjne s przyklada-
mi przekonan kierownictwa organizacji co do pozadanych przez organi-
zacje wartosci. Kontrola zarzadcza w odniesieniu do wartosci obejmuje
nastepujace sfery dzialania organizacji. Po pierwsze, sposob rekrutacji
pracownikéw, z uwzglednieniem dopasowania wartosci deklarowanych
przez kandydatow do warto$ci pozadanych przez organizacje. Po drugie,
sposob transformacji warto$ci pracownikow, stanowigcej efekt procesu
socjalizacji do warto$ci organizacyjnych (Alvesson i Kérreman, 2004).
Kontrola zarzadcza powinna réwniez stuzy¢ ocenie wpltywu artefaktow
na ksztaltowanie okreslonego typu kultury organizacyjnej. Wplyw ten
zauwazyl Schein (1997). Na przyklad zaprojektowanie pomieszczen dla
pracownikow w formie otwartych przestrzeni moze sprzyja¢ komuni-
kacji i zwigksza¢ rozliczalno$¢ pracownikéw. W organizacjach moga
tworzy¢ sie odrebne subkultury (Dent, 1991; Clegg i inni, 2005), ktére
Ouchi (1979) okresla pojeciem klanéw. W ramach kontroli zarzadczej
nalezy przeanalizowa¢ sposob tworzenia kultury organizacyjnej, wery-
fikacji wplywu subkultur na funkcjonowanie calej organizacji (Malmi
i Brown, 2008).

Cze$¢ badaczy analizuje stosowanie kontroli zarzadczej w organizacjach
posiadajacych rézne formy i wykorzystujacych rézne metody zarzadza-
nia (m.in. Ezzamel i inni, 2005). Temat ten jest nadal aktualny, albowiem
organizacje nieustannie dostosowuja swoja dzialalno$¢ do wymogow
otoczenia i stosujg rozwigzania zmierzajace do ograniczenia kosztow
ich funkcjonowania. Pojawia si¢ jednakze kolejna kwestia wymagajaca
analizy. Mianowicie skutkiem pandemii COVID-19 byla niespotykana
dotychczas skala pracy zdalnej w organizacjach. Istnieje zatem potrzeba
ustalenia, jak taka sytuacja wplyneta na kontrole zarzadcza w organiza-
cjach. Wlatach 2020-2021 przeprowadzono wywiady niestandaryzowane
i nieustrukturalizowane, ktérymi facznie objeto 118 0séb pochodzacych
z roznych organizacji, studentow studiéw zaocznych lub uczestnikéw
szkolen. Z wywiadéw przeprowadzonych z nimi wynika, Ze w ich ocenie
COVID-19 nie wplynat na kontrole zarzadcza w ich zaktadach pracy.
Osoby te nie dostrzegly ryzyka zwiazanego z pracg zdalng, wynikajace-
go chocby z wykorzystywania Internetu z intensywnoscig niespotykana
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dotychczas. Wyniki badan w tym zakresie majg, z uwagi na ich zakres,
charakter wstepny. Istnieje potrzeba objecia badaniami wiekszej liczby
0sob zatrudnionych w organizacjach publicznych i rozwigzania zidenty-
fikowanego problemu badawczego: jak pandemia COVID-19 wplyneta
na funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych?

Wiekszos¢ organizacji posiada hierarchiczne struktury, cho¢ pojawiaja sie
takze tzw. organizacje horyzontalne — zorganizowane wokdl niewielkiej
liczby procesow, ktdre faczg dziatania organizacji z potrzebami i mozliwo-
$ciami interesariuszy (Ostroff i Smith, 1992). W tego typu organizacjach
wyzwaniem sg relacje wynikajace ze wspolpracy i koordynacji miedzy
menedzerami na podobnych poziomach hierarchii (Otley, 1994; Hopwo-
od, 1996). W organizacjach hierarchicznych wystepuja zaréwno pionowe,
jak i poziome relacje, co wymaga koordynacji wieloptaszczyznowych. Ba-
dacze wskazujg na mozliwo$¢ wykorzystania m.in. zrownowazonej karty
wynikéw (Kaplan i Cooper, 1998; Kaplan i Norton, 1996, 2001), grupuja-
cej rozne jednostki organizacyjne wokot wspolnych celéw i zadan. Istnieje
potrzeba uwzglednienia w kontroli zarzagdczej uwarunkowan zwigzanych
z hierarchicznos$cig organizacji (Nerreklit, 2000; Chenhall, 2008). Spo-
$ro6d 430 badanych os6b zadna nie znala zalozen i sposobu wykorzystania
w praktyce znanej od lat zréwnowazonej karty wynikéw Kaplana i Nor-
tona. Nikt nie pytat ich o wykorzystanie tej karty w ramach samooceny
kontroli zarzadczej. Tymczasem rozwigzanie to umozliwia powigzanie
strategii organizacji z zarzadzaniem organizacjg poprzez mechanizm po-
miaru, przektadajac misje i przyjeta strategie na cele oraz zbiér miernikéw
zestawionych w réznych perspektywach. Pozwala to na skupienie uwagi
nie tylko na kwestiach finansowych, ale szerzej, na innych kwestiach, ktore
sa kluczowe z punktu widzenia tworzenia warto$ci dodanej organizacji.

