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Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie znaczenia procesu zarzadzania ryzykiem
dla sprawnej realizacji celéw i1 zadan uzyteczno$ci publicznej przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Z uwagi na to, ze problematyka umiejetnego zarzadzania ryzykiem w samo-
rzadzie terytorialnym zostata negatywnie oceniona przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, waznym
zatozeniem autora jest jednoczesne wskazanie teoretycznych i praktycznych rozwigzan, mo-
gacych przyczyni¢ si¢ do efektywniejszego realizowania przez jednostki sektora finansow
publicznych tego postulatu kontroli zarzadczej. Wykonanie tak przyjetego celu badawczego
wymagato przeprowadzenia wtornej analizy literatury naukowej, w szczegdlnosci z zakresu
zarzadzania ryzykiem, finanséw publicznych oraz funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go. Dokonano takze przegladu regulacji prawnych, wytycznych agend rzadowych. Przydatne
okazato si¢ rowniez bogate doswiadczenie autora, wykonujacego zawod audytora wewnetrz-
nego w sektorze publicznym.

Stlowa kluczowe: samorzad terytorialny, ryzyko, zarzadzanie ryzykiem, standardy kontroli
zarzadczej, audyt wewnetrzny.

Summary: The main aim of this article is to attempt to approximate some aspects relating to
the management of risk in local government units. Given that the issue of skillful management
risk in local government was negatively evaluated by the Supreme Chamber of Control — an
important premise of the author is also an indication of theoretical and practical solutions
that can contribute to the effective implementation by public sector entities that postulate
management control. Performing as adopted for the research required a secondary analysis of
the scientific literature, in particular in the field of management risk, public finances and the
functioning of local government. Also reviewed was the legislation, guidelines of government
agencies. Useful turned out to be a rich experience of the author who is an internal auditor in
public sector.

Keywords: local government, risk, risk management, standards of management control, in-
ternal audit.
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1. Wstep

Problematyka zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego (da-
lej: JST), z uwagi na realizacje rozlegtego katalogu zadan uzytecznos$ci publicznej
i jednoczesnie angazowanie publicznych §rodkéw pienieznych, nalezy do katego-
rii fundamentalnej. W ostatnim czasie, zwlaszcza w administracji samorzadowej,
mozna dostrzec intensywne zmiany w sposobie zarzadzania, dazace do zwigkszenia
efektywnosci pracy, obnizenia kosztow §wiadczonych ushug oraz ograniczenia moz-
liwo$¢ pojawienia si¢ istotnego ryzyka, ktore mogtoby spowodowac, ze zatozone
cele nie zostang zrealizowane. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze zarzadza-
nie ryzykiem w sektorze publicznym to nowy obszar wiedzy, ktory w sposob istotny
winien przyczyni¢ si¢ do usprawnienia procesu kierowania jednostka samorzadu te-
rytorialnego (por. [Drozdzynski 2009, s. 55]). Intensywne upowszechnianie filozofii
zarzadzania ryzykiem w organizacjach publicznych, rozpoczgto si¢ wraz ze zmiang
przepisow prawa finansowego, wprowadzonych ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych'.

Proces zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym jest specyficzny i zdecy-
dowanie ro6zni si¢ od modelu stosowanego w sektorze prywatnym, w ktorym domi-
nujacym celem jest maksymalizacja zysku podmiotu gospodarczego. Natomiast na
ptaszczyznie samorzadu terytorialnego zarzadzanie ryzykiem ma przede wszystkim
wspomagaé decydentow w biezacym identyfikowaniu obszaréw, w ktorych ryzyko
jest znaczace, a nastgpnie, w ramach obowigzujacych regulacji prawnych i posiada-
nych uprawnien, skutecznie podejmowac roznego rodzaju dziatania, majgce na celu
uniemozliwienie materializacji ryzyka. Ma zapewni¢, aby zadania publiczne byly
realizowane w sposob zgodny z prawem, efektywnie, skutecznie, terminowo i zara-
zem na wysokim poziomie jako$ci ustug w oparciu o uprzednio zdefiniowane cele.

