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ZINTEGROWANE ZARZADZANIE RYZYKIEM W JEDNOSTKACH
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH NA PRZYKLADZIE
URZEDOW SKARBOWYCH

Streszczenie. Podstawowym celem artykutu jest charakterystyka wybranych
obszarow i zagadnien dotyczacych funkcjonowania oraz implementacji podejs$cia
zintegrowanego zarzadzania ryzykiem (opierajacego si¢ na koncepcji ERM,
enterprises risk management) w jednostkach sektora finanséw publicznych na
przyktadzie urzedéw skarbowych. Wiasnie zintegrowane zarzadzanie ryzykiem
w organizacji, z wlaczeniem w to rowniez jednostek sektora finansoéw
publicznych, wykorzystuje takie podejscie do zarzadzania ryzykiem, ktore uznaje
si¢ za najbardziej dojrzate procesowo, mianowicie podej$cie oparte na ERM.

Stowa kluczowe: zintegrowane zarzadzanie ryzkiem (ERM), sektor finanséw
publicznych.

THE INTEGRATED RISK MANAGEMENT IN PUBLIC FINANCE
SECTOR UNITS FOR EXAMPLE THE TAX OFFICES

Summary. The primary goal of this article is to characterize selected issues
relating to the functioning and implementing integrated risk management based on
the ERM (enterprise risk management) approach in the public finance sector units
on the example of the tax offices. The integrated risk management in the
organization, including public sector institutions is based on a mature approach to
risk management, namely enterprise risk management (ERM).

Keywords: enterprise risk management, public finance sector.

1. Wprowadzenie

W artykule przyjeto, ze przez wdrazanie tzw. formalnego systemu zarzadzania ryzykiem

w jednostkach sektora finanséw publicznych — do ktérego odwotuje si¢ Komunikat nr 6
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Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdétowych wytycznych dla sektora
finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem — rozumie si¢ wdrazanie
zintegrowanego zarzadzania ryzykiem opartego na mi¢dzynarodowych standardach
zarzadzania ryzykiem. Generalnie standardy te (COSO II, ISO 31000, FERMA/AIRMIC)
opieraja si¢ na koncepcji enterprises risk management (ERM), dojrzalym podejsciu do
zarzadzania ryzykiem, ktére okres$la si¢ mianem zintegrowanego zarzadzania ryzykiem,
korporacyjnego zarzadzaniem ryzykiem. Ze wzgledu na problematyke rozwazan
prezentowanych w opracowaniu (dotyczacych jednostek sektora finansow publicznych)
przyjeto, ze bardziej adekwatna jest nomenklatura zintegrowanego zarzadzania ryzykiem.

Zgodnie z artykutem 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
sektor finanséw publicznych tworza m.in. jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwiazki 1 jednostki budzetowe. Do jednostek sektora finansow publicznych zalicza si¢ urzedy
skarbowe, ktore sa typowym przyktadem jednostki budzetowej. Zatem urzad skarbowy jest
panstwowa jednostkag budzetowa obslugujaca naczelnika urzedu skarbowego, ktory jest
organem administracji niezespolonej w terenie podlegajacym ministrowi finansow, a zarazem
organem podatkowym pierwszej instancji. W mysl artykutu 5 Ustawy z dnia 21 czerwca
1996 roku o urzedach i izbach skarbowych ministrowi wlasciwemu do spraw finansow
publicznych podlegaja dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urzedéw skarbowych jako
ograny administracji rzadowe;j'.

Przyjmuje si¢, ze kontrola zarzadcza powinna funkcjonowa¢ na dwoch poziomach;
pierwszy to jednostka sektora finanséw publicznych, a drugi obejmuje dzial administracji
rzagdowej/jednostke samorzadu terytorialnego. Ustawa o finansach publicznych precyzyjnie
okresla cele kontroli zarzadczej, do ktérych zaliczono réwniez zarzadzanie ryzykiem.
Implementacja zarzadzania ryzykiem bez wzgledu na sektor (w tym takze sektor finansow
publicznych), branze czy charakter prowadzonej aktywnosci staje si¢ niezbednym wymogiem
funkcjonowania wspotczesnej organizacji.

Celem opracowania jest charakterystyka wybranych zagadnien dotyczacych
implementacji i funkcjonowania zintegrowanego zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora
finanséw publicznych na przyktadzie urzedéw skarbowych. Przy tym przez zintegrowane
zarzadzanie ryzykiem w organizacji sektora finansow publicznych rozumie si¢ jego, po
pierwsze, formalne oparcie na wytycznych migdzynarodowych standardow zrzadzania
ryzykiem, po drugie, spojno$¢ z uwarunkowaniami prawno-organizacyjnymi specjalnie
przeznaczonymi dla jednostek sektora finanséw publicznych. Takie komplementarne
podejscie pozwala wdraza¢ zarzadzanie ryzykiem w ujeciu zintegrowanym w urzedach
skarbowych, ktore sa jednostkami sektora finansow publicznych. W rozwazaniach
wykorzystano modele indukcyjne, positkujac si¢ pomocniczo dedukcja na uzytek sprawdzenia

sformutowanych tez.

! Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 maja 2004 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o urzedach i izbach skarbowych (DzU 2004, nr 121, poz. 1267).
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2. Zarzadzanie ryzykiem w kontekscie kontroli zarzadczej a cele
strategiczne

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych w dziale I Zasady finanséw
publicznych, rozdziale 1, artykule 1 (pkt 12) informuje, Zze okres$la zasady kontroli zarzadczej
1 audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych.

W odniesieniu do funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych istotng role
w szeroko rozumiane] efektywno$ci kontroli zarzadczej odgrywa kierownik tej jednostki
w ramach swojej odpowiedzialno$ci, ktora réwniez obejmuje implementacje system
zarzadzania ryzykiem”. Generalnie kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, zwany
kierownikiem jednostki, jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej tej jednostki
1moze powierzy¢ okreslone obowiazki z zakresu gospodarki finansowej pracownikom
jednostki. Dotyczy to takze obszaru zwigzanego z zarzadzaniem ryzykiem. W rozdziale 6
Ustawy o finansach publicznych pt. Kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansoOw publicznych ustawodawca zdefiniowat istote¢ kontroli
zarzadczej. Zatem kontrole zarzadczg w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi
ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposdb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny 1 terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest za$
zapewnienie w szczegdlnosci: zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi, skuteczno$ci 1 efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony
zasobow, przestrzegania 1 promowania zasad etycznego postepowania, efektywnosci
i skuteczno$ci przeptywu informacji, zarzadzania ryzykiem®. Z powyzszego wynika, ze
zarzadzanie ryzykiem jest jednym z elementow kontroli zarzadczej. W Ustawie o finansach
publicznych podkre§la si¢, ze kontrola zarzadcza winna by¢ adekwatna, skuteczna
1 efektywna. Jednak aby mozna bylo takie cechy jej przypisa¢, w jednostce musza
odpowiednio funkcjonowa¢ wszystkie elementy kontroli zarzadczej, do ktérych poza
zarzadzaniem ryzykiem zalicza si¢ takze’:

— $rodowisko wewnetrzne,

— mechanizmy kontroli,

— 1informacj¢ 1 komunikacje,

— monitorowanie i oceng.

,Kazdy z powyzszych elementéw jest rownie istotny i powigzany z pozostatymi. Ich

prawidtlowe funkcjonowanie determinuje takze skuteczno$¢ =zarzadzania ryzykiem.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm. art. 69).

3 Ibid., art. 53.

41bid., art. 68.

5> Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora
finans6w publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, Dziennik Urzgdowy Ministra Finansow,
poz. 56, Warszawa, 18 grudnia 2012.
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Wprowadzanie systemu zarzadzania ryzykiem bez uwzglednienia funkcjonujacych rozwigzan
w pozostatych elementach kontroli zarzadczej moze by¢ nieefektywne czy wrgcz
nieskuteczne™. Zgodnie z zaleceniami Ustawy o finansach publicznych zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do
obowigzkow: ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej, woijta,
burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz kierownika jednostki’. Zatem kontrola zarzadcza powinna funkcjonowa¢ na dwodch
poziomach: poziom pierwszy to jednostka sektora finansow publicznych, a poziom drugi
obejmuje dzial administracji rzadowej/jednostke samorzadu terytorialnego®. Zadaniem
podmiotu odpowiedzialnego za zarzadzanie ryzykiem na drugim poziomie kontroli zarzadcze;j
moze by¢ np. zharmonizowanie dziatan jednostek podlegtych i nadzorowanych samorzadu
terytorialnego i sprawowanie kontroli przez monitorowanie, czy w tych jednostkach system
zarzadzania ryzykiem funkcjonuje sprawnie’. Kierownicy jednostek organizacyjnych
jednostki samorzadu terytorialnego powinni za$§ otrzymywaé czytelny komunikat od
kierownika tejze jednostki (oraz ministra kierujacego dziatem), ze w jednostkach powinny
by¢ wdrozone adekwatne, skuteczne 1 efektywne systemy zarzadzania ryzykiem, o ktorych
mowi ustawa.

Uogolniajac, przyjmuje si¢ w literaturze, podanej tu nie jako jedynej, ale przyktadowej, ze
wyrdznia si¢ kilka etapow procesu zarzadzania ryzykiem, z ktérych kazdy petni okreslone
zadania i funkcje procesowe!®. Zintegrowane zarzadzanie ryzykiem (enterprise risk
management) opiera si¢ na tzw. kontek$cie zewnetrznym i wewngtrznym (odpowiednio:
srodowisko zewnetrzne i wewngtrzne, w ktorym organizacja dazy do osiggnigcia swoich
celow)!!. W uproszczeniu mozna powiedzie¢ (co tez jest bardziej adekwatne), Ze cele te
stanowig cele biznesowe (w tym cele strategiczne), a w ramach tzw. Srodowiska
wewnetrznego organizacji realizuje si¢ polityki, cele i strategie. Zatem ze wzglgdu na to, ze
»zarzadzanie ryzykiem jest $ci$le zwigzane z celami i zadaniami, rozwigzania w tym zakresie
powinny by¢ dopasowane do systemu planowania oraz sprawozdawczosci w dziale
administracji rzadowej czy jednostce samorzadu terytorialnego”!?. Generalnie — nie wdajac
si¢ w tym miejscu, szeroka i ztozong charakterystyke problemu, a upraszczajac — podstawa

wdrozeniowa dla procesu zarzadzania ryzykiem w wersji standaryzowanej (tzn. opartej

¢ Ibid., s. 3.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., op.cit., art. 69.

