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Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach sektora finansow
publicznych za pomoca kontroli zarzadczej

Risk Management in Units of the Public Finance Sector by Means of Management Control

Abstract: The ability to manage risk is an important element of public finance sector governance. It is
possible due to the appropriate identification of risk and the use of instruments that allow its manage-
ment. One such instrument is the institution of management control which improves the governance of
public finance sector entities in terms of a managerial model.

The aim of the article is to analyse management control in the scope of risk management within the pu-
blic finance sector. Therefore, the research has been formulated to answer the question: is it possible to
manage risk in units of the public finance sector through management control? According to the rese-
arch hypothesis, management control is a capable institution in this regard.

The article presents, not only the institution of management control but also shows the types of risk
involved and the management mechanisms available for controlling them.
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1. Wprowadzenie

Podczas realizacji zadan publicznych jednostki sektora finanséw publicznych
(JSFP) sa narazone na ryzyko. Moze ono wynika¢ z r6znego rodzaju zagrozen, tj. dzia-
tan zjawisk przyrodniczych lub z dzialan ludzi, czy tez z otoczenia makro- i mikro-
ekonomicznego. Z pragmatycznego punktu widzenia istotne jest, aby wspomniane
jednostki nie pozostawaly obojetne wobec ryzyka. Sama wiedza o zagrozeniu po-
szczegdlnymi rodzajami ryzyka jest niewystarczajaca. Konieczne jest podjecie dziatan
pozwalajacych: neutralizowa¢, niwelowa¢ lub ograniczy¢ skutki ryzyka. Uaktywnie-
nie si¢ ryzyka moze oddzialywa¢ na finanse jednostek sektora finanséw publicznych',

1 Zwany dalej ,,JSFP”.
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jak réwniez na jakos$¢ realizowanych zadan publicznych. Aby temu przeciwdzia-
ta¢, konieczne jest podjecie m.in. takich dziatan, jak: identyfikacja ryzyka, pomiar
ryzyka, sterowanie ryzyka. Wszystkie te czynnosci skladajg si¢ na zarzadzanie ry-
zykiem polegajace na podejmowaniu decyzji i realizacji dziatan prowadzacych do
osiagniecia przez podmioty akceptowalnego poziomu ryzyka. W praktyce zarzadza-
nie ryzykiem utozsamiane jest z procesami diagnozy i sterowania ryzykiem, ktérych
celem m.in. jest stworzenie uwarunkowan dalszego rozwoju. Zarzadzanie ryzykiem
nie tylko powinno gwarantowac¢ realizacj¢ celow postawionych przed jednostka, ale
réwniez przygotowa¢ samg jednostke do dziatania w réznych, nieprzewidywalnych
sytuacjach. To powoduje, ze umiejetnos$¢ zarzadzania ryzykiem jest istotnym aspek-
tem funkcjonowania JSFP, ktéra wplywa m.in. na jako$¢ i efektywno$¢ podejmowa-
nych decyzji.

Przyklad instrumentu zarzadzania ryzykiem znalez¢ mozna w ustawie o finan-
sach publicznych® w postaci kontroli zarzadczej. Art. 68 ust. 1 u.f.p. definiuje wspo-
mniang kontrole jako ogét dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Natomiast
art. 68 ust. 2 pkt 7 u.f.p. wskazuje, iz celem kontroli zarzadczej jest w szczegdélnosci
zarzadzanie ryzykiem.

2. Jednostki sektora finansow publicznych

Pojecie JSFP definiuje ustawodawca w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-

sach publicznych. Zgodnie z art. 9 u.f.p. sektor finanséw publicznych tworzga:

— organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kon-
troli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

— jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

— zwigzki metropolitalne;

— jednostki budzetowe;

— samorzadowe zaklady budzetowe;

— agencje wykonawcze;

— instytucje gospodarki budzetowej;

— panstwowe fundusze celowe;

— Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spoltecznego i fundusze zarzadzane przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego;

— Narodowy Fundusz Zdrowia;

— samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

— uczelnie publiczne;

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 62 ze
zm.), zwany dalej u.f.p.
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— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

— inne panstwowe lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spdétek prawa handlo-
wego.

