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WPROWADZENIE

Praktyczna realizacja obowiązku zapewnienia odpowiedniej kontroli 
zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych sprawia wiele 
trudności. Jedną z przyczyn takiego stanu jest fakt, że zagadnienie to 
jest niezwykle złożone i wymaga zwrócenia uwagi na wiele aspektów 
związanych z funkcjonowaniem danej organizacji. Problemy te narastają 
w sytuacji próby odniesienia kontroli zarządczej do kwestii udzielania 
i realizacji zamówień publicznych, choćby z tego względu, że zamówienia 
publiczne charakteryzują się interdyscyplinarnością. Ponadto jako pro-
ces wymagają analizy zagrożeń występujących na różnych jego etapach, 
tj. przygotowania postępowania, jego przeprowadzenia oraz realizacji 
zawartego w jego wyniku kontraktu.

Wydaje się, że podstawową przyczyną wymienionych trudności jest 
brak wystarczającej wiedzy osób odpowiedzialnych za zapewnienie 
odpowiedniej kontroli zarządczej. Przedmiotowa publikacja ma na celu 
przekazanie tym osobom informacji, które pomogą im sprostać zadaniu. 
Należy podkreślić, że realizacja obowiązku zapewnienia odpowiedniej 
kontroli zarządczej nie powinna stanowić wyłącznie bezrefleksyjnego 
wypełnienia wskazanego wymogu ustawowego. Kontrola zarządcza jest 
bowiem instytucją prawną zasługującą na szczególną uwagę, gdyż jej 
właściwe zorganizowanie umożliwia realizację celów i zadań jednostki 
w sposób legalny, efektywny, oszczędny oraz terminowy. Zagadnienie 
to ma szczególne znaczenie w przypadku problematyki udzielania i re-
alizacji zamówień publicznych, ponieważ ewentualne nieprawidłowości 
w tej sferze mogą powodować niezwykle niekorzystne skutki. Mowa 
tu m.in. o korektach finansowych w przypadku zamówień objętych 
projektami unijnymi czy odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
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finansów publicznych. Prawidłowo zorganizowany system kontroli za-
rządczej może zapobiec takim konsekwencjom bądź znacznie ograniczyć 
prawdopodobieństwo ich wystąpienia. Stąd też omawianą w książce 
problematykę należy uznać za bardzo istotną, a zdobycie wiedzy w tym 
zakresie i jej praktyczne wykorzystanie – za pożądany sposób postępo-
wania osób odpowiedzialnych za zarządzanie jednostkami dysponują-
cymi środkami publicznymi.
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Rozdział I

ZAGADNIENIA OGÓLNE

1. Pojęcie kontroli zarządczej 

Termin „kontrola zarządcza” jest sformułowaniem, którego prawidłowe 
rozumienie wymaga podania znaczenia dwóch słów go współtworzą-
cych, tj. kontroli i zarządzania. Wedle słownika języka polskiego kon-
trola to „porównywanie stanu rzeczywistego z przyjętymi normami, 
wzorcami, wartościami, ze stanem pożądanym i ustalenie ewentualnych 
odchyleń; przegląd, inspekcja, rewizja, jak i nadzór nad kimś lub nad 
czymś, pilnowanie kogoś lub czegoś; nadzór, opieka, władza”1. Natomiast 
przez zarządzanie należy rozumieć „zbiór działań zmierzających do 
osiągnięcia określonego celu związanego z interesem (potrzebą) dane-
go przedmiotu zarządzania, realizowanych w następującej sekwencji: 
planowanie (wybór celów i sposobów ich osiągania oraz precyzowanie 
stosownych zadań i terminów ich wykonania); organizowanie (przy-
dzielanie i zapewnianie zasobów, niezbędnych do realizacji zaplano-
wanych działań, w sposób gwarantujący skuteczność i sprawność za-
rządzania); przewodzenie (kierowanie, motywowanie do współpracy 
w trakcie realizacji zadań); kontrolowanie (stała obserwacja postępów 
i podejmowanie korygujących decyzji)”2. Już wstępna analiza obu wy-
mienionych definicji pozwala na przyjęcie wniosku, że są to terminy ze 
sobą powiązane, choć pojęcie zarządzania jest zwrotem zdecydowanie 
szerszym znaczeniowo. Kontrola jest jednym z elementów zarządzania 

1  www.sjp.pl (dostęp: 16.04.2020 r.).
2  www.encyklopedia.pwn.pl (dostęp: 16.04.2020 r.).
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i służy ustaleniu, czy wdrożenie przyjętych rozwiązań doprowadziło do 
osiągnięcia założonych celów.

