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Rozdzial I. Kontrola
wewnetrzna w ogolnosci

§ 1. Definicja kontroli

Podstawowa trudnos¢ w definiowaniu kontroli, nie tylko w jezyku polskim,
wynika z faktu, iz terminy ,,kontrola”, control, kontrolle posiadaja, po pierwsze,
wiele rézniacych si¢ od siebie znaczen, oraz po drugie, wiele synoniméw i wy-
razéw podobnych, ktérych swobodne uzycie, rowniez w jezyku naukowym,
prowadzi czesto do wielu nieporozumien. W jezyku polskim niejednoznacz-
nos¢ pojecia kontroli zawdzigczamy obcojezycznej genezie tego stowa, ktére
z jednej strony wywodzi si¢ od francuskiego contre-role, co, zdaniem K. Krazue,
oznaczalo ,,przeciw-zapisek”, ,sprawdzanie”, a zdaniem W. Langa weryfikacje
iocene prawidlowosci aktow prawnych!, z drugiej za$ z angielskiego to control,
co oznacza jednoczesnie rzadzi¢, panowac, sterowac, regulowac, kontrolowac?,
i jest blizsze rozumieniu kontroli jako kierowaniu. Jak podkresla E. Chojna-
Duch, powolujac si¢ na literature francuska, z racji réznic miedzy kontrola
w jezyku angielskim a francuskim, anglosaskie okreslenie kontrolera (control-
ler), ktore oznacza zarzadzanie, kierowanie, jest nieporownywalne z wystepu-
jacym we francuskim prawie i praktyce okresleniem controlleur®. Podobnie
L. Kurowski w jednej z pierwszych definicji kontroli w powojennej nauce wska-
zywal, iz to control przypomina ,nie tyle kontrole w naszym rozumieniu, ile
zarzadzanie z akcentowanym elementem nadzoru hierarchicznego™. W ten

1 K. Krazue, Instytucja nadzoru w nauce prawa, Przeglada Prawa i Administracji, Nr XXXVII,
Wroctaw 1997, s. 85; W. Lang, Struktura kontroli organéw panstwowych PRL, Krakow 1963, s. 38,
za S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Warszawa 2008, s. 20.

2 Wielki Stownik Angielsko-Polski, PWN, Oxford 2004, s. 252.

3 E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej, Kontrola Pan-
stwowa 2004, Nr 4, s. 31.

4L. Kurowski, [w:] L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, L. Szawfowski, Kontrola finansowa, War-
szawa 1956, s. 19, za A.S. Krysiak, Pojecie controllingu na tle poje¢ zblizonych (kontrola audyt),
Kontrola Pafistwowa 2006, Nr 1, s. 141.
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sposob, w najbardziej ogdlnym zarysie, da si¢ wyodrebni¢ dwa podstawowe
ujecia kontroli w nauce polskiej. Analize definicji kontroli rozpoczng rozwaza-
nia na temat tego pierwszego, ktore na potrzeby niniejszej pracy zostato okre-
slone mianem kontroli w ujeciu waskim i jest odpowiednikiem francuskiego
rozumienia kontroli.

M. Barniko w ,,Stowniku jezyka polskiego” pojecie ,,kontrola” okresla jako
»sprawdzenie stanu lub dzialania (instytucji lub urzedu), zwykle majace cha-
rakter urzedowy”, za$ samo stowo ,kontrolowa¢” ma oznaczaé ,sprawdzac
zgodnos¢ z jakas norma”>. Podobnie, jak trafnie podnosi B.R. Kuc, w jezyku po-
tocznym oraz piSmiennictwie naukowym (niezwigzanym bezposrednio z teo-
retycznymi rozwazaniami o definicji kontroli) kontrola oznacza zwykle ,,po-
réwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym”™. Ujmowanie kontroli
jako poréwnania dwdch standw bliskie jest zarowno polskim tworcom prak-
seologii, jak i polskim teoretykom kontroli, ktoérzy, zdaniem autora, swoimi
rozwazaniami wrecz stworzyli polski model kontroli’. Przykladowo K. Ada-
miecki kontrole rozumial jako ,sprawdzanie, czy wykonanie zgadza si¢ z pla-
nem i wzorcem”, a T. Kotarbinski jako ,badanie czy zlecenie zostato wyko-
nane”®. Punktem wyjscia dla polskich teoretykow kontroli czesto byla defini-
cja T. Pszczétkowskiego w Matej Encyklopedii prakseologii i teorii organizacji,
gdzie kontrole (jednakze zaréwno jako control, inspection oraz audit) rozu-
miano jako pordwnanie wyniku dzialania z jego celem po to, aby dokonaé
oceny prakseologicznej i ewentualnie wprowadzi¢ modyfikacje tych celow
badz poszczegdlnych cztonoéw dziatania®. Podobnie P. Cabata, powolujac si¢
na J. Zieleniewskiego, definiuje ,,kontrole w waskim ujeciu” jako ,poréwnanie
wykonania z odpowiednim wzorcem i wyciagniecie z tego poréwnania wzor-
cOdw na przysztos¢”!. S. Katuzny w swojej monografii poswigconej kontroli
wewnetrznej podkresla, ze istota kontroli zawsze sprowadza si¢ do czynnosci
ustalania stanu istniejagcego, poréwnania go z odpowiednimi wzorcami, do-
konywania oceny i formulowania wnioskéow pokontrolnych, aczkolwiek na-

5 M. Batiko, Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 2000, s. 674.

6 B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzadzania, Warszawa 2009, s. 20.

7 Ibidem. Rozwazania tzw. polskiej szkoty kontroli przez lata prezentowano w dwumiesigcz-
niku naukowym Kontrola Pafistwowa, wydawanym przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

8 K. Adamiecki, O nauce organizacji, Warszawa 1985, s. 232; T. Kotarbitiski, Traktat o dobrej
robocie, Ossolineum 1977, s. 100, za B.R. Kuc, Kontrola jako funkgja, s. 20.

