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PROBLEMY WDRAŻANIA KONTROLI ZARZĄDCZEJ 
W SEKTORZE FINANSÓW PUBLICZNYCH

Streszczenie: Referat ma na celu prezentację wybranych problemów wynikających z obo-
wiązku realizacji celów kontroli zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych.  
W pierwszej części referatu zaprezentowano teoretyczne aspekty procesu kontroli na podsta-
wie  studiów literaturowych. Następnie omówiono uregulowania prawne kontroli zarządczej, 
zwracając uwagę na strategiczne podejście w zarządzaniu jednostkami sektora finansów pu-
blicznych. W końcowej części referatu położono nacisk na praktyczne problemy związane ze 
sprawowaniem kontroli zarządczej w zakresie implementacji zarządzania ryzykiem.

Słowa kluczowe: kontrola zarządcza, sektor finansów publicznych.

1. Wstęp

Kontrola jest jedną z czterech podstawowych funkcji zarządzania. W literaturze 
przedmiotu funkcjonuje wiele definicji kontroli. Według R.W. Griffina kontrola jest 
„regulacją działań organizacji sprzyjającą łatwiejszemu osiąganiu jej celów”1. Wyni-
ka stąd, iż kontrola to proces, którego zadaniem jest obserwacja, ocena i korekta 
działań przedsiębiorstwa zmierzających do realizacji określonych celów. Proces 
kontroli (rys. 1) zarówno w sektorze prywatnym, jak i publicznym pozwala na zde-
finiowanie stanu rzeczywistego oraz porównanie go ze stanem pożądanym, co umoż-
liwia ocenę stanu rzeczywistego oraz podjęcie działań korygujących. 

Współcześnie rolą kontroli jest analiza kanałów i przepływów informacji wspo-
magających tworzenie wartości dodanej w przedsiębiorstwie. Informacja dla celów 
kontroli powinna umożliwiać podejmowanie trafnych decyzji oraz pozwalać na 
wprowadzenie korekt. Na jakość kontroli ma wpływ jednoznaczność, kompletność, 
wiarygodność, aktualność i zgodność2 otrzymywanych informacji. Informacja staje 
się ważnym czynnikiem warunkującym poprawność, dokładność i skuteczność kon-
troli3. Zasadniczymi źródłami informacji wykorzystywanymi w kontroli są wszel-

1  R.W. Griffin, Podstawy zarządzania organizacjami, PWN, Warszawa 2000, s. 585.
2  Zarządzanie zasobami informacyjnymi w przedsiębiorstwie, red. R. Borowiecki, M. Kwieciński,  

Wydawnictwa Naukowo-Techniczne, Warszawa  2001, s. 176.
3  Por. tamże, s. 177.
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kiego rodzaju dokumenty, procedury, instrukcje, schematy oraz ewidencja księgowa 
i systemy informatyczne. Właściwy przepływ informacji odgrywa kluczową rolę w 
sprawowaniu kontroli. Wszelkiego rodzaju zakłócenia w przepływie informacji 
utrudniają lub całkowicie uniemożliwiają sprawowanie kontroli, co prowadzi do 
osłabienia sprawności funkcjonowania jednostki. Kontrola zarządcza ma wskazać 
słabe punkty funkcjonowania jednostki sektora finansów publicznych i wspomóc 
kierownika w podejmowaniu decyzji. Celem referatu jest zaprezentowanie wybra-
nych aspektów związanych z implementacją kontroli zarządczej w jednostkach sek-
tora finansów publicznych.

2. Prawne aspekty kontroli zarządczej  
    w jednostkach sektora finansów publicznych

Wymogi ustawy o finansach publicznych4 w zakresie kontroli zarządczej są efektem 
dostosowywania polskiego prawa do wymogów Unii Europejskiej. W nowej usta-
wie zrezygnowano z kontroli finansowej, zastępując ją kontrolą zarządczą. Cechą 
różnicującą przepisy dotyczące kontroli finansowej i kontroli zarządczej jest zdefi-
niowanie w nowych przepisach celów funkcjonowania kontroli zarządczej. Kontrola 
finansowa miała charakter operacyjny i była skoncentrowana na procesach o charak-
terze finansowym bez jasnego powiązania z realizacją celów jednostki5. Zadaniem 
kontroli zarządczej jest „zapewnienie realizacji celów i zadań w sposób zgodny z 
prawem, efektywny, oszczędny i terminowy”6. Oznacza to, że kontrolę zarządczą 

