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Streszczenie: Celem nadzoru jest zapewnienie przestrzegania prawa przez jednostki podlegte
lub nadzorowane, jak tez zagwarantowanie realizacji ich celow i zadan. Skutecznie prowa-
dzony nadzor powinien chroni¢ jednostke przed negatywnymi skutkami ryzyka. Winien row-
niez stanowic¢ instrument wspomagajacy osiaganie celow kontroli wewnetrznej, a tym samym
— zapewniajacy skutecznos¢ i efektywno$¢ dziatania jednostki. W wyniku przeprowadzonej
kontroli organ nadzorujacy moze podejmowac dziatania wtadcze wzgledem jednostek nadzo-
rowanych. Dziatania te maja zapewni¢ wyeliminowanie uchybien i nieprawidlowosci, jak
réwniez przyczyni¢ si¢ do zachowania zgodnosci migdzy stanem obowigzujacym a stanem
rzeczywistym. Celem artykutu jest przedstawienie wptywu nadzoru na skutecznos$¢ i efek-
tywnos$¢ dziatania w jednostkach administracji skarbowej. Na potrzeby opracowania wyko-
rzystano tres¢ literatury przedmiotu oraz obowigzujacych aktow prawnych.

Stowa kluczowe: nadzor, kontrola, administracja skarbowa.

Summary: Effectively conducted surveillance should protect the unit from the negative
consequences of risk. It should also constitute an instrument to assist the achievement of the
objectives of internal control, and thereby ensuring the effectiveness and efficiency of the
unit. As a result of the checks carried out, the supervisory authority may take power actions of
the supervised entities.. These actions are to ensure the elimination of shortcomings and
deficiencies, as well as to contribute to compliance between the current and actual status. The
article is to present and analyse supervision, its impact on the effectiveness and efficiency in
units of tax administration. For the needs of the study the content of the literature and existing
legal acts were used.
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1. Wstep

Zgodnie z Komunikatem Ministra Finanséw w sprawie standardow kontroli zarzad-
czej dla sektora finansow publicznych zalecono wykorzystanie nadzoru jako jedne-
g0 z podstawowych mechanizméw kontrolnych [Kontrola zarzgdcza... 2012, s. 56].
Nadzér ma shuzy¢ wykonaniu celow i zadan jednostki, ma stanowi¢ odpowiedz na
ryzyka zwigzane z ich realizacja. Standard okresla cel prowadzenia nadzoru w posta-
ci oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji zadan.

2. Istota nadzoru

Nadzér jest pojgciem szerszym od pojecia kontroli, zawiera bowiem — poza kontrola
— elementy podejmowania decyzji, ustalania wytycznych zarowno przed, jak i po
jej przeprowadzeniu. Na zrdéznicowanie poje¢ kontroli i nadzoru zwrécit uwage
S. Katuzny [2006]. Wedlug jego koncepcji przez kontrole nalezy rozumie¢ dziatanie,
ktorego naczelnym celem jest regulowanie i korygowanie wszelkich czynnosci dla
zapewnienia ich sprawnosci i skutecznosci [Katuzny 2008]. Podkreslat on, ze nadzor
jest pojeciem szerszym od kontroli, gdyz obejmuje zarowno kontrole, jak i prawo do
wydawania zarzadzen oraz polecen zmierzajgcych do usuni¢cia stwierdzonych
uchybien. Zgodnie z teorig S. Kaluznego tam, gdzie wystepuje prawo wydawania
polecen (zalecen, decyzji kierowniczych) wigzacych dyrektywy o zmianie kierunku
dziatania, tam wchodzi w gre kierowanie organami podleglymi, i wtedy nalezy mo-
wi¢ o nadzorze, a nie kontroli. Konsekwencja tego jest roznica w zakresach odpo-
wiedzialnosci, ktore wigzg si¢ z kontrolg i nadzorem.

Wedtug zatozen J. Starosciaka tam, gdzie w gre wchodzi prawo wydawania
polecenia, wigzacej dyrektywy o zmianie kierunku dziatania, gdzie w gre¢ wchodzi
kierowanie organami podleglymi — mowi¢ bedziemy o nadzorze, a nie o kontroli
[Starosciak 1969, s. 357]. Nadzor nie ogranicza si¢ zatem do obserwacji, a taczy
z czynnikiem kierowania za posrednictwem sformutowanych dyrektyw. Organ
nadzorujacy nie tylko spostrzega i ocenia, ale rowniez wspotadministruje, odpowia-
da za wynik dziatalnosci organizatorskiej organdéw podleglych nadzorowi. W ocenie
W. Dawidowicza przez nadzor nalezy rozumie¢ wlasciwos¢ organu nadrzednego do
wywierania wplywu na dziatalno$¢ organu podporzadkowanego [Dawidowicz 1970,
s. 34]. J. Galster [2002, s. 525] zauwazyt z kolei, ze nadzor oznacza zespot srodkow
umozliwiajacych ingerencje w dziatalnos$¢ jednostki nadzorowanej w celu naprawy
czy tez poprawy jej funkcjonowania.

