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PRAKTYCZNE ASPEKTY WDRAZANIA KONTROLI ZARZADCZEJ
ORAZ ZARZADZANIA RYZYKIEM
W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. wprowadzono
nowe pojecie kontroli zarzadczej. Zgodnie z art. 68 ustawy pod terminem tym
nalezy rozumie¢ ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy.

Pojawienie sig nowego pojgcia wprowadzito pewien chaos, a co za tym idzie
r6zna interpretacje roli kontroli zarzadczej i proby jej wdrozenia w jednostkach.
Czegsto mozna spotkac si¢ ze stwierdzaniem, iz kontrola zarzadcza wyparta obo-
wiazujaca do konca roku 2009 kontrolg finansowa. Przejeta ona wiele elementow
z kontroli finansowej, ale nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, iz zastapita ja
catkowicie. Sam termin kontrola zarzadcza, przettumaczony z jezyka angielskiego
jako management control w swojej nazwie wskazuje na stowo management, czyli
zarzadzanie, a nie kontrola, jak to cz¢sto jest odbierane. Dlatego tez bardzo wazne
jest zrozumienie istoty systemu kontroli zarzadczej i podjgcie takich dziatan, ktore
zapewnia jej efektywne wdrozenie.

Istotnym celem kontroli zarzadczej jest wtasciwa orientacja na ryzyko, ktora
sprowadza si¢ do wdrozenia odpowiedniego modelu zarzadzania ryzykiem w jed-
nostce sektora finanséw publicznych. Zarzadzanie ryzykiem jest rowniez dla sek-
tora finansow publicznych pewnego rodzaju nowa praktyka, z ktora musieli sig¢
zmierzy¢ wszyscy kierownicy jednostek sektora publicznego.
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Wydane w komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 roku przez Ministra
Finansow standardy kontroli zarzadczej miaty ukierunkowa¢ kierownikow jedno-
stek m.in. na wlasciwy sposob zarzadzania ryzykiem. Niestety, wprowadzenie tej
praktyki okazato sig o wiele trudniejsze, niz mozna bylto zatozy¢, czego efektem
do dnia dzisiejszego jest na brak zarzadzania ryzykiem w wielu jednostkach sek-
tora finansow publicznych.

Celem niniejszego artykulu bylo przedstawienie praktycznych aspektow
problematyki zwigzanej z kontrola zarzadcza oraz zarzadzaniem ryzykiem w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych. W artykule zaprezentowano informacje
zebrane od pracownikow roéznego szczebla jednostek sektora finansow publicz-
nych. Ponadto dokonano analizy zagadnienia na podstawie literatury i periodykow
fachowych oraz na bazie wtasnych do§wiadczen jako audytora wewngetrznego i na
tej podstawie podano wlasna opinig.

1. Istota kontroli zarzadczej

Wielu kierownikow jednostek sektora finansow publicznych, ktdrzy sa zob-
ligowani do wdrozenia kontroli zarzadczej, zastanawia si¢ nad jej sensem oraz
efektami wprowadzenia w zycie. Zgodnie z definicja zawarta w art. 68 ust. 1
ustawy o finansach publicznych, kontrolg zarzadcza w jednostkach sektora finan-
sow publicznych stanowi ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
Celem tej kontroli jest zapewnienie zgodnosci dzialalno$ci z przepisami prawa
oraz procedurami wewngtrznymi, skutecznosci i efektywnos$ci dziatania, wia-
rygodnosci sprawozdan, ochrona zasobow, przestrzeganie i promowanie zasad
etycznego postgpowania, skutecznosci i efektywnosci przeptywu informacji
oraz zarzadzanie ryzykiem. Przepisy podkreslaja charakter kontroli zarzadczej
i wskazuja na pewne nowe rozwiazania, wprowadzenie ktoérych, obok dotych-
czas obowiazujacych mechanizmow — nowych rozwiazan, powinno by¢ efektem
wlasciwej identyfikacji i analizy ryzyka rozumianego jako prawdopodobienstwo
niepowodzenia misji jednostki'.

Zgodnie z art. 69 ustawy o finansach publicznych, odpowiedzialnos¢ za
decyzje podjete w zakresie kontroli zarzadczej spoczywa na kierujacym jed-

' K. Puchacz: Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow publicznych,
ODDK, Gdansk 2010, s. 11.
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nostka. Zatem obowiazek ustanowienia kontroli zarzadczej oznacza, ze kierujacy
jednostka jest odpowiedzialny za wdrozenie skutecznych rozwiazan organizacyj-
nych i procedur, a nastgpnie za zapewnienie, ze sa one przestrzegane w takim
zakresie, jaki jest konieczny do spelnienia celéw danej jednostki.