Dokonujac analizy powyzszego katalogu JSFP mozna zauwazy¢ wyodrebnienie
pieciu zasadniczych kryteriow zaliczania poszczegolnych podmiotéw do tego sek-
tora, tj.:

— statusu ustrojowego podmiotu, wskazujacego na jego przynaleznos¢ do sys-
temu organow panstwowych lub samorzadowych albo jednostek im podpo-
rzagdkowanych;

— formy prawnej, wskazujgcej na to, ze jest on panstwowa lub samorzadowa
osobg prawna, nie zas osobg fizyczng;

— statusu prawnofinansowego jednostki;

— charakteru dziatalnosci danego podmiotu i celu jej prowadzenia;

— imienne znaczenie podmiotu’.

W doktrynie podkresla sig, iz powyzszy katalog podmiotéw tworzacych sektor
finanséw publicznych nie ma charakteru zamknietego®.

JSEP s3 tworzone w formach okreslonych w u.f.p., przykladami takich jednostek
s3: jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe, instytucje gospodarki
budzetowej lub na podstawie u.f.p. albo na podstawie odrebnych ustaw, m.in.: agen-
cje wykonawcze, panstwowe fundusze celowe, samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej, instytucje kultury oraz instytucje filmowe, uczelnie publiczne’.

Wspomniane powyzej podmioty, wykonuja zadania publiczne oraz finansowane
s3 ze $rodkow publicznych®. Sposéb zorganizowania sektora finanséw publicznych
przesadza o regutach gospodarowania srodkami publicznymi’, ich adekwatnos$ci do
aktualnych uwarunkowan rozwijajacej sie gospodarki rynkowej®. Podzialu podmio-

3 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, Warszawa 2011, s. 84.

4 M. Mierzwa, komentarz do art. 9 u.f.p., (w:) P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 162.

5 Art. 8 u.fip.

6 K. Sawicka, (w:) M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach pu-
blicznych Komentarz, Wroctaw 2010, s. 37.

7 E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2009, s. 51.

8 K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora finanséw publicznych, (w:) E. Rus-
kowski (red.), System Prawa Finansowego, t. IT, Warszawa 2010, s. 35.

Biatostockie Studia Prawnicze 2019 vol. 24 nr 3 41



Krystian Jaszczyk

tow sektora finanséw publicznych mozna dokona¢ pod wzgledem ich finansowania
oraz polaczenia z budzetem. Na tej podstawie wyrdzniamy®:

— budzetowanie brutto - podmioty sa wlaczone do budzetu catoscia swoich
dochodéw i wydatkéw (jednostki budzetowe), tj. osiagniete przez nie do-
chody, jak i ponoszone wydatki sa odpowiednio dochodami wydatkami bu-
dzetu, czyli s3 wiaczone do budzetu w pelnych kwotach;

— budzetowanie netto — podmioty pozostatych JSFP tworzacych tzw. gospo-
darke pozabudzetows, ktore rozliczaja si¢ z budzetem nadwyzka lub niedo-
borem albo inng metodg netto. Inaczej méwiac, wydatkowanie uzyskanych
przychodéw na pokrycie swoich wydatkéw i rozliczanie si¢ z budzetem tylko
wynikiem dziatalnosci.

W tym miejscu nalezy nadmieni¢, iz istnieja podmioty nienalezace do sektora
finanséw publicznych, mimo posiadania publicznego charakteru. Wyrézni¢ tu na-
lezy panstwowe i samorzadowe: przedsigbiorstwa, instytucje badawcze, banki, spotki
prawa handlowego. Dodatkowo nalezy podkresli¢, iz Narodowy Bank Polski nie jest
podmiotem sektora finanséw publicznych, natomiast jest elementem systemu finan-
séw publicznych™.

Prowadzenie gospodarki $rodkami publicznymi w ramach budzetu przy wyko-
rzystaniu metody budzetowania netto badz brutto jest wynikiem rozwoju historycz-
nego budzetu oraz jego zakresu podmiotowego'' i ma swoje zalety, ale takze wady.
Budzetowanie brutto umozliwia pokrywanie wydatkéw niezaleznie od wysoko-
$ci osigganych przez dang jednostke organizacyjng dochodéw. Szczegélowe wyspe-
cjalizowanie dochodéw i wydatkéw pozwala na ewidencjonowanie i $cista kontrole
wykonania budzetu zgodnie z ustalonym preliminarzem, a to z kolei ma istotne
znaczenie dla jawnosci finanséw publicznych oraz dla ich dyscypliny'>. Natomiast,
budzetowanie netto posiada w miare stabilny system finansowania wydatkéw, po-
krywajacy czes¢ kosztow ich dzialalnosci. Wada gospodarki pozabudzetowej pozo-
staje nieponoszenie ryzyka gospodarczego i odpowiedzialno$ci za wynik finansowy;,
co powoduje, ze skutki btednej decyzji ponosi budzet panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego'’.

