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RYZYKO W DZIALALNOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W NOWYCH
UWARUNKOWANIACH PRAWNYCH

W artykule zaprezentowano podstawowe kwestie zwigzane z problemem ryzyka w jednostkach
samorzadu terytorialnego. W zwigzku z wprowadzeniem nowej ustawy o finansach publicz-
nych problematyka ryzyka i sposobéw jego zapobiegania jest jednym z elementéw kontroli
zarzadczej obligatoryjnie wprowadzonej do praktyki funkcjonowania catego sektora publicz-
nego. Podstawowe wnioski, jakie wynikaja z rozwazan w zakresie rodzajéw ryzyka wystepuja-
cego w jednostkach samorzadu terytorialnego to fakt, iz zakonczyt sie okres intuicyjnego, fa-
kultatywnego i subiektywnego podejscia do probleméw ryzyka na rzecz metodycznych form
przewidywania i zapobiegania ryzyku w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: ryzyko, sektor publiczny, jednostki samorzadu terytorialnego

WSTEP

W jednostkach samorzadu terytorialnego problematyka wystepowaniaryzyka szczegélnie
widoczna jest w zakresie dysponowania srodkami publicznymi kierowanymi na realiza-
cj¢ zadan biezacych i zadan inwestycyjnych. Jakkolwiek w zakresie zadan biezacych iden-
tyfikacja i szacowanie ryzyka jest z reguly tatwiejsze, to przy zadaniach inwestycyjnych,
ze wzgledu na horyzont czasowy, problematyka identyfikowania i szacowania ryzyka na-
biera szczegdlnego znaczenia ze wzgledu na potencjalne negatywne skutki w okresach
przyszlych. Do konca roku 2009 system prawny jednostek samorzadu terytorialnego nie
wymagal obligatoryjnego uwzgledniania ryzyka w realizacji zadan publicznych. Ostat-
nia nowelizacja ustawy o finansach publicznych wskazuje na koniecznos$¢ uwzglednienia
ryzyka w dzialalnosci jednostek sektora finanséw publicznych, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wynika to z faktu, ze ryzyko jest nieodlgcznym elementem zycia
spolecznego i dzialalnosdci gospodarczej cztowieka. Dlatego przeciwdzialanie jego skut-
kom oraz idea prewencji i zorganizowanej kontroli ryzyka staje si¢ nieodlaczng czescia
dziatalnosci w zasadzie wszystkich podmiotdw, od gospodarstw domowych poczynajac,
a na przedsiebiorstwach konczac.

Problematyka zarzadzania ryzykiem ma swojg geneze w dzialalno$ci przedsiebiorstw,
gdzie dazenie do maksymalizacji zysku wymusito potrzebe zajecia sie rowniez technolo-
gia ryzyk, a wiec profesjonalnym planowym, zorganizowanym diagnozowaniem i prze-
ciwdzialaniem stratom powstajagcym w nastepstwie urzeczywistnianiu sie poszczegdl-
nych ryzyk.



Artykuty 29

Nowe uwarunkowania prawne narzucily na jednostki samorzadu terytorialnego
konieczno$¢ uwzglednienia ryzyka w swojej dzialalnosci. Jak ten zapis ustawowy moze
wplyna¢ na efektywnosci realizacji zadan publicznych oraz decyzje w zakresie wydatko-
wania $rodkdw publicznych - pytanie to stanowi podstawowy problem badawczy po-
stawiony w niniejszym opracowaniu wraz z préba odpowiedzi na pytanie, czy jednostki
samorzadu terytorialnego wilasciwie oceniajg potencjalne skutki zmian w uwarunkowa-
niach prawnych w zakresie identyfikacji i szacowania skutkow ryzyka w realizacji zadan
publicznych.

RYZYKO | JEGO RODZAJE W DZIALALNOSCI ORGANIZACJI

Pojecie ryzyka nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ wystapienia zdarzen, zaréwno pozytyw-
nych, jak i negatywnych, ktére moga wplywac na realizacje¢ zamierzonych celéw. Wyste-
puje we wszystkich rodzajach dziatalnosci i na kazdym ich etapie. Jest to termin wielo-
znaczny. Ryzyko! utozsamia si¢ z przedmiotem lub podmiotem obejmowanym ochrong.
Jest specyficzne i prezentuje nature wspodtczesnych procesow zachodzgcych zaréwno
wewnatrz jednostki samorzadu terytorialnego, w jej otoczeniu i relacjach z podmiotami
w nim wystepujacymi, jak réwniez odzwierciedla specyfike wspolczesnych wiezi spo-
teczno-gospodarczych.
Z punktu widzenia jednostki samorzadu terytorialnego i prowadzonej przez nig go-
spodarki finansowej mozna wskazac¢, ze ryzyko mozna rozumiec?:
— negatywnie, jako zagrozenie oznaczajace mozliwos$¢ nieosiggniecia oczekiwanego
efektu,
— neutralnie, jako mozliwo$¢ osiggniecia efektu réznigcego si¢ od oczekiwanego.
Ryzyko oznacza dla organéw samorzadowych potencjalng mozliwo$¢ nieosiagnie-
cia zalozonych celéw, a w nowym zarzadzaniu publicznym (na tych zalozeniach oparta
jest reforma finanséw publicznych) zarzadza si¢ w oparciu wlasnie o cele i efekty. Ryzy-
ko to mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji majacej wplyw na postawione cele, ktére wigze si¢
z szansg odniesienia korzysci lub poniesieniem straty. Jest ono mierzone w kategoriach
prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia oraz jego oddzialywania i konsekwencji.
Wyrdznia si¢ trzy postawy behawioralne wobec ryzyka, ktére moga reprezentowaé
organy samorzadowe i osoby upowaznione do podejmowania decyzji w ich imieniu’:
1) wigzaca si¢ z wrazliwoscig na ryzyko - unikanie go, rozumiane jako zachowanie wy-
nikajace z wrodzonej cechy (zdeterminowane genetycznie); wigze si¢ réwniez z po-
dejmowaniem dzialan zmierzajacych do kontroli i redukeji ryzyka;