8 Komunikat nr 6 Ministra Finansoéw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 4.

% Ibid., s. 4.

10 Por. Baranoff E., Risk Management and Insurance, Wiley 2004, s. 48-52, Rejda G.E., Principles of Risk
Management and Insurance, Eleventh Edition, Addison Wesley, 2010, s. 45 i nast., Harrington S., Niehaus G.,
Risk Management and Insurance, McGraw-Hill/Irwin, International Edition, 2004, s. 8 i nast., Dorfman M.,
Introduction to Risk Management and Insurance, Ninth Edition, Pearson Prentice Hall 2008, s. 52 i nast.,
H. Skipper, Kwon W., Risk Management and Insurance. Perspectives in a Global Economy, Blackwell
Publishing, 2007, s. 283 i nast.

I PKN-ISO Guide 73, PKN Warszawa 2012, s. 15

12 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 4.
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na miedzynarodowych standardach zarzadzania ryzykiem) jest wigzka celi strategicznych,
operacyjnych 1 taktycznych, na ktérych zasadza si¢ caly proces zarzadzania ryzykiem. Za
podstawowe (tj. o najwyzszym priorytecie) dla organizacji uwaza si¢ cele strategiczne, do
ktérych odnosza si¢ standardy zarzadzania ryzykiem!’. Jednak ustanowienie celow
biznesowych (a zwtaszcza strategicznych) w organizacji nie stanowi poniekad jeszcze etapu
zintegrowanego procesu zarzadzania ryzykiem, ale podstawe, w ktorej zakotwiczony jest caty
proces, sktadajacy si¢ juz z jasno okreslonych etapow. Wszystkie standardy zarzadzania
ryzykiem, o ktorych wzmiankowano we wprowadzeniu do opracowania, ,,0opierajg si¢ na
poziomie strategicznym, celach strategicznych i strategiach przedsigbiorstwa”!'4. Norma PN-
ISO 31000 okresla, Ze ,struktura ramowa zarzadzania ryzykiem jest osadzona w ogoélnych
strategicznych i operacyjnych politykach i praktykach organizacji”!°, a zgodnie ze standardem
zarzadzania ryzykiem COSO II ,cele strategiczne znajdujg si¢ na najwyzszym poziomie,
wspieraja misj¢ firmy (...) odzwierciedlajg wybodr kierownictwa w sprawie sposobu tworzenia
wartosci dla interesariuszy organizacji’!'®. Zatem do zarzadzania ryzykiem sg zawsze
prawidlowo okreslone cele i zadania jednostki w obszarze administracji publicznej!’ po to,
aby wdrazanie zarzadzani ryzykiem byto skuteczne.

Niestety, jak sie ocenia'®, z praktyki zarzadzania w administracji publicznej wynika, ze
kierownicy jednostek nie zapewniaja wlasciwego i komplementarnego wyznaczenia celow
izadan dla jednostki, cho¢ warunek formalnego wyznaczenia ich istnieje jako konieczny
1 niezbedny. Planowanie dziatalnos$ci to bowiem proces, w ktorym jasno ustawione sg cele
i zadania wraz z instrumentami ich wykonalnosci i planowanie ma fundamentalne znaczenie
dla zarzadzania jednostka, a wiec rowniez dla zarzadzania ryzykiem!. Zgodnie
z Komunikatem nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 roku w sprawie szczegdétowych
wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem
wyrdzniono dwie podstawowe grupy celéw, mianowicie strategiczne oraz operacyjne.
Przyjeto, ze cele strategiczne wynikaja z przyjetej misji 1 wizji, a ich charakter jest staty
1 0g6lny i1 zachodza w dluzszej perspektywie czasu, natomiast cele operacyjne majg charakter
krétkoterminowy, cechujg si¢ wigksza dynamika, a przejawiajg si¢ w konkretnych dziataniach
przewidzianych do realizacji’’. ,Cele strategiczne mozna rdéwniez postrzegaé jako

najwazniejsze cele catej jednostki, natomiast cele operacyjne jako cele poszczegoélnych

3S. Bozek, Kontekst strategiczny zarzadzania ryzykiem przedsigbiorstwa ubezpieczeniowego, [w:]

T. Michalski (red.): Wyzwania dla rynkéw ubezpieczen w $wietle sytuacji na globalnych rynkach finansowych,
Oficyna Wydawnicza Szkota Glowna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2013, s. 33 i nast.

14S. Bozek, Funkcjonowanie przedsiebiorstw ubezpieczeniowych w warunkach ryzyka. Standaryzacja
zarzadzania ryzykiem, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 98.

15 PN-ISO 31000, Zarzadzani ryzykiem. Zasady i wytyczne, PKN Warszawa 2012, s. 17.

16 Zarzadzanie ryzykiem Kkorporacyjnym - zintegrowana struktura ramowa Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission, PIKW, PIB Warszawa 2007, s. 39.

17 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 3.

18 Ibid., s. 6

19 Tbid.

20 Ibid.
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komorek organizacyjnych, ktorych realizacja jest konieczna do osiggnigcia celow
strategicznych. Jezeli jednostka definiuje cele w obu perspektywach, zarzadzanie ryzykiem
powinno odnosi¢ si¢ do obu tych aspektow’?!.