Badacze problematyki kontroli zarzadczej zwracaja rowniez uwage na
hybrydowe formy organizacyjne (Van der Meer-Kooistra i Vosselman,
2006). Analizujac polskie uwarunkowania, stwierdzi¢ nalezy, ze kontrola
zarzadcza obowigzuje jednostki sektora finanséw publicznych wymie-
nione w art. 9 u.f.p. Cze$¢ z tych jednostek, np. agencje wykonawcze,
realizuje zadania publiczne, ale musi tez uwzglednia¢ w swojej dzialal-
nosci wymogi racjonalnosci charakterystyczne dla sektora prywatnego.
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Uwzgledniajac, ze kontrola zarzadcza obowigzuje rézne formy organi-
zacyjne jednostek sektora finanséw publicznych, ktore realizujg zlozone
zadania publiczne wymagajace koordynacji, trafna wydaje si¢ konstata-
cja Otleya (1994), ze kontrola zarzadcza, cho¢ dotyczy poszczegolnych
organizacji, nie ogranicza si¢ jedynie do nich samych, ale takze wplywa
na ich otoczenie. Oznacza to, ze nalezy zwrdci¢ uwage na kontrole za-
rzadcza z perspektywy jej wplywu na otoczenie, a szerzej uwzglednienia
roli kontroli zarzadczej w funkcjonowaniu sieci organizacji. Autorskie
uogolnienie jest zbiezne z wynikami innych badaczy (Hopwood, 1996;
Sealiinni, 1999; Hakansson i Lind, 2004; Lind i Thrane, 2005; Mouritsen
i Thrane, 2006).

Istnieja powigzania jednostek sektora finanséw publicznych z bizne-
sem, np. w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, wymagajace
koordynacji i zarzadzania ryzykiem. Formula wspoétdziatania publicz-
no-prywatnego przezwycieza niektore problemy zwigzane z realizacja
projektéw infrastruktury sektora publicznego, w tym wynikajace z bra-
ku dostatecznego finansowania i niezbednych aktywoéw (Froud, 2003;
Broadbent i inni, 2004). Przepisy prawne odnoszace si¢ do partnerstwa
publiczno-prywatnego okreslone s w ustawie z 19.12.2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 407), a takze w wyda-
nym na podstawie art. 18a ust. 2 ww. ustawy rozporzadzeniu Ministra
Gospodarki z 11.02.2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikow
uwzglednianych przy ich ocenie (Dz.U. poz. 284). Podzial ryzyka finan-
sowego zwigzanego z realizacjg projektow inwestycyjnych wydaje sie
nierdwnomierny, na co zwracajg uwage Froud i Shaoul (2001). Dlatego
tez zarzadzanie ryzykiem projektow z udzialem jednostek sektora finan-
séw publicznych powinno stanowi¢ przedmiot kontroli zarzadczej.

Kontrola zarzadcza stuzy zapewnieniu rownowagi instytucjonalnej po-
miedzy instytucjami formalnymi i nieformalnymi zidentyfikowanymi
m.in. przez Williamsona (1985, 1996). Relacje miedzyorganizacyjne
wymagaja zarowno formalnych, jak i nieformalnych mechanizmoéw
kontrolnych. Zauwaza to takze Dekker (2004). Kontrola zarzadcza
dotyczy struktur, procedur, dziatan. Obejmuje réwniez instytucje nie-
formalne wplywajace na czlonkéw organizacji i mechanizmy zache-
cajace do samoregulacji (Berry i inni, 2009). Celowi temu stuzy jeden
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z obszaréw kontroli zarzadczej, jakim jest przestrzeganie i promowanie
zasad etycznego postepowania w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych. Wdrozenie w zyciu publicznym zasad etycznego postepowania
powinno zwigksza¢ zaufanie publiczne, a to z kolei jest niezbedne do
ograniczenia zachowania oportunistycznego w organizacjach publicz-
nych (Tomkins, 2001; Dobrowolski i Dobrowolska, 2020), co wplywa
na relacje (Latour, 1987; Law, 1991, 1992; Seal i inni, 1999; Van der Me-
er-Kooistra i Vosselman, 2000; Dekker, 2003; Langfield-Smith i Smith,
2003). Samo wdrozenie, a nast¢pnie przestrzeganie zasad kontroli za-
rzadczej powinny stanowi¢ przedmiot oceny, jak wplywajg na kreowanie
zaufania do organizacji oraz miedzy jej czlonkami (Cooper i Slagmulder,
2004; Busco i inni, 2006; Mouritsen i Thrane, 2006; Berry i inni, 2009).
W latach 2015-2021 przeprowadzono wywiady niestandaryzowane
i nieustrukturalizowane Iacznie z 430 osobami. Zadna z badanych oséb
nie potwierdzila, ze w jej organizacji analizowany jest wptyw kontroli
zarzadczej na poziom zaufania do organizacji, w ktorej jest zatrudniona.

Na podstawie systematycznego przegladu literatury przedmiotu, analizy
opublikowanych wystapien pokontrolnych oraz informacji o wynikach
kontroli NIK zwigzanych z dziatalnoscig tacznie 600 organizacji publicz-
nych mozna sformulowac¢ uogélnienie, Ze istnieja nastepujace funkcje
kontroli zarzadczej:

« informacyjna - ujawnienie stanu organizacji i sposobu realizacji za-
dan oraz powiadamianie kierownictwa i pracownikéw organizacji
o problemach zarzadzania;

o prewencyjna — przeciwdzialanie powstawaniu problemoéw zarza-
dzania poprzez wskazywanie bledow i aktywizowanie pracow-
nikéw oraz kierownictwa organizacji do podejmowania dziatan
zaradczych;

o edukacyjna - zidentyfikowanie probleméw w organizacji i spo-
sobow ich rozwiazania oraz poinformowanie o tym kierownic-
twa i pracownikéw sprzyja nabywaniu przez nich m.in. wiedzy,
jak przeciwdziata¢ bledom w przysztosci;

« integracyjna — zogniskowanie pracownikéw i kierownictwa wokot
okreslonych celdéw, zadan, probleméw i kierunkowych propozycji
ich rozwigzania sprzyja integracji cztonkéw organizacji wokot jej
celow i zadan;
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o standaryzacyjna - tworzenie wytycznych okreslajacych sposob wy-
konywania zadan ulatwia osigganie waloréw sprawnosci dziafania.

