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Czynniki warunkujace skuteczne zarzadzanie ryzykiem
w gospodarce finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

WSTEP

Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych pojawi-
fo si¢ wraz ze zmiang przepisow wprowadzonych ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm. — dalej: u.f.p.).
Przedsigwzigcie to z réznymi rezultatami wdrazane jest do jednostek sektora
finanséw publicznych (dalej: JSFP) na wzor powszechnie funkcjonujacego w pod-
miotach gospodarczych tadu korporacyjnego. Usankcjonowane przez ustawo-
dawce rozwigzania zgodnie z zamierzeniami projektodawcy majg si¢ przyczynié
do efektywniejszego i skuteczniejszego planowania, organizowania, a takze samej
fazy realizacji zadan publicznych. Generalnie zarzadzanie ryzykiem ma poma-
ga¢ decydentom odpowiedzialnym za dziatanie gospodarki finansowej w bieza-
cej identyfikacji i optymalnym kierowaniu ryzykiem.

Zasadniczym celem artykutu jest przedstawienie wybranych czynnikéw ma-
jacych bezposredni wptyw na projektowanie, wdrazanie i ewaluacje systemu
zarzadzania ryzykiem w prowadzeniu gospodarki finansowej jednostki samorza-
du terytorialnego (dalej: JST). Ponadto z uwagi na to, ze system zarzadzania
ryzykiem na ptaszczyznie samorzadu terytorialnego jest zagadnieniem wcigz
nowym, co wigcej nie jest zadaniem tatwym, a takze — jak ukazuje raport z prze-
prowadzonej kontroli NIK [Informacja pokontrolna NIK, 2011, s. 15-16] — nie-
stety, wciaz obarczony jest roznymi stabo$ciami, to zamiarem autora jest takze
przyblizenie problematyki ryzyka w JST. Przyjeta metoda badawcza koncentro-
wata si¢ na krytycznej analizie literatury przedmiotu, przegladzie wybranych
regulacji prawnych oraz wytycznych agend rzadowych.
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POJECIE 1 ISTOTA KONTROLI ZARZADCZEJ W JST

Kontrola zarzadcza jest nowa kategoria prawa finansowego, ktéra wprowadzo-
na zostata do JSFP od pierwszego stycznia 2010 r. Podkre$lenia wymaga fakt, ze
w poprzednich regulacjach prawnych, tj. u.f.p. z 30 czerwca 2005 r. brak byto takie-
go odpowiednika. Pojecie kontroli zarzadczej w sposob ogolny zostalo zdefiniowa-
ne w tresci art. 68 u.f.p. Wedtug tego przepisu stanowi ona ogot dziatan podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposdb zgodny z prawem, efektyw-
ny i terminowy. Zatozenia kontroli zarzadczej zdecydowanie r6znig sie od istoty,
zadan i celow stawianych przed obligatoryjnie dziatajaca w poprzednim stanie praw-
nym kontrolg finansowa. Jak argumentowano w zatozeniach do rzadowego projektu
u.f.p. z 2009 r., wczesniejsza praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach
pojecia ,,kontrola finansowa” pokazywala, iz jest ona utozsamiana wylacznie z czy-
sto finansowym aspektem dziatalnosci jednostki [Stachurski, 2010, s. 238].

