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ZARZADZANIE RYZYKIEM
W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH
JAKO JEDEN ZE STANDARDOW KONTROLI ZARZADCZEJ

Wprowadzenie

Ryzyko towarzyszy kazdemu cztowiekowi na co dzien we wszystkich sfe-
rach zycia. Nie da si¢ go uniknaé. Wpisane jest w dziatalno$¢ podmiotow gospo-
darczych. Rowniez w funkcjonowaniu jednostek sektora publicznego dostrzezono
wystepowanie jego wielu rodzajow.

Swiadomos$¢ wszechobecnego ryzyka i skutkow, jakie ze soba niesie, wply-
ne¢ta na decyzje o zabezpieczaniu si¢ przed nim r6znymi sposobami. W przypadku
podmiotow prywatnych zarzadzanie ryzykiem odbywa si¢ dobrowolnie. Przedsig-
biorcy, ktorzy chca zwigkszac¢ bezpieczenstwo prowadzonej dziatalnosci, trwac
na rynku, rozwija¢ sig, by¢ konkurencyjni, musza wdrozy¢ proces zarzadzania
ryzykiem. W odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych proces ten
jest obligatoryjny — wynika z przepisow ustawowych.

Zarzadzanie ryzykiem jest istotne, poniewaz pomaga osiagnac cele, pozwala
okresli¢ negatywne sytuacje, ktore moga mie¢ wptyw na funkcjonowanie jedno-
stek, 1 zabezpieczy¢ si¢ przed nimi oraz ich niepozadanymi skutkami.
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1. Istota ryzyka i zarzadzania ryzykiem

Istnieje wiele definicji ryzyka, ktore interpretuja je jako zagrozenie, niebez-
pieczenstwo. K. Jajuga pojecie ryzyka przedstawia w dwojaki sposéb. Pierwsze
podejscie do ryzyka jest negatywne. Ryzyko traktuje jako zagrozenie, czyli praw-
dopodobienstwo, ze zaktadany efekt nie zostanie uzyskany. Drugie podejscie
dostrzega mozliwo$¢ osiagnigcia efektu innego niz oczekiwany, wtedy ryzyko
traktowane jest jako szansa i zagrozenie'.

P. Matkowski przyjat definicj¢ ryzyka jako ,,niepewnos$¢ co do uzyska-
nia przysztych wynikow”?. W literaturze, rozpatrujac pojgcie ryzyka, najczes-
ciej odréznia sig¢ je od pojecia niepewnosci. Ryzyko ma miejsce wtedy, gdy
decydent nie jest w stanie stuprocentowo przewidzie¢ przyszlych wydarzen,
a ich prawdopodobienstwo i skutki decyzji sq znane. Niepewnos¢ wiaze sig
z brakiem mozliwos$ci okreslenia prawdopodobienstwa wystapienia danego zda-
rzenia, przy czym wiadomo, ze kazde zdarzenie i wynik jest mozliwy>.

Podejmujacy decyzje moga prezentowaé trzy postawy wzgledem ryzyka:
awersja, sktonno$¢ do ryzyka lub obojetnos¢ wobec niego.

Awersja do ryzyka §wiadczy o niecheci do podejmowania decyzji obarczo-
nych wigkszym ryzykiem, a nawet rezygnuje si¢ z dodatkowych korzysci, aby
je minimalizowac. Jesli mimo niecheci do ryzyka podejmuje si¢ takie decyzje,
to oczekuje si¢ za nie wysokiej premii. Sktonni do ryzyka, podejmujac decyzje,
akceptuja jego wyzszy poziom i sa w stanie ponie$¢ wigksze naktady, poniewaz
ryzyko stanowi dla nich szansg. Neutralno$¢ wobec ryzyka oznacza, ze nie ma
ono zadnego znaczenia dla podjgcia decyz;ji.