2. Pojecie i klasyfikacja ryzyka w samorzadzie terytorialnym

Dazac do przedstawienia zakresu pojeciowego ryzyka, wskazaé nalezy, ze etymo-
logia ryzyka nie zostata dotad jednoznacznie wyjasniona (por. [Kaczmarek 2006,
s. 51]). Powszechnie przyjmuje sie, ze termin ,ryzyko” wywodzi si¢ z jezyka
wloskiego, w ktorym stowo risicare w dostownym tlumaczeniu oznacza odwage,
osmiela¢ si¢. Inne znaczenie ma pojecie ryzyka w jezyku angielskim, gdzie stowo
risk to nic innego jak niebezpieczenstwo lub mozliwos$¢ wystapienia ztej sytuacji.
W jezyku tacinskim za$ pojecie risicum oznacza szansg, prawdopodobienstwo wy-
stgpienia zdarzenia zarowno negatywnego, jak 1 pozytywnego i jest utozsamiane
zardwno z sukcesem, jak i porazkg [Basiura i in. 2014, s.7].

Problematyka ryzyka oraz jego pomiar jest przedmiotem zainteresowan i docie-
kan wielu dyscyplin naukowych, w dziatalnosci praktycznej powoduje to, ze jest ono

! Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1870.
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w niejednolity sposob definiowane. Mozna uzy¢ stwierdzenia, ze trudno$¢ jedno-
znacznego zdefiniowania terminu ryzyka wynika z jego ztozonos$ci, uniwersalnego
znaczenia i nieuprawnionego uzywania na przemian z terminem niepewnosc.

Jak zauwaza Alfreda Zachorowska, ,,wspotczesna gospodarka funkcjonuje
w warunkach ryzyka, ktore jest pojeciem wieloznacznym i ztozonym, stad tez trud-
no jest okresli¢ jego istote w sposob jednoznaczny i $cisty” [Zachorowska 2006,
s. 55]. W ujeciu stownikowym ryzyko oznacza ,,mozliwos¢ niepowodzenia, po-
razki, wystapienia straty oraz mozliwo$¢ powstania szkody” [Dunaj (red.) 2000,
s. 283]. Zglebiajac hasta prezentowane w Wielkim stowniku jezyka polskiego, mozna
sformutowaé ogolng teze, ze ryzyko dotyka wszystkich segmentow administracji
publicznej, dziatalnosci podmiotow korporacyjnych, a takze zycia spotecznego i go-
spodarczego.

W literaturze przedmiotu poswigconej tematyce zarzadzania ryzykiem liczba
przedstawianych definicji tego terminu jest imponujaca. Na potrzeby niniejszego
opracowania postanowiono jednak przedstawi¢ wytgcznie te pojecia, ktore jak naj-
blizej nawigzuja do specyfiki dziatania samorzadu terytorialnego.

Na uwage zastuguje definicja ryzyka sformulowana przez Marig¢ Jastrzebska,
wedlug ktorej ,,w ujeciu ekonomicznym ryzyko oznacza taka sytuacje, w ktorej
co najmniej jeden z elementéw sktadajacych si¢ na nig jest nieznany, ale mozna
okresli¢ prawdopodobienstwo jego wystgpienia” [Jastrzgbska, Janowicz-Lomott,
Lyskawa 2014, s. 30]. Rownie ciekawg definicj¢ ryzyka przedstawia Danuta Dzi-
wago, podnoszac, ze jest to ,,stan, w ktorym rezultat osiggnicty w przysztosci jest
nieznany, ale mozna zidentyfikowac jego przyszte alternatywy przy zatozeniu, ze
szanse mozliwych alternatyw sa znane” [Gluchowski (red.) 2001, s. 266]. W opra-
cowaniu pt. Zarzgdzanie ryzykiem. Informacje ogolne, przygotowanym przez przed-
stawicieli Ministerstwa Finansow, termin ,,ryzyko” przedstawiony jest ,,jako praw-
dopodobienstwo wystapienia zdarzenia, ktore bedzie miato negatywny wpltyw na
realizacje zatozonych celow” [Zarzqdzanie ryzykiem 2011, s. 2]. Dostrzec mozna, ze
przedmiotowa definicja zblizona jest do pojecia ryzyka wywodzacego si¢ z taciny,
w ktorej kluczowym przestaniem jest prawdopodobienstwo pojawienia si¢ zjawiska
negatywnego.

