Maria Jastrzebska

Polityka zarzadzania ryzykiem
jednostki samorzgdu terytorialnego :
zarys problemu

Ekonomiczne Problemy Ustug nr 100, 93-104

2012

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 100 2012

MARIA JASTRZEBSKA
Uniwersytet Gdanski

POLITYKA ZARZADZANIA RYZYKIEM JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO - ZARYS PROBLEMU

Wstep

Dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego (JST)' to whasciwie ciagly
proces podejmowania decyzji, ktore o zréznicowanym horyzoncie (kroétko-,
srednio- i dhlugoterminowe) dotycza roznych aspektow funkcjonowania JST.
Decyzje JST wedtug rodzaju mozna podzieli¢ na: decyzje inwestycyjne, doty-
czace dziatalnosci inwestycyjnej, ktorej efektem sa aktywa rzeczowe (ich cha-
rakter, struktura i rodzaj) — taczy si¢ z nimi ryzyko inwestycyjne; decyzje finan-
sowe — ich efektem jest charakter, struktura i rodzaj pasywow (zrédet finanso-
wani), ryzyko z nimi zwiazane to ryzyko finansowe; decyzje operacyjne wyste-
puja w sferze dziatalno$ci biezacej i generuja ryzyko operacyjne.

Kierownik JST (wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek wo-
jewodztwa), jak rowniez kierownik jednostki organizacyjnej JST oprocz za-

! Jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) stanowi szczegélnego

rodzaju system spoteczno-gospodarczy (tzw. terytorialna korporacj¢ samorzadowa, korporacje
prawa publicznego), na ktory skladaja sig: obszar, ktory zajmuje JST, mieszkancy tworzacy
wspolnotg samorzadowa, whadza, wybieralne demokratycznie organy JST, jednostki organizacyj-
ne JST. Por. M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, War-
szawa 2012, s. 19. Do jednostek organizacyjnych JST naleza samorzadowe jednostki i zaktady
budzetowe. Nie sa to jedyne podmioty wykonujace zadania JST. Jednak na dziatalno$¢ samorza-
dowych instytucji kultury czy tez innych samorzadowych 0séb prawnych oraz samodzielnych pu-
blicznych zaktadow opieki zdrowotnej i spotek komunalnych JST nie ma bezposredniego wpty-
wu. Nie oznacza to jednak, ze kierownicy tych podmiotéw nie powinni mie¢ udziatu
W zarzadzaniu ryzykiem JST.
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pewniania realizacji celow, jakie sa stawiane przed JST/jednostka organizacyjna
JST, powinien dba¢ o ochrong aktywow (majatku) oraz racjonalne (efektywne
i skuteczne) ich wykorzystywanie. Ponadto dazy¢ winien do maksymalizacji
uzyskiwanych efektow przy danych zasobach (w tym budzetowych) z réwno-
czesnym analizowaniem rodzajow ryzyka (zagrozen), majacych wptyw na osia-
gnigcie przez JST/jednostke organizacyjna JST okre§lonych na dany okres
celow i1 zdan; wazne jest przy tym wykorzystanie wszystkich pojawiajacych si¢
mozliwosci (szans). W zwiazku z powyzszym powinien umie¢ przewidywaé
zmiany, analizowa¢ informacje pochodzace 2z =zewnatrz 1 wewnatrz
JST/jednostki organizacyjnej JST, jak rowniez przetwarzaé je, a nastgpnie na
podstawie tych informacji podejmowa¢ optymalne decyzje.

1. Istota ryzyka w dzialalnosci JST

Ryzyko jest wielowymiarowa kategoria, ktora taczy si¢ z ocena przyszio-
$ci, identyfikacja rodzajow ryzyka, ich pomiarem oraz podejmowaniem decyzji
W zakresie unikania lub ograniczania negatywnych skutkéw jego wystapienia.
Ryzyko mozna zinterpretowaé jako mozliwos¢ wystapienia odchylenia od war-
tosci oczekiwanej (in minus lub in plus) w wyniku wystapienia zdarzen o cha-
rakterze zewngtrznym lub wewngtrznym, albo jako iloczyn prawdopodobien-
stwa wystapienia zdarzenia (powodujacego odchylenie) oraz skutkéw, jakie
powoduje. Ryzyko okreslane jest tez jako prawdopodobienstwo, ze dane zda-
rzenie wystapi i niekorzystnie wplynie na osiagniecie danego celu®.