4  Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.).
5  K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych – 

omówienie  i propozycje wzorcowych rozwiązań, ODDK, Gdańsk 2010, s. 8-9.
6  Art. 68 ust. 1 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. …  

Rys. 1. Etapy procesu kontroli 

Źródło: opracowanie własne na podstawie: R.W. Griffin, Podstawy zarządzania organizacjami, PWN, 
Warszawa 2000, s. 590;Zarządzanie. Teoria i praktyka, red. A.K. Koźmiński, W. Piotrowski, 
PWN, Warszawa 2006,  s. 253;  J.F. Stoner, R. Freeman, D. Gilbert, Kierowanie, PWE, War-
szawa 2000, s. 538.
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należy rozumieć jako kompleksowy proces zarządzania jednostką z uwzględnieniem 
celów i zadań, jak również monitorowania stopnia ich osiągnięcia. Zgodnie z ustawą 
celem kontroli zarządczej w jednostkach finansów publicznych jest: 

zgodność działalności z przepisami prawa i procedurami wewnętrznymi,––
skuteczność i efektywność działania,––
wiarygodność sprawozdań,––
ochrona zasobów,––
przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postępowania,––
efektywność i skuteczność przepływu informacji,––
zarządzanie ryzykiem–– 7.
Jednostki sektora finansów publicznych mogą określać dodatkowe cele zgodnie  

z warunkami i charakterystyką swojej działalności. Znowelizowana ustawa o finan-
sach publicznych zwiększa przejrzystość finansów publicznych poprzez zmiany or-
ganizacyjne jednostek sektora finansów publicznych, wprowadzenie wieloletniego 
planu finansowego państwa i elementów budżetu w układzie zadaniowym, ponadto 
ustawa usprawnia audyt wewnętrzny oraz wzmacnia normy ostrożnościowe w bud-
żetach jednostek sektora finansów publicznych. 

Każda jednostka sektora finansów publicznych powinna posiadać sprawny i 
efektywny system kontroli zarządczej. Obowiązek ten wynika z powszechnie przy-
jętych standardów kontroli w systemie finansów publicznych8. Celem standardów 
jest wdrażanie w sektorze finansów publicznych jednolitego modelu kontroli zarząd-
czej zgodnego z międzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzględnieniem 
specyficznych celów i zadań jednostki, która je wdraża. Dlatego realizacja kontroli 
zarządczej ma się opierać na standardach europejskich, zgodnie wytycznymi Mini-
sterstwa Finansów określającymi standardy kontroli zarządczej9 oraz uregulowania-
mi wewnętrznymi jednostki.

System kontroli zarządczej w poszczególnych jednostkach sektora finansów pu-
blicznych jest unikatowy, co wynika z odrębności realizowanych zadań określonych 
przez ramy prawne. Nowa ustawa o finansach publicznych nakłada na kierowników 
jednostek sektora finansów publicznych obowiązek zapewnienia funkcjonowania 
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej, przy czym nie wskazuje 
odgórnie form i sposobów jej zorganizowania, a jedynie ogólne wskazania. 

Ustawa o finansach publicznych rozszerza zakres odpowiedzialności za narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych. Na mocy art. 18 pkt 2 ustawy o odpowiedzial-

7  Art. 68 ust. 2 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. …
8  Standardy kontroli wewnętrznej w Komisji Europejskiej, raporty pt.  Kontrola wewnętrzna – 

zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarządzanie ryzykiem w przedsiębiorstwie, opracowane przez 
Komitet Organizacji Sponsorujących Komisję Treadway (Comittee of Sponsoring Organizations of the 
Treadway Commission 0 COSO)����������������������������������������������������������������,��������������������������������������������������������������� oraz Wytyczne w sprawie standardów kontroli wewnętrznej w sek-
torze publicznym przyjęte w 2004 r�����������������������������������������������������������.���������������������������������������������������������� przez Międzynarodową Organizację Najwyższych Organów Kon-
troli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions – INTOSAI).

