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KREACJATIMPLEMENTACJA SYSTEMU
ZARZADZANIA RYZYKIEM JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: W opracowaniu omoéwiono rol¢ zarzadzania ryzykiem w zarzadzaniu og6l-
nym jednostka samorzadu terytorialnego (JST). Nastepnie przedstawiono korzysci ptynace
z kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem JST (gminy, powiatu, wojewodztwa),
jak rowniez trudnosci w procesie tworzenia i wdrazania tego systemu. Na koniec scharak-
teryzowano dzialania, ktore JST winna podja¢ w procesie kreacji i implementacji systemu
zarzadzania ryzykiem.

Stowa kluczowe: funkcjonowanie, system zarzadzania ryzykiem, jednostka samorzadu
terytorialnego.

1. Wstep

Tworzenie i wdrazanie systemu zarzadzania ryzykiem JST jest procesem nowym,
trudnym, ztozonym i dtugotrwatym. System ten powinien by¢ wprowadzany w zycie
W sposob przemyslany i zorganizowany. Dlatego tez kierownictwo JST (kierownik
urzedu JST — wajt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszalek wojewddztwa,
jak réwniez kierownicy jednostek organizacyjnych JST) winno mie¢ $wiadomosé,
jakie sa korzysci stworzenia i wprowadzenia systemu zarzadzania ryzykiem i co
moze utrudnia¢ ten proces. Nie jest tez obojetne, jakie dziatania i w jakiej kolejnosci
oraz przez kogo sg podejmowane, aby stworzy¢ i wprowadzi¢ w zycie system zarzg-
dzania ryzykiem JST. Celem opracowania jest przedstawienie roli zarzadzania ryzy-
kiem w zarzadzaniu ogdlnym JST oraz korzy$ci ptynacych z kreacji i implementacji
systemu zarzadzania ryzykiem JST, a takze trudno$ci w tym procesie. Celem opra-
cowania jest rowniez okreslenie dziatan, ktore winny by¢ podjete w procesie kreacji
i implementacji systemu zarzgdzania ryzykiem JST'.

! Opracowanie powstalo w ramach prowadzonych badan zwigzanych z projektem badawczym
wlasnym pt. ,,Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego” (N N 113 360740), ktorego autorka artykuhu jest kie-
rownikiem.
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2. Rola zarzadzania ryzykiem w zarzadzaniu ogolnym JST

Zarzadzanie ryzykiem stanowi centralny element zarzadzania strategicznego JST
w procesie jej dostosowywania do otoczenia, dzicki czemu jest ona zdolna do wta-
$ciwego reagowania na zmienne otoczenie i nowe (pojawiajace si¢) rodzaje ryzyka.
Zarzadzanie to jest procesem, w ramach ktorego JST w sposob metodyczny rozwig-
zuje problemy zwigzane z ryzykiem towarzyszacym jej dziatalnosci w taki sposob,
aby ta dzialalno$¢, zarowno w poszczegdlnych dziedzinach, jak i traktowana jako
cato$¢, przynosita trwate korzysci. Przedmiotem zarzadzania ryzykiem jest identyfi-
kacja ryzyka oraz wtasciwe dziatania wzgledem niego, zas$ jego celem jest zapew-
nienie maksymalnych i trwalych korzysci we wszystkich dziedzinach dziatalnosci
JST. Chodzi przede wszystkim o zrozumienie potencjalnych pozytywnych i nega-
tywnych skutkéw oddzialywania wszelkich czynnikow, ktore moga mie¢ wplyw na
JST, a takze podjecie dziatan na rzecz zwigkszenia prawdopodobienstwa sukcesu
oraz zmniejszenia prawdopodobienstwa porazki i niepewnosci co do osiggnigcia
przez nig zakladanych celow. Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci JST powinno
obejmowac ryzyko wystepujace we wszystkich procesach decyzyjnych, przy czym
bardzo wazne jest posiadanie systemu wczesnego ostrzegania o zagrazajacym ryzy-
ku. Zarzadzanie to powinno by¢ procesem cigglym i stale udoskonalanym, ktory
obejmuje zaréwno strategie, jak i procedury jej wdrazania w dziatalno$ci operacyj-
nej i inwestycyjnej JST2.

Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z obszardéw kontroli zarzadczej okreslonych
w ustawie o finansach publicznych. Z ustawy tej tez wynika wymog wdrozenia udo-
kumentowanego systemu zarzadzania ryzykiem w JST. Z tego tez wzgledu kierow-
nik JST (w gminie wojt, burmistrz, prezydent miasta, w powiecie starosta, ktory jest
zarazem przewodniczacym zarzadu powiatu, 1 w wojewodztwie marszatek woje-
wodztwa, ktory jest zarazem przewodniczgcym zarzadu wojewodztwa) musi usta-
nowi¢ zasady zarzadzania ryzykiem dla urzedu JST (odpowiednio urzgdu gminy,
starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego) oraz zapewni¢ funkcjonowanie
kontroli zarzadczej (w tym zarzadzanie ryzykiem) w catej JST. Ponadto kazdy kie-
rownik jednostki organizacyjnej JST (samorzadowej jednostki budzetowej, samo-
rzagdowego zaktadu budzetowego)® musi ustanowié¢ zasady zarzadzania ryzykiem

