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Kontrola zarzadcza a ryzyko

Ewa Wiktoria Babuska®

Streszczenie: Cel — Celem artykutu jest przedstawienie zwiazkéw kontroli zarzadczej z ryzykiem, ktore jest
obecnie przedmiotem kontroli w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Metodologia badania — Metodologig pisania artykulu oparto na studiach literaturowych oraz na interpretacji
i analizie aktualnych aktow prawnych z zakresu finanséw publicznych, kontroli zarzadczej i ryzyka, a takze
na metodzie opisowej z zastosowaniem elementow analizy i konstrukcji logicznej. Wykorzystano tez prowa-
dzone badania metoda wywiadu bezposredniego z kierownictwem jednostek budzetowych.

Wynik — Wyniki badan wskazuja, ze oparcie kontroli zarzadczej na ryzyku jest rozwigzaniem stusznym, a sa-
mo zarzadzanie ryzykiem, cho¢ rozwinglo si¢ w ramach nauk o kierowaniu (zarzadzaniu) organizacjami, zna-
lazto si¢ w centrum kontroli zarzadczej i stato si¢ celem kontroli finanséw publicznych.
Oryginalnos¢/Wartos¢é — Warto$cia stwierdzen wyptywajacych z artykutu jest uznanie faktu, ze aspekt ryzyka
uwzgledniany w procedurach i czynnosciach kontroli zarzadczej na obecnym etapie jej wdrazania nie moze
by¢ zignorowany przez zadna koncepcj¢ kontroli finanséw publicznych.

Stowa Kkluczowe: finanse publiczne, kontrola, zarzadzanie ryzykiem, defraudacje

Wprowadzenie

Jednym z celow kontroli zarzadczej, przyjetym przez ustawodawcg i wyszczegdlnionym
w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, jest zarzadzanie ryzykiem. Zostato
ono przypisane do obowiazkéw 0sob kierujacych jednostkami sektora finansow publicz-
nych. Podejmowanie decyzji w jakiejkolwiek jednostce odbywa si¢ w sytuacji niepewnosci,
nieprzewidzianych okolicznosci i zaklocen dziatalnosci. Kazdy kierownik musi zdawac
sobie sprawg z mozliwosci wystapienia nieprzewidywalnych niekorzystnych, jak tez ko-
rzystnych zdarzen i powinien umie¢ oszacowac ich wptyw na wyniki dziatalnosci, a takze
oceni¢ prawdopodobienstwo skutkow wybranych opcji dziatan oraz swoj stosunek do ryzy-
ka. Przez narzucenie myslenia i dziatania w kategoriach ryzyka oraz dostosowanie procedur
i czynnosci kontrolnych do zidentyfikowanych i zhierarchizowanych rodzajow ryzyka dazy
sig¢ do poprawy dziatania niewydolnego sektora publicznego, zgodnie z filozofia i wprowa-
dzanymi w Polsce reformami New Public Management.

Uznajac fakt, Zze kontrola zarzadcza nie jest celem samym w sobie, uwaza si¢, ze ma ona
by¢ pomocna w ocenie ryzyka. Aktualna interpretacja kontroli zarzadczej jest wtasnie opar-
ta na ryzyku mierzonym w kategoriach nastgpstw i prawdopodobienstwa. Rozpoznanie
gtownych rodzajow ryzyka (w postaci zagrozen i szans), jego analiza, zarzadzanie nim,
myslenie w imperatywie ryzyka, umiejgtnos¢ radzenia sobie z nim staja si¢ priorytetami
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w dziatalnosci osob kierujacych jednostkami sektora finanséw publicznych na réznych
poziomach funkcjonowania oraz zmieniajq ich stosunek do kontroli zarzadczej i audytu
wewngtrznego. Wyraza si¢ to poszukiwaniem przez kierujacych wsparcia dla zadan wyma-
gajacych podjecia ryzyka.

Od audytu wewngtrznego oczekuje si¢ identyfikacji i analizy ryzyka, propozycji dzia-
faf, fachowego doradztwa i pomocy oraz okreslonych zapewnien co do ewentualnych re-
zultatoéw podjgcia ryzyka. Uzyskiwanie pewnosci ma coraz wigksza wartos$¢. Audytorzy
wewnetrzni sa od lat postrzegani i traktowani w sektorze komercyjnym bardziej jako eks-
perci, konsultanci, diagnos$ci, animatorzy nowych pomystow albo inicjatorzy i propagatorzy
zmian, niz zwyczajni kontrolerzy, rewidenci finansowi czy inspektorzy w tradycyjnym
znaczeniu tych funkcji (Winiarska 2006: 286-292). Inaczej przedstawiata si¢ jeszcze nie-
dawno sytuacja audytoréw w polskich jednostkach sektora finanséw publicznych, w kto-
rych oczekiwano od nich jedynie przyczyniania si¢ do likwidacji nieprawidtowosci 1 wy-
znaczano im status typowych kontroleréw (Piaszczyk 2004: 60-62).

Weczesniej nie wyrazano zainteresowania ryzykiem. Istniato stabe przekonanie co do ce-
lowosci i skutecznosci jego okreslania, zarowno ze strony kierownikow, jak i pracownikow
sektora publicznego, a takze postrzegano wystapienie ryzyka w tym sektorze jako mniej
prawdopodobne niz w sektorze komercyjnym. Obecnie daje si¢ zauwazy¢ stopniowy
wzrost $wiadomos$ci znaczenia ryzyka oraz wypetniania narzuconych w tym zakresie obo-
wiazkow. Na taki stan mogl wptyna¢ fakt ustanowienia przez ustawodawce procesu zarza-
dzania ryzykiem jako nieodiacznego elementu kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finans6w publicznych.

