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Wprowadzenie

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita do sektora finansow publicz-
nych pojecie ,,kontrola zarzadcza”, ktore stato si¢ obowigzujace od 2010 r. Nowe
pojecie wywotato duze zamieszanie, ze wzgledu na funkcjonujace juz pojecia
,kontrola wewnetrzna”, ,,kontrola finansowa”, ,,audyt wewnetrzny”. Zarowno
w polskiej literaturze, jak i na stronach internetowych Ministerstwa Finansow,
pojawity si¢ rozne interpretacje.

Celem artykutu jest przedstawienie definicji kontroli zarzadczej wedtug
literatury zagranicznej, celem skonfrontowania jej z polska definicjg ustawowa.

1. Pojecie kontroli zarzadczej

W literaturze zachodnioeuropejskiej i amerykanskiej zwyczajowo uzywa si¢
wyrazenia ,,kontrola zarzadcza” gtownie w konteks$cie prywatnych, zorientowa-
nych na zysk organizacji. Nie ma powszechnie uznanych definicji stéw ,,zarza-
dzanie” i ,kontrola”, ale konotacja wyrazenia ,,kontrola zarzadcza” dotyczy
oceny rezultatow pracy ludzi.

Wedtug znanego amerykanskiego autora: ,,kontrola zarzadcza to proces,
za pomoca ktorego menedzerowie zapewniaja, ze zasoby sg pozyskiwane oraz
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wykorzystane skutecznie i efektywnie w realizacji celow jednostki”™'. Kontrola

zarzadcza w tym znaczeniu jest jednym z gtéwnych zadan wickszo$ci menedze-

row, ktorzy sa zazwyczaj wspierani przez niektore formalne systemy kontroli

(takie jak budzetowanie i rachunek wynikow).

W Europie Zachodniej odpowiednikiem tej koncepcji jest ,,cybernetyka
stosowana” oraz jej aplikacje, gtownie w jednostkach produkcyjnych. Bardzo
rzadko publikowane sg koncepcje kontroli zarzadczej dla jednostek publicznych
albo organizacji nieukierunkowanych na zysk. Jednakze coraz wicksza czgs¢
krajowych zasobow jest przeznaczana wtasnie na tego typu formy dziatalnosci.
Nastepuje przesuni¢cie dziatalnosci z bezposrednio produkcyjnej (w ktorej kon-
cepcja kontroli zarzadczej jest najchetniej stosowana) do dziatalnosci posrednio
produkcyjnej, nienastawionej na wyniki finansowe.

Z punktu widzenia kontroli zarzadczej nie ma duzych réznic pomigdzy
organizacjami publicznymi, prywatnymi i wolontariackimi, organizacjami
nastawionymi i nienastawionymi na zysk albo organizacjami produkcyjnymi,
handlowymi i ustugowymi. W ramach jednej organizacji moze by¢ kilka pozio-
mow typoéw dziatalnosci.

Nalezy rozwazy¢ cztery kryteria badawcze:

1) czy cele dziatalnosci sg jednoznaczne, czy niejednoznaczne?

2) czy wyniki dziatalnosci sg mierzalne, czy niemierzalne?

3) czy efekty kontroli zarzadczej sg znane, czy nie?

4) czy dziatalno$¢ jest powtarzajgca si¢, czy nie?

Ustalenie, czy cele dzialalnosci sg jednoznaczne, czy niejednoznaczne, jest
najbardziej istotnym kryterium dla kontroli zarzadczej. Kontrola zaktada cel.
Jest kilka powodow, dla ktorych cele musza by¢ jasno sprecyzowane:

a) zpowodu konfliktow w postrzeganiu intereséw i/lub wartosci pomigdzy tymi,
ktorzy maja co$ do powiedzenia w dzialalno$ci. Przyktadowo, prowadzac
wigzienie dyrektor moze kierowaé si¢ pragnieniem maksymalnego bezpie-
czenstwa w ochronie spoteczenstwa, personel psychiatryczny maksymali-
zowaniem mozliwo$ci rehabilitacji wieznidw, a wyzsze wladze panstwowe
minimalizacjg kosztow. Organizacje wolontarianckie, charytatywne lub
zawodowe sg czesto miejscem konfliktow wartosci stojacych ponad celami,

