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© Standardy kontroli zarzadczej - cele i zarzadzanie ryzykiem

Isnieje grupa standarddw, ktéra podpowiada po pierwsze, iz jasne okre$lenie misji moze sprzy-
jac¢ ustaleniu hierarchii celéw i zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem w jednostce. Po
drugie, zarzadzanie ryzykiem (risk management) ma na celu zwiekszenie prawdopodobierstwa
osiaggniecia celéw i realizacji zadan. | po trzecie - jesli proces zarzadzania ryzykiem ma byc
zorganizowany w sposob nalezyty, powinien byc dokumentowany. To oczywiscie tylko wskazowki
wyjsciowe, ktore doznaja rozwiniecia w ramach poszczegolnych standardow mieszczacych sie
w niniejszej grupie, do ktorych naleza: misja, okreslanie celow i zadah, monitorowanie i ocena
ich realizacji oraz zespot ScisSle skorelowanych ze soba ze wzgledu na sekwencje czasowe
standardow odnoszonych do ryzyka, tj. identyfikacja, analiza i reakcja na ryzyko.

Kazda jednostka powinna mie¢ swoja wtasna filozofie zarzadzania ryzykiem. Kwestia do ustalenia w kon-
kretnym przypadku jest przebadanie:

1. jak dobrze zarzadzanie ryzykiem jest rozwiniete;

2. czy jest wyrazne czy dorozumiane;

3. jak pracownicy jednostki rozumieja i przyjmuja te procesy, jako czes¢ kultury ich organizacji. Aby po-
wyzsze zatozenia przetozy¢ na praktyke, pozadane sa rozmowy i otwarta komunikacja na temat ryzyk,
ich wzajemnych powiazan, a zwtaszcza ich wptywu na cele jednostki, gdyz sg one oznaka pozytywnej,
proaktywnej kultury zarzadzania ryzykiem w takiej jednostce’.

O Misja

Chcac zapewni¢ prawidtowe zarzadzanie jednostka, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wskazania celu istnienia tej
jednostki w postaci krotkiego i syntetycznego opisu misji.

W przypadku kazdej z jednostek (na kazdym z poziomow) objetych systemem kontroli zarzadczej mozemy
poddac pod rozwage uchwycenie najwazniejszego powodu jej istnienia (filozofie funkcjonowania), najwaz-
niejszego celu w zakresie $wiadczenia ustug dla obywateli (sprecyzowany obszar dziatalnosci). Tworzac
misje, rozwazamy kwestie, takie jak: czym jednostka powinna sie zajmowac¢, co chce oferowac obywate-
lom. Misja organizacji sektora publicznego wynika z kierunkéw polityki publicznej, a takze jej umocowania
ustawowego. Jest to ,racja bytu” organizacji. Misja urzedu jednostki samorzadu terytorialnego powinna sie
odnosi¢ odpowiednio do tej jednostki.

Dobrze skonstruowana misja powinna nawigzywac¢ do podstawowych dla jednostki wartosci. W demo-
kratycznym panstwie prawnym wartosci powinny by¢ fundamentem, na ktérym opiera sie funkcjonowanie
kazdego konkretnego podmiotu przynaleznego do sektora publicznego. Organizacje sektora publicznego
jeszcze w wigekszym stopniu niz przedsiebiorstwa prywatne, ktére sg zalezne od zasad gospodarki rynko-
wej, musza kultywowac wartosci, takie jak: demokracja, rzady prawa, zorientowanie na obywatela, rézno-
rodnos¢ i rownos¢ ptci, nalezyte srodowisko pracy, zapobieganie korupcji, odpowiedzialnos$¢ spoteczna
i antydyskryminacjaZ
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Opis niniejszego standardu rozpocza¢ nalezy de facto od wizji, bedacej wygenerowaniem idealnej kon-
cepcji jednostki, dla ktorej jest tworzona. Okresla ona, jak jednostka chce by¢ postrzegana, stanowiac
- w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego — wyraz wspoélnych aspiracji w tym obszarze zaréwno
wtadz, jak i mieszkancédw (w ramach koncepcji wspétzarzadzania). Wizja buduje docelowy stan w przyszto-
$ci, pokazujacy, w ktérym kierunku jednostka chce planowaé swoj rozwoj, osiagalne wyobrazenie (lub
aspiracje) tego, co organizacja pragnie robi¢ i gdzie pragnie dotrze¢®. Skoro méwimy o wizualizacji stanu,
obrazu pozadanego, powinna by¢ ona ambitna (bo ma motywowac), ale realistyczna (do zmaterializowania
dzieki zrealizowanej z powodzeniem strategii jednostki).

Natomiast misja to rozbudowanie i skonkretyzowanie wizji, co ma nastepnie przetozy¢ sie na prawidtowe
sformutowanie strategii jednostki. To syntetyczny opis sposobu wtasciwego postepowania dla realizacji
wizji. Z wizji (ale i misji) wynikaja cele strategiczne, bedace jej konkretyzacja. Przechodzimy zatem od
form jak najbardziej ogélnych do bardziej szczegdtowych, przy zatozeniu ich wzajemnej kompatybilnosci.
Wchodzimy tu na obszar zarzadzania strategicznego, czyli wyznaczania i osiggania kluczowych celéw dla
realizacji wizji i misji. Jesli samorzad ma sie realnie rozwija¢, zarzadzanie takie (a raczej wspétzarzadza-
nie) jest koniecznos$cia. Albo samorzad strategicznie sie rozwija, albo doraznie trwa. Pytanie, czy przetrwa
(przyktad: gmina Ostrowice). Dla sporzadzenia optymalnej wizji, misji, a nastepnie strategii jednostki sa-
morzadu terytorialnego konieczne jest zaangazowanie koncepcyjne zaréwno wtadz, jak i mieszkancow (czy
szerzej: aktorow zewnetrznych) danej wspélnoty samorzadowej. Partycypacyjne wspéttworzenie zaréwno
wizji, misji, jak i strategii rozwoju na danym poziomie warunkuje internalizacje zatozen z nich wyptywaja-
cych i prawidtowe, zaangazowane wykonanie.

