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KONTROLA ZARZADCZA
A IDENTYFIKACJA RYZYKA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Koncepcja nowego zarzadzania publicznego oraz regulacje prawne zmieni-
ly spojrzenie na problem zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego.
W jednostkach tych zarzadzanie ryzykiem jest procesem, w ktérym nast¢puje jego identy-
fikacja, pomiar, kontrola i audyt w celu ograniczenia i zabezpieczenia przed ewentualnymi
skutkami. Kontrola zarzadcza dokonuje analizy operacji i dziatan jednostki w stosunku do jej
celow i identyfikuje zwigzane z tym ryzyko. Jest tez istotnym i koniecznym instrumentem
do oceny zarzadzania finansami jednostek. Pozwala ocenié¢ jako$¢ ewidencji zdarzen, a takze
identyfikowa¢ i wskazywac¢ kierunki zarzadzania ryzykiem.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, zarzadzanie ryzykiem, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego oparta jest na srodkach
publicznych i w celu zapewnienia racjonalnego gospodarowania nimi przy jedno-
czesnym realizowaniu zadan publicznych wymaga odpowiedniego systemu kontrol-
nego. Jednoczesnie dziatalno$¢ samorzadu podlega ocenie spoleczenstwa, co wy-
musza poszukiwanie efektywnych metod i instrumentéw zapewniajacych iden-
tyfikacje¢ i skuteczno$é procesu kontroli, ktoraumozliwia rozliczenie wydatkowanych
srodkéw publicznych, przedstawienie wiarygodnych informacji dotyczacych m.in.
osiggania wyznaczonych celow zgodnie z przepisami prawa. Takimi narzgdziami
w $wietle ustawy o finansach publicznych [Ustawa o finansach... 27.08.2009]
sg adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza oraz niezalezny, obiektyw-
ny audyt wewnetrzny. Obowigzujgca od 1 stycznia 2010 r. Ustawa z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych wprowadzita pojecie kontroli zarzadczej, okreslita
zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli i audy-
tu w jednostkach sektora finanséw publicznych. Podstawowym celem kontroli za-
rzadczej jest zapewnienie realizacji wyznaczonych celow i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy.



Kontrola zarzadcza a identyfikacja ryzyka w jednostkach samorzadu terytorialnego 71

Artykut ma na celu wskazanie na instytucje kontroli zarzadczej i jej role w pro-
cesie identyfikacji ryzyka, jak rowniez zasygnalizowanie istotnosci ryzyka w proce-
sach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Kontrola zarzadza narzedziem nadzoru i zarzadzania
w jednostkach publicznych

Kontrola zarzadcza jako instytucja normatywna jest kontynuacja kontroli finanso-
wej. W Ustawie o finansach publicznych z 2009 r. zrezygnowano z instytucji kon-
troli finansowej i zastapiono ja kontrola zarzadcza oparta na miedzynarodowych
standardach 1 odnoszaca si¢ do wszystkich aspektow funkcjonowania jednostki.
Ma ona charakter kontroli prowadzonej wewnatrz organizacji. Ustawa ta zdefinio-
wata pojecie kontroli zarzadczej, wskazata jej cele, a takze osoby odpowiedzialne
za zapewnienie efektywnego, skutecznego i1 wlasciwego funkcjonowania. Ustalita
takze podstawowe obowiazki zwigzane z wykonywaniem kontroli oraz zadania mi-
nistra finanséw w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finans6w publicznych. Kontrola zarzadcza wprowadzita nowa jako$¢ w zakresie re-
gulacji dotyczacych kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora publicznego. Sto-
sownie do artykutu 68 ust. 1 mozna stwierdzi¢, iz: kontrola zarzadcza to ogdt dzia-
tan odpowiadajacych standardom kontroli zarzadczej, podejmowanych w okre§lonym
celu. Dzialania te shuza realizacji zadan danej jednostki sektora finanséw publicz-
nych w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy [Ustawa o fi-
nansach... 27.08.2009]. Sa to wigc okreslone czynnosci analityczne, planistyczne,
decyzje indywidualne, ustalenie regulacji wewngtrznych, rozstrzygnigcia o charak-
terze biezacym, operacyjnym itp. Mozna przyjac, ze kontrola bada zgodnosci stanu
istniejacego ze stanem postulowanym, ustala zasi¢g i przyczyny rozbiezno$ci oraz
przekazuje wyniki tego ustalenia [Bo¢ (red.) 2004, s. 324]. Ksztatt systemu kontroli
zarzadczej okres§lony jest przez stopien skomplikowania struktury organizacyjnej
jednostki, zakres 1 specyfik¢ wykonywanych zadan, jak rowniez przez tre$¢ regula-
cji prawnych wyznaczajacych zasady i sposob realizacji tych zadan.