9 T. Pszczotkowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw 1998,
s. 104-105, za B.R. Kuc, Kontrola jako funkgja, s. 21.

10 P. Cabata, System kontroli w zarzadzaniu przedsigbiorstwem, Krakow 2002, s. 7, za J. Zie-
leniewski, Organizacja i zarzadzanie, Warszawa 1978, s. 218.
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lezy odrézni¢ kontrole jako ,,czynnos$¢” od kontroli utozsamianej z ,organem
kontroli”!!. K. Wierzbicki stwierdza, iz przez kontrole rozumiemy ,,proces kon-
frontowania badanego stanu faktycznego ze stanem wymaganym (postulo-
wanym), ktéry mozna okresli¢ jako zestaw wzorcow” 2. Z kolei J. Starosciak,
analizujac kontrole w prawie administracyjnym, zauwaza, iz istotg dzialalno-
$ci kontrolnej jest ,obserwowanie okreslonych zjawisk, analizowanie ich cha-
rakteru i przedstawienie spostrzezen organom kierujacym dzialalnoscia ad-
ministracji”®. Zas A. Opalski, w kontekscie analizy dziatalnosci rady nadzor-
czej spotki akeyjnej, kontrole w waskim ujeciu nazywa ,kontrolg samoistna”,
na ktora skladaja si¢ trzy elementy: ,badanie stanu rzeczywistego, poréwna-
nie tego stanu z wzorcem, analiza réznic i sformulowanie wnioskow”!4. Wedle
Encyklopedii Prawa kontrola to rodzaj dziatalnosci, na ktora sklada sie:
1) ustalenie stanu obowiazujacego;
2) ustalenie stanu rzeczywistego;
3) ustalenie relacji migedzy wyznaczeniami a wykroczeniami w sensie stop-
nia ich zgodnosci;
4) ewentualne ustalenie przyczyn niezgodnosci, a takze przedstawienie wy-
nikéw odpowiedniemu podmiotowil's.

B.R. Kuc zestawiajac rozmaite definicje kontroli, kontrole w waskim (czy
jak chce autor — najwezszym) ujeciu okresla mianem kontroli w sensie organi-
zacyjno-prawnym, tj. kontrole polegajaca na badaniu ,,wyznaczonego (wzor-
cowego) i faktycznego zachowania si¢ ludzi lub urzadzen oraz przyczyn stwier-
dzonych pod tym wzgledem odchylen™®. Podobnie kontrole w ujeciu praw-
nym, jako badanie wyznaczonych i faktycznych zachowan ludzkich, rozumiat
L. MartanV’. C. Paczula takg kontrole nazywa kontrolg w aspekcie czynno-
sciowym, a A. Kucharczyk - kontrolg w aspekcie procesowym!s. We wszyst-
kich powyzszych przykladach wydaje si¢ oczywistym, iz elementem koniecz-
nym i jednoczes$nie determinujacym zaliczenie danych czynnosci do kontroli

118, Katuzny, Kontrola wewnetrzna, s. 21-22.

12 K. Wierzbicki, Miejsce, funkcje i rodzaje kontroli, Kontrola Pafistwowa 1981, Nr 4.

13 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349.

14 A. Opalski, Rada nadzorcza w spolce akcyjnej, Warszawa 2006, s. 56.

15 B. Banaszak, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia Prawa, Warszawa 2007, s. 327.

16 B.R. Kuc, Kontrola jako funkgja, s. 23.

17 L. Martan, O kryteriach kontroli ponownie, Kontrola Panstwowa 1993, Nr 3, s. 17.

18 C. Paczuta, Kontrola jako funkcja zarzadzania w gospodarce rynkowej, Stowarzyszenie Ksie-
gowych w Polsce Zarzad Gléwny Centralny Osrodek Szkolenia Zawodowego, Warszawa 2003, s. 7;
A. Kucharczyk, Metodyka operacyjnej kontroli kierowniczej w zarzadzaniu przedsigbiorstwem,
Krakoéw 2003, s. 30.
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jest porOwnanie stanu rzeczywistego ze stanem postulowanym (wzorcem)*.
S. Katuzny okresla to mianem poréwnania ,wykonania” z ,,wyznaczeniem”,
ktérym to ,,wyznaczeniem” moga by¢ normy prawne, etyczne, procedury, do-
bre praktyki itp.%, cho¢ doda¢ nalezy, ze rowniez plany czy cele danej organi-
zacji. Watpliwosci budzi jednak pytanie, czy na kontrole sklada sie rowniez
wyciaganie wnioskow z przeprowadzonych czynnosci poréwnawczych oraz
prezentowanie owych wnioskéw odpowiednim organom. Zdecydowana wigk-
szo$¢ przedstawicieli polskiej doktryny opowiada si¢ za zaliczeniem formu-
fowania wnioskow (ocen, zalecen, rekomendacji) do koniecznych elementow
czynnosci kontrolnych?! i trudno poglad ten kwestionowa¢. Kontrola bez ja-
kiegokolwiek zbiorczego podsumowania efektow wykonanej pracy, wydaje sie
by¢ - kolokwialnie mowiac — osobliwa forma sztuki dla sztuki, daremnym
wysitkiem, ktory nie tylko nie przynosi jakichkolwiek wymiernych efektow,
ale rowniez wprowadza pewien chaos terminologiczny utozsamiajac pojecie
»kontroli” z pojeciem ,,poréwnania”??. Tymczasem mozna wrecz zaryzykowaé
twierdzenie, ze kontrola w $cistym tego stowa znaczeniu to ,,poréwnanie plus
wyciagniecie wnioskow z tego pordwnania”. Podobne argumenty przemawiaja
za prezentowaniem sformutowanych ocen jako koniecznego elementu kon-
troli, aczkolwiek, jesli do pojecia kontroli zaliczmy samokontrole, w sensie
kontrolowanie samego siebie przez pracownika, ale juz nie sama organizacje,
to fatwo uzna¢, iz calkiem logiczny jest brak formalnego obowigzku przedsta-
wiania wynikéw takiej kontroli samemu sobie. Jednakze sporzadzenie oceny
wlasnej pracy moze mie¢ o tyle znaczenie, iz stanowi dowdd wykonania samo-
oceny dla tych, ktorzy owe wykonanie beda kontrolowaé. Elementem, ktory
czasami réwniez zaliczany jest do kontroli w waskim ujeciu, sa czynnosci ko-
rygujace?’. Wydaje si¢ jednak, iz ta klasyfikacja wynika z utozsamiania kontroli
w waskim znaczeniu z , kontrola w ujeciu szerokim”, a konkretnie z kontrolg
odpowiadajaca anglojezycznemu to control, czyli kontroli jako kierowaniem.

