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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-

1



Wstep

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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Rozdziat I. Ryzyko w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

sie takze wladczymi formami dzialania, a ich samodzielno$¢ prawna
podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)".

Gmina jest szczeblem podstawowym, powiat — szczeblem posred-
nim, a wojewodztwo — szczeblem najwyzszym w tréjszczeblowym mo-
delu samorzadu terytorialnego funkcjonujacego w Polsce. Podzial taki
zostal dokonany z uwagi na zakres zadan, jaki maja do wykonania
wymienione JST, nie za$ ze wzgledu na zakres podlegtosci (powiat
czy wojewddztwo nie jest jednostkg nadrzedng w stosunku do gminy,
jak réwniez wojewodztwo nie jest jednostka nadrzedna w stosunku
do powiatu). Rozgraniczenie zadan gminy, powiatu i wojewodztwa
sprawia, ze wspoélnoty te dzialajg niezaleznie od siebie, co nie ozna-
cza, ze nie moga ze sobg wspdtpracowaé, tworzac réznego rodzaju
porozumienia o wzajemnym powierzaniu sobie okreslonych zadan
publicznych czy tez zwiazki dla wspdlnego wykonywania tych zadan
(zwiazki miedzygminne, zwiazki powiatow).

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego' re-
alizuje zadania publiczne o znaczeniu lokalnym, ale tylko te, ktdrych
wykonywanie nie jest zastrzezone dla innych JST. Zadania gminy maja
przede wszystkim charakter zadan wlasnych, okreslonych w art. 7 ust. 1
u.s.g. Mozliwos¢ realizacji danego zadania przez gmine winna wynika¢é
wprost z obowigzujacych przepiséw prawa w zakresie zadania, gdyz organ
wiadzy publicznej, wykonujac zadania publiczne, jest obowigzany dziataé
wylacznie w granicach obowigzujacego prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Powiat jest jednostka samorzadu terytorialnego szczebla posred-
niego, ma taki sam charakter jak gmina, lecz inny zakres zadan, gdyz
sg to ustawowo okreélone zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym". Zadania powiatu maja przede wszystkim charakter zadan

' W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora sa-
morzqdowego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 28.

' Gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze, tj. sotectwa oraz dzielnice, osied-
la i in. Jednostka pomocnicza moze by¢ réwniez miasto potozone na terenie gminy.
Zasady tworzenia, taczenia, podzialu oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla
statut gminy.

!> Powiat obejmuje cale obszary graniczacych ze sobg gmin (powiat ziemski)
albo caly obszar miasta na prawach powiatu (powiat grodzki). Powiat (podobnie jak
gmina) powinien obejmowac obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu na ukfad osad-
niczy i przestrzenny oraz wiezi spoteczne i gospodarcze zapewniajace zdolnos¢ do
wykonywania zