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Podstawowy cel artykutu to zwrdcenie uwagi na zagadnienie
ryzvka w dzialalnosci podmiotow sektora finansow publicz-
nych z podkresleniem jego specyfiki. Na bazie tak sformuto-
wanego problemu w dalszej czesci artykutu przedstawiono
koncepcje zintegrowanego systemu kontroli w tych podmio-
tach jako nowoczesnego narzedzia zarzqdzania publicznego,
co wynika z przyjetych regulacji prawnych i dostosowania do
dynamiki zmian wynikajqcych z otoczenia.

WPROWADZENIE

Sektor finanséw publicznych to bardzo istotna cz¢$¢ go-
spodarki narodowej, zwigzana z gromadzeniem dochodow i
wydatkowaniem $rodkow pieni¢znych potrzebnych do do-
starczania dobr i ustug ze sfery uzytecznosci publicznej. Lata
ostatnie charakteryzuja si¢ wprowadzaniem nowych rozwia-
zan prawnych i instytucjonalnych, ktorych celem jest popra-
wa skutecznosci i efektywnosci dziatania tego sektora, w imi¢
interesu publicznego. Zarzadzanie publiczne, bazujace na te-
orii 1 praktyce zarzadzania w sektorze prywatnym/ biznesie,
w dos$¢ jednoznaczny sposob na gruncie prawnym okresla
rol¢ 1 znaczenie kontroli w podmiotach sektora finansow pub-
licznych. Przyje¢te w ustawie o finansach publicznych (uofp)
rozwigzania prawne odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej i au-
dytu wewngtrznego wyznaczaja kierunek dziatan zwigzanych
z organizacjg i funkcjonowaniem kontroli dla wszystkich pod-
miotow sektora finanséw publicznych [10].

Celem artykulu jest wykazanie specyfiki i znaczenia
kontroli w sektorze finanséw publicznych oraz zwiazku
kontroli wewnetrznej z funkcjonowaniem audytu i kontro-
li zarzadczej. W szczegolnosci wykazanie istotnos$ci prob-
lematyki ryzyka w sektorze publicznym koniecznosci jego
identyfikacji, analizy i oceny, co w sumie przeklada si¢ na
konieczno$¢ powolania i funkcjonowania zintegrowanego
systemu kontroli, jako funkcji zarzadzania publicznego/
menedzerskiego i obliguje do ustawicznego procesu maja-
cego na uwadze jego dalsze doskonalenie.

Key words: risk, control, management control, internal audit,
legality, effectiveness, efficiency, purposefulness.

The basic objective of the article is to draw attention to the
issue of risk in the activities of public finance sector entities,
underlining its specificity. On the basis of the problem formu-
lated in this article, the concepts of an integrated control sy-
stem in these entities are presented as a modern public mana-
gement tool, which results from the adopted legal regulations
and adaptation to the dynamics of changes resulting from the
environment.

PROBLEM RYZYKA W SEKTORZE
FINANSOW PUBLICZNYCH

Definicja zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym
zaklada, Ze jest to logiczna i systematyczna metoda tworze-
nia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny, dziatania, nadzoru
oraz informowania o ryzyku w sposob, ktory umozliwi orga-
nizacji minimalizacj¢ strat i maksymalizacj¢ mozliwosci [15].

Rola zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym jest
inna niz w sektorze prywatnym. Gtéwnym celem zarzadzania
ryzykiem w sektorze publicznym jest dostarczenie informacji
o miejscach (procesach), w ktorych nalezy stosowac kontrole
W sposob systematyczny. Przez podejscie procesowe nalezy
rozumie¢ identyfikacj¢ proceséw, okreslenie ich zalezno$ci
i kolejnosci, ustalenie kryteriow i metod zapewnienia oceny
skutecznosci, regularne monitorowanie, mierzenie i anali-
zowanie oraz wprowadzenie niezb¢dnych dzialan koryguja-
cych dla osiaggnigcia zaplanowanych wynikéw i doskonalenia
[12,s. 36].

Najistotniejszymi procesami zarzadzania ryzykiem w pod-
miotach sektora finanséw publicznych s3: identyfikacja i ana-
liza ryzyka, decyzja o reakcji na ryzyko i przeciwdziatanie
ryzykom zwigzanym z realizacja celu. Przepis nakazujacy wy-
konywanie zadan dotyczacych zarzadzania ryzykiem w pod-
miotach sektora finansow publicznych wynika wprost z UOP
[10].

Przez ryzyko, postugujac si¢ jedng z licznych definicji na-
lezy rozumie¢ ,, prawdopodobienstwo wystgpienia dziatania
lub zaniechania, skutkiem ktérego moze powstaé¢ szkoda w
majatku lub wizerunku firmy lub nawet uniemozliwienie rea-
lizacji zalozonych zadan i celow. Innymi stowy jest to prawdo-
podobienstwo, ktore moze, ale nie musi wystapic. Cala trudna
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sztuka oceny ryzyka polega na tym, aby prawdopodobienstwo
wystapienia ryzyka trafnie i w pore oszacowac i probowac¢ mu
zapobiec” [2, s. 49].