' T. T. Czerwinska, Towarzystwa ubezpieczeniowe na rynku kapitatowym w Polsce, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Gdanskiego, Gdansk 2003, s. 50.

* Zarzgdzanie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 13.

> E. Kowalewski, Prawo ubezpieczeri gospodarczych, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Torun
2002, s. 93 oraz Ubezpieczenia gospodarcze, red. T. Sangowski, Poltext, Warszawa 2001, s. 29-31.
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2) ignorujaca ryzyko, czyli nalég podejmowania ryzyka (szczegdlnie hazardowe-
go) - przejawia si¢ w poszukiwaniu przez jednostke ryzykownych sytuacji; taka po-
stawa spotykana jest w mniejszym stopniu;

3) odnoszjca si¢ do obojetnosci na ryzyko - jednostki podejmujac pewne dziatania nie
biorg pod uwage wystepujacego ryzyka; postepowanie to ma charakter pasywnej nie-
wrazliwosci (podmiot nie zdaje sobie sprawy z istniejgcego ryzyka), lub aktywnej
obojetnosci (§wiadomos¢ istnienia ryzyka nie wplywa na dziatanie i postawe jed-
nostki).

Spojrzenie na kategorie ryzyka z punktu widzenia definicyjnego pozwala na stwier-
dzenie, jak wieloaspektowa jest to problematyka. Jednak pojecie ryzyka i zrozumienie
jego istoty ma podstawowe znaczenie, zaréwno dla teorii, jak i dla praktyki zarzadza-
nia w jednostkach samorzadu terytorialnego i wigze si¢ z zachowaniem bezpieczenstwa
funkcjonowania, realizacji zadan postawionych przed tymi jednostkami, jak réwniez-po-
szukiwaniem metod jego ograniczania*. W zwiazku z tym aby zachowac¢ bezpieczenstwo
funkcjonowania i realizacji zadan, konieczne jest rozpatrywanie ryzyka jako’:

1) szansa wystapienia straty,

2) mozliwo$¢ wystapienia straty,

3) stan, w ktorym istnieje mozliwos¢ straty,

4) dyspersja rezultatow rzeczywistych i oczekiwanych,

5) prawdopodobienstwo wyniku innego niz oczekiwany,

6) niepewnosc,

7) niebezpieczenstwo,

8) jako przedmiot ubezpieczenia.

Skoro ryzyko jest obecne w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
re realizujac zadania publiczne, to organy samorzadowe bezwzglednie powinny podej-
mowac dzialania majace na celu monitorowanie i zapobieganie negatywnym skutkom
spotecznym, gospodarczym i finansowym. Oznacza to podjecie dzialann nakierowanych
na przeciwdzialanie mozliwosci wystgpienia takich zdarzen, ktére beda mialy ujemny
wplyw na zasoby jednostki samorzadu terytorialnego lub tez zwigzane sg z zaniechaniem
podjecia okreslonych decyzji, ktére beda w przysziosci dodatkowo mie¢ charakter obcig-
zeniowy. Ryzyko w jednostkach samorzadu terytorialnego moze dotyczy¢ realizowanego
zadania, decyzji podjetych lub zaniechanych lub calego podmiotu®.

Wystepuja cztery podstawowe rodzaje ryzyka. Zalicza si¢ do nich niebezpieczenstwo
obiektywne, subiektywne, czyste oraz sztuczne (spekulacyjne). Pierwsze z tych ryzyk do-
tyczy stanu, w ktorym istnieje obiektywnie rozumiana (niezalezna od danego podmiotu)
mozliwo$¢ zmiany istniejacego stanu rzeczy, przy zalozeniu, ze istnieja dwie lub wigcej

* Ubezpieczenia - rynek i ryzyko, red. W. Ronka-Chmielowiec, PWE, Warszawa 2002, s. 73.

5 A. Sliwinski, Ryzyko ubezpieczeniowe. Taryfy - budowa i optymalizacja, Poltext, Warszawa 2002,
s. 19 oraz zob. Podstawy ubezpieczeti. Tom I — Mechanizmy i funkcje, red. ]. Monkiewicz, Poltext, Warszawa
2004, s. 16.