Kontrola zarzadcza moze sprzyja¢ wdrazaniu w organizacjach publicz-
nych koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Manage-
ment), gdzie jednym z postulatéw jest oparcie dziatalnosci organizacji
publicznych na pryncypiach sektora prywatnego, w tym efektywnosci,
skutecznosci wykorzystania aktywow, a takze koncepcji Public Governan-
ce, w ktdrej dziatania koncentruja si¢ na spofeczenstwie pojmowanym ja-
ko interesariusze i w ktdrej obok osiaganych rezultatéw ekonomicznych
wazne sg takze takie kwestie jak: przejrzystos¢, rozliczalno$é, etyczne
zachowanie, niewykluczanie podmiotéw z realizacji ustug publicznych
(Hague i inni, 1998; Bovaird i Loffler, 2003). Konstatacja ta znajduje
urzeczywistnienie w zatozeniach ustawy o finansach publicznych od-
noszacych sie do kontroli zarzadczej. Jednym z celow kontroli zarzad-
czej jest zapewnienie skutecznosci i efektywnosci dziatania, ochrony
zasobow finansowych, ludzkich, rzeczowych, zasobéw nieimitowanych
przed nieprawidlowym wykorzystaniem lub utratg. Celem jest réwniez
przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania. Kontrole
zarzadczg mozna postrzegac jako ogol dziatan ograniczajacych koszty
transakcyjne, zapewniajacych réwnowage instytucjonalna, ktéra jest wa-
runkiem sine qua non prawidlowego rozwoju kazdej organizacji, w tym
makrostruktury panstwa.

Ustawodawca w art. 68 ust. 1 u.f.p. wskazuje, ze kontrola zarzadcza ma
stuzy¢ realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Zgodno$¢ z prawem obejmuje dostosowanie
sie i niesprzeczno$¢ zaréwno z prawem materialnym, obowigzujacymi
procedurami prawnymi, jak i normami regulujacymi sfere zadan i kom-
petencji poszczegolnych podmiotéw. Normy prawne materialne i za-
daniowe stanowig kryterium ocen merytorycznych. Natomiast normy
prawne dotyczace procedur oraz form dzialania stanowia podstawe do
dokonywania ocen formalnych (Szewczyk, 2002). O ile pojecie skutecz-
nosci nie budzi watpliwosci, o tyle pojecie efektywnosci wymaga uzupet-
nienia. Oznacza ono stosunek: miedzy naktadem a efektem, wysitku do
wynikéw, wydatkéw do dochodéw, kosztéw do osiagnietego zadowole-
nia. Nalezy mie¢ na uwadze, iz pojecie efektywnosci obejmuje zaréwno
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prace ludzi, jak i sposéb wykorzystania materiatow (Zieleniewski, 1978).
Efektywno$¢ ekonomiczna postrzegana jest poprzez pryzmat osiggania
najlepszych wynikéw przy mozliwie najnizszych nakltadach (kosztach).
Z kolei efektywno$¢ organizacyjna to mozliwo$¢ dostosowania organi-
zacji do przemian w jej otoczeniu oraz jak najlepszego wykorzystania
posiadanych zasobow przy realizacji zatozonych celéw. Ustawodawca
wskazal rowniez na obowigzek zapewnienia adekwatnej kontroli za-
rzadczej. Pojecie adekwatno$ci odnosi sie do dopasowania do czegos.
Z punktu widzenia prakseologii - i zapewne o takie pojmowanie ade-
kwatnoéci chodzito twércom ustawy — oznacza odpowiednio$¢ miedzy
aktywnoscia ludzka a okreslong sytuacja (Dobrowolski, 2017b).

Innowacje sa uwazane za gléwna sile napedowa postepu i dobrobytu,
co zauwazyt juz Schumpeter (Hagedoorn, 1996). Badania organizacji
pozwalaja na sformutowanie uogélnienia, ze udana innowacja nie jest
tylko wynikiem innowacji technologicznych, ale jest réwniez silnie uza-
lezniona od tego, co mozna okreéli¢ ,,innowacja w zarzadzaniu” Inno-
wacje w zarzadzaniu polegaja na zmianie formy organizacyjnej, praktyk
i proceséw w sposdb, ktory jest nowy dla organizacji i/lub branzy i skut-
kuje wykorzystaniem technologicznej bazy wiedzy organizacji oraz jej
wynikéw pod wzgledem produktywnosci i konkurencyjnosci (Volberda
iinni, 2013). Zarzadzanie przez innowacje (ZPI) polega zatem na wpro-
wadzaniu zmian w dzialalno$ci organizacji w celu uzyskania przewagi
konkurencyjnej. Do zalet tego podejécia nalezy z pewnoscig zaliczy¢
wymuszanie rozwoju organizacji poprzez wprowadzanie zmian. Meto-
da sprzyja rozwojowi pracownikéw, podnoszeniu kultury organizacyj-
nej. Jednocze$nie ZPI wymaga przelamywania barier we wprowadzaniu
zmian, co zauwazajg takze Bieniok i inni (1999).

Mozna wyrézni¢ dwa modele zarzgdzania innowacjami. W modelu
zamknietym dominuje poglad, ze innowacje wynikaja z transforma-
cji wlasnych zasobéw organizacji, wymagaja znacznych nakladow i sg
chronione przed konkurencja. W modelu otwartym zaklada sig, Ze orga-
nizacje funkcjonuja w zfozonym otoczeniu, w ktérym oddzialywania po-
miedzy réznymi aktorami sg codzienno$cig. Wykorzystywanie jedynie
wlasnych zasobéw moze spowalnia¢ innowacje, stad dzielenie si¢ wiedzg
przy zachowaniu odpowiednich praw majatkowych (spin-off companies)
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moze by¢ pomocnym rozwigzaniem (Chesbrough i Rosenbloom, 2002;
Chesbrough, 2003). Innowacje wymagaja odpowiedniego srodowiska.
Etzkowitz i Leydesdorft (1995) okreslili to jako potrojne powigzanie (Tri-
ple Helix Theory), a zatem powigzanie biznesu z uczelniami, osrodkami
badawczymi i administracjg. Koncepcja ta jest w pelni stuszna w swoich
zalozeniach. Wymaga jednakze ,,odpowiedniego klimatu”, a zatem rza-
doéw prawa, niskiej korupcji, co przektada si¢ na zwiekszenie zaufania,
ze naktady poniesione na badania i rozwdj nie zostang zaprzepaszczone
w nastepstwie kradziezy wlasnosci intelektualnej.