Podsumowaniem powyzszych rozwazan jest przyktad planowania dziatalno$ci
w jednostkach samorzadu terytorialnego w odniesieniu do drugiego poziomu kontroli
zarzadczej z uwzglednieniem celéw strategicznych?’. Zatem uznaje sie, ze zadaniem
kierownika komorki organizacyjnej urzedu jednostki samorzadu terytorialnego przy
wspotudziale kierownikow podlegltych 1 nadzorowanych jednostek organizacyjnych jest
wyznaczenie na podstawie (czyli zgodnie) celow strategicznych najwazniejszych celéw do
realizacji przez te jednostki. Zgodnie z wyznaczonymi najwazniejszymi celami jednostek
kierownik komorki organizacyjnej urzedu wyznacza cele dla swojej komorki. Ponadto
kierownik winien podzieli¢ jednostki organizacyjne na grupy, ktére skupiajg jednostki
o zblizonym charakterze dzialalnosci, w ramach ktoérych to grup ustalali cele realizacyjne.
Takie planowanie dziatalno$ci pod katem celéw ma w zatozeniu wyeliminowa¢ rozbieznos$ci
w celach jednostek organizacyjnych, a przede wszystkim zagwarantowacé, ze realizowane cele
beda zgodnie z celami strategicznymi jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjmuje sie, ze
cele jednostek organizacyjnych i komorek organizacyjnych urzedu?® nie powinny by¢
wzajemnie sprzeczne, a spojny katalog celow jednostek ma ulatwi¢ monitorowanie ich
realizacji przez kierownika komorki. Mianowicie np. otwarty katalog obszaréw dziatalnosci
(ktore stanowig jednoczesnie cele), a takze obszaréw ryzyka zostal ukonstytuowany przez
urzedy skarbowe za posrednictwem izb skarbowych, z zastrzezeniem, ze obszary dziatalnosci
1 obszary ryzyka mogg by¢ aktualizowane poza zmianami wynikajacymi z specyfiki tylko

w przypadku zaistnienia zmian systemowych, np. przy zmianie przepisow prawa>*,

3. Uwarunkowania wdrazania zarzadzania ryzykiem w urzedach
skarbowych

Wdrazanie systemu zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych
jest $cisle skorelowane z procesem planowania dzialalnosci jednostki, a to jest bezposrednio
powiazane z jasnym okresleniem celow i1 zadan. Jak juz wspomniano wyzej, dla jednostek
samorzadu terytorialnego, do ktérych mozna zaliczy¢ jednostki administracji podatkowe;j
1 kontroli skarbowej, szczegdlne znaczenie majg cele 1 zadania strategiczne, a takze

operacyjne, dotyczace biezacej (wlasciwie zaplanowanej) dziatalnosci. ,,Jezeli okres§lane sa

21 Ibid., s. 6.

22 Przyktad przytoczono za: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 5.

23 Na przyktad réwniez urzedu skarbowego.

24 Ryzyka w urzedach skarbowych — katalog otwarty. Materialy wewnetrzne urzedu skarbowego regionu
slaskiego.
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zarobwno cele strategiczne 1 operacyjne, te pierwsze powinny by¢ uzgadniane na poziomie
najwyzszego kierownictwa, natomiast «przektadanie)> celow strategicznych na operacyjne
powinno z kolei odbywaé si¢ co najmniej z udzialem komorek realizujacych cele

operacyjne”?.

Generalnie powinna istnie¢ spojno$¢ migdzy celami 1 zadaniami
poszczegoOlnych jednostek organizacyjnych (np. urzegdéw skarbowych) a celami i zadaniami
jednostki samorzadu terytorialnego, tacznie tworza bowiem sektor finanséw publicznych.
Odpowiednie planowanie dziatalnosci jednostki musi obejmowacd, z jednej strony, obszary
dziatalno$ci jednostki (wyodrgbniong ze wzgledu na jej charakter cze$¢ dziatalnos$ci
jednostki)®® oraz z drugiej, obszary ryzyka (wyodrebniony w obszarze dziatalnoéci jednostki
obszar rozumiany jako zadanie do realizacji w ramach przyjetego celu)?’. W ogoéle czynniki
ryzyka (tu obszary) powinny podlega¢ kompleksowej identyfikacji dla kazdej organizacji, bez
wzgledu na sektor, branze czy typ podejmowanej dziatalnosci (np. przedsigbiorstw
ubezpieczeniowych) z uwzglednieniem podzialu na wewnetrzne i zewnetrzne czynniki®®.
Zatem planowanie dziatalnosci jednostki z orientacja na obszary ryzyka powinno
rozpoczyna¢ si¢ od analizy m.in.: celow i zadan okreslonych w obowiazujacych przepisach
prawa, celow wynikajacych z planu dziatalno$ci ministra kierujacego dzialem (w przypadku
jednostek bedacych jednostkami w dziale), celow i1 zadan okre§lonych w dokumentach
strategicznych, celow i zadan/podzadan/dziatan okre§lonych w budzecie panstwa w uktadzie
zadaniowym, potrzeb i oczekiwan obywateli, potrzeb 1 oczekiwan pracownikow jednostki
itp.%
dzialania/czynnosci™. Cele s3 realizowane poprzez zadania’!. Uzyskanie jednoznacznej

