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Zarzadzanie ryzykiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Beata Domarniska-Szaruga

Bezpieczenstwo funkcjonowania organizacji oraz zapewnienie cigglosci
jej dziatania wigze si¢ nierozerwalnie z odpowiednim zarzgdzaniem ryzykiem.
Problematyka ryzyka zawdzigcza swoj rozwoj gtownie badaniom na gruncie
dyscypliny nauk o finansach, jednak interdyscyplinarno$¢ zagadnienia i jego
wielowymiarowo$¢ w sposob naturalny powoduje, ze mechanizm zarzadzania
ryzykiem stanowi przedmiot zainteresowania innych dyscyplin naukowych,
zwlaszcza nauk o zarzadzaniu. Mechanizm ten zwigzany jest bowiem z celem
funkcjonowania organizacji, a doktadniej ze zwigkszaniem prawdopodobienstwa
realizacji zatozonych celéw dziatania i zapewnianiem ciggtosci funkcjonowania'
podmiotu.

W rozdziale w sposéb syntetyczny przedstawiono proces zarzadzania ry-
zykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem narzg¢dzi zarzadzania ryzykiem. W celu opisania stosowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zasad i narz¢dzi zarzadzania ryzykiem prze-
prowadzono badania w urzedach miejskich i gminnych podregionu bialskiego
(wojewddztwo lubelskie). Urzedy te nie stanowia jednak grupy jednorodnej i nie
we wszystkich wdrozono system zarzadzania ryzykiem. Badania prowadzono
w nastgpujacych obszarach:

! Problematyka ta przedstawiona jest szerzej w pracy wskazujacej na miejsce triady ,.ryzyko
operacyjne — bezpieczenstwo zasobowe — ciaglo$¢ dzialania”: Zawita-Niedzwiedzki J., Zarzgdzanie
ryzykiem operacyjnym w zapewnianiu cigglosci dziatania organizacji, edu-Libri, Krakéw—Warszawa
2013.
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Organizacja zarzadzania ryzykiem.

Zastosowanie narzedzi do identyfikacji i oceny.

Podejmowanie dziatan z zakresu ograniczania ryzyka.

Monitorowanie i raportowanie ryzyka.

Audyt ryzyka.

W badaniach zastosowano metod¢ analizy danych zrédtowych (dokumen-
tacji dotyczacej zarzadzania ryzykiem) oraz metodg¢ obserwacji uczestniczacej
(udziat w spotkaniach eksperckich). Synteza wynikow badan pozwolita mi¢dzy
innymi na zidentyfikowanie i opisanie wykorzystywanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego narzg¢dzi zarzadzania ryzykiem. W rozdziale zrezygnowano
ze statystycznej analizy wynikow na rzecz przedstawienia uogodlnien bedacych
wynikiem badan poznawczych. Dotycza one stosowanych procedur i narze¢dzi
zarzadzania ryzykiem w jednostkach, ktore wdrozyty system kontroli zarzad-
czej. Ze wzgledu na niejednorodno$¢ badanej grupy podmiotéw przedstawione
procedury i narzedzia nalezy traktowa¢ jako wybor najlepszych praktyk uzupet-
nionych w niewielkim stopniu propozycjami autorskimi. Pominig¢to przy tym
wiele zagadnien definicyjnych oraz zagadnien zwigzanych z aktualnymi regula-
cjami dotyczacymi kontroli zarzadczej i zarzadzania ryzykiem w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Skupiono si¢ gtéwnie na organizacji systemu zarza-
dzania ryzykiem oraz narzgdziach stosowanych w procesie identyfikacji i oceny
ryzyka bez szczegolowego rozpatrywania problematyki redukcji ryzyka i jego
raportowania.

AREIR S B

2.1. Ryzyko i zarzadzanie ryzykiem

Podstawowym celem podmiotow gospodarczych funkcjonujacych w sfe-
rze prywatnej jest wzrost wartosci dla ich wtascicieli wyrazajacy si¢ we wzro-
scie rynkowej wartosci przedsigbiorstwa w dtugim okresie. Produkcja wyrobéw
czy $wiadczenie ustug to dziatalnos¢ zmierzajgca do realizacji celu gtéwnego.
Podmioty sektora publicznego, dzialajac na szczeblu centralnym jak i lokalnym,
rowniez pelnia okreslone funkcje w dziedzinie Zycia spotecznego, $wiadczac
ustugi lub dostarczajac pozytku w interesie publicznym. W szczegdlnosci sg
to zadania zwigzane z finansami publicznymi, dziatalnoscig skarbows, ubez-
pieczeniami spotecznymi, ochrona zdrowia, przeciwdziataniem bezrobociu
i opicka spoteczng. W zakresie dziatan administracji jest takze edukacja, walka
z przestgpczoscia, zadania zwigzane z transportem i komunikacjg oraz ochrona
srodowiska®. Szczegélne znaczenie w tym zakresic ma gmina, ktéra stanowi

2 Kumpiatowska A., Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzgdcza w sektorze publicz-
nym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 1.
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najnizszy szczebel administracji publicznej i realizuje bardzo szeroki katalog
zadan’.

Podejmowanie decyzji w kazdej jednostce odbywa si¢ w warunkach ist-
niejacego ryzyka i niepewnosci. Ryzyko jest pojeciem trudnym do zdefiniowa-
nia i wieloznacznym. Podanie jednej uniwersalnej definicji jest niemozliwe,
gdyz w kazdej dziedzinie nauk jest ono inaczej interpretowane. Na gruncie nauk
o zarzadzaniu ryzyko jest interpretowane przede wszystkim jako dajace sie¢
zmierzy¢ prawdopodobienstwo, ze podmiot gospodarczy, w zwigzku z ktoryms
aspektem swojej dziatalnosci, poniesie strate lub ewentualnie nie osiggnie zapla-
nowanego wezesniej wyniku®. Ryzyko w zwigzku z tym to mozliwo$é nicosiagg-
ni¢cia zamierzonego celu (efektu), czyli odchylenie in minus od stanu pozada-
nego (negatywne podejscie do ryzyka) lub tez kazde odchylenie (zaréwno in
plus, jak i in minus) od zamierzonego celu (neutralne podejscie do ryzyka)’.

Poniewaz ryzyko jest terminem dos$¢ pojemnym i obszernym, istnieje jego
wiele podzialow (klasyfikacji). Przyklad wyodrebniania rodzajow ryzyka w jed-
nostce samorzadu terytorialnego znajduje si¢ w podrozdziale 2.4. Klasyfikacja
ryzyka w kategorie umozliwia tatwiejszy proces zarzadzania ryzykiem, utatwia
bowiem proces identyfikacji, a nast¢pnie analizy ryzyka w organizacji, co pro-
wadzi do wlasciwego wyboru metod postepowania z ryzykiem. Najogolniej
rzecz ujmujac, zarzadzanie ryzykiem podmiotu to podejmowanie decyzji i reali-
zacja dzialan prowadzacych do osiggnigcia przez ten podmiot akceptowalnego
poziomu ryzyka®. Jest to proces realizowany zaréwno przez kierownictwo jed-
nostki, jak i jej pracownikow, uwzgledniony w strategii dziatania i dotyczacy
catej jednostki. Zarzadzanie ryzykiem to logiczna i systematyczna metoda two-
rzenia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny, dzialania, nadzoru oraz informo-
wania o ryzyku w sposob, ktory umozliwi organizacji minimalizacje strat i mak-
symalizacje mozliwosci’. Etapy procesu zarzadzania ryzykiem zaprezentowano
na rysunku 2.1.

3 Szerzej o zadaniach gminy w: A. Swirska, Dochody publicznoprawne jako Zrédlo finanso-
wania zadan gminy — zagadnienia teoretyczne, Zeszyty Naukowe Seria: ,,Administracja i Zarza-
dzanie” 102/2014, UPH, Siedlce 2014, s. 137-147.

* 1. Orzel, Zarzgdzanie ryzykiem operacyjnym za pomocq instrumentow pochodnych, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 16.

5 M. Iwonicz-Drozdowska, Zarzgdzanie ryzykiem bankowym, Poltext, Warszawa 2012, s. 13;
zob. rowniez: K. Jajuga, Czes¢ 1. Teoretyczne podstawy zarzgdzania ryzykiem, [w:] K. Jajuga
(red.), Zarzgdzanie ryzykiem, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 13.