' R.N. Anthony: Planning and Control Systems: A Framework for Analysis, Division of Rese-
arch, Graduate School of Business, Harvard University, Boston, Mass. 1965.
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z powodu zaangazowania ideologicznego cztonkow tych organizacji; poglady
jednych cztonkéw prawdopodobnie rdznig si¢ od pozostatych?,

b) z powodu braku wiedzy o zwigzkach pomiedzy Srodkami i rezultatami,
ktora dla okreslonej dzialalnosci powinna stanowic¢ istotny punkt rozwazan
co do wyboru sposobu realizacji celu. Na przyklad mozliwe jest uzyskanie
porozumienia na wyzszym poziomie okreslania celow, takich jak ,,reduk-
cja bezrobocia”, ale odmienne przekonania, czy zaproponowane rozwigzanie
zmniejszania poziomu bezrobocia na nizszym poziomie sprawia, ze pomyst
jest juz na poczatku porzucany lub nie kontynuuje si¢ pracy nad nim,

¢) z powodu szybkich zmian w otoczeniu, ktére zmuszajg do tworzenia nowych
celow lub sprawiaja, ze dotychczasowe cele staja si¢ przestarzate. Zmiany
W otoczeniu nie sugeruja, w jaki sposob nalezy okres§la¢ nowe cele. Na przy-
ktad nowa legislacja zmusza do opodatkowania emisji zanieczyszczen, nowe
leki catkowicie zmieniaja rolg szpitali w leczeniu pewnych choréb. Takie
przypadki wymagaja zmiany celow, podczas gdy rownoczes$nie znaczace sity
W organizacji i jej otoczeniu sktaniajg do kontynuacji dotychczas ustalonych
celow.

Cele sag jednoznaczne w przypadku, kiedy cztonkowie organizacji dojda
do porozumienia, albo zostang one narzucone przez centralny organ wtadzy lub
przez dominujaca koalicje.

Kontrola zarzadcza zaklada, ze wynik dzialalnos$ci jest mozliwy do ziden-
tyfikowania i poré6wnania z ustalonymi celami, a takze to, ze informacja moze
zosta¢ wykorzystana do przekierowania wysitkow do tych obszarow dziatalno-
$ci jednostki, ktdore sg istotne.

,Mierzalny” oznacza ,wymierny”, co w ostatecznym przypadku moze
by¢ wyrazem , kwantyfikacji” pytania: czy planowane wydarzenie wystapito,
czy nie (kwantyfikacja ,,jedynkowa” lub ,,zerowa”). Jednakze wiele dziatalno-
$ci zaré6wno w organizacjach prywatnych, jak i publicznych uzyskuje wyniki
w kategoriach jakosciowych. Jak okresli¢ ilosciowo wyniki wojska w czasie
pokoju, wyniki dziatu public relations, wyniki dzialan zarzadczych i personelu,
wyniki ministerstwa edukacji? W tych przypadkach jedynie zasoby ulokowane
w dziatalno$ci mogg zosta¢ zmierzone, ale nie wyniki.

Skuteczna kontrola zarzadcza zaktada, ze zasoby ulokowane w dziatalno-
$ci mogg zostac przekierowane, jezeli rezultaty nie bedg pokrywac si¢ z zakta-