Nalezy podkresli¢ istot¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce
sektora finanséw publicznych oraz rolg kierownika jednostki w tym procesie.
Niewypehienie oraz niewlasciwa realizacja obowiazkéw w zakresie kontroli
zarzadczej objete sa odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych na podstawie znowelizowanej ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych?.

2. Wdrazanie kontroli zarzadczej

Pierwsze pytanie, jakie najczesciej padato od kierownikow jednostek zaraz
po wprowadzeniu obowiazku kontroli zarzadczej, dotyczyto sposobu jej realizacji.
Zastanawiano sig, czy w ogole cokolwiek robi¢, jesli cele wskazane przez usta-
wodawce do realizacji kontroli zarzadczej sa jednak wykonywane. Wyjatkiem na
pewno byla problematyka zwiazana z wyznaczaniem celéw, zadan i miernikow
do tych zadan oraz wdrazaniem zarzadzania ryzykiem. Duza rolg w tym procesie
adaptacji i wdrazania kontroli zarzadczej odegrali audytorzy wewnegtrzni, ktorzy
zostali zaangazowani nie tylko jako tzw. ciato doradcze, ale réwniez niekiedy
jako wdrozeniowcy systemu, co oczywiscie czgsto jest niezgodne z Migdzynaro-
dowymi Standardami Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewngtrznego (ITA).

Wskazowkami i wytycznymi, ktdre miaty pomdc w zorganizowaniu kontroli
zarzadczej we wszystkich jednostkach sektora finansow publicznych, byty opub-
likowane w komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r. przez Ministra Finan-
sow standardy kontroli zarzadczej*. OczywiScie wskazane ogélne zatozenia miaty
stuzy¢ kierownikom jednostek jako baza do zbudowania optymalnych rozwia-
zan dostosowanych do wlasnych realiow, charakteru oraz mozliwosci jednostek.
Przedmiotowe wytyczne sg przyktadem praktyki legislacyjnej, ktorej wyrazem
na gruncie prawa wspolnotowego UE jest tworzenie tzw. migkkiego prawa (soft

2 Dz.U.z2005r., nr 14, poz. 1114, ze. zm.

3 Zalacznik do komunikatu nr 8 Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2010 r., Dz. Urz. Min.
Fin. nr 5, poz. 24.

4 Dz. Urz. Min. Fin. z 30.12.2009 ., nr 15, poz. 84.
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law)*. W ujeciu doktryny europejskiej prawa wspolnotowego ,,migkkie” prawo
rozni sig od prawa ,.twardego” tym, iz nie ma mocy wiazacej, cho¢ okresla normy
postgpowania i pod wzgledem techniki redakcyjnej przypomina prawo powszech-
nie obowiazujace’.

B.R. Kuc stwierdza, iz obecnie prawda o przesziosci, ktorej dostarczata
kontrola wewnetrzna, wypierana jest przez identyfikacje, szacowanie i zarza-
dzanie ryzykiem, a wigc zarzadzanie zdarzeniami przysztymi’. Jakie to ma rze-
czywiste przetozenie na praktyke? Na pewno wprowadza daleko idace zmiany
w tradycyjnym podejéciu do zarzadzania jednostka sektora finanséw publicznych
oraz zmiany w stereotypowym sposobie myslenia o jednostce jako skostnialej
instytucji.

Ze swojej praktyki audytora wewnetrznego w réznych jednostkach sektora
finansow publicznych moge wyciagna¢ jeden wniosek, iz na pewno potrzeba
uplywu czasu, aby kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych oraz ich
pracownicy nie obawiali si¢ zmian i byli bardziej otwarci na dialog w tym zakre-
sie. W ankietach przeprowadzanych podczas realizowanych audytow w zakresie
ocen przydatnosci wdrazanej kontroli zarzadczej ok. 90% respondentéw udzie-
lito negatywnych odpowiedzi na temat uzyteczno$ci wdrazanego systemu. Jako
minus wpisywano brak przetozenia badz tez wptywu na poprawe funkcjonowa-
nia jednostek oraz dodatkowe zakresy obowiazkéw z tego wynikajace. Nalezy
miec¢ jednak nadziej¢, ze w miarg oswajania si¢ z kontrola zarzadcza, rozszerzania
wiedzy na ten temat w jednostkach oraz pojawiania si¢ pierwszych efektow prac
wykonanych w ramach kontroli zarzadczej kierownictwo jednostek przekona sig¢
jednak co do potrzeby i wykaze wigksza wole we wprowadzaniu rozwiazan, na
ktore wskazuja standardy kontroli zarzadcze;j.

