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Zarzadzanie ryzykiem jako cel kontroli zarzadczej
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Streszczenie. Poczynajac od 2010 r., dotychczasowe pojecie kontroli finansowej zastapione zosta-
to pojeciem ,kontroli zarzadczej”, co wiazalo si¢ z potrzeba rozszerzenia przedmiotowego zakresu
kontroli wykonywanej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Zarzadzanie ryzykiem stuzy
zwigkszeniu prawdopodobieristwa osiagnigcia celéw jednostki poprzez: okreslenie celéw i moni-
torowanie realizacji zadar, identyfikacje ryzyka, reakcje na ryzyko i dziatania zaradcze. Efektywne
stosowanie kontroli zarzadczej wymaga skorelowania jej z zarzadzaniem ryzykiem, jak réwniez na-
kierowaniem na osiagnigcie zamierzonych celéw, zapobieganie potencjalnym nieprawidtowosciom,
wykrywanie i korygowanie bledéw. Jednakze proces zarzadzania ryzykiem w praktyce nie przebiega
zgodnie z przyjetymi zalozeniami, poniewaz kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych nie
zostali do tego odpowiednio przygotowani.

Risk management as an objective of management control

Keywords: financial control, management, risk, standards, guidelines

Summary. As of 2010 r. the existing term “financial control” was replaced by the term “management
control”, which required the extension of the material scope of control performed in finance public
sector units. Risk management serves to increase the likelihood of achieving the individual’s goals
through: identification of aims and monitoring of its performance, identification of risk, risk response,
remedial actions. The effective use of management control requires correlating it with risk manage-
ment as well as targeting the achievement of the intended goals, preventing potential irregularities,
detecting and correcting errors. Risk management is not processed as assumed, since managers of
public sector units were not appropriately trained for this task.

Wprowadzenie

Jednym z instrumentéw, ktéry pozwala zaréwno kierownikowi jednostki, jak i pod-
miotom zewngtrznym (w tym organom kontroli i nadzoru) na ocen¢ efektywno-
$ci wykorzystania $rodkéw i ewentualne podjecie niezbednych dzialari napraw-
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czych jest podjecie czynnosci sprawdzajacych sposéb gromadzenia, a zwlaszcza
wydatkowania zasobéw pienieznych. Czynnosci te mieszcza si¢ w pojeciu kon-
troli finansowej, ktérg moze wykonywaé dany podmiot i ktére zasadniczo naleza
do jego kompetencji (tzw. kontrola funkcjonalna), ale moze tez by¢ wykonywana
przez specjalnie powolane do tego organy wyposazone w uprawnienia kontrolne
wyraznie oddzielone od innych czynnosci przez nie wykonywanych (tzw. kontro-
la instytucjonalna). Wprowadzajac w 2010 r. do ustawy o finansach publicznych
pojecie kontroli zarzadczej w miejsce dotychczasowej kontroli wewnetrznej!, pro-
jektodawcy uznali, ze istnieje pilna potrzeba wprowadzenia zmian majacych na
celu usprawnienie metod zarzadzania w sektorze publicznym?. Podkresli¢ nalezy,
ze aspekt zarzadczy kontroli pojawial si¢ w polskiej literaturze juz znacznie weze-
$niej, ale nie mial on umocowania w przepisach prawa, zwlaszcza w odniesieniu do
jednostek sektora finanséw publicznych. Ten nowy aspekt kontroli — z teoretycz-
nego punktu widzenia — mial stanowic¢ istotny krok w ewolucji polskiego sektora
publicznego od idealnej biurokracji do modelu menedzerskiego. Kontrola zarzad-
cza, w przyjetym ksztalcie, miala by¢ narzedziem, ktére powinno pomée — mini-
strom, organom wykonawczym jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza
kierownikom jednostek —w zapewnieniu skutecznej kontroli i poprawie dzialania,
a analiza ryzyka powinna pozwala¢ im na dopasowanie tej kontroli do rzeczywi-
stych potrzeb i wskazywanie potencjalnych probleméw i zagrozen®.