W zestawieniu z definicja kontroli nadzor obejmuje rowniez czynng ingerencje
w dziatalno$¢ jednostki kontrolowanej, dokonywang w ramach prawa [Analiza
wybranych..., s. 5]. Towarzyszy temu wspotodpowiedzialno$¢ za stan wykonany
ze strony organu nadzorujacego. W wyniku dokonania kontroli organ nadzorujacy
podejmuje dziatania zmierzajace do usuniecia uchybien i rownocze$nie organ ten
ponosi odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie organu nadzorowanego.
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Zrédlem zadan i kompetencji podmiotéw nadzorujacych sa m.in. normy prawne
[Rybicki, Piatek 1984, s. 180]. Z kolei zrodlem zadan podmiotow nadzorowanych
moga by¢ oprocz norm materialnego prawa i norm podleglosci kompetencyjnej —
zwlaszcza tzw. normy zadaniowe [Cie$lak 1992, s. 63].

Zasadniczym kryterium nadzoru, z punktu widzenia prawa administracyjnego,
jest kryterium zgodno$ci z prawem. J. Bo¢ definiuje kryterium legalnosci jako ,,tresé¢
wszystkich uwarunkowan, wymagan i wszystkich nakazanych zachowan obowiazu-
jacych w normach obowiazujacych podmiot kontrolowany podczas podejmowania
przezen czynnos$ci objetych kontrolg realng badz potencjalna, to jest w normach pra-
wa ustrojowego, materialnego i procesowego zawartych w aktach normatywnych,
jak tez 1 w aktach prawa wewnetrznego w zakresie, w ktorym reguluja one dziatal-
no$¢ podmiotu kontrolowanego jako podmiotu podleglego organizacyjnie” [Bo¢
(red.) 2004, s. 41]. Organy administracji mogg wykonywac¢ swoje zadania tylko
w ramach tzw. prawnych form dziatania administracji i co do zasady podejmowac
okreslone dziatania tylko wowczas, gdy przewiduje to prawo. Wedlug koncepcji
J. Jagielskiego kryterium legalno$ci oznacza oceng z punktu widzenia zgodnosci
(lub jej braku) z obowigzujacym prawem [Jagielski 1995, s. 4].

3. Cel nadzoru

Celem nadzoru jest nie tylko zapewnienie przestrzegania prawa przez jednostki pod-
legte lub nadzorowane, ale takze zagwarantowanie realizacji ich celéw i zadan. Ne-
gatywnie oceniane powinny by¢ zarowno dziatania jednostek nadzorowanych, ktore
sg niezgodne z prawem, jak i te, ktore sa nieskuteczne, mimo iz sg legalne. Osiggnig-
ciu tego celu majg stuzy¢ $rodki nadzoru przewidziane w aktach prawnych (wtadcze
srodki nadzoru) oraz dziatania o charakterze niewtadczym, np. zalecenia, rekomen-
dacje, wskazowki. Prawidtowe wypetnianie funkcji nadzorczych wymaga posiada-
nia aktualnej i1 usystematyzowanej wiedzy o jednostkach nadzorowanych oraz
sprawnego systemu przeptywu informacji.

Ocena realizacji celow nadzoru powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem
kryterium legalnosci, a takze skutecznosci i efektywnosci. Za skuteczny nalezy
uzna¢ nadzor, ktory skupia si¢ na realizacji celow i zadan przez jednostki nadzoro-
wane. Zostaly one okreslone w przepisach prawa i przyjetych strategiach. Ocena
powinna uwzglednia¢ wskazniki realizacji celow i zadan wyznaczonych w okreso-
wych planach. Skuteczny jest nadzor, ktory przynosi pozadane efekty i zabezpiecza
jednostke przed wystgpieniem albo nieakceptowanymi skutkami ryzyka.

