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ORGANIZACJA KONTROLI ZARZADCZEJ
W JEDNOSTKACH SEKTORA PUBLICZNEGO -
WYNIKI BADAN EMPIRYCZNYCH

Streszczenie: Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. zdefiniowata pojg-
cie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora publicznego (JSP) w Polsce. Istnieja jednak
watpliwosci, czy nowe przepisy faktycznie zblizyly systemy kontroli zarzadczej (SKZ) w
sektorze publicznym do standardéw obowiazujacych w przedsigbiorstwach. Artykut bada, w
jakim stopniu SKZ wspieraja kadr¢ zarzadzajaca sektora publicznego w podejmowaniu de-
cyzji oraz jak stymuluja wewngtrzny przeptyw informacji. Wyniki badania opracowano w
oparciu o informacje zebrane w latach 2010-2011 i 2013-2014 tacznie ze 111 JSP. Uzyskane
rezultaty uwidocznily problem ograniczonej skutecznosci przeptywu informacji menedzer-
skich w JSP. Zwtaszcza w poczatkowym okresie obowiazywania nowych przepisow w wie-
lu jednostkach raportowanie dokonan byto ograniczone do rocznych podsumowan lub nie
istnialo w ogdle. Podobnie w prawie co piatym analizowanym przypadku nie istniat prze-
ptyw informacji pokontrolnych. Natomiast w drugiej edycji projektu zaobserwowano wiele
pozytywnych zmian w zakresie komunikacji wewngtrznej oraz z interesariuszami zewngtrz-
nymi organizacji.

Stowa kluczowe: jednostki sektora publicznego, kontrola zarzadcza, przeptyw informacji.

DOI: 10.15611/pn.2014.344.08

1. Wstep

Wazrastajace zainteresowanie spoteczne wykorzystaniem dost¢pnych zasobow oraz
skutecznoscia dziatan operacyjnych w administracji publicznej wplyngto na zmiang
sposobu postrzegania zadan kontroli wewngtrznej w tym sektorze. Oprocz trady-
cyjnej ich funkcji, ktéra wyrazala si¢ w zapewnieniu zgodnos$ci dziatan z interesem
publicznym oraz dbalosci o mienie publiczne, pojawito si¢ rowniez nowe znacze-
nie. Jest nim ocena gospodarno$ci dziatan. Kontrola w tym ujeciu ma przede
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wszystkim wyposazy¢ kadre zarzadzajaca sektora publicznego w zasob informacji,
ktére pozwola podejmowac trafne decyzje w odpowiednim czasie. Tak pojmowana
kontrola powinna zagwarantowac, ze instytucje publiczne beda w stanie wykorzystac
swoje zasoby i potencjal w sposob efektywny [Dyczkowska, Dyczkowski 2009].

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (DzU nr 157,
poz. 1240) zdefiniowata poje¢cia kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora publicznego (JSP) w Polsce. Byt to jednak poczatek, a nie koniec
rozwoju systemow kontroli zarzadczej (SKZ) oraz wypracowania praktyk w zakre-
sie raportowania wewngtrznego w instytucjach publicznych. Jak stwierdzita Suli-
kowska [2012], pierwszej fazie implementacji SKZ w sektorze publicznym towa-
rzyszyto wiele problemow. Instytucje publiczne na szczeblu lokalnym wskazywaty
na: nieprecyzyjne oraz niewystarczajace regulacje dotyczace kontroli zarzadczej
(31%), niejasne przepisy prawne w odniesieniu do jednostek samorzadowych
(19%), ograniczenia finansowe i kadrowe (14%), biurokratyzacjg¢ kontroli zarzad-
czej (11%) oraz brak wsparcia metodycznego (7%).

W tym kontekscie celem niniejszego artykutu bedzie zbadanie, czy SKZ rze-
czywiscie przyczynity si¢ do bardziej efektywnego przeptywu informacji dla celow
decyzyjnych w JSP. Przedstawione w artykule analizy postuza weryfikacji, czy i w
jakim stopniu poszczegolne elementy SKZ, takie jak: organizacja i zakres kontroli,
sposob planowania czy wsparcie informatyczne, wptywaja na dostep do informacji
na temat dokonan JSP. Zaprezentowane wyniki zostang oparte na informacjach
uzyskanych w latach 2010-2011 z 81 JSP dzialajacych na szczeblu samorzadowym
lub krajowym. Ostateczne wnioski zostana sformutowane rowniez w odniesieniu
do wynikow nowej edycji badania, ktére objeto kolejne 30 JSP.

2. Ramy problemu badawczego
2.1. Kontrola zarzadcza w sektorze publicznym

Systemy kontroli wewngtrznej w instytucjach publicznych zaczgto rozwijac od lat 70.
Rozwojowi temu towarzyszyla rowniez ewolucja samego pojgcia ,.kontroli we-
wngtrznej”, odniesionego do sektora publicznego. Poczatkowo kontrola utozsa-
miana byta z przestrzeganiem przepisow prawa [Berland, Dreveton 2006]. Z bie-
giem czasu zaczgto dostrzegac role odpowiedzialnosci za efekty dzialan publicz-
nych. Zainteresowanie kontrola zarzadcza w sektorze publicznym byto tez konse-
kwencja koncepcji New Public Management (NPM), ktéra postulowata transfor-
macj¢ zbiurokratyzowanych instytucji w jednostki posiadajace atrybut przedsig-
biorczosci [Berland, Dreveton 2006].

Koncepcja NPM pociagngta za soba koniecznos¢ zredefiniowania istniejacych
do tej pory zasad zarzadzania w sektorze publicznym. Oznaczato to rozszerzenie
autonomii instytucji publicznych wzgledem wtadz centralnych, zorientowanie na
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potrzeby obywateli oraz zmiany w kulturze organizacyjnej, z uwzglednieniem:
przepiséw prawa i interesow politycznych, ale rowniez zasad gospodarki rynkowej
i finansowania powiazanego z efektami [Jansen 2004].

