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Zarz¹dza nie przez kontrolê zarz¹dcz¹
w jed nostk ach sek tora fin ans ów pu bliczn ych

Management by the Management Control
in the Units of Public Finances Sector

Omó wie nie

W ar ty ku le pod jê to pro ble ma ty kê z za kre su fun kcjo no wa nia kon tro li zarz¹dczej 
w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, przed sta wio no ge ne zê i isto tê
kon tro li zarz¹dczej. Za pre zen towa no ta k ¿e po zio my i za kres odpo wie dzial no œci za 
jej fun kcjo no wa nie w se kto rze fi nan sów pu b li cz nych. W da l szej czê œci ar ty ku³u
omó wio no stan dar dy kon tro li zarz¹dczej oraz na rzê dzia kon tro li zarz¹dczej
sto so wa ne w se kto rze fi nan sów pu b li cz nych. Na stê p nie przed sta wio no isto tê
bu d¿e tu za da nio we go bêd¹cego isto t nym ele men tem sy ste mu kon tro li zarz¹dczej. 
Zwró co no te¿ uwa gê na isto tê i rolê au dy tu we wnê trz ne go w pro ce sie kon tro li
zarz¹dczej. Pod jê to pró bê wska za nia g³ów nych Ÿró de³ s³abo œci fun kcjo no wa nia
kon tro li zarz¹dczej. W ko ñ co wej czê œci ar ty ku³u sfo r mu³owa no wnio ski i uwa gi
od no œ nie do sko na le nia sy te mu kon tro li zarz¹dczej w aspe kcie po szu ki wa nia
sku te cz nych i efe kty w nych roz wi¹zañ w zarz¹dza niu jed no stka mi.

S³owa klu czo we: au dyt we wnêtrzny, bu d¿et za dan iowy, fi nanse pu bliczne,
jed nostki sek tora fin ans ów pu bliczn ych, kon trola zarz¹dcza, mierniki

Sum ma ry

The article discusses the problems of management control in the units of public
finances sector, its genesis and the essence of the control. The author describes the
levels and the scope of responsibility for its functioning in the public sector.
The next part of the article presents the standards of management control and the
tools used in public finances sector. The author presents the idea of task budget
being the crucial element of management control. The attention is paid to the idea
and the role of internal audit in the process of management control. The author
tries to describe the sources of weakness in the management control functioning.



Wstêp

Z ko ñ cem 2014 r. up³ynê³o piêæ lat obo wi¹zy wa nia prze pi sów usta wy z 27 sier -
pnia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych1, nak³adaj¹cych na kie ro w ni ków jed no stek
se kto ra pub li cz ne go obo wi¹zek za pe w nie nia pra wid³owe go fun kcjo no wa nia
kon tro li zarz¹dczej w zarz¹dza nych przez nich jed no stkach. Obo wi¹zkiem za pew -
nie nia kon tro li zarz¹dczej zo sta³y ob jê te wszy stkie jed no stki se kto ra fi nan sów
pu b li cz nych. Do œwia d cze nia tego okre su daj¹ mo ¿ li woœæ spo j rze nia na wdro ¿o ny 
mo del kon tro li zarz¹dczej w se kto rze pu b li cz nym z ró ¿ nych per spe ktyw. W okre -
sie mi nio nych piê ciu lat zo sta³y wy pra co wa ne okre œlo ne wzo r ce roz wi¹zañ, wy -
da no wy ty cz ne za wa r te w ko mu ni ka tach Mi ni stra Fi nan sów, opra co wa no sze reg
pu b li ka cji. Zdo by to pra ktyczn¹ wie dzê oraz do œwia d cze nie przy da t ne w da l szym
uno wo czeœ nia niu i do sko na le niu pro ce su zarz¹dza nia jed no stka mi se kto ra fi -
nan sów pu b li cz nych. W spo sób ci¹g³y d¹¿y siê do po pra wy ja ko œci dzia³al no œci
pro wa dzo nej przez te jed no stki oraz efe kty w no œci i sku te cz no œci re a li za cji po sta -
wio nych przed nimi ce lów i za dañ. Istot¹ wpro wa dza nych roz wi¹zañ jest sta³e
uno wo czeœ nia nie ad mi ni stra cji pu b li cz nej po przez ukie run ko wa nie jej na ja koœæ
oraz efe kty w noœæ dzia³ania przy wy ko rzy sta niu me cha ni z mów wy zna cza nia ce -
lów i mie r ni ków, tj. bu d¿e to wa nia za da nio we go.

W zwi¹zku z dy na mi cz nie zmie niaj¹cym siê oto cze niem, w któ rym fun kcjo -
nuj¹ jed no stki se kto ra fi nan sów pu b li cz nych w wy ni ku po stê puj¹cej glo ba li za cji, 
wzro stem ry zy ka pro wa dzo nej dzia³al no œci w sy tu a cji wyst¹pie nia kry zy su fi nan -
so we go, spo wo l nie nia roz wo ju go spo dar cze go oraz po stê puj¹cego sta rze nia siê
spo³eczeñstw, za ist nia³a po trze ba do ko ny wa nia zmian w pro ce sie zarz¹dza nia fi -
nan sa mi pub li cz ny mi, ade k wa t nie do aktu a l nie wy stê puj¹cych uwa run ko wañ
rea li zo wa nych zadañ publicznych.

Re fo r ma zmian roz wo jo wych, ja kie po dej muj¹ po szcze gó l ne pa ñ stwa w celu
po pra wy spra w no œci i efe kty w no œci swo ich sy ste mów do sta r cza nia dóbr i us³ug
pu b li cz nych wpi sa³a siê w g³ówny nurt prac ba da w czych i wdro ¿e nio wych okre -
œla nych w li te ra tu rze œwia to wej jako nowe zarz¹dza nie pu b li cz ne – New Pu b lic
Ma na ge ment (NPM), w za kre sie któ re go szcze gó l nie wa ¿ nym na rzê dziem w oce -
nie wy da t ków jest bu d¿et za da nio wy (Performance Budgeting). 
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The last part of the article presents some conclusions concerning the improvement
of management control system while searching for the most effective solutions in
units management.

Keywords: internal audit, task budget, public finances, units of public finances
sector, management control, measures

1  Usta wa z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2013 r. poz. 885 ze zm.).



W mo de lu tym oby wa tel jest roz pa try wa ny za rów no jako klient jed no stek se -
kto ra fi nan sów pu b li cz nych, jak te¿ jako po da t nik, któ ry fi nan su je dzia³al noœæ
tych jed no stek.

W ró ¿ nych po dej œciach no we go zarz¹dza nia wy da t ka mi pub li cz ny mi wy stê -
pu je ki l ka pun któw wspó l nych, spo œród któ rych mo ¿ na wy mie niæ2:
l sku pie nie uwa gi na efe ktach,
l ja s no sfo r mu³owa ne cele oraz mie r ni ki,
l ela sty cz ne or ga ni za cje i fo r my za trud nie nia.

Obe c nie na œwie cie wy stê puj¹ dwa naj wa¿ nie j sze nu r ty mode rni zo wa nia sy -
ste mów zarz¹dza nia w ad mi ni stra cji pu b li cz nej3:
1. Kon ce p cja No we go Zarz¹dza nia Se kto rem Pu b li cz nym (New Pu b lic Ma na -

ge ment – NPM) do mi nuj¹ca w ta kich kra jach, jak Wie l ka Bry ta nia, Nowa Ze -
lan dia, Au stria, Szwe cja;

2. Kon ce p cja Mo de r ni zuj¹cego siê Rz¹du (Re in ven ting Go ve r n ment) do mi -
nuj¹ca w Sta nach Zjed no czo nych.
Œwiat pod le ga ci¹g³ym prze mia nom wy ni kaj¹cym z glo ba li za cji, zmian cywi -

liza cy j nych oraz po stê pu tech nolo gicz ne go. Prze mia ny te za rów no w ska li go spo -
da rek na ro do wych, jak i go spo dar ki œwia to wej wy wie raj¹ wp³yw na rolê, kszta³t
i za da nia, ja kie pe³ni se ktor pu b li cz ny. S¹ one za le ¿ ne nie ty l ko od po zio mu eko -
nomi cz ne go i tech ni cz ne go go spo dar ki, ale prze de wszy stkim od cza su i prze -
strze ni w ja kiej ten se ktor fun kcjo nu je4.

Po wy ¿sze uwa run ko wa nia, jak rów nie¿ ocze ki wa nia oby wa te li co do po pra wy
ja ko œci œwia d czo nych us³ug pu b li cz nych, sk³aniaj¹ ad mi ni stra cjê pa ñ stwow¹ do
refo r mo wa nia sy ste mów zarz¹dza nia fi nan sa mi pub li cz ny mi, czy ni¹c je bar dziej
spra w ny mi i efe kty w ny mi. W przy pa d ku or ga ni za cji rz¹do wych i nie na sta wio -
nych na zysk miar¹ su kce su ich or ga ni za cji po win na byæ sku te cz noœæ i efe kty w -
noœæ za spo ka ja nia po trzeb pod mio tów, któ re s¹ od bio r ca mi us³ug da nej or ga ni -
za cji5. 

W osta t nich la tach w se kto rze pu b li cz nym, w celu ra cjo nal ne go i efe kty w ne go 
go spo daro wa nia œro d ka mi pub li cz ny mi, k³ad zie siê co raz wiê kszy na cisk na ko -
nie cz noœæ po pra wy efe kty w no œci rea li zo wa nych za dañ, ja ko œci œwia d czo nych
us³ug oraz do sta r cza nych dóbr, przy ogra ni czo nych za so bach pu b li cz nych. Klu -
czo wym zaœ in stru men tem po li ty ki spo³eczno -go spoda r czej Unii Eu ro pe j skiej
jest efe kty w noœæ wyda t ko wa nia œro d ków z bud¿etu Unii Europejskiej.
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2  T. Lu bi ñ ska (red.): Nowe zarz¹dza nie pu b li cz ne – sku te cz noœæ i efe kty w noœæ. Bu d¿et za da nio wy 
w Pol sce, Di fin, Wa r sza wa 2009, s. 33.

3  Skrypt Zarz¹dza nie fi nan sa mi pub li cz ny mi – na rzê dzia zarz¹dza nia fi nan sa mi pub li cz ny mi oraz
efe kty w ne spo so by wyda t ko wa nia œro d ków pu b li cz nych, s. 3, http://dsc.kprm.gov.pl/si tes/de fa ult/fi -
les/pli ki/73_0.pdf.

4  J. Kle er, A. Ka r pi ñ ski, S. Owsiak: Spór o przysz³oœæ se kto ra pub li cz ne go, Wa r sza wska Dru ka r nia 
Na uko wa PAN, Wa r sza wa 2005, s. 19.

5 R.S. Ka p lan, D.P. No r ton: Stra te gi cz na ka r ta wy ni ków. Jak prze³o¿yæ stra te giê na dzia³anie, Wy -
daw ni c two  Na uko we PWN, Wa r sza wa 2001, s. 167.



Œwia to wy kry zys go spo da r czy, któ ry roz pocz¹³ siê w 2008 r. przy czy ni³ siê do
wzro stu zad³u¿e nia oraz spo wo do wa³ pro ble my w za cho wa niu rów no wa gi bu d¿e -
to wej w wie lu pa ñ stwach. Na sku tek kry zy su fi nan so we go i go spo dar cze go wie le
rz¹dów pañstw sta nê³o przed po wa ¿ ny mi wy zwa nia mi. Za ist nia³a ko nie cz noœæ
po dej mo wa nia nie zbêd nych dzia³añ za pe w niaj¹cych sta³¹ kon tro lê nad wy da t ka -
mi pub li cz ny mi, przy jed no cze s nej po trze bie sty mu lo wa nia roz wo ju go spo dar -
cze go. Kszta³to wa nie siê sa l da ra chun ku ob ro tów bie¿¹cychw po szcze gó l nych
kra jach pocz¹wszy od 2007 r. przedstawiono w tabeli 1.

