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Wstep

Zmiany zachodzace na rynku, zwigzane z coraz wigksza konkurencja, powoduja, ze
przedsiebiorcy szukaja rozwigzan dotyczacych nie tylko utrzymania si¢ na nim, lecz
réwniez rozwoju, co ma shuizy¢ poprawie ich pozycji wzgledem innych jednostek
gospodarczych. Zarzadzanie kosztami i pomiar dokonan stanowig istotny element
systemu podejmowania decyzji w przedsigbiorstwach. Sa one stosowane w przed-
sigbiorstwach nie tylko duzych, ale rowniez $rednich i matych. Kazda dziatalnos¢
jednostki gospodarczej generuje koszty, ktdre powinny by¢ pod stata kontrola zarza-
dzajacych. Jest to temat wcigz aktualny w artykutach naukowych publikowanych
w Polsce i na §wiecie, poruszany zarowno przez teoretykow, jak i praktykow.

Niniejszy zeszyt Prac Naukowych Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu
jest poswigcony zagadnieniom zarzadzania kosztami i1 pomiarowi dokonan.
W zwiazku z tym zawarte w nim artykuty dotycza dwoch odrebnych tematycznie
obszarow:

e zarzadzania kosztami,
e zarzadzania dokonaniami.

W obrebie kazdego z nich zaprezentowano problemy zaréwno teoretyczne, jak
i praktyczne dotyczace systemow kosztow w podejmowaniu decyzji, miernikow do-
konan, raportowania dokonan.

Artykuty poswigcone zarzadzaniu kosztami maja gtdéwnie charakter praktyczny.
Ukazujg przypadki jego zastosowania w szpitalu, podmiocie $wiadczacym ustugi
komunalne, szkole wyzszej oraz w organach administracji podatkowej. Skupiaja si¢
roOwniez na rozwazaniach poswieconych kontroli kosztéw w jednostkach mikro,
wprowadzonych do ustawy o rachunkowosci w 2014 roku.

Teksty zwigzane z tematyka zarzadzania dokonaniami sg potaczeniem rozwazan
teoretycznych z empirycznymi. Dociekania teoretyczne dotycza zagadnien pomiaru
dokonan, raportowania dokonan, zastosowania narzedzi, jakimi sg zrownowazona
karta dokonan, budzetowanie, oraz kreowania wartosci przedsiebiorstwa. Artykuty
zwigzane z wdrozeniem zarzadzania dokonaniami w jednostkach gospodarczych do-
tycza takich podmiotow, jak: zaktad gospodarowania odpadami, jednostki samorza-
du terytorialnego, podmioty lecznicze, banki.

Redaktorzy zeszytu majg nadzieje, ze opublikowane w nim artykuty beda inspi-
racja do poszukiwan nowych rozwigzan w obszarze zarzadzania kosztami i dokona-
niami, a jednoczesnie pomogg rozwigzac problemy zwigzane z ich wykorzystaniem
w wybranych organizacjach.

Robert Kowalak, Marcin Kowalewski, Piotr Bednarek
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MEASUREMENT IN MANAGEMENT CONTROL
IN TAX ADMINISTRATION
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Streszczenie: Kontrola zarzadcza powinna zagwarantowac skuteczng realizacje celow i zadan
zgodnie z okreslonym przez jednostke planem. Jednoczesnie system kontroli zarzadczej, po-
przez ciagly monitoring, nadzor i oddziatywanie we wszystkich obszarach dziatalnos$ci jednost-
ki, powinien przyczyni¢ si¢ do zarzadzania nig w uporzadkowany sposob, samodoskonalenia
oraz poprawy skutecznosci i efektywnosci realizowanych przez nig celow i zadan. Celem niniej-
szego artykulu jest zaprezentowanie istoty i znaczenia kontroli zarzadczej funkcjonujacej w
administracji podatkowej, ktora za pomocg zdefiniowanych miernikow powinna umozliwié po-
miar stopnia realizacji celow i zadan w jednostce sektora finanséw publicznych. Na potrzeby
opracowania artykutu wykorzystano analizg literatury oraz obowigzujacych aktow prawnych.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, nadzor, monitoring, administracja podatkowa.

Summary: Control management should ensure effective implementation of the objectives
and tasks in accordance with the specified plan. The control system management through
continuous monitoring, supervision and influence in all areas of business, should contribute to
the management in an orderly manner, self-improvement and improvement of the effectiveness
and efficiency of all its objectives and tasks. The purpose of this article is to present the
essence and importance of management control in the functioning of tax administration,
enabling using defined determinants, to measure the degree of achievement of the objectives
and tasks of the public sector entity. An analysis of literature and of existing legislation was
used for the purpose of the article.

Keywords: management control, supervision, monitoring, tax administration.

1. Wstep

Kierownik jednostki jest odpowiedzialny za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, tj. dzialan podejmowanych dla realizacji
celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Ta
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odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki dotyczy w szczegdlnosci nastepujacych
aspektow: zgodnos$ci dziatalnosSci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-
nymi, skutecznos$ci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony
zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania, efektywnosci
i skutecznos$ci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 1. ..., art. 68, 69]. Nieustanne upewnianie si¢, czy mierzalny wynik
dziatania jest zgodny z zamierzeniami oraz czy wszystkie czynnosci i $rodki zasto-
sowane w dziataniu byly potrzebne do osiggni¢cia zamierzonego stanu, stanowi isto-
te kontroli [Katuzny 2008, s. 92].

Promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicznych spdjnego i jednolitego
modelu kontroli zarzadczej zgodnego z miedzynarodowymi standardami w tym za-
kresie, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki, ktora ja wdraza, i warun-
koéw, w ktorych jednostka dziata, jest celem standardow kontroli zarzadczej dla sek-
tora finansow publicznych [Standardy kontroli zarzgdczej...].

