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Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie rodzajow ryzyka towarzyszacego dziatal-
nosci jednostek sektora finanséw publicznych. W artykule wskazano na czynniki sprzyjajace
wystapieniu ryzyka, a nastgpnie na ich podstawie zestawiono klasyfikacje ryzyka. Do realiza-
cji przyjetego celu wykorzystano metodg analizy literatury przedmiotu ze szczegdlnym
uwzglednieniem komunikatu ministra finanséw w sprawie szczegoélowych wytycznych do
planowania i zarzadzania ryzykiem.

Stowa kluczowe: ryzyko, czynniki ryzyka, klasyfikacja ryzyka, sektor finanséw publicznych.

Summary: The purpose of this article is to present the risk associated with the activities of the
public finance sector units. The article points out risk factors, and then presents risk
classifications on their basis. The method applied to prepare this article is based on the analysis
of literature, in particular the announcement of the Minister of Finance on the detailed
guidelines for planning and risk management.

Keywords: risk, risk factors, risk classification, public finance sector.

1. Wstep

Zadaniem kazdej organizacji jest przysparzanie wartosci jej wtascicielom, pracow-
nikom, klientom i dostawcom. Wartos$¢ ta moze ulec zmniejszeniu w efekcie wysta-
pienia negatywnych zdarzen na wszystkich poziomach jednostki i we wszystkich
rodzajach prowadzonej przez nig dziatalnosci — od codziennych operacji po plano-
wanie przysztych strategii i przedsiewzie¢ [Moeller 2011].

Podejmowanie decyzji w warunkach niepeinej informacji niesie ze sobg element
niepewnosci i ryzyka. Roznice miedzy niepewno$cia i ryzykiem nie sg ostre. Zazwy-
czaj jednak rozgranicza si¢ te pojecia. Niepewno$¢ okresla sie jako stan, gdy praw-
dopodobienstwo wystgpienia pewnych zdarzen jest nieznane lub niemozliwe do
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ustalenia. W przypadku ryzyka decydent potrafi oceni¢ prawdopodobienstwo wysta-
pienia okreslonych zjawisk czy stanéw o charakterze losowym [Kiziukiewicz 2012].

W literaturze ekonomicznej ryzyko jest najczesciej definiowane w odniesieniu
do procesu podejmowania decyzji dotyczacych realizacji zatozonych celow. Kazde
ryzyko jest zwigzane z celem, zatem osiagniecie celu determinuje konieczno$¢ za-
rzadzania ryzykiem.

Ryzyko w sektorze finansow publicznych jest okreslane jako mozliwos¢ zaist-
nienia zdarzenia, ktore negatywnie wptynie na osiggniecie celéw i zadan. Nalezy
zaznaczy¢, ze w sektorze finanséw publicznych istnieje tendencja do rozpatrywania
ryzyka wylacznie w charakterze zagrozenia. Nie postrzega si¢ ryzyka w wymiarze
pozytywnej mozliwosci, szansy, ktora pozwala na skuteczniejszg realizacj¢ przyje-
tych celow.

Jednostki administracji publicznej, dzialajace zard6wno na szczeblu centralnym,
jak i lokalnym, petnig okreslone funkcje w dziedzinie zycia spotecznego poprzez
$wiadczenie ustug publicznych lub dostarczanie pozytku w interesie publicznym.
W szczegoblnosci realizujg zadania w takich obszarach, jak: finanse publiczne, dzia-
falnos¢ skarbowa, ubezpieczenia spoteczne, opieka spoleczna, ochrona zdrowia,
edukacja czy ochrona srodowiska.