W celu ogra ni cze nia ry zy ka wzro stu de fi cy tu na ra chun ku ob ro tów bie¿¹cych
oraz za cho wa nia rów no wa gi p³at ni czej nie zbêd nym oka za³o siê prze pro wa dze nie 
re fo r my fi nan sów pu b li cz nych. W po szcze gó l nych pa ñ stwach po dej mu je siê dzia -
³ania w kie run ku ci¹g³ego uspra w nia nia ist niej¹cych me tod zarz¹dza nia œro d ka -
mi pub li cz ny mi. Po szu ku je siê inno wa cy j nych roz wi¹zañ, któ re za pe w ni³yby jak 
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Ta be la 1. Sa l do ra chun ku ob ro tów bie¿¹cych bi lan su p³at ni cze go w la tach 2007–2020 (% PKB)

îród³o: Ta b le A11. Ad van ced Eco no mies: Ba lan ce on Cur rent Ac co unt (Per cent of GDP), World Eco no -
mic and Fi nan cial Su r ve ys World Eco no mic Ou t lo ok Une ven Growth Short- and Long- Term Fa c tors,
In ter na tio nal Mo ne ta ry Fund April 2015, s. 188, https://www.imf.org/ex te r nal/pubs/ft/weo/2015/ 01/pdf/
text.pdf.



naj wiêksz¹ sku te cz noœæ w wyda t ko wa niu œro d ków pu b li cz nych. Zgod nie z wy -
mo ga mi za wa r ty mi w pa kcie sta bi l no œci i wzro stu za wa r tym przez pa ñ stwa
cz³on ko wskie Unii Eu ro pe j skiej: de fi cyt bu d¿e to wy (pla no wa ny lub rze czy wi -
sty) nie mo¿e prze kro czyæ – 3% PKB, a wska Ÿ nik zad³u¿e nia nie mo¿e byæ wy ¿ -
szy ni¿ 60% lub po wi nien ma leæ w kie run ku tej wa r to œci. 

Kszta³to wa nie siê de fi cy tu bu d¿e to we go oraz d³ugu pub li cz ne go w sto sun ku
do PKB w pa ñ stwach UE przed sta wio no w ta be li 2.

W pol skiej ad mi ni stra cji pu b li cz nej rów nie¿ d¹¿y siê nie ustan nie do po pra wy
sku te cz no œci jej dzia³ania oraz ra cjo nal ne go i efe kty w ne go go spo daro wa nia œro d -
ka mi pub li cz ny mi. W tym celu w Pol sce od 1 sty cz nia 2010 r. wpro wa dzo no
ustaw¹ o fi nan sach pu b li cz nych obo wi¹zek kon tro li zarz¹dczej w jed no stkach
sek to ra fi nan sów pu b li cz nych6. Zgod nie z jej po sta no wie niami dzia³ania po dej -
mo wa ne w ra mach kon tro li zarz¹dczej po win ny za pe w niæ re a li za cjê ce lów w spo -
sób zgod ny z pra wem, efe kty w ny, osz czêd ny i te r mi no wy. Wpro wa dzo ne zo sta³o
bu d¿e to wa nie za da nio we, któ re w prze ciw ie ñ stwie do tra dy cy j nych sy ste mów
zarz¹dza nia za pe w nia wiêksz¹ prze j rzy stoœæ fi nan sów pu b li cz nych, jak rów nie¿
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Ta be la 2. Sa l do i d³ug se kto ra in sty tu cji rz¹do wych i sa morz¹do wych 2010–2013 (w % PKB)

îród³o: Eu ro stat: http://ec.eu ro pa.eu/eu ro stat/sta ti stics ex p la i ned/in dex.php/File: Pu b lic_ba lan ce_and_ge -
ne ral_go ve r n ment_debt,_201013_(%C2%B9)_(%25_of_GDP)_YB15.png

6 Usta wa z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1240 ze zm.).



do sta r cza in fo r ma cji o wy ni kach re a li za cji za dañ pu b li cz nych, któ re mo ¿ na mie -
rzyæ za po moc¹ od po wie d nio do bra nych mie r ni ków.

Wdra ¿a nie sy ste mu bu d¿e to wa nia za da nio we go oraz pla no wa nia wie lole t nie -
go sta³o siê jed nym z naj istot nie j szych ele men tów re fo r my fi nan sów pu b li cz nych 
w Pol sce. Bu d¿et za da nio wy jest na rzê dziem spe³niaj¹cym wy mo gi ja w no œci go -
spo dar ki bu d¿e to wej, umo ¿ li wiaj¹cym spra w ne zarz¹dza nie za da nia mi pub li cz -
ny mi oraz osi¹ga nie usta lo nych ce lów. Jest on me tod¹ pla no wa nia po le gaj¹ca na
zarz¹dza niu fi nan sa mi pub li cz ny mi przez re zu l ta ty, po le gaj¹c¹ na powi¹za niu
ka ¿ de go wy da t ku ze œro d ków pu b li cz nych z mie rza l nym ce lem bu d¿e to wym.
Wspó³cze s ne pla no wa nie wy da t ków ze œro d ków pu b li cz nych po win no w spo sób
bar dziej prze j rzy sty do sta r czaæ in fo r ma cji ob ra zuj¹cych powi¹za nie po nie sio -
nych ko sztów z osi¹gniê ty mi re zul ta ta mi. 

1. Ge ne za i isto ta po jê cia kon tro li zarz¹dczej a au dyt
we wnê trz ny

Zgod nie ze S³ow ni kiem jê zy ka pol skie go kon tro la to po rów na nie sta nu fa kty -
cz ne go ze sta nem wy ma ga nym i usta la nie ewen tu a l nych od stêpstw, spra w dza nie, 
czy coœ jest zgod ne z obo wi¹zuj¹cymi prze pi sa mi; nad zór nad czymœ, czu wa nie
nad pra wid³owym prze bie giem cze goœ, wp³yw na roz wój wy da rzeñ7.

Te o riê kon tro li za pocz¹tko wa³ w pol skiej li te ra tu rze na uko wej K. Ada mie cki. 
Naj pe³nie jszy wyk³ad ro zu mie nia isto ty, roli i za dañ kon tro li za war³ w ar ty ku le
„Kon tro la jako za sa da na uko wej or ga ni za cji”, „Przegl¹d Or ga ni za cji” nr 5/19278. 
Ada mie cki usta no wi³ w na uko wej li te ra tu rze z za kre su te o rii (na uki) zarz¹dza nia 
ka non ana li zy kon tro li, okre œli³ jej rolê i zna cze nie w pro ce sie zarz¹dza nia. Okre -
œli³ kon tro lê jako jedn¹ z czte rech faz (eta pów) na uko wej or ga ni za cji (zarz¹dza -
nia): ana li zy, pla nu, wy ko na nia i kon tro li. W jego ro zu mie niu przed kon trol¹
stoj¹ dwa wa¿ne zadania: 
1) spra w dza nie, czy wy ko na nie zga dza siê z pla nem, czy li wzo r cem, któ ry zo sta³

usta lo ny na pod sta wie ana li zy; wy ka za nie sto p nia od chy le nia wy ko na nia od
wzo r ca,

2) wska za nie przy czyn od chy leñ wy ko na nia od usta lo ne go pla nu (wzo r ca), któ re 
po zwol¹ usta liæ na stê p ny, bar dziej do sko na³y plan (wzo rzec).
Wed³ug K. Ada mie c kie go ce lem ci¹g³ej kon tro li jest do pro wa dze nie do po -

wsta nia co raz to mnie j szych od chy leñ miê dzy pla nem a wy ko na niem (sta nem
rze czy wi stym). Ko nie cz ne jest fo r mu³owa nie mie rza l nych wzo r ców (mie r ni ków) 
jako od nie sieñ w pro ce sie kon tro li. Na uko we zarz¹dza nie przez kon tro lê jest wa -
run kiem spra w ne go i ra cjo nal ne go dzia³ania w ka ¿ dej dzie dzi nie. K. Ada mie cki
pod kre œla³ przy tym, ¿e kon tro la po win na byæ prze pro wa dza na w spo sób osz -
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7 Nowy s³ow nik jê zy ka pol skie go, PWN, Wa r sza wa 2002, s. 353-354.
8 B.R. Kuc: Kon tro la w sy ste mie zarz¹dza nia. Fun kcje i dys fun kcje, Wy daw ni c two PTM, Wa r sza -

wa 2006, s. 13-17.



czêd ny, z na sta wie niem na osi¹gniê cie naj wiê ksze go wy ni ku u¿y te cz ne go przy
mnie j szym nak³ad zie œro d ków, tj. kon tro la nie po win na byæ zbyt z³o¿o na i ko -
szto w na. Nie mo¿e byæ te¿ nad mie r na, gdy¿ kon tro la jest œro d kiem w zarz¹dza -
niu, a nie ce lem. K. Ada mie cki twier dzi³, ¿e kon tro la po win na sku piaæ siê na ele -
men tach stra te gi cz nych, uw z glêd niaj¹c sto pieñ wa ¿ no œci czyn ni ków, któ re mog¹ 
mieæ wp³yw na wy nik wy ko na nia i na jego odchylenia od ustalonego wzorca.

Pol ska je sz cze przed przyst¹pie niem do Unii Eu ro pe j skiej jako kraj kan dy da -
cki zo bo wi¹zana zo sta³a do opra co wa nia i wdro ¿e nia sy ste mu zarz¹dza nia fi nan -
so we go i kon tro li, zw³asz cza w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, w celu 
za pe w nie nia go spo dar no œci i efe kty w no œci gro ma dze nia i wyda t ko wa nia œro d -
ków pu b li cz nych oraz go spo daro wa nia mie niem. Wy mo giem by³o rów nie¿
wpro wa dze nie au dy tu we wnê trz ne go, jako na rzê dzia oce ny i do ra dz twa dla ka -
dry zarz¹dzaj¹cej oraz uw z glêd nie nie miê dzyna ro do wych stan dar dów kon tro li
fi nan so wej i au dy tu we wnê trz ne go. Dzia³ania te mia³y na celu za dba nie nie ty l ko
o na ro do we in te re sy fi nan so we, ale rów nie¿ ca³ej Wspól no ty. Wi¹za³y siê one ze
zdys cypli no wa niem i ra cjo na li zacj¹ wyda t ko wa nia œro d ków pu b li cz nych po -
chodz¹cych z Unii Eu ro pe j skiej, za pe w nie niem pra wid³owe go ich wykorzystania 
i zapobieganiem nadu¿yciom finansowym.

Kwe stie isto t no œci kon tro li fi nan so wej w sze ro ko ro zu mia nym za kre sie pod -
kre œla ne by³y ju¿ w tra kcie ne go cja cji akce sy j nych i zna laz³y od zwier cied le nie
w do ku men cie Agen da 2000, opra co wa nym przez Ko mi sjê Eu ro pejsk¹. Ko nie cz -
noœæ wpro wa dze nia do ad mi ni stra cji pu b li cz nej au dy tu we wnê trz ne go sta no wi³a
wype³nie nie zo bo wi¹zañ nego cja cy j nych z Uni¹ Eu ro pejsk¹, o czym sta no wi³
roz dzia³ 28 „Kon tro la fi nan so wa”. In sty tu cja au dy tu we wnê trz ne go zo sta³a
wpro wa dzo na do pol skie go usta wo da w stwa w wy ni ku no we li za cji usta wy o fi -
nan sach pu b li cz nych ustaw¹ z 27 li pca 2001 r.9 Usta wa okre œli³a de fi ni cjê au dy tu
we wnê trz ne go jako: „ogó³ dzia³añ, przez któ re kie ro w nik jed no stki uzy sku je
obie ktywn¹ i nie za le¿n¹ oce nê fun kcjo no wa nia jed no stki w za kre sie go spo dar ki
fi nan so wej pod wzglê dem le ga l no œci, go spo dar no œci, ce lo wo œci, rze te l no œci, a tak ¿e 
prze j rzy sto œci i ja w no œci”. Dzia³ania au dy tu we wnê trz ne go zo sta³y ukie run ko -
wa ne na kwe stie dzia³al no œci fi nan so wej.