Pomiar ryzyka przeprowadza si¢ z wykorzystaniem regut rachunku prawdopo-
dobienstwa, co wyraznie odrdznia pojecie ryzyka od terminu niepewnosé. W tym
ujeciu termin ryzyko traktowane jest jako kategoria obiektywna, wymierna, czyli
podlegajaca kwantyfikacji za pomocg regut rachunku prawdopodobienstwa, nie-
pewnos$¢ za$ jest kategorig niewymierng, subiektywna” [Lipka 2002, s. 19]. Ryzy-
ka nie nalezy utozsamia¢ z niepewnoscig. Pomimo Ze powszechnie terminy te sg
uzywane zamiennie, nalezy stanowczo podkresli¢, ze posiadajg one zdecydowanie
odmienne znaczenia. W literaturze spotka¢ mozna stwierdzenia, ze ,,niepewnosc jest
niepoliczalna, tzn. brak jest statystycznych parametrow dla oszacowania mozliwo-
$ci powstania zdarzenia losowego” [Szczepanski, Szyszko 2007, s. 290-291]. Na-
tomiast F. Knight uwaza, ze czynnikiem odrozniajacym ryzyko od niepewnosci jest
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mozliwos$¢ ubezpieczenia si¢ przedsiebiorcy od ujemnych skutkow podejmowanego

ryzyka [Zachorowska 2006, s. 57].

Klasyfikacja ryzyka przedstawiana w literaturze przedmiotu jest rownie szeroka
jak jego zakres pojeciowy. W ogoélnym podziale réznicuje si¢ je na ryzyko pod-
miotow gospodarczych, bankoéw i instytucji ubezpieczeniowych oraz organizacji
publicznych, do ktorych zalicza si¢ JST. Doda¢ tu nalezy, ze samorzad terytorial-
ny, realizujgc zadania i cele uzytecznos$ci publicznej, permanentnie narazony jest na
czynniki ryzyka endogenicznego, np. jako$¢ zarzadzania, polityka kadrowa i kwa-
lifikacje personelu pracowniczego, jak rowniez czynniki ryzyka egzogeniczne, do
ktorych w szczegolnos$cei zaliczy¢ nalezy: zmiany stopy procentowej, inflacje, nowe
instrumenty finansowe itp.

Przeglad literatury pozwala na wyodrebnienie podziatu ryzyka na trzy podsta-
wowe rodzaje, ktore ze wzgledu na uniwersalnos¢ moga zosta¢ przyjete w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Sg to nastepujace rodzaje ryzyka [Tarczynski, Moj-
siewicz 2001, s. 15-16; Zachorowska 2006, s. 59]:

* wlasciwe, oparte na zasadzie prawa wielkich liczb;

* subiektywne, czyli wyrazajace si¢ poprzez istniejacg niedoskonato$¢ cztowie-
ka, ktora moze si¢ przejawia¢ subiektywizmem witasnym, podczas szacowania
prawdopodobienstwa wystgpienia okreslonego zjawiska;

* obiektywne, bedace forma niepewnosci, ktora jest zwigzana z zupetnym brakiem
mozliwosci przewidzenia rozwoju poszczegolnych zdarzen.

Pod wzgledem klasyfikacji ryzyka na plaszczyznie dziatania samorzadu tery-
torialnego na uwage zashuguje stwierdzenie Marii Kosek-Wojnar, wedtug ktorej
,.W dziatalno$ci JST pojawi¢ si¢ moze nie tylko ryzyko ekonomiczne, lecz takze ry-
zyko finansowe, rozumiane jako ryzyko wynikajace ze sposobu finansowania zadan
samorzadu. Ryzyko finansowe samorzadu terytorialnego wiaze si¢ z przeplywem
srodkow pienigznych gromadzonych i wydatkowanych w budzecie jednostek samo-
rzadu terytorialnego w postaci dochodow 1 przychodéw oraz wydatkow i rozcho-
dow” [Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 129].

Na potrzeby zarzadzania ryzykiem w JST ryzyko mozna sklasyfikowa¢ w naste-
pu] ace kategorie [Komunikat 2012]:

strategiczne — odnoszace si¢ do dlugoterminowych celow jednostki,

* operacyjne — zwigzane z codziennym funkcjonowaniem jednostki (zapewnienie
i wykorzystanie zasobow informatycznych, zatrudnianie i szkolenie kadry, prze-
strzeganie przepisow prawa i uprawnien itp.),

* finansowe — dotyczace kontroli finans6w oraz wykorzystania kapitatléw jednost-
ki (szacowanie kosztow, ptynnosci finansowej, inwestycyjne, zwigzane z bteda-
mi w ksiggach rachunkowych, wielkos$cig srodkow finansowych itp.),

» zarzadzania wiedza — zwigzane m.in. z przeptywem informacji oraz jej bezpie-
czenstwem,;

* zgodno$ci — zwigzane z BHP, prawem pracy, ochrong zasobow itp.
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Wybrane grupy ryzyka, mogace wystapi¢ w dziatalnosci JST, przedstawiono

w tabeli 1.