 Dla prawidłowego zinterpretowania znaczenia terminu „kontrola 
zarządcza” nie jest jednak wymagane bazowanie wyłącznie na 

definicjach słownikowych zwrotów współtworzących ten termin. Poję-
cie to posiada bowiem definicję legalną zawartą w art. 68 ust. 1 ustawy 
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.), 
który stanowi, że: „Kontrolę zarządczą w jednostkach sektora finansów 
publicznych stanowi ogół działań podejmowanych dla zapewnienia re-
alizacji celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny 
i terminowy”. Wydaje się, że takie rozumienie pojęcia kontroli zarządczej 
bardziej odpowiada wyżej wymienionej definicji pojęcia zarządzania 
aniżeli kontroli. Kontrola zarządcza jest zatem instytucją, która jest 
zespołem działań służących zapewnieniu właściwego funkcjonowania 
danej jednostki sektora finansów publicznych. Kontrola sensu stricto 
będzie jedynie elementem kontroli zarządczej.

 Zrozumienie omawianego pojęcia wymaga również ustalenia tego, 
czym są jednostki sektora finansów publicznych, skoro instytucja 

ta stosowana jest właśnie w takich jednostkach. Jak stanowi art. 9 u.f.p.: 
„Sektor finansów publicznych tworzą:
1) organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, 

organy kontroli państwowej i ochrony prawa oraz sądy i trybuna-
ły;

2) jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki;
2a) związki metropolitalne;
3) jednostki budżetowe;
4) samorządowe zakłady budżetowe;
5) agencje wykonawcze;
6) instytucje gospodarki budżetowej;
7) państwowe fundusze celowe;
8) Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fun-

dusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego i  fun-
dusze zarządzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia 
Społecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;
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10) samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej;
11) uczelnie publiczne;
12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organiza-

cyjne;
13) państwowe i samorządowe instytucje kultury;
14) inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na 

podstawie odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicz-
nych, z  wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, 
instytutów działających w ramach Sieci Badawczej Łukasiewicz, 
banków oraz spółek prawa handlowego”.

Tak więc kontrolą zarządczą będą działania podejmowane w wymie-
nionych jednostkach sektora finansów publicznych. W tym miejscu 
warto podkreślić, że definicja kontroli zarządczej nawiązuje w sposób 
niebudzący wątpliwości do zasad publicznej gospodarki finansowej. 
Jak przykładowo wskazano w art. 44 ust. 3 u.f.p.: „Wydatki publiczne 
powinny być dokonywane:
1) w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów,
b) optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu 

założonych celów;
2) w sposób umożliwiający terminową realizację zadań;
3) w wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych 

zobowiązań”.

Kontrola zarządcza jako termin określony w ustawie o finansach pub-
licznych, tj. w akcie prawnym regulującym zasady prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowej, ma zapewnić, aby ta sfera funkcjonowania 
jednostek sektora finansów publicznych była zgodna z określonymi 
w tej ustawie regułami.

2. Akty prawne i inne źródła regulujące 
problematykę kontroli zarządczej 

 Najważniejszym aktem prawnym regulującym problematykę 
kontroli zarządczej w polskim systemie prawnym jest ustawa 
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o finansach publicznych. W rozdziale 6 działu I tej ustawy zawarto 
przepisy dotyczące m.in.:
1) definicji kontroli zarządczej,
2) celów kontroli zarządczej,
3) organów zobowiązanych do zapewnienia odpowiedniej kontroli 

zarządczej,
4) delegacji dla Ministra Finansów do wydania komunikatów okre-

ślających:
a) standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów publicz-

nych,
b) szczegółowe wytyczne w zakresie kontroli zarządczej dla sek-

tora finansów publicznych,
5) delegacji dla ministra kierującego działem administracji rządo-

wej do określenia szczegółowych wytycznych w zakresie kontroli 
zarządczej dla kierowanych przez niego działów,

6) planowania kontroli zarządczej oraz sprawozdawczości w  tym 
zakresie,

7) zadań Ministra Finansów w  zakresie koordynacji kontroli za-
rządczej.