Projektodawcy podkreslaja, ze istotg koncepcji kontroli zarzadczej jest obje-
cie jej zakresem wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki, co ma si¢ przyczy-
ni¢ do efektywniejszego zarzadzania jednostka [Uzasadnienie do rzadowego
projektu ustawy o finansach publicznych — Druk Sejmowy nr 1181]. Ponadto
takie podej$cie ma sktoni¢ decydentdéw do nabycia umiejetnosci praktycznych
zarzadzania ryzykiem — zarowno w fazie juz planowania danych przedsiewzigc
angazujacych finansowe $rodki publiczne jak rowniez na etapie samej ich eksploa-
tacji — tj. wdrazania projektow Unii Europejskiej, finansowania inwestycji, zarzg-
dzania dlugiem itp. Jak wynika z uzasadnienia do u.f.p., zasadniczym elementem
kontroli zarzadczej w administracji publicznej jest odpowiedzialnos¢ kazdego
kierownika jednostki za zaprojektowanie i wdrozenie mechanizmow kontroli,
ktére tworza spojny system kontroli zarzadczej zapewniajac realizacje celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny oszczedny i terminowy [Uzasad-
nienie do rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych — Druk Sejmowy nr
1181]. Obecny model kontroli zarzadczej zmusza kierownikow JSFP do nowego
spojrzenia na funkcjonowanie jednostki — do tej pory (tj. do dnia 1.01.2010 r.)
kluczowe bylo zapewnienie legalnosci, teraz natomiast glownym jego celem staje
si¢ wdrozenie — usprawnienie metod zarzadzania, w tym takze publicznym zaso-
bem finansowym, ktorych priorytetem staje si¢ skutecznos¢, efektywnos¢ oraz
realizacja zatozonych celow [Biuletyn nr 1(2), 2012, Min. Fin.]. Tak istotne
Kryterium, jakim jest zgodno$¢ z prawem — legalnos¢ w obecnej koncepcji
dziatania kontroli zarzadczej stato si¢ jednym z wielu, ale nie jedynym miernikiem
wykorzystywanym do ewaluacji osigganych rezultatow.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze ksztalt systemu kontroli zarzad-
czej uzalezniony bedzie od stopnia skomplikowania struktury organizacyjnej
JSFP, specyfiki wykonywanych zadan jak réwniez przez tre$¢ regulacji praw-
nych wyznaczajacych zasady i sposob realizacji tych zadan [Walczak, 2010,
s. 492]. Do tego otwartego katalogu doda¢ obligatoryjnie nalezy rowniez tak
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istotne czynniki jak: wielko§¢ zasobow finansowych, ktorymi dysponuje jed-
nostka samorzadu terytorialnego, w tym réwniez pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej, liczbe i kwalifikacje personelu pracowniczego oraz wyposazenie
w systemy IT. Wprowadzenie do pojecia kontroli zarzadczej (wczesniej kontroli
finansowej) elementow zarzadzania ryzykiem jest wyrazem przemian, jakie prze-
chodzi sama instytucja kontroli zarzadczej, czyli kontroli realizowanej w ramach
jednostki (tj. kontroli wewngetrznej) przez osoby zarzadzajace ta jednostka (tj. kon-
troli funkcjonalnej) [Kowalczyk, 2010, s. 27]. Oznacza to, ze kontrola zarzadcza
aktualnie stanowi zdecydowanie szerszy i elastyczniejszy element w systemie
zarzadzania JST niz klasyczna kontrola finansowa, gdyz na biezaco pozwala ona
nie tylko identyfikowa¢ niezgodnosci i formutowaé wnioski w przedmiocie za-
istniatych zdarzen, lecz obejmujac swym zakresem cato§¢ funkcjonowania JST
wprowadza jednoczes$nie aspekty rozliczalnos$ci, a takze zasady ich upublicznia-
nia chociazby formie o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Zatem filozofia
kontroli zarzadczej sprowadza si¢ do ciaglego inspirowania i projektowania
skutecznych mechanizméw kontroli, ktére w konsekwencji ograniczaja mozli-
wos$¢ wystapienia powaznego ryzyka niezgodnosci.

ZARZADZANIE RYZYKIEM JAKO POSTULAT KONTROLI ZARZADCZE]J

Wybrane cele kontroli zarzadczej ustawodawca wymienit w tresci art. 68
ust. 2 u.f.p. Jest to katalog otwarty. Realizacja tych celow wedlug zatozen usta-
wodawcy ma zapewni¢: zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewngtrznymi, skuteczno$¢ i1 efektywnos$¢ dziatania, wiarygodnosc spra-
wozdan, ochrong zasobow, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego poste-
powania, efektywno$¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji oraz zarzadzanie
ryzykiem. Po wprowadzeniu do porzadku prawnego obowigzku zarzadzania
ryzykiem oczekuje si¢, ze bedzie wspomagal proces ewaluacji i przeciwdziata-
nia skutkom ryzyka [por. Czerwinski, 2003, s. 81]. Takie zalozenia sg zbiezne ze
sformutowanym celem zarzadzania ryzykiem.