Standardy kontroli stanowig zbiér uniwersalnych wskazowek opisujacych mo-
del kontroli zarzadczej'. Nie maja one charakteru aktu prawa powszechnie obowia-
zujacego ani tez aktu prawa wewnetrznego. Zawieraja najlepsze praktyki zaréw-
no sektora prywatnego, jak i sektora publicznego, wypracowane przez srodowisko
menedzerskie oraz audytorskie. Standardy wyznaczajg kryteria jakosciowe oceny

! Standardy opracowano w oparciu o standardy migdzynarodowe: a) Kontrola wewnetrzna — zin-
tegrowana koncepcja ramowa oraz Zarzqdzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie — raporty opracowane
przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje¢ Treadway, b) Wytyczne w sprawie standardow
kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym — przyjete w 2004 r. przez migdzynarodowa Organizacje
Najwazniejszych Organdéw Kontroli/Audytu, ¢c) Zmienione standardy kontroli wewnetrznej stuzgce sku-
tecznemu zarzgdzaniu Komisji Europejskiej przyjete w 2007 r. Standardy kontroli zawarto w Dzienni-
ku Urzegdowym Ministra Finanséw nr 15 z 2009 r.
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realizacji zadan okre$lonych w ustawie o finansach publicznych. Podstawowym ce-
lem standardoéw jest promowanie wdrazania spojnego i jednolitego modelu kontroli
z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki oraz warunkow, w jakich funk-
cjonuje. Standardy ujeto w pie¢ grup: srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie
ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena
[Komunikat..., poz. 84]. Podstawowym zadaniem standardu odnoszacego si¢ do ce-
16w 1 zarzadzania ryzykiem jest zwickszenie prawdopodobienstwa osiggania celow
jednostki przez takie dziatania, jak okreslanie tych celow i monitorowanie realizacji
zadan, a takze identyfikacja ryzyka, jego analiza i dzialania zaradcze.

Nowa ustawa nie postuguje si¢ pojeciem kontroli finansowej. Nie oznacza to,
ze kontrola finansowa w tym znaczeniu, w jakim instytucja ta zostata utrwalona
w systemie finanséw publicznych, przestata mie¢ swoje uzasadnienie. Obecnie kon-
trola zarzadcza ma szerszy zakres i w zasadzie wchiania procedury, mechanizmy
oraz dzialania podejmowane zgodnie z wymogami okreslonymi w art. 47 Ustawy
o finansach publicznych [Ustawa o finansach... 30.06.2005]. Wowczas kontro-
la finansowa obejmowata przeprowadzenie wstepnej oceny celowo$ci zaciggania
zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkéw oraz badanie i porownywanie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie procesOw pobierania i groma-
dzenia $rodkéw publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkéw ze §rodkow publicznych, udzielania zamowien publicznych oraz zwro-
tu srodkow publicznych. Obejmowala tez prowadzenie gospodarki finansowej oraz
stosowanie procedur dotyczgcych proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdy-
sponowywaniem $rodkow publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Kierownik
jednostki sektora finansow publicznych z mocy art. 47 ust. 3 Ustawy o finansach
publicznych z 2005 r. zobowigzany byt do ustalenia w formie pisemnej procedur
kontroli finansowej. Wedtug nowych zasad te procedury sa i teraz istotnym instru-
mentem zapewniajacym realizacj¢ celow izadan jednostki sektora finansow pu-
blicznych. Tak wigc kontrola finansowa skoncentrowana na procesach dotyczacych
gromadzenia irozdysponowywania $rodkow publicznych oraz gospodarowania
mieniem stata si¢ fragmentem szerszej dzialalnos$ci, zdefiniowanej przez ustawo-
dawce jako kontrola zarzadcza.