8 K. Jajuga, Czes¢ I Teoretyczne podstawy..., op.cit., s. 15.

" E. Mtodzik, System zarzqdzania ryzykiem na przykladzie Urzedu Miejskiego w Krotoszynie,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 757, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia” nr 58/2013, s. 232.
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Rysunek 2.1. Proces zarzadzania ryzykiem
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Zrédto: M. Bugdol, P. Jedynak, Wspétczesne systemy zarzqdzania. Jako$é. Bezpieczeristwo.
Ryzyko, Helion, Gliwice 2012, s. 140.

Nie nalezy traktowa¢ zarzadzania ryzykiem jako obcigzenia dla organiza-
cji, ale jako podstawe wlasciwego tadu organizacyjnego. Efektywne zarzadzanie
ryzykiem umozliwia skuteczniejsze $wiadczenie ustug publicznych przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego, lepsze wykorzystanie zasobéw, ograniczenie
marnotrawstwa oraz sprawniejsze wprowadzanie innowacji organizacyjnych
i finansowych.

2.2. Zarzadzanie ryzykiem jako element
kontroli zarzadczej w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® natozyta na kie-
rownikdéw jednostek sektora finanséw publicznych, w tym samorzadu terytorial-
nego, obowiazek zapewnienia w kierowanych jednostkach kontroli zarzadczej
(w migejsce funkcjonujgcej w poprzednim stanie prawnym kontroli finansowe;j),
ktéra ma wspomoc realizacj¢ wyznaczonych celéw i zadan w sposdb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza, jako instytu-

¥ Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
(DzU z 2013 r., poz. 885, 938, 1646, z 2014 ., poz. 379, 911, 1146, 1626, 1877, z 2015 r., poz. 238,
532,1045,1117, 1130, 1189, 1190, 1269, 1358, 1513, 1830, 1854, 1890.).
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cja normatywna, w momencie wejscia w zycie w 2010 roku ustawy o finansach
publicznych, stanowita nowy element w systemie finanséw publicznych, jednak
poszczegdlne dziatania podejmowane w jej ramach nie byty nowe. Procedury,
mechanizmy, instrumenty czy standardy, ktére wprowadza ustawa w jednost-
kach sektora finanséw publicznych, stosowane byly czgsto w zarzgdzaniu tymi
podmiotami, tak jak w przypadku kazdej struktury organizacyjnej funkcjonuja-
cej dla realizacji okreslonych celow. Ksztattowaty si¢ one przez lata funkcjono-
wania jednostek sektora finanséw publicznych i stuzyty wspieraniu wykonywa-
nia zadan i celow, z zachowaniem kryteriow wykonywania zadan publicznych’.
Zaryzykowa¢ wigc mozna stwierdzenie, ze wprowadzona ustawg instytucja kon-
troli zarzadczej nie wprowadza, co do zasady, nowych i dotad nieznanych wy-
magan w zakresie funkcjonowania administracji. Nie oznacza rowniez koniecz-
nosci budowy dziatajacej juz organizacji od poczatku, lecz obowigzek opisania
czy wrecz zinwentaryzowania aktualnego stanu zarzadzania organizacja i podje-
cie tylko takich dziatan, ktore zostana uznane za konieczne, poniewaz uzupetnig
system o brakujace elementy.

Dzi¢ki usystematyzowanym standardom kontrola zarzadcza stanowi mo-
del opisujacy kluczowe obszary zarzadzania organizacja, umozliwiajgcy monito-
rowanie i oceng jej dziatalnosci. Kryteriami stuzacymi ocenie kontroli zarzadza-
nia w owych kluczowych obszarach sg jej cele opisane w art. 68 ustawy. Artykut
ten stanowi, ze:

1. Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi
ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan

w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

2. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie szczegolnie:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrz-

nymi,

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania,

3) wiarygodnosci sprawozdan,

4) ochrony zasobdw,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

6) efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.

Niektore procedury i mechanizmy kontroli zarzadczej, jak juz wspomnia-
no wyzej, byly stosowane w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego
przed wejsciem w zycie ustawy o finansach publicznych. Jednak niektdre stan-

® Por. P. Walczak, Kontrola zarzgdcza, [w:] W. Lachowicz (red.), Finanse publiczne. Prak-
tyka stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, Warszawa 2010,
s. 486.
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dardy kontroli zarzadczej i wyznaczone na ich podstawie gtowne jej obszary, np.
zarzadzanie ryzykiem, sg dla jednostek samorzadu terytorialnego zagadnieniem
stosunkowo nowym i stanowia pewnego rodzaju wyzwanie. Wymagaja bowiem
zmiany w rozumieniu i organizacji procesu zarzadzania'’ oraz dziatan ukierun-
kowanych nie tyle na wypelnienie zapisow ustawowych, co na zwickszenie kon-
kurencyjnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Sprawne zarzadzanie zarow-
no jednostkami organizacyjnymi, jak i rozwojem catej struktury jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest bowiem jednym z istotnych, endogenicznych czynni-
kéw rozwojowych''. Niestety, w przypadku wielu samorzadow w Polsce wcigz
nie udaje si¢ wyj$¢ poza mechanizm administracyjny, w ktorym wypelnienie
zapisow ustawowych jest celem, a nie srodkiem do realizacji celéw rozwojo-
wych. Nalezy zatem zastanowi¢ si¢, w jaki sposob samorzady lokalne powinny
podchodzi¢ do wdrozenia systemu kontroli zarzadczej, aby uzyskac realne prze-
lozenie na jakos$¢ zarzadzania.

Kontrola zarzadcza, a w jej ramach elementy wdrozonego systemu zarza-
dzania ryzykiem, powinny by¢ dostosowane do specyfiki organizacji, ztozonosci
jej struktury, proceséw, specyfiki samorzadu terytorialnego oraz komunikacji
z interesariuszami. System ten powinien jednoczesnie wykorzystywac istniejace
struktury, procesy i kanaly informacji oraz by¢ osadzony w kulturze organiza-
cyjnej, wspierajgcej skuteczny, odpowiednio dynamiczny i elastyczny styl za-
rzadzania. Stosowane metody powinny by¢ zrozumiate dla pracownikow, aby
mogli aktywnie uczestniczy¢ w procesie zarzadzania ryzykiem. Bledy polegajace
na niedostosowaniu systemu zarzadzania ryzykiem do warunkow organizacji
oraz na pomijaniu partycypacji pracownikdw w procesie zarzadzania ryzykiem
sg czestymi przypadkami w wielu instytucjach publicznych.

W ustawie o finansach publicznych wskazano zadania ministra finanséw
w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych. Jednym z najwazniejszych jest okreslenie i upowszechnienie standar-
déw zwiazanych z realizacjg tego procesu. Komunikat nr 23 Ministra Finanséw
z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora
finansdw publicznych okresla te wymagania w dwudziestu dwoch standardach
sklasyfikowanych w pigciu grupach'*:

L. Srodowisko wewnetrzne.

107, Strojny, Standardy kontroli zarzqdczej — wymiar praktyczny wdrozenia, ,Modern Mana-
gement Review”, MMR, Vol. XVIII, 20 (1/2013), s. 113-114.

1 Szerzej na ten temat w: W. Wereda, I.T. Lopes, Innovation in the Intelligent Municipality —
a theoretical model and perspectives for the future, Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej
Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie, nr 2 (25)/2014, s. 221-232.

12 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, DzUrz Min.Fin. nr 15, poz. 84.
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1L
III.
IV.
V.

Cele i zarzadzanie ryzykiem.

Mechanizmy kontroli.

Informacja i komunikacja.

Monitorowanie i ocena.

Grupa standardow dotyczaca zasad formutowania i monitorowania celéw

oraz zarzadzania ryzykiem jest szczegolnie istotna, gdyz wlasnie w niej upatruje
si¢ fundamentu skutecznego i efektywnego zarzadzania®. Zarzadzanie ryzykiem
ma na celu zwickszenie prawdopodobienstwa osiggniecia celow i realizacji za-
dan. W tej grupie wyodrgbnione zostaty nastepujace standardy i zadania w ich
ramach'*;

A. Misja. Nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wskazania celu istnienia jednostki

w postaci krotkiego i syntetycznego opisu misji. Misja ministerstwa po-
winna odnosi¢ si¢ do dziatéw administracji rzadowej kierowanych przez
ministra, a misja urzedu jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednio
do tej jednostki.