Tabela 1. Przyktadowe grupy ryzyka w dzialalnoéci JST oraz mozliwe zrodta jego powstawania

RYZYKO FINANSOWE

Budzetowe

Zwigzane z planowaniem dochodow i wydatkow, dostgpnoscia
srodkow publicznych, dokonywaniem wydatkow i pobieraniem
dochodow.

Oszustwa i kradziezy

Zwiazane ze strata srodkow rzeczowych i finansowych, bedace
wynikiem przestepstwa lub wykroczenia.

Zamowien publicznych Zwigzane z podejmowaniem decyzji oraz udzielaniem zamowien

i zlecania zadan publicznych lub zlecaniem zadan publicznych jednostkom

publicznych nadzorowanym, np. ryzyko naruszenia zasad, form lub trybu ustawy
o zamowieniach publicznych.

Odpowiedzialnos$ci Zwigzane z obowigzkiem zaptaty kwot pieni¢znych tytulem, np.:

odszkodowan, odsetek karnych, kosztow procesowych.

RYZYKO DOTYCZACE ZASOBOW LUDZKICH

Personel

Zwigzane z liczebnoscig i kompetencjami pracownikow.

BHP

Zwigzane ze zdrowiem pracownikéw 1 wypadkami przy pracy.

RYZYKO DZIALALNOSCI

Regulacji wewngtrznych

Zwigzane z adekwatnoscig regulacji wewngetrznych.

Kontroli wewnetrznej

Zwiazane z funkcjonowaniem systemu kontroli wewnetrznej, np.:
ryzyko niedostatecznej kontroli, ryzyko nieskutecznych mechanizméw
kontrolnych.

Informacji Zwigzane z jakoscig informacji, na podstawie ktorych podejmowane
sa decyzje, np. ryzyko braku komunikacji wewnetrznej i zewnetrzne;.
Wizerunku Zwiazane z wizerunkiem jednostki, np. ryzyko negatywnych opinii

0 jej dziatalnosci.

Systemow informatycznych

Zwigzane z uzywanymi w jednostce systemami i programami
informatycznymi oraz ochrong zawartych w nich danych, np.: ryzyko
awarii, ryzyko udostgpnienia danych osobom nieuprawnionym, ryzyko
nieuprawnionych modyfikacji danych.

RYZYKO ZEWNETRZNE
Infrastrukturalne Zwiazane z infrastruktura, np. wyposazeniem, baza lokalowa,
srodkami transportu i srodkami tacznosci.
Gospodarcze Zwigzane z czynnikami ekonomicznymi, np. inflacja, kursami walut.
Srodowiska prawnego Zwiazane ze zmianami prawa i niejednolitym orzecznictwem.

Srodowiska politycznego

Zwigzane ze zmianami politycznymi.

Zrédlo: [Komunikat 2012].
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3. Etapy procesu zarzadzania ryzykiem w JST

Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym jest procesem nowatorskim, ktory
wprowadzony zostat do jednostek sektora finansow publicznych wraz ze zmiang
przepiséw ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Z uwagi na specyfike dziatania
JST — zréznicowane wysokosci dochodow, przychodéow oraz wydatkéw i rozcho-
dow gromadzonych w budzecie, zroznicowane potrzeby inwestycyjne czy w koncu
réznorodny poziom dlugu oraz przyjeta polityka finansowa jego niwelowania — nie
jest mozliwe okreslenie dla wszystkich JST uniwersalnego modelu identyfikowania
i oceny ryzyka.

Aby proces zarzadzania ryzykiem spelniat zaktadany cel, tj. skutecznie przeciw-
dziatal skutkom ryzyka, powinien zosta¢ zaprojektowany z uwzglednieniem specy-
ficznych cech JST oraz zatozonych do realizacji celoéw. Powodzenie tego procesu
wymaga, aby obejmowat calg organizacje i byt realizowany w sposob ciagly. Nalezy
podkresli¢, ze cigglo$é procesu zarzadzania ryzykiem oznacza rowniez, ze nie wy-
starczy jednorazowa realizacja calego cyklu, lecz niezbedne jest ciggle dziatanie,
poniewaz nowe ryzyka pojawiajg si¢ w najmniej spodziewanych momentach [Czer-
winski 2003, s. 80].

Zarzadzanie ryzykiem nierozerwalnie polaczone jest z przyjetymi do realiza-
cji celami publicznymi. Jezeli nie zostang one jednoznacznie okreslone, wowczas
trudno jest planowac dziatania JST, zwlaszcza w dtuzszym horyzoncie czasowym.
O sukcesie zarzadzania ryzykiem nalezy mowic tylko wowczas, gdy w proces ten
zaangazowane zostanie kierownictwo jednostki. Rola zarzgdu JST sprowadza si¢ do
wyznaczenia celow priorytetowych, a nastepnie zapewnienia precyzyjnej identyfi-
kacji czynnikow ryzyk i ich oceny.

