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AGNIESZKA SKOCZYLAS

ZARZADZANIE RYZYKIEM W JEDNOSTKACH SEKTORA
FINANSOW PUBLICZNYCH - POTRZEBA, CZY ZX.0 KONIECZNE

Wprowadzenie

Organizacja we wspotczesnym $wiecie nie funkcjonuje w warunkach izolacji od
otoczenia, ale jest uczestnikiem rynku krajowego oraz migdzynarodowego i jest od nich
uzalezniona. Powoduje to, ze kazda jednostka bez wzgledu na sektor, w ktorym dziata,
publiczny czy prywatny jest narazona na bledy, ktérych niejednokrotnie nie da si¢ unikna¢.
Mozliwos¢ pojawienia si¢ nieprawidtowosci okresla si¢ mianem ,,ryzyka blednej decyzji”!.
Dziatajac w obliczu niepewnosci organizacje muszg podejmowaé dziatania w oparciu o in-
formacje pochodzace z réznych zrodet. W takiej sytuacji niezbedne w procesie decyzyjnym
staje si¢ zarzadzanie ryzykiem.

Ryzyko jest nicodtacznym elementem zycia kazdego czlowieka i dziatalnosci kazdej
organizacji’, moze ono wigza¢ si¢ zar6wno z negatywnymi, jaki i pozytywnymi konse-
kwencjami dla instytucji czy jednostki ludzkiej. Ryzyko stanowi zar6wno zagrozenie, jak
i szansg¢, ze wystapi okreslone zdarzenie, dziatanie lub brak dziatania, ktére negatywnie
badz pozytywnie wplynie na zdolno§¢ organizacji lub jednostki ludzkiej do osiagniecia
wyznaczonych przez nig celow. Postrzeganie ryzyka jako negatywnego aspektu nawigzuje
do ryzyka w kategorii uprzedzenia, natomiast z pozytywnego punktu widzenia stanowi
impuls do kreatywnego dziatania. Zarzadzanie ryzykiem jest definiowane jako proces iden-
tyfikacji, oceny, zarzadzania (reakcji) oraz kontroli (monitoringu) potencjalnych zdarzen
lub sytuacji, jakie majg oraz moga mie¢ wplyw na dziatalnos¢ organizacji.

Celem artykutu jest zaprezentowanie istoty zarzadzania ryzykiem w jednostkach sek-
tora finansoéw publicznych. W opracowaniu weryfikacji poddano przyjete dotychczas roz-
wiazania prawne w zakresie zarzadzania ryzykiem oraz dokonano oceny ich przestrzegania
przez organizacje nalezace do tego sektora, a takze wskazano na podstawowe bledy naj-
czesciej popetniane w zarzadzaniu ryzykiem. Zaprezentowano rowniez propozycje uspraw-
nien w tym zakresie oraz odniesiono si¢ do aspektdéw psychologicznych, jako nieodtacznego
elementu w zarzadzaniu ryzykiem.

' Zarzgqdzanie ryzykiem — wyzwania XXI wieku, red. B.R. Kuc, Wyzsza Szkota Zarzgdzania i Prawa im.
Heleny Chodakowskiej w Warszawie, Warszawa 2007, s. 5-7.
2 Ubezpieczenia gospodarcze, red. T. Sangowski, Poltex, Warszawa 1999, s. 44.
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Specyfika funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych
a potrzeba zarzadzania ryzykiem

Organizacje publiczne, jak i prywatne funkcjonuja we wciaz zmieniajacym si¢ srodo-
wisku prawnym, gospodarczym, ekonomicznym, spotecznym. Dzieje si¢ to w warunkach,
w ktorych z jednej strony mamy do czynienia z ewolucja wewnetrznych organdw panstwa
oraz ulegajacym modyfikacjom rozwigzaniom instytucjonalnym i funkcjonalnym, z dru-
giej, zachodzacymi procesami integracji, regionalizacji, globalizacji wspieranymi nowo-
czesnymi technologiami informatycznymi®. Wszystko to wymusza konieczno$¢ podejmo-
wania dziatan, ktore niejednokrotnie obarczone sg znaczacym ryzykiem z punktu widzenia
dziatalnosci tych instytucji. Zagrozenia te sa szczegolnie istotne dla jednostek sektora fi-
nansow publicznych, gdzie potrzeby spoteczenstwa sa kluczowym wyznacznikiem podej-
mowanych decyzji zarzadczych. Instytucje publiczne stoja w obliczu ryzyk zwigzanych
z ich dziatalno$cia, ale réwniez pojawiajacych si¢ nowych zadan i okolicznosci, ktore gene-
ruja powstawanie nieznanych dotad zagrozen. Niepewno$§¢ w funkcjonowaniu organizacji
sektora publicznego dodatkowo potgguja wydarzenia polityczne, zarowno w skali lokalne;j,
krajowej, jak i migdzynarodowej. Aby sprosta¢ wyzwaniom postepujacej globalizacji, nie-
uchronne jest skuteczne i efektywne zarzadzanie instytucjami nalezacymi do tego sektora.

Od strony funkcjonowania sektora finanséw publicznych, zarzadzanie czgsto utozsa-
miane jest zadministrowaniem, ktore zwiazane jest z wykonywaniem wiadzy panstwowe;j*,
wynikajgcej z funkcji powierzonej kierujgcemu konkretng instytucjg panstwowa’. Tymcza-
sem, zarzadzanie jest pojeciem znacznie szerszym od administrowania. Proces zarzadzania
jest zjawiskiem wielofazowym. Jednym z jego niezbgdnych elementdw jest ustalenie celow
i zadan, a takze stworzenie systemu ich finansowania oraz zapewnienie prawidtowosci ich
wykonania poprzez wlasciwy monitoring®. Jednakze, aby moc skutecznie i efektywnie za-
rzadzac¢ organizacja, niezbedne jest dokonanie analizy zmieniajacego si¢ otoczenia poprzez
identyfikacje ryzyk oraz zrodet i przyczyn ich powstania.