Badania, ktérymi wlatach 2015-2021 objeto 430 0s6b (przeprowadzono
wywiady niestandaryzowane i nieustrukturalizowane), wykazaly, iz do-
konywana w ramach kontroli zarzadczej ocena dzialania organizacji pu-
blicznych nie obejmowala problematyki innowacyjnosci. Ustalono takze,
ze dokonywana w ramach kontroli zarzadczej samoocena nie obejmo-
wala problematyki ksztaltowania wizerunku tych organizacji. Nikt nie
pytal tych osdb o te kwestie w ramach samooceny kontroli zarzadcze;.

Tymczasem kontrola zarzadcza poprzez nacisk na wdrazanie zasad
etycznych w organizacjach powinna sprzyja¢ kreowaniu zaufania, ktére
jest kapitalem unikatowym, umozliwiajacym wspoétprace, podejmowa-
nie decyzji, stanowigcym zrodlo trwalej przewagi konkurencyjnej (Gru-
dzewski i inni, 2007). Powinna zatem stuzy¢ budowaniu organizacyjnej
reputacji, bedacej warto$cig niematerialng, pojmowana jako zbior su-
biektywnych opinii i pogladéw. Ryzyko utraty reputacji i dzialania pre-
wencyjne powinny by¢ ustalone w procesie zarzadzania ryzykiem, ktory
jestjednym z celéw kontroli zarzadczej. Gray i Balmer uznajg wizerunek
organizacji za obraz tworzony bezposrednio w umystach odbiorcow.
Bernstein proponuje, aby wizerunek definiowa¢ jako efekt interakeji do-
$wiadczen, opinii, odczué, wiedzy i wrazen, ktore ludzie maja w zwigz-
ku z dang organizacja. Podobnie postrzegaja wizerunek Newsom,
Scott i Vanslyke. Dla potrzeb niniejszego opracowania mozna dokona¢
transpozycji definicji wizerunku firmy i okresli¢ wizerunek organizacji
publicznej jako nastepstwo interakcji interesariuszy z organizacjg pu-
bliczna. Jest to konglomerat nie tylko doswiadczen wlasnych, ale takze
opinii, pogladéw, wrazen, wiedzy innych oséb, ktéry mozna uznaé za
probe redukgji ryzyka dzialania (Dobrowolski i Kowalski, 2019).



Rozdziat 1. Pojecie kontroli zarzgdczej 27

Celami kontroli zarzadczej sg takze, jak nadmieniono wczesniej: prze-
strzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania, efektywnosé¢
i skutecznos¢ przeplywu informacji oraz zarzadzanie ryzykiem. Nie
ulega watpliwosci, iz wprowadzenie wytycznych dotyczacych etycznego
postepowania, opartych na rzetelnoéci, i ich propagowanie w zyciu pu-
blicznym sprzyjaja kreowaniu zaufania do organizacji publicznych, a co
zatem idzie - obnizeniu kosztéw transakcyjnych. Zasady etyki korpusu
stuzby cywilnej sg okreslone w § 13 zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Mi-
nistrow z 6.10.2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywil-
nej (ML.P. Nr 93, poz. 953). Naleza do nich zasady: 1) godnego zacho-
wania; 2) stuzby publicznej; 3) lojalnosci; 4) neutralnosci politycznej;
5) bezstronnosci; 6) rzetelno$ci. A zatem w istocie sg to zasady wskazane
w koncepcji Public Governance. W kolejnych paragrafach przywolanego
wyzej zarzadzenia zasady etyki sg uszczegolowione (zob. tabela 2).

Tabela 2. Zasady etyki w organizacjach publicznych

Zasada godnego zachowania

Zasada stuzby publicznej

Wykonywanie pracy z respektem dla
regul wspolzycia spolecznego i kul-
tury osobistej, godnosci innych osob,
w tym podwtadnych, kolegéw i prze-
fozonych.

Zyczliwoé¢ wobec ludzi i zapobiega-
nie powstawaniu konfliktéw w pracy,
w relacjach z obywatelami oraz wspot-
pracownikami.

Wtasciwe zachowanie si¢ réwniez
poza pracg, unikanie niepozadane-
go zachowania majgcego negatywny
wplyw na wizerunek panstwa, stuzby
cywilnej i urzedu, a w konsekwencji
ostabiajacego zaufanie do instytucji
publicznych.

Niedopuszczanie do wyrazania bez-
podstawnych opinii o dzialalno$ci
innych oséb.

Stuzebny charakter pracy wobec oby-
wateli, majacej na celu urzeczywist-
nianie wartosci lezacych u podstaw
prawa Rzeczypospolitej Polskiej.
Stuzba panstwu, ktdrej podstawowym
elementem jest ochrona jego intere-
sOw i rozwoju.

Wspdltworzenie wizerunku stuzby
cywilnej oraz wplywanie na postrze-
ganie Rzeczypospolitej Polskiej w kra-
juiw Swiecie.

Przedktadanie interesu publicznego
nad interes osobisty, jednostkowy lub
grupowy.

