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WPROWADZENIE

Praktyczna realizacja obowiazku zapewnienia odpowiedniej kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych sprawia wiele
trudnosci. Jedng z przyczyn takiego stanu jest fakt, ze zagadnienie to
jest niezwykle zlozone i wymaga zwrdcenia uwagi na wiele aspektow
zwigzanych z funkcjonowaniem danej organizacji. Problemy te narastaja
w sytuacji proby odniesienia kontroli zarzadczej do kwestii udzielania
irealizacji zamoéwien publicznych, chocby z tego wzgledu, ze zamdéwienia
publiczne charakteryzuja si¢ interdyscyplinarnoscig. Ponadto jako pro-
ces wymagajg analizy zagrozen wystepujacych na réznych jego etapach,
tj. przygotowania postepowania, jego przeprowadzenia oraz realizacji
zawartego w jego wyniku kontraktu.

Wydaje sig, ze podstawowa przyczyna wymienionych trudnosci jest
brak wystarczajacej wiedzy osob odpowiedzialnych za zapewnienie
odpowiedniej kontroli zarzadczej. Przedmiotowa publikacja ma na celu
przekazanie tym osobom informacji, ktére pomoga im sprosta¢ zadaniu.
Nalezy podkresli¢, ze realizacja obowigzku zapewnienia odpowiedniej
kontroli zarzadczej nie powinna stanowi¢ wytacznie bezrefleksyjnego
wypelnienia wskazanego wymogu ustawowego. Kontrola zarzadcza jest
bowiem instytucja prawna zastugujaca na szczegdlng uwage, gdyz jej
wlasciwe zorganizowanie umozliwia realizacje celow i zadan jednostki
w sposob legalny, efektywny, oszczgdny oraz terminowy. Zagadnienie
to ma szczegdlne znaczenie w przypadku problematyki udzielania i re-
alizacji zamowien publicznych, poniewaz ewentualne nieprawidlowosci
w tej sferze mogg powodowaé niezwykle niekorzystne skutki. Mowa
tu m.in. o korektach finansowych w przypadku zamoéwien objetych
projektami unijnymi czy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
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finans6éw publicznych. Prawidtowo zorganizowany system kontroli za-
rzadczej moze zapobiec takim konsekwencjom badz znacznie ograniczy¢
prawdopodobienstwo ich wystapienia. Stad tez omawiang w ksigzce
problematyke nalezy uznac za bardzo istotna, a zdobycie wiedzy w tym
zakresie i jej praktyczne wykorzystanie — za pozadany sposob postepo-
wania 0osob odpowiedzialnych za zarzadzanie jednostkami dysponuja-
cymi $rodkami publicznymi.



Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie kontroli zarzadczej

Termin ,,kontrola zarzadcza” jest sformulowaniem, ktérego prawidlowe
rozumienie wymaga podania znaczenia dwoch stow go wspottworza-
cych, tj. kontroli i zarzadzania. Wedle stownika jezyka polskiego kon-
trola to ,,poréwnywanie stanu rzeczywistego z przyjetymi normami,
wzorcami, warto$ciami, ze stanem pozadanym i ustalenie ewentualnych
odchylen; przeglad, inspekcja, rewizja, jak i nadzoér nad kim$ lub nad
czyms, pilnowanie kogo$ lub czegos$; nadzér, opieka, wladza™'. Natomiast
przez zarzadzanie nalezy rozumie¢ ,,zbidr dziatan zmierzajgcych do
osiagniecia okreslonego celu zwiazanego z interesem (potrzeba) dane-
go przedmiotu zarzadzania, realizowanych w nastepujacej sekwencji:
planowanie (wybor celéw i sposobdw ich osiggania oraz precyzowanie
stosownych zadan i terminéw ich wykonania); organizowanie (przy-
dzielanie i zapewnianie zasobow, niezbednych do realizacji zaplano-
wanych dziatan, w sposéb gwarantujacy skuteczno$¢ i sprawno$¢ za-
rzadzania); przewodzenie (kierowanie, motywowanie do wspdtpracy
w trakcie realizacji zadan); kontrolowanie (stala obserwacja postepow
i podejmowanie korygujacych decyzji)™. Juz wstepna analiza obu wy-
mienionych definicji pozwala na przyjecie wniosku, Ze sg to terminy ze
sobg powigzane, cho¢ pojecie zarzadzania jest zwrotem zdecydowanie
szerszym znaczeniowo. Kontrola jest jednym z elementow zarzadzania

! www.sjp.pl (dostep: 16.04.2020 r.).
2 www.encyklopedia.pwn.pl (dostep: 16.04.2020 r.).
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i stuzy ustaleniu, czy wdrozenie przyjetych rozwigzan doprowadzito do
osiggniecia zalozonych celow.