Wedhlug wytycznych Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. zarzadza-
nie ryzykiem to procedury i polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmo-
wane zarowno przez kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktore po-
przez identyfikacje i analiz¢ ryzyka oraz okreslanie adekwatnych reakcji na ry-
zyko zwigkszajg prawdopodobienstwo osiggniccia celéw i realizacji zadan. Z uwagi
na fakt, ze na zarzgdzanie ryzykiem sktada si¢ wiele, wzajemnie przenikajacych
si¢ 1 zaleznych od siebie elementéw, mozna nazwaé go systemem [Komunikat nr
6 Min. Fin. 2 6.12.2012 r.].

W przeciwienstwie do sektora biznesu zarzadzanie ryzykiem w polskiej admi-
nistracji publicznej jest zjawiskiem ciagle nowym — wrecz zbednym — w oczach
najwyzszego kierownictwa jednostek [Kumpiatowska, 2011, s. 3]. Przyjmowa-
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nie takiego stanowiska w duzym uproszCzeniu jest nieporozumieniem i moze
swiadczy¢ o braku fundamentalnej wiedzy na temat istoty i znaczenia procesu
zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym.

Nabycie umiejetnosci skutecznego zarzadzania ryzykiem i zachowanie cig-
glosci tego procesu w dzisiejszych czasach dla decydentéow samorzadowych to
sprawa priorytetowa. Umiejetno$¢ taka pozwala racjonalnie zarzadzaé gospo-
darka finansowg JST realizujac przy tym zatozone cele spoteczne. Dzigki bieza-
cej identyfikacji oraz monitorowaniu ryzyka réwnoczes$nie wypelnia si¢ wazna
funkcja diagnostyczno-profilaktyczna, ujawniajac przez to stabe punkty (luki)
W systemach ustanowionych na réznych poziomach zarzadzania. Dlatego w celu
szybkiego zidentyfikowania czynnikéw ryzyka w systemie zarzadzania ryzy-
kiem wykorzystuje si¢ powszechnie tzw. sygnaly wczesnego ostrzegania. Sa to
najczesciej roznego rodzaju dane, w tym zagregowane dane makroekonomiczne,
finansowe oraz uzyteczna informacja czerpana z systemu rachunkowosci i jego
produktu, a wiec sprawozdawczosci budzetowej i finansowej. W tym celu wyko-
rzystywane sg takze popularne w analizie ekonomicznej wskazniki (tj. wskazniki
ptynnosci finansowej, rentownosci aktywow, czy wskaznik rentownosci kapita-
1ow), ktore przyblizaja kierownictwu JST konsekwencje zmaterializowania si¢
ryzyka, a tym samym stwarzajag mozliwos¢ podjegcia dzialan zaradczych. Aby
system zarzadzania ryzykiem byt skuteczny, tj. spetniat zakladane cele — nalezy
do niego zaangazowac kierownictwo wyzszego szczebla jak réwniez personel
pracowniczy. W tabeli 1 przedstawiono czynnosci realizowane przez poszcze-
golne stanowiska pracy w procesie zarzadzania ryzykiem w JST.