Nieuchylanie si¢ od podejmowania
trudnych rozstrzygnie¢ oraz odpo-
wiedzialnoéci za swoje postepowanie,
ze $wiadomodcia, ze interes publiczny
wymaga dziatan rozwaznych, ale sku-
tecznych i realizowanych w sposob
zdecydowany i przejrzysty.
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Zasada lojalnosci

Zasada neutralnosci politycznej

Lojalno$¢ wobec Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Lojalne i rzetelne realizowanie progra-
mu rzadu Rzeczypospolitej Polskiej,
bez wzgledu na wiasne przekonania
i poglady polityczne.

Lojalno$¢ wobec urzedu oraz przetozo-
nych, kolegéw i podwladnych, gotowos¢
do wykonywania polecen stuzbowych,
dbalos¢, aby nie zostalo naruszone pra-
wo lub popelniona pomylka.
Udzielanie przetozonym obiektyw-
nych, zgodnych z najlepsza wola
i wiedzg porad i opinii podczas przy-
gotowywania propozycji dzialan ad-
ministracji rzgdowe;.

Wykazywanie powsciagliwoéci w pu-
blicznym wypowiadaniu pogladéw na
temat pracy swego urzedu oraz innych
urzeddéw, zwlaszcza jezeli poglady ta-
kie podwazatyby zaufanie obywateli
do tych instytugji.

Niemanifestowanie w miejscach pu-
blicznych pogladéw i sympatii poli-
tycznych, zwlaszcza nieprowadzenie
jakiejkolwiek agitacji o charakterze
politycznym w stuzbie oraz poza nig.
Dystansowanie si¢ od wszelkich
wplywéw i naciskéw politycznych
mogacych prowadzi¢ do dzialan stron-
niczych.

Niepodejmowanie zadnych publicz-
nych dziatan bezposrednio wspie-
rajacych dzialania o charakterze
politycznym.

Niestwarzanie podejrzen o sprzyjanie
partiom politycznym i przestrzeganie
obowigzujacych ograniczen.

Dbalo$¢ o jasnos$¢ i przejrzysto$c rela-
¢ji z osobami petnigcymi funkeje poli-
tyczne, przy uwzglednieniu, Ze relacje
te nie moga podwaza¢ zaufania do po-
litycznej neutralnoéci cztonka korpusu
stuzby cywilne;.

Zasada bezstronnosci

Zasada rzetelnosci

Niedopuszczanie do podejrzen o kon-
flikt miedzy interesem publicznym
i prywatnym.

Niepodejmowanie, bez zgody przelo-
zonego, zadnych prac ani zaje¢, ktore
kolidujg z obowigzkami stuzbowymi.
Jednakowe traktowanie wszystkich
uczestnikéw w prowadzonych spra-
wach i nieuleganie przy tym jakimkol-
wiek naciskom.

Niedemonstrowanie zazyloéci z oso-
bami publicznie znanymi ze swej
dzialalnosci, zwlaszcza politycznej,
gospodarczej, spolecznej lub religijnej,
ktére mogloby podwazy¢ opinie o bez-
stronnosci sprawowanego urzedu.
Niepromowanie jakichkolwiek grup
interesu.

Sumienne, rozwazne wykonywanie
powierzonych zadan.

Dotrzymywanie zobowigzan, zgodnie
Z przepisami prawa.

Twoércze podejmowanie zadan i ak-
tywne realizowanie obowigzkow,
z najlepsza wola i w interesie spotecz-
nym, nieograniczajacym sie jedynie do
przestrzegania przepisow.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow
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Podobne zasady przyjeto w innych wytycznych, w tym dotyczacych pra-
cownikow samorzadowych. Na przyktad w kodeksie etyki pracownikéw
jednego z miejskich urzedéw postanowiono, iz wlasciwg postawe tych
pracownikow wyznaczajg m.in. zasady: praworzadnosci, rzetelnosci,
jawnosci, profesjonalizmu. Okazuje si¢ jednak, iz wprowadzenie tego ko-
deksu w zycie nie uchronifo mieszkaicéw miasta od nieprawidlowosci
zwigzanych z tzw. aferg gruntowa. Cho¢ istnieje wiele tzw. branzowych
kodeksow etyki, niezrozumialy jest brak wytycznych obejmujacych pra-
cownikow urzedéw panstwowych i pracownikéw samorzagdowych, choé¢
dziatalno$¢ tych dwdch grup pracownikéw reguluja przepisy dwdch
aktow prawnych: ustawy z 16.09.1982 r. o pracownikach urzeddw pan-
stwowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 537 ze zm.) oraz ustawy z 21.11.2008 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 530). Pracow-
nikiem urzedu panstwowego moze by¢ osoba nieskazitelnego charak-
teru, za$ pracownikiem samorzagdowym moga by¢ osoby cieszace si¢
nieposzlakowang opinig. Utrata tej opinii, wymaganej od pracownika
samorzadowego zatrudnionego na stanowisku urzedniczym, oznacza
niemozliwos¢ przywrocenia do pracy w rozumieniu art. 45 § 2 ustawy
226.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320 ze zm.) (wyrok
Sadu Najwyzszego z 16.10.2009 r., I PK 85/09, LEX nr 823312).

Odnotowa¢ nalezy, iz godne zachowanie si¢ pracownikéw organizacji
publicznych powinno mie¢ miejsce zaréwno w trakcie wykonywania
obowiagzkow stuzbowych, jak i w czasie wolnym od pracy. Oznacza to
obowiazek poszanowania godnosci innych 0séb i zapobiegania powsta-
waniu konfliktéw w pracy (uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego
w Rzeszowie z 8.11.2012 r., IIT APo 7/12, LEX nr 1246973).

