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Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac powierzone im
zadania, sg narazone na ryzyko zewnetrzne i wewnetrzne, a takze na
ryzyko na poziomie calej jednostki oraz na poziomie realizowanych
zadan i projektow. W dziatalno$ci JST wystepuja zdarzenia, dzialania
lub dochodzi do zaniechania dziatan, co moze spowodowa¢é ujemne
skutki w funkcjonowaniu JST, w tym zakldcenia w osigganiu celow
i realizacji zadan JST, zaréwno biezacych, jak i inwestycyjnych.

Ryzyko w dziatalnosci JST nalezy odrézni¢ od nieudolnosci,
niedbalstwa, dziatalno$ci bezprawnej, czyndéw przestepczych, gdyz
w procesie podejmowania decyzji w JST wymagane jest przestrzeganie
prawa i procedur, przejrzystos¢ i profesjonalizm dzialania. Dlatego tez
przepisy funkcjonujacego prawa z jednej strony ograniczaja prawdo-
podobienstwo nieracjonalnego dziatania, a z drugiej strony nie zabra-
niaja podejmowania dzialan obarczonych réznymi rodzajami ryzyka
o zrdznicowanym poziomie.

Podstawowa determinantg aplikacji idei zarzadzania ryzykiem
w JST jest przepis art. 68 u.f.p., w ktérym wskazuje si¢ na zarzadzanie
ryzykiem, bedagcym jednym z celéw kontroli zarzadczej, definiowanej
jako ogo!t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
izadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Kluczowym zagadnieniem badawczym monografii jest przebieg
procesu zarzadzania ryzykiem w JST, a w szczegdlnosci wykorzysty-
wane przez JST metody i instrumenty finansowania skutkéw wystapie-
nia zagrozen ze szczegdlnym uwzglednieniem zagrozen o charakterze
katastroficznym. Krytycznej ocenie poddano rozwigzania zwigzane
ze $cistym osadzeniem zarzadzania ryzykiem w ramach kontroli za-
rzadczej, gdyz skoncentrowanie si¢ tylko na procedurach uniemozliwia
faktyczne identyfikowanie zagrozen i ogranicza mozliwos$ci adaptacji
JST do zmieniajacego si¢ otoczenia czy tez wdrozenia nowych rozwia-
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zan organizacyjnych i instrumentéw finansowania skutkow realizacji
zdarzen. Dlatego tez dokonano proby poszukiwania optymalnego roz-
wigzania (struktura ramowa) w zakresie zarzadzania ryzykiem JST,
opartego na zasadach obowigzujacych w standardzie zarzadzania ry-
zykiem ISO 31000.

Rozwazania rozpoczeto od konceptualizacji pojecia ryzyka i za-
rzadzania ryzykiem JST. Skupiono si¢ na zdefiniowaniu ryzyka i zna-
czeniu zagrozen w dzialalnosci JST oraz zbadano reakcje JST wobec
ryzyka. Nastepnie scharakteryzowano proces zarzadzania ryzykiem
JST, zwracajac szczegdlng uwage na cele zarzadzania ryzykiem oraz
na korzyéci wynikajace z tego procesu. Przeprowadzono réwniez
analize pordwnawczg najbardziej popularnych miedzynarodowych
standardow zarzadzania ryzykiem. Sformulowano polityke zarza-
dzania ryzykiem JST, stanowigca podwaliny tworzonego, wdrazanego
i funkcjonujacego systemu zarzadzania ryzykiem JST, ktora okresla
metodyke (zasady) zarzadzania ryzykiem. Nastepnie okreslono uwa-
runkowania oraz etapy kreacji i implementacji systemu zarzadzania
ryzykiem JST, na ktory skladajg sie zasady, procedury, zakres kompe-
tencji i odpowiedzialno$ci, zbiér wybranych metod i instrumentow
(technik i narzedzi) zarzadzania ryzykiem. Wskazano réwniez kry-
teria oceny funkcjonowania systemu zarzgdzania ryzykiem JST przez
audyt wewnetrzny. W efekcie poszukiwania optymalnego rozwigzania
w zakresie zarzadzania ryzykiem JST zaproponowano strukture ra-
mowg w systemie zarzadzania ryzykiem JST z uwzglednieniem ryzyka
katastroficznego. Z kolei w ramach procesu zarzadzania ryzykiem,
zuwzglednieniem ryzyka katastroficznego, okreslono przebieg podsta-
wowych jego etapow, tj. identyfikacji, analizy, ewaluacji ryzyka, poste-
powania z ryzykiem, raportowania ryzyka. Na kanwie prowadzonych
rozwazan w zakresie ubezpieczania ryzyka w dziatalnosci JST i me-
tod finansowania skutkow zdarzen katastroficznych zaproponowano
rozwigzania dotyczace programu ubezpieczeniowego dla JST oraz
finansowania skutkéw zdarzen katastroficznych z wykorzystaniem
wzajemnosci ubezpieczeniowej (TUW).