W obecnym ksztatcie kontrola zarzadcza jest systemem bardziej ztozonym, kto-
ry ma przede wszystkim za zadanie sprawi¢, aby samorzadowa jednostka organi-
zacyjna i jednostka samorzadu terytorialnego osiggnely stawiane przed nimi cele
[Kontrola zarzqdcza... 2011, s. 3]. Kontrola zarzgdcza wprowadza takze obowigzek
identyfikacji, analizy, oceny i hierarchizacji ryzyka. Z uwagi jednak na komplekso-
wy charakter kontroli zarzadczej istnieje konieczno$¢ uzupetnienia jej o procedury
zarzadzania ryzykiem czy regulacje dotyczace koordynacji przeplywu informacji.
Rozpatrywac ja mozna na dwoch poziomach. Kontrola zarzadcza nie jest ograniczo-
na do danej jednostki sektora finanséw publicznych, lecz obejmuje grupy podmio-
tow dziatajacych w ramach dzialu administracji rzadowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore to podmioty wykonujg wyznaczone w okreslony sposob cele



Kontrola zarzadcza a identyfikacja ryzyka w jednostkach samorzadu terytorialnego 73

1 zadania. Podstawowym poziomem jest jednostka sektora finanséw publicznych.
Za wyodrebnionag jednostke organizacyjna pierwszego poziomu uznaje si¢ kazda
samorzadowa jednostke budzetowa, samorzadowy zaktad budzetowy, samorzado-
we jednostki kultury, atakze urzad jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto
w ramach administracji rzadowej 1 samorzadowej powinna funkcjonowaé kontrola
zarzadcza na poziomie dzialu administracji rzadowej, a takze jednostki samorzadu
terytorialnego. Za funkcjonowanie kontroli na tym poziomie odpowiadajg minister
kierujacy danym dziatem administracji rzadowej oraz wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta albo marszatek wojewddztwa w przypadku samorzadu terytorial-
nego?. Obowigzkéw i zadan w zakresie kontroli zarzadczej nie mozna przydzieli¢
lub ograniczy¢ do jednej komorki organizacyjnej. Tak wiec ocena systemu kontro-
li, a takze czynnos$ci doradcze dokonywane przez audyt wewngtrzny majg wspierac
kierownika jednostki w realizacji celéw 1 zadan jednostki.

Drugim istotnym elementem decydujacym o charakterze przedmiotowej kontro-
li jest zarzadzanie ryzykiem. Dziatania te zaktadaja wypracowanie zasad i sposobow
okreslania oraz opisywania zadan, jak rowniez monitorowanie sposobu ich wyko-
nywania poprzez biezgca analiz¢ miernikow realizacji tych zadan. Sg to zadania
wykonywane w granicach wyznaczonych przez przepisy obowiazujace. Ich wymiar
finansowy ma odzwierciedlenie w ustawach budzetowych, uchwatach budzetowych
oraz planach finansowych jednostek sektora finansow publicznych (jednostki bud-
zetowe, samorzadowe zaklady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospo-
darki budzetowej panstwowe i samorzagdowe osoby prawne).

To wlasnie proces zarzadzania ryzykiem i dwupoziomowo$¢ kontroli zarzadczej
maja znaczenie w nowoczesnym zarzadzaniu sektorem publicznym. Intencjg usta-
wodawcy byto dochodzenie do menedzerskiego modelu zarzadzania w jednostkach
sektora publicznego.

3. Cele, funkcje i zadania kontroli zarzadczej

Najistotniejszym elementem kontroli zarzadczej jest system wyznaczania celéw
i zadan dla jednostek oraz system monitorowania ich realizacji. ,,Cele sg podstawo-
wymi elementami kierowania organizacji, bowiem zapewniajg poczucie kierunku,
skupiaja wysitki, wyznaczaja dalsze plany i decyzje oraz pomagaja ocenia¢ osiggane
postepy” [Kontrola zarzqdcza... 2011, s. 4]. Zgodnie ze standardami Unii Europej-
skiej cele powinny spetnia¢ warunek SMART, to znaczy powinny by¢ specyficzne,
doktadnie okre$lone, mierzalne, uzgodnione, realne i okre$lone w czasie [Rozporza-
dzenie... 2002]. Aby realizowa¢ wyznaczone cele, kontrola zarzadcza powinna za-
pewniac:

2 Punkt 2 wstgpu do standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, ktore sta-
nowig zatacznik do komunikatu Ministra Finansow z 16 grudnia 2009 r., Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84.
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— zgodno$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi
i wytycznymi kierownictwa,

— skuteczno$¢ i efektywno$¢ dzialania oraz wysoka jako$¢ produktow iustug
zgodnych z misjg jednostki,

— wiarygodno$¢ sprawozdan i danych finansowych ujawnianych w sposob rzetel-
ny w terminowych sprawozdaniach,

— ochrong zasobow przed oszustwami, marnotrawstwem, naduzyciami i ztym za-
rzadzaniem,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem.

Zaden system kontroli nie jest w stanie zagwarantowaé pelnej realizacji celow
1 zadan, dlatego konieczne jest realizowanie okreslonego systemu kontroli. Podsta-
wowe funkcje, jakie przypisuje si¢ kontroli zarzadczej, to przede wszystkim:

— kontrolowanie, czy wydatki publiczne dokonywane sa w sposob celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych
nakltadow,

— kontrolowanie, czy zachodzi optymalny dobdr metod i srodkéw wykorzystywa-
nych do osiggania zatozonych celow w sposdb umozliwiajacy terminowa reali-
zacje zadan zgodng z zobowiazaniami,

— kontrolowanie stopnia realizacji podj¢tych zadan z przyjetymi wezesniej zatoze-
niami,

— ocena prawidlowosci pracy podmiotow,

— wydawanie zalecen i wnioskOw pokontrolnych w celu zwigkszenia racjonalno-
$ci i efektywnosci [Sola 2009, s. 89-91].

Do podstawowych zadan kontroli zarzadczej mozna wigc zaliczy¢ dzialania
ukierunkowane na wspieranie polityki jednostki, badanie i oceng¢ zgodnosci podej-
mowanych zamierzen z ta polityka, wspomaganie dzialan zmierzajgcych do zwigk-
szenia efektywnosci caloksztaltu dziatalno$ci jednostki, zapewnienie rzetelnosci,
legalnos$ci, gospodarnosci i celowosci realizowanych operacji gospodarczych, wla-
sciwe udokumentowanie i prowadzenie poprawnej oraz terminowej ewidencji, a tak-
ze dazenie do realizacji zatozonych koncepcji, norm, miernikow itp. [Puchacz 2010,
s. 51n.]. Obecnie zwraca si¢ uwage na to, ze wdrozenie systemu kontroli zarzadczej
wymaga odpowiedniej kompetentnej kadry oraz praktycznego funkcjonowania re-
gulaminu kontroli zarzadczej.

4. Sposob funkcjonowania kontroli zarzadczej
i odpowiedzialnos¢ za kontrole

Wykonywanie kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej oraz w jednostce
samorzadu terytorialnego wymaga biezacego monitorowania sposobu realizacji ce-
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16w i zadan przez podlegte oraz nadzorowane jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Dotychczas obowiagzujacy system kontroli finansowej obejmowat przeprowa-
dzenie wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow, prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotycza-
cych okreslonych proceséw, atakze badanie i porownywanie stanu faktycznego
ze stanem wymaganym w zakresie okreslonych procesdéw. Analizujac obecnie obo-
wigzujace uregulowania, nalezy zauwazy¢, ze nie dokonano jedynie zmiany w na-
zwie, ale wprowadzono nowe rozwigzanie, majace na celu zwigkszenie kontroli nad
wydatkami publicznymi. Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej zrodtem uzy-
skania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej przez kierownika jednostki powinny
by¢ w szczegolnos$ci wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych
audytow i kontroli, co oznacza, ze w celu realizacji powyzszej wytycznej kierownik
jednostki musi wprowadzi¢ odpowiednie uregulowania w tym zakresie.