1. Pojecie ryzyka i zarzadzania ryzykiem

Jednym z celéw kontroli zarzadczej — wymienionych w art. 68 ust. 2 u.f.p. — jest
zarzadzanie ryzykiem. Wprowadzenie tego nowego rozwigzania oznaczalo rozsze-
rzenie przedmiotowego zakresu kontroli wewnetrznej wykonywanej w jednostkach
sektora finanséw publicznych o dodatkowe komponenty, takie jak: ochrona zaso-
béw, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania czy wiarygodnosé
sprawozdan, ktére zawsze byly powszechnie akceptowane i nigdy nie budzily wat-
pliwosci. Natomiast ,zarzgdzanie ryzykiem”w sektorze publicznym wymaga wyja-
$nienia dwdch pojec z obszaru teorii organizacji i kierowania. Samo pojecie ryzyka
jest trudne do zdefiniowania, poniewaz tak w teorii, jak i w praktyce jest ono réz-
nie interpretowane. Pojawia si¢ ono w matematycznej teorii decyzji, w teorii gier,
w rachunku prawdopodobieristwa, w inzynierii, w naukach spotecznych, w psy-

1 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 ., poz. 1634
ze zm.) — dalej ,,u.f.p.”.

2 Szerzej E. Ruskowski, Nowe zjawiska i problemy do rozwigzania w kontroli finanséw publicz-
nych, [w:] Ksigga jubileuszowa dedykowana profesor Elzbiecie Chojna-Duch, Wroctaw 2021,5.180 i n.

3 J. Glumiriska-Pawlic, Kontrola zarzqdeza jako element kierowania w administracji publicznej,
[w:] Procesy kierowania w administracji publicznej, red. ]. Lukasiewicz, Rzeszéw 2014, s. 119-129.
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chologii i psychofizyce, w kognitywistyce, w badaniach naukowych, a zwlaszcza
w dziatalnosci gospodarczej i inwestycyjnej. Nie ma zatem uniwersalnej definicji,
a w praktyce przeprowadza si¢ analiz¢ ryzyka, szacowanie ryzyka, podejmuje si¢
proby jego identyfikacji i oceny, a takze percepcji. Ryzyko jest wigc pojeciem wie-
loznacznym, najczgsciej utozsamianym z poniesieniem strat czy osiggnieciem zy-
skéw, jest wynikiem zdarzenia, ktére moze spowodowac okreslone konsekwencje.
Analiza ryzyka moze prowadzi¢ do ograniczenia efektu niepewnosci celéw i ob-
nizenia negatywnego wplywu ryzyka na dziatalnos¢ i funkcjonowanie podmiotu,
w ktérym jest przeprowadzana, i pozwala na podejmowanie dziatan, ktére maja
skutecznie ograniczaé ryzyko i przeciwdziala¢ pojawianiu si¢ jego symptoméw
w przysziosci. Analiza, szacowanie i zarzadzanie ryzykiem opracowane zostaly
przez Miedzynarodowa Organizacje Normalizacyjna (ISO) i ujete w pewne nor-
my (standardy), ktérych celem jest dostarczenie ogélnych wytycznych dotyczacych
zarzadzania ryzykiem, zgodnie z migdzynarodowa normg ISO 31000, ktéra ma
na celu dostarczenie dobrych praktyk i wskazéwek ulatwiajacych podejmowanie
skoordynowanych dziatari dotyczacych kierowania i nadzorowania w odniesieniu
do ryzyka*. Dzialania te powinny polegaé przede wszystkim na stosowaniu pro-
cedur, polityk i praktyk w odniesieniu do komunikacji, konsultacji, a takze identy-
fikowania, analizowania, ewaluacji, monitorowania oraz postepowania z ryzykiem
w danym, konkretnym podmiocie. Zauwazy¢ jednak trzeba, Ze normy ISO opra-
cowane zostaly zasadniczo na potrzeby prywatnych i publicznych przedsiebiorstw
i trudno przenosi¢ je bezposrednio do jednostek sektora finanséw publicznych,
ktére zasadniczo nie prowadza dzialalnosci gospodarczej i nie s3 nastawione na
osiaganie sukcesu finansowego.

W teorii przyjmuje sie, ze zarzadzanie ryzykiem jest procesem obejmujacym
podejmowanie decyzji oraz realizacj¢ dziatan prowadzacych do osiagniecia przez
dany podmiot akceptowalnego poziomu ryzyka. Jednakze ocena ryzyka wymaga
identyfikacji zagrozen, prawdopodobieristwa ich wystapienia oraz strat, jakie moze
ono za sobg pociagnaé. Biorgc pod uwage réznorodnosé¢ podmiotéw, jakie usta-
wodaweca zaliczyt w art. 9 u.f.p. do sektora finanséw publicznych (wyposazonych
lub nie w osobowos$¢ prawna), nalezaloby dla kazdego z nich opracowaé¢ odreb-
ng, specyficzng metodologi¢ zarzadzania ryzykiem. Trudno bowiem poréwnywaé
gminng biblioteke publiczng czy dom kultury z samorzadowym zaktadem budze-
towym czy agencja wykonawcza, Narodowym Funduszem Zdrowia i Zaktadem