¢ B. Filipiak, M. Nieweglowska, Kompleksowy program ubezpieczenia odpowiedzialnosci gminy szansg
na tagodzenie skutkoéw ryzyk w dziatalnosci samorzqdu, [w:] II Forum Samorzgdowe, Samorzqgd terytorialny
w zintegrowanej Europie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Nr 401, Szczecin 2005, s. 190-199.
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mozliwosci zmiany danego stanu’. Metodg pomiaru takiego niebezpieczenstwa jest sto-
pien prawdopodobienstwa wystapienia okreslonego zjawiska. Z kolei ryzyko subiektyw-
ne to zalezny odpowiednik obiektywnej rzeczywistosci, ktéry wyraza si¢ w odczuciu da-
nej jednostki w stosunku do przysztego stanu rzeczy. Jednym slowem, stanowi stopien
przekonania osoby do faktu, ze w przyszlosci co§ wydarzy si¢ lub nie. W tym przypadku
metodg pomiaru niebezpieczenstwa jest skala niepewnosci subiektywnej®. Nastepny ro-
dzaj ryzyka, tzw. czystego, dotyczy wariancji podwdjnej, co oznacza, ze w przypadku wy-
stapienia ryzyka powstaje strata. Jednak nie wystapienie niebezpieczenstwa nie wigze sie
réwnocze$nie z osiggnieciem zysku. Wowczas stan rzeczy nie ulega zmianie. Ten rodzaj
ryzyka jest mierzalny metodami pomiaru statystycznego. Moze by¢ on indywidualny
(dotyczy utraty zdolnosci do zarabiania pieniedzy) oraz majatkowy (obejmuje strate bez-
posrednig i posrednig). Powstaje tez w nastepstwie zaniedbania przez osoby trzecie, lub
wiaze si¢ z odpowiedzialnosdcig za nieumyslne spowodowanie szkody’. Ostatnie z oma-
wianych ryzyk, czyli spekulatywne (sztuczne), wigze si¢ z tzw. wariancjg potréjng. Ozna-
cza to, ze jego wystgpienie powoduje strate, a niezrealizowanie skutkuje wystgpieniem
zysku. Moze réwniez zdarzy¢ sie taka sytuacja, w ktérej powstanie danego ryzyka nie
wywola zadnych skutkéw (ani korzysci, ani straty). Wskazany stan rzeczy wynika z tego,
ze omawiane ryzyko wywoluje czlowiek w sposob sztuczny oraz nie mozna go zmierzy¢
metodami statystycznymi®.

Niebezpieczenstwa majg wiele zrodel, jednak ich specyfika i nasilenie zalezg od wielu
czynnikow i okoliczno$ci. Majg one zaréwno charakter podmiotowy, fizyczny, jak i prze-
stanki prawne. Takie bodzce nazywane sg faktorami (tzw. hazardami) ryzyka istuza
do oceny i identyfikacji niebezpieczenstwa'.

Nalezy podkresli¢, ze bez watpienia, prowadzona dzialalno$¢ zwigzana z realizacja
zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego jest zwigzana z kategoria
ryzyka. Ze wzgledu na specyfike funkcjonowania, wymaga rozpatrzenia specyficznych
faktoréw ryzyka i w zwigzku z tym specyficznego oraz wtasciwego wyboru metod za-
rzadzania ryzykiem, jak réwniez ograniczania jego skutkéw. Podkresli¢ nalezy fakt,
ze w jednostkach samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z publicznymi zasobami
pienigdza, a spoleczenstwo w sposéb szczegdlny odnosi si¢ do problemoéw zwigzanych
z wystapieniem straty, czy niegospodarnoscia. Jest to powdd wystarczajacy, cho¢ nie je-
dyny, przemawiajacy za szczeg6lnym podejsciem do problemu ryzyka w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego.

7 E.Kowalewski, Prawo ubezpieczeti gospodarczych, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Torun 2002,
s. 94.

8 E. Kowalewski, Prawo ubezpiecze..., s. 94.

’ Por. T. T. Czerwinska, Towarzystwa ubezpieczeniowe..., s. 50.

12 E. Kowalewski, Prawo ubezpieczen..., s. 95.

Y Ubezpieczenia - rynek i ryzyko, red. W. Ronka-Chmielowiec, PWE, Warszawa 2002, s. 24-25.
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RYZYKO W ZAKRESIE FUNKCJONOWANIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Identyfikacja rodzajow ryzyka, jakie moga wystepowac przy realizacji zadan w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, nie jest fatwym zadaniem. Wynika to z réznorodnosci
dzialalno$ci prowadzonej przez dang jednostke. Inaczej bedzie ono postrzegane przez
organy sprawujgce wladze, inaczej z punktu widzenia obywatela, jako odbiorcy ustug
swiadczonych przez t¢ jednostke samorzagdowg oraz zupelnie inaczej z obiektywnego
punktu widzenia. Ponadto istotny jest tu zapis ustawy o finansach publicznych, ktéry sta-
nowi, iz sposob gromadzenia §rodkéw publicznych z poszczegdlnych tytuléw okreslajg
odrebne ustawy oraz jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg wydatkéw zgod-
nie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych rodzajéow wydatkdéw'?. Pozornie proste za-
pisy ustawowe w sposob jednoznaczny wskazuja, ze standardy gromadzenia dochodéw
oraz sposdb wykonywania zadan publicznych okreslajg szczegélowo ustawy. Co to ozna-
cza w praktyce? — ograniczong swobod¢ w zakresie realizacji zadan publicznych. Mini-
malne standardy muszg by¢ zapewnione zaréwno w zakresie gromadzenia dochodéw,
jak i dokonywania wydatkow i §wiadczenia tym samym ustug publicznych. Oznacza to,
ze w przypadkach odchylen od ustalonych w regulacjach prawnych standardéw, moze
wplywac na wystapienie ryzyka zaistnienie negatywnych skutkéw (prawnych, politycz-
nych, finansowych itp.).