. Okreslanie celow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji. Cele

i zadania nalezy okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich
wykonanie nalezy monitorowa¢ za pomocg wyznaczonych miernikow.
W jednostce nadrzgdnej lub nadzorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni
system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte
lub nadzorowane. Zaleca si¢ przeprowadzanie oceny realizacji celow i za-
dan, uwzgledniajac kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci.
Nalezy zadbac, aby okreslajac cele i zadania, wskaza¢ takze jednostki,
komorki organizacyjne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich
wykonanie oraz zasoby przeznaczone do ich realizacji.

. Identyfikacja ryzyka. Nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokona¢ identy-

fikacji ryzyka w odniesieniu do celéow i zadan. W przypadku dziatu admi-
nistracji rzagdowej lub jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzgled-
ni¢, ze cele i zadania sg realizowane takze przez jednostki podlegte lub
nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany warunkéw, w ktorych funk-
cjonuje jednostka nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka.

. Analiza ryzyka. Zidentyfikowane ryzyko nalezy podda¢ analizie majacej

na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka i moz-
liwych jego skutkdéw. Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka.

. Reakcja na ryzyko. W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno

si¢ okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sig¢, dzia-

13 Zob. I. Strojny, Standardy kontroli..., op.cit., s. 116.
!4 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, DzUrz Min.Fin. nr 15, poz. 84.
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anie). Nalezy okresli¢ dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu zmniejszenia

danego ryzyka do akceptowanego poziomu.

Standardy charakteryzuje duzy stopien ogolnosci, okreslaja one jedynie
podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej w sektorze finan-
s6w publicznych, co w zatozeniach miato sprzyja¢ dowolnosci stosowania, w prak-
tyce zas powodowalo czesto problemy interpretacyjne w jednostkach, ktore
wprowadzaty standardy. W zatozeniach ustawodawcy bardziej precyzyjne regu-
lacje powinny si¢ znajdowac¢ w szczegolowych wytycznych w zakresie kontroli
zarzadczej, wydawanych na podstawie art. 69 ust. 4 ustawy o finansach publicz-
nych. Przez dtugi czas byty one jednak niedostgpne. Dopiero wydanie w 2012 r.
Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw w sprawie szczegotowych wytycznych dla
jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania oraz zarzadzania
ryzykiem zmienito sytuacje". Szczegétowe wytyczne w zakresie planowania i za-
rzadzania ryzykiem sa uzupelnieniem zapiséw Standardow kontroli zarzadczej
dla jednostek sektora finansow publicznych w zakresie planowania dziatalno$ci
oraz zarzadzania ryzykiem. Szczegdtowe wytyczne opisujg przede wszystkim:

— zasady planowania dziatalno$ci i zarzadzanie ryzykiem w systemie kon-
troli zarzadczej,

— zasady identyfikacji oraz analizy ryzyka,

— sposoby reakcji na ryzyko,

— zasady kontroli i dokumentowania procesu zarzadzania ryzykiem,

— zasady informacji i komunikacji w systemie zarzgdzania ryzykiem,

— mechanizmy monitorowania i raportowania w systemie zarzadzania ryzy-
kiem,

— role poszczegdlnych uczestnikow w systemie zarzadzania ryzykiem,

— wadrazanie systemu zarzgdzania ryzykiem.

System wyznaczania oraz monitorowania celow i zadan dla jednostek fi-
nans6w publicznych oraz system zarzadzania ryzykiem stanowig kluczowy ele-
ment kontroli zarzadczej 1 wyznaczajg zdolnos¢ jednostki do dziatania, przy
jednoczesnym uwzglednieniu potencjalnych zagrozen. Wprowadzone rozwigza-
nia wypeltniaja wymogi ustawowe a jednoczesnie charakteryzujg si¢ duzg ela-
stycznoscia, jednak ich najwazniejszg ideg jest faktyczne oddziatlywanie wdro-
zonych standardéw na usprawnienie proceséw zarzadzania i konkurencyjnosc
jednostki samorzadu terytorialnego. Proces zarzagdzania w tego typu instytucjach
powinien ewoluowa¢ w kierunku rozwiazan charakterystycznych dla biznesu',

15 Szczegoltowe wytyczne dla jednostek sektora finansow publicznych w zakresie planowania
oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik do Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia
2012 r. w sprawie szczegolowych wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowa-
nia i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin. z dn. 18 grudnia 2012 r., poz. 56.

1670b. A.J. Koztowski, 1.Z. Koztowska, Zarzgdzanie finansami w samorzqdzie lokalnym,
ElSet, Olsztyn 2011, s. 48-49; J. Strojny, Standardy kontroli..., op.cit., s. 114.
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czerpa¢ z doswiadczen biznesu oraz dostosowywac dobre rozwigzania bizneso-
we z zakresu zarzadzania ryzykiem do potrzeb zarzadzania jednostka samorzadu
terytorialnego.

2.3. Organizacja systemu zarzadzania ryzykiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Podstawowym warunkiem skutecznosci kazdego systemu zarzadzania ry-
zykiem jest jego skuteczno$¢ oraz dopasowanie do jednostki, czyli odpowiednia
adaptacja rozwigzan z zakresu zarzadzania ryzykiem w zaleznosci od rodzaju
i wielkosci podmiotu, w ktorym system ten funkcjonuje. Przyjety system zarza-
dzania ryzykiem jest zazwyczaj pewnego rodzaju kompromisem pomi¢dzy po-
ziomem ryzyka, jaki jednostka jest w stanie zaakceptowaé, a kosztami zwigza-
nymi z zabezpieczeniem przed ryzykiem.

Zasady zarzadzania ryzykiem w jednostce samorzadu terytorialnego sa
sformalizowane, a ramy tego procesu okreslone sg zazwyczaj poprzez:

— wydanie zarzgdzenia w sprawie wprowadzenia w jednostce samorzadu te-
rytorialnego i jego jednostkach organizacyjnych systemu kontroli zarzad-
czej,

— wprowadzenie w ramach kontroli zarzadczej regulacji dotyczacych zarza-
dzania ryzykiem w formie opisanej polityki i procedur zarzagdzania ryzy-
kiem oraz wzoru rocznego raportu dotyczacego zarzadzania ryzykiem,

— umiejscowienie zarzgdzania ryzykiem w strukturze organizacyjnej po-
przez przypisanie zadan komoérkom organizacyjnym i pracownikom.
Wyniki badan przeprowadzonych na potrzeby niniejszego opracowania

wsrod jednostek samorzadu terytorialnego wskazuja, ze odrgbne jednostki orga-
nizacyjne zajmujace si¢ kontrolg zarzadczg i audytem wewngtrznym funkcjonuja
w miastach wojewddzkich i powiatowych. W strukturze urzedéw miejskich
w miastach matych oraz urzedéw gmin takie jednostki organizacyjne nie s3
zwykle wyodrebniane, a kompetencje z zakresu kontroli zarzadczej powierzane
sg zwykle wydziatom finansowym. Oboj¢tnie jednak od umiejscowienia kontroli
zarzadczej w strukturze organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego, za-
rzadzanie ryzykiem jest w réznym stopniu obowiazkiem kazdego pracownika'’.
Do decyzji kierownika jednostki nalezy przypisanie poszczegdlnym pracowni-
kom rél w systemie zarzadzania ryzykiem. W jednostkach mozna dodatkowo

'7 Szerzej o harmonizacji i roztozeniu obowiazkéw w kontekscie sprawnosci funkcjonowania
jednostki samorzadu terytorialnego w: A.J. Kozlowski, 1.Z. Czaplicka-Koztowska, Urzednik
w nowoczesnej administracji samorzqdowej, [w:] Kompetentny urzednik administracji samorzg-
dowej, Wyzsza Szkota Biznesu w Pile, Pita 2010.
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wskazac osobe, komoérke organizacyjng, czy tez zespot, ktéry bedzie odpowie-
dzialny za koordynacj¢ systemu zarzadzania ryzykiem. Obojetnie jednak od
przypisanych poszczegdlnym pracownikom czy komdrkom funkceji to kierownik
jednostki w kazdym przypadku ostatecznie odpowiada za zapewnienie funkcjo-
nowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w jednostce'®.
Zakres odpowiedzialnosci podmiotéw zaangazowanych w proces zarzadzania
ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego zaprezentowano w tabeli 2.1.