,Celem nie powinno by¢ samo dziatanie czy czynno$¢, ale rezultat/efekt tego

odpowiedzi dotyczacej tego, czy dany cel zostal zrealizowany, wigze si¢ z okre§leniem
tzw. miernika. Taki miernik powinien®%:

— umozliwia¢ rzetelne i obiektywne okre$lenie stopnia realizacji celu; mierniki nie
powinny mie¢ wartosci logicznych (tak/nie), opisowych, opierajacych si¢ na
subiektywnej ocenie,

— odnosic¢ si¢ do rezultatu, jaki ma by¢ osiggniety,

— mierzy¢ tylko to, na co jednostka ma wptyw (mierzy¢ rezultat, na ktory jednostka ma
wplyw, natomiast nie powinien poddawac¢ si¢ manipulacji),

— opiera¢ si¢ na wiarygodnych i w miare tatwo dostgpnych informacjach.

25 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 7.

26 SQystem zarzadzania ryzykiem w jednostkach administracji podatkowej i kontroli skarbowej. Dokument
przygotowany przez Zespot powotany decyzjag Nr 41/AP Ministra Finanséw z dnia 29 pazdziernika 2010 roku do
opracowania jednolitego systemu kontroli zarzadczej w jednostkach administracji podatkowej i kontroli
skarbowej, Warszawa 2011, § 1.

7 Ibid.

B S. Bozek, Identyfikacja czynnikow ryzyka w procesie zarzadzania ryzykiem w przedsicbiorstwie
ubezpieczeniowym, [w:] D. Zarzecki (red.): Zarzadzanie Finansami. Wspotczesne wyzwania teorii i praktyki,
Zeszyty Naukowe Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, nr 38, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2011,
s. 651 1 nast.

2% Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 7.

30 Tbid., s. 8.

31 Tbid.

32 Ibid.
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Zgodnie z przytoczonym przyktadem®® zadania komorki organizacyjnej okreslone
w regulaminie organizacyjnym realizuja cele w nastgpujacy przykladowy sposéb. Do
obowigzkow komorki obstugi bezposredniej urzedu skarbowego naleza m.in. nast¢pujace
zadania:

— udzielanie niezbednych informacji dotyczacych wlasciwosci rzeczowej urzedu,

— przyjmowanie deklaracji podatkowych, wnioskow, informacji i innych dokumentéw,

w tym w formie elektronicznej,

— identyfikowanie 1 rejestrowanie w systemie informatycznym przyjetych dokumentow.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna sformutowaé nastepujacy cel i zadanie na rok nastepny:
Cel: Zapewnienie wptywu dochodéw do budzetu panstwa na poziomie okreslonym dla urzgdu
skarbowego ,,X” na rok 2012.

Miernik: Kwota wptywow, warto$¢ miernika > 100% zaplanowanych wpltywow.

Zadanie dla komoérki organizacyjnej: Biezace ewidencjonowanie dokumentéw podatkowych
1ich weryfikacja.

Miernik nr 1: Uptyw czasu pomi¢dzy wptywem deklaracji a data pierwszego ksiggowania,
warto$¢ miernika < 17 dni.

Miernik nr 2: Szybko$¢ zatwierdzania dokumentdw, warto$¢ miernika < 16 dni.

Miernik nr 3: Szybko$¢ zaewidencjonowania w systemie POLTAX dokumentow, warto$¢
miernika < 15 dni.

Podsumowujac powyzsze, stwierdza si¢, ze w planowaniu dzialalnosci urzedu
skarbowego w warunkach ryzyka podstawowg role odgrywaja cele i realizujace je zadania
dostosowane do odpowiednio okreslonego i zbadanego obszaru dziatalnosci. Przy tym nalezy
pamieta¢, ze zadania to obszary ryzyka generujace poszczegdlne rodzaje ryzyka**. Taki
przyktadowy proces planowania w urzedzie skarbowym ,,.X” powinien przebiega¢ wedtug
schematu procedur?:

1. Pelnomocnik przy pomocy wspierajacego Zespotu, przygotowujac projekt Rocznego
Planu Dziatalno$ci (zwanego ,,RPD”) na dany rok, korzysta z propozycji sktadanych
przez osoby kierujace poszczegdlnymi komoérkami organizacyjnymi Urzedu.

2. Naczelnik Urzedu zatwierdza RPD najp6zniej do dnia 20 grudnia roku poprzedzajacego.

3. Zatwierdzony przez Naczelnika Urzedu RPD niezwlocznie podlega publikacji
w wewnetrznej sieci intranetowej urzedu.

4. Osoby kierujace poszczegdlnymi komodrkami organizacyjnymi Urzedu sg zobowigzane
do zapoznania podlegtych pracownikéw z zadaniami zawartymi w RPD.

5. RPD moze podlega¢ weryfikacji 1 aktualizacji po otrzymaniu wytycznych ministra

finansoOw do dziatania izb i urzedow skarbowych na dany rok.

33 Przyktad nr 12 przytoczono za: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 8-9.

34 Ryzyka w urzedach skarbowych — katalog otwarty. System zarzadzania ryzykiem w jednostkach administracji
podatkowej i1 kontroli skarbowe;j. Zatacznik nr 3, ..., op.cit.

