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ZARZADZANIE RYZYKIEM W SEKTORZE PUBLICZNYM
W SWIETLE STANDARDOW KONTROLI ZARZADCZEJ

Streszczenie

Ryzyko stanowi integralny element kazdej aktywnosci ludzkiej, rowniez w wymiarze
organizacyjnym. Z punktu widzenia dazenia do efektywnego dziatania i osiggania ustalonych
celow, koniecznoscig w dzisiejszych czasach staje si¢ wigc zarzadzanie ryzykiem. Dotyczy to
wszystkich bez wyjatku organizacji, takze jednostek dzialajacych w ramach sektora publicznego.
Celem niniejszego artykutu jest analiza zasad zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym,
ktérych stosowanie wynika z przepisoOw ustawowych sankcjonujacych kontrolg zarzadcza, jak
rowniez proba oceny mechanizméw wprowadzonych przez ustawodawce.
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RISK MANAGEMENT IN THE PUBLIC SECTOR IN THE LIGHT OF
MANAGEMENT CONTROL STANDARDS

Summary

Risk is an integral element of every human activity, also in the organizational dimension.
From the point of view of striving for effective operation and achieving set goals, risk management
Is becoming a necessity nowadays. This applies to all organizations without exception, including
entities operating within the public sector. The aim of this article is to analyze the principles of
risk management in the public sector, the application of which results from statutory provisions
sanctioning management control, as well as an attempt to assess the mechanisms introduced
by the legislator.

Key words: risk, risk management, public sector, management control.

Wprowadzenie

Ryzyko stanowi nieodlgczny element zarowno dziatalnosci cztowieka jako
jednostki, jak rowniez wszelkich zbiorowosci ludzkich 1 form organizacyjnych, w tym
organizacji oraz instytucji. Ponad 50 lat temu P. Drucker (1964), nazywany ojcem
wspolczesnego zarzadzania, zauwazyt, ze jest ono elementem kazdej dziatalnosci, przez
co jest czynnikiem koniecznym do uwzglednienia w prowadzeniu tej dziatalno$ci.
W obecnych czasach wszelkie dziatania majg charakter coraz bardziej skomplikowany,
wiec istotnym wyzwaniem staje si¢ koordynacja poszczegdlnych aktywnos$ci oraz
funkcjonowania catych systemow, w wigkszym stopniu narazonych na r6zne zaktdcenia
(Zybata, 2015). W zwigzku w tym ryzyko jak najbardziej powinno stanowi¢ nie tylko
element zainteresowania, ale — co wynika z czysto pragmatycznych przestanek — tez
przedmiot identyfikacji, analizy i ustalania okreslonych reakcji w przypadku wszystkich
podmiotdw, niezaleznie od ich przynaleznosci sektorowej, w tym takze jednostek sektora
publicznego.
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Mowigc o specyfice dziatalnosci podmiotow sektora publicznego, warto zwrocic
uwage na to, ze r6zni si¢ ona istotnie od pozostatych form dziatalnosci, zwtaszcza
podmiotow komercyjnych zaliczanych do sektora prywatnego. Roznice migdzy sektorami
sprowadza si¢ czgsto do czterech gtownych obszarow, ktorymi sg: odpowiedzialnos¢,
niedochodowy charakter dziatalnosci, mozliwos$¢ stosowania narzedzi przymusu oraz
odmienny mechanizm alokacji zasoboéw (Niedziotka, 2015). Bez wyjatku, kazda
organizacja istnieje ,,po to, aby tworzy¢ wartos¢ dla swoich interesariuszy” (Szymaniec-
-Mlicka, Wegrzyn, 2021, s. 35), ktorymi w przypadku sektora publicznego jest ogot
spoteczenstwa. Jednostki tego sektora dziatajg wiec w celu zaspokojenia potrzeb obywateli
i realizacji tzw. interesu publicznego, co zwigzane jest m.in. z finansowaniem dziedzin
zycia o charakterze niekomercyjnym (wynika to z ich specyfiki 1 prowadzonej przez
panstwo polityki), takich jak bezpieczenstwo, administracja, pomoc spoteczna, ochrona
zdrowia czy edukacja. Sektor publiczny nie jest zatem nastawiony na generowanie
nadwyzek finansowych, a sposob jego dzialania wynika z przepisow prawa, majacych
czgsto charakter specjalnych wymagan. Zwigzane jest to przede wszystkim z faktem —
zwlaszcza w wymiarze finansowym — dysponowania zasobami, ktorych zrodtem i de
facto wiascicielem jest spoteczenstwo. Oznacza to, ze ,,podejmujac decyzje majgce wymiar
finansowy, angazuje si¢ publiczne zasoby pienigdza” (Filipiak, 2010, s. 115). Juz samo
to wydaje si¢ by¢ wystarczajaca przestanka do takiego zarzadzania tymi srodkami, by
w mozliwie jak najwigkszym stopniu wyeliminowac¢ lub ograniczy¢ potencjalne straty
finansowe 1 przejawy niegospodarnosci. Oczywiscie dotyczy to rOwniez ograniczania
innych niepozadanych zjawisk w pozostatych (innych niz finansowy) obszarach
aktywnosci jednostek sektora publicznego. W praktyce przektada si¢ to na potrzebe
zarzadzania ryzykiem, ktore obecne jest w polskim sektorze publicznym — jako jeden
z elementow kontroli zarzadczej — od przeszto 10 lat.

Celem niniejszego artykutu jest analiza zasad wynikajacych z przepiséw
ustawowych sankcjonujacych kontrolg zarzadcza, ktére odnoszg si¢ do zarzadzania
ryzykiem w sektorze publicznym, w tym specyfiki procesu zarzadzania ryzykiem
w odniesieniu do tego sektora, jak tez proba oceny funkcjonujagcych mechanizmow.

1. Ryzyko i jego specyfika, ze szczegélnym uwzglednieniem sektora publicznego

Ryzyko w ujeciu tradycyjnym rozumiane jest przede wszystkim jako sytuacja,
ktérej wystgpienie powoduje stratg, stanowi problem, ogranicza lub wrecz uniemozliwia
dziatanie i osigganie zaplanowanych celow. Wskazuje na to m.in. zrodtostow pojecia
,I'yzyko” — upatrujacy jego podstaw w jezyku tacinskim, wtoskim lub tez greckim.
W kazdym przypadku pierwotny termin odnoszony byl do sytuacji, ktore oznaczaty
niebezpieczenstwo, mozliwos¢ wystapienia porazki, wymagaty odwagi i zgody na to, ze
podjete dziatania niekoniecznie musza zakonczy¢ si¢ sukcesem. Ryzyko rozumiane byto
zatem jako oczekiwana nieuzyteczno$¢, strata lub prawdopodobienstwo wystapienia
niekorzystnego wyniku (Campbell, 2005; Willis, 2007; Graham, Weiner, 1995), przez
co byto postrzegane negatywnie (Filipiak, 2010) i miato charakter jednokierunkowy.
Na przestrzeni lat nastgpity jednak istotne zmiany 1 wspotczesnie traktowane jest ono
znacznie szerzej — jako zjawisko roznokierunkowe lub neutralne, ktore moze oznaczaé
zarOwno strate, jak i zysk. W efekcie powinno by¢ postrzegane jako niepewna sytuacja,
ktorej wystapienie powoduje efekt odmienny od zatozonego.
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W literaturze przedmiotu ryzyko definiowane jest w r6zny sposob, w zaleznosci
od autora, a przyktadowo moze ono oznacza¢ mozliwo$¢ wystapienia zdarzen (zarOwno
negatywnych, jak i pozytywnych), ktore bedg mialy wplyw na osiaggni¢cie zamierzonych
celow, mozliwos¢ urzeczywistnienia czegos niepozadanego, niepewnos¢ wystapienia
okreslonego zdarzenia, utracone korzysci, odchylenie od planowanej wartosci, rezultat
niepewnosci czy tez hamulec w osigganiu zatozonych celéw organizacyjnych (Staniec,
2011). Totez ,,prawdopodobienstwo wystapienia dowolnego, niepozadanego zdarzenia,
dziatania lub braku dziatania” (Piaszczyk, 2020, s. 45), co moze by¢ thumaczone jako
rezultat podejmowanych decyzji, ktore moga pociggna¢ za sobg okreslone konsekwencje
(Denek, Kanduta, 2010).

Ryzyko jest zjawiskiem niejednorodnym i wieloznacznym, co wynika m.in. z faktu,
ze stanow1 przedmiot zainteresowania wielu dyscyplin, w zwigzku z czym bywa odmiennie
traktowane. Przyktadowo, w tzw. podejsciu defensywnym ryzyko postrzegane jest
wylacznie w aspekcie negatywnym jako obiektywna prawidtowos¢, w przypadku
wystapienia ktorej cztowiek praktycznie nie ma mozliwosci przeciwdziatania (Tworek,
2018), jak tez moze stanowi¢ wregcz pozadang ceche oraz element dziatalnosci i sukcesu
w obszarze przedsiebiorczos$ci (nurt ofensywny).