Kadra kierownicza i personel pracowniczy powinni dysponowac odpowiednimi
kwalifikacjami oraz bogatym doswiadczeniem, gwarantujac skuteczne zarzadzanie
ryzykiem. Kompetencje w tym zakresie sa niezbedne do przeprowadzania ewaluacji
ryzyka i podjecia stosownej decyzji o jego redukcji. Na ptaszczyznie samorzadu
terytorialnego, niezaleznie od przyjetego modelu zarzadzania ryzykiem, proces ten
mozna podzieli¢ na kilka etapow. Sg to mianowicie:

» szkolenie personelu pracowniczego;

* planowanie;

» identyfikacja czynnikow ryzyka;

*  wybdr metody analizy ryzyka;

* analiza ryzyka;

» uszeregowanie zidentyfikowanych ryzyk;
* decyzja o wyborze wlasciciela ryzyka;

e tworzenie planow awaryjnych.

Pierwszy etap, przesadzajacy o jakosci i powodzeniu procesu zarzadzania ry-
zykiem w JST, to stale ksztattowanie i podnoszenie kwalifikacji personelu pracow-
niczego w formie szkolen. W literaturze przedmiotu podnosi sig, ze ,,szkolenia pra-
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cownikow to rodzaj nauczania, gdzie dazy si¢ do spowodowania wzglednie trwatej
zmiany tak, aby zwigkszy¢ umiejetnosci do wykonywania danego zdania” (por. [Mo-
czydtowska, Serafin 2016, s. 54]). Drugi wazy etap procesu zarzadzania ryzykiem to
planowanie. Jego podstawowym celem jest okreslenie w sposob jednoznaczny celdéw.
Przy formutowaniu celow nalezy uwzgledni¢ regulacje prawne, uregulowania we-
wnetrzne i misj¢ JST. Kolejny etap to identyfikacja ryzyka, ktora $cisle jest powigza-
na z etapem planowania. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ procesem powtarzalnym,
w ktorym brane sg pod uwage zdarzenia mogace wystapi¢ i wptynac na osiagnie-
cie zatozonych celow [Biuletyn 2012].Wybor metody analizy ryzyka lezy w gestii
kierownika JST. Przyjeta metoda powinna zosta¢ szczegdtowo scharakteryzowana
w przyjetej przez kierownictwo JST polityce zarzadzania ryzykiem. Na ptaszczyznie
praktycznej sa wykorzystywane nastgpujace metody: metoda matematyczna, meto-
da delficka oraz metoda mieszana. Przyjmujac odpowiednig metod¢ analizy ryzyka,
warto rozwazy¢ nastepujace kwestie [Czerwinski 2003, s. 80]:
* rodzaj informacji, ktorg nalezy zgromadzic;
* koszt oprogramowania lub innych licencji niezb¢dnych do zastosowania okre-
slonej metodologii;
* opinie uzytkownikow na temat przydatnosci danej metody w zwigkszeniu efek-
tywnos$ci audytow.

Nastepnym etapem procesu jest analiza ryzyka. Prowadzi ona do petniejszego
rozumienia zidentyfikowanych ryzyk, a takze dostarcza informacji koniecznych do
uszeregowania ryzyk, tj. od mato istotnych do bardzo powaznych ryzyk mogacych
zakloci¢ realizacje przyjetych celow. Analiza ryzyka polega na oszacowaniu tzw.
istotno$ci ryzyka poprzez okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia i mozliwych
jego skutkow, wedlug przyjetej wezesniej skali [Biuletyn 2012]. Istotnym etapem
w procesie zarzadzania ryzykiem jest jego uszeregowanie. Czynno$¢ ta ma kluczo-
we znaczenie, gdyz w tym momencie nast¢puje podzial na ryzyka istotne, tj. zagra-
zajace dziatalno$ci JST, oraz ryzyka nieznaczace. W przypadku tych drugich warto
zorganizowac biezacy system monitorowania.