2 Na proces zarzadzania ryzykiem skfada si¢: okre$lenie misji podmiotu, okre$lenie celow i zadan
oraz monitorowanie i ocena ich realizacji, ocena i analiza ryzyka (identyfikacja, opis, pomiar, ewalu-
acja), okreslenie reakcji na ryzyko, monitorowanie i dziatania zaradcze (reakcja na ryzyko). Na system
zarzadzania ryzykiem sktadaja si¢: zasady, procedury, struktura rol (funkcji) i odpowiedzialnosci, zbior
wybranych przez dany podmiot metod i instrumentéw zarzadzania ryzykiem (techniki i narzgdzia),
polityka zarzadzania ryzykiem, okreslajaca miedzy innymi cel i zakres zarzadzania ryzykiem, apetyt
na ryzyko. Por. Standard dla zarzgdzania ryzykiem, FERMA (Federation of European Management
Associations), s. 3-4 — www. Ferma-asso.org z dnia 29.02.2012.

3 Ze wzgledu na zréznicowang forme organizacyjno-prawng podmiotéw realizujacych zadania
JST wazny jest tez kontakt z osobami wyzszego szczebla kierowniczego samorzadowych 0sob praw-
nych (gminnych, powiatowych, wojewddzkich), tj. instytucji kultury, samodzielnych publicznych za-
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w swojej jednostce. W zwigzku z powyzszym kierownik JST wprowadza system za-
rzadzania ryzykiem oraz wyznacza wytyczne w zakresie zarzadzania ryzykiem jed-
nostek organizacyjnych JST, natomiast kierownicy jednostek organizacyjnych JST
zgodnie z tymi wytycznymi wprowadzajg systemy zarzadzania ryzykiem w swoich
jednostkach. Mozliwe sa trzy gtdéwne podejscia w tworzeniu systemu zarzadzania
ryzykiem dla calej JST, tj. ustanowienie minimalnych wymogoéw odnosnie do za-
rzadzania ryzykiem; ustanowienie minimalnych wymogéw odnos$nie do zarzagdzania
ryzykiem wraz z ustaleniem wspolnych rodzajow ryzyka dla danych typow jedno-
stek organizacyjnych JST; ustanowienie minimalnych wymogow odnos$nie do zarza-
dzania ryzykiem wraz z ustaleniem wspolnych rodzajow ryzyka dla danych typoéw
jednostek organizacyjnych JST i wlaczenie okreslonych rodzajow ryzyka jednostek
podlegtych do rejestru rodzajow ryzyka strategicznego dla catej JST*.

3. Korzysci i trudnosci kreacji i implementacji
systemu zarzadzania ryzykiem JST

Tworzenie i wdrozenie systemu zarzadzania ryzykiem JST jest zadaniem ztozonym,
wymagajacym funkcjonowania odpowiedniego systemu wewnatrz JST oraz zmiany
sposobu myslenia o jej dziatalnosci (mozliwo$¢ oddziatywania na otoczenie i kon-
trolowania jego wplywu na JST). System ten powinien by¢ wprowadzony w sposob
przemyslany, zorganizowany, a przede wszystkim na podstawie zasad wyznaczo-
nych przez kierownika JST zgodnie z okre§lonymi standardami zarzadzania ryzy-
kiem.

Korzysci ptynace z istnienia systemu zarzadzania ryzykiem JST mozna rozwa-
za¢ w dwoch obszarach, tj. w zakresie jakos$ci zarzadzania JST oraz realizacji celow
kontroli zarzadczej w JST w sposob sprawny, skuteczny i efektywny.

Korzys$ci wynikajgce z kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem
JST w zakresie jakosci zarzadzania JST:

ktadow opieki zdrowotnej, spotek komunalnych oraz z kierownictwem pozostatych podmiotéw sektora
prywatnego realizujacych zadania JST na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej z zarzadem JST.
Roznorodnos¢ podmiotéw zaangazowanych w realizacj¢ celow/zadan JST sprawia, ze warto rozwazy¢
budowe zintegrowanego systemu zarzadzania ryzykiem, ktory stosowany jest w korporacjach. Zob.
M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Lex a Wolters Kluwer business, Warsza-
wa 2012, s. 76-80.

4 Por. A. Mazurek, A. Kowalewski, Zarzgdzanie ryzykiem na poziomie jednostki samorzqdu tery-
torialnego, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” nr 11/2012, s. 22-23.