Nalezy stanowczo podkresli¢, ze funkcjonowanie zarzadzania ryzykiem
nie jest celem samym w sobie. Nie nalezy tworzy¢ czy rozbudowywac procedur
zarzadzania ryzykiem w sytuacji, gdy dzialania okreslone w tych dokumentach
nie beda w rzeczywistosci realizowane. Trzeba tez pamicta¢ o zasadzie propor-
cjonalnosci, czyli adekwatnosci przyjetych rozwiazan z zakresu zarzadzania
ryzykiem do wielkosci i potrzeb jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 2.1. Zakres odpowiedzialno$ci podmiotéw zaangaZowanych w proces
zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego

Podmioty
systemu
zarzadzania
ryzykiem

Podstawowe zadania

Kierownik |e ustala cele i zadania jednostki wraz z kadra zarzadzajaca

jednostki e jest odpowiedzialny za zapewnienie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej, ktorej jednym z elementdw jest zarzadzanie ryzykiem

e odpowiada za prawidlowe zorganizowanie systemu zarzadzania ryzykiem oraz
za nadzor nad efektywnoscia i skutecznoscia systemu, a takze za wprowadzanie
niezbgdnych zmian w systemie

Kadra o wspiera kierownika jednostki
zarzadzajaca | ¢ promuje zgodnos¢ dziatan z ustalonym akceptowanym poziomem ryzyka
o przektada cele i zadania jednostki na konkretne dziatania
o identyfikuje zdarzenia i ocenia ryzyko oraz reaguje na ryzyko
Komitet o sygnalizowanie istotnych rodzajoéw ryzyka
audytu e wyznaczanie priorytetow do rocznych i strategicznych planéw audytu we-

wngtrznego
o przeglad istotnych wynikéw audytu wewngtrznego
e monitorowanie ich wdrozenia

Pracownicy | e wykonywanie w ramach codziennych obowiazkéw zaprojektowanych mechani-
zmoéw kontroli

e przygotowywanie informacji wykorzystywanych przy identyfikacji i ocenie
ryzyka

o odpowiedzialno$¢ za komunikacje i przeptyw informacji niezbedny dla prawi-
dlowego zarzadzania ryzykiem, np. za informowanie o problemach, nieprze-
strzeganiu kodeksu postgpowania lub innych wewnetrznych procedur

'® Odpowiedzialno$é kierownika jednostki wynika z art. 69 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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Koordynator
zarzgdzania
ryzykiem

przygotowywanie projektéw procedur zarzadzania ryzykiem

wspieranie komodrek organizacyjnych w analizie i ocenie ryzyka

gromadzenie informacji i przekazywania ich do kierownika jednostki
monitorowanie wdrazania dziatan, ktére maja stanowi¢ odpowiedz na ryzyko
przygotowywanie szkolen i informacji na temat zarzadzania ryzykiem
integrowanie systemu zarzadzania ryzykiem z innymi dzialaniami w zakresie
planowania i zarzadzania

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie: Szczegétowe wytyczne dla jednostek sektora
finansow publicznych w zakresie planowania oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik
do Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczego-
towych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin. z dn. 18 grudnia 2012 r., poz. 56.

2.4. Ocenaryzyka

Punkt wyjscia do szczegdtowej analizy i trafnej oceny ryzyka w organiza-
cji stanowi identyfikacja ryzyka. Rodzaje ryzyka, ktore nie zostang okreslone na
tym etapie, nie beda brane pod uwage na dalszych etapach zarzadzania ryzy-
kiem, a wigc nie bedg zarzadzane. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ poprzedzo-
na zrozumieniem celdow i zadan jednostki, w tym czynnikow, ktére mogg wply-
n3¢ na osiagnigcie zamierzonych celow. Identyfikacje ryzyka powinno poprze-
dzaé okreslenie kontekstu, czyli unikalnej sytuacji danej organizacji (specyficz-
ne cele, uwarunkowania, w tym ograniczenia, w ramach ktoérych organizacja
realizuje swg strategic).

Jedna z fundamentalnych zasad zarzadzania ryzykiem jest zasada, ze
wszystkie rodzaje ryzyka powinny mie¢ swojego wilasciciela, ktory jest odpo-
wiedzialny za zarzadzanie ryzykiem i monitorowanie ryzyka. Wtascicielem ry-
zyka nie musi by¢ osoba z kadry zarzadzajacej czy kierownik komorki organiza-
cyjnej. Osoba ta wskazywana jest w rejestrze ryzyka i powinna mie¢ mozliwosci
(uprawnienia) wystarczajgce do zapewnienia efektywnego zarzadzania ryzykiem.

Proces identyfikacji zagrozen w jednostkach samorzadu terytorialnego
powinien odbywad si¢ na podstawie ustalonych procedur i by¢ wtasciwie doku-
mentowany, a materialty powstajace w wyniku tego procesu powinny pozwalaé
na weryfikacje tego procesu. W celu wilasciwej identyfikacji ryzyka jednostka
samorzadu terytorialnego powinna gromadzi¢ historyczne dane o zdarzeniach
powstajacych wewnatrz jednostki oraz w miar¢ mozliwosci o zdarzeniach ponie-
sionych przez podmioty funkcjonujace w jej otoczeniu (np. innych jednostkach
samorzadu terytorialnego lub jednostkach podlegtych czy nadzorowanych), przy
czym dane o zdarzeniach zewnetrznych musza by¢ gromadzone odrebnie od
danych o zdarzeniach wewnetrznych. Gromadzone dane muszg umozliwiac¢ rze-
telng ocene ryzyka i pozwalaé na weryfikacj¢ przyczyn powstawania ryzyka.
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Identyfikacja ryzyka powinna by¢ procesem powtarzalnym (systematycz-
nym) i zintegrowanym z procesem planowania dziatalnosci. Podczas tej identy-
fikacji powinny by¢ brane pod uwage wszelkie mozliwe rodzaje ryzyka, ktore
moga si¢ pojawi¢ i tym samym wptywac na osiagnigcie zatozonych celdéw i za-
dan. Wedtug reguty Pareto w kazdej organizacji okoto 20% kluczowych czynni-
kéw ryzyka odpowiada za 80% potencjalnych strat lub niewykorzystanie 80%
mozliwych szans. Dlatego menedzerowie powinni skupi¢ si¢ na tych 20% scena-
riuszy, zarowno pozytywnych, polegajacych na wykorzystaniu mozliwosci, jak
i negatywnych, zwigzanych z materializacja zagrozen'® (rysunek 2.2.).

Rysunek 2.2. Zasada Pareto w zarzadzaniu ryzykiem

RYZYKO KONSEKWENCJE

20%

80%

80%

20%

Zrédto: T. Gasinski, S. Pijanowski, Zarzqdzanie ryzykiem w procesie zréwnowazonego rozwo-
ju biznesu, Ministerstwo Gospodarki, dokument w formie elektronicznej,
www.ure.gov.pl/download/1/4978/file.file (2.02.2016), s. 28.

W procesie tym wazna jest doktadna znajomo$¢ jednostki, jej otoczenia
oraz zrozumienie jej celow i zadan, a takze czynnikéw kluczowych dla osiagnic-
cia sukcesu. Nie istnieje jednak jedyna ,,wlasciwa” metoda identyfikacji ryzyka.
Organizacja dokonuje wyboru stosowanych metod, kierujagc si¢ doswiadcze-
niem, wielko$cig i charakterem organizacji. Nie stosuje przy tym wylacznie
jednej techniki, lecz taka kombinacj¢ metod, ktére umozliwig likwidacje luk
w procesie identyfikacji ryzyka. Przyktadowe metody identyfikacji ryzyka to:

— analiza danych historycznych,
— metoda delficka,

' Gasinski T., Pijanowski S., Zarzgdzanie ryzykiem w procesie zréwnowazonego rozwoju biz-
nesu, Ministerstwo Gospodarki, dokument w formie elektronicznej, www.ure.gov.pl/download/
1/4978/file.file (2.02.2016), s. 28.
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— burza mézgow,

— metoda grup nominalnych,

— listy kontrolne,

— zlecenie przegladu ryzyka,

— samoocena ryzyka,

— analiza procesow,

— listy potencjalnych zdarzen,

— moderowane warsztaty i wywiady,
— analiza scenariuszowa.