9 E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Instytucje prawnofinansowe i warunki ich
stosowania, Bialystok 2018, s. 119.

10  Ibidem,s. 123.

11 N. Gajl, Formy budzetowania, ,Finanse” 1964, nr 8,s. 36 i n.

12 K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., op. cit., s. 36-42.

13 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz..., op. cit.
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3. Ryzyko w sektorze finansow publicznych

Istota ryzyka moze odnosic¢ si¢ do przyczyn lub jego skutkéw. W ujeciu przy-
czynowym, ryzyko wystepuje wowczas, gdy mozna je okresli¢ za pomoca prawdo-
podobienstwa matematycznego, statystycznego, szacunkowego. Natomiast w ujeciu
skutkowym, wyrdznia si¢ dwa sposoby interpretacji ryzyka, poprzez:

— koncepcje negatywna, traktujaca ryzyko jako zagrozenie w nieosiggnieciu

oczekiwanego efektu;

— koncepcje neutralng, traktujaca ryzyko jako zagrozenie i szanse uzyskania

efektu réznigcego si¢ od oczekiwanego.

Tak wigc, ryzyko stanowi zagrozenie, w ktérym dany podmiot podejmuje dzia-
tania w celu jego zmniejszenia, lecz réwniez podmiot zdaje sobie sprawe z pozytyw-
nej roli ryzyka umozliwiajgcego uzyskanie wigkszych korzysci w przypadku podjecia
obarczonej nim dziatalnosci'.

Wielowymiarowy charakter ryzyka powoduje utrudnienia w precyzyjnym i ja-
snym zdefiniowaniu tego pojecia, gdyz w zaleznosci od potrzeb, dyscypliny nauko-
wej, branzy stosuje si¢ odpowiednie jego definicje'.

Dowodem tego jest fakt, iz ryzyko byto przedmiotem wielu dziedzin nauki, ktére
podejmowaly prébe jego zdefiniowania. Jedni okreslali ryzyko jako ,,zobiektywizo-
wang niepewnos¢ wystapienia niepozadanego zdarzenia”'®. Inni natomiast twierdza,
ze ryzyko jest mozliwoscig urzeczywistnienia si¢ czego$ niepozadanego, negatywna
konsekwencja pewnego zdarzenia'. P.U. Kupscha wyroéznial dwa rodzaje ryzyka,
ktore skladalo si¢ w cato$¢: ryzyko formalne i ryzyko materialne. Ryzykiem formal-
nym okreslano miare niepewnosci wystapienia danego zdarzenia jako zrédla. Na-
tomiast ryzykiem materialnym okres$lano niebezpieczenstwo poniesienia straty's.
Zatem mozna przyjac, iz ryzyko to czynnik, zdarzenie lub wplyw, ktéry stanowi nie-
bezpieczenstwo dla czego$ badz kogo$, czego skutkiem moze by¢ strata, a elementem
ksztaltujacym i warto$ciujacym te pojecie jest prawdopodobienstwo.

14 K. Jajuga (red.), Koncepcja ryzyka i proces zarzadzania ryzykiem — wprowadzenie w zarzadzanie
ryzykiem, Warszawa 2007, s. 13.

15 Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, Najwyzsza Izba
Kontroli, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finansoéw, Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji, Warszawa 2005, s. 34-36.

16  A.H. Willet, The Economic Theory of Risk Insurance, “Filadelfia” 1951, s. 6.

17 W.D. Rowe, An Anatomy of Risk, Nowy Jork 1977, s. 24.

18  PU. Kupsch, Risiken als Gegenstand der Unternehmenspolitik, ,Wirtschaft und Studium” 1975,
nr4.
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Analizujac pojecie i rodzaje ryzyka, zaobserwowaé mozna, iz jest pewnym sta-
nem, w ktorym mozliwe jest wystagpienie negatywnego odchylenia od pozadanego
czy tez oczekiwanego wyniku. Ponadto jest zjawiskiem obiektywnym i mierzalnym'.

Zgodnie z wykladnig jezykowa, ryzykiem okresla si¢ mozliwos¢, ze co$ sie nie
uda lub przedsiewziecie, ktérego wynik jest niepewny. Ryzykiem mozna tez nazwac
niebezpieczenstwo, ze co$ zdarzy sie w inny sposéb od oczekiwanego. Ponadto jest
takze niebezpieczenstwem powstania szkody obcigzajacej osobe bezposrednio po-
szkodowang, chyba ze umowa lub przepisy prawa zobowigzuja inng osobe do wy-
réwnania szkody®.