Kolejny etap procesu sprowadza si¢ do podjecia decyzji o skierowaniu ryzy-
ka do ich wlascicieli. Dziatanie to zapewnia bezpieczniejsze zarzadzanie ryzykiem.
Wynika to z faktu, ze wlasciciele poszczegdlnych ryzyk posiadaja petniejsza wiedzg,
jakie nalezy zastosowac $rodki i metody w celu ograniczenia skutkow ryzyka do
akceptowalnego poziomu. Ostatni etap procesu zarzgdzania ryzykiem obejmuje pro-
jektowanie i wdrazanie planow awaryjnych na wypadek materializacji istotnego ry-
zyka. Podstawg do tworzenia tych dokumentow sa wyniki dokonanej analizy ryzyka,
samooceny funkcjonowania kontroli zarzadczej. Natomiast w JST zobowigzanych
do wdrozenia audytu wewngtrznego informacje o adekwatnosci ustanowionych me-
chanizmoéw kontroli mozna uzyskaé od tego niezaleznego instrumentu oceniajgcego.

Do efektywnego zarzadzania ryzykiem pomocne moga si¢ okaza¢ wytyczne
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, wprowadzonych
Komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. [Komunikat 2009].
Podstawowym celem standardow jest promowanie wdrazania w sektorze finansow
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publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z mig-
dzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych za-
dan jednostki, ktora ja wdraza, i warunkow, w ktorych jednostka dziata [Komunikat
2009]. Standardy te zostaty podzielone na pi¢¢ grup, ktére odpowiadajg elementom
koncepcji kontroli zarzadczej. Sa to nastepujace grupy: Srodowisko wewnetrzne,
cele 1 zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja oraz
monitorowanie i ocena [Komunikat 2009].

Tabela 2. Zalecane dziatania w procesie zarzadzania ryzykiem w JST

. Zalecane dziatania na podstawie wytycznych standardow
Kryterium . .
grupy B. Cele zarzadzania ryzykiem

Misja Misja JST powinna odnosi¢ si¢ do jej celow i zadan. Powinna mie¢ postac¢
krotkiego i syntetycznego opisu.

Okreslenie celow | Cele i zadania powinny by¢ sformutowane w co najmniej rocznej perspektywie.

i zadan Nalezy si¢ stara¢, aby zostaty okreslone jednoznacznie.

Monitorowanie | Kierownictwo JST powinno zorganizowaé¢ odpowiedni system monitorowania

i ocena realizacji |realizacji celow i zadan. Dobrym rozwiazaniem jest wyznaczenie kryteriow,

celow w oparciu, o ktore jest przeprowadzana ocena. Zaleca si¢ kryterium: legalnosci,
gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci, rzetelnosci i przejrzystosci.

Identyfikacja Technika i zasady identyfikacji ryzyka powinny zosta¢ opisane

ryzyka w uregulowaniach wewnetrznych, dotyczacych zarzadzania ryzykiem, np.
przyjmuje sig, ze nalezy ja przeprowadzaé¢ w odniesieniu do celow i zadan nie
rzadziej niz raz w roku.

Analiza ryzyka Istota analizy ryzyka jest okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego
ryzyka. Wyniki analizy przedstawiaja ewentualne skutki materializacji
ryzyka. W ujeciu praktycznym, na etapie analizy ryzyka, nalezy okresli¢ jego
akceptowalny poziom.

Reakcja Kierownictwo JST w stosunku do powaznego ryzyka okresla rodzaj reakcji.

na ryzyko Moze to by¢: tolerowanie ryzyka, przeniesienie, wycofanie si¢, dziatanie.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Komunikat 2009].

Zarzadzanie ryzykiem jest procesem ztozonym, wymagajacym innowacyjnego
podejscia do kompleksowego systemu kierowania JST. Konieczne staje si¢ zarza-
dzanie poprzez cele, ktore powinno by¢ integralnym elementem calego procesu kie-
rowania. W tabeli 2 przedstawiono wybrane aspekty praktyczne mogace przyczynic¢
si¢ do skuteczniejszego zarzadzania ryzykiem.

4. Miejsce audytu wewnetrznego w zarzadzaniu ryzykiem w JST

W wybranych JST istotnym instrumentem wspierajacym decydentow samorzado-
wych w realizacji celow i zadan jest audyt wewnetrzny. W §wietle przepisOw ustawy
o finansach publicznych? audyt wewnetrzny jest dziatalno$cia niezalezna i obiektyw-

2 Definicja audytu wewngtrznego zawarta zostata w art. 272 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2016, poz.1870).
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ng, ktorego zadaniem na plaszczyznie samorzadu terytorialnego jest ocena kontroli
zarzadczej oraz $wiadczenie ustlug doradczych w zakresie ustalonym z kierowni-
kiem JST. Celem audytu wewngtrznego jest usprawnienie funkcjonowania jednostki
poprzez biezace identyfikowanie stabych punkow dziatalnosci JST i nastgpnie wska-
zywanie konkretnych rozwigzan przyczyniajacych si¢ do udoskonalenia procesow
zarzadzania ryzykiem i skuteczno$ci mechanizmow kontroli.