W stereotypie myslenia i zarzadzania JST ryzyko kojarzy si¢ zwykle ze
stratami, niebezpieczenstwem, dodatkowymi kosztami powstajacymi na skutek
wystapienia zdarzenia, podejmowania dziatan lub zaniechania dziatan, co owo-
cuje zakldceniem realizacji celow i zadan. Dlatego tez zarzadzajacy ryzykiem
powinni analizowa¢ mozliwo$¢ oraz prawdopodobienstwo wystapienia szkody,
ktora moze istotnie dotknaé¢ JST. Nalezy wigc rozpoznaé dane ryzyko i mozli-
wie skutecznie je zminimalizowaé lub wyeliminowa¢®.

Nie mozna mowi¢ o ryzyku bez wczesniej postawionego celu dzialania
podmiotu i jednocze$nie kazdy cel niesie ryzyko zwiazane z nicosiagni¢ciem

Glosariusz terminéw dotyczqcy kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa, li-
piec 2005, s. 35, www. mf.gov.pl (8.03.2012).
®  Zob. Standard dla zarzqdzania ryzykiem, FERMA (Federation of European Management
Associations), s. 3, www. ferma-asso.org (29.05.2012).
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celu lub tez jego przekroczeniem. Cel powinien opisywac stan przyszty, do kto-
rego dazy podmiot. Aby dokladnie opisa¢ ten przyszly stan, nalezy odpowie-
dzie¢ na trzy pytania: co powinno by¢ osiagnigte (tre$¢ celu), ile powinno zo-
sta¢ osiagnigte (instrukcja celu), kiedy powinno zosta¢ osiagnigte (czas trwa-
nia). Szczegodlnie istotne jest zidentyfikowanie ryzyka ogolnego, ktore ma
wplyw na poszczegolne cele dziatalnosci podmiotu, ale nie zawsze moze by¢
widoczne w rozwazaniach nad konkretnymi celami dziatalno$ci. Stwierdzenie
ryzyka powinno obejmowaé przyczyng oddzialywania i wpltyw na cel, czyli
skutek, ktory moze si¢ pojawic”.

Z punktu widzenia bezpieczenstwa prowadzonej dziatalnosci istotne jest
poszerzajace si¢ spektrum i wzrost poziomu ryzyka, z jakim maja do czynienia
osoby 1 zespoly odpowiedzialne za realizacj¢ celow/zadan podmiotu. Punkt
cigzkosci w analizie ryzyka winien wigc ulegaé¢ przesunigciu z typowych rodza-
jow ryzyka (gléwnie losowych), wobec ktorych juz zostaty wypracowane ruty-
nowe metody przeciwdziatania (np. ubezpieczenia) na kategorie ryzyka zwiaza-
ne z warunkami dziatania, podejmowanymi decyzjami i realizowanymi proce-
sami (ryzyko catkowite).

2. Zarzadzanie ryzykiem jako cel kontroli zarzadczej prowadzonej w JST

Zgodnie z obowiazujacymi regulacjami prawnymi z dniem 1 stycznia 2011
roku kierownicy JST i jednostek organizacyjnych JST zobowiazani sa do pro-
wadzenia kontroli zarzadczej, ktorej jednym z celéw jest zarzadzanie ryzykiem.
Wprowadzenie kontroli zarzadczej ma stuzy¢ statemu doskonaleniu metod dzia-
tania JST/jednostki organizacyjnej JST. Konieczne jest jednak w tym celu spoj-
rzenie na administracj¢ samorzadowa, jak na sprawnie dziatajaca organizacjg,
W ktorej zebrane w toku kontroli informacje wykorzystuje si¢ do oceny sku-
tecznos$ci dzialania w kontek$cie przyjetej strategii. Kontrola ta ma wigc spra-
wi¢, aby JST/jednostka organizacyjna JST osiagata cele przed nia postawione.
Tak rozumiana kontrola ma aktywny charakter, w odrdéznieniu od tradycyjnie
rozumianej kontroli wewnetrzne;®.