Ko le j na no we li za cja usta wy o fi nan sach pu b li cz nych ustaw¹ z 30 cze r w ca
2005 r. o fi nan sach pu b li cz nych10 wpro wa dzi³a now¹ de fi ni cjê au dy tu we wnê trz -
ne go na kie ro wuj¹c¹ jego dzia³ania g³ów nie na oce nê pe w no œci osi¹ga nia ce lów,
oraz po sze rzo ne o czyn no œci do ra d cze. Wy ¿ej wy mie nio na usta wa zde fi nio wa³a
au dyt we wnê trz ny jako: „ogó³ dzia³añ obe j muj¹cych nie za le ¿ ne ba da nie sy ste -
mów zarz¹dza nia i kon tro li w jed no st ce, w tym pro ce dur kon tro li fi nan so wej,
w wy ni ku któ re go kie ro w nik jed no stki uzy sku je obie ktywn¹ i nie za le¿n¹ oce nê
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9  Usta wa z 27 li pca 2001 r. o zmia nie usta wy o fi nan sach pu b li cz nych, usta wy o or ga ni za cji i try bie 
pra cy Rady Mi ni strów oraz za kre sie dzia³ania mi ni strów, usta wy o dzia³ach ad mi ni stra cji rz¹do wej oraz
usta wy o s³u¿ bie cy wi l nej (DzU z 2001 r. nr 102, poz. 1116).

10  Usta wa z 30 cze r w ca 2005 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2005 r. nr 249, poz. 2104).



adek wa t no œci, efe kty w no œci i sku te cz no œci tych sy ste mów oraz czyn no œci do ra d -
cze, w tym sk³ada nie wnio sków, maj¹ce na celu usprawnienie funkcjonowania
jednostki”.

Na stê p nie, z uwa gi na po trze bê zwiê ksze nia za kre su i sku te cz no œci kon tro li
we wnê trz nej w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, po jê cie „kon tro li fi -
nan so wej” zo sta³o zast¹pio ne okre œle niem o sze r szym zna cze niu: „kon tro la
zarz¹dcza”. 

Wed³ug in ter pre ta cji Depa r ta men tu Au dy tu Se kto ra Fi nan sów Pu b li cz nych
prze wa ¿aj¹ca czêœæ ele men tów „kon tro li zarz¹dczej”, w tym cele i stan dar dy, nie
sta no wi¹ no wo œci w pol skiej ad mi ni stra cji pu b li cz nej. Kon tro la zarz¹dcza, wpro -
wa dzo na jako nowe po jê cie w prze pi sach pra wa po wszech nie obo wi¹zuj¹cego, nie 
two rzy co do za sa dy no wych i do ty ch czas nie zna nych wy ma gañ w za kre sie
zarz¹dza nia w ad mi ni stra cji11.

Sy stem kon tro li zarz¹dczej ma na celu u³atwie nie zarz¹dza nia or ga ni zacj¹
w spo sób uporz¹dko wa ny. Wdro ¿e nie kon tro li zarz¹dczej wi¹¿e siê z wpro wa -
dze niem obo wi¹zku sto so wa nia okre œlo nych na rzê dzi s³u¿¹cych do usu niê cia
s³abo œci za uwa ¿o nych a prio ri przez usta wo da w cê (np. w za kre sie obo wi¹zku pla -
no wa nia dzia³al no œci w dzia³ach ad mi ni stra cji rz¹do wej)12. 

Sy stem kon tro li zarz¹dczej opa r ty jest na mo de lu kon tro li we wnê trz nej
COSO oraz na wska zów kach dla stan dar dów kon tro li we wnê trz nej INTOSAI
do tycz¹cych se kto ra pub li cz ne go13, zna nej w se kto rze pry wa t nym go spo dar ki
i w ad mi ni stra cji pu b li cz nej in nych pañstw oraz w ad mi ni stra cji KE jako kon tro -
la we wnê trz na (in ter nal control).

Po jê cie kon tro li zarz¹dczej czê sto nies³usz nie ro zu mia ne jest jako ko le j ny ro -
dzaj kon tro li. Zgod nie z wy ty cz ny mi Mi ni ste r stwa Fi nan sów, kon tro li
zarz¹dczej nie po win no uto ¿ sa miaæ siê z we wnêtrzn¹ kon trol¹ fi nan sow¹, jak te¿
ogra ni czaæ jej do wy ko ny wa nia sa mych czyn no œci kon tro l nych. Kon tro la
zarz¹dcza jest sy ste mem bar dziej z³o¿o nym od tra dy cy j nie po j mo wa nej kon tro li
w ad mi ni stra cji pu b li cz nej. Jej za da niem jest spra wiæ, aby ce lem po sta wio ne
przed jed no stka mi se kto ra fi nan sów pu b li cz nych zosta³y osi¹gniête. 

Kon tro la we wnê trz na (in ter nal con trol), te r min u¿y wa ny w an glo sa skim ro -
zu mie niu tego s³owa, za rów no w przed siê bio r stwach, jak i ad mi ni stra cji pu b li cz -
nej, oz na cza ze spó³ roz wi¹zañ zna j duj¹cych siê wewn¹trz po szcze gó l nych in sty -
tu cji, do pa so wa nych do cha ra kte ru jed no stki oraz rea li zo wa nych przez ni¹
za dañ, za bez pie czaj¹cy przed nie wy ko na niem za dañ, mar no tra wie niem za so bów
oraz wbu do wa nych w bie¿¹c¹ dzia³al noœæ14.
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11  De pa r ta ment Au dy tu Se kto ra Fi nan sów Pu b li cz nych, Kon tro la zarz¹dcza w se kto rze fi nan sów
pu b li cz nych. Isto ta, uno r mo wa nia pra w ne i oto cze nie. Ko m pen dium wie dzy (wer sja 1.0), Wa r sza wa,
luty 2012 r., www.gov.pl, s. 18.

12  K. Wi nia r ska (red.): Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, Wo l ters
Klu wer Pol ska Sp. z o.o., Wa r sza wa 2012 s. 7.

13  K. Wi nia r ska (red.): Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach…, op. cit., s. 21.
14  Ta m ¿e, s. 24.



Po jê cie kon tro li zarz¹dczej zo sta³o wpro wa dzo ne do porz¹dku pra wne go
ustaw¹ z 27 sie r p nia 2009 r.15. Pod sta wy or ga ni za cji kon tro li zarz¹dczej, jej cele
oraz kry te ria zo sta³y okre œlo ne w od rê b nym Roz dzia le 6 Dzia³u I Za sa dy fi nan -
sów pu b li cz nych (art. 68-71 usta wy). Zgod nie z za pi sa mi usta wy (art. 68 ust. 1)
kon tro lê zarz¹dcz¹ sta no wi: „ogó³ dzia³añ po dej mo wa nych dla za pe w nie nia re -
a li za cji ce lów i za dañ w spo sób zgod ny z pra wem, efe kty w ny, osz czêd ny i te r mi -
no wy”.

Przy to czo ne po wy ¿ej za pi sy usta wy wska zuj¹, ¿e in sty tu cja kon tro li zarz¹d -
czej za wie ra w swej na zwie wy ra Ÿ ne odwo³anie do zarz¹dza nia jed nostk¹, przy
czym naj istot nie j szym jej ele men tem jest sy stem wy zna cza nia ce lów i za dañ oraz
moni to ro wa nia sto p nia ich re a li za cji. Ce lem usta wo da w cy wpro wa dzaj¹cego
kon tro lê zarz¹dcz¹ by³o ob jê cie jej za kre sem wszy stkich aspe któw dzia³al no œci
jednostki. 

Wpro wa dze niem kon tro li zarz¹dczej zo sta³a za ini cjo wa na inno wa cy j noœæ
w zarz¹dza niu jed no stka mi se kto ra fi nan sów pu b li cz nych. Po le ga ona prze de
wszy stkim na zmia nie spo so bu pa trze nia na jed no stkê: ode jœcia od sku pia nia siê
na za pe w nie niu zgod no œci z prze pi sa mi pra wa w po szcze gó l nych aspe ktach jej
dzia³al no œci na rzecz spo j rze nia na jed no stkê ca³oœcio wo w kon te k œcie ce lów, ja -
kie ma do zrea li zo wa nia16. No wa to r stwo roz wi¹zañ przy jê tych w ra mach kon tro li 
zarz¹dczej po le ga na wpro wa dze niu ele men tu roz li czal no œci sto p nia osi¹gniê cia
pla no wa nych ce lów i za dañ przy wy ko rzy sta niu od po wied nich mie r ni ków. Na -
stê pu je na kie ro wa nie na re a li za cjê ce lów, a nie jak do tej pory, na dzia³ania, bez
zwracania uwagi na efekty.

Zno weli zo wa na usta wa zo bo wi¹zuje do za pe w nie nia fun kcjo no wa nia ade k -
wa t nej, sku te cz nej i efe kty w nej kon tro li zarz¹dczej ju¿ nie ty l ko kie ro w ni ka jed -
no stki se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, ale ta k ¿e na le ¿y do obo wi¹zków mi ni stra
kie ruj¹cego da nym dzia³em ad mi ni stra cji rz¹do wej, wó j ta, bu r mi strza, pre zy -
den ta mia sta, prze wod nicz¹cego zarz¹du jed no stki samorz¹du terytorialnego.

Zgod nie z prze pi sa mi usta wy o fi nan sach pu b li cz nych za wa r ty mi w Roz dzia -
le 6 Dzia³u I, na dzia³ach ad mi ni stra cji rz¹do wej spo czy wa obo wi¹zek opra co wa -
nia pla nu dzia³ania i spra wo z da nia z wy ko na nia tego pla nu oraz z³o¿e nie oœwia d -
cze nia o sta nie kon tro li zarz¹dczej. Mi ni ster kie ruj¹cy dzia³em mo¿e zo bo wi¹zaæ
kie ro w ni ka jed no stki w dzia le do sporz¹dza nia pla nu dzia³al no œci, spra wo z da -
nia z jego wy ko na nia oraz sk³ada nia oœwia d czeñ o sta nie kon tro li zarz¹dczej.
Wójt, bu r mistrz, pre zy dent mia sta lub prze wod nicz¹cy zarz¹du jed no stki sa -
morz¹du tery to rial ne go rów nie¿ mog¹ sporz¹dziæ plan dzia³al no œci, spra wo z da -
nie i oœwia d cze nie o sta nie kon tro li zarz¹dczej, przy sto so wuj¹c do sa morz¹du
tery to rial ne go roz wi¹za nia wy zna czo ne dla ad mi ni stra cji rz¹do wej. Wdro ¿e nie
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15  Usta wa z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1240).
16  De pa r ta ment Po li ty ki Wy da t ko wej Mi ni ste r stwo Fi nan sów: Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach

sa morz¹du tery to rial ne go, Biu le tyn nr 1 (14)2015, Wa r sza wa, ma rzec 2015, s. 5.



tych roz wi¹zañ wy ma ga jed nak wy da nia przez or gan sta no wi¹cy lub wy ko na w -
czy jed no stki sa morz¹du tery to rial ne go w³aœci we go aktu nor maty w ne go17.