Stopniowe przenoszenie rozwiazan z sektora przedsigbiorstw do sfery publicz-
nej nie obylo si¢ bez przeszkod. Po pierwsze, pojawit si¢ problem wynikajacy z ty-
powego dla sektora publicznego podejscia do budzetowania. Dotyczyt on koniecz-
nosci przeorientowania myslenia z ,;rozdzialu srodkéw” na planowanie efektow
wykorzystywania zasobow [Jansen 2004; Berland, Dreveton 2006; Verbeeten
2008]. Po drugie, istotna przeszkoda byly trudnosci w okresleniu misji i strategii
instytucji publicznych z powodu niejasnych przestanek funkcjonowania réznych
jednostek. Po trzecie, jako przeszkode wymieniano niewystarczajaco rozwinigte
systemy informacyjne [Berland, Dreveton 2006]. Jako istotne ograniczenie wska-
zywano rowniez skomplikowane relacje migdzy poszczeg6lnymi JSP, uniemozli-
wiajace ustalenie faktycznych efektéw funkcjonowania catego systemu, jak i po-
szczegblnych jego elementow [Marques, Ribeiro, Scapens 2011].

Koncepcja New Public Management, oprocz wspomnianego wczesniej podsta-
wowego zalozenia o upodobnieniu zarzadzania instytucjami publicznymi do zarza-
dzania przedsigbiorstwami, przyjela rowniez za cel zastapienie ,,wszedzie tam,
gdzie to mozliwe i optacalne, monopolistycznych dziatan administracji — konku-
rencja mi¢dzy dostawcami ustug publicznych oraz wysunigcie na plan pierwszy
kryteriow skutecznos$ci i efektywnos$ci dzialania urzednikéw” [Kasinski 2011]. Z
tego powodu nieuniknione stato si¢ stworzenie formalnych SKZ odpowiednich do
potrzeb JSP. Poniewaz systemy takie nie istniatly wczesniej w sektorze publicznym,
konieczne byto u§wiadomienie kierownikom JSP, Zze kontrola to nie tylko monito-
rowanie dziatan poszczegolnych osob lub nadzorowanie, czy przeprowadzone pro-
cedury sa zgodne z prawem. Jak wskazuje Herath [2006], kontrola zarzadcza, osa-
dzona w okreslonej kulturze organizacyjnej, jest procesem, ktory ma wspieracé
sprawne zarzadzanie jednostka. Wsparcie takie nie oznacza nadzoru i rozliczania z
efektow, lecz raczej motywowanie pracownikéw do osiagania wspolnie zatozo-
nych celow.

Proces implementacji SKZ w sektorze publicznym powinien uwzgledniaé czte-
ry czynniki: formalizacje, standaryzacje, centralizacj¢ oraz zakres systemu. Forma-
lizacja oznacza, ze zakres odpowiedzialnosci oraz uprawnien, jak rowniez systemy
przeptywu informacji oraz raportowania sa $ci$le okreslone. Standaryzacja wyma-
ga, aby procedury kontrolne zostaly opisane, a kontrola byta prowadzona systema-
tycznie i regularnie. Jak wskazuje si¢ w teorii zarzadzania, wykorzystanie efektu
uczenia si¢ jest mozliwe tylko wowczas, gdy procesy sa powtarzalne. Powtarzal-
nos$¢ taka gwarantuje formalizacja i standaryzacja systemu kontroli [Jansen 2004;
Aringer 2005; Demmke 2006; Verbeeten 2008]. Centralizacja systemu rozroznia
dwie sytuacje: pierwsza, gdy kontrola jest sprawowana przez kierownictwo wyz-
szego szczebla, oraz druga, gdy czynnosci kontrolne sa powierzone pracownikom.
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Ostatni atrybut systemu, czyli jego zakres, wskazuje na to, czy systemy koncentru-
ja sig na operacyjnych aspektach funkcjonowania organizacji i §ledza osiagnigcia w
zakresie realizacji celow, czy tez analizuja procesy w szerszym zakresie i dluzszym
czasie [Herath 2006].

2.2. Kontrola zarzadcza w Swietle polskich przepiséw prawnych

Ramy kontroli wewngtrznej dla polskich instytucji publicznych byty wielokrotnie
redefiniowane w ciagu ostatnich dwdch dekad. We wczesnym okresie po transfor-
macji ekonomiczno-spotecznej wytycznymi dla jednostek sektora publicznego byty
standardy przyjete w 1992 r. przez Mig¢dzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych
Organdéw Kontroli (INTOSAI). Pojawito si¢ jednak przekonanie, ze standardy kon-
troli wewngtrznej w instytucjach publicznych powinny by¢ zgodne z najlepszymi
praktykami obecnymi w przedsigbiorstwach. Dlatego zwrécono uwage na standar-
dy wypracowane przez Komisj¢ Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway
(COSO0), a w szczegolnosci na wydany w 1992 r. dokument ,,Kontrola wewngtrzna
— zintegrowana struktura ramowa”, ktory zunifikowat terminologi¢ oraz zdefinio-
wat role kontroli wewnetrznej w przedsigbiorstwach.