Zarzadzanie ryzykiem przyjeto za ustawowy cel kontroli finanséw publicznych (Babus-
ka 2013: 5-18), natomiast gtdéwnym warunkiem skutecznosci kazdego systemu zarzadzania
ryzykiem jest jego adaptacja w jednostce (Zalacznik do komunikatu nr 6 Ministra Finansow
z dnia 6 grudnia 2012 r.: 2). Skuteczne zarzadzanie ryzykiem musi by¢ poprzedzone prawi-
dlowym okresleniem celow i zadan jednostki. Cele powinny by¢ jasno sformutowane, tak
aby mozna bylo nie tylko zidentyfikowaé rodzaje ryzyka i przeprowadzi¢ ich analizg, ale
przede wszystkim aby sprawnie zarzadza¢ dana jednostka.

W artykule zostang przedstawione niektore problemy zwigzane z ryzykiem jako przed-
miotem kontroli zarzadczej. Zostana wytypowane podstawowe obszary narazone na ryzyko
oraz kategorie i rodzaje ryzyka wystgpujace w jednostkach sektora finanséw publicznych,
a takze okreslona rola kontroli zarzadczej w zapobieganiu i wykrywaniu mozliwych de-
fraudacji srodkow publicznych oraz dobdér wiasciwych mechanizméw ($rodkow) kontroli,
wraz z analiza kosztow i korzysci wynikajacych z ich wprowadzania.

1. Obszary, kategorie i rodzaje ryzyka wystepujace
w jednostkach sektora publicznego

Ryzyka nie da si¢ uniknaé¢ w dziataniu ktérejkolwiek jednostki rzadowej czy samorzadowe;j
dysponujacej srodkami publicznymi. Ryzyko w ich wypadku jest nawet wigksze niz ryzyko
wystepujace w jednostkach sektora komercyjnego, gdzie jest ono od wielu lat umiejgtnie
rozpoznawane, analizowane, oceniane i niwelowane dzigki odpowiedniemu zarzadzaniu
nim. Skutki zmaterializowania si¢ ryzyka w sektorze finansow publicznych sa bardziej
dotkliwe dla calej gospodarki i spoleczenstwa oraz trudne do wyeliminowania. Wida¢ to po
licznych, nierozliczonych aferach finansowych, oszustwach i naduzyciach, jakie wystgpo-
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waly 1 nadal wystepuja na szczeblu rzadowym i samorzadowym w ciagu minionych 25 lat
transformacji ustrojowej w Polsce. Srodki publiczne musza byé odpowiednio chronione
i racjonalnie wydatkowane, a to wymaga skutecznej i efektywnej kontroli wewngtrzne;.
Kontrola taka powinna si¢ okaza¢ kontrola zarzadcza oparta na analizie i ocenie ryzyka,
pod warunkiem jej wlasciwego zrozumienia i rzetelnego wykonywania przez kierownikow
i pracownikow urzgdoéw panstwowych szczebla centralnego i samorzadow lokalnych.

We wszystkich jednostkach, w tym réwniez nalezacych do sfery finansow publicznych,
jest bardzo duzo obszaréw narazonych na ryzyko. Naleza do nich m.in.: uznawane wartos$ci
etyczne, kompetencje zawodowe, struktura organizacyjna i delegowanie uprawnien, mienie
jednostki oraz sposdb wykorzystywania zasobow ludzkich, rzeczowych i finansowych,
bezpieczenstwo $rodkéw pienigznych przechowywanych w kasach i gromadzonych na
rachunkach bankowych, pobieranie §rodkoéw pienigznych przez inkasentow (poborcow),
ustalanie, pobdr, rozliczanie i ewidencja dochodéow budzetowych, wydatkowanie $rodkoéw
publicznych, gospodarowanie $rodkami funduszy specjalnego przeznaczenia, np. $wiad-
czen socjalnych.

Kategorie ryzyka, ktéore mozna odnie$¢ do kazdej organizacji, w tym do jednostek sek-
tora publicznego, obejmuja zasadniczo trzy grupy ryzyka (Orange Book 2004: 17):

1) ryzyko zewngtrzne,

2) ryzyko operacyjne,

3) ryzyko zwiazane ze zmiang zdolno$ci jednostki do zachowania ptynnosci finan-

SOwej.

Ryzyko zewngtrzne to rodzaj ryzyka wynikajacy ze srodowiska zewngtrznego i niekon-
trolowany w catoSci przez organizacjg, ale wobec ktdrego jest mozliwe podjecie okreslo-
nych dziatan w celu jego zmniejszenia. Naleza tu nast¢pujace rodzaje ryzyka: polityczne
(np. zmiana rzadu, znaczace decyzje polityczne, mechanizmy zmian w rzadzie), ekono-
miczne (np. zdolno$¢ do absorpcji i zatrzymywania pracownikéw na rynku pracy, kursy
wymiany walut wplywajace na koszty operacji migdzynarodowych, wptyw gospodarki
globalnej na gospodarke krajowa), spoteczno-kulturowe (np. zmiany demograficzne deter-
minujace popyt na ustugi, wzrost oczekiwan interesariuszy), technologiczne (np. starzenie
sig, tj. zuzycie ekonomiczne technologii, warto$¢ zakupu nowych technologii, mozliwos$ci
stwarzane przez rozwoj technologiczny), legislacyjne/regulacyjne (np. dyrektywy unijne
naktadajace rygory m.in. w zakresie ochrony zdrowia i bezpieczenstwa w miejscu pracy),
ekologiczne (dotyczace ochrony §rodowiska).

Z kolei ryzyko operacyjne jest zwiazane z realizacja biezacych operacji — splata zobo-
wiazan oraz podnoszeniem i utrzymywaniem wydajnosci i potencjatu. Obejmuje ono: reali-
zacje zobowiazan (niedostarczenie ustug/produktow, niewykonanie projektu w terminie
albo w ramach budzetu czy wedlug specyfikacji), wydajnos$¢ i potencjal (w tym: zasoby,
relacje, operacje, reputacjg), a takze wyniki i zdolno$¢ w zakresie zarzadzania ryzykiem
(nadzér, monitorowanie, odpornos¢ i wytrzymalos¢, bezpieczenstwo).