Dominujaca postawa, szczeg6olnie w dziatalnosci gospodarczej i jednostek
sektora finanso6w publicznych, jest niech¢é¢ wobec ryzyka. Stad koniecznosé
sprowadzenia istniejacego ryzyka do poziomu, ktory okaze si¢ akceptowalny dla
decydentéw. Jest to mozliwe dzigki procesowi zarzadzania ryzykiem.

W literaturze zarzadzanie ryzykiem definiuje sig jako ,,podejmowanie decyzji
i realizacja dziatan prowadzacych do osiagnigcia (...) akceptowalnego poziomu

' K. Jajuga: Koncepcja ryzyka i proces zarzqdzania ryzykiem — wprowadzenie, w: Zarzqdzanie

ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 13.

2 P. Matkowski: Zarzqdzanie ryzykiem operacyjnym, Oficyna Ekonomiczna Wolters Kluwer,

Krakéw 2006, s. 15.

3 D. Redel: Istota i rodzaje ryzyka, w: Finanse przedsigbiorstwa, red. J. Szczepanski, L. Szysz-
ko, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 290-291.



Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finansow publicznych... 213

ryzyka™. Niezwykle istotna jest sama §wiadomos¢ jego wystepowania, poniewaz
wtedy mozna ustali¢ poziom mozliwy do zaakceptowania.

Inna definicja zarzadzania ryzykiem wskazuje na ekonomiczny cel dzia-
falno$ci podmiotu: ,,poprawa wynikdw finansowych firmy oraz zapewnienie
takich warunkow, aby firma nie ponosita strat wigkszych niz nieuniknione, z tego
powodu, ze zarzadzanie to proces, ktory podlega stalym zmianom w czasie. Cho-
dzi o to, aby ryzyko ograniczac i zabezpieczaé si¢ optymalnie przed jego nega-
tywnymi skutkami™.

Identyfikacja ryzyka
Pomiar ryzyka

Sterowanie ryzykiem

J

Monitorowanie i kontrola ryzyka

(. J

Rys 1. Etapy zarzadzania ryzykiem

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie: K. Jajuga: Koncepcja..., s. 15.

Identyfikacja ryzyka to okreslenie jego rodzajow w odniesieniu do dziatal-
nos$ci danego podmiotu. Pomiar ryzyka oznacza oszacowanie poziomu w postaci
liczb, czyli sparametryzowanie. Sterowanie ryzykiem polega na sprowadzeniu go
do poziomu akceptowalnego, a monitorowanie i kontrola ryzyka przeprowadzane
sa nieustannie w odniesieniu do catego procesu zarzadzania ryzykiem®.

4 K. Jajuga: Koncepcja..., s. 14-15.

5 T. Kaczmarek: Zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne, Difin, Warszawa 2010,

s. 128.

6

K. Jajuga: Koncepcja..., s. 15.
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2. Zarzadzanie ryzykiem w sektorze finanséw publicznych

Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z celow obligatoryjnej kontroli zarzadcze;
w jednostkach sektora finans6w publicznych. Dzigki niemu uzyskuje si¢ informa-
cje na temat zagrozen, ktore moga spowodowaé niewywiazanie si¢ z postawio-
nych do realizacji zadan.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych kontrolg zarzadcza
definiuje si¢ jako ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy’”. Zostata
ona wprowadzona ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 r. Przepisy ustawy, wprowadzajac obowig-
zek kontroli zarzadczej, rozszerzyty weze$niej obowiazujace regulacje odnoszace
si¢ jedynie do systemu kontroli finansowe;.

Celem, ktéry ma zostaé osiagnigty dzigki kontroli zarzadczej wedlug art. 68
ust. 2 przytaczanej ustawy, oprocz: zgodno$ci dzialalno$ci z przepisami prawa
i procedurami wewnetrznymi, skuteczno$ci i efektywno$ci dzialania, wiary-
godnos$ci sprawozdan, ochrony zasobdw, przestrzegania i promowania zasad
etycznego postgpowania, efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji, jest
zapewnienie zarzadzania ryzykiem?®.