19 Z innych autoréw zob. chociazby A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III RP,
Gdansk 2001; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 9 i literatura tam
podana.

20 8. Katuzny, Kontrola wewnetrzna, s. 21.

21 Oprécz wymienionych powyzej autdw, zob. takze M. Klimas, Kontrola wewnetrzna
w przedsiebiorstwie, Warszawa 1985, s. 19; . Gnoiriski, Proba okreslenia pojecia istoty kontroli,
Kontrola Pafistwowa 1972, Nr 2, s. 26.

22 Przeciwnie, ale bez uzasadnienia A. Opalski, Komitet audytu, cz. I, Rej. 2005, Nr 6, s. 106.

23 Zob. M. Lisiecki, Kontrola i kontrolling w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym,
[w:] B.R. Kuc (red.), Kontrola, kontroling i audyt w zarzadzaniu, Warszawa 2006, s. 25 i nast.;
A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III RP, Gdansk 2001, s. 15.
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Jak wspomniano powyzej pojecie kontroli wywodzi si¢ nie tylko z francu-
skiego contre-role, ale rGwniez anglojezycznego to control. ]. Ploskonka termin
to control utozsamia z kontrolg w ujeciu zarzadczym, oznaczajacym kierowa-
nie i sterowanie, podczas gdy kontrole w powyzszym $cistym ujeciu, zwanym
przez niego funkcjonalnym (nie myli¢ z tzw. kontrolg funkcjonalna) okresla
anglojezycznym terminem audit, check?*. J. Duraj, szczegélowo analizujac ter-
min to control, trafnie zauwazyl, iz w jezyku polskim ma szereg odnosnikdw,
ktére bynajmniej nie stanowia synonimow. To control bywa bowiem, zdaniem
autora, ttumaczone jako:

1) sterowanie — nadawanie obiektowi badz procesowi kierunku;

2) regulowanie - uyjmowanie procesdéw lub obiektow w pewne normy, prze-
pisy sprowadzajace si¢ do ich uporzadkowania;

3) sprawdzanie - badanie, przekonywanie, czy co$ jest zgodne z prawda,
norma, czy jest jak by¢ powinno;

4) nadzorowanie - oznaczajace dogladanie, pilnowanie, sprawowanie

opieki;

5) rejestrowanie — oznaczajace prowadzenie rejestru, spisywanie, notowa-
nie;

6) kontrolowanie — pordéwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaga-
nym?.

Problem z wlasciwym rozumieniem anglojezycznego pojecia control oraz
to control istnieje rowniez w jezyku angielskim, czego dowodem jest wlasnie
prezentowana powyzej lista synonimoéw. Podobnie, co bedzie wida¢ w dalszej
czg$ci pracy, anglojezyczne to control wywotuje spory w niemieckiej doktrynie
odnosnie tego, na ile ma do niego zastosowanie niemiecki termin Kontrolle,
na ile Uberwachung, a na ile controlling??

Mimo to nalezy sprobowaé dokonaé pewnej gradacji poszczegélnych za-
kreséw i poszukaé podobienstw w koncepcjach szerokiego ujecia kontroli.

24]. Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzadczym, Kontrola Panstwowa 2006, Nr 2, s. 208;
tak tez Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, opra-
cowany przez miedzyresortowy zespot ds. ujednolicenia terminologii dotyczacy audytu i kon-
troli wydany przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli, 2005, dostepny na: http://www.archbip.mf.gov.pl/bi-
p/11533.html (dostep: 1.11.2014 r.).

25 J. Duraj, Pojecie controllingu i jego miejsce w zarzadzaniu przedsigbiorstwem, [w:] J. Du-
raj (red.), Controling w zarzadzaniu przedsigbiorstwem, Plock-L6dz 2003, s. 9, za B.R. Kuc, Kon-
trola jako funkcja, s. 19-20.

26 T.F. Ruud, L. Jenal, Licht im Internal-Control-Dschungel Der Schweizer Treuhinder
2005, Nr 6-7, s. 459, dostgpny na: https://www.alexandria.unisg.ch/61911/1/Licht%20im%20In-
ternal-Control-Dschungel.pdf (dostep: 1.11.2014 r.).
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Najbardziej popularne wydaje sie ujmowanie kontroli wlasnie jako kierowa-
nia (zarzadzania). Przykltadowo dla M. Lizé¢ kontrola jest funkcja zarzadza-
nia, ktéra ma na celu ustalenie, czy rezultaty dzialania sa zgodne z celami?.
Wedle M. Lisiniskiego, ,szerokie rozumienie kontroli, ktére odpowiada angiel-
skiemu terminowi to control, jest bliskie pojeciom sterowania czy regulacji”,
a ,,z punktu widzenia organizacji ma charakter funkcjonalny, co oznacza, iz
jest realizowana na biezaco, na kazdym szczeblu kierowania, od najwyzszego
do podstawowego”?. Na uwage zastuguje stanowisko D. Wacinkiewicza, ktory,
prezentujac szereg definicji i uje¢ kontroli w monografii ,,Kontrola i nadzor
w prawie komunalnym?”, zauwaza, iz kontrola wystepuje w powiazaniu z pro-
cesem kierowania, na ktoéry, oprocz planowania, organizowania, przewodze-
nia, sklada si¢ kontrolowanie tj. zapewnienie, aby dzialania cztonkow orga-
nizacji prowadzily do ustalenia okreslonych celow?. A. Opalski, systematyzu-
jac pojecie kontroli, oprécz wspomnianej juz kontroli samoistnej, zauwaza, iz
kontrola wystepuje rowniez jako jedna z funkeji kierowania albo nadzoru®.
Natomiast Z. Géral, analizujac granice prawne kontroli pracownikéw, podkre-
§la, iz kontrola jest wrecz nieodlaczna cecha procesu kierowania.