W celu za pe w nie nia efe kty w ne go fun kcjo no wa nia kon tro li zarz¹dczej ko nie -
cz ne s¹ akty w ne i sku te cz ne dzia³ania za rów no ze stro ny kie ro w ni ka jed no stki,
jak i wszy stkich osób na sta no wi skach kie ro w ni czych, bior¹cych udzia³ w za -
rz¹dza niu jed nostk¹. Nie zbêd ne jest sto so wa nie sze re gu me cha ni z mów kon tro l -
nych w fo r mie re gu la mi nów, in stru kcji, pro ce dur, za sad po stê po wa nia oraz po -
wie rza nia obowi¹zków i upowa¿nieñ.

Nad rzêd nym ce lem kon tro li zarz¹dczej jest d¹¿e nie do za pe w nie nia wy so kie -
go po zio mu zarz¹dza nia jed nostk¹, w tym uspra w nia nie ³adu orga niza cyj ne go.
Obe c nie obo wi¹zuj¹ca usta wa o fi nan sach pu b li cz nych sta no wi, ¿e ce lem kon tro -
li zarz¹dczej jest za pe w nie nie w szcze gó l no œci18:
1) zgod no œci dzia³al no œci z prze pi sa mi pra wa oraz pro ce du ra mi we wnê trz ny mi;
2) sku te cz no œci i efe kty w no œci dzia³ania;
3) wia ry god no œci spra wo z dañ;
4) ochro ny za so bów;
5) prze strze ga nia i pro mo wa nia za sad ety cz ne go po stê po wa nia;
6) efe kty w no œci i sku te cz no œci przep³ywu in fo r ma cji;
7) zarz¹dza nia ry zy kiem.

Za da niem kon tro li jest wiêc iden tyfi ko wa nie ne ga ty w nych zja wisk, któ re za -
gra ¿aj¹ dzia³al no œci jed no stek se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, usta la nie ich przy -
czyn roz mia rów i sku t ków, jak rów nie¿ wska za nie osób odpo wie dzia l nych za po -
dej mo wa nie ade k wa t nych dzia³añ maj¹cych na celu za po bie ga nie b¹dŸ mi ni ma-
li zo wa nie po wsta wa nia od chy leñ od usta lo nych norm w przysz³oœci.

U¿y te przez usta wo da w cê w art. 68 ust. 2 usta wy o fi nan sach pu b li cz nych sfo r -
mu³owa nie: „za pe w nie nia w szcze gó l no œci” oz na cza, ¿e usta wa wy mie nia ty l ko
przyk³ado we cele i nie sta no wi¹ one ka ta lo gu za mkniê te go. Wy mie nio ne w usta -
wie cele kon tro li zarz¹dczej s³u¿¹ jako pe w ne go ro dza ju zbiór dro go wska zów dla
or ga nów zarz¹dzaj¹cych oraz per so ne lu pra cow ni cze go19.

Istotn¹ po moc dla kie ro w ni ka jed no stki w rea li zo wa niu przy jê tych ce lów i za -
dañ w ra mach spra wo wa nia kon tro li zarz¹dczej po win na za pe w niaæ dzia³al noœæ
au dy tu we wnê trz ne go. Obe c ne uwa run ko wa nia pra w ne do tycz¹ce dzia³al no œci
au dy tu we wnê trz ne go za wa r te s¹ w Dzia le VI usta wy o fi nan sach pu b li cz nych:
„Au dyt we wnê trz ny oraz ko or dy na cja au dy tu we wnê trz ne go w jed no stkach se -
kto ra fi nan sów pu b li cz nych” (art. 272-296). Okre œlaj¹ one au dyt we wnê trz ny
jako dzia³al noœæ nie za le¿n¹ i obie ktywn¹, któ rej ce lem jest wspie ra nie mi ni stra
kie ruj¹cego dzia³em lub kie ro w ni ka jed no stki w re a li za cji ce lów i za dañ przez
sy ste ma tyczn¹ oce nê kon tro li zarz¹dczej oraz czyn no œci do ra d cze. Czyn no œci do -
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17  De pa r ta ment Au dy tu Se kto ra Fi nan sów Pu b li cz nych, Kon tro la zarz¹dcza w se kto rze…,  s. 45.
18  Usta wa z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2013 r. poz. 885 ze zm.).
19  P. So³tyk: Kon tro la zarz¹dcza i au dyt w jed no stkach sa morz¹do wych. Pro je kto wa nie oraz me to -

dy oce ny sy ste mu zarz¹dza nia, Wy daw ni c two C.H. Beck, Wa r sza wa 2013, s. 45-46.



ra d cze do tycz¹ w szcze gó l no œci adek wa t no œci, sku te cz no œci i efe kty w no œci kon -
tro li zarz¹dczej w dzia le ad mi ni stra cji rz¹do wej lub jed no st ce.

Z uwa gi na to, ¿e kon tro la zarz¹dcza obe j mu je wie le me cha ni z mów ko ry -
guj¹cych i sa mo re gu luj¹cych, po win na byæ rea li zo wa na w spo sób nie inwa zy j ny,
przy przy jê ciu za³o¿e nia ¿e naj lepsz¹ form¹ kon tro li jest sa mo kon tro la, któ ra po -
win na byæ od po wie d nio sty mu lo wa na i wspierana.

2. Po zio my kon tro li zarz¹dczej a odpo wie dzia l noœæ
za fun kcjo no wa nie kon tro li zarz¹dczej

w jed no stkach se kto rze fi nan sów pu b li cz nych

Zgod nie z prze pi sa mi usta wy o fi nan sach pu b li cz nych sy stem kon tro li
zarz¹dczej  fun kcjo nu je na dwóch po zio mach, któ re zo sta³y za pre zen towa ne w ta -
be li 3.

Ta be la 3. Po zio my kon tro li zarz¹dczej w se kto rze fi nan sów pu b li cz nych

Ob sza ry kon tro li
zarz¹dczej

Po zio my kon tro li zarz¹dczej

I po ziom (we wnê trz na kon tro la
zarz¹dcza)

II po ziom (ze w nê trz na kon tro la
zarz¹dcza)

Se ktor ad mi ni stra cji rz¹do wej

Mi ni ste r stwo Obe j mu je sy stem kon tro li zarz¹dczej
fun kcjo nuj¹cy w mi ni ste r stwie, za któ ry
odpo wie dzia l noœæ po no si mi ni ster 
(jako kie ro w nik jed no stki)

Jed no stki se kto ra fi nan -
sów pu b li cz nych fun kcjo -
nuj¹ce w ra mach se kto ra
ad mi ni stra cji rz¹dowej

Obe j mu je sy stem kon tro li zarz¹dczej
fun kcjo nuj¹cy w po szcze gó l nych jed no stkach 
se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, za któ ry 
odpo wie dzia l noœæ po no si kierownik danej
jednostki

Obe j mu je sy stem kon tro li za-
rz¹dczej fun kcjo nuj¹cy w da -
nym dzia le ad mi ni stra cji rz¹do -
wej, za któ ry odpo wie dzia l noœæ
po no si mi ni ster kie ruj¹cy da nym 
dzia³em ad mi ni stra cji rz¹do wej

Se ktor ad mi ni stra cji sa morz¹do wej

Urz¹d gmi ny, mia sta, sta -
ro stwo po wia to we, urz¹d
ma r sza³ko wski

Obe j mu je sy stem kon tro li zarz¹dczej fun k cjo -
nuj¹cy w urzê dzie gmi ny, mia sta, sta ro stwa
po wia to we go lub urzê du ma r sza³ko wskie go,
za któ ry odpo wie dzia l noœæ po no si wójt, 
bu r mistrz, pre zy dent mia sta, sta ro sta 
lub ma r sza³ek wo je wó dz twa (JST)

Jed no stki pod leg³e orga -
niza cy j nie w ra mach
stru ktu ry orga niza cy j nej
jed no stek sa morz¹du
tery to rial ne go (JST)

Obe j mu je sy stem kon tro li zarz¹dczej
fun kcjo nuj¹cy w da nej jed no st ce sa morz¹du
tery to rial ne go, za któ ry odpo wie dzia l noœæ po -
no si kie ro w nik da nej jed no stki sa morz¹du
tery to rial ne go

Obe j mu je sy stem kon tro li za-
rz¹dczej fun kcjo nuj¹cy w ca³ej
JST, za któ ry odpo wie dzia l noœæ
po no si wójt, bu r mistrz, pre zy -
dent mia sta, sta ro sta lub ma r -
sza³ek wo je wó dz twa (JST)

îród³o: opra co wa nie w³asne na pod sta wie art. 69 ust. 1 usta wy o fi nan sach pu b li cz nych z 27 sie r p nia
2009 r. (DzU z 2013 r. poz. 885 ze zm.) oraz Stan dar dów Kon tro li Zarz¹dczej20.
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Zarz¹dza nie ka¿d¹ or ga ni zacj¹ po win no pro wa dziæ do wy bo ru i po szu ki wa nia 
naj bar dziej op ty ma l nych roz wi¹zañ, za pe w niaj¹cych osi¹ga nie za³o¿o nych ce lów 
i za dañ, rea li zo wa nych zgod nie z przy jê ty mi pro ce du ra mi i za sa da mi po stê po wa -
nia. Za kres odpo wie dzial no œci za wdro ¿e nie i fun kcjo no wa nie komp le kso we go
sy ste mu kon tro li zarz¹dczej po ka za no w ta be li 4.

Ta be la 4. Za kres odpo wie dzial no œci za fun kcjo no wa nie kon tro li zarz¹dczej w se kto rze fi nan sów
pu b li cz nych

Oso ba odpo wie dzia l na Ob sza ry kon tro li zarz¹dczej Za da nia

Mi ni ster Mi ni ste r stwo Za pe w nie nie ade kwa t ne go, sku te cz ne go i efe k -
ty w ne go sy ste mu kon tro li zarz¹dczej jako
kie ro w nik jednostki 

Dzia³ ad mi ni stra cji rz¹do wej Za pe w nie nie ade kwa t ne go, sku te cz ne go i efe k -
ty w ne go sy ste mu kon tro li zarz¹dczej jako
mi ni ster kieruj¹cy dzia³em

Wójt (bu r mistrz, pre zy -
dent mia sta), sta ro sta oraz 
ma r sza³ek wo je wó dz twa

Urz¹d gmi ny, urz¹d mia sta,
sta ro stwo po wia to we, urz¹d
ma r sza³ko wski (JST)

Za pe w nie nie ade kwa t ne go, sku te cz ne go i efe k -
ty w ne go sy ste mu kon tro li zarz¹dczej jako oso ba
zarz¹dzaj¹ca sy ste mem kon tro li zarz¹dczej w JST

Kie ro w nik jed no stki Jed no stka se kto ra fi nan sów
pu b li cz nych

Za pe w nie nie ade kwa t ne go, sku te cz ne go i efe k -
ty w ne go sy ste mu kon tro li zarz¹dczej jako kie-
ro w nik jed no stki se kto ra finansów publicznych

îród³o: opra co wa nie w³asne na pod sta wie art. 69 ust. 1 usta wy o fi nan sach pu b li cz nych z 27 sie r p nia
2009 r. (DzU z 2013 r. poz. 885 ze zm.) oraz Stan dar dów Kon tro li Zarz¹dczej21.

3. Stan dar dy kon tro li zarz¹dczej

Pod sta wo we wy ma ga nia od nosz¹ce siê do kon tro li zarz¹dczej w jed no stkach
se kto ra fi nan sów pu b li cz nych okre œlaj¹, opub li ko wa ne przez Mi ni stra Fi nan sów 
– na pod sta wie de le ga cji usta wo wej za wa r tej w art. 69 ust. 3 usta wy o fi nan sach
pu b li cz nych w Za³¹czni ku do Ko mu ni ka tu nr 23 z 16 grud nia 2009 r. Stan dar dy
kon tro li zarz¹dczej dla se kto ra fi nan sów pu b li cz nych22. Ich treœæ sta no wi
uporz¹dko wa ny zbiór wska zó wek, któ re oso by odpo wie dzia l ne za fun kcjo no wa -
nie kon tro li zarz¹dczej po win ni wy ko rzy staæ do two rze nia, oce ny i do sko na le nia
sy ste mów kon tro li zarz¹dczej w swo ich jed no stkach.

