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WSTEP

Okreslone na gruncie ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
zadania kontroli zarzadczej zostaly wprowadzone do krajowego po-
rzadku prawnego z uwzglednieniem rozwigzan miedzynarodowych.
Celem przyjetych regulacji byta che¢ zastapienia kontroli finansowej
kontrolg zarzadczg jako narzedziem ufatwiajgcym wykonywanie za-
dan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
Praktyka wystepujaca przed 1.01.2010 r., zwiazana z funkcjonowaniem
w przepisach ustawy o finansach publicznych pojecia kontroli finan-
sowej wskazywala na utozsamianie kontroli wylacznie z czysto finanso-
wym kontekstem dziatalnosci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy
bylo wigc objecie zakresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektow
dziatalno$ci jednostki. Podstawowym elementem kontroli zarzadczej
w administracji ma by¢ odpowiedzialno$¢ kazdego kierownika jed-
nostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementéw kontroli za-
rzadczej, aby jednostka osiggata wyznaczone jej cele w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy'.

Ramy funkcjonowania kontroli zarzadczej wyznaczone sg przepisami
prawa, w szczegdlnoéci wskazujacymi cele i zadania danej jednostki.
Na przepisy prawa skltadajg si¢ zaréwno przepisy prawa powszechnie
obowigazujacego, jak i regulacje wewnetrzne. Na system kontroli zarzad-
czej w jednostce sektora finanséw publicznych w wymiarze praktycz-
nym beda si¢ sklada¢ procedury, regulaminy, zarzadzenia, instrukcje,
polityki itd.

! Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych, VI kaden-
¢ja, druk sejm. nr 1181 2008 .
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Publikacja koncentruje si¢ na jednostkach systemu o$wiaty, ktore po-
dobnie jak inne jednostki sektora finanséw publicznych zobowigzane
sa do wdrozenia zasad i zapewnienia funkcjonowania systemu kon-
troli zarzadczej. W znakomitej wigkszo$ci szkoly i placowki wdraza-
ja rozwigzania wpisujace si¢ w proces stosowania kontroli zarzadcze;j.
Wynika to przede wszystkim z wymogéw stawianych jednostkom
o$wiatowym przez przepisy prawa, ktore w zdecydowanym stopniu de-
terminujg zadania wykonywane przez te jednostki. Zatem nie nalezy
traci¢ z pola widzenia dokumentacji wewnetrznej obowigzujacej w jed-
nostce, ktéra z uwagi na swdj przedmiot moze odnosic si¢ do zalozen
przyswiecajacych kontroli zarzadcze;j.

Tempo przeobrazen spolecznych oraz towarzyszaca temu dynamika
zmian przepisdw prawa powoduja, Ze realizacja celéw i zadan jednost-
ki ciggle ewoluuje. Realizacja zadan kontroli zarzadczej powinna by¢
wiec procesem cigglym, poddawanym aktualizacji, dostosowywanym
do wspolczesnych wymogéw — zaréwno prawnych, jak i organizacyj-
nych, a przede wszystkim zbieznych z celami i zadaniami jednostki.
Realizacja celow i zadan przez jednostke moze nastapi¢ zatem w szcze-
golnosci przez zapewnienie przejrzystosci istniejacych procedur kon-
troli zarzadczej, co innymi stowy powinno wyrazac sie w dazeniu do
stworzenia takich narzedzi, ktére zoptymalizujg funkcjonowanie jed-
nostki. Kontrola zarzadcza powinna wspiera¢ kierownika jednostki
w sprawnym i efektywnym zarzadzaniu jednostka i dostarcza¢ infor-
macji, ktore obszary wymagaja szczegdlnej uwagi i wdrozenia dziatan
naprawczych.

W 2019 r. przygotowany zostal projekt zmian w ustawie o finansach
publicznych, w znacznej czgsci poswigcony zagadnieniom kontroli za-
rzadczej. Na dzien oddawania publikacji do druku proponowane zmia-
ny nie weszty jednak w zycie.



Rozdziaf 1

ISTOTA KONTROLI ZARZADCZE)

1.1. Wprowadzenie

Problematyka kontroli zarzadczej zostala wprowadzona przepisami
ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych. W przepisach ustawy
230.06.2005 r. o finansach publicznych funkcjonowato pojecie ,.kontro-
la finansowa”. Na tle przepisu art. 47 u.f.p. z 2005 r. kontrola finansowa
w jednostkach sektora finanséw publicznych dotyczyla proceséw zwia-
zanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem.