W literaturze amerykanskiej kontrola od lat postrzegana jest jako element
kierowania/zarzadzania. J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert w swej fun-
damentalnej pracy ,,Kierowanie” utozsamiaja zwrot to control z kontrolg kie-
rownicza (czy inaczej mowiac: kierowaniem) okreslang jako proces zapewnia-
jacy, aby rzeczywiste dziatania byly zgodne z planowanymi®. D.D. van Fleet
definiuje kontrole (controlling) jako ,proces monitorowania i korygowania
dzialalnosci organizacji pod katem osiggania celow”®. W.R. Plunketti R.F. At-
tner wskazuja, iz tak rozumiana kontrola (controlling) jest ,ostatnig z pigciu
funkcji zarzadzania”, a jej zadaniem jest monitorowanie pozostatych czterech

27 M. Lizéé, za W. Kiezun, Sprawne zarzadzanie organizacja, SGH 1997, s. 36.

28 M. Lisiniski, [w:] M. Lisiiski (red.), Audyt w doskonaleniu instytucji. Aspekty teore-
tyczno-metodologiczne i praktyczne, Warszawa 2001, s. 24.

29 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 128, zob.
tez A. Opalski, Rada nadzorcza jako strategiczne ogniwo tadu korporacyjnego spotki akcyjnej,
[w:] M. Cejmer, ]. Napierata, T. Sojka (red.), Europejskie prawo spotek, t. III, Corporate Gover-
nance, Krakéw 2006, s. 331.

30 A. Opalski, Rada nadzorcza jako strategiczne ogniwo, s. 331.

31Z. Goral, Kontrola pracownika. Mozliwosci techniczne a dylematy prawne, Warszawa 2010,
s. 30.

32 Tak J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 1997, s. 538 oraz cy-
towany tam R.J. Mockler, The Management Control Process, New Jersey 1984, s. 2.

33 D.D. van Fleet, Contemporary management, Boston 1988, s. 474.
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funkcji (planning, organizing, staffing, directing)**. Na uwage zastuguje z pew-
noscia definicja L. Bittela, wedle ktérego kontrola to ,,systematyczne dziatal-
nie kierownictwa na rzecz ustanowienia norm (standardow) efektywnosci przy
planowanych celach, zaprojektowania informacyjnych sprzezen zwrotnych,
porownania rzeczywistej efektywnosci z wyznaczonymi normami, ustalenia
odchylen i pomiaru ich znaczenia oraz podejmowania wszelkich krokéw po-
trzebnych do zapewnienia, by wszystkie zasoby organizacji byly wykorzystane
najskuteczniej i najsprawniej do osiggania jej celow”. Na potrzebe korygowa-
nia w ramach kierowania zwracajgq rdwniez uwage H. Koontz i C. O’Donnell,
wedle ktérych przez termin kontrola mozna rozumie¢ poréwnywanie wyko-
nania z przyjetymi normami oraz korygowanie odchylen od normy, majace
na celu zapewnienie osiagniecia planowanych zatozen. Podobnie S.P. Robbins
i D.A. DeCenzo, ktorzy okreslaja kontrole jako proces monitorowania czyn-
nosci, stuzacy ich wykonywaniu zgodnie z planem i korygowania wszelkich
istotnych odchylen®. J. Shermerhorn traktuje kontrole jako ,proces mierze-
nia efektywnosci i podejmowania dzialan, aby zapewnic osigganie pozadanych
wynikoéw”, wskazuje na liczne instrumenty kontroli w procesie zarzadzania,
do ktdrych zalicza: kontrole poprzez strategie i cele, kontrole poprzez zasady
dzialania i procedury, kontrole poprzez uczenie sie, kontrole poprzez dobor
i szkolenie, kontrole poprzez oceng wynikéw, kontrole poprzez projektowanie
pracy i struktur roboczych, kontrole poprzez tworzenie modeli efektywnosci,
kontrole poprzez normy efektywnosci oraz kontrole poprzez kulture organi-
zacji*’.

W jezyku niemieckim, jak podkreslajq J. du Plessis i I. Saenger, termin kon-
trolle rowniez jest nietatwy w ttumaczeniu, albowiem podobnie mozna go ro-
zumie¢ jako kontrole w $cistym tego stowa znaczeniu, czyli zdaniem autorow
jako monitorowanie, ale tez m.in. jako nadzor, aczkolwiek zdaniem autoréw
preferuje si¢ termin monitorowania®.

Wszystkie powyzsze analizy (zaréwno polskie, jak i zagraniczne) wydaja
sie by¢ poklosiem dorobku klasycznych teoretykow zarzadzania, jak chocby

34 W.R. Plunkett, R.F. Attner, Introduction to management, Boston 1992, s. 457-458.

35 L. Bittel, Krotki kurs zarzadzania, Warszawa 1998, s. 186, za M. Lisitiski, [w:] Audyt w do-
skonaleniu instytugji, s. 23.

