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1. Wstęp 
W Polsce organizacje sektora publicznego od niedawna zobowiązane są do sto-

sowania zaawansowanych technik zarządczych: przede wszystkim audytu we-
wnętrznego. Z obowiązku audytingu wynika konieczność prowadzenia analiz ry-
zyka, które prowadzą nieuchronnie do zarządzania ryzykiem. Organizacje sektora 
publicznego zaczynają więc wdrażać systemy zintegrowanego zarządzania ryzy-
kiem podobne do rozwiązań typu Enterprise Risk Management (ERM) stosowa-
nych w przedsiębiorstwach. Pierwszym celem prezentowanego artykułu jest przed-
stawienie obecnego stanu rozwoju zarządzania ryzykiem w Polsce na podstawie 
wyników badania ankietowego. Drugim celem jest zidentyfikowanie problemów, z 
jakimi spotykają się jednostki sektora publicznego przy wdrażaniu ERM oraz okre-
ślenie dobrych praktyk i warunków sukcesu.  

2. Zarządzanie ryzykiem w sektorze publicznym 

Sektor publiczny podąża za przedsiębiorstwami w kierunku wdrażania zarządza-
nia ryzykiem. Interesariusze jednostek sektora publicznego – rząd, samorządy, oby-
watele – są zainteresowani ograniczaniem ryzyka zagrażającego osiąganiu celów 
tych jednostek. W tym sensie sytuacja sektora publicznego nie odbiega od organiza-
cji prywatnych. Dążenie do wdrażania zarządzania ryzykiem wydaje się naturalną 
reakcją na informacje o wzroście ryzyka w globalnej gospodarce [Global risk… 
2008]. Jednak sektor publiczny pod wieloma względami różni się od sektora prywat-
nego, co oznacza że nie można w prosty sposób przenieść doń praktyk zarządzania 
ryzykiem stosowanych w sektorze prywatnym [Hood, Rothstein 2004]. Po pierwsze, 
celem organizacji sektora publicznego nie musi być pomnażanie kapitału. Po drugie, 
organizacje te często osiągają cele nałożone na nie przez organy nadrzędne lub prze-
pisy prawa. Po trzecie, struktura motywacji menedżerów i pracowników jest w nich 
inna: nie można stosować opcji menedżerskich czy innych form dopasowywania 
profilu motywacji. Po czwarte, systemy zarządzania w jednostkach publicznych są 
często odmienne od tych stosowanych w przedsiębiorstwach.  
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Jednostki sektora publicznego w Polsce są zobowiązane do stosowania audytu 
wewnętrznego i analizy ryzyka na mocy artykułu 49 ustawy o finansach publicznych 
(z dnia 30 czerwca 2005 r., DzU nr 249, poz. 2104). Zgodnie z ustawą obowiązkiem 
przeprowadzania audytu wewnętrznego objęte są wszystkie urzędy centralne, woje-
wódzkie, agencje zarządzające funduszami celowymi, urzędy skarbowe, celne itp. oraz 
wszystkie jednostki powołane na mocy ustawy (np. uczelnie), a także inne jednostki, 
których dochody lub wydatki publiczne przekraczają 40 milionów złotych rocznie 
(rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 24 czerwca 2006 r., DzU nr 112, poz. 763). 
Audyt wewnętrzny obejmuje ocenę ryzyka związanego z realizacją zadań jednostki. W 
efekcie przepisy te nakładają więc pośrednio na jednostki sektora finansów publicz-
nych obowiązek zarządzania ryzykiem. Dodatkowo niektóre jednostki podlegają pod 
szczegółowe przepisy Unii Europejskiej regulujące te kwestie (np. izby celne). 

Ministerstwo Finansów udostępnia na swoich stronach internetowych materiały 
dotyczące zarządzania ryzykiem utworzone w ramach projektu dofinansowanego z 
Unii Europejskiej w latach 2004-2006 [Risk management... 2004]. Opublikowane ma-
teriały [Pomarańczowa księga... 2006] są opracowane na podstawie koncepcji brytyj-
skiego ministerstwa skarbu, które skutecznie propaguje zarządzanie ryzykiem w bry-
tyjskim sektorze publicznym [Risk portal… 2008]. Biorąc pod uwagę ilość oraz jakość 
materiałów dotyczących zarządzania ryzykiem dostępnych na stronach brytyjskich 
urzędów, można domniemywać, że był to dobry wybór wzoru do naśladowania. 