Wystgpujace w zakresie wydajnos$ci i potencjatu zasoby dziela sig¢ na: finansowe, ludz-
kie, informacyjne i aktywa materialne, a ryzyko w nich wystgpujace obejmuje: w zasobach
finansowych — niedostateczne fundusze, niewlasciwe zarzadzanie budzetem, naduzycia
finansowe; w zasobach ludzkich — wydajno$¢, umiejetnosci, rekrutacje i zatrzymywanie
pracownikow; w zasobach informacyjnych — adekwatno$¢ decyzji, ochrong prywatnosci,
w aktywach materialnych — stratg, uszkodzenie, kradziez. Relacje dotycza: kontrahentow —
zagrozenie dla zobowiazan, przejrzystosc rol; klientow/uzytkownikow ustug — zadowolenie
z obshlugi; oraz tzw. rozliczalno$ci (zwlaszcza wobec organu ustawodawczego). Operacje
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dotycza ogdlnej zdolnosci i potencjatu w dostarczaniu ustug. Reputacja odzwierciedla za-
ufanie interesariuszy do jednostki. Natomiast w ramach wynikow i1 zdolnosci zarzadzania
ryzykiem — nadzor obejmuje prawidlowos¢ i moralnosé, zgodnos¢ z odpowiednimi wymo-
gami i wzgledy etyczne; monitorowanie odnosi si¢ do niezidentyfikowanych szans i zagro-
zen; odpornos¢ 1 wytrzymatos$¢ dotyczy mozliwosci systemow, dostosowania sig, odporno-
$ci systemow informatycznych na negatywne wptywy i kryzysy (dzialania wojenne, ataki
terrorystyczne) oraz przywrocenia poprawnego dziatania jednostki po wystapieniu zdarze-
nia kryzysowego i posiadania awaryjnego planu dzialania. Bezpieczenstwo odnosi si¢ do
aktywow materialnych i informacji.

Ostatnia grupa dotyczy ryzyka zwiazanego ze zmiang zdolnosci jednostki do zachowa-
nia ptynnosci finansowej, czyli ryzyka wynikajacego z decyzji o realizacji nowych przed-
sigwzig¢, wykraczajacych poza obecne zdolnosci jednostki do terminowego regulowania
zobowiazan. Ryzyko to obejmuje: cele zwiazane z umowami w zakresie stuzby publicznej,
programy zmian, nowe projekty, nowa polityke. Nowe zamierzenia dotyczace umow stuzby
publicznej podwazaja zdolnosé¢ jednostki do regulowania zobowiazan lub zdolno$¢ do wy-
posazenia jej w $rodki pozwalajace na sptatg zobowiazan, dlatego wymagaja analizy pod
katem stwarzanego ryzyka. Podobna analiza nalezy obja¢ programy zmian organizacyjnych
lub kulturowych zagrazajace biezacej zdolnosci do regulowania zobowiazan oraz mozliwo-
$ci zwigkszenia tej zdolnosci. Nowe projekty nalezy rozwaza¢ pod katem podejmowania
optymalnych decyzji inwestycyjnych i hierarchizacji projektow pretendujacych do otrzy-
mania $rodkoéw, a nowa polityke i decyzje z nia zwigzane — w aspekcie stwarzania oczeki-
wan w tych sferach dziatalnos$ci, w ktérych jednostka nie ma pewnosci co do splaty zobo-
wiazan.

Przedstawiony podzial ryzyka nie jest ani jedyny, ani zamknigty. Przykladowe grupy
ryzyka, m.in.: ryzyko finansowe, ryzyko dotyczace zasobow ludzkich, ryzyko dziatalno$ci
i ryzyko zewngtrzne, podano w zataczniku nr 1 do zalacznika do komunikatu nr 6 Ministra
Finansoéw z dnia 6 grudnia 2012 r. (poz. 56). W ramach ryzyka finansowego wyr6zniono:
ryzyko budzetowe, dotyczace planowania dochoddéw i wydatkow, dostgpnosci srodkow
publicznych, dokonywania wydatkow i pobierania dochodéw; ryzyko oszustwa i kradziezy,
wynikajace ze strat srodkow rzeczowych i finansowych wskutek przestgpstwa lub wykro-
czenia; ryzyko podlegajace ubezpieczeniu, powigzane ze stratami finansowymi, bedacymi
przedmiotem ubezpieczenia, jak ryzyko pozaru czy wypadku; ryzyko zaméwien publicz-
nych i zlecania zadan publicznych, powstajace w nastgpstwie decyzji i udzielania zamo-
wien publicznych lub zlecania zadan publicznych innym jednostkom, np. ryzyko narusze-
nia zasad, form lub trybu ustawy o zamdwieniach publicznych; ryzyko odpowiedzialnosci,
dotyczace obowiazku zaptaty kwot pienigznych z tytulu m.in. odszkodowan, odsetek kar-
nych, kosztéw procesowych.

Ryzyko dotyczace zasobdw ludzkich odniesiono do liczebnos$ci i kompetencji pracow-
nikoéw oraz do bezpieczenstwa pracy i wypadkow przy pracy, natomiast ryzyko dziatalnosci
powiazano z istnieniem i aktualnoscia regulacji wewngtrznych, z organizacja i podejmowa-
niem decyzji, w tym ze struktura organizacyjna, organizacja pracy i przydzielaniem obo-
wiazkow 1 uprawnien (m.in. ryzyko niescistych zakreséw obowiazkéw i nieformalnego ich
powierzania oraz niewlasciwej struktury organizacyjnej), a takze z kontrola zarzadcza,
informacja, wizerunkiem i systemami informatycznymi.

Ryzyko zwiazane z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej moze dotyczyé niedostatecz-
nych kontroli oraz nieskutecznych mechanizméw (§rodkow) kontroli. Ryzyko dziatalnosci
odnoszace si¢ do informacji jest zwiazane z jakoscig informacji stuzacych celom decyzyj-
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nym, np. ryzyko nieistnienia pionowych i poziomych kanatéw komunikacyjnych w struktu-
rze organizacyjnej jednostki.

