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Streszczenie. W artykule przedstawiono kwesti  racjonalizacji gospodarki finansowej w sek-

torze publicznym, która stanowi obecnie jedn  z g ównych przes anek reformy finansów pub-

licznych, ze szczególnym zwróceniem uwagi na racjonalno  wydatków publicznych. Omówio-

no poj cie racjonalno ci, z punktu widzenia zarz dzania rodkami publicznymi, oraz narz dzia 

i metody dotychczas prezentowane w tym zakresie w literaturze przedmiotu. Poruszono kwesti  

poszukiwania rozwi za  maj cych na celu zapobieganie niegospodarno ci w wydatkowaniu 

rodków publicznych. Zaproponowano pozafinansowy instrument racjonalizacji wydatków pub-

licznych, jakim jest kontrola. 
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1. Wprowadzenie

Procesy gromadzenia i wydatkowania rodków publicznych, jak zauwa a 

J. Szo no-Koguc, „powinny opiera  si  na racjonalnych przes ankach, podle-

ga  racjonalizacji w rozumieniu przedsi wzi  prowadz cych b d  przynaj-

mniej sprzyjaj cych racjonalno ci”1. Tempo zachodz cych zmian w otoczeniu 

lokalnym, krajowym i mi dzynarodowym wymusza racjonalne podej cie do 

zarz dzania jednostkami bud etowymi w taki sposób, aby skuteczno  i efek-

1 J. Szo no-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w wietle zasad racjonalne-

go gospodarowania rodkami publicznymi, Wyd. UMCS, Lublin 2007, s. 16.
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tywno  ich dzia a  prowadzi a do jak najbardziej racjonalnego gospodarowa-

nia powierzonymi rodkami. Do racjonalizacji wydatków mo na d y  ró nymi 

sposobami, wykorzystuj c zarówno przepisy prawne, jak i metody pomiaru ich 

efektywno ci. aden z tych sposobów nie daje jednak gwarancji gospodarnego 

wydatkowania rodków publicznych. Bez wzgl du na zastosowan  metod  ma-

j c  na celu efektywniejsze zarz dzanie tymi rodkami, wa na jest kontrola ich 

wydatkowania. 

Celem opracowania jest przedstawienie poj cia racjonalno ci z punktu wi-

dzenia zarz dzania rodkami publicznymi oraz narz dzi i metod dotychczas pre-

zentowanych w tym zakresie, a w konsekwencji zaproponowanie pozafinansowe-

go instrumentu racjonalizacji wydatków publicznych, jakim jest kontrola. 

2. Poj cie racjonalizacji wydatków publicznych

Racjonalizacja stanowi jedno z najcz ciej u ywanych i najwa niejszych po-

j  wspó czesnej nauki, pomimo e nie jest ono do ko ca jasne i proste w wyja -

nieniu. 

Poj cie racjonalizacji w uj ciu psychologicznym stanowi uzasadnienie argu-

mentami rozumowymi w asnych czynów i postaw maj cych ród o w nieu wia-

domionych motywach2. Dzia anie racjonalne to przemy lany sposób post powa-

nia stanowi cy swoisty mechanizm obronny, uzale niony od w asnych potrzeb 

i preferencji. 

W uj ciu ekonomicznym poj cie racjonalno ci wi e si  z gospodarowaniem 

rodkami finansowymi i oznacza wiadome dzia anie maj ce na celu osi gni cie 

wy szej u yteczno ci przy mniejszym nak adzie rodków pieni nych, zasobów 

ludzkich oraz czasu. W zakresie teorii ekonomicznych mo na wyró ni  dwa ro-

dzaje racjonalno ci: instrumentaln  oraz teleologiczn . Pierwsza z nich, racjonal-

no  instrumentalna, wi e si  z d eniem danego podmiotu do poprawy efek-

tywno ci jego dzia ania. Druga, racjonalno  teleologiczna, oznacza wiadome 

i rozumne kszta towanie celów danej dzia alno ci lub podmiotu. O ile w pierw-

szym rodzaju racjonalno ci chodzi o optymalne zestawienie dost pnych rod-

ków do realizacji okre lonego celu, o tyle drugi rodzaj wi e si  z zapewnieniem 

zgodno ci dzia ania danego podmiotu z istniej cymi regu ami lub przyj tymi 

wzorcami3. 

2 R. Huterski, Indywidualistyczne podej cie do racjonalizacji wydatków publicznych, w: Eko-

nomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatków publicznych, red. J. G uchowski, A. Pomor-

ska, J. Szo no-Koguc, t. 1, Wyd. UMCS, Lublin 2005, s. 100.
3 J. Szo no-Koguc, op. cit., s. 16.
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W odniesieniu do finansów publicznych szczególn  uwag  powinno si  po-

wi ci  racjonalno ci drugiego typu. Wynika to z natury rodków publicznych, 

które s  ograniczone4. Racjonalno  w tym uj ciu sprowadza si  do warto cio-

wania i wyboru celów oraz kszta towania struktury, w szczególno ci w zakresie 

wydatków publicznych ponoszonych na realizacj  zada  publicznych celem do-

stosowania ich do potrzeb danej zbiorowo ci5. 

Poj cie racjonalizacji wydatków nie doczeka o si  definicji prawnej. W litera-

turze przedmiotu mo na znale  próby skatalogowania kryteriów racjonalno ci 

systemu finansowego. S  one na tyle ogólne, e mo na je równie  odnie  do 

systemu finansów publicznych. Do kryteriów tych nale 6:

 efektywno  systemu,

 wewn trzna zgodno  norm i uregulowa  systemowych,

 prostota konstrukcji i spójno  kryteriów oraz zasad reguluj cych gospo-

dark  finansow ,

 zdolno  systemu finansowego do samoregulacji. 

Nie roszcz c pretensji co do stworzenia kompletnego katalogu po danych 

regu  i zasad racjonalnego systemu finansów publicznych, wskaza  nale y jego 

najwa niejsze cechy. S  to efektywno  i skuteczno  wydatkowania rodków 

publicznych, z punku widzenia optymalizacji zaspokojenia potrzeb jednostko-

wych i zbiorowych, bie cych oraz przysz ych. Zarówno efektywno , jak i sku-

teczno  stanowi  podstawowe kryteria oceny racjonalno ci zasad reguluj cych 

gospodark  finansow , a tym samym ca y uk ad tworz cy system finansowy 

pa stwa7. Skuteczno  wi e si  z uzyskaniem optymalnej relacji mi dzy wy-

znaczonymi celami i zadaniami a osi gni tymi efektami ich realizacji8. Efek-

tywno  w odniesieniu do wydatków publicznych mo na natomiast rozpatrywa  

w dwojaki sposób: w zale no ci od tego, czy punktem wyj cia rozwa a  s  wy-

znaczone zadania czy te  rodki finansowe b d ce do dyspozycji9. W pierwszym 

przypadku kryterium wyboru wi e si  ze wskazaniem sposobu, który zapewni 

najlepsz  realizacj  zamierzonego celu10, w drugim – przedmiotem wyboru jest 

poszukiwanie najwi kszych oszcz dno ci w nak adach, przy porównywalnym 

efekcie. System finansowy mo e by  racjonalny tylko wówczas, gdy zapewniona 

  4 G. Go bowski, D ug publiczny, w: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Pola -

ski, B. Wo niak, WN PWN, Warszawa 2003, s. 714–717. 
  5 J. Szo no-Koguc, op. cit., s. 18.
  6 Z. Fedorowicz, Racjonalny system finansowy. G ówne kierunki reformy, PWE, Warszawa 

1984, s. 7 i n. 
  7 J. Szo no-Koguc, op. cit., s. 20.
  8 Zagadnienia racjonalizacji wydatków publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finanso-

we, red. C. Kosikowski, E. Ru kowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 679 i n.
  9 Ibidem, s. 679 i n.
10 Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 2, red. E. Ru kowski, Warszawa 2003, s. 303 i n.
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jest efektywno  i skuteczno  jego funkcjonowania. Oznacza to, e poszcze-

gólne elementy sk adowe systemu finansów publicznych powinny by  dobierane 

w sposób wiadomy11, zapewniaj cy racjonalno  jego dzia ania. 

3. Metody i narz dzia oceny racjonalizacji 

wydatków publicznych

W zakresie racjonalizacji wydatków publicznych mamy do czynienia zarów-

no z metodami, jak i narz dziami. Pierwsze z nich zaliczaj  si  do tzw. metod 

z o onych, które polegaj  na budowaniu ró nego rodzaju algorytmów maj cych 

na celu dokonanie odpowiedniego podzia u rodków pieni nych. Narz dzia ra-

cjonalizacji mo na natomiast zaliczy  do metod prostych, których celem jest eli-

minowanie wszelkich przejawów niegospodarno ci i z ej organizacji dzia alno ci 

zwi zanej z dokonywaniem wydatków. Metody proste staraj  si  dzia a  w opar-

ciu o narz dzia ju  istniej ce, wprowadzone w ycie na podstawie przepisów 

prawa. 

W literaturze przedmiotu od lat podejmowane s  próby opracowania skutecz-

nych sposobów racjonalizacji wydatków publicznych. Do najcz ciej prezento-

wanych nale  metody tzw. planowania lub programowania bud etowego. W ród 

nich nale y wymieni  m.in.12:

 planowanie i programowanie bud etowe (Planning-Programming-Budge-

ting System – PPBS),

 analiz  kosztów i korzy ci (Cost-Benefit Analysis),

 bud etowanie od podstaw (Zero-Base Budgeting – ZBB),

 bud etowanie zadaniowe (Task Budgeting),

 zarz dzanie przez cele (Management by Objective – MBO).

Do najpopularniejszej koncepcji, z któr  zarówno politycy, jak i spo ecze -

stwo polskie wi  najwi ksze nadzieje w odniesieniu do gospodarnego wydat-

kowania rodków publicznych, jest system bud etowania zadaniowego. Sk adaj  

si  na niego takie elementy, jak13: planowanie strategiczne, system pomiaru rea-

lizacji celów, benchmarking oraz system audytu i monitoringu wyników. Sama 

idea bud etu zadaniowego nie jest nowa. Wiele pa stw, d c do zwi kszenia 

efektywno ci i skuteczno ci wydatkowania rodków publicznych, zdecydowa o 

11 J. Szo no-Koguc, op. cit., s. 20.
12 M. Tyniewiecki, Programowanie bud etowanie w Unii Europejskiej, w: Uwarunkowa-

nia i bariery w procesie naprawy finansów publicznych, red. J. G uchowski, A. Pomorska, J. Szo -

no-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 356.
13 W.C. Rivenbark, J.M. Kelly, Performance Budgeting In State, Federal and Local Govern-

ment, „The Journal of Government Financial Management”, Summer 2004, s. 51.
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si  na zmian  systemu bud etowego na zadaniowy lub uwzgl dniaj cy formu  

zadaniow , m.in.: Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia, Wielka Brytania, Francja, 

Holandia, a tak e Polska. 

Metody planowania i programowania bud etowego skupiaj  si  na bud ecie 

jako narz dziu zarz dzania i racjonalizacji wydatków jednostek sektora publicz-

nego. Obok opisanych metod istniej  tak e narz dzia racjonalizacji wydatków, 

funkcjonuj ce w zale no ci od przyj tych w danym kraju wytycznych, w posta-

ci regulacji b d  przepisów prawnych. Nale  do nich przede wszystkim regu-

lacje w zakresie udzielania zamówie  publicznych, które s u y  maj  bardziej 

efektywnemu wydatkowaniu rodków publicznych. Ich celem jest wprowadzenie 

mechanizmów sprzyjaj cych racjonalnemu spo ecznie oraz efektywnemu eko-

nomicznie gospodarowaniu publicznymi rodkami pieni nymi. Uregulowania 

w zakresie zamówie  publicznych stanowi  swego rodzaju mechanizm umo li-

wiaj cy cz ciowo administracyjne sterowanie procesami zachodz cymi w za-

kresie finansów publicznych, a tym samym s  niezb dne do zachowania równo-

wagi mi dzy skuteczno ci  i efektywno ci  ekonomiczn  wydatków z punktu 

widzenia pa stwa oraz podmiotów zamawiaj cych14. 

W praktyce trudno jednak oprze  si  wy cznie na jednym narz dziu i wy-

branej metodzie. Konieczne jest pos ugiwanie si  wieloma instrumentami, gdy  

nie jest mo liwe oderwanie si  od ukszta towanych historycznie wydatków pub-

licznych, a tym samym dokonanie ich radykalnej zmiany w krótkim czasie15. 

Zastosowanie ró norodnych metod planowania i programowania bud etowego 

wykaza o wiele mankamentów, które powodowa y, e wycofywano lub ograni-

czano zakres stosowania nowatorskich rozwi za  w tym zakresie. Problemy, na 

jakie natrafiano, s  aktualne na ka dym etapie rozwoju sektora publicznego. Po-

mimo e ich charakter mo e by  ró ny, to w uproszczeniu sprowadzaj  si  one do 

spraw zwi zanych z funkcjonowaniem sektora publicznego jako ca o ci, a tak e 

do trudno ci technicznych wynikaj cych ze specyfiki stosowanej metody plano-

wania i programowania16. Wskazane problemy nie s  jedynie rezultatem rodzaju 

stosowanych metod, ale równie  procesu i stylu zarz dzania podmiotami nale-

cymi do sektora publicznego, bowiem zaawansowane metody bud etowania 

dotykaj  wszystkich sfer zarz dzania instytucj  publiczn 17. St d dla efektywne-

14 T. Grzeszczak, Podr cznik zamówie  publicznych. Polskie procedury – zarys systemu, 

Warszawa 1995, s. 23, przytoczone za A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udziela-

niu zamówie  publicznych, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz – Warszawa 2007, s. 44.
15 Ibidem, s. 260–261.
16 M. Dylewski, Planowanie bud etowe w podsektorze samorz dowym. Uwarunkowania, 

procedury i modele, Difin, Warszawa 2007, s. 203.
17 Nowe zarz dzanie publiczne w polskim samorz dzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Wyd. 

SGH, Warszawa 2005, s. 32–39.
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go i skutecznego zarz dzania organizacj  publiczn  niezb dne jest zapewnienie 

kontroli prawid owo ci przebiegu procesu wydatkowania rodków publicznych.

4. Kontrola jako instrument racjonalizacji 

wydatków publicznych

Problem racjonalizacji wydatków publicznych czy si  w sposób zasadni-

czy z zadaniami na o onymi na organy pa stwa lub w adze jednostek samorz -

du terytorialnego w drodze ustaw. Racjonalizacja wydatków nie powinna by  

wi c rozpatrywana jako problem wy cznie finansowy. Istotne s  problemy za-

da , kompetencji, regulacji prawnych dotycz cych ca ego systemu finansowego, 

a w szczególno ci pozycja i znaczenie organizacji kontrolnych w tym zakresie18. 

W dyskusji o racjonalizacji wydatków publicznych cz sto pomija si  relacje tego 

zjawiska do kwestii kontroli sprawowanych nad przebiegiem tego procesu, do 

której wykorzystania mo na d y  trzema metodami19:

 powo uj c organ administracji publicznej, który koordynowa by, kontrolo-

wa  i nadzorowa  dzia alno  jednostek sektora publicznego w ramach racjonal-

nego wydatkowania rodków publicznych,

 okre laj c zasady post powania, którymi winni kierowa  si  wydatkuj cy 

rodki publiczne oraz ustalaj c konsekwencje niepodporz dkowania si  tym re-

gu om,

 cz c obydwa rozwi zania. 

Odnosz c si  do wskazanych metod, nale y podkre li , e ka da z nich ma 

swoje odzwierciedlenie w polskiej praktyce wydatkowania rodków publicznych. 

W systemie finansów publicznych mamy do czynienia zarówno z zasadami po-

st powania w zakresie gospodarowania funduszami publicznymi w postaci ure-

gulowa  prawnych oraz aktów wewn trznego kierowania, jak i instytucjami po-

wo anymi do oceny prawid owo ci ich wydatkowania. Sk d zatem nieustaj cy 

problem dotycz cy racjonalnego wydatkowania rodków publicznych? 

W polskim systemie finansów publicznych nad przestrzeganiem zasad doty-

cz cych wydatkowania rodków publicznych czuwaj  ró ne podmioty w postaci 

organów i instytucji kontrolnych20. Warto w tym miejscu zastanowi  si  nad sku-

18 A. Borodo, Problem racjonalizacji zada  i wydatków publicznych, w: Ekonomiczne 

i prawne problemy racjonalizacji wydatków publicznych, tom I, red. J. G uchowski, A. Pomorska, 

J. Szo no-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sk odowskiej, Lublin 2005, s. 78.
19 J. Stankiewicz, Prawo zamówie  publicznych jako instrument racjonalizacji wydatków, 

w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji..., s. 232.
20 Analiz  porównawcz  systemów kontroli w pa stwach o gospodarce rynkowej oraz szersz  

charakterystyk  systemu kontroli przeprowadzaj  m.in. L. Kurowski, E. Ru kowski, H. Sochacka-
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teczno ci  dzia a  podejmowanych przez jednostki, którym powierzono zadania 

zwi zane z kontrol  tego obszaru. W ramach rozwi zania tej kwestii niezb dne 

jest przyjrzenie si  poj ciu kontroli.