36 S.P. Robbins, D.A. DeCenzo, Podstawy kierowania, Warszawa 2002, s. 457.

37 J.R. Schermerhorn Jr., Zarzadzanie. Kluczowe koncepcje, Warszawa 2008, s. 155.

38 . du Plessis, . Saenger, [w:] J. du Plessis, B. Groffeld, C. Lutterman, 1. Saenger, O. Sandrock,
German Corporate Governance. Governance in International and European Context, Berlin 2007,
przyp. 158 i przywolana tam litratura, s. 86.
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F.W. Taylora czy H. Fayola. Pierwszy z nich wprowadzil, w ramach specja-
listycznego podzialu procesu kierowania, stanowisko mistrza do spraw kon-
troli, ktory sprawdzatl jakos¢ kazdego wykonanego detalu®. Co z kolei zostalo
tworczo wykorzystane przez innego teoretyka zarzadzania — H.L. Le Chate-
liera, ktdry definiujac cykl organizacyjny, wyréznil kontrole jako jeden z od-
dzielnych etapow®. Z kolei H. Fayol w swojej pracy ,General and Industrial
Management” doszed! do wniosku, iz w przedsigbiorstwie kontrola polega
na sprawdzeniu, czy wszystko, co si¢ z nim dzieje, jest w zgodzie z przyjetym
planem, wydanymi instrukcjami i ustalonymi zasadami*. Natomiast w ,,Ad-
ministracji przemystowej i ogdlnej” sprowadzil czynnosci kierowania do czyn-
nos$ci administracyjnych, wyrdzniajac w nich ,,funkcje¢ zarzadzania w wezszym
znaczeniu”, na ktdrg sklada si¢ kontrola obok przewidywania, organizowa-
nia, koordynowania i rozkazodawstwa*2. Jak podkresla A. Peszko, podzial 6w
jest ,prawie zbiezny” ze wspolczesnym podziatem funkcji kierowniczych (pla-
nowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie)®. Jednoczesnie, jak
trafnie zauwaza B.R. Kuc, takie ujecie kontroli, ktéra w ramach kierowania jest
jego ostatnim elementem, wydaje si¢ modelem statycznym, a wiec przestarza-
tym*. Wtéruje mu A. Kucharczyk, ktory, podobnie do B.R. Kuca, zauwaza, iz
usytuowanie kontroli jako ostatniego elementu zarzadzania, sprowadza jej role
do kontroli ex post, a wiec o wiele mniej uzytecznej od kontroli biezacej czy
ex ante. Autor bezposrednia odpowiedzialnoscig obarcza zbytnie zapatrzenie
sie wlasnie na koncepcje H. Fayola i H.L. Le Chateliera, ktore nie odpowia-
dajg wspotczesnym standardom zarzadzania. Za dowdd podaje przyklad ame-
rykanskich punktéw kontrolnych (tzw. checkpoint) znajdujace odzwierciedle-
nie w koncepcji Yes/No control czy kontrole wstepna tzw. steering control*. Po-
dobne watpliwosci moga pojawic si¢ przy uzywaniu pojecia kontrola w sensie
posiadania dysponowania, panowania (np. kontrolowaé wigkszosciowy pakiet
akcji), ale ten przypadek znajduje si¢ poza zainteresowaniem niniejszej pracy,

39 Zob. Z. Martyniak, Historia mysli organizatorskiej. Wybitni przedstawiciele szkoty kla-
sycznej do roku 1940, Krakow 1996, s. 13-22.

40 H.L. Le Chatelier, Filozofia systemu Taylora, Warszawa 1926, za A. Peszko, Podstawy zarza-
dzania organizacjami, Krakow 2002, s. 7-18.

41 H. Fayol, General and industrial management, New York 1948, s. 197 i nast., za A. Korman,
Trzy gtéwne elementy kontroli wewnetrznej, Kontrola Panstwowa 1975, Nr 1.

42 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogolna, Poznan 1947, za A. Peszko, Podstawy, s. 11.

43 A. Peszko, Podstawy, s. 11.

44 B.R. Kuc, Kontrola jako funkgja, s. 19.

45 A. Kucharczyk, Metodyka operacyjnej kontroli, s. 16.
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traktujac kontrole jako synonim tegoz wlasnie posiadania, dysponowania czy
panowania.

Wreszcie najszerszym ujeciem kontroli, wskazujacym na jej omnipoten-
cje, jest opisywanie kontroli jako dzialania wszechobecnego, przynaleznego
wszystkim dziedzinom dziatalnosci cztowieka®. Rzeczywiscie, trudno wyobra-
zi¢ sobie jakiekolwiek dzialanie bez chociazby chwilowego podejmowania
czynnos$ci poréwnawczych i wyciagania z nich wnioskow, ale te rozwazania
naleza juz jednak do naukowych zagadnien dotyczacych zachowania i psychiki
ludzkiej i réwniez znajduja sie poza przedmiotem niniejszej pracy.

§ 2. Kontrola a kontrola wewnetrzna

Podstawowym, i niejako narzucajacym sie w kontekscie tematu niniejszej
pracy, podziatem na poszczegolne rodzaje kontroli jest podzial na kontrole ze-
wnetrzna i wewnetrzna. Jak trafnie zauwaza M. Klimas kryterium podziatu jest
wybor podmiotu?’, przy czym nalezy doda¢ podmiotu kontrolujacego, a nie
kontrolowanego. L. Zateczny okresla 6w podmiot mianem wiasnego aparatu
kontroli, czyli nalezacego do danej jednostki*. C. Paczuta kryterium podmio-
towe laczy z przedmiotowym, wskazujgc, iz kontrola wewnetrzna wykonywana
jest przez wlascicieli, zarzadcow, kierownikow, pracownikéw i komorki we-
wnetrzne, wchodzace w sktad podmiotu gospodarczego®. Z kolei A. Piaszczyk
podnosi ponadto kryterium celu kontroli, ktéry musi wynika¢ z celéw jed-
nostki*. Wnioskujgc a contrario, mozna powtorzy¢ za S. Katuznym, iz kon-
trola zewnetrzna bedzie ta, ktora jest sprawowana przez uprawnione podmioty
poza aparatem administracyjnym®! (czy w przypadku podmiotéw prywatnych
poza ich aparatem zarzadczym). Klasycznym przykladem kontroli zewnetrz-
nej bedzie obowigzkowa kontrola spolek wykonywana przez bieglego rewi-
denta. Jednoczesnie kryterium podmiotowe przy podziale na ten rodzaj kon-
troli kieruje uwage w strong problemu ,,outsourcingu kontroli wewnetrzne;j”.
Przy czym nie chodzi o abstrakcyjng idee outsourcingu wszystkich czynno-

46 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor, s. 109.