4 Zostaly one opublikowane na stronach Polskiego Komitetu Normalizacyjnego, utworzone-
go na mocy ustawy z dnia 12.09.2002 r. o normalizacji (Dz.U. z 2015 r., poz. 1483 ze zm.), ktéry
jest paristwows jednostky organizacyjng odpowiadajaca za organizacje dziatalnosci normalizacyj-
nej w Polsce. Normy ISO s3 publikowane i dostepne na stronach: https://www.pkn.pl oraz https://
www.iso.org.pl [dostep: 22.09.2022].
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Ubezpieczen Spolecznych. Z kolei w praktyce zarzadzanie to jest najczesciej utoz-
samiane z ryzykiem inwestycyjnym. Czym innym jest jednak podejmowanie decyzji
przez podmioty gospodarcze dzialajace we wiasnym imieniu i na wlasny rachunek,
w spos6b ciagly i w celach zarobkowych w ramach posiadanych prywatnych zaso-
béw finansowych, a czym innym podejmowanie ryzyka i zarzadzanie nim w sfe-
rze uzytecznosci publicznej. Przedsiebiorca, podejmujac ryzyko gospodarcze, musi
liczy¢ si¢ z poniesieniem straty, natomiast jednostki sektora finanséw publicznych
gromadzg $rodki na realizacj¢ zadani publicznych, stymulowanie rozwoju gospo-
darczego i udzial w przedsiewzigciach gospodarczych, zwlaszcza w sferze uzytecz-
nosci publicznej. Czgsto pojawia si¢ jednak niebezpieczeristwo wychodzenia poza
sfere uzytecznosci publicznej i pomijania zbiorowych potrzeb mieszkaricéw, gdy
tymczasem ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty”, a nie indywidualnych
potrzeb poszczegdlnych mieszkaricéw czy innych podmiotéw prawa powinno by¢
podstawowym kryterium przy wyborze zadan. Przypisanie zadan publicznych okre-
$lonym podmiotom jest uzaleznione od wielu czynnikéw, do ktérych zalicza sie:
czynniki ustrojowe, ekonomiczne (zadanie realizuje ten, kto potrafi to zrobi¢ naj-
bardziej efektywnie), polityczne, psychosocjologiczne (wsréd ktérych istotne zna-
czenie majg tradycja, przywigzanie do historycznych podzialéw i wartosci, wiezi
spoleczne, kulturowe i gospodarcze, stan §wiadomosci i kultury politycznej ludno-
§ci) czy wreszcie mozliwosci kadrowe, techniczne i technologiczne.

Warto zwréci¢ uwage, ze kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych,
ktérym powierzono zadania i odpowiedzialnos¢ w zakresie kontroli zarzadczej,
w tym zarzadzanie ryzykiem, nie s3 do tego wystarczajaco przygotowani. Najczesciej
dyrektorem szkoly jest nauczyciel, szpitala — lekarz, teatru — aktor, szkoly wyzszej —
profesor dowolnej dyscypliny naukowej, a w jednostce samorzadu terytorialnego
nawet osoba zupetnie do tego nieprzygotowana, bez zadnego wyksztalcenia’. Nadto
decyzje przez nich podejmowane w obszarze zarzadzania ryzykiem maja czesto
charakter ,,zwigzany”. Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego ma
bowiem obowigzek realizacji uchwat organu stanowiacego (rady czy sejmiku), za-
lecen pokontrolnych, rozstrzygniec nadzorczych, wreszcie przepiséw powszechnie
obowiazujacych. Zatem jego tzw. luz decyzyjny jest znacznie ograniczony. A dodat-
kowo wydatkowanie srodkéw publicznych i zaciaganie zobowigzan angazujacych
srodki publiczne musi odbywac¢ si¢ w trybie i na zasadach okreslonych w przepi-
sach o zaméwieniach publicznych, w sposéb celowy i oszczgdny. Realizujac obo-
wiazek sprawowania kontroli zarzadczej, w tym zarzadzania ryzykiem, kierownik