2. Administracja podatkowa i jej zadania

Cze$¢ szeroko rozumianej administracji publicznej stanowi administracja podatko-
wa, obejmujaca wiele podmiotéw oraz struktur organizacyjnych obstugujacych te
podmioty [Ochendowski 2005, s. 18]. Aktem prawnym regulujacym funkcjonowa-
nie administracji podatkowej jest Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji po-
datkowej (DzU 2015, poz. 1269).

Organy podatkowe sa podstawowym elementem skladowym administracji
podatkowej. W jej ramach znajduja si¢ takze urzedy, czyli zorganizowane zespoly
0s0b przydanych organowi podatkowemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji
[Btas, Bo¢ 2000, s. 33]. Terenowymi organami administracji niezespolonej sg m.in.:
dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedow celnych, dyrektorzy izb skarbowych,
naczelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy urzedow kontroli skarbowej. Wymie-
nione organy podlegaja ministrowi finanséw [Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. ...,
art. 56, 57].

Do zakresu dziatania urzedéw skarbowych i ich naczelnikoéw nalezg m.in. pro-
wadzenie dochodzen w sprawach o przestepstwa skarbowe, wykonywanie funkcji
oskarzyciela publicznego w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skar-
bowe, wykonywanie kar majatkowych w zakresie okreslonym w przepisach kodek-
su karnego wykonawczego oraz kodeksu karnego skarbowego, ustalanie lub okres-
lanie i pobor podatkéw oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, jak rowniez
innych nalezno$ci na podstawie odrebnych przepisow, wykonywanie kontroli podat-
kowej, wykonywanie egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych; podziat
i przekazywanie na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach dochodow bu-
dzetowych migdzy budzetem panstwa i budzetami samorzadow terytorialnych.

Zadania, takie jak m.in.: nadzor nad urzgdami skarbowymi, rozstrzyganie w dru-
giej instancji w sprawach nalezacych w pierwszej instancji do urzedéow skarbowych,
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rozpatrywanie odwotan od decyzji dyrektorow urzedow kontroli skarbowej; ustala-
nie i udzielanie oraz analizowanie prawidtowosci wykorzystywania dotacji przed-
miotowych w zakresie okre§lonym przez ministra finansow, realizowane sg przez
dyrektorow izb skarbowych [Ofiarski 2013, s. 115].

Administracja podatkowa w Polsce przechodzi proces modernizacji majacy na
celu nowoczesne podej$cie do problemu interakcji pomigdzy administracja i jej
klientami. Celem podejmowanych dziatan jest to, aby administracja podatkowa roz-
szerzala zakres §wiadczonych klientom ustug oraz poprawiata ich jako$¢ [www.
mf.gov.pl]. Projekt ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) przewiduje
konsolidacj¢ wszystkich stuzb podleglych ministrowi finanséw, tj. administracji po-
datkowej, stuzby celnej, urzedéw kontroli skarbowej, Generalnego Inspektora Kon-
troli Skarbowej oraz Generalnego Inspektora Informacji Finansowej. W strukturze
Krajowej Administracji Skarbowej planuje si¢ utworzenie dwoch rodzajow urze-
déw; sg nimi: urzedy administracji skarbowej 1 urzedy celno-skarbowe, ktore beda
nadzorowane przez izby administracji skarbowe;.

3. Istota i znaczenie kontroli w jednostce

Podstawy nauki organizacji i zarzadzania stworzyt F. W. Taylor (1856-1915) [Taylor
1923; 1926], H. Fayol (1841-1925), a uporzadkowat i ugruntowat naukowo H. Le
Chatelier (1850-1936). Sformutowal on w sposob systematyczny ogdlne zasady ra-
cjonalnego cyklu dziatania zorganizowanego (organizacyjnego pracy), wyodrebnia-
jac wyraznie faze kontroli wynikow [Kurnal 1972; Kuc 2009, s. 118]. W Polsce ba-
daniami nad racjonalng organizacja pracy zajmowal si¢ K. Adamiecki [Adamiecki
1932]. Tworca prakseologicznej teorii organizacji stat si¢ J. Zieleniewski [Katuzny
2008, s. 57]. Kontrola jest traktowana przez niego jako jeden z elementéw sprawne-
g0, zorganizowanego dziatania, ktore obejmuje: uswiadomienie sobie przez kierow-
nictwo rzeczywistych celow dziatania, planowanie dzialania, pozyskiwanie i roz-
mieszczenie zasoboéw potrzebnych do wykonywania planu, realizowanie planu,
kontrole realizacji polegajaca na porownywaniu realizacji z odpowiednimi wzorca-
mi i wycigganiu z tego poréwnania wnioskdw na przysztos¢.

Kontrola powinna stanowi¢ instrument kierownictwa, za pomocg ktérego jest
nieustannie nadzorowana cata dziatalno$¢ jednostki [Katuzny 2008, s. 93]. Kontro-
lowanie bywa najczeSciej definiowane jako proces dziatania kierownictwa jednost-
ki, ktorego naczelnym celem jest regulowanie i korygowanie wszelkich czynnosci
dla zapewnienia ich sprawnosci i skutecznosci.