,,Wraz z ksztaltowaniem si¢ spoteczenstwa obywatelskiego wzrasta spoleczne za-
potrzebowanie na wysoka jakos$¢ ustug swiadczonych przez sektor publiczny. Jakos¢
ustugi publicznej powinna by¢ rozumiana mozliwie szeroko i obejmowac¢ m.in.
umiejetno$¢ diagnozowania potrzeb spotecznych, adekwatno$¢ zastosowanych
srodkow, szybkos¢ i skuteczno$¢ dziatania, odpowiednie reagowanie na pojawiajace
si¢ problemy. W sektorze prywatnym jakos¢ §wiadczonej ustugi jest srodkiem do
celu, w szczegolnosci wygenerowania zysku, natomiast w sektorze publicznym jest
celem samym w sobie. Sektor ten co do zasady jest monopolistg na rynku ustug pu-
blicznych i nie dziala w warunkach konkurencji. Osiggnig¢cie wysokiej jakosci
swiadczonych ustug publicznych wymaga stworzenia sprawnego i skutecznego sys-
temu zarzadzania jednostka sektora finansow publicznych” [Puchacz 2013], w tym
systemu zarzadzania ryzykiem.

2. Czynniki ryzyka w dzialalnosci
jednostek sektora finansow publicznych

Przez pojecie ,,czynnik ryzyka” rozumie si¢ cechy charakterystyczne dla danego
procesu, wskazujace na mozliwo$¢ wystapienia zdarzenia, dzialania lub zaniechania
dziatania, ktore sprzyja wystapieniu ryzyka [Najwyzsza Izba Kontroli 2005]. Czyn-
niki ryzyka, polaczone w ograniczong liczbe ich grup, okresla si¢ mianem kategorii
czynnikow ryzyka.

W literaturze wyodrebnia si¢ najczesciej dwie podstawowe kategorie czynnikow
ryzyka [Wascinski, Krasinski 2010]:
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e czynniki zewngtrzne — to zewnetrzne zrédta ryzyka, ktore nie sg bezposrednio
zalezne od organizacji, np. ryzyko polityczne, ryzyko makroekonomiczne, ryzy-
ko rynkowe, ryzyko ptynnosci, ryzyko inflacji, ryzyko stopy procentowej, zmie-
niajace si¢ potrzeby klientdw, zmiany przepisdw prawa, naciski na jednostke
z zewnatrz itd.;

e czynniki wewnetrzne — to wewngtrzne zrodla ryzyka, ktore sg zwigzane z orga-
nizacja i funkcjonowaniem jednostki; moga wynika¢ np. z poziomu doswiadcze-
nia 1 umiej¢tnosci zarzadzajacych organizacja, liczby pracownikow i ich kwali-
fikacji, poziomu jako$ci oferowanych dobr i ustug, liczby i rodzaju oraz wielkos$¢
dokonywanych operacji finansowych.

Wsrdod zewnetrznych czynnikoéw ryzyka, specyficznych dla sektora finansow pu-
blicznych, mozna wyrdznié:

* zmiennos¢ regulacji prawnych oraz niejednolite orzecznictwo,

e zmiany polityczne,

* zmiany gospodarcze,

* zmieniajace si¢ oczekiwania lub potrzeby obywateli.

Natomiast do wewngtrznych czynnikow ryzyka, istotnych z punktu widzenia dzia-
falnosci jednostek sektora finanséw publicznych, mozna zaliczy¢ [Martyniuk 2014]:

e czynniki finansowe,

* czynniki operacyjne,

* zasoby ludzkie.

Zagrozeniem dla realizacji celow jednostek sektora finanséw publicznych jest
m.in. ograniczono$¢ srodkow finansowych, wynikajaca z btedow w planowaniu oraz
realizacji dochodoéw i wydatkoéw, nakladanie na jednostki zadan bez zapewnienia
odpowiednich $rodkow finansowych na ich realizacje¢, jak réwniez ograniczone
mozliwosci aplikowania o $rodki zewngtrzne. Z kolei determinantami ryzyka o cha-
rakterze operacyjnym sg m.in.: systemy informatyczne, systemy ochrony danych,
systemy komunikacji wewnetrznej, podejmowanie decyzji administracyjnych oraz
wizerunek jednostki. Ponadto istotne znaczenie w dziatalno$ci sektora finansow pu-
blicznych ma czynnik ludzki, a w szczegolnosci absencje pracownikow oraz ich
kompetencje [Martyniuk 2014].