Ryzyko, z punktu widzenia sektora finansow publicznych, oznacza prawdopodobien-
stwo wystapienia zdarzen, ktore beda miaty wplyw na prawidtowo$é, sprawnosé, efektyw-
no$¢ i gospodarno$¢ funkcjonowania organizacji tego sektora oraz ich zdolno$¢ decyzyjna
w granicach obowigzujacych przepisow prawa, co bedzie powodowac skutki o wymiarze
finansowym, spotecznym i gospodarczym. Biorac pod uwage wymiar skutkow, jakie moga
powsta¢ w wyniku wystgpienia danego ryzyka, a takze makroekonomiczng ich skalg, za-
rzadzanie ryzykiem z punktu widzenia instytucji publicznych nabiera co raz wickszego

3 Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, red. J. Osinski, Szkota Gtow-
na Handlowa w Warszawie, Warszawa 2011, s. 15.

4 J. Zieleniewski: Organizacja i zarzgdzanie, PWE, Warszawa 1969, s. 109.

5 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek: op.cit., s. 15.

6 J. Zieleniewski: op.cit., s. 465-466, K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek: op.cit., s. 16.
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znaczenia. Przyczynia si¢ to do powstawania modeli, wytycznych i regulacji z zakresu za-
rzadzania ryzykiem.

Normalizacja ryzyka i zarzadzania nim

Dynamiczny rozwoj dziedziny zarzadzania ryzykiem powoduje, iz dazy si¢ do jego
stopniowego uporzadkowania. Dzieje si¢ to poprzez opracowywanie réznych koncepcji,
modeli i standardow zarzadzania ryzykiem’. W ostatnich kilkudziesieciu latach ekspansja
normalizacji zarzadzania ryzykiem jest w duzym stopniu zwigzana z aktywnoscia sektora
bankowego, w ramach ktorego w 1988 roku Komitet do spraw Nadzoru Bankowego (Basel
Committee for Banking Supervision) opublikowat tzw. umowe kapitatows (Basel Capital
Accord), zawierajaca metodologi¢ pomiaru ryzyka rynkowego. W 2004 roku zmieniono
ja na nowa umowe kapitatowa (New Basel Capital Accord), znana potocznie jako Basel I1.
Uwzgledniata ona takie rodzaje ryzyka, jak ryzyko kredytowe, operacyjne i rynkowe®.
Inne wazne wydarzenia w rozwoju zarzadzania ryzykiem to wypracowanie przez bank
JP Morgan w 1996 roku standardu pomiaru ryzyka bankowego za pomocg tzw. wartosci
zagrozonej (Value at Risk) przy uzyciu systemu RiskMetrics, czy tez opracowanie przez
sektor ubezpieczeniowy w Unii Europejskiej wymogow w zakresie tzw. marginesu wypta-
calnosci zaktadow ubezpieczen, ktore formalnie wprowadzono w 2002 roku dyrektywami
Solvency I°.

Poza wymienionymi regulacjami w zakresie zarzadzania ryzykiem istniejg jeszcze
takie, ktore nawigzuja bezposrednio do tej dziedziny badz obejmujg jej elementy. Naleza do
nich w szczegdlnosci:

— ustawa Sarbanes — Oxley — 2002 rok, nie zawierajaca w sobie konkretnych posta-
nowien odno$nie zarzadzania ryzykiem, ale jej stosowanie moze mie¢ znaczacy
wplyw na zmniejszenie ryzyka w organizacji,

— model Zarzadzanie Ryzykiem Korporacyjnym opracowany przez organiza-
cje COSO, zwany modelem COSO II badz ERM (Enterprise Risk Management
—ERM)",

— standard 7 Migdzynarodowych Standardéw Sprawozdawczos$ci Finansowej (Inter-
national Financial Reporting Standards), dotyczy okreSlania przez przedsigbior-
stwa ryzyka zwigzanego z wykorzystywaniem przez nich instrumentéw finanso-
wych,

7 Zob. S. Zaptata, M. Kazmierczak: Ryzyko, ciggltos¢ biznesu, odpowiedzialnosé¢ spoteczna, Oficyna
Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 93.

8 M. Kosek-Wojnar, K. Surowka: Podstawy finansow samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2007,
s. 16.

o Ibidem, s. 16.

10 Management Consulting. A Guide to the Profession, red. M. Kubr, 4 th edition, International Labour
Organisation 2002, s. 12.
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— australijsko-nowozelandzki standard zarzadzania ryzykiem z 2004 roku, AS/NZS
4360:2004,

— brytyjski standard zarzadzania ryzykiem — 2002 rok, Management of Risk — A Stra-
tegic Overview, zwany Pomaranczowa Ksiegg'!, opracowany przez trzy organizacje
The Institute of Risk Management (IRM), The Association of Insurance and Risk
Managers (AIRMIC), ALARM The National Forum for Risk Management in the
Public Sector'?,

— dokumentacja normalizujaca o charakterze norm ISO (PN-ISO/IEC 27005 Tech-
nika informatyczna — Technika Bezpieczenstwa — Zarzqdzanie ryzykiem w bezpie-
czenstwie informacji, PKN, Warszawa 2010).

Dokumenty te odnoszg si¢ kompleksowo do zarzadzania ryzykiem w organizacji, cze-
go przykladem jest Enterprise Risk Management — ERM opracowany przez organizacj¢
COSO, badz w czesci do konkretnego kryterium obszarowego, np. ryzyka bankowego, czy
ryzyka bezpieczenstwa, czego przyktadem jest umowa Basel 11, czy norma ISO 27005.