Whbrew potocznym stwierdzeniom funkcja audytu wewnetrznego nie jest ujaw-
nianie nieprawidtowosci oraz osob, ktore dopuscity sie do ich powstania. Funkcja
ta jest zarezerwowana dla kontroli finansowej oraz dla innych form kontroli, w tym
realizowanej przez specjalistyczne instytucje, np. NIK czy RIO. Gléwng domena
audytu wewnetrznego jest dziatalno$¢ systemowa, przejawiajaca si¢ dostarczeniem
kierownikowi JST obiektywnej i niezaleznej informacji o funkcjonowaniu syste-
moéw kontroli, postrzeganym ryzyku i mozliwosci jego zminimalizowania, a takze
wprowadzenie usprawnien dla zwigkszenia efektywnosci i wydajnosci zarzadza-
nia ryzykiem (por. [Grocholski (red.) 2004, s. 11]). Zadania audytu wewngtrznego
w problematyce zarzadzania ryzykiem wyraznie zostaty okreslone w Standardach
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych ogtoszonych Ko-
munikatem Ministra Rozwoju Regionalnego 1 Finanséw z dnia 12 grudnia 2016
[Komunikat 2016]. Wedlug tego dokumentu ,,audyt wewngtrzny musi oceniaé
skutecznos$¢ i przyczyniac¢ si¢ do usprawnienia procesOw zarzgdzania” [Komuni-
kat 2016]. W samorzadzie terytorialnym do fundamentalnych obowigzkoéw audytu
wewngetrznego w procesie zarzadzania ryzykiem nalezy zaliczy¢ (por. [Zarzgdzanie
ryzykiem... 2011, s. 5]):

» regularne identyfikowanie i raportowanie nt. ryzyka i postgpow w realizacji pla-
nu radzenia sobie z ryzykiem;

* badanie i ocena funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem przy wykorzy-
staniu ustalonych wczesniej wskaznikow;

* dokonywanie przegladu (biezacy monitoring) aktualnosci, odpowiedzialnosci
i efektywnosci zasad zarzadzania ryzykiem z uwzglednieniem zmian zachodza-
cych w JST i jej otoczeniu;

» zglaszanie postulatow dziatan korygujacych.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze odpowiedzialnos$¢ za zarzadzanie ry-
zykiem ponosi wytgcznie kierownictwo JST. Natomiast rolg wspolczesnego audytu
wewnetrznego jest jedynie doradztwo 1 wspieranie zarzadu JST w skutecznym za-
rzadzaniu poprzez przedstawianie bezstronnej oceny ryzyka. Na plaszczyznie prak-
tycznej oceng t¢ przedstawia w sprawozdaniu z audytu wewngtrznego, sygnalizujac
faktyczny stan w przedmiocie adekwatnos$ci, skutecznosci i efektownosci kontroli
zarzadczej. Uczestniczac w procesie zarzadzania ryzykiem, audytor wewnetrzny
wskazuje kierownikowi jednostki: jak faktycznie dziata badany obszar, jak powin-
no by¢ (kryterium legalnosci), gdzie sg przyczyny wystepujacych réznic pomiedzy
stanem faktycznym (zastanym) a wymaganym (przyjete kryteria audytu: legalnos¢,
gospodarnos¢, celowos¢, rzetelnos¢, przejrzystos$é), co moze si¢ wydarzy¢ jezeli
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roéznica migdzy tymi stanami bedzie si¢ utrzymywa¢ w dtuzszym horyzoncie cza-

sowym, i w koncu rolg audytu jest informowanie, jakie nalezy podja¢ dziatania,

aby ograniczy¢ lub zlikwidowaé¢ mozliwo$¢ wystapienia powaznego ryzyka, ktore

w przypadku materializacji moze doprowadzi¢ do powstania dysfunkcji.

W $wietle standardow zawodowych audytu wewnetrznego ,,audytor uwaza pro-
cesy zarzadzania ryzykiem za skuteczne, jezeli z jego wynikow pracy wynika, ze
» cele organizacji wspierajg misj¢ organizacji i sg z nig zgodne;

* istotne ryzyka zostaty zidentyfikowane i ocenione;

* wybrano odpowiedni sposob reakcji na ryzyko, zgodny z apetytem organizacji
na dane ryzyko;

* istotne informacje o ryzyku sa zbierane i na czas przekazywane wewnatrz orga-
nizacji, umozliwiajac kierownictwu JST oraz pracownikom wykonywanie obo-
wigzkow” (por. [Komunikat 2016]).