Ryzyko wizerunku dotyczy obrazu urzegdu i jego jednostek organizacyjnych, np. ryzyko
pejoratywnej opinii publicznej i tzw. zlej prasy. Ryzyko systeméw informatycznych ma
zwiazek ze stosowanymi w jednostce systemami i programami informatycznymi oraz
ochrong zawartych w nich danych, m.in. ryzyko awarii, ryzyko udostgpnienia danych oso-
bom nieupowaznionym, ryzyko nieuprawnionych zmian przetwarzanych danych.

Wymienione jako ostatnie w tej klasyfikacji ryzyko zewngtrzne jest zwiazane z infra-
struktura, tj. wyposazeniem, lokalami, srodkami transportu i facznoéci, z czynnikami eko-
nomicznymi, jak kursy walut czy inflacja, a takze ze srodowiskiem prawnym, czyli ze zto-
zono$cia 1 zmianami przepisow prawnych oraz z niejednolitoscia orzecznictwa. Do tej
grupy ryzyka zakwalifikowano tez ryzyko polityczne zwigzane ze zmianami o takim cha-
rakterze.

Wymienione przyktadowo obszary, kategorie czy rodzaje ryzyka sa trudne do jednolite-
go zakwalifikowania, poniewaz przenikaja si¢, dopelniaja i uzupekniaja, ale wszystkie wy-
magaja uwaznej analizy, wlasciwego uszeregowania i odpowiedzi, czy moga zosta¢ wobec
nich podjgte dzialania majace na celu monitorowanie ryzyka. Mechanizmy ($rodki) kontro-
Ine i czynnosci kontroli moga bowiem skutecznie zmniejszy¢ lub powstrzymac skutki od-
dzialywania oraz prawdopodobienstwo wystapienia okreslonego ryzyka.

2. Rola kontroli zarzadczej opartej na analizie ryzyka w prewencji i detekcji
defraudacji wystepujacych w jednostkach sektora finanséw publicznych

Finanse publiczne sa obszarem szczeg6lnie narazonym na ryzyko oszustw, naduzy¢ i kra-
dziezy ze wzgledu na rozlegly zakres mozliwosci defraudowania $rodkow w roéznych dzie-
dzinach dziatalnosci jednostek tego sektora. Defraudacja oznacza sprzeniewierzenie, kra-
dziez, rabunek mienia publicznego. Jest to zagrabienie i przywtaszczenie srodkow pienigz-
nych lub materialnych przez ludzi zatrudnionych na réznych stanowiskach w jednostkach
sektora publicznego. Dotyczy to nie tylko szeregowych pracownikéw, lecz czgsto takze
wysoko postawionych urzednikéw, ktorych czyny niedozwolone maja zawsze bardziej
dotkliwe 1 rozlegle skutki negatywne i wigkszy wydzwigk w wymiarze gospodarczym
i spotecznym niz czyny osob nizszych ranga. Osoby, ktére przyjety odpowiedzialno$¢ za
powierzone im mienie publiczne, a dopuscity si¢ defraudacji, oszustw czy naduzy¢, sprze-
niewierzyly si¢ zasadom swojego zawodu. Detekcja oznacza wykrywanie dowolnych sy-
gnalow, stad kontrola detekcyjna jest kontrola wykrywajaca. Jej celem jest wykrywanie
zdarzen odbiegajacych od przyjetych kryteriow. Kontrole tego rodzaju sa stosowane po
zakonczeniu procesu i dotycza zdarzen, ktdre juz mialy miejsce, tj. wystapity w przesztosci.
Kontrole detekcyjne nie zapobiegaja przyszlym stratom, poniewaz straty te wchodza w do-
meng kontroli prewencyjnych.

Deregulacja lub adaptacja do nowej rzeczywistoSci gospodarczej istniejacych w Polsce
mechanizmow 1 struktur kontroli oraz wprowadzanie nowych koncepcji kontroli adekwat-
nych dla gospodarki rynkowej, w tym kontroli zarzadczej, wymagato czasu i nie zapobiega-
fo wielu ré6znym aferom, oszustwom, grabiezy majatku narodowego oraz zagarnianiu
i przywlaszczaniu $rodkow publicznych (pienigznych lub rzeczowych). Defraudacjom
w sektorze publicznym podlegaja zazwyczaj (Motowilczuk 2014, cz. I: 4-5):
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1) srodki pienigzne jednostki znajdujace si¢ w kasie lub na rachunkach bankowych
i $rodki bedace wiasnoscia kontrahentéow jednostki, lecz pozostajace w jej depozycie
na osobnych rachunkach bankowych, a ponadto $rodki sktadane na wydzielonych
rachunkach funduszy specjalnego przeznaczenia, w tym m.in. na odr¢gbnym rachun-
ku zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych,

2) rzeczowe aktywa obrotowe, w tym materialy i towary,

3) rzeczowe aktywa trwate, w tym Srodki trwate i wyposazenie,

4) zasoby ludzkie w sensie wykorzystywania pracy $wiadczonej w ramach stosunku
pracy przez pracownikow do celow prywatnych kierownictwa jednostki.