Wiazac kontrole z planowaniem i wykonywaniem plandéw, J. Zieleniewski
i R.A. Webber traktujg jg jako zakonczenie jednego i punkt wyjscia nastgpnego cy-
klu dziatan zorganizowanych o charakterze powtarzalnym. W. Griffin definiuje kon-
trolowanie jako ,regulacj¢ dziatan organizacji sprzyjajaca tatwiejszemu osigganiu
jej celow”. Bez sprawdzania i regulowania przebiegu zaplanowanych dziatan nie
mozna mie¢ pewnosci, ze doprowadza one do osiagnigcia zamierzonego celu [Ka-
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huzny 2008, s. 93]. Zdaniem P.F. Druckera kontrola kierownicza powinna by¢: sku-
teczna, korzystna, ekonomiczna, zrozumiata, adekwatna do ocenianych zjawisk,
aktualna (dzialajacag w porg), prosta i operatywna [Katuzny 2008, s. 100]. Wedlug
teorii H. Koontza i C. O’Donnela oraz R.A. Webbera w momencie, gdy rozpoczyna
si¢ realizacja planu, musi si¢ pojawic¢ kontrola, aby sprawdzi¢ postep prac, wykry¢
odchylenie od planow oraz wskazywac kierunki dziatan korygujacych [Kaluzny
2008, s. 57].

Kontrolowanie musi ponadto opiera¢ si¢ na koncepcji sprzgzenia zwrotnego,
ktoéra wymaga pomiaru wynikow oraz podejmowania dziatan korygujacych ukierun-
kowanych na osigganie celow [Nowak 2009, s. 299]. W trakcie dzialalnos$ci opera-
cyjnej kontrola powinna umozliwi¢ pomiar stopnia zaawansowania realizacji
planow. Kontrolowanie w systemie controllingu ma na celu doprowadzenie do sku-
tecznego osiggania zalozonych celow. [Nowak 2013, s. 19]. Jest to zwigzane z po-
dejmowaniem decyzji ukierunkowanych na realizacj¢ planéw przy spetnieniu wy-
mogu odpowiedniej efektywnos$ci dziatalnosci.

Celem kontroli zarzadczej jest stale usprawnianie zarzadzania, ktérego konse-
kwencja ma by¢ zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci dziatania poszczego6lnych
jednostek sektora finanséw publicznych, dzialow administracji rzadowej i jednostek
samorzadu terytorialnego, a tym samym — catej polskiej administracji publiczne;j
[Kontrola zarzqdcza... 2012, s. 16]. Koncepcja kontroli zarzadczej znacznie wykra-
cza poza potoczne rozumienie kontroli [Kosikowski 2010, s. 207]. Kontrola w admi-
nistracji publicznej w tradycyjnym rozumieniu to sprawdzenie, czy poroOwnanie sta-
nu wyznaczonego (najczgsciej w przepisach obowigzujagcego prawa) ze stanem
faktycznym, poprzez ustalenie stanu faktycznego i udokumentowanie uchybien oraz
podstaw do odpowiedzialnosci. Kontrola zarzadcza jest pojgciem szerszym, opar-
tym na modelu kontroli wewnetrznej COSO.

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanso6w publicznych prezentuja spo;j-
ny i jednolity model kontroli zarzadczej, ktory ma uwzgledni¢ specyficzne zadania
organizacji implementujacej [Standardy kontroli zarzqdczej...]. Definiuja one ele-
menty kontroli zarzadczej — pig¢ najwazniejszych ptaszczyzn czy obszarow zarza-
dzania: srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli,
informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena. Stan kazdego z nich ma wptyw
na realizacj¢ wszystkich celow i zadan jednostki sektora finansow publicznych, jed-
nostki samorzadu terytorialnego czy dziatu administracji rzadowej w sposob zgodny
z prawem, oszczgdny i terminowy [Kontrola zarzqdcza... 2012, s. 50]. Kazdy z nich
mozna oceni¢ pod wzgledem kryteriow: adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci.
Wszystkie elementy powinny by¢ monitorowane, oceniane i poprawiane w sposob
ciagly 1 jednoczesny.

System kontroli zarzadczej w kazdym aspekcie powinien by¢ podporzadkowany
zagadnieniom formutowania celéw i zadan. Okreslanie celow i zadan powinno sta-
nowi¢ nieodtaczny element dziatalnosci prowadzonej przez jednostke. Jest to row-



Pomiar w kontroli zarzadczej funkcjonujacej w administracji podatkowej 491

niez najwazniejszy proces kontroli zarzadczej oraz istotne kryterium dokonywania

jej oceny.

Istotg systemu kontroli zarzadczej w jednostkach administracji podatkowej jest
wyznaczenie i §ciste sprecyzowanie celow do osiagnigecia oraz przypisanie im zadan
do zrealizowania. Stanowi on zbidr wytycznych dotyczacych:

* trybu planowania pracy na rok nastepny,

e zasad monitorowania i sprawozdawczosci z dziatalnosci,

* zasad zarzadzania ryzykiem,

e trybu sktadania informacji o stanie kontroli zarzadcze;.

Jednoczesnie system kontroli zarzadczej, przenikajac przez wszystkie obszary
dziatalnosci jednostki, przyczynia si¢ do samodoskonalenia, monitorowania i popra-
wy realizowanych procesow.

Podstawowym celem administracji podatkowe;j jest pobieranie dochoddéw podat-
kowych w najbardziej skuteczny, sprawiedliwy i wydajny sposéb. Realizacja tego
celu ma zapewnic staty i terminowy doplyw dochodow z tytutu podatkéw i innych
naleznosci podatkowych do budzetu panstwa oraz budzetéw samorzadowych gmin.