Tabela 1. CzynnoSci w procesie zarzadzania ryzykiem w JST

ko?plsz:r?gnvr\llosrc(;cesie Kierownik Skf(,)r \E,Tll K/ Audytor Sekretarz
wykonywanej wpro jednostki glowny wewnetrzny urzedu
zarzadzania ryzykiem ksiegowy
Ustalenie misji, strategii
o e . + + +

dziatania, celow i zadan -
Planowanie budzetowe + + B +
Projektowanie i wdrazanie

. . . + + +
elementow $rodowiska kontroli -
Identyfikacja czynnikow ryzyka + + + +
oraz jego analiza i ewaluacja
Zarzadzanie zidentyfikowanymi

- + + +
ryzykami -
Przeprowadzanie czynnosci spraw-
dzajacych dziatania + + + +
systemOw zarzadzania
Wdrazanie dziatan korygujacych + + _ +
Monitoring rekomendacji + + + +
Odpowiedzialno$¢ za system zarza- +
dzania ryzykiem - - -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Czerwinski, 2003, s. 73 ].
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Wedhig Krzysztofa Czerwinskiego zarzadzanie ryzykiem to sposob mysle-
nia, dokumenty oraz konkretne dziatania, ktore wymagaja spelnienia dwoch
podstawowych warunkow [Czerwinski, 2004, s. 91-92]:

— kierownictwo wyzszego szczebla powinno zarzadzac i wspiera¢ dziatania skie-
rowane na zarzadzanie ryzykiem,;
— zarzadzanie ryzykiem powinno by¢ integralng czescig procesu zarzadzania.

Spelnienie nawet czgSciowo przedstawionych powyzej warunkow w dzia-
talnosci JST niewatpliwie przyczynia si¢ do racjonalnego gospodarowania fi-
nansowymi $rodkami publicznymi. Co wigcej, ma takze ogromny wpltyw na
zminimalizowanie wystgpienia czynnikow ryzyka generujacego w konsekwencji
wystapienia przestanek skutkujacych naruszeniem dyscypliny finanséw publicz-
nych® lub nieprzestrzegania innych regulacji prawnych, ktére skutkuja konse-
kwencjami karnymi — np. wyrazone sankcje w dyspozycji art. 77 ustawy z dnia 29
wrzesnia 0 rachunkowosci (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 330 z p6zn. zm.). W przed-
miocie ponoszonej odpowiedzialnosci za dysfunkcje w kontroli zarzadczej, co
nierozerwalnie wigze si¢ Z nieumiejetnym zarzadzaniem ryzykiem — wypowie-
dziat si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzajac, ze ,.kierownik jednostki
nie wyzbywa si¢ odpowiedzialnosci w zakresie kontroli zarzadczej przez upowaz-
nienie pracownikow tej jednostki do czynnoSci w zakresie kontroli zarzadczej.
Kierownik jednostki, nawet gdy skutecznie przekazuje okre$lone uprawnienia
i obowigzki swoim pracownikom to nie wyzbywa si¢ odpowiedzialno$ci za brak
kontroli zarzadczej” (wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2012 r. V SA/WA
216/12, SIP LEX nr 1297705). Jak podkresla NIK, brak zarzadzania ryzykiem
utrudnia przygotowanie adekwatnych do potrzeb procedur realizacji zadan oraz
odpowiednich mechanizméw kontrolnych oraz moze stanowi¢ zagrozenie dla
uzyskania wysokiej jakosci analizy ryzyka przeprowadzanych na potrzeby sporza-
dzania rocznego planu audytu, utrudniajgc osiggnigcie oczekiwanej efektywnosci
gospodarki finansowej JST [por. Informacja pokontrolna NIK, 2011, s. 16].

ZNACZENIE STANDARDOW KONTROLI ZARZADCZEJ
W SYSTEMIE ZARZADZANIA RYZYKIEM

Realizujgc delegacje prawng sformutowang w tresci art. 69 ust. 4 u.f.p. mi-
nister finanséw okreslit w formie komunikatu, szczegétowe wytyczne w zakresie
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Przedmiotowe wytyczne
zostaly opublikowane Komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia

2 Obszerny katalog czynéw skutkujacych naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
w zwiazku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonywaniem przez kierownika JSFP obowigzkéw
w zakresie kontroli zarzadczej zawarty zostat w tresci art. 18 ¢ ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (t.j. Dz.U. 2013 r., poz. 168).
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2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicz-
nych (Dz. Urz. MF. z 2009 r., nr 15, poz. 84). Podkre$lenia wymaga, ze delega-
cja zawarta w powyzej cytowanym przepisie prawnym ma jedynie charakter
fakultatywny, bowiem jedynie upowaznia ministra finansow do okreslenia
— w formie komunikatu — i ogtoszenia w Dz. Urz. MF szczegbtowych wytycz-
nych w zakresie kontroli zarzadczej [por. Ofiarski, 2010, s. 195]. Istota standar-
dow jest to, ze okreslaja one podstawowe wymagania odnoszace si¢ do koncep-
cji kontroli zarzadczej, w tym takze do ustalania celéw i hierarchizacji zadan
w procesie zarzadzania ryzykiem. Standardy spetniaja dwa zasadnicze cele. Po
pierwsze maja promowac filozofi¢ oraz istote¢ wdrazania i spojnego dziatania
modelu kontroli zarzadczej z uwzglednieniem specyficznych zadan JSFP. Dru-
gim réwnie doniostym celem, lecz bardziej uksztalttowanym w kierunku pragma-
tycznym, jest przedstawienie gotowego — uporzadkowanego zbioru wskazowek,
ktoére to moga zosta¢ elastycznie wykorzystane do projektowania, wdrazania
procedur wewngtrznych tworzacych zbiér mechanizméw kontroli. Dodatkowo
przedstawione standardy mogg takze stuzy¢ pomoca w podejmowaniu wielo-
ptaszczyznowych dzialan majacych na celu doskonalenie dziatania systemu
zarzadzania ryzykiem, co w konsekwencji bedzie miato przetozenie na funkcjo-
nowanie gospodarki finansowej JST z poszanowaniem kardynalnych zasad fi-
nansow publicznych [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.].

KATALOG WYBRANYCH CZYNNIKOW WARUNKUJACYCH
SKUTECZNE ZARZADZANIE RYZYKIEM

Zarzadzanie ryzykiem w $wietle obowiazujacych regulacji prawnych u.f.p.
jest obligatoryjne. Jednak, aby system ten skutecznie zwigkszatl prawdopodo-
bienstwo realizacji zadan i celéw jednostki w sposob zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy — konieczne staje si¢ zidentyfikowanie i zaadap-
towanie podstawowych czynnikow zwigkszajacych szanse jego poprawnego
dziatania. Jest to niezbg¢dne, gdyz warunkuje przyjecie rozwigzan wczesnego
rozpoznania ryzyk, ich klasyfikacje¢, pomiar, a nastgpnie ekspediowanie ryzyk
do poszczegolnych wiascicieli — tj. 0s6b odpowiedzialnych za ich zarzadzanie.
Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w gospodarce finansowej JST uzaleznione jest
od spelnienia nastepujacych czynnikdéw. Sa to:

e Niestabilnos¢ regulacji prawnych w zakresie dziatalnosci JST. Odnoszac
si¢ do tej kwestii nalezy zaznaczy¢, ze JST zaliczane sa do podmiotow tworza-
cych sektor finansow publicznych. Oznacza to, ze zgodnie z postanowieniami
art. 7 Konstytucji RP powinny dziala¢ na podstawie i w granicach prawa. Natomiast
czeste zmiany regulacji prawnych zwlaszcza w obszarze finanséw publicznych
i rachunkowosci budzetowej powodujg wystgpowanie niepewnosci i ryzyka
niezgodnosci dzialania,
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o brak adekwatnych zZrodet finansowych do realizowanych zadan. Samorzad
terytorialny z mocy przepiséw Konstytucji RP oraz samorzadowej ustawy ustro-
jowej realizuje zadania wlasne i zdania zlecone przez panstwo. Z uwagi na po-
jawiajace si¢ obecnie problemy finansowe w przypadku niektorych JST mozna
przyjac teze¢, zgodnie z ktorg przekazywanie przez panstwo zadan zleconych bez
jednoczesnego zapewnienia na ich realizacj¢ adekwatnych §rodkow finansowych
moze w konsekwencji generowa¢ powazne ryzyko utraty pltynnosci finansowej,
badz tez pojawienia si¢ tendencji do ograniczania zadan wlasnych,

