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Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie rodzajów ryzyka towarzyszącego działal-
ności jednostek sektora finansów publicznych. W artykule wskazano na czynniki sprzyjające 
wystąpieniu ryzyka, a następnie na ich podstawie zestawiono klasyfikacje ryzyka. Do realiza-
cji przyjętego celu wykorzystano metodę analizy literatury przedmiotu ze szczególnym 
uwzględnieniem komunikatu ministra finansów w sprawie szczegółowych wytycznych do 
planowania i zarządzania ryzykiem. 

Słowa kluczowe: ryzyko, czynniki ryzyka, klasyfikacja ryzyka, sektor finansów 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. Wstęp

Zadaniem każdej organizacji jest przysparzanie wartości jej właścicielom, pracow-
nikom, klientom i dostawcom. Wartość ta może ulec zmniejszeniu w efekcie wystą-
pienia negatywnych zdarzeń na wszystkich poziomach jednostki i we wszystkich 
rodzajach prowadzonej przez nią działalności – od codziennych operacji po plano-
wanie przyszłych strategii i przedsięwzięć [Moeller 2011]. 

Podejmowanie decyzji w warunkach niepełnej informacji niesie ze sobą element 
niepewności i ryzyka. Różnice między niepewnością i ryzykiem nie są ostre. Zazwy-
czaj jednak rozgranicza się te pojęcia. Niepewność określa się jako stan, gdy praw-
dopodobieństwo wystąpienia pewnych zdarzeń jest nieznane lub niemożliwe do 
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ustalenia. W przypadku ryzyka decydent potrafi ocenić prawdopodobieństwo wystą-
pienia określonych zjawisk czy stanów o charakterze losowym [Kiziukiewicz 2012]. 

W literaturze ekonomicznej ryzyko jest najczęściej definiowane w odniesieniu 
do procesu podejmowania decyzji dotyczących realizacji założonych celów. Każde 
ryzyko jest związane z celem, zatem osiągnięcie celu determinuje konieczność za-
rządzania ryzykiem.

Ryzyko w sektorze finansów publicznych jest określane jako możliwość zaist-
nienia zdarzenia, które negatywnie wpłynie na osiągnięcie celów i zadań. Należy 
zaznaczyć, że w sektorze finansów publicznych istnieje tendencja do rozpatrywania 
ryzyka wyłącznie w charakterze zagrożenia. Nie postrzega się ryzyka w wymiarze 
pozytywnej możliwości, szansy, która pozwala na skuteczniejszą realizację przyję-
tych celów. 

Jednostki administracji publicznej, działające zarówno na szczeblu centralnym, 
jak i lokalnym, pełnią określone funkcje w dziedzinie życia społecznego poprzez 
świadczenie usług publicznych lub dostarczanie pożytku w interesie publicznym.  
W szczególności realizują zadania w takich obszarach, jak: finanse publiczne, dzia-
łalność skarbowa, ubezpieczenia społeczne, opieka społeczna, ochrona zdrowia, 
edukacja czy ochrona środowiska.

,,Wraz z kształtowaniem się społeczeństwa obywatelskiego wzrasta społeczne za-
potrzebowanie na wysoką jakość usług świadczonych przez sektor publiczny. Jakość 
usługi publicznej powinna być rozumiana możliwie szeroko i obejmować m.in. 
umiejętność diagnozowania potrzeb społecznych, adekwatność zastosowanych 
środków, szybkość i skuteczność działania, odpowiednie reagowanie na pojawiające 
się problemy. W sektorze prywatnym jakość świadczonej usługi jest środkiem do 
celu, w szczególności wygenerowania zysku, natomiast w sektorze publicznym jest 
celem samym w sobie. Sektor ten co do zasady jest monopolistą na rynku usług pu-
blicznych i nie działa w warunkach konkurencji. Osiągnięcie wysokiej jakości 
świadczonych usług publicznych wymaga stworzenia sprawnego i skutecznego sys-
temu zarządzania jednostką sektora finansów publicznych” [Puchacz 2013], w tym 
systemu zarządzania ryzykiem.

2. Czynniki ryzyka w działalności  
jednostek sektora finansów publicznych

Przez pojęcie „czynnik ryzyka” rozumie się cechy charakterystyczne dla danego 
procesu, wskazujące na możliwość wystąpienia zdarzenia, działania lub zaniechania 
działania, które sprzyja wystąpieniu ryzyka [Najwyższa Izba Kontroli 2005]. Czyn-
niki ryzyka, połączone w ograniczoną liczbę ich grup, określa się mianem kategorii 
czynników ryzyka.