Dodatkowo wyksztalcity si¢ miedzynarodowe organizacje, skupiajace teoretykow
i praktykow, zajmujacych si¢ zarzadzaniem ryzykiem. Wsrod nich nalezy wymienic przede
wszystkim!3:

— Profesional Risk Managers International Association (PRIMA),

Global Association of Risk Professional (GARP),

Society for Risk Analysis (SRA),

— Federation of Enterprise Risk Management Association (FERMA).

Obok standardow i norm dotyczacych zarzadzania ryzykiem, w literaturze przedmio-

tu wystepuja rézne modele zarzadzania ryzykiem. W wielu krajach rowniez wprowadzono
uregulowania prawne w tym zakresie. Przyktadem jest polski sektor finansow publicznych,
do ktérego Komunikatem nr 13 Ministra Finansow z dnia 30 czerwca 2006 roku'. wprowa-
dzono zarzadzanie ryzykiem, co zostalo oméwione w kolejnej cz¢sci opracowania.

Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach polskiego sektora finansoéw publicznych

Zadania i obszary dzialalnos$ci organizacji sektora finansow publicznych sa unormo-
wane prawnie. Jesli dane zadanie badz funkcja nie znajdujg odzwierciedlenia w przepisach
prawa, wowczas instytucje publiczne jej nie wykonuja. Specyfika funkcjonowania jednostek
sektora finanséw publicznych spowodowata zatem, ze pojecie zarzadzania ryzykiem nie
funkcjonowalo w administracji publicznej przez dtuzszy okres czasu. O zarzadzaniu ryzy-

' Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, Management of Risk — A Strategic Overview, zwany
Pomaranczowa Ksigga, Ministerstwo Skarbu Jej Krolewskiej Mosci, Wielka Brytania, pazdziernik 2004,
www.hm-treasury.gov.uk.

12 Zob. tez Zarzgdzanie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 17.

3 Ibidem, s. 16.

4 Komunikat nr 13 Ministra Finansoéw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie Standardéw kontroli finan-
sowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF nr 7, poz. 58).
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kiem w jednostkach sektora finanséw publicznych mozna méwi¢ dopiero od 2006 roku, kie-
dy to miato miejsce wprowadzenie Komunikatem nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerw-
ca 2006 roku standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych.
Ich gtéwnym celem bylo dazenie do stworzenia jednolitego modelu kontroli finansowej
we wszystkich instytucjach sektora finanséw publicznych. Standardy te obejmowaly pigé
elementow: srodowisko systemu kontroli finansowej, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy
systemu kontroli finansowej, informacj¢ i komunikacje, oceng i audyt wewngtrzny®. Byt
to pierwszy powszechnie obowigzujacy dokument, ktory naktadat na kierownikow jedno-
stek obowigzek zarzadzania ryzykiem. Niestety posiadat on dwie wady. Pierwsza z nich
byto uzyte w Standardach okreslenie ,,kontrola finansowa”, co spowodowato, ze wigkszos¢
kierujacych organizacjami publicznymi ograniczyto zakres stosowania tych standardow
wylacznie do obszaréw finansowych. Druga, to brak obowiazku dokumentowania procesu
zarzadzania ryzykiem, co w zaden sposob nie zmotywowato kierownikéw organizacji do
podjecia dziatan w zakresie wdrozenia zarzadzania ryzykiem w kierowanych przez nich
jednostkach. Potwierdzeniem tego stanu rzeczy byt raport dotyczacy oceny funkcjonowania
kontroli finansowej i audytu opublikowany przez Ministerstwo Finansow w 2006 roku!'.
Kluczowym wnioskiem w nim zawartym byta koniecznos$¢ dalszego poszerzania znajomo-
$ci 1 zrozumienia Standardow kontroli finansowej przez zarzadzajacych organizacjami, co
zwigzane byto z niska jakos$cia funkcjonujacych systemow zarzadzania ryzykiem w jed-
nostkach, badZ w ogole ich brakiem'”.

W roku 2007 Ministerstwo Finansow nie przeprowadzito oceny funkcjonowania kon-
troli finansowej w jednostkach publicznych, dziatania ograniczono tylko do weryfikacji
procesu zarzadzania ryzykiem'®, w ramach ktorego stwierdzono, ze od momentu pierwsze-
go sprawozdania z 2006 roku nie poczyniono zadnych znaczgcych postepow w tym zakre-
sie. Raporty przygotowywane przez Ministerstwo Finansow opieraly si¢ na informacjach
pozyskanych z jednostek sektora finanséw publicznych w postaci wypelnionego kwestio-
nariusza oceny systemu kontroli finansowej”. Pytania ujete w kwestionariuszu miaty na
celu weryfikacj¢ dokumentacji stosowanej 1 przyjetej w danej organizacji z punktu widze-
nia elementéw ujetych w Standardach kontroli finansowej. Poza dwoma opisanymi sprawo-
zdaniami opublikowanymi przez Ministerstwo Finans6w, nie opracowano zadnych innych
raportow ukazujacych efektywnosc¢ i skutecznos$¢ funkcjonowania tego narzedzia w sekto-
rze publicznym na szczeblu centralnym i samorzgdowym.

15 Komunikat nr 13 Ministra Finansow...

16 Sprawozdanie audyt i kontrola finansowa w 2006 r., raport Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

17" Zob. Sprawozdanie audyt i kontrola finansowa w 2006 ..., s. 19-21.