W wielu definicjach ryzyka obok tego terminu pojawia si¢ czesto tez niepewnosc,
ktdra przez niektorych autoréw jest z ryzykiem utozsamiana, ale w wigkszosci opracowan
traktowana jest jednak jako odmienne pojecie. R6znice miedzy ryzykiem a niepewnoscia
sprowadzajg si¢ m.in. do kwestii mierzalnosci. Dla F.H. Knighta (1921), ktory zajmowat
si¢ problematyka ryzyka, juz 100 lat temu stanowito ono ,,mierzalng niepewnosc”,
a odnosito si¢ do decyzji podejmowanych w warunkach umozliwiajacych oszacowanie
prawdopodobienstwa okreslonych konsekwencji. Przekonanie to podziela wspotczesnie
wielu autorow, wedtug ktorych ryzyko charakteryzuja dwa gtowne parametry, czyli
prawdopodobienstwo wystapienia oraz dotkliwos¢ lub zakres wptywu, ktore mozna
oszacowac (Wozniak, Wereda, 2019). Ryzyko tatwiej poddaje si¢ zarzadzaniu i jako
takie ma charakter wezszy od niepewnosci. Niepewnos¢ z kolei mozna uzna¢ za kategorie
niemierzalng, co cz¢sto powoduje jej wykluczenie z dyskursu naukowego. Jest ona
traktowana jako subiektywny stan umystu w przeciwienstwie do ryzyka uznawanego
za obiektywny stan §wiata (Tworek, 2018).

Niezaleznie od przyjetej definicji ryzyka, w jego charakterystyce z reguly
pojawiajg si¢ trzy glowne elementy, ktorymi sg: zdarzenie, prawdopodobienstwo
1 dotkliwos¢ (konsekwencje). Zdarzenie oznacza okreslone okolicznosci, w ktorych
nastepuje zmaterializowanie si¢ ryzyka. Bardzo istotna jest tutaj precyzja opisu, gdyz
W znaczacym stopniu rzutuje to na pozostate elementy. Prawdopodobiefstwo traktowane
jest jako mozliwo$¢ zmaterializowania si¢ danego ryzyka, co zwigzane jest przede
wszystkim ze specyfikga podejmowanej dziatalnosci i1 ustalane — z wykorzystaniem
metod obliczeniowych, w tym rachunku prawdopodobienstwa, w oparciu o dane
historyczne. Oznacza to konieczno$¢ wystapienia w przesztosci okreslonych zdarzen,
co umozliwia ich poréwnanie (Noga, Noga, 2019). Z kolei dotkliwo$¢ oznacza skutki,
ktére towarzyszg wystapieniu danego ryzyka i ich zakres oddziatlywania (wptyw).
Traktowane sg one jako wszelkie mozliwe konsekwencje, ktore moga si¢ pojawic,
szczegblnie z punktu widzenia realizacji celow danego podmiotu (Kumpiatowska,
2011).
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Reasumujac, do istotnych cech ryzyka zaliczy¢ mozna m.in. — poza wspomniang
wczesniej obiektywnoscig 1 mierzalno$cig — symetrycznos¢, towarzyszenie zardwno
dziataniu, jak tez jego brakowi, powigzanie z negatywnymi konsekwencjami oraz
niewykorzystanymi szansami, mozliwo$¢ wywierania okreslonego wptywu, a takze
pochodzenie zarowno z otoczenia zewnetrznego, jak 1 wewnetrznego (Wiatrak, 2017).

Pochodzenie ryzyka z otoczenia — czy to zewnetrznego, czy wewnetrznego —
zwigzane jest z faktem istnienia okreslonych czynnikow wywotujacych ryzyko,
nazywanych czynnikami lub zrodtami ryzyka. Inaczej mowiac, kazde ryzyko ma jakas
przyczyng lub przyczyny. W przypadku otoczenia zewngtrznego czynniki te mozna
podzieli¢ na pochodzace z otoczenia dalszego (makrootoczenia) lub tez blizszego
(mikrootoczenia), ktorych rozrdznienie jest istotne gtownie ze wzgledu na mozliwosci
oddziatywania na te czynniki (Maj-Mazurek, 2019), a ktore jednak nie sg bezposrednio
zalezne od danej organizacji. Z drugiej strony wskaza¢ mozna zrodta ryzyka o charakterze
wewnetrznym, ktore sg bezposrednio zwigzane z funkcjonowaniem danej jednostki
(Wascinski, Krasinski, 2010). W odniesieniu do jednostek sektora publicznego —
zgodnie z Komunikatem Ministra Finansow dotyczacym planowania i1 zarzadzania
ryzykiem — do czynnikow zewnetrznych ryzyka zaliczy¢ mozna m.in.: zmieniajace si¢
oczekiwania 1 potrzeby obywateli, zmiennos¢ przepisoOw prawnych, zmiany gospodarcze
oraz technologiczne, jak tez zagrozenia naturalne. Z kolei czynniki wewngtrzne obejmuja:
specyfike dziatalnosci, wielko$¢ zasobow finansowych oraz realizowanych operacji
finansowych, systemy komunikacyjne 1 informatyczne oraz przetwarzanie informacji,
zasoby ludzkie 1 jakos¢ kierownictwa, jak rowniez przyjete 1 obowigzujace plany oraz
strategie (Komunikat nr 6, 2012).

To, jaki charakter maja skutki ryzyka (finansowy lub niefinansowy), pozwala
dokona¢ jego podzialu na ryzyko finansowe 1 ryzyko niefinansowe (pozafinansowe)
(Wojtowicz-Dawid, 2021). Jest to przyktadowy podziat ryzyk, gdyz w praktyce znajduje
zastosowanie wiele typologii, ktore oparte sg o takie kryteria, jak: czynniki ksztattujace
ryzyko (ryzyko wewnetrzne 1 zewngtrzne, a takze ryzyko ogdlne 1 specyficzne), obszar,
ktorego ryzyko dotyczy (ryzyko finansowe, rozwoju, makroekonomiczne, polityczne,
zasobow ludzkich, technologiczne i sSrodowiskowe), powigzanie z dziatalnos$cig organizacji
(ryzyko state oraz zmienne), horyzont czasowy (ryzyko dtugoterminowe oraz biezace/
krotkoterminowe, ryzyko strategiczne i operacyjne) (Poniatowicz, 2010; Grabowski,
2019; Wozniak, Wereda, 2019; Sasak, 2020; Szymaniec-Mlicka, Wegrzyn, 2021).

Jak juz wcze$niej zostato podkreslone, ryzyko dotyczy bez wyjatku kazde;j
organizacji czy jednostki, jak rowniez kazdego rodzaju dziatalnosci, bedac wrecz jej
immanentng cechg. Zawsze jest ono czg¢sciowo nieznane, co wynika z faktu, ze moze
zmienia¢ si¢ w czasie. Z drugiej jednak strony, ryzyko — poprzez okreslone dziatania
—mozna ksztattowac. Z punktu widzenia kazdego podmiotu oznacza to wigc mozliwo$¢
I konieczno$¢ statego monitorowania ryzyka, co stanowi jeden z elementéw szeroko
rozumianego procesu zarzgdzania ryzykiem.

Zarzadzanie ryzykiem jest w przypadku wspotczesnych organizacji statym
elementem zarzgdzania o charakterze strategicznym (Kumpiatowska, 2011), ktorego
znaczenie zdecydowanie wzrasta. Jest to dzialanie $cisle zintegrowane z pozostaltymi
procesami zachodzacymi w kazdej organizacji, stanowigce de facto jedyny sposob
podejscia do dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci (Pavodani, Tugnoli, 2005).
Moze by¢ ono rozumiane jako zorganizowany proces rozwigzywania problemow
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zwigzanych z pojawiajacym si¢ ryzykiem, a takze proces podejmowania decyzji
w zakresie wyboru zabezpieczen adekwatnych do wystepujacych zagrozen lub proces
obejmujacy identyfikacje i oceng ryzyka oraz reagowanie na nie (Peter-Bombik, 2018).
W kontekscie wielokierunkowej koncepcji ryzyka celem zarzadzania ryzykiem jest
»zwiekszenie prawdopodobienstwa i/lub skutkow pozytywnych ryzyk oraz zmniejszenie
prawdopodobienstwa 1/lub skutkow negatywnych ryzyk” (PMBOK, 2019, s. 395).
Z racji tego, ze ryzyko odnosi si¢ do wszystkich bez wyjatku zasobow danej organizacji,
zarzadzanie ryzykiem moze by¢ postrzegane jako jeden z kluczowych procesow
zarzgdzania (Miciuta, 2013; Olender, 2020).