47 M. Klimas, Kontrola wewnetrzna, s. 35.

48 L. Zateczny, Kontrola w jednostkach gospodarczych, Bydgoszcz 1996, s. 8-9.

49 C. Paczuta, Kontrola jako funkgja, s. 15.

50 A. Piaszczyk, Systemy kontroli przedsigbiorstwa w gospodarce pokryzysowej na przykladzie
jednostek zainteresowania publicznego, Warszawa 2011, s. 161.

51S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna, s. 23.

11

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jl6_ebook

Czes¢ 1. System kontroli wewngtrznej

$ci kontrolnych, ale o upowaznienie przez odpowiednio umocowany podmiot
(rada dyrektoréw, zarzad) do wykonania okreslonych czynnosci kontrolnych
przez podmiot zewnetrzny wobec organizacji. Powszechnym przypadkiem ta-
kich praktyk sa dochodzenia wewnetrzne w amerykanskich spotkach publicz-
nych, gdzie odpowiedz na to, czy kto$ z zewnatrz ma owe dochodzenie prze-
prowadzié, jest uznawana za jedng z najwazniejszych decyzji tzw. zarzadza-
nia kryzysowego. Czy wobec tego taka kontrole mozna uzna¢ za kontrole
wewnetrzna? Jesli tak, to kryterium przynaleznosci podmiotu kontrolujacego
staje sie irrelewantne — wszak dokonujacy czynnosci kontrolnych pochodzi
z zewnatrz. Jesli nie, to czy takie czynnosci nalezy uzna¢, podobnie jak np. usta-
wowe badanie bieglego rewidenta, za kontrole zewnetrzna, mimo iz zlecane sg
dobrowolnie oraz tylko i wylacznie na uzytek wewnetrzny danego podmiotu.
Wydaje si¢, ze odpowiedz na to pytanie zalezy od okolicznosci, czy dana czyn-
no$¢ wykonywana jest na rzecz i w imieniu danej organizacji? Jesli kontrola
wewnetrzna odbywa sie na rzecz i w imieniu organizacji, na mocy prawnie
dopuszczalnej umowy z jej przedstawicielami, to wydaje sig, iz mozna uznad,
ze jest to nadal kontrola wykonywana przez dana organizacje. Tyle tylko, ze
techniczne i praktyczne aspekty przekazane zostaly profesjonalnym podmio-
tom z zewnatrz. Podobnie, jak chocby sporzadzenie strategii marketingowej
przez zewnetrzng firme marketingowa, ktdra nastepnie akceptuje rada dyrek-
toréw, bedzie ustalaniem strategii w ramach prowadzenia spraw wewnetrz-
nych spotki.

Odrodznienie od kontroli z zewnatrz jest jednak dopiero pierwszym kro-
kiem zrozumienia istoty kontroli wewnetrznej. Podstawowy problem polega
bowiem nie na ujeciu kontroli wewnatrz w kontrascie do kontroli na zew-
natrz, ale na zrozumieniu réznicy pomiedzy réznymi wspodtczesnymi koncep-
cjami kontroli wewnetrznej spotykanymi w nauce teoretycznej réznych kra-
jow. Na potrzeby niniejszej pracy za punkt wyjscia przyjeto koncepcje kontroli
wewnetrznej w nauce amerykanskiej, ktéra nadaje ton wspotczesnym stan-
dardom kontrolnym i nastepnie przesledzono réznice i podobienstwa przed-
stawione przez polska i niemiecka ,,szkote kontroli”. Szczegbélowe rozwazania
na temat poszczegélnych systemow kontroli wewnetrznych beda mialy miej-
sce w dalszej czesci niniejszej pracy. R. Moeller, analizujac historyczne ujecia
systemow kontroli w Stanach Zjednoczonych, trafnie zauwazyt, ze az do lat
70. ubiegtego wieku brakowalo powszechnej zgody co do tego, czym sa wia-
sciwie systemy kontroli wewnetrznej>2. Jak wskazuja L.B. Sawyer, M.A. Ditten-

52 R. Moeller, Nowoczesny audyt wewnetrzny, Warszawa 2011, s. 50.
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hoffer, ].H. Scheiner pierwsze wzmianki na temat wspodtczesnej kontroli we-
wnetrznej znalez¢ mozna w 1905 r. u L.S. Dicksee, ktory takg kontrole nazywat
jeszcze wewnetrznym sprawdzaniem (internal check). Istota systemu internal
check mialo by¢ eliminowanie potrzeby szczegélowego audytu finansowego
(detailed audit), a na system — wedlug autora - skladal si¢ podzial pracy, uzy-
wanie ksiegowosci oraz rotacja pracownikow®?. W 1930 r. G. Benett system in-
ternal check zdefiniowal jako system ksiegowy i powigzane z nim procedury,
zwlaszcza innych pracownikow, ze wzgledu na mozliwo$¢ popelnienia oszu-
stwa finansowego®*. W 1941 r. audytorom zewnetrznym (amerykanskim od-
powiednikiem bieglych rewidentéw) nakazano, aby okreslajac zakres audytu
(czyli badania sprawozdania finansowego), rozwazyli adekwatnos¢ of the sys-
tem of internal check and control®>. Z kolei w 1949 r. Komitet Procedury Au-
dytowej (Committee on Audit Procedure), bedacy poprzednikiem obecnego
Amerykanskiego Stowarzyszenia Ksieggowych (American Institute of Certified
Public Accountants — AICPA), opublikowal studium, juz nie tyle na temat
internal check, co na temat kontroli wewnetrznej (internal control). Jednakze
wciaz byly to wytyczne jedynie dla audytorow zewnetrznych i wciaz nie byty
one dla zadnej organizacji obowiazkowe. Wedle éwczesnej definicji ,,kontrola
wewnetrzna obejmuje plan organizacji oraz wszystkie skoordynowane metody
i srodki zaadaptowane w ramach dzialalnosci biznesowej do zabezpieczenia
aktywow, sprawdzania dokladnosci i wiarygodnosci danych ksiegowych, pro-
mowania efektywnosci dziatania oraz zachecaniu do przestrzegania ustalonych
polityk zarzadzania”. Jednoczesnie podkreslono szeroki zakres definicji oraz
ze ,system” kontroli wewnetrznej wykracza poza sprawy bezposrednio zwia-
zane z dzialalnoscia departamentdw ksiegowych i finansowych®. Komitet wy-