Podzial czynnikéw ryzyka na zewnetrzne i wewngtrzne zostatl przedstawiony
w Komunikacie nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 roku w sprawie szcze-
gélowych wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem (poz. 56). Przyktadowe czynniki zewnetrzne i wewnetrzne,
ktére moga zosta¢ uwzglednione przy identyfikacji ryzyka, prezentuje tabela 1.

W dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych wystepuje wiele czynni-
kow generujacych ryzyko. Ich zrodtem moze by¢ zaréwno sama jednostka, jak i jej
otoczenie. Prawidtowo przeprowadzona identyfikacja ryzyka wymaga zatem do-
ktadnego przegladu wszystkich aspektéw funkcjonowania jednostki. W przypadku
dzialu administracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ to
rowniez ryzyka sygnalizowane przez jednostki podlegle i nadzorowane.
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Tabela 1. Przyktadowe czynniki wewngtrzne i zewngtrzne ryzyka

Czynniki wewngetrzne

Czynniki zewngtrzne

e Charakter wykonywanej dziatalno$ci.
 Plany i strategie.

e Kultura organizacji.

¢ Komunikacja.

e Systemy informatyczne.

¢ Przetwarzanie informacji.

e Liczba pracownikow i ich kwalifikacje.

Zmieniajace si¢ oczekiwania lub potrzeby
obywateli.

Zmiany przepisow prawa.

Zagrozenia naturalne.

Zmiany gospodarcze.

Naciski na jednostke z zewnatrz.

Zmiany technologii.

¢ Odpowiedzialno$¢ 1 postawa kierownictwa.

* Dostepne $rodki finansowe.

 Liczba, rodzaj i wielkos¢ dokonywanych operacji
finansowych.

Zrédto: [Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012].

Proces identyfikacji ryzyka nalezy realizowac na wszystkich poziomach organi-
zacji, pamigtajac o tym, ze ryzyko, ktore wplywa na indywidualng komorke organi-
zacyjna lub projekt, nie musi mie¢ takiego samego wplywu na calg jednostke.
Z kolei powazne ryzyko, w ktorego obliczu staje cata organizacja, bedzie przenosic¢
si¢ na nizsze poziomy, tj. na jednostki organizacyjne [Moeller 2011].

3. Klasyfikacja ryzyka wystepujacego
w jednostkach sektora finanséw publicznych

W literaturze prezentuje si¢ wiele typologii ryzyka, ktore w wigkszosci przypadkow
mozna odnie$¢ do ryzyka wystgpujacego w sektorze finanséw publicznych.

Wedtug B. Filipiak, biorgc pod uwage decyzje finansowe podejmowane w jed-
nostce, jak rowniez wytyczne ustawowe w zakresie oceny ryzyka, celowe jest wyod-
rebnienie trzech podstawowych grup ryzyka [Filipiak 2011]:

1. Ryzyko strategiczne — zwigzane np.:

— ze zdarzeniami i decyzjami politycznymi podejmowanymi w kraju,

— ze zmianami w dostegpie do zewngtrznych zrodet finansowania,

— z blednymi decyzjami strategicznymi,

— zniewlasciwymi decyzjami finansowymi,

— z opOznieniami w realizacji zadan inwestycyjnych.
2. Ryzyko taktyczne — zwigzane np.:

— zniedostosowaniem procedur do zmian w przepisach prawa,

— z blednag polityka kadrowa,

— z ograniczonymi zasobami wewnetrznymi,

— z problemami z wykorzystaniem technologii informatycznych w komunikowa-
niu si¢ ze spoleczenstwem.
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3. Ryzyko operacyjne — zwigzane np.:

— zniebezpieczenstwem popetnienia bledow w dziatalnosci operacyjnej,

— znaruszeniem wizerunku jednostki,

— z bledami w powierzaniu odpowiedzialno$ci oraz zadan,

— z awarig systemow informatycznych.