2 C.C. Selby: Better Performance form , Nonprofits”, ,,Harvard Business Review” 1978, 56, 5,
92-98.
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danymi celami. Jednak takie sytuacje pozwalaja stwierdzi¢, ze menedzer wie,
w jaki sposob interweniowac, aby uzyskac pozadang korekcje: relacje pomiedzy
jego interwencja a reakcja organizacji oraz odpowiedzig otoczenia musza byc
jasno sprecyzowane. ,,Technologia” dzialalnosci musi by¢ (w najszerszym zna-
czeniu) zrozumiala. Jednakze ma ona czgsto drugorzgdne znaczenie. Przykta-
dowo, menedzer projektu moze powiedzie¢, ze zmiana kluczowego personelu jest
spowodowana uzyskaniem rezultatow, ktore uznano za niezadowalajace. Wta-
sciwie wcale nie jest pewne, ze takie rozwigzanie poprawi rezultaty. Nawet jesli
wyniki beda lepsze po zmianie personelu, to nie musza by¢ efektem tej zmiany.
Moze to by¢ opozniony rezultat inicjatyw podejmowanych przez poprzedniego
menedzera projektu, ktory nie zostat doceniony przez wyzsza kadr¢ zarzadza-
jaca. Wigkszos¢ politycznych decyzji jest podejmowanych przez dzialania, kto-
rych technologia jest w najlepszym wypadku czgsciowo zrozumiata. Edukacja
jest kolejnym obszarem mato zrozumiatym technologicznie: relacja pomiedzy
interwencjami podejmowanymi przez wladze odpowiedzialne za edukacje i suk-
cesami zawodowymi absolwentow szkot jest prawie zawsze niejasna.

Czynnosci powtarzajace si¢ — te, ktore wystepuja codziennie, tygodniowo,
kilka razy w roku, raz w roku — umozliwiaja wystapienie zjawiska uczenia sig,
ktore znacznie utatwia kontrolg. Przyktadowym procesem powtarzajagcym sig
jest budzetowanie biezacych operacji. Systemy budzetowania nigdy nie funkcjo-
nujg dobrze w pierwszym roku wdrozenia, jednak moze to si¢ zmieni¢ po czte-
rech lub pieciu cyklach. Dzialania niepowtarzajace si¢ to jednorazowe programy,
inwestycje lub kampanie. W zwigzku z tym, ze dziatanie w takiej formie nigdy
nie powrdci, zjawisko uczenia si¢ nie wystgpuje. Na koniec programu mozna
dowiedzie¢ si¢, w jaki sposob si¢ on skonczy, lecz wiedzy tej nie mozna wyko-
rzysta¢ w innym projekcie.

2. Rodzaje kontroli zarzadczej

Biorac pod uwage cztery kryteria badawcze, dokonano klasyfikacji kontroli
zarzadczej. Rozrézniono sze$¢ typow kontroli: rutynowa, ekspercka, metoda
prob i btedow, intuicyjna, poprzez osad, polityczna (schemat 1).

Kontrola rutynowa to najlatwiejszy przypadek: jednoznaczne cele, mie-
rzalne efekty, znane wyniki kontroli, powtarzajaca si¢ dziatalnos¢. Odnosi si¢ do
najbardziej aktualnych operacji w organizacjach produkcyjnych i ustugowych.



Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzqdczej w literaturze zagranicznej 15

Kontrola tego typu moze by¢ czgsto uregulowana w szczegdtowych zasadach
i przepisach. Moze by¢ sprawowana przez personel operacyjny (samokontrola)
i czasami moze by¢ zaprogramowana w komputerze.

W kontroli eksperckiej jezeli cele sa jednoznaczne, efekty mierzalne, wyniki
kontroli znane, lecz dziatalno$¢ nie jest powtarzajaca si¢ (tak jak jednorazowy
projekt budowy, wdrozenie nowego systemu komputerowego), uzasadnione jest
powierzenie kontroli osobie, dla ktorej takie dziatania sg powtarzajace sie, to
jest temu, kto mogt si¢ ich nauczy¢ przy okazji w przesztosci: taka osoba jest
ekspertem. Oczywiste niebezpieczenstwo kontroli eksperckiej wigze si¢ z tym,
ze ekspert nie uzywa wiedzy o efektach kontroli stosowanych obecnie w organi-
zacji. Skuteczno$¢ kontroli eksperckiej zalezy od integracji wiedzy eksperta ze
wsparciem tych, ktorzy sa odpowiedzialni za biezace dziatania (operacje).