Ce lem wy da nia Stan dar dów Kon tro li Zarz¹dczej jest pro mo wa nie wdra ¿a nia
w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych spó j ne go i jed no li te go mo de lu kon -
tro li zarz¹dczej zgod ne go z miê dzyna rodo wy mi stan dar da mi w tym za kre sie,
uw z glêd niaj¹cego spe cy fi cz ne za da nia jed no stki, któ ra j¹ wdra ¿a i wa run ków
w któ rych dzia³a.

„Stan dar dy kon tro li zarz¹dczej dla se kto ra fi nan sów pu b li cz nych” nie s¹
Ÿród³em pra wa po wszech nie obo wi¹zuj¹cego. Na le ¿y je tra kto waæ jako ogó l ne
wy ty cz ne Mi ni stra Fi nan sów sta no wi¹ce pod sta wê do zor gani zo wa nia kon tro li
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21  Za³¹cznik do Ko mu ni ka tu nr 23 Mi ni stra Fi nan sów z 16 grud nia 2009 r. w spra wie stan dar dów
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22  Ta m ¿e.



zarz¹dczej, przez po szcze gó l ne jed no stki se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, jed no -
stki sa morz¹du tery to rial ne go lub mi ni strów kie ruj¹cych dzia³ami ad mi ni stra cji
rz¹do wej, do opra co wa nia op ty ma l nych, bar dziej szcze gó³owych roz wi¹zañ i do -
ku men ta cji, wdra ¿a nia i prze pro wa dza nia pro ce dur ade k wa t nie do w³as nych po -
trzeb. 

Przy opra co wy wa niu stan dar dów kon tro li zarz¹dczej zo sta³y wy ko rzy sta ne
miê dzy naro do we stan dar dy, ta kie jak:
1) Kon tro la we wnê trz na – zin te gro wa na kon ce p cja ra mo wa oraz Zarz¹dza nie

ry zy kiem w przed siê bio r stwie – ra po r ty opra co wa ne przez Ko mi tet Or ga ni za -
cji Spon so ruj¹cych Ko mi sjê Tre a d way (Com mit tee of Spon so ring Or ga ni za -
tions of the Tre a d way Com mis sion – COSO);

2) Wy ty cz ne w spra wie stan dar dów kon tro li we wnê trz nej w se kto rze pu b li cz -
nym – przy jê te w 2004 r. przez Miê dzy na ro dow¹ Or ga ni za cjê Naj wy ¿szych
Or ga nów Kon tro li/Au dy tu (In ter na tio nal Or ga ni za tion of Su pre me Au dit
In sti tu tions – INTOSAI);

3) Zmie nio ne Stan dar dy Kon tro li we wnê trz nej s³u¿¹ce sku te cz ne mu zarz¹dza -
niu Ko mi sji Eu ro pe j skiej przy jê te w 2007 r. [The Re vi sed In ter nal Con trol
Stan dard for Ef fe c ti ve Ma na ge ment SEC (2007) 1341 ap pen dix 1].
Stan dar dy kon tro li zarz¹dczej od nosz¹ siê do piê ciu naj wa¿ nie j szych ele men -

tów fun kcjo no wa nia kon tro li zarz¹dczej. Ele men ty te s¹ za le ¿ ne od sie bie i stan
ka ¿ de go z nich wp³ywa na re a li za cjê wszy stkich ce lów i za dañ da nej jed no stki se -
kto ra fi nan sów pu b li cz nych, jed no stki sa morz¹du tery to rial ne go czy dzia³u ad -
mi ni stra cji rz¹do wej. Wszy stkie z nich pod le gaj¹ oce nie pod wzglê dem kry te riów 
adek wa t no œci, efe kty w no œci i sku te cz no œci. Ka ¿ dy z ele men tów po wi nien byæ
moni to ro wa ny, oce nia ny i po pra wia ny w sposób ci¹g³y i jednoczesny. 

Zgod nie ze wska zów ka mi za wa r ty mi w Stan dar dach Kon tro li Zarz¹dczej sy -
stem kon tro li zarz¹dczej obe j mu je piêæ grup, od po wia daj¹cych po szcze gó l nym
ele men tom kon tro li zarz¹dczej:
1) œro do wi sko we wnê trz ne;
2) cele i zarz¹dza nie ry zy kiem;
3) me cha ni z my kon tro li;
4) in fo r ma cja i ko mu ni ka cja;
5) moni to ro wa nie i oce na.

Cha ra kte ry stykê Stan dar dów Kon tro li Zarz¹dczej w se kto rze fi nan sów pu b li -
cz nych po ka za no w ta be li 5.

Zarz¹dza nie przez kontrolê zarz¹dcz¹ w jed nostk ach sek tora fin ans ów pu bliczn ych 79



Ta be la 5. Stan dar dy kon tro li zarz¹dczej w se kto rze fi nan sów pu b li cz nych

Lp.
Gru pa

(ka te go ria)
Stan dard Cha ra kte ry styka

1. Œro do wi sko
we wnê trz ne

� Prze strze ga nie wa r to œci ety cz nych
� Ko m pe ten cje za wo do we
� Stru ktu ra orga niza cy j na
� De le go wa nie upra w nieñ

Œro do wi sko we wnê trz ne w ja kim wy ko ny wa ne s¹
przez pra co w ni ków po wie rzo ne im za da nia. 
W spo sób za sad ni czy wp³ywa na ja koœæ kon tro li
zarz¹dczej.

2. Ce le
i zarz¹dza -
nie ry zy kiem

� Mi sja
� Okre œla nie ce lów i za dañ, moni -

to ro wa nie i oce na ich re a li za cji
� Iden ty fi ka cja ry zy ka
� Ana li za ry zy ka
� Re a k cja na ry zy ko

Zarz¹dza nie ry zy kiem ma na celu zwiê ksze nie
pra wdopo dobie ñ stwa osi¹gniê cia ce lów i re a li za cji 
za dañ, pro ces ten na le ¿y od po wie d nio do ku men -
to waæ. Ka ¿ de ry zy ko po win no byæ pod da ne ana li -
zie pod k¹tem pra wdopo dobie ñ stwa wyst¹pie nia
i sku t ków ja kie mo¿e spo wo do waæ.

Ko nie cz ne jest okre œle nie po zio mu akce p to wal-
no œci da ne go ry zy ka jed no st ce. Isto t ne w zarz¹dza -
niu ry zy kiem jest rów nie¿ wdra ¿a nie na czas za pla -
no wa nych dzia³añ i ich moni to ro wa nie.

3. Me cha ni z -
my kon tro li

� Doku men to wa nie sy ste mu kon -
tro li zarz¹dczej

� Nad zór
� Ci¹g³oœæ dzia³al no œci
� Ochro na za so bów
� Szcze gó³owe me cha ni z my kon -

tro li do tycz¹ce ope ra cji fi nan so -
wych i go spo da r czych

� Me cha ni z my kon tro li do tycz¹ce
sy ste mów info rma ty cz nych

Me cha ni z my kon tro li po win ny sta no wiæ od po -
wiedŸ na kon kre t ne ry zy ko. Na le ¿y je do sto so waæ
do spe cy fi cz nych po trzeb jed no stki. Ko szty ich
wdro ¿e nia i sto so wa nia nie po win ny jed nak prze -
kra czaæ uzy ska nych dziê ki nim ogó³u ko rzy œci.
Maj¹ one za sad ni cze zna cze nie dla po pra wne go
zarz¹dza nia œro d ka mi pub li cz ny mi oraz sku te cz ne -
go i efe kty w ne go osi¹ga nia wy zna czo nych ce lów.
Obe j muj¹ one w szcze gó l no œci: re gu la mi ny, pro -
ce du ry, in stru kcje czy za sa dy maj¹ce za pe w niæ, ¿e 
gro ma dze nie i roz dys pono wa nie œro d ków pu b li cz -
nych, jak te¿ go spo daro wa nie mie niem od by waæ
siê bê dzie zgod nie z obo wi¹zuj¹cymi wy ty cz ny mi.

4. In fo r ma cja
i ko mu ni ka -
cja

� Bie¿¹ca in fo r ma cja
� Ko mu ni ka cja we wnê trz na
� Ko mu ni ka cja ze w nê trz na

Za pe w nie nie efe kty w ne go sy ste mu info rma cyj ne -
go jest jed nym z pod sta wo wych wa run ków pra -
wid³owe go i efe kty w ne go fun kcjo no wa nia
dzia³al no œci jed no stki. Oso by zarz¹dzaj¹ce jak
i pra co w ni cy po win ni mieæ za pe w nio ny bie¿¹cy
do stêp do nie zbêd nych in fo r ma cji prze ka zy wa -
nych w spo sób zro zu mia³y dla ich od bio r cy. Isto t -
na jest rów nie¿ spra w na wy mia na in fo r ma cji
z pod mio ta mi zew nê trz ny mi, maj¹cymi wp³yw na
osi¹ga nie ce lów i re a li za cjê za dañ.

5. Moni to ro -
wa nie
i oce na

� Moni to ro wa nie sy ste mu kon tro li
zarz¹dczej

� Sa mo oce na
� Au dyt we wnê trz ny
� Uzy ska nie za pe w nie nia o sta nie

kon tro li zarz¹dczej

Sy stem kon tro li zarz¹dczej po wi nien byæ na
bie¿¹co moni to ro wa ny i oce nia ny przez kie ro w ni -
ka jed no stki oraz ka drê kie ro w nicz¹.

Zi den tyfi kowa ne pro ble my (b³êdy, pomy³ki nie pra -
wid³owo œci itp.) po win ny byæ na bie¿¹co roz wi¹zy -
wa ne, a wy ni ki i re ko men da cje au dy tu
we wnê trz ne go od po wie d nio roz pa try wa ne.
•ród³em isto t nych in fo r ma cji s¹ rów nie¿ okre so we
oce ny sy ste mu kon tro li zarz¹dczej w fo r mie ró ¿ -
nych me tod sa mo oce ny np. kwe stio na riu szy.

îród³o: opra co wa nie w³asne na pod sta wie Stan dar dów kon tro li zarz¹dczej dla se kto ra fi nan sów pu b li cz -
nych (Za³¹cznik do Ko mu ni ka tu nr 23 Mi ni stra Fi nan sów z 16 grud nia 2009 r., DzUrz MF nr 15, poz. 84
z 30 grud nia 2009 r.).

80 Zeszyty Naukowe SGSP nr 54 (2) 2015



4. Na rzê dzia kon tro li zarz¹dczej

W pro ce sie kon tro li zarz¹dczej fun kcjo nuj¹cej w da nej or ga ni za cji mog¹ byæ
sto so wa ne na rzê dzia kon tro li za pre zen towa ne w ta be li 6.

Ta be la 6. Na rzê dzia kon tro li zarz¹dczej w se kto rze fi nan sów pu b li cz nych

Na rzê dzia
kon tro li

zarz¹dczej
Cha ra kte ry styka

1. Kon tro la
fi zy cz na

Obe j mu je pro ce du ry bez pie cze ñ stwa, któ re do tycz¹ kon tro li do stê pu. W za le ¿ no œci od
spe cy fi ki jed no stki mo¿e byæ ko nie cz na kon tro la do stê pu np. do:
� za pa sów maj¹cych du¿¹ wa r toœæ lub w celu za bez pie cze nia ich przed zde wa sto wa -

niem, nie uza sad nio nym zu ¿y ciem, sprze da niem itp.,
� po mie sz czeñ i bu dyn ków, gdzie s¹ prze cho wy wa ne okre œlo ne do ku men ty, ksiê gi ra -

chun ko we.