W monografii przedstawiono wyniki badania ankietowego (prze-
prowadzonego w maju 2013 r.), ktérym objeto 366 gmin (184 wiejskich,
77 miejskich, 105 miejsko-wiejskich) z obszaru calej Polski. Zastosowa-
no losowy doboér proby. Badanie miato charakter wywiadu bezposred-
niego (CATI). Ankieta zawierata 33 pytania pogrupowane w cztery
obszary tematyczne: ryzyko, szkody w gminie, zarzadzanie ryzykiem,
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posiadane ubezpieczenia. Uzyskano odpowiedzi na nastepujace py-
tania: Jak postrzegane jest ryzyko? Jakie rodzaje ryzyka sg rozpozna-
wane? Czy okreslana jest czestotliwos¢ wystepowania zagrozen? Jakie
rodzaje zachowan wobec ryzyka s preferowane? Jakie zrédta finanso-
wania skutkéw ryzyka sa wykorzystywane? Jakie ubezpieczenia gospo-
darcze s stosowane w finansowaniu skutkow negatywnych zdarzen?
Kto zajmuje si¢ zarzadzaniem ryzykiem i komu podlega oraz jaki jest
zakres jego kompetencji i odpowiedzialno$ci? Analizie poddano takze
podejscie badanych gmin do zarzadzania ryzykiem oraz podejmowane
dziatania w tym zakresie.

Niniejsza monografia ma na celu przyblizenie czytelnikowi (,,sa-
morzadowcom”, studentom i pracownikom naukowo-dydaktycznym
wydzialéw ekonomicznych, prawa i administracji, jak i innym zain-
teresowanym) problematyki zarzadzania ryzykiem w dzialalnosci
JST. Proponowany zakres merytoryczny opracowania mozna uzna¢
za nowatorski, gdyz dotychczas na rynku wydawniczym nie ukazata
sie ksigzka w calo$ci poswigcona problematyce zarzadzania ryzykiem
w JST z uwzglednieniem ryzyka katastroficznego.

Monografia powstata w wyniku badan prowadzonych w latach
2011-2013 w Katedrze Finanséw Uniwersytetu Gdanskiego w ramach
projektu badawczego NCN ,,Zarzadzanie ryzykiem w dzialalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem ry-
zyka katastroficznego” (nr N N113 360740).






Rozdziat |

Ryzyko w dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego

1.1. Jednostka samorzadu terytorialnego
jako podmiot ryzyka

Istote samorzadu terytorialnego okresla jego podmiot i przedmiot
oraz sposOb wykonywania przezen zadan publicznych. Podmiotem
tego samorzadu jest spolecznoé¢ zamieszkala na okre§lonym obsza-
rze, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy (wspdlnote
samorzadowg), powolany przez panstwo w celu realizacji jego zadan
(zgodnie z zasada decentralizacji), a jego przedmiotem jest wykony-
wanie zadan publicznych. Samorzad terytorialny jest forma ustrojowa
zdecentralizowanej administracji publicznej, wykonujaca przydzielone
mu w drodze ustawy zadania wlasne na wtasng odpowiedzialnos¢'.