Pomimo wielu definicji ryzyka, przyjac¢ nalezy, iz jego ztozony charakter unie-
mozliwia sformulowania uniwersalnego pojecia, ktére byloby jednakowe dla
wszystkich dziedzin nauki. Dodatkowo, ryzyko w warunkach gospodarczych jest zja-
wiskiem powszechnym i obiektywnym, wynikajacym z faktu podejmowania okreslo-
nych dzialan badz tez zaniechan. Natomiast uzasadnionym jest, iz ryzyka nie mozna
dzieli¢ w dostfownym znaczeniu tego pojecia, gdyz podzial ryzyka oznacza korzysta-
nie z rozmaitych instytucji prawnych, umozliwiajacych przypisanie poszczeg6lnym
stronom umowy koniecznosci poniesienia skutkéw nastapienia okreslonych okolicz-
nosci?'.

Jednostki sektora finanséw publicznych realizujac zadania publiczne spotykaja
sie z r6znymi rodzajami ryzyka. Jednym z elementéw zarzadzania ryzykiem jest do-
konanie jego analizy, polegajacej na okresleniu i oszacowaniu rodzajow ryzyka, ja-
kie moga by¢ zwiazane z prowadzona dzialalnoscig. Zwazajac na cele zarzadzania
ryzykiem, ryzyko mozna podzieli¢ na strategiczne i operacyjne®. Ryzyko strate-
giczne to ryzyko, ktdre jest wynikiem dzialania sil zewnetrznych, ktére s3 niezalezne
od JSFP, lecz jednostki te moga podejmowac czynnosci zmierzajace do zmniejszenia
poziomu tego rodzaju ryzyka. W sklad przedmiotowego ryzyka wchodzi m.in.: ry-
zyko polityczne, ryzyko ekonomiczne, ryzyko spoleczne, ryzyko technologiczne, ry-
zyko legislacyjne, ryzyko srodowiskowe, ryzyko inwestycyjne. Ryzyko operacyjne to
rodzaj ryzyka wystepujacego podczas codziennej dzialalnosci JSFP. W skiad przed-
miotowego ryzyka wlaczymy m.in.: ryzyko finansowe, ryzyko wystapienia strat fi-
nansowych z tytutu réznic kursowych lub réznic w stopach procentowych?, ryzyko
prawne, ryzyko umowne, ryzyko fizyczne, ryzyko srodowiskowe.

19 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz,
‘Warszawa 2006, s. 167.

20 B. Petrozolin-Skawronska, Nowy leksykon PWN, Warszawa 1998, s. 1521.

21 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska, Ustawa..., op. cit., s. 167.

22 B.Jennison, Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podre¢cznik wdrozenia systemu zarza-
dzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2004, s. 35-36.

23 M. Jastrzgbska, Zarzadzanie dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2009, s. 169-
171.
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Ponadto, najczestszym rodzajem ryzyka operacyjnego spotykanego w sekto-
rze finanséw publicznych jest ryzyko zwigzane z posiadanym majatkiem przez JSFP,
inaczej nazywane ryzykiem tytulu wlasnosci. Wystepuje ona w zwiazku z wyko-
rzystywaniem tego majatku, w sytuacji gdy nastepuje szkoda majatkowa w zakresie
gospodarowania majatkiem rzeczowym lub zwigzane jest z gospodarowaniem $rod-
kami publicznymi przez JSFP. Nalezy takze wyrdzni¢ ryzyko JSFP jako depozyta-
riusza majatku osob trzecich. Mowa tu m.in. o depozytach lub gwarancjach z tytulu
nalezytego realizowania umow?.

Obok ryzyka strategicznego i ryzyka operacyjnego, wyrdzniamy takze ryzyko
projektu, czyli ryzyko zwigzane z procesem zmiany lub programem rozwojowym,
obejmujacym czynnosci wykonywane jednorazowo lub wyjatkowo. Ryzyko projektu
moze mie¢ charakter strategiczny, operacyjny lub strategiczno-operacyjny*. W skiad
przedmiotowego ryzyka wchodzi m.in.: ryzyko realizacji i oceny projektow inwe-
stycyjnych; ryzyko finansowe; ryzyko zwigzane z procedura zamoéwien publicznych;
ryzyko zwigzane z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych przez JSFP; ryzyko zwigzane
z partnerstwem publiczno-prywatnym.