Jak wskazano w komunikacie ministra finanséw w sprawie standardéw kontro-
li zarzadczej dla sektora finansow publicznych, jasne okres§lenie misji moze sprzy-
ja¢ ustaleniu hierarchii celow i zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem.
Nalezy przy tym rozwazy¢ mozliwos¢ wskazania celu istnienia jednostki w postaci
krotkiego, syntetycznego opisu misji. Misja okre§la powdd istnienia jednostki oraz
wyznacza podstawowy kontekst dla jej wszelkich dziatan [Kontrola zarzgdcza. ..
2012, s. 53]. Fakt sformutowania misji jednostki powinien wymusi¢ na kierowni-
kach poszczegdlnych komorek organizacyjnych okreslenie celow i zadan w organi-
zacji.

Istotne z punktu widzenia planowania dziatalno$ci jednostki jest rowniez sfor-
mutowanie wizji. O ile misja pomaga w okresleniu celow jednostki, o tyle wizja
pomaga w ustaleniu tego, jak powinna by¢ postrzegana.

Przyjeta przez Ministerstwo Finanséw misjg jest zapewnienie bezpieczenstwa fi-
nansoéw publicznych, sprawne zarzadzanie finansami panstwa i wysoka jako$¢ swiad-
czonych ustug [www.mf.gov.pl]. Wizja z kolei zaktada, iz Ministerstwo Finansow:

e jest profesjonalna, skuteczng i cieszaca si¢ zaufaniem instytucja, ktora inspiruje
racjonalne gospodarowanie pieniedzmi publicznymi i przygotowuje odpowie-
dzialne decyzje, kierujac si¢ dobrem wspolnym,

* wykorzystuje nabyte doswiadczenia i najlepsze wzorce z sektora publicznego i
prywatnego,

e $wiadczy wysokiej jakosci ustugi, mierzac ich skuteczno$¢ oraz odpowiadajac
na potrzeby klientow,

» zarzadza wiedza w organizacji i jest atrakcyjnym pracodawca, ktory wspiera
profesjonalne zachowanie swoich pracownikow i rozwoj ich kompetenc;ji,

e jest organizacja, ktora dostosowuje swoje dzialania do zmieniajgcych si¢ sposo-
bow i modeli komunikacji spotecznej.
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4. Zarzadzanie ryzykiem w administracji podatkowe;j

Co najmniej raz w roku w jednostkach administracji podatkowej dokonuje si¢ iden-
tyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan. Zidentyfikowane typy ryzyka pod-
daje si¢ analizie majacej na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia dane-
go ryzyka i mozliwych jego skutkow. Niezbedne przy tym jest okreslenie
akceptowanego poziomu ryzyka. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno
si¢ okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie¢, dziatanie). Na-
lezy podja¢ dziatania w celu zmniejszenia danego ryzyka do akceptowanego pozio-
mu [Standardy kontroli zarzgdczej...]. Analiza ryzyka powinna dostarczy¢ informa-
cji o: charakterze ryzyka, obszarach, w jakich ryzyko wystepuje, przyczynach
wystepowania ryzyka, prawdopodobienstwie wystapienia danego ryzyka, mozli-
wych skutkach, poziomie ryzyka. Witasciwa identyfikacja czynnika ryzyka (przy-
czyn istnienia nieakceptowalnego ryzyka w organizacji) w znacznym stopniu ufa-
twia podjecie dzialan zaradczych, czyli zaprojektowanie mechanizméw kontroli.

Zarzadzanie ryzykiem powinno by¢ jednym z podstawowych narzedzi zarzad-
czych stuzacych prawidlowemu formutowaniu celéw zaréwno strategicznych, jak
1 operacyjnych. W jednostkach sektora finanso6w publicznych proces ten odgrywa
kluczowa rolg w ich sprawnym i efektywnym funkcjonowaniu. Pozwala on identy-
fikowac sytuacje, zdarzenia, obszary, ktore maja wplyw na dziatanie jednostki,
i kierowa¢ nimi w taki sposob, aby postawione cele oraz zadania byly realizowane.
Zarzadzanie ryzykiem ma istotne znaczenie w podejmowaniu decyzji przez kierow-
nictwo, przyczyniajac si¢ do ich racjonalnego podejmowania i optymalnego wy-
korzystania zasoboéw przez jednostke. Bez precyzyjnej analizy ryzyka kierownik
jednostki nie bedzie w stanie podja¢ adekwatnych dziatan w stosunku do zidentyfi-
kowanego ryzyka.

5. Nadzor i monitoring realizacji celow i zadan
w administracji podatkowej

Niekiedy utozsamia si¢ kontrolg z nadzorem, jednakze pojecia te nie sg tozsame
[Katuzny 2008, s. 25]. Nadzor dotyczy sytuacji, w ktorej wystepuje prawo wydania
polecen (zalecen, decyzji kierowniczych), kiedy wchodzi w gre kierowanie organa-
mi podlegtymi. Nalezy prowadzi¢ nadzor nad wykonaniem zadan w celu ich
oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji. W jednostce nadrzednej lub nadzoru-
jacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system monitorowania stopnia osiagniecia celow
i zadan przez jednostki podlegte lub nadzorowane [Standardy kontroli zarzgdczej. . .].
Wedtug E. Malinowskiej-Misiag i W. Misiaga sprawnie dziatajacy nadzor i kontrola
to niezbedny warunek prawidtowego dziatania sektora finansow publicznych.
W sektorze tym nie dziataja ekonomiczne mechanizmy wymuszajace efektywnosé
w firmach komercyjnych — instytucje sektora finansow publicznych nie dziatajag w
celu osiggnigcia zysku, nie sa — na ogét — odpowiedzialne za zdobywanie $rodkow
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na finansowanie swej dzialalnosci, czgsto maja monopolistyczng pozycje [Mali-
nowska-Misiagg, Misiag 2007, s. 703]. W. Griffin definiuje kontrolowanie jako ,,re-
gulacje dziatan organizacji sprzyjajaca tatwiejszemu osigganiu jej celow” [Katuzny
2008, s. 93, 94]. Bez sprawdzania i regulowania przebiegu zaplanowanych dziatan
nie mozna mie¢ pewnosci, ze doprowadza one do osiagnigcia zamierzonego celu.
Bez kontroli jednostka nie bytaby w stanie oceni¢ osiagganych wynikéw z punktu
widzenia stopnia realizacji wytyczonych celow. Zwazywszy na podstawowy cel
kontroli, mozna przewidywac¢, ze bez skutecznej kontroli jednostki nie osiaggng po-
stawionych sobie celow.