Dziatalno$¢ organizacji

Czy cele

) niejednoznaczno$c
sq jednoznaczne?

. o Kontrola
jest wyeliminowana?

polityczna

Czy efekty
sg mierzalne?

TAK

Czy zostat znaleziony

Kontrola
0
akceptowalny substytut? poprzez osad
Czy efekty
interwencji
s3 znane?
Czy dzialalno§¢ Kontrola
TAK est powtarzalna? intuicyjna
TAK p| Kontrola metoda
prob i bledow
3 Czy dziatalno$c¢ Kontrola
jest powtarzalna? ekspercka
TAK
Kontrola
rutynowa

Schemat 1. Klasyfikacja kontroli zarzadczej

Zrodto: G. Hofstede: Management Control of Public and Not-For-Profit Activities,

International Institute for Applied Systems Analysis, Laxenburg, Austria, April
1980, s. 6.
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Kontrola metoda préb i bltedow wystepuje, gdy cele sa jednoznaczne,
wyniki mierzalne, efekty kontroli nieznane; jednak dziatalnos$¢ jest powtarza-
jaca sie, organizacja moze uczy¢ si¢ kontroli poprzez whasne porazki. Sztywne
zasady i przepisy s3 niedopuszczalne, natomiast wymagana jest analiza ex post
zaréwno sukcesow jak i porazek. Jako przyktad mozna poda¢ wprowadzenie
nowych produktow lub sposobdéw leczenia.

W kontroli intuicyjnej, gdy dziatalno$¢ nie jest powtarzajaca si¢, uczenie
si¢ metodg prob i bledow jest niewtasciwe. W tym przypadku organizacja musi
polega¢ na kontroli zarzadczej bardziej jak na sztuce niz nauce oraz znalezé
osobe lub osoby, ktore mozna przyja¢ w celu intuicyjnego poszukiwania wlasci-
wej interwencji, umozliwiajgcej osiagniecie pozadanych rezultatow.

Osoba ta czesto bedzie typem charyzmatycznego przywodcy. Przykta-
dem jest proces naprawczy przedsiebiorstw (przywddca jest wykorzystywany
w przypadku, kiedy jednostka nie ma czasu na cykle prob i bledow). Szcze-
golnym przypadkiem wykorzystania kontroli intuicyjnej jest proces zuzywania
zasobow. W wiekszych organizacjach propozycje oszczgdnos$ciowe na nizszych
poziomach moga zosta¢ zatwierdzone lub odrzucone na wyzszych poziomach
zarzadzania. Kazde z proponowanych rozwigzan to dzialania, ktére nie powta-
rzaja sig; uzyskanie akceptacji jest procesem, w ktorym efekty kontroli sg nie-
przewidywalne. J.L. Bower®, po gruntownych badaniach dotyczacych proceséw
alokacji zasobow w duzych amerykanskich firmach sektora biznesowego, zaleca
system przegladéw faz akceptacji proponowanych rozwigzan przez menedze-
row wyzszego szczebla. Zaleca si¢ dzialalno$¢ powtarzalng, tak aby kontrola
intuicyjna poprzez probe uzyskania zaakceptowanego rozwigzania mogta zostac
zastapiona przez kontrolg metoda prob i biedow.

Kontrola poprzez osad dotyczy przypadku, gdy znane sg cele, ale wyniki
sg niemierzalne. Pierwszg czynno$cig powinno by¢ zadanie pytania, czy mozna
znalez¢ mierniki posredniego pomiaru wynikow, ktore beda uznane za zaakcep-
towane ,,substytuty” lub ,,zastgpstwa” dla brakujacych miernikéw bezposred-
nich. Niemierzalne wyniki sg zwigzane z wkladem organizacji wniesionym dla
dobra catej populacji. Mozliwy do zastosowania pomiar zwigzany jest z liczbg
obshugiwanych klientéw oraz przeci¢tnym czasem przypadajagcym na jednego
klienta.