* Por. Pomarariczowa ksiega. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje (2004), s. 15-16,

www.mf.gov.pl (29.05.2012).
Por. M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2011, nr 2, s. 48.
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Kontrola zarzadcza jest kontrola funkcjonalna i zastapita kontrolg we-
wnetrzng (kontrolg instytucjonalng). Kontrola wewnetrzna prowadzita do zanie-
dbania kontroli funkcjonalnej i pomijata czynniki ryzyka o charakterze niefi-
nansowym, natomiast kontrola zarzadcza oprocz aspektu pieniezno-
-materialnego ktadzie nacisk na pozostate obszary dziatalnosci JST, tj. prawne,
organizacyjne, informacyjne, kadrowe, proceduralne. Nalezy doda¢, ze audyt
wewngetrzny (prowadzony w JST, jezeli ujgta w uchwale budzetowej kwota do-
chodéw i przychodow Iub kwota wydatkoéw i1 rozchodoéw przekroczyta 40 000
tys. zt), jako dzialalno$¢ niezalezna i obiektywna, ma wspiera¢ kierownika JST
W realizacji zadan kontroli zarzadczej przez systematyczna jej oceng oraz czyn-
nosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznos$ci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w JST®.

Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnos$ci JST, jako jeden z celow kontroli za-
rzadczej, stuzy poprawie jakosci zarzadzania w zakresie Swiadczenia ustug, za-
rzadzania zmianami, innowacyjnosci, przyczyniajac si¢ tym samym do ograni-
czenia marnotrawstwa i oszustw oraz do lepszego wykorzystania zasobow
i uwzgledniania priorytetow dziatania. Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci
JST pozwala na sprawny przeptyw informacji, podejmowanie wtasciwych de-
cyzji, skoordynowane wspoétdziatanie, co przyczynia si¢ do racjonalnego (efek-
tywnego i skutecznego) gospodarowania srodkami publicznymi w sferze gro-
madzenia dochodow i dokonywania wydatkéw. Z kolei taki stan rzeczy zapew-
nia wigksza skuteczno$¢ w realizowaniu zadan na wyzszym jakosciowo pozio-
mie, co ma korzystny wptyw na poziom zadowolenia mieszkancow ze swiad-
czonych ustug komunalnych, wizerunek JST, zdolnos¢ do obstugi dlugu i bez-
pieczenstwo finansowe JST.

Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci JST wymaga spelnienia
nast¢pujacych warunkow: korzys$ci ptynace z zarzadzania ryzykiem powinny
by¢ znane wszystkim pracownikom; kierownictwo wyzszego szczebla powinno
zarzadza¢ dziataniami skierowanymi na zarzadzanie ryzykiem i je wspierac; za-
rzadzanie ryzykiem powinno by¢ integralng czg$cia procesu zarzadzania ogol-
nego i zosta¢ powiazane z realizacja celow dziatania jednostek organizacyjnych
JST.

Traktowanie zarzadzania ryzykiem jako procesu spojnego, ktory ma skut-
kowa¢ odpowiednimi decyzjami administracyjnymi, napotyka jednak na liczne

® Art. 68 ust. 1i art. 272 ust. 1-3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. nr 157, poz. 1241 z pdzn. zm.).
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trudnosci. Moga si¢ one wigza¢ z wieloma czynnikami, spos$rod ktorych naj-
istotniejsze oméwiono ponize;j’.

Proces zarzqdzania ryzykiem jest ztozony 1 wynika z powiazania ze soba
zaréwno charakteru zagrozen, jak i celéw dzialania poszczegolnych jednostek
organizacyjnych. Zwalczanie jednego typu zagrozen wiaza¢ si¢ moze z tworze-
niem zagrozen innego rodzaju. Nieprawidtowa struktura organizacji zarzadzania
ryzykiem w JST (rozdrobnienie odpowiedzialno$ci) moze powodowac niesku-
teczno$¢ w zakresie identyfikacji ryzyka i postgpowania wobec niego.