35 Przykiad nr 12 przytoczono za: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 10.
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6. W Urzedzie sporzadza si¢ Studium Wykonalnosci Celow (zwane SWC) najpdzniej
w terminie miesigca od dnia otrzymania ,,Wytycznych do dziatania izb i urzedéw
skarbowych” okre$lonych przez Ministerstwo Finansow.

7. SWC stanowi szczegdtowe rozwinigcie zadan stuzacych realizacji celéw okreslonych
w RPD Urzedu na dany rok.

Implementacja zintegrowanego zarzadzania ryzykiem w organizacji jest uwarunkowana
licznymi determinantami, m.in. regulacjami i wytycznymi formalnymi, legislacyjnymi czy
normatywnymi, oczywiscie o réznym zasi¢gu i stopniu przymusowosci wdrozeniowe;,
np. w obszarze bankowosci (rekomendacje, Bazylea), ubezpieczen (Solvency II), czasem
sytuacja ekonomiczng (jako czynnik warunkujacy pozycj¢ wobec konkurencji na lokalnym
rynku, zmiany strukturalno-organizacyjne zmierzajagce w kierunku uczestnictwa na
regularnych rynkach finansowych (gietda) itd.), a czasem dojrzato$cig procesowa organizacji
(jej tadem i kulturg organizacji), ktore to czynniki pozwalaja rozpoznaé znaczenie i potrzebe
wdrazania zarzadzania ryzykiem (w wersji zintegrowanej, opartej na mi¢dzynarodowych
standardach zarzadzania ryzykiem). Bodzcow (zewngtrznych i wewnetrznych) do wdrazania
zarzadzania ryzykiem jest znacznie wigcej, na ogot nie oddziatujg pojedynczo i oddzielnie,
aczesto komplementarnie i lacznie. Istotng role wsrdod determinantéw implementacji
zintegrowanego zarzadzania ryzykiem odgrywa postawa kierownictwa organizacji; jesli jest
aktywna, to czg¢sto koordynuje, a nawet inicjuje proces wdrozeniowy. W jednostkach sektora
finanséw publicznych (w tym réwniez w urzgdzie skarbowym) ,,wdrozenie formalnego
systemu zarzadzania ryzykiem w jednostce powinno zawsze by¢ poprzedzone decyzja
kierownictwa jednostki. Wazny jest komunikat zarowno do kadry zarzadzajacej na kazdym
szczeblu, jak réwniez pracownikow, ze jest to istotna kwestia dla jednostki. Wraz
z informacja o wdrozeniu takiego systemu kierownik jednostki powinien wskaza¢ osoby,
ktore beda koordynowaty caty system, oraz zapewni¢ dla nich niezbedne wsparcie”®.

W tym miejscu warto podkresli¢, Zze wszelkie instrukcje, procedury wewngetrzne,
wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowigzkéw, uprawnien i odpowiedzialnosci
pracownikow stanowig element dokumentujacy system kontroli zarzadczej. Jasno stwierdza
si¢, ze wszelkie dziatania podejmowane w odniesieniu do systemu zarzadzania ryzykiem
powinny by¢ wlasciwie udokumentowane. Zatem aby zarzadzanie ryzykiem przebiegato
w jednostce w sposob systematyczny i, co wazne, byto prawidtowo dokumentowane, powinna
zosta¢ opracowana klarowna procedura zarzadzania ryzykiem, ktora powinna obejmowac
nastepujace obszary>’:

— powigzanie pomi¢dzy celami jednostki a przyjetymi w jednostce zasadami zarzadzania

ryzykiem,

— polityke kierownictwa dotyczacg akceptowanego poziomu ryzyka,

36 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 30.
37 1bid., s. 24.
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— rozliczalno$¢ 1 odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie ryzykiem (role 1 obowigzki
poszczegodlnych uczestnikoOw systemu zarzadzania ryzykiem),

— sposoby mierzenia i raportowania wynikow zarzadzania ryzykiem (monitorowanie
skuteczno$ci mechanizméw kontrolnych, monitorowanie standw poszczegdlnych
rodzajow ryzyka),

— zobowigzanie okreslonych oséb/stanowisk do dokonywania okresowych przegladow
1 doskonalenia polityk/procedur zarzadzania ryzykiem,

— wzory dokumentow.

Z powyzszego wynika, jak istotng role odgrywa kierownik jednostki we wdrazaniu
systemu zarzadzania ryzykiem, zeby zarzadzanie ryzykiem byto adekwatne, skuteczne
1 efektywne — zgodnie z wymogami Ustawy o finansach publicznych musza by¢ w jednostce
okreslone klarowne kanaly komunikacyjne (wewngtrzne i zewngtrzne) oraz mechanizmy
raportowania. Zatem mechanizmy te powinny stanowi¢, ze*:

— najwazniejsze zasady systemu zarzadzania ryzykiem oraz ich modyfikacje s3

odpowiednio komunikowane,

— istniejg odpowiednie zasady raportowania zaréwno o ryzyku, jak i o efektywnosci
systemu zarzadzania ryzykiem,

— istotne informacje z systemu zarzadzania ryzykiem sg aktualne i1 dostgpne na
wlasciwym poziomie (kierownictwo wyzszego szczebla, $redniego szczebla,
pracownicy),

— istnieje proces wymiany informacji (komunikacji) ze wszystkimi osobami, ktore
korzystajg z systemu zarzadzania ryzykiem.