W 2004 r. zostat wydany raport ,,Guidelines for Internal Control Standards for the
Public Sector”, ktorego celem byto uwzglednienie zatozen modelu COSO od specyfiki
dziatalnosci sektora publicznego. W raporcie tym zwrocono uwage, ze kontrola we-
wnetrzna nie moze mie¢ charakteru incydentalnego, lecz ma by¢ ciagiem zaplanowa-
nych dziatan. Proces ten powinien by¢ ujety w strukturze funkcjonalnej organizacji i
stanowi¢ element cyklu zarzadzania, co ma przyczyni¢ si¢ do obnizenia kosztow dzia-
fan kontrolnych. W zintegrowanym systemie nie bgda one wymagaty kazdorazowego
planowania, koordynacji i oceniania [Dyczkowska, Dyczkowski 2009]. W raporcie
podkreslono réwniez, ze najbardziej istotnym czynnikiem, ktory warunkuje efektyw-
no$¢ kontroli, sa pracownicy — §wiadomi swojej roli i zakreséw odpowiedzialnosci. Co
wigcej, wszyscy cztonkowie organizacji powinni by¢ aktywnie wiaczeni w kontrole
[Trenerry 1999; Anthony, Young 2003; Guidelines... 2004].

W tym samym roku powstal rowniez dokument ,,Zarzadzanie ryzykiem korpora-
cyjnym — zintegrowana struktura ramowa” [Cendrowski, Martin, Petro 2007], ktory
zdefiniowat, czym jest ryzyko korporacyjne, i odniost si¢ do tego, w jaki sposob nim
zarzadzac.

Wymienione raporty i dokumenty oraz standardy kontroli wewngtrznej opra-
cowane przez Dyrekcje Generalna ds. Budzetu Komisji Europejskiej przyczynity
si¢ do powstania krajowych standardow okreslajacych zasady budowania syste-
mow kontroli finansowej w JSP, ktore zostaty zawarte w Zalaczniku nr 13 Ministra
Finans6éw z dnia 30 czerwca 2006 r.

Sam termin ,,kontrola zarzadcza” w kontekscie JSP jest oficjalnie stosowany
dopiero od 1 stycznia 2010 r., czyli od momentu, kiedy w zycie weszta ustawa o fi-
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nansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Wedtug art. 68 tej ustawy kontrola
zarzadcza w JSP odnosi si¢ do dzialan podejmowanych w celu zapewnienia reali-
zacji zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny i terminowy. W szczegolnosci
chodzi tu o zapewnienie: (1) zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz pro-
cedurami wewnetrznymi, (2) skutecznosci i efektywnosci dziatania, (3) wia-
rygodnosci sprawozdan, (4) ochrony zasobow, (5) przestrzegania i promowania za-
sad etycznego postgpowania, (6) efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji
oraz (7) zarzadzania ryzykiem. W niniejszym artykule uwaga skupiona zostanie na
celu szostym, czyli efektywnosci i skuteczno$ci przepltywu informacji.

3. Postgpowanie badawcze
3.1. Zarys badania

Wyniki badan empirycznych zawarte w artykule pochodza z szerszego projektu
badawczego zainicjowanego przez autorow w 2010 roku. Odnosit si¢ on do roli
kontroli zarzadczej w przedsigbiorstwach i instytucjach publicznych. W celu uzy-
skania wiedzy na temat funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej okreslono
cztery obszary analizy, obejmujace: (1) planowanie, (2) kontrolg efektow, (3) ra-
portowanie wewngtrzne oraz (4) komunikacje wraz z wykorzystaniem nowocze-
snych technologii informatycznych.

W celu przeprowadzenia badania autorzy przygotowali formularz obejmujacy
pytania zamknigte, charakteryzujace profil jednostki, pytania otwarte, dotyczace
realizacji zadan z zakresu: planowania, kontroli, raportowania i komunikacji, a tak-
ze pytania kontrolne, weryfikujace jako$¢ otrzymanych informacji. Na podstawie
otrzymanych odpowiedzi sformulowano szes$¢ najczesciej wystgpujacych opcji,
ktore zostang przedstawione w dalszej czesci artykulu. Badanie przeprowadzono
przy aktywnym udziale studentow II roku studidéw magisterskich, z ktérymi auto-
rzy prowadzili zajecia ze sprawozdawczo$ci wewngtrznej.

Jesienig 2013 r. rozpoczeto kolejna edycje projektu. Pierwsze informacje zgro-
madzono na koniec stycznia 2014 roku. W drugiej turze zastosowano zmodyfikowa-
ng metodyke badania, jako ze formularz ankiety zawieral pytania zamknigte obejmu-
jace 6 scenariuszy zidentyfikowanych w pierwszej edycji projektu. Pozostawiono
jednak mozliwos¢ udzielenia ,,innej odpowiedzi”. Respondentow poproszono row-
niez o opisanie zaistnialej sytuacji oraz jej oceng w 7-stopniowej skali Likerta.

3.2. Proba badawcza

W artykule przedstawione zostang wyniki pozytywnie zweryfikowanych formula-
rzy odnoszacych si¢ do 81 JSP. Z 16 pytan otwartych w analizie uwzglgdniono 12
zwiazanych z tematyka opracowania. Dodatkowo ocenie zostana poddane wybrane
informacje uzyskane w nowej edycji projektu.
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Tabela 1 przedstawia profil prébki badawczej z uedgieniem wielkosgi jed-
nostki oraz szczebla administracyjnego. Z przedstawionego profilu wyiaka,
dwoch rundach badania dominowahednie i mate JSP. Wielkodastytuciji zosta-
ta zdefiniowana na podstawie liczby zatrudnionych oraz rozmiaruebwaizy-
dzielonego do realizacji wyznaczonych zadaublicznych. Biogc pod uwag
szczebel administracyjny, nageej informacji w dwoch edycjach badania zebrano
Z najnizszego szczebla, czyli z pojedynczej miejscanyaminy lub powiatu.