W literaturze wyodrębnia się najczęściej dwie podstawowe kategorie czynników 
ryzyka [Waściński, Krasiński 2010]:
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 • czynniki zewnętrzne – to zewnętrzne źródła ryzyka, które nie są bezpośrednio 
zależne od organizacji, np. ryzyko polityczne, ryzyko makroekonomiczne, ryzy-
ko rynkowe, ryzyko płynności, ryzyko inflacji, ryzyko stopy procentowej, zmie-
niające się potrzeby klientów, zmiany przepisów prawa, naciski na jednostkę  
z zewnątrz itd.;

 • czynniki wewnętrzne – to wewnętrzne źródła ryzyka, które są związane z orga-
nizacją i funkcjonowaniem jednostki; mogą wynikać np. z poziomu doświadcze-
nia i umiejętności zarządzających organizacją, liczby pracowników i ich kwali-
fikacji, poziomu jakości oferowanych dóbr i usług, liczby i rodzaju oraz wielkość 
dokonywanych operacji finansowych. 
Wśród zewnętrznych czynników ryzyka, specyficznych dla sektora finansów pu-

blicznych, można wyróżnić:
 • zmienność regulacji prawnych oraz niejednolite orzecznictwo,
 • zmiany polityczne,
 • zmiany gospodarcze, 
 • zmieniające się oczekiwania lub potrzeby obywateli.

Natomiast do wewnętrznych czynników ryzyka, istotnych z punktu widzenia dzia-
łalności jednostek sektora finansów publicznych, można zaliczyć [Martyniuk 2014]:
 • czynniki finansowe,
 • czynniki operacyjne,
 • zasoby ludzkie.

Zagrożeniem dla realizacji celów jednostek sektora finansów publicznych jest  
m.in. ograniczoność środków finansowych, wynikająca z błędów w planowaniu oraz 
realizacji dochodów i wydatków, nakładanie na jednostki zadań bez zapewnienia 
odpowiednich środków finansowych na ich realizację, jak również ograniczone 
możliwości aplikowania o środki zewnętrzne. Z kolei determinantami ryzyka o cha-
rakterze operacyjnym są m.in.: systemy informatyczne, systemy ochrony danych, 
systemy komunikacji wewnętrznej, podejmowanie decyzji administracyjnych oraz 
wizerunek jednostki. Ponadto istotne znaczenie w działalności sektora finansów pu-
blicznych ma czynnik ludzki, a w szczególności absencje pracowników oraz ich 
kompetencje [Martyniuk 2014].

Podział czynników ryzyka na zewnętrzne i wewnętrzne został przedstawiony  
w Komunikacie nr 6 Ministra Finansów z dnia 6 grudnia 2012 roku w sprawie szcze-
gółowych wytycznych dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania  
i zarządzania ryzykiem (poz. 56). Przykładowe czynniki zewnętrzne i wewnętrzne, 
które mogą zostać uwzględnione przy identyfikacji ryzyka, prezentuje tabela 1. 

W działalności jednostek sektora finansów publicznych występuje wiele czynni-
ków generujących ryzyko. Ich źródłem może być zarówno sama jednostka, jak i jej 
otoczenie. Prawidłowo przeprowadzona identyfikacja ryzyka wymaga zatem do-
kładnego przeglądu wszystkich aspektów funkcjonowania jednostki. W przypadku 
działu administracji rządowej lub jednostki samorządu terytorialnego mogą być to 
również ryzyka sygnalizowane przez jednostki podległe i nadzorowane. 
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Tabela 1. Przykładowe czynniki wewnętrzne i zewnętrzne ryzyka

Czynniki wewnętrzne Czynniki zewnętrzne
 • Charakter wykonywanej działalności.
 • Plany i strategie.
 • Kultura organizacji.
 • Komunikacja.
 • Systemy informatyczne.
 • Przetwarzanie informacji.
 • Liczba pracowników i ich kwalifikacje.
 • Odpowiedzialność i postawa kierownictwa.
 • Dostępne środki finansowe.
 • Liczba, rodzaj i wielkość dokonywanych operacji 

finansowych.

 • Zmieniające się oczekiwania lub potrzeby 
obywateli.