Ryzyko wystepujace w zakresie realizowanych zadan publicznych moze mie¢ dwa
zrédla: wewnetrzne izewnetrzne. Ryzyko wewnetrzne zwigzane jest z bezposrednim
funkcjonowaniem danej jednostki. Moze to by¢ ryzyko pozaru, kradziezy, eksplozji,
awarii maszyn i urzadzen, szkdd elektrycznych, zuzycia, zastosowania zlej technologii,
zlych decyzji zarzadczych i finansowych, niekompetencji zatrudnionych pracownikéw
czy tez ryzyko osobowe zwigzane z nieszczesliwymi wypadkami przy pracy. Do ryzyka
zewnetrznego mozna zaliczy¢ zagrozenia naturalne, takie jak powodzie, trzesienia zie-
mi, huragany oraz ryzyko polityczne, ekonomiczne, brak plynnosci finansowej, a takze
inne zagrozenia wystepujace w blizszym i dalszym otoczeniu jednostki wptywajace na jej
funkcjonowanie®.

Identyfikacja ryzyka wiaze si¢ z szeroko rozumiang dzialalnoscia podstawowg samo-
rzadu zwigzang z dostarczaniem uslug na rzecz spoleczenstwa. Podstawowe obszary ry-
zyka zwigzane sg z prawdopodobienstwem wystapienia szkdd majgtkowych, szkdd z ty-
tulu podejmowania okreslonych decyzji lub zaniechania podejmowania decyzji. Ryzyko
powstania szkod majatkowych dotyczy mienia ruchomego i nieruchomego i zwigzane
jest z wystepowaniem trzech rodzajoéw zagrozen':

1) fizycznych, ktére obejmujg wszelkiego rodzaju zjawiska przyrodnicze jak pozary, po-
wodzie, burze itp.,

2 Art. 42 i 44 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240).

B Zarzgdzanie ryzykiem w ubezpieczeniach, s. 26.

* E. E. Brigham, L. C. Gapenski, Zarzqdzanie finansami, t. 2, PWE, Warszawa 2000, s. 354.
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2) spolecznych zwigzane z zachowaniami ludzkimi jak kradzieze, strajki, wandalizm
itp.,

3) ekonomicznych zwigzanych z otoczeniem makro- i mikroekonomicznym.

Ryzyko powstania strat z tytulu odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje, ktére
mozna zidentyfikowa¢ w dziatalnoéci jednostek samorzadu terytorialnego to':

1) ryzyko depozytariusza zwigzane z dysponowaniem lub przechowywaniem majatku
0sdb trzecich, np. depozyty i gwarancje z tytulu realizacji postepowan i uméw z za-
kresu zamdwien publicznych;

2) ryzyko ztytulu wlasnosci zwiazane z posiadaniem majatku i odpowiedzialnosci
za zdarzenia, ktore wystepuja w zwigzku z wykorzystaniem tego majatku, np. uszko-
dzenie samochodu lub wypadek na utrzymywanej w nienalezytym stanie technicz-
nym lub nie naprawionej drodze publicznej, wypadek w urzedzie, szkole;

3) ryzyko dzialalno$ci podstawowej jednostki samorzadu, zwigzane z szeroko rozumia-
nym oddzialywaniem prowadzonej przez samorzad lub jego podmioty dziatalnosci;
zwigzane jest to z rodzajem icharakterem realizowanych zadan, np. dostarczanie
wody nie spelniajacej norm sanitarnych;

4) ryzyko dzialan pracownikow szczegélnie istotne w przypadkach kiedy odpowiedzial-
no$¢ za ich dziatania spada na samorzad (co jest na dzien dzisiejszy norma);

5) ryzyko zawodowe zwigzane ze specyfika danej profesji lub pelnionej funkcji; w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego coraz wiecej jest sprawowanych funkcji w okre-
slonych zawodach, ktore charakteryzujg si¢ duzg niezaleznoscia i jednoosobowg od-
powiedzialnoscig za podejmowane decyzje; w zwigzku z tym coraz cz¢sciej zachodzi
potrzeba minimalizowania tego rodzaju ryzyka ze wzgledu na najcz¢sciej wystepuja-
ce skutki spoteczne i zwykle jednoczesnie finansowe podejmowanych decyzji.
Nalezy podkresli¢, ze ryzyko zwigzane z wykonywaniem zdan publicznych nie musi

mie¢ charakteru biernego, czyli poczucia odpowiedzialno$ci samej jednostki samorzadu
terytorialnego do naprawienia ewentualnych szkéd lub wyréwnania standardu $wiad-
czonych ustug do poziomu przyjetego w regulacjach prawnych. Moze ono mie¢ takze
charakter aktywny i prewencyjny ze wzgledu na rosnacg $wiadomos¢ obywateli i sku-
teczne dochodzenie roszczen z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania ustug
publicznych (odchylenia od ustalonych norm ustawowych).