Do wdrozenia kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow pub-
licznych, a tym samym realizacji jej celow, stuza standardy kontroli zarzadczej,
ktore sa zgodne ze standardami migdzynarodowymi. Jak stanowi art. 69 ust.
3 1 4, Minister Finansow zostat zobligowany do okreslenia i ogloszenia standar-
déw oraz wytycznych w zakresie kontroli w formie komunikatu. Prawo wydania
wytycznych uzyskali takze ministrowie kierujacy dziatami administracji rzado-
wej’. Odpowiedzialnymi za prawidlowe funkcjonowanie kontroli zarzadczej sa
kierownicy poszczeg6lnych jednostek.

Tres$¢ standardow kontroli zarzadczej okreslono w komunikacie nr 23 Mini-
stra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. Stanowia one wskazowki, ktére powinny
by¢ wykorzystywane przez osoby odpowiedzialne za system kontroli zarzadcze;j.
Zawieraja wymagania w zakresie omawianej kontroli, ktére moga by¢ uzupet-
niane i dostosowywane do specyfiki danej jednostki. Ujeto je w pigciu grupach:

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst ujednolicony, Dz.U. 2009,
nr 157, poz. 1240, art. 68 ust. 1.

8 Ibidem, art. 68 ust. 2.
 Ibidem, art. 69 ust. 3-5.
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srodowisko wewngtrzne, cele i1 zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli,
informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena'’.

Cele i zarzadzanie ryzykiem stanowia druga grupg standardow, a ich kolej-
no$¢é nie jest przypadkowa. Swiadczy o istotnosci tej grupy w procesie kontroli.
Wskazuje rowniez na sekwencje poszczegolnych etapow postgpowania, ktore
pozwola stworzy¢, wprowadzi¢, oceni¢ i modyfikowaé system kontroli zarzad-
czej w jednostce!!.

Zgodnie z komunikatem nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r.
grupa cele i zarzadzanie ryzykiem zostata podzielona na elementy, co przedsta-
wiono na rysunku 2. Pierwsze dwa (misja oraz okre$lanie celow i zadan, monito-
rowanie i ocena ich realizacji) maja stuzy¢ do prawidlowego prowadzenia procesu
zarzadzania ryzykiem. Zadaniem misji jest utatwienie okreslenia hierarchii celow
i zadan podmiotu sektora finansé6w publicznych, a tym samym efektywne zarza-
dzanie ryzykiem. Standardy kontroli zarzadczej jedynie zalecaja jej ustalnie
w postaci krotkiego, syntetycznego opisu.

[ Cele i zarzadzanie ryzykiem ]
_[ Misja ]
Okreslanie celéw i zadan, monitorowanie
i ocena ich realizacji

_[ Identyfikacja ryzyka
_[ Analiza ryzyka
_[ Reakcja na ryzyko

Rys. 2. Elementy celow i zarzadzania ryzykiem w kontroli zarzadczej jednostek sektora
finanséw publicznych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finansow
z dnia 16 grudnia 2009 r....

10" Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli

zarzadczej dla sektora finanso6w publicznych, Dz. Urz. nr 15, poz. 84, s. 2.

" E. Stawinska-Tomtata: Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki

wdrozenia systemu, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 14.
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Wedlug K. Obtloja przez misje nalezy rozumie¢ ,,precyzyjne wyrazenie
w jezyku zrozumialym dla pracownikoéw i otoczenia organizacji dalekosigznych
zamierzen i aspiracji organizacji. Misja jest sformutowaniem wizji firmy na uzy-
tek strategii”'?. Powinna wyraza¢ sens istnienia jednostki, wyznacza¢ kierunek jej
dziatania, by¢ zrozumiata dla odbiorcow — wszystkich, ktérzy maja kontakt z dang
organizacja.