Tabela 1. Struktura grupy badawczej

Specyfikacja Definicja Struktura Struktura
2010/2011 2013/2014
Wielkos¢ instytucii
Mikroinstytucja mniej ni 10 zatrudnionych z budtem
rocznym poniej 2 min EURO 2 (2,50%) 0 (0,0%)
Mala instytucja mniej i 50 zatrudnionych z budtem
rocznym poriej 10 min EURO 27 (33,30% 10 (33,3%
Srednia instytucja | mniej ni250 zatrudnionych z badtem
rocznym porniej 50 min EURO 36 (44,50% 16 (53,3%
Duza instytucja wgcej niz 250 pracownikow 15 (18,50% 4 (13,3%
Wielkos¢
niezdefiniowana 1 (1,2%) 0 (0,0%)
Szczebel administracji
Najnizszy pojedyncze miejsco@ gmina lub powiat 60 (74,10%) 24 (80,0%
Sredni wojewddztwo 14 (17,30% 4 (13,3%
Centralny kraj 7 (8,60% 2 (6,7%)

Zrodio: opracowanie wiasne.
3.3. Hipotezy badawcze i metodologia badania

W ramach badania sformutowano cztery hipotezy badawcze.

H1: Formalizacja SKZ wptywa pozytywnie na efektywnagskzeptywu infor-
macji zaradczych w JSP.

H2: Przeptyw informacji zamdczych w JSP jest bardziej skuteczny w instytu-
cjach, ktére stosmjsformalizowane, a w szczegdleogpartycypacyjne podgjie
do planowania.

H3: Zintensyfikowane stosowanie nagzi informatycznych stymuluje efek-
tywnosc¢ przeptywu informacji zagdczych w JSP.

H4: Nie ma ronic w przeptywie informacji zaszlczych w instytucjach zré-
cowanych pod wzgtlem wielkogi oraz dziatajcych na ronych szczeblach admi-
nistracji publicznej.

W celu przetestowania wgg wymienionych hipotez opracowano zestaw
zmiennych, ktére opisywaty: jakosihformacji zaradczych z uwzgidnieniem
przeptywu informacji typu ,dét-géra” oraz ,géra-dot’, a tekskutecznos&komu-
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nikacji wewngtrznej. Ponadto zidentyfikowano i skwantyfikowano zmienne nieza-

lezne oraz uwzgledniono wptyw zmiennych kontrolnych.

Zmienna wyjasniana zostata skonstruowana jako miernik syntetyczny obejmu-
jacy w ramach przeptywu informacji typu ,,dot-gora” — przeptyw informacji kon-
trolnych oraz raportowanie wewngtrzne, natomiast w ramach przeptywu informacji
typu ,,gora-dol” — przeptyw informacji pokontrolnych oraz omawianie wynikow z
przetozonymi. Dodatkowo uwzgledniono w niej zmienna odnoszaca si¢ do inten-
sywnos$ci komunikacji.

W celu uzyskania informacji na temat pierwszego przepltywu informacji kon-
trolnych zadano respondentom nastgpujace pytania:

e Czy w ramach zajmowanego stanowiska dostarcza Pan(i) lub zespot/komorka
organizacyjna, w ktorej Pan(i) pracuje, informacje na potrzeby kontroli? Jak
czesto, czego dotycza te informacje, w jakiej formie sa przekazywane? (patrz
tab. 2)

e (Czy w ramach zajmowanego stanowiska sporzadza Pan(i) lub zespol/komorka
organizacyjna, w ktorej Pan(i) pracuje, raporty z dziatalno$ci/osiagnigtych wy-
nikow itp.? Jak czgsto, co jest ich gtdwnym przedmiotem i kto jest odbiorca
tych raportow? (patrz tab. 3).

Aby uzyska¢ informacje na temat przeptywu informacji pokontrolnych, zadano
respondentom nastgpujace pytania:

e Czy w ramach zajmowanego stanowiska otrzymuje Pan(i) lub zespot/komoérka
organizacyjna, w ktorej Pan(i) pracuje, informacje o wynikach kontroli/raporty
z komorki kontrolnej? Jak czgsto, czego dotycza te informacje, w jakiej formie
sa przekazywane? (patrz tab. 4)

e Czy uczestniczy Pan(i) w spotkaniach lub prezentacjach zwiazanych z oma-
wianiem dziatalno$ci/osiagnigtych wynikow? Jak czesto, jakie sa cele takich
spotkan, kto w nich uczestniczy? (patrz tab. 5)

Ostatni element syntetycznej zmiennej wyjasnianej stanowito pytanie o inten-
sywnos$¢ komunikacji wewngtrznej. Respondentom zadano nastgpujace pytanie:

e (Czy praca na zajmowanym przez Pana/Panig stanowisku wiaze si¢ z koniecz-
no$cia wymiany informacji (komunikacja) z innymi zespotami/komorkami or-
ganizacyjnymi/podmiotami zewngtrznymi? (patrz tab. 6)

Uzyskanym odpowiedziom przydzielono punkty na 5-stopniowej skali. W sytu-
acji, gdy otrzymano wigcej odpowiedzi na dane pytanie, punktacja zostata usrednio-
na. W ten sposob powstala zalezna zmienna syntetyczna ,,efektywnos¢ przepltywu in-
formacji”, reprezentujaca srednia warto$¢ wszystkich zmiennych czastkowych.

Natomiast za zmienne wplywajace na ,,efektywnos¢ przeptywu informacji” w
JSP przyjeto: ,.,system kontroli zarzadczej”, ,,system planowania” oraz ,,wsparcie
informatyczne”. W celu rozwinigcia modelu analitycznego kazda z powyzszych
zmiennych zostala skalkulowana jako $rednia wielko$¢ z jej dwoch lub trzech skta-
dowych opisanych ponize;j.
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System kontroli zarzadczej zostal opisany z wykorzystaniem takich elementow,
jak: organizacja i1 zakres kontroli wewngtrznej. Pierwsza sktadowa powstata w
oparciu o odpowiedzi na nastgpujace pytanie: ,,Czy w jednostce dziala komor-
ka/zespot kontroli wewngtrznej/audytu wewngtrznego/controllingu? Jak duzy jest
ten zespot?”’. Wyodrebniono nastgpujace odpowiedzi.

o Istnieje odrebny dziat kontroli (5 pkt).