o Wdrozenie polityki zarzqdzania ze wskazaniem w postaci syntetycznego
opisu misji odnoszacej si¢ do realizacji zadan wlasnych i zleconych JST. Zapisy
tej polityki powinny by¢ powigzane z innymi regulacjami wewnetrznymi, np.
statutem czy regulaminem organizacyjnym, ograniczajac w ten sposoéb mozli-
wos$¢ wystapienia ryzyka,

o Wysokich kompetencji kadry zarzqdzajqcej i personelu pracowniczego. Nie-
kompetencji oraz braku zdrowego rozsadku w racjonalnym zarzadzaniu groszem
publicznym, jak informuja nas nieustannie media w dziatalnosci samorzadu teryto-
rialnego, niestety, nie brakuje. Jak podkresla Maria Kosek-Wojnar, ,,0soby, ktore
beda sprawowac wiadze w roznych jednostkach samorzadowych, obok kompetencji
powinny mie¢ okre§lone predyzpozycje. I tak bezsprzecznie jest to uczciwosé, rze-
telno$¢, bezinteresowno$¢, niezaleznosé, a takze duze znaczenie odgrywa obiekty-
wizm, polegajacy na tym, ze przy podejmowaniu decyzji kierujg Si¢ oni wytgcznie
kryteriami merytorycznymi” [Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007, s. 136],

e poprawnie zorganizowanej struktury organizacyjnej. Ograniczenie moz-
liwosci wystapienia ryzyka w dziataniu gospodarki finansowej JST zapewnia
wlasciwa struktura organizacyjna. Powinna by¢ ona adekwatna do zakresu reali-
zowanych celow i zadan. Jednym z wielu wymienianych warunkoéw skutecznego
zarzadzania ryzykiem jest szczegdélowe okreslenie zakresu zadan i odpowie-
dzialnosci dla komoérek organizacyjnych, a takze personelu pracowniczego za-
angazowanego w realizacj¢ tych zadan,

o dostep do uzytecznej informacji oraz zapewnienia droznosci kanatéw in-
formacyjnych. Skuteczne zarzadzanie kazdym podmiotem — niezaleznie od for-
my prawnej wymaga posiadania wiarygodnych informacji w szczegolnosci 0 sytua-
cji finansowej. Decydenci samorzadowi ze wzgledu na roézne potrzeby procesu de-
cyzyjnego czerpig gtdwnie informacje z systemu rachunkowosci i sprawozdawczo-
$ci. Doda¢ nalezy, ze potrzeby informacyjne sg zroznicowane w zalezno$ci od adre-
sata (inwestorzy, personel pracowniczy, organizacje publiczne czy pozyczkodaw-
cy), a takze celu wykorzystania uzytecznej informacji,

o sformutowanie celow i zadan, oraz ewaluacja ich realizacji. Wedlug wy-
tycznych standardéw kontroli zarzadczej cele i zadania nalezy okresla¢ jasno.
Powinny one obejmowac co najmniej roczng perspektywe. Ich wykonanie nale-
zy monitorowac za pomocg wyznaczonych miernikow. Aby zapewnié rzetelng
ocene przyjetych do realizacji celow nalezy stworzy¢ odpowiedni system moni-
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torowania, ktory powinien by¢ umiejscowiony w jednostce nadrzednej [Komu-
nikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.],