Samoocena systemu kontroli zarzadczej odbywa si¢ przez osoby zarzadzajace
i pracownikow jednostki. Wymaga opracowania systemu, ktory obejmie zarzadza-
jacych i pracownikow. Z kolei monitoring realizacji celow i zadan musi by¢ udo-
kumentowany np.: sprawozdawczoscig okresowa, oceng merytoryczng powigzang
z biezacg analizg ryzyka, raportowaniem btedow i op6znien, rejestrem odstepstw
od procedur. Analiza ryzyka pozwala bowiem na okreslenie poziomu ryzyka w spo-
sob jakosciowy i/lub iloSciowy i powinna dostarcza¢ informacji miedzy innymi
o prawdopodobienstwie jego wystapienia.

Odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ dziatan zapewniajacych funkcjonowanie kontro-
li zarzadczej nie moze by¢ przeniesiona na inne osoby czy tez podmioty, w szczegol-
nosci na gldwnego ksiegowego jednostki sektora finanséw publicznych (skarbnika
jednostki samorzadu terytorialnego). Zapewnienie stosownej kontroli zarzadczej za-
wsze bedzie elementem obowigzkdéw ministra, wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego oraz kierownika jed-
nostki z uwagi na istote tej kontroli, wpisang w mechanizmy zarzadzania okreslo-
ng strukturg organizacyjng. Kwestie odpowiedzialnosci za wykonanie obowigzkow
zwigzanych z kontrolg zarzadcza rozstrzygnela ustawa w art. 69 ust. 1, wskazujac
podmioty odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej. Niewypetnienie
lub niewlasciwa realizacja obowigzkow w zakresie kontroli zarzadczej objeta jest
odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finansow publicznych na podstawie
znowelizowanej ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych [Ustawa o odpowiedzialnosci... 17.12.2004].

5. Istota i czynniki ryzyka

Ryzyko w samorzadzie terytorialnym jest bardzo rozlegle. Wynika ono z istoty po-
dejmowania decyzji odnoszacych si¢ do przysztosci. Ryzyko w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego polega na tym, iz nalezy wskazywac¢ czynniki, ktore poten-
cjalnie moga stanowi¢ zagrozenie realizacji celow jednostki samorzadu
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terytorialnego [Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 128]. Jest ono mierzalne w katego-
riach prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia oraz jego oddziatywania i konse-
kwencji [Filipiak 2011, s.125]. Ryzyko charakteryzuje si¢ obiektywno$cia, mierzal-
noscig, symetrycznoscig (postrzegane jest jako negatywne zagrozenie i jako
pozytywna mozliwos$¢) oraz wywiera wplyw na dziatalno$¢ okreslonego podmiotu
[Jastrzgbska 2010, s. 6].

Czynniki ryzyka mozna odnies¢ do specyfiki dzialalnosci i realizacji konkret-
nego celu publicznego. Generalnie dzieli si¢ je na dwie podstawowe grupy: czyn-
niki egzogeniczne i endogeniczne. Do czynnikow egzogenicznych zaliczy¢ mozna
przede wszystkim czynniki ekonomiczne, prawne, polityczne, wielkosci srodkow
finansowych, zmian na rynkach finansowych. Natomiast do czynnikow endogenicz-
nych nalezg czynniki charakteryzujace jednostke, jako$¢ zarzgdzania, funkcjonowa-
nia kontroli czy polityki kadrowej [Sottyk 2009, s. 382].

W sferze dziatalno$ci samorzadu terytorialnego ryzyko odnosi sie do zakresu za-
dan zaro6wno obligatoryjnych, jak i zleconych, wynika rowniez ze sposobu finanso-
wania zadan, a takze wigze si¢ z przeptywem srodkow pienigznych wydatkowanych
i gromadzonych w budzecie jednostki. Wiaze si¢ Scisle z zadtuzeniem, utratg ptyn-
nosci, przeinwestowaniem czy przekroczeniem wydatkéw zaplanowanych na dany
cel, a takze utratg dotacji w wyniku niezgodnego z przeznaczeniem jej wykorzysta-
nia. W odniesieniu do dzielnosci samorzadu terytorialnego ryzyko finansowe wyni-
ka ze sposobu finansowania i wiaze si¢ z przeptywem $rodkow pieni¢znych groma-
dzonych i1 wydatkowanych w budzecie jednostki w postaci dochodéw, przychodow
oraz wydatkow i rozchodow.