« Istnieje stanowisko kontrolne (4 pkt).

o Kontrola prowadzona jest przez podmioty zewng¢trzne (3 pkt).

« Kontrola sprawowana jest przez kierownictwo lub wtascicieli (2 pkt).

e Zadania kontrolne realizowane sa w miarg potrzeb przez wyznaczone osoby (1 pkt).
e Nie ma podmiotu realizujacego dziatania kontrolne (0 pkt).

Zakres kontroli wewngtrznej zostat oceniony w oparciu o odpowiedz na naste-
pujace pytanie: ,,Czym w szczegdlnosci zajmuje si¢ komorka/zespot kontroli?”.
W odniesieniu do tego pytania otrzymano nast¢pujace typowe odpowiedzi: (1) oce-
na wynikow, kosztow, (2) ocena pracownikow 1 organizacji pracy, (3) kontrola for-
malnoprawna, (4) kontrola produkcji, dziatalnosci ustugowej, jakosci oraz (5) two-
rzeniem planow, raportow, zalecen.

Biorac pod uwage systemy planowania, rozwazono trzy aspekty. Po pierwsze,
zbadano, czy instytucje publiczne formuluja plany strategiczne i informujg o nich
pracownikoéw. Po drugie, zapytano, czy instytucje publiczne ustalaja cele swojej
dziatalno$ci 1 czy proces ten ma charakter partycypacyjny. Ostatnie pytanie doty-
czyto zastosowanej metody budzetowania.

Pierwsza z wymienionych zmiennych skwantyfikowano w nastgpujacy sposob.
e Plany strategiczne tworzone sa dla kazdego obszaru dziatalnosci (5 pkt).

o Strategia rozwojowa jednostki jest znana pracownikom (4 pkt).

o Plany strategiczne znane sa wytacznie kierownictwu jednostki (3 pkt).
o Istnieja jakie$ ogodlne plany dtugookresowe (2 pkt).

e Planowanie dotyczy jednego roku lub krotszego okresu (1 pkt).

o Jednostka funkcjonuje na biezaco (0 pkt).

Zmienna opisujaca proces ustalania celow powstata w rezultacie odpowiedzi na
nastepujace pytania: ,,Czy dla Pana(i) stanowiska lub zespotu/komorki organiza-
cyjnej, w ktorej Pan(i) pracuje, ustalane sa cele operacyjne (krotkoterminowe)? Jak
wyglada proces ich formutowania, kto w nim uczestniczy?”. Otrzymano sze$¢ naj-
czegstszych odpowiedzi:

e Cele ustalane sa przy udziale zainteresowanych (5 pkt).

o Cele ustalane sa przez kierownictwo, w formie planu do wykonania (4 pkt).
e Przelozeni ustalaja zadania na najblizszy okres (3 pkt).

e Zwierzchnicy formutuja ogoélne oczekiwania wobec pracownikéw (2 pkt).

e Pracownicy maja wykonywac swoje obowiazki (1 pkt).

e Pracownicy maja swobodg w realizacji swoich zadan (0 pkt).

Ostatnim sktadnikiem opisujacym system planowania byta zastosowana meto-
da budzetowania. Otrzymano nastgpujace odpowiedzi:
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e Budzet jednostki jest wspottworzony przez zainteresowanych (5 pkt).
o Budzet jednostki jest ustalony odgornie (4 pkt).

o Istnieja tylko ramowe plany finansowe (3 pkt).

e Obowiazuja limity wydatkow (2 pkt).

o Kazdy wydatek wymaga autoryzacji (1 pkt).

e Decyzje o wydatkach podejmowane sa na biezaco (0 pkt).

Kolejnym obszarem, ktory wedlug autoréw moze wptywaé na ,,efektywnosé
przeptywu informacji” jest wsparcie informatyczne. W tym zakresie zbadano, z ja-
kiego wsparcia informatycznego korzysta jednostka, czy sa wdrozone system
wspomagania zarzadzania, systemy dziedzinowe lub systemy finansowo-ksiggowe.
Otrzymano nastepujace odpowiedzi:

o Jednostka korzysta z systemu wspomagania zarzadzania (5 pkt).

o Wykorzystywane sa aplikacje dziedzinowe (4 pkt).

o Uzytkowany jest system finansowo-ksiggowy (3 pkt).

o Korzysta si¢ z prostych programéw ewidencyjnych (2 pkt).

e Obsluge informatyczna prowadza podmioty zewngtrzne (1 pkt).

e Wsparcie informatyczne odgrywa niewielka rolg¢ w dziatalnosci jednostki (0 pkt).

Dodatkowo respondentom zadano nastepujace pytanie: ,,Czy w swojej pracy
korzysta Pan(i) z oprogramowania biurowego (typu Office)? W jakim zakresie, w
jakim celu?” W wyniku tego pytania otrzymano nastgpujace opcje odpowiedzi:

e Oprogramowanie biurowe uzywane jest do analizy danych i przygotowywania
raportéw (5 pkt).

e Oprogramowanie biurowe stuzy do sporzadzania réznych zestawien i doku-
mentow (4 pkt).

e Oprogramowanie takie stuzy do tworzenia prezentacji (3 pkt).

e Oprogramowanie takie jest uzywane do komunikacji (2 pkt).

e Oprogramowanie takie stuzy do przygotowywania pism (1 pkt).

e W pracy nie korzysta si¢ z oprogramowania biurowego (0 pkt).