3. Popularność zarządzania ryzykiem 

Doświadczenie wskazuje, że jak dotąd zarządzanie ryzykiem nie jest popularne 
wśród jednostek polskiego sektora finansów publicznych. Nie jest to zaskakujące, 
jeśli wziąć pod uwagę, że ewidencja ryzyka nie jest popularna nawet wśród przed-
siębiorstw [Zarządzanie ryzykiem… 2006]. W związku z tym z pomocą firmy JDS 
Consulting przeprowadziliśmy badanie ankietowe, którego celem było nie określe-
nie, jak wiele urzędów zarządza ryzykiem, lecz raczej, jakie są doświadczenia 
urzędów związane z próbami wdrażania ERM. Wysłaliśmy krótkie ankiety do 
3800 jednostek sektora finansów publicznych w całej Polsce. Ankiety zawierały 
osiem pytań zamkniętych, dwa otwarte pytania o problemy i sugestie oraz cztery 
pytania dotyczące respondenta. Ankiety można było wypełnić w internecie, prze-
słać pocztą lub faksem. Ankieta została sporządzona w taki sposób, by pytania były 
zrozumiałe dla osób nieznających żargonu zarządzania ryzykiem.  

W odpowiedzi zebraliśmy 72 ankiety. Większość z nich pochodziła od gmin (42) 
i powiatów (2), cztery ankiety przesłały sądy, po trzy − urzędy skarbowe i urzędy 
centralne. Pozostałe ankiety przesłały samorządowe jednostki organizacyjne, zakłady 
opieki zdrowotnej, uczelnia i wojewódzki urząd pracy. Mała liczba odpowiedzi 
wskazuje, że próba nie jest reprezentatywna. Można jednak wyciągnąć z badania 
ogólne wnioski: naszym celem było przeprowadzenie badania eksploracyjnego. Spo-
dziewaliśmy się niskiego poziomu zwrotu ze względu na ciągle nieduże zaintereso-
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wanie tematem zarządzania ryzykiem. W tekście ankiety prosiliśmy o wypełnienie 
jej przez osobę odpowiedzialną za zarządzanie ryzykiem lub audytora wewnętrzne-
go. W rezultacie 19 ankiet było wypełnionych przez audytora, 14 − przez kierownika 
jednostki, 15 − przez sekretarza gminy. Większość organizacji w próbie zatrudniała 
do 150 pracowników, tylko 12 respondentów podało większe zatrudnienie, przy 
czym w dwóch przypadkach przekraczało ono tysiąc pracowników. Niski dominują-
cy poziom zatrudnienia wynikał z dominacji w próbie urzędów gmin. 

Do analizy wyników zastosowano testy t-Studenta na różnicę między średnimi 
oraz analizę wariancji. Ze względu na brak reprezentatywności oraz nielosowość 
próby wyniki analizy obarczone są dużym marginesem błędu, choć nieparame-
tryczne testy Wilcoxona potwierdzają wyniki testów t-Studenta. Poniższe wyniki 
należy więc traktować jako wyniki eksploracyjne, wskazujące na występujące w 
próbie tendencje. Mogą one stanowić wskazówkę do dalszych badań, ale nie po-
zwalają na jednoznaczną weryfikację hipotez ilościowych. 
Tabela 1. Stosowanie zarządzania ryzykiem i plany na przyszłość 
Jak ocenia Pan/i stopień wdrożenia zarządzania ryzykiem w Pani/a organizacji w obecnym momencie 

Odpowiedź brak wdrożenia w niewielkim 
stopniu 

częściowe 
wdrożenie 

zaawansowane 
wdrożenie 

pełne 
wdrożenie 

Częstotliwość 31 24 13 4 0 
W jakim stopniu, Pani/a zdaniem, wprowadzenie polityki (procesu) zarządzania ryzykiem 

zwiększyłoby efektywność działania organizacji? 

Odpowiedź nie 
zwiększyłoby 

trochę 
zwiększyłoby 

zwiększyłoby zwiększyłoby 
istotnie 

zwiększyłoby 
bardzo istotnie 

Częstotliwość 5 17 30 13 6 
W jakim stopniu audyt wewnętrzny obecnie szacuje ryzyko w procesach wewnętrznych w Państwa organizacji? 

Odpowiedź 
nie szacuje szacuje w 

wybranych 
przypadkach 

szacuje 
w połowie 
przypadków 

zazwyczaj 
szacuje 

szacuje 
w szerokim 
zakresie 

Częstotliwość 24 19 7 11 7 
Czy planowane jest wdrożenie lub rozwinięcie procedur zarządzania ryzykiem w najbliższym roku? 