6. Identyfikacja i analiza ryzyka

Kluczem do podjecia zadan zarzadzania ryzykiem jest identyfikacja ryzyka. Proces
ten rozpoczyna si¢ od podjecia rozwazan na temat zagrozen i mozliwych do zaist-
nienia szans, ktére oddziatywaja na jednostke i jej zdolnosci do osiggnigcia zatozo-
nych celéw publicznych przy wykorzystaniu odpowiednich $rodkéw. Najczesciej
wymienia si¢ podejscie do identyfikacji ryzyka przez analiz¢ zagrozen — identyfika-
cje ryzyk, ktore moga oddzialywaé na zasoby, oraz analiz¢ $srodowiskowa, czyli
identyfikacje ryzyk, ktore moga wptywac na dziatania operacyjne, oraz scenariusze
zagrozenia (tj. metody identyfikujace ryzyka oszustwa, zagrozenia katastrofy itp.)
[McNamee 2004, s. 53]. Wybor sposobow identyfikacji ryzyka zalezy od ztozonosci
podmiotu badania, wielkos$ci srodkow, jakosci zarzadzania, umiejetnosci kadry itp.
Etap identyfikacji ryzyka powinien rozpoczyna¢ si¢ od wyraznego okreslenia
celow, jakie jednostka ma do zrealizowania, a nastgpnie poddania ich szczegolowej
klasyfikacji — od najwazniejszych do nawet mato istotnych Zidentyfikowane ryzyko
powinno zosta¢ poddane analizie pod katem skutkoéw i prawdopodobienstwa jego
wystapienia, a takze okreslenia poziomu ryzyka akceptowalnego w danej jednost-
ce 1 sposobu reakcji na zidentyfikowane ryzyko [Rola 2003, s. 27]. Procesy iden-
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tyfikacji i zarzadzania ryzykiem sg procesami ciggtymi i z tego powodu powinny
by¢ nieodlacznym elementem zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego.
Ocena ryzyka i identyfikacja powinny stanowi¢ uzasadnienie bardziej szczegoto-
wej kontroli dziatalno$ci danej jednostki organizacyjnej (ewentualnie danej komor-
ki organizacyjnej), co moze mie¢ wyraz w przedktadaniu dodatkowych informacji
odnoszacych si¢ do wykonywania okreslonych przedsiewzig¢. Tak wiec identyfi-
kacja ryzyka i jego ocena musi mie¢ zrédto w analizie wszystkich dostepnych in-
formacji dotyczacych wlasnych komoérek organizacyjnych, jak tez odnoszacych si¢
do jednostek podlegtych i nadzorowanych. Informacje te zwigzane sg ze stopniem
ztozonos$ci projektowanych do wykonywanych zadan, odpowiednig strukturg tych
zadan, do§wiadczeniem w realizacji okreslonych zadan, sytuacja kadrowa, zrodtami
finansowania zamierzen inwestycyjnych itp. Identyfikacja i analiza ryzyka zalezy
od weryfikacji miernikéw (wskaznikdéw i kryteriow), charakteryzujacych stopien
wykonywania zadan i celow. Przyjmujac dany miernik czy tez kryterium, powin-
no si¢ takze okresli¢, jaka warto$¢ danego miernika (kryterium) uznana bedzie
za akceptowalng, niewymagajaca reakcji na ryzyko®. Identyfikacja i analiza ryzyka
zwigzana jest z oceng dostgpnych informacji odnoszacych si¢ do jednostki, a takze
wpisana w biezagce monitorowanie miernikow (kryteriow) realizacji zadan i celow,
ktore powinny by¢ sformutowane dla poziomu funkcjonowania kontroli zarzadczej.
W analizie uwzglednione powinny by¢ dokumenty programowe i planistyczne.