Kontrola finansowa obejmowata:

1) przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowig-
zan finansowych i dokonywania wydatkow;

2) badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym
w zakresie dotyczacym proceséw pobierania i gromadzenia $rod-
kéw publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokony-
wania wydatkéw ze srodkéw publicznych, udzielania zaméwien
publicznych oraz zwrotu srodkéw publicznych;

3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur do-
tyczacych tych procesow.

Na podstawie art. 47 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. kierownik jednostki zobo-
wiazany byt do ustalenia w formie pisemnej procedury dokonywania
kontroli finansowej, biorac pod uwage standardy kontroli finansowe;j
zgodne z powszechnie uznanymi standardami. Kierownik jednostki
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byt réwniez zobowiazany do zapewnienia przestrzegania wdrozonych
procedur.

W teorii zarzadzania kontrole uznaje sie za jedng z czterech podsta-
wowych funkcji zarzadzania. Kazdy, kto zarzadza okreslonym przed-
siewzieciem, musi je zaplanowa¢, zorganizowaé wspotpracownikow,
kierowa¢ nimi, a nastepnie kontrolowa¢ wyniki dzialalnosci, modyfi-
kujac jg w razie potrzeby. Jest zatem oczywiste, ze kierujacy podmio-
tami administracji publicznej - niezaleznie od kontroli zewnetrznej
- sami sprawdzajg swoja dziatalno$¢ oraz dziatalno$¢ podlegltych im
jednostek'.

Zrédlem kontroli zarzadczej jest zarzadzanie, dlatego istotne jest, aby
wdrazanie kontroli zarzadczej uwzglednialo takie procedury i metody
dzialania, ktore beda miaty walor praktyczny, ale jednoczesnie pozwo-
lg jednostkom sektora finanséw publicznych na realizacje zalozonych
celéow i weryfikowanie dzialania jednostki w interesujagcym zakresie
wskazanym przez przepisy. Takie podejscie do kontroli zarzadczej i po-
strzeganie jej jako instytucje zwigzang z zarzadzaniem czynia ja insty-
tucjg, ktdra wykracza poza ramy tradycyjnego pojmowania kontroli®.

Bedac wyrazem nastawienia administracji publicznej na skuteczno$¢,
kontrola zarzadcza to rozwigzanie uwypuklajace znaczenie jasno
i przejrzyécie wyartykutowanych celéw dla ztozonego procesu zarza-
dzania organizacjg. Kontrola zarzadcza wskazuje, iz dobrze zarzadza-
na organizacja (czyli méwiac jezykiem ustawy o finansach publicznych
taka, w ktorej zapewniono funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej) to organizacja, ktéra m.in. osiaga
postawione przed nig cele, wykonuje swoje zadania w sposéb wydajny
i efektywny, zgodnie z obowigzujacymi regulacjami, a jej sprawozdania

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

> E. Chojna-Duch, C. Kosikowski, Reforma finanséw publicznych w Polsce w swie-
tle nowej ustawy o finansach publicznych, ,Pafistwo i Prawo” 2009/12 za: A. Wéjto-
wicz-Dawid, Kontrola zarzgdcza w kontekscie zmiany prawa, osiggania okreslonego
celu oraz efektywnosci zmian, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014/7-8, s. 162-169.
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odpowiadajg stanu rzeczywistemu. Obok orientacji na realizacje celéw
i zadan rysem charakterystycznym kontroli zarzadczej jest akcentowa-
nie indywidualnej odpowiedzialnoéci kierownika (rozliczalnosci pu-
blicznej). Kontrola zarzadcza zaklada samodoskonalenie organizacji,
cigglos¢ diagnozowania, monitorowania i poprawiania realizowanych
przez organizacje proceséw. Nie sposdb wiec uzna¢, ze istnieje ujed-
nolicona, wspoélna dla wszystkich jednostek $ciezka wdrazania kon-
troli zarzadczej oraz iz kiedykolwiek bedzie mozliwe osiagniecie etapu
»wdrozenia” kontroli zarzadczej. Zarzadzanie jednostka nie jest bo-
wiem projektem, ktéry mozna kiedykolwiek uzna¢ za zakonczony’.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. usystematyzowano przepi-
sy dotyczace kontroli zarzadczej i jej koordynacji w jednostkach sektora
finanséw publicznych. Zaproponowano utworzenie systemu kontroli
zarzagdczej w administracji publicznej. W ustawie tej stworzono system
kontroli zarzadczej opartej na dwoch poziomach:

1) system kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej (II po-
ziom kontroli zarzadczej), za ktéry odpowiedzialno$¢ ponosit be-
dzie minister kierujacy dziatem administracji rzadowej;

2) system kontroli zarzadczej w poszczegélnych jednostkach (I po-
ziom kontroli zarzadczej), za ktdry odpowiedzialno$¢ ponosit be-
dzie kierownik jednostki*.