W wyniku identyfikacji ryzyka otrzymuje si¢ liste rodzajow ryzyka odno-
szacych si¢ do sformutowanych celow wraz z okresleniem przyczyn i skutkéw
ich wystapienia. Analiza wynikéw badan w jednostkach samorzadu terytorialne-
go wskazuje, ze identyfikacji ryzyka dokonuja najczesciej:

— kierownicy komorek/jednostek organizacyjnych,
— koordynatorzy kontroli zarzadczej.

W procesie identyfikacji ryzyka wykorzystuja oni najczesciej listy poten-
cjalnych zdarzen, analiz¢ danych historycznych, analizg procesow oraz (rzadziej)
metod¢ samooceny ryzyka. Podczas identyfikacji stosowana jest najczesciej
nastepujgca kategoryzacja ryzyka:

1. Ryzyko finansowe:
budzetowe,
podlegajace ubezpieczeniu,
zamoOwien publicznych i zlecania zadan publicznych,
— odpowiedzialnosci.
2. Ryzyko dotyczace zasoboéw ludzkich:
— personel,
— BHP.
3. Ryzyko dziatalnosci:
— regulacji wewngtrznych,
— organizacji i podejmowana decyzji,
— kontroli wewngtrzne;j,
— informacji,
— wizerunku,
— systeméw informatycznych.
4. Ryzyko zewngtrzne:
— infrastrukturalne,
— gospodarcze,
— $rodowiska prawnego,
— $rodowiska politycznego.
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Wyszczegdlnienie kategorii jest uzupeliane podaniem przyczyn oraz
skutkow ryzyka i bardzo czesto jest wrecz odzwierciedleniem kategorii propo-
nowanych przez Ministerstwo Finansow?’.

Wtasciwa identyfikacja ryzyka wymaga tez rejestracji rzeczywistych zda-
rzen generujacych ryzyko i gromadzenia informacji o incydentach. Czynnosci
tych mozna dokonywaé, wykorzystujac wyspecjalizowane narzedzia informa-
tyczne stuzgce wsparciu procesu zarzadzania ryzykiem, w tym procesu identyfi-
kacji i analizy ryzyka. Narzgdzia takie sg wykorzystywane przede wszystkim
przez instytucje finansowe®', nie ma jednak przeciwwskazan do implementacji
podobnych rozwigzan w duzych i rozbudowanych pod wzgledem organizacyj-
nym jednostkach samorzadu terytorialnego.

Po przeprowadzeniu wszystkich czynnosci zwigzanych z identyfikacjg ry-
zyka, jednostka samorzadu terytorialnego posiada spisany kompletny katalog
zagrozen, na jaki jest narazona. Katalog ten ujmuje zagrozenia na pewien mo-
ment czasowy 1 nie jest zestawem stalym. Zmiany w organizacji i jej otocze-
niu wplywaja na pojawianie si¢ nowych rodzajéw ryzyka, ktore powinny by¢
identyfikowane na biezaco, jako element rutynowego dziatania pracownikow,
badz okresowo, przynajmniej raz w roku i w odpowiedni sposéb dokumento-
wane.

Zidentyfikowane w jednostce samorzadu terytorialnego rodzaje ryzyka
nalezy poddac¢ analizie w celu poznania zakresu, w jakim mogg one wptynac na
realizacje¢ celéw organizacji. Organizacja powinna bowiem nie tylko mie¢ wie-
dze na temat rodzajoéw zagrozen, ale rowniez powinna umie¢ je ocenic, aby pod-
ja¢ wilasciwe decyzje dotyczace reakcji na ryzyko. Wynikiem tego etapu powi-
nien by¢ rejestr ryzyka zaktualizowany o warto$§¢ prawdopodobienstwa oraz
wymierne konsekwencje finansowe i pozafinansowe.

Analiza ryzyka ma charakter subicktywnej oceny dokonywanej przez
osoby uprawnione, a jej punktem wyjscia jest okreslenie akceptowanego pozio-
mu ryzyka. Akceptowany poziom ryzyka to taki poziom, ktéry mozna zaakcep-
towa¢ i nie podejmowaé dziatan wobec danego ryzyka. Jest on czgsto utozsa-
miany z pojeciem apetytu na ryzyko, ktory polega na podejmowaniu w sposob
przemyslamy ryzyka tam, gdzie spodziewane dtugofalowe korzysci przewyzsza-

2 Szezegblowe wytyezne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik do Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia
2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie pla-
nowania i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin. z dn. 18 grudnia 2012 r., poz. 56.

2! Szerzej: Domanska-Szaruga B., Zarzgdzanie ryzykiem operacyjnym w banku spétdzielczym
w kontekScie zapewnienia bezpieczenstwa dziatalnosci, [w:] Skrzypek E. (red.), Ryzyko w organi-
zacji: aspekty teoretyczne i praktyczne, Katedra Zarzadzania Jakos$cia 1 Wiedza, Wydzial Ekono-
miczny, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Lublin 2015, s. 211-223.



54 | Beata Domanska-Szaruga

ja diugofalowe straty”. Akceptowany poziom ryzyka powinien by¢ okreslony
w jednostkach samorzadu terytorialnego za pomoca zatwierdzonych przez kie-
rownictwo, w oparciu o dane historyczne, gérnych limitéw dla poszczegdlnych
rodzajow ryzyka. Takimi limitami moga by¢ na przyktad ostrzegawcze wartosci
kluczowych wskaznikéw ryzyka (KRI) (tabela 2.2.). Kluczowe wskazniki ryzy-
ka sg uzytecznymi narze¢dziami wspierajacymi proces zarzadzania ryzykiem.
Stuzg do monitorowania w czasie zidentyfikowanej ekspozycji na ryzyko™. Sy-
gnalizujg zmian¢ poziomu narazenia na ryzyko i wskazuja, czy organizacja dzia-
ta w ramach apetytu na ryzyko. Prawidtowo przeprowadzony dobor wskaznikow
powinien zapewnia¢ obiektywne sygnaty dotyczace zdarzen, ktére mogg zakto-
ci¢ dziatalno$é firmy, zanim sytuacja stanie si¢ krytyczna®*. Dlatego waznym
elementem KRI jest wlasciwe ustalenie wartosci krytycznej i progowej (ostrze-
gawczej) poszcezegdlnych wskaznikow™.

Tabela 2.2. Przyktadowe kluczowe wskazniki ryzyka dotyczacego zasoboéw
ludzkich - propozycja

Sposdéb Poziom
wyliczenia ryzyka
Akcep- | Ostrze- | Ostrze-
Nazwa Uwagi — dane za | towalny | gawczy | gawczy
Ryzyko Nr wskaznika kwartat Nie wig- | Nie wie- .
cejniz | cejniz | LOWYZel
1. 11 Rotacja kadr — Liczba rozwiazan ’ 4 4
" | odejscie z pracy umowy o pracg
Ryzyko 12 Rotacja kadr — Liczba nowych ) 4 4
dotyczace | | przyjgcia do pracy | zatrudnionych
zasobow Absencja w pracy — | Laczna ilo$¢ dni
ludzkich — | 1.3 | urlopy wypoczyn- | urlopéw zalegtych 15 30 30
personel kowe na koniec kwartatu
14 Absencja w pracy — | [1o$¢ 0sob na zwol- 4 7 7
" | zwolnienia lekarskie | nieniach lekarskich

Zr6dto: Opracowanie wlasne w oparciu o rozwigzania stosowane w bankach spétdzielczych.

22 A. Kumpiatowska, Skuteczne zarzgdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze pu-
blicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 25.

2 Key Risk Indicators, Institute of Operational Risk Operational Risk Sound Practice Guidance,
November 2010, s. 1.

%D, Rowe, The Operational Risk Pyramid, ,,Risk” August 2003, s. 47.