Nie ma uniwersalnych metod identyfikacji ryzyka i dlatego proces ten powinien
by¢ wlaczony w dziatania strategiczne, operacyjne swiadczonych ustug publicznych
i standardow zachowan kierowniczych. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ wypra-
cowanym i przyjetym systemem od najwyzszego kierownictwa do wszystkich pra-
cownikow urzedu i jednostek organizacyjnych az po pozostatych interesariuszy.
Proces identyfikacji ryzyka opiera si¢ na identyfikacji otoczenia zewnetrznego i we-
wnetrznego z punktu widzenia wzajemnych wspotzaleznosci. Przyktady zidentyfi-
kowanego ryzyka w dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego i jej jednostek
organizacyjnych to np.: nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw, btedy w dyspono-
waniu $rodkami pieni¢znymi, zachwianie ptynnosci finansowej, rosngce zadtuzenie,
rosngcy poziom niewyegzekwowanych naleznosci, wysoka rotacja pracownikow,
rosnacy poziom skarg i dziatan dyscyplinarnych itp. Kazde identyfikowane ryzyko
powinno zosta¢ poddane analizie pod katem mozliwych skutkow i prawdopodobien-
stwa wystgpienia. Analiza i ocena ryzyka moze by¢ dokonywana przy wykorzysta-
niu technik ilosciowych (konkretne dane), jako$ciowych (ocena oparta na wiedzy,
doswiadczeniu itp.) 1 mieszanych (potaczonych). Dobrze przeprowadzona analiza
ryzyka pozwala oceni¢ adekwatnos¢ i skuteczno$¢ systemow kontroli oraz wskazaé,
jak zarzadza¢ ryzykiem.

3 Standard nr 9.
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7. Zarzadzanie ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem to ,,logiczna i systematyczna metoda tworzenia kontekstu,
identyfikacji, analizy, oceny, dziatania, nadzoru oraz informowania o ryzyku w spo-
sob, ktory umozliwi organizacje strat i maksymalizacje mozliwosci” [Zarzqdzanie
ryzykiem... 2004, s. 7]. W jednostkach samorzadu terytorialnego przez to pojgcie
nalezy rozumie¢ identyfikacje, pomiar, kontrolg 1 audyt ryzyka w celu jego maksy-
malnego ograniczenia i zastosowania odpowiednich narzedzi oraz instrumentow za-
bezpieczajacych przed jego skutkami. Zarzadzanie ryzykiem jest zespotem okreslo-
nych czynnosci planistycznych, organizacyjnych, wykonawczych i kontrolnych
realizowanych w kontekscie identyfikacji i informowania o ryzyku, jego analizy,
oceny oraz reakcji na ryzyko w sposob, ktory umozliwia jednostkom samorzadu te-
rytorialnego minimalizacje strat i maksymalizacj¢ mozliwosci. Zarzadzanie ryzy-
kiem jest wiec procesem, ktory nie powinien by¢ oddzielony od dziatalnosci jed-
nostki terytorialnej, istanowi jeden zpodstawowych elementéw zarzadzania
[Filipiak 2011, s. 132-133]. Proces zarzadzania ryzykiem ma przede wszystkim
zwigkszy¢ prawdopodobienstwo osiagnigcia celow i realizacji zadan i powinno by¢
odpowiednio dokumentowane. Istotne jest zrozumienie istoty wykonywania $wiad-
czenia publicznego, uswiadomienie istniejacych i potencjalnych zagrozen oraz ana-
liza, ocena i hierarchizacja ryzyka. Brak zarzadzania ryzykiem utrudnia przygoto-
wanie adekwatnych do potrzeb procedur realizacji zadan oraz odpowiednich
mechanizmo6w kontrolnych.

Obecnie warunkiem zarzadzania ryzykiem w takim znaczeniu, jakie przyjmu-
je ono w ramach instytucji kontroli zarzadczej, jest sformutowanie zadan, celow,
przedsiewzig¢ realizowane przez jednostke samorzadu terytorialnego. Zarzadzanie
ryzykiem jest nowym elementem charakteryzujacym kontrole zarzadczg w porow-
naniu z systemami kontroli uksztaltowanymi przez przepisy dotyczace systemu
finanséw publicznych?®. Wérod opracowanych standardow kontroli zarzadczej pro-
blemom analizy i reakcji na ryzyko poswigcone sg standardy 8 i 9, a identyfikacji
standard 7. Zarzadzanie ryzykiem stanowi cel kontroli zarzadczej okreslony w art.
68 ust. 2 pkt 7 Ustawy o finansach publicznych.