Z nadzorem efektywnym mamy do czynienia w przypadku, gdy rezultaty dzia-
tan przewyzszaja wysoko$¢ naktadéw poniesionych przez organ nadzorujacy. Dlate-
g0 wzrasta znaczenie niewladczych narzedzi nadzoru. Ich stosowanie nie wymaga
zmian w prawie, ktore z zasady angazujg wiele organow administracji publicznej
na etapie ich opracowywania i wdrazania. Nalezy prowadzi¢ nadzor nad wykona-
niem zadan w celu ich oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji [Komunikat
Nr 23 MF 2009, czes¢ C.
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Kontrola jest szczegodlnego rodzaju czynno$cia oceniania standw faktycznych
(wykonania, realizacji ushugi czy produktu), dla ktorych istnieja dajace si¢ zidentyfiko-
wa¢ odniesienia, czyli normy, procedury, wyznaczenia, ogolnie jakie§ wzorce stano-
wigce odpowiedz na pytanie: jak by¢ powinno pod danym wzgledem? [Kuc 2008,
s. 11]. Z jednej strony kontrole mozna definiowac¢ jako systematyczne dziatanie kierow-
nictwa na rzecz ustanowienia norm (standardow) efektywnos$ci przy planowanych ce-
lach, zaprojektowania informacyjnych sprzezen zwrotnych, poréwnania rzeczywistej
efektywnos$ci z wyznaczonymi normami, ustalania odchylen i pomiaru ich znaczenia
oraz podejmowania wszelkich krokéw potrzebnych do zapewnienia, by wszystkie za-
soby organizacji bylty wykorzystywane najskuteczniej i najsprawniej do osiggania ce-
l6w. Z drugiej strony przez pojecie kontroli mozna rozumie¢ proces dziatania kierow-
nictwa organizacji, ktérego naczelnym celem jest regulowanie i korygowanie wszelkich
czynnosci dla zapewnienia ich przysziej sprawnosci i skutecznosci. Celem koncowym
kontroli jest podniesienie sprawnosci dziatania organizacji przez usuwanie wszelkich
nieprawidtowosci, ich przyczyn i zrddet oraz pobudzanie dziatan konstruktywnych.
Najprostsze definicje okreslaja kontrole jako dzialanie polegajace na poréwnaniu sta-
nu faktycznego z odpowiednim wzorcem i wyciggnigciu z tego porownania wnioskow
na przysztos¢. Celem kontroli jest zatem zapewnienie zgodno$ci migdzy stanem obo-
wigzujacym a rzeczywistym. W przypadku stwierdzenia niezgodnosci miedzy stanem
faktycznym a postulowanym konieczne jest wyjasnienie przyczyn ewentualnego wy-
stepowania tych roéznic i podjecie srodkdéw zaradczych badz zastosowanie sankcji.

Podstawowymi kryteriami kontroli sa: legalno$¢, gospodarnosé, celowosc i rzetel-
no$¢ [ Wprowadzenie do kontroli... 2012, s. 49-54]. W toku postepowania kontrolnego
zastosowanie majg nastepujace kryteria kontroli [Ustawa o kontroli w administracji
rzadowej 2012]:

e legalno$¢ — jest to kryterium najstarsze, stosunkowo najlatwiejsze i najbardziej
widoczne w procesach kontrolnych. Odwotuje si¢ do zgodnos$ci badanej dziatal-
no$ci z prawem powszechnie obowigzujacym, przepisami wewngtrznymi, umo-
wami, decyzjami, innymi rozstrzygni¢ciami; kryterium to obejmuje zaréwno
legalno$¢, jak i zgodnos¢ z prawem. W ujegciu ustawowym pojecia te sg czesto
uzywane wymiennie. Jezeli jednak dokonuje si¢ rozrdznienia, to przez legalnosé
rozumie si¢ sprawdzenie, czy podmiot kontrolowany dziatal w granicach swoje-
g0 umocowania, tj. czy dziatal w granicach upowaznienia ustawowego, delego-
wanych kompetencji, pelnomocnictwa do czynnosci lub czy wypehial polecenie
przetozonego. Natomiast przez zgodnos$¢ z prawem rozumie si¢ zgodno$¢ czyn-
nos$ci kontrolowanego z obowigzujacymi w danym czasie przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujgcego lub aktami prawa wewngtrznego, decyzjami admini-
stracyjnymi. Przy stosowaniu tego kryterium bada si¢, czy podejmowane
dziatania miaty wlasciwa podstawe prawna i miescily si¢ w granicach kompe-
tencji kontrolowanego podmiotu oraz czy ewentualne zaniechanie dziatania
nie wystapito w sytuacji, gdy kontrolowany podmiot miat prawny obowiazek
podjecia go;
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e gospodarno$¢ — oszczedne i wydajne wykorzystanie Srodkow; oszczgdnosé
oznacza, ze zasoby wykorzystane przez jednostke kontrolowang do prowadzenia
dziatalno$ci sa udostgpniane w odpowiednim czasie, w odpowiedniej ilosci
i jako$ci oraz po najkorzystniejszej cenie (czy wydatkuje si¢ minimum $rod-
kow);

* wydajnos¢ oznacza stosunek wykorzystanych zasobow do osiaggnigtych rezulta-
tow (czy wyniki sg osiggane przy zaangazowaniu mozliwie najmniejszych zaso-
boéw). Kryterium to zaktada, ze w razie stwierdzenia, iz mozna bylto osiggnac
zaktadane efekty mniejszym kosztem, konieczne jest ustalenie wielkos$ci szkody,
a nastepnie zbadanie, czy nie mozna jej byto uniknac¢ lub ograniczy¢ jej wielko-
$ci. W kategoriach gospodarnosci oceniane jest zatem dysponowanie srodkami
finansowymi i materialnymi;