3 J.L. Bower: Managing the Resource Allocation Process, ,,Homewood”, Irwin Illinois, 1970.
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Taki pomiar ma sens w przypadku, kiedy mozliwe jest podzielenie klien-
tow wedtug czasu potrzebnego do uzyskania profesjonalnego, akceptowanego
poziomu pomocy. Zastepcze mierniki moga zosta¢ wykorzystane, jezeli maja
sens oraz sg akceptowane przez zaangazowane strony, a kontrola jest mierzalna.
W przypadku kiedy posrednie mierniki sa niedostepne, kontrola dziatalnosci
staje si¢ kwestig subiektywnego osadu, ktérg nazwano kontrola poprzez osad.
Osad zalezy od sily i struktury wptywoéw w organizacji, tzn. czy znajduje si¢
w niej jeden lider (lub koalicja liderow), ktorego osady sa podstawg decyzji pod-
czas prowadzonej kontroli, czy osady muszg by¢ negocjowane zanim begdzie
przeprowadzona kontrola, lub czy brak mozliwosci dokonania osadu spowoduje,
iz kontrola nie bedzie jedynie przypadkiem.

Kontrola polityczna to najtrudniejsza sytuacja, poniewaz cele sg niejed-
noznaczne. Mozna wyrdzni¢ trzy przyczyny niejednoznacznosci: (1) konflikty
W postrzeganiu interesow i/lub wartosci, (2) brak wiedzy o zwigzkach pomi¢dzy
srodkami i rezultatami, (3) turbulentne otoczenie.

Organizacje majg swoje sposoby, za pomocg ktorych rozwigzuja problem
niepewnosci (zewnetrzne niepewnos$ci zostajg zamienione na wewnetrzng wie-
dze o faktach), dzieki czemu mozliwe jest przeprowadzenie kontroli za pomoca
jednego z opisanych sposobow.

Pierwszym sposobem, ktory rozwigzuje problem niejednoznacznosci, jest
wykorzystanie hierarchii: wladze wyzszego poziomu ustalaja cele, ktore dla
0s0b nizszych szczebli hierarchii stajg si¢ jednoznaczne.

Drugim sposobem jest wykorzystanie zasad i ustalonych polityk; zasad-
niczo reprezentuja one arbitralne wybory, jednak tworza quasi-jednoznaczne
ustawienia/konfiguracje.

Trzeci sposob, wykorzystywany przede wszystkim w konfliktach doty-
czacych postrzegania interesow i/lub wartosci, to negocjacje; wynegocjowane
uzgodnienia stajg si¢ jednoznacznymi celami.

Czwarty sposob wiaze si¢ z wykorzystaniem ekspertow, w szczegdlnosci
w przypadku braku wiedzy na temat zwigzkow pomigdzy srodkami i rezultatami.
W tym przypadku kluczowym czynnikiem jest sposob postrzegania eksperta
przez zarzadzajacych organizacja: czy ten ekspert posiada wiedze, czy jest tylko
wiarygodny dla organizacji jako kto$, kto rozwigze problem niejednoznacznosci.

Piaty sposob to kontrola przez kryzys: pozwolenie na rozwini¢cie sytu-
acji kryzysowych, w ktorej organizacja poddawana jest szczegdélnemu stresowi.
Stres powoduje redukcje alternatywnych rozwigzan, ktére mogg by¢ przez ludzi
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dostrzezone; taka redukcja dostrzezonych alternatyw moze dwuznaczne sytu-

acje traktowaé jako jednoznaczne. Zatem kryzys paliwowy z lat 1973-1974

w USA zmusit do podjecia decyzji w sprawie realizacji projektu paliwowego

na Alasce, ktory zostat opozniony, poniewaz powstat konflikt pomiedzy celami

zwigzanymi z zachowaniem czystosci srodowiska naturalnego i zapotrzebowa-
niem na energi¢*.