3. Zarzadzanie ryzykiem w kontroli zarzadczej

Zarzadzanie ryzykiem stato si¢ obowiazkiem w jednostkach sektora finan-
sOw publicznych na mocy ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia

5 E. Kowalczyk: Kontrola zarzqdcza w jednostce sektora finansow publicznych, Preesscom,
Wroctaw 2010, s. 22.

¢ C. Milk: Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, t. 1,
s. 521-522.

" B.R. Kuc: Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 19.
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2009 . Zgodnie z definicja Migedzynarodowych Standardow Praktyki Zawodowej
Audytu Wewngtrznego ryzyko jest definiowane jako mozliwo$¢ zaistnienia zda-
rzenia, ktére bedzie miato wplyw na realizacje zalozonych celéw. Ryzyko jest
mierzone wptywem (skutkami) i prawdopodobienstwem wystapienia. Ryzyko
to zjawisko, ktére towarzyszy cztowiekowi przez cate zycie. Jest ono zwiazane
z kazda dziatalno$cia cztowieka i ,,jest od niego niezalezne lub zostaje przez niego
spowodowane™,

Zarzadzanie ryzykiem jest definiowane jako systematyczny proces identy-
fikacji, analizy i1 oceny ryzyka oraz podejmowania dziatan kontrolnych wobec
ryzyka, ktoéry zwigksza prawdopodobienstwo zrealizowania przez organizacje
jej celow’. Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w jednostce dostarcza pewnosci, ze
organizacja ma solidne podstawy do oceny i tagodzenia ryzyka. Idealny system
zarzadzania ryzykiem jest $cisle potaczony z celami jednostki, poziomem nie-
odtacznego ryzyka i tolerancji — wystarczajaco w celu zmaksymalizowania jej
mozliwosci.

W jednostkach sektora finansow publicznych zarzadzanie ryzykiem stalo
si¢ obligatoryjne, jako jeden z siedmiu elementéw kontroli zarzadczej. Standardy
kontroli zarzadczej w grupie (B) — zarzadzanie ryzykiem, stanowia $ciste powia-
zanie z podstawowym celem kontroli zarzadczej, jakim jest osiaganie celow jed-
nostki. Wskazuja one kierownictwu jednostki na metode¢ zarzadzania ryzykiem,
ktora sprowadza si¢ do nastgpujacych etapow:

— okreslenie misji jednostki,
zidentyfikowanie ryzyka jego niepowodzenia,
przeprowadzanie analizy wptywu zidentyfikowanego ryzyka na realizacje

misji,

zastosowanie srodkoéw zaradczych w sytuacji przekroczenia akceptowal-
nego poziomu ryzyka,

— monitoring.

Wyznaczenie sposobu zarzadzania ryzykiem nalezy do kierownika jednostki.
W zalezno$ci od struktury i rodzaju jednostki, dostgpnych zasoboéw kadrowych,
finansowych oraz wiedzy w tym temacie moze on zrobi¢ to we wlasnym zakresie,
powotujac specjalny zespdt, ktory bedzie sie tym zajmowat. Inna mozliwo$¢ to
wbudowanie w strukturg organizacyjna, czyli zarzadzanie ryzykiem przy pomocy

8 T. Kaczmarek: Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem, Difin, Warszawa 2006, s. 52.

° International Organization for Standardization, ISO Standard 31000:2009: Risk Management
— Principles and guidelines, 2009.
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wszystkich pracownikéw, w formie statej oceny i diagnozowania ryzyka zwiaza-
nego z wykonywaniem swoich obowiazkéw!®. Ostatnia alternatywa to zlecenie
ustugi na zasadach outsorcingu przez niezaleznego doradce.

W praktyce te jednostki, ktore wdrozyty juz zarzadzanie ryzykiem badz
sa na etapie prac z tym zwiazanych, najcz¢sciej bez angazowania dodatkowych
srodkow, wybieraja osobg badz zespot sposrod pracownikow jednostki, ktorzy
w ramach wykonywanych swoich obowiazkow wykonuja zlecane czynnosci.
Przyjmuje si¢ tzw. system oddolny, w ktorym identyfikacja ryzyka nastgpuje na
poziomie $redniego szczebla kadry zarzadzajacej, poprzez raportowanie i moni-
toring, za pomoca ktdrych jest to przedstawiane kierownikowi jednostki. Oczywi-
$cie takie rozwigzania maja swoje plusy, jak i minusy. Niewatpliwym plusem jest
to, ze jednostka nie ponosi dodatkowych wydatkéw z tytutu zatrudnienia eksperta
z zewnatrz. Ze wzgledu na dlugotrwaly proces budowania systemu zarzadzania
ryzykiem w jednostce mogloby by¢ to kosztowne przedsigwzigcie.