* celowos¢ — wykorzystanie odpowiednich i optymalnych metod/srodkow dla
osiggni¢cia zamierzonych celow; osiagniccie zamierzonych celow. Kontrola pod
wzgledem celowosci oznacza badanie, czy dzialania podejmowane przez pod-
miot kontrolowany miescity si¢ w celach okreslonych w aktach normatywnych
regulujacych jego funkcjonowanie, w akcie ustanawiajagcym dany podmiot lub w
jego statucie. Ocena oparta na tym kryterium to ocena zasadnosci podejmowania
dziatan z punktu widzenia przyjetych celéw; celowos$¢ oznacza racjonalnosc,
zgodnos¢ z interesem publicznym, a w pewnych przypadkach — gospodarnos¢;

* rzetelno$¢ — wypelnianie obowigzkéw z nalezyta starannoscig, sumiennie i we
wlasciwym czasie; badaniu poddawane jest rowniez, czy przestrzegano we-
wnetrznych regul funkcjonowania danej jednostki, a takze czy okreslone dziata-
nia lub stan faktyczny sa udokumentowane zgodnie z rzeczywistoscia, czy bada-
na dokumentacja odpowiada stanowi faktycznemu, jest sporzadzona we
wlasciwej formie, w wymaganych terminach oraz czy nie pomija faktow lub
okolicznosci, ktore powinny by¢ udokumentowane.

Dodatkowym kryterium, ktore w kontroli w administracji publicznej stosowane
jest jednak stosunkowo rzadko, jest kryterium zgodnosci podejmowanych dzialan
z polityka rzadu. Jakkolwiek jest to kryterium w duzej mierze opierajace si¢ na ko-
niecznosci dokonania oceny catej sfery elementow niewymiernych, to dokonujac
oceny, mozna si¢ oprze¢ na dokumentach przyjmowanych przez Rade Ministréw czy
poszczegdlne organy administracji rzadowej. I tak, zatozenia polityki rzadu dotyczace
konkretnego obszaru zagadnieniowego czesto znajduja swoj wyraz w dokumentach
programowych przyjmowanych przez Rad¢ Ministréw, w tym m.in. w Rzadowym
programie ograniczenia przestepczosci ,,Razem Bezpieczniej”. Badaniu kontrolne-
mu poddawana jest wowczas zgodno$¢ dziatan podejmowanych przez podmiot kon-
trolowany z wyznacznikami polityki rzadu/organu administracji rzadowe;.

Niezaleznie od tego, czy kontrola jest kontrola prawidtowosci, czy kontrolg wy-
konania zadania, co do zasady, powinna by¢ prowadzona zgodnie z kryterium rzetel-
nosci, gdyz zastosowanie powyzszego kryterium sprzyja sprawdzeniu, czy kontrolo-
wana dziatalno$¢ byta prowadzona w sposdb sumienny, uczciwy, solidny, nalezyty,
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doktadny, prawdziwy. W odréznieniu od powyzszego, w przypadku kontroli prawi-
dtowosci zasadniczo znajduja zastosowanie kryteria dotyczace legalnosci, za$ kon-
trola wykonania zadan opiera si¢ na ocenie pod katem oszczgdnosci i wydajnosci
(gospodarnos$¢) oraz skutecznosci rozumianej jako realizacja postawionych celow
(element kryterium celowosci) — tzw. 3E (economy, efficiency, effectiveness) [ Wpro-
wadzenie do kontroli... 2012, s. 55-57].

4. Uwarunkowania skutecznosci i efektywnosci nadzoru
w jednostkach administracji skarbowej

Sama kontrola nie obejmuje czynnosci pokontrolnych ani tym bardziej zarzadzania,
administrowania [Chojna-Duch 2002, s. 9]. Te elementy czynno$ci moga natomiast
wypehiac¢ pojecie nadzoru. Kazdy nadzor, w tym rowniez kontrola, jest §cisle zwia-
zany z kryteriami, wedtug ktorych dokonuje si¢ oceny dziatalnosci podmiotow nad-
zorowanych. Kryteria te tworza tzw. katalog wartosci stanowiacy podstawe kazdej
dziatalnosci nadzorczej. Co wazne, kryteria nadzoru stanowig dla organu nadzoruja-
cego instrument, na podstawie ktorego moze on ustali¢, czy podmiot nadzorowany
realizuje natozone na niego zadania i obowigzki, ewentualnie — w jakim stopniu to
czyni, czy funkcjonuje zgodnie z oczekiwaniami.