Ponadto, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r., kontrola zarzadcza ma by¢ w zalozeniu twércow
narzedziem obejmujacym takze zagadnienie formutowania celéw i za-
dan, a nastepnie sprawdzeniem ich realizacji zgodnie z zalozonymi
kryteriami.

* Kompendium wiedzy Ministerstwa Finansow ,, Kontrola zarzgdcza w sektorze
finanséw 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&groupld=764034 (dostep: 22.07.2020 r.).

* Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych, VI kaden-
¢ja, druk sejm. nr 1181 2008 .
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Jak podano w uzasadnieniu, praktyka zarzadzania w administracji
wskazywala, iz kierownicy jednostek rzadko w sposob sformalizowa-
ny i komunikowany w jednostce wyznaczali dla tych jednostek cele
i zadania oraz prowadzili systematyczng ocene stopnia ich wykonania.
Wprowadzenie formalnego obowigzku wyznaczania celéw i przygoto-
wywania planéw zadan dla dziatu oraz dla jednostek sektora finansow
publicznych, a takze sporzadzanie sprawozdan z wykonania tych pla-
néw jest warunkiem sine qua non wlasciwego zarzadzania jednostka,
czyli w konsekwencji efektywnego wykorzystania srodkéw publicz-
nych. Jak wskazujg Autorzy projektu, jest to narzedzie, ktore nie tyl-
ko w pewnym stopniu powinno zobligowa¢ kierownika jednostki do
dbania o rzeczywiste, a nie tylko formalne, realizowanie obowigzkow
z zakresu zarzadzania jednostka, ale takze jest elementem odpowie-
dzialnego i jawnego gospodarowania srodkami publicznymi wobec
obywateli i podatnikow.

Istotnym elementem majacym wplynaé na zwigkszenie odpowiedzial-
nosci za gospodarowanie $srodkami publicznymi jest obowigzek co-
rocznego skladania o§wiadczen przez kierownikéw jednostek o stanie
kontroli zarzadcze;.

Warto wspomnie¢, ze zaniedbania w zakresie kontroli zarzadczej
skutkuja odpowiedzialnoscig w zakresie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Przedmiot naruszenia okreslony zostal w zapisie art. 18c u.d.f.
Wspomniany przepis zawiera katalog przypadkdéw, ktérych wysta-
pienie bylo spowodowane niewykonaniem lub nienalezytym wyko-
naniem przez kierownika jednostek sektora finanséw publicznych
obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora
finanséw publicznych.

W $wietle powolanego wyzej przepisu naruszeniem dyscypliny finan-
séw publicznych jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez
kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obowigzkéw w za-
kresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych,
jezeli mialo ono wplyw na:
1) uszczuplenie wplywdw naleznych tej jednostce, Skarbowi Panstwa
lub jednostce samorzadu terytorialnego;



1.1. Wprowadzenie 17

2)

3)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydat-
kow ustalonej w planie finansowym jednostki;

zaciggniecie zobowiazania bez upowaznienia okreslonego usta-
wa budzetows, uchwalg budzetowg lub planem finansowym albo
z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke
sektora finanséw publicznych;

niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obo-
wigzku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienalez-
nie oplaconych sktadek na ubezpieczenie spoleczne lub zdrowotne;
udzielenie zamoéwienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostat
wybrany w trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach pu-
blicznych;

zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postepowania
w trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych;
zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego lub umowy
ramowej z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych
dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa mo-
ze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwolania - terminu
jej zawarcia;