%5 Przez warto$¢ krytyczna rozumie sie takg wartos¢ KRI, ktéra odpowiada nieakceptowanemu
poziomowi ryzyka. Natomiast warto§¢ progowa rozumiana jest jako taka warto$¢ KRI, ktorej przekro-
czenie oznacza, ze istnieje powazne ryzyko osiagnigcia wartosci krytycznej w okreslonym czasie.
Krotko méwigc, przekroczenie warto$ci progowej jest bezposrednim sygnatem ostrzegawczym.
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Metodologia oceny ryzyka obejmuje wiele technik jakosciowych i iloscio-
wych pozwalajacych na oszacowanie tzw. istotnosci ryzyka poprzez okreslenie
prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka i mozliwych jego skutkoéw (sity wpty-
wu). W gestii jednostki samorzadu terytorialnego pozostaje wybodr technik odpo-
wiadajacych specyfice organizacji. W praktyce kierownictwo jednostki postuguje
si¢ r6znymi metodami, w tym technikami mieszanymi, uwzgledniajac przy tym
fakt, ze liczne rodzaje ryzyka nie poddaja si¢ obliczeniom lub nie ma dostgpu do
wiarygodnych 1 wystarczajacych danych do oceny ilosciowej. Istotnym jest row-
niez poréwnywalno$¢ wynikow analizy pochodzacych z réznych okreséw, po-
rownywalnos$¢ we wszystkich obszarach funkcjonowania jednostki oraz wzgledna
tatwos¢ przetwarzania i agregacji w celu stworzenia ogdlnego profilu ryzyka™.

Szacowanie prawdopodobienstwa wystgpowania ryzyka oraz jego skut-
kéw daje mozliwos¢ koncentracji uwagi na newralgicznych punktach organiza-
¢ji (tam gdzie ryzyko wystgpienia zdarzen niepozadanych jest szczegolnie wy-
sokie) oraz pozwala uszeregowa¢ rodzaje ryzyka wedtug ich wagi i wlasciwie
zaplanowa¢ dzialania zaradcze. Czynnosci prowadzone na tym etapie pozwalaja
przede wszystkim na zakwalifikowanie ryzyka do ryzyka istotnego, wymagaja-
cego reakcji, lub do ryzyka nieistotnego, ktére moze by¢ przez organizacj¢ ak-
ceptowane. Ocena ryzyka w badanych jednostkach samorzadu terytorialnego
przebiega zdecydowanie w sposéb podobny. Dokonuja one szacowania istotno-
$ci ryzyka (okreslaja prawdopodobienistwo wystgpienia ryzyka i mozliwe jego
skutki) wedtug metodologii przedstawionej w dalszej czes$ci podrozdziatu.

Prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka oraz sitg¢ jego wplywu oceniaé
mozna, wykorzystujac skale punktowe (tabela 2.3. i 2.4.). Najczesciej stosuje sig¢
skale 3-stopniowe, 4-stopniowe i1 5-stopniowe. Niezwykle waznym jest przy tym
wypracowanie jednolitych w skali catego urzgdu definicji prawdopodobienstwa
oraz skutkéw zdarzen jak rowniez branie pod uwage przy dokonywaniu oceny
istniejacych w urzedzie mechanizméw kontrolnych.

Tabela 2.3. Ocena prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka w skali 3-stopniowe;j

(propozycja)
Prawdo- Prawdopodobienstwo | Prawdopodobienstwo | Prawdopodobienstwo
podobienstwo niskie $rednie wysokie

Mniej niz 10% szansy,
ze zdarzenie generujace

10% do 60% szansy, ze
zdarzenie generujace ry-

Wigcej niz 60% szansy,
ze ryzyko wystapi wie-

Opis ryzyko wystapi raz na|zyko wystapi kilkukrot- | lokrotnie w ciggu roku
rok lub nie zdarzy si¢ w | nie w ciagu roku
ciggu roku

Liczba punktéw 1 2 3

Zrédto: Opracowanie wilasne.

26 7ob: ibidem, s. 68—69.
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Tabela 2.4. Ocena oddziatywania ryzyka w skali 3-stopniowej (propozycja)

nansowe, niewielki wplyw
na wizerunek organizacji

$rednie skutki finansowe
i $redni wplyw na wize-
runek organizacji

Skutki/sita Male skutki Srednie skutki Duze skutki
wptywu
Maty wptyw na realizacje Sredni wptyw na realiza- | Duzy wptyw na realiza-
zadania i osiggniecie celu | cj¢ zadania i osiagnigcie | cj¢ zadania i osiggnigcie
organizacji, brak skutkow | celu organizacji, umiarko- | celu organizacji, duze skut-
Opis prawnych, mate skutki fi- | wane skutki prawne, |ki prawne i finansowe,

duzy wplyw na wizeru-
nek organizacji

Liczba punktéw

1

2

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Okreslenie prawdopodobienistwa wystapienia ryzyka i jego skutkéw po-
zwala na obliczenie wspdtczynnika istotnosci ryzyka (tabela 2.5.) wedtug wzoru:

gdzie:

Wspolczynniki istotnosci
= prawdopodobienstwo wystgpienia ryzyka x sita wplywu

sita wptywu — wypadkowa straty jednostkowej oraz wielkosci ekspozycji narazonej na ryzyko
w skali roku (np. liczba operacji, liczba klientow)

Tabela 2.5. Ocena oddziatywania ryzyka w skali 3-stopniowej (propozycja)

Istotnos¢ ryzyka

Ryzyko nieznaczne

Ryzyko umiarkowane

Ryzyko powazne

Opis

Ryzyko o wysokim wpty-
wie oraz wysokim lub
$rednim prawdopodobien-
stwie.

Ryzyko o $rednim wpty-
wie 1 wysokim prawdo-

Ryzyko o wysokim wpty-
wie i niskim prawdopo-
dobienstwie.

Ryzyko o $rednim wpty-
wie oraz $rednim lub
niskim prawdopodobien-

Ryzyko o wysokim wpty-
wie oraz wysokim lub
$rednim prawdopodobien-
stwie.

Ryzyko o $rednim wpty-
wie 1 wysokim prawdo-

podobienstwie. stwie. podobienstwie.
Ryzyko o niskim wpty-
wie i wysokim prawdo-
podobienstwie.
Liczba punktéw 1-2 3-5 6-9

Zr6dto: Opracowanie wilasne.

Z uwagi na trzystopniowg skal¢ oceny prawdopodobienstwa ryzyka oraz
sity jego wpltywu wspoétezynnik istotnosci moze przybieraé wartos¢ od 1 do 9.
Ustalone dla poszczegdlnych rodzajow ryzyka wskazniki, wraz z okreslonym
apetytem na ryzyko, stanowig system wczesnego ostrzegania o zagrozeniach
istotnych dla realizacji celow organizacji. Na podstawie sumarycznej oceny, jaka
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jest wyznaczenie wspotczynnikow istotnosci, zbudowa¢ mozna matryce ryzyka.
Matryca ta jest graficznym przedstawieniem zidentyfikowanych zagrozen, uta-
twia zrozumienie struktury ryzyka oraz podjecie okreslonych dziatan z zakresu

zarzadzania ryzykiem (rysunek 2.3.).

Rysunek 2.3. Matryca ryzyka
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Zrédto: Opracowanie na podstawie: A. Kumpiatowska, Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kon-
trola zarzqdcza w sektorze publicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 90.

2.5. Reakcja na ryzyko i mechanizmy kontroli

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka jednostka samorzadu terytorial-
nego powinna okresli¢ dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu zmniejszenia dane-
go ryzyka do akceptowanego poziomu. Do ryzyka istotnego sklasyfikowanego
w poszczegolnych polach matrycy stosuje si¢ odpowiednie postgpowanie:

* w przypadku ryzyka o matej istotnosci (o malym prawdopodobienstwie

i matej sile wptywu) nie podejmuje si¢ dziatan zwigzanych ze zmniejsza-

niem ryzyka do poziomu akceptowalnego, ryzyko to jest na poziomie ak-

ceptowalnym;

» w przypadku ryzyka o duzej istotnosci nalezy okresli¢ i podja¢ dziatania
zwigzane ze zmniejszaniem ryzyka do poziomu akceptowalnego. Mozliwe

rodzaje reakcji to:
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— przeniesienie,

wycofanie,
dziatanie.

Mozliwe reakcje na ryzyko opisane zostaty w tabeli 2.6.