Misja czy wizja nie musza by¢ spisane w postaci formalnego dokumentu. Jednakze forma pisemna daje
mozliwos¢ ich upowszechnienia w szerszym kregu odbiorcéw*. W odniesieniu do poziomu jednostek sa-
morzadu terytorialnego chodzi gtéwnie o upowszechnienie jej posréd mieszkarncow danej wspdlnoty.
Oczywiscie wizja czy misja moga by¢ formutowane patetycznie badZ podniosle, ale powinny by¢ czytelne.
Bez ich zrozumienia trudno przyja¢, ze beda motywatorem dziatan. Siegajac do praktycznych przyktadow:
jesli przy kreowaniu misji niektorych jednostek samorzadu terytorialnego czytamy o dyskontowaniu,
endogenicznym potencjale i paradygmacie rozwoju sustensywnego, na co naktadamy procesy internacjo-
nalizacji, to wida¢, ze stawia sie tam na rozwoj dogtebnie inteligentny.

Przemyslane okreslenie wizji, potem misji jednostki moze sprzyja¢ ustaleniu hierarchii jej celéow i zadan,
w konsekwencji stuzy¢ efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem, jak i przetozy¢ sie na catosciowe strategicz-
ne zarzadzanie jednostka. Sa to narzedzia dajace szanse na rozwoj, stad warto je w sposob przemyslany
wykorzystywac. Punktem wyjscia dla tych procesow jest diagnoza stanu obecnego (ktéra ma odzwierciedlaé
specyficzne dla kazdej jednostki warunki i realne mozliwosci rozwojowe), co pozwala ustali¢ mozliwos¢
wykorzystania potencjatu, ktorym jednostka dysponuje, a przez okresSlenie celow i zadan - lepsze
wykorzystanie i ewentualne zwigkszenie tego co jest. Diagnoza to punkt wyjscia, wizja zas to stan docelowy
- idealny. Na bazie tego co jest, nalezy wyeksponowac szanse, mozliwosci, kierunki rozwoju, ale rowniez
nieodtacznie zwigzane z nimi zagrozenia. W praktyce sigega sie tutaj po model analizy SWOT (Strength - sil-
ne strony, Weaknesses - stabe strony, Opportunities — szanse, Threats - zagrozenia), ktory sprowadza sie
do oceny zasobéw spoteczno-ekonomicznych danej jednostki w Swietle pojawiajacych sie szans i zagrozen
wystepujacych w jej otoczeniu.
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Prawidtowo wykonana analiza SWOT stanowi cenny wktad dla konstruowania strategii jednostki. Przy za-
rzadzaniu strategicznym analizujemy nie tylko swoj potencjat, ale powinnismy popatrze¢ na ,sasiadow”,
co stwarza grunt do podjecia wspotpracy. Rozwéj samorzaddw jest przeciez uwarunkowany nie tylko we-
wnetrznie, ale musimy go umiejscawia¢ i synchronizowac¢ w szerszym kontekscie: wojewddztwo, kraj, Unia
Europejska. Czyli zatozenia zarzadzania strategicznego w konkretnej jednostce wyrasta¢ powinny lokalnie/
oddolnie z jednoczesnym wpisaniem sie¢ w to co odgoérne (szczebel krajowy, unijny). Procesy niniejsze
opieraja sie bardzo silnie na zatozeniach rozwinigtych w ramach standardéw odnoszonych do komunikacji.

Wizja i misja sa kanwa dla stworzenia strategii. W konteks$cie zarzadzania sektorem publicznym strategie
jednostek terytorialnych nalezy postrzegac jako istotny instrument pozwalajacy na usprawnienie i racjona-
lizacje dziatan stuzacych wspomaganiu proceséw zarzadzania i rozwoju tych jednostek. W odniesieniu do
szczebla samorzadu regionalnego przywotac nalezy stosowne regulacje ustawy o samorzadzie wojewddz-
twa’. Samorzad wojewddztwa okresla strategie rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajaca w szczegdlnosci ta-
kie cele, jak: pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej mieszkancéw, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej; pobudzanie aktywnosci
gospodarczej; podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa; zacho-
wanie wartosci sSrodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen;
ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. W strategii rozwoju wojewddztwa wydziela sie okres nie-
wykraczajacy poza objety aktualnie obowiagzujaca $redniookresowa strategia rozwoju kraju. W swej tresci
miesci ona diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej wojewodztwa; okreslenie celéw strategicznych po-
lityki rozwoju wojewddztwa; okreslenie kierunkéw dziatan podejmowanych przez samorzad wojewddztwa
dla osiagniecia celéw strategicznych polityki rozwoju wojewddztwa. Dazac do kompatybilnosci zarzadzania
rozwojem na szczeblu samorzadowym ze szczeblem krajowym, strategia ta uwzglednia cele $redniookre-
sowej strategii rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii ponadregio-
nalnych, a takze cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Efektywne osiaganie
celow rozwojowych na poziomie catego kraju mozliwe jest tylko poprzez synchronizacje i synergie dziatan
podejmowanych na réznych poziomach zarzadzania - krajowym, regionalnym i lokalnym - tworzac warunki
wspdtpracy administracji z podmiotami/aktorami zewnetrznymi.

