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Wstęp

Jednostki samorządu terytorialnego, realizując powierzone im 
zadania, są narażone na ryzyko zewnętrzne i wewnętrzne, a także na 
ryzyko na poziomie całej jednostki oraz na poziomie realizowanych 
zadań i projektów. W działalności JST występują zdarzenia, działania 
lub dochodzi do zaniechania działań, co może spowodować ujemne 
skutki w funkcjonowaniu JST, w tym zakłócenia w osiąganiu celów 
i realizacji zadań JST, zarówno bieżących, jak i inwestycyjnych.

Ryzyko w działalności JST należy odróżnić od nieudolności, 
niedbalstwa, działalności bezprawnej, czynów przestępczych, gdyż 
w procesie podejmowania decyzji w JST wymagane jest przestrzeganie 
prawa i procedur, przejrzystość i profesjonalizm działania. Dlatego też 
przepisy funkcjonującego prawa z jednej strony ograniczają prawdo-
podobieństwo nieracjonalnego działania, a z drugiej strony nie zabra-
niają podejmowania działań obarczonych różnymi rodzajami ryzyka 
o zróżnicowanym poziomie.

Podstawową determinantą aplikacji idei zarządzania ryzykiem 
w JST jest przepis art. 68 u.f.p., w którym wskazuje się na zarządzanie 
ryzykiem, będącym jednym z celów kontroli zarządczej, definiowanej 
jako ogół działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów 
i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy.

Kluczowym zagadnieniem badawczym monografii jest przebieg 
procesu zarządzania ryzykiem w JST, a w szczególności wykorzysty-
wane przez JST metody i instrumenty finansowania skutków wystąpie-
nia zagrożeń ze szczególnym uwzględnieniem zagrożeń o charakterze 
katastroficznym. Krytycznej ocenie poddano rozwiązania związane 
ze ścisłym osadzeniem zarządzania ryzykiem w ramach kontroli za-
rządczej, gdyż skoncentrowanie się tylko na procedurach uniemożliwia 
faktyczne identyfikowanie zagrożeń i ogranicza możliwości adaptacji 
JST do zmieniającego się otoczenia czy też wdrożenia nowych rozwią-
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zań organizacyjnych i instrumentów finansowania skutków realizacji 
zdarzeń. Dlatego też dokonano próby poszukiwania optymalnego roz-
wiązania (struktura ramowa) w zakresie zarządzania ryzykiem JST, 
opartego na zasadach obowiązujących w standardzie zarządzania ry-
zykiem ISO 31000.

Rozważania rozpoczęto od konceptualizacji pojęcia ryzyka i za-
rządzania ryzykiem JST. Skupiono się na zdefiniowaniu ryzyka i zna-
czeniu zagrożeń w działalności JST oraz zbadano reakcje JST wobec 
ryzyka. Następnie scharakteryzowano proces zarządzania ryzykiem 
JST, zwracając szczególną uwagę na cele zarządzania ryzykiem oraz 
na korzyści wynikające z  tego procesu. Przeprowadzono również 
analizę porównawczą najbardziej popularnych międzynarodowych 
standardów zarządzania ryzykiem. Sformułowano politykę zarzą-
dzania ryzykiem JST, stanowiącą podwaliny tworzonego, wdrażanego 
i funkcjonującego systemu zarządzania ryzykiem JST, która określa 
metodykę (zasady) zarządzania ryzykiem. Następnie określono uwa-
runkowania oraz etapy kreacji i implementacji systemu zarządzania 
ryzykiem JST, na który składają się zasady, procedury, zakres kompe-
tencji i odpowiedzialności, zbiór wybranych metod i instrumentów 
(technik i narzędzi) zarządzania ryzykiem. Wskazano również kry-
teria oceny funkcjonowania systemu zarządzania ryzykiem JST przez 
audyt wewnętrzny. W efekcie poszukiwania optymalnego rozwiązania 
w zakresie zarządzania ryzykiem JST zaproponowano strukturę ra-
mową w systemie zarządzania ryzykiem JST z uwzględnieniem ryzyka 
katastroficznego. Z kolei w ramach procesu zarządzania ryzykiem, 
z uwzględnieniem ryzyka katastroficznego, określono przebieg podsta-
wowych jego etapów, tj. identyfikacji, analizy, ewaluacji ryzyka, postę-
powania z ryzykiem, raportowania ryzyka. Na kanwie prowadzonych 
rozważań w zakresie ubezpieczania ryzyka w działalności JST i me-
tod finansowania skutków zdarzeń katastroficznych zaproponowano 
rozwiązania dotyczące programu ubezpieczeniowego dla JST oraz 
finansowania skutków zdarzeń katastroficznych z wykorzystaniem 
wzajemności ubezpieczeniowej (TUW).

