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Ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej
w urzedach skarbowych na podstawie
obowigzujacych przepisow prawa,

z uwzglednieniem wynikow kontroli NIK

Malgorzata Makowiecka®

Streszczenie: Cel/ — W artykule wskazano funkcje i zadania administracji skarbowej oraz cele i mierniki dzia-
talnosci skarbowej, ktorych realizacja podlega samoocenie.

Metodologia badania — Analiza obejmuje prawidlowos¢ stosowania uregulowan prawnych ukierunkowanych
na osigganie wyznaczonych celow i odniesienie si¢ do wynikow kontroli NIK.

Wyniki — Poznano etapy i metody wdrazania funkcjonowania kontroli zarzadczej w administracji skarbowe;j.
Ponadto uzyskano informacje, czy odpowiednio zadziatal system zapewniajacy funkcjonowanie adekwatnej,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w tych jednostkach.

Oryginalnosé/wartos¢ — Oceny dokonano zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa i na podstawie in-
formacji NIK o wynikach kontroli ,,Adekwatnos¢ i efektywno$¢ systemu kontroli zarzadczej w wybranych
jednostkach administracji rzadowe;j” z 19 marca 2015 roku (nr ewidencyjny 26/2015/P/14/011/KBF). Mate-
rial zawarty w artykule umozliwia obiektywne zapoznanie si¢ z zagadnieniami dotyczacymi funkcjonowania
kontroli zarzadczej w urzgdach skarbowych. Pozwala on dodatkowo na wyciagnigcie wnioskow dotyczacych
istniejacego stanu faktycznego w tym zakresie.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, kontrola zarzadcza, urzad skarbowy

Wprowadzenie

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowato, ze rzad nieustannie podejmuje dziatania
reformujace finanse publiczne, ktdre pozwolityby wdrozy¢ najnowsze osiagnigcia w zakresie
nowoczesnych metod planowania oraz zarzadzania wydatkami publicznymi. W dobie ogolnego
kryzysu gospodarczego racjonalne jest poszukiwanie nowatorskich rozwigzan, ktére wptyna
na poprawe efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego oraz pozwolg zwigkszy¢ za-
ufanie obywateli do dziatan administracji publicznej i przyczynia si¢ do zmniejszenia deficytu
publicznego. Glownym problemem utrudniajgcym nowe rozwigzania sg rozwigzania, ktore
stosowano w poprzednich systemach, a takze brak optymalnej akceptacji na nowe wyzwania,
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ktore winny by¢ zorientowane na osigganie celéw. Instrumentem pomocnym w odejsciu od
stereotypowych praktyk miata by¢ kontrola zarzadcza wprowadzona ustawg z 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych. Kontrola zarzadcza ma sprawi¢, aby jednostki sektora
finanséw publicznych, wykonujac swoje zadania, osiagnely postawione przed nimi cele.

1. Funkcje i zadania urzedéw skarbowych

Urzedy skarbowe funkcjonuja w Polsce w ramach administracji podatkowej, w sktad ktorej
wchodzi migdzy innymi 16 izb skarbowych 1400 urzedow skarbowych, w tym 20 urzedow skar-
bowych ds. obstugi duzych podatnikéw, funkcjonujacej od 1 stycznia 2004 roku (Andrzejak).

W administracji podatkowej wyr6znia si¢ nastepujace organy podatkowe: minister wlas-
ciwy ds. finansow publicznych, dyrektor izby skarbowej, dyrektor Biura Krajowej Informacji
Podatkowej i naczelnik urz¢du skarbowego (Ustawa, 2015, art. 7).

Ustawodawca skonstruowat podlegtos¢ poszczegolnych organéw w ten sposob, ze mini-
strowi wlasciwemu ds. finansow publicznych podlegaja dyrektorzy izb skarbowych, dyrektor
Biura Krajowej Informacji Podatkowej oraz naczelnicy urzedow skarbowych. Dodatkowo nad
dzialalnoscig naczelnikow urzedow skarbowych nadzor sprawuja dyrektorzy izb skarbowych.

Naczelnik urzedu skarbowego wykonuje swoje zadania za pomoca urzgdu skarbowego.
Glowne zadania naczelnika okreslone zostaty w ustawie z 10 lipca 2015 roku o administracji
podatkowej (tab. 1).

Tabela 1

Zadania naczelnika urzedu skarbowego

L.p. Zadanie

1. Ustalanie, okres$lanie i pobor podatkéw oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych,
jak rowniez innych naleznos$ci na podstawie odrgbnych przepisow (z wyjatkiem podatkow
i nalezno$ci budzetowych, ktorych ustalanie, okreslanie i pobor nalezy do innych organéw).

2. Pobor naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa, ustalanych lub okreslanych
przez inne organy w przypadkach wskazanych w odrgbnych przepisach.

3. Zapewnienie obstugi i wsparcia podatnika w prawidtowym wykonywaniu obowiazkow podatkowych,
w tym przez centrum obstugi oraz asystenta podatnika.

Ewidencja podatnikow i ptatnikow.

Wykonywanie kontroli podatkowej oraz czynnos$ci sprawdzajacych.

Wykonywanie egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych.

Nlo o e

Prowadzenie postepowan karnych skarbowych w zakresie okreslonym w ustawie Kodeks karny
skarbowy oraz postgpowan karnych okreslonych w ustawie o rachunkowosci.