PRZEStANKI PROCESU ZARZADZANIA RYZYKIEM
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Sama $wiadomos¢ zagrozenia poszczegolnymi rodzajami ryzyka operacyjnego juz nie wy-
starczy. Konieczne sg dziatania i wiedza, jak sobie radzi¢ w takich sytuacjach z uwzgled-
nieniem mozliwosci pokrycia kosztéw zabezpieczania sie przed ryzykiem. Nalezy w tym
miejscu pokresli¢, ze negatywne skutki nie musza mie¢ tylko wymiaru finansowego.
Moga to by¢ takze skutki spoleczne, polityczne i gospodarcze.

> E. E. Brigham, L. C. Gapenski, Zarzgdzanie finansami, s. 356-359.
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W wiekszosci sytuacji, zwigzanych z funkcjonowaniem i realizacjg zadan jednostki
samorzadu terytorialnego, o ile zidentyfikowano ryzyko lub kilka jego rodzajow, moz-
na zminimalizowa¢ stopien ryzyka wykorzystujgc jedng lub kilka metod jednoczesnie.
Specytfika dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nalezy do sfery finanséw pu-
blicznych i podstawa ich gospodarki finansowej jest budzet, co oznacza pewne zasady;,
reguly dysponowania $rodkami finansowymi'®. Dlatego na gruncie jednostek samorzadu
terytorialnego mozna wyodrebnic¢ nastepujgce sposoby i instrumenty ograniczania ry-
zyka, jak: rezerwy budzetowe ogélne i celowe, w tym obowiazek tworzenia w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego rezerwy celowej na realizacje zadan wtasnych z za-
kresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejszej niz 0,5% wydatkéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, wydat-
ki na wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na obsluge dtugu?, zrédla zewnetrzne,
w tym zrodla o charakterze zwrotnym (np. pozyczki ikredyty), zrédla o charakterze
bezzwrotnym (np. dotacje z budzetu panstwa, srodki pomocy finansowej, lub rzeczowej,
od innych jednostek samorzadu terytorialnego), ubezpieczenia majatkowe i osobowe.

Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z elementéw zarzadzania danym podmiotem,
w ktorym skutki podejmowanych decyzji przeklada si¢ na prawdopodobienstwo wysta-
pienia ryzyka takich zdarzen, gdy w wyniku podjetych decyzji wystgpi¢ mogg skutki fi-
nansowe. Jednocze$nie nalezy wskazac, ze z ryzykiem bedziemy mieli do czynienia takze
w przypadkach zaniechania podjecia okreslonych decyzji. Zaniechanie podjecia decyzji
lub podjecie jej nieterminowo takze moze by¢ obarczone ryzykiem wystapienia negatyw-
nych skutkéw finansowych. Szczegélnie widoczne jest to w sektorze publicznym, gdzie
wystepuje nieche¢ do podejmowania uzasadnionych czynnikami ekonomicznymi decy-
zji, ale negowanych przez spoteczenstwo. Skutki takich decyzji, czyli zaniechania innych,
daja zwykle o sobie zna¢ w okresach pozniejszych, ale ze zdwojona sila. Zarzadzanie ry-
zykiem mozna uznac za swego rodzaju dzialalno$¢ prewencyjna, ktéra ma na celu prze-
widywanie i okreslanie wielkos$ci zagrozen, jakie mogg wystapi¢ w wyniku prowadzenia
okreslonej aktywnosci.

Ryzyko, ktére towarzyszy kazdemu przejawowi dzialalnosci i aktywnosci ludzkiej,
stanowi jeden z podstawowych problemdw takze dzialalnosci wspolnoty samorzadowej,
a mianowicie konsumentéw ustug $wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. W konsekwencji istnieje potrzeba stosowania zorganizowanych dziatan, ktérych
celem bedzie eliminowanie i ograniczanie negatywnych skutkéw ryzyka w sposéb jak
najbardziej efektywny ekonomicznie. Optymalizacja problemdéw zwigzanych z zapobie-

16 Zob. takze P. Rozycki, Polityka ubezpieczen jednostek samorzqdu terytorialnego — przestanki i uwar-
unkowania jej realizacji, [w:] Problemy zarzgdzania w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, red. S. Dolata,
Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 264.