5 Por. R. Rudnicki, Kiedy sukces, a kiedy porazka przy wprowadzaniu ERM, ,,Przeglad Corporate
Governance” nr 3/2008, s. 54-55; J. Zigba, Katalog korzysci z wprowadzenia systemu ERM w spoice,
Przeglad Corporate Governance” nr 2/2010, s. 67-69; Raport II z przeprowadzonego badania ben-
chmarkingowego trzech obszarow zarzadzania w pigciu wybranych urzgdach wojewodzkich, Kance-
laria Prezesa Rady Ministrow, Quality Progress, Poznan 16.05.2011, s. 16-17, www.kprm.gov.pl
z dnia 03.03.2013.
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1) wsparcie proaktywnego zarzadzania (ktore nie koncentruje si¢ na analizie
przesztych zdarzen) dzicki zastosowaniu migdzynarodowych standardow zarzadza-
nia ryzykiem (np. ISO 31 000, COSO II, AS/NZS 4360) i dobrych praktyk w tym
zakresie,

2) integracja systemu zarzadzania ryzykiem z systemem zarzadzania ogdlnego
JST i powigzanie z realizacjg celow jej dziatania, co korzystnie wptywa na: podnie-
sienie jakosci $wiadczenia ustug komunalnych, zarzadzanie zmianami, innowacyj-
no$¢ JST i sprzyja opracowaniu odpowiednich regulacji wewngtrznych,

3) sprawny przeptyw informacji, skoordynowane wspotdziatanie, otwarto$¢ na
nowe rozwigzania i dobre praktyki, co wptywa na zwigkszenie prawdopodobienstwa
osiagania celow i daje podstawe do najbardziej efektywnej alokacji zasobow JST
i sprawne jej funkcjonowanie (na biezaco i w przysziosci),

4) poprawa procesu podejmowania decyzji, szczeg6lnie na szczeblu strategicz-
nym oraz polepszenie i usprawnienie procesu planowania i decyzyjnosci (ustalenie
wiarygodnej podstawy dla podejmowania decyzji i planowania),

5) doskonalenie skutecznosci i efektywnosci operacyjnej (optymalizacja
sprawnosci operacyjnej) poprzez zmniejszenie liczby i natgzenia zaktocen w proce-
sach; doskonalenie tadu organizacyjnego (governance); umozliwienie szybkiego
i bezpiecznego (kontrolowanego) rozwoju; zwigkszona zdolno$¢ do przetrwania
wstrzasow (uodpornienie, zmniejszenie wrazliwosci JST na niespodziewane zdarze-
nia katastroficzne); doskonalenie uczenia sie,

6) zwickszenie si¢ odsetka projektow i ulepszen procesoéw zakonczonych suk-
cesem,

7) zmniejszenie ekspozycji na ryzyko na poziomie projektow, operacji (dzia-
tan),

8) zwigkszenie zaufania interesariuszy®,

9) silne wsparcie najwyzszego kierownictwa i kierownictwa sredniego szczebla,

10) podwyzszona zdolnos¢ do delegowania kompetencji w dot szczebli zarzad-
czych i zwigkszenie elastycznosci dziatania JST oraz jej jednostek organizacyjnych.

Korzys$ci wynikajgce z kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem
JST w zakresie sprawnosci, skutecznosci i efektywnosci realizacji celow kontroli
zarzadczej ze szczegdlnym uwzglednieniem jednego z jej elementow, tj. zarzadzania
ryzykiem:

¢ Interesariusz to osoba lub organizacja, ktora moze wptywaé, na ktorg mozna wptywac, lub oso-
by/organizacje, ktore postrzegaja siebie jako zaleznych od podejmowanych decyzji lub dziatan (osoba
podejmujaca decyzje moze takze by¢ interesariuszem). Jest odpowiedzialny za: rozwijanie polityki
zarzadzania ryzykiem; zapewnienie skutecznego zarzadzania ryzykiem w jednostce jako calosci czy
tez w obrebie okreslonych obszarow jej dziatalnosci, projektow lub dziatan. Interesariusz to rowniez
osoba: zajmujaca si¢ oceng skutecznosci zarzadzania ryzykiem (np. audytor wewngtrzny), opracowuja-
ca normy, przewodniki, procedury i kodeksy postgpowania okreslajace, w jaki sposob ryzyko powinno
by¢ zarzadzane. Por. Zarzgdzanie ryzykiem. Zasady i wytyczne, PN-ISO 31000:2012, Polski Komitet
Normalizacyjny, Warszawa 2012, s. 21.
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1) zwigkszenie $wiadomosci o potrzebie identyfikacji i postepowania z ryzy-
kiem — korzy$ci ptynace z zarzadzania ryzykiem powinny by¢ znane wszystkim pra-
cownikom,

2) skuteczne alokowanie i wykorzystywanie zasobow do postgpowania z ryzy-
kiem prowadzi do: obnizenia kosztéw ryzyka (korzysci wynikajace z redukcji skta-
dek ubezpieczeniowych i ponoszonych strat znacznie przewyzszaja naktady na za-
rzadzanie ryzykiem); zmniejszenia sumy kosztow dotychczasowych dzialan
minimalizujacych ryzyko; doskonalenia dzialan w zakresie zapobiegania wystepo-
waniu strat i zarzadzania incydentami; minimalizowania strat,