Kierownik jednostki prowadzi dziatania zwigzane z zapewnieniem funkcjono-
wania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w jednostce. W tym
celu dyrektor podejmuje decyzje zwigzane z planowaniem i monitorowaniem reali-
zacji celow/zadan na poziomie regionalnym i lokalnym, zarzgdzaniem ryzykiem,
prowadzeniem samooceny kontroli zarzadczej, w szczegolnosci zwigzanych z tym
dziatan doskonalacych, a takze zatwierdza dokumentacj¢ zwigzang z funkcjonowa-
niem kontroli zarzadczej w izbie administracji skarbowej. Ponadto kierownik jed-
nostki ponosi odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
polegajacej na niewykonaniu lub nienalezytym wykonaniu obowiazkéw w zakresie
kontroli zarzadczej.

Osoby upowaznione przez kierownika jednostki ponoszg odpowiedzialnosé za
nadzorowanie i kontrolowanie realizacji proceséw w sposob dajacy dyrektorowi ra-
cjonalne zapewnienie, ze:

* podejmowane dzialania pozostaja w zgodzie z przepisami prawa, zasadami
przyjetymi w jednostce (procedurami) oraz ze standardami kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych;

e zasoby sg zuzywane oszczednie i w sposob przynoszacy pozytek, a jakosci ustug
nadano odpowiednig range;

e plany, programy, zamierzenia i cele sa osiggane i monitorowane;

* dane i informacje publikowane lub udostepniane wewngtrznie czy na zewnatrz
sa doktadne, wiarygodne i aktualne;

* zasoby organizacji (wlaczajac w to pracownikdw, zasoby finansowe, dane, infor-
macje i reputacj¢) sg dostatecznie zabezpieczone (nadzorowane);
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* ryzyka zwigzane z realizacjg zadan sg na biezaco identyfikowane i monitorowa-
ne celem ciaglej poprawy procesow.

Nadzorowanie i kontrolowanie jest funkcja kierowania i pozostaje integralna
czescig ogdlnego procesu zarzadzania dzialaniami. W zwiazku z tym do obowiaz-
kéw 0s6b upowaznionych przez kierownika jednostki nalezy:

* identyfikowanie i ocena ryzyka zwigzanego z konkretnym obszarem dzialan;

e opracowanie i ustalanie planow dziatan i innych $rodkow, aby zminimalizowac,
ograniczy¢ lub usung¢ ryzyko zwigzane ze zidentyfikowanym zagrozeniem;

* wdrazanie procesow lub narz¢dzi nadzorowania i kontrolowania, ktére zacheca-
ja 1 wymagaja od podlegtych pracownikow wykonywania swoich obowigzkow

w taki sposob, aby osiggna¢ cele kontroli zarzadczej;

e zapewnienie skuteczno$ci wykonywania kontroli zarzadczej oraz dbatos¢ o cigg-

e doskonalenie realizowanych procesow.

Kompetentny nadzor pomaga zapewnic osigganie celow kontroli wewnetrznej
[Wytyczne... 2011, s. 31]. Przydzielanie, przegladanie i zatwierdzanie wykonania
prac przez pracownikow obejmuje:

* przejrzyste komunikowanie o obowigzkach, odpowiedzialno$ci i rozliczalnosci
przypisanych kazdemu pracownikowi;

e systematyczne przeglady pracy kazdego pracownika w koniecznym zakresie;

» zatwierdzanie wykonywania prac w ich kluczowych punktach dla zapewnienia,
ze ich tok odpowiada zamierzeniom.

Przydzielanie zadan przez zwierzchnika nie powinno zmniejsza¢ jego rozliczal-
nos$ci dotyczacej tych obowigzkow i zadan. Zwierzchnicy takze dajg pracownikom
niezbedne wskazowki i zapewniajg szkolenia, aby zagwarantowa¢ ograniczenie do
minimum btedow, marnotrawstwa i szkodliwych dziatan oraz zrozumienie i realiza-
cje polecen kierownictwa. Wspomniana wyzej lista nie wyczerpuje, lecz wymienia
najpowszechniejsze dziatania zapobiegawcze i wykrywajace w ramach systemu
kontroli. Podmioty powinny osiagna¢ rownowage pomiedzy dzialaniami wykrywa-
jacymi a zapobiegawczymi w ramach systemu kontroli.