Defraudacje dokonywane w jednostkach sektora finanséw publicznych ida zwykle

w parze z niesprawnoscia ich funkcjonowania, niedowtadem organizacyjnym, indolencja
i brakiem kompetencji, gtéwnie ze strony osdb zarzadzajacych, a w szczeg6lnosci z nie-
dociagnigciami i uchybieniami w planowaniu finansowym, ewidencji ksiggowej oraz spra-
wozdawczosci budzetowej i finansowej. W planach finansowych nierzadko sa zawyzane
kwoty wykazywanych wydatkow badz tez zanizane mozliwe wptywy. W ewidencji ksig-
gowej spotkac si¢ mozna ze sporzadzaniem nieprawidlowych dowodow ksiggowych, ich
niszczeniem, czy nieprowadzeniem ksiag rachunkowych. W zakresie sporzadzania spra-
wozdan nieprawidlowosci dotycza niesolidnego klasyfikowania dochodéw i1 wydatkow
oraz przychodéw i kosztow, a takze przygotowywania sprawozdan finansowych, ktére nie
przedstawiaja rzeczywistego stanu majatkowego i zobowiazan jednostek. System kontroli
zarzadczej jednostki, zaprojektowany na potrzeby profilaktyki i detekcji wystgpujacych
zjawisk korupcji oraz przypadkow defraudacji, powinien w swej konstrukcji ujmowaé
(Motowﬂczuk 2014, cz. I: 5-6):
oszacowanie ryzyka defraudacji,

— posunigcia asekurujace i zabezpieczajace przed defraudacjami,

— czynnos$ci kontrolne zmierzajace do wyszukiwania i identyfikowania luk, stabosci
oraz ograniczen wystgpujacych w zaprojektowanych systemach kontroli zarzadczej,
ktore sprzyjaja defraudacjom, oraz do ujawnienia juz dokonanych aktow zaboru
mienia,

— postgpowanie prowadzace do wskazania osob winnych przestgpstw gospodarczych
oraz wymierzenia im surowej kary,

— mozliwo$¢ poprawy i doskonalenia systemu kontroli zarzadczej przez eliminacjg je-
go luk, stabosci i ograniczen, ktore pozwalaja na dokonywanie defraudacji.

Wymienione elementy konstrukcyjne systemu kontroli zarzadczej sa nieodzowne dla

skutecznej ochrony kazdej jednostki przed mozliwymi naduzyciami, oszustwami i defrau-
dacjami. Elementarne $rodki kontroli zarzadczej na pierwszym jej poziomie, tj. w jednost-
kach sektora finansow publicznych (w jednostkach budzetowych, samorzadowych zakta-
dach budzetowych, urzedach obstugujacych jednostki samorzadu terytorialnego i w mini-
sterstwach), obejmuja procedury kontroli operacji finansowych, gospodarczych i ochrony
mienia, okreslone przez kierownikow tych jednostek (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.:
art. 69 ust. 1 pkt 3). Sa one znane i stosowane od dawna w sektorze prywatnym, a dotycza
m.in.:

— koniecznosci i powinnos$ci kontrolowania dowodéw dokumentujacych operacje go-
spodarcze i finansowe ,,na dwie r¢ce”, tzn. przez sporzadzajacego i przetozonego,

— zapewnienia podzialu obowiazkéw odnoszacych si¢ do akceptacji, realizacji i ewi-
dencji operacji gospodarczych migdzy réznych pracownikow, wraz z oddzieleniem
funkcji dyspozycyjnych od wykonawczych,
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— przeprowadzania przez glownego ksiggowego jednostki lub innego uprawnionego
do tego pracownika kontroli wstgpnej operacji finansowych i gospodarczych; obo-
wiazek ten naktada art. 54 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.,

— respektowania wymogu zatwierdzania operacji gospodarczych i finansowych przez
kierownika jednostki lub pracownikéw majacych jego pelnomocnictwo,

— kontrolowania dokumentéw ksiggowych pod katem prawidtowego ich sporzadzania
i na ich podstawie ewidencjonowania operacji gospodarczych w ksiggach rachun-
kowych,

— ograniczenia dostgpu do mienia jednostki tylko do uprawomocnionych pracowni-
kow,

— imiennego przydzielenia odpowiedzialnosci pracownikom za stan powierzonych
sktadnikéw majatku jednostki (Srodkow trwatych, materiatdw) i rozliczania ich z te-
go tytutu,

— wprowadzenia wlasciwych i skutecznych sposobow zabezpieczenia mienia,

— sprawdzania droga inwentaryzacji, przeprowadzanej w wyznaczonych okresach,
zgodnosci standw ksiggowych ze stanami faktycznymi sktadnikow majatkowych
jednostki.

Wyszczegolnione $rodki (mechanizmy) kontroli sa podstawa stanowienia zewngtrznych
aktow prawnych' oraz regulacji wewngtrznych tworzacych dokumentacje zasad (polityki)
rachunkowos$ci w jednostce, w sktad ktérych wchodza m.in.: instrukcje obiegu i kontroli
dokumentéw ksiggowych, instrukcje gospodarki magazynowej, instrukcje gospodarowania
majatkiem trwatym i zapasami z ich ewidencja, instrukcje kasowe, instrukcje inwentaryza-
cji itp.

Kontrola zarzadcza na drugim poziomie jest wykonywana przez ministréw w kierowa-
nych dzialach administracji rzadowej i przez zarzady jednostek samorzadu terytorialnego.
Obejmuje ona:

1) Zadanie od kierownikéw podporzadkowanych jednostek wdrozenia w nich adekwat-
nych i skutecznych procedur kontroli zarzadczej w odniesieniu do realizowanych
operacji gospodarczych i finansowych oraz ochrony majatku,

2) kontrolg prawidtowosci dzialania przyjgtych procedur przez biezaca obserwacjg
(8ledzenie) pracy jednostek i przez audyt wewngtrzny w sytuacjach ustalonych prze-
pisami ustawy o finansach publicznych (Zatacznik do komunikatu nr 6 Ministra Fi-
nansow z dnia 6 grudnia 2012 r.: 4).