Istnieje niebezpieczenstwo wplywu dziatan politycznych na proces zarzg-
dzania ryzykiem w JST. Ryzyko majace w znacznej mierze wymiar spoteczny
powiazane jest z dziataniami politycznymi. Efekt ten moze by¢ szczegdlnie wy-
razny W razie urzeczywistnienia si¢ ryzyka Katastroficznego, w przypadku kto-
rego pospieszne decyzje o charakterze politycznym (np. przesunigcie ludzi
i srodkow W okresie zagrozenia powodziowego, wyptata pomocy ad hoc z re-
zerw na dziatania ostonowe) moga prowadzi¢ do deregulacji dotychczasowych
procesow zarzadzania ryzykiem.

Subiektywizm w podejsciu do ryzyka (konstruowaniu ryzyka). Koncepcja
ryzyka jako konstruktu® oddaje w petni problem postrzegania ryzyka w sektorze
finansow publicznych, w tym w podsektorze samorzadowym, ktore czgsto
znacznie sig rozni od opinii eksperckich.

Niebezpieczenstwo braku prawidlowej oceny ryzyka w poczatkowej fazie
wdrazania procesu zarzqdzania ryzykiem. Nieprawidtowy proces identyfikacji
i oceny ryzyka prowadzi¢ moze do niewlasciwych dziatan regulacyjnych (ak-
tow prawnych czy decyzji administracyjnych).

Problem braku komunikacji i akceptacji procedur zarzqdzania ryzykiem.
Nawet przy prawidlowej ocenie ryzyka i wdrozeniu odpowiednich procedur

" Por. M. Jastrzebska, K. Lyskawa, M. Janowicz-Lomott, Zarzqdzanie ryzykiem w kontroli

zarzqdczej jednostek samorzqdu terytorialnego, W: Ubezpieczenia gospodarcze i spoleczne.
Wybrane zagadnienia ekonomiczne, red. W. Sutowska, Wolters Kluwer Polska 2011, Warszawa
2011, s. 45.

& Ryzyko jest pewnym tworem my$lowym, ktéremu tres¢ przypisuje podmiot je postrzegaja-
cy. Nadawanie pewnym sytuacjom miana ryzyka jest zrelatywizowane do wiasciwosci podmiotu
(to co jest nieakceptowane przez jaki$ podmiot, nie musi takie by¢ dla innego podmiotu) i zalezy
od wiedzy, sytuacji, dos§wiadczenia, systemu wartosci, percepcji, wptywu skutkéw ryzyka na
zdolno$¢ do realizacji przyjetych celow. Ryzyko jest mozliwym stanem rzeczy, negatywnie
warto$ciowanym, zagrozeniem, jest determinanta realizacji celu, natomiast prawdopodobienstwo
jest marg ryzyka. Podmiot ryzyka postrzega wiasne ryzyko, a przedmiotem ryzyka sa wlasciwosci
podmiotu ze wzgledu na posiadane dobra. Zob. J. Michalak, Ryzyko spoleczne a ochrona ubezpie-
czeniowa — kilka propozycji nieortodoksyjnych, w: Studia ubezpieczeniowe, red. J. Handschke, UE
W Poznaniu, Poznan 2009, s. 483.
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spoleczne postrzeganie ryzyka moze by¢ odmienne od koncepcji wiadz samo-
rzadowych (zwlaszcza jesli wspdlnota samorzadowa upatruje w opracowanych
przez wladze samorzadowe procedurach elementéw decyzji politycznych). Jed-

nocze$nie realizacja oczekiwan spotecznosci samorzadowych moze by¢ nie-

mozliwa lub nieoptacalna.

3. Zasady zarzadzania ryzykiem JST w standardach kontroli zarzadczej

i audytu wewnetrznego

W zataczniku do Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia
2009 roku w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw pu-
blicznych® w zakresie zarzadzania ryzykiem zaleca sie:

jasno okresli¢ misje jednostki, co sprzyja ustaleniu hierarchii jej ce-
16w 1 zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem; ma to na celu
zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia celow i realizacji za-
dan; proces zarzadzania ryzykiem powinien by¢ dokumentowany;
jasno okresli¢ cele i zadania jednostki w co najmniej rocznej per-
spektywie oraz monitorowa¢ ich wykonanie za pomoca wyznaczo-
nych miernikow, z uwzglednieniem kryterium oszczednosci, efek-
tywnosci 1 skutecznosci;