Dobrze okre$lona misja posiada nastgpujace cechy!'®:

— odniesienie do przysztosci, czyli spojrzenie dlugookresowe na dziatalnos$¢;

— motywujacy, a nawet marzycielski charakter, aby przekonata odbiorcow
do siebie, wyzwalata w nich w entuzjazm, ktory doprowadzi do utozsa-
miania si¢ z nig i traktowania jej jako wtasny cel;

— wiarygodno$¢, to znaczy sp6jnos¢ misji z dziataniami firmy, poniewaz
sprzecznos¢ w tych dwoch obszarach prowadzi do uznania dziatalnosci
jednostki i jej kierownictwa w oczach pracownikéw oraz otoczenia za
malo wiarygodnych partnerow.

Kazda jednostka sektora finansow publicznych powinna sformutowaé misje
odpowiadajaca obszarowi jej dziatalnosci. Standardy kontroli zarzadczej wska-
Zuja, Ze misja ministerstwa w swoim zakresie powinna by¢ kierowana do dziatéw
administracji rzadowej, natomiast urzgdu jednostki samorzadu terytorialnego — do
tej jednostki.

Okreslanie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji'* to po misji
kolejny element uyjmowany w procesie identyfikowania celow i zarzadzania ryzy-
kiem w jednostkach sektora finansow publicznych. Powinny by¢ one jasno spre-
cyzowane, zgodne z zadaniami jednostki, mozliwe do zrealizowania. Horyzont
czasowy, na jaki nalezy je ustali¢, to co najmniej rok. Zalecane jest wyznaczenie
celow ogolnych i szczegdtowych, przy czym liczba celow ogdlnych powinna by¢
taka, aby swobodnie mozna byto sprawdzac stopien ich realizacji, a cele szczego-
lowe maja stanowi¢ uzupethienie celéw ogdlnych. Wyznacza si¢ takze jednostki
lub konkretne osoby, ktore beda odpowiedzialne za wykonanie celow, zasoby
wykorzystywane do ich osiagania, a takze termin, w ktérym cele maja zostac

12 K. Obloj: Strategia sukcesu firmy, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1998,
s. 38.

3 Ibidem, s. 38—41.

4 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r....; E. Wozniak, Kontrola za-
rzqdcza w jednostce. Poradnik dla kadry kierowniczej jednostek organizacyjnych sektora finansow
publicznych, Nowator, Gliwice 2010, s. 18-19.



Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finansow publicznych... 217

osiagnigte. Wskazane jest, aby pracownicy danej jednostki sektora publicznego
znali i rozumieli je.

Jesli chodzi o monitorowanie celow i zadan oraz ich oceng, to niezwykle
istotne jest ustalenie odpowiednich miernikow — kryteriow mierzalnych, ktore
pozwola zmierzy¢ efekty. Wazne jest takze okreslenie pozadanych pozio-
moéw zalozonych celow i mozliwych do zaakceptowania wysokosci odchy-
len. Monitorujac stopien realizacji celéw, porownuje si¢ rzeczywista realizacje
z planowanymi wielko$ciami. Jes$li powstaja roznice, dokonuje sig ich analizy,
czy sa do zaakceptowania, czy nie, czy moga zagrozi¢ realizacji celow i jakie
dziatania podja¢, aby wyeliminowac powstate roznice.

Na etapie monitorowania i oceny stopnia realizacji celow zalecane jest okre-
$lenie jednostek podlegtych — nadzorowanych i jednostek nadrzednych — nadzoru-
jacych ich wykonanie. Minister Finansow w komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia
2009 r. wskazuje trzy kryteria, ktore uwzglednia sig, oceniajac poziom realizacji
celow, czyli oszczednose, efektywnosé 1 skutecznosc.