W przywolanym wyzej zarzadzeniu nr 70 Prezesa Rady Ministrow
z 6.10.2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad
stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej
trafnie zwraca si¢ uwage na role etyki w kreowaniu kapitatu ludzkiego.
Relacje obok kompetencji i warto$ci wchodzg w sklad kapitatu ludzkie-
go, ktory wraz z kapitalem strukturalnym i interesariuszy tworzy kapitat
intelektualny, kategorie niejednorodna, lecz istotng z punktu widzenia
funkcjonowania organizacji (Edvinsson i Malone, 2001; Perechuda
i Chomiak-Orsa, 2013).
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Kontrola zarzadcza dzieki wprowadzeniu i przestrzeganiu kultury
rzetelno$ci w codziennym dzialaniu moze ufatwiaé wspoldziatanie
organizacyjne, wérdd przyczyn ktoérego wymienia si¢ potrzebe legitymi-
zacji dziatania (Oliver, 1990), potrzebe osiagania celéw organizacyjnych
w turbulentnym otoczeniu, brak okreslonych zasobow, chec¢ uzyskania
przewagi konkurencyjnej (Selsky i Parker, 2005). Odmiennosci wyni-
kajace ze struktury wlasnosci, dysponowanie réznymi zasobami, a tak-
ze kompetencjami wynikajacymi z umiejscowienia w makrostrukturze
(panstwie) powoduja, iz konieczne staje si¢ wprowadzenie okreslonych
mechanizméw koordynujacych dziatalno$¢ organizacji (Kale i inni,
2002). Trafne wydaje si¢ réwniez zwrdcenie uwagi na to, ze podobien-
stwo miedzy organizacjami sprzyja ich wspoéldziataniu.

Badania, ktérymi objeto 430 losowo wybranych oséb (badania wykona-
no w latach 2015-2021; przeprowadzono wywiady niestandaryzowane
i nieustrukturalizowane), wykazaly, iz w organizacjach nie analizowa-
no wplywu kontroli zarzadczej na wspoéldziatanie organizacji z innymi
podmiotami. Rozwigzania wymaga problem badawczy: w jakim za-
kresie kontrola zarzadcza ulatwia wspotdzialanie organizacji z innymi
podmiotami? Rozwigzania wymaga takze inny problem badawczy: jaki
jest wplyw kontroli zarzadczej na etnocentryzm publiczny, definiowa-
ny (Dobrowolski, 2017a; Dobrowolski i Sutkowski, 2020b) jako prze-
konanie podzielane przez decydentéw organizacji publicznych co do
koniecznosci zaspokajania zbiorowych potrzeb publicznych za pomoca
débr i ustug pochodzenia krajowego lub z otoczenia lokalnego organi-
zacji publicznej? Badane osoby (w latach 2018-2021) nie tylko nie znaly
pojecia etnocentryzmu publicznego, ale takze stwierdzily (po zapozna-
niu ich z definicjg etnocentryzmu publicznego), ze wystepowanie tego
zjawiska nie bylo analizowane w ich organizacjach. Tymczasem zjawi-
sko etnocentryzmu publicznego wypacza prawidlowy wybér publiczny
i prowadzi do epistemicznej niesprawiedliwosci (Dobrowolski i Sutkow-
ski, 2020b).

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania nad istota kontroli zarzadczej
i uwzgledniajgc postulaty Otleya (1999), stwierdzi¢ nalezy, iz kontrola
zarzadcza powinna umozliwi¢ uzyskanie odpowiedzi na nastepujace

pytania:
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o Jakie cele sg kluczowe z punktu widzenia przyszlego sukcesu or-
ganizacji i jak organizacja ocenia swoje dzialania zmierzajgce do
osiggniecia tych celéw?

o Jakie strategie i plany operacyjne przyjeta organizacja oraz jakie
procesy uznala za niezbedne do skutecznego wdrozenia planéw?

o W jaki sposob organizacja ocenia i mierzy skuteczno$¢ i efektyw-
nos$¢?

o Czy alokacja zasobow sprzyja realizacji celow?

o Czy organizacja unika znieksztalcajacych efektow, ktore pojawiajg
sie, gdy menedzerowie otrzymujg nagrode za osiggniecie celéw bu-
dzetowych? (np. wykonanie budzetu w jednostkach budzetowych
moze generowaé nie tyle oszczednos¢, ile niepotrzebne wydatki,
aby w calosci zrealizowac plan wydatkéw i udowodnié¢ prawidio-
wos¢ planowania).

o Jak kontrola zarzadcza wplywa na réwnowage instytucjonalng
w organizacjach?

Pytania te dotycza koncepcji kontroli zarzadczej okreslonej wart. 68 u.f.p.
i obejmujg wszystkie obszary funkcjonowania organizacji. W $wietle
wynikéw badan mozna sformulowaé uogolnienie, ze kontrola zarzad-
cza umozliwia dokonanie oceny z uwzglednieniem waloréw sprawnosci,
aby wprowadzic, jesli to konieczne, modyfikacje w odniesieniu do celéw
lub poszczegdlnych cztonéw dzialania. Kontrola zarzadcza ma charak-
ter prospektywny, biezacy i nastepczy. Planowanie, identyfikacja ryzyka,
stabych sygnaléw determinuja jej prospektywny charakter. Ocena trans-
formacji naktadéw w wyniki dokonywana jest w ramach biezacych wery-
fikacji przedsiewzigé, zas sprawdzanie i ocena dokonanych juz czynnosci
dokonywane sg m.in. w ramach samooceny kontroli zarzadczej.