53 R.H. Montgomery, Dicksee’s Auditing, 1975, CPA Handbook, za L.B. Sawyer, M.A. Ditten-
hoffer, ].H. Scheiner, Sawyer’s Internal Auditing. The practice of Modern Internal Auditing, 5th
edition Institute of Internal Auditors, 2003, s. 61; w 1976 r. wydawnictwo Ayer Publishing doko-
nalo reprintu ksiazki, R.L. Dicksee, Auditing: a practical manual for auditors, London 1976.

54 G.E. Bennett, Fraud - Its control through Accounts, New York 1930, za L.B. Sawyer,
M.A. Dittenhoffer, ].H. Scheiner, Sawyer’s Internal Auditing. The practice of Modern Internal Au-
diting, 5th edition Institute of Internal Auditors, 2003, s. 61.

55 Zob. Rules 2-02 and 3-07 of Regulation S-X; No. 21, Feb. 5, 1941, 11 CFR 10921, za SEC,
Management's Report on Internal Control Over Financial Reporting and Certification of Disclo-
sure in Exchange Act Periodic Reports (SEC, Final rule 33-8238), skodyfikowana w 17 CFR 228,
229, 232, 240, 249, 270, 274 (w zaleznosci od rodzaju raportu), https://www.sec.gov/rules/fina-
1/33-8238.htm (dostep: 1.11.2014 r.).

56 Committee on Auditing Procedure, Internal Control-Elements of a Coordinated System
and Its Importance to Management and the Independent Public Accountant, 1949 za Statement
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raznie wiec odszedl od pojmowania kontroli wewnetrznej wylacznie w kate-
goriach ksiggowych. Definicja zostala zmieniona w 1958 r. oraz 1963 r., a na-
stepnie w 1973 r. AICPA w tzw. SAS 1 (Statement on Auditing Standard)
podzielita kontrol¢ wewnetrzng na kontrole administracyjng i kontrole ksie-
gowa. Ta pierwsza miata dotyczy¢ (ale sie do nich nie ogranicza¢) planéw, pro-
cedur i zapiséw odnosénie procesu decyzyjnego prowadzacego do autoryzacji
transakcji, podczas gdy ta druga, dotyczyla planéw, procedur i zapiséw odno-
szacych si¢ do zabezpieczenia aktywow i wiarygodnosci zapisow ksiegowych,
a w konsekwencji do dostarczenia rozsadnego zapewnienia (reasonable assu-
rance), ze operacje sa wykonywane po dokonaniu autoryzacji kadry zarzadza-
jacej, sa rejestrowane zgodnie z odpowiednimi wymogami, majatek zostanie
udostepniony dopiero po dokonaniu autoryzacji przez kadre zarzadzajaca, za-
rejestrowane skladniki majatku dadza sie poréwnac z istniejacymi skfadnikami
majatku®”. Warto wspomnie(, iz zdaniem A. Helina i J. Wistowskiego idea ba-
dania sprawozdan finansowych poprzez badanie systemu kontroli wewngtrz-
nej zostala opracowana na podstawie doswiadczen branzy samochodowej przy
kontroli jakosci wyrobow finalnych, jednakze autorzy nie wskazujg zadnych
podstaw do tak kategorycznych stwierdzen, zwlaszcza ze branza samochodowa
odpowiada raczej za rozwdj oryginalnej koncepcji kontroli jakosci’s.

Oprocz standardéw audytoréw zewnetrznych (biegtych rewidentéw) dru-
gim, o wiele powazniejszym krokiem w ustalaniu definicji systemoéw kontroli
wewnetrznej byta ustanowiona w 1973 r. na fali regulacji®, po tzw. aferze Wa-
tergate, antykorupcyjna ustawa FCPA (Foreign Corrupt Practises Act)®. Na
jej mocy kazdy z emitentow papierow wartosciowych wymienionych w usta-
wie powinien m.in. zaprojektowaé i utrzymywac system wewnetrznej kon-
troli ksiggowej, odpowiedni, aby dostarczy¢ rozsadnego zapewnienia (reaso-
nable assurance), ze transakcje sq wykonywane zgodnie z ogdlna lub szcze-
golna autoryzacja kadry zarzadzajacej, rejestrowane zgodnie z wymogami, tak

on Auditing Standards SAS 1§ 320.09 1973 r., http://clio.lib.olemiss.edu/cdm/ref/collection/aicpa/
id/128102 (dostep: 1.11.2014 r.).

57 Standards SAS 1 § 320.28 za Statement on Auditing; zob. tez R. Moeller, Nowoczesny audyt,
s. 50-51.

58 A. Helin, ]. Wistowski, Komitet audytu, odpowiedzialnoé¢ cztonkéw rad nadzorczych
za sprawozdzwczos¢ finanséw spolek - zasady i tryb funkcjonowania komitetu audytu, BDO 2011,
s. 69.