9  Standardy kontroli zarządczej i audytu wewnętrznego, http://www.mf.gov.pl/index.php?const=7
&dzial=290&wysw=4&sub=sub3.
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ności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych kierownik jednostki ponosi 
odpowiedzialność za sprawozdania z działalności i realizacji planu finansowego10. 
Zgodnie z art. 18a tejże ustawy kierownik jednostki jest odpowiedzialny za prowa-
dzenie audytu wewnętrznego w jednostce11. Odpowiedzialność za kontrolę zarząd-
czą rozpatruje się na dwóch poziomach. Pierwszy poziom dotyczy jednostki sektora 
finansów publicznych, gdzie za funkcjonowanie kontroli zarządczej odpowiedzialny 
jest jej kierownik. Drugi poziom stanowią: dział administracji rządowej − za funk-
cjonowanie kontroli zarządczej odpowiedzialny jest minister kierujący działem,  
a także jednostka samorządu terytorialnego (gmina, powiat, województwo) − za 
funkcjonowanie kontroli zarządczej odpowiedzialny jest odpowiednio: wójt (bur-
mistrz, prezydent) lub przewodniczący zarządu jednostki samorządu terytorialnego 
(przewodniczący zarządu powiatu albo zarządu województwa, czyli odpowiednio 
starosta albo marszałek). 

Za kontrolę zarządczą w jednostkach podległych i nadzorowanych odpowie-
dzialna jest osoba sprawująca funkcję kierowniczą, czyli minister kierujący działem 
odpowiada za I poziom kontroli zarządczej w ministerstwie, którym kieruje, a wójt 
(burmistrz, prezydent), starosta, marszałek odpowiada za I poziom kontroli zarząd-
czej odpowiednio w urzędzie gminy, starostwie powiatowym, urzędzie marszałkow-
skim12. Kierownicy jednostek (I poziom kontroli zarządczej) mają obowiązek zbu-
dowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej w oparciu na 
standardach kontroli zarządczej ogłoszonych przez Ministra Finansów. Należy przy 
tym pamiętać, że standardy nie stanowią przepisów prawa powszechnego. Należy je 
traktować jako podstawę i wytyczne do opracowania bardziej szczegółowych proce-
dur, z uwzględnieniem dobrych praktyk, które jednostki samorządu terytorialnego 
będą tworzyć, uwzględniając własną specyfikę i warunki miejscowe13. Źródłem uzy-
skania informacji o stanie realizacji kontroli zarządczej przez kierownika jednostki 
są wyniki monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytów i kontroli. 
Standardy zalecają coroczne potwierdzenie uzyskania powyższego zapewnienia  
w formie oświadczenia o stanie kontroli zarządczej za poprzedni rok14.

W celu doboru optymalnych metod i środków służących osiągnięciu założonego 
celu przez jednostki sektora finansów publicznych należy określić cel – zadanie, 
które ma być zrealizowane, oraz sposób ich realizacji. Istotne jest, aby zebrać infor-

10  Naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest niesporządzenie lub nieprzekazanie w ter-
minie sprawozdania z wykonania procesów gromadzenia środków publicznych i ich rozdysponowania 
albo wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikającymi z ewidencji księgo-
wej. Art. 18 pkt 2.

11  Naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnętrz-
nego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej wskutek niezatrudniania audy-
tora wewnętrznego albo niezawierania umowy z usługodawcą. Art. 18a.

12  K. Puchacz, wyd. cyt., s. 18.
13  www.samorzad.lex.pl/artykul/228 (2.12.2010). 
14  Komunikat nr 23 MF z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla 

sektora finansów publicznych (DzU nr 15, poz. 84),
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macje dotyczące kosztów zamierzonych działań i stopnia ich użyteczności. Na pod-
stawie zebranych informacji należy określić alternatywne propozycje osiągnięcia 
zamierzonego celu oraz rozwiązania umożliwiające optymalizację kosztów pono-
szonych na uzyskanie jak najlepszych efektów15.

3. Podejście strategiczne w  zarządzaniu jednostkami  
    sektora finansów publicznych 

Elementem kontroli zarządczej jest opracowanie strategii zarządzania jednostką 
skupiającej się na takich obszarach, jak: efektywność zarządzania kapitałem ludz-
kim i zarządzania wiedzą, rozwój technologiczny, zapewnienie ładu organizacyjne-
go oraz równowagi pomiędzy centralną koordynacją zadań a delegowaniem upraw-
nień i zadań na wydziały, jednostki i pracowników. W tym celu konieczne są 
zaadaptowanie strategicznego modelu zarządzania oraz ocena wykonania zadań re-
alizowana w formie kontroli zarządczej. Istotną częścią formułowania procesu za-
rządzania strategicznego jest zdefiniowanie wizji, misji i celów strategicznych jed-
nostki oraz systematyczne informowanie wszystkich interesariuszy o nowych 
wyzwaniach, przed którymi stoi jednostka. 