Nadzorujace jednostki powinny dazy¢ do harmonizacji podejmowanych dziatan
poprzez wydawanie wytycznych i rekomendacji dotyczacych funkcjonowania
wspoélnych obszarow [Analiza wybranych... 2012, s. 31-32]. Ponadto kazda jednost-
ka nadzorowana winna by¢ zobowigzana do sktadania okresowych sprawozdan ze
swojej dzialalno$ci organowi nadzorujagcemu. Dla zapewnienia poréwnywalnosci
sprawozdan niezbe¢dne jest jednolite okreslenie zakresu czasowego i tematycznego
informacji, ktore maja by¢ przekazane. Zawarto$¢ sprawozdan powinna odzwiercie-
dla¢ najistotniejsze zagadnienia zwigzane z dziatalnoscig jednostki, pozwalajace na:
* dokonanie obiektywnej oceny jej pracy,

* uzyskanie wiedzy o realnych, istotnych problemach i zagrozeniach wystepuja-
cych w obszarze jej dzialalnosci,

* uzyskanie wiedzy o sposobie i stopniu zaawansowania realizacji wnioskow, ja-
kie wynikaty ze sprawozdania ztozonego za poprzedni okres sprawozdawczy.
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Biorac pod uwage znaczenie wiarygodno$ci dostarczanych w sprawozdaniach
informacji, nalezy zapewni¢ ich weryfikowalno$¢ tak, aby odwzorowac rzeczywisty,
a nie iluzoryczny, obraz jednostki. Majg one pozwoli¢ na wyciaggnigcie wlasciwych
wnioskow i przyczyni¢ si¢ do podejmowania racjonalnych decyzji majacych na celu
usprawnienie dziatania jednostki. Pozadanym rozwigzaniem jest dokonywanie
cyklicznej, sformalizowanej oceny jednostek podlegtych na podstawie wszystkich
niezbgdnych informacji o ich funkcjonowaniu, w tym obejmujacych wyniki kontro-
li, jak tez sprawozdania. Niezbednym dziataniem jest przy tym ustalenie odpowied-
niej procedury obiegu informacji i dokumentacji pomi¢dzy komoérkami organizacyj-
nymi odpowiedzialnymi za poszczegolne obszary nadzoru.

Z chwilg wdrozenia dziatania w ramach systemu kontroli zasadnicze znaczenie
ma uzyskanie zapewnienia o jego skutecznosci. W konsekwencji dziatania napraw-
cze stanowig niezbedne uzupetnienie dziatan w ramach systemu kontroli. Co wigcej,
musi by¢ jasne, ze dziatania w ramach systemu kontroli stanowig tylko jeden kom-
ponent systemu kontroli wewnetrznej i powinny by¢ zintegrowane z pozostatymi
czterema komponentami.

Majac na uwadze jednostki administracji skarbowej, Szef Krajowej Administra-
cji Skarbowej (Szef KAS) jest odpowiedzialny za nadzor i monitorowanie realizacji
Kierunkow Dziatania i Rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej. W przypadku
zagrozenia dla ich terminowej realizacji Szef KAS jest zobowigzany do niezwlocz-
nego przekazania Ministrowi Rozwoju i Finansow informacji o powstatych ryzy-
kach oraz zwigzanych z nimi dziataniach zaradczych.

W sytuacji kiedy nastapia znaczace zmiany dotyczace gtownych celow panstwa
1 uwarunkowan zewnetrznych (wynikajacych ze zmian prawnoorganizacyjnych),
ewaluacja dokumentu moze by¢ przeprowadzana cz¢sciej niz raz w roku.

Do zadan Szefa Krajowej Administracji Skarbowej nalezy m.in. nadzér nad
dziatalno$cig dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektoréw izb administra-
cji skarbowej, naczelnikow urzedoéw skarbowych, naczelnikow urzedéw celno-skar-
bowych, dyrektora Krajowej Szkoty Skarbowosci, dyrektora Centrum Informatyki
KAS oraz dyrektorow wtasciwych w sprawach KAS komorek organizacyjnych
w urze¢dzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych
[Ustawa o KAS 2016, art. 14]. Nadzér nad funkcjonowaniem systemu kontroli
zarzadczej w Ministerstwie Finanséw sprawuje Dyrektor Generalny przy pomocy
komorek organizacyjnych oraz w porozumieniu z Szefem Krajowej Administracji
Skarbowej w zakresie komodrek organizacyjnych bedacych jednostkami organizacyj-
nymi Krajowej Administracji Skarbowej [Zarzadzenie MRiF 2017, w sprawie syste-
mu kontroli zarzadczej w MF]. W przypadku komodrek organizacyjnych bedacych
jednostkami organizacyjnymi Krajowej Administracji Skarbowej, gdy wymagana
jest akceptacja lub zatwierdzenie nadzorujacego cztonka kierownictwa, wymagana
jest rowniez akceptacja lub zatwierdzenie Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;.