7 Art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz.
590). Nalezy doda¢, ze zarzadzanie kryzysowe to dzialalno$¢ organéw administracji publicznej bedaca ele-
mentem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przy-
padku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkdéw oraz odtwarzaniu zasobdw i infrastruktury
krytyczne;.
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ganiem i kontrolg ryzyka wymusifa potrzebe zajecia si¢ procesem swiadomego diagnozo-
wania i sterowania ryzykiem. Proces ten zdefiniowany jako proces zarzadzania ryzykiem
obejmuje ogodt dziatan zwigzanych z analizg, eliminowaniem, ograniczaniem oraz zarzg-
dzaniem ryzykiem i ma zastosowanie rowniez w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Pomiar potencjalnego wplywu ryzyka finansowego i szacowanie jego skutkéw finan-
sowych to jeden z podstawowych elementéw w procesie zarzadzania ryzykiem. Mozna
wskazac, ze, z punktu widzenia zarzgdzania jednostkg samorzadu terytorialnego, wiek-
szo$¢ rodzajow ryzyka obarczona jest zagrozeniami wystapienia negatywnych skutkéw
finansowych. Biorac pod uwage, ze wjednostkach samorzadu terytorialnego mamy
do czynienia z dysponowaniem zasobami publicznymi, to nalezy przyjac, ze niemozliwe
jest pominiecie zadnego rodzaju ryzyka, ktére moze przynies¢ negatywne skutki, w tym
finansowe. Jednakze mozemy tu takze méwic o oplacalnosci metod zapobiegania ryzyku,
co w efekcie koncowym moze by¢ podstawg do transferu ryzyka lub wkomponowanie
go w koszty dziatalnosci sektora publicznego. Uswiadomienie zarzadzajacym jednostka
samorzadu terytorialnego, ze ryzyko jest i jego skutki mogg by¢ bolesne dla sytuaciji fi-
nansowej, to — mozna powiedzie¢ — pierwszy krok do pozytywnego myslenia w zakresie
metod ograniczania ryzyka.

Proces identytikacji i zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego
nie jest zadaniem tatwym i niesie za soba w zasadzie dwie sprzecznosci. Pierwsza to brak
dowolnosci w ustalaniu standardéw w zakresie dostarczania débr i ustug publicznych,
ktére wynikajg z konkretnych ustaw szczegdélowych. Druga to brak mozliwosci obcig-
zenia wprost obywateli potencjalnymi skutkami ryzyka ze wzgledu na zasadg, iz $rodki
publiczne majg przeznaczenie ogdlne's.

Szacunki ryzyka mozna dokonac opierajac si¢ na dwoch technikach': analizie wraz-
liwosci i analizie scenariuszy.

Analiza wrazliwosci to technika, wktorej zmienia si¢ warto$ci podstawowych
zmiennych projektu i obserwuje si¢ wynikajace z tego zmiany oczekiwanych korzysci
oraz ewentualne potencjalne negatywne (lub pozytywne) skutki tych zmian. Wydaje
sie, ze w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego jest to pozada-
na i najprostsza metoda pozwalajgca na symulacje zachowan si¢ projektéw w zaleznosci
od poziomu zmiennych wej$ciowych w zakresie realizacji zadan publicznych.

Analiza scenariuszy to technika, w ktorej poréwnuje si¢ pesymistyczne i optymi-
styczne zestawy warunkéw ekonomicznych z przyjetymi najbardziej prawdopodobny-
mi warto$ciami przyjmowanymi dla danego zadania, czyli z tzw. sytuacja wyj$ciowa.
W tym rodzaju analiz ryzyka poddaje si¢ badaniom scenariusze: pesymistyczny, w kto-
rym przyjmuje si¢ poziom zmiennych na najgorszym, realnie mozliwym poziomie,
optymistycznym, w ktérym przyjmuje si¢ poziom zmiennych na najlepszym i realnie
mozliwym poziomie - co pordwnuje si¢ z sytuacja wyjsciows, czyli poziom zmiennych
projektu przyjetych na najbardziej prawdopodobnym i realnym do osiagniecia w danych

'8 Tylko w specyficznych przypadkach jest to mozliwe, zwykle w przypadku odplatnego lub czg¢sciowo
odplatnego dostarczania débr i ustug publicznych (cho¢ bardzo czgsto takze z duzymi ograniczeniami).
¥ E. F. Brigham, Podstawy zarzgdzani finansami, PWE, Warszawa 1996, s. 126-134.
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warunkach. W praktyce mozliwe s poréwnania poszczegdlnych wariantéw scenariuszy
pesymistycznych i optymistycznych z wariantem wyjsciowym. Im wigksza liczba pytan
i watpliwosci na poczatku planowanego zadania, tym wigksze prawdopodobienstwo uje-
cia w prognozowanym przedsiewzieciu kosztéw tych wszystkich ryzyk, ktére moga wy-
stapi¢, co zapewnia plynnos¢ zadania przez caly okres jego faz realizacyjnych.

Ostatecznym celem wymienionych technik jest nie tylko lepsze zrozumienie prawi-
dlowosci rzadzacych prawdopodobienstwem ryzyka obiektywnego i majacych wplyw
na wielko$¢ potencjalnych strat, ale przede wszystkim znalezienie najmniej kosztownych
metod finansowania ujemnych ekonomicznie nastepstw poszczegdlnych ryzyk. Podjete
w tym zakresie decyzje i rozwigzania powinny by¢ przy tym poddawane ciaglej kontroli
z punktu widzenia ich efektywnosci i celowosci. Ostatecznym celem zarzadzania ryzy-
kiem jest znalezienie optymalnych dla danego podmiotu sposobdw finansowania zagra-
zajacych mu ryzyk w konkretnych warunkach.