,»Wszyscy pracownicy, a przede wszystkim kadra kierownicza, musza otrzymaé
jednoznaczny przekaz od kierownika jednostki, ze zarzadzanie ryzykiem nalezy traktowac
bardzo powaznie”’. Przekazywane od kierownika jednostki informacje maja dotyczyé przede
wszystkim: znaczenia i wagi skutecznego zarzadzania ryzykiem, celow i zadan jednostki, rol
i zakresu obowigzkow pracownikéw przy wprowadzaniu w zycie i utrzymaniu systemu
zarzgdzania ryzykiem, akceptowanego poziomu ryzyka*®. Informowanie pracownikéw
o najwazniejszych zasadach wdrazanego systemu zarzadzania ryzykiem w jednostce
powinno/moze przebiega¢ wedtug ponizszego przyktadowego schematu*!:

— decyzja kierownictwa jednostki o tym, ze w jednostce zostanie wdrozony formalny
system zarzadzania ryzykiem, oraz wskazanie osob, ktore beda odpowiedzialne za
wykonanie tego zadania, np. w formie pisma do wszystkich kierownikéw komorek
organizacyjnych, e-maila do pracownikéw, informacji na stronie intranetowej, przez

udostgpnienie materiatow ze spotkan kierownictwa jednostki,

3 Ibid., s. 25.

39 Tbid.

40 Ibid.

41 Przyktad nr 35 przytoczono za: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 1..., op.cit., s. 25.
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— informacja o tym, w jaki sposéb system zarzadzania ryzykiem bedzie potaczony
z istniejgcymi juz rozwigzaniami w jednostce, np. systemem zarzadzania jakos$cia,
planowania dziatalno$ci oraz monitorowaniem i sprawozdawaniem, np. w formie
prezentacji, broszury,

— informacja o przyjeciu procedury zarzadzania ryzykiem oraz sposobu i termindéw
wdrozenia poszczegoélnych elementdw systemu zarzadzania ryzykiem, np. w formie
e-maila do wszystkich pracownikow, informacji na stronie intranetowe;j,

— informacja, w jaki sposéb oraz do kogo nalezy przekazywaé informacje
o zidentyfikowanych rodzajach ryzyka,

— wiadomo$¢ o utworzeniu zakladki intranetowej, gdzie mozna znalez¢ wszystkie
potrzebne informacje dotyczace zarzadzania ryzykiem.

W podsumowaniu powyzszych rozwazan stwierdza si¢, ze ,,wdrozenie formalnego
systemu zarzadzania ryzykiem w jednostce powinno zawsze by¢ poprzedzone decyzja
kierownictwa jednostki. Wazny jest komunikat zarowno do kadry zarzadzajacej na kazdym
szczeblu, jak réwniez pracownikow, ze jest to istotna kwestia dla jednostki. Wraz
z informacja o wdrozeniu takiego systemu kierownik jednostki powinien wskazaé osoby,
ktore beda koordynowaly caly system, oraz zapewnié¢ dla nich niezbedne wsparcie™*?.

Generalnie wdrazanie systemu zarzadzania ryzykiem kazdej organizacji powinno by¢ oparte
na metodologii Plan-Do-Check-Act (PDCA), ktora ma zastosowanie do wszystkich procesow,
nalezaloby doda¢ — zintegrowanych procesow. Cykl PCDA stanowi podstawowy i nieskompliko-
wany model postgpowania stanowigcy punkt wyjScia w pojmowaniu, jak w sposob prosty

(W znaczeniu uproszczony) wdraza¢ proces, np. proces zarzadzania ryzykiem w organizacji.

Dziatanie Planowanie

Monitorowanie Wdrazanie

Rys. 1. Model wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finansé6w publicznych

Fig. 1. Risk management model implementation in public finance sector units

Zrédto: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 31 opierajacy si¢ na
modelu Plan-Do-Check-Act (PDCA)

42 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit., s. 30.
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Oczywiscie metodologia PCDA nie jest wylacznie zarezerwowana do jakiego$
konkretnego typu procesu, np. zarzadzania ryzykiem, ale takze dotyczy innych rodzajow
procesOw, np. zarzadzania jako$cig. ,, Teoretyczne podstawy postrzegania zarzgdzania
jakos$cia w przedsigbiorstwie jako procesu okreslit W.E. Deming, ktéry wykorzystujac
koncepcje Shewharta, stworzyl cykl dziatan zwigzanych z wdrazaniem parametréw jakos$ci

zwany kotem Deminga (PCDA)™*

. Wydaje sig, ze bardzo istotnym uwarunkowaniem PCDA
jest akcent na zintegrowanie obecnie juz nie tylko procesu, lecz takze wielu procesow
w organizacji. Mozna stwierdzi¢, ze zastosowanie modelu PCDA zapewnia odpowiedni
poziom integracji pomi¢dzy réznymi normami dotyczgcymi systemoéw zarzadzania, m.in. [ISO
9001 Systemy Zarzadzania Jako$cig, ISO/IEC 27001 Systemy Zarzadzania Bezpieczenstwem
Informacji, ISO 28000 Wymagania dla systemow zarzadzania bezpieczenstwem lancucha
dostaw, ISO 22301 Systemy Zarzadzania Ciaggtoscig Dziatania. W kontekscie rozwazan tego
opracowania takze PCDA pozwala zintegrowal zarzadzanie ryzykiem okreslone w ISO
31000. Nie kazde przedsigbiorstwo ma (lub mie¢ musi) pelny zestaw norm integrujacych ISO.
W przypadku jednostki takiej jak urzad skarbowy zintegrowanie zarzadzania jest oparte na
systemie zarzadzania jako$cig i wdrazanym systemie zarzadzania ryzykiem**.