Funkcje i zadania samorzadu terytorialnego zalezg od zadan
i funkcji panstwa oraz ich podziatu miedzy wtadze centralng a samo-
rzad terytorialny?®. Zdecentralizowany system administracji publicznej
(funkcjonujacy na podstawie zasady pomocniczosci/subsydiarnosci?)

! Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie
ustrojowej patistwa, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 15-16.

* Por. M. Kotulski, Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego, Sam. Teryt. 2000,
nr 1-2,s. 85-86.

* Jest to jedna z zasad organizacji wspdlczesnych panstw, ktéra polega na takim
podziale zadan miedzy rézne podmioty, aby pafistwo jako caloé¢ wykonywalo tylko
te zadania, ktore nie mogg by¢ realizowane przez samych obywateli, ich wspélnoty
czy tez rozmaite organizacje. Zatem wladza powinna mie¢ znaczenie pomocnicze,
wspierajace w stosunku do dziatan jednostek, ktore ja ustanowity: ,,tyle wtadzy, na ile
to konieczne, tyle wolnosci, na ile to mozliwe oraz tyle panistwa, na ile to konieczne,
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Rozdziat I. Ryzyko w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

oferuje wiekszy wybdr w zakresie ilosci i jakoséci dobr publicznych
(zréznicowanie podazy zgodnie z preferencjami lokalnymi/regional-
nymi), przy czym decyzje dotyczace wydatkow publicznych moga by¢
dokonywane bardziej racjonalnie przez wtadze samorzadowe niz przez
wladze centralne. Zmniejszenie dystansu miedzy wladza a wyborcami
powinno prowadzi¢ do lepszego rozpoznania przez wladze samorza-
dowe potrzeb spotecznosci samorzadowych i szybszego reagowania
na ich oczekiwania, umozliwiajac jednocze$nie wyborcom kontrole
i oceng postepow wladz samorzadowych w realizowaniu programow
wyborczych. To z kolei powinno przyczynia¢ sie¢ do wigkszej odpo-
wiedzialno$ci wladz samorzadowych i wzrostu efektywnosci podej-
mowanych przez nie dziatan. Decentralizacja wladzy stymuluje tez
konkurencje miedzy poszczegdlnymi JST, co wptywa na podniesienie
poziomu efektywnosci ich dzialania. Jednak decentralizacja moze tez
prowadzi¢ do trudno$ci zwigzanych z koordynacja realizacji poszcze-
golnych celow strategicznych panstwa oraz do rozproszenia odpowie-
dzialnoéci miedzy rdzne szczeble wladzy publicznej*. Ponadto decen-
tralizacja pozwala na opracowanie polityk lokalnych/regionalnych
w zakresie np. walki z bezrobociem, o$wiaty, gospodarki komunalnej,
kultury, sportu, turystyki oraz na racjonalne okre$lenie funkcji admi-
nistracji publicznej i sprzyja stabilnosci politycznej®.

Samorzad terytorialny w Polsce jest obligatoryjnym zwigzkiem
mieszkancoéw gmin, powiatéw i wojewddztwe, utworzonym dla reali-
zowania zadan o charakterze lokalnym przez gminy i powiaty oraz rea-
lizowania zadan o charakterze regionalnym przez wojewddztwa, w celu
zapewnienia rozwoju danego terenu i zaspokojenia potrzeb zbiorowych
(z zakresu uzytecznoéci publicznej) ludno$ci na tym terenie’.

tyle spoleczenstwa, na ile to mozliwe”. Por. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, B. Rutkowski,
Reforma samorzgdu terytorialnego, t. I, Zachodnie Centrum Organizacji, Szczecin-
Zielona Géra 1998, s. 17.