5 Weit, burmistrz, prezydent miasta, starosta i marszaltek zatrudnieni na podstawie wyboru nie
muszg legitymowac si¢ zadnym doswiadczeniem zawodowym ani wyksztalceniem (zob. Zat. Nr 1
do Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25.10.2021 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw
samorzadowych — Dz.U. poz. 1960).
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jednostki winien oprze¢ go na odpowiednich procedurach wewnetrznych opra-
cowanych dla tej konkretnej jednostki. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca
nie okreslit wprost, jaki charakter maja mie¢ te procedury, a w szczegdlnosci, czy
majg one mie¢ cechy wlasciwe tylko kontroli. Zgodnie z obowigzujacymi weze-
$niej przepisami — do konica 2009 r. — kontrola wewngtrzna koncentrowala sie tyl-
ko i wylacznie na finansowym aspekcie dzialalnosci jednostki. Stad tez przyjeto,
ze podstawowym celem kontroli zarzadczej w sektorze publicznym, a zwlaszcza
w administracji, ma by¢ odpowiedzialnos¢ kazdego kierownika za wdrozenie i mo-
nitorowanie wszystkich elementéw kontroli zarzadczej, tak by jednostka osiagala
wyznaczone jej cele w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. Zatem realizacja zadan zwigzanych z systemem kontroli zarzadczej wymaga
zorganizowania go na wszystkich szczeblach zarzadzania jednostka i skoncen-
trowania si¢ nie tylko na problematyce finansowej, ale takze na innych aspektach
dzialania konkretnego podmiotu, w tym zwlaszcza na aspektach organizacyjnych
i prawnych zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem.

2. Standardy kontroli zarzadczej
i Wytyczne Ministra Finanséw

Obowigzujaca ustawa o finansach publicznych nie zawiera przepisu zobowiazujace-
go kierownika jednostki do opracowania procedur kontrolnych, wskazujac jedynie
w art. 68 ust. 2 pkt 1, iz ,,Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegol-
nosci: zgodnosci dzialalnodci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrzny-
mi”. Oznacza to, ze procedury takie powinny istnie¢, a ustalajac je, kierownik po-
winien uwzgledni¢ wytyczne zawarte w miedzynarodowych standardach kontroli
zarzadczej, a takze w okreslonych przez Ministra Finanséw standardach kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 69 ust. 3 i 4 Minister
Finanséw zostal bowiem upowazniony do okreslenia — w formie komunikatu —
i ogloszenia w swoim dzienniku urzgdowym standardéw kontroli zarzadczej dla
catego sektora finanséw publicznych, zgodnych ze standardami migdzynarodowymi.

W Komunikacie z dnia 6 grudnia 2012 r. Minister zawarl wytyczne w zakresie
planowania i zarzgdzania ryzykiem w sektorze finanséw publicznych®, wskazujac,
ze ma ono na celu wspomaganie jednostki w realizacji jej zadan i osiaganiu zalo-
zonych celéw w ramach strategii przyjetej na kolejny rok. Kontrola zarzadcza ma
zatem ,,zwicksza¢ prawdopodobienstwo” osiggania celéw poprzez podejmowanie

¢ Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6.12.2012 r. w sprawie szczegétowych wytycz-

nych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz.
Min. Fin. poz. 56).
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skoordynowanych dziatan o charakterze faktycznym i prawnym, obejmujacych co
najmniej: identyfikacje ryzyka, jego analizg, okreslenie adekwatnych reakcji na ry-
zyko, a nastepnie jego monitorowanie. W tym kontekscie ryzyko nalezy postrzegaé
jako kombinacje prawdopodobienistwa aktywizacji zagrozenia w zdarzeniu niepo-
zadanym i spowodowanych w zwigzku z tym strat (szkéd)”. Natomiast system za-
rzadzania ryzykiem wymaga identyfikacji celéw jednostki, ktére winny by¢ okre-
slone w strategii jej dzialania, zbudowanej w oparciu o identyfikacje wizji i misji.
Zatem na wstepie istnieje koniecznos¢ okreslenia wizji, w ktérej opisane zostanie,
jak jednostka zamierza by¢ postrzegana w przyszlosci. Wizja wymaga uwzgled-
nienia misji, ktérg jest szczegSlny powdd jej istnienia, wyrézniajacy ja od wszyst-
kich innych®. Opracowujac misj¢ jednostki, nalezy ustali¢, czym powinna si¢ ona
zajmowac i co chce oferowa¢ ewentualnym beneficjentom. Misja jednostki sektora
finanséw publicznych wynika z zalozen prowadzonej przez panstwo polityki pu-
blicznej, a takze z norm prawnych regulujacych zasady jej dzialania, ale powinna
odnosi¢ sie bezposrednio do tej jednostki. Formulowanie celéw powinno by¢ oparte
na zasadach istotnosci, mierzalnosci, konkretnosci, osiagalnosci oraz umiejscowie-
nia w czasie, na co zwrécono uwage w Wytycznych. Cele moga by¢ strategiczne lub
operacyjne. Cele strategiczne s3 najwazniejsze dla jednostki, wynikaja z jej misji
oraz wizji i wtedy majg one charakter staly, poniewaz dotycza kierunkéw dziatania
jednostki i obejmujg dalszy horyzont czasowy. Z kolei cele operacyjne tworzone s
na podstawie celéw strategicznych, stuzg ich realizacji w krétszych przedziatach
czasowych i mozna im przypisaé charakter celéw dynamicznych.