Pracownicy jednostek zaangazowani w budoweg systemu zarzadzania ryzy-
kiem maja wiedze z zakresu potencjalnych ryzyk, poniewaz spotykaja si¢ z nimi
podczas wykonywanych obowiazkow na co dzien. Dzigki temu zbudowanie
optymalnego systemu zarzadzania ryzykiem moze zaja¢ mniej czasu niz eks-
pertowi z zewnatrz, ktory nie zna specyfiki jednostki na tyle szczegétowo, aby
obja¢ identyfikacje ryzyk w kazdym zakresie. Jednakze nalezy pamigta¢ o tym,
iz kazda osoba zaangazowana w powyzsze czynnosci powinna by¢ odpowiednio
przygotowana merytorycznie oraz mie¢ tak zorganizowany czas pracy, aby nie
zaniedbywac pozostatych obowiazkow stuzbowych.

Najczestszym btedem popetnianym podczas prac zwigzanych z wdrazaniem
zarzadzania ryzykiem jest brak jego sformalizowania. Brak sformalizowania
moze przyczyni¢ do mato efektywnego podejscia do calego procesu zarzadzania
ryzkiem. Nie majac wyznaczonej (opisanej) misji jednostki, przy braku okreslo-
nych celow i zadan oraz bez miernikdéw ich realizacji nie mozna rzetelnie podejs¢
do identyfikacji ryzyka. Standardy wyraznie wskazuja, iz zidentyfikowane ryzyko
nalezy poddawa¢ analizie majacej na celu okreslenie prawdopodobienstwa
wystapienia ryzyka oraz okreslenie tzw. apetytu na ryzyko, czyli akceptowalnego
poziomu ryzyka i wskazanie dzialan w stosunku do kazdego istotnego ryzka, ktore
beda zmierza¢ do minimalizacji tego ryzyka.

10" Pomaranczowa ksigga Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, HM Treasury, pazdziernik
2004.
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Bardzo waznym aspektem wszelkich prac wystgpujacych podczas wyko-
nywanych czynno$ci zwiazanych z zarzadzaniem ryzykiem jest $wiadomos$c¢
1 wiedza z zakresu postrzegania ryzyka. Badania dowodza, iz pracownicy sektora
publicznego nie widza tylu zagrozen ile pracownicy sektora prywatnego. Zarza-
dzanie w sektorze publicznym czgsto wymaga modyfikacji narzedzi zarzadczych
stosowanych w sektorze prywatnym, aby odpowiadaty one specyfice sektora'’.

K.M. Klimczak oraz A.M. Pikos poprzez swoje badania udowadniaja, iz niska
ocena prawdopodobienstwa wystapienia negatywnych zdarzen, ktdore mogtyby
istotnie wptyna¢ na realizacjg celow, prowadzi pracownikow do przekonania, ze
zarzadzanie ryzykiem nie jest przydatnym systemem, a jedynie kolejnym wymo-
giem biurokratycznym. W ten sposdb wyjasnione zostaty wyniki wczesniejszych
badan, ktére zidentyfikowaty brak przekonania kadr kierowniczych i pracowni-
kéw o potrzebie zarzadzania ryzykiem jako najwigksza barierg utrudniajaca jego
stosowanie'2. Wyniki te pokazuja istotny problem, jakim jest mentalno$¢ ludzka
i przekonanie co do istoty wprowadzanych nowych rozwiazan.

Zamiast argumentowac, ze system ten pozwala na zabezpieczenie wyko-
nania celéw organizacji przed zagrozeniami, mozna przedstawia¢ zarzadzanie
ryzykiem jako element systemu kontroli zarzadczej zwigkszajacy jej efektyw-
no$¢ i wydajnosc®. Efektywne wdrozenie systemu zarzadzania ryzykiem, tak aby
byl on spojny i zawieral wszystkie niezbedne elementy sktadowe, jest trudne.
Wymaga wiedzy, doswiadczenia, pozytywnego nastawienia oraz zgody ze strony
kierownictwa organizacji na zrewidowanie wlasnego stylu zarzadzania i wprowa-
dzenie zmian.