 • Zmiany przepisów prawa.
 • Zagrożenia naturalne.
 • Zmiany gospodarcze.
 • Naciski na jednostkę z zewnątrz.
 • Zmiany technologii.

Źródło: [Komunikat nr 6 Ministra Finansów z 6 grudnia 2012].

Proces identyfikacji ryzyka należy realizować na wszystkich poziomach organi-
zacji, pamiętając o tym, że ryzyko, które wpływa na indywidualną komórkę organi-
zacyjną lub projekt, nie musi mieć takiego samego wpływu na całą jednostkę.  
Z kolei poważne ryzyko, w którego obliczu staje cała organizacja, będzie przenosić 
się na niższe poziomy, tj. na jednostki organizacyjne [Moeller 2011]. 

3. Klasyfikacja ryzyka występującego  
w jednostkach sektora finansów publicznych

W literaturze prezentuje się wiele typologii ryzyka, które w większości przypadków 
można odnieść do ryzyka występującego w sektorze finansów publicznych.

Według B. Filipiak, biorąc pod uwagę decyzje finansowe podejmowane w jed-
nostce, jak również wytyczne ustawowe w zakresie oceny ryzyka, celowe jest wyod-
rębnienie trzech podstawowych grup ryzyka [Filipiak 2011]:

1. Ryzyko strategiczne – związane np.:
 – ze zdarzeniami i decyzjami politycznymi podejmowanymi w kraju,
 – ze zmianami w dostępie do zewnętrznych źródeł finansowania,
 – z błędnymi decyzjami strategicznymi,
 – z niewłaściwymi decyzjami finansowymi,
 – z opóźnieniami w realizacji zadań inwestycyjnych.

2. Ryzyko taktyczne – związane np.:
 – z niedostosowaniem procedur do zmian w przepisach prawa,
 – z błędną polityką kadrową,
 – z ograniczonymi zasobami wewnętrznymi,
 – z problemami z wykorzystaniem technologii informatycznych w komunikowa-

niu się ze społeczeństwem.
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3. Ryzyko operacyjne – związane np.:
 – z niebezpieczeństwem popełnienia błędów w działalności operacyjnej,
 – z naruszeniem wizerunku jednostki,
 – z błędami w powierzaniu odpowiedzialności oraz zadań,
 – z awarią systemów informatycznych.

Zasygnalizowana przez autorkę klasyfikacja ryzyka wiąże się z koniecznością 
uprzedniego zdefiniowania przez jednostkę celów strategicznych, taktycznych i ope-
racyjnych. W odniesieniu do sformułowanych w ten sposób celów możliwa jest 
identyfikacja ryzyka, które może zagrozić bądź też sprzyjać ich osiągnięciu. 

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

Zdaniem P. Oleksyk zagrożenia działalności jednostek sektora finansów publicz-
nych związane są najczęściej z [Oleksyk 2011]:
 • ryzykiem operacyjnym – obejmuje m.in. doświadczenie i kwalifikacje zatrud-

nionego personelu, zasady funkcjonowania poszczególnych wydziałów oraz za-
sady współdziałania między nimi;

 • ryzykiem prawnym – wynika z błędnego opracowania lub uchwalenia regulacji 
prawnych.
W przypadku jednostek sektora finansów publicznych należy rozważać również 

specjalny rodzaj ryzyka towarzyszącego ich działalności. Jest to ryzyko związane  
z naruszeniem dyscypliny finansów publicznych, będące kompilacją trzech rodza-
jów ryzyka:

1) ryzyka płynności – wynikającego głównie z zaciągania nadmiernych zobo-
wiązań (przekraczających dopuszczalne progi i limity); 

2) ryzyka operacyjnego – powodowanego błędami pracowników, np. nieprzeka-
zanie środków do właściwego organu lub zignorowanie obowiązków wynikających 
z przepisów o zamówieniach publicznych;

3) ryzyka prawnego – najczęściej związanego z przekroczeniem uprawnień lub 
przygotowaniem niewłaściwej decyzji związanej np. z wydatkowaniem środków lub 
zaciąganiem zobowiązań bez odpowiedniej uchwały organu stanowiącego.

Podobne stanowisko zajmuje O. Martyniuk, wskazując jako główne czynniki 
ryzyka naruszenia dyscypliny finansów publicznych [Martyniuk 2014]:
 • zmienność regulacji prawnych dotyczących zamówień publicznych,
 • skomplikowane i obszerne przepisy dotyczące zamówień publicznych,
 • słabą znajomość przepisów o zamówieniach publicznych,
 • ignorowanie przepisów o zamówieniach publicznych,
 • przekroczenie uprawnień,
 • zaciąganie nadmiernych zobowiązań (powyżej) wyznaczonych limitów.