Identyfikacja, analiza i kontrola ryzyka, jest celem podsta-
wowym, priorytetem, umozliwiajagcym realizacj¢ wszelkich
zadan, zaréwno dla jednostki funkcjonujacej w sektorze finan-
sow publicznych (JSFP), jak rowniez w sektorze prywatnym.
,»Szybkos¢ reakcji na zaistniate odchylenia od wzorca decy-
duje o skuteczno$ci dziatan korygujacych” [6, s. 18]. Kon-
trola ryzyka warunkuje dalsze procesy w postaci tworzenia
procedur wewngtrznych, majacych na celu ustalanie celow,
monitorowanie ich wykonania, dalszg identyfikacj¢ i dalsza
analiz¢ ryzyka oraz podejmowanie dziatan naprawczych i za-
radczych. Jak podkresla R. Kuc,,btedem kontroli jest przypi-
sywanie zbyt duzej wagi czynnikom fatwo mierzalnym, pod-
czas gdy nie zwraca si¢ dostatecznej wagi na sprawy, ktore
trudno jest mierzy¢” [6, s. 20]. Kontrola to proces, ktory dzig-
ki zredagowaniu ryzyka, ma dostarczy¢ racjonalnego zapew-
nienia, ze jednostka w swojej dziatalno$ci realizuje wyzna-
czong misj¢, okreslong przez cele. Kontrola zintegrowana jest
zatem z podstawowymi procesami dziatania w tym réwniez
zarzadzania, planowania, monitorowania i wykonania zadan.
»Irudno jest wyobrazi¢ sobie efektywng i skuteczng kontro-
l¢ bez biezacego monitorowania zmian (...) bez poddawania
zgromadzonych w ten sposob informacji analizie pod katem
identyfikowania ryzyk, ich warto$ciowania, a w koncu wska-
zywania tych obszaréow, ktore powinny zosta¢ obje¢te bada-
niem kontrolnym” [14, s. 12].

Zarzadzanie ryzykiem w sektorze finansow publicznych
jest w wielu przypadkach trudniejsze od zarzadzania w sekto-
rze prywatnym, co wynika z kilku powodow takich, jak:

— zmiany na stanowiskach kierowniczych czesto nastepuja
ze wzgledow politycznych (sa wynikiem wyboréw) a nie
z tytutu posiadanej wiedzy i umiejg¢tnosci, co powoduje, ze
kierownicy jednostek organizacyjnych sektora finanséw
publicznych nie zawsze dysponuja dostateczna wiedza na
temat podmiotu ktérym maja zarzadza¢ i ryzyk z ktorymi
nalezy si¢ zmierzy¢,

— w sektorze finanséw publicznych wystepuje tez czesty
i nie jednoznaczny (bezpo$redni) brak odpowiedzialnosci
za decyzje natury finansowej, co u wielu kierownikow
i pracownikoéw powoduje brak poczucia zagrozenia (bez-
karnosc),

— ryzyka wystepujace w tym sektorze budza wiele trudnosci
w zakresie pomiaru skutkow/kosztow poniewaz majg wy-
miar nie tylko finansowy ale i spoteczny, gospodarczy oraz
polityczny,

— regulacje prawne i obowigzujace procedury w JSFP wy-
dtuzaja procesy decyzyjne przyczyniajac si¢ w wielu przy-
padkach do potggowania ryzyka lub powstania nowych ry-
zyk.

Majac na uwadze zasadno$¢ i wage zagadnienia wplywu
ryzyka na caloksztalt dziatalnosci sektora finanséw publicz-
nych i jego prawidlowego zdiagnozowania w procesie zarza-
dzania i kontroli, wprowadzono w dniu 06 grudnia 2012 r.
szczegotowe wytyczne dla jednostek sektora finansow pub-
licznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem. Ry-
zyko skwantyfikowane zostalo ,,(...) jako mozliwo$¢ zaistnie-
nia zdarzenia, ktore negatywnie wptynie na osiagnigcie celow
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i zadan. Zarzadzanie ryzykiem to procedury i polityki oraz
skoordynowane dziatania, podejmowane zarowno przez kie-
rownictwo jednostki, jak i jej pracownikow (...)”[3,s.2]. ,,Za-
rzadzanie ryzykiem jest Scisle zwigzane z celami i zadaniami
(...)"[3,5.4].

JSFP, ktore w swojej dzialalnosci zwiagzane s planami fi-
nansowymi czgsto nie posiadaja srodkow na ograniczenie ry-
zyka, co powoduje, ze wystepuje zjawisko pominigcia analizy
ryzyk lub wrgcez zlekcewazenie ich wptywu. Takie dziatanie
lub zaniechanie moze spowodowa¢ nie tylko brak realizacji
zamierzonych celow, ale pociagna¢ za soba nieodwracalne ne-
gatywne skutki dla funkcjonowania tych jednostki.

Identyfikacja ryzyka, analiza ryzyka i efektywnego nim
zarzadzania w sektorze finansow publicznych jest koniecz-
nos$cig poniewaz moze przyczyni¢ si¢ do poprawy dziatania
w takich obszarach, jak:

+ stworzenie solidnych podstaw do podejmowania decyzji

i planowania (tu przede wszystkim kontroli wewnetrznej);

+ zwigkszenie szansy wypracowania, realizacji zadan jed-
nostki — osiagnigcia celu;

+ wzmocnienie zaufania do podmiotow sektora finanséw
publicznych;

+ budowanie pozytywnego wizerunku sektora publicznego
poprzez mozliwo$¢ otwarcia si¢ na potrzeby obywateli/
klientow;

+ stworzenie klarownych procedur, ktore wykorzystaja
efektywnie wszelkie posiadane zasoby i zapobiegna nie-
oczekiwanym stratom;

+ przyniesienie znacznych oszczedno$ci w gospodarowaniu
srodkami publicznymi poprzez ograniczenie ich marno-
trawstwa.