Jednostki sektora finansów publicznych powinny być skoncentrowane na strate-
gii poprzez przeobrażenie funkcjonalnego sposobu zarządzania jednostką w zintegro-
wane podejście procesowe. Narzędziem przeprowadzenia zmian w jednostce może 
być wdrożenie systemowego zarządzania projektami. Wprowadzenie zintegrowane-
go podejścia procesowego w jednostkach sektora finansów publicznych pozwoli na 
zwiększenie efektywności, wydajności i skuteczności realizowanych zadań.

Wdrożenie strategicznego modelu zarządzania w jednostkach sektora finansów 
publicznych wywoła zmiany polegające na ewolucyjnym przeobrażeniu dotychcza-
sowego, funkcjonalnego modelu zarządzania w model docelowy: procesowy, syste-
mowy, synergiczny i kooperacyjny mający podstawy w nowoczesnych trendach za-
rządzania organizacjami i uwzględniający powszechnie stosowane standardy 
międzynarodowe16. Zarządzanie strategiczne jest działaniem planowym. Istotnym 
elementem formułowania procesu zarządzania strategicznego jest zdefiniowanie wi-
zji, misji i celów strategicznych jednostki. Plan działalności, sprawozdanie z działal-
ności oraz oświadczenie o stanie kontroli zarządczej podlega publikacji w Biuletynie 
Informacji Publicznej.

15  Materiały szkoleniowe: Kontrola zarządcza, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Łódź 
2010.

16  Załącznik do komunikatu nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. (poz. 84) podaje, 
że: międzynarodowe standardy wykorzystane przy opracowaniu standardów kontroli zarządczej to: 
Kontrola wewnętrzna − zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarządzanie ryzykiem w przedsiębior-
stwie −  raporty opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujących Komisję Treadway (COSO); 
Wytyczne w sprawie standardów kontroli wewnętrznej w sektorze publicznym (INTOSAI); Zmienione 
Standardy Kontroli wewnętrznej służące skutecznemu zarządzaniu Komisji Europejskiej. 
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W celu optymalnego wdrożenia procesu zarządzania strategicznego oraz syste-
mu kontroli zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych należy przygo-
tować harmonogram prac dochodzenia do pełnej zgodności ze standardami. Istotną 
rolę w tym procesie powinna odgrywać kadra kierownicza w poszczególnych jed-
nostkach organizacyjnych. Zapewnienie realizacji adekwatnej, skutecznej i efektyw-
nej kontroli zarządczej wymaga ustanowienia uprawnień i odpowiedzialności, prze-
glądu i modyfikacji istniejących procedur i aktów wewnętrznych, unikania 
biurokratyzacji procesów i działań, wyznaczenia obszarów wrażliwych na wystąpie-
nie ryzyka, usprawnienia przepływu informacji pomiędzy poszczególnymi jednost-
kami organizacyjnymi w celu poprawy komunikacji wewnętrznej.

4. Realizacja kontroli zarządczej w jednostkach  
    sektora finansów publicznych

Cele ustawowe kontroli zarządczej stawiają nowe wyzwania przed jednostkami sek-
tora finansów publicznych. Większość celów kontroli zarządczej wymienionych w 
art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jest od dawna realizowana przez sektor 
finansów publicznych. Zapewnienie wiarygodności sprawozdań finansowych po-
twierdza opinia biegłych rewidentów, zgodność działalności z przepisami prawa  
i procedurami wewnętrznymi weryfikują kontrole zewnętrzne, przestrzeganie i pro-
mowanie zasad etycznego postępowania, skuteczność i efektywność działania, 
ochrona zasobów, efektywność i skuteczność przepływu informacji są monitorowa-
ne przez kierownictwo jednostek na wszystkich szczeblach zarządzania.