Identyfikacja ryzyka, analiza i reakcja na ryzyko to nastgpne elementy do
ujecia w ramach grupy celéw i zarzadzania ryzykiem majace istotne znaczenie
w kontroli zarzadczej. Stanowia one wilasciwe sktadniki procesu zarzadzania
ryzykiem.

Identyfikacja ryzyka'> polega na ustalaniu i rejestrowaniu zagrozenia dla
osiagania celow podmiotu. Pomaga zidentyfikowac przyczyny i okolicznosci,
ktore moglyby utrudni¢ lub uniemozliwi¢ zrealizowanie celu.

Sposoby identyfikacji ryzyka sa rozne, jednak musza by¢ spdjne w calej
organizacji i znane pracownikom. Naleza do nich m.in.: analiza otoczenia metoda
PEST, ,,burza mézgdéw”, analiza SWOT, analiza dokumentacji, tj. sprawozdania,
skargi, wnioski po kontrolach.

Zgodnie ze standardami identyfikacja ryzyka ma odnosi¢ si¢ do celow
i zadan danej jednostki. Zaleca si¢ dokonywanie jej co najmniej raz w roku oraz
w przypadku zmiany warunkéw funkcjonowania jednostki. Kierownik jednostki
powinien by¢ zaangazowany w ten proces. Przy identyfikacji ryzyka przez dziat
administracji rzadowej czy jednostki samorzadu terytorialnego wazne jest wzigcie
pod uwagg, ze jednostki im podlegte albo nadzorowane takze realizuja cele i zada-
nia. Identyfikacji ryzyka dokonuje si¢ w odniesieniu do catej jednostki i istotnych
obszar6éw jej dziatalnos$ci, ze zwroceniem szczegdlnej uwagi na ryzyko zwiazane

15 Zalacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r..., s. 2; T. Kacz-
marek: Zarzqdzanie..., s. 21-25.
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z realizacja kluczowych celow, z utraconymi korzy$ciami, zmianami zachodza-
cymi wewnatrz i w jej otoczeniu.

Analiza ryzyka'® to nastgpny etap po identyfikacji. W jej ramach okresla
si¢ sposob, kryteria oceny i prawdopodobienstwo ryzyka. Oszacowane sa skutki
wystapienia danego ryzyka, ktére moga zostaé wyrazone w wartosci liczbo-
wej albo przyjetej skali. Takie dzialania pozwalaja zrozumie¢ zidentyfikowane
ryzyko.

Na tym etapie, zgodnie ze standardami, okreslany jest akceptowany przez
jednostke poziom ryzyka, z uwzglednieniem jego rodzaju i waznosci dla funk-
cjonowania jednostki sektora finanséw publicznych oraz realizacji zatozonych
celow. Problemami, na ktére zaleca si¢ zwrdci¢ uwage, wyznaczajac akcepto-
wany poziom ryzyka, sa m.in.: koszty ograniczenia ryzyka, sytuacja finansowa
jednostki, obowiazujace ja przepisy, poziom istotnosci realizowanych projektow,
reputacja. Dzigki analizie ryzyka jednostki sektora finanséw publicznych sa w sta-
nie wskaza¢ miejsca, przyczyny oraz skutki pojawienia si¢ okreslonego ryzyka
i podja¢ dziatania zaradcze.

Reakcja na ryzyko'” to ostatni element w ramach procesu zarzadzania ryzy-
kiem wskazany w standardach kontroli zarzadczej. Jesli analiza ryzyka wykaze,
Ze jest ono istotne, to wyznacza sig¢ jeden z czterech sposobow reakcji ujgtych
w standardach, a mianowicie: tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dziata-
nie. Wyjasnienie poszczegolnych rodzajow reakcji zaprezentowano w tabeli 1.