* Por. B. Karbownik, G. Kula, Efektywnos¢ sektora publicznego na poziomie samo-
rzgdu lokalnego, Materialy i Studia NBP, z. 242, Warszawa 2009, s. 8.

® Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Lexis-
Nexis, Warszawa 2001, s. 16-20.

¢ Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono nowe szczeble samorzadu teryto-
rialnego obok juz funkcjonujgcego samorzadu gminnego, tj. samorzad powiatowy
i samorzad wojewddztwa. Tym samym zmienit si¢ model samorzadu terytorialnego
z jednoszczeblowego na tréjszczeblowy. Zmieniono takze podzial terytorialny kraju
ijednostkami tego podziatu staty si¢ gminy, powiaty oraz wojewédztwa.

7 M. Jastrzebska, Nowy model samorzgdu terytorialnego. Istota, zadania, autono-
mia, wladze, jednostki organizacyjne, finanse, nadzor, Sam. Teryt. 1999, nr 1-2, s. 14.
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1.1. Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot ryzyka

Podmioty samorzadu terytorialnego sa okreslone zbiorczg nazwa
»jednostki samorzadu terytorialnego”. Gmina, powiat, wojewddztwo,
jako JST, stanowia szczegdlnego rodzaju system spoteczno-gospodar-
czy (tzw. terytorialng korporacje samorzadowa, korporacje prawa
publicznego), na ktoéry sktadaja si¢ nastepujace elementy®:

- obszar - ktdry zajmuje gmina, powiat, wojewodztwo;

- mieszkancy - tworzacy wspolnote samorzadows (w gminie i w po-
wiecie - lokalng, a w wojewoddztwie — regionalna);

- wiadza - wybieralne demokratycznie organy samorzadowe;
w gminie: rada gminy, wdjt, burmistrz, prezydent miasta; w po-
wiecie: rada powiatu, zarzad powiatu: wojewddztwie: sejmik wo-
jewodztwa, zarzad wojewodztwa;

- jednostki organizacyjne gminy, powiatu, wojewddztwa’.

Z prawnego punktu widzenia JST s3 osobami prawnymi o cha-
rakterze zrzeszeniowym (korporacyjnym). Sg zatem zorganizowane
na bazie czlonkostwa opartego na zamieszkaniu 0séb nalezacych do
wspolnoty na okreslonym terytorium (w jednostce zasadniczego po-
dzialu terytorialnego'’), okreslonej w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP
jako ogdt mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowigcy z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Wiaczone sa
ustawowo do struktury panstwa. Maja charakter zdecentralizowany,
gdyz na podstawie ustaw wykonuja zadania z zakresu administracji
publicznej w sposéb samodzielny prawnie, we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP) pod nadzorem
organdéw administracji rzadowej (art. 17 Konstytucji RP), postugujac

® Por. M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2012, s. 19.

° Formy organizacyjno-prawne podmiotow realizujacych zadania JST mozna
podzieli¢ na dwie grupy, tj. jednostki organizacyjne JST i jednostki nadzorowane.
Do pierwszej grupy zalicza si¢ jednostki sektora finanséw publicznych nieposiadajace
osobowosci prawnej i podlegte kierownikowi JST, np. samorzadowe jednostki budze-
towe, samorzgdowe zaklady budzetowe. Do drugiej grupy zalicza si¢ jednostki sektora
finanséw publicznych posiadajace osobowos$¢ prawng i nadzorowane przez zarzad
JST, np. samorzagdowe osoby prawne (gminne, powiatowe, wojewddzkie), tj. instytucje
kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, sp6étki komunalne. Zada-
nia JST realizowane sg tez przez podmioty sektora prywatnego na podstawie umowy
cywilnoprawnej, w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