W monografii przedstawiono wyniki badania ankietowego (prze-
prowadzonego w maju 2013 r.), którym objęto 366 gmin (184 wiejskich, 
77 miejskich, 105 miejsko-wiejskich) z obszaru całej Polski. Zastosowa-
no losowy dobór próby. Badanie miało charakter wywiadu bezpośred-
niego (CATI). Ankieta zawierała 33 pytania pogrupowane w cztery 
obszary tematyczne: ryzyko, szkody w gminie, zarządzanie ryzykiem, 
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posiadane ubezpieczenia. Uzyskano odpowiedzi na następujące py-
tania: Jak postrzegane jest ryzyko? Jakie rodzaje ryzyka są rozpozna-
wane? Czy określana jest częstotliwość występowania zagrożeń? Jakie 
rodzaje zachowań wobec ryzyka są preferowane? Jakie źródła finanso-
wania skutków ryzyka są wykorzystywane? Jakie ubezpieczenia gospo-
darcze są stosowane w finansowaniu skutków negatywnych zdarzeń? 
Kto zajmuje się zarządzaniem ryzykiem i komu podlega oraz jaki jest 
zakres jego kompetencji i odpowiedzialności? Analizie poddano także 
podejście badanych gmin do zarządzania ryzykiem oraz podejmowane 
działania w tym zakresie.

Niniejsza monografia ma na celu przybliżenie czytelnikowi („sa-
morządowcom”, studentom i pracownikom naukowo-dydaktycznym 
wydziałów ekonomicznych, prawa i administracji, jak i innym zain-
teresowanym) problematyki zarządzania ryzykiem w działalności 
JST. Proponowany zakres merytoryczny opracowania można uznać 
za nowatorski, gdyż dotychczas na rynku wydawniczym nie ukazała 
się książka w całości poświęcona problematyce zarządzania ryzykiem 
w JST z uwzględnieniem ryzyka katastroficznego.

Monografia powstała w wyniku badań prowadzonych w latach 
2011–2013 w Katedrze Finansów Uniwersytetu Gdańskiego w ramach 
projektu badawczego NCN „Zarządzanie ryzykiem w działalności jed-
nostek samorządu terytorialnego ze szczególnym uwzględnieniem ry-
zyka katastroficznego” (nr N N113 360740).
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Rozdział I

Ryzyko w działalności jednostek  
samorządu terytorialnego

1.1. Jednostka samorządu terytorialnego  
jako podmiot ryzyka

Istotę samorządu terytorialnego określa jego podmiot i przedmiot 
oraz sposób wykonywania przezeń zadań publicznych. Podmiotem 
tego samorządu jest społeczność zamieszkała na określonym obsza-
rze, zorganizowana w terytorialny związek samorządowy (wspólnotę 
samorządową), powołany przez państwo w celu realizacji jego zadań 
(zgodnie z zasadą decentralizacji), a jego przedmiotem jest wykony-
wanie zadań publicznych. Samorząd terytorialny jest formą ustrojową 
zdecentralizowanej administracji publicznej, wykonującą przydzielone 
mu w drodze ustawy zadania własne na własną odpowiedzialność1.

Funkcje i zadania samorządu terytorialnego zależą od zadań 
i funkcji państwa oraz ich podziału między władzę centralną a samo-
rząd terytorialny2. Zdecentralizowany system administracji publicznej 
(funkcjonujący na podstawie zasady pomocniczości/subsydiarności3) 

1  Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorząd terytorialny po reformie 
ustrojowej państwa, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 15–16.

2  Por. M. Kotulski, Pojęcie i istota samorządu terytorialnego, Sam. Teryt. 2000, 
nr 1–2, s. 85–86.

3  Jest to jedna z zasad organizacji współczesnych państw, która polega na takim 
podziale zadań między różne podmioty, aby państwo jako całość wykonywało tylko 
te zadania, które nie mogą być realizowane przez samych obywateli, ich wspólnoty 
czy też rozmaite organizacje. Zatem władza powinna mieć znaczenie pomocnicze, 
wspierające w stosunku do działań jednostek, które ją ustanowiły: „tyle władzy, na ile 
to konieczne, tyle wolności, na ile to możliwe oraz tyle państwa, na ile to konieczne, 
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oferuje większy wybór w zakresie ilości i jakości dóbr publicznych 
(zróżnicowanie podaży zgodnie z preferencjami lokalnymi/regional-
nymi), przy czym decyzje dotyczące wydatków publicznych mogą być 
dokonywane bardziej racjonalnie przez władze samorządowe niż przez 
władze centralne. Zmniejszenie dystansu między władzą a wyborcami 
powinno prowadzić do lepszego rozpoznania przez władze samorzą-
dowe potrzeb społeczności samorządowych i szybszego reagowania 
na ich oczekiwania, umożliwiając jednocześnie wyborcom kontrolę 
i ocenę postępów władz samorządowych w realizowaniu programów 
wyborczych. To z kolei powinno przyczyniać się do większej odpo-
wiedzialności władz samorządowych i wzrostu efektywności podej-
mowanych przez nie działań. Decentralizacja władzy stymuluje też 
konkurencję między poszczególnymi JST, co wpływa na podniesienie 
poziomu efektywności ich działania. Jednak decentralizacja może też 
prowadzić do trudności związanych z koordynacją realizacji poszcze-
gólnych celów strategicznych państwa oraz do rozproszenia odpowie-
dzialności między różne szczeble władzy publicznej4. Ponadto decen-
tralizacja pozwala na opracowanie polityk lokalnych/regionalnych 
w zakresie np. walki z bezrobociem, oświaty, gospodarki komunalnej, 
kultury, sportu, turystyki oraz na racjonalne określenie funkcji admi-
nistracji publicznej i sprzyja stabilności politycznej5.