niewylaczenie z postepowania o udzielenie zamoéwienia publicz-
nego osoby podlegajacej wylaczeniu z takiego postepowania na
podstawie przepiséw o zamoéwieniach publicznych;
uniewaznienie postepowania o udzielenie zaméwienia publiczne-
go z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych okres-
lajacych przestanki uniewaznienia tego postepowania;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z kon-
cesjonariuszem, ktéry nie zostal wybrany zgodnie z przepisami
umowy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naru-
szeniem przepiséw o umowie koncesji na roboty budowlane lub
ustugi dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umo-
wa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania na
czynnos$¢ wyboru najkorzystniejszej oferty — terminu jej zawarcia;
uniewaznienie postepowania o zawarcie umowy koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi z naruszeniem przepiséw o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi;
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13) dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu
o udzielenie zamoéwienia publicznego lub przygotowaniu tego po-
stepowania albo w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, czynnoéci naruszajacej dyscypline
finanséw publicznych przez osobe nieupowazniong do wykonania
tej czynnosci;

14) dzialanie lub zaniechanie skutkujace zaplatg ze srodkéw publicz-
nych kary, grzywny lub optaty stanowiacej sankcje finansowa, do
ktérych stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji.

Przykladem naruszenia jest np. zlozenie przez gtéwnego ksiegowego
szkoty podpisu pod dokumentacja, stwierdzajacego ze zobowigzanie
znajduje swoje pokrycie w planie finansowym jednostki, a w rzeczy-
wisto$ci brak jest srodkéw na pokrycie danego wydatku.

Podstawa ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych z tytutu naruszen w zakresie kontroli zarzad-
czej jest wina, ktérg mozna przypisa¢ danej osobie. Zgodnie z art. 76
ust. 1 u.d.f. obwinionego uwaza si¢ za niewinnego, dopoki jego od-
powiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
zostanie udowodniona i potwierdzona prawomocnym orzeczeniem
w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Postepowa-
nie w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest dwu-
instancyjne — w pierwszej instancji przed komisjg orzekajaca, natomiast
w drugiej instancji przed Gtéwna Komisjg Orzekajaca.

Karami za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa:
1) upomnienie;
2) nagana;
3) kara pieni¢zna;
4) zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi.

O odpowiedzialno$ci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych w kontekscie obowiazkéw z tytutu kontroli zarzadczej wspo-
minajg organy nadzoru. Przyktadowo z orzeczenia Giéwnej Komisji
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Orzekajacej z 8.10.2015 r.” wynika, Ze nienalezyte wykonywanie obo-
wigzkow w zakresie kontroli zarzadczej w zwigzku z zaniechaniem
wdrozenia procedur kontroli w zakresie gospodarki pienieznej w celu
zapewnienia zgodnosci dziatania z przepisami prawa i ochrony zaso-
béw ma wplyw na dokonywanie wydatkéw bez podstawy prawnej,
a czyn ten wypelnia przestanki naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych.

Jak wyjasnia Ministerstwo Finanséw w pismie z 29.01.2010 r.5, pojecia
kontroli zarzgdczej nie mozna utozsamiac i ogranicza¢ do czynnosci
kontrolnych wykonywanych przez pracownikéw komdrek kontroli,
mimo ze takie podejscie bywa laczone z pojeciem kontroli. Kontrola
zarzadczg jest systemem bardziej ztozonym, ktéry ma za zadanie spra-
wi¢, aby samorzgdowa jednostka organizacyjna i jednostka samorzadu
terytorialnego osiagnety cele przed nimi postawione. Przeprowadzanie
czynnosci kontrolnych w samorzadowej jednostce organizacyjnej be-
dzie stanowilo tylko niewielka cz¢$¢ systemu kontroli zarzadczej, po-
zwalajac cze$ciowo zdiagnozowa¢ stan obecny.

Mowiac o kontroli zarzadczej, nie sposdb nie wspomnie¢ o audy-
cie. Jak blizej przedstawiono w dalszej cze$ci opracowania, audyt
jest pojeciem szerszym niz kontrola zarzadcza. Audyt jest dzialalno-
$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest przysporzenie wartos-
ci i usprawnienie dzialalno$ci operacyjnej organizacyjnej. Polega na
systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposobéw ocenie
procesow: zarzadzania ryzykiem, kontroli i fadu organizacyjnego
iprzyczynia si¢ do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiagnac¢
cele, dostarczajgc zapewniania o skutecznosci tych proceséw, jak row-
niez przez doradztwo. Ocena dotyczy w szczegdlnosci adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji
rzadowej lub jednostce.

> BDF1.480.72.2015, LEX nr 2500164.
¢ DA6/4095/NWX/2010/775, LEX nr 26654.
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