,»Celem analizy ryzyka jest jego pomiar, polegajacy na
okresleniu prawdopodobienstwa wystapienia danego rodzaju
ryzyka oraz mozliwosci skutkow jego wystapienia. Dysponu-
jac lista typow ryzyka zidentyfikowanych dla danej jednost-
ki sektora finanséw publicznych, nalezy dokonaé ich oceny
z uwzglednieniem dwoch parametréw, tj. maksymalnego
skutku zagrozenia oraz prawdopodobienstwa jego wystapie-
nia. Procedura ta umozliwia ocen¢ poziomu ryzyka, a w kon-
sekwencji — podjecie odpowiednich dziatan majacych na celu
zminimalizowanie skutkéw tego ryzyka”[13,s.115].

Podkresli¢ nalezy, ze ryzyko powigzane jest z kosztami,
zatem reagowanie na ryzyko jest kompromisem pomig¢dzy po-
ziomem ryzyka akceptowanym przez zarzadzajacych a kosz-
tami jakie nalezy ponies$¢, aby zabezpieczy¢ si¢ przed jego
wptywem. Innymi slowy koszty podejmowanych dziatan nie
powinny by¢ wyzsze, niz spodziewane efekty.

Identyfikacja ryzyka polega na rozpoznaniu, okresleniu
i opisaniu ryzyka, ktoére moze spowodowac zagrozenie dla re-
alizacji celéw i zadan. Proces ten musi by¢ przeprowadzany
zgodnie z ustawg o finansach publicznych przynajmniej raz
w roku i w odniesieniu do celéw i zadan jednostki. W przy-
padku zmiany warunkow wynikajacych np. z otoczenia, zmia-
ny celéw czy zadan, nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji
ryzyka. Poprawne jest tez wykorzystywanie analiz z lat ubie-
glych, na bazie ktorych dokonano juz zidentyfikowania ryzyk,
okreslono ich poziom i przygotowano procedury zwigzane
Z jego ograniczeniem.
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Ze zdefiniowanej misji okreslonej dla kazdej JSFP wyni-
kaja szczegdtowe cele i zadania, przypisane juz dla poszcze-
golnych komorek organizacyjnych, ktore tacznie sg odpo-
wiedzialne za catoksztalt wykonania natozonych dziatan.
Okreslone i zidentyfikowane ryzyka, odnoszg si¢ do dziatania
konkretnej komorki organizacyjne;j.

Wykorzystujac material pochodzacy z jednej z izb skar-
bowych mozna przyktadowo przedstawi¢ przeprowadzong
w tym podmiocie sektora finanséw publicznych analizg ryzy-
ka. Przy ocenie poziomow ryzyka w urzedzie stworzono i opi-
sano otwarty katalog ryzyk, gdzie zidentyfikowano 8 obsza-
row dla dziatalnosci podstawowej, zwigzanej z bezposrednia
obstuga podatnikow (tu: 16 obszarow ryzyka i 80 ryzyk) oraz
5 obszaréw dziatalno$ci pomocniczej, niezbgdnej dla funkcjo-
nowania instytucji (tu: 14 obszaréw ryzyka i 65 ryzyk)'.

Oceny ryzyka dokonano przez oszacowanie prawdopodo-
biefistwa jego wystapienia oraz potencjalnych skutkow jakie
niesie za soba, przy zastosowaniu skali jakosciowo-ilo$cio-
wej. Wynik to okreslenie wspolczynnika istotnosci ryzyka
oraz jego poziomu, ktory jest mozliwy do zaakceptowania.
Zarowno dla prawdopodobienstwa jak i skutku, okreslono
skal¢ punktowa od 1 do 5 (1 - bardzo rzadkie Iub prawie nie-
mozliwe; 5 — pewne, katastrofalne). Wspotczynnik istotno-
$ci ryzyka o warto$ciach punktowych od 1 do 25, to iloczyn
prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka oraz potencjalnych
skutkoéw jego wystapienia. Na bazie powyzszego zbudowano
mapg¢ ryzyka, zaprezentowang ponizej (rysunek 1).

SKUTEK
katastro-
falny i e
powazny 4 8
Sredni 3 6
maty 2 4 6 8 10
nieznaczny 1 2 3 4 5
bardzo mate Srednie | wysokie | prawie
rzadkie pewne
lub
prawie
niemoz-
liwe
PRAWDOPODOBIENSTWO

Rys. 1. Mapa ryzyka ,,5x5”.
Fig. 1. Risk map ,,5x5”.
Zrédlo: [18s. 16; 17,5.42]
Saurce: [18s.16; 17,5.42]

