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ze zm.)
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WSA – wojewódzki sąd administracyjny



 

WSTĘP

Określone na gruncie ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych 
zadania kontroli zarządczej zostały wprowadzone do krajowego po-
rządku prawnego z uwzględnieniem rozwiązań międzynarodowych. 
Celem przyjętych regulacji była chęć zastąpienia kontroli finansowej 
kontrolą zarządczą jako narzędziem ułatwiającym wykonywanie za-
dań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy. 
Praktyka występująca przed 1.01.2010 r., związana z funkcjonowaniem 
w przepisach ustawy o finansach publicznych pojęcia kontroli finan-
sowej wskazywała na utożsamianie kontroli wyłącznie z czysto finanso-
wym kontekstem działalności jednostki. Zamierzeniem projektodawcy 
było więc objęcie zakresem kontroli zarządczej wszystkich aspektów 
działalności jednostki. Podstawowym elementem kontroli zarządczej 
w  administracji ma być odpowiedzialność każdego kierownika jed-
nostki za wdrożenie i monitorowanie takich elementów kontroli za-
rządczej, aby jednostka osiągała wyznaczone jej cele w sposób zgodny 
z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy1.

Ramy funkcjonowania kontroli zarządczej wyznaczone są przepisami 
prawa, w szczególności wskazującymi cele i zadania danej jednostki. 
Na przepisy prawa składają się zarówno przepisy prawa powszechnie 
obowiązującego, jak i regulacje wewnętrzne. Na system kontroli zarząd-
czej w jednostce sektora finansów publicznych w wymiarze praktycz-
nym będą się składać procedury, regulaminy, zarządzenia, instrukcje, 
polityki itd.

1 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o finansach publicznych, VI kaden-
cja, druk sejm. nr 1181 z 2008 r.
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Publikacja koncentruje się na jednostkach systemu oświaty, które po-
dobnie jak inne jednostki sektora finansów publicznych zobowiązane 
są do wdrożenia zasad i zapewnienia funkcjonowania systemu kon-
troli zarządczej. W znakomitej większości szkoły i placówki wdraża-
ją rozwiązania wpisujące się w proces stosowania kontroli zarządczej. 
Wynika to przede wszystkim z  wymogów stawianych jednostkom 
oświatowym przez przepisy prawa, które w zdecydowanym stopniu de-
terminują zadania wykonywane przez te jednostki. Zatem nie należy 
tracić z pola widzenia dokumentacji wewnętrznej obowiązującej w jed-
nostce, która z uwagi na swój przedmiot może odnosić się do założeń 
przyświecających kontroli zarządczej.

Tempo przeobrażeń społecznych oraz towarzysząca temu dynamika 
zmian przepisów prawa powodują, że realizacja celów i zadań jednost-
ki ciągle ewoluuje. Realizacja zadań kontroli zarządczej powinna być 
więc procesem ciągłym, poddawanym aktualizacji, dostosowywanym 
do współczesnych wymogów – zarówno prawnych, jak i organizacyj-
nych, a przede wszystkim zbieżnych z celami i zadaniami jednostki. 
Realizacja celów i zadań przez jednostkę może nastąpić zatem w szcze-
gólności przez zapewnienie przejrzystości istniejących procedur kon-
troli zarządczej, co innymi słowy powinno wyrażać się w dążeniu do 
stworzenia takich narzędzi, które zoptymalizują funkcjonowanie jed-
nostki. Kontrola zarządcza powinna wspierać kierownika jednostki 
w sprawnym i efektywnym zarządzaniu jednostką i dostarczać infor-
macji, które obszary wymagają szczególnej uwagi i wdrożenia działań 
naprawczych.

W 2019 r. przygotowany został projekt zmian w ustawie o finansach 
publicznych, w znacznej części poświęcony zagadnieniom kontroli za-
rządczej. Na dzień oddawania publikacji do druku proponowane zmia-
ny nie weszły jednak w życie.



 

Rozdział 1

ISTOTA KONTROLI ZARZĄDCZEJ

1.1. Wprowadzenie

Problematyka kontroli zarządczej została wprowadzona przepisami 
ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych. W przepisach ustawy 
z 30.06.2005 r. o finansach publicznych funkcjonowało pojęcie „kontro-
la finansowa”. Na tle przepisu art. 47 u.f.p. z 2005 r. kontrola finansowa 
w jednostkach sektora finansów publicznych dotyczyła procesów zwią-
zanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem środków publicznych 
oraz gospodarowaniem mieniem.

Kontrola finansowa obejmowała:
1) przeprowadzanie wstępnej oceny celowości zaciągania zobowią-

zań finansowych i dokonywania wydatków;
2) badanie i porównanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym 

w zakresie dotyczącym procesów pobierania i gromadzenia środ-
ków publicznych, zaciągania zobowiązań finansowych i dokony-
wania wydatków ze środków publicznych, udzielania zamówień 
publicznych oraz zwrotu środków publicznych;

3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur do-
tyczących tych procesów.