4. Wyniki badan
4.1. Przeplyw informacji zarzadczych w polskich instytucjach publicznych

Biorac pod uwagg informacje zawarte w tab. 2, mozna zauwazy¢, ze rok po wprowa-
dzeniu ustawy, ktora zdefiniowala pojecie kontroli zarzadczej, informacje kontrolne w
JSP byly przekazywane glownie na zadanie (44,4% odpowiedzi). Obiecujacym sygna-
fem jest natomiast to, Zze co czwarta JSP rozwingla system regularnego raportowania
wynikoéw 1 stopnia realizacji zadan. Co cickawe, w co piatym badanym podmiocie
stwierdzono brak przekazywania informacji do celow kontrolnych. Bylo to spowodo-
wane brakiem dzialan kontrolnych Iub zaangazowaniem w czynnosci kontrolne kie-
rownictwa jednostek, ktore raportowato do wyzszych organdéw nadzorujacych. Porow-
nujac sytuacje z lat 2010-2011 do tej trzy lata pozniejszej, mozna zauwazy¢, ze prze-
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ptywy informacji kontrolnych zostaty zintensyfikowane. Wskazuje na to faktz w
co drugiej JSP informacje kontrolne byty regularnie przekazywane kierownictvu i
tylko raz pojawita s sytuacja, w ktorej takie przeptywy nie istniaty.

Tabela 2.Przeptyw informacji kontrolnych w JSP

. Wyniki Wyniki

Opcja PUNKY| 010/2011] 2013/2014
Regularnie przekazujesshformacije o wynikach i realizacji zatla 5 20 (24,7%) 15 (50,0%
Sktadane shezpdrednie relacje przeionym 4 8(9,9%) 13(43,3%
Informacje przekazujeesiv ramach corocznego podsumowania 3
dziatalndgci 6 (7,4%) 8 (26,7%
Nalezy przekazéinformacje, ktéresgsw danym momencie 2
wymagane 36 (44,4%) 16 (53,3%
Nalezy zgtaszé dostrzeone nieprawidtowsci 1 5(6,2%) 12 (40,0%
Nie s przekazywangadne tego typu informacje 0 16 (19,8% 1 (3,3%)

Zrodio: opracowanie wiasne.

W przypadku raportowania wewtnznego dotyczcego osignietych wynikow
mozna zauway¢, ze w wielu jednostkach menestpwie regularnie otrzymywali
sprawozdania przygotowywane przez pracownikozgzggo szczebla (40,7% od-
powiedzi w latach 2010-2011 i 36,7% w latach 2013-2014). Natomiast 17,3% i
18,5% jednostek w latach 2010-2011 zadeklarowato odpowiezmisporadzane
byly jedynie coroczne sprawozdania z dziatatndsb ze nie byty tworzoneadne
raporty. W cagu kolejnych lat sytuacja zmienitegsiieznacznie na korz§. Tylko
dwoch respondentow (6,7%) wskazate,nie byly tworzonegadne raporty. Wk-
szy nacisk zostat réwniepotozony na efekty uzyskiwane przez pracownikow.
Wiekszos¢jednostek (83,3%) w latach 2013-2014 zadeklarowatay zalenosi
od potrzeb tworzone byly rég zestawienia.

Tabela 3.Raportowanie wewgirzne w JSP

Wyniki Wyniki
2010/2011| 2013/2014
Tworzone § regularne sprawozdania na potrzeby sinze 5 33 (40,7%) 11 (36,7%
Przygotowywanessregularne informacje dla przetmych 7 (8,6%) 6 (20,0%
Sporadzane s indywidualne oceny pracownicze 5 (6,2%)| 10 (33,3%
Sporadzane § coroczne sprawozdania z dziatgicio 14 (17,3%) 10 (33,3%
W zaleznoici od potrzeb tworzone s6zne zestawienia 7 (8,6%) 25 (83,3%
Nie s3 tworzonezadne raporty 15 (18,5% 2 (6,7%)

Opcja Punkty

OFRrINWi~

Zrodio: opracowanie wlasne.

Tabela 4 wskazujee juz rok po ustawowym zdefiniowaniu ggja kontroli
zargdcze] w sektorze publicznym prawie potowa analizowanych jednostek do-
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strzegta znaczenie przekazywania informacji pokontrolnych wraz z zaleceniami
pracownikom niszych szczebli, ktérzy byli poddawani kontroli, aczkolwiek
14 badanych jednostek (17,3%) przyznai®,informacje pokontrolne nie byty w
ogoble przekazywane. Trzy lata mdgj zaobserwowano pozytywrtgndengi w

tym zakresie, gdyzadna z badanych jednostek nie wskazata takiej sytuacji. Cho-
ciaz udziat regularnych raportéw pokontrolnych z zaleceniamizgbsie w latach
2013-2014, to jednak pracownicy otrzymywali informacje pokontrolne w innych
formach, np. jako wyniki kontroli zewtrgnych (46,7%) lub informacje o wyni-
kach bezpaednio od przetoanych (46,7%).

Tabela 4.Przeptyw informacji pokontrolnych w JSP

. Wyniki Wyniki
Opcja Punkty| »01072011] 201312014
Otrzymywane sregularne raporty pokontrolne z zaleceniami 5 39 (48,1%) 10 (33,3%
Otrzymywane swyniki kontroli zewrgtrznych 14 (17,3%) 14 (46,7%
Przetaeni bezpérednio informuj o wynikach oceny 11 (13,6%) 14 (46,7%
Otrzymywane ginformacje o stwierdzonych nieprawidto$eiach 12 (14,8%) 12 (40,0%
Otrzymywane grdzne zestawienia zbiorcze 6 (7,4%) 4 (13,3%
Informacje pokontrolne nigyprzekazywane 14 (17,3%) 0 (0,0%)

ORrINWi~

Zrodio: opracowanie wlasne.