Odpowiedź tak nie    
Częstotliwość 20 50    

Źródło: opracowanie własne. 

Jak pokazuje zestawienie odpowiedzi zamieszczone w tab. 1, większość re-
spondentów nie prowadziła zarządzania ryzykiem lub czyniła to w niewielkim 
stopniu. Tylko cztery osoby stwierdziły, że ich organizacja wdrożyła zarządzanie 
ryzykiem w stopniu zaawansowanym. Co ciekawe, w pytaniu o potencjalne korzy-
ści z zarządzania ryzykiem najczęściej wybierano odpowiedź neutralną, pośrodku 
skali. Uwidacznia to niskie przekonanie o przydatności zarządzania ryzykiem. Jed-
nocześnie jednak w większości jednostek nie jest prowadzona analiza ryzyka w 
ramach audytu wewnętrznego, zatem opinie o niskiej przydatności zarządzania 
ryzykiem mogą wynikać z braku wiedzy na temat ryzyka zagrażającego organiza-
cji. Tylko 20 respondentów stwierdziło, że planowane jest poszerzenie wdrożenia 
zarządzania ryzykiem w najbliższym roku. Test ANOVA wykazał, że plany takie 
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miały częściej jednostki o większym stopniu wdrożenia (F = 8,0397, p = 0,0060). 
Z kolei zarówno stopień wdrożenia, jak i prowadzenie audytu były pozytywnie 
związane z rozmiarem organizacji mierzonym zatrudnieniem (rho-Spearmana wy-
nosi 0,3077 dla wdrożenia i 0,5593 dla audytu). 

Z przeglądu wyników badania ankietowego jasno wynika, że zarządzanie ryzy-
kiem nie jest popularne w Polskim sektorze publicznym. Dodatkowo potwierdza tę 
obserwację fakt, że choć 17 organizacji określiło stopień wdrożenia jako średni, 
tylko w dwóch organizacjach za zarządzanie ryzykiem odpowiedzialny był zespół. 
W pozostałych najczęściej było to najwyższe kierownictwo, czyli osoby które nie 
mogą poświęcić dużo czasu temu dodatkowemu zadaniu.  

4. Percepcja ryzyka 

W ankiecie badaliśmy percepcję poziomu ryzyka. Zastanawialiśmy się, czy 
osoby odpowiedzialne za zarządzanie jednostkami sektora publicznego mają po-
czucie, że w otoczeniu występuje ryzyko, przed którym warto się zabezpieczać. 
Poprosiliśmy więc o ocenę, w jakim stopniu kilka często omawianych czynników 
może zakłócić funkcjonowanie organizacji w najbliższym roku. Nazwy czynników 
zostały wybrane tak, by budziły możliwie mało wątpliwości interpretacyjnych (tab. 2). 
Respondenci najwyżej ocenili ryzyko zmian przepisów i ryzyko finansowe (do 
którego najprawdopodobniej wliczyli ryzyko uzyskania środków finansowych). 
Średnie oceny tych kategorii były istotnie różne od pozostałych. Na drugim miej-
scu znalazło się ryzyko kadrowe, które również było istotnie wyższe od pozosta-
łych. Najniższe noty otrzymało ryzyko bezpieczeństwa osób i mienia oraz partne-
rów zewnętrznych. Nie wykryliśmy przy tym związku między percepcją ryzyka a 
stopniem wdrożenia lub planami wdrożenia zarządzania ryzykiem. 
Tabela 2. Ocena istotności czynników ryzyka 

W jakim stopniu, Pani/a zdaniem, poniższe czynniki mogą wywołać istotne zakłócenia  
w funkcjonowaniu Państwa organizacji w ciągu najbliższych 12 miesięcy? 

  
1 − brak 
ryzyka 

2 3 − średnie 
ryzyko 

4 5 − istotne 
ryzyko 

średnia 
ocena 

Zmiany przepisów 4,2% (3) 13,9% (10) 31,9% (23) 26,4% (19) 23,6% (17) 3,51 
Wydajność procesów 
wewnętrznych 14,1% (10) 23,9% (17) 42,3% (30) 16,9% (12) 2,8% (2) 2,70 
Działalność partnerów 
zewnętrznych 20,8% (15) 29,2% (21) 29,2% (21) 15,3% (11) 5,6% (4) 2,56 
Zasoby kadrowe 11,1% (8) 22,2% (16) 25,0% (18) 29,2% (21) 12,5% (9) 3,10 
Czynniki finansowe 1,4% (1) 16,7% (12) 29,2% (21) 27,8% (20) 25,0% (18) 3,58 
Zmiana zarządu/władz 
organizacji 19,7% (14) 25,4% (18) 25,4% (18) 18,3% (13) 11,3% (8) 2,76 
Bezpieczeństwo osób 
i mienia 16,7% (12) 44,4% (32) 23,6% (17) 9,7% (7) 5,6% (4) 2,43 
Bezpieczeństwo informacji 12,3% (9) 21,9% (16) 27,4% (20) 20,5% (15) 17,8% (13) 3,10 