Termin „kontrola” pochodzi od s owa „zarz dzanie”, oznaczaj cego proces 

obejmuj cy takie czynno ci, jak: planowanie, organizowanie, motywowanie 

i kontrolowanie. Wykszta ci  si  on wraz z koncepcj  zarz dzania jako niezb d-

ny element tego procesu. Kontrola jest elementem zarz dzania, ogniwem zamy-

kaj cym cykl zorganizowanego dzia ania. aden system zarz dzania nie mo e 

funkcjonowa  sprawnie i efektywnie bez odpowiednio zorganizowanego syste-

mu kontroli.

Sprawowanie kontroli w zarz dzaniu jednostk  mo e przejawia  si  dwuto-

rowo:

 jako funkcja – kontrola w tym zakresie polega na weryfikacji i ocenie 

zgodno ci oraz prawid owo ci dzia ania danej organizacji, 

 jako sprawowanie w adzy – wówczas kontrola stanowi system zarz dzania 

przyj ty w jednostce.

Na podstawie zaprezentowanego podej cia do kwestii postrzegania kontroli, 

mo na mówi  o w szym i szerszym spojrzeniu na ten termin. Kontrola, w w -

szym uj ciu, oznacza badanie lub przegl d polegaj cy na ustaleniu stanu faktycz-

nego, porównaniu go ze stanem wymaganym oraz dokonanie jego oceny. Z szer-

szego punktu widzenia to przyj ty system zarz dzania (procedury, instrukcje, 

zasady, mechanizmy) s u cy do uzyskania racjonalnej pewno ci, e cele zarz -

dzania zostan  osi gni te21.

Odnosz c si  do problemu racjonalizacji wydatków publicznych, nale y pod-

kre li , e oba podej cia do kontroli s  niezmiernie istotne dla efektywnego i sku-

tecznego wydatkowania rodków publicznych.

Kontrola w odniesieniu do procesu racjonalizacji wydatków publicznych 

mo e by  sprawowana w ró ny sposób, w zale no ci od zajmowanej pozycji, jej 

celu oraz zakresu dzia ania. Mo na wyró ni  trzy sposoby organizacji kontroli:

 instytucjonalny,

 funkcjonalny,

 samookontrol .

Kontrola instytucjonalna odnosi si  do jednostek, komórek b d  stanowisk 

organizacyjnych powo anych w celu wykonywania czynno ci kontrolnych. Sta-

nowi ona element struktury organizacyjnej jednostki. Kontrola w uj ciu funk-

cjonalnym wi e si  z funkcj  nadzoru, jaka zosta a powierzona kieruj cemu 

-Krysiak, por. L. Kurowski, E. Ru kowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze 

publicznym, PWE, Warszawa 2000. 
21 Zob. Glosariusz terminów dotycz cych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, 

Warszawa 2005.
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danym obszarem dzia alno ci jednostki22. Samokontrola to proces wiadomie 

inicjowany przez organizacj  celem weryfikacji zgodno ci dzia ania instytucji 

z odpowiednim wzorcem, standardem dzia ania, regulacj  prawn .

Z punktu widzenia racjonalizacji, sprawowanie odpowiedniej kontroli w ra-

mach wydatkowania rodków publicznych przez ka d  ze stron odpowiedzialn  

za dzia ania kontrolne, bez wzgl du na zajmowan  pozycj  w procesie wydat-

kowania, powinno si  przyczynia  do efektywnego gospodarowania rodkami 

publicznymi. 

W polskim systemie prawno-ustrojowym, zgodnie z zasad  podzia u w adzy 

w pa stwie, kierowanie (zarz dzanie) i kontrola to funkcje realizowane przez 

odr bne organy. Funkcjonowanie instytucji kontrolnych w polskim sektorze pub-

licznym – zob. rys. 1.

Przedstawiony podzia  nie jest wyczerpuj cy, ale uwzgl dnia najwa niejsze 

wewn trzne i zewn trzne podmioty kontrolne funkcjonuj ce w polskim systemie 

finansowym. 