Rekomendowane jest takze wskazanie konkretnych dziatan do podjecia
przez jednostke sektora finansow publicznych w stosunku do kazdego ryzyka,
ktore zredukuja je do poziomu akceptowanego. Potrzebne jest takze wdrozenie
w jednostce mechanizméw kontrolnych odnos$nie do podejmowanych dziatan
w ramach reakcji na ryzyko. Proces zarzadzania ryzykiem na kazdym etapie
monitorowany jest przez kierownika jednostki, ktory powinien wyznaczy¢ osoby
odpowiedzialne za zarzadzanie poszczeg6lnymi rodzajami ryzyka.

16 Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r...., s. 2. Wytyczne do samooceny
kontroli finansowej w jednostce sektora finansow publicznych, Ministerstwo Finanséw, Warszawa
2007, s. 21-22.

7 Ibidem, s. 22.
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Tabela 1
Sposoby reakcji na ryzyko wedtug standardow kontroli zarzadczej
Reakcja na ryzyko Wyjasnienie

Tolerowanie Swiadoma decyzja o podjeciu ryzyka w sytuacji, gdy potencjalne
korzysci sa mniejsze niz koszt przeciwdziatania ryzyku

Przeniesienie Przeniesienie ryzyka na inng komoérke organizacyjna lub jednostke za
zgoda wszystkich uczestnikow procesu.

Wycofanie si¢ Decyzja o zakonczeniu lub wstrzymaniu na okreslony czas realizacji
danego projektu

Dziatanie Stworzenie mechanizméw kontroli pozwalajacych sprowadzi¢ ryzyko
do poziomu akceptowanego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: E. Stawinska-Tomtata, Kontrola..., s. 26.

Uwagi koncowe

Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych odgrywa
kluczowa rolg w ich sprawnym i efektywnym funkcjonowaniu. Proces ten pozwala
identyfikowac sytuacje, ktore maja wptyw na dziatanie jednostek, i kierowac nimi
w taki sposob, aby postawione cele oraz zadania byly realizowane.

Zarzadzanie ryzykiem utatwia podejmowanie decyzji przez kierownictwo,
przyczynia si¢ do tego, ze decyzje sa bardziej Swiadome, skraca czas reakcji, co
szczegolnie jest istotne w sprawach kryzysowych, prowadzi do lepszego wyko-
rzystania istniejacych zasobow's,

Mimo tak wielu korzysci, ktore ptyna z zarzadzania ryzykiem, zaprojekto-
wanie i wdrozenie procesu nalezy do zadan trudnych do realizacji. Jedna z przy-
czyn jest brak gotowych, ujednoliconych sposobéw na kontrole zarzadcza, w tym
zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym w postaci na przyktad gotowych
formularzy do zastosowania. Przyczyny tego nalezy upatrywac¢ w réznorodnosci
zadan kazdej z jednostek sektora finanséw publicznych i specyfiki dziatalnosci.

Minister Finanséw przekazat wskazowki ogoélne ujete w standardach kon-
troli zarzadczej, ktore maja utatwic¢ adaptacje jednostek administracji panstwowej
do wymagan ustawowych kontroli zarzadczej, ale bez ich rozbudowania i dosto-

8 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania
ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finanséw Rzeczypospolitej Polskie;j,
s. 1011, www.mf.gov.pl (11.05.2011).
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sowania do konkretnego podmiotu nie mozna méwi¢ o dobrze funkcjonujacej
kontroli zarzadczej. Na kazdym etapie procesu kontroli i zarzadzania ryzykiem
potrzebne jest zaangazowanie pracownikow jednostek sektora finansow publicz-
nych, zrozumienie go, co przyczyni si¢ do sukcesu catej organizacji.
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RISK MANAGEMENT IN UNITS OF THE PUBLIC FINANCE SECTOR
AS ONE THE MANAGEMENT CONTROL STANDARDS

Summary

Risk management is a very important element of the compulsory management con-
trol process in units of the public finance sector. It helps to define threats that can affect
realization of the units tasks. The object of the paper is to analyse risk management in re-
spect of the management control standards issued by Minister of Finance.
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