3) powigzanie procesu zarzadzania ryzykiem z celami JST (cele te powinny
by¢: konkretne, precyzyjnie sformutowane, proste, przejrzyste, mierzalne, osiggal-
ne, akceptowalne, realistyczne, okreslone w czasie,

4) oddolna identyfikacja ryzyka oraz zrodet jego pochodzenia — oszacowanie
ryzyka dla okreslonych celow (okreslenie szans i zagrozen realizacji okreslonych
celow) 1 potrzeb w zakresie mechanizmow ograniczania ryzyka (dziatan zarad-
czych),

5) ustalenie poziomu ryzyka akceptowalnego dla zidentyfikowanych rodzajow
ryzyka,

6) uzgodnienie polityki zarzadzania ryzykiem,

7) przeglad i propozycje nowych mechanizméw majacych na celu ogranicze-
nie ryzyka,

8) sporzadzanie rejestrow ryzyka,

9) dokumentowanie analizy ryzyka,

10) przygotowanie przez kierownikow jednostek rocznego raportu samooceny
ryzyka.

Trudno$ci w procesie kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem JST
mogg by¢ nastepujace”:

1) brak zrozumienia idei i metod zarzadzania ryzykiem wsrdd pracownikow
i kierownictwa; brak wiary w skuteczno$¢ tego zarzadzania czy tez marginalizowa-
nie jego roli lub postrzeganie jako ,,zto konieczne”,

2) niewystarczajace zaangazowanie kierownictwa i pracownikow w procesie
kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem oraz brak szkolen pracowni-
kow 1 kierownikéw z zakresu zarzadzania ryzykiem,

3) zbyt ,niskie” umocowanie zarzadzajacych ryzykiem w strukturze organiza-
cyjnej JST oraz brak elastycznosci struktury i rozwigzan zarzadzania ryzykiem,

4) rezygnacja z wypracowania specyficznych dla JST rozwigzan poprzez auto-
matyczne przenoszenie gotowych wzorcOw czy tez tworzenie systemu zarzadzania
ryzykiem JST przez wynajetych konsultantow,

7 Por. R. Rudnicki, wyd. cyt., s. 54-55; Raport II z przeprowadzonego badania benchmarkingowe-
go..., wyd. cyt., s. 16-17.
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5) sposob postrzegania ryzyka przez podmioty zaangazowane w procesie za-
rzadzania ryzykiem® (nalezy przyjac definicj¢ ryzyka adekwatna do specyfiki JST),

6) zbyt duza liczba zidentyfikowanych rodzajoéw ryzyka, ktdre probuje si¢ jed-
noczes$nie kontrolowaé, brak hierarchizacji rodzajow ryzyka, identyfikowanie ryzy-
ka na zbyt wysokim poziomie ogo6lnosci,

7) nadmierne komplikowanie analizy, narzedzi i systemu zarzadzania ryzy-
kiem,

8) niewigzanie skutkow zdarzen dotykajacych jedne jednostki z wtdrnymi stra-
tami powstajacymi w jednostkach powigzanych oraz niebranie pod uwage zwigz-
kéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy powigzanymi rodzajami ryzyka,

9) definiowanie dziatan zaradczych na zbyt duzym poziomie ogdlnosci oraz
brak oceny skutecznosci podejmowanych dzialan zaradczych (reakcja na ryzyko), a
takze zaniechanie pomiaru wynikow w zarzadzaniu ryzykiem i niewigzanie wyni-
kow w zarzadzaniu ryzykiem z wynagrodzeniem kierownictwa,

10) brak komunikacji i rzetelnej informacji zwrotnej w zakresie zarzadzania ry-
zykiem 1 niewystarczajace wykorzystanie informacji pochodzacych z systemu za-
rzadzania ryzykiem w zarzadzaniu og6lnym JST.

4. Dzialania w procesie kreacji i implementacji
systemu zarzadzania ryzykiem JST

Tworzenie systemu zarzadzania ryzykiem nie jest proste, poniewaz JST, rozpoczy-
najac projektowanie tego systemu, nie ma wickszo$ci informacji niezbednych do
jego tworzenia (sg one pozyskiwane w trakcie tworzenia, jak rowniez funkcjonowa-
nia tego systemu). A zatem kreacja i implementacja systemu zarzadzania ryzykiem
odbywa si¢ metoda prob i bledow i jest procesem wieloetapowym oraz dtugotrwa-
tym. W celu podniesienia racjonalnosci przebiegu tego procesu mozna zapropono-
wac okreslone dziatania podejmowane w nastepujacej kolejnosci'.

Stworzenie w JST wlasciwego Srodowiska (tzw. kultura organizacji), na kto-
re sklada si¢ koncepcja i styl zarzadzania, wartos$ci etyczne, zarzadzanie zasobami
ludzkimi. Zarzadzanie ryzykiem winno by¢, w wyniku okreslonej polityki kierow-

8 Ryzyko stanowi zagrozenie i podmiot z jednej strony podejmuje dziatania w celu jego zmniej-
szenia, a z drugiej strony zdaje sobie sprawe z pozytywnej roli ryzyka, dzigki ktorej istnieje mozliwosé
uzyskania wigkszych korzysci w przypadku podjecia obarczonej nim dziatalnosci. Por. K. Jajuga, Kon-
cepcja ryzyka i proces zarzgdzania ryzykiem — wprowadzenie w zarzqdzanie ryzykiem, [w:] Zarzqdza-
nie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 13.