2. Kon tro la
ksiê go wa

Obe j mu je pro ce du ry obo wi¹zuj¹ce przy re je stra cji trans akcji fi nan so wych. 

Przyk³adem mo¿e byæ:
� wpro wa dze nie obo wi¹zku z³o¿e nia ko pii do wo du ban ko we go po twier dzaj¹cego

wyp³atê,
� kon tro la ksiê go wa pro wa dzo na w ra mach sy te mu ra chun ko wo œci maj¹ca na celu wy -

kry wa nie i zg³asza nie nie pra wid³owo œci np. w za kre sie po zio mu osi¹ga nych wy da t ków
w po rów na niu z usta lo nym bu d¿e tem.

3. Kon tro la
pro ce sów

Sta no wi¹ j¹ pro ce du ry wpro wa dzo ne do sto so wa nia w celu za pe w nie nia, ¿e dzia³ania
s¹ po dej mo wa ne wy³¹cz nie z upo wa ¿ nie nia. Przyk³ad mo¿e tu taj sta no wiæ wpro wa dze -
nie wy mo gu:
� akce p ta cji przez wy zna czon¹ oso bê okre œlo nych dzia³añ np. wy da nia de cy zji o za ku -

pie lub za twier dze nia umo wy po wy ¿ej okre œlo ne go pro gu,
� do ku men ta cji w fo r mie ory gi na l nej fa ktu ry za ku pu oraz akce p ta cji oso by po twier -

dzaj¹cej otrzy ma nie to wa rów i wy ko na nie us³ug,
� za twier dze nia przez kie row ni c two wy ¿sze go szcze b la p³at no œci po wy ¿ej po zio mu usta -

lo nej kwo ty. 

4. Kon tro la
za mó wieñ
pu b li cz nych

Sta no wi ona sy ste maty cz ne i ce lo we dzia³ania, któ re pro wadz¹ do usta le nia, czy
pod mio ty fun kcjo nuj¹ce w ob rê bie sy ste mu fi nan sów pu b li cz nych prze strze gaj¹
obo wi¹zuj¹ce no r my i za sa dy okre œlo ne w usta wach, w tym przez:
� usta wê o fi nan sach pu b li cz nych,
� pra wo za mó wieñ pu b li cz nych,
� prze pi sy szcze gó l ne.

W przy pa d ku stwier dze nia sta nu fa kty cz ne go od obo wi¹zuj¹cych norm za cho dzi obo -
wi¹zek pod jê cia dzia³añ w celu re kty fi ka cji prze pro wa dza nych pro ce sów prze ta r go wych.

5. Po dzia³
obo wi¹zków

Jest za rów no na rzê dziem kon tro li, jak i sta no wi nie od zo w ny ele ment wie lu sy ste mów
ste ro wa nia pro ce sa mi w or ga ni za cji. W przy pa d ku trans akcji o wy ¿szym ry zy ku wy ma ga
siê zaan ga ¿o wa nia co naj mniej dwóch osób co ma pro wa dziæ do zmini mali zo wa nia po -
zio mu sza co wa ne go ry zy ka jak rów nie¿ za po bie gaæ po dej mo wa niu niew³aœci wych
dzia³añ. Jed nak roz dzie le nie obo wi¹zków nie mo¿e byæ nad mie r ne, gdy¿ mo¿e ob ni ¿yæ
spra w noœæ or ga ni za cji oraz jej zdo l noœæ do wype³nia nia po sta wio nej przed ni¹ mi sji.

6. Au dyt
we wnê trz ny

Sta no wi kon tro lê kie ro w nicz¹, któ rej przed mio tem jest oce na sku te cz no œci in nych kon -
tro li. Ko mór ka au dy tu we wnê trz ne go fun kcjo nuj¹ca w da nej or ga ni za cji po win na s³u¿yæ
do pro wa dze nia ci¹g³ej oce ny sy ste mów kon tro li oraz opra co wy waæ za le ce nia s³u¿¹ce
po pra wie sku te cz no œci tych sy ste mów.

îród³o: opra co wa nie w³asne na pod sta wie: Wi nia r ska K. (red.): Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach se kto ra
fi nan sów pu b li cz nych, Wo l ters Klu wer Pol ska Sp. z o.o., Wa r sza wa 2012 s. 30-32.
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5. Kon trola zarz¹dcza a bud ¿et za dan iowy

Naj istot nie j szym ele men tem sy ste mu kon tro li zarz¹dczej w ad mi ni stra cji pu -
b li cz nej jest sy stem wy zna cza nia ce lów i za dañ, jak rów nie¿ sy stem moni to ro wa -
nia ich re a li za cji w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych. Za cho dzi wiêc
œcis³a za le ¿ noœæ miê dzy sy ste mem kon tro li zarz¹dczej i na rzê dzia mi bu d¿e to wa -
nia zadaniowego.

Istot¹ kon tro li zarz¹dczej jest re a li za cja ce lów i za dañ w spo sób z pra wem, efek -
ty w ny, osz czêd ny i te r mi no wy. Na to miast istot¹ bu d¿e tu za da nio we go jest od po -
wied nia alo ka cja œro d ków pu b li cz nych po przez okre œla nie za dañ, któ rym przy pi -
sa ne s¹ cele i mie r ni ki, jak rów nie¿ wska za ne s¹ oso by odpo wie dzia l ne za ich re a -
li za cjê. Bu d¿et za da nio wy jest za tem na rzê dziem, któ re po win no spro staæ
usta wo wym wy ma ga niom sku te cz no œci i efe kty w no œci dzia³añ po dej mo wa nych
przez de cy den tów i dys po nen tów œro d ków pu b li cz nych, maj¹c na uwa dze efe kty -
w ne zarz¹dza nie œro d ka mi pub li cz ny mi. Umo ¿ li wia on we ry fi ka cjê efe kty w no œci 
dzia³añ, tj. osi¹ga nia jak naj le p szych re zu l ta tów przy ra cjo na l nym wyda t ko wa niu 
œro d ków pu b li cz nych.

Zgod nie z art. 142 pkt. 11 usta wy z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych 
do pro je ktu usta wy bu d¿e to wej do³¹cza siê uza sad nie nie za wie raj¹ce w szcze gó l -
no œci skon soli do wa ny plan wy da t ków sporz¹dza ny w uk³ad zie za da nio wym na
rok bu d¿e to wy i dwa ko le j ne lata do tycz¹cy pa ñ stwo wych jed no stek bu d¿e to -
wych, pa ñ stwo wych fun du szy ce lo wych, agen cji wy ko na w czych, in sty tu cji go -
spo dar ki bu d¿e to wej oraz pa ñ stwo wych osób pra wnych23.

Zarz¹dza nie fi nan sa mi pub li cz ny mi po przez ana li zê za dañ i efe któw po win no 
wp³yn¹æ na po pra wê ra cjo nal no œci wyda t ko wa nia œro d ków pu b li cz nych, któ rych 
dys po nen ci s¹ odpo wie dzia l ni za re a li za cjê wy zna czo nych ce lów w ra mach po -
szcze gó l nych zadañ.

Wska zów ki w za kre sie okre œla nia ce lów, za dañ i ich mie r ni ków w ra mach bu -
d¿e to wa nia za da nio we go zo sta³y za wa r te w Stan dar dach kon tro li zarz¹dczej dla
se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, zgod nie z któ ry mi24:
1) Cele i za da nia na le ¿y okre œlaæ ja s no i w co naj mniej ro cz nej per spe kty wie;
2) Wy ko na nie za³o¿o nych ce lów i za dañ na le ¿y mo ni to ro waæ za po moc¹ wy zna -

czo nych mie r ni ków;
3) W jed no st ce nad rzêd nej lub nad zo ruj¹cej na le ¿y za pe w niæ od po wied ni sy -

stem moni to ro wa nia re a li za cji ce lów i za dañ przez jed no stki pod leg³e lub
nad zo ro wa ne;

4) Za le ca siê prze pro wa dza nie oce ny re a li za cji ce lów i za dañ uw z glêd niaj¹c kry -
te rium osz czêd no œci, efe kty w no œci i sku te cz no œci;
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5) Na le ¿y za dbaæ, aby okre œlaj¹c cele i za da nia, wska zaæ ta k ¿e jed no stki, ko mór -
ki orga niza cy j ne lub oso by odpo wie dzia l ne bez po œred nio za ich wy ko na nie
oraz za so by prze zna czo ne do ich re a li za cji;

6) Nie rza dziej ni¿ raz w roku na le ¿y do ko naæ iden ty fi ka cji ry zy ka w od nie sie -
niu do ce lów i za dañ jed no stki, maj¹c na celu zwiê ksze nie pra wdopo dobie ñ -
stwa osi¹gnie cia ce lów i re a li za cji za dañ.
Przy de fi nio wa niu mie r ni ków na le ¿y mieæ na uwa dze, ¿e mie r ni ki sto p nia

osi¹ga nia ce lów po win ny25:
1) byæ skon cen tro wa ne na ob sza rach dzia³añ jed no stki, któ re s¹ dla niej naj wa¿ -

nie j sze;
2) kon cen tro waæ siê na wszy stkich po zio mach dzia³añ jed no stki, odpo wie dzia l -

nych za osi¹ga nie za mie rzo nych ce lów, a nie na jed nym lub ki l ku wy bra nych;
3) mie rzyæ to, co jest w dzia³al no œci naj wa¿ nie j sze i co po win no byæ mie rzo ne,

za miast kon cen tro waæ siê na tym, co jest ³atwe do zmie rze nia, maj¹c na uwa -
dze, ¿e zde fi nio wa ne mie r ni ki w spo sób po œred ni od nosz¹ siê do ja ko œci eko -
no mi cz nej uzy ska nych re zu l ta tów (ry su nek 1).
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Rys. 1. Mie r ni ki ja ko œci eko no mi cz nej uzy ska nych re zu l ta tów

îród³o: Wi nia r ska K.: Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, Wo l ters Klu wer
Pol ska Sp. z o.o., Wa r sza wa 2012, s. 60. [w:] P³oskon ka J.: Zmia ny w sto so wa nych przez polsk¹ ad mi ni -
stra cjê pu b liczn¹ me to dach i na rzê dziach Kon tro la Pa ñ stwo wa 2005, nr spe cja l ny 1.

25  K. Wi nia r ska (red.): Kon tro la zarz¹dcza w jed no stkach…, op. cit., s. 59-60.



6. Isto ta au dy tu we wnê trz ne go i jego rola w pro ce sie kon tro li
zarz¹dczej

Po jê cie „au dyt” po cho dzi od ³aci ñ skie go s³owa au di re, któ re oz na cza s³uchaæ,
s³yszeæ przes³uchi waæ26. W œred nio wie czu au dy to rem na zy wa no cz³onka s¹du
pro wadz¹cego œle dz two, a w pó Ÿ nie j szych okre sach te r min ten fun kcjo no wa³
w s¹do wni c twie ko œcie l nym i wo j sko wym.

W li te ra tu rze i pra kty ce fun kcjo nu je wie le de fi ni cji au dy tu we wnê trz ne go.
Jego isto tê w pe³ni ob ja œ niaj¹ po ni ¿ sze sfo r mu³owa nia.

Wed³ug K. Wi nia r skiej au dyt we wnê trz ny sta no wi in stru ment zarz¹dza nia
zo rien to wa ny na cele jed no stki orga niza cy j nej, iden ty fi kuj¹cy i oce niaj¹cy ry zy -
ko dzia³al no œci, wyko rzy sty wa ny w spo sób nie za le ¿ ny i obie kty w ny w celu two -
rze nia wa r to œci do da nej i uspra w nie nia dzia³al no œci. 