nie rzadziej niz raz w roku dokonac identyfikacji ryzyka w odnie-
sieniu do celow i zadan, przy czym w przypadku istotnej zmiany
warunkow, w ktorych funkcjonuje jednostka, nalezy dokona¢ po-
nownej identyfikacji ryzyka; nalezy takze uwzgledni¢ w identyfika-
cji ryzyka w dziatalnosci JST, Ze jej cele i zadania sa realizowane
takze przez jednostki podlegte lub nadzorowane;

podda¢ analizie zidentyfikowane rodzaje ryzyka, co ma na celu
okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego rodzaju ryzyka
i mozliwych jego skutkow oraz akceptowalnego poziomu ryzyka;
w stosunku do kazdego istotnego ryzyka okresli¢ rodzaj reakcji na
ryzyko (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dziatanie) i dzia-
tan, ktére nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-
ceptowalnego poziomu.

° Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.
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Zgodnie z zatacznikiem do Komunikatu nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20
maja 2011 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego dla jednostek sektora
finansow publicznych'® w zakresie zarzadzania ryzykiem (standard 2120) audyt
wewnetrzny musi ocenia¢ skutecznos$¢ i przyczyniac si¢ do usprawnienia proce-
sow zarzadzania ryzykiem. Audytor wewngtrzny uwaza procesy zarzadzania
ryzykiem za skuteczne, jesli z jego oceny wynika, zZe:

— cele organizacji wspieraja misjg organizacji i sa z nig zgodne,

— istotne ryzyko zostato 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 organizacji, umozliwiajac pracownikom, kierownictwu
i radzie wykonywanie obowiazkow.

Audyt wewnetrzny moze w trakcie r6znych zadan zbiera¢ informacje po-
trzebne do wyrazenia powyzszej oceny. Wyniki tych zadan, zebrane razem, daja
obraz procesOw zarzadzania ryzykiem w organizacji i ich skuteczno$ci. Audyt
wewngtrzny musi ocenia¢, w jakim stopniu tad organizacyjny, dziatalno$¢ ope-
racyjna i systemy informatyczne organizacji sa narazone na ryzyko zwiazane
z wiarygodnoscia i rzetelno$cia informacji finansowych i operacyjnych, sku-
tecznos$cia i wydajnos$cia dzialalno$ci operacyjnej i programéw, ochrona akty-
wow, zgodno$cia z prawem, przepisami, zasadami, procedurami i umowami.
Ponadto audyt wewngtrzny musi ocenia¢ mozliwos¢ wystapienia oszustwa
i sposOb zarzadzania ryzykiem oszustwa. W trakcie wykonywania zadan dorad-
czych audytorzy wewnetrzni musza odnies¢ sie do ryzyka powiazanego z cela-
mi zadania i musza by¢ takze wyczuleni na mozliwos$¢ istnienia innego znacza-
cego ryzyka. Audytorzy wewnetrzni musza wykorzystywaé wiedzg o ryzyku
i jego rodzajach uzyskana w trakcie wykonywania zadan doradczych do oceny
procesow zarzadzania ryzykiem. Pomagajac kierownictwu w tworzeniu lub
usprawnianiu procesOw zarzadzania ryzykiem, audytorzy wewngtrzni musza
powstrzymac si¢ od przejmowania jakichkolwiek obowiazkow kierownictwa.

1 Dz. Urz. MF nr 5, poz. 23.
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4. Zakres polityki zarzadzania ryzykiem i programu zarzadzania
ryzykiem

Polityka zarzadzania ryzykiem stanowi podstawg dla skutecznego przebie-
gu procesOw zarzadzania ryzykiem (identyfikacja obszaréw ryzyka, analiza ry-
zyka, ocena ryzyka, reakcja na ryzyko, monitoring i kontrola skuteczno$ci pod-
jetych dziatan). W przeciwienstwie do realizowanych czynno$ci w procesie za-
rzadzania ryzykiem, ktore musza by¢ elastyczne (w zaleznosci od dynamiki
dzialan podejmowanych przez JST), polityka zarzadzania ryzykiem powinna
by¢ generalnie niezmienna i okresla¢ reguty/zasady w tym zakresie w dtuzszej
perspektywie. Zasady zarzadzania ryzykiem zawarte w polityce zarzadzania
ryzykiem winny JST opiera¢ si¢ na standardach zarzadzania ryzykiem miesz-
czacych si¢ w standardach kontroli zarzadczej oraz standardach audytu we-
wnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych ogloszonych w komu-
nikatach ministra finansow.