Zadania takie jak: wspomaganie dyrektora izby administracji skarbowej w ksztal-
towaniu proceséw zarzadczych w podleglych urzedach, w szczegdlnosci w zakresie
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kontroli zarzadczej, zarzadzania strategicznego, zarzadzania procesami i zarzadza-
nia zmiana, sg realizowane w izbie administracji skarbowej przez komorki organiza-
cyjne umiejscowione w pionie zarzadzania [Zarzadzenie MRiF 2017, w sprawie or-
ganizacji jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej oraz nadania
im statutow, § 2]. Ponadto do zadan tej komorki nalezy zaliczy¢: prowadzenie spraw
dotyczacych struktury organizacyjnej izby i podlegtych urzedow, prowadzenie
spraw dotyczacych tworzenia i nadzorowania systemu prawa wewnetrznego, prowa-
dzenie statystyki, sprawozdawczo$ci i analiz dotyczacych strategicznych obszarow
dziatania izby, wspotprace miedzynarodowg, w tym w regionach przygranicznych,
oraz koordynacje dziatania izby i podlegtych urzedow w tym zakresie, z wylacze-
niem spraw nalezacych do innych komorek, prowadzenie rejestru upowaznien i pet-
nomocnictw. Omawiajac funkcje nadzoru, przyktadowo nalezy wskaza¢, ze funkcjo-
nowanie izby administracji skarbowej oparte jest na zasadach jednoosobowego
kierownictwa, stuzbowego podporzadkowania, podziatu czynnosci i indywidualnej
odpowiedzialnosci za wykonywanie powierzonych zadan.

Dla przyktadu w izbie administracji skarbowej funkcjonuje m.in. komorka nad-
zoru nad orzecznictwem, ktora realizuje zadania dotyczace w szczegodlnosci:

* biezgcej analizy przepisow prawa, orzecznictwa sagdow administracyjnych,

* koordynacji zapewnienia jednolitosci prawidlowego orzecznictwa,

* nadzor nad wykonywaniem zadan z zakresu orzecznictwa przez komorki organi-
zacyjne izby i podlegtych urzedow,

* niezwloczne zgltaszanie do Szefa KAS roznic interpretacyjnych przepisow prawa.

W podsumowaniu nalezy wskaza¢, ze nadzor nie powinien koncentrowac si¢
wylacznie na zapewnieniu przestrzegania przez jednostki podlegte lub nadzorowane
przepisow prawa [Analiza wybranych... 2012, s. 31-33]. Celem nadzoru powinno
by¢ takze wsparcie tych jednostek w realizacji powierzonych im zadan i efektyw-
nym realizowaniu celéw.

Nadzér powinien by¢ sprawowany w sposob systemowy, nie moze ograniczaé
si¢ on do dzialan interwencyjnych wykonywanych ad hoc, po wystapieniu nieprawi-
dtowosci. Wykorzystujac zarowno wtadcze, jak i niewtadcze narzedzia nadzoru, na-
lezy ocenia¢ skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatan jednostek podlegtych lub nadzoro-
wanych. Jezeli nadzorem objete sg jednostki dziatajace w tym samym obszarze
i wykonujace takie same zadania, nadzorujacy powinien dazy¢ do harmonizacji
podejmowanych przez nie dziatan poprzez wydawanie wytycznych i rekomendacji
dotyczacych funkcjonowania wspolnych obszarow.

Sprawujac nadzor, nalezy wykorzystywac wiedze uzyskang w toku analizy skarg
na dziatalnos$¢ jednostek, zarbwno przy wyznaczaniu kierunkdéw nadzoru, planowa-
niu przysztych kontroli, jak i przy cyklicznej ocenie ich pracy. Analiz¢ skarg nalezy
wykorzystywac takze jako jedno z narzedzi identyfikacji ryzyk wystepujacych przy
realizacji celow i zadan tych jednostek. Organ nadzoru powinien wykorzystywac
wiedzg uzyskang w toku analizy skarg na dzialalno$¢ nadzorowanych jednostek do
wprowadzenia ulepszen w ich dziatalnosci.
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Zadania zwigzane z koordynacja zadan nadzorczych w stosunku do wszystkich
badz grupy podmiotéw podlegtych lub nadzorowanych powinny by¢ powierzone
jednej komoérce organizacyjnej. Komoérka wyznaczona do koordynowania dziatan
nadzorczych powinna by¢ odpowiedzialna za zagwarantowanie efektywnej wymia-
ny informacji. Nalezy ustali¢ procedury obligatoryjnego obiegu informacji pomie-
dzy komorkami organizacyjnymi odpowiedzialnymi za poszczegdlne obszary nad-
zoru (np. obszar nadzoru finansowego i merytorycznego). Procedury powinny
okreslic¢ najistotniejsze aspekty wspotpracy pomigdzy takimi komdrkami.

Pozadanym rozwigzaniem jest dokonywanie cyklicznej, sformalizowanej oceny
jednostek podleglych i nadzorowanych na podstawie wszystkich informacji o ich
funkcjonowaniu bedacych w posiadaniu organu nadzorujacego (w tym wynikow
kontroli, sprawozdan). Cykliczna ocena powinna by¢ podsumowaniem prowadzo-
nego monitoringu oraz zadan nadzorczych wykonywanych przez odpowiednie ko-
morki organizacyjne, przede wszystkim za$ wigzaé si¢ z akceptacja przedstawione-
go przez jednostke sprawozdania okresowego. Sprawozdanie o realizowanych
dziataniach moze stanowi¢ wazne zrddto informacji o jednostce nadzorowanej. Jed-
nak przepisy prawa nie okres$laja jednoznacznie zakresu informacji, ktére powinny
by¢ przekazywane organowi nadzorujagcemu.