Au dyt we wnê trz ny jest in stru men tem, któ ry w spo sób akty w ny, nie za le ¿ ny
i obie kty w ny oce nia efe kty w noœæ sy ste mu kon tro li we wnê trz nej i pro ce sów
zarz¹dza nia ry zy kiem, za pe w nia sku te cz ne pro wa dze nie wsze l kich ope ra cji
i czyn no œci or ga ni za cji i przy no si wa r toœæ do dan¹ przez uja w nie nie bra ków
i s³abo œci oraz wska za nie spo so bów pod nie sie nia ja ko œci i wy da j no œci pra cy27.

Wed³ug de fi ni cji In sty tu tu Au dy to rów We wnê trz nych (ang. In sti tu te of In -
ter nal Au di tors): „Au dyt we wnê trz ny jest dzia³al no œci¹ nie za le¿n¹ i obie ktywn¹,
któ rej ce lem jest przy spo rze nie wa r to œci i uspra w nie nie dzia³al no œci ope ra cy j nej
or ga ni za cji. Po le ga na sy ste maty cz nej i do ko ny wa nej w uporz¹dko wa ny spo sób
oce nie pro ce sów: zarz¹dza nia ry zy kiem, kon tro li i ³adu orga niza cyj ne go, i przy -
czy nia siê do po pra wy ich dzia³ania. Po ma ga or ga ni za cji osi¹gn¹æ cele do sta r -
czaj¹c za pe w nie nia o sku te cz no œci tych pro ce sów, jak rów nie¿ po przez do ra dz -
two.”28

W Pol sce te r min „au dyt” zacz¹³ byæ sto so wa ny w pra kty ce na pocz¹tku lat 90.
XX wie ku i do ty czy³ on we ry fi ka cji spra wo z da nia fi nan so we go. Obo wi¹zek pro -
wa dze nia au dy tu we wnê trz ne go w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych 
zo sta³ wpro wa dzo ny ustaw¹ z 27 li pca 2001 r o zmia nie usta wy o fi nan sach pu b li -
cz nych z 26 li sto pa da 1998 roku29. 

Zgod nie z tre œci¹ art. 272 usta wy o fi nan sach pu b li cz nych z 29 sie r p nia 2009 r. 
o fi nan sach pu b li cz nych au dyt we wnê trz ny jest dzia³al no œci¹ nie za le¿n¹ i obie k -
tywn¹, któ rej ce lem jest wspie ra nie mi ni stra kie ruj¹cego dzia³em lub kie ro w ni ka
jed no stki w re a li za cji ce lów i za dañ przez sy ste ma tyczn¹ oce nê kon tro li
zarz¹dczej oraz czyn no œci do ra d cze30. Oce na ta do ty czy w szcze gó l no œci adek wa t -
no œci, sku te cz no œci i efe kty w no œci kon tro li zarz¹dczej w dzia le ad mi ni stra cji
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26 T. Ki ziu kie wicz (red.): Au dyt we wnê trz ny w stru ktu rze…, op. cit., s. 15.
27 Ta m ¿e, s. 17.
28 https://na.thei ia.org/stan dards -gui dan ce/Pu b lic%20Do cu ments/IPPF%202013%20Po lish.pdf, s. 3.
29  DzU z 2001 r nr 102, poz. 1116.
30  Art. 272 ust. 1 usta wy z 27 sie r p nia 2009 r. o fi nan sach pu b li cz nych (DzU z 2013 r. poz. 885 ze
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rz¹do wej lub w jed no st ce. Dzia³ania au dy tu we wnê trz ne go maj¹ na bie¿¹co
wspie raæ pro ces fun kcjo no wa nia sy ste mu kon tro li zarz¹dczej w jed no stkach se -
kto ra fi nan sów pu b li cz nych. Au dyt we wnê trz ny sta no wi jeden z elementów
kontroli zarz¹dczej.

Obli gato ry j ny obo wi¹zek pro wa dze nia au dy tu we wnê trz ne go w jed no stkach
se kto ra fi nan sów pu b li cz nych wy ni ka z prze pi sów art. 274 ust. 1 usta wy o fi nan -
sach pu b li cz nych31. Rola au dy tu we wnê trz ne go spro wa dza siê do nie za le ¿ nej,
pro fe sjo nal nej oraz sy ste maty cz nej oce ny fun kcjo no wa nia kon tro li zarz¹dczej
dla po trzeb naj wy ¿sze go kie row ni c twa or ga ni za cji oraz s³u¿e nie ra da mi po mo c -
ny mi w zarz¹dza niu or ga ni zacj¹. Ko mór ka au dy tu nie po win na mieæ bez po œred -
nie go wp³ywu na zarz¹dza nie jed nostk¹, gdy¿ efe ktem jej pra cy po win ny byæ
obie kty w ne za le ce nia do tycz¹ce po szcze gó l nych elementów kontroli zarz¹dczej.

Obli gato ry j nie au dyt we wnê trz ny pro wa dzi siê w du ¿ych jed no stkach go spo -
da ruj¹cych zna cz ny mi œro d ka mi pub li cz ny mi:  
1) Kan ce la rii Pre ze sa Rady Mi ni strów;
2) mi ni ste r stwach;  
3) urzê dach wo je wó dz kich; 
4) iz bach ce l nych;
5) iz bach skar bo wych;
6) Zak³ad zie Ube z pie czeñ Spo³ecz nych, w tym zarz¹dza nym przez nie go fun du -

szach;  
7) Ka sie Ro l ni cze go Ube z pie cze nia Spo³ecz ne go w tym fun du szach zarz¹dza -

nych przez Pre ze sa Kasy Ro l ni cze go Ube z pie cze nia Spo³ecz ne go;
8) Na ro do wym Fun du szu Zdro wia.  

Ponad to do wpro wa dze nia au dy tu we wnê trz ne go zob li go wa ne s¹ inne jed no -
stki orga niza cy j ne se kto ra fi nan sów pu b li cz nych w przy pa d ku prze kro cze nia
okre œlo nej tzw. kwo ty pro go wej, tj. je ¿e li kwo ta ujê tych w pla nie fi nan so wym/
pla nie rze czowo -fi nanso wym, od po wie d nio do cho dów (przy cho dów) lub kwo ta
wy da t ków (ko sztów) prze kro czy wy so koœæ 40 000 tys. – au dyt obli gato ry j ny wa -
run ko wo (art. 274 ust. 2 u.f.p.). Do tej gru py jed no stek zaliczaj¹ siê:
1) pa ñ stwo we jed no stki bu d¿e to we;
2) ucze l nie pu b li cz ne;
3) sa mo dzie l ne pu b li cz ne zak³ady opie ki zdro wo t nej, któ re nie zo sta³y utwo rzo -

ne przez jed no stki sa morz¹du tery to rial ne go;
4) agen cje wy ko na w cze;
5) pa ñ stwo we fun du sze ce lo we.

Au dyt we wnê trz ny pro wa dzi siê rów nie¿ w jed no stkach sa morz¹du tery to rial -
ne go, w przy pa d ku, je ¿e li ujê ta w uchwa le bu d¿e to wej jed no stki sa morz¹du tery -
to rial ne go kwo ta do cho dów i przy cho dów lub kwo ta wy da t ków i roz cho dów
prze kro czy³a wy so koœæ 40 000 tys. z³ (art. 274 ust. 3 u.f.p.).
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Zgod nie z art. 274 ust. 4 usta wy o fi nan sach pu b li cz nych au dyt we wnê trz ny
pro wa dzi siê rów nie¿ w jed no stkach se kto ra fi nan sów pu b li cz nych, któ rych
kie ro w ni cy po dejm¹ de cy zjê o pro wa dze niu au dy tu we wnê trz ne go (au dyt fa kul -
ta ty w ny). 

Au dyt we wnê trz ny pro wa dzi siê rów nie¿ w jed no stkach w dzia le wska za nych
przez w³aœci we go mi ni stra kie ruj¹cego dzia³em (art. 274 ust. 5 u.f.p.). Mi ni ster
wska zuj¹c jed no stkê zo bo wi¹zan¹, okre œla te r min roz po czê cia i pro wa dze nia au -
dy tu we wnê trz ne go. Re gu la cje te sto su je siê od po wie d nio do jed no stek pod -
leg³ych Pre ze so wi Rady Mi ni strów lub przez nie go nad zo ro wa nych oraz do jed -
no stek obs³uguj¹cych or ga ny pod leg³e Pre ze so wi Rady Mi ni strów lub przez
niego nadzorowane.

Au dyt we wnê trz ny wi nien wspie raæ kie row ni c two jed no stki w za pe w nie niu
sku te cz nych me cha ni z mów kon tro li zarz¹dczej, za pe w niaj¹cych sto sown¹ re a -
kcjê na po ja wiaj¹ce siê ry zy ko w ob sza rze pro wa dzo nej dzia³al no œci. Dziê ki tym
dzia³aniom zo stan¹ osi¹gniê te cele i zrea li zo wa ne za da nia zgod nie z przy jê ty mi
za³o¿e nia mi. Z uwa gi na po wy ¿sze ju¿ sama kon ce p cja i wdro ¿e nie sy ste mu kon -
tro li zarz¹dczej w da nej jed no st ce po win ny byæ przed mio tem oce ny au dy to ra.
Au dy tor oce nia ade k wa t noœæ po wsta³ej kon ce pcji i jej po szcze gó l nych ele men -
tów, bior¹c pod uwagê w szczególnoœci:
l wie l koœæ jed no stki;
l ro dzaj dzia³al no œci, sto pieñ jej z³o¿o no œci i ró ¿ no rod noœæ;
l stru ktu rê or ga ni za cyjn¹;
l prze pi sy pra w ne i inne re gu la cje;
l ro dzaj i z³o¿o noœæ sy ste mów sta no wi¹cych czêœæ kon tro li we wnê trz nej jed no -

stki wraz z uw z glêd nie niem us³ug pod mio tów ze w nê trz nych.
W da l szej ko le j no œci w opa r ciu o do wo dy uzy ska ne w tra kcie oce ny kon ce pcji

kon tro li oraz usta le nia do tycz¹ce spo so bu jej wdro ¿e nia, ko nie cz ne jest okre œle -
nie przez au dy to ra s³abo œci sy ste mu kon tro li zarz¹dczej, po ten cjal ne go ry zy ka
wyst¹pie nia isto t nych nie pra wid³owo œci np. w od nie sie niu do okre œlo nych grup
trans akcji (np. za ku pu, pro du kcji, sprze da ¿y), sald kont czy uja w nio nych in fo r -
ma cji. Na ich pod sta wie fo r mu³owa ne s¹ za le ce nia maj¹ce na celu wy eli mino wa -
nie niedoskona³oœci systemu.

Ba da nie fun kcjo no wa nia sy ste mu kon tro li zarz¹dczej przez au dy to ra po zwa la 
na stwier dze nie czy kon tro la32:
1) jest na rzê dziem wspo ma gaj¹cym spra w ne dzia³anie jed no stki;
2) po ma ga jed no st ce wy ko ny waæ jej za da nia w za kre sie pro ce sów gro ma dze nia

i roz dyspo no wa nia œro d ków pu b li cz nych i go spo daro wa nia mie niem;
3)  wspie ra w za pe w nie niu wia ry god nej i rze te l nej spra wozda w czo œci fi nan so wej

oraz
4) sprzy ja pro wa dze niu dzia³al no œci jed no stki zgod nie z obo wi¹zuj¹cymi prze -

pi sa mi pra wa i in ny mi unor mo wa nia mi.
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Wy ni ki oce ny sy ste mu kon tro li zarz¹dczej do ko na nej przez au dy to ra we wnê -
trz ne go s¹ pod staw¹ do opra co wa nia za le ceñ i pod jê cia dzia³añ uspra w niaj¹cych
jej fun kcjo no wa nie.