Zarzadzanie ryzykiem moze by¢ postrzegane procesowo 1 rozumiane jako ,,cigg
czynnos$ci zmierzajacych do podejmowania wlasciwych dziatan w celu catkowitego
wyeliminowania Iub zmniejszenia prawdopodobienstwa wystepowania zagrozen (ryzyk)
lub — w razie braku takich mozliwos$ci — przeciwdziatania negatywnym skutkom
potencjalnie wystepujacych zagrozen” (Rosiek, 2022, s. 146). W praktyce jednak
skuteczne zarzadzanie ryzykiem czgsto nie oznacza jego catkowitej eliminacji, gdyz
okazuje si¢ to niemozliwe (OECD, 2014). Traktowanie zarzgdzania ryzykiem jako
procesu czy tez sekwencji dziatan oznacza, ze mozna w jego ramach wyodrgbnié
okreslone etapy. W klasycznym rozumieniu proces zarzadzania ryzykiem obejmuje:
okreslenie 1 oszacowanie zagrozen, jak rowniez podjecie dzialan pozwalajacych na
ich uniknigcie. Warto jednak przywotac bardziej rozbudowane modele zarzagdzania
ryzykiem, znajdujgce m.in. swoje zastosowanie w obszarze zarzadzania projektami, ktore
np. sktadajg si¢ z takich etapow, jak: planowanie zarzadzania ryzykiem, identyfikacja
ryzyk, jakosciowa i iloSciowa analiza ryzyk, planowanie i implementacja reakcji na
ryzyka, jak rdwniez kontrolowanie ryzyk (PMBOK, 2019).

Odnoszac si¢ do jednostek sektora publicznego, warto zauwazy¢, ze zarzadzanie
ryzykiem w tym sektorze — w poréwnaniu do sektora prywatnego — wydaje si¢ trudniejsze
1 stanowi wigksze wyzwanie. Przyjmuje si¢ takze, ze sektor publiczny jest w wigkszym
stopniu na nie narazony, przy mniejszym tzw. apetycie na ryzyko (Bhatta, 2008).
Wynika to z jednej strony ze stosunkowo niewielkiego do§wiadczenia w tym obszarze
(w poréwnaniu z sektorem komercyjnym), co pociaga za sobg pewne ograniczenia
w zakresie stosowanych rozwigzan i narzgdzi, jak tez tzw. dobrych praktyk. Z drugiej
strony zwraca si¢ tez uwage na upolitycznienie szczebli kierowniczych w jednostkach
sektora publicznego, co niekoniecznie idzie w parze ze zrozumieniem potrzeby zarzadzania
ryzykiem, a takze posiadaniem odpowiedniej wiedzy w tym zakresie. Kolejny element
stanowi ograniczona odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje, co moze skutkowaé
obojetnoscig na potencjalne ryzyka, wynikajaca z braku poczucia zagrozenia (Martyniuk,
2012). Warto w tym miejscu podkresli¢, ze wérdd autorow nie ma zgodnosci, czy
zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym i prywatnym wykazuja podobienstwa,
czy tez stanowig zupetie odmienne procesy. Cz¢$¢ autorow, wskazujge m.in. na charakter
odpowiedzialnos$ci 0s6b zarzadzajacych podmiotami publicznymi i prywatnymi, jak tez
dziatania podejmowane w stosunku do zidentyfikowanych ryzyk, zwraca uwage na
istniejgce odmiennosci i unikalno$¢ dziatan podejmowanych w ramach kazdego sektora
(Vincent, 1996; Hansson, 2005). Z drugiej strony mozna wskaza¢ rowniez koncepcje
podkreslajace uniwersalnos$¢ procesu zarzadzania ryzykiem we wszystkich organizacjach,
niezaleznie od ich przynalezno$ci sektorowej i mozliwos$ci stosowania tych samych
zasad oraz standardow (Spira, Page, 2003). W praktyce, kluczowe w tym zakresie wydaja
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si¢ rozstrzygnigcia wprowadzone przez ustawodawcow. W warunkach polskich —
W odniesieniu do jednostek nalezacych do sektora publicznego — zarzadzanie ryzykiem
stanowi obecnie wymog, ktory wynika z regulacji dotyczacych kontroli zarzadcze;.

2. Kontrola zarzadcza i jej rola w sektorze publicznym

Jednym z wyzwan stojacych przed sektorem publicznym w Polsce jest z pewnos$cia
zwigkszenie sprawnosci dziatania, co oznacza m.in. poprawe istniejacego systemu
zarzadzania zaréwno sferg publiczng jako catoscia, jak 1 poszczegolnymi jednostkami
wchodzacymi w sktad tego sektora. Dobrze zarzadzana jednostka sektora publicznego
moze by¢ rozumiana jako ,,organizacja, ktora m.in. osigga postawione przed nig cele,
wykonuje swoje zadania w sposob wydajny 1 efektywny, zgodnie z obowigzujgcymi
regulacjami, a jej sprawozdania odpowiadaja stanowi rzeczywistemu” (Piszko, 2020,
s. 14-15). Jak wynika z powyzszego, w dziatalnos$ci sektora publicznego coraz wigksza
role zaczyna odgrywac skuteczno$c¢ i1 efektywnos$¢ dziatania. Z drugiej strony, pojawia
si¢ rOwniez potrzeba ograniczania zjawisk 1 sytuacji mogacych wplyna¢ negatywnie na
te elementy. Skuteczno$¢ rozumiana jest jako ,,0siggniecie zaktadanych rezultatow
dziatalnosci”, z kolei efektywnoS$¢ to ,,0siggniecie rezultatow przy minimalnym
zaangazowaniu Srodkow, czyli optymalna relacja pomiedzy ponoszonymi na realizacje
celéw naktadami a osigganymi efektami” (Wojtowicz-Dawid, 2021, s. 17). I, o ile
skuteczno$¢ jako taka wystepuje jak najbardziej w sektorze publicznym, o tyle
efektywnos¢ jeszcze jakis czas temu miata charakter ,,problematyczny”. Wynikalo
to zwlaszcza z faktu, ze traktowana jest ona gtdwnie jako kategoria ekonomiczna —
poréwnanie naktadoéw i rezultatow. Poniewaz celem dziatania sektora publicznego nie
jest generowanie nadwyzek finansowych 1 podejmowanie wytgcznie takich dziatan,
ktore w wymiarze ekonomicznym si¢ oplacaja, termin ,,efektywnos¢” jeszcze nie tak
dawno byl w odniesieniu do tego sektora pomijany. Zastgpowano go takimi terminami
jak np. gospodarno$¢ lub wydajno$¢. Sytuacja zmienila si¢ jednak w istotny sposéb
wraz z wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego instytucji kontroli zarzadczej,
wsrod ktorej celow wymieniona zostata wtasnie skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania
(Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 68.2).

Moéwiac o kontroli zarzadczej, warto zwrdci¢ uwage na to, ze samo pojecie
,kontrola” moze by¢ rozumiane na kilka sposobdw, przy czym najczesciej oznacza to
dziatanie o charakterze sprawdzajgco-sankcyjnym. Jest to tzw. ujecie funkcjonalne
kontroli, ktore stoi w pewnej opozycji do ujecia zarzadczego, zgodnie z ktorym kontrola
stanow1i narzgdzie wspomagajace sprawno$¢ dziatania danej jednostki. Kontrola zarzadcza,
bedaca przedmiotem rozwazan niniejszego opracowania, jak najbardziej wpisuje si¢
w ten drugi nurt. Zastosowanie przez ustawodawce terminu ,,kontrola” moze wprowadzac
w btad, sugerujac podejscie weryfikacyjno-sankcyjne, podczas gdy kontrola zarzadcza
nie jest kontrolg w ujeciu klasycznym. To raczej proces doskonalenia zarzgdzania dang
jednostka, ktory pozwala, zwtaszcza osobom zarzadzajacym, uzyskac zapewnienie, ze
cele jednostki sg osiggane w sposob skuteczny i efektywny. Jest ona ,,elementem systemu
kierowania dziatalno$cig jednostki, w tym monitorowania tej dziatalnosci” (Piaszczyk,
2020, s. 35). Jak wskazuje A. Wojtowicz-Dawid, ,,to narzgdzie stuzace do zarzadzania,
nie za$ substytut zarzadzania” (2021, s. 12). Tym samym kontrola zarzadcza wpisuje si¢
w koncepcje zarzadzania opartego na formule 3E, ktora postuluje, aby zarzadzanie miato
charakter efektywny, ekonomiczny 1 etyczny (Kiezun, 1998).
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Historycznie ujmujac, pojawienie si¢ kontroli zarzadczej, zanim w polskim
porzadku prawnym zaistniata w formie obecnie obowigzujacej, zwigzane byto
z procesami przygotowawczymi do cztonkostwa w Unii Europejskiej 1 reforma systemu
finansOw publicznych. Z drugiej strony, koncepcja tego typu kontroli ma swoje korzenie
w praktykach wtasciwych dla sektora biznesowego (Rosiek, 2022). Sama kontrola
zarzadcza, wprowadzona na mocy ustawy o finansach publicznych z 2009 roku, zastgpita
funkcjonujaca wczesniej kontrole finansowa. W zamysle ustawodawcy, co znalazto
swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu projektu ustawy, funkcjonujaca wczesnie;j
instytucja miata charakter stricte finansowy, podczas gdy intencjg prawodawcy byto
,objecie zakresem kontroli wszystkich aspektow dziatalno$ci jednostki” (Druk
sejmowy nr 1181).