1 Izba Skarbowa w Warszawie, otwarty katalog ryzyk z dnia 28.12.2015 r..
Przywolane tu obszary i ryzyka dotycza dziatalnos$ci jednostki urzedu
skarbowego. Obszarami sg poszczeg6Olne dzialy w strukturze organiza-
cyjnej organu, jak np. obstuga biezaca podatnikow, dzial kontroli po-
datkowej czy tez postepowan podatkowych. Dla kazdego obszaru dzia-
talnosci okreslony jest indywidualny zestaw zidentyfikowanych ryzyk,
dotyczacy juz poszczegdlnych czynnosci operacyjnych wykonywanych
przez pracownikow komorek [5].
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Mapa ryzyka stuzy do dokonania koncowej oceny ryzyka
w poszczegdlnych obszarach dziatania po to, aby dokonaé ich
hierarchizacji pod wzgledem akceptowalnego poziomu ryzy-
ka, zroznicowanego w zaleznosci od rodzaju istotnosci dane-
go ryzyka i kosztow zwigzanych z jego ograniczeniem. Taki
sposob postepowania uzna¢ nalezy za wilasciwy poniewaz
uwalnia od postgpowania z ryzykiem w sposob intuicyjny,
nieprofesjonalny. Poziomy istotnosci ryzyka (przedstawione
w tabeli nrl) wyznaczaja miedzy innymi obszary o najwigk-
szej mozliwosci wystapienia nieprawidlowosci.

Tabela 1. Poziomy istotnoSci ryzyka

Table 1. Levels of risik
Poziom
istotnosci Opis
ryzyka
niski zasadniczo nie majg wptywu na kluczowg dziatal-
1-6 nos¢ jednostki; nie uniemozliwiajg realizacji zadan i
(1-6) osiggania celéw
w tym przedziale ryzyka potencjalnie wptywaja na
sredni | kluczowa dziatalno$¢ jednostki; sa zagrozeniem dla
(8-12) | realizacji zadan i celéw; zagrazajg powstaniem strat
finansowych.

ryzyka w tym przedziale majg istotny wptyw na
kluczowa dziatalnos¢ jednostki, uniemozliwiaja
realizacje jej zadan i celéw, rodza straty finansowe

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: [3 i 13]

Source: Own study based on [3 and13]

Tak zidentyfikowane obszary stanowiag baz¢ podlegajaca
weryfikacji przez kontrole wewnetrzng w formie kwalifikacji
i ewentualnego objecia planem kontroli. W pierwszej kolejno-
$ci kontrola powinna dotyczy¢ zjawisk o najwigkszej mozli-
wosci wystapienia nieprawidlowosci.

Analiza ryzyka jest odpowiedzig na pytanie, czy i w jakim
zakresie istniejg mozliwosci osiggniecia celow jednostki, zas
cele determinuja poszukiwanie, okreslenie i badanie wszel-
kich ryzyk. Zadaniem kontroli wewnetrznej jest tu ogranicze-
nie ryzyka przez poréwnywanie stanu biezacego ze stanem
postulowanym.

Prawidtowo zdiagnozowane ryzyko jest podstawa do
tworzenia mechanizmow nadzoru, oceny i kontroli w samej
jednostce (w postaci kontroli funkcjonalnej, dokonywanej
w ramach nadzoru shuzbowego przez kierownikow komorek
organizacyjnych) oraz dla kontroli wewngtrznej, ktora okre-
$la procedury i metody ukierunkowane na zebranie dowo-
dow w zakresie stwierdzonych bleddéw i nieprawidtowosci.
W przypadku wystapienia i wykrycia zdarzen niepozadanych,
zaniedban, btedow lub naduzy¢, powinna réwniez wskazaé
osoby odpowiedzialne. Instytucjonalna kontrola wewnetrzna
dokonuje w ten sposob, rowniez oceny funkcjonalnej kontro-
li wewnetrznej wykonywanej przez kierownikéw wszystkich
szczebli a odnoszacej si¢ do pracy podleglych im pracowni-
kéw. ,, W trakcie kontroli mozna wprowadzac poprawki i usta-
la¢ odpowiednie narzedzia zarzadzania ryzykiem. Uwzgled-
nia si¢ tez czynniki wywotujace ryzyko” [2, s. 51].
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MIEJSCE IDENTYFIKACJI, ANALIZY
| OCENY RYZYKA W ZINTEGROWANYM
SYSTEMIE KONTROLI SEKTORA
FINANSOW PUBLICZNYCH

Kontrola dziatalnosci JSFP w zakresie identyfikacji ryzyk
i nastepnie zarzadzanie ryzykiem dotyczy kilku obszaréw. Do
najwazniejszych ryzyk, na ktére narazone sa podmioty sekto-
ra publicznego zaliczy¢ nalezy:
— ryzyko operacyjne
— ryzyko prawne
— ryzyko zwigzane z naruszeniem dyscypliny finanséw pub-
licznych.

Czynnikami ryzyka operacyjnego moga by¢ doswiadcze-
nie i kwalifikacje pracownikow, struktura podmiotu i zasady
funkcjonowania poszczegoélnych komorek organizacyjnych,
przeplyw informacji wewnatrz jednostki organizacyjnej i zasa-
dy wspotpracy migdzy poszczegdlnymi pracownikami. Ryzyko
prawne wynika z mato przejrzystego, malo stabilnego prawa
i btednej lub niewtasciwej interpretacji i wdrozenia w formie
konkretnych decyzji.