1 Mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadows (art. 1 ust. 1
u.s.g.). Mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalng wspdlnote samorzadowa
(art. 1 ust. 1 u.s.p.). Mieszkancy wojewddztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspol-
note samorzadowg (art. 1 ust. 1 u.s.w.).
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Maria Jastrzebska — doktor habilitowany nauk ekonomicznych, pro-
fesor nadzwyczajny Uniwersytetu Gdanskiego, pracownik naukowo-
-dydaktycznyw Katedrze Finansow i Ryzyka Finansowego na Wydziale
Zarzadzania Uniwersytetu Gdarskiego; w latach 2003-2005 cztonek
Gtownej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny
Finanséw Publicznych przy Ministrze Finansow; w latach 2004-2010
wspotpracowata z Biurem Analiz Sejmowych, sporzadzajac opinie do-
tyczace sprawozdania zwykonania budzetu panstwa i projektow ustaw
budzetowych; autorka ponad 130 publikacji z dziedziny finanséw sa-
morzadu terytorialnego, w tym m.in. podrecznika Finanse jednostek
samorzadu terytorialnego (Warszawa 2012) i monografii Zarzadzanie
diugiem jednostek samorzadu terytorialnego (Warszawa 2009).
Marietta Janowicz-Lomott — doktor nauk ekonomicznych, adiunkt
w Katedrze Finansow i Ryzyka Finansowego na Wydziale Zarza-
dzania Uniwersytetu Gdanskiego; cztonek Podkomisji Ubezpieczen
Rolnych w Polskiej Izbie Ubezpieczer; ekspert Fundacji Wspierania
Ubezpieczeri Wzajemnych; autorka ponad 50 publikacji naukowych
z dziedziny ubezpieczen i zarzadzania ryzykiem.

Krzysztof kyskawa — doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Kate-
drze Ubezpieczeri na Wydziale Ekonomii Uniwersytetu Ekonomiczne-
go w Poznaniu; cztonek Podkomisji Ubezpieczen Rolnych w Polskiej
Izbie Ubezpieczen; cztonek Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego
QOddziatu w Poznaniu; autor ponad 80 publikacji naukowych z dzie-
dziny ubezpieczen i zarzadzania ryzykiem.

B Publikacja prezentuje rozwigzania w zakresie tworzenia i wprowa-
dzania w zycie systemu oraz polityki zarzadzania ryzykiem jednostki
samorzadu terytorialnego. W ksigzce zawarto muin.:

- wskazowki dla jednostek w zakresie ksztattowania wiasnych, zindy-
widualizowanych procedur zarzadzania ryzykiem w oparciu o naj-
nowszy standard zarzadzania ryzykiem 1SO 31000, w tym w zakre-
sie definiowania ryzyka i znaczenia zagrozen w ich dziatalnosci,

- nowe rozwigzania organizacyjne w zakresie zarzadzania ryzykiem
(struktura ramowa i etapy przebiegu procesu) ze szczegolnym
uwzglednieniem ryzyka katastroficznego,

- wyniki badari ankietowych jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie ich postaw wobec ryzyka i ubezpieczen oraz dokona-
nej przez nie analizy zagrozen,

- wytyczne zwigzane z budowaniem programu ubezpieczeniowe-
go dla gmin, przy uwzglednieniu zakupu ubezpieczen w proce-
durze zamowien publicznych,

- problematyke funkcjonowania ubezpieczeri mienia i odpowie-
dzialnosci cywilnej jednostek samorzadu terytorialnego.

W Opracowanie przeznaczone jest dla kierownikéw jednostek sa-

morzadu terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych, audytorow

wewnetrznych oraz pracownikéw samorzadowych zaangazowa-
nych w proces zarzadzania ryzykiem w poszczegélnych jednostkach.

Bedzie takze pomocne pracownikom zaktadéw ubezpieczen oraz

posrednikom ubezpieczeniowym.
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