7. Ba rie ry i ogra ni cze nia we wdra ¿a niu sy ste mu kon tro li
zarz¹dczej

Dzia³aniom w za kre sie za pe w nie nia kon tro li zarz¹dczej od pocz¹tku i na dal
to wa rzy szy zja wi sko pe w nej nie chê ci i uprze dze nia. Isto t ny wp³yw w za kre sie
wpro wa dza nia kon tro li zarz¹dczej maj¹ uprze dze nia i oba wy, któ re w spo sób na -
tu ra l ny zwi¹zane s¹ z czymœ no wym i nie zna nym33.

Zda rza siê, ¿e kon tro la zarz¹dcza jest uto ¿ sa mia na z tra dy cyjn¹ kon trol¹ pro -
wadz¹c¹ do usta le nia uchy bieñ i wska za nia oso by win nej. Niew³aœci wym jest
rów nie¿ ro zu mie nie kon tro li zarz¹dczej wprost jako kon ty nu a cji kon tro li fi nan -
so wej. Po wo du je to opra co wy wa nie w jed no st ce niew³aœci wych roz wi¹zañ, in -
stru kcji, pro ce dur i in nych dokumentów.

Za gad nie niem, któ re spra wia po wa ¿ ne pro ble my oka za³o siê wpro wa dza nie
me cha ni z mów wy zna cza nia ce lów i roz li cza nia sto p nia ich re a li za cji. Trud no œci
spra wia okre œle nie war to œcio we go celu oraz przy porz¹dko wa nie ade kwa t ne go do
nie go mie r ni ka.

Nie do sta tecz na sku te cz noœæ i nie efe kty w noœæ kon tro li zarz¹dczej wy ni ka nie -
jed no krot nie z fa ktu na kie ro wa nia jej na kon tro lê na stêpcz¹. Cza sa mi czyn no œci
kon tro l ne s¹ prze pro wa dza ne do pie ro po po zy ska niu in fo r ma cji z oto cze nia o po -
ja wiaj¹cych siê nie pra wid³owoœciach. 

G³ów ny mi, gro Ÿ ny mi w sku t kach Ÿród³ami s³abo œci kon tro li zarz¹dczej s¹
trzy gru py przy czyn34 :
1) orga niza cy j ne (do nich mo ¿ na za li czyæ brak re gu la mi nów orga niza cy j nych

lub ich wa d li we opra co wa nie, nie pre cyzy j ne okre œle nie za kre su dzia³ania po -
szcze gó l nych ko mó rek orga niza cy j nych i ich wza je mnych powi¹zañ, nie roz -
gra ni czaj¹cych upra w nieñ i obo wi¹zków osób bêd¹cych na sta no wi skach
kie ro w ni czych);

2) spo³ecz ne (do tycz¹ce sto sun ków spo³ecz nych pa nuj¹cych w da nej jed no st ce,
sty lu kie ro wa nia ze spo³ami pra co w ni ków, czy nie prze strze ga niem za sad
i norm ety cz nych, w tym: nie chêæ do kon tro lo wa nia wspó³pra co w ni ków,
baga teli zo wa nie zja wisk na gan nych, nie chê t ny lub wrêcz wro gi sto su nek od -
no œ nie osób prze pro wa dzaj¹cych kon tro lê, ukry wa nie nie pra wid³owo œci, któ -
re obci¹¿aj¹ pra co w ni ków, s³aba akty w noœæ lub brak zain tere so wa nia
wy zwa la niem re zerw i mo ¿ li wo œci¹ po pra wy efe kty w no œci pra cy jed no stki);
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3) sy ste mo we (wi¹¿¹ce siê z uwa run kowa nia mi fun kcjo no wa nia kon tro li we -
wnê trz nej). G³ów ny mi czyn ni ka mi maj¹cymi ne ga ty w ny wp³yw na spra w -
noœæ kon tro li we wnê trz nej s¹: du¿a p³yn noœæ kadr, ma³o atra kcy j na pra ca (np. 
nie do sta tecz ne wy na gra dza nie osób kon tro luj¹cych), zbyt ma³y sk³ad oso bo -
wy ko mó rek kon tro li, ni skie kwa li fi ka cje osób prze pro wa dzaj¹cych kon tro lê.
Z uwa gi, ¿e ¿a den sy stem kon tro li zarz¹dczej nie dzia³a bezb³êd nie, oprócz

bie¿¹cego mo ni to rin gu jego fun kcjo no wa nia spra wo wa ne go przez kie row ni c two
jed no stki, po wi nien pod le gaæ okre so wej kon tro li au dy to ra we wnê trz ne go w ra -
mach rea lizo wa ne go za da nia au dy to we go (kom p le t nej czy wy cin ko wej). Za le ce -
nia po kon tro l ne po win ny nie ty l ko wska zy waæ przy czy ny i ne ga ty w ne sku t ki
okre œlo nych dzia³añ, ale rów nie¿ pro po zy cje roz wi¹zañ, któ re za po bie ga³y by
powstawaniu ich w przysz³oœci.

Pod su mo wa nie

Kon tro la zarz¹dcza sta no wi isto t ny ele ment zarz¹dza nia dan¹ or ga ni zacj¹,
jest czê œci¹ jej stru ktu ry i spo so bu fun kcjo no wa nia. Kon stru k cja da ne go sy ste mu 
kon tro li zarz¹dczej od gry wa wa¿n¹ rolê w spra w no œci i sku te cz no œci fun kcjo no -
wa nia kon kre t nej or ga ni za cji, ope ra cji czy da ne go œro do wi ska. Przez to wp³ywa
na efe kty w noœæ go spo daro wa nia œro d ka mi pub li cz ny mi w re a li za cji ce lów i za -
dañ. Jest wa ¿ nym na rzê dziem wspo ma gaj¹cym me ne d¿e rów i kie ro w ni ków
wszy stkich szcze b li w kontroli organizacji. 

W ra mach kon tro li zarz¹dczej wy stê pu je nowe sy ste mo we po dej œcie do
zarz¹dza nia ry zy kiem. sta no wi¹ce œwia do me, a nie jak do ty ch czas to mia³o mie j s -
ce, prze wi dy wa nie na in tu i cjê po ten cja l nych ba rier w osi¹gniê ciu celu. Umo ¿ li -
wia ono bar dziej tra f ne ziden tyfi ko wa nie ry zy ka sta no wi¹cego prze szko dê
w kon te k œcie re a li za cji wyznaczonego celu. 

Na le ¿y jed nak mieæ na uwa dze, ¿e ¿a den z sy ste mów kon tro li nie sta no wi
pe³nej gwa ran cji uni k niê cia ry zy ka wy kro cze nia, czy pope³nie nia b³êdów. Z tego
wzglê du sy ste my kon tro li zarz¹dczej po win ny byæ pro je kto wa ne z uw z glêd nie -
niem spe cy fi ki da nej or ga ni za cji oraz nie ustan nie mody fi ko wa ne i do sto sowy wa -
ne do sy tu a cji i wa run ków w ja kich ona funkcjonuje. 

Ko nie cz ne jest, aby by³y wdra ¿a ne i w³aœci wie rea li zo wa ne przy udzia le pra -
co w ni ków wszy stkich szcze b li z uw z glêd nie niem obo wi¹zuj¹cych pro ce dur kon -
tro l nych. Sy stem bê dzie bar dziej sku te cz ny je œli bê dzie naty ch mia sto wa re a k cja
na za uwa ¿o ne od chy le nia od usta lo nych norm, czy nie pra wid³owo œci a pod jê te
dzia³ania ko ry guj¹ce wdro ¿o ne od po wie d nio szybko. 

Bar dzo isto t ny mi kwe stia mi w za kre sie za pe w nie nia pra wid³owe go fun kcjo -
no wa nia kon tro li zarz¹dczej oraz sku te cz no œci wdro ¿o nych roz wi¹zañ w in sty tu -
cji pu b li cz nej jest za dba nie, o to aby: opra co wa na wi zja i stra te gia dzia³al no œci
przy udzia le wszy stkich pra co w ni ków mery to ry cz nych, uw z glêd nia³a ocze ki wa -
nia oby wa te li na rzecz któ rych fun kcjo nu je i by³a zna na wszy stkim pra co w ni -
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kom. W jed no st ce po win na byæ za pe w nio na od po wied nia ku l tu ra orga niza cy j na
uw z glêd niaj¹ca wa r to œci ety cz ne, ja s ny po dzia³ za kre su obo wi¹zków i ko m pe ten -
cji oraz w³aœci wy sy stem mo ty wa cyj ny pro muj¹cy ka drê pra co w nicz¹ osi¹gaj¹c¹
wy sok¹ ja koœæ rea li zo wa nych za dañ oraz wy ka zuj¹c¹ wy so kie zaan ga ¿o wa nie we
wdra ¿a niu uspra w nieñ w fun kcjo no wa niu jed no stki, od po wie d nio do zaj mo wa -
ne go szcze b la. Nie od zo w nym jest rów nie¿ za pe w nie nie od po wied nie go do stê pu
do wie dzy i in fo r ma cji oraz w³aœci we go przy go to wa nia pra co w ni ków sto so w nie
do przy dzie lo ne go za kre su ko m pe ten cji. Do œwia d cze ni i kom pe ten t ni pra co w ni -
cy, do brze znaj¹cy fi r mê i uto¿samiaj¹cy siê z ni¹ umo¿liwiaj¹ sprawniejsze
funkcjonowanie tej jednostki.

Wa¿n¹ rolê w za kre sie fun kcjo no wa nia kon tro li zarz¹dczej w jed no st ce od -
gry wa au dy tor we wnê trz ny. Jego nie za le ¿ noœæ, pro fe sjo nal na wie dza i zna jo moœæ
spe cy fi cz nych wa run ków dzia³al no œci jed no stki, po sia da nie do stê pu do in fo r ma -
cji o wszy stkich ob sza rach fun kcjo no wa nia jed no stki po zwa la na wcze œ niejsz¹
iden ty fi ka cjê ry zyk mog¹cych wyst¹piæ w jed no st ce. Au dy tor mo¿e wes przeæ kie -
row ni c two jed no stki w ra mach czyn no œci do ra d czych (w tym w fo r mie wnio sków 
i za le ceñ) we wdra ¿a niu od po wied nich roz wi¹zañ uspra w niaj¹cych/me cha ni z -
mów kon tro l nych, któ re za bez pie cza³yby or ga ni za cjê  przed ewen tua l ny mi za -
gro ¿e nia mi/ry zy ka mi, b¹dŸ minimalizowa³y ich negatywne skutki.  
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Ra cjo na l ne zarz¹dza nie jed nostk¹ wy ma ga jed no cze œ nie wziê cia pod uwa gê
fa ktu, i¿ me cha ni z my kon tro li po win ni byæ w zgo dzie z za sa da va lue for mo ney,
tzn. koszt ich wpro wa dze nia i sto so wa nia nie mo¿e prze kra czaæ wy ni kaj¹cych
z nich ko rzy œci.

Ponad to klu czo wym wy mo giem dla za pe w nie nia sku te cz no œci zarz¹dza nia
jed nostk¹ przez kon tro lê zarz¹dcz¹ jest za dba nie, aby dzia³ania z za kre su sy ste -
mu kon tro li zarz¹dczej, ure gu lo wa ne by³y w sto so w nych aktach nor ma ty w nych,
czy pro ce du rach obo wi¹zuj¹cych w da nej jed no st ce. Ich re a li za cja i prze strze ga -
nie przez pra co w ni ków wszy stkich szcze b li – sto so w nie do zaj mo wa ne go mie j s ca
i po zy cji w or ga ni za cji – po win ny byæ konsekwentnie wymagane.
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