4. Zarzadzenie ryzykiem

Z uwagi na zroznicowane rodzaje ryzyka i niepewnosci w realizacji celow oraz
zadan, kierowanie jednostkami sektora finanséw publicznych wymaga umiejetnosci
rozpoznania ryzyka oraz zarzadzania nim?. Tego rodzaju umiejetno$ci maja na celu
podniesienie efektywnosci i jakosci dziatania jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Ogoélnie mozna przyjac, ze zarzadzanie ryzykiem jest to system, ktdry z zalo-
zenia ma ustrzec dany podmiot przed negatywnymi konsekwencjami®”’. Mozna to
poréwnac do zarzadzania stanami niepewnymi. Stany te mozna inaczej okresli¢ jako
zjawiska nietypowe lub splot zdarzen, ktére moglyby pojawi¢ sie. Na zarzadzanie ry-
zykiem skfadajg sie takie dzialania, jak: planowanie, organizowanie, koordynacja
i kontrola prac realizatoréw oraz $srodkéw rzeczowych i informacyjnych zwiazanych
z aktywnym ograniczaniem przyczyn i nastepstw zjawisk, ktore z uwagi na potencjal-
nie wysokie straty lub wysokie prawdopodobienstwo zajscia moga stanowi¢ istotne
zagrozenie. Zasadniczym celem zarzadzania ryzykiem jest taka konstrukcja projektu,

24 ]. Ciak, Ryzyko finansowe w procesie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego,
,Skarbnik i Finanse Publiczne” 2006, nr 4, s. 28-29.

25  Ministerstwo Skarbu Jej Krolewskiej Mosci — Crown, Pomaranczowa ksiega. Zarzadzanie ryzy-
kiem - zasady i koncepcje, Norwich - Londyn 2004, s. 17.

26  P. Soltyk, Zarzadzanie ryzykiem jako przedmiot oceny audytu wewnetrznego, ,,Finanse Komu-
nalne” 2009, nr 3, s. 60.

27 . Plaskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzadczym, ,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2, s. 13.
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aby jego poziom byt akceptowalny dla kazdego z uczestnikéw, przy jednoczesnej mi-
nimalizacji ryzyka projektu jako calosci®®.

Ponadto, zarzadzanie ryzykiem to logiczna i systematyczna metoda tworze-
nia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny, dzialania, nadzoru oraz informowania
o ryzyku w sposéb, ktéry umozliwi organizacji minimalizacje strat i maksymalizacje
mozliwosci. Uwaza sie ja za dobra praktyke kierowniczg. Natomiast, sam proces za-
rzadzania ryzykiem sklada sie z nastepujacych etapow?®:

— identyfikacja ryzyka;

— analiza ryzyka;

— sformufowanie wariantéw zarzadzania ryzykiem;

— ocena ryzyka;

— zarzgdzanie,;

— kontrola, monitoring i ocena podjetych dziatan.

Zarzadzania ryzykiem nie mozna traktowac jako obcigzenia dla organizacji, lecz
jako sposob maksymalizacji dostgpnych mozliwosci i zminimalizowania prawdopo-
dobienstwa niepowodzenia.

Zarzadzanie ryzykiem stanowi podstawe utworzenia wlasciwego fadu orga-
nizacyjnego, tj. kombinacji proceséw oraz struktur wprowadzonych dla uzyska-
nia przeplywu informacji, zarzadzania, kierowania oraz monitorowania dziatan
w przedsiewzieciu nakierowanych na realizacj¢ postawionych celow. Uznaje sig, ze
zarzadzanie ryzykiem moze pomdc w poprawie jako$ci §wiadczenia ustug i wykorzy-
staniu dostepnych mozliwosci. Zarzadzanie ryzykiem moze odgrywa¢ aktywna role
w zarzadzaniu dzialalno$cia operacyjng i ustugows, a takze w implementacji zmian,
przed ktérymi stoja organizacje. Proces ten stanowi narzedzie, ktore stuzy do osig-
gniecia sukcesu™.

Skuteczne zarzadzanie ryzykiem moze by¢ zapewnione poprzez: regularne ra-
portowanie na temat ryzyka i postepéw we wdrazaniu reakcji na ryzyko; ocenianie
funkcjonowania zarzadzania ryzykiem przy wykorzystaniu ustalonych wcze$niej
wskaznikéw, ukazujgcych realizacje zalozonych celéw; dokonanie przegladu aktual-
nosci, adekwatnosci i efektywnosci zasad zarzadzania ryzykiem z uwzglednieniem
zmian zachodzacych w JSFP i jej otoczeniu®.