Zapowiadajac wprowadzenie waznych zmian w systemie zarzadzania jednostkami
sektora publicznego poprzez kontrolg zarzadcza, ustawodawca poswiecit tej instytucji
w ustawie o finansach publicznych zaledwie cztery artykuty. Zawierajg one definicje,
cele 1 pewne kwestie organizacyjne zwigzane z jej funkcjonowaniem. Zgodnie z definicja
ustawowa, ,,kontrole zarzadczg w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi
ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszcze¢dny 1 terminowy” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, art. 68.1). Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze w definicji zostata
podkreslona przede wszystkim realizacja celow danej jednostki, co jednoznacznie
umiejscawia omawiang instytucje w obszarze zarzadzania. ,,Kluczowym czynnikiem
przesadzajacym o skutecznosci 1 efektywnosci zarzadzania staje si¢ wyznaczanie celow
jednostki 1 ich osigganie w okreslonym horyzoncie czasowym” (Piasny, 2016, s. 339).
Stanowi to tez punt wyjscia okre§lonych dziatan podejmowanych w ramach zarzadzania
ryzykiem, o czym bedzie mowa w dalszej czesci opracowania.

Cele kontroli zarzadczej zostaty okreslone przez ustawodawce i obejmuja
zapewnienie: zgodnos$ci dziatalno$ci danej jednostki z przepisami prawa, skutecznosci
1 efektywnos$ci, wiarygodnos$ci sprawozdan, ochrony zasobow, etycznego dziatania,
skutecznego informowania oraz zarzadzania ryzykiem (Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, art. 68.2).

Wprowadzona w roku 2009 do polskiego porzadku prawnego kontrola zarzadcza
od roku 2010 stata si¢ obligatoryjna dla wszystkich jednostek wchodzacych w sktad
sektora finansOw publicznych, niezaleznie od poziomu organizacyjnego, na ktérym
funkcjonuja. Dla lepszej organizacji dokonano podziatu sektora, wyodrgbniajac pion
administracji rzadowej (dzialy administracji rzagdowej) 1 administracji samorzadowe;j
(jednostki samorzadu terytorialnego), wprowadzajac w kazdym z nich dwa poziomy
kontroli. Pierwszy poziom zwigzany jest z zarzadzaniem dang jednostka, w zwigzku
z czym musi zosta¢ w tej jednostce wprowadzony i zorganizowany. Osobg odpowiedzialng
za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej oraz efektywnej kontroli na
poziomie danej jednostki — zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych — jest
jej kierownik (Ibidem, art. 69.1). W przypadku drugiego poziomu jest to zadanie ministra
kierujacego danym resortem (poziom dzialu administracji rzadowej) albo wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, starosty lub marszatka wojewddztwa (poziom jednostki
samorzadu terytorialnego).
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Warto zauwazyc¢, ze ustawa nie precyzuje, w jaki sposob kierownik jednostki ma
zorganizowac kontrole zarzadcza. Pewna pomoca — w zatozeniu ustawodawcy — miaty
by¢ standardy oraz wytyczne, jednak ze wzgledu na ich og6lny charakter trudno uznaé
je za precyzyjne wskazowki, gdyz ,,moga by¢ one zarowno dostosowane, jak i rozbudowane
na potrzeby danej jednostki” (Szczepankiewicz, 2011, s. 200). Dodatkowo, sam model
organizacyjny kontroli zarzadczej, wynikajacy z ustawy, jest traktowany przez wielu
autorow jako konstrukt teoretyczny. Wynika to z faktu, ze ,.kontrola zarzadcza przewiduje
dwa poziomy zarzadzania jednostkami sektora publicznego, podczas gdy tych poziomow
w praktyce jest o wiele wigcej 1 nie sg to proste zaleznosci” (Rosiek, 2022, s. 48).
Ustawodawca przypisat szczegdlne zadania ministrowi wiasciwemu do spraw finansow
publicznych, ustanawiajac go koordynatorem systemu kontroli zarzadczej. Koordynacje
w tym przypadku traktowa¢ mozna jako ,,zapewnienie spojnego 1 jednolitego
funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach organizacyjnych calego sektora”
(Piaszczyk, 2020, s. 37). W zwigzku z powyzszym, minister finansow otrzymat okreslone
zadania, obejmujace m.in. wydawanie oraz upowszechnianie standardow 1 wytycznych
kontroli zarzadcze;.

Warto jednak podkresli¢, ze wydawanie standardow oraz wytycznych zostato
potraktowane przez ustawodawc¢ w odmienny sposob. W pierwszym przypadku
(standardy) stalo si¢ to zadaniem obligatoryjnym i faktycznie znalazto swoja realizacje
jeszcze w 2009 roku, przed wejsciem w zycie przepisow dotyczacych kontroli zarzadczej
(Komunikat nr 23, 2009). W przypadku wytycznych wprowadzono jedynie mozliwo$¢
opracowania takich wytycznych na poziomie ministerialnym. W efekcie, dopiero
w kolejnych latach zostaty przygotowane wytyczne, ktore dotyczyly wytacznie dwoch
obszarow kontroli, a mianowicie samooceny (Komunikat nr 3, 2011) oraz planowania
1 zarzadzania ryzykiem (Komunikat nr 6, 2012).

Ogodlnie standardy w obszarze kontroli zarzadczej mozna rozumiec jako ,,0kreslenie
minimalnych wymagan jako$ciowych dotyczacych sposobu przeprowadzania kontroli”
(Piaszcezyk, 2020, s. 9). Zostaty one oparte na stosowanych w §wiecie — przez liczne
organizacje zrzeszajgce audytorow zewnetrznych 1 wewnetrznych — standardach,
oczywi$cie z uwzglednieniem specyfiki sektora i obowigzujacych regulacji prawnych.
Wsrdd nich wymieni¢ mozna takie regulacje, jak: INTOSAI (International Organization
of Supreme Audit Institutions), COSO (The Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission) czy tez FERMA (Federation of European Risk Management
Associations). Zastosowanie praktyczne standardéw polega na tym, ze powinno si¢ je
traktowac jako ,,uporzadkowany zbior wskazowek, ktore powinny zosta¢ wykorzystane
do tworzenia, ocen 1 doskonalenia systemow kontroli zarzagdcze)” (Wojtowicz-Dawid,
2021, s.45). W efekcie tego istnieje mozliwos$¢ ich rozbudowywania z uwzglednieniem
specyfiki danej jednostki czy obszaru dzialania, jak rowniez tzw. ,,dobrych praktyk”,
wypracowanych w sektorze w czasie funkcjonowania kontroli zarzadcze;.

W przypadku polskiej kontroli zarzadczej opracowane standardy podzielone
zostaty na pie¢ glownych kategorii, odpowiadajacych poszczegdlnym elementom kontroli:

— $rodowisko wewnetrzne (przestrzeganie wartosci etycznych; kompetencje

zawodowe; struktura organizacyjna; delegowanie uprawnien);

— celeizarzadzanie ryzykiem (misja; okreslanie celow 1 zadan, monitorowanie

1 ocena ich realizacji; identyfikacja ryzyka; analiza ryzyka; reakcja na ryzyko);
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— mechanizmy kontroli (dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej; nadzor;
ciggtos¢ dziatania; ochrona zasobow; szczeg6towe mechanizmy kontroli
dotyczace operacji finansowych 1 gospodarczych; mechanizmy kontroli
dotyczace systemow informatycznych);

— 1nformacja i komunikacja (biezaca informacja; komunikacja wewnetrzna;
komunikacja zewng¢trzna);

— monitorowanie oraz ocena (monitorowanie systemu kontroli zarzadczej;
samoocena; audyt wewnetrzny; uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli
zarzadczej).

Uktad poszczeg6lnych grup nie ma charakteru hierarchicznego. Nie ma wigc
mozliwo$ci wskazania standardéw kluczowych, gdyz przyjmuje si¢, ze wszystkie
elementy sg istotne z punktu widzenia prawidtowego i efektywnego dziatania dane;j
jednostki.

Warto jednak zwroci¢ uwage, ze w przypadku zarzadzania ryzykiem, ktore jest
przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania, po pierwsze — ma miejsce dos¢
duze uszczegotowienie dziatan (w porownaniu do innych standardéw), a po drugie
— zarzadzanie ryzykiem zostalo potaczone z ustalaniem misji i celéw. To, ze w ramach
jednej grupy standardow zostaty potaczone ze sobg misja, cele i zarzadzanie ryzykiem,
nie jest przypadkowe. Ryzyko stanowi niejako nastepstwo — z punktu widzenia konstrukcji
standardow — pierwszych dwoch elementow, co oznacza, ze ,,po ustaleniu celow nalezy
rozpozna¢ poszczegdlne obszary ryzyka zwigzane z ich realizacjg, dokona¢ ich oceny,
okresli¢ poziom akceptowalnego ryzyka oraz sposob reakcji na ryzyko” (Szymaniec-
-Mlicka, Wegrzyn, 2021, s. 57).