? Potrzebny jest jednolity system komputerowy w JST, tj. w urzedzie JST i w jednostkach orga-
nizacyjnych JST; wszelkie narzedzia stuzace do analizy i oceny ryzyka, a takze raportowania i opra-
cowywania wariantow (scenariuszy) dziatan zaradczych winny $ci$le wspotpracowaé z baza danych,
w ktorej gromadzone sg wszelkie dokumenty.

10 Por. A. Kumpiatowska, Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze publicz-
nym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 12-15.
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nictwa, integralnym elementem kultury organizacji i wigza¢ si¢ z okre$leniem odpo-
wiedzialnosci 0osob zajmujacych si¢ nim.

Okreslenie misji oraz celow i zadan JST i zapisanie ich w strategii JST stanowi
podstawe skutecznego i efektywnego zarzadzania ryzykiem JST. Cele i zadania jed-
nostki (zadania przypisane do celow i z nimi zgodne) powinny by¢ okreslone w co
najmniej rocznej perspektywie. Nalezy wskaza¢ jednostki/komorki organizacyjne/
osoby odpowiedzialne za ich wykonanie, jak rowniez zasoby przeznaczone do ich
realizacji oraz mierniki realizacji celow i zadan. W procesie okreslania celow i zadan
liczba celow ogolnych powinna by¢ niewielka, a cele szczegdtowe winny stanowié
uzupehienie celow ogodlnych. Nalezy tez okresli¢ termin graniczny osiggni¢cia ce-
16w, a wszyscy pracownicy musza znac i rozumie¢ cele i zadania jednostki. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze kierownictwo, wyznaczajac cele dziatania JST, powinno kie-
rowac si¢ apetytem na ryzyko i w ramach procesu zarzadzania ryzykiem zatwierdzac
poziom odchylen od zatozonych celow, czyli okresli¢ tolerancje na ryzyko!!.

Monitorowanie i ocena realizacji celow i zadan JST z wykorzystaniem okre-
slonych miernikéw, ktore JST sama powinna opracowaé. Dobrze skonstruowany
miernik powinien charakteryzowac si¢ bezposrednio$cia (odwzorowanie stopnia re-
alizacji celu), obiektywnoscig (efekty pracy sg jednoznacznie oceniane) i adekwat-
nos$cig (powigzany z okreslonym celem). Ponadto powinien by¢: ilosciowy (co po-
zwala na pomiar i analiz¢ poziomu realizacji celu), praktyczny (dane mozliwe do
pozyskania bez ponoszenia zbyt wysokich kosztow), niezawodny (dane, na ktoérych
opiera si¢ miernik, sg wiarygodne), akceptowany przez uzytkownika, odporny na
manipulacje (dane, na ktoérych opiera si¢ miernik, sa uzyskiwane w miarg¢ obiek-
tywny sposob). Mozna przede wszystkim wyr6zni¢ mierniki skutecznosci, ktore
mierzg stopien osiggni¢cia zamierzonych celow i mierniki efektywnosci, ktore mie-
123 zalezno$¢ pomigdzy naktadami i osiggnigtymi efektami. Natomiast w budzecie
zadaniowym mierniki sg klasyfikowane w trzech grupach rodzajowych, tj. mierniki
oddziatywania, mierniki rezultatu i mierniki produktu. Mierniki oddzialywania mie-
rza stopien realizacji celow strategicznych oraz ustalajg przyszte efekty zrealizowa-
nych zadan. Mierniki rezultatu mierzg bezposrednie skutki podejmowanych dzialan
1 opisujg efekty zrealizowanych zadan (przybieraja forme¢ wskaznikow fizycznych
i finansowych). Mierniki produktu dotycza bezposrednich, konkretnych, material-
nych nastepstw wydatkow budzetowych i ich zadaniem jest pomiar stopnia wyko-
nania celéw szczegdtowych; z reguty sg one wyrazane w tatwo kwantyfikowanych
i przeliczanych jednostkach fizycznych, gdyz dotycza ilosci i jakosci dostarczanego
produktu'?.

Okreslenie celéw i zadan JST oraz metod i instrumentow stuzacych monitoro-
waniu i ocenie ich realizacji powinno wigza¢ si¢ z ustaleniem uwarunkowan ze-

I Por. E. Stawiniska-Tomtata, Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym, C.H. Beck, Warszawa
2010, s. 20.

12 Por. 1. Swiderek, Budzet zadaniowy i strategiczna karta wynikow w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ODDK, Gdansk 2012, s. 103.