W kontekscie wielokrotnie juz przywotywanej koncepcji wspdtzarzadzania zwréci¢ nalezy szczegdlng uwa-
ge na wspotprace z podmiotami/aktorami zewnetrznymi przy jej formutowaniu, a nastepnie realizacji.
Samorzad wojewodztwa wspotpracuje tu w szczegélnosci z: jednostkami lokalnego samorzadu teryto-
rialnego z obszaru wojewodztwa oraz z samorzadem gospodarczym i zawodowym, administracja rzadowa
(szczegblnie z wojewoda), innymi wojewddztwami, organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymie-
nionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®, jak i szkotami wyzszy-
mi i jednostkami naukowo-badawczymi. Z uwagi na uwarunkowania zewnetrzne moze réwniez wspotpra-
cowac z organizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwtaszcza sasiednich®. Dodatkowo
strategia musi reagowa¢ na zachodzace przeobrazenia (powinna by¢ monitorowana), dlatego nalezy ja
aktualizowa¢ w kazdym czasie, jezeli wymaga tego sytuacja spoteczno-gospodarcza lub przestrzenna wo-
jewddztwa. Jej realizacja nastepuje poprzez stosowne programy i kontrakt terytorialny. Tworzenie strategii
to zatem ogromny wysitek koncepcyjny, wymagajacy umiejetnego zidentyfikowania i wykorzystania ist-
niejacych i potencjalnych zasobow (w najszerszym tego stowa znaczeniu) wojewddztwa oraz pozyskania
ich zzewnatrz'.
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Na poziomie lokalnym brak analogicznych rozwiazan w ustawach ustrojowych. Co prawda ustawa o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi, iz prowadzi ja réwniez samorzad powiatowy oraz gminny?®
(a trudno wyobrazi¢ sobie prowadzenie polityki rozwoju bez oparcia si¢ na strategii), a ponadto strategie
rozwoju powiatéw i gmin wchodzacych w sktad zwigzku metropolitalnego oraz ich programy rozwoju mu-
sza by¢ zgodne ze strategia rozwoju takiego zwigzku® - niemniej jednak na dzieh dzisiejszy brak ramowych
wytycznych co do tresci i procedury ich tworzenia. Nadmieni¢ mozna, ze w ramach tworzonego systemu
zarzadzania rozwojem kraju zaktada sie wprowadzenie w warstwie ustawowej zintegrowanej strategii
rozwoju lokalnego (studium rozwoju gminy) jako dokumentu obligatoryjnego (ktory zastapi studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz nieobligatoryjng aktualnie strategie
rozwoju gminy)™,

© Okreslanie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji

Zgodnie z niniejszym standardem cele i zadania nalezy okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspekty-
wie, a ich wykonanie nalezy monitorowac za pomoca wyznaczonych miernikéw. W jednostce nadrzednej
lub nadzorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celéw i zadan przez jed-
nostki podlegte lub nadzorowane. Ponadto zaleca sie przeprowadzanie oceny realizacji celéw i zadan,
uwzgledniajac kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Nalezy takze zadba¢, aby okreslajac
cele i zadania, wskaza¢ jednoczesnie jednostki, komoérki organizacyjne lub osoby odpowiedzialne bez-
posrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone do ich realizacji. Tym samym rozwazania skon-
centrowane zostana na sekwencyjnie utozonym planowaniu, monitorowaniu i ocenianiu, ktére w ramach
omawianej koncepcji pozostaja ze soba w nierozerwalnym zwiazku.

Okreslanie celéw i zadan (planowanie) jest procesem. Administracja inteligentna to administracja pla-
nujaca. Znaczenie i ewolucja planowania w strukturach samorzadu terytorialnego przyblizone zostaty na
poziomie rozwazah rozdziatu czwartego. Natomiast w ramach niniejszego punktu planowanie zostanie
ujete Scisle poprzez pryzmat i terminologie wtasciwg kontroli zarzadczej. Planowanie jest procesem, kto-
ry wpisujemy w nieustanny cykl: planowanie - monitorowanie (pozwalajace na ewentualne wychwycenie
nieprawidtowosci i korekty) - ocenianie.

I nastepnie: na podstawie wyciagnietych z tej oceny wnioskéw: planowanie - monitorowanie - itd. Kontrola
zarzadcza nie jest zatem mozliwa do jednorazowego wdrozenia, zaaplikowania. To jest nieustanny po-
wtarzajacy sie proces, ktéry nalezy stale udoskonala¢ i modyfikowa¢, tak jak zmienia nam sie srodowi-
sko wewnetrzne jednostki, jej cele i zadania, czy tez pojawiaja sie nowe ryzyka. Musimy w jego ramach
powigzac cele i zadania oraz wskaza¢ $rodki do ich osiggania. Planowanie ma absolutnie podstawowe
znaczenie dla zarzadzania jednostka; w tym oczywiscie dla zarzadzania ryzykiem. Z perspektywy kontro-
li zarzadczej planowanie ma by¢ racjonalne i rozliczalne - stad pojawiaja sie stosowne mierniki, ktore
maja to umozliwiac. Nie chodzi tu o optymistyczne formutowanie populistycznych haset, tylko o racjonalne
korzystanie z przydatnych narzedzi stuzacych rozwojowi jednostek ulokowanych na poszczegolnych
poziomach kontroli zarzadczej.
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Zmieniajace si¢ uwarunkowania moga przyja¢ w samorzadach tendencje korzystng (szanse), jak i nieko-
rzystna (ryzyka). Realizacja kazdego planu obcigzona jest zatem mozliwoscia wystapienia rozmaitych ryzyk,
ktore te realizacje moga w rézny sposob zaktocic. Stad standardy odnoszace sie w sposob scisty do ryzyka
poprzedzone zostaty okresleniem celéw i zadan, monitorowaniem i oceng ich realizacji. A jednoczesnie
ujete zostaty w ramy jednego, wspdlnego elementu ramowego: ,Cele i zarzadzanie ryzykiem”. Zgodnie
z treScia komunikatu nr 6 cele sa podstawowymi elementami kierowania jednostka, gdyz zapewniaja po-
czucie kierunku, skupiaja wysitki (pozwalaja na efektywna alokacje ograniczonych zasobéw), wyznaczajg
plany szczeg6towe i wptywaja na podejmowane decyzje, a takze pomagaja w ocenie osigganych postepow.

Na poziomie planowania mozna wyro6zni¢ dwie zasadnicze grupy celow:

»  strategiczne;

»  operacyjne.