Ustawodawca wprowadza zarządzanie ryzykiem jako jeden z celów jednostek 
sektora finansów publicznych. Wdrożenie zarządzania ryzykiem w jednostkach sek-
tora finansów publicznych wymaga opracowania takich dokumentów, jak strategia  
i polityka zarządzania ryzykiem. Strategia zarządzania ryzykiem ma być dokumen-
tem o charakterze ogólnym i odnoszącym się zarówno do szans rozwojowych wyni-
kających z rosnącego znaczenia wiedzy we współczesnym świecie, jak również 
wzrastającej konkurencji i niekorzystnych zmian demograficznych. Polityka zarzą-
dzania ryzykiem powinna być szczegółową procedurą umożliwiającą realizację stra-
tegii zarządzania ryzykiem w jednostce. Procedury zarządzania ryzykiem powinny 
określać zakres podmiotowy i przedmiotowy zarządzania ryzykiem w jednostce, po-
winny również precyzować metody i techniki identyfikacji i analizy czynników ry-
zyka oraz wskazywać osoby odpowiedzialne za realizację procedur zarządzania ry-
zykiem. Proces zarządzania ryzykiem w jednostkach sektora finansów publicznych 
powinien być dokumentowany, oceniany i monitorowany. Ze względu na nieustają-
ce zmiany w otoczeniu wewnętrznym i zewnętrznym jednostki procedury zarządza-
nia ryzykiem powinny podlegać aktualizacji. 

Proces zarządzania ryzykiem jest tylko jednym z celów kontroli zarządczej. Po-
równując doświadczenia kilku śląskich jednostek sektora finansów publicznych  
z wdrożenia kontroli zarządczej, a w szczególności zarządzania ryzykiem, można 
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stwierdzić, iż proces ten zachodzi w sposób indywidualny i subiektywny. Jest to 
wynikiem braku szczegółowych aktów wykonawczych, jak również braku doświad-
czeń w zakresie zarządzania ryzykiem w jednostkach sektora finansów publicznych 
(w literaturze przedmiotu można spotkać opisy funkcjonowania procesu zarządzania 
ryzykiem i kontroli zarządczej w krajach europejskich oraz USA, jednakże specyfi-
ka polskich jednostek sektora finansów publicznych nie pozwala w pełni zaadapto-
wać tych rozwiązań, co powoduje konieczność  poszukiwania własnego modelu).

Realizacja wymogów ustawowych nie jest zadaniem łatwym. Kontrola zarząd-
cza ma zmniejszać biurokratyzację procesów i usprawniać przepływ informacji, jed-
nakże w przygotowanie dokumentacji z realizacji celów kontroli zarządczej angażu-
je się wszystkich pracowników jednostki na stanowiskach kierowniczych. 

Funkcjonowanie kontroli zarządczej wymaga od pracowników jednostki zrozu-
mienia potrzeby istnienia takiej kontroli. Uświadomienie personelu co do zasad  
i konieczności przeprowadzenia kontroli usprawnia jej działanie. Personel będzie 
świadomy wówczas, gdy  wszystkie procedury kontroli zostaną opisane w doku-
mentach dostępnych dla każdego pracownika. 

Wdrożenie nowych rozwiązań powinno być poprzedzone przygotowaniem akcji 
informacyjnej w formie szkoleń kierowanej do wszystkich pracowników jednostki. 
Sukces prac związanych z wdrożeniem rozwiązań wynikających z przepisów nowej 
ustawy o finansach publicznych jest uwarunkowany uczestnictwem w nim pracow-
ników jednostki na poziomie zarówno strategicznym, jak i taktycznym i operacyj-
nym.

5. Podsumowanie

Celem referatu było ukazanie wybranych aspektów związanych z wdrażaniem kon-
troli zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych. Kontrola zarządcza 
ma ograniczyć możliwości wystąpienia nieprawidłowości w jednostkach sektora fi-
nansów publicznych poprzez realizację przejrzystego i spójnego opisu struktur i pro-
cesów, czytelnego systemu delegowania zadań, uprawnień i odpowiedzialności, do-
kumentacji systemu kontroli zarządczej i przebiegu poszczególnych jej procesów 
oraz spójnego systemu wdrażania rekomendacji i wniosków z niezależnych kontroli 
zewnętrznych. Proces kontroli zarządczej musi ewoluować wraz z rozwojem jedno-
stek sektora finansów publicznych, co oznacza, że kontrola ma pobudzać samokon-
trolę pracowników, skłaniając ich do działań usprawniających funkcjonowanie jed-
nostki w ramach przyznanych im uprawnień i zakresu odpowiedzialności.
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Problems with the implementation  
of management control in public finance sector 

Summary: The aim of this article is to present chosen problems which are the result of a duty 
of implementation of management control in the public finance sector unit. The first part of 
the article presents theoretical aspects of control process based on literature. The next part of 
the article is dedicated to law regulations of management control paying attention to the stra-
tegic issue to public finance sector unit management. The last part of the article shows practi-
cal problems connected with the management control realization in the risk management im-
plementation.

Keywords: management control, public finance sector.
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