Kreacja i implementacja systemu zarzadzania ryzykiem jednostki samorzadu terytorialnego 173

wnetrznych i wewnetrznych zarzadzania ryzykiem w dzialalnosci JST. Do uwa-
runkowan zewnetrznych (niezaleznych od JST) zaliczy¢ mozna np. regulacje prawne
okreslane centralnie (decyduja o: statusie, zakresie samodzielno$ci, zakresie zadan,
systemie finansowym JST), stan koniunktury gospodarczej (w skali makro- i mikro-
ekonomicznej), uwarunkowania naturalne, np. wielkos$¢ JST, potozenie JST (dostep-
ne zasoby i1 walory naturalne, warunki klimatyczne, klgski zywiotowe), strukture
demograficzng i struktur¢ podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na
terenie JST oraz zmiany w tym zakresie. Natomiast do uwarunkowan wewngtrznych
(zaleznych od JST) zaliczy¢ mozna np. uwarunkowania organizacyjne (struktura or-
ganizacyjna urzedu JST i formy organizacyjno-prawne podmiotow wykonujacych
zadania JST, styl zarzadzania, kompetencje wyksztatcenie i doswiadczenie samo-
rzadowcdw, chec uczenia si¢ i zdolno$¢ do wprowadzania nowatorskich rozwigzan),
uwarunkowania polityczne (procesy demokracji i decentralizacji, stosunki migdzy
wiadzami centralnymi i samorzadowymi), uwarunkowania spoteczne (rozwoj wigzi
mig¢dzyludzkich w ramach wspolnoty samorzagdowej, rozwdj demokracji lokalnej,
stopien upodmiotowienia spoteczenstwa).

Wyznaczenie osob zarzadzajacych ryzykiem w JST, tj. w urzedzie JST
i w jednostkach organizacyjnych JST, ktorych zadaniem jest dokonanie przegladu
poszczegblnych rodzajow ryzyka. Chodzi o stworzenie samodzielnego stanowiska
ds. zarzadzania ryzykiem czy tez powotanie zespotu ds. zarzadzania ryzykiem na
czele z pelnomocnikiem ds. ryzyka z mozliwo$cig powotywania w ramach urzedu
JST zespotéw zadaniowych i roboczych na potrzeby procesu zarzadzania ryzykiem.
Celem dziatania pelnomocnika ds. ryzyka jest: wspotpraca z kadra zarzadzajaca w
identyfikacji i analizie ryzyka, przeprowadzanie szkolen, doradzanie w okresleniu
apetytu na ryzyko, zarzadzanie rodzajami ryzyka miedzywydziatlowego, nadzor
przebiegu i dokonywanie przegladu efektow procesu oceny ryzyka (w tym ryzyka
krytycznego/kluczowego), wykrywanie dysfunkcyjnych zjawisk w kulturze organi-
zacyjnej JST, ktore mogg destrukcyjnie wplywac na proces zarzadzania ryzykiem.

Zaprojektowanie zestawu instrumentéw zarzadczych (menedzerskich) po-
trzebnych do sprawnego i efektywnego zarzadzania JST, w tym do zarzadza-
nia ryzykiem. Zadanie takie moze realizowa¢ wydzielona komorka organizacyjna
w urzedzie JST, np. o nazwie Kontroling i Zarzadzanie Ryzykiem, projektujaca
gtéwnie: zasady wyznaczania celdow operacyjnych (skorelowanych z celami strate-
gicznymi) do osiggania w poszczegolnych obszarach dziatalnosci; system informa-
cji zarzadczej (menedzerskiej) stuzacy do monitorowania poziomu realizacji celow,
identyfikowania zagrozen oraz ryzyka i jego wyceny; mechanizmy ograniczania
ryzyka; zestaw instrumentow analitycznych potrzebnych do podejmowania decyzji
operacyjnych i strategicznych.

Podstawa budowy systemu zarzadzania ryzykiem JST jest sformulowanie i spi-
sanie na papierze polityki zarzadzania ryzykiem JST. Polityka ta winna okreslac:
cele zarzadzania ryzykiem, pojecie systemu zarzadzania ryzykiem, funkcje i osoby
odpowiedzialne za zarzadzanie ryzykiem, zasady identyfikacji i analizy ryzyka (za-
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sady: oceny ryzyka, ustalania akceptowalnego poziomu ryzyka, postgpowania ze
zidentyfikowanym ryzykiem), sposob przekazywania przez pracownikow informa-
cji o rozpoznanych rodzajach ryzyka, obowiazki wlasciciela ryzyka (monitorowanie
stanu i jakos$ci ryzyka, czynny udziat w systemie ostrzegania przed ryzykiem), pro-
cedure projektowania narzedzi zarzadczych, ktéra powinna okresla¢ $ciezke tworze-
nia wewngtrznych regulacji stanowigcych odpowiedz na ryzyko).