28 M. Kowalczyk, Zarzadzanie ryzykiem w project finance, Warszawa 2001.

29 T Kaczmarek, Ryzyko i zarzadzanie ryzykiem, Warszawa 2006, s. 98.

30  Ministerstwo Finanséw, Podrecznik wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w administracji
publicznej w Polsce, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3349878/20130307_3_zarzadza-
nie_ryzykiem_w_sektorze_publicznym.pdf. (data dostepu: 30.09.2018 r.).

31 M. Jastrzebska, Kryteria oceny systemu zarzadzania ryzykiem jednostki samorzadu terytorial-
nego przez audyt wewnetrzny, (w:) W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe
w warunkach kryzysu gospodarczego, Warszawa 2014, s. 492-500.
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5. Kontrola zarzadcza

Jednym z narzedzi, jakie JSFP moga wykorzystywa¢ w procesie zarzadzania ry-
zykiem, jest kontrola zarzadcza. Instytucja ta zostata wprowadzona do systemu prawa
nowelizacjg przepisow u.f.p. Uregulowana zostala art. 68-71 u.f.p., zastepujac kon-
trole finansowy, zdefiniowang w art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych®*. Ustawodawca w ten sposob chcial usprawni¢ zarzadzanie jednostka
sektora finanséw publicznych. Natomiast wprowadzenie kontroli zarzadczej zmie-
rzato do przejscia w kierunku menedzerskiego modelu zarzadzania®.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, iz kontrola zarzadcza obejmuje gospodarke fi-
nansowg JSFP, ale nie wylacza objecia innych podmiotéw w zakresie realizacji zadan,
osiggania celow wyznaczonych przez dana jednostke sektora finanséw publicznych,
w ramach okreslonych przedsiewzie¢ w réznych formach prawnych.

Zaproponowana przez ustawodawce instytucja kontroli zarzadczej jest wyko-
rzystywana do osiagniecia zamierzonych rezultatéw poprzez wdrozenie systemu
zarzadzania. Inaczej moéwiac, to system stuzacy do zbierania i wykorzystywania in-
formacji do oceny skutecznosci organizacji w korelacji do okreslonej przez nig strate-
gii. W tym miejscu mozna stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z kontrolg o charakterze
aktywnym?*.

Zgodnie z art. 68 ust. 2 u.f.p. celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie reali-
zacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem poprzez skutecznos¢ i efektywnos¢
dzialania, wiarygodnos¢ sprawozdan, ochrone zasobow, efektywno$¢ i skutecznos¢
przeplywu informacji i zarzadzanie ryzykiem. Cele te tworza katalog zamkniety.

Ponadto, art. 69 u.f.p. zobowigzuje Ministra Finanséw do wydania standardéw
kontroli zarzadczej i opublikowania ich w formie ogloszenia. Wskazane standardy
mialy by¢ forma wytycznych dla kierownikéw poszczegélnych jednostek, spojnych
z ogllnie obowigzujacymi standardami miedzynarodowymi w zakresie kontroli.
Wspomniane standardy zostaly przedstawione ponizej w pigciu grupach, odpowia-
dajacych poszczegdlnym elementom kontroli zarzadczej, sa to:

— $rodowisko wewnetrzne, ktore dotyczy systemu zarzadzania jednostka i jej

zorganizowania jako calosci;

— zarzadzanie ryzykiem, ktdre stuzy zwigkszeniu prawdopodobienstwa osig-
gniecia celow jednostki poprzez: okreslenie celéw i monitorowanie realizacji
zadan, identyfikacje ryzyka, reakcje na ryzyko i dziatania zaradcze; oznacza
zatem koncentracje na identyfikacji i pomiarze szans, jak i zagrozen, co po-

32 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze
zm.).