8. Wykonywanie kar i srodkéw karnych w zakresie okreslonym w ustawach: Kodeks karny wykonawczy
i Kodeks karny skarbowy.

9. Wykonywanie innych zadan okreslonych w odregbnych przepisach.

Zrodto: opracowanie wiasne, na podstawie Ustawa (2015), art. 11.
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Zadania realizowane w urz¢dach skarbowych sg oceniane z dwoch stron: ze strony
merytorycznej i strony formalnej. Oba te elementy sa niezbedne do poprawnego wykonania
zadania, gdyz niedopuszczalne jest zaréwno popelnienie btgdu w obszarze ustalen meryto-
rycznych, jak i niezastosowanie si¢ do wymogow formalnych.

Podstawg do oceny strony merytorycznej jest sprawdzanie stosowania przepisow prawa
materialnego, w szczegolnosci tak zwanych ustaw podatkowych (np. ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych, o podatku dochodowym od oséb prawnych, o zryczattowanym
podatku dochodowym od przychodow ewidencjonowanych, o podatku od towaréw i ustug,
o podatku od spadkéw i1 darowizn). Kwestie formalne uregulowane sg natomiast w aktach
prawnych normujacych procedury postgpowania, czyli gtdéwnie w Ordynacji podatkowej lub
Kodeksie postgpowania administracyjnego. Brak ktoregos z powyzej wskazanych elementow
spowoduje, ze zadanie nie zostanie prawidtowo wykonane, co bgdzie postrzegane negatywnie.

Obecnie, w dobie dazenia do stworzenia administracji przyjaznej podatnikowi, wazna
role odgrywa budowanie zaufania podatnika do instytucji panstwowych. Poza tym przy
wykonywaniu zadan kojarzonych przez obywateli (podatnikow) typowo z obszarem fi-
skalnym (niestety nie zawsze pozytywnie) nie mozna zapomnie¢ takze o innym waznym
zadaniu natozonym ustawowo, jakim jest zapewnienie obstugi i wsparcia podatnika w pra-
widlowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych. Odpowiednie ukierunkowanie dziatan
w tym obszarze moze bowiem zaprocentowaé w przysztosci zwickszeniem dobrowolnego
wypetniania obowigzkéw podatkowych. W tym celu coraz czesciej przeprowadzane sg na
duza skale rozne dziatania prewencyjne i kampanie informacyjne. Ponadto ustawodawca
zdecydowat si¢ na stworzenie centrow obstugi podatnikéw i powotanie asystentow dla
podatnikdéw rozpoczynajacych prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;.

Wszystkie wskazane powyzej zadania przyporzadkowane sg odpowiednim obszarom
dziatalno$ci jednostki i powinny zostaé objete procesem kontroli zarzadczej, ktorg stanowi
ogo6t dziatan podejmowanych w celu zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczgdny i1 terminowy (Ustawa, 2009, art. 68 ust. 1). Do zapewnienia
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej zobowiazani sa
kierownicy jednostek (Ustawa, 2009, art. 69).

2. Cele i mierniki dzialalno$ci skarbowej przedmiotem kontroli zarzadczej

Podstawowym celem dziatalno$ci administracji podatkowej jest pobieranie dochodéw po-
datkowych w najbardziej skuteczny, sprawiedliwy i wydajny sposob. Realizacja tego celu
ma zapewni¢ staty i terminowy doptyw do budzetu panstwa dochodéw z tytutu podatkéw
i innych naleznosci podatkowych (Andrzejak, 2016).

Zrealizowanie wyznaczonego celu jednostki jest gtéwna funkcja kontroli zarzadcze;.
Sposdb wyznaczenia celéw i pomiaru ich realizacji ma charakter podstawowy i zindywi-
dualizowany dla kazdej jednostki. Jednoczes$nie do osiggnigcia okreslonego celu w sposédb
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zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy niezbedne jest, aby kierownik jednost-
ki prawidlowo wdrozyt i monitorowat elementy kontroli zarzadczej we wszystkich aspektach
dziatalnosci jednostki (Chojna-Duch, 2012, s. 92).

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych w obszarze
dotyczacym celéw i zarzadzania ryzykiem przy ustalaniu hierarchii celow i zadan bardzo
pomocne jest okreslenie misji danej jednostki. Przyktadowo Ministerstwo Finansow przy
okreslaniu misji uznato, ze priorytetem jest ,,zapewnienie bezpieczenstwa finanséw pub-
licznych, sprawne zarzadzanie finansami panstwa i wysoka jako§¢ swiadczonych ustug”
(Misja i wizja...).

Cele powinny by¢ okreslone jasno w co najmniej rocznej perspektywie czasu. Przy ich
okreslaniu nalezy wskaza¢ mierniki, zasady monitorowania stanu ich osiggniecia, a takze
zasady sprawozdawczosci z realizacji planéw (Puchacz, 2009, s. 40).

Cele winny by¢ okreslone na poziomie wystarczajagcym, nie za$ absolutnym. Przy
okreslaniu celow nalezy wziaé pod uwage mozliwosci danej jednostki, aby nie staly si¢ one
abstrakcja do wykonania. Z drugiej jednak strony nalezy si¢ kierowac réwniez kategoria
zmierzajaca do wypracowywania postgpu i rozwoju wynikow w danym obszarze, a nie
jedynie utrwalajgca stan obecny w tym zakresie.