Cele strategiczne powinny wynikac z przyjetej misji i wizji. Stad wtasnie pojawia sie osobny standard pod-
kreslajacy znaczenie misji (i w domysle wizji), zachecajacy do ich tworzenia. Cele strategiczne maja ra-
czej staty i ogoélny charakter, dotycza dtuzszego horyzontu czasu. Strategiczny to przeciez zwiazany z dtu-
goterminowymi dziataniami, majacymi doprowadzi¢ do okreslonego celu, a jednoczesnie bardzo wazny.
Wyznaczaja wiec one kierunek dziatania jednostek. Pomimo swojej ogélnosci musza by¢ jak najsilniej
zwigzane z rzeczywistoscia oraz prognozowaniem jej zmian w przysztosci (prowadzac m.in. do zwiekszania
przysztych mozliwosci i konkurencyjnosci jednostki).

Natomiast cele operacyjne (bedac rozwinieciem celéw strategicznych) nie sa juz tak statyczne, maja cha-
rakter bardziej dynamiczny i obejmuja krotszy okres. Dotycza konkretnych dziatan, ktére beda realizo-
wane. Aby planowanie w samorzadzie byto zsynchronizowane, cele operacyjne powinny wynika¢ z celéw
strategicznych. Natomiast realizacja celow operacyjnych stanowi podstawe do osiagniecia celéw strate-
gicznych. Odnoszac sie do struktury jednostki: cele strategiczne mozna postrzegac jako najwazniejsze dla
catej jednostki, natomiast cele operacyjne jako cele poszczegoélnych komoérek organizacyjnych, ktérych
realizacja jest konieczna do osiagniecia celéw strategicznych. Musi zaistnie¢ logika swoistych, wzajem-
nych powiagzan pomiedzy celami. Cele nizszego rzedu musza wynikac z celéw wyzszego rzedu, stanowic ich
uszczegoétowienie poprzez rozpisanie na poszczegélne piony/komoérki organizacyjne. Jezeli okreslane sa
zarowno cele strategiczne, jak i operacyjne, te pierwsze powinny by¢ uzgadniane na poziomie najwyzszego
kierownictwa, natomiast ,przektadanie” celéw strategicznych na operacyjne powinno z kolei odbywac sie
co najmniej z udziatem komérek realizujacych cele operacyjne™.

W przypadku planowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, dazymy do kompatybilnosci
celoéw i zadan jednostek organizacyjnych z celami i zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego. Musza
by¢ one spdjne, a nie oderwane od siebie, czy tez - co juz zupetnie dysfunkcyjne — przeciwstawne.

Planowanie dziatalnosci mozna rozpocza¢ od analizy takich kwestii, jak:

»  cele izadania okreslone w obowigzujacych przepisach prawa;

» celeizadania okreslone w dokumentach strategicznych;

»  cele i zadania/podzadania/dziatania okreslone w budzecie;
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»  potrzeby i oczekiwania obywateli;

»  potrzeby i oczekiwania pracownikéw jednostki (np. w zakresie doskonalenia proceséw zachodzacych
w jednostce);

»  otoczenie prawne i ekonomiczne, w tym przewidywane zmiany;

»  istotne problemy zidentyfikowane w dziatalnosci jednostki;

»  cele i zadania niezrealizowane w poprzednich latach.

W wyniku tej analizy kierownictwo jednostki powinno uzyska¢ zbidr zagadnien/probleméw, sposréd kto-
rych nalezy dokona¢ wyboru najistotniejszych i na ich podstawie sformutowaé propozycje celéw, ktére
zostang zawarte w dokumencie planistycznym tej jednostki®.

Celem nie powinno by¢ samo dziatanie, ale chodzi tutaj o rezultat takiego dziatania (efekt). Zgodnie z wzor-
cem z poziomu zarzadzania, do ktérego wprost siegnieto, przygotowujac komunikat nr 6, cel powinien by¢
SMART (madry, inteligentny). A doktadnie, zgodnie z akronimem tworzacym nazwe koncepcji, powinien by¢:

Specific - skonkretyzowany, czyli precyzyjny i konkretny (sformutowany jednoznacznie i niepozosta-
wiajacy miejsca na swobodng interpretacje). Cel powinien odnosi¢ sig¢ bezposrednio do zamierzo-
nego wyniku jego realizacji.

m Measurable - mierzalny, sformutowany w taki sposéb, by mozna byto liczbowo/warto$ciowo wyrazi¢
stopien jego realizacji lub przynajmniej umozliwi¢ jednoznaczng ,sprawdzalnos¢” jego realizacji.
Aby moc jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie czy cel zostat zrealizowany, do kazdego celu nalezy
okresli¢ miernik, ktéry powinien umozliwiac rzetelne i obiektywne okreslenie stopnia realizacji celu.

o Achievable - osiagalny, realistyczny (powinien oscylowa¢ wokot spodziewanych pozytywnych wyni-
kéw mozliwych do wykonania). Zbyt ambitny podwaza wiare w jego osiggnigcie i tym samym obniza
motywacje do jego realizacji. Mato ambitny cel utrwala stan obecny, nie zaktadajac rozwoju, poste-
pu i stad moze takze demotywowac. Nalezy unika¢ okreslania celu na poziomie minimalnym.

0 Relevant - istotny, powinien obejmowaé najwazniejsze obszary dziatalnosci jednostki oraz jedno-
czesnie odzwierciedlad istotne potrzeby spoteczno-gospodarcze zawarte m.in. w aktualnych doku-
mentach strategicznych i programowych. Powinien by¢ postrzegany jako istotny i stanowi¢ wazny
krok naprzéd, a jednoczesnie stanowi¢ okreslong wartos¢ dla jednostki, ktéra bedzie go realizowac.

° Time-bound - okreslony w czasie, powinien mie¢ doktadnie okreslony horyzont czasowy, w jakim za-
mierzamy go osiagnac. Standardy zalecaja, aby cele byty okreslane w co najmniej rocznej perspektywie.

Cele realizowane sa poprzez zadania. Skoro tak, okreslajac zadania nalezy stara¢ sie robi¢ to w taki sposéb,
aby i one spetniaty przywotane powyzej kryteria SMART.