Ustalanie celow dziatania jest §cisle powigzane z procesami decyzyjnymi, ktore
w jednostkach sektora publicznego sa czesto bardziej skomplikowane i czasochtonne
niz w przypadku podmiotéw nalezacych do sektora prywatnego. Wynika to chociazby
z przyjetych procedur (charakter kolegialny czes$ci decyzji, ustawowe terminy), co niestety
ogranicza elastyczno$¢ dzialania i reagowania (Niedzidtka, 2015). Oznacza to rOwniez
wicksze prawdopodobienstwo zmaterializowania si¢ roznych ryzyk. W efekcie, proces
zarzgdzania ryzykiem mozna i trzeba traktowac¢ jako naturalng kontynuacje¢ procesu
ustalania misji jednostki oraz jej celéw a takze ,,mechanizm zapewnienia realno$ci
osiggniecia wyznaczonych celow” (Rosiek, 2022, s. 41). R6wnocze$nie warto zauwazyc,
ze planowanie dziatalnos$ci nie ma charakteru incydentalnego. Jest to ,,proces $cisle
skorelowany z biezaca 1 przyszia dziatalnoscig jednostki” (Kumpiatowska, 2015, s. 94),
czyli musi mie¢ charakter ciggly. W zwiazku z tym réwniez zarzadzanie ryzykiem musi
by¢ stalym elementem zarzadzania jednostka, a poszczegolne jego elementy czy etapy
cechowac si¢ powinny powtarzalnoscia.

3. Standardy kontroli zarzadczej dotyczace identyfikacji ryzyka w sektorze publicznym

Zgodnie z zapisami Komunikatu Ministra Finansow z 2006 roku, zarzadzanie
ryzykiem to ,,procedury i polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmowane zar6wno
przez kierownictwo jednostki, jak 1 jej pracownikow, ktore poprzez identyfikacje 1 analizg
ryzyka oraz okreslanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigkszaja prawdopodobienstwo
osiggniecia celow i realizacji zadan” (Komunikat nr 6, 2012, s. 2). Te skoordynowane
dziatania powinny stanowi¢ element systemu obejmujgcego ,,zasady i komponenty
efektywnego procesu zarzadzanie ryzykiem” (Kumpiatowska, 2011, s. 16). Stworzenie
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takiego systemu stanowi zadanie kierownika jednostki, przy czym przepisy nie okreslaja,
w jaki sposob ma to zosta¢ zrealizowane. Dodatkowo, zdaniem niektérych autoréw,
sam proces zarzadzania ryzykiem moze mie¢ charakter formalny lub nieformalny (jest
to decyzja kierownika). Wynika to z faktu, ze ,,Zadne przepisy nie stawiajg wymogu
wprowadzenia procesu zarzadzania poprzez zastosowanie formalnych narze¢dzi typu
zarzadzenia czy uchwaty” (Wéjtowicz-Dawid, 2021, s. 54).

Analizujac sposoby zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora publicznego,
mozna wskaza¢ na trzy gtdbwne modele. Po pierwsze, kierownik jednostki samodzielnie
zarzadza ryzykiem, korzystajac z incydentalnego wsparcia pracownikow — jest to jednak
rozwigzanie relatywnie rzadkie. Drugi sposob zwigzany jest z wyodrebnieniem w strukturze
organizacyjnej jednostki komorki lub zespotu ludzi 1 przekazanie im dziatan z zakresu
zarzadzania ryzykiem (w calosci lub czgsci). Trzecie rozwigzanie oznacza wigczenie
w proces zarzadzania ryzykiem wszystkim pracownikoéw jednostki i odbywa si¢ przez
stworzenie okreslonych procedur oraz zobligowanie do ich przestrzegania bez wyjatku
wszystkich oso6b (Jaszczyk, 2019). Jak zostanie to zorganizowane w danej jednostce,
zalezy od decyzji jej kierownika, niemniej jednak kluczowa wydaje si¢ adekwatno$¢
przyjetych rozwigzan do specyfiki (w tym wielkos$ci i1 zakresu dziatania) jednostki.

Podstawowe elementy procesu zarzgdzania ryzykiem, ktorym zostaty dedykowane
osobne standardy kontroli zarzadczej (Komunikat nr 23, 2009), to:

— 1identyfikacja ryzyka;

— analiza ryzyka;

— reakcja na ryzyko.

Sa to z pewnoscig kluczowe etapy, ktére od dawna funkcjonujg w teorii 1 praktyce
zarzadzania ryzykiem, tworzgc prosty trzyetapowy model (Leung, Isaacs, 2008). Aby
proces zarzadzania ryzykiem byt jednak kompletny, wskazanym wydaje si¢ zwrdcenie
uwagi na dodatkowy element, ktorym jest planowanie zarzadzania ryzykiem.

Planowanie zarzadzania ryzykiem jest traktowane w réznych podejs$ciach jako
pierwszy etap procesu zarzgdzania ryzykiem, ktory czesto stanowi o jakosci tego procesu.
Jest to proces okreslania sposobu podejs$cia do zarzadzania ryzykiem w jednostce, jak
réwniez doprecyzowywania poszczegolnych elementow. Etap ten obejmuje m.in. ustalenie
takich kwestii, jak: kluczowe elementy polityki/strategii zarzgdzania ryzykiem w jednostce,
kategorie ryzyk, wymagane procesy i dziatania, role, odpowiedzialno$ci i uprawnienia
poszczegolnych osob, terminy realizacji okreslonych dziatan, jak réwniez czgstotliwos¢
ich powtarzania, a takze szablony dokumentdw. Za dobrg praktyke na tym etapie mozna
uzna¢ pewng formalizacje etapu planowania zarzadzania ryzykiem, np. w formie
wewngetrznego aktu prawnego, gtownie w odniesieniu do procedur, termindéw (Gasiorek,
2010), jak 1 oséb lub komorek organizacyjnych odpowiedzialnych za poszczegdlne
dziatania, w tym tzw. wlascicieli ryzyk oraz wiascicieli reakcji na ryzyka.

Kolejnym etapem procesu zarzadzania ryzykiem jest identyfikacja ryzyka, ktorej
zostal dedykowany osobny standard kontroli zarzadczej, zgodnie z ktorym: ,,Nie rzadziej
niz raz w roku nalezy dokonac¢ identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan.
W przypadku dzialu administracji rzagdowej lub jednostki samorzadu terytorialnego
nalezy uwzglednié, ze cele i zadania sg realizowane tez przez jednostki podlegte lub
nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany warunkéw, w ktorych funkcjonuje jednostka,
nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka” (Komunikat nr 23, 2009, s. 4).
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Jak wynika ze standardu, identyfikacja ryzyk powinna mie¢ miejsce przynajmniej
raz w roku. Zwazywszy, ze znaczgca czgs¢ jednostek sektora publicznego (powigzanych
z gospodarkg budzetowgq 1 pozabudzetowg) funkcjonuje w horyzoncie rocznym, ustalona
czestotliwos¢ wydaje si¢ minimum. Po czesci problem ten rozwigzuja wytyczne, zgodne
z ktorymi identyfikacje nalezy przeprowadzac¢ okresowo — zgodnie z treScig standardu
— przynajmniej raz w roku, ale takze na biezgco. W takim ujeciu identyfikacja ryzyka
stanowi element rutynowego dziatania pracownikow (Komunikat nr 6, 2012), a takze
powinna by¢ przeprowadzana kazdorazowo w sytuacji znaczacej zmiany warunkow
funkcjonowania jednostki.

Aby w sposob wtasciwy zidentyfikowac ryzyka w przypadku danej jednostki,
konieczng wydaje si¢ zarowno dobra znajomos¢ jej specyfiki, czyli celow, zakresu
dziatania, metod pracy, struktury organizacyjnej oraz zasobow, jak roOwniez poznanie
otoczenia, w ktérym jednostka funkcjonuje, a ktore wywiera wptyw na jej dziatanie
(Mazur, Mazur, Mendyk-Krajewska, 2017).

Metod identyfikacji 1 opisu ryzyk znajdujacych zastosowanie w praktyce jest
bardzo duzo, a zaliczy¢ do nich mozna m.in.: analiz¢ danych zastanych dotyczacych
dziatalno$ci, wykorzystanie list kontrolnych funkcjonujacych w jednostce lub wiasciwych
dla danego segmentu sektora, burze mozgow, opinie ekspertdw, jak 1 inne metody, takie
jak PCM (drzewo problemoéw i celow), diagram Ishikawy czy tez metoda Crawforda
(Kumpiatowska, 2015; Grabowski, 2019; PMBOK, 2019). Sam proces identyfikacji moze
by¢ inicjowany i realizowany zar6wno na szczeblach kierowniczych (kierownictwo
najwyzszych szczebli identyfikuje ryzyko dla catej jednostki), jak 1 w sposdb oddolny,
kiedy to na pracownikach spoczywa obowigzek identyfikowania ryzyk wiasciwych dla
obszaru ich dzialalnos$ci (Wojtowicz-Dawid, 2021). Szczego6lnie wazne jest to drugie
podejscie, ze wzgledu na fakt, ze pracownicy, wykonujac okreslone zadania, dysponuja
wiedzg dotyczacg faktycznie pojawiajacych si¢ zagrozen (Sasak, 2020). Zastosowanie
znalez¢ moze rowniez forma mieszana, kiedy w dziatania zwigzane z identyfikacja
ryzyka zaangazowane sg wszystkie szczeble organizacyjne — rozwigzanie to wydaje
si¢ najlepszym 1 dajacym gwarancj¢ wszechstronnego podejscia do ryzyka.