Planowanie dziatalno$ci oraz monitorowanie realizacji zatozonych celéw ma
podstawowe znaczenie dla kontroli zarzadczej [Kontrola zarzqdcza...2012, s. 65].
Plany dziatalno$ci (o ktoérych mowa w art. 70 ustawy o finansach publicznych) i
sprawozdania z ich wykonania tworza podstawowa strukture, dzieki ktorej organy i
jednostki administracji rzadowej staty si¢ prawnie zobowigzane do rozliczenia z
osiggnietych celow i zrealizowanych zadan. Ich publikacja stanowi realizacj¢ zasady
dostepu do informacji publicznej oraz jawnos$ci gospodarowania §rodkami publicz-
nymi.

Zgodnie ze standardami jednostka nadrzedna lub nadzorujaca powinna zapew-
ni¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki pod-
legte lub nadzorowane. Monitoring realizacji celéw i zadan powinien zapewniaé
przeptyw informacji do wtasciwych osob o zagrozeniach, stopniu realizacji zadan i
celow, jakosci realizacji zadan i celéw oraz wiarygodno$ci sprawozdan. W celu za-
pewnienia, ze system monitoringu bedzie efektywnie dziatal, istotne jest wlasciwe
przypisanie odpowiedzialnosci za koordynacje¢ systemu monitorowania.

Nadzor w jednostkach sektora finanséw publicznych na poziomie pierwszym
oznacza ustanowienie niezbednych mechanizmoéow w relacjach pomiedzy kierowni-
kiem i podleglymi pracownikami oraz pomiedzy pracownikami réznych szczebli
zarzadzania, tj. kierujacym i kierowanymi lub nadzorujacym i nadzorowanymi
[Kontrola zarzqdcza... 2012, s. 57]. Shuzy ona odpowiedniemu uksztattowaniu obo-
wigzkow 1 uprawnien kierujacych komoérkami organizacyjnymi i kierownika jed-
nostki. Prawidtlowo prowadzony nadzor umozliwia sprawne funkcjonowanie komu-
nikacji w jednostce. Poprzez sprawowanie nadzoru identyfikuje si¢ nieprawidtowosci
1 btedy, dokonuje si¢ ich eliminacji oraz zapobiega ich powtarzaniu w przysztosci.

Z kolei realizacja nadzoru w jednostkach sektora finansow publicznych na po-
ziomie drugim polega na uregulowaniu stosunkéw migdzy ministrem (lub wojtem/
burmistrzem, prezydentem miasta, starostg lub marszatkiem wojewodztwa) a orga-
nami i wyodrgbnionymi jednostkami organizacyjnymi, wykonujgcymi odrebne za-
dania, przy czym ich relacje i zakres nadrzgdnos$ci okreslajg przepisy prawa. Z jedne;j
strony standard zaleca stosowanie narzgdzia nadzoru i okresla cele jego stosowania
na poziomie drugim, z drugiej natomiast przepisy obowiazujgcego prawa okreslaja
zakres nadzoru, zadania, obowiazki i uprawnienia obydwu stron: nadzorujacego
oraz nadzorowanej lub podlegtej jednostki. Za przyktad moze postuzy¢ kompetencja
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ministra dotyczgca wykonywania nadzoru, kierowania i kontroli w stosunku do pod-
porzadkowanych organow, urzedow i jednostek, ujetego w art. 34 i 34a ustawy o
Radzie Ministrow. W przypadku wskazanych przepiséw srodkami ingerencji nad-
zorczej s m.in.: powotywanie i odwotywanie kierownikow jednostek organizacyj-
nych, organizowanie kontroli sprawno$ci dziatania, efektywnos$ci gospodarowania
oraz przestrzegania prawa przez jednostki organizacyjne, wydawanie kierownikom
urzedow centralnych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyj-
nych wiagzacych wytycznych i polecen w celu dostosowania do polityki ustalonej
przez Rade Ministréw zasad i kierunkow dziatania podleglych lub nadzorowanych
centralnych organéw administracji rzgdowej, innych urzedow lub jednostek organi-
zacyjnych nie majacych osobowos$ci prawne;.

Czynnikiem ostabiajacym efektywnos$¢ systemu nadzoru i kontroli jest brak wta-
sciwego wspotdziatania miedzy ogniwami kontroli instytucjonalnej i funkcjonalnej
[Katuzny 2008, s. 75]. Tymczasem mi¢dzy tymi ogniwami powinno zachodzi¢ §ciste
wspétdziatanie i wymiana informacji. Zrédtem ostabiajacym skutecznoéé systemu
kontroli jest z kolei brak wyraznego okreslenia stref dziatania dla poszczegdinych
ogniw tej kontroli. Istotne jest, ze potrzeba wspoldziatania i koordynacji dziatan
kontrolnych wystepuje na kazdym szczeblu, centralnym i terenowym, w minister-
stwie, zatem niezaleznie od czynnosci instytucjonalnych, wspotdziatanie i koordy-
nacja naleza rowniez do zadan kierownikow na kazdym szczeblu zarzadzania.