Polityka zarzadzania ryzykiem winna okresla¢**:

1. Zobowiazanie kierownictwa na rzecz wspierania kultury organizacji,
filozofii i stylu zarzadzania w celu Stworzenia odpowiednich warun-
kéw dla skutecznego zarzadzania ryzykiem (podnoszenie §wiadomosci
pracownikow).

2. Zobowiazanie dotyczace odbywania szkolen (przez pracownikoéw
i kierownictwo) w celu pozyskania kwalifikacji do zarzadzania ryzy-
kiem.

3. Strukture zarzadzania ryzykiem, w tym informacje o powolanych ze-
spotach i osobach odpowiedzialnych za ryzyko i zarzadzanie nim wraz
z zakresem ich obowiazkéw i1 kompetencji.

4. Terminy dotyczace ryzyka i zarzadzania ryzykiem na poziomie strate-
gicznym i operacyjnym oraz jednolita metodyke identyfikacji, analizy,
oceny i raportowania ryzyka.

5. Glowne cele zarzadzania ryzykiem oraz ich zwiazek z gtownymi ce-
lami JST i charakterem jej dziatalnosci, jak rowniez z charakterem
$wiadczonych przez nia ustug; identyfikacja, analiza i ocena ryzyka

1 por. A. Olejniczak, Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych —
podstawy prawne, standardy i sposob efektywnego przeprowadzenia, ,,Skarbnik i Finanse Pu-
bliczne” 2009, nr 5, s. 22.

12 Por. A. Kumpiatowska, Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze
publicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 26-27.
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oraz kontrola skuteczno$ci podjetych dziatan sa Scisle powiazane z re-
alizacja okreslonych celéw i zadan.

6. Akceptowany poziom ryzyka (apetyt na ryzyko) i skale oceny ryzyka.

7. Sposoby postepowania z ryzykiem (reakcja na ryzyko) — konieczno$é

podejmowania dziatan zaradczych w celu zmniejszenia danego ryzyka
do akceptowalnego poziomu lub jego redukciji.

8. Zasady analizy ryzyka, majacej na celu okreslenie mozliwych skutkéw

prawdopodobienstwa i istotno$ci wystapienia okreslonego ryzyka.

9. Wymogi w zakresie dokumentowania dziatan i sprawozdawczos$ci

(monitorowanie i raportowanie ryzyka).
10. Zasady aktualizacji powstatych procedur zarzadzania ryzykiem wraz
Z rozwojem procesu zarzadzania ryzykiem.