Identyfikacja ryzyka zwigzana jest takze z podzialem zidentyfikowanych ryzyk
na okreslone kategorie wedlug przyjetych kryterium, czyli klasyfikacja ryzyka.
W przypadku sektora publicznego do najczesciej] wystepujacych ryzyk, a wigc takich,
na ktdre nalezy zwracac szczeg6lng uwage, zaliczy¢ mozna przede wszystkim: ryzyko
operacyjne, ryzyko prawne oraz ryzyko zwigzane z naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych (Martyniuk, 2012). Inni autorzy rozbudowujg ten katalog, podajac takie
kategorie, jak: ryzyko operacyjne, ryzyko strategiczne, ryzyko finansowe, ryzyko zasobow
ludzkich, ryzyko reputacji, ryzyko bezpieczenstwa informacji, ryzyko prawne, ryzyko
zagrozen kryzysowych, ryzyko korupcji, ryzyko stosowania niewtasciwych metod
zarzagdzania czy — coraz istotniejsze w dzisiejszych czasach — ryzyko konkurencji
(Wiatrak, 2017; Niedziotka 2015). Osobng kategori¢ stanowig ryzyka majace swoje
zrodta w otoczeniu dalszym (ryzyko ekonomiczne, polityczne, finansowe), ktorych
wystgpienie — z racji na silne powigzania pomiedzy podmiotami sektora finanséw
publicznych — moze doprowadzi¢ do zaktocen tadu spoteczno-gospodarczego (Noga,
Noga, 2019). To, jakie kategorie znajda zastosowanie w przypadku danej jednostki,
w duzym stopniu zalezy od charakteru jej dziatalnos$ci, jak rdwniez wczes$niejszych
doswiadczen 1 przyjetych rozwigzan. Wspomniany wezesniej plan zarzadzania ryzykiem
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zawiera cz¢sto kategorie ryzyka uwzgledniane w danej jednostce, ktore — w zaleznos$ci
od okoliczno$ci — mogg by¢ rozbudowywane i uzupetniane. Pewng baze ryzyk, a tym
samym punkt wyjsciowy dla wszystkich jednostek, zawierajg ministerialne wytyczne
w zakresie planowania i zarzgdzania ryzykiem (Komunikat nr 6, 2012), ktore proponuja
podziat ogotu ryzyk na takie kategorie, jak:

- ryzyko finansowe (ryzyko budzetowe, ryzyko oszustwa 1 kradziezy, ryzyko
podlegajace ubezpieczeniu, ryzyko zamdwien publicznych i zlecania zadan
publicznych, ryzyko odpowiedzialnosci);

- ryzyko dotyczace zasobow ludzkich (ryzyko personelu, ryzyko bhp);

- ryzyko dzialalnosci (ryzyko regulacji wewnetrznych, ryzyko organizacji oraz
podejmowania decyzji, ryzyko kontroli wewnetrznej, ryzyko informacji,
ryzyko wizerunku, ryzyko systemow informatycznych);

- ryzyko zewnetrzne (ryzyko infrastrukturalne, ryzyko gospodarcze, ryzyko
srodowiska prawnego, ryzyko srodowiska politycznego).

Dodatkowo, nalezy zwroci¢ takze uwage na specyficzne formy ryzyka, np. ryzyko
krzyzowe/kumulujace si¢, ktorego specyfika polega na wystgpowaniu rOwnoczes$nie
w kilku komérkach organizacyjnych lub obszarach dzialania, co przy nawet niewielkim
wptywie pojedynczego ryzyka, moze skutkowac istotnymi efektami tagcznymi. Z drugie;j
strony warto wzig¢ pod uwage takze tzw. ryzyko nieodtaczne (ryzyko brutto), traktowane
jako catkowite ryzyko, ktore moze sta¢ si¢ udzialem danej jednostki bez podjecia
dziatan majacych na celu jego ograniczenia, jak tez ryzyko rezydualne, ktore pozostaje
po podjeciu tych dziatan (Kumpiatowska, 2011).

Efektem dziatan w ramach etapu identyfikacji ryzyka — w przypadku kazde;j
jednostki — powinno by¢ ,,rozpoznanie niebezpieczenstw w odniesieniu do wszystkich
istotnych obszarow funkcjonowania jednostki majacych wplyw na realizowane zadania”
(Urbanek, 2018, s. 97-98). Produktem jest natomiast rejestr ryzyk, czyli zestawienie
potencjalnych zagrozen, ktére na kolejnym etapie poddane zostang analizie. Dokument
ten ma charakter dynamiczny i powinien by¢, z okreslong czgstotliwoscia, poddawany
aktualizacji (Wiatrak, 2016). Kazde zidentyfikowane ryzyko umieszczone w rejestrze
powinno zosta¢ opisane w odpowiedni sposob (ustalony w planie zarzadzania ryzykiem),
obejmujacy przede wszystkim takie elementy, jak: okoliczno$ci wystgpienia danego
zdarzenia, przyczyny 1 skutki, jak rowniez wskazanie wiasciciela ryzyka, czyli osoby
odpowiedzialnej za zarzadzanie 1 monitorowanie danego ryzyka.

4. Analiza i reakcja na ryzyko w ujeciu standardow kontroli zarzadczej

Standard odnoszacy si¢ do kolejnego etapu procesu zarzadzania ryzykiem
wskazuje, ze: ,,Zidentyfikowane ryzyka nalezy podda¢ analizie majacej na celu okreslenie
prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkow. Nalezy
okresli¢ akceptowany poziom ryzyka” (Komunikat nr 23, 2009, s. 4). Jest to zatem etap,
na ktorym dokonuje si¢ kompleksowej ,,wyceny” ryzyk z punktu widzenia mozliwosci
wystgpienia oraz istotnos$ci, a tym samym oszacowania mozliwosci realizacji celow
jednostki. W praktyce jest to jednak dos¢ skomplikowane dziatanie, gdyz ryzyka nie da
si¢ wyeliminowac¢ catkowicie (Szewczuk, 2010), w zwigzku z czym pozostaje wyzwanie
wlasciwego okreslenia jego charakterystyk w celu odpowiedniego przygotowania lub/i
podjecia okreslonych dziatan. Zwraca na to uwagg literatura przedmiotu, zwtaszcza
odnoszac si¢ do ryzyk wystepujacych w sferze polityk publicznych (Zybata, 2015).
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Metody analizy ryzyka sg liczne 1 zroznicowane, przy czym nie istnieje metoda
idealna (Wiatrak, 2016), niemniej mozna je podzieli¢ na dwie kategorie, czyli metody
o charakterze jakosciowym i ilosciowym (oczywiscie istniejg tez metody mieszane).
Z punktu widzenia wybranych metodyk, takich jak PMBOK lub Prince2, odnoszacych
si¢ m.in. do zarzadzania ryzykiem (w tym przypadku projektowym), metody te traktowane
sg jako jeden lub dwa odrebne etapy. Podzial — proponowany przez PMBOK — wynika
przede wszystkim z istotnych roznic, ktore miedzy tymi rodzajami metod zachodza.

Po pierwsze, metody analizy ryzyka o charakterze jakosciowym traktowane sg
jako metody prostsze i tansze, a tym samym dostepne praktycznie dla kazdej jednostki
1 w kazdej sytuacji. Jak sama nazwa wskazuje, metody te — z racji na swoj charakter —
nie wymagaja dost¢pu do danych ilosciowych. W efekcie sg one stosowane w odniesieniu
do wszystkich bez wyjatku ryzyk zidentyfikowanych na wczesniejszym etapie
1 umieszczonych w rejestrze ryzyk. Metody jakosciowe pozwalajg ograniczy¢ poczucie
niepewnosci oraz dokona¢ wstepnego podziatu ryzyk na ryzyka w danym momencie
czasowym istotne i ryzyka nieistotne. Ryzyka uznane za istotne poddawane sg dalszej
analizie, czyli analizie iloSciowej. Z kolei ryzyka nieistotne trafiajg do rejestru ryzyk
obserwowanych, w ramach ktoérego podlegaja monitoringowi. Wynika to z faktu
zmiennosci ryzyka w czasie, co powoduje konieczno$¢ systematycznego powtarzania
okreslonych dziatan (w tym przypadku analizy jakosciowej), zgodnie z planem zarzgdzania
ryzykiem przyjetym w danej jednostce.