6. Narzedzia stosowane w kontroli

Kontrola zarzadcza ma zapewni¢ m.in. zgodnos$¢ dziatalnosci z przepisami prawa
oraz procedurami wewngtrznymi. W pierwszej kolejnosci nalezy mie¢ na uwadze,
ze urzad powinien dziata¢ zgodnie z zasadg legalnosci, tj. na postawie obowigzuja-
cych przepisow prawa. W zwigzku z tym kierownik jednostki powinien wprowadzi¢
stosowne regulacje wewnetrzne (tzw. mechanizmy kontroli), ktére wyznacza zakres
postepowania w jednostce z uwzglgdnieniem jej specyfiki, w tym m.in.: regulamin
organizacyjny wraz ze struktura organizacyjna, polityke rachunkowosci, procedury
w zakresie wydatkowania $rodkéw publicznych i zaciggania zobowigzan finanso-
wych, zasady i procedury regulujace tryb pracy poszczegolnych komoérek organiza-
cyjnych. Ich celem jest ograniczanie zidentyfikowanego ryzyka, ktorego jednostka
nie moze zaakceptowac.

Kierownik jednostki sektora finansow publicznych zobowigzany jest ponadto
do ustalenia w formie pisemnej procedur kontroli finansowe;j. Ich ustalenie, a nastgp-
nie stosowanie stato si¢ jednym z elementow kontroli zarzadczej. Procedury te sg
istotnym instrumentem zapewniajacym realizacj¢ celow i zadan jednostki sektora
finansow publicznych w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. Kontrola finansowa, skoncentrowana na procesach dotyczacych gromadzenia i
rozdysponowania srodkow publicznych oraz gospodarowania mieniem, stata sig¢
fragmentem szerszej dziatalno$ci zdefiniowanej przez ustawodawce jako kontrola
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zarzadcza. Procedury kontroli finansowej wyrazone s3 w unormowaniach wewnetrz-
nych, w tym miedzy innymi w: regulaminie organizacyjnym, regulaminie wykony-
wania kontroli finansowej, dokumentacji opisujacej przyjeta polityke rachunkowo-
$ci, instrukcji obiegu i kontroli dowoddw ksiggowych, instrukcji inwentaryzacyjnej,
instrukcji kasowej, regulaminie udzielania zamowien publicznych. Mechanizmy te
powinny zapewnic rzetelne i pelne dokumentowanie oraz rejestrowanie operacji fi-
nansowych i gospodarczych, zatwierdzanie operacji finansowych przez kierownika
jednostki lub osoby przez niego upowaznione, podzial obowigzkow kluczowych,
weryfikacj¢ operacji finansowych i gospodarczych.

Unormowania ustanawiajgce mechanizmy i procedury kontroli zarzadczej staty
sie czescig sktadowa dokumentacji opisujacej system kontroli zarzadczej. Podkres-
li¢ nalezy przy tym, ze kontroli zarzadczej nie mozna ograniczy¢ jedynie do opisa-
nia okreslonych procedur. Niezbedne jest bowiem state monitorowanie ich skutecz-
nosci. Wprowadzenie omawianych unormowan odpowiada standardom kontroli za-
rzadczej wskazanym w Komunikacie nr 23 Ministra Finansow w sprawie standar-
déw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych.

O efektywnosci i skuteczno$ci kontroli decyduje rowniez trafne wytypowanie
podmiotow lub obszaréw do kontroli. Prawidlowe typowanie podmiotow/obszarow
do kontroli jest zagadnieniem trudnym i skomplikowanym, wymagajacym niejedno-
krotnie przeprowadzenia wielu badan i analiz. Proces typowania do kontroli wspo-
magany moze by¢ przez wykorzystanie specjalistycznych programow komputero-
wych. W celu dokonania trafnego, optymalnego wyboru przyjmuje si¢ do analizy
niejednokrotnie kilkaset kryteriow. Prawidlowe wytypowanie podmiotow/obszarow
do kontroli mozliwe jest z wykorzystaniem wyznaczonych przez jednostk¢ mierni-
kow.

Standardy kontroli zarzadczej zalecajg okreslenie celéw i zadan w co najmniej
rocznej perspektywie oraz przypisanie im miernikdéw w celu monitorowania ich re-
alizacji. Podstawowym dokumentem wyznaczajagcym cele i zadania dla Minister-
stwa Finansow i nadzorowanych przez nie jednostek jest plan dziatalnosci Minister-
stwa Finansow.

Wyznaczenie celow i zadan musi by¢ powiazane z procesem definiowania odpo-
wiednich miernikow, ktore stanowig kluczowy element zarzadzania, pozwolg bo-
wiem na dokonanie pomiaru efektow. Jasno wyznaczone cele i mierniki wskazg
oczekiwany poziom realizacji zadan oraz rzeczywisty poziom ich wykonania, w
zwigzku z czym jednostki beda mie¢ mozliwos¢ na biezaco monitorowac efektyw-
no$¢ swoich dziatan, a takze doskonali¢ te dzialania. Mierniki oceny sytuacji, jaka
moze wystapi¢ w organizacji, mogg mie¢ charakter danych bezwzglednych, oddaja-
cych stan rzeczywisty relacji migdzy danymi bezwzglednymi, oraz trendow, czyli
zmian danych w czasie [Kuc 2009, s. 131]. Mierniki te obrazujg ksztaltowanie si¢
parametrow okreslonych procesow, zjawisk czy zdarzen zachodzacych w organiza-
cji. W materiatach Ministerstwa Finansow opisujacych proces wdrazania uktadu za-
daniowego przytacza si¢ definicj¢ celu jako pozadanego przysztego stanu rzeczy,
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ktoéry planuje osiggngé osoba lub organizacja [Kontrola zarzqdcza... 2012, s. 83].
Cele i mierniki ma obowigzek ustali¢ wtasciwy dysponent budzetowy, postugujac
si¢ wytycznymi ministra finanso6w [Rozporzadzenie MF w sprawie szczegolowego
sposobu, trybu...]. Dysponent budzetowy jest obowigzany ustali¢ adekwatnie mier-