e planowanie dziatan, w tym realistyczne planowanie finansowe. Wedlug
Stownika wspotczesnego jezyka polskiego — planowaé oznacza: ,,snué, uktadac
plany, projekty, zamierza¢ co$ — np. zaplanowaé¢ wydatki na przyszty rok” [Du-
naj, 2000, s. 50]. Planowanie jest podstawowym elementem tworzacym zinte-
growany system zarzadzania finansami. Na tym etapie zostaja okre$lone do rea-
lizacji cele i zadania. Staranne planowanie warunkuje skuteczne zarzadzanie
ryzykiem, poniewaz jasne okreslenie celéw zapewnia w pozniejszym czasie — to
jest w fazie eksploatacji identyfikacj¢ zagrozen powodujacych trudnosci w cza-
sie ich realizacji. Podkres§lania wymaga, ze planowanie zapewnia takze podej-
mowanie réznego rodzaju dziatan pozwalajacych na wdrozenie kompleksowych
mechanizmoéw kontrolnych ograniczajacych materializacje ryzyka,

e apioryczna identyfikacja i analiza ryzyka. Sa to istotne czynniki warunku-
jace prawidlowe dziatanie systemu zarzadzania ryzykiem. Wedlug wytycznych
standardow kontroli zarzadczej zaleca si¢ dokonywanie identyfikacji ryzyka nie
rzadziej niz raz w roku w odniesieniu do celow i zadan. Identyfikacja ryzyka ma
na celu powigzanie zagrozen i szans organizacji z podstawowymi procesami
biznesowymi oraz misjg organizacji [Czerwinski, 2004, s. 76]. Pozadanym roz-
wigzaniem jest okreslenie w polityce zarzadzania ryzykiem stosowanych w JST
technik jego identyfikacji. Do najczg$ciej stosowanych nalezy zaliczy¢: scena-
riusze zagrozen, samooceng oraz przeglady systemowe. Zidentyfikowane ryzyka
sa poddawane analizie. Zadaniem decydentéw samorzadowych jest okreslenie
akceptowanego poziomu ryzyka dla catej jednostki, a takze jednostek organiza-
cyjnych, przy pomocy ktorych jest realizowana czes¢ zadan,

e mechanizmy kontroli. Tworza barier¢ przed mozliwoscig wystgpienia
czynnikow ryzyka przez co zapobiegaja skutkom ryzyka. Poniewaz zaden sys-
tem kontroli nie jest catkowicie skuteczny przed pojawieniem si¢ dysfunkcji,
nalezy co najmniej raz w roku przeprowadza¢ ocen¢ w zakresie skutecznosci
ustanowionych mechanizméw kontroli, tj. — uzyskania odpowiedzi — na mozli-
wos¢ wystgpienia konkretnego ryzyka. Takag ewaluacje systeméw zarzadzania
i kontroli dostarcza niezalezna dziatalno$¢ audytu wewnetrznego. Warto mie¢ na
uwadze, ze projektujagc mechanizmy kontroli nalezy uwzgledni¢ ponoszone
koszty na ich wdrozenie i dzialanie. Powszechnie przyjmuje si¢ zasadg, wedtug
ktorej koszty ich wdrozenia nie powinny przewyzsza¢ uzyskiwanych przez nich
korzysci. W sektorze finansow publicznych jest to wazne zagadnienie z uwagi na
0gblng zasade gospodarowania srodkami publicznymi wyrazong w tresci art. 44
ust. 3 u.f.p., zgodnie z ktérg wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob
celowy i oszczedny. W zarzadzaniu ryzykiem w gospodarce finansowej JST
doniostego znaczenia nabierajg szczegdtowe mechanizmy kontroli — procedury
wewnetrzne, ktore dotycza operacji finansowych i1 gospodarczych. W §wietle
wspomnianych juz wezesniej standardéw kontroli w JSFP powinny istnie¢ przy-
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najmniej takie mechanizmy kontroli w zakresie gospodarki finansowej, ktore
zapewnia¢ beda w szczegolnosci: rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowa-
nie operacji finansowych i gospodarczych, zatwierdzanie (autoryzacja) operacji
finansowych, a takze weryfikacje operacji finansowych i gospodarczych przed
i po realizacji [por. Komunikat nr 23 Min. Fin. z dnia 16.12.2009 r.].