Uwagi koncowe

Kontrola zarzadcza jest nicodtacznym elementem systemu zarzadzania
w jednostkach sektora finanso6w publicznych. Zgodnie z wytycznymi Minister-
stwa Finansow, kontroli zarzadczej nie mozna utozsamia¢ z dotychczasowa
wewnetrzna kontrola finansowa i ograniczac jej do wykonywania samych czyn-

1" C.C. Hood, H. Rothstein: Business Risk Management in Government: Pitfalls and Possibili-
ties, National Audit Office, London 2000, s. 21-32.

12 K.M. Klimczok, A.M. Pikos: Percepcja ryzyka a kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym,
,-Przeglad Organizacji” 2010, nr 12, s. 27-30.

3 Ibidem.
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nosci kontrolnych. Kontrola zarzadcza jest systemem bardziej ztozonym, ktory
ma za zadanie sprawi¢, aby jednostka sektora finansow publicznych osiagneta
cele przed nimi postawione.

Projektujac system kontroli zarzadczej w roznych typach jednostek sektora
finanséw publicznych, nalezy uwzgledni¢ specyfike jednostek i r6zne podejscie
do zarzadzania tymi jednostkami. Do podstawowych czynnikéw wptywajacych
na ksztalt systemu kontroli zarzadczej nalezy zaliczy¢: wielkos¢ jednostki gospo-
darczej, przedmiot jej dziatalno$ci, struktur¢ organizacyjna, sposdb organiza-
cji pracy, metody zarzadzania. Przy wdrazaniu kontroli zarzadczej nalezatoby
pamigtac, aby w jej system wpisac takie procedury czy metody dziatania, ktore
beda praktyczne i dzigki ktorym jednostka osiagnie zatozone cele.

Zarzadzanie ryzykiem jest nieodlacznym elementem kontroli zarzadczej.
W zarzadzaniu ryzykiem wazna jest przede wszystkim wiedza pracownikow
oraz 0so6b uczestniczacych w procesach dziatalnosci jednostki, tak aby wszel-
kie decyzje zwiazane z istnieniem potencjalnych zagrozen byty profesjonalnie
przygotowane.

Aktualnie obowiazujace przepisy prawa wymagaja od kierownikéw jedno-
stek sektora finansow publicznych wprowadzenia zarzadzania ryzykiem oraz ktada
nacisk na konieczno$¢ skutecznego nadzoru tego procesu. Priorytetowym zada-
niem kierownictwa jednostki jest zrozumienie zatozen i zasad kontroli zarzadczej
zaréwno od strony teoretycznej, jak i praktycznej. Bazg tego stanowia standardy
kontroli okreslone przez Ministra Finansow w oparciu o standardy migdzynaro-
dowe, a takze wytyczne do samooceny kontroli zarzadczej, bedace rownoczesnie
rozszerzeniem poszczegolnych standardow.

Literatura

Hood C.C., Rothstein H.: Business Risk Management in Government: Pitfalls and Possi-
bilities, National Audit Office, London 2000.

Klimczok K.M., Pikos A.M.: Percepcja ryzyka a kontrola zarzqdcza w sektorze publicz-
nym, ,,Przeglad Organizacji” 2010, nr 12.

Kowalczyk E.: Kontrola zarzqdcza w jednostce sektora finansow publicznych, Preesscom,
Wroctaw 2010.

Kuc B.R.: Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009.
Milk C.: Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000.



Praktyczne aspekty wdrazania kontroli zarzqdczej oraz zarzqdzania... 193

McNamee D.: Oszacowanie ryzyka w audycie wewnetrznym i zarzqdzaniu, Fundacja Roz-
woju Rachunkowosci, Warszawa 2004.

Migdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewngtrznego — I1A.

Pomaranczowa ksiega Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, HM Treasury, paz-
dziernik 2004.

Puchacz K.: Nowe Standardy Kontroli Zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw pub-
licznych, ODDK, Gdansk 2010.

PRACTICAL ASPECTS OF IMPLEMENTING
THE MANAGERIAL CONTROL AND THE RISK MANAGEMENT
IN UNITS OF THE SECTOR OF THE PUBLIC FINANCE

Summary

The basic aim of the managerial control as the management functions is to achieve
established purposes by managers of units of the sector of the public finance and their
management most effectively. One should combine the managerial control and compre-
hensively understood processes of managing the unit, in addition a system of giving targets
and assignments should be a crucial element of this control and of monitoring the degree
of their realization. An aspiration to eliminating or reducing the risk should be a priority
action of every individual. By granting it the appropriate form, it is possible to make the
positive phenomenon from it. If managing will change the view about the risk mana-
gement, they can carry the so-called value added into their organization. The acquired
knowledge in this respect can confirm managers of individuals in the greater awareness of
values which can be achieved by proper applying the risk management in practice.

Translated by Anna Sulikowska