Przy okreslaniu celéw konieczne jest spelnienie warunku istotno$ci, co oznacza, ze
nalezy si¢ skupi¢ na objeciu analiza najwazniejszych obszaréw dziatalno$ci jednostki.
Podstawowa zasada jest precyzyjne i konkretne okreslenie celu. Bedzie ona spetniona, gdy
sformutowana zostanie w sposob jasny i zapewniajacy jednoznaczng interpretacj¢ oraz przez
precyzyjny opis stanu rzeczy, ktore maja by¢ wynikiem realizacji zadania. Precyzyjne i kon-
kretne okreslenie celow nie ma zatem nic wspolnego ze zbyt szczegélowym i obszernym
definiowaniem ani tez stosowaniem niezrozumiatych skrotow. Konstrukcja okreslania celow
musi by¢ spojna (czyli posiada¢ cechg wzajemnej zgodnosci celow) i pozwoli¢ na zmierzenie
stopnia osiggnigcia celow za pomoca miernikéw, ktore stanowig kluczowy element zarza-
dzania jednostka.

Mierniki, na podstawie ktorych nastepuje ocena dziatalnosci calej jednostki, powinny
tworzy¢ logiczng cato$é (czyli tak samo jak zdefiniowane cele), by¢ spojne na wszystkich
poziomach zarzgdzania jednostkg. Metoda skutecznego wyznaczenia miernikéw polega na
wskazaniu warto$ci bazowych (poczatkowych) i wartosci planowanych.

Przyktadowe cele wyznaczone do realizacji przez urzedy skarbowe oraz mierniki okre-
$lajace stopien realizacji tych celow przedstawiono na rysunku 1.

Biorac powyzsze pod uwage, podczas wyznaczania celow i zadan dla jednostki niezbgdne
jest stworzenie procedury nie tylko w zakresie samego definiowania miernikow, ale rowniez
ich wartosci docelowych i zasad monitorowania. Dlatego tez procedury powinny zawieraé
w szczegdlnosci charakterystyke miernikdw, metodg ich tworzenia i akceptowania, a takze
wskazywac osoby odpowiedzialne za wyniki przeprowadzanego procesu w ramach kontroli
zarzadczej (gldwnie w procesie samego zarzadzania ryzykiem).
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CELE—> <“— MIERNIKI

URZEDOW SKARBOWYCH
Zapewnienie wptywow budzetowych Kwota podatkowych dochodéw
na poziomie okreslonym w ustawie budzetu panstwa w odniesieniu
budzetowe;j. do okreslonej w ustawie budzetowej.

Utatwienie legalnej dziatalno$ci Udziat deklaracji podatkowych
gospodarczej i usuwanie barier —_ ztozonych organom skarbowym
biurokratycznych oraz doskonalenie elektronicznie do ogétu sktadanych
wspolpracy. deklaracji.

Wysokosé kwoty wpltywow z tytutu
naleznosci stanowigcych dochod
—[| budzetu panstwa w stosunku
do wysokos$ci kwoty nalezno$ci
budzetowych.

Zapewnienie dochodow budzetu
dla panstwa z tytutu podatkow
i naleznosci niepodatkowych.

Sredni uptyw czasu od dnia

Skrécenie okresu pomigdzy zakonczenia kontroli podatkowej
wszczgeiem postgpowania — || do dnia wszczgcia postgpowania
podatkowego a zakonczeniem podatkowego bgdacego efektem

tej kontroli (w stosunku do roku

poprzedniego).

Mierniki oceny wykonania zadan
Poprawa efektywnosci przez urzedy skarbowe w zakresie

i profesjonalnego dziatania urzedu. realizacji polityki finansowej panstwa
w obszarach tematycznych:
rejestracja, wymiar, rachunkowos$¢
podatkowa, kontrola podatkowa,
egzekucja administracyjna.

Rysunek 1. Cele i mierniki urzgdow skarbowych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie planéw dziatalnosci Urzedu Skarbowego w Gryfinie i Pierwszego
Urzedu Skarbowego w Szczecinie na lata 2012-2013 (publikacje w BIP).

W standardach kontroli zarzadczej grupa wytycznych odnoszaca si¢ do systemu wyzna-
czania celow i1 zadan oraz okres$lania miernikéw nosi nazwe ,,Cele i zarzadzanie ryzykiem”
(Komunikat, 2009, II B). Oba te obszary nie moga by¢ od siebie oderwane, gdyz tylko tacznie
beda stuzyly sprawnemu zarzadzaniu jednostka. Istotnym elementem kontroli zarzadczej jest
nie tylko sztywne ustalenie misji, celow, zadan czy wskaznikow, ale przede wszystkim ocena
zasadnosci przyjetych zatozen na podstawie przeprowadzonej procedury zarzadzania ryzykiem.