Zarzadzanie ryzykiem jest procesem ciggltym i wymaga sporzadzenia przez kie-
rownika planu dziatalnosci. Proces ten musi by¢ uwzgledniony w strategii juz na
poziomie planowania celéw i zadari, zas jego dzialanie powinno by¢ nakierowane
na obnizenie negatywnego wplywu ryzyka na funkcjonowanie jednostki i minima-
lizowanie skutkéw ryzyka’. Procedury zarzadzania ryzykiem akceptuje kierownik
jednostki sektora finanséw publicznych, ktéry w proces ten powinien aktywnie wia-
czy¢ wszystkich pracownikéw. Prowadzenie kontroli zarzadczej w jednostce sektora
finanséw publicznych, w tym w aspekcie zarzadzania ryzykiem, podlega dokumen-
towaniu na podstawie tworzonych w jednostce procedur wewnetrznych, instruk-
¢ji, wytycznych, dokumentéw konkretyzujacych zakresy obowiazkéw, uprawnien
i odpowiedzialnosci pracownikéw, a takze innych dokumentéw wewngtrznych!®.

7 A. Krasuski, Regulowanie obowigzkow prawnych w oparciu o kryterium ryzyka, [w:] A. Krasu-
ski, P. Siembida, Analiza ryzyka w ochronie danych osobowych, Warszawa 2022, s. 47.

8 J.A.F. Stoner, A. Ehrlich, Ch. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1994, s. 96.

9 R. Lewandowski, A. Kozuch, J. Sasak, Kontrola zarzqdecza w placowkach ochrony zdrowia,
‘Warszawa 2018, s. 238.

10 Szerzej E. Kulinska, A. Dornfeld, Kontrola zarzqdeza w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, Warszawa 2021,s.102 i n.
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3. Identyfikacja ryzyka

Integralnym, powtarzalnym systematycznie procesem, ktéry miesci si¢ w pojeciu
zarzadzania ryzykiem, powinna by¢ jego identyfikacja. Ryzyka identyfikuje si¢ nie
rzadziej niz raz w roku dla wszystkich celéw i zadari planowanych do realizacj,
a nastepnie dokumentuje w rejestrzell. Zrédta ryzyka moga by¢ zewnetrzne, we-
wnetrzne, a takze narzucone i wprowadzone. Zrédta zewngtrzne ryzyka sg nie-
zalezne od jednostki i moga wynikaé¢ m.in. ze zmian w otoczeniu prawnym, poli-
tycznym, ze zmian w strukturze organizacyjnej i prawnej jednostek administracji
publicznej, ale takze z wystapienia zdarzen losowych bedacych nastgpstwem dzia-
tania sily wyzszej. Z kolei zrédla wewngtrzne ryzyka uzaleznione s3 od dzialan
lub zaniechan kierownika jednostki i moga dotyczy¢ m.in. przyjetego w jednostce
modelu zarzadzania czy wadliwego sposobu dysponowania srodkami finansowymi
prowadzacego do zadluzenia. Natomiast Zrédla narzucone odnoszg si¢ do uwa-
runkowan zewnetrznych, niezaleznych od jednostki i obejmujg m.in. uwarunko-
wania technologiczne, finansowe czy terminy wynikajace z przepiséw prawa, do
ktérych jednostka musi sie stosowa¢, a zrédia wprowadzone moga wynikaé z nie-
dostatecznej wiedzy lub zaniedbari w dzialaniu. W procesie identyfikacji ryzyka
trzeba réwniez bra¢ pod uwage przyczyny o charakterze bezposrednim i posred-
nim, ktére w przyszlosci moga skutkowaé powstaniem szkody rzeczywistej lub
utraconych korzysci'?. Proces ten powinien by¢ przeprowadzony przynajmniej raz
w roku w ramach planowania dziatalnosci jednostki, a identyfikacja ryzyka powinna
odnosi¢ si¢ do planowanych celéw i zadan, uwzgledniajac $rodki na ich realizacje.