Na zakonczenie tego podrozdzialu nalezy odnie$¢ sie do dotychcza-
sowych polskich badan dotyczacych kontroli zarzadczej. W polskiej
literaturze przedmiotu dominuje gléwnie postrzeganie kontroli za-
rzadczej poprzez pryzmat jej normatywnych uwarunkowan, roli stuzb
ksiegowych lub wptywu kontroli zarzadczej na zarzadzanie ryzykiem
(m.in. Klimczak i Pikos, 2010; Legowik-Swiacik, 2012; Soltyk, 2013; Sze-
wieczek i inni, 2015; Wolski, 2020; Piszko, 2020; Szulin, 2021; Niemiec,
2021; Dornfeld i Kulinska, 2021; Fleszer, 2021). Rodowodu kontroli
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zarzadczej, w postaci implementowanej do polskiego porzadku praw-
nego, nalezy natomiast poszukiwa¢ w bogatym i prezentowanym w tym
opracowaniu dorobku teoretykéw i praktykow zarzadzania. Funkcjonu-
je ona w biznesie od dziesigcioleci. Ponadto uscilenia wymagaja sfor-
mulowania odnoszace si¢ do funkeji kontroli zarzadczej. Na przyklad
Chojna-Duch (2010) stwierdza, iz poprzez okreslenie celéw kontroli
zarzadczej w ustawie o finansach publicznych potaczono dwie funkgje:
z zakresu zarzadzania i kontroli. Poniewaz zarzgdzanie to zestaw dzialan
obejmujacych planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowa-
nie, skierowanych na zasoby organizacji i wykonywanych z zamiarem
sprawnego osiagniecia celow organizacji (Griftin, 2004, 2016), to trudno
przyja¢ bez zastrzezen, ze kontrola zarzadcza taczy dwie funkgje: zarza-
dzanie i kontrole, skoro kontrolowanie jest jedng z funkcji zarzadzania
(Dobrowolski, 2017b).



Rozdziat 2

ORGANIZACJA JAKO PRZEDMIOT
KONTROLI ZARZADCZE)J

2.1. Pojecie organizacji

Organizacje, stanowigce przedmiot kontroli zarzadczej, sa postrzegane
w literaturze przedmiotu jako dostosowujace sie do swojego otoczenia
byty, charakteryzujace sie koordynacjg dziatan stuzaca osiaganiu celéw
(Albrecht, 1983; Brown, 2001; Daft, 2008; Robbins i Mathew, 2009), nie-
podlegajace, zgodnie z teorig przypadkowosci, uniwersalnym wytycznym,
ktore pasujg do wszystkich sytuacji (Lawrence i Lorsch, 1967). Skoordyno-
wanie indywidualnych wysitkéw pozwala na osiaggniecie celow, jakich nie
mozna byloby osiagna¢ jedynie poprzez indywidualne dzialania (Pfeffer,
1997; Pfeffer i Salancik, 2003). Organizacja jest arena wzajemnych oddzia-
tywan pomiedzy ludzmi posiadajacymi okreslone zasady etyczne wnoszone
do organizacji, wynikajace z procesu socjalizacji. Zauwazaja to takze Mason
i Mifroff (1981), Schein (1996), Wicks i Freeman (1998), Mumby (2005).

Polscy badacze, np. Kotarbinski (2019), Zieleniewski (1969), Pszczolow-
ski (1978), zauwazaja, Ze organizacja to pewien rodzaj calosci ze wzgledu
na stosunek do niej wlasnych elementéw, a mianowicie taka calos¢, ktdrej
wszystkie sktadniki wspotprzyczyniajg sie¢ do powodzenia calosci. Orga-
nizacja jest zespolem wspoldziatajacych osob wyposazonych w okreslone
zasoby.

Analiza definicji organizacji dokonana na podstawie systematycznego
przegladu literatury prowadzi do uogélnienia, ze umiejetnoéci cztonkéw
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organizacji, ich oczekiwania s3 modyfikowane w warunkach wzajemnego
oddziatywania, w ramach struktury majacej na celu optymalizacje prze-
plywu informacji i rozwigzywanie problemoéw przy wykorzystaniu wie-
dzy oraz umiejetnosci roznych menedzeréw i pracownikéw. Organizacje
mozna postrzega¢ jako uklad wzajemnych relacji wplecionych w sforma-
lizowane ramy koordynacji. Kontrola zarzadcza powinna zatem zmierza¢
do oceny, jakie sg efekty tych wzajemnych relacji.

Organizacje posiadaja wspolne cechy niezaleznie od otoczenia kulturo-
wego i geograficznego (Irefin i inni, 2012), takie jak np. koordynowanie
indywidualnych dziatan. Wptyw otoczenia na organizacje jest jednak-
ze bezsprzeczny i rzutuje chocby na sposob organizowania (Fligstein,
2001). Organizacje mozna analizowac poprzez pryzmat teorii interesa-
riuszy. Evan i Freeman (1988) stoja na stanowisku, ze organizacja nie po-
winna traktowac swoich interesariuszy jedynie jako tych, ktérych mozna
wykorzysta¢, aby zrealizowa¢ zaktadane cele. Interesariusze majg prawo
do udziatu we wszystkich decyzjach, ktére moga znaczaco wplywac na
ich dobrostan, a organizacja to arena intereséw interesariuszy. Nalezy
odnotowac¢, ze relacje pomiedzy interesariuszami nie sg dwustronne,
lecz majg charakter stosunkow wielostronnych, co zauwaza takze Cludts
(1999). Wicks, Gilbert i Freeman (1994), Dobson i White (1995), Burton
i Dunn (1996) stwierdzaja, ze organizacja ma obowigzek dbania o swo-
ich interesariuszy, ale przy réwnowazeniu intereséw pierwszenstwo maja
ci interesariusze, z ktérymi organizacja ma bliskie relacje. Rozwazania
prowadza do uogdlnienia, Ze organizacja to arena intereséw interesa-
riuszy.

W organizacji pojmowanej jako system mozna wyodrebni¢ nastepujace
podsystemy (Leavitt, 1965):

o podsystem celéw. Organizacja formulujac, a nastepnie dazac do
realizacji celéw, oddzialuje na otoczenie i na swoje zasoby, w tym
zasoby ludzkie;

o podsystem psychospoteczny, tj. motywacja osdb tworzacych orga-
nizacje, ich postawy i relacje;

o podsystem struktury, tj. sposob podziatu zadan, uprawnien, prze-
plywu informacji, okreélenia zakresu odpowiedzialno$ci w organi-
zagji;
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o podsystem zarzadzania obejmujacy mechanizmy podejmowania
decyzji;
o podsystem warto$ci niematerialnych i prawnych, $rodkéw trwa-

tych.