PODSUMOWANIE

Problematyka zarzadzania ryzykiem stanowi jeden z postulatow koncepcji
kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych. Przedmiot badan stano-
wita ocena funkcjonowania wybranych obszarow systemu zarzadzania ryzy-
kiem w dzialalnos$ci samorzadu terytorialnego. Zamiarem autora byto zidenty-
fikowanie tych czynnikéw, ktérych zaadoptowanie w wigkszym stopniu przy-
czyni si¢ do skuteczniejszego zarzadzania ryzykiem w gospodarce finansowej
JST. Przyjeta metoda badawcza pozwolita na sformutowanie ogdélnego wnio-
sku zgodnie, z ktorym skuteczne zarzadzanie ryzykiem w gospodarce finanso-
wej JST wymaga przede wszystkim zmiany filozofii myslenia decydentow
samorzadowych w przedmiocie zarzadzania publicznym zasobem finansowym.
Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie materializacji ryzyka uzalez-
nione jest od spetnienia szeregu czynnikow. Przy czym do zasadniczych nale-
zy zaliczy¢ takie jak: niestabilnos¢ regulacji prawnych w zakresie dziatalno$ci
JST, brak adekwatnych zrodet finansowych do realizowanych zadan zleco-
nych, kompetencje kadry zarzadzajacej i personelu pracowniczego, planowanie
finansowe, a takze identyfikacja i analiza ryzyka.
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Streszczenie

Zarzadzanie ryzykiem zostato usankcjonowane przepisami prawa jako jeden z postula-
tow kontroli zarzadczej. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze nie jest to tatwe zadanie. Nabycie
umiejetnosci w tym zakresie wymaga duzego zaangazowania ze strony kierownictwa JST
zwlaszcza na plaszczyznie zmiany filozofii myS$lenia i sposobu zarzadzania w szczegolnos$ci
publicznym zasobem finansowym, gdyz od dawna wiadomo, Ze pelna realizacja celow i zadan
wigze si¢ z ryzykiem. Kluczowa sprawa jest umiejgtne szacowanie ryzyka zwigkszajac przez
to prawdopodobienstwo zgodnego z prawem oraz efektywnego wydatkowania $rodkéw pu-
blicznych. Przedstawione powyzej czynniki, ktéore mozna wykorzysta¢ do tworzenia polityki
zarzadzania ryzykiem nie stanowig katalogu zamknigtego. Ich dobor uzalezniony jest gtoéwnie
od specyfiki dziatania jednostki, wysoko$ci dysponowania $rodkow publicznych w tym pocho-
dzacych z budzetu UE, a takze liczby i kwalifikacji personelu pracowniczego. Niezalezna
dziatalno$¢ audytu wewnetrznego poprzez identyfikacje 1 szacowanie czynnikow ryzyka
niewatpliwie przyczynia si¢ do wspierania decydentéw samorzadowych w systemie zarza-
dzania ryzykiem.

Stowa kluczowe: identyfikacja ryzyka, zarzadzenie ryzykiem, skutecznosé, kategorie ryzyka,
analiza ryzyka, czynniki ryzyka
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Factors Influencing Effective Risk Management in the Financial Management
of Local Government Units

Summary

Risk management has been sanctioned by the law as one of the demands of management con-
trol. What should be emphasized that it is not an easy task. The acquisition of skills in this field
requires a lot of commitment from the leadership of local government units particularly the chang-
es in philosophy and in particular the management of public financial resource, as has long been
known that the full implementation of the objectives and tasks associated with risk. The key issue
is skillful risk assessment thereby increasing the likelihood of a lawful and effective spending of
public funds. The above factors, which can be used to create a risk management policy are not
exhaustive. Their selection depends mainly on the specific unit operation, the amount of disposal
of public funds including those from the EU budget, as well as the number and qualifications of
staff members. An independent internal audit activity through the identification and assessment of
risk factors undoubtedly contributes to supporting decision makers of the risk management system.

Keywords: risk management, risk analysis, effectiveness, risk factors, local government unit.
JEL: H72, M19, M42