Zaprojektowanie ramowej struktury systemu zarzadzania ryzykiem i wy-
danie przez kierownika JST zarzgdzenia w sprawie zarzgdzania ryzykiem w JST,
ktore powinno zawierac: stowniczek pojec¢ z zakresu zarzgdzania ryzykiem, zakres
zarzadzania ryzykiem, struktur¢ odpowiedzialno$ci osob zaangazowanych w proce-
sie zarzadzania ryzykiem, zasady wyznaczania zadan, dla ktoérych identyfikowane
bedzie ryzyko, przyjeta skalg (wraz ze szczegdlowym opisem poszczegdlnych war-
tosci) dla oceny prawdopodobienstwa i skutkow, jakie wystapiag w wypadku zaist-
nienia (zmaterializowania si¢) ryzyka w JST i w jej jednostkach organizacyjnych,
metody zarzadzania zidentyfikowanym ryzykiem w celu ograniczania jego pozio-
mu, zasady monitorowania i aktualizowania rejestru ryzyka czesciej niz raz w roku,
zasady postepowania z niezgodnos$ciami, wzor rejestru ryzyka.

Stworzenie koncepcji (projektu) wdrozenia systemu zarzadzania ryzy-
kiem, ktora powinna okresla¢: jaki model zarzgdzania ryzykiem bedzie zastosowa-
ny, kogo 1 w jaki sposob pyta¢ o zagrozenia, jak sktoni¢ okreslone osoby do mo-
wienia. Oprocz tego powinien by¢ sporzadzony harmonogram cyklu szkolen dla
kadry kierowniczej (kierownik JST, kierownicy referatow/wydzialow urzedu JST,
kierownicy/dyrektorzy jednostek organizacyjnych JST) celem przedstawienia kon-
cepcji wdrazanego systemu zarzadzania ryzykiem, jak rowniez cyklu szkolen dla
pracownikoéw ukierunkowanych na ustalenie celow dla komorek organizacyjnych
(z uwzglednieniem podzialu na samodzielne stanowiska pracy), identyfikacj¢ i sza-
cowanie ryzyka. System zarzadzania ryzykiem powinien by¢ akceptowany przez
kierownictwo i powinno ono zareagowac pozytywnie na wszystkie rezultaty prac,
wyjasni¢ potrzebe zmian, przekonac i zacheca¢ pracownikow do zaangazowania sig¢
w tworzenie i wdrazanie tego systemu w zycie.

Proces zarzadzania ryzykiem rozpoczyna si¢ od identyfikacji ryzyka, ktorej
efektem jest katalog opisanych rodzajow ryzyka, na ktore narazona jest JST w osia-
ganiu swoich celow i realizacji zadan. Konieczne jest wigc okreslenie: rodzajow ry-
zyka co do kazdego celu dziatania, przyczyn i skutkow zidentyfikowanych rodzajow
ryzyka, wlascicieli dla wszystkich zidentyfikowanych rodzajow ryzyka, oséb odpo-
wiedzialnych za zapewnienie, ze ryzyko jest zarzadzane i monitorowane. Nalezy tez
przeprowadzi¢ poglebiong analize wybranych ryzyk krytycznych. W praktyce JST
identyfikuja ryzyko w odniesieniu do zadan wskazanych w budzecie zdaniowym lub
okreslaja cele strategiczne 1 identyfikuja ryzyko w odniesieniu do zadan zwigzanych
z realizacjg tych celéw. Dobrym rozwigzaniem jest system scentralizowanego zarza-
dzania ryzykiem strategicznym, gdyz tworzy si¢ w nim spojny dla catej JST rejestr
ryzyka dla zadan strategicznych polaczony z rozproszonym systemem zarzadzania
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ryzykiem (kazda komorka organizacyjna urzedu JST tworzy swdj rejestr ryzyka dla
zadan wskazanych np. w regulaminie jej dziatalnosci; ona tez przechowuje u siebie
ten rejestr ryzyka)'>.

Identyfikacja okreslonego ryzyka wymaga jego oszacowania, tj. zaprojektowa-
nia metod i instrumentéw (narzgdzi) analizy ryzyka i nastgpnie dokonania oceny
istotno$ci zidentyfikowanych rodzajow ryzyka z punktu widzenia zadan realizowa-
nych przez JST, a takze prawdopodobienstwa ich wystgpienia.

Oszacowanie ryzyka wymaga ustalenia i wdrozenia odpowiednich metod
postepowania z ryzykiem (dzialania zaradcze/reakcja na ryzyko rozumiana jako
proba przejmowania kontroli nad zagrozeniami), np.: unikanie ryzyka (wycofanie
si¢ z dziatalnosci), akceptacja ryzyka poprzez swiadoma decyzje, czyli podjecie lub
zwigkszenie ryzyka w celu uzyskania dodatkowych mozliwosci (szansy), zmiana
prawdopodobienstwa ryzyka i usunigcie zrodia ryzyka (dziatania prewencyjne/re-
dukujace), zmiana skutkow/konsekwencji ryzyka, dzielenie si¢ ryzykiem (transfer/
przeniesienie ryzyka). Reakcja na ryzyko powinna nastegpowaé po przekroczeniu
przyjetej wielkosci progowej poziomu ryzyka. Sposob reakcji na okreslone rodzaje
ryzyka zalezy od poziomu akceptowalnego ryzyka, natomiast efektywno$¢ reakcji
na ryzyko zalezy od dysponowania wczesniej ustalonym katalogiem mozliwych
dziatan.