Identyfikacja ryzyka moze odbywac si¢ w oparciu o rézne metody, wiréd ktérych
wskaza¢ nalezy m.in. na: metode historyczna, burze mézgéw oraz listy potencjal-
nych zdarzeri. W ramach pierwszej z nich identyfikacja opiera si¢ na analizie danych
historycznych zgromadzonych w jednostce, ale wada tej metody jest jej ogranicze-
nie tylko do sytuacji i zdarzen, ktére miaty miejsce w przeszlosci. Wéwezas identy-
fikacja ryzyk oparta jest na posiadanej wiedzy pozyskanej z danych historycznych
dotyczacych probleméw czy niepowodzen, ktére mialy juz miejsce. Istota identy-
fikacji ryzyka, zwanej ,,burza mézgéw”, jest zglaszanie wielu pomystéw w trakcie
zaaranzowanego spotkania, ktére w trakcie dyskusji nie s3 poddawanie ocenie. Ta
metoda wymaga od uczestnikéw proponowania wlasnych rozwigzan, zacheca do
zglaszania nowych oraz ich modyfikowania przez wszystkich uczestnikéw spo-
tkania, a w razie potrzeby dodawania ich bez wskazywania, kto jest autorem kon-
kretnego pomystu. Trzecia z metod wskazana zostala w Wytycznych MF i polega

1 R. Lewandowski, A. Kozuch, J. Sasak, gp. ciz., s. 245.
12 K. Jajuga, Teoretyczne podstawy zarzqdzania ryzykiem, [w:] Zarzqdzanie ryzykiem, red. K. Ja-
juga, Warszawa 2009, s. 13.
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na stworzeniu listy potencjalnych zdarzen, na podstawie doswiadczen innych jed-
nostek wykonujacych podobng dzialalnosé, ktéra moze by¢ stosowana jako punkt
wyjscia do identyfikacji zdarzen. Efektywnos¢ identyfikacji ryzyka zalezy od tego,
czy podmioty realizujace proces identyfikacji posiadaja odpowiednia wiedze o ry-
zykach. Stad tez proces ksztalcenia na temat zZrédel powstawania ryzyka powinien
by¢ przypisany do celéw operacyjnych danej jednostki. Z kolei odpowiedzialnos¢
za identyfikacje ryzyka powinna by¢ przypisana do konkretnej osoby posiadajacej
odpowiednig wiedzg¢ i doswiadczenie w tym zakresie. Takze kazde zidentyfikowa-
ne ryzyko powinno zosta¢ przypisane do konkretnej osoby bedacej ,,wlascicielem
ryzyka”. Jezeli w jednostce zostala zidentyfikowana wigksza liczba ryzyk, mozliwe
jest przypisanie tzw. ryzyk krytycznych. Zgodnie z Wytycznymi MF proces iden-
tyfikacji ryzyka konczy si¢ sformutowaniem listy ryzyk, ktére odnosza si¢ do sfor-
mulowanych celéw, a lista ta okresla przyczyny i skutki ich wystapienia.

4. Analiza ryzyka oraz reakcja na ryzyko

Termin ,,analiza ryzyka” nalezy odnosi¢ do koncepcji wykorzystujacej metody oce-
ny jako$ciowej i ilosciowej. Celem analizy jest bowiem oszacowanie nie tylko za-
grozenia, ale i szans osiggnigcia wyznaczonego, zalozonego celu. Chodzi zwlasz-
cza o oszacowanie istotnosci ryzyka poprzez okreslenie prawdopodobienstwa jego
wystapienia i ewentualnych skutkéw. W Wytycznych MF nie wskazano jednak
standardowych metod analizy, co oznacza, ze kierownik jednostki powinien sa-
modzielnie okresli¢, w jaki sposéb szacuje zaréwno istotnos¢ ryzyka, jak i praw-
dopodobieristwo jego wystapienia wraz z rozmiarami ewentualnych konsekwen-
cji. Zidentyfikowane ryzyka kierownik moze wstepnie podda¢ ocenie punktowej,
biorgc pod uwage prawdopodobienstwo ich wystapienia oraz skutki, a to z kolei
powinno stuzy¢ wskazaniu dalszych ryzyk. Zgodnie z Wytycznymi MF w ramach
analizy ryzyka nalezy uwzgledni¢ zaréwno ryzyko nieodlaczne, wystepujace nie-
zaleznie od istnienia badZ nie dzialan ograniczajacych, jak réwniez ryzyko rezy-
dualne, ktére pozostaje po wprowadzeniu reakcji na ryzyko.