18 Zob. Sprawozdanie audyt i kontrola finansowa w 2007 r., raport Ministerstwa Finansow, s. 16, www.
mf.gov.pl.

9 Zob. www.mf.gov.pl/ files /koordynacja_kontroli finansowej i audytu wewnetrznego/wdrazanie
kontroli_finansowej/info_na_temat kf i aw_w_jsfp.pdf.
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W roku 2009 nastapita znaczaca zmiana w przepisach prawa z punktu widzenia za-
rzadzania ryzykiem. Do sektora finanséw publicznych wprowadzono obowigzek sprawo-
wania przez wszystkich kierownikow jednostek publicznych kontroli zarzadczej. Zgodnie
z ustawg o finansach publicznych kontrola ta oznacza ,,0g6t dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy”’®. Wiaze si¢ ona z realizacja odpowiednich czynnosci przez zarzadzajacego
instytucja, dzigki ktorym organizacja osiaga swoje cele. Dziatania te powinny przebiegaé
W sposob terminowy, zgodnie z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi, a tym sa-
mym przyczynia¢ si¢ do uzyskiwania mozliwie najwigkszych korzysci przy jednoczesnym
oszczgdnym wykorzystaniu naktadow. Ustawodawca zaklada, ze kontrola ta powinna by¢
sprawowana w szczegolnosci w 7 obszarach?!: zgodnosci dziatalnoéci z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnos$ci
sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowa-
nia, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem.

W $lad za tym nastgpity zmiany regulacji w zakresie obowigzujacych standardow
z zakresu kontroli finansowej, ktore dotyczyly w szczegdlnosSci ich nazwy, zastapiono je
»Standardami kontroli zarzadczej”?, a takze rozszerzenia zakresu ich dziatania. Ich ce-
lem, podobnie jak w przypadku kontroli finansowej jest promowanie wdrazania w sek-
torze finanséw publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego
z mig¢dzynarodowymi standardami, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki,
ktora ja wdraza i warunkow, w ktorych dziata?. Standardy obejmujg pie¢ elementéow od-
powiadajacych poszczegdlnym zadaniom kontroli zarzadczej, naleza do nich: srodowisko
wewngetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja,
monitorowanie i ocena. Nadal pozostano w konwencji pigciu zasadniczych elementow, tym
razem jednak natozony przez ustawodawce obowiazek w zakresie zarzadzania ryzykiem
nie tylko sprowadzit si¢ do wdrozenia zarzadzania ryzykiem w jednostce, ale rowniez jego
dokumentowania.

Wprowadzone uregulowania prawne obowiazujg juz od 2009 roku, pojawia si¢ za-
tem pytanie jakie sg skutki ich stosowania w zakresie zarzadzania ryzykiem. Od chwili
pojawienia si¢ kontroli zarzadczej do tej pory przygotowano jeden dokument z zakresu jej
oceny, ktory opiera si¢ na informacjach pozyskanych od kierownikow jednostek w ramach
sktadanych przez nich o$wiadczen z kontroli zarzadczej za rok 2010**. Zgodnie z infor-
macjami opublikowanymi przez Ministerstwo Finanséw?> ocena funkcjonowania kontroli

20 Ibidem, art. 68.

2 Art. 68 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (DzU nr 157, poz. 1240).

2 Komunikat nr 23 MF z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych (Dz.Urz. MF. z 2009 r., nr 15, poz. 84).

% Ibidem.

24 Art. 70 ust. 4 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).

% www.mf.gov.pl/ files /koordynacja_kontroli finansowej i audytu wewnetrznego/zestawienie in-
formacji.pdf.
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zarzadczej wérdd 17 ministerstw, tylko w pigciu ksztattuje si¢ na poziomie pozytywnym.
Pozostatych dwanascie ocenilo jej funkcjonowanie na poziome niewystarczajacym. Jako
glowne uchybienia ministerstwa wskazaty braki w przyjetej polityce zarzadzania ryzy-
kiem, badz jej niesformalizowanie. Biorac po uwagg informacje zawarte w sprawozdaniach
opublikowanych przez Ministerstwo Finanséw z 2006 oraz 2007 roku w zakresie oceny
kontroli finansowej, w ktorych jako gtéwny problem i uchybienie podkreslano brak polityki
zarzadzania ryzykiem nalezy wskaza¢, ze w ciagu ostatnich 5 lat pomimo akcentowania
kwestii dotyczacej znaczacych brakow w tym zakresie w instytucjach sektora finansow
publicznych nic nie uleglo poprawie. W sektorze finanséw publicznych mamy do czynie-
nia z narastajacym problemem w zakresie zarzadzania ryzykiem, co z pewno$cia moze
mie¢ znaczacy wptyw na jakos$¢ i skutecznosé¢ dziatania catego sektora publicznego. Mozna
w tym miejscu doszukiwac si¢ przyczyn takiego stanu rzeczy, jednakze odpowiedzialnosé
w tym zakresie spoczywa nie tylko po stronie kierownikow jednostek, braku dziatan z ich
strony, ale rowniez nie egzekwowania przestrzegania przepisOw prawa ze strony wiadz.

Bledy najcze$ciej popelniane przy zarzadzaniu ryzykiem
w jednostkach sektora finanséw publicznych

Ryzyko jest zagadnieniem skomplikowanym, a mozliwo$¢ przewidzenia momentu
jego powstania oraz skutku oddziatywania na dziatalno§¢ organizacji sa czg¢sto trudne do
ustalenia. Gdyby tak nie bylo, instytucje z pewno$cig nie stalyby w obliczu nieustannych
wyboréw. Zaro6wno organizacja, jak i jednostka ludzka nie powinny pozostawac bierne wo-
bec ryzyka. Moga nim zarzadza¢ poprzez kontrolowanie sktonnosci do ryzyka organizacji
i cztowieka. Zdaniem Petera L. Bernsteina ,,zdolno$¢ kierowania ryzykiem, i wraz z nim
apetytem na podjecie ryzyka oraz dokonywanie wyborow patrzac w przysztosc, sa klu-
czowymi elementami energii, ktora przyczynia si¢ do postgpu systemu ekonomicznego™?.
Wedtug cytowanego autora, zwykle wydarzenie, takie jak spacerowanie, czy wsiadanie
do auta, skakanie do basenu moze spowodowac katastrofe lub szkode. Celem zapobiezenia
i zminimalizowania wystapienia negatywnych zdarzen, jednostka ludzka i organizacyjna
powinny wprowadza¢ odpowiednie mechanizmy kontrolne, ktére pomoga im podejmowac
wilasciwe decyzje. Bernstein uwazat, ze kontrole sg sposobem minimalizowania ryzyka?’.
Jednakze system zarzadzania ryzykiem, aby dobrze spelnial swoja role, powinien by¢ do-
stosowany do specyfiki organizacji, powinien stanowi¢ element zarzadzania jednostka. Nie
ma jednej sprawdzonej metody zarzadzania ryzykiem, mozna natomiast doszukiwac si¢
btedow najczgsciej popetnianych przy zarzadzaniu nim. Wérdd nich nalezy wymieni¢?:

26 Ibidem, s. 3.

27 Ibidem, s. 20.

B Por. Zarzqdzanie ryzykiem: Dostrzez szanse tam, gdzie inni widza tylko zagroZenia, ,,Harvard
Business Review Polska” 2006, nr 2, s. 30-31.