& Wolters Kluwer WWW.PRODUKTY.LEX.PL/KONTROLA-ZARZADCZA



STANDARDY KONTROLI ZARZADCZE) - CELE | ZARZADZANIE RYZYKIEM

Okreslajac cele i zadania, nalezy wskaza¢ podmiot odpowiedzialny za ich realizacje. Wchodzac w struk-
ture organizacyjna jednostki, wskazujemy osoby i/lub jej komérki organizacyjne, ktére w praktyce beda
realizowac dany cel lub zadania oraz odpowiadac za przygotowywanie okresowych informacji na temat tej
realizacji. Wskazujemy réwniez zasoby przeznaczone do ich realizacji. Powyzsze powigza¢ nalezy z komu-
nikacja zarébwno wewnetrzna (pracownicy jednostki powinni zna¢ wizjg, misje, cele i zadania jakie przyjeta
jednostka), ale réwniez i komunikacja zewnetrzng (zaktadajac, ze wizja, misja, cele i zadania powinny by¢
udostepnione mieszkaricom gminy jako ich beneficjentom).

Wykonywanie zaplanowanych celéw i zadan powigzane jest w sposéb nierozerwalny z ich monitorowa-
niem, rozumianym jako zorganizowany, ciagty i dtugoterminowy sposéb obserwacji. Definiujac monitoro-
wanie, warto siegnac¢ do Glosariusza terminéw dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej,
gdzie monitorowanie zostato ujete jako: ciggte sledzenie przebiegu i postepéw w realizacji zadan oraz ich
efektow, w powigzaniu z odpowiednim systemem miernikéw (terminy, cele iloSciowe, cele jakosciowe)™ -
ciaggte Sledzenie, czyli biezace. Nalezy korzystac z instrumentow, ktore na biezaco pozwola wychwyci¢ dys-
funkcje i podjac dziatania naprawcze, majace na celu wyeliminowanie ich. Stale monitorujemy kluczowe
zjawiska, w razie potrzeby korygujac obrany scenariusz. Monitorowanie pozwala na wychwytywanie zjawisk
niekorzystnych i sprawne dokonywanie odpowiedniej korekty w toku dziatania jednostki. Proces niniejszy
wymaga dobrania stosownych miernikéw, dzieki ktéorym mozliwe bedzie wskazanie stopnia zrealizowa-
nia (badz niezrealizowania) zaplanowanych celéw i zadan. Mierniki nie powinny mie¢ wartosci logicznych
(TAK/NIE), opisowych, bazujacych na subiektywnej ocenie. Powinny odnosic sie do rezultatu, jaki ma by¢
osiagniety, mierzy¢ tylko to, na co jednostka ma wptyw, jak i bazowa¢ na wiarygodnych i w miare tatwo do-
stepnych informacjach™. Umozliwiaja one poréwnywanie rzeczywistych efektéw podejmowanych dziatan
z przyjetymi zatozeniami wzorcowymi. Mierniki moga mie¢ charakter wskaznikéw finansowych jak i niefi-
nansowych. Przyktadowo, jesli celem strategicznym bedzie poprawa infrastruktury drogowej, zas celami
operacyjnymi beda:

1. zwigkszenie liczby nowo wybudowanych drég publicznych;

2. zwiekszenie liczby wyremontowanych drég publicznych;

3. zwiekszenie liczby Sciezek rowerowych;

4. zwigkszenie liczby chodnikéw dla pieszych,

to jako wtasciwe mierniki (warto$¢é miernika w km) przyjaé mozna:

a) liczbe nowo wybudowanych drég publicznych;

b) liczbe wyremontowanych drég publicznych;

c) liczbe $ciezek rowerowych;

d) liczbe nowych chodnikow;

e) liczbe wyremontowanych chodnikéw™ .
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Dazymy zatem do sprawdzalnosci stopnia realizacji obranego rezultatu. System monitorowania nalezy
stworzy¢ w oparciu o istniejace powiazania w strukturze organizacyjnej jednostki. Chodzi o to, aby jed-
nostki nadrzedne lub wskazane jako nadzorujace miaty przypisane narzedzia jak i procedure dziatania,
zgodnie z ktéra beda mogty realnie i nalezycie badac realizacje celéw i zadan jednostek sobie podlegtych.
Méwimy tu zatem o dziataniach ustanowionych przez kierownictwo w celu przegladu i nadzorowania reali-
zacji dziatan jednostki w stosunku do realizacji zatozonych celéw i zadan, w tym poziomu akceptowalnego
ryzyka. Dziatania monitorujace uwzgledniaja zaréwno (a) mierniki, ktére pokazuja postep w osigganiu ce-
(6w, jak i (b) mierniki ryzyka, aby zapewni¢, ze ryzyko pozostaje na akceptowalnym poziomie®.

| wreszcie kolejny komponent cyklu — ocenianie. Bazujac na uzyskanych w trakcie monitorowania infor-
macjach i danych, mozliwe bedzie przeprowadzenie oceny prawidtowosci i stopnia realizacji celéw i zadan
z uwzglednieniem kluczowych w koncepcji kontroli zarzadczej kryteridw, tj. oszczednosci, efektywnosci
i skutecznosci. Jakkolwiek standard nie wymienia tego wprost, majac na uwadze catosciowe zatozenia
koncepcji, przyjmowanie wymogu zgodnosci z prawem na kazdym etapie realizacji celéw i zadan jednostki
przynaleznej do struktur administracji publicznej jest bezdyskusyjne. W tresci niniejszego standardu nie
przywotano réwniez expressis verbis kryterium terminowosci. Przyjmujac jednak, ze standardy zawieraja
podstawowe wymagania, jak i uznajac, ze terminowos¢ jest niezwykle istotna na kazdym etapie wykony-
wania zaplanowanych dziatan przez jednostke, kryterium to stanowi conditio sine qua non dla sprawnego
realizowania jej celéw i zadan. Istota tworzenia i funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych
jest przeciez terminowa realizacja okreslonych celéw i zadan publicznych zgodnie z przepisami prawa,
w sposob oszczedny i efektywny™.