Samorząd terytorialny w Polsce jest obligatoryjnym związkiem 
mieszkańców gmin, powiatów i województw6, utworzonym dla reali-
zowania zadań o charakterze lokalnym przez gminy i powiaty oraz rea-
lizowania zadań o charakterze regionalnym przez województwa, w celu 
zapewnienia rozwoju danego terenu i zaspokojenia potrzeb zbiorowych 
(z zakresu użyteczności publicznej) ludności na tym terenie7.

tyle społeczeństwa, na ile to możliwe”. Por. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, B. Rutkowski, 
Reforma samorządu terytorialnego, t. I, Zachodnie Centrum Organizacji, Szczecin–
Zielona Góra 1998, s. 17.

4  Por. B. Karbownik, G. Kula, Efektywność sektora publicznego na poziomie samo-
rządu lokalnego, Materiały i Studia NBP, z. 242, Warszawa 2009, s. 8.

5  Zob. H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Lexis-
Nexis, Warszawa 2001, s. 16–20.

6  Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono nowe szczeble samorządu teryto-
rialnego obok już funkcjonującego samorządu gminnego, tj. samorząd powiatowy 
i samorząd województwa. Tym samym zmienił się model samorządu terytorialnego 
z jednoszczeblowego na trójszczeblowy. Zmieniono także podział terytorialny kraju 
i jednostkami tego podziału stały się gminy, powiaty oraz województwa.

7  M. Jastrzębska, Nowy model samorządu terytorialnego. Istota, zadania, autono-
mia, władze, jednostki organizacyjne, finanse, nadzór, Sam. Teryt. 1999, nr 1–2, s. 14.
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Podmioty samorządu terytorialnego są określone zbiorczą nazwą 
„jednostki samorządu terytorialnego”. Gmina, powiat, województwo, 
jako JST, stanowią szczególnego rodzaju system społeczno-gospodar-
czy (tzw. terytorialną korporację samorządową, korporację prawa 
publicznego), na który składają się następujące elementy8:

–	 obszar – który zajmuje gmina, powiat, województwo;
–	 mieszkańcy – tworzący wspólnotę samorządową (w gminie i w po-

wiecie – lokalną, a w województwie – regionalną);
–	 władza – wybieralne demokratycznie organy samorządowe; 

w gminie: rada gminy, wójt, burmistrz, prezydent miasta; w po-
wiecie: rada powiatu, zarząd powiatu: województwie: sejmik wo-
jewództwa, zarząd województwa;

–	 jednostki organizacyjne gminy, powiatu, województwa9.
Z prawnego punktu widzenia JST są osobami prawnymi o cha-

rakterze zrzeszeniowym (korporacyjnym). Są zatem zorganizowane 
na bazie członkostwa opartego na zamieszkaniu osób należących do 
wspólnoty na określonym terytorium (w jednostce zasadniczego po-
działu terytorialnego10), określonej w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP 
jako ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorial-
nego stanowiący z mocy prawa wspólnotę samorządową. Włączone są 
ustawowo do struktury państwa. Mają charakter zdecentralizowany, 
gdyż na podstawie ustaw wykonują zadania z zakresu administracji 
publicznej w sposób samodzielny prawnie, we własnym imieniu i na 
własną odpowiedzialność (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP) pod nadzorem 
organów administracji rządowej (art. 17 Konstytucji RP), posługując 

8  Por. M. Jastrzębska, Finanse jednostek samorządu terytorialnego, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2012, s. 19.

9  Formy organizacyjno-prawne podmiotów realizujących zadania JST można 
podzielić na dwie grupy, tj. jednostki organizacyjne JST i jednostki nadzorowane. 
Do pierwszej grupy zalicza się jednostki sektora finansów publicznych nieposiadające 
osobowości prawnej i podległe kierownikowi JST, np. samorządowe jednostki budże-
towe, samorządowe zakłady budżetowe. Do drugiej grupy zalicza się jednostki sektora 
finansów publicznych posiadające osobowość prawną i nadzorowane przez zarząd 
JST, np. samorządowe osoby prawne (gminne, powiatowe, wojewódzkie), tj. instytucje 
kultury, samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, spółki komunalne. Zada-
nia JST realizowane są też przez podmioty sektora prywatnego na podstawie umowy 
cywilnoprawnej, w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

10  Mieszkańcy gminy tworzą z mocy prawa wspólnotę samorządową (art. 1 ust. 1 
u.s.g.). Mieszkańcy powiatu tworzą z mocy prawa lokalną wspólnotę samorządową 
(art. 1 ust. 1 u.s.p.). Mieszkańcy województwa tworzą z mocy prawa regionalną wspól-
notę samorządową (art. 1 ust. 1 u.s.w.).
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