Dziatania audytu wewngtrznego zwiazane z procesem zarzadzania ryzykiem
moga przybiera¢ dwie podstawowe formy. Pierwsza z nich przejawia si¢ w doko-
nywaniu oceny istniejacych mechanizmow kontroli, uwzgledniajac kryterium ich
efektywnosci, adekwatnosci i wydajnosci. Mato skuteczne wewnetrzne uregulo-
wania — polityki dokumentujace proces zarzadzania ryzykiem — stwarzaja mozli-
wo$¢ pojawiania si¢ istotnego ryzyka dysfunkcji. Druga za$ forma przejawia si¢
aktywnym udzialem audytora wewnetrznego, juz na etapie projektowania procedur
wewnetrznych tworzacych w JST system kontroli zarzadczej. W tym nurcie jego
dziatalno§¢ mozna okresli¢ jako audyt proaktywny. Zaleta audytu proaktywnego
jest w szczeg6lnosci obnizenie kosztow realizacji tradycyjnego audytu wewnetrzne-
go, a takze lepsze zarzadzanie informacja (por. [Barefield, Young 1988]). Techniki
i metody identyfikacji ryzyka stosowane przez audyt wewngtrzny sg zroznicowane.
Z uwagi na niskie koszty najbardziej popularng metoda jest samoocena ryzyka oraz
kwestionariusze oceny ryzyka.

5. Zakonczenie

Zarzadzanie ryzykiem jest procesem ztozonym i coraz trudniejszym w realizowaniu
przez jednostki sektora finanséw publicznych niz w podmiotach gospodarczych. Do
podstawowych czynnikéw tego stanu mozna zaliczy¢ czeste zmiany regulacji praw-
nych, maly stan wiedzy personelu i kierownictwa JST o problematyce zarzadzania
ryzykiem, a takze nierzadkie zmiany kadry kierowniczej. W dziatalno$ci JST nie ma
jednego uniwersalnego modelu zarzadzania ryzykiem. Kazda jednostka w ramach
strategii zarzadzania ryzykiem przyjmuje wlasny model, okreslajac w nim sktadowe
procesy identyfikacji i oceny ryzyka. Zrodtem informaciji o prawidtowym dziata-
niu systemu zarzadzania ryzykiem jest bezstronny i niezalezny audyt wewnetrzny.
Niestety, obecne przepisy prawa finansowego nie sprzyjaja, aby ten instrument fak-
tycznie wspieral decydentow w realizacji powierzonych zadan. Klasycznym przy-
ktadem ograniczenia efektywnos$ci audytu wewngtrznego we wspieraniu kierownika
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jednostki w skutecznym zarzadzaniu ryzykiem jest mozliwo$¢ jego prowadzenia
w formie ustugodawcy zewnetrznego. Staboscia tego modelu jest przede wszystkim
zbyt krotki okres zawieranej umowy zlecenia z audytorem, co w konsekwencji ogra-
nicza wkiad audytoréw wewnetrznych w przyjmowanie liczby obszaréw ryzyka,
a takze ich rzetelnej ewaluacji. Pomimo licznych glosow krytyki ze strony decyden-
tow samorzadowych, odnoszacych si¢ do naktadania przez ustawodawce kolejnych
obowigzkow zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem, mozna wskaza¢ korzysci wy-
nikajace z realizacji tego prawnego obowigzku. Stanowi bowiem narzedzie pozwa-
lajace doskonali¢ strukture organizacyjna, kulture osiggania celoéw, a takze dbatosc
o0 legalnos¢ i transparentno$¢ dziatania administracji publiczne;.

Podkresli¢ nalezy, ze prawidlowo zorganizowany proces zarzadzania ryzykiem
zdecydowanie zwigksza szans¢ na realizacj¢ przyjetych celow. Pozwala sprawnie
identyfikowac zagrozenia ograniczajac czynniki ryzyka mogace w konsekwencji
spowodowa¢ powstanie dysfunkcji skutkujacej naruszeniem dyscypliny finansow
publicznych. Wazng korzyscig wynikajacg z efektywnego zarzadzania ryzykiem jest
przeciwdziatanie nieracjonalnemu gospodarowaniu publicznymi srodkami pieniez-
nymi oraz majatkiem, zapobiegajac stratom czy oszustwom finansowym.
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