Proces zarzadzania ryzykiem wiaze si¢ $ci§le z celami, jakie realizuje jednostka. Na
drodze do osiagnigcia celow czgsto pojawiaja si¢ przeszkody, ktore dla potrzeb kontroli
zarzadczej nazwane zostaty ryzykiem. Ryzyko utrudniajace lub nawet uniemozliwiajace
realizacj¢ celow musi by¢ zarzadzane, jednak warunkiem sprawnego i poprawnego zarza-
dzania jest jego doktadne poznanie i opisanie. Do elementow systemu zarzadzania ryzykiem
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zalicza si¢ w szczegolnosci: identyfikacje ryzyka, analizg (ocene) ryzyka i reakcje na ryzyko.
Identyfikacja ryzyka w odniesieniu do celéw i zadan powinna by¢ przeprowadzana nie rza-
dziej niz raz w roku. Jednak w przypadku istotnej zmiany warunkow, w ktorych funkcjonuje
jednostka, nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka (Komunikat, 2012, pkt 3).

Bardzo duze znaczenie ma czas przeprowadzenia identyfikacji ryzyka, poniewaz ryzyko,
ktore nie zostanie zidentyfikowane na etapie wstgpnym, nie bgdzie brane pod uwage w dal-
szych etapach zarzadzania ryzykiem. Zalecanym okresem identyfikowania ryzyka jest czas,
w ktorym okreslane sg cele i zadania na rok nast¢pny. Identyfikacja polega na opisaniu
przyczyn wystapienia ryzyka oraz mozliwych jego skutkow. Wskazane jest, aby w pracach
uczestniczyly te same osoby, ktore bedg pozniej odpowiedzialne za realizacje celow i zadan.
W wyniku przeprowadzonej identyfikacji powstaje lista rodzajow ryzyka utozsamianych ze
sformutowanymi wczesniej celami i zadaniami jednostki.

Jako przyktadowe rodzaje ryzyka mogace wystapi¢ podczas wykonywania zadan przez

jednostki administracji skarbowej mozna wskazac:

a) w ramach zadan dotyczacych ustalania, okre$lania i poboru podatkéw oraz
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, jak réwniez innych naleznosci: prow-
adzenie postgpowania podatkowego z naruszeniem przepiséw prawa, wydanie
nieprawidlowego rozstrzygnigcia, nicterminowe rozliczanie wptywow budzetowych;

b) w ramach zadan zapewniajacych obstuge i wsparcie podatnika w prawidlowym
wykonywaniu obowigzkéw podatkowych: udostgpnienie informacji z naruszeniem
prawa, nieaktualizowanie opublikowanych informacji lub nieudost¢pnienie informa-
cji, ktore powinny zosta¢ rozpowszechnione;

¢) przy ewidencjonowaniu podatnikow i ptatnikoéw: nierzetelna analiza dokumentéw,
popetnianie btedu przy wprowadzaniu danych do systemoéw komputerowych, nieak-
tualizowanie danych rejestracyjnych;

d) wramach wykonywania kontroli podatkowej oraz czynnosci sprawdzajacych: niepra-
widlowe wszczecie kontroli podatkowej, niepetne lub niekompletne ustalenie stanu
faktycznego, niezachowanie procedur obowiazujacych w postepowaniu kontrolnym,
nieprawidtowe udokumentowanie czynnosci sprawdzajacych;

e) w toku wykonywania egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych: prowadze-
nie postepowania egzekucyjnego z naruszeniem prawa, niepodejmowanie czynnosci
i srodkow egzekucyjnych, nieprawidtowe rozliczenie uzyskanych naleznosci, brak
monitorowania majatku zobowiazanego;

f) przy prowadzeniu postgpowan karnych skarbowych i karnych oraz przy wykonywa-
niu kar i §rodkéw karnych: pozostawienie zawiadomienia o podejrzeniu popelnienia
przestepstwa/wykroczenia skarbowego bez rozpoznania, nieprawidtowa kwalifikacja
prawna czynu, dopuszczenie do przedawnienia karalno$ci czynu;

g) w ramach wykonywania innych zadan okre§lonych w odrebnych przepisach:
wydanie zaswiadczenia niezgodnego ze stanem faktycznym, nieprawidtowa analiza
o$wiadczenia majatkowego radnego/pracownika jednostki samorzadu terytorialnego,
nicterminowe zatatwienie skargi lub wniosku.
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Zidentyfikowane rodzaje ryzyka nalezy poddac¢ analizie majacej na celu ustalenie praw-
dopodobienstwa wystapienia danego ryzyka oraz mozliwych jego skutkéw (Komunikat,
2012, pkt 4). Celem analizy jest poznanie zakresu, w jakim poszczegélne rodzaje ryzyka
moga wplyna¢ na zaklocenie w osiagnigciu zamierzonego celu. Analiza polega na oszaco-
waniu istotnosci ryzyka w postaci okreslenia prawdopodobienstwa jego wystapienia i oceny
skutkow jego wystapienia. Jednostka sama ustala ramy szacowania istotnosci ryzyka, ale
powinna to robi¢ w taki sposéb, aby umozliwi¢ uczestnikom dokonanie jak najbardziej
obiektywnej analizy.

Przyktadowe skale oceny prawdopodobienstwa i skutkdw wystapienia poszczegolnych
rodzajow ryzyka zostaty wskazane w zataczniku nr 2 do ,,Szczegdélowych wytycznych
dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem”. Jedna
z propozycji ustalenia wspotczynnika istotnosci ryzyka jest zastosowanie 5-stopniowej skali:

a) prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka — rzadkie (1 pkt), mato prawdopodobne

(2 pkt), srednie (3 pkt), prawdopodobne (4 pkt), prawie pewne (5 pkt);
b) skutek wystapienia ryzyka —nieznaczny (1 pkt), maty (2 pkt), $redni (3 pkt), powazny
(4 pkt), katastrofalny (5 pkt).