W zwigzku z powyzszym nalezy zaproponowa¢ mechanizmy kontrolne ma-
jace ogranicza¢ zidentyfikowane rodzaje ryzyka oraz monitorowac i oceniac, czy:
przedsigwzigte srodki i dziatania sg skuteczne, nie pojawiajg si¢ nowe rodzaje ry-
zyka, polityka i procedury zarzadzania ryzykiem ustanowione w ramach systemu
zarzadzania ryzykiem sg nadal aktualne, odpowiednie i wydajne. W tym celu nale-
zy przede wszystkim okre$li¢ mechanizmy informacyjne, ktére zapewnia, ze naj-
istotniejsze zasady zarzadzania ryzykiem oraz ich modyfikacje beda odpowiednio
komunikowane. Dlatego tez powinny istnie¢ odpowiednie kanaty informacyjne za-
pewniajace dostepnos¢ informacji wlasciwym osobom i w odpowiednim czasie oraz
dajace mozliwos$¢ konsultacji z poszczeg6lnymi uczestnikami systemu zarzadzania
ryzykiem. Jednostka powinna zatem okresli¢ wewnetrzne i zewnetrzne kanaty ko-
munikacyjne oraz mechanizmy raportowania, tak aby zacheca¢ do rozliczalnosci
i podjecia roli wiasciciela ryzyka. Ponadto konieczne jest pozyskiwanie informacji
o tym, czy przedsiewzicte dziatania zaradcze sa skuteczne i czy nie pojawiajg si¢
nowe rodzaje ryzyka. Bardzo wazne jest tez stworzenie systemu komunikacji umoz-
liwiajacego przeptyw potrzebnych informacji wewnatrz JST, w kierunku zar6wno
pionowym, jak i poziomym, ale takze ich wtasciwe zrozumienie przez odbiorcow
przez okresowe raporty pisemne, ustne czy tez okresowg sprawozdawczo$¢ w zakre-
sie realizacji celow i zadan, jak réwniez na biezaco. Informacje zawarte w sprawo-
zdaniach na temat ryzyka winny by¢ wykorzystywane przy podejmowaniu decyzji
zarzadczych. Dobrg praktyka jest, aby informacje na temat okreslonych rodzajow

13 Por. A. Mazurek, A. Kowalewski, wyd. cyt., s. 25.
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ryzyka byly przekazywane wraz z okresowymi informacjami opisujacymi stan re-
alizacji celow i1 zadan JST. Nalezy wigc zwroci¢ szczegdlng uwage na dokumen-
towanie systemu zarzadzania ryzykiem w formie: wydzialowych rejestréw ryzyka
i urzedowego rejestru ryzyka, kwartalnych/potrocznych raportow z dokonywanych
przegladow poszczegdlnych rodzajow ryzyka, rocznego raportu samooceny ryzyka.
Ten ostatni raport powinien zawiera¢ oceng: postepow w zakresie funkcjonowania
mechanizméw kontrolnych zwigzanych ze zidentyfikowanym ryzykiem, skutecz-
nosci kontroli wewngtrznej, narazenia na ryzyko w nastepnym roku, skutecznosci
obecnych mechanizméw kontrolnych.

5. Podsumowanie

System zarzadzania ryzykiem JST powinien odpowiada¢ specyfice danej JST,
tj. kulturze organizacji i stylowi zarzadzania oraz jej okreslonym celom i zadaniom.
Osoby odpowiedzialne za zarzadzanie ryzykiem winny mie¢ kwalifikacje wystar-
czajace do identyfikacji ryzyka i jego oceny, przy czym bardzo istotne jest jedno-
znaczne okreslenie odpowiedzialno$ci osob kierujacych poszczegolnymi dziatania-
mi JST. Nasuwa si¢ wigc szereg pytan, np. jak zorganizowac proces zarzadzania
ryzykiem w JST, czy ryzykiem winna zarzadza¢ jedna osoba czy tez zespot osob,
czy zatrudni¢ specjaliste na odpowiednim do tego stanowisku czy raczej skorzystaé
z fachowej pomocy konsultantow pracujacych na umowe o dzieto lub z ushug firm
konsultingowych. Ze wzgledu na nieustanne zmiany ryzyka zarzadzanie ryzykiem
jest procesem dynamicznym i konieczne sg okresowe analizy ryzyka oraz ewentual-
ne korekty reakcji JST na ryzyko, jak réwniez ocena skutecznosci i efektywnosci
funkcjonowania wdrozonego juz systemu zarzadzania ryzykiem JST.
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CREATION AND IMPLEMENTATION
OF THE RISK MANAGEMENT SYSTEM
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNIT

Summary: This paper describes the role of risk management in managing territorial self-
-government unit (TSU). Then it presents advantages of creation and implementation the risk
management system in TSU. It also points difficulties in that process and next characterizes
different kinds of action to create and implement the risk management system in TSU step
by step.

Keywords: risk management system, local government unit.