Organizacja funkcjonuje w otoczeniu (Pfeffer, 1972; Hatch, 2002, 2018),
ktore powoduje nieustanne zmiany w organizacji, zaréwno homogenicz-
ne, jak i heterogeniczne, o rdznej dynamice, nie tylko innowacyjne czy
adaptacyjne, ale takze regresywne (Lawrence i Lorsch, 1967; Thompson,
1967; Jurkovych, 1974; Spender i Kessler, 1995; Lemak i Reed, 2000).
Otoczenie oddziatuje na wigzke celéw organizacji, jej misje i wizje. Pro-
blematyce celéw organizacyjnych poswigcona jest obszerna literatura
(m.in. Thompson i McEwen, 1958; Jenkins, 1977; Miller i Dess, 1993;
Berson i Avolio, 2004; Yahaya i Ebrahim, 2016). Misja zawiera wspolne
wartosci, ktére powinny by¢ przyjete przez wszystkich cztonkéw orga-
nizacji (Klemm i inni, 1991; Rarick i Vitton, 1995; Gurley i inni, 2015).
Problem polega na tym, ze nie wszyscy pracownicy znajg misje swo-
ich organizacji. Wywiady niestandaryzowane i nieustrukturalizowane
przeprowadzone w latach 2015-2021 z 430 przedstawicielami organi-
zacji wykazaly, ze 147 osdb (34,1%) nie znato misji swoich organizacji,
12 os6b stwierdzilo, ze nie jest pewne, czy zna ja w pelni, pozostale zas
deklarowaty znajomos¢ misji swoich zaktadow pracy. Sposrod 430 osob
zapytanych, czy samoocena kontroli zarzadczej zawiera pytania pozwa-
lajace na ocene skutecznosci i efektywnosci realizacji misji ich zakltadow
pracy, zadna nie potrafila udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Brak lub
staba znajomos¢ misji organizacji moze utrudni¢ konsolidacje zatogi
wokot wspdlnych celow i wartosci. Tworzenie i prezentowanie czton-
kom organizacji jej misji jest uznawane za sposéb motywowania pra-
cownikéw i utrzymywania ich koncentracji na celach organizacji (Pearce
i David, 1987; Garner, 1989; Drucker, 1990; Herman i Heimovics, 1991;
Knauftiinni, 1991; Mason, 1996; Sawhill i Williamson, 2001; Smith i in-
ni, 2001; Brown i Yoshioka, 2003).

Problemy z tozsamym pojmowaniem celéw mogg by¢ generowane przez
niedopasowanie warto$ci preferowanych przez pracownikéw do wartosci
pozadanych przez organizacje, o czym juz nadmieniono wczesniej w tym
opracowaniu. Zagadnienie to stanowi przedmiot licznych badan (m.in.
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Caldwell i O’Reilly, 1990; O’Reilly i inni, 1991; Kristof, 1996; Kristof-
-Brown i inni, 2005). Badacze ci zwracajg uwage na zaleznos¢ pomiedzy
dopasowaniem pracownikéw do organizacji a poziomem spetnianych
oczekiwan pracownikéw wobec zaktadow pracy i odwrotnie. Bretz i Jud-
ge (1994) zbadali, jak owo dopasowanie umiejetnosci, wiedzy, wartosci
pracownikéw do wymagan organizacji wplywa na jej wyniki. Dostrzegli,
ze brak dopasowania obniza wydajnos$¢ pracownikéw i ich zaangazo-
wanie. Brak satysfakcji z pracy wplywa na sposéb obslugi partnerdw,
klientéw organizacji (Caldwell i O’Reilly, 1990; Chatman, 1991; Kristof-
-Brown i inni, 2005). Niezbedne jest zatem dopasowanie pracownikow
do wymagan organizacji juz na etapie ich rekrutacji. Niedopasowanie
pracownikéw do wymogdw organizacji i brak znajomoéci jej misji moga
wplywaé na wyniki dzialalno$ci organizacji. Te konstatacje potwierdzity
roéwniez wszystkie 430 badane osoby. Skoro tak, to problematyka do-
pasowania powinna stanowi¢ przedmiot kontroli zarzadczej. W latach
2015-2021 autor opracowania przeprowadzit wywiady niestandary-
zowane i nieustrukturalizowane z 430 przedstawicielami organizacji.
Osoby te zapytano, czy w ramach kontroli zarzadczej analizowana jest
kwestia dopasowania wartosci pracownikéw do wartosci przyjetych
przez organizacje. Zadna z 0séb nie stwierdzila, aby ww. problematyka
byta analizowana i oceniana w ramach kontroli zarzadczej w ich zakta-
dach pracy, poza ogdlng oceng przestrzegania wartosci etycznych. Ich
odpowiedzi dotyczyly takze samooceny kontroli zarzadcze;j.

Tymczasem, jak podano wyzej, implikacje niedopasowania wartos$ci
i oczekiwan pracownikéw do organizacji sg znaczace. Ponadto z ba-
dan (Molm, 1997) wynika, ze ich konsekwencja jest brak pozytywnego
postrzegania przez ,,niedopasowanych” pracownikéw swojego miejsca
pracy, alienacja i nizsza reakcja na potrzeby organizacji. Natomiast zgod-
nos¢ wartosci uznawanych i gloszonych przez pracownikéw z uznanymi
przez organizacje sprzyja wzmocnieniu interakcji spotecznych. Oczeki-
wania znaczaco wplywaja na motywacje, percepcje i wydajno$¢ pracow-
nikéw, co zauwazyl juz Vroom (1964). Z tego tez wzgledu strukturalne
i kulturowe aspekty organizacji muszg by¢ zgodne z oczekiwaniami jed-
nostki i odwrotnie (Blau, 1964).
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