Warto przede wszystkim zadaé pytanie, jak kadra kierownicza i pracowni-
cy JST/jednostek organizacyjnych JST postrzegaja ryzyko (ryzyko ogol-
ne/catkowite, jak i poszczegolne jego rodzaje), czy dostrzegaja ryzyko, ktore
powinni ograniczaé, czy raczej cechuje ich awersja do ryzyka. Problem ten jest
istotny, gdyz z ich stosunku do ryzyka wynika ch¢¢ uczestniczenia w procesie
zarzadzania ryzykiem, jak réwniez formutowania i realizowania polityki zarza-
dzania ryzykiem. Jezeli kierownicy/pracownicy uwazaja swoje jednostki za
bezpieczne, to raczej nie beda sktonni do poswigcenia czasu i sSrodkéw na stwo-
rzenie systemu zarzadzania ryzykiem i formutowania polityki zarzadzania ryzy-
kiem bedacej fundamentem tego systemu, i vice versa. W zwiazku z powyz-
szym nasuwaja si¢ nast¢pujace pytania: skad moze wynika¢ awersja do ryzyka
wsrod pracownikow samorzadowych najwyzszego i najnizszego szczebla? (czy
z nieswiadomosci lub braku wiedzy i niezbgdnych kwalifikacji do zarzadzania
ryzykiem, czy tez z typu kultury organizacji JST/jednostki organizacyjnej i spo-
sobu zarzadzania nia?) i co trzeba zrobi¢, zeby zmieni¢ ten stan rzeczy. Niska
percepcja ryzyka nie powinna by¢ interpretowana jako podstawa do odrzucenia
koncepcji zarzadzania ryzykiem w JST/jednostkach organizacyjnych JST. Ko-
nieczna jest jednak zmiana sposobu wprowadzania zarzadzania ryzykiem i pre-
zentowanych pracownikom argumentow wspierajacych zasadno$¢ jego stoso-
wania. Kadra kierownicza i pracownicy powinni rozumie¢, ze zarzadzanie ry-
zykiem to nie jedynie konieczno$¢ wypelnienia ustawowego wymogu — Stwo-
rzenia 1 wprowadzenie w zycie odpowiednich procedur zwiazanych z procesami
kontroli zarzadczej, lecz dzialania majace na celu zwigkszenie efektywnos$ci
I skutecznosci funkcjonowania JST/jednostki organizacyjnej JST. Z kolei pra-
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cownicy winni dostrzega¢ np., ze komunikowanie ryzyka przelozonym zabez-

piecza ich w przypadku niezrealizowania zatozonych celow, jesli przyczyna jest
brak zgody na wprowadzenie odpowiednich $rodkéw kontroli ryzyka (przy
czym powiazanie tych srodkow z analizg i ocena ryzyka prowadzi do racjonali-
zacji kontroli)™.

Zatozenia polityki zarzadzania ryzykiem winny znalez¢ wyraz w opraco-
waniu programu zarzadzania ryzykiem, opartym na kryteriach finansowych
i rzeczowych. Program ten powinien okresla¢™:

1.

Cele dziatania JST, w tym cele zarzadzania ryzykiem, tj. cele strate-

giczne (zawarte w strategii JST okresla najwyzszy szczebel kierowni-

czy: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek wojewodz-

twa, skarbnik JST i sekretarz JST) i cele operacyjne (zawarte w czast-

kowych planach finansowych okreslaja kierownicy jednostek organi-

zacyjnych i wyznaczeni urzednicy w urzedzie JST.

Rodzaje decyzji, ktore moga zosta¢ podjgte tylko przez wtadze samo-

rzadowe (organ wykonawczy i organ stanowiacy JST), skarbnika JST,

sekretarza JST, kierownikow jednostek organizacyjnych JST w celu

klarownego okreslenia zakresu odpowiedzialnosci i kompetencji

w szerokim zakresie dziatalnosci JST, w tym w procesie zarzadzania

ryzykiem.

Rodzaje ryzyka w dziatalno$ci JST (zwiazane z realizacja celow JST)

— obszary ryzyka.

Poziom zidentyfikowanych rodzajow ryzyka i akceptowalny przez da-

na JST poziom ryzyka (zgodnie z okreslonym apetytem na ryzyko).

Reakcje JST na zidentyfikowane rodzaje ryzyka.

Metody oceny:

— prawdopodobienstwa wystapienia zidentyfikowanych rodzajow ry-
zyka,

— skutkow realizacji zidentyfikowanych rodzajow ryzyka,

— skutecznosci funkcjonujacych instrumentow kontroli zarzadzania
ryzykiem,

Rodzaje ryzyka, ktore powinny by¢ ubezpieczone w instytucjach

ubezpieczeniowych.

¥ por. K.M. Klimezak, A.M. Pikos, Percepcja ryzyka a kontrola zarzqdcza w sektorze pu-
blicznym, ,,Przeglad Organizacji” 2010, nr 12, s. 30.

1 Management policies in local government finance, Municipal Management Series, Interna-
tional City Country Management Association, Washington 1996, s. 377.
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8. Procedury tworzenia i wykorzystania rezerw zwigzanych z wystapie-
niem zdarzen losowych, wywotujacych np. straty, przerwy w dziatal-
nosci.