Tabela 2.6. Reakcja na ryzyko (przyktady)

Rodzaj
reakcji

Tolerowanie

Przeniesienie

Wycofanie sie

Dziatanie

Brak dziatan wply-

Przeniesienie czesei

Odejscie od dzia-

Podejmowanie dzia-

przewyzszajacych
spodziewane korzy-
$ci

zewnatrz

Obis wajacych na ryzyko |lub catego ryzyka |tan, ktére wiaza si¢ | tan ograniczajacych

P innej stronie/podmio- | z ryzykiem ryzyko do akcepto-
towi/jednostce wanego poziomu

Nie sg podejmowane | Zakup polisy ubez- | Rezygnacja z pro- | Wszelkie mechani-

zadne dziatania, np. | pieczeniowej, zleca- |jektu zmy kontroli stoso-

Przyklady z powodu kosztow |nie czynno$ci na wane w jednostce w

codziennym jej funk-
cjonowaniu, np. po-
dzial obowigzkéow

Zrédto: Szczegétowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie plano-
wania oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik do Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw
z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych dla sektora finansow
publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin. z dn.
18 grudnia 2012 r., poz. 56.

Kontrowersyjng wydaje si¢ popularna w literaturze interpretacja prawego
gbrnego pola matrycy. Teoretycznie ryzyko o tak duzej czestotliwosci wystepo-
wania i tak ,katastroficznych” skutkach wymaga podjecia dodatkowych, wzmo-
zonych dziatan z zakresu zarzadzania ryzykiem. W praktyce jednak organizacje
nie spotykaja si¢ z takimi rodzajami ryzyka (szczegdlnie z rodzajami ryzyka
wystepujacymi w prawym gornym rogu matrycy w przypadku skali wickszej niz
3-punktowa). Po pierwsze: w praktyce nie istnieja zdarzenia generujgce ryzyko
o duzej czgstotliwosci wystepowania oraz duzej sile wptywu (katastrofy nie
wystepuja z wielkag czgstotliwoscia). Po drugie: takie rodzaje ryzyka albo juz
dawno zniszczyly organizacje, ktora je tolerowata, albo organizacja zaniechata
juz dziatan, ktore powodowaty wystepowanie tak katastrofalnego ryzyka (trudno
zreszta sobie nawet wyobrazi¢ sytuacje np. wybuchu w budynku urzedu gminy
wielokrotnie w ciggu roku.

Aby zrozumie¢ profil ryzyka organizacji, jednostka administracji publicz-
nej powinna prowadzié¢ tzw. rejestr ryzyka prowadzony w formie papierowe;j,
arkuszu kalkulacyjnego, bazy danych lub w specjalistycznym programie do za-
rzadzania ryzykiem. Rejestr taki zawiera wszystkie informacje o zidentyfikowa-
nych w jednostce rodzajach ryzyka (tabela 2.7.).
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Tabela 2.7. Przykladowy rejestr ryzyka

REJESTR RYZYKA
Identyfikacja ryzyka Analiza ryzyka Odpowiedz na ryzyko
o : '
] < o 2 T
x © = o Ownx © o -
>~ s 2 - o 8 T > | © © c S c [
| BE | 89 | 38 | 2% | 858 |8gs| 58 | =2 | 5§ | §¢
2 =8| o | ER | £ | 825 | ER*| 8T | TR | 88 | 8%
83 2L 5 Z 22| 83w ] s > S < 8>
o N c > n = =z c R 5 ~ a2 S c N& S 2
8= o N 5 Sco | 2 © S s
o -e = oo
N (2] =}
Cel 1:
Zadanie:

Zrédto: Szczegotowe wytyczne dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie plano-
wania oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik do Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw
z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych dla sektora finanséw
publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin. z dn.
18 grudnia 2012 r., poz. 56.

Obok dziatan zwigzanych z identyfikacjg i analizg ryzyka oraz sposobem
wyboru postepowania w przypadku tzw. istotnych rodzajow ryzyka, jednostka
samorzadu terytorialnego powinna ustanowi¢ mechanizmy, ktére umozliwig mo-
nitorowanie wdrozonych rozwigzan i dokonywanie oceny ich efektywnosci®’. Za
efektywne nalezy uzna¢ takie rozwigzania, ktore sprawiaja, ze system zarzadza-
nia ryzykiem pozwala zwickszy¢ sprawno$¢ zarzgdzania i prawdopodobienstwo
osiggania celdw organizacji, zapewniajac jej ciagtos¢ dziatania. Mechanizmy
kontroli ryzyka w jednostce samorzadu terytorialnego stanowig wazng czesc¢
polityki i procedur, za pomoca ktorych jednostka dazy do osiggnigcia wtasnych
celow i zadan. Zaliczy¢ mozna do nich np. weryfikacj¢ dokumentow pod katem
zgodnosci z obowigzujacymi w jednostce procedurami, budowanie planow ciag-
losci dziatania, mechanizmy ochrony zasobow i systemdw informatycznych.

Istotne znaczenie dla procesu zarzadzania ryzykiem ma roéwniez monitoro-
wanie i raportowanie. Dziatania te maja charakter ciagty i pozwalajg na obser-
wacje profilu ryzyka jednostki samorzadu terytorialnego. Umozliwiajg rowniez
szybkie wykrycie dzialan niepozgdanych i usprawnienie zarzadzania ryzykiem.
Monitorowanie ryzyka powierzane jest zwykle kierownictwu urzedu jednostki
samorzadu terytorialnego oraz pracownikom na samodzielnych stanowiskach
z zastrzezeniem, ze w procesie tym powinni bra¢ udziat wszyscy pracownicy.

¥ Zarzqdzanie ryzykiem, Ministerstwo Finanséw, Departament Audytu Sektora Finansow
Publicznych, Warszawa wrzesien 2011, s. 5.
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Pracownicy zobowigzani sg do informowania przetozonych w przypadku stwier-
dzenia zaistnienia zdarzen majacych wpltyw na zarzadzanie ryzykiem szczegdl-
nie w przypadku:
— rozpoznania nowych rodzajoéw ryzyka,
— stwierdzenia istotnych zmian w zakresie oceny ryzyka juz zidentyfikowa-
nego,
— potrzeby zmian w zakresie mechanizmoéw kontroli.

Identyfikacja zdarzen majacych wptyw na zarzadzanie ryzykiem odbywa
si¢ rowniez w wyniku corocznych przegladow ryzyka przede wszystkim w celu
uzyskania odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Czy wystepuja wszystkie dotychczas identyfikowane rodzaje ryzyka?
2. Czy pojawity si¢ nowe rodzaje ryzyka?

3. Czy zmienito si¢ prawdopodobienstwo i sita wptywu ryzyka?

4. Czy stosowane mechanizmy kontrolne s efektywne?

Przyjete procedury zarzadzania ryzykiem w urzedach jednostek samorzg-
du terytorialnego zobowigzujg wiascicieli ryzyka do raportowania na temat ry-
zyka oraz realizacji przyjetych mechanizméw kontroli. Na podstawie tych spra-
wozdan powstaje roczne zbiorcze sprawozdanie umozliwiajgce wykorzystanie
jego wynikow do informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadcze;j.

Rekomendacje i wnioski

Wdrozenie systemu kontroli zarzadczej, a w jej ramach zarzadzania ryzy-
kiem, stanowi dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego wyzwanie. Podsta-
wowe wymagania i standardy w zakresie zarzadzania ryzykiem charakteryzuje
duzy stopien ogo6lnosci, nie sg narzucane arbitralnie i w zatozeniach majg sprzy-
ja¢ dowolnosci stosowania z zachowaniem zasady proporcjonalnosci. Jest to
o tyle istotne, Zze stosowanie skomplikowanych procedur znajdujgcych zastoso-
wanie w duzych strukturach w jednostkach mniejszych nie ma uzasadnienia
i powoduje zachwianie prawidtowej relacji korzysci — koszty. Analiza wdrozo-
nych w jednostkach samorzadu terytorialnego procedur zarzadzania ryzykiem
uprawnia do nastepujacych wnioskéw i rekomendacji:

1. Zarzadzanie ryzykiem w jednostce samorzadu terytorialnego wymaga
wprowadzenia takich rozwigzan, ktore nie tylko zapewnia spetnienie wy-
mogoéw ustawowych, ale przede wszystkim przetoza si¢ na faktyczne
dziatania skutkujace usprawnieniem zarzadzania i zwickszeniem efektyw-
nosci funkcjonowania.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny, w zakresie konstruowania
architektury zarzadzania ryzykiem, stosowaé zasad¢ proporcjonalnosci.
Powinny dostosowywaé przyjete rozwigzania z zakresu zarzadzania ryzy-
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kiem do swojej wielko$ci, zasobéw i potrzeb. Kopiowane przez mate
urzedy jednostek samorzadu terytorialnego rozwiazan przyjetych w du-
zych organizacjach powinno odbywac si¢ na zasadzie rozsadnego bench-
markingu, a nie odzwierciedlania systemu, ktéry okaze si¢ ,,na wyrost” i nie
bedzie efektywny.