Po okresleniu prawdopodobienstwa i skutkéw wystgpienia poszczegdlnych rodzajow
ryzyka nalezy ustali¢ wspotczynnik istotnosci ryzyka oraz dokonac jego oceny. Dzigki
wspotczynnikowi mozliwe jest uporzadkowanie zidentyfikowanych i oszacowanych ro-
dzajow ryzyka ze wzgledu na ich znaczenie dla ewentualnego zagrozenia realizacji celow
i zadan w jednostce. Do oceny istotnosci ryzyka mozna stosowac skalg, ktora obejmuje
nastepujace poziomy: wysoki (istotnie wptywajacy na kluczowa dziatalnos¢ jednostki),
sredni (potencjalnie wptywajacy na kluczowa dziatalnos$¢ jednostki) i niski (niemajacy
wplywu na kluczowg dziatalno$¢ jednostki).

Nastepnym etapem zarzadzania ryzykiem jest okreslenie akceptowanego poziomu
ryzyka, to znaczy takiego, ktory kierownik jednostki bedzie w stanie zaakceptowac bez
podejmowania zadnych krokow w stosunku do danego ryzyka. Akceptowany poziom ryzyka
powinien by¢ jasno okreslony i odpowiednio zakomunikowany.

Po dokonaniu analizy poszczegdlnych rodzajow ryzyka mozna uszeregowac je w formie gra-
ficznej. W zaleznosci od tego, ktory model zastosowano przy ustalaniu wspotczynnika istotnosci
ryzyka, taki sam nalezy uwzgledni¢ przy projektowaniu mapy ryzyka. Graficzne przedstawienie
analizy ryzyka pozwoli na zobrazowanie rodzajow ryzyka w sposob przejrzysty i klarowny.

Kolejnym niezb¢dnym elementem procesu zarzadzania ryzykiem jest ustalenie reakcji
naryzyko. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka kierownik jednostki powinien okresli¢
rodzaj reakcji naryzyko: dzialanie, przeniesienie, tolerowanie lub wycofanie si¢ (Komunikat,
2012, pkt 5). Podstawowym rodzajem reakcji na ryzyko w jednostce jest dziatanie rozumiane
jako kontrolowanie i ograniczanie. W przypadku tego rodzaju reakcji na ryzyko wskazuje
si¢ odpowiednie mechanizmy kontroli, ktére z czasem powinny spowodowac wykrycie
i skorygowanie niepozadanych rezultatow oraz ograniczenie ponownego ich wystapienia.
Mechanizmy kontroli powinny zachowa¢ odpowiedniag proporcje w stosunku do ryzyka
i gwarantowacé, ze ewentualna strata zmiesci si¢ w ramach akceptowanego poziomu ryzyka.
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Reakcja na ryzyko w postaci przeniesienia moze si¢ wigza¢ z obarczeniem odpowie-
dzialnoscia za skutki ryzyka podmiotu zewnetrznego (np. zawarcie umowy ubezpieczenia
lub zatrudnienie podmiotu zewngtrznego do dokonania okreslonych zadan). Tolerowanie
ryzyka to $wiadome przyzwolenie na jego istnienie bez podejmowania dziatan. Natomiast
zakonczenie dziatan obarczonych ryzykiem bedzie polegato na rezygnacji z dziatan, gdyz
wowczas ryzyko zostato juz wyeliminowane.

Razem z dziataniami wykonywanymi w ramach zarzadzania ryzykiem nalezy ustali¢
mechanizmy kontroli oraz zapewni¢ mozliwo$¢ monitorowania i oceny kontroli zarzadczej.
Kierownik jednostki, sprawujac kontrolg, powinien w szczegolnosci: odpowiednio doku-
mentowac¢ system kontroli zarzadczej, prowadzi¢ nadzor nad wykonaniem zadan, zapewnié¢
cigglos¢ dziatalnosci jednostki, skutecznie chroni¢ zasoby jednostki przed dostgpem oséb
nicuprawnionych oraz stworzy¢ szczegétowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych, a takze systemoéw informatycznych. Natomiast w ramach
monitorowania i oceny kontroli zarzadczej bardzo wazne jest odpowiednie przygotowanie
si¢ do przeprowadzenia samooceny kontroli zarzadcze;.

3. Samoocena formg sprawdzania realizacji celow kontroli zarzadczej

Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku zapoczatkowata funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych, definiujac ja jako dziatania podej-
mowane dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Ustawodawca wskazat jednocze$nie osoby odpowiedzialne za
zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadcze;j.
Jednym z warunkéw zapewnienia adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej
jest jej monitorowanie, a takze ocena jej funkcjonowania. Sposob oceny moze przybraé
rézne formy, moze by¢ ona dokonana na przyktad w drodze samooceny kontroli zarzadczej
(Komunikat, 2011).