716 Agnieszka Skoczylas

a) z punktu widzenia podejécia do zarzadzania ryzykiem:
— oderwanie zarzadzania ryzykiem od dziatalno$ci organizacji,
— niewlasciwy dobor kadry uczestniczacej w procesie zarzadzania ryzykiem,
— brak os6b odpowiedzialnych za procesy i ryzyka,
— brak okresowego raportowania,
— brak Iub nieskuteczna informacja i komunikacja;
b) ze wzgledu na bledy metodologiczne:
— niewltasciwe definiowanie ryzyk,
— brak analizy relacji zachodzacych pomiedzy poszczegdlnymi ryzykami,
— skupianie si¢ tylko na wybranych ryzykach dziatalnos$ci instytucji,
— wykorzystywanie niewlasciwych srodkéw, badz poleganie na jednym narzedziu
analizy,
— korzystanie z doswiadczen historycznych przy ocenie ryzyka — brak analizy ry-
zyka z punktu widzenia przysztosci jednostki,
— brak ciaglosci i systematycznosci w zarzadzaniu ryzykiem.

Podstawowym problemem wigkszosci organizacji publicznych jest traktowanie ryzy-
ka jako samodzielnego obszaru dziatalno$ci instytucji. Ryzyko jest nieodtacznym elemen-
tem funkcjonowania kazdej jednostki, jest czg$cia procesu zarzadzania i nie moze by¢ trak-
towane jako jego substytut. Inna wazna kwestia to niewtasciwy dobor kadry kierowniczej
w procesie zarzadzania ryzykiem. Przyczyng tego stanu rzeczy jest stawianie przed organi-
zacjami publicznymi coraz wigkszych wymagan w zakresie usprawniania ich dziatalnosci,
czemu nie towarzyszy podnoszenie kompetencji oséb odpowiedzialnych za te zadania®,
a takim z pewnoscig w ostatnim okresie czasu jest zarzadzanie ryzykiem. Obowiazek praw-
ny naktadajacy na jednostki publiczne zarzadzanie ryzykiem — rzecz z pozoru tak oczywi-
sta, a jednak kontrowersyjna — spowodowat, ze zarzadzanie ryzykiem stato si¢ obowigz-
kiem, a nie potrzeba usprawniania funkcjonowania instytucji publicznych. Uwzgledniajac
przy tym specyfike dziatania tych jednostek mozna mie¢ obawy, ze beda one dazyty do
wywigzania si¢ z tego zadania wykorzystujgc tzw. ,,ustawowe minimum”, co bedzie skut-
kowac¢ brakiem cigglosci dzialan w ramach zarzadzania ryzykiem. Proces ten, bez wzgledu
na form¢ w jakiej funkcjonuje, jest dziataniem cigglym, nie mozna ,,pozarzadzac” sobie
ryzykiem w jednostce od czasu do czasu, ani opracowac jednego dokumentu, ktory obej-
mie identyfikacje 1 ocene ryzyk zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji, a tym samym
rozwigze ten problem raz na zawsze (tzw. nadziei na szybkie zakonczenie). Zarzadzanie
ryzykiem jest immanentnie wpisane we wszystkie obszary dzialalno$¢ kazdej instytucji,
jednakze wymaga znacznego zaangazowania oraz przyjecia odpowiednich rozwiagzan me-
todologicznych. W tym celu, dla wtasciwej realizacji tego zadania przez jednostki sektora

2 B. Kozuch: Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004,
s. 9.
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finanséw publicznych, niezbg¢dne jest zastosowanie podejscia systemowego do zarzadzania
ryzykiem.

Systemowe podejScie do zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym

W zarzadzaniu ryzykiem najwigkszym problemem jest znalezienie rozwiazan, narzg-
dzi, mechanizméw, ktére pozwolg ograniczyé prawdopodobienstwo oraz skutki wptywu
danego ryzyka na dziatalno$¢ jednostki. Nawiagzujac do wezesniej zaprezentowanej defini-
cji zarzadzania ryzykiem w odniesieniu do organizacji publicznych, nalezy podkresli¢, ze
jest to proces stanowiacy nieodzowny element zarzadzania organizacja, ktory powinien by¢
tak zorganizowany i zaplanowany, aby dostarczy¢ kierownictwu racjonalnego zapewnie-
nia, ze cele organizacji zostang zrealizowane. W literaturze przedmiotu podkre$la si¢ trzy
najwazniejsze etapy, w ramach ktorych zarzadza si¢ ryzykiem. Pierwszy z nich wiaze si¢
ze zidentyfikowaniem ryzyk, jakie towarzysza dzialalnosci jednostki. W dalszej kolejnosci
wymienia si¢ konieczno$¢ dokonania oceny zidentyfikowanych ryzyk, a wreszcie podjecie
konkretnych dziatan zapobiegawczych w stosunku do danego ryzyka. W tabeli 1 zapro-
ponowano 10-etapowy przebieg procesu zarzadzania ryzykiem, ktory uwzglednia szereg
innych czynnos$ci niezmiernie waznych z punktu widzenia skutecznego funkcjonowania
tego procesu.