Większość zaproponowanych w literaturze klasyfikacji ryzyka nawiązuje do za-
sadniczego podziału czynników ryzyka na czynniki wewnętrzne i zewnętrzne. 
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Tabela 2. Grupy i podgrupy ryzyka w działalności jednostek sektora finansów publicznych

Grupa ryzyka Podgrupa ryzyka

Ryzyko  
finansowe

1. Budżetowe 
(związane z planowaniem dochodów i wydatków, dostępnością środków publicznych, 
dokonywaniem wydatków i pobieraniem dochodów).

2. Oszustwa i kradzieży 
(związane ze stratą środków rzeczowych i finansowych, będącą wynikiem 
przestępstwa lub wykroczenia).

3. Podlegające ubezpieczeniu
(związane ze stratami finansowymi, które mogą być przedmiotem ubezpieczenia, np. 
ryzyko pożaru, zalania).

4. Zamówień publicznych i zlecania zadań publicznych
(związane z podejmowaniem decyzji oraz udzielaniem zamówień publicznych lub 
zlecaniem zadań publicznych jednostkom nadzorowanym, np. ryzyko naruszenia 
zasad, form lub trybu ustawy o zamówieniach publicznych).

5. Odpowiedzialności
(związane z obowiązkiem zapłaty kwot pieniężnych tytułem np. odszkodowań, 
odsetek karnych, kosztów procesowych).

Ryzyko 
dotyczące 
zasobów 
ludzkich

1. Personelu
(związane z liczebnością i kompetencjami pracowników).

2. Bezpieczeństwa i higieny pracy
(związane ze zdrowiem pracowników i wypadkami przy pracy).

Ryzyko  
działalności

1. Regulacji wewnętrznych
(związane z adekwatnością regulacji wewnętrznych).

2. Organizacji i podejmowania decyzji
(związane ze strukturą organizacyjną, organizacją pracy oraz przekazywaniem 
obowiązków i uprawnień, np. ryzyko nieodpowiedniej struktury organizacyjnej, 
ryzyko braku formalnie powierzonych obowiązków).

3. Kontroli wewnętrznej
(związane z funkcjonowaniem systemu kontroli wewnętrznej, np. ryzyko 
niedostatecznej kontroli, ryzyko nieskutecznych mechanizmów kontrolnych). 

4. Informacji
(związane z jakością informacji, na podstawie których są podejmowane decyzje, np. 
ryzyko braku komunikacji wewnętrznej i zewnętrznej).

5. Wizerunku
(związane z wizerunkiem jednostki, np. ryzyko negatywnych opinii o jej działalności).

6. Systemów informatycznych
(związane ze stosowanymi w jednostce systemami i programami informatycznymi 
oraz ochroną zawartych w nich danych, np. ryzyko awarii, ryzyko udostępnienia 
danych osobom nieuprawnionym, ryzyko nieuprawnionych modyfikacji danych). 

Ryzyko  
zewnętrzne

1. Infrastrukturalne
(związane z infrastrukturą, np. wyposażeniem, bazą lokalową, środkami transportu 
i środkami łączności).

2. Gospodarcze
(związane z czynnikami ekonomicznymi, np. inflacja, kursy walut).

3. Środowiska prawnego
(związane ze zmianami prawa i niejednolitym orzecznictwem).

4. Środowiska politycznego
(związane ze zmianami politycznymi).

Źródło: [Komunikat nr 6 Ministra Finansów z 6 grudnia 2012].
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Próby scharakteryzowania i uporządkowania potencjalnego ryzyka towarzyszą-
cego działalności jednostek sektora publicznego zostały również podjęte przez mini-
stra finansów w Komunikacie nr 6 w sprawie szczegółowych wytycznych dla sekto-
ra finansów publicznych w zakresie planowania i zarządzania ryzykiem. 