W odniesieniu do instytucji zewn trznych na szczególn  uwag  zas uguje 

kontrola wydatkowania rodków publicznych realizowana przez Najwy sz  Izb  

Kontroli, regionalne izby obrachunkowe oraz organy kontroli skarbowej. Kryte-

ria w tym zakresie zosta y okre lone w aktach prawnych. 

W zakresie kontroli realizowanej przez Najwy sz  Izb  Kontroli aktem re-

guluj cym jest Konstytucja RP oraz ustawa o Najwy szej Izbie Kontroli23. Zgod-

nie z wymienionymi aktami prawnymi, do zada  Najwy szej Izby Kontroli 

nale 24:

 kontrola dzia alno ci organów administracji rz dowej, Narodowego Banku 

Polskiego, pa stwowych osób prawnych i innych pa stwowych jednostek organi-

zacyjnych pod wzgl dem legalno ci, gospodarno ci, celowo ci i rzetelno ci,

 kontrola dzia alno ci organów samorz du terytorialnego, komunalnych 

osób prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych pod wzgl dem 

legalno ci, gospodarno ci i rzetelno ci,

 kontrola dzia alno  innych jednostek organizacyjnych i podmiotów gos-

podarczych w zakresie, w jakim wykorzystuj  one maj tek lub rodki pa stwo-

we, lub komunalne oraz wywi zuj  si  ze zobowi za  finansowych na rzecz pa -

stwa.

22 Zob. B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarz dzania, Difin, Warszawa 2009, s. 288–297 oraz 

Kontrola wewn trzna w jednostkach gospodarczych, red. K. Winiarska, PWE, Warszawa 2010, 

s. 30.
23 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwy szej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231, 

poz. 1701.
24 Konstytucja RP, art. 203 oraz ustawa o Najwy szej Izbie Kontroli, art. 2.
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Do zewn trznych instytucji kontrolnych nale  te  regionalne izby obrachun-

kowe. Sprawuj  one nadzór nad dzia alno ci  jednostek samorz du terytorial-

nego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuj  kontroli gospodarki finan-

sowej i zamówie  publicznych jednostek samorz du terytorialnego, zwi zków 

mi dzygminnych, stowarzysze  gmin, stowarzysze  gmin i powiatów, zwi z-

ków powiatów, stowarzysze  powiatów, samorz dowych jednostek organiza-

cyjnych, w tym samorz dowych osób prawnych oraz innych podmiotów, w za-

kresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z bud etów jednostek 

samorz du terytorialnego. Do zada  regionalnych izb obrachunkowych, zgodnie 

Podmioty kontrolne 

Wewn trzne Zewn trzne 

G ówni  ksi gowi 

Komórki kontroli wewn trznej 

Komórki audytu wewn trznego 

Prezydent 

Parlament 

Najwy sza Izba Kontroli 

Regionalne izby obrachunkowe 

Izby skarbowe i urz dy kontroli skarbowej 

Izby celne 

Rzecznik Praw Obywatelskich 

Kierownicy jednostek bud etowych 

w ramach sprawowanej przez nich 

kontroli finansowej 

S dy i prokuratury 

Ministrowie 

Narodowy Bank Polski 

Komisja Nadzoru Finansowego 

Rysunek 1. Podzia  organów i instytucji kontrolnych 

ród o: opracowanie w asne na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, 

Dz.U. nr 157, poz. 1240; Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.; ustawy z dnia 9 mar-

ca 1949 r. o Najwy szej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231, poz. 1701. 
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z postanowieniami ustawy, nale y kontrola gospodarki finansowej, w tym reali-

zacja zobowi za  podatkowych oraz zamówie  publicznych wymienionych pod-

miotów. Kontrola ta tak e winna uwzgl dnia  kryterium celowo ci, rzetelno ci 

i gospodarno ci25. 

Inn  zewn trzn  instytucj  kontroln  s  organy kontroli skarbowej. Celem tej 

kontroli jest ochrona interesów i praw maj tkowych Skarbu Pa stwa, zapewnie-

nie skuteczno ci wykonywania zobowi za  podatkowych i nale no ci stanowi -

cych dochód bud etu pa stwa oraz badanie zgodno ci z prawem gospodarowania 

mieniem innych pa stwowych osób prawnych. Nale y tu kontrola gospodarowa-

nia rodkami publicznymi pod wzgl dem celowo ci i zgodno ci z prawem oraz 

kontrola wykorzystania i rozporz dzania mieniem pa stwowym26. 