Tabela 1

Etapy procesu zarzadzania ryzykiem w jednostce sektora finanséw publicznych

1. | Identyfikacja celow dziatalnosci organizacji oraz obszarow lub proceséw funkcjonujacych
w jednostce, stuzacych realizowaniu tych celow

Okreslenie wtascicieli obszaréw lub procesow funkcjonujacych w jednostce

Identyfikacja ryzyka (okreslenie charakteru ryzyka oraz miejsca jego powstawania)

Pomiar ryzyka (okreslenie sity wplywu i czegstotliwo$ci wystepowania ryzyka)
Mapowanie ryzyka — klasyfikacja ryzyka (jego segregacja i hierarchizacja)
Okreslenie przyczyn powstawania ryzyka

Okreslenie metod zapobiegania ryzyku oraz wskazanie narzedzi kontroli ryzyka
Raportowanie

O XN D

Ocena skutecznos$ci wdrozonych metod zapobiegania i narz¢dzi kontroli oraz oceny ryzyka
Aktualizacji i doskonalenie zidentyfikowanych obszaréw lub procesow i ich ryzyk

_
e

Zrodto: opracowanie wlasne.

Odnoszac si¢ do kazdego ze wskazanych etapow, nalezy zaznaczy¢, ze pierwsza czyn-
no$cig w ramach procesu zarzadzania ryzykiem jest zidentyfikowanie celow dziatalnosci
instytucji oraz okreslenie obszardéw, badz procesow w niej funkcjonujacych, a stuzacych
osiaganiu tych celow. Dziatanie to jest istotne w ramach zapobiezenia pominig¢ciu niekto-
rych ryzyk waznych dla organizacji, a takze stwierdzenia wystgpowania tych samych ryzyk
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w roéznych obszarach funkcjonowania jednostki. Identyfikacja wszystkich obszaréw i pro-
cesOw dziatania instytucji pozwala skupi¢ si¢ na wszystkich rodzajach ryzyka dziatalno-
$ci organizacji, a nie tylko na wybranych. Wazne jest w tym zakresie rowniez wskazanie
0s6b odpowiedzialnych za kazdy obszar i proces dziatalnosci jednostki, czyli wskazanie ich
wlascicieli. Funkcje te z reguty sprawuja osoby piastujace stanowisko kierownicze, petnig-
ce wazng role w catym procesie, badz zarzadzajace calym procesem i podejmujace kluczo-
we decyzje. Dysponujac zidentyfikowanymi obszarami i procesami dziatalnosci instytucji
wraz z przypisanymi do nich wlascicielami, na dalszym etapie dziatania powinno mieé
miejsce zidentyfikowanie ryzyka, jakie wigze si¢ z funkcjonowaniem kazdego procesu.
Identyfikacja ryzyka powinny zosta¢ objete wszystkie obszary dziatalno$ci organizacji.
Dodatkowo, do kazdego ryzyka warto wskazaé charakter oraz miejsce jego powstawania.
Kolejna czynnos¢ to ocena ryzyka, czyli okreslenie czgstotliwos$ci wystepowania ryzyka
— jego prawdopodobienstwa oraz sity wptywu — skutku. Wyboér metody pomiaru danego
ryzyka zalezy od jego rodzaju. Do pomiaru ryzyk finansowych stosuje si¢ metody ilocio-
we, do oceny ryzyk operacyjnych wykorzystuje si¢ metody jakosciowe, dla pozostatych
rodzajow ryzyka korzysta si¢ z reguty z oceny jakoSciowej. W ramach pomiaru ryzyka
mozna wykorzystywac rozne metody i techniki, wazne jest jednak, aby przyja¢ jedng me-
todologie oceny, wspdlng dla wszystkich procesow i zidentyfikowanych dla nich ryzyk.
Nalezy jednak pamigtac, aby oceniajac ryzyko nie korzystac¢ z doswiadczen historycznych,
stwierdzenie ,,w naszej jednostce nigdy nie miato miejsca takie zdarzenie” nie oznacza, ze
nie wystapi ono w przysztosci. Ryzyka nalezy ocenia¢ z punktu widzenia biezacej dzia-
falnosci organizacji, jak i z perspektywy przyszto$ci. Wyniki pomiaru ryzyk pozwalaja
zhierarchizowa¢ oraz sklasyfikowa¢ ryzyka odpowiednio do ich stopnia znaczenia dla
dziatalnosci instytucji, etap ten jest okre§lany mapowaniem ryzyka. Ma on na celu wy-
selekcjonowanie ograniczonej liczby najwazniejszych ryzyk z punktu widzenia dziatania
jednostki, nie zapominajac jednak o pozostatych rodzajach ryzyka, ktore nalezy stale mo-
nitorowaé. W dalszej kolejnosci nalezy okresli¢ przyczyny powstawania ryzyka w kazdym
procesie, co stanowi podstawe przejscia do nastgpnego etapu, jakim jest wskazanie metod
zapobiegania ryzyku oraz narzedzi kontroli ryzyka. Reakceji na ryzyko jest wiele, stanowia
one mechanizmy kontrolne, a ich celem jest ograniczanie ryzyka realizacji celow jednost-
ki. Moga one obejmowaé, m.in.: dziatania i czynnosci, regulacje systemu, standardy, czy
procedury. Kazde ryzyko mozna minimalizowaé przy wykorzystaniu wigcej niz jednego
mechanizmu kontrolnego. Wéréd mozliwych reakcji na ryzyko mozemy wyrézni¢ m.in.:
unikanie, ograniczenie, dzielenie, tolerowanie, planowanie, czy eliminowanie podatnosci.
Ostatnie trzy etapy to monitorowanie ryzyka, ktore obejmuja sprawozdawczos¢ z za-
kresu zarzadzania ryzykiem, weryfikacje skuteczno$ci wdrozonych metod zapobiegania
i narzedzi kontroli oraz oceny ryzyka, a takze ocene¢ zidentyfikowanych obszaréw, proce-
sow 1 ich rodzaju ryzyka celem aktualizacji oraz dostosowania ryzyka do biezacych zatozen
jednostki. Stuzy¢ temu moga ustanowione w instytucji plany przegladow najwazniejszych
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ryzyk oraz regularne spotkania, nakierowane na dokonywanie analizy trendéw w stosunku
do ryzyk zidentyfikowanych w organizacji.
Reasumujac dotychczasowe rozwazania nalezy wskazaé, ze dazac do efektywnego
i skutecznego zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych, niezbed-
ne jest podjecie nastepujacych dziatan:
— podniesienie §wiadomosci kierownictwa oraz pracownikow instytucji publicznych
w zakresie wagi i znaczenia zarzadzania ryzykiem w dziatalnosci jednostki,
— integracja procesu zarzadzania ryzykiem ze wszystkimi obszarami, procesami
i zadaniami jednostki,
— wypracowanie podejsScia procesowego w zarzadzaniu ryzykiem w celu zapewnie-
nia jego przejrzystosci,
— dopasowanie procesu zarzadzania ryzykiem oraz narz¢dzi jego pomiaru do specy-
fiki instytucji,
— dazenie do sprawnego i efektywnego przeptywu informacji oraz komunikacji w ca-
tej organizacji,