Jak podkresla O. Martyniuk, specyficznym dla sektora fi-
nanséw publicznych jest ryzyko zwigzane z naruszeniem dy-
scypliny finansow publicznych, ktore jest kompilacja trzech
rodzajow ryzyk:

— ryzyka plynnosci — wynikajacego gltéwnie z zaciagnia
nadmiernych zobowiazan, przekraczajacych ustalone pro-
gi i limity,

— ryzyka operacyjnego — powodowane btedami pracowni-
kéw np.: zignorowanie zapisOw ustawy o zamowieniach
publicznych, ustawy ordynacja podatkowa,

— ryzyka prawnego zwigzanego z przekroczeniem upraw-
nien, przygotowaniem niewlasciwej decyzji zwigzanej
z wydatkowaniem $rodkéw publicznych lub zacigganiem
zobowigzan bez odpowiedniej uchwaly organu stanowia-
cego, czy tez przekroczenie ustawowych terminow; [8,
s. 83-84].

Identyfikacja i ograniczanie ww ryzyk wymaga funkcjo-
nowania w JSFP zintegrowanego systemu kontroli, sktadaja-
cego si¢ takich elementow, jak: kontrola wewngtrzna, audyt
wewnetrzny 1 kontrola zarzadcza. W zakresie tych czynnosci
kontrolnych i audytorskich wystepuja obszary, ktore si¢ wza-
jemnie zazebiajg i uzupehniaja, ich wlasciwe okreslenie a na-
stepnie skorelowanie dziatan powinno leze¢ u podstaw funk-
cjonowania procesu zarzadzania ryzykiem. W syntetycznej
formie poréwnanie dotyczace trzech wymienionych obszarow
prezentowane jest tabeli nr 2.

Wymienione powyzej elementy skladaja si¢ na spojny
system nastawiony na optymalizacj¢ procesu zarzadzania
w sektorze finansow publicznych, ktérego zadaniem jest gro-
madzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych poprzez prze-
strzeganie zasad wynikajacych z regulacji prawnych i dobrych
praktyk biznesu gdzie problem ryzyka jego identyfikacji i po-
tencjalnej eliminacji jest zagadnieniem kluczowym.
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REGULACJE PRAWNE | ICH WPLYW
NA USPRAWNIENIE PROCESU
ZARZADZANIA W SEKTORZE
FINANSOW PUBLICZNYCH

Kwestia dotyczaca kontroli procesow zwigzanych z groma-
dzeniem i rozdysponowywaniem $rodkow publicznych przez
wszystkie JSFP opiera si¢ o zasady; legalnoSci, jawnosci
i przejrzystosci [ 10]. Celem zasadniczym jest ocena realizacji
celow podmiotéw sektora publicznego pod katem skuteczne-
go i efektywnego dziatania. Efektywno$é dotyczy uzyskania
jak najkorzystniejszej relacji pomiedzy produktami dzialan
(np. wydanymi decyzjami administracyjnymi, zakonczonymi
sprawami, przeprowadzonymi szkoleniami) a poniesionymi
nakladami. Skuteczno$¢ dotyczy natomiast relacji pomiedzy
rezultatami a produktami oraz stopnia realizacji celu. Przykta-
dowo ocena efektywnosci dzialania dotyczy analizy kosztow
przeszkolenia jednego bezrobotnego, a skuteczno$¢ szkolen
— analiza relacji liczby bezrobotnych, ktoérzy znalezli prace
w wyniku nabycia podczas szkolen nowych umiejetnosci
w stosunku do liczby przeszkolonych. Pelny zakres kontroli do-
tyczy takze formutowania odpowiedzi na temat celowosci po-
dejmowanych dziatan ich rzetelno$ci i gospodarnosci. Przez go-
spodarno$é nalezy rozumie¢ przestrzeganie zasady celowos$ci
1 oszczednos$ci przy dokonywaniu wydatkéw z zachowaniem
termindw realizacji zadan. W kategoriach gospodarno$ci oce-
niane jest dysponowanie srodkami finansowymi i materialnymi.
Rzetelno$¢ z kolei bada czy wypehianie obowigzkow byto wy-
konywane z nalezyta staranno$cia, sumiennie i we wlasciwym
czasie. Kontrola w tym zakresie bada takze dowody finanso-
we dotyczace poniesionych wydatkéw. Pelny zakres kontroli
przedstawia rys. nr 2.

W sektorze finanséw publicznych kontroli podlegaja:

+ zasoby ludzkie — doskonalenie zawodowe pracownikow,
dziatalno$¢ socjalno-bytowa, bezpieczenstwo i higiena
pracy, kontakty migdzyludzkie (atmosfera w pracy),

+ zasoby rzeczowe oraz inne aktywa — aktywa trwale i ob-
rotowe/ majatek,

+ zasoby finansowe — kapitaly i $rodki zewnetrzne oraz
zrédha ich pozyskiwania, wpltyw aktywow trwatych i ob-
rotowych na finanse jednostki, wynik finansowy,

+ zasoby informacyjne — rowniez zapisane na no$niach
magnetycznych — informacje zawarte w ksiegach rachun-
kowych, informacje dokumentujace zdarzenia gospodar-

cze (umowy, zlecenia, dowody zakupu, przychody, rozra-
chunki).

Tak szeroki zakres wynika z art.68 ustawy o finansach pub-
licznych, w ktorym zapisano, ze kontrola zarzadcza ,,to ogét
dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw
i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy”.