© Identyfikacja ryzyka

Warunkiem wstepnym oceny ryzyka jest ustalenie celéw®. Jednoczesnie realizacja ustanowionych celdw
i zadan zawsze obcigzona jest ryzykiem, tj. niepewnoscia. Nie jest mozliwe ani celowe zredukowanie tejze
niepewnosci do zera. Wedtug definicji jezykowej ryzyko jest to niebezpieczenstwo, ze co$ zdarzy sie w inny
od oczekiwanego sposob; to ,dobrze skalkulowana niepewnos¢”. Na potrzeby analizy koncepcji kontroli
zarzadczej ryzyko mozna zdefiniowac jako mozliwos¢ zaistnienia zdarzenia, ktére negatywnie wptynie na
osiagniecie celéw i zadan (lokujac sie w samej jednostce, jak i na zewnatrz). Biorac powyzsze pod uwage,
w literaturze przedmiotu wyr6znia sie ryzyko systematyczne i ryzyko niesystematyczne (zsumowane ry-
zyko systematyczne i niesystematyczne daje ryzyko catkowite). Ryzyko systematyczne odpowiada ryzyku
zewnetrznemu, zwigzanemu z oddziatywaniem otoczenia, w ktérym podmiot funkcjonuje. Podmiot nie ma
na to otoczenie wptywu, w zwigzku z tym nie moze tego ryzyka zmniejszy¢. Zrédtem ryzyka sa tutaj zmiany
w gospodarce, sytuacji spotecznej i politycznej, regulacjach prawnych oraz sytuacje losowe, np. kleska
zywiotowa, wojna. Ryzyko niesystematyczne (specyficzne) wynika ze specyfiki danego podmiotu (np. styl
i jakos$¢ zarzadzania, poziom ptynnosci finansowej) i stad podmiot ten ma na nie wptyw - w rezultacie
moze podja¢ dziatania, aby ryzyko zredukowac. Oczywiscie nigdy nie da sie ryzyka wyeliminowa¢ catkowi-
cie. Nawet tego, na ktére jednostka ma wptyw. Pozostaje wiec tzw. ryzyko rezydualne. Jest to ryzyko, jakie
pozostaje po przeprowadzeniu przez kierownictwo dziatarn zmierzajacych do zminimalizowania wptywu
(skutkéw) oraz prawdopodobienstwa wystgpienia niepomys$lnych zdarzen, wtaczajac dziatania kontrolne
podjete w odpowiedzi na ryzyko®.
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Pragnac mozliwie zwigekszy¢ prawdopodobienstwo osiagniecia celéw i realizacji zadan, konieczne jest za-
rzadzanie ryzykiem, pod ktérym to pojeciem mieszcza si¢ procedury i polityki oraz skoordynowane dziata-
nia, podejmowane zaréwno przez kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikéw. Chodzi tu o proces identy-
fikacji, oceny oraz zarzadzania potencjalnymi zdarzeniami lub sytuacjami, ktére moga zaburzy¢ osiaganie
zaplanowanego rezultatu. Zarzadzanie ryzykiem jest wiec procesem zachodzacym w catej jednostce, reali-
zowanym na kazdym jej szczeblu i stanowi istotna czes¢ dziatan w ramach systemu kontroli zarzadczej?.
Zarzadzanie to przejawia sie¢ w identyfikacji i analizie ryzyka oraz okreslaniu adekwatnych reakcji na nie.
Podstawowym warunkiem skutecznosci kazdego systemu zarzadzania ryzykiem jest jego dopasowanie do
jednostki. Adekwatnos¢ to przeciez stowo klucz dla catej koncepcji kontroli zarzadczej. Zasadnicza role
w ksztattowaniu i w pézniejszym funkcjonowaniu systemu zarzadzania ryzykiem na poziomie jednostki
sektora finanséw publicznych - tak jak w catej koncepcji - petni kierownik tej jednostki. Jego postawa i za-
angazowanie wptywaja na to, jak zarzadzanie ryzykiem jest postrzegane przez pozostatych pracownikéw
jednostki. W zwiazku z odpowiedzialnoscia kierownika jednostki, wynikajaca z art. 69 u.f.p., za zapewnienie
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, musi on dazy¢ do stworzenia sku-
tecznie funkcjonujacego systemu zarzadzania ryzykiem, ktéry jest nieodzownym komponentem poprawnej
kontroli zarzadczej. Delegowanie obowiazkéw w tym zakresie nie zmienia ostatecznej jego odpowiedzial-
nosci, jako kierownika kontroli zarzadczej. Odpowiada on tak za zapewnienie prawidtowego funkcjonowa-
nia kontroli zarzadczej postrzeganej catosciowo, jak i w odniesieniu do elementu sktadowego, jakim jest
zarzadzanie ryzykiem. Dla praktycznego urzeczywistnienia niniejszych zatozen, zaangazowany w te procesy
musi by¢ nie tylko kierownik jednostki, ale takze kadra kierownicza, poszczegdlni pracownicy, jak réwniez
szczegblne zadania przypisa¢ mozna audytowi wewnetrznemu.

Zeby mozna byto mowic o zarzadzaniu ryzykiem, warunkiem wstepnym jest okreslenie celéw i zadan jed-
nostki, w stosunku do realizacji ktorych to ryzyko identyfikujemy. Wida¢ to réwniez na poziomie elementu
ramowego: ,Cele i zarzadzanie ryzykiem”, gdzie opis standardéw stricte odniesionych do ryzyka poprze-
dzony jest misja oraz okreslaniem celdw i zadan, monitorowaniem i oceng ich realizacji. Cele musza by¢
ustalone, gdyz dopiero wtedy mozemy poprawnie identyfikowa¢/analizowa¢/reagowa¢ w odniesieniu do
ryzyk. Mozemy zacza¢ zastanawiac sie nad wytapaniem czynnikéw, ktére pomoga nam wptynaé na ich re-
alizacje. A to dopiero pozwala méwi¢ o skutecznym zarzadzaniu jednostka. Kiedy planujemy cele i zadania
(plus zasoby przeznaczone na ich realizacjg), powinni$my to uzupetnia¢ identyfikowaniem ryzyk, ktére sa
z nimi zwigzane. Rozsadne podejscie do tych kwestii pozwala wyeliminowac te sposrdd celéw, ktdre wiaza
sie z ryzykiem zbyt duzym, co moze spowodowac, ze cel jest de facto nieosiagalny.