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej w urzedach skarbowych dokonuje si¢ co
najmniej raz w roku samooceny kontroli zarzadczej. Moze ona dotyczy¢ poszczegolnych
proceséw zachodzacych w urzedzie skarbowym lub obszaréw dzialalnosci, albo tez po-
szczegolnych elementow kontroli zarzadcezej. Do przeprowadzenia samooceny wykorzystuje
si¢ migdzy innymi opracowane do tego celu kwestionariusze lub ankiety, ktore wypelniane
sg przez osoby kierujace komorkami organizacyjnymi w urzedzie i przez pracownikow.
Samoocena moze mie¢ tez forme¢ warsztatow polegajacych na zorganizowaniu otwartej
dyskusji wsrdd pracownikow. Istnieje rowniez mozliwo$¢ przeprowadzenia samooceny za
pomoca tak zwanej Wspolnej Metody Oceny CAF dedykowanej dla jednostek administracji
publicznej (Naczelnik Urzedu Skarbowego w Gryfinie, 2016).

Najczesciej wykorzystywana metoda do przeprowadzania samooceny kontroli za-
rzadczej jest jednak ankieta. Wybor takiej formy wydaje si¢ by¢ najbardziej uzasadniony
dlatego, ze przyktadowe ankiety do przeprowadzenia samooceny przedstawione zostaty
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w Komunikacie nr 3 Ministra Finanséw odnoszacym si¢ do zagadnien dotyczacych wtasnie
samooceny kontroli zarzadczej (takie rozwigzanie mozna zatem utozsamia¢ niejako z suge-
stig ustawodawcy do zastosowania tej metody). Korzystanie z ankiet zasadne bytoby rowniez
w przypadku, gdy samoocena przeprowadzana jest w stosunkowo duzej jednostce lub gdy
kierownictwu zalezatoby na zminimalizowaniu czasu przeznaczonego na badania albo tez
kosztow gromadzenia informacji.

Samoocena kontroli zarzadczej jest procesem, w toku ktérego analizowana jest prawid-
towos¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze samoocena
nie moze by¢ traktowana jako jedyne narze¢dzie stuzace do oceny kontroli zarzadczej w jed-
nostce. Samooceng¢ traktowac si¢ powinno raczej jako jedno z narzedzi wykorzystywanych
w ramach monitoringu kontroli zarzadcze;j.

Udziat w tym procesie biorg zardwno pracownicy, jak i kierownictwo badanej jedno-
stki, dlatego tez wyniki analiz mozna uzyska¢ w stosunkowo niedtugim czasie. Ponadto
udziat pracownikow jednostki w przeprowadzanych czynnosciach moze si¢ przyczyni¢ do
zglebiania samej istoty funkcjonowania kontroli zarzadczej, a co za tym idzie — réwniez
doskonalenia systemu zarzadzania ryzykiem. Pozytywnym efektem samooceny moze by¢
takze poprawa komunikacji pomig¢dzy szczeblami w strukturze organizacyjnej zarowno
w pozycji poziomej, jak i pionowej. Dzi¢ki samoocenie kontroli zarzadczej wielu kierowni-
kow i pracownikéw u§wiadamia sobie, jak bardzo wazne jest jej prawidlowe funkcjonowanie.

Podczas przeprowadzania samooceny istnieje rowniez ryzyko otrzymania niewiarygod-
nych wynikow. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce migdzy innymi w przypadku ankietowania
nieduzych jednostek, w ktorych osoby biorace udziat w badaniu obawiaja si¢ pozbawienia
ich anonimowosci. Ponadto powodem uzyskania nieprawdziwych wynikow moze by¢ tez
niedostateczne przygotowanie osob uczestniczacych w samoocenie, dlatego tak istotnym
elementem jest odpowiednie przeszkolenie. Wazne jest, aby osoby ankietowane posiadaty
co najmniej podstawowa wiedze¢ na temat zasad obowiazujacych w obszarze kontroli za-
rzadczej, zrozumialy istot¢ samooceny, a przede wszystkim zapoznaty si¢ ze sposobem jej
przeprowadzania.

Przyktady sytuacji mogacych wptywaé na zwigkszenie ryzyka uzyskania nieprawdzi-
wych wynikéw samooceny sg nastepujace (Komunikat, 2011, 1.4):

a) brak odpowiedniego wsparcia ze strony kierownictwa jednostki;

b) powotanie na koordynatora samooceny osoby bez odpowiedniej wiedzy oraz

umieje¢tnoscei;

c) zbyt duze ograniczenie zakresu samooceny;

d) niezrozumienie przez pracownikow jednostki celu samooceny;

e) nieprawidtowe oszacowanic zasobow (czas, ludzie) niezb¢dnych do sprawnego

przeprowadzenia oraz udokumentowania samooceny;

f) sklanianie pracownikow do udzielania odpowiedzi oczekiwanych zamiast szczerych.

Kluczowe znaczenie w procesie samooceny ma wsparcie kierownictwa, ktére powinno
bra¢ czynny udziat w kazdym etapie procesu. Pracownicy muszg mie¢ gwarancje, ze
wypetniajac ankiete, nie beda ponosili zadnych negatywnych skutkéw wyrazenia swojej
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opinii. Duza role bedzie odgrywala w tej materii anonimowos¢ ankiet i odpowiednie
zorganizowanie miejsca przeprowadzania badania (w wielu jednostkach dla zwigckszenia
bezpieczenstwa anonimowosci preferuje si¢ elektroniczne wypetnianie ankiet oraz prakty-
kuje si¢ wyznaczenie tylko kilku stanowisk komputerowych, z ktorych beda mogli korzysta¢
WSZYSCy pracownicy).