3. Stosowane w procesie zarzadzania ryzykiem narzgdzia powinny stanowié
utatwienie procesu zarzadzania ryzykiem i nie nalezy stosowaé narze¢dzi
skomplikowanych tam, gdzie wystarcza proste, nieckiedy wregcz intuicyjne
metody.

4. Zarzadzanie ryzykiem nie moze by¢ przedmiotem zainteresowania jed-
nostki samorzadu terytorialnego tylko i wytacznie z powodu koniecznosci
wdrozenia kontroli zarzadczej i jej mechanizmdéw. Konieczna jest budowa
$wiadomosci celowosci procesu zarzadzania ryzykiem w organizacji i za-
angazowanie w ten proces wszystkich pracownikow.

Podsumowanie

Poruszona w rozdziale problematyka jest niezwykle aktualna w warun-
kach obowigzywania norm prawnych wprowadzajacych standardy i procedury
kontroli zarzadczej, a w jej ramach procesu zarzadzania ryzykiem w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie procesu zarzadzania ryzykiem nie jest
jednak dziataniem jednorazowym. Instytucje, bazujac na doswiadczeniach swo-
ich i innych podmiotéw, powinny wdraza¢ nowe praktyki zarzadzania ryzykiem,
ktore ewoluujg w strong sprawniejszych i bardziej efektywnych procesow. Dyna-
miczne zmiany w zakresie podejscia do zarzadzania ryzykiem wymuszajg wpisa-
nie tego procesu w strategi¢ instytucji oraz zaangazowanie nie tylko cztonkow
zarzadow 1 gestordw ryzyka, ale wrecz wszystkich komoérek organizacyjnych
i pracownikow. Chodzi przede wszystkim o osiggnigcie okreslonego stanu doj-
rzatosci procesowej definiowanej jako zdolnos¢ organizacji oraz realizowanych
przez nig proceséw do systematycznego dostarczania coraz lepszej jakosci ustug
publicznych.

Organizacje zarzadzajace ryzykiem w sposdb dojrzaty reagujg proaktyw-
nie 1 wyprzedzajaco na wystapienie ryzyka, bazujg na wypracowanej swiadomo-
$ci ryzyka oraz rozpatruja poszczeg6lne elementy ryzyka w trakcie podejmowa-
nia kazdej decyzji’®. Zauwazalne jest przy tym ograniczenie nickorzystnej kie-

2 Szerzej o dojrzatoéci procesu zarzadzania ryzykiem w: B. Domanska-Szaruga, W. Wereda,
Dojrzatosé zarzqdzania ryzykiem operacyjnym w bankach spotdzielczych, [w:] E. Skrzypek (red.),
Uwarunkowania dojrzalosci organizacji w obszarze zarzqdzania i technologii, Uniwersytet Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2013.
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runkowo zmiennosci wynikoéw ekonomicznych oraz wystepowania nieprzewi-
dzianych zdarzen, na ktére organizacja nie jest przygotowana. Dla organizacji,
w ktorej zarzadzanie ryzykiem charakteryzuje wysoki poziom dojrzatosci proce-
sowej, znamiennym jest tez spojnos¢ procesow, odpowiednie usytuowanie pro-
cesu zarzadzanie ryzykiem w dlugoterminowej strategii oraz scentralizowanie
funkecji controllingowych.

Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce
nie charakteryzuje wysoki stopien dojrzatosci procesowej. System zarzadzania
ryzykiem wdrazajg przede wszystkim te jednostki, ktore s3 zobowigzane ustawag
o finansach publicznych do prowadzenia kontroli zarzadczej. W jednostkach
tych w wielu przypadkach zarzadzanie ryzykiem, aczkolwiek poprawne i wia-
Sciwie dokumentowane, ma charakter fragmentaryczny i nie jest wilaczone
w proces planowania strategicznego. Badanie poziomu dojrzatosci procesowej
z pewnoscia dostarczytoby wiedzy, ktora bytaby niezwykle przydatna w mode-
lowaniu i optymalizacji procesow zarzadzania ryzykiem w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego.

Bibliografia

Bugdol M., Jedynak P., Wspdlczesne systemy zarzgdzania. Jakos¢. Bezpieczenstwo.
Ryzyko, Helion, Gliwice 2012.

Domanska-Szaruga B., Wereda W., Dojrzalo$¢ zarzqdzania ryzykiem operacyjnym w ban-
kach spotdzielczych, [w:] E. Skrzypek (red.), Uwarunkowania dojrzalosci organi-
zacji w obszarze zarzgdzania i technologii, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2013.

Domarnska-Szaruga B., Zarzgdzanie ryzykiem operacyjnym w banku spoldzielczym w kon-
tekscie zapewnienia bezpieczenstwa dzialalnosci, [w:] E. Skrzypek (red.), Ryzyko
w organizacji: aspekty teoretyczne i praktyczne, Katedra Zarzadzania Jakoscia
i Wiedza, Wydzial Ekonomiczny, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lu-
blinie, Lublin 2015.

Gasinski T., Pijanowski S., Zarzqdzanie ryzykiem w procesie zrownowazonego rozwoju
biznesu, Ministerstwo Gospodarki, dokument w formie elektronicznej, www.ure.
gov.pl/download/1/4978/file.file.

Iwonicz-Drozdowska M., Zarzgdzanie ryzykiem bankowym, Poltext, Warszawa 2012.

Jajuga K., Czes¢ I Teoretyczne podstawy zarzgdzania ryzykiem, [w:] K. Jajuga (red.),
Zarzgdzanie ryzykiem, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009.

Key Risk Indicators, Institute of Operational Risk Operational Risk Sound Practice Gui-
dance, November 2010.

Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, DzUrz Min.Fin. nr 15,
poz. 84.



2. Zarzadzanie ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego | 63

Koztowski A. ,Czaplicka-Koztowska 1., Urzednik w nowoczesnej administracji samo-
rzgdowej, [w:] Kompetentny urzednik administracji samorzqgdowej, Wyzsza
Szkota Biznesu w Pile, Pita 2010.

Koztowski A.J., Koztowska 1.Z., Zarzqdzanie finansami w samorzgdzie lokalnym, ElSet,
Olsztyn 2011.

Kumpiatowska A., Skuteczne zarzgdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze
publicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011.

Mtodzik E., System zarzqdzania ryzykiem na przykladzie Urzedu Miejskiego w Kroto-
szynie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 757, ,,Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” nr 58/2013.

Orzet 1., Zarzgdzanie ryzykiem operacyjmym za pomocq instrumentow pochodnych,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012.

Rowe D., The Operational Risk Pyramid, ,,Risk” August 2003.

Strojny J., Standardy kontroli zarzqdczej — wymiar praktyczny wdrozenia, ,Modern
Management Review” MMR, Vol. XVIII, 20 (1/2013).

Szezegolowe wytyczne dla jednostek sektora finansow publicznych w zakresie planowa-
nia oraz zarzqdzania ryzykiem, Zatacznik do Komunikatu nr 6 Ministra Finansow
z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla sektora finan-
sOw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem, DzUrz Min.Fin.
z dn. 18 grudnia 2012 r., poz. 56.

Swirska A., Dochody publicznoprawne jako Zrédlo finansowania zadar gminy — zagadnie-
nia teoretyczne, Zeszyty Naukowe Seria Administracja i Zarzadzanie 102/2014,
UPH, Siedlce 2014.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240, ze zm.

Walczak P., Kontrola zarzgdcza, [w:] W. Lachowicz (red.), Finanse publiczne. Praktyka
stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktéw wykonawczych, War-
szawa 2010.

Wereda W., Lopes 1.T., Innovation in the Intelligent Municipality — a theoretical model
and perspectives for the future, Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty
Ekonomicznej w Tarnowie, nr 2(25)/2014.

Zarzgdzanie ryzykiem, Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finansow
Publicznych, Warszawa, wrzesien 2011.

Zawita-Niedzwiedzki J., Zarzqdzanie ryzykiem operacyjnym w zapewnianiu cigglosci
dziatania organizacji, edu-Libri, Krakow—Warszawa 2013.