niki dla pomiaru stopnia zadan, podzadan i dziatan [Kontrola zarzqdcza... 2012,

s. 85]. Za warto$¢ bazowa miernika powinno si¢ uzna¢ ostatnig dostepng wartos¢

miernika, z kolei za warto$¢ docelowa miernika uznaje si¢ warto$¢ miernika, ktora

zamierza si¢ osiagna¢ w danym roku budzetowym poprzez realizacje danego zada-
nia/podzadania.

Minister finanséw okreslit dodatkowo nastepujace wytyczne dotyczace mierni-
kéw ustalanych przez dysponentdw:

1) mierniki uzyte przez dysponenta powinny umozliwia¢ okreslanie stopnia re-
alizacji celow, tj.:

*  mierzy¢ skuteczno$¢ i efektywnos$¢ realizacji zadan, podzadan i dziatan,

* byc¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celdéw oraz powinny skutecz-
nie i efektywnie oddawac rzeczywisty obraz mierzonego obszaru,

* by¢ mozliwie spojne z miernikami okreslonymi na innych poziomach klasyfika-
cji budzetowej w uktadzie zdaniowym,

* by¢ zdefiniowane w sposob umozliwiajacy ciggto$¢ ich pomiaru w wieloletniej
perspektywie,

* mierzy¢ tylko to, na co wykonawca zadania/podzadania/dziatania ma wptyw,

* posiada¢ wiarygodne i szybko dostepne zrodto danych; nie powinny mie¢ war-
tosci logicznych, opisowych lub ukazujacych poziom finansowania lub jego dy-
namike,

* mierniki realizacji zadan, podzadan i dzialan w budzecie zadaniowym powinny
by¢ spdjne z poziomami okreslonymi w dokumentach strategicznych;

2) w formularzach planistycznych w uktadzie zadaniowym dysponenta co naj-
mniej 20% miernikow powinno pochodzi¢ z zasobu bazy miernikdw zamieszczonej
na stronie internetowej Ministerstwa Finansow; w przypadku zaprezentowania
mniejszej liczby miernikow od zalecanej minister finanséw nakazuje dysponentowi
przedstawienie wyjasnienia przyczyn ich niewykorzystania;

3) dysponent ma obowiazek okresli¢ docelowe poziomy miernikow w powigza-
niu z wysokos$cig planowanych wydatkéw przy uwzglednieniu zadan i priorytetow
okreslonych w Strategii rozwoju kraju na lata 2007-2015 oraz regulacji prawnych
oczekujacych na wejscie w zycie.

W jednostkach administracji podatkowej jasno wyznaczone cele i mierniki,
wskazujac poziom realizacji zadan, umozliwiajg biezace monitorowanie efektywno-
$ci dziatan (m.in. przez biezace sprawozdania w formie raportow z realizacji zadan),
a tym samym umozliwiajg weryfikacje poziomu wykonania zadan z planem.

Jak wskazuje praktyka, narzedziem, ktore pomaga w upublicznieniu systemu
kontroli zarzadczej, jest samoocena. Jej zastosowanie odgrywa istotng rolg w zwigk-
szeniu $wiadomosci pracownika dotyczacej odpowiedzialnosci za tzw. czastkowa
realizacj¢ planu i okreslonych celow.
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W jednostkach administracji podatkowej w ramach kontroli instytucjonalnych
prowadzone sa m.in. kontrole w trybie uproszczonym, o charakterze doraznym, kt6-
re majg wplyw na skuteczno$¢ osiggania celow i zadan przez jednostke [Ustawa z
dnia 15 lipca 2011 r. ..., art. 51]. Kontrol¢ takg mozna zarzadzi¢ jedynie w pilnych
przypadkach, w szczegdlnosci w razie potrzeby sporzadzenia informacji dla kierow-
nika jednostki kontrolujacej, sprawdzenia informacji zawartych w skargach i wnio-
skach, dokonania analizy dokumentéw otrzymanych z jednostek kontrolowanych.
Przeprowadzong kontrole uproszczong dokumentuje si¢, sporzadzajac sprawozdanie
zawierajace: opis stanu faktycznego oraz jego oceng, zalecenia lub wnioski dotycza-
ce usunigcia nieprawidlowosci lub usprawnienia funkcjonowania kontrolowanej
jednostki. Wykonanie wykazanych w sprawozdaniu wnioskow, zalecen i uwag pod-
lega stalemu monitorowaniu, co z kolei sprzyja skutecznosci osiggania celow i wy-
konywania zadan.

W trakcie kontroli nast¢puje ustalenie odchylen miedzy wielko$ciami rzeczywi-
stymi oraz wykrycie przyczyn ich powstawania [Nowak 2013, s. 20]. W przypadku
wystgpienia odchylen niekorzystnych podejmowane sg dziatania korygujace, maja-
ce na celu ich wyeliminowanie.