Źródło: opracowanie własne. 
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5. Problemy i dobre praktyki 

Proces zarządzania ryzykiem można uprościć do czterech podstawowych ele-
mentów: identyfikacji, oceny, planowania działań zaradczych i raportowania. Pyta-
liśmy respondentów, jak oceniają stopień trudności przeprowadzenia tych elemen-
tów. Odpowiedzi wskazują na niewielkie zróżnicowanie oceny poziomu trudności 
(tab. 3). Jedynie planowanie działań wobec ryzyka wyróżniało się istotnie wyższą 
średnią oceną od pozostałych elementów procesu. Na odpowiedzi nie miał istotne-
go wpływu stopień wdrożenia zarządzania ryzykiem.  
Tabela 3. Problemy we wdrażaniu zarządzania ryzykiem 

Jak ocenia Pan/i stopień trudności przeprowadzenia poszczególnych działań z zakresu zarządzania ryzykiem? 

  
1 − łatwe 2 3 4 5 − bardzo 

trudne 
średnia 
ocena 

Identyfikacja ryzyka 8,6% (6) 32,9% (23) 22,9% (16) 27,1% (19) 8,6% (6) 2,94 
Ocena ryzyka 8,5% (6) 15,5% (11) 38,0% (27) 31,0% (22) 7,0% (5) 3,13 
Planowanie działań  1,4% (1) 12,7% (9) 39,4% (28) 32,4% (23) 14,1% (10) 3,45 
Raportowanie 
i dokumentacja  8,5% (6) 26,8% (19) 31,0% (22) 26,8% (19) 7,0% (5) 2,97 

Które z poniższych problemów są Pani/a zdaniem największym utrudnieniem przy wprowadzaniu 
zarządzania ryzykiem w Pani/a organizacji? 

  
1 − brak 
problemu 

2 3 4 5 − naj-
większy 

średnia 
ocena 

Nadmiar obowiązków osób 
odpowiedzialnych 
za zarządzanie ryzykiem 5,7% (4) 10,0% (7) 15,7% (11) 32,9% (23) 35,7% (25) 3,83 
Brak motywacji 
pracowników 
do uczestniczenia 
w zarządzaniu ryzykiem 6,9% (5) 8,3% (6) 20,8% (15) 37,5% (27) 26,4% (19) 3,68 
Niedostateczne poparcie 
ze strony zarządu/władz 
jednostki 23,6% (17) 26,4% (19) 19,4% (14) 25,0% (18) 5,6% (4) 2,93 
Brak wiedzy osób 
odpowiedzialnych 
za zarządzanie ryzykiem 13,9% (10) 12,5% (9) 26,4% (19) 27,8% (20) 19,4% (14) 3,26 
Brak narzędzi 
informatycznych 19,7% (14) 23,9% (17) 23,9% (17) 21,1% (15) 11,3% (8) 2,80 

Źródło: opracowanie własne. 

Odpowiedzi respondentów wskazują natomiast na istotne różnice w ocenie pro-
blemów we wdrożeniu zarządzania ryzykiem (tab. 3). Najwyższe oceny uzyskały 
odpowiedzi: nadmiar obowiązków osób odpowiedzialnych za zarządzanie ryzykiem 
oraz brak motywacji pracowników. Istotnie niższe oceny od obydwu poprzednich 
problemów uzyskał brak wiedzy osób odpowiedzialnych, a jeszcze niższe oceny 
brak poparcia ze strony zarządu i brak narzędzi informatycznych. Ponownie jednost-
ki zarządzające ryzykiem nie wyróżniły się istotnie różnymi ocenami. 
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W otwartych komentarzach do tego pytania respondenci wskazywali też na 
braki kadrowe oraz na brak jasnych standardów. Dodatkowo w formularzu zawar-
liśmy otwarte pytanie o problemy, z jakimi respondenci spotkali się przy wdraża-
niu zarządzania ryzykiem. Wśród odpowiedzi pojawił się m. in. problem: przeko-
nania zainteresowanych do potrzeby i korzyści wynikających z zarządzania ryzy-
kiem również w administracji samorządowej. Odpowiedzi sugerują, że najczęst-
szym problemem był brak wiedzy pracowników i wynikająca z tego konieczność 
przeszkolenia pracowników oraz wypracowania zrozumienia dla idei zarządzania 
ryzykiem. Pojawiały się również wskazania na opór pracowników, zwłaszcza tych 
z wieloletnim stażem. Kolejną przeszkodą wymienianą przez respondentów jest 
uzyskanie środków na sfinansowanie wdrożenia, czyli − jak to ujął jeden z respon-
dentów: trudność udowodnienia radzie potrzeby finansowania tego typu kosztów.  