zapewnienie elastycznosci i aktualizacji procesu zarzadzania ryzykiem.

Poza opisang propozycja usprawniania procesu zarzadzania ryzykiem w jednostkach
sektora finansow publicznych, bez wzgledu na przyjeta metode¢ identyfikacji, oceny i za-
rzadzania ryzykiem, istnieje jeszcze jeden aspekt, niezmiernie wazny z punktu widzenia
skuteczno$ci zarzadzania ryzykiem, aspekt psychologiczny.

Aspekty psychologiczne w zarzadzaniu ryzykiem

W procesie zarzadzania ryzykiem istotne znaczenie ma jego postrzeganie przez nas
samych. W zaleznosci od sytuacji w jakiej si¢ znajdujemy oraz warunkéw i okoliczno-
$ci, jakie danej sytuacji towarzyszg postrzegamy ryzyko jako szanse, bodziec do dziatania,
badz jako zagrozenie. Ryzyko wigze si¢ z procesem podejmowania decyzji. Wybor dziatan,
ktore odwazymy si¢ podjac, zalezy od tego jaka swoboda dysponujemy w dokonywaniu
tych wyboréw. Warunki, jakie temu procesowi towarzysza sprowadzajg si¢ do warunkéw
pewnosci, ryzyka oraz niepewnosci, co zostalo zaprezentowane na rysunku 1.

PEWNOSC NIEPEWNOSC
RYZYKO

wysoki niski

Stopien kontroli nad sytuacja przez kierownika jednostki

Rysunek 1. Warunki towarzyszace procesowi podejmowania decyzji

Zrodto: Kontinuum warunkéw podejmowania decyzji, J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, Kiero-
wanie, PWE, Warszawa 1998, s. 246.
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Zgodnie z rysunkiem, w sytuacji pewnosci decydent jest w posiadaniu doktadnych,
wymiernych i wiarygodnych informacji o mozliwosciach oraz konsekwencjach wyboru
danego rozwigzania. W obszarze ryzyka osoba podejmujaca decyzje nie ma pewnosci co
do ewentualnych skutkéw dziatan, ale na podstawie posiadanych informacji moze okre-
$li¢ prawdopodobienstwo wystapienia danej sytuacji. Niepewnos$¢ pojawia si¢ natomiast
w zwigzku z niemozliwo$cig przewidzenia okoliczno$ci wystapienia danej sytuacji, a takze
z brakiem informacji na temat rezultatow podejmowanych dziatan.

W literaturze przedmiotu wskazane rodzaje sytuacji decyzyjnych okreélane sg tez
jako: zdeterminowane, losowe, niepewne, czy konfliktowe*.

Zarzadzanie ryzykiem jest integralna czescia procesu podejmowania decyzji, za ktore
odpowiedzialnoé¢ ponosi kierownictwo instytucji. Procesowi decyzyjnemu powinno towa-
rzyszy¢ kryterium racjonalnosci dziatania jednostki. W rzeczywistosci jest ono niejedno-
krotnie uzaleznione od czynnikéw niezaleznych od 0s6b podejmujacych decyzje, takich jak
uwarunkowania polityczne oraz ograniczenia prawne i finansowe. Dodatkowo pojawiaja
si¢ rowniez inne aspekty w postaci cech osob podejmujacych decyzj¢. Jedne z nich maja
wigksza sktonno$é po podejmowania ryzyka, inne wykazujg wstrzemigzliwo$é w tym za-
kresie. Wszystko to ma wplyw na akceptowanie danego ryzyka na okre§lonym poziomie
tzw. apetyt na ryzyko.

Apetyt na ryzyko to ,,akceptowalny poziom réwnowagi pomigdzy wzrostem, ryzy-
kiem i stopg zwrotu™?'. Wszelkie dziatania kierownictwa w danym obszarze powinny by¢
skorelowane z poziomem apetytu na ryzyko, jesli tak nie jest, dzialania powinny zosta¢
skorygowane. Poziom apetytu na ryzyko zmienia si¢ w zaleznosci od sytuacji, w jakiej
znajduje si¢ organizacja, warunkow w jakich zarzadzamy ryzykiem oraz uwarunkowan
decyzyjnych, jakie temu procesowi towarzyszg. Ma to istotny wptyw na reakcje na ryzyka,
a tym samym przektada si¢ na dziatanie oraz sprawno$¢ funkcjonowania catej jednostki.
Elementy te sa od siebie zalezne, im wickszy apetyt (tolerancja) na ryzyko, tym wieksza
sktonno$¢ do podejmowania decyzji w ramach danego obszaru ryzyka, co zostato zapre-
zentowane na rysunku 2.