Zasygnalizowana przez autorke klasyfikacja ryzyka wigze si¢ z koniecznos$cig
uprzedniego zdefiniowania przez jednostke celow strategicznych, taktycznych i ope-
racyjnych. W odniesieniu do sformutowanych w ten sposob celow mozliwa jest
identyfikacja ryzyka, ktore moze zagrozi¢ badz tez sprzyja¢ ich osiggnigciu.

W opinii B. Gawina i B. Marcinkowskiego ryzyko strategiczne ma wptyw na
fundamenty dziatania jednostki i odnosi si¢ do takich kategorii, jak: ryzyko politycz-
ne, finansowe i ekonomiczne. Natomiast ryzyko operacyjne towarzyszy pracowni-
kom w trakcie codziennego wykonywania zadan [Gawin, Marcinkowski 2013].

Zdaniem P. Oleksyk zagrozenia dziatalno$ci jednostek sektora finansow publicz-
nych zwigzane sg najczesciej z [Oleksyk 2011]:

* ryzykiem operacyjnym — obejmuje m.in. doswiadczenie i kwalifikacje zatrud-
nionego personelu, zasady funkcjonowania poszczegolnych wydziatéw oraz za-
sady wspotdziatania migdzy nimi;

* ryzykiem prawnym — wynika z btgdnego opracowania lub uchwalenia regulacji
prawnych.

W przypadku jednostek sektora finansow publicznych nalezy rozwazac rowniez
specjalny rodzaj ryzyka towarzyszacego ich dzialalnosci. Jest to ryzyko zwigzane
z naruszeniem dyscypliny finansow publicznych, bedace kompilacjg trzech rodza-
jow ryzyka:

1) ryzyka ptynnosci — wynikajacego glownie z zaciggania nadmiernych zobo-
wigzan (przekraczajacych dopuszczalne progi i limity);

2) ryzyka operacyjnego — powodowanego btedami pracownikdw, np. nieprzeka-
zanie srodkéw do wlasciwego organu lub zignorowanie obowigzkéw wynikajacych
Z przepiséw o zamowieniach publicznych;

3) ryzyka prawnego — najczesciej zwigzanego z przekroczeniem uprawnien lub
przygotowaniem niewlasciwej decyzji zwiazanej np. z wydatkowaniem $rodkow lub
zacigganiem zobowigzan bez odpowiedniej uchwaty organu stanowigcego.

Podobne stanowisko zajmuje O. Martyniuk, wskazujac jako gtowne czynniki
ryzyka naruszenia dyscypliny finanséw publicznych [Martyniuk 2014]:

e zmienno$¢ regulacji prawnych dotyczacych zamowien publicznych,

* skomplikowane i obszerne przepisy dotyczace zamowien publicznych,

e stabg znajomo$¢ przepiséw o zamowieniach publicznych,

* ignorowanie przepisow o zamowieniach publicznych,

* przekroczenie uprawnien,

e zacigganie nadmiernych zobowiazan (powyzej) wyznaczonych limitow.
Wigkszo$¢ zaproponowanych w literaturze klasyfikacji ryzyka nawiazuje do za-

sadniczego podziatu czynnikow ryzyka na czynniki wewngtrzne i zewngtrzne.
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Tabela 2. Grupy i podgrupy ryzyka w dziatalno$ci jednostek sektora finansow publicznych

Grupa ryzyka Podgrupa ryzyka
Ryzyko 1. Budzetowe
finansowe (zwiazane z planowaniem dochodéw i wydatkow, dostepnoscia srodkow publicznych,

dokonywaniem wydatkow i pobieraniem dochodéw).

2. Oszustwa i kradziezy
(zwiazane ze stratg Srodkow rzeczowych i finansowych, bgdaca wynikiem
przestepstwa lub wykroczenia).

3. Podlegajace ubezpieczeniu
(zwiazane ze stratami finansowymi, ktore moga by¢ przedmiotem ubezpieczenia, np.
ryzyko pozaru, zalania).