Przy identyfikacji ryzyka interesuja nas dwie kwestie. Po pierwsze, staramy sie wychwyci¢ mozliwe przy-
czyny jego wystapienia, a ponadto skutki. To jest punkt wyjscia do dalszych etapdéw zarzadzania ryzykiem.
Poszczeg6lne ryzyka moga wptywac na wiele celow jednostki (np. ryzyko znacznego ograniczenia budzetu
jednostki). Ryzyka moga sie kumulowa¢ (np. w przypadku ryzyka wystepujacego w wielu komérkach orga-
nizacyjnych, w kazdej z nich jego wptyw na funkcjonowanie komoérki moze by¢ niewielki, ale w skali jed-
nostki jego skumulowane efekty moga w znaczacy sposéb wptyna¢ na realizacje celow i zadan jednostki)?'.

Ryzyko moze zmaterializowa¢ si¢ na kazdym szczeblu organizacji jednostki, stad i jego identyfikacja tez
musi obejmowac catg strukture jednostki. To jednak nie wystarczy, gdyz ryzyka nie ograniczaja sie tylko
do samej jednostki — sytuuja sie one takze i na zewnatrz. Jednostka funkcjonuje w okreslonym otoczeniu
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i zmiany, jakie sie w nim dokonujg, tez wptywaja na jej dziatania. W przypadku struktur samorzadowych (jak
i jednostek z poziomu pierwszego dziatajacych w ich ramach) czestym ryzykiem bedzie zmiana przepiséw
prawa, ale réwniez zmiana w zakresie oczekiwan mieszkancéw wspoélnoty samorzadowej, czy tez zmiany
gospodarcze jak i technologiczne. Naturalng niepewnos¢, ktéra nalezy uwzgledni¢ jako wptywajaca na re-
alizacje celéw i zadan jednostki, generuja rowniez zagrozenia/katastrofy naturalne. W przypadku poziomu
drugiego kontroli zarzadczej musimy mie¢ na uwadze, ze ryzyka, ktére wystapia w jednostkach z poziomu
pierwszego, w realny sposéb moga sie przetozy¢ na funkcjonowanie wspoélnoty samorzadowej jako catosci.

Tak jak caty system kontroli zarzadczej, tak i jego sktadowa - system zarzadzania ryzykiem jest procesem
dokonujacym sie na biezaco, jako reakcja na zachodzace przeobrazenia i zwigzane z tym potrzeby jednostki.
Identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celéw i zadan nalezy dokonaé nie rzadziej niz raz w roku (przy zatoze-
niu, ze to jest absolutne minimum i mozna, a czestokro¢ nawet nalezy robic to czesciej). W rezultacie okre-
sowa identyfikacja ryzyka przeprowadzana w sposob udokumentowany (zob. standard: ,Dokumentowanie
systemu kontroli zarzadczej”) powinna mie¢ miejsce przynajmniej raz w roku, na co natozone powinno by¢
biezace identyfikowanie, jako element rutynowego dziatania pracownikéw.

W przypadku jednostki samorzadu terytorialnego (poziom Il kontroli zarzadczej) nalezy uwzgledni¢, ze cele
i zadania sa realizowane takze przez jednostki podlegte lub nadzorowane. Dlatego rola kierownika kontroli
zarzadczej powinna uwzglednia¢ zharmonizowanie tych dziatan oraz upewnianie sie przez np. monitoro-
wanie, ze systemy zarzadzania ryzykiem w tych jednostkach funkcjonuja prawidtowo. Wskazujemy cele,
synchronizujemy je i naktadamy na nie ryzyka (identyfikujemy ryzyka w odniesieniu do przyjetych celéw).

Realny sens wdrozenia systemdw zarzadzania ryzykiem uwarunkowany jest rzetelna identyfikacja i ocena
ryzyka w jednostce, a ponadto wykorzystywaniem w codziennym zarzadzaniu t3 jednostka biezacych infor-
macji, jakie ptyna z systemu zarzadzania ryzykiem. Na zwigkszenie tej rzetelnosci rzutuje etyczne postepo-
wanie pracownikéw, omoéwione w ramach standardu pierwszego. Informacje z systemoéw zarzadzania ryzy-
kiem z jednostek organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ prawidtowo wykorzy-
stywane przez kierownikéw kontroli zarzadczej w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Szczegblne znaczenie dla skutecznego zarzadzania ryzykiem, a poprzez to osiggania celéw przez organiza-
cje ma koncepcja tzw. trzech linii obrony (the three lines of defence).

1. Pierwsza z nich to zarzadzanie operacyjne (operational management). Zarzadzanie operacyjne iden-
tyfikuje, ocenia, kontroluje i tagodzi ryzyko, kierujac opracowywaniem i wdrazaniem wewnetrznych
polityk i procedur oraz zapewniajac spéjnos¢ dziatan z celami i zatozeniami.

2. Druga: zarzadzanie ryzykiem i funkcja zgodnosci z obowigzujacymi przepisami (risk management and
compliance functions), zawierajgca zaréwno zarzadzanie ryzykiem, jak i nakierowana na monitorowa-
nie szczego6lnych zagrozen dotyczacych niezgodnosci z obowiazujacymi regulacjami prawnymi. Przy
czym przyjmowane rozwigzania szczegétowe beda sie w sposéb oczywisty réznity w zaleznosci od kon-
kretnej organizacji.