W przypadku pytania dotygzego omawiania wynikow przez przedmych
nie zauwaono wielu zmian w odpowiedziach pagdezy dwiema turami badania.
Zaobserwowano tylko dwie raicein plus zwigzane z omawianiem agjnie¢ pra-
cownikow przez przelamnych (brak wskazaw latach 2010-2011 i 23,3% udzialu
w latach 2013-2014) oraz odbywaniera spotka informacyjnych (wzrost o 8,5%
w stosunku do pierwszego okresu badawczego 2010-2011). W dwoch edycjach ba-
dania znaccy udziat w odpowiedziach stanowito stwierdzene spotkania doty-
czace omawiania wynikOwasorganizowane wykznie dla kierownictwa.

Tabela 5.0mawianie wynikow z przefmnymi w JSP

. Wyniki Wyniki

Opcja PUNKY| 010/2011) 2013/2014
Pracownicy uczestnigav regularnych spotkaniach z kierownictwgm
lub przel@onymi 5 19 (23,5%) 8 (26,7%
Przel@eni omawiaj z pracownikami ich osgniecia 4 0 (0,0%) 7 (23,3%
Co roku organizowane jest spotkanie podsumgeeuniniony okres 3 3(3,7%) 1(3,3%)
Odbywaj, sk spotkania informacyjne dla pracownikéw 2 12 (14,8%) 7 (23,3%
Spotkania takie organizowangwytacznie dla kierownictwa 1 35 (43,2%0).3 (43,3%
Nie s organizowangadne tego typu spotkania 0 15 (18,5%) 5 (16,7%

Zrodio: opracowanie wiasne.
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Ostatng z prezentowanych sktadowych zmiennej ,efektywnpizeptywu in-
formacji” byta intensywnos&omunikacji wewntrznej. Analiza tej ogci pozwala
uswiadomic sobie,ze kwestia komunikacji wertykalnej i horyzontalnej zyskata
bardzo na znaczeniu wagu trzech lat. Nagpit wzrost w udziale dotyegzym de-
klaracji na temat intensywneis komunikacji o ponad 45%. W latach 2010-2011
tylko jedna osoba (1,2%) wskazate, jej praca wjze st bezpogednio z komuni-
kacj, podczas gdy trzy lata pdiej 46,7% badanych jednostek wystmngakie
stwierdzenie. Zauw@no rownie, ze w drugiej edycji badania znaczniecegj in-
stytucji stwierdzito,ze komunikacja jest intensywna i obejmuje osoby z danej jed-
nostki i spoza niej (53,3%) orae praca wymaga wymiany informacji ze wspot-
pracownikami i przelaanymi (80,0%). $ to pozytywne sygnaly wskazde, ze
JSP staj sie coraz bardziej zorientowane na budowanie zasobéw wiedzy organiza-
cyjnej oraz na ustawiczne uczenie. siest to réwnie efekt informatyzacji sektora
publicznego w Polsce w ostatnich latach. Badanie pokazale,latach 2010-2011
tylko 6,2% badanych JSP wdsda zintegrowane systemy informatyczne, podczas
gdy w latach 2013-2014 udziat ten wzrdst do 26,7% w badanej probie.

Tabela 6.Intensywnd¢ komunikacji w JSP

) Wyniki Wyniki

Opca PUnKY| H010/2011| 20132014
Praca bezpmednio wigze sk z komunikacj 5 1(1,2%)| 14 (46,7%
Komunikacja jest intensywna i obejmuje osoby z danej jednostki
i Spoza niegj 4 |33 (40,7%)| 16 (53,3%)
Praca wymaga wymiany informacji ze wspétpracownikami
i przet@zonymi 3 |40 (49,4%)| 24 (80,0%)
Komunikacja prowadzona jest, gdy pojawiajakis problem 2 10 (12,3%) 8 (26,7%
Praca w zasadzie nie wymaga komunikacji 1 2(2,5%) 0 (0,0%)
Komunikacja w jednostce jest nieefektywna 0 7 (8,6%) 4 (13,3%,

Zrodio: opracowanie wlasne.
4.2. Wyniki analizy regres;ji

W ostatniej czsci artykutu zostanzaprezentowane wyniki modelu regresji linio-
wej. Zastosowanie tego modelu uzasadnione jest koniemzmagkrycia sity i kie-
runku wptywu poszczegdélnych czynnikow na zmiepetgktywnosé przeptywu in-
formacji”. Nalezy zwrocic uwag;, ze w tej czsci analizy ugto jedynie podmioty z
pierwszej edycji projektu ze wzglu na zbyt niskliczebnosédrugiej proby.
Analizujac korelacje pomidzy zmiennymi, natey zwrocik uwag, ze dwie z
trzech zmiennych niezaleych (system kontroli zagdczej oraz wsparcie informa-
tyczne) byly stabo, lecz istotnie i pozytywnie parane z efektywnaia przepty-
wu informacji. W tych dwoch przypadkach wspotczynniki korelacji wyniosty od-
powiednio 0,244 i 0,259 przy poziomie istotoio5%. Ani zmienna system plano-
wania, ani dwie zmienne kontrolne: wielkafstytucji i szczebel administracyjny,
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nie wykazaly istotnego powzania ze zmienngvyjasniarg. Dodatkowo podczas
analizy korelacji nasuwajsic dwa spostrzeenia: (1) zmienna system kontroli za-
rzadczej byla istotnie i pozytywnie pogdana z wielkodig jednostki oraz (2) zaa-
wansowane wsparcie informatyczne byiagsceej spotykane w jednostkach na
wyzszym szczeblu administracyjnym.