Ka dy z omówionych zewn trznych podmiotów kontrolnych winien oce-

nia  legalno , gospodarno  i celowo  gospodarowania rodkami publiczny-

mi przez podmioty sektora publicznego. Niestety aden z wymienionych aktów 

prawnych nie definiuje tych poj . St d te  zagadnienia te budz  wiele kontro-

wersji zarówno na gruncie doktryny, jak i w pracy kontrolerskiej27. Poj cia te zo-

sta y wyja nione w nieobowi zuj cym ju  komunikacie nr 2 Ministra Finansów 

w sprawie og oszenia standardów audytu wewn trznego w jednostkach sektora 

finansów publicznych28 oraz w obowi zuj cych standardach kontroli Najwy szej 

Izby Kontroli. Znaczenie tych terminów – zgodnie ze standardami kontroli NIK 

– zob. tab. 1. 

Katalog zewn trznych instytucji kontrolnych poszerza E. Chojna-Duch, któ-

rej zdaniem do zewn trznych instytucji i organów kontrolnych nale y zaliczy  

równie  Ministra Finansów, Narodowy Bank Polski oraz Komisj  Nadzoru Fi-

nansowego29. 

W ramach wewn trznych podmiotów kontroli nale y wskaza  na funkcjono-

wanie komórek kontrolnych w jednostkach sektora publicznego, zajmuj cych si  

w szczególno ci kontrol  finansow  tych instytucji. Dodatkowo w zakresie go-

spodarowania rodkami publicznymi kontrol  wewn trzn  w organizacjach pub-

25 Ustawa z dnia 7 pa dziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. 

z 2001 r., nr 55, poz. 577, art. 1 i 5.
26 Ustawa z dnia 28 wrze nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2011 r., nr 41, poz. 214 

z pó n. zm., art. 2.
27 A. Pomorska, Kontrola finansowa Najwy szej Izby Kontroli, w: Finanse publiczne i pra-

wo finansowe, red. E. Ru kowski, C. Kosikowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, 

s. 742–744.
28 Komunikat nr 2 Ministra Finansów w sprawie og oszenia standardów audytu wewn trzne-

go w jednostkach sektora finansów publicznych, Dz.Urz. z 2003 r., nr 3, poz. 14.
29 Szerzej E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, War-

szawa 2006, s. 58.
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licznych sprawuj  g ówni ksi gowi30. Do wewn trznych instytucji i osób sprawu-

j cych kontrol  nale y tak e kontrola realizowana przez kierownika jednostki, 

którego zadaniem jest czuwanie nad prawid owo ci  gromadzenia i wydatko-

wania rodków publicznych31. Kluczowe znacznie w tym zakresie ma kontrola 

finansowa. Wed ug ustawy o finansach publicznych, „kierownik jednostki sek-

tora finansów publicznych jest odpowiedzialny za ca o  gospodarki finansowej, 

w tym za wykonywanie, okre lonych ustaw , obowi zków w zakresie kontroli 

finansowej”32. 

Pomimo mnogo ci podmiotów kontroli zarówno wewn trznych, jak i ze-

wn trznych zobligowanych do kontroli prawid owo ci wykorzystywania rod-

ków publicznych przez podmioty sektora publicznego, wci  istnieje problem 

racjonalnego ich wydatkowania. 

Tymczasem kontrola jako narz dzie racjonalizacji ma do spe nienia wiele za-

da , do których nale  w szczególno ci:

 obiektywna ocena efektywno ci i skuteczno ci procesu gospodarowania 

rodkami publicznymi,

30 Kontrol  t  g ówni ksi gowi sprawuj  na podstawie ustawy o finansach publicznych, 

art. 54.
31 Por. J. Szo no-Koguc, op. cit., s. 65.
32 Ustawa o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240, art. 53.

Tabela 1. Kryteria oceny Najwy szej Izby Kontroli gospodarowania rodkami publicznymi

Kryterium Opis 

Legalno  Obejmuje badanie zgodno ci dzia a  z przepisami powszechnie obowi zuj -

cego prawa (Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy mi dzynarodowe, 

rozporz dzenia, akty prawa miejscowego), aktami o charakterze wewn trznym, 

wi cymi jedynie podporz dkowane organy i jednostki organizacyjne oraz 

kszta tuj cymi ich sytuacj  prawn , a tak e okre laj cymi zadania i kompeten-

cje zatrudnionych pracowników, jak równie  umowami, decyzjami wydanymi 

w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygni ciami (np. postanowienia-

mi, wyrokami, uchwa ami) podj tymi przez uprawnione podmioty.