5. Zakonczenie

Zgodnie ze ,,Strategiag Sprawne Panstwo 2020 nadzor, kontrola instytucjonalna, au-
dyt wewnetrzny, czyli funkcje kontrolno-oceniajgce, powinny dziala¢ w sposob
zharmonizowany i efektywny na wszystkich wskazanych poziomach oraz powinny
wspiera¢ Prezesa Rady Ministrow, ministrow i kierownikoéw jednostek w efektywnej
i skutecznej realizacji celow i zadan [Uchwata nr 17 RM 2013, ,,Sprawne Panstwo
2020”]. Wzmocnienie wyzej wymienionych funkcji w administracji rzagdowej
powinno by¢ realizowane poprzez budowanie wspolpracy i koordynacji pomigdzy
audytem wewngtrznym i kontrolg instytucjonalng. Zharmonizowanie zadan audytu
wewnetrznego 1 kontroli instytucjonalnej umozliwi bowiem uzyskanie efektu
synergii i racjonalne wykorzystywanie zasobow. Konsolidacja tych stuzb wymaga
przy tym przeprowadzenia wieloaspektowych analiz oraz przegladu dorobku innych
krajow w tej dziedzinie.

W celu zagwarantowania skuteczno$ci i efektywno$ci dziatania powinna by¢
zapewniona wspotpraca pomig¢dzy administracja rzadowa a organami kontroli ze-
whnetrznej, w szczegdlnoséci z Najwyzsza Izba Kontroli. Scista wspotpraca pomigdzy
tymi jednostkami powinna przynies¢ jednostkom sektora finanséw publicznych do-
datkowe mozliwos$ci doskonalenia funkcjonowania i eliminowania nieprawidtowo-
$ci. Istotne jest ponadto zapewnienie wlasciwej jakosci wspotpracy zarowno z audy-
tem, jak i kontrolg zewnetrzng w ramach koordynacji dziatalnosci kontrolnej w danej
jednostce w celu wyeliminowania mozliwo$ci ewentualnego dublowania si¢ zakre-
sow podmiotowych i przedmiotowych kontroli [Standardy kontroli... 2012, s. 19].
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Nalezy zaznaczy¢, ze efektywne wykorzystanie funkcji nadzoru powinno pro-
wadzi¢ do zapewnienia realizacji celéw poprzez nadzorowanie jednostki oraz spet-
nia¢ funkcje prewencyjng [Analiza wybranych... 2012, s. 21-26]. Co istotne, nadzor
nie powinien ograniczac¢ si¢ jedynie do relacji organ nadzorujacy — jednostka nadzo-
rowana. Rola nadzorujacego jest bowiem zapewnienie wspotdziatania zar6wno po-
miedzy nadzorujacym i nadzorowanym, jak i poszczego6lnymi jednostkami nadzoro-
wanymi w dziale kierowanym przez ministra. Winny zatem by¢ podejmowane
systematyczne dziatania zmierzajace do wdrozenia nowoczesnej koncepcji nadzoru,
tak aby nie byt on pojmowany wytacznie w kategoriach obowigzku. Wskazane jest
zatem wypracowanie jednolitych standardow nadzoru oraz dokonanie odpowiednich
zmian legislacyjnych, ktoére precyzyjnie zdefiniujg uprawnienia i obowigzki pod-
miotow nadzorujacych oraz nadzorowanych. Ujednolicenie i odpowiednia legislacja
funkcji nadzoru w administracji rzadowej bgdzie dzialaniem stuzacym m.in. dosko-
naleniu systemu kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych.

Jednym z najwazniejszych elementdw nadzoru ex post jest system sprawozdaw-
czo$ci pozafinansowej, dlatego tez powinien zosta¢ poddany krytycznej ocenie. Do-
wolno$¢ informacji przekazywanych przez wigkszos¢ jednostek nadzorowanych
utrudnia sprawowanie efektywnego nadzoru i nie przyczynia si¢ do poglebiania
wiedzy organu nadzorujacego o realnych problemach i zagrozeniach wystepujacych
w jednostkach nadzorowanych [4naliza wybranych... 2012, s. 21-26]. Zadaniem
stojacym przed wspotczesng administracja jest zatem przeniesienie akcentu z nadzo-
ru negatywnego, polegajacego wylacznie na zabezpieczeniu przed naruszeniem pra-
wa, na nadzor pozytywny, stuzacy zapewnieniu optymalnego wykonywania zadan
publicznych przez podmioty nadzorowane.
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