3. | wreszcie last but not least: audyt wewnetrzny (internal audit).
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Te trzy linie musza by¢ skoordynowane, co w praktyce jest wyzwaniem, gdyz kazda organizacja jest uni-
katowa i specyficzna, stad nie ma jedynej stusznej metody takiej koordynacji®2. To kierownictwo organi-
zacji ponosi ostateczna odpowiedzialnos¢ w zakresie zarzadzania ryzykiem, ktére jest petniejsze w tych
organizacjach, gdzie takie trzy linie obrony sa jednoznacznie wyodrebnione i identyfikowalne. Wszystkie
wskazane lies of defence powinny istnie¢ w kazdej organizacji — niezaleznie od jej wielkosci czy tez ztozo-
nosci. Kazda z linii powinna odznaczac sie jasno okreslona rola i zakresem obowiazkéw wspieranych przez
odpowiednie polityki, procedury i mechanizmy raportowania. Konieczna jest wymiana informacji pomie-
dzy liniami, co wptywa na ich skutecznos$¢ i pozwala unikng¢ duplikowania aktywnosci. Linie obrony nie
powinny by¢ taczone, gdyz kazda z nich ma unikalna pozycje i zwigzany z tym zakres zadan?.

Catos¢ rozwazan w obrebie niniejszego punktu musi by¢ uzupetniona jeszcze jednym spostrzezeniem: kon-
cepcja kontroli zarzadczej jest otwarta, wielowariantowa i zaktadajgca (wychwycenie) nastawienie na poja-
wiajace sie w dziatalnosci jednostki konwersje. Dlatego w przypadku istotnej zmiany warunkéw, w ktérych
funkcjonuje jednostka - nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka. W przeciwnym przypadku iden-
tyfikacja, na ktérej bazujemy, bedzie po prostu nieaktualna, nieadekwatna dla skutecznego zarzadzania
jednostka, co nie pozwoli na optymalna realizacje zatozonych efektéw.

O Analiza ryzyka

Jesli potencjalne ryzyka zostaty zidentyfikowane, nalezy je przeanalizowaé. Analiza ta jest ukierunkowa-
na pod katem okreslenia prawdopodobieristwa wystapienia danego ryzyka (czy ono jest istotne) i moz-
liwych jego skutkéw. Mowiac o ryzyku, mowimy o niepewnosci, chodzi zatem o oszacowanie, jaka jest
szansa na realne wystapienie zdarzenia, jakie zidentyfikowaliSmy i - co najwazniejsze - jakie bedzie jego
przetozenie na realizacje celow i zadan, jesli wystapi (mozliwe skutki). Analizujemy nie tylko dla samego
szacowania. Na tym poziomie zastanawiamy sig, czy i jak na te ryzyka zareagowac. Skoro zarzadzanie
ryzykiem skorelowane jest z wyznaczaniem celow i zadan, analize ryzyka odnosimy do takiego okresu,
na jaki planujemy. OczywiScie nie ma mozliwoSci catkowitego wyeliminowania ryzyka. Ryzyko zawsze
jest komponentem kazdej aktywnosci podejmowanej przez jednostki (z poziomu pierwszego i drugiego).
Dziatania, ktore podejmujemy w ramach zarzadzania ryzykiem, nakierowane sa na jego wychwycenie
i — jesli to mozliwe - ograniczenie. Dlatego czasami konieczna bedzie po prostu akceptacja ryzyka
i niepodejmowanie wzgledem niego zadnych dziatan (tylko monitorujemy). Z uwagi na szczegdlna pozycje
kierownika jednostki, jako kierownika kontroli zarzadczej, decyzja w tym zakresie bedzie nalezata do niego
i stad mozliwe jest zroznicowanie w poszczegolnych jednostkach co do skonfigurowania poziomu ryzyka
akceptowalnego.

W wyniku przeprowadzonej analizy grupujemy ryzyka:

1. jako akceptowalne;

2. jako przekraczajace prog akceptowalnosci, a zatem wymagajace podjecia dodatkowych dziatan, ktére
pozwola przesunac je do grupy pierwszej.
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Sednem niniejszego standardu jest zatem okreslenie akceptowanego dla konkretnej jednostki poziomu
ryzyka (tzw. apetytu na ryzyko, risk apetite), skoro jak zostato wskazane nalezy pogodzic¢ sie z tym, iz nie
ma mozliwosci catkowitego wyeliminowania go?.

© Reakcja na ryzyko

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno sie okresli¢ rodzaj reakcji. Mozliwe jest tutaj:

1. tolerowanie - czyli godzenie sig, z jednoczesnym brakiem dziatan przeciwdziatajacych, redukujacych;

2. przeniesienie — przez ktére rozumiemy transfer na inny podmiot (np. ubezpieczenie na wypadek poza-
ru, zalania, strajku, kradziezy, ale i kosztow otworzenia danych i oprogramowania). Tu réwniez umiesci¢
nalezy partnerstwo publiczno-prywatne, ktére polega na wspdlnej realizacji przedsiewzigcia opartej
na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym? — chodzi zatem
o0 ograniczenie ryzyka realizacji przedsiewzie¢ poprzez jego odpowiednia alokacje;

3. wycofanie sie - odejscie od dziatan, rezygnacja z projektowanych zamierzen;

4. dziatanie - aktywne dazenie celem zredukowania ryzyka i przeniesienia go do grupy ryzyk akcepto-
walnych? .

W odniesieniu do struktur administracji publicznej tolerujemy zaréwno, gdy ryzyko jest niewielkie (jest
akceptowalne), jak i wtedy kiedy ono jest oszacowane jako wyzsze niz akceptowalne, tyle ze musimy je
tolerowa¢, bo nic innego nie zrobimy. Nie dysponujemy narzedziami pozwalajacymi go redukowac, a dana
dziatalno$¢ musi by¢ wykonywana przez administracje (wtasnie z tego wzgledu, ze podmioty prywatne,
szacujac ryzyko, nie chca sie jej podjac). Analiza pozwala nam uszeregowac ryzyka i dopasowaé mozliwe
reakcje. W praktyce to jakie sa mozliwosci reakcji najczesciej uwarunkowane jest kosztami. Niewatpliwie
koszty podejmowanych dziatan nie powinny by¢ wyzsze niz spodziewane korzysci dziatan.

@ Autor

Magdalena Matecka-tyszczek - doktor habilitowany nauk prawnych, adiunkt w Katedrze
Prawa Administracyjnego i Zamowien Publicznych na Wydziale Finanséw i Prawa
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Zrodto: Materiat pochodzi z LEX Administracja (komentarz praktyczny)

Stan prawny: Listopad 2019 r.
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