33 E.Ruskowski, Finanse..., op. cit., s. 120.

34 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzadczej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011,
nr 2, s. 39.
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winno mie¢ przelozenie na stworzenie dokumentéw strategicznych, jednost-
kowych planéw dziatalnosci mierzalnych celow;

— mechanizmy kontroli stanowigce odpowiedz na konkretne ryzyko, ktére dana
jednostka organizacyjna zamierza zminimalizowa¢ poprzez m.in.: systema-
tyczne prowadzenie kontroli, dokumentowanie, rejestrowanie i zatwierdza-
nie okreslonych operacji gospodarczych, podzial okreslonych obowigzkdow,
nadzoér w ramach hierarchii stuzbowej, rejestrowanie odstepstw od proce-
dury, wytycznych, instrukgji itp., podzial obowigzkéw umozliwiajacy wykry-
wanie i korygowanie bledow;

— informacja i komunikacja zapewniajaca okreslonym osobom jednostki do-
step do informacji niezbednej do wykonywania swoich obowiazkéw, jedno-
cze$nie zapewniajgca odpowiedni przeptyw informacji;

— monitorowanie i ocena systemu kontroli z punktu widzenia biezacej oceny
skutecznosci systemu kontroli oraz jego poszczegolnych elementdw, rozwia-
zywania poszczegolnych problemdow?.

Kontrola zarzgdcza uzywa rozwigzan, ktore s3 wykorzystywane dla innych funk-
cji zarzadczych, takich jak planowanie, organizowanie i kierowanie zasobami ludz-
kimi, poprzez m.in. czerpanie norm ustalonych w ramach planowania, kierowania
ludzmi; dostarczanie informacji zwrotnych, ktore sg istotne, a nawet niezbedne dla
prawidlowego realizowania procesu zarzadzania w zakresie objetym procesami pla-
nistycznymi®.

Analizujac kontrole zarzadcza zauwazy¢ mozna, iz opiera si¢ ona na ,,regule 3E”
zarzadzania:

— efektywnego (celowego i skutecznego);

— ekonomicznego (korzystnego, oszczednego);

— etycznego (zgodnego z uznanymi warto$ciami)?”’.

Kontrola zarzadcza zaklada, ze wynik dzialalnosci jednostki jest mozliwy do zi-
dentyfikowania, poréwnania, co w efekcie pozwoli danej jednostce na wlasciwe go-
spodarowanie posiadanymi zasobami i skierowanie ich na te plaszczyzny, ktére sg
istotne dla osiagniecia zakltadanego przez nig celu®.

Kontrola zarzadcza jest stalym procesem dzialan kierowniczych, zmierzajacych
do osiagniecia zamierzonego celu. Dlatego tez punktem wyjscia jest okreslenie ce-
16w, ktére muszg by¢ wspolne dla wszystkich uczestnikow danego procesu. Cele te

35 M. Kaczurak-Kozak, Specyfika systemu kontroli zarzadczej na uczelni publicznej, ,,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2012, nr 53, 5.142.

36 M. Przybyta (red.), Organizacja i zarzadzanie. Podstawy wiedzy menedzerskiej, Wroctaw 2003.

37 W. Kiezun, Sprawne zarzadzanie organizacjami, Warszawa 1998.

38 K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzadczej w literaturze zagranicznej, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2012, nr 52, s. 13.
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muszg by¢ wlasciwe dla JSFP. Efektem tej kontroli jest zrealizowanie okreslonych ce-
l6w. Nastepnym etapem jest oszacowanie ryzyka, ktore opiera si¢ na jego identyfika-
cji, dokonaniu pomiaru ich prawdopodobienstwa i skutkdw, a kolejno na ustaleniu
priorytetéw dzialan zapobiegawczych. Gdy okreslone zostang ryzyka, ustala si¢ za-
kres potrzebnych kontroli, ktérych podstawowym celem jest zapobieganie wystepo-
waniu ryzyka®. Podstawowym zatozeniem, jakie powinno przy$wieca¢ administracji
publicznej, jest stworzenie srodowiska, w ktérym identyfikacja ryzyka dokonywana
bedzie w zwiazku z procesem, a kontrola bedzie odpowiedzig na skonkretyzowane
ryzyko®.

Zaktadajac, ze proces kontroli prowadzony bylby z czestotliwosciag gwarantu-
jaca kierownikowi jednostki uzyskiwanie aktualnych informacji na temat ewentual-
nego ryzyka, mozna byloby wprowadza¢ dzialania korygujace w sposob naturalny
i w czasie pozwalajacym na osiggnigcie rezultatow, co na zasadzie sprzezenia zwrot-
nego przynositoby oczekiwane rezultaty*'.