9. Sytuacje, w ktorych nalezy korzysta¢ z pomocy konsultantow ze-
wngetrznych, zajmujacych si¢ zarzadzaniem ryzykiem.

10. Procedury opracowania sprawozdan o powstalych szkodach z przy-
czyn losowych i oceny przyczyn zaistniatej sytuacji (dokumentowa-
nie/raportowanie ryzyka).

Podsumowanie

Formutowanie polityki zarzadzania ryzykiem JST, jak i wdrozenie syste-
mu zarzadzania ryzykiem, jest zadaniem zlozonym, wymagajacym stworzenia
odpowiedniego do tego systemu wewnatrz JST, ale tez i zmiany Sposobu my-
$lenia o jej dzialalnos$ci. Proces ten powinien by¢ przemys$lany, zorganizowany
i powinien przebiega¢ na podstawie wyznaczonych przez kierownika JST zasad
regulujacych, np. kto odpowiada za poszczegolne etapy zarzadzania ryzykiem?,
kto, jakie i kiedy powinien przygotowa¢ dokumenty?, jakie sa minimalne wy-
mogi spetnienia standardow zarzadzania ryzykiem?

W praktyce wielu kierownikow JST/jednostek organizacyjnych JST
(zwlaszcza w przypadku matych JST) nie widzi potencjalnych korzysci, ptyna-
cych z funkcjonowania adekwatnej, skutecznej oraz efektywnej kontroli zarzad-
czej (w tym zarzadzania ryzykiem), jak i prowadzenia niezaleznego, obiektyw-
nego i efektywnego audytu wewngtrznego. Nie tylko nie tworza oni zespotow
pracownikow i doradcow, ktorzy zajeliby si¢ kreacja i wdrozeniem w zycie sku-
tecznego systemu kontroli zarzadczej (w tym systemu zarzadzania ryzykiem)
i audytu wewngtrznego w JST, ale wregez zdarza sig, ze poszukuja gotowych
procedur do skopiowania. Jednak konkretne rozwiazania w tym zakresie musza
by¢ kazdorazowo dostosowane do potrzeb (celow, zadan, wielkosci, kultury or-
ganizacyjnej, stylu zarzadzania) kazdej JST/jednostki organizacyjnej JST™.
Brakuje jednak ujednoliconej metodyki wdrazania kontroli zarzadczej oraz po-
wiazania procedur kontrolnych z celami i procesem zarzadzania ryzykiem. Do
tego procedury kontrolne w malym stopniu nakierowane sa na zapobieganie,

5 Por. Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzadu
terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzqdczej, Departament Audytu Sektora
Finansow Publicznych, Ministerstwo Finansow, Warszawa, maj 2012, s. 9, 11, 13, www.mf.gpv.pl
(6.06.2012).
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wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci. Waski jest tez zakres stosowania
standardow kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego (w tym w zakresie za-
rzadzania ryzykiem), gdyz nie ma prawnego obowiazku ich stosowania. Takie
podejscie $wiadczy o niezrozumieniu potrzeby istnienia, a tym bardziej wdro-
zenia w zycie tych standardéw. Z drugiej jednak strony warto zastanowi¢ sig,
czy kopiowanie pomystow zagranicznych (np. model COSO) jest wlasciwe,
zwlaszcza ze ich wdrozenie wymaga istotnych zmian organizacyjnych w admi-
nistracji samorzadowej. Konieczne jest wigc rozwazenie koncepcji systemu
kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego w JST wprowadzonego ustawa
o finansach publicznych, gdyz w obecnej postaci nie przynosi on oczekiwanych
korzysci i nie daje takich szans w przysztosci®.

RISK MANAGEMENT POLICY OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT —
BASIS

Summary

The risk management policy plays a crucial role in the process of the effective risk
management process in territorial self-government units. There should be formulated
the principles of particular area of this process as: identifying risk, analyzing risk, eval-
uating, monitoring and reporting risk. Those rules should be based on the standards of
managerial control and internal auditing announced by Ministry of Finance. Of course
the territorial self-government units also should create its own principles of its policy.

Translated by Maria Jastrzebska

% Informacja o wynikach kontroli fiunkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samo-
rzqdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Delegatura NIK
w Gdansku, Gdansk, wrzesien 2011, s. 7 i 11, www.nik.gov.pl (17.12.2011).