Najpopularniejszymi metodami jakosciowymi sg tzw. metody macierzowe, ktore
pozwalajg osobno oceni¢ wptyw potencjalnego ryzyka na cele jednostki (ocena skutkow
ryzyka) i prawdopodobienstwo zmaterializowania si¢ okreslonego ryzyka, a takze ustali¢
taczny wptyw tych zmiennych. Jednostka sektora publicznego i kazda inna organizacja
zarzadzajaca ryzykiem w ramach obowigzujacych procedur wewngtrznych (plan
zarzadzania ryzykiem) z reguty zobligowana jest ,,zaprojektowac matryce pozwalajace
zobrazowac¢ kazde ryzyko na ptaszczyznie zwymiarowanej wtasnie tymi dwoma
parametrami, tj. prawdopodobienstwem i skutkiem” (Kumpiatowska, 2015, s. 176).
Dodatkowo, na etapie analizy jakosciowej uwzgledniane sg takze opinie ekspertow
1 ocena pilnosci ryzyk (uwzgledniajaca czas potrzebny na reakcje, potencjalnie bliski
termin wystgpienia ryzyka itd.).

Metody ilosciowe analizy ryzyka — w odréznieniu od metod jakosciowych, ktore
z reguly stanowig dla nich punkt wyj$cia — wykorzystujag wyspecjalizowane modele
matematyczne i bazujg na bardzo konkretnych danych. Brak takich danych uniemozliwia
zastosowanie okreslonej metody, co oznacza, ze stosowanie tych metod moze by¢
ograniczone. O ile w przypadku metod jako$ciowych zwraca si¢ czgsto uwage na
subiektywny charakter oceny (co samo w sobie nie jest ograniczeniem), to o tyle
w odniesieniu do metod jakos$ciowych podkresla si¢ gwarancje¢ obiektywizmu
(Wozniak, Wereda, 2019). Zastosowanie metod ilosciowych pozwala uzyskac¢ liczbowe
informacje (charakterystyki) ryzyk uznanych w ramach analizy jakoSciowej za istotne,
a tym samym ustali¢ ich hierarchig.

Mowigc o narzedziach wykorzystywanych w ramach analizy ilosciowej, warto
wskaza¢ przede wszystkim takie, jak: analiza wrazliwo$ci (analiza typu ,,what if”),
narzedzia probabilistyczno-statystyczne (np. metoda warto$ci oczekiwanej), jak réwniez
metody symulacyjne (np. symulacja Monte Carlo).
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Z etapem analizy ryzyka zwigzane jest ustalenie tzw. akceptowalnego poziomu
ryzyko. Zasadniczo dzialanie to traktuje si¢ jako zadanie kierownika jednostki lub
upowaznionych przez niego pracownikow, przy czym jak najbardziej wskazanym wydaje
si¢ udzial takze innych osob lub komorek. Ustalenie akceptowalnego poziomu ryzyka
w sposob odpowiedni do specyfiki dziatania jednostki wydaje si¢ kluczowg kwestia,
poniewaz przeszacowanie moze pociaggnac¢ za sobg katastroficzne skutki. Przyktadowo,
w obszarze finansowym czeg$¢ kryzysow ostatnich lat, ktore dotknety tez jednostki
sektora publicznego, miata swoje zrédto m.in. w niewtasciwym okresleniu poziomu
dopuszczalnego ryzyka.

Akceptowalny poziom ryzyka, nazywany tez apetytem na ryzyko, jest traktowany
jako istotny element zarzadzania ryzykiem, natomiast ze wzgledu na odmiennosci
interpretacyjne nie jest w petni wykorzystywany przez r6zne podmioty (Maj-Mazurek,
2019), w tym jednostki sektora publicznego. Co prawda, wytyczne ministerialne jak
najbardziej wprowadzaja to pojecie, stanowigc, ze jest to taki ,,poziom ryzyka, ktéry
kierownik jednostki jest w stanie zaakceptowac i nie podejmowac dalszych dziatan wobec
danego ryzyka” (Komunikat nr 6, 2012, s. 18), jak réwniez wymagaja, aby poziom ten
byt jasno okre§lony (opisany) oraz zakomunikowany wszystkim zainteresowanym
osobom, ale realia funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych, w tym
m.in. odgornie narzucone regulacje, powoduja w praktyce, ze dziatalno$¢ kierownika
jednostki w tym obszarze jest czesto bardzo ograniczona (Kumpialowska, 2015).

Po dokonaniu analizy ryzyka, kolejnym etapem w procesie zarzadzanie ryzykiem
jest ustalenie adekwatnej reakcji. Zgodnie z kolejnym standardem kontroli zarzadcze;j:
,» W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno si¢ okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie,
przeniesienie, wycofanie si¢, dziatanie). Nalezy okresli¢ dziatania, ktore nalezy podjac
w celu zmniejszenia danego ryzyka do akceptowanego poziomu” (Komunikat nr 23,
2009, s. 4). Warto zwrdci¢ w tym miejscu uwage, ze z punktu widzenia standardow
ustalenia reakcji zamyka niejako dziatania zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem. Podejscie
takie jest jednak bledne, gdyz kompleksowe zarzadzanie ryzykiem wymaga dodatkowo
dziatan zwigzanych z implementacjg poszczegdlnych reakcji (w okreslonych sytuacjach)
i monitorowania systemu. Co prawda, zgodnie z wytycznymi, na etapie identyfikacji
ryzyka pojawia si¢ wymodg okreslenia wtasciciela kazdego ryzyka, a zatem osoby
odpowiedzialnej ,,za zapewnienie, ze ryzyko jest zarzagdzane i monitorowane”
(Komunikat nr 6, 2012, s. 13), niemniej jednak wydaje si¢ to niewystarczajace.

Ustalanie reakcji na ryzyko moze by¢ traktowane jako kluczowy element procesu
zarzadzania ryzykiem z punktu widzenia przeciwdziatania r6znego rodzaju zagrozeniom,
a takze zapewnienia prawidlowego funkcjonowania jednostki. Oznacza to, ze po
zidentyfikowaniu i oszacowaniu ryzyk podejmowane sg decyzje dotyczace tego, w jaki
sposob i1 przy pomocy jakich dzialan maja zosta¢ rozwigzane problemy zwigzane
z poszczegbdlnymi ryzykami uznanymi w przypadku danej jednostki za istotne. W tym
miejscu warto zwroci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, reakcje sg odnoszone do
poszczegbdlnych ryzyk, a ich pozniejsze wdrozenie zalezy od okolicznosci i tego, czy
dane ryzyko faktycznie si¢ zmaterializuje. Monitorowanie tego procesu nalezy do zakresu
zadan tzw. wilasciciela reakcji na ryzyko, ktory jednak w regulacjach dotyczacych
zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym (standardy, wytyczne) nie zostat
uwzgledniony. W efekcie mozna przyjac, ze role te petni kierownik jednostki albo
upowaznione przez niego osoby. Z drugiej strony, reakcje powinny by¢ adekwatne do
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ryzyk. Oznacza to, ze zarOwno zakres reakcji, jak rowniez np. srodki finansowe oraz
zaangazowane zasoby ludzkie powinny by¢ realistycznie dopasowane do danego
ryzyka.

Wytyczne w zakresie planowania 1 zarzgdzania ryzykiem przewiduja cztery
podstawowe reakcje na ryzyko, ktére moga zosta¢ wdrozone przez jednostki sektora
publicznego: tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢ i dziatanie. Tolerowanie ryzyka,
w réznych metodykach okreslane czesto jako akceptacja, to w rzeczywistosci brak
reakcji na ryzyko. Nie jest to jednak efekt np. braku wiedzy dotyczacej istnienia ryzyka,
ale §wiadoma decyzja kierownika jednostki zwigzana z nieangazowaniem jakichkolwiek
zasobow, co czesto jest efektem oceny kosztow i1 korzys$ci potencjalnej reakcji. Kolejna
reakcja to przeniesienie ryzyka, okreslane mianem transferu, ktore polega na przekazaniu
odpowiedzialnos$ci za ryzyko innym podmiotom (np. ubezpieczycielom), oczywiscie
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. Wycofanie si¢ (unikanie) oznacza z kolei
zaniechanie dziatania, co w przypadku jednostek sektora publicznego, zobligowanych
do realizacji okreslonych zadan, moze w praktyce okaza¢ si¢ niewykonalne. Wycofanie
moze oznaczac takze — jesli istnieje taka mozliwo$¢ — przesunigcie dziatania w czasie.
Ostatnig z proponowanych reakcji jest dziatanie, ktore zwigzane jest z reguly albo
z podejmowaniem dziatan zapobiegawczych, majacych na celu ograniczenie mozliwosci
zmaterializowania si¢ okreslonych ryzyk, albo opracowaniem planéw rezerwowych na
wypadek ich wystapienia.