W ujęciu ministra finansów zidentyfikowane ryzyko można sklasyfikować  
w następujących grupach ryzyka [Komunikat nr 6 Ministra Finansów z 6 grudnia 
2012]:
 – ryzyko strategiczne – odnoszące się do długookresowych celów jednostki,
 – ryzyko operacyjne – związane z codziennym funkcjonowaniem jednostki (za-

trudnianie i szkolenie personelu, przestrzeganie przepisów i uprawnień, zapew-
nienie i wykorzystanie zasobów informatycznych),

 – ryzyko finansowe – dotyczące kontroli finansów oraz wykorzystania kapitałów 
jednostki (ryzyko szacowania kosztów, płynności finansowej, ryzyko inwesty-
cyjne, ryzyko związane z błędami w księgach rachunkowych, z wielkością środ-
ków finansowych),

 – ryzyko zarządzania wiedzą – związane m.in. z przepływem informacji oraz jej 
bezpieczeństwem,

 – ryzyko zgodności – związane z bezpieczeństwem i higieną pracy, prawem pracy, 
ochroną zasobów. 
Kolejną propozycją ministra finansów jest przyporządkowanie ryzyka pojawia-

jącego się w działalności sektora finansów publicznych do jednej z czterech grup 
ryzyka, a w ramach każdej grupy do odpowiedniej podgrupy ryzyka, co przedstawia 
tabela 2. 

Należy zaznaczyć, że zaprezentowane grupy i podgrupy ryzyka nie stanowią 
zamkniętego katalogu ryzyka.

Zaproponowane przez ministra finansów przykłady klasyfikacji ryzyka mogą 
stanowić solidne podwaliny szczegółowego rejestru ryzyka w jednostkach sektora 
finansów publicznych. 

W oparciu o zaprezentowane w literaturze i w wytycznych ministra finansów 
typologie ryzyka można wskazać na następujące rodzaje ryzyka wraz z przykłado-
wymi czynnikami sprzyjającymi ich wystąpieniu:
1. Ryzyko wynikające ze źródeł zewnętrznych.

Czynniki ryzyka: infrastruktura, zewnętrzne warunki ekonomiczne, zmiany po-
lityczne, środowisko prawne, naciski zewnętrzne, klienci.

2. Ryzyko o charakterze finansowym.
Czynniki ryzyka: wielkość środków finansowych jednostki, płynność, inwesty-
cje, sprawozdawczość finansowa. 

3. Ryzyko wynikające z charakteru prowadzonej działalności.
Czynniki ryzyka: złożoność działalności, kompetencje pracowników, przetwa-
rzanie informacji, stabilność działalności jednostki lub zatrudnienia, projekty 
realizowane przez jednostkę, nowe zadania i projekty, innowacyjność, reputacja 
jednostki.
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4) Ryzyko związane z zarządzaniem.
Czynniki ryzyka: jakość zespołu zarządzającego, system przepływu informacji, 
zarządzanie zasobami ludzkimi.

5) Ryzyko związane z systemami informatycznymi.
Czynniki ryzyka: utrzymanie ciągłości pracy systemów informatycznych, do-
stęp do zasobów informatycznych jednostki, wykorzystanie infrastruktury infor-
matycznej, rozwój i wdrożenie nowych systemów informatycznych.
Podsumowując, nie można wskazać minimalnej czy maksymalnej liczby rodza-

jów ryzyka, które należy zidentyfikować. Określenie zbyt dużej liczby może utrud-
nić zarządzanie nim.

Właściwym rozwiązaniem może okazać się kwalifikowanie rozpoznanych  
rodzajów ryzyka do określonych grup. Grupowanie ryzyka może znacznie ułatwić  
i usprawnić zarządzanie ryzykiem. 

4. Zakończenie

W dzisiejszym środowisku dostarczania usług publicznych stale prezentuje się nowe 
zagrożenia dla świadczenia tych usług. Działy zarządzania powinny pomóc organi-
zacji skutecznie reagować na pojawiające się ryzyko. Służby te powinny stawiać  
w centrum swojej aktywności wyraźne i systematyczne działania w zakresie zarzą-
dzania ryzykiem, tak aby decyzje kierownictwa jednostki opierały się na dokładnych 
i pełnych informacjach zawartych w raportach o ryzyku [McPhee 2005]. 

Wiele rodzajów ryzyka, które identyfikuje się w działalności podmiotów sektora 
prywatnego, towarzyszy realizacji celów jednostek sektora finansów publicznych.  
Z uwagi na specyfikę sektora finansów publicznych w literaturze wyodrębnia się pew-
ną grupę rodzajów ryzyka charakterystycznego dla tego sektora. Najlepszym tego 
przykładem jest ryzyko związane z naruszeniem dyscypliny finansów publicznych.
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