Zakres kontroli zarzadczej obejmuje wicle aspektow dzia-
falnosci JSFP. Kontrola jest jedng z funkcji zarzadzania jed-
nostka. Podstawowym elementem kontroli zarzadczej w JSFP
jest odpowiedzialno$¢ kazdego kierownika jednostki za wdro-
zenie 1 monitorowanie wszystkich elementéw kontroli zarzad-
czej (patrz tabela nr 3).
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Tabela 2. Poréwnanie: kontroli wewnetrznej, audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej

Table 2. Comparison of internal control, internal audit and management check

Kontrola wewnetrzna

Audyt wewnetrzny

Kontrola zarzadcza

Zakres
podmiotowy

Jest prowadzona w JSFP w sposéb
ustalony przez kierownika jed-
nostki.

Jest prowadzony w JSFP okreslonych art.
274 Ustawy o finansach publicznych

Jest prowadzona we wszystkich
JSFP

Zakres
przedmiotowy

Dotyczy proceséw dotyczacych
gromadzenia i rozdysponowania
srodkéw publicznych oraz gospo-

darowania mieniem.
Za jej posrednictwem kierownictwo
JSFP ma zdoby¢ pewnos¢, ze wszel-
kie procesy za ktdrych funkcjonow-
nie odpowiada przebiegajq tak aby
zminimalizowac mozliwos¢ powsta-
nia nieprawidfowosci, oszustwa,
btedu czy niegospodarnosci.

Dotyczy systematycznej oceny kontroli
zarzadczej w jednostce; obejmuja czyn-
nosci doradcze majace na celu uspraw-
nienie funkcjonowania jednostki.
Przez ocene kontroli zarzqdczej petni
funkcje kontrolng, sprawuje nadzdér nad
kontrolg wewnetrzng.

Dotyczy zgodnosci dziatalnosci z
przepisami i procedurami we-
wnetrznymi. Dotyczy skuteczno-
sci i efektywnosci dziatania oraz
przeptywu informacji, zarzadzania
ryzykiem, ochrony zasobéw, wiary-
godnosci sprawozdan i przestrze-
gania zasad etycznego postepo-
wania - art. 68 Ustawy o finansach
publicznych.

odpowiedzialne

Obszar Podstawowym obszarem jest Wszystkie obszary dziatalnosci JSFP Wszystkie obszary dziatalnosci JSFP
dziatania obszar finansowy
Osoby Kierownik jednostki Kierownik jednostki Kierownik jednostki

Osoby
realizujace

Kierownicy jednostek, gtéwni
ksiegowi upowaznieni pracownicy
komérek finansowych i operacyj-
nych

Audytorzy wewnetrzni lub zewnetrzni

Kierownicy jednostek, gtéwni ksie-

gowi, osoby zatrudnione na stano-

wiskach kierowniczych, pracownicy
jednostki

Czestotliwos¢ Ocena prowadzona w sposob

Ocena dokonywana w sposéb ciagty, ale
z rézna czestotliwoscig w poszczegdinych
obszarach w zaleznosci od oceny ryzyka
danej dziatalnosci. Audyt winien dotyczyc
stanu ex ante (przed wystqpieniem danego
zjawiska).

Ocena prowadzona po zakornczeniu
roku w formie oSwiadczenia o stanie
kontroli zarzqdczej. Istnieje moZliwos¢
aktualizacji planu pracy do 15.08.
kazdego roku w zakresie oceny ryzyka
- Zarzqdzenie Nr 49 Ministra Finan-
séw z dnia 01 grudnia 2011 r..

Ocena dotyczy procedur dziatania. Ma
charakter systemowy

Ocena dotyczy procedur dziatania.
Ma charakter systemowy

badan ciagty zmozliwosciq kontroli doraz-
nych. Kontrola dotyczy stanu ex post
(juz zaistniatego).
Sposéb Ocena obejmuje zaréwno dzia-
oceny fania zarzadcze kierownika, jak i
poszczegdlnych pracownikéw. Ma
charakter indywidualny
Cel Wykrywanie btedéw i nieprawid-

fowosci z okresleniem odpowie-

dzialnosci. Ochrona majatku oraz

wzmochienie procesow zarzadza-
nia w JSFP.

Poréwnuje stan aktualny ze stanem
pozqdanym. Bez funkgji kontroli
wewnetrznej, stanowiqcej forme

nadzoru nad prawidtowosciq dzia-
talnosci, jednostka nie ma mozli-
wosci dziatan bez strat w dfuzszej

perspektywie czasu.

Udzielenie racjonalnej opinii o prawidto-
wym dziataniu i efektywnosci systemoéw
kontroli zarzadczej. Wniesienie wartosci
dodanej poprzez informacje zwrotnq dla
zarzqdzajqcych. Dokonuje monitoringu
kontroli wewnetrznej i zarzqdczej,okresla
stabe ogniwa w procesie dziatalnosci. Ana-
lizujgc procesy, tworzy gotowy, obiektywny
obraz rzeczywistosci, co sprzyja wytworze-
niu wartosci dodanej w formie mozliwych
do wykorzystania ulepszen jednotki.
Przyczynia sie do usprawnia procesow za-
rzqdzania ryzykiem. Nadzoruje wraz z po-
wotanymi Komitetami Audytu catoksztaft
dziatalnosci jednostki i okresla efektywnos¢
posiadanych przez niq zasobdw.