4. Zamowien publicznych i zlecania zadan publicznych
(zwiazane z podejmowaniem decyzji oraz udzielaniem zamoéwien publicznych lub
zlecaniem zadan publicznych jednostkom nadzorowanym, np. ryzyko naruszenia
zasad, form lub trybu ustawy o zamdéwieniach publicznych).

5. Odpowiedzialno$ci
(zwigzane z obowigzkiem zaptaty kwot pieni¢znych tytutem np. odszkodowan,
odsetek karnych, kosztow procesowych).

Ryzyko 1. Personelu

dotyczace (zwiazane z liczebno$cia i kompetencjami pracownikow).
zasobow 2. Bezpieczenstwa i higieny pracy

ludzkich (zwigzane ze zdrowiem pracownikéw 1 wypadkami przy pracy).
Ryzyko 1. Regulacji wewngtrznych

dziatalno$ci (zwigzane z adekwatno$cia regulacji wewnetrznych).

2. Organizacji i podejmowania decyz;ji
(zwigzane ze strukturg organizacyjna, organizacja pracy oraz przekazywaniem
obowiazkow i uprawnien, np. ryzyko nieodpowiedniej struktury organizacyjnej,
ryzyko braku formalnie powierzonych obowigzkow).

3. Kontroli wewnetrznej
(zwigzane z funkcjonowaniem systemu kontroli wewngtrznej, np. ryzyko
niedostatecznej kontroli, ryzyko nieskutecznych mechanizméw kontrolnych).

4. Informacji
(zwiazane z jako$cia informacji, na podstawie ktorych sa podejmowane decyzje, np.
ryzyko braku komunikacji wewnetrznej i zewngtrznej).

5. Wizerunku
(zwigzane z wizerunkiem jednostki, np. ryzyko negatywnych opinii o jej dziatalnosci).

6. Systemow informatycznych
(zwigzane ze stosowanymi w jednostce systemami i programami informatycznymi
oraz ochrong zawartych w nich danych, np. ryzyko awarii, ryzyko udostgpnienia
danych osobom nieuprawnionym, ryzyko nieuprawnionych modyfikacji danych).

Ryzyko 1. Infrastrukturalne
zewngtrzne (zwigzane z infrastruktura, np. wyposazeniem, bazg lokalowa, srodkami transportu
i srodkami tgcznoscei).
2. Gospodarcze
(zwiazane z czynnikami ekonomicznymi, np. inflacja, kursy walut).
3. Srodowiska prawnego
(zwiazane ze zmianami prawa i niejednolitym orzecznictwem).
4. Srodowiska politycznego
(zwiazane ze zmianami politycznymi).

Zrédto: [Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012].
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Proby scharakteryzowania i uporzadkowania potencjalnego ryzyka towarzysza-
cego dziatalno$ci jednostek sektora publicznego zostaty rowniez podjete przez mini-
stra finanséw w Komunikacie nr 6 w sprawie szczegétowych wytycznych dla sekto-
ra finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem.

W ujeciu ministra finansow zidentyfikowane ryzyko mozna sklasyfikowac
w nastgpujacych grupach ryzyka [Komunikat nr 6 Ministra Finansow z 6 grudnia
2012]:

— ryzyko strategiczne — odnoszace si¢ do dtugookresowych celow jednostki,

— ryzyko operacyjne — zwigzane z codziennym funkcjonowaniem jednostki (za-
trudnianie i szkolenie personelu, przestrzeganie przepiséw i uprawnien, zapew-
nienie i wykorzystanie zasobéw informatycznych),

— ryzyko finansowe — dotyczace kontroli finansoéw oraz wykorzystania kapitalow
jednostki (ryzyko szacowania kosztow, ptynnosci finansowej, ryzyko inwesty-
cyjne, ryzyko zwigzane z bledami w ksiggach rachunkowych, z wielko$cia srod-
kéw finansowych),

— ryzyko zarzadzania wiedzg — zwigzane m.in. z przeptywem informacji oraz jej
bezpieczenstwem,

— ryzyko zgodnos$ci — zwigzane z bezpieczenstwem i higieng pracy, prawem pracy,
ochrong zasobow.