W procesie analizy ryzyka nalezy okresli¢ akceptowalny poziom ryzyka, biorac
pod uwagg, ze ryzyka nie da si¢ w calosci wyeliminowaé. W wyniku przeprowa-
dzonej analizy ryzyka dzieli si¢ na akceptowalne oraz przekraczajace prég akcep-
towalnosci. W tym drugim przypadku zachodzi koniecznos¢ podjecia przez kie-
rownika dodatkowych dziatan. Reakcjami na ryzyko moze by¢ jego redukowanie,
unikanie, przeniesienie lub akceptowanie czy tez opracowanie planu rezerwowego
dla dzialan, ktére zostang podjete, gdy ryzyko wystapi, powodujac zmniejszenie
jego wplywu na cel. W Wytycznych MF wskazuje sie, ze rodzaj reakcji na ryzyko

zalezy od réznych czynnikéw, w tym od wplywu potencjalnych reakcji na prawdo-
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podobieristwo jego wystapienia i skutki, od poziomu akceptowalnego ryzyka czy
relacji kosztéw wdrozenia dzialan, ktére stanowityby odpowiedz na ryzyko oraz

korzysci uzyskanych z tych dzialan.

5. Dokumentowanie
i komunikowanie procesu zarzadzania ryzykiem

Uzasadnieniem dla dokumentowania procesu zarzadzania ryzykiem sg procesy in-
formacyjne, polegajace na przetwarzaniu informacji niezbednych w planowaniu,
decydowaniu, wdrazaniu i kontroli, ktére stanowia jego fundament®. Na doku-
mentacj¢ systemu kontroli zarzadczej sktadaja si¢ w szczegélnosci sformalizowane
procedury wewnetrzne stworzone w jednostce, instrukcje, wytyczne, dokumenty,
ktére okreslaja zakres praw i obowiazkéw poszezegélnych pracownikéw oraz przy-
pisang im odpowiedzialno$¢. Wsréd dokumentéw ogélnych okreslajacych organi-
zacj¢ 1 zarzadzanie jednostka wskazaé nalezy statut, regulamin organizacyjny, re-
gulamin pracy, ksiege zarzadzen, liste obecnosci pracownikéw, procedury kontroli
zarzadczej, regulamin wynagradzania, regulamin funduszu $wiadczen socjalnych,
akta osobowe pracownikéw, dokumentacje z naboréw na wolne stanowiska pracy,
dokumenty oceny pracowniczej. Z kolei dokumenty obejmujace cele i zarzadzanie
ryzykiem to wykazy przegladéw technicznych, obiektéw, instrukcje bhp i prze-
ciwpozarowa, ewidencja wypadkéw oraz protokoly powypadkowe, ewidencja ba-
dan okresowych, roczny plan finansowy. Natomiast polityka rachunkowosci oraz
o$wiadczenia dotyczace odpowiedzialnosci majatkowej pracownikéw to dokumen-
ty zwigzane z ochrong zasob6w, a instrukcja kancelaryjna, rejestr skarg i wnioskéw
oraz ksigzka podawcza mieszczg si¢ w zakresie przedmiotowym informacji i ko-
munikacji. Dokumenty stluzace monitorowaniu i ocenie to dla przyktadu sprawoz-
danie finansowe wraz z bilansem, sprawozdania sktadane do GUS czy ewidencja
czasu pracy. Dokumentacja ta powinna by¢ spéjna oraz dostgpna na wszystkich
stanowiskach, dla funkcjonowania ktérych niezbedna jest wiedza w niej zawarta.

W5réd dokumentacii kontroli zarzadezej wyréznié nalezy procedure zarzadza-
nia ryzykiem. Dokument ten ma ulatwia¢ przeprowadzenie procesu zarzadzania
ryzykiem w sposdb spéjny, systematyczny, a przede wszystkim zgodny z prawem.
Zgodnie z Wytycznymi MF procedura zarzadzania ryzykiem powinna uwzglednia¢
m.in. zwigzek sformutowanych dla jednostki celéw z przyjetymi w niej zasadami
zarzadzania ryzykiem, sposéb rozliczania za zarzadzanie ryzykiem oraz zwigzang
z tym odpowiedzialnos¢, a takze sposoby mierzenia i raportowania wynikéw za-
rzadzania ryzykiem. Na podstawie przeprowadzonej analizy ryzyka nalezy spo-

B3 A. Szpor, Kontrola zarzqdeza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Paistwowa”