W procesie zarzadzania ryzykiem wyroéznia si¢ termin metody manipulacji ryzy-
kiem, ktore sg nieodlagczng jego czescia obejmujacg sposoby eliminowania, ogranicza-
nia lub przenoszenia ryzyka. Manipulowanie ryzykiem odnosi si¢ wobec tego wylacznie
do metod obchodzenia si¢ z ryzykiem, podczas gdy zarzadzanie ryzykiem jest procesem
opanowywania ryzyka od jego identyfikacji poprzez metody manipulacji, az do podjecia
decyzji dotyczacych wdrozenia programu zarzadzania ryzykiem®. Jako gléwne metody
manipulacji ryzykiem wyréznia si¢: unikanie ryzyka, zatrzymanie ryzyka, kontrole ryzy-
ka, transfer ryzyka, ubezpieczenie.

RYZYKO W NOWYCH UWARUNKOWANIACH PRAWNYCH

Ustawodawca takze zauwazyl zagrozenia plynace z realizacji funkcji publicznych przez
sektor publiczny, w tym jednostki samorzadu terytorialnego. W nowej ustawie o finan-
sach publicznych wprowadzono obligatoryjny obowigzek wprowadzenia procedur kon-
troli zarzadczej, ktéra migdzy innymi narzuca konieczno$¢ zarzadzania ryzykiem?*'. Jest
to jak widac kolejny krok w kierunku juz nie tylko mody, ale koniecznosci ograniczania
ryzyka i dostrzegania w tym procesie korzysci ptynacych dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego z punktu widzenia bezpieczenstwa funkcjonowania.

Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dzia-
tan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposdb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szcze-
golnosci:

1) zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;

2) skuteczno$ci i efektywnosci dzialania;

3) wiarygodnosci sprawozdan;

4) ochrony zasobdw;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

20 Podstawy ubezpieczen. Tom I — Mechanizmy i funkcje, s. 82.
2 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).
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6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej iefektywnej kontroli za-
rzadczej nalezy do obowigzkéw miedzy innymi: wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, kierownika jednostki.
W oparciu o delegacje ustawowa Minister Finanséw okreslit w formie komunikatu stan-
dardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, zgodne z miedzynarodowy-
mi standardami.

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych okreslaja podstawo-
we wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych.
Celem standardéw jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicznych spdj-
nego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnego z miedzynarodowymi standar-
dami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki, ktdra ja wdra-
za i warunkow, w ktorych jednostka dziala. Standardy stanowig uporzadkowany zbior
wskazowek, ktore osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny
wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzadczej. Standar-
dy zostaly przedstawione w pigciu grupach odpowiadajacych poszczegdlnym elementom
kontroli zarzadczej:

1) s$rodowisko wewnetrzne,

2) celeizarzadzanie ryzykiem,

3) mechanizmy kontroli,

4) informacja i komunikacja,

5) monitorowanie i ocena.

Minister Finanséw okres$lajac standardy kontroli zarzadczej duzy akcent postawil
na okreslenie celéw iich polaczenie z problematyka ryzyka, jakie moze wystapi¢ w za-
kresie ich osiggania. Zgodnie ze wskazanymi standardami jasne okreslenie misji (danego
podmiotu, jednostki samorzadu terytorialnego itp. jednostek) moze sprzyjac¢ ustaleniu
hierarchii celéw i zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem
ma na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa osiggniecia celéw i realizacji zadan. Proces
zarzadzania ryzykiem powinien by¢ dokumentowany.

W zwigzku z powyzszym waznym elementem procesu zarzadzania ryzykiem jest
okreslenie misji. Jest to obowigzek fakultatywny, ale w praktyce okreslenie misji moze
wykluczy¢ realizacje tych zadan, ktére nie sg powiazane z misja danego podmiotu. Stad
tez, zgodnie ze standardami, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wskazania celu istnienia jed-
nostki w postaci krétkiego i syntetycznego opisu misji. Misja ministerstwa powinna od-
nosic¢ si¢ do dzialéw administracji rzagdowej kierowanych przez ministra, a misja urzedu
jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednio do tej jednostki.

Odpowiednio do okreslonej misji kolejnym elementem jest okreslanie celéw i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji. Nie sg to zagadnienia nowe w procesie realizacji za-
dan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego, ale w obecnych uwarunkowa-
niach istotne staje si¢ uwzglednienie w trakcie ich realizacji problemu ryzyka. Cele i za-
dania nalezy okresla¢ jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich wykonanie nalezy
monitorowaé za pomocg wyznaczonych miernikéw. W jednostce nadrzednej lub nad-
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zorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celéw izadan
przez jednostki podlegte lub nadzorowane. Zaleca si¢ przeprowadzanie oceny realizacji
celow i zadan uwzgledniajac kryterium oszczednosci, efektywnosci i skuteczno$ci. Na-
lezy zadba¢, aby okreslajac cele i zadania wskaza¢ takze jednostki, komdrki organizacyj-
ne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone
do ich realizacji.

Nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokonac identyfikacji ryzyka w odniesieniu do ce-
16w i zadan. W przypadku jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzglednic, ze cele
i zadania sg realizowane takze przez jednostki podlegte lub nadzorowane. W przypadku
istotnej zmiany warunkoéw, w ktérych funkcjonuje jednostka, nalezy dokonaé¢ ponow-
nej identyfikacji ryzyka. Zidentyfikowane ryzyka nalezy poddac analizie majacej na celu
okreslenie prawdopodobienstwa wystgpienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkow.
Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka
powinno sie okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie, dzialanie).
Nalezy okresli¢ dzialania, ktore nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-
ceptowanego poziomu.

Jak wida¢ z powyzszego, w zasadzie etap dobrych checi i woli do realizacji danego
zadania oraz zalozenie, ze bedzie ono dobrze i efektywnie wykonane juz nie wystarczy.
Jesli zabraknie elementow identyfikacji oraz analiz ryzyka, to w przypadku wystgpienia
negatywnych skutkéw zdarzen niezaktadanych lub negatywnych odpowiedzialno$¢ spa-
da na podejmujacych decyzje i mamy do czynienia z niegospodarnoscig. Z tego tez po-
wodu, oprécz elementdw zwigzanych z prawidtowa identyfikacja ryzyka ijego analiza,
dochodzg elementy kontrolne.

Standardy w tym zakresie stanowig zestawienie podstawowych mechanizmow, kto-
re mogg funkcjonowaé w ramach systemu kontroli zarzadczej. Nie tworza one jednak
zamknietego katalogu, poniewaz system kontroli zarzadczej powinien by¢ elastyczny
i dostosowany do specyficznych potrzeb jednostki, dzialu administracji rzagdowej lub
jednostki samorzadu terytorialnego. Mechanizmy kontroli powinny stanowi¢ odpo-
wiedz na konkretne ryzyko. Koszty wdrozenia i stosowania mechanizméw kontroli nie
powinny by¢ wyzsze niz uzyskane dzieki nim korzysci. Procedury wewnetrzne, instruk-
cje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowigzkéw, uprawnien i odpowiedzial-
nosci pracownikow iinne dokumenty wewnetrzne stanowig dokumentacje systemu
kontroli zarzadczej. Dokumentacja powinna by¢ spojna i dostepna dla wszystkich oséb,
dla ktérych jest niezbedna. Nalezy prowadzi¢ nadzdér nad wykonaniem zadan w celu ich
oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji. Ponadto nalezy zapewni¢ istnienie mecha-
nizmoéw stuzacych utrzymaniu cigglosci dziatalnosci jednostki sektora finanséw publicz-
nych wykorzystujac, miedzy innymi, wyniki analizy ryzyka.
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PODSUMOWANIE

Uswiadomienie potencjalnych skutkéw wystapienia ryzyka w jednostkach samorzadu
terytorialnego powinno by¢ niejako obowigzkiem. Podkresli¢ nalezy, ze skutki tego ry-
zyka przerzucane sg zwykle na spoteczenstwo, jako odbiorcédw finalnych zrealizowanych
zadan i adresatow podjetych decyzji. Z tego tez powodu wykluczone powinno by¢ bierne
akceptowanie ryzyka, ale aktywne zapobieganie prawdopodobienstwa wystapienia ryzy-
ka oraz w szczegdlnosci jego skutkow.

Reasumujgc powyzsze rozwazania mozna wskazac, ze problem zarzadzania ryzy-
kiem w jednostkach samorzadu terytorialnego bedzie nabieral coraz wigkszego znacze-
nia i w zasadzie za sprawg zmian ustawowych stal si¢ obligatoryjnym elementem proce-
su zarzadzania w tych jednostkach. Uwzglednianie ryzyka w realizowanych zadaniach
jednostek samorzadu terytorialnego pozwala na wykorzystanie metody scenariuszy,
zwlaszcza tych, w ktorych okreéla si¢ pesymistyczne warianty uwzgledniajace wszystkie
mozliwe negatywne sytuacje zwigzane z realizacja zadan publicznych. Wszystko to po-
zwala na podjecie dziatan zmierzajacych do minimalizacji i ograniczania ryzyka. Ponad-
to jest to punkt wyjscia do budowy scenariuszy wariantow rezerwowych i alternatywnych
w przypadkach wystgpienia negatywnych skutkdw ryzyka. Naklada sie jeszcze na to pro-
blem odpowiedzialnosci stuzbowej, ale takze karnej i cywilnej. Z tego tez powodu zarza-
dzanie ryzykiem to juz nie moda, ale pragmatyczna koniecznos¢.
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THE RISKIN THE ACTIVITY OF UNITS OF LOCAL GOVERNMENT
INTHE NEW LEGAL CONDITIONS

The article shows basicissues related to the problem of risk in the units of local government. Due
to the introduction of the new law in the public financing risk issues and ways of its prevention
are one of the important elements of the management control practice, which was led into the
mandatory public sector. The basic conclusion which results from the consideration of the risks
in the units of local government is the fact that a period of an intuitive, optional and subjective
approach to the problems of risk has ended in aid of the prediction of the methodical form and
risk prevention in the units of local government.
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