Dla prawidlowego zinterpretowania znaczenia terminu ,,kontrola
6 zarzadcza” nie jest jednak wymagane bazowanie wylacznie na
definicjach stownikowych zwrotéw wspoltworzacych ten termin. Poje-
cie to posiada bowiem definicje legalng zawarta w art. 68 ust. 1 ustawy
227.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 1. poz. 869 ze zm.),
ktory stanowi, ze: ,,Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych stanowi ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia re-
alizacji celow i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy”. Wydaje sig, ze takie rozumienie pojecia kontroli zarzadczej
bardziej odpowiada wyzej wymienionej definicji pojecia zarzadzania
anizeli kontroli. Kontrola zarzadcza jest zatem instytucja, ktora jest
zespotem dzialan stuzacych zapewnieniu wlasciwego funkcjonowania
danej jednostki sektora finanséw publicznych. Kontrola sensu stricto
bedzie jedynie elementem kontroli zarzadcze;.

Zrozumienie omawianego pojecia wymaga rowniez ustalenia tego,
e czym sg jednostki sektora finanséw publicznych, skoro instytucja
ta stosowana jest wlasnie w takich jednostkach. Jak stanowi art. 9 u.f.p.:
»Sektor finanséw publicznych tworza:

1) organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej,
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybuna-
ty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

2a) zwigzki metropolitalne;

3) jednostki budzetowe;

4) samorzadowe zaklady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fun-
dusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fun-
dusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spolecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;
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10) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organiza-
cyjne;

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicz-
nych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych,
instytutéw dzialajacych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz,
bankéw oraz spotek prawa handlowego™.

Tak wigc kontrolg zarzadcza beda dzialania podejmowane w wymie-
nionych jednostkach sektora finanséw publicznych. W tym miejscu
warto podkresli¢, ze definicja kontroli zarzadczej nawigzuje w sposob
niebudzacy watpliwosci do zasad publicznej gospodarki finansowej.
Jak przykltadowo wskazano w art. 44 ust. 3 u.f.p.: ,\Wydatki publiczne
powinny by¢ dokonywane:
1) w sposdb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:
a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladéw,
b) optymalnego doboru metod i $srodkéw stuzacych osiggnieciu
zalozonych celow;
2) w sposob umozliwiajgcy terminowg realizacje zadan;
3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciggnietych
zobowigzan”.

Kontrola zarzadcza jako termin okreslony w ustawie o finansach pub-
licznych, tj. w akcie prawnym regulujacym zasady prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowej, ma zapewnic¢, aby ta sfera funkcjonowania
jednostek sektora finanséw publicznych byla zgodna z okreslonymi
w tej ustawie regutami.

2. Akty prawne i inne zrodta regulujace
problematyke kontroli zarzadczej

Najwazniejszym aktem prawnym regulujacym problematyke
kontroli zarzadczej w polskim systemie prawnym jest ustawa
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o finansach publicznych. W rozdziale 6 dzialu I tej ustawy zawarto
przepisy dotyczace m.in.:

1) definicji kontroli zarzadczej,

2) celéw kontroli zarzadczej,

3) organéw zobowigzanych do zapewnienia odpowiedniej kontroli
zarzadczej,

4) delegacji dla Ministra Finanséw do wydania komunikatéw okre-
$lajacych:

a) standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicz-
nych,

b) szczegdlowe wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej dla sek-
tora finanséw publicznych,

5) delegacji dla ministra kierujgcego dzialem administracji rzado-
wej do okreslenia szczegdtowych wytycznych w zakresie kontroli
zarzadczej dla kierowanych przez niego dziatow,

6) planowania kontroli zarzadczej oraz sprawozdawczosci w tym
zakresie,

7) zadan Ministra Finanséw w zakresie koordynacji kontroli za-
rzadczej.