Kolejng propozycja ministra finansow jest przyporzadkowanie ryzyka pojawia-
jacego si¢ w dziatalnosci sektora finanséw publicznych do jednej z czterech grup
ryzyka, a w ramach kazdej grupy do odpowiedniej podgrupy ryzyka, co przedstawia
tabela 2.

Nalezy zaznaczy¢, ze zaprezentowane grupy i podgrupy ryzyka nie stanowig
zamknigtego katalogu ryzyka.

Zaproponowane przez ministra finansow przyktady klasyfikacji ryzyka moga
stanowi¢ solidne podwaliny szczegdtowego rejestru ryzyka w jednostkach sektora
finanso6w publicznych.

W oparciu o zaprezentowane w literaturze i w wytycznych ministra finansow
typologie ryzyka mozna wskaza¢ na nastgpujace rodzaje ryzyka wraz z przyktado-
wymi czynnikami sprzyjajgcymi ich wystgpieniu:

1. Ryzyko wynikajgce ze zrodet zewnetrznych.

Czynniki ryzyka: infrastruktura, zewngtrzne warunki ekonomiczne, zmiany po-

lityczne, srodowisko prawne, naciski zewngtrzne, klienci.

2. Ryzyko o charakterze finansowym.

Czynniki ryzyka: wielkos$¢ srodkow finansowych jednostki, plynnos$¢, inwesty-

cje, sprawozdawczos¢ finansowa.

3. Ryzyko wynikajgce z charakteru prowadzonej dziatalnosci.

Czynniki ryzyka: ztozono$¢ dziatalnosci, kompetencje pracownikow, przetwa-

rzanie informacji, stabilnos¢ dziatalnosci jednostki lub zatrudnienia, projekty

realizowane przez jednostke, nowe zadania i projekty, innowacyjnos¢, reputacja
jednostki.
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4) Ryzyko zwigzane z zarzqdzaniem.
Czynniki ryzyka: jako$¢ zespotu zarzadzajacego, system przeptywu informacji,
zarzadzanie zasobami ludzkimi.
5) Ryzyko zwigzane z systemami informatycznymi.
Czynniki ryzyka: utrzymanie ciggtosci pracy systemoéw informatycznych, do-
step do zasobow informatycznych jednostki, wykorzystanie infrastruktury infor-
matycznej, rozwoj 1 wdrozenie nowych systemow informatycznych.
Podsumowujac, nie mozna wskaza¢ minimalnej czy maksymalnej liczby rodza-
jow ryzyka, ktore nalezy zidentyfikowaé. Okres$lenie zbyt duzej liczby moze utrud-
ni¢ zarzadzanie nim.
Wiasciwym rozwigzaniem moze okaza¢ si¢ kwalifikowanie rozpoznanych
rodzajow ryzyka do okreslonych grup. Grupowanie ryzyka moze znacznie utatwic
1 usprawni¢ zarzgdzanie ryzykiem.

4. Z.akonczenie

W dzisiejszym srodowisku dostarczania ustug publicznych stale prezentuje si¢ nowe
zagrozenia dla $wiadczenia tych ustug. Dzialy zarzadzania powinny pomoc organi-
zacji skutecznie reagowac na pojawiajace si¢ ryzyko. Stuzby te powinny stawiac
w centrum swojej aktywnosci wyrazne i systematyczne dziatania w zakresie zarza-
dzania ryzykiem, tak aby decyzje kierownictwa jednostki opieraly si¢ na doktadnych
i pelnych informacjach zawartych w raportach o ryzyku [McPhee 2005].

Wiele rodzajow ryzyka, ktore identyfikuje si¢ w dziatalnosci podmiotow sektora
prywatnego, towarzyszy realizacji celow jednostek sektora finanséw publicznych.
Z uwagi na specyfike sektora finanséw publicznych w literaturze wyodrebnia si¢ pew-
ng grupe rodzajow ryzyka charakterystycznego dla tego sektora. Najlepszym tego
przyktadem jest ryzyko zwigzane z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.
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