To, jakie reakcje znajda zastosowanie w odniesieniu do poszczegdlnych ryzyk,
wynika przede wszystkim z decyzji kierownika jednostki (lub upowaznionych osob),
a przy tym uwzglednia takie kwestie, jak: wptyw reakcji na ryzyko (w rozumieniu
prawdopodobienstwa wystapienia i skutkow), poziom akceptowanego ryzyka, relacje
kosztow wprowadzenia reakcji 1 korzysci wynikajacych z tych dziatan (Komunikat nr
6, 2012). Trzeba rowniez pamigtac, ze wynikajace z wytycznych reakcje sg jedynie
propozycjami, ktore poszczegdlne jednostki moga zastosowaé. ROwnoczes$nie jak
najbardziej mogg skorzysta¢ z innych rozwigzan, ktérych w praktyce zarzadzania
ryzykiem jest znacznie wigcej. To, co prezentuja wytyczne, wskazuje na dwie skrajne
mozliwos$ci (akceptacja, wycofanie), pomigdzy ktorymi to opcjami istnieje przestrzen
dla szerokiego spektrum rozwigzan.

Podsumowanie

Podejmujac probe oceny mechanizmoéw wprowadzonych przez ustawodawce
polskiego w zakresie zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora publicznego, warto
zwrdci¢ uwage na kilka istotnych kwestii.

1) W ostatnich latach wzrosto zainteresowanie sektora publicznego (na $wiecie)
zarzadzaniem ryzykiem, ktore staje si¢ integralnym elementem podejscia
odpowiedzialnego do gospodarowania §rodkami publicznymi. W warunkach
polskich kwestia zarzadzania ryzykiem jest wyartykulowana ustawowo jedynie
jako jeden z celow kontroli zarzadczej w ustawie o finansach publicznych
(Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 68.2). Samo ryzyko wspomniane jest
jeszcze w przepisach tej samej ustawy, odnoszacych si¢ do wewnetrznego
audytu w jednostkach sektora publicznego oraz zadan ministra finanséw
w zakresie zarzadzania dlugiem publicznym (Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, art. 79, 283-291). W warunkach dynamicznych
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2)

3)

4)

zmian dotykajacych takze sektor publiczny takie podejscie uzna¢ mozna za
niewystarczajace. Pojawia si¢ wigc koniecznos¢ rozbudowy 1 uszczegotowienia
regulacji zwigzanych z tym obszarem. Tak jak wprowadzajac instytucje kontroli
zarzadczej, ustawodawca wskazywat na potrzebe profesjonalizacji zarzadzania
w sektorze publicznym, tak obecnie takiej profesjonalizacji wymaga obszar
zarzadzania ryzykiem.

Standardy kontroli zarzadczej odnoszace si¢ do zarzgdzania ryzykiem sg —
w poréwnaniu do innych standardéw — rozbudowane, ale niewystarczajace.
Bazuja one na trzyetapowym modelu zarzadzania ryzykiem, obejmujgcym
identyfikacje, analize, a takze reakcje. Wskazanym wydaje si¢ rozbudowanie
dziatan koniecznych do realizacji w ramach procesu zarzadzania ryzykiem
w jednostkach sektora publicznego, takich jak planowanie ryzyka, uwzgledniajace
takze kontekst funkcjonowania danej jednostki, jak réwniez implementacje
reakcji oraz kontrole 1 monitorowanie systemu zarzadzania ryzykiem.
Wskazanym réwniez wydaje si¢ uaktualnienie wytycznych dotyczacych
zarzadzania ryzykiem (obecne pochodza z roku 2012) i dopasowanie ich do
obecnych uwarunkowan dziatania sektora publicznego. Przyktadowo, na
gruncie brytyjskim tzw. Pomaranczowa Ksigga Ryzyka, w kolejnym wydaniu
(2023), wskazuje (jako przestanke wprowadzenia nowych wytycznych) na
wzrost zmiennosci, zlozono$ci 1 niejednoznacznosci otoczenia, w ktérym
funkcjonuje sektor publiczny, jak rowniez pojawienie si¢ nowych wyzwan
w obszarze odpowiedzialnoS$ci za zarzadzanie sfer¢ publiczng (The Orange
Book, 2023). Argumentem przemawiajacym za takim dziataniem w warunkach
polskich moga by¢ zaré6wno okoliczno$ci gospodarcze (pandemia oraz jej
konsekwencje, sytuacja makroekonomiczna, w tym zjawiska inflacyjne,
kryzysy finansowe), uwarunkowania polityczne (wojna w Ukrainie, wzrost
zagrozenia terroryzmem), jak i technologiczne (nowoczesne technologie, Al).
To, co ma miejsce w praktyce zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym
dobrze opisuje jedna z typologii, prezentujgca takie modele zarzadzania
ryzykiem, jak: model intuicyjny, modele nasladowczy i1 model aktywnego
zarzadzania ryzykiem (Zioto, 2011). Z perspektywy czasu (od momentu
wprowadzenia kontroli zarzadczej) wydaje si¢, ze modele te dobrze pokazuja
pewng ewolucje, ktora dokonata si¢ w jednostkach sektora publicznego
w Polsce. Model intuicyjny jest to model, ktéry uwzglednia istnienie ryzyka,
jednak umiejetnosci 1 mozliwosci zarzadzania ryzykiem sg dosy¢ ograniczone.
Mozna przyjac, ze taki model znajdowat zastosowanie w pierwszym okresie
po wprowadzeniu instytucji kontroli zarzadczej. Woéwczas bowiem pojawit
si¢ wynikajacy z przepiséw obowigzek zapewnienia funkcjonowania kontroli,
zostaty wydane standardy majace jednak charakter bardzo ogdlny, a kierownicy
jednostek zostali niejako ,,wrzuceni na glteboka wode” ze §wiadomoscia,
ze za stan kontroli zarzadczej w jednostce ponosza petng odpowiedzialnos¢.
Kolejny model, to model nasladowczy, ktéry zaktada istnienie rozwigzan
wypracowanych przez innych, z ktorych — w przypadku zaistnienia okreslonych
okolicznosci — korzysta dana jednostka. To model doskonale odpowiadajacy
kolejnemu okresowi funkcjonowania kontroli zarzadczej, w ktérym pojawity
si¢ tzw. ,,dobre praktyki”, majace charakter ,,oddolny”, czyli skuteczne narzedzia
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5)

6)

sprawdzone 1 zalecane okreslonych typom jednostek (np. dziatajacych
w obszarze edukacji lub ochrony zdrowia). W przypadku wielu jednostek
mozna uznac, ze etap ten trwa nadal, jednak pewna grupa podmiotow
wypracowala na przestrzeni ostatnich lat wlasne rozwigzania i1 procedury.
Takie podejscie odpowiada ostatniemu modelowi1 zarzadzania ryzykiem, czyli
modelowi aktywnemu. Ma on charakter zindywidualizowany 1 uwzglednia
specyfike oraz zakres dziatalnoSci danej jednostki, przez co jest uznawany
za najbardziej efektywny a takze stanowi pewien pozadany sposob dziatania
w obszarze zarzadzania ryzykiem.

Z powyzszego — gtownie w kontekscie tzw. modelu nasladowczego — wynika,
ze czgsto podstawg zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora publicznego
sg rozwigzania przejmowane od innych jednostek o podobnym charakterze.
Z punktu widzenia systemowego wskazanym byloby wiec stworzenie
ogolnodostepnej 1 bazy ,,dobrych praktyk”, odnoszacych si¢ do identyfikacji
(w tym kategoryzacji) ryzyka, szacowania, przygotowania i implementacji
reakcji na ryzyko. Cenne byltoby tez stworzenie rozwigzan w zakresie zarzadzania
ryzykiem dedykowanych konkretnym typom jednostek (np. jednostkom
samorzadu terytorialnego, nawet w podziale na szczeble organizacyjne).
Osobng kwestig jest podejscie do zarzadzania ryzykiem osdb odpowiedzialnych
za funkcjonowanie jednostek sektora publicznego. Wydaje si¢ bowiem, ze
nadal obszar ten nie jest traktowany w sposob priorytetowy. Ryzyko w sektorze
publicznym jest postrzegane zasadniczo jako zagrozenie. Mozna mowic tez
o czyms takim jak ,.kultura unikania ryzyka”, w rozumieniu nieeliminowania
ryzyka, jednak ograniczania sytuacji, ktore moglyby je uwidocznié. Trzeba
pamigta¢ — 1 jest to zapewne obszar, ktory wymaga wiekszej uwagi — ze
oprocz obowigzku wynikajacego z ustawy, wskazujacego na koniecznos¢
uwzglednienia ryzyka w dziataniach z obszaru kontroli zarzadczej, istotne
jest takze zrozumienie na poziomie jednostek sektora finanséw publicznych
oraz ich kierownikdw, istoty 1 korzysci (ekonomicznych, organizacyjnych
rozwojowych), ktére wynikajg z tego zarzadzania. Oznacza to potrzebeg
traktowania zarzadzania ryzykiem jako integralnego elementu zarzadzania
kazda bez wyjatku jednostka, gdyz tylko to moze faktycznie zmieni¢ jako$¢
zarzadzania w sferze publiczne;.
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