Zapewnienie realizacji celéw i zadan
w sposdb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i termino - wy.
Kontrola wszelkich procesow i zjawisk
w jednostkach powiqzanych. Diagno-
zowanie catoksztattu dziatania JSFP
weryfikacja sprawnosci zarzqdzania
oraz mozliwosci realizacji zadan i
celow.

Petni funkcje zarzqdczq poprzez rea-
lizacje planu dziatalnosci okreslonq
przez cele.

Informacja zwrotna stanowi pod-
stawe do prognozowania dalszych
dziatan na kolejne okresy oraz stuzy
do przeprowadzenia korekty celéw
jednostki

* kursywq dodano uzupetnienia wlasne
Zrodlo: [8,s.37-39]
Source: [8,s.37-39]
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| ZAKRES KONTROLI |

Wykrywanie nieprawidtowosci w funkcjonowaniu zmierzajgce
do podniesienia sprawnosci i skutecznosci dziatania

/ \

Zbadanie kazdego elementu stanu Kryteria oceny stanu faktycznego
faktycznego i poréwnanie go z obowigzujaca
dla niego normg prawng oraz ustalenie odchylen l

od tej normy.

Pod uwage bierzemy tak normy rangi Legalnos¢ — zgodnos¢ z prawem

ustawowej jak i akty prawne na podstawie l
tych norm uchwalone
(np. akty prawa miejscowego) Celowos¢ — ocena pod wzgledem

realizacji wczesniej przyjetych celow

l

Rzetelnos¢ — ocena dziatania pod katem
zachowania nalezytej starannosci w toku

realizacji zadan
Dostarczenie informacji
o odchyleniach pozytywnych l
i negatywnych. Gospodarnosé — ocena zwigzana

z optymalnym wykorzystaniem srodkow
finansowych i materialnych

Rys. 2. Zakres kontroli.
Fig. 2. Scope of the inspection.

Zrodlo: Opracowanie wilasne [1, s. 134]
Source: Own elaboration [1, p. 134]

Tabela 3. Obszary i funkcje kontroli zarzadczej
Table 3. Areas and functions of management check

Obszar kontroli Funkcja
Zarzqdzanie ma na celu zwiekszenie prawdopodobieristwa osiggniecia celéw jednostki poprzez: okreslanie celéw i monitorowa-
ryzykiem nie realizacji zadan, identyfikacje ryzyka, analize ryzyka, reakcje na ryzyko i dziatania zaradcze.
Srodowisko - stanowi baze wyjsciowg dla modelu; okresla catoksztatt dziatalnosci jednostki i jej wszelkie rozwigzania technicz-
wewnetrzne no-organizacyjne, wyposazenie, zastosowane regulacje, powigzania wraz z zasobami ludzkimi, ich umiejetnos-

ciami, kompetencjami i zasadami etycznymi;

- skutecznos¢ konstrukgji kontroli zarzadczej jak i wewnetrznej zalezy od sposobu wykonania pracy przez pra-
cownikdéw i od zrozumienia misji firmy;

- w ramach prawidtowo zbudowanego i poprawnie funkcjonujacego srodowiska organizacja realizuje zatozone
cele, polityki i strategie.

Mechanizmy | - wszelkie zasady i procedury kontrolne, ktére powinny umozliwi¢ wykonanie zaplanowanych zadan i celéw
kontroli jednostki, biezacy nadzér oraz ochrone zasobdw;

- stanowig bariere ochronna dla wszelkich ryzyk mogacych zaktéci¢ wykonywanie zadan i realizacje celéw, zatem
winny by¢ wprost pochodng zidentyfikowanych zagrozen i odpowiedzia na nie;

- powinny zapewniac ciggtos¢ dziatalnosci jednostki;

- sg odpowiedzig na konkretne ryzyko;

- oceniane przez kontrole wewnatrz jednostki;

- system kontroli winien by¢ efektywny, adekwatny i ustanowiony w oparciu o wytyczne w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem.

Efektywnos¢ postrzegana jest jako maksymalizacja tj. osiagniecie najlepszego efektu przy minimalnych naktadach.

Adekwatnos¢, gdy ustanowione mechanizmy kontroli skutecznie przeciwdziatajg wptywowi ryzyka okreslonego dla

danego ryzyka dla danej jednostki.

Informacja - zapewnienie biezacego dostepu do informacji zwrotnych wewnetrznych i zewnetrznych, dotyczacych aktualne-
i komunikacja go poziomu wykonywania zadan i ich realizacji w stosunku do planu;
- wszelkie informacje dla kierownictwa w formie np. kluczowych danych, mierzalnych wskaznikéw, pomagajacych
w biezacym zarzadzaniu.

Monitorowanie | - zagadnienia zwigzane z oceng skutecznosci samej kontroli zarzadczej i jej elementow poprzez samoocene i infor-
iocena macje zwrotne z audytu wewnetrznego oraz komitetéw audytu;
- celem zasadniczym jest uzyskanie wyniku koncowego o faktycznym stanie kontroli zarzadcze;j.

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie [1, 3, 4]
Source: Own study based on [1, 3, 4]
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Kazdy z wymienionych elementow kontroli zarzadczej
jest rownie istotny i powigzany z pozostatymi. Ich prawidto-
we funkcjonowanie determinuje skutecznos$¢ zarzadzania ry-
zykiem. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szcze-
goblnosci (art. 68 uofp):

+ zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewngtrznymi;

+ skutecznosci 1 efektywnos$ci dzialania; wiarygodnosci
sprawozdan;

+ ochrony zasobow;

+ przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowa-
nia;

+ efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

+ zarzadzania ryzykiem.