Gospodar-

no  

Dotyczy badania oszcz dnego i wydajnego wykorzystania rodków oraz uzys-

kania w a ciwej relacji nak adów do efektów oraz wykorzystania mo liwo ci za-

pobie enia lub ograniczenia wysoko ci powsta ych szkód.

Celowo  Zawiera badanie zgodno ci za o e  z celami okre lonymi dla kontrolowanej jed-

nostki lub dzia alno ci, sprawdzenie optymalizacji zastosowanych metod i rod-

ków i ich skuteczno ci dla osi gni cia za o onych celów.

Rzetelno  Obejmuje sprawdzenie zgodno ci zobowi za  z tre ci  wewn trznych regu  funk-

cjonuj cych w danej jednostce – pod wzgl dem dok adno ci i terminowo ci.

ród o: opracowanie w asne na podstawie Podr cznik kontrolera. Standardy Najwy szej Izby Kontroli, 

NIK, Warszawa, czerwiec 2003. 
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 identyfikacja s abych punktów systemu zarz dzania rodkami publicz-

nymi,

 ocena formy, sposobów wdro enia oraz skuteczno ci celów, programów 

i dzia a  organizacji, podejmowanych w ramach racjonalizacji wydatków,

 systematyczny monitoring w celu dokonania oceny ryzyka istniej cego 

w obszarze gospodarowania rodkami publicznymi oraz skuteczno ci mechani-

zmów kontroli s u cych jego ograniczaniu,

 analiza przyczyn wyst pienia niezgodno ci,

 propozycja dzia a  zapobiegawczych,

 dostarczanie informacji z zakresu skuteczno ci dzia ania przyj tego syste-

mu kontroli w ramach wydatkowania rodków.

Kontrola jest integralnym elementem zarz dzania ka d  instytucj . Jej zada-

niem jest dostarczanie informacji o prawid owo ci, efektywno ci i skuteczno ci 

dzia ania jednostki. Powinna ona obejmowa  swym dzia aniem wszystkie obsza-

ry i zjawiska wyst puj ce w organizacji, a w szczególno ci w czasach kryzysu, 

w odniesieniu do organizacji publicznych, koncentrowa  si  na procesie gospoda-

rowania rodkami publicznymi powierzonymi im do dyspozycji. 

5. Podsumowanie

Problematyka sektora publicznego zarówno w Polsce, jak i w innych kra-

jach nale y wspó cze nie do jednych z najwa niejszych kwestii ekonomicznych. 

Jednym z istotniejszych problemów w tym zakresie jest racjonalno  wydatków 

publicznych. Z pewno ci  problem racjonalizacji wydatków istnia  i b dzie ist-

nie  jeszcze bardzo d ugo. Ró ne kraje staraj  si  radzi  sobie z tym problemem 

w ró ny sposób, a naukowcy od lat prze cigaj  si  w tworzeniu coraz nowszych 

i bardziej skutecznych metod racjonalizacji wydatków. Kwestia racjonalizacji 

gospodarki finansowej w sektorze publicznym stanowi obecnie jedn  z g ów-

nych przes anek reformy finansów publicznych. Wspó czesne trendy dotycz ce 

zastosowania zaawansowanych metod bud etowania skupiaj  si  na sposobach 

opartych na planowanych wynikach b d  celach. Praktyka pod a w kierunku 

metod mieszanych, cz cych metody planowania i programowania bud etowego 

z narz dziami umo liwiaj cymi ich wykorzystanie w formie uregulowa  praw-

nych. Nie ma z otego rodka na uzdrowienie tak newralgicznego obszaru, jakim 

jest racjonalne wydatkowanie rodków publicznych. Rozwi zanie tego problemu 

mo e stanowi  skuteczny system kontroli finansowej, stosowany w dzia alno ci 

jednostek publicznych, który powinien przejawia  si  w postaci niezawodnych 

mechanizmów i instytucji kontrolnych zapobiegaj cych wszelkim przejawom 

niegospodarno ci w wydatkowaniu rodków publicznych. 
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