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita, w stosunku do ministra kierujace-
go dziatem, obowiazek sporzadzania, do konca listopada kazdego roku, planu dzia-
falnosci na rok nastepny dla kierowanych przez niego dziatéw administracji rzado-
wej. Uzyskal on jednoczesnie mozliwo$¢ zobowigzania kierownika jednostki w
dziale do sporzadzania planu dziatalnosci na rok nastepny dla danej jednostki. Plan
dziatalnosci jednostki zawiera okreslenie celow w ramach poszczegdlnych zadan
budzetowych, wskazanie podzadan stuzacych osiggnigciu celow oraz mierniki okres-
lajace stopien realizacji celu i ich planowane warto$ci.

W Ministerstwie Finanséw cele 1 mierniki wyznaczane sg przede wszystkim
w nastepujacych obszarach:

e zapewnienia wptywow budzetowych,

» zredukowania zaleglosci podatkowych,

e usprawnienia obstugi podatnikdéw i tym samym zapewnienia wizerunku przyja-
znej administracji podatkowe;j,

e zmniejszenia skali naduzy¢ i oszustw podatkowych.

W 2014 r. ustalono mierniki wyrazajace stosunek m.in. wysokosci kwoty wpty-
wow z tytulu naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa do wysokosci kwo-
ty nalezno$ci budzetowych, liczby przeprowadzonych kontroli podatkowych pozy-
tywnych w stosunku do liczby przeprowadzonych kontroli ogoétem. Ze sprawozdania
z wykonania planu ministra finansow za rok 2014 wynika, iz zaplanowane cele zo-
staly zrealizowane, w tym obejmujace m.in.: zapewnienie dochodéw dla budzetu
panstwa z tytutu podatkow, cet 1 naleznosci niepodatkowych, przestrzeganie zasady
stanowiacej, ze dlug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego PKB,
wzmocnienie wspotpracy miedzy Ministerstwem Finansow a innymi organami pro-
wadzacymi postgpowania analityczne w zakresie przeciwdziatania przestgpczosci
gospodarczej i kryminalne;.
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7. Zakonczenie

Systemy wyznaczania oraz monitorowania celéw i zadan dla jednostek finanséw
publicznych oraz zarzadzania ryzykiem stanowig kluczowy element kontroli zarzad-
czej. Buduja one system planowania celow i1 zadan oraz miernikéw ich wykonania,
ktore w efekcie wyznaczaja zdolno$¢ jednostki do dzialania, przy jednoczesnym
uwzglednieniu potencjalnych zagrozen. Jest to wigc podstawowa baza funkcjono-
wania kontroli zarzadczej, poniewaz bez znajomosci celow i zadan nie jest mozliwe
podejmowanie dziatan zapewniajacych ich wykonanie. Prawidlowe funkcjonowanie
kontroli zarzgdczej w tym obszarze daje gwarancj¢ prawidtowej oceny skutecznosci,
efektywnosci i terminowosci realizowanych zadan, ponadto wyznacza ramy podej-
mowania kolejnych dziatan i okreslania nowych celow w przysztosci. System kon-
troli powinien, z jednej strony, rozpoznawac ryzyko, a z drugiej — przez wiasciwe
procedury i metody — ogranicza¢ jego wielkos¢ [Katuzny 2008, s. 102]. Powinien
dziata¢ elastycznie: w inny sposob reagowac, gdy odchylenia sg sporadyczne, a ina-
czej, gdy staja sie one czeste lub powszechne. Poza tym powinien dziata¢ nieustan-
nie na zasadzie sprz¢zenia zwrotnego.

Nieodzownym dopetieniem kontroli wewnegtrznej i kontroli sprawowanej przez
zewnetrzne, wyspecjalizowane instytucje kontroli i nadzoru jest kontrola dziatalno-
$ci sektora finansow publicznych sprawowana bezposrednio przez obywateli i przez
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego — media, niezalezne osrodki badawcze,
organizacje konsumenckie itp. Spoteczna kontrola finanséw publicznych musi ist-
nie¢ przede wszystkim dlatego, ze mozliwos¢ jej sprawowania jest prawem kazdego
obywatela. O mozliwos$ci sprawowania efektywnej kontroli obywatelskiej decyduje
przede wszystkim dostep do informacji o kontrolowanej dziatalno$ci. To kolejny
argument za tym, by konieczno$¢ Scistego przestrzegania zasad jawnosci finansow
publicznych uzna¢ za jedng z podstawowych zasad funkcjonowania sektora finan-
sOw publicznych, a zarazem za niezbedny warunek coraz bardziej efektywnego
dziatania tego sektora [Malinowska-Misiag, Misiag 2007, s. 705, 706]. Jest ona réw-
niez niezbedna dlatego, ze uzupetnia dziatalno$¢ wyspecjalizowanych stuzb kontro-
Inych, a jej wady (brak profesjonalnego przygotowania kontrolujacych, brak sztyw-
nych procedur kontrolnych, brak formalnie zdefiniowanych wzorcow i kryteriow
kontroli) stajg si¢ czesto jej zaletami. Udziat organizacji spotecznych w postepowa-
niu podatkowym moze spetia¢ przy tym funkcje monitorujaca poprzez obserwacje
dziatania organdéw podatkowych [Malinowski, Nowak, Sedkowska (red.) 2013,
s. 110-113, 229]. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz prawo podatkowe jest nadmiernie
skomplikowane, co w ocenie podatnikow prowadzi do powstawania nieprawidtowo-
sci w decyzjach podejmowanych przez administracj¢ skarbowa. Ponadto brak pra-
widlowej definicji legalnej szczegdlnego nadzoru podatkowego stanowi szkodliwa
luke prawna, ktora utrudnia stosowanie norm sankcyjnych wobec sprawcow skarbo-
wych przestepstw i wykroczen oraz kontrolowanie dziatalno$ci gospodarczej, co
W znaczacy sposob wplywa na skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania administracji
podatkowe;j.
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