2011, nr 5, 5. 9-10.
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rzadzi¢ rejestr ryzyk, ktéry jest dowodem spelnienia wymogu dokumentowania
czynnosci podejmowanych w ramach kontroli zarzadczej. Dokumentacja systemu
kontroli zarzadczej powinna by¢ autentyczna, rzetelna, wiarygodna, adekwatna,
istotna, przejrzysta, uporzadkowana i mie¢ logiczng strukture. Zatem dokumen-
ty te powinny by¢ oryginalne, ze wskazaniem Zrédel oraz ich autoréw, pliki nale-
zy zabezpieczaé, analizy powinny by¢ doktadne, obiektywne i zgodne z prawem.
Przejrzystos¢ dokumentacji ma by¢ osiggana przez czytelnosé, forme oraz ukiad
graficzny, co pozwala na latwe przeszukiwanie informacji w sporzadzonych do-
kumentach, a uporzadkowana i logiczna struktura dotyczy uktadu tresci, w tym
logicznego nastepstwa zapiséw, ich chronologii oraz odzwierciedlenia sposobu
myslenia autora dokumentu.

6. Monitorowanie systemu zarzgdzania ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem nalezy traktowa¢ jako staly, permanentny proces. System
kontroli zarzadczej wymaga, aby po przeprowadzonej analizie ryzyka regularnie
monitorowac i kontrolowac ryzyka. W zwiazku z tym zdiagnozowane ryzyka po-
winny podlegac obserwaciji i rejestracji, a kierownik jednostki powinien wprowa-
dzi¢ odpowiednie plany reakcji na ryzyko. Plany te powinny nastepnie podlega¢
ocenie co do ich skutecznosci. Monitorowanie systemu zarzadzania ryzykiem po-
winno takze przyczynia¢ si¢ do zbadania, czy nie pojawily sie nowe ryzyka, ktére
wezesniej nie zostaly w jednostce zidentyfikowane. W Wytycznych MF wskazu-
je sig, ze raportowane ryzyko powinno zosta¢ wykorzystane przy podejmowaniu
decyzji w ramach zarzadzania jednostka. Dlatego tez informacje, ktére dotyczace
ryzyk powinny zostaé przekazane i wykorzystane w powigzaniu z informacjami
dotyczacymi stopnia osiggania celow i realizacji zadan.

Podsumowanie

Kontrola zarzadcza stanowi kontrole funkcjonalna i zastapila kontrole wewnetrz-
ng (kontrole instytucjonalna). Kontrola ta oprécz aspektu pieni¢zno-materialne-
go obejmuje takze pozostale obszary dziatalnosci jednostek, tj. prawne, procedu-
ralne, kadrowe, organizacyjne i informacyjne'®. Natomiast zarzadzanie ryzykiem
jako jeden z celéw tej kontroli powinno stuzy¢ zwigkszeniu prawdopodobieristwa
osiagniecia celéw jednostki poprzez ich okreslenie oraz monitorowanie realizacji
zadan, identyfikacj¢ ryzyka i reakcje na to ryzyko, a takze podejmowanie dzialan

14 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, 2.4. Zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdeza, [w:]
M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzgbska, K. Liyskawa, Zarzgdzanie ryzykiem w dziatalnosci jednostek sa-
morzqdu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego, Warszawa 2014.
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zaradczych. Efektywne stosowanie kontroli zarzadczej wymaga skorelowania jej
z zarzadzaniem ryzykiem. Kontrola zarzadcza powinna by¢ réwniez nakierowana na
osiagnigcie zamierzonych celéw, ale powinna tez zapobiega¢ potencjalnym niepra-
widlowosciom, wykrywac bledy i podejmowac préby ich korygowania. Oznacza to
koniecznos¢ koncentracji dzialari na identyfikacji i pomiarze szans, jak i zagrozen,
co powinno sluzy¢ tworzeniu dokumentéw strategicznych, w tym jednostkowych
planéw dzialalnosci wynikajacych z mierzalnych celéw. Jednakze ani ,Wytyczne”,
ani okreslenie przez Ministra Finanséw sposobu sporzadzania oraz elementéw pla-
nu dzialalno$ci i sprawozdania z jego wykonania nie usprawnig w wielu jednost-
kach sektora finanséw publicznych procesu zarzadzania ryzykiem, poniewaz ich
kierownicy nie zostali do tego odpowiednio przygotowani. Stad tworzone przez
nich dokumenty stanowia nadal wynik zrealizowania przykrego obowiazku wyni-
kajacego z przepiséw prawa, ktérego kierownicy jednostek jeszcze nie rozumieja.
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