Tabela 7.Macierz korelacji (n= 81)

Zmienne y X1 X2 X3 X4 X5
Efektywnosé przeptywu 1,000
informaciji (y) p=--
System kontroli zagriczej &) | **0,244 | 1,000
p=0,028 |p=---
System planowania) 0,071 -0,037 1,000

p=0,528 |p=0,746 |p=---
Wsparcie informatyczned) | *0,259 |-0,015 0,182 1,000
p=0,020 |p=0,897 |p=0,103 |p=---
Wielko$¢ instytucii () 0,060 *0,269 |-0,093 -0,082 1,000
p=0,595 |p=0,015 |p=0,409 |p=0,465 |p=--
Szczebel administracyjnys] | 0,143 -0,027 -0,108 **0,237 |0,151 1,000
p=0,204 |p=0,812 |p=0,335 |p=0,033 |p=0,179 |p=---

** Poziom istotndci 5%.

Zrodio: opracowanie wasne.

Uwzgledniajgc wyniki analizy korelacji, autorzy zbudowali model regres;ji li-
niowej, biogc pod uwag tylko dwie zmienne niezatee, ze wzgldow przytoczo-
nych wczéniej. Do modelu weszly zmienne: system kontroli zdczej &) oraz
wsparcie informatycznex{). Tabela 8 prezentuje wyniki analizy regres;ji, tj. wiel-
kosci wspotczynnikdéw, poziomy istotno§ wspoétczynniki wspotliniowosi, R?
oraz dopasowanyRwartai¢ statystyki F, poziom istotnos modelu, a take stan-
dardowy bhd oszacowania modelu.

Tabela 8Wyniki analizy regresji

Zmienne Efektywn&t przeptywu informaciji (¥ VIF
Wyraz wolny **1,140 (p = 0,022)
System kontroli zagglczej (%) **0,225 (p = 0,022) 1,071
Wsparcie informatyczne §x **0,329 (p = 0,015) 1,079
R? 12,8%
Skorygowany R 10,6%
n 81
Statystyka b, ) **+5 737 (p < 0,005)
Btad standardowy oszacowania 0,886

** Poziom istotndci 5%, *** poziom istotnéci 1%.

Zrodio: opracowanie wiasne.
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Oszacowany model okazat si¢ by¢ statystycznie istotny. Nie wystapil rowniez
problem wspotliniowosci zmiennych. Niemniej jednak wielko$¢ dopasowanego
wspotczynnika determinacji osiagngta niski poziom 10,6%. Oznacza to, ze chociaz
system kontroli zarzadczej oraz wsparcie informatyczne pozytywnie i istotnie sta-
tystycznie (p <0,05) wptywaly na efektywnos$¢ przeplywow informacyjnych w
JSP, nalezy uzna¢, ze istnialy roéwniez inne czynniki, nieuwzglednione w tym ba-
daniu, a mogace mie¢ wplyw na zmienna objasniana.

5. Zakonczenie

Glownym celem artykutlu byto udowodnienie, ze efektywny przeptyw informacji w
JSP jest pozytywnie powiazany z istniejacymi formalnymi SKZ. Biorac pod uwage
uzyskane wyniki, nalezy przyjac, ze prawdziwos$¢ hipotezy pierwszej i trzeciej zo-
stala potwierdzona, natomiast hipoteza druga musi by¢ odrzucona na tym etapie
badan. W przypadku hipotezy czwartej nie wykazano bezposredniego wpltywu
wielko$ci instytucji oraz poziomu szczebla administracyjnego na efektywnosé
przeptywu informacji zarzadczych. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze badania po-
twierdzity, iz jednostki wigksze maja bardziej sformalizowane SKZ, natomiast jed-
nostki wyzszego szczebla administracji publicznej korzystaja z bardziej zawanso-
wanego wsparcia informatycznego, co posrednio moze wptywac na przeptyw in-
formacji, dlatego tez warunkowo mozna przyja¢ prawdziwos¢ hipotezy czwarte;j.

Nie nalezy jednak zapomina¢, Zze zaobserwowane relacje pomigdzy zmienna
zalezng a zmiennymi niezaleznymi byty stabe, jak rowniez niewielka byta sita mo-
delu regresji liniowej. Oznacza to, ze na tym etapie badania do wszelkich wnio-
skow nalezy podejs¢ z ostroznoscia. Wymagane jest zdobycie bardziej przekony-
wajacych dowodow. Autorzy wierza jednak, ze kolejna edycja badania pozwoli na
zebranie wystarczajacych przestanek do osiagnigcia tego celu, gdyz wstepne rezul-
taty wynikajace z formularzy badawczych uzyskanych na przetomie 2013/2014 ro-
ku pokazuja pozytywne sygnaly zmian w zakresie kontrolnych i pokontrolnych
przeplywow informacyjnych w JSP w Polsce.
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ORGANIZATION OF MANAGEMENT CONTROL
IN PUBLIC SECTOR -
EVIDENCE OF EMPIRICAL STUDIES IN POLAND

Summary: The Act on Public Finance of 27 August 2009 redefined control processes in the
Polish public sector. There appear doubts, however, whether the regulation indeed brought
management control systems (MCSs) of public institutions closer to those of the corporate
world. The paper investigates to what extent MCSs provide public managers with informa-
tion useful for decision making and how the systems stimulate information flow between
managers and employees. The research was based on information collected in 2010/2011and
2013/2014 from 111 public institutions. The results obtained enabled to notice limitations in
the effectiveness of management information flow in the public sector. In many cases per-
formance reporting was limited to annual summaries or no internal reports were produced
(17.3% and 18.5% of cases respectively). Employees in 17.3% of analysed institutions also
reported the lack of post-control feedback. However, it became visible that information sha-
ring has grown into importance between 2010 and 2014.

Keywords: public institutions, management control, information flow.