Ciekawe wyniki uzyskaliśmy przez pytanie o rady, jakich respondenci mogą 
udzielić innym jednostkom wdrażającym zarządzanie ryzykiem. Sugerowali oni, aby 
przeprowadzić profesjonalne szkolenia kierownictwa wysokiego i średniego szcze-
bla. Następnie należy, zdaniem respondentów, dokładnie określić odpowiedzialność 
za zarządzanie ryzykiem oraz zbudować przejrzyste i dokładne procedury postępo-
wania. Jeden z respondentów stwierdził, że na tym etapie warto zatrudnić zewnętrz-
nego konsultanta. Pojawiły się też propozycje zaangażowania całego kierownictwa w 
burzę mózgów w celu przeprowadzenia identyfikacji. W kwestii doboru zespołu ds. 
zarządzania ryzykiem respondent napisał: „Do zespołu zadaniowego wybrać przy-
najmniej jedną osobę z zarządu, aby pozostali pracownicy czuli respekt i widzieli 
zaangażowanie zarządu w planowaniu działań związanych z zarządzeniem ryzykiem. 
Włączyć wszystkich pracowników. Szacowanie ryzyka musi być poparte przykła-
dami i wiedzą. Inaczej pracownicy nie będą w stanie prawidłowo oszacować ryzyka 
związanego ze swoją pracą, przetwarzanymi dokumentami itd.”. 

Jeśli chodzi o podejście do konstrukcji procesu, trzech respondentów zwracało 
uwagę na konieczność wstępnej identyfikacji czy też początkowego określenia 
obszarów ryzyka, na których zostanie oparty cały proces. Respondenci motywowa-
li skupienie się na kluczowych ryzykach ograniczeniem pracochłonności wdroże-
nia. Jak to ujął jeden z nich: the simpler the better.  

6. Podsumowanie 

Przeprowadzone badanie wykazało, że jednostki sektora publicznego potrzebują 
wsparcia w postaci szkoleń dla menedżerów ryzyka i pracowników oraz konsultacji 
w zakresie wdrażania procedur zarządzania ryzykiem. Jednak uwidoczniły się rów-
nież bariery związane z wdrożeniem, które muszą zostać przezwyciężone zanim 
możliwe będzie skuteczne wdrożenie. Respondenci wskazywali na nadmiar obo-
wiązków oraz braki kadrowe. Dodatkowo część z nich ma trudności w przekonaniu 
interesariuszy o korzyściach z wdrożenia zarządzania ryzykiem. Problemom tym 
mogłoby zaradzić silne wsparcie dla wdrażania zarządzania ryzykiem ze strony 
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władz centralnych. Obecnie brakuje jednoznacznej deklaracji zainteresowania tym 
zagadnieniem popartej działaniami w zakresie wspierania jednostek sektora publicz-
nego. Dobry przykład tego typu działań daje rząd brytyjski, który stworzył portal 
internetowy dotyczący ryzyka, udostępnia dużą liczbę materiałów na ten temat oraz 
umożliwił zdobywanie kwalifikacji urzędniczych w zakresie zarządzania ryzykiem.  
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IMPLEMENTING ENTERPRISE RISK MANAGEMENT 
IN POLISH PUBLIC SECTOR ORGANISATIONS 

Summary 

Enterprise Risk Management (ERM) is becoming a world standard for corporate risk manage-
ment. The public sector, just like corporations, works to fulfil goals set by its stakeholders. The stake-
holders can benefit from implementing a risk management policy which will secure the realization of 
these goals. However, the public sector is quite different from the private one in a number of ways: 
the main goals may not be financial, organisations are bound by obligations to superior offices, there 
is a different motivational structure for managers and employees and different management systems. 
For that reason the implementation of ERM in the public sector has to be based on methods and good 
practices adapted from the ones used by corporations. The goal of this article is to discuss critical 
success factors for ERM implementation in the public sector on the basis of available regulation and 
guidelines and a questionnaire study of Polish administration. 
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