Przedstawione procedury mozliwe do zastosowania w kontroli zarzadczej 1 i II stopnia
nawiazuja do arsenatu typowych $rodkow (mechanizmoéw) kontroli wewngtrznej, obejmu-
jacych wszystkie sposoby dziatania i zabiegi przedsigwzigte, uruchomione i wdrozone
przez kierownictwa poszczegblnych jednostek w celu ostabienia lub wyeliminowania zi-
dentyfikowanych rodzajow ryzyka. Wiaza si¢ z tym pojecia ryzyka nieodlacznego i ryzyka
rezydualnego. Ryzyko nieodtaczne wystgpuje niezaleznie od podjgcia czy niepodjgcia dzia-

' Do takich aktéw nalezy m.in. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
7 wrzeénia 2010 r. w sprawie wymagan, jakim powinna odpowiada¢ ochrona wartosci pieni¢znych przechowywa-
nych i transportowanych przez przedsigbiorcéw i inne jednostki organizacyjne (tj. rozporzadzenie w sprawie
ochrony warto$ci pienigznych). Ponadto na podstawie delegacji zawartej w art. 175 ust. 3 i art. 247 ust. 3 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.) okres$lono w przepisach wydawa-
nych przez ministrow i przewodniczacych jednostek samorzadu terytorialnego zasady kontrolowania wydatkow
oplacanych za pomoca kart ptatniczych wydanych do rachunkéw bankowych jednostek.
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tan ograniczajacych, a ryzyko rezydualne pozostaje po wdrozeniu reakcji na ryzyko®.
W analizie ryzyka jednostka moze ocenia¢ ryzyko przed uwzglgdnieniem mechanizmow
kontrolnych (jest to ryzyko nicodtaczne) lub oceniaé ryzyko rezydualne. W sktad mechani-
zmow kontroli wchodza zarzadzenia, instrukcje, przepisy, procedury, struktura organiza-
cyjna, podziat obowiazkow, zakresy odpowiedzialno$ci, uprawnienia, upowaznienia, spo-
soby korzystania z prognoz finansowych oraz dokumentoéw jednostek, ograniczenie dostgpu
do programéw komputerowych i akt, zatrudnianie kompetentnych pracownikéw, a takze
audyt wewngtrzny (Saunders 2002: 25-26). Do typowych mechanizméw kontroli zarzad-
czej zalicza si¢ (Patterson 2002: 112):

1) konsekwentne stosowanie jasnych, §cisle okreslonych pisemnych procedur, np. usta-
lonych rutynowych zasad przeprowadzania kazdego rodzaju transakcji,

2) ewidencjonowanie wszystkich transakcji i prowadzenie peinej, tatwo dostgpnej do-
kumentacji, czyli zapewnienie tzw. $ladu rewizyjnego,

3) podzial obowiazkow (zwlaszcza migdzy obsluga transakcji a ich ksiggowaniem,
przez rozdziat funkcji obstugi klientow/petentow od zaplecza administracyjno-
ksiggowego albo oddzielenie funkcji rachunkowych od nadzoru nad majatkiem jed-
nostki),

4) nadzér, ,,powtdrne sprawdzanie” i zatwierdzanie wszystkich znaczacych transakcji,

5) okresowa rotacj¢ stanowisk (z obowiazkowymi urlopami) w celu uniezaleznienia si¢
od okreslonych pracownikéw oraz hierarchiczna strukturg organizacyjna ze $cisle
ijasno sprecyzowanymi zakresami odpowiedzialno$ci i podporzadkowaniem stuz-
bowym (podziat pracownikéw na dyrektoréw, naczelnikow i wykonawcdw, na tych,
co opracowuja, sprawdzaja, zatwierdzaja i upowazniaja),

6) uzyskiwanie od klientow/petentéw niezaleznego potwierdzenia transakcji,

7) procedury bilansowania i uzgadniania stanu kont,

8) korzystanie z audytu wewngtrznego dla sprawdzania mechanizmoéw kontrolnych.

Zestawienie podstawowych mechanizméw, ktdore mozna zastosowa¢ w ramach kontroli
zarzadczej, zawieraja standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Za-
facznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r.: 4-5). Wyszczegdl-
nione mechanizmy ($rodki) kontroli nie stanowia zamknigtego zbioru. Dany $rodek kontro-
li moze by¢ przeciwwaga dla wielu rodzajéw ryzyka, ale tez wobec niektérych rodzajow
ryzyka mozna ustanowi¢ wiele $rodkéw kontroli. Srodki kontroli sa wazna czeécia polityk
i procedur, dzigki ktorym jednostka zmierza do osiagnigcia swoich celow i zadan. Wykaz
podstawowych mechanizmow kontroli adekwatnych do typowych rodzajow ryzyka i ich
przyktady zestawiono w tabeli 1.

Przyjgcie zarzadzania ryzykiem za cel kontroli zarzadczej nie jest rownoznaczne z ko-
nieczno$cia zastosowania dodatkowych srodkéw kontroli. W jednostkach sa opracowane
procedury ustalajace mechanizmy kontroli, m.in. w odniesieniu do tworzenia i dokumen-
towania operacji finansowych, udzielania zamoéwien publicznych, wydawania aktow nor-
matywnych. Nowe $rodki kontroli powinno si¢ wprowadza¢ po analizie ryzyka odwotuja-
cej si¢ do dotychczasowych kontroli i uwzgledniajacej w aplikacji nowych mechanizméw
relacj¢ koszt—korzys¢.

2 W literaturze ryzyko nieodtaczne znane jest rowniez jako ryzyko wewnetrzne, inherentne, brutto, pierwot-
ne, wrodzone, a ryzyko rezydualne jako ryzyko netto, rzeczywiste, kontrolowane (Zatacznik do komunikatu nr 6
Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r.: 16).
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Tabela 1

Typowe rodzaje ryzyka i odpowiadajace im podstawowe mechanizmy kontroli

wraz z przyktadami

Rodzaje ryzyka

Mechanizmy kontroli

Przyktady

Ryzyko dzialalnosci, w tym
ryzyko regulacji wewnetrz-
nych, ryzyko organizacji

i podejmowania decyzji,
ryzyko informacji, kontroli,
wizerunku itp.