59 Zob. chocby pézniejszy raport, SEC, Report on Questionable and Illegal Corporate Pay-
ments and Practices, May 12, 1976 za Sec, Final Rules 33-8238.

60 Foreign Corupct Practise ACT, skodyfikowana w 15 USC § 78dd, przepisy dotyczace kon-
troli wewnetrznej skodyfikowano w 15 US. Code § 78m.
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aby umozliwi¢ przygotowanie sprawozdan finansowych w zgodzie ze standar-
dami sprawozdawczosci finansowej tzw. GAAP oraz aby utrzymac wiarygod-
no$¢ aktywow. Jak twierdzi R. Moeller, cho¢ dzi$ ustawa ta nie budzi juz wielu
kontrowersji i jest rozwazana zazwyczaj w kontekscie przekupywania urzed-
nikéw poza granicami USA, w momencie wejscia w zycie (1977 r.) stanowita
ogromny przetom, poniewaz po raz pierwszy przedsi¢biorstwa zostaly zmu-
szone do dokumentowania swoich procedur wewnetrznych i po raz pierw-
szy na kadre zarzadzajaca nalozono prawny obowiazek utrzymywania systemu
kontroli wewnetrznej®'. Jak wskazuje autor w tym samym okresie jednocze-
$nie swoj raport przedstawila tzw. Komisja Cohena, zalecajaca, aby sprawoz-
danie o stanie kontroli wewnetrznej bylo czescia sprawozdania finansowego
oraz swoje wytyczne zaproponowala organizacja zawodowa FEI (Financial
Executives International), wedle ktérych kadra zarzadzajaca miata przedsta-
wiaé o$wiadczenie o braku problemdw z kontrola wewnetrzng (tzw. negative
assurance). Na podstawie tych dwdch publikacji niektdére spotki dobrowol-
nie zaczety publikowaé takie o$wiadczenie, jednakze propozycja Amerykan-
skiej Komisji Papieréw Wartosciowych i Gield (US Securities and Exchange
Commission — SEC), aby ustanowi¢ obowiazek takich publikacji spotkata si¢
z gwaltownym sprzeciwem rad dyrektordw, ktérych oporu nie zmogly ko-
lejne, coraz bardziej szczegélowe opracowania systemow kontroli wewnetrz-
nej, jak np. SAS 331 SAS 50 AICPA®2. W 1985 r. pig¢ amerykanskich organiza-
¢ji utworzylo The National Commission on Fraudulent Financial Reporting,
zwang od nazwiska jej przewodniczacego, Komisja Treadwaya, ktéra miala
za zadanie identyfikowa¢ czynniki powodujace falszowanie sprawozdan finan-
sowych. Efektem dwuletnich prac komisji byt tzw. Raport Treadwaya®, zawie-
rajacy szereg wskazowek i rekomendacji odnosnie sprawozdawczosci finanso-
wej, jednakze prawdziwym przetomem okazat si¢ kolejny raport z 1992 r. zaty-
tutowany ,, Kontrola Wewnetrzna - zintegrowana struktura ramowa” (Internal
Control - Integrated Framework), wydany przez te same organizacje, tym ra-
zem znane juz pod nazwa Komitetu Organizacji Sponsorujacych Komisje Tre-
adway’a (The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Com-

61 R. Moeller, Nowoczesny audyt, s. 52-53.

62 Jbidem, s. 53-56.

63 National Commission on Fraudulent Financial Reporting, Report of the National Com-
mission on Fraudulent Financial Reporting, 1987, dostepny na: https://www.coso.org/Docu-
ments/NCFFR.pdf (dostep: 1.11.2014 r.).
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mission - COSO)®. Raport szybko zyskal uznanie ze wzgledu na kompleksowe
podejscie do zagadnienia systemdéw kontroli wewnetrznej i do dzi$ trakto-
wany jest jako najbardziej rozpowszechniony standard kontroli wewnetrzne;j.
W 1994 r. definicje z COSO zaadaptowano do amerykanskiego Standardu Au-
dytowego Nr 78 (skodyfikowanego jako AU § 319)%. Doda¢ nalezy, iz kilka
lat wczesniej, w 1988 r., w tym samym Standardzie AU § 319 dotychczasowy
podzial na internal accounting control oraz administrative control zostal za-
stapiony pojedynczym terminem internal control structure, na ktdry sktadaty
sie trzy powiazane ze soba komponenty: srodowisko kontroli, system rachun-
kowosci, procedury kontrolne®. Od momentu powstania COSO wydalo jesz-
cze raport COSO-ERM®” dotyczacy zarzadzania ryzykiem, a takze szczegotowe
opracowanie Przewodnika traktujacego o monitorowaniu systemow kontroli
wewnetrznej (dalej: Przewodnik COSO)%. W maju 2013 r. opublikowano zno-
welizowang wersje COSO (dalej: COSO 2013)%. Wedle oryginalnej, pierwotnej
definicji COSO: ,kontrola wewnetrzna (internal control) jest procesem wyko-
nywanym przez rade dyrektorow, kierownictwo oraz inny personel, ktorego
celem jest dostarczenie rozsadnego zapewnienia, dotyczacego osiggania celow
organizacji w jednej lub wiecej kategoriach:
1) efektywnosci i skutecznosci operacji;
2) wiarygodnosci sprawozdan finansowych;

64 COSO, Internal Control - Integrated Framework (dalej: COSO albo model COSO 1992),
1992, ostatnie polskie ttumaczenie E.J. Saunders i zespot Polskiego Instytu Kontroli Wewngtrznej,
Kontrola Wewnetrzna — Zintegrowana Struktura Ramowa, Warszawa 2008; zob. tez inne, wcze-
$niejsze wspolne tlumaczenie Fundacji Rozwoju Rachunkowosci i Polskiego Instytutu Kontroli
Wewnetrznej, réwniez przy udziale E.J. Saundersa, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci, Kontrola
wewnetrzna - zintegrowana koncepcja ramowa, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci 1997.
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