Cho¢ w wytycznych do wdrazania zintegrowanego zarzadzania ryzykiem w jednostkach
sektora finansoOw publicznych wedtug Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia
2012 zaprezentowano jedynie schemat wdrazania zarzadzania ryzykiem bez zadnych
odniesien, ze jest to model PCDA, ,,stosowanie cyklu zapewnia, ze wprowadzony system
zarzadzania ryzykiem bedzie usprawniany i doskonalony, a system zarzadzania ryzykiem

bedzie dostosowany do jednostki i jej otoczenia™*

. W ramach poszczeg6lnych etapow cyklu
wdrazania zarzadzania ryzykiem wykonywane sg takie zadania, jak*:
1. planowanie:
— doktadne poznanie jednostki, jej $srodowiska wewnetrznego i1 otoczenia, w jakim
jednostka funkcjonuje,
— przygotowanie dokumentu, ktory w formalny sposob okresli zasady funkcjonowania
systemu zarzadzania ryzykiem w jednostce,
— akceptacja tego dokumentu przez kierownika jednostki;
2. wdrazanie:
— wybranie wlasciwego momentu wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w jednostce
(np. nie w okresie, kiedy pracownicy jednostki sg bardzo obcigzeni pracg),
— zapoznanie pracownikow z zasadami zarzadzania ryzykiem w jednostce,

— zastosowanie przyjetych rozwigzan;

43 S. Bozek-Weglarz, Sterowanie jako$cig w dzialalnosci lokacyjnej ubezpieczycieli, ,,Problemy jako$ci”, nr 12,
2003, s. 42.

4 Informacje uzyskane w Urzedzie Skarbowym w Katowicach, 2014,

4 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012..., op.cit., s. 31.

46 Ibid.
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3. monitorowanie:
— monitorowanie i ocena funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem zgodnie
z przyjetymi zasadami;
4. dziatanie:
— podejmowanie decyzji, na podstawie monitorowania 1 oceny funkcjonowania systemu
zarzadzania ryzykiem, o zmianach obowigzujacych zasad; w kolejnym kroku nalezy

zaplanowaé, wdrozy¢, monitorowac i ewentualnie przeprowadza¢ kolejne zmiany.

4. Z.akonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan dotyczacych zintegrowanego zarzadzania ryzykiem
w jednostkach sektora finansow publicznych wynikaja nastgpujace wazniejsze spostrzezenia
1 wnioski:

— nie istnieje jeden uniwersalny dla wszystkich sektoréw, branz czy typow dziatalnosci
model zarzadzani ryzykiem, wrgcz odwrotnie — proces jest dostosowany do okreslonej
formy aktywnosci, a bardziej wprost do okre$lonej konkretnej organizacji, w tym
przypadku s3 to urzedy skarbowe jako instytucje sektora finansow publicznych;

— jedynym dopuszczalnym aspektem uniwersalnosci dla zarzadzania ryzykiem jest jego
opieranie si¢ na standardach zarzadzania ryzykiem ukonstytuowanych przez uznane
mig¢dzynarodowe instytucje, ktore to standardy oparto na koncepcji ERM;

— istniejg formalnoprawne uregulowania wdrazania 1 funkcjonowania formalnego
systemu zarzadzania ryzykiem w instytucjach sektora finanséw publicznych,
a zarzadzanie ryzykiem jest wpisane w cele kontroli zarzadczej, natomiast
wprowadzaniem do zarzadzania ryzykiem sga zawsze prawidlowo okreslone cele
1 zadania dla tych instytucji, za podstawe uznaje si¢ za§ cele strategiczne (aby
zarzadzanie ryzykiem byto skuteczne);

— przez wdrazanie czy funkcjonowanie tzw. formalnego systemu zarzadzania
ryzykiem*” w jednostkach sektora finanséw publicznych rozumie sie implementacje
1 funkcjonowanie zintegrowanego zarzadzania ryzykiem, ktore jest okreslone roznymi
uwarunkowaniami, z ktorych do podstawowych zalicza si¢ wykorzystanie wytycznych
zawartych w standardach zarzadzania ryzykiem,;

— urzedy skarbowe maja wilasny i odrebny (podobnie jak inne typy organizacji) portfel

ryzyka, ktorym nalezy zarzadza¢ w sposob zintegrowany.

47 Patrz: Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r..., op.cit.
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Abstract

The integrated risk management in the organization, regardless of the type, and so also in
public sector institutions is based on a mature approach to risk management, namely
enterprise risk management (ERM). Whereby the integrated risk management in the public
finance sector organizations is understood the formal base on the guidelines of the
international standards of the risk management and consistency with legal and organizational
determinants specially dedicated for public finance sector entities. This complementary
approach allows to implement risk management in an integrated approach to tax offices,

which are units of the public finance sector.
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