Na podstawie art. 47 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. kierownik jednostki zobo-
wiązany był do ustalenia w formie pisemnej procedury dokonywania 
kontroli finansowej, biorąc pod uwagę standardy kontroli finansowej 
zgodne z powszechnie uznanymi standardami. Kierownik jednostki 
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był również zobowiązany do zapewnienia przestrzegania wdrożonych 
procedur.

W teorii zarządzania kontrolę uznaje się za jedną z czterech podsta-
wowych funkcji zarządzania. Każdy, kto zarządza określonym przed-
sięwzięciem, musi je zaplanować, zorganizować współpracowników, 
kierować nimi, a następnie kontrolować wyniki działalności, modyfi-
kując ją w razie potrzeby. Jest zatem oczywiste, że kierujący podmio-
tami administracji publicznej – niezależnie od kontroli zewnętrznej 
– sami sprawdzają swoją działalność oraz działalność podległych im 
jednostek1.

Źródłem kontroli zarządczej jest zarządzanie, dlatego istotne jest, aby 
wdrażanie kontroli zarządczej uwzględniało takie procedury i metody 
działania, które będą miały walor praktyczny, ale jednocześnie pozwo-
lą jednostkom sektora finansów publicznych na realizację założonych 
celów i weryfikowanie działania jednostki w  interesującym zakresie 
wskazanym przez przepisy. Takie podejście do kontroli zarządczej i po-
strzeganie jej jako instytucję związaną z zarządzaniem czynią ją insty-
tucją, która wykracza poza ramy tradycyjnego pojmowania kontroli2.

Będąc wyrazem nastawienia administracji publicznej na skuteczność, 
kontrola zarządcza to rozwiązanie uwypuklające znaczenie jasno 
i przejrzyście wyartykułowanych celów dla złożonego procesu zarzą-
dzania organizacją. Kontrola zarządcza wskazuje, iż dobrze zarządza-
na organizacja (czyli mówiąc językiem ustawy o finansach publicznych 
taka, w  której zapewniono funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej 
i  efektywnej kontroli zarządczej) to organizacja, która m.in. osiąga 
postawione przed nią cele, wykonuje swoje zadania w sposób wydajny 
i efektywny, zgodnie z obowiązującymi regulacjami, a jej sprawozdania 

1 Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 305 za: R. Cy-
namon, Metoda SMART jako element prawidłowej kontroli zarządczej, „Finanse Ko-
munalne” 2019/11–12, s. 73–86.

2 E. Chojna-Duch, C. Kosikowski, Reforma finansów publicznych w Polsce w świe-
tle nowej ustawy o finansach publicznych, „Państwo i Prawo” 2009/12 za: A. Wójto-
wicz-Dawid, Kontrola zarządcza w kontekście zmiany prawa, osiągania określonego 
celu oraz efektywności zmian, „Przegląd Prawa Publicznego” 2014/7–8, s. 162–169.
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odpowiadają stanu rzeczywistemu. Obok orientacji na realizację celów 
i zadań rysem charakterystycznym kontroli zarządczej jest akcentowa-
nie indywidualnej odpowiedzialności kierownika (rozliczalności pu-
blicznej). Kontrola zarządcza zakłada samodoskonalenie organizacji, 
ciągłość diagnozowania, monitorowania i poprawiania realizowanych 
przez organizację procesów. Nie sposób więc uznać, że istnieje ujed-
nolicona, wspólna dla wszystkich jednostek ścieżka wdrażania kon-
troli zarządczej oraz iż kiedykolwiek będzie możliwe osiągnięcie etapu 
„wdrożenia” kontroli zarządczej. Zarządzanie jednostką nie jest bo-
wiem projektem, który można kiedykolwiek uznać za zakończony3.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. usystematyzowano przepi-
sy dotyczące kontroli zarządczej i jej koordynacji w jednostkach sektora 
finansów publicznych. Zaproponowano utworzenie systemu kontroli 
zarządczej w administracji publicznej. W ustawie tej stworzono system 
kontroli zarządczej opartej na dwóch poziomach:

1) system kontroli zarządczej w dziale administracji rządowej (II po-
ziom kontroli zarządczej), za który odpowiedzialność ponosił bę-
dzie minister kierujący działem administracji rządowej;

2) system kontroli zarządczej w poszczególnych jednostkach (I po-
ziom kontroli zarządczej), za który odpowiedzialność ponosił bę-
dzie kierownik jednostki4.