Zadaniem kierownictwa jest takze prawidtowe dobranie obsady zajmujacej si¢ koordy-
nacjg samooceny. Zazwyczaj osobami takimi sa pracownicy wykonujacy zadania w ramach
catego procesu kontroli zarzadczej w jednostce, na przyktad koordynator kontroli zarzadczej
(ale uczestniczacy wezesniej w szkoleniach i posiadajacy fachowa wiedz¢ w tym obszarze).

Wiarygodnos¢ i poprawnos¢ wynikoéw uzaleznione sg rowniez od poprawnego okreslenia
zakresu samooceny. Istnieje wiele mozliwosci ankietowania przedmiotowego. Moze to by¢
badanie wybranych obszarow dziatalnosci jednostki lub wybranych zagadnien. Dodatkowo
samooceng moze by¢ tez objeta cala jednostka. Podstawowa zasada powinno by¢ jednak
to, ze samoocena obowigzkowo obejmuje swym zakresem te obszary, ktore stuzg realizacji
kluczowych celéw i zadan jednostki.

Newralgicznym punktem odniesienia do uzyskania wiarygodnych wynikéw samooceny
jest ponadto sam sposob przygotowania ankiet oraz optymalne zaplanowanie czasu na
przeprowadzenie samooceny. Ankiety mozna konstruowaé¢ na wiele sposobow, zadawane
pytania mogg mie¢ charakter otwarty lub zamkniety albo moga by¢ to pytania oczekujace
odpowiedzi przeczacych lub potwierdzajacych. Waznym aspektem jest tez kwestia ustalenia
kregu uczestnikéw bioracych udziat w badaniu, to znaczy tego, czy obejmowaty beda one
wszystkich pracownikow, czy tylko kadre kierownicza lub tylko osoby wykonujace swoje
obowigzki w okreslonych komorkach. Ponadto ankiety powinny zawieraé pytania, ktore
skonstruowane zostang w sposob zrozumiaty dla wszystkich osob biorgcych udziat w samo-
ocenie. Przyktadowe pytania w ankiecie samooceny przedstawiono w tabeli 2.

Nie bez znaczenia jest zaplanowanie czasu, w ktorym samoocena bedzie przeprowadzana.
Przygotowujac samooceng, nalezy wzia¢ pod uwage czas potrzebny na jej przygotowanie,
przeprowadzenie, a takze zebranie i analiz¢ wynikéw. Niedopuszczalne jest takze przepro-
wadzanie badania pod presja czasu, nalezy je przygotowaé tak, zeby nie dezorganizowato
porzadku pracy w jednostce.

Po przeprowadzeniu samooceny nalezy przeanalizowa¢ otrzymane wyniki w kontekscie
ustalonych wczesniej zasad dokonywania tej analizy. W porozumieniu z kierownictwem
winny by¢ wskazane warto$ci i1 ustalone progi, ktorych przekroczenie §wiadczy¢ bedzie
o stabosci kontroli zarzadczej w danym obszarze.

Wyniki samooceny opracowuje si¢ pisemnie w formie raportu, ktory powinien zawieraé
co najmniej nastgpujace informacje: cel przeprowadzanej samooceny, zakres samooceny
(przedmiotowy i podmiotowy) oraz wyniki samooceny (ogdlna ocena stanu kontroli zarzad-
czej, zidentyfikowane rodzaje ryzyka i stabosci kontroli zarzadczej, proponowane dziatania
naprawcze) (Komunikat, 2011, I1.7).
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Tabela 2

Ankieta do samooceny kontroli zarzadczej dla pracownikéw jednostki

a) odniesienie do regulacji,
procedur, zasad, przyjetych
rozwigzan lub wskazanie innych

. B dowodow potwierdzajacych
Lp.  Pytanie o N odpowiedz TAK albo
% 2 b)uzasadnienie odpowiedzi
ﬁ @2 % NIE albo
= Z = & ¢)inne UWAGI
1. Czy Pan/Pani wie, jakie zachowania
pracownikow uznawane sa w jednostce za
nieetyczne?

2. Czy szkolenia, w ktorych Pan/Pani
uczestniczyl/uczestniczyta, bylty przydatne
na zajmowanym stanowisku?

3. Czy zna Pan/Pani najwazniejsze cele
istnienia jednostki?

4. Czy istniejace procedury w wystarczajacym
stopniu opisuja zadania realizowane przez
Pana/Panig?

5. Czy ma Pan/Pani dostep do wszystkich
informacji i danych niezbgdnych do
realizacji powierzonych Panu/Pani zadan?

6. Czy Pana/Pani zdaniem istnieje sprawny
przeptyw informacji wewnatrz Pana/Pani
komorki?

Zrodto: zatacznik do Komunikatu (2011), TIT.

Uwagi koncowe

Funkcje i zadania administracji skarbowej oraz odniesienie si¢ do celdéw i miernikow
dziatalnos$ci skarbowej, ktorych realizacja podlega samoocenie, jednoznacznie wskazuja,
ze kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansoéw publicznych jest waznym narze-
dziem mogacym dostarczy¢ wielu istotnych informacji o jednostce. Zmieniona koncepcja
zarzadzania w jednostkach sektora finansow publicznych nakazuje funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w aparacie skarbowym poprzez dzialania podejmowane w tym zakresie gtéwnie
przez kierownikow jednostek.