Na rysunku wskazano, ze w przypadku matego apetytu na ryzyko, rowniez proces
decyzyjnosci ulega ograniczeniu. Na uwarunkowania decyzyjne maja wplyw zaré6wno
czynniki ekonomiczne, prawne, polityczne oraz psychologiczne, ktore niestety w sposob
znaczacy moga ogranicza¢ decyzyjnosé, a tym samym sktonno$é i apetyt na ryzyko. Nale-
zy jednak pamigtaé, ze pomimo obowigzku prawnego oraz czynnikdéw zewnetrznych ma-
jacych istotny wptyw na zarzadzanie ryzykiem w organizacji, aspekt psychologiczny ma
kluczowe znaczenie dla przebiegu procesu zarzadzania ryzykiem, a tym samym decyduje
0 powodzeniu badz porazce dziatalnosci jednostki.

30 Zob. szerzej Zarzgdzanie ryzykiem — wyzwania..., s. 12.
3L Enterprise Risk Management — Integrated Framework, Executive Summary, COSO, September 2004,
s. 42.
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Uwarunkowania decyzyjne

Apetyt na ryzyko

Rysunek 2. Sklonnos¢ decyzyjna a apetyt na ryzyko

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Podsumowanie

Ciagle zmiany zachodzace w otoczeniu prawnym, ekonomicznym i gospodarczym
powoduja, ze problematyka zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych nabiera wigkszego znaczenia. Organizacje tego sektora coraz czg¢sciej znajduja si¢ na
rozdrozu podejmowanych decyzji. Przyczyna tego stanu rzeczy sg nicustannie zmieniajgce
si¢ przepisy prawne oraz brak ich spdjnosci. Budzi to konieczno$¢ podejmowania dzia-
fan obarczonych znaczacym ryzykiem, ktorych skutki maja wymiar finansowy, spoleczny
i gospodarczy. Stad, zarzadzanie ryzykiem stanowi niecodzowny element procesu zarzadza-
nia organizacja. Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w dtuzszej perspektywie czasu powinno
przynies¢ instytucjom publicznym znaczace korzysci w postaci:

— usprawniania dziatan organizacji,

— skuteczniejszego i efektywniejszego osiggania celow jednostki,

— oceny i gotowosci wykorzystania wszystkich pojawiajacych si¢ korzystnych mozli-

wosci w dziatalnos$ci instytucji,

— usprawniania niedoboréw mechanizmoéw kontrolnych,

— wzrostu odpornosci jednostki na zmiany zachodzace w otoczeniu,

— minimalizacji konsekwencji w przypadku wystapienia niekorzystnych dla organi-

zacji zdarzen.

Sa to jedne z wazniejszych korzysci, jakie moze przynies¢ jednostkom sektora finan-
sow publicznych zarzadzanie ryzykiem. Powyzszy katalog zalet z tytutlu zarzadzania ryzy-
kiem powinien by¢ uzupetniany w zaleznosci od zmieniajgcego si¢ otoczenia organizacji,
wzrostu $wiadomosci kierownictwa w zakresie przydatnosci zarzadzania ryzykiem, a tym
samym stopnia wykorzystania oraz doskonalenia procesu zarzadzania ryzykiem przyjgtego
w jednostce.
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Reasumujac wypracowane przez Ministerstwo Finanséw Standardy kontroli zarzad-
czej zostaty stworzone pod wlasciwym katem, jednakze, aby spetnity one swoja role nalezy
egzekwowac ich wdrazanie 1 przestrzeganie.

Najwiekszym bogactwem jest to co wiemy.

Najwiekszym ryzykiem jest to czego nie wiemy.

Ryzyko zawsze istnieje, wiec uczmy sie kontrolowac ryzyko,
zamiast go unikac...

Robert Kiyosaki
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Streszczenie

Organizacje publiczne funkcjonuja w warunkach wciaz zmieniajacego si¢ otoczenia. Pow-
oduje to, ze kazda jednostka publiczna jest narazona na biedy, ktorych niejednokrotnie nie da si¢
unikngé. Dziatajac w obliczu niepewnosci instytucje te muszg podejmowac dziatania w oparciu o in-
formacje pochodzace z roznych zrodet. W takiej sytuacji niezbedne w procesie decyzyjnym staje si¢
zarzadzanie ryzykiem. Celem artykutu jest zaprezentowanie istoty zarzadzania ryzykiem w sek-
torze finanséw publicznych. W opracowaniu weryfikacji poddano przyjete dotychczas rozwigzania
prawne z zakresu zarzadzania ryzykiem oraz dokonano oceny ich przestrzegania przez organizacje
sektora publicznego, a takze wskazano na podstawowe bledy najcze¢sciej popelniane w zarzadzaniu
ryzykiem w sektorze finanséw publicznych. Zaprezentowano réwniez propozycje usprawnien
w tym zakresie oraz odniesiono si¢ do aspektow psychologicznych jako nieodlacznego elementu
w zarzadzaniu ryzykiem.

RISK MANAGEMENT IN THE PUBLIC FINANCE SECTOR ENTITIES
—NEED OR A NECESSARY EVIL.

Summary

Public organizations operate in a constantly changing environment. This implies that each
public entity is exposed to mistakes, which often cannot be avoided. Acting in the face of uncertainty,
these institutions need to take action based on information from different sources. In this case, it is
necessary to use risk management in the decision-making process. This article aims to present the
essence of risk management in the public finance sector units. This study verifies legal solutions
adopted so far in the field of risk management and assesses compliance with them by public sector
organizations and also points out the fundamental errors, which are most frequently made in risk
management in the public finance sector. The paper also presents a proposal for improvements in this
area and shows the psychological aspect as an integral element in risk management.