Istotnym dokumentem regulującym problematykę kontroli zarządczej 
jest także wydany na podstawie art. 69 ust. 3 u.f.p. Komunikat Nr 23 
Ministra Finansów z 16.12.2009 r. w sprawie standardów kontroli za-
rządczej dla sektora finansów publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84). 
Aktem tym określono standardy dla poszczególnych elementów kontroli 
zarządczej, tj.:
1) środowiska wewnętrznego,
2) celów i zarządzania ryzykiem,
3) mechanizmów kontroli,
4) informacji i komunikacji,
5) monitorowania i oceny.

Ważne miejsce wśród dokumentów dotyczących omawianej kwestii 
zajmują dwa Komunikaty Ministra Finansów, wydane na podstawie 
art. 69 ust. 4 u.f.p., tj.:
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1) Komunikat Nr 3 z 16.02.2011 r. w sprawie szczegółowych wytycz-
nych w zakresie samooceny kontroli zarządczej dla jednostek sek-
tora finansów publicznych (Dz.Urz. MF Nr 2, poz. 11),

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

Komunikaty te oczywiście odnoszą się do kwestii podanych w ich ty-
tule, a ich szczegółowe omówienie nastąpi w dalszej części niniejszej 
publikacji.

Innymi aktami regulującymi zagadnienia związane z kontrolą zarządczą 
są m.in.:
1) rozporządzenie Ministra Finansów z  2.12.2010  r. w  sprawie 

wzoru oświadczenia o stanie kontroli zarządczej (Dz.U. Nr 238, 
poz. 1581),

2) rozporządzenie Ministra Finansów z 29.09.2010 r. w sprawie pla-
nu działalności i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. Nr 187, 
poz. 1254).

Omówienie treści wymienionych aktów prawnych, podobnie jak w przy-
padku wymienionych Komunikatów Ministra Finansów, nastąpi w dal-
szej części niniejszego opracowania.

Do kontroli zarządczej odnoszą się również akty o charakterze między-
narodowym. Co więcej, dokumenty te posłużyły jako podstawa wydania 
stosownych regulacji przez organy polskie. Do takich aktów należą m.in.:
1) „Wytyczne w  sprawie standardów kontroli wewnętrznej 

w  sektorze publicznym” INTOSAI GOV 9100 wydane przez 
INTOSAI, tj. Międzynarodową Organizację Najwyższych Orga-
nów Kontroli,

2) „Zmienione Standardy Kontroli wewnętrznej służące skuteczne-
mu zarządzaniu” Komisji Europejskiej przyjęte w  2007  r. (The 
Revised Internal Control Standard for Effective Management 
SEC (2007) 1341 appendix 1).
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W publikacji uwzględniono ponadto rozwiązania prawne dotyczące zapobiegania, 
przeciwdziałania i zwalczania COVID-19 odnoszące się do odpowiedzialności za 
naruszenia dyscypliny finansów publicznych związane z zamówieniami 
publicznymi.

Książka jest przeznaczona dla prawników praktyków, pracowników administra-
cyjnych zajmujących się udzielaniem zamówień publicznych, ekonomistów 
i księgowych, pracowników działów kadr, zasobów ludzkich, a także przedsię-
biorców uczestniczących w rynku zamówień publicznych oraz audytorów 
wewnętrznych.

Mariusz Wolski – wieloletni praktyk z zakresu prawa zamówień publicznych 
– sekretarz komisji przetargowej w miejskim zakładzie budżetowym (komuni-
kacja miejska); pracownik Instytucji Zarządzającej Regionalnym Programem 
Operacyjnym oraz główny inspektor kontroli w Regionalnej Izbie Obrachunkowej; 
swoje doświadczenie zdobywał zarówno po stronie zamawiającego, jak i insty-
tucji dokonujących kontroli prawidłowości przeprowadzenia postępowań o udzie-
lenie zamówień publicznych, w tym współfinansowanych ze środków Unii 
Europejskiej.
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