Nadzér - stuzy wykrywa-
niu i eliminowaniu btedow,
nieporozumien i nieprawi-
dtowych praktyk w celu
zapobiegnigcia ich wystg-
powaniu w przysztosci

Sprawdzanie przez kierownika komorki
organizacyjnej dokumentéw opracowywanych
przez podlegtych pracownikéw pod katem
zgodnosci z obowigzujacymi w jednostce
procedurami oraz $ledzenie wykonania celow
i zadan

Ryzyko zewngtrzne, w tym
ryzyko gospodarcze, ryzyko
Srodowiska prawnego

i politycznego

Ryzyko operacyjne, inwe-
stycyjne, finansowe i zwig-
zane ze zmiang zdolnoSci
platniczych jednostki

Ciaglos$¢ dzialalno$ci —
zapewnienie istnienia
mechanizméw stuzacych
utrzymaniu ciagtosci
dziatania urzedu

Plany ciaglosci dziatalnosci okreslajace

np. dostep do budynku, dostgp do informa-
cji/danych w sytuacji awarii czy katastrofy
naturalnej, tryb odzyskiwania informacji
Zapewnienie biezacej ptynnosci finansowej
oraz wyptacalno$ci jednostki w dtugim okre-
sie

Ryzyko operacyjne, w tym
ryzyko dotyczace zasobow
ludzkich — personelu, bhp,
prawa pracy

Ryzyko finansowe, w tym
ryzyko oszustwa i kradzie-
zy, ryzyko podlegajace
ubezpieczeniu

Ryzyko zewngtrzne, w tym
ryzyko infrastrukturalne

Ochrona zasobéw — w jej
zakres wchodzi: ochrona
fizyczna jednostki i jej
pracownikow, ochrona
zasobOw materialnych,
ochrona $rodkow finanso-
wych oraz ochrona infor-
macji

Tworzenie stref dostgpu dla upowaznionych
0s0b. Stosowanie technicznych srodkow
ochrony osob i mienia, w tym mechanicznych
i elektronicznych systeméw zabezpieczen
(alarmoéw, kamer, czujnikow, zamkow, drzwi,
krat, rolet i blokad antywtamaniowych, oraz
catodobowego dozoru mienia). Zapewnienie
wystarczalno$ci funduszy (kapitatdéw) oraz ich
wilasciwego wykorzystania. Zapobieganie
naduzyciom finansowym i defraudacji $rod-
kéw rzeczowych i pienigznych

Ryzyko operacyjne, w tym
ryzyko realizacji zobowia-
zan

Ryzyko finansowe, w tym
ryzyko budzetowe

Ryzyko zamoéwien publicz-
nych i zlecania zadan pub-
licznych

Ryzyko odpowiedzialno$ci
z tytulu zaplaty réznych
zaszlo$ci i kosztow

Szczegolowe mechanizmy
kontroli dotyczace opera-
cji finansowych i gospo-
darczych — zachowywanie
dokumentacji dotyczacej
operacji finansowych

i gospodarczych oraz jej
prawidlowe zabezpieczenie
przed osobami niepowota-
nymi

Podziat obowiazkow dotyczacych akceptaciji
operacji finansowych pomigdzy pracownikéw,
autoryzacja transakcji przez przetozonego,
sprawdzanie ksiag rachunkowych oraz salda
na rachunku bankowym, sprawdzanie doku-
mentacji przez przetozonego/uprawnionego
pracownika (tzw. zasada drugiej pary oczu),
wlasciwe zarzadzanie budzetem oraz plano-
wanie i realizowanie dochodow i wydatkow,
racjonalne wydatkowanie $rodkow, szacowa-
nie i analiza kosztéw i strat

Ryzyko systeméw informa-
cyjnych (IS) i technologii
informacji (IT)

Ryzyko bezpieczenstwa
informacji

Ryzyko odpornosci i wy-
trzymalo$ci systemow IS

i IT na kryzysy

Mechanizmy kontroli
dotyczace systemow
informatycznych — zabez-
pieczenie informacji

i dokumentow ujgtych

w systemach informatycz-
nych

Hasta dostgpu, zatwierdzanie zmian w pro-
gramach, kontrola poprawnosci wprowadzania
danych do systemu, zapewnienie nienaruszal-
nosci i spojnosci danych w czasie przetwarza-
nia, zapewnienie niezawodnosci dziatania
systemow

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie (Komunikat nr 6 Ministra Finansoéw z dnia 6 grudnia 2012 1.).

Istotnym ograniczeniem w rozwijaniu kontroli wewngtrznej, a taka jest kontrola zarzad-
cza, jest stosowanie analizy kosztow i korzysci kontroli. Kazda kontrola wiaze si¢ z kosz-
tem. Istniejace w rachunkowosci pojecie koszt—korzys¢ musi by¢ zastosowane rowniez do
kontroli, jezeli wdrozenie kontroli kosztuje milion zl, a oszacowanie ryzyka wskazuje, ze
ryzyko straty moze wynies¢ tylko 200 tys. zt. Taka kontrola ,,nie zdaje” testu koszt—korzys¢
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i taki wynik ujawnia stabosci w systemie kontroli. Dziatania kontrolne sg przedmiotem
analizy kosztow i korzysci podobnie jak inne dziatania w zakresie zarzadzania. W tym
jednak przypadku model 2 x 2 prawdopodobienstwa ryzyka i kosztu dostarcza dodatko-
wych wskazowek do podjecia wlasciwych decyzji dotyczacych bezpieczenstwa i kontroli
(rysunek 1)’. Model wskazuje, ze np. takie rodzaje ryzyka, ktére maja niskie prawdopodo-
bienstwo i niski koszt, powinny by¢ po prostu zignorowane. Dla rodzajéw ryzyka z duzym
prawdopodobienstwem i wysokimi kosztami czynnos$ci lub $rodki kontrolne musza by¢
wprowadzone, aby zapobiec wystapieniu ryzyka. Katastrofa moze np. mie¢ niskie prawdo-
podobienstwo, ale ma wysoki koszt, wiec kierownictwo powinno zastosowa¢ ubezpiecze-
nie i/lub plan rezerwowy jako odpowiednia czynno$§é/§rodek kontroli. Przedstawiony model
podejmowania decyzji o wprowadzaniu kolejnych kontroli na podstawie analizy koszt
—korzy$¢ wymaga od kierownictwa okreslenia aktywow podlegajacych ochronie, zdefinio-
wania ryzyka zagrazajacego tym aktywom oraz ustalenia poziomu wptywu kosztu i praw-
dopodobienstwa dla kazdego zdefiniowanego ryzyka. Udzial audytorow wewngtrznych
i profesjonalistow systemoéw informacyjnych (IS) bedzie prawdopodobnie nicodzowny
w prawidlowym wykonaniu tych zadan (Cangemi, Singleton 2003: 71).