8. Podsumowanie

Kontrola zarzadcza jest istotnym instrumentem oceny zarzadzania finansami, po-
zwala oceni¢ jako$¢ ewidencji zdarzen, a takze identyfikowaé i wskazywac na kie-
runki zarzadzania ryzykiem. Dzigki niej mozna poddawac kontroli wszystkie proce-
sy finansowe i uzyskiwac informacje o ich stanie. Kontrola powinna tez wskazaé

4 Zarzadzanie ryzykiem zostalo wpisane w standard kontroli finansowej, komunikat nr 13 MF
z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych, DzU Ministra Finanséw nr 7, poz. 58.
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istote alokacji srodkéw, a zwlaszcza czy nastepuje maksymalizacja efektow z ponie-
sionymi naktadami. Powinna by¢ ukierunkowana na doradztwo i diagnozowanie
tych obszaréw, w ktorych ryzyko jest najwigksze. Umiejetnos¢ identyfikowania ry-
zyka i zarzadzania nim powinna by¢ celem poprawy funkcjonowania i racjonalnego
gospodarowania zasobami publicznymi. O znaczeniu kontroli zarzadczej moze
swiadczy¢ zainteresowanie NIK, ktora w latach 2010 i 2011 rozpoczeta oceng tego
obszaru (szerzej w: [Raport NIK...]). Wyniki raportu potwierdzaja, ze wprowadzo-
ne w gminach rozwigzania organizacyjne w ograniczonym zakresie uwzgledniaja
standardy kontroli zarzadczej, a przez to nie spelniajg takze wymogoéw jakoscio-
wych, okreslonych w przepisach prawa [Kontrola zarzgdcza... 2011, s. 5]. W wyni-
ku przeprowadzonej kontroli [Raport NIK...] dokonano oceny sposobu wdrozenia
kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego (gminach) oraz w jaki
sposob wojtowie (burmistrzowie, prezydenci) wywigzali si¢ z obowigzku prowadze-
nia audytu wewnetrznego, a w szczego6lnosci oceniono, czy kontrola zarzadcza byta
zgodna z prawem i standardami, czy byta adekwatna i skuteczna w zakresie oszczgd-
nego, wydajnego i efektywnego realizowania zadan. Negatywna ocena dotychcza-
sowego wdrazania kontroli zarzadczej pozwolita okresli¢ przyczyny takiego stanu
rzeczy. Podstawowa przyczyng jest brak ujednoliconej metodyki wdrazania kontroli
zarzadczej oraz niewystarczajace przygotowanie gmin do realizacji ustawowych
obowiagzkéw [Raport NIK..., s. 7]. ,,Wyniki kontroli wskazuja na potrzebg ponow-
nego rozwazenia koncepcji catego systemu kontroli zarzadczej oraz audytu we-
wnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego wprowadzonego ustawg z
27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. W aktualnym ksztalcie nie przynosi on
bowiem oczekiwanych korzysci oraz przy obecnym podejsciu nie daje takich szans
w przysztosci” [Raport NIK..., s. 11]. Koncepcja nowego zarzadzania publicznego
oraz regulacje prawne zmienily spojrzenie na problem zarzadzania ryzykiem w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Nowoczesne zarzadzanie publiczne wymaga
stworzenia procedur kontroli, wewnetrznych standardow oraz odpowiedniej polityki
zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore beda stuzyty
realizacji celow. Przede wszystkim jednak zarzadzanie ryzykiem wymaga zdobycia
do$wiadczenia i wiedzy, mozliwosci korzystania ze sprawdzonych rozwigzan oraz
swiadomego dziatania. W proces ten zaangazowani powinni by¢ decydenci i intere-
sariusze jednostki samorzadu terytorialnego.
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MANAGERIAL CONTROL AND RISK IDENTIFICATION
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: The concept of new public management and new law regulations have changed
the view on the problem of risk management in local government units. In local government
units the risk management is a process where the risk’s identification, measurement, control
and audit take place. Managerial control is aimed to analyse operations and actions of the unit
in relation to its goals and to identify related risk. Managerial control is a key and necessary
tool of evaluation of local government units’ finance. It enables to evaluate the quality of
records and to identify and indicate the directions of risk management.

Keywords: managerial control, risk management, local government.