Zalozeniem kontroli zarzadczej w ujeciu zarzadzania ryzykiem jest zminimali-
zowanie zagrozenia dla realizacji zadan JSFP. Ma to na celu z jednej strony identyfi-
kowanie obszaréw potencjalnego ryzyka, a z drugiej strony, zarzadzanie nim w taki
sposob, aby skutecznie ogranicza¢ ryzyko nieosiggania przez jednostke zalozonych
przez nig celéw. Analizujac informacje o przeszlosci (np. dane sprawozdawcze) i in-
formacje o sytuacji biezacej (tzn. identyfikowane na biezaco problemy towarzyszace
wykonawstwu zadan publicznych), JSFP podejmuje dzialania w zakresie projektowa-
nia procesow realizacji poszczegdlnych zadan, rol i kompetencji, aby zmniejszy¢ lub
wyeliminowa¢ ryzyko jego osiggnigcia w pozadanym ksztalcie. Zmierza to do unik-
niecia sytuacji uzyskania niepelnej informacji przez organizacje podejmujace w ten
sposob nieoptymalne decyzje z punktu widzenia realizacji przyjetego celu*.

Zarzadzanie ryzykiem w ujeciu kontroli finansowej w JSFP moze odbywac sie
na dwa sposoby. Pierwszy sposob dotyczy wyodrebnienia organizacyjnego i przy-
pisania proceséw zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem w organizacji, np. grupie
0s6b, ktora w imieniu JSFP bedzie bada¢ ryzyko, dokonywac oceny prawdopodo-
bienstwa jego wystapienia oraz podejmowac dzialania na rzecz jego ograniczenia.
Drugim sposobem jest stworzenie w strukturze danej organizacji procedur zwigza-
nych z zarzadzaniem ryzykiem, poprzez narzucenie obowiazku ich przestrzegania
przez wszystkich pracownikéw JSFP. Jednakze tego rodzaju rozwiazania sprawdzac
sie beda w malych jednostkach sektora. Zaletg tego rozwiazania jest to, iz zarzadzanie

39 M. Matysek, Projektowanie..., op. cit., s. 45.

40 Ministerstwo Finanséw..., op. cit.

41 M. Matysek, Projektowanie..., op. cit., s. 49.

42 A.Chabowska-Litka, Zarzadzanie ryzykiem finansowym w przedsiebiorstwie, ,,Zeszyty Naukowe
Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej w Plocku” 2010, t. 12, s. 23.
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ryzykiem odbywa si¢ bez ponoszenia dodatkowych nakladéw finansowych, gdyz sg
one wlaczone w zakres obowigzkow pracownikéw JSFP*.

6. Wnioski konicowe

Reasumujac, w trakcie funkcjonowania JSFP spotykaja si¢ z wieloma rodzajami
ryzyka i niepewnosci w realizacji zaplanowanych celéw, dlatego kierowanie tymi jed-
nostkami wymaga umiejetnosci rozpoznania ryzyka oraz jego zarzadzania.

Zarzadzanie ryzykiem jest dla sektora finanséw publicznych kluczowym narze-
dziem do eliminowania zagrozen oraz formg przygotowania JSFP do skutecznego ra-
dzenia sobie w sytuacjach ryzyka operacyjnego i strategicznego. Natomiast kontrola
zarzadcza jest instytucja, za pomoca ktorej mozna zarzadzac ryzykiem w jednost-
kach sektora finanséw publicznych. Jest ona stalym procesem dzialan kierowniczych,
ukierunkowanym na realizacj¢ zaplanowanego celu oraz wsparcie w funkcjonowa-
niu JSFP.

Nalezy podkresli¢, iz kontrole zarzadcza stosuje si¢ do jednostek sektora finan-
séw publicznych oraz innych podmiotéw w zakresie, w jakim wykorzystuja srodki
publiczne lub dysponuja tymi srodkami. Przedmiotowa instytucja jest wykorzysty-
wana do osiggniecia zamierzonych rezultatéw poprzez wdrozenie systemu zarza-
dzania, polegajacego na zbieraniu i wykorzystywaniu informacji stuzacych do oceny
skutecznosci organizacji w korelacji do okreslonej przez nig strategii.

Faktem jest, iz kontrola zarzadcza to proces, ktory nieustannie powinien by¢ do-
stosowywany do zmian organizacyjnych. Przedmiotowa instytucja nie zawsze moze
gwarantowad, iz cele i zadania jednostki zostang zrealizowane. Jednakze prawidlowa
identyfikacja obszaréw ryzyka, okreslenie poziomu ich koncentracji oraz umiejet-
nos$ci wykorzystania zarzadzania ryzykiem - mogg przyczynic si¢ do prawidlowego
funkcjonowania wspomnianych jednostek.
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