Wysokie prawdopodobieristwo
(Risk)
Powstrzymanie i kontrola Zapobieganie

Niski wptyw Wysoki wptyw
(Koszt) (Koszt)

Ubezpieczenie lub

Zignorowanie
9 Plan Rezerwowy

Niskie prawdopodobienstwo

(Risk)

Rysunek 1. Przeglad podejmowania decyzji o kontrolach na podstawie analizy koszt—korzy$¢

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie (Cangemi, Singleton 2003: 71).

3 Model 2 x 2 prawdopodobienstwa ryzyka i kosztu jest ilustracja znanej analizy koszt-korzy$é (Cost—

Benefit Analysis) w odniesieniu do decyzji o wprowadzeniu nowych kontroli. Nazwa modelu wynika z dwukrot-
nego zastosowania w modelu ryzyka (prawdopodobienstwo ryzyka wysokie, niskie) oraz kosztu (wplyw kosztu
wysoki, niski). Jest to jedna z wersji graficznej prezentacji zastosowania mechanizméw kontrolnych ryzyka,
tj. wyrazenia relacji pomigdzy oddzialywaniem, prawdopodobienstwem i mechanizmami kontrolnymi ryzyka.
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Ciagle sledzenie optacalnosci konkretnych rozwiazan kontrolnych (mechanizméw kon-
troli) z zapewnieniem ich ekonomicznej efektywnosci (cost effective) jest niezbedne dla
wlasciwego dziatania systemu kontroli wewngtrznej (zarzadczej) w jednostce. Angazowa-
nie si¢ w kosztowne projekty i czynnosci kontrolne moze by¢ zaprzeczeniem racjonalnego
dziatania jednostek. Zabezpieczanie intereséw jednostki ma swoja ceng i okreslone granice;
mozna tatwo doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej te lub inne sposoby ochrony czy prewencji
beda zbyt drogie lub nadmiernie pracochtonne. Wigksze znaczenie ma uzyskiwanie wyso-
kiej wydajnosci i jako$ci pracy niz coraz wigksze angazowanie do kontroli pracownikéw
lub nowych oséb. Konieczne jest poszukiwanie i znajdowanie stosownej réwnowagi po-
migdzy ryzykiem strat i szkod a kosztem unikania tego ryzyka. Celem jest wlasciwe zarza-
dzanie ryzykiem, a wigc nie eliminowanie go za wszelka ceng, lecz dopuszczenie w dziata-
niu (Saunders 2002: 25-26), pod warunkiem okre$lenia akceptowanego poziomu ryzyka
oraz odpowiedniej reakcji na ryzyko.

Uwagi koncowe

Poruszone w artykule niektore problemy kontroli zarzadczej, pod katem jej zwiazkow z ry-
zykiem, potwierdzaja stuszno§¢ powiazania tej formy kontroli z ryzykiem oraz uznania
zarzadzania ryzykiem za jeden z celéw kontroli zarzadczej ustanowionych ustawa o finan-
sach publicznych. Ryzyko jest rozumiane jako zagrozenia i szanse oraz rozwazane w as-
pekcie jego wptywu, czyli oddzialywania, na jednostke w razie prawdopodobienstwa jego
wystapienia. Ochrong przed ryzykiem zapewniaja mechanizmy kontrolne, ktoére zmniejsza-
jaryzyko do poziomu akceptowanego przez kierownictwo jednostki.

Kategoryzacja rodzajow ryzyka i obszarow jego wystgpowania moze by¢ przeprowa-
dzona w rozny sposob, lecz zawsze trzeba poswigci¢ im nalezyta uwage, wlasciwie je usze-
regowac i podja¢ dziatania i $rodki kontroli ryzyka. Uwypuklenie roli kontroli zarzadczej
opartej na analizie ryzyka w prewencji i detekcji defraudacji wystgpujacych w jednostkach
sektora finansow publicznych, z opisem typowych procedur kontroli operacji gospodar-
czych i finansowych oraz ochrony mienia i oséb, pozwala zywi¢ nadziej¢ na skuteczne
zahamowanie tego typu nieprawidlowych i nagannych zjawisk.

Zaprezentowanie podstawowych mechanizméw kontrolnych stosowanych w jednost-
kach sektora finansoéw publicznych, ze wskazaniem przydatnosci testu koszt—korzys¢ przy
wprowadzaniu nowych kontroli, moze przyczyni¢ si¢ do zapewnienia skutecznos$ci i efek-
tywnosci systemow kontroli zarzadczej w jednostkach tego sektora. Nalezy skonstatowacé,
ze oparcie kontroli zarzadczej na ryzyku nie ma obecnie alternatywy w zadnej innej kon-
cepcji kontroli w sektorze finanso6w publicznych z punktu widzenia jej skutecznosci i wy-
dajnosci.
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CONTROL AND RISK MANAGEMENT

Abstract: Purpose — The purpose of this article is to present the relationships of risk management control,
which is now the basis for control of the public finance sector units.

Design/Methodology/approach — The methodology of writing an article based on literature studies and the in-
terpretation and analysis of current legislation in the field of public finance, management control and risk, as
well as descriptive method using elements of the analysis and logical design. Used the research conducted
through direct interview with the management of budgetary units.

Findings — The results indicate that reliance on risk management control is a legitimate option, and the same
risk management, although developed in the framework of the sciences of directing (managing) organizations
is the center of management control and became the target of control of public finance.

Originality/value — The value statements and applications arising from the article is the recognition of the fact
that the aspect of risk included in the procedures and management control activities at the present stage of its
implementation, it is impossible to strikeout (eliminated) by any concept of control of public finances.
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