W sytuacji kiedy wystepuje niejednoznaczno$¢ w celach, kontrola jest
zawsze kontrolg polityczng uzalezniong od struktur sity, procesow negocjacyj-
nych, zapotrzebowania na dystrybucje ograniczonych zasobow, szczego6lnych
zainteresowan i sprzecznych wartosci. Kontrola polityczna ,,na gérze” organi-
zacji moze by¢ realizowana wspolnie z pozostatymi formami kontroli wewnatrz
organizacji, gdyz dla jej cztonkéw decydent polityczny moze rozwigzaé problem
braku jednoznacznosci.

Model przedstawiony na schemacie 1 mozna stosowa¢ do kazdego typu
dziatalno$ci, zaré6wno organizacji prywatnych, publicznych, nastawionych na
zysk, jak rowniez dla jednostek non-profit. Mozliwe jest takze zastosowanie
modelu na wszystkich poziomach hierarchicznych, chociaz kontrola rutynowa
i ekspercka powinny by¢ wykorzystane na nizszych, a kontrola poprzez osad
i polityczna na wyzszych poziomach organizacji, natomiast kontrola metoda
prob i bledow oraz intuicyjna pomiedzy tymi poziomami.

R.N. Anthony’ zdefiniowal ogdlne ramy dla analizy systemow planowania
i kontroli, w ktérych kontrola zarzadcza jest jedynie drugim z trzech typow,
ktore odnosza si¢ do pozioméw w hierarchii:

1) planowanie strategiczne: proces podejmowania decyzji dotyczacych celow
w organizacji, zmiany tych celow, zasobow wykorzystywanych do realizacji
zaktadanych celow oraz polityk, ktore majag wplyw na nabywanie, wykorzy-
stanie i dysponowanie tymi zasobami,

2) kontrola zarzadcza,

3) kontrola operacyjna: proces zapewniajacy, ze poszczegolne zadania sg efek-
tywnie i wydajnie wykonane.

Klasyfikacja kontroli ujeta na schemacie 1 zawiera wszystkie trzy typy
zaproponowane przez R.N. Anthony’ego. Jednakze wickszo$¢ ,,planowania stra-
tegicznego” jest zawarta w definicji kontroli politycznej. Kontrola polityczna

4

P. Slovic: Judgment, Choice and Social Risk Taking, in: Judgment and Decision in Public
Policy Formation, edited by W. R Hammond, ,,Westwiew Press”, Boulder, Col. 1978, s. 109.

> R.N. Anthony: Planning and Control...
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jest rzadko interpretowana w teorii kontroli zarzadczej. Znamienne jest to, ze
czegsciej] mowi sie o ,,planowaniu strategicznym” niz o ,,kontroli strategiczne;j”.
Znaczna czgs$¢ ,,kontroli operacyjnej” nalezy do kontroli rutynowej. Tylko ,.kon-
trola zarzadcza” wedtug R.N. Anthony’ego moze miesci¢ si¢ we wszystkich sze-
$ciu typach kontroli, ktore przedstawiono na schemacie 1.

Zaproponowane rodzaje kontroli zarzadczej nie muszg by¢ ograniczone do
pojedynczej organizacji. Mozliwe jest ich zastosowanie w dziatalnosci, w ktorej
zaangazowano wiecej niz jedng organizacje (inter-organizational networks, tham.
sieci miedzyorganizacyjne). Jednak w tym przypadku bedzie wystepowac tenden-
cja do stosowania gtéwnie kontroli politycznej oraz kontroli poprzez osad.

Uwagi koncowe

Obowiazujace w Polsce od 2010 r. w sektorze finanséw publicznych pojecie kon-
troli zarzadczej nie zostato jeszcze odpowiednio zinterpretowane w literaturze
krajowe;.

Z przegladu literatury zagranicznej wynika, ze pojecie kontroli zarzadcze;j
jest znane w literaturze zachodnioeuropejskiej i amerykanskiej oraz posiada roz-
budowang klasyfikacje.
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Summary

The article defines management control and its typology on the basis of West-European
and American literature. It is possible to employ practice control within the confines of

management control, expert, method of attempt and errors, intuitive, through opinion and
political.

Translated by Magdalena Janowicz