Istotnym dokumentem regulujacym problematyke kontroli zarzadczej
jest takze wydany na podstawie art. 69 ust. 3 u.f.p. Komunikat Nr 23
Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli za-
rzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
Aktem tym okreslono standardy dla poszczegdlnych elementéw kontroli
zarzadczej, tj.:

1) $rodowiska wewnetrznego,

2) celéw i zarzadzania ryzykiem,

3) mechanizméw kontroli,

4) informacji i komunikacji,

5) monitorowania i oceny.

Wazne miejsce wéréd dokumentéw dotyczacych omawianej kwestii
zajmuja dwa Komunikaty Ministra Finanséw, wydane na podstawie
art. 69 ust. 4 w.f.p., tj.:
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1) Komunikat Nr 3 z 16.02.2011 r. w sprawie szczegdtowych wytycz-
nych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sek-
tora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 2, poz. 11),

2) Komunikat Nr 6 z 6.12.2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycz-
nych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem (Dz.Urz. MF poz. 56).

Komunikaty te oczywiscie odnosza si¢ do kwestii podanych w ich ty-
tule, a ich szczegdtowe omodwienie nastapi w dalszej czesci niniejszej
publikacji.

Innymi aktami regulujacymi zagadnienia zwigzane z kontrola zarzadcza
s3 m.in.:

1) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2.12.2010 r. w sprawie
wzoru oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej (Dz.U. Nr 238,
poz. 1581),

2) rozporzadzenie Ministra Finansow z 29.09.2010 r. w sprawie pla-
nu dzialalno$ci i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. Nr 187,
poz. 1254).

Omowienie tresci wymienionych aktéw prawnych, podobnie jak w przy-
padku wymienionych Komunikatéw Ministra Finansow, nastapi w dal-
szej czesci niniejszego opracowania.

Do kontroli zarzadczej odnosza si¢ réwniez akty o charakterze miedzy-
narodowym. Co wigcej, dokumenty te postuzyty jako podstawa wydania
stosownych regulacji przez organy polskie. Do takich aktéw nalezg m.in.:

1) ,Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej
w sektorze publicznym” INTOSAI GOV 9100 wydane przez
INTOSAL tj. Migdzynarodowa Organizacje Najwyzszych Orga-
néw Kontroli,

2) ,Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace skuteczne-
mu zarzadzaniu” Komisji Europejskiej przyjete w 2007 r. (The
Revised Internal Control Standard for Effective Management
SEC (2007) 1341 appendix 1).



W publikacji oméwiono problematyke kontroli zarzadczej w jednostkach sek-
tora finansow publicznych, analizowang z perspektywy zamoéwien publicznych.
Autor szczegdtowo przedstawia zagadnienia odnoszace sie do poszczegblnych
standardéw kontroli.

Opracowanie stanowi przydatne zrédto wiedzy na temat:
- dziatan, jakie powinny by¢ podejmowane przez kierownikéw jednostek,
aby zapobiegaé powstawaniu nieprawidtowosci,
- korekt finansowych w przypadku zamoéwien objetych projektami unijnymi,
- wtasciwej organizacji kontroli zarzadczej, umozliwiajacej realizacje celow
i zadan jednostki w sposéb legalny, efektywny, oszczedny oraz terminowy.

W publikacji uwzgledniono ponadto rozwigzania prawne dotyczace zapobiegania,
przeciwdziatania i zwalczania COVID-19 odnoszace sie do odpowiedzialnosci za
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zwigzane z zamdéwieniami
publicznymi.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykow, pracownikow administra-
cyjnych zajmujacych sie udzielaniem zamoéwien publicznych, ekonomistéw
i ksiegowych, pracownikéw dziatéw kadr, zasobow ludzkich, a takze przedsie-
biorcow uczestniczacych w rynku zaméwien publicznych oraz audytoréw
wewnetrznych.

Mariusz Wolski - wieloletni praktyk z zakresu prawa zaméwien publicznych
- sekretarz komisji przetargowej w miejskim zaktadzie budzetowym (komuni-
kacja miejska); pracownik Instytucji Zarzadzajacej Regionalnym Programem
Operacyjnym oraz gtéwny inspektor kontroli w Regionalnej Izbie Obrachunkowej;
swoje doSwiadczenie zdobywat zaréwno po stronie zamawiajacego, jak i insty-
tucji dokonujacych kontroli prawidtowosci przeprowadzenia postepowan o udzie-
lenie zaméwien publicznych, w tym wspoétfinansowanych ze Srodkéw Unii
Europejskiej.
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