Ponadto, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r., kontrola zarządcza ma być w założeniu twórców 
narzędziem obejmującym także zagadnienie formułowania celów i za-
dań, a  następnie sprawdzeniem ich realizacji zgodnie z  założonymi 
kryteriami.

3 Kompendium wiedzy Ministerstwa Finansów „Kontrola zarządcza w sektorze 
finansów publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie”, Warszawa 2012, 
https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=ec119301-3422-4b56-
-af7d-318b470fd973&groupId=764034 (dostęp: 22.07.2020 r.).

4 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o finansach publicznych, VI kaden-
cja, druk sejm. nr 1181 z 2008 r.
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Jak podano w  uzasadnieniu, praktyka zarządzania w  administracji 
wskazywała, iż kierownicy jednostek rzadko w sposób sformalizowa-
ny i komunikowany w  jednostce wyznaczali dla tych jednostek cele 
i zadania oraz prowadzili systematyczną ocenę stopnia ich wykonania. 
Wprowadzenie formalnego obowiązku wyznaczania celów i przygoto-
wywania planów zadań dla działu oraz dla jednostek sektora finansów 
publicznych, a także sporządzanie sprawozdań z wykonania tych pla-
nów jest warunkiem sine qua non właściwego zarządzania jednostką, 
czyli w  konsekwencji efektywnego wykorzystania środków publicz-
nych. Jak wskazują Autorzy projektu, jest to narzędzie, które nie tyl-
ko w pewnym stopniu powinno zobligować kierownika jednostki do 
dbania o rzeczywiste, a nie tylko formalne, realizowanie obowiązków 
z zakresu zarządzania jednostką, ale także jest elementem odpowie-
dzialnego i  jawnego gospodarowania środkami publicznymi wobec 
obywateli i podatników.

Istotnym elementem mającym wpłynąć na zwiększenie odpowiedzial-
ności za gospodarowanie środkami publicznymi jest obowiązek co-
rocznego składania oświadczeń przez kierowników jednostek o stanie 
kontroli zarządczej.

Warto wspomnieć, że  zaniedbania w  zakresie kontroli zarządczej 
skutkują odpowiedzialnością w zakresie dyscypliny finansów publicz-
nych. Przedmiot naruszenia określony został w zapisie art. 18c u.d.f. 
Wspomniany przepis zawiera katalog przypadków, których wystą-
pienie było spowodowane niewykonaniem lub nienależytym wyko-
naniem przez kierownika jednostek sektora finansów publicznych 
obowiązków w  zakresie kontroli zarządczej w  jednostce sektora 
finansów publicznych.

W świetle powołanego wyżej przepisu naruszeniem dyscypliny finan-
sów publicznych jest niewykonanie lub nienależyte wykonanie przez 
kierownika jednostki sektora finansów publicznych obowiązków w za-
kresie kontroli zarządczej w jednostce sektora finansów publicznych, 
jeżeli miało ono wpływ na:

1) uszczuplenie wpływów należnych tej jednostce, Skarbowi Państwa 
lub jednostce samorządu terytorialnego;
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2) dokonanie wydatku powodującego przekroczenie kwoty wydat-
ków ustalonej w planie finansowym jednostki;

3) zaciągnięcie zobowiązania bez upoważnienia określonego usta-
wą budżetową, uchwałą budżetową lub planem finansowym albo 
z przekroczeniem zakresu tego upoważnienia lub z naruszeniem 
przepisów dotyczących zaciągania zobowiązań przez jednostkę 
sektora finansów publicznych;

4) niewykonanie w  terminie zobowiązania jednostki, w  tym obo-
wiązku zwrotu należności celnej, podatku, nadpłaty lub nienależ-
nie opłaconych składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne;

5) udzielenie zamówienia publicznego wykonawcy, który nie został 
wybrany w trybie określonym w przepisach o zamówieniach pu-
blicznych;

6) zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postępowania 
w trybie określonym w przepisach o zamówieniach publicznych;

7) zawarcie umowy w sprawie zamówienia publicznego lub umowy 
ramowej z naruszeniem przepisów o zamówieniach publicznych 
dotyczących formy pisemnej umowy, okresu, na który umowa mo-
że być zawarta, lub w przypadku wniesienia odwołania – terminu 
jej zawarcia;

8) niewyłączenie z postępowania o udzielenie zamówienia publicz-
nego osoby podlegającej wyłączeniu z  takiego postępowania na 
podstawie przepisów o zamówieniach publicznych;

9) unieważnienie postępowania o udzielenie zamówienia publiczne-
go z naruszeniem przepisów o zamówieniach publicznych okreś-
lających przesłanki unieważnienia tego postępowania;

10) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi z kon-
cesjonariuszem, który nie został wybrany zgodnie z przepisami 
umowy o koncesji na roboty budowlane lub usługi;

11) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub usługi z naru-
szeniem przepisów o umowie koncesji na roboty budowlane lub 
usługi dotyczących formy pisemnej umowy, okresu, na który umo-
wa może być zawarta, lub w przypadku wniesienia odwołania na 
czynność wyboru najkorzystniejszej oferty – terminu jej zawarcia;

12) unieważnienie postępowania o zawarcie umowy koncesji na robo-
ty budowlane lub usługi z naruszeniem przepisów o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub usługi;



18 Rozdział 1. Istota kontroli zarządczej

 

13) dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postępowaniu 
o udzielenie zamówienia publicznego lub przygotowaniu tego po-
stępowania albo w postępowaniu o zawarcie umowy koncesji na 
roboty budowlane lub usługi, czynności naruszającej dyscyplinę 
finansów publicznych przez osobę nieupoważnioną do wykonania 
tej czynności;

14) działanie lub zaniechanie skutkujące zapłatą ze środków publicz-
nych kary, grzywny lub opłaty stanowiącej sankcję finansową, do 
których stosuje się przepisy o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji.

Przykładem naruszenia jest np. złożenie przez głównego księgowego 
szkoły podpisu pod dokumentacją, stwierdzającego że zobowiązanie 
znajduje swoje pokrycie w planie finansowym jednostki, a w rzeczy-
wistości brak jest środków na pokrycie danego wydatku.

Podstawą ponoszenia odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych z tytułu naruszeń w zakresie kontroli zarząd-
czej jest wina, którą można przypisać danej osobie. Zgodnie z art. 76 
ust. 1 u.d.f. obwinionego uważa się za niewinnego, dopóki jego od-
powiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych nie 
zostanie udowodniona i  potwierdzona prawomocnym orzeczeniem 
w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Postępowa-
nie w sprawie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych jest dwu-
instancyjne – w pierwszej instancji przed komisją orzekającą, natomiast 
w drugiej instancji przed Główną Komisją Orzekającą.

Karami za naruszenie dyscypliny finansów publicznych są:
1) upomnienie;
2) nagana;
3) kara pieniężna;
4) zakaz pełnienia funkcji związanych z dysponowaniem środkami 

publicznymi.

O odpowiedzialności z  tytułu naruszenia dyscypliny finansów pu-
blicznych w kontekście obowiązków z tytułu kontroli zarządczej wspo-
minają organy nadzoru. Przykładowo z orzeczenia Głównej Komisji 
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Orzekającej z 8.10.2015 r.5 wynika, że nienależyte wykonywanie obo-
wiązków w  zakresie kontroli zarządczej w  związku z  zaniechaniem 
wdrożenia procedur kontroli w zakresie gospodarki pieniężnej w celu 
zapewnienia zgodności działania z przepisami prawa i ochrony zaso-
bów ma wpływ na dokonywanie wydatków bez podstawy prawnej, 
a czyn ten wypełnia przesłanki naruszenia dyscypliny finansów pu-
blicznych.

Jak wyjaśnia Ministerstwo Finansów w piśmie z 29.01.2010 r.6, pojęcia 
kontroli zarządczej nie można utożsamiać i ograniczać do czynności 
kontrolnych wykonywanych przez pracowników komórek kontroli, 
mimo że takie podejście bywa łączone z pojęciem kontroli. Kontrola 
zarządczą jest systemem bardziej złożonym, który ma za zadanie spra-
wić, aby samorządowa jednostka organizacyjna i jednostka samorządu 
terytorialnego osiągnęły cele przed nimi postawione. Przeprowadzanie 
czynności kontrolnych w samorządowej jednostce organizacyjnej bę-
dzie stanowiło tylko niewielką część systemu kontroli zarządczej, po-
zwalając częściowo zdiagnozować stan obecny.

Mówiąc o  kontroli zarządczej, nie sposób nie wspomnieć o  audy-
cie. Jak  bliżej przedstawiono w  dalszej części opracowania, audyt 
jest pojęciem szerszym niż kontrola zarządcza. Audyt jest działalno-
ścią niezależną i obiektywną, której celem jest przysporzenie wartoś-
ci i usprawnienie działalności operacyjnej organizacyjnej. Polega na 
systematycznej i  dokonywanej w  uporządkowany sposobów ocenie 
procesów: zarządzania ryzykiem, kontroli i  ładu organizacyjnego 
i przyczynia się do poprawy ich działania. Pomaga organizacji osiągnąć 
cele, dostarczając zapewniania o skuteczności tych procesów, jak rów-
nież przez doradztwo. Ocena dotyczy w szczególności adekwatności, 
skuteczności i efektywności kontroli zarządczej w dziale administracji 
rządowej lub jednostce.

5 BDF1.480.72.2015, LEX nr 2500164.
6 DA6/4095/NWX/2010/775, LEX nr 26654.
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