Wskazana tematyka wigze si¢ automatycznie z koniecznoscig dokonania oceny efektow
wdrozenia kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Ocena taka za-
prezentowana zostata miedzy innymi w informacji NIK o wynikach kontroli ,,Adekwatnos¢
i efektywno$¢ systemu kontroli zarzadczej w wybranych jednostkach administracji
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rzadowej” z 19 marca 2015 roku (nr ewidencyjny 26/2015/P/14/011/KBF). Kontrola obej-
mowata swym zakresem okres od 1 stycznia 2013 roku do 30 wrze$nia 2014 roku, a jedna
z o$miu kontrolowanych jednostek bylo Ministerstwo Finansow.

Wedtug oceny NIK kierownicy wywiazali si¢ z natozonych przez ustawodawce zobowia-
zan i wprowadzili w zycie odpowiednie procedury. Jednak mimo utworzenia i wdrozenia
formalnych elementéw systemu kontroli zarzadczej system w wielu przypadkach nie byt
skuteczny. Powodem tego byt brak realizacji celow i1 zadan zgodnie z prawem, w sposdb
efektywny, oszczedny i terminowy. Jako podstawowy problem w obszarze dziatania systemu
kontroli zarzadczej wskazano brak jednoznacznej i spdjnej definicji celéw, zadan oraz
miernikow stuzacych do monitorowania ich osiagnig¢. Zastrzezenia wniesiono rowniez do
metody przeprowadzania analizy rodzajow ryzyka majacej ogromny wptyw na osiagnigcie
wyznaczonych celow, w szczegolnosci do sposobu okreslania akceptowanego poziomu
zidentyfikowanych rodzajow ryzyka, w wyniku czego praktycznie odstapiono od oceny
efektywnosci stosowanych mechanizméw kontroli.

W ramach prowadzonych prac ustalono cele i mierniki, okreslono takze wartosci bazowe
i docelowe, jednak okazalo sig, iz nie wszystkie wskazane mierniki w cato$ci postuzyty do
oceny stopnia realizacji celu. Ponadto Ministerstwo Finanséw nie opracowato jednolitej
dla wszystkich jednostek metody identyfikacji rodzajow ryzyka, stwierdzajac jedynie, ze
najwazniejsze jest dopasowanie skutecznos$ci systemu zarzadzania ryzykiem do konkretne;j
jednostki, w zwiazku z czym kazda jednostka tworzyta wlasne metody, bazujac na swoim
doswiadczeniu. Poza tym zniesienie obowiazku sporzadzania przez naczelnikow urz¢dow
skarbowych planow dziatalnosci i sprawozdan z ich wykonania, a takze o$wiadczen o stanie
kontroli zarzadczej spowodowato ograniczenie mozliwosci biezacego monitoringu podle-
glych jednostek.

Po dokonaniu analizy argumenty podniesione przez NIK wydaja si¢ by¢ zasadne. Nie
oznacza to jednak, ze zawiddt caly mechanizm systemu kontroli zarzadczej. Wiele elemen-
tow ocenionych zostato pozytywnie.

Pomimo podjecia szeregu dziatan majacych na celu zapewnienie funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej niezbgdna jednak bedzie kontynuacja
dziatan majgcych na celu podniesienie skutecznosci istniejgcych mechanizméw kontroli.
Konieczne bedzie wlasciwe okreslanie oraz monitorowanie miernikdéw realizacji zadan
i celow, a w szczegolnosci wypracowanie udoskonalonego procesu identyfikacji i zarzadza-
nia ryzykiem. Kontrola zarzadcza w postaci obowiazujacej w polskim ustawodawstwie od
roku 2010 jest stosunkowo mtoda konstrukcja, zatem potrzebuje jeszcze wielu udoskonalen.
Jednoczesnie nabywanie nowych doswiadczen w tej dziedzinie z pewnoS$cig zaprocentuje
w przyszto$ci i pozwoli na wypracowanie takich rozwigzan, ktore przyczynia si¢ do zapew-
nienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadcze;j.
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THE ASSESSMENT OF MANAGEMENT CONTROL FUNCTIONING IN TAX OFFICES

Abstract: Purpose —The article covers functions and tasks of the tax administration as well as its objectives and
measures of fiscal activity, which implementation is subject to self-assessment.

Methodology of research — An analysis covering the rightfulness of the legislative regulations aimed at achie-
ving set objectives and referring to fiscal control results.

Results — The stages and management control functionality implementation methods have been acquainted with.
Moreover, information whether the system responsible for adequate, effective management control had worked
as expected, has been obtained.

Uniqueness/value — The estimation has been performed according to applicable law as well as based on the
information of Supreme Audit Office concerning the results of the audit “The Adequacy And Efficiency Of Ma-
nagement Control System In Selected Entities Of Governmental Administration”, dated March 19%, 2015 (iden-
tification number 26/2015/P/14/011/KBF). The materials enclosed in the article allows one to better understand
the manner of management control functioning in tax offices. What is more, it also allows to draw conclusions
concerning the matter of fact in said range.

Keywords: public finance, management control, tax office
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