»Wprowadzenie systemu zarzadzania ryzykiem bez
uwzglednienia funkcjonujagcych rozwigzan w pozostatych
elementach kontroli zarzadczej moze by¢ nieefektywne lub
wrecz nieskuteczne[3, s. 3]. Koniecznos¢ uwypuklenia za-
gadnienia ryzyka wynika z faktu, iz podstawa kontroli jest
planowanie, okreslanie celow. ,,Cel to pozadany przyszty stan
rzeczy, (...) podejmowanych dziatan” [13, s. 48]. ,,Wlasciwa
identyfikacja ryzyk obszaréw poddawanych kontroli (...) po-
lega (...) na wskazaniu mozliwych zagrozen (zdarzen), ktore
moga wystapic jako przeszkody w realizacji celow podmiotu
publicznego, okreslonych dla poddawanego analizie obszaru
dziatalnos$ci. Planujac dzialalno$¢ kontrolng nalezy identyfi-
kowa¢ ryzyko zaréwno dotyczace catego podmiotu publicz-
nego, jak i odnoszace si¢ do kazdego istotnego obszaru jego
dziatalnosci” [14, s. 16].

Ustawa o finansach publicznych czyni Ministra Finanséw
odpowiedzialnym za realizacj¢ zadan w zakresie koordynacji
kontroli zarzadczej w JSFP. Do najwazniejszych z nich zgod-
nie z art. 70 uofp nalezy: upowszechnianie standardow kon-
troli zarzadczej zgodnych z migdzynarodowymi standardami.
Owe standardy stanowia uporzadkowany zbior wskazowek,
ktére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli za-
rzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i dosko-
nalenia systemow kontroli zarzadczej [8].

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkow: mini-
stra w kierowanych przez niego dziatach administracji, wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego i kierownikow innych jed-
nostek organizacyjnych sektora finansow publicznych.

PODSUMOWANIE

Z punktu widzenia zarzadzania organizacja kontrola po-
strzegana jest poprzez pryzmat dwoch réznorodnych syste-
méw a mianowicie zarzadczego oraz wspomagajacego za-
rzadzanie. Pierwszy z nich zwigzany jest ze sprawowaniem
wladzy i oznacza przyjecie systemu zarzadzania, ktore to po-
zwala na uzyskanie pewnosci, ze zamierzone cele jednostki
zostang osiagnigte. Drugie ujgcie odnosi si¢ do kontroli jako
czynnosci, weryfikujacej i oceniajacej prawidtowos¢ dziatania
organizacji. Zintegrowany system kontroli zalecany dla JSFP
powinien spelnia¢ wymagania stawiane JSFP, ktore dzialaja
podobnie jak przedsigbiorstwa w dynamicznie zmieniajacym
si¢ otoczeniu. System ten tworza kontrola wewngtrzna, audyt

123

i kontrola zarzadcza. Poprawne funkcjonowanie systemu po-
winno nie tylko przyczynia¢ si¢ do minimalizowania niepra-
widlowos$ci, powstatych na bazie zdiagnozowanych ryzyk,
ale takze do ich ograniczenia poprzez sygnalizacje mozliwo-
$ci pojawienia si¢ nowych ryzyk. W tym kontekscie problem
identyfikacji i analizy ryzyka stanowi najistotniejszy element.

Przy nieprawidtowo okreslonym ryzyku, zakwalifikowaniu
go do nieodpowiedniego obszaru, wystapi mozliwos¢ zasto-
sowania zle dobranej procedury i braku objecia go procesem
kontrolnym. Konsekwencjg moze by¢ nie tylko wystgpienie
1 narastanie nieprawidtowosci, ale rowniez brak realizacji ce-
16w w postaci zanizenia poziomu planowanych wielkosci, np.:
naleznosci podatkowych do budzetu, czy ujemny wpltyw na
zasoby finansowe lub wizerunek JSFP. Poprawnie funkcjonu-
jacy system kontroli ma zasadnicze znaczenie dla sprawnego
i efektywnego zarzadzania srodkami i mieniem publicznym.

Dzialania z zakresu identyfikacji, oszacowania, mierzal-
nosci i wptywu okreslonych ryzyk wystepujacych w konkret-
nej JSFP, to rowniez okreslenie rodzaju reakcji na ryzyko po-
przez np.:

— wprowadzenie dodatkowych procedur w celu zmniejsza-
nia ryzyk;

— przeniesienie ryzyka w formie ubezpieczenia, czyli prze-
niesienie jego skutkéw na podmiot zewnetrzny,

— zakonczenie dziatan obarczonych ryzykiem,

— tolerowanie ryzyka, czyli $wiadome przyzwolenie na jego
istnienie z uwagi np. na nieproporcjonalnie wysokie kosz-
ty w odniesieniu do potencjalnych korzysci.

W zintegrowanym systemie kontroli JSFP zarzadzanie
ryzykiem jest problemem kluczowym poniewaz stuzy op-
tymalizacji procesow i zadan, ktore realizuja JSFP w ciagle
zmieniajagcym si¢ otoczeniu, dlatego tez wymaga rowniez
ustawicznych badan i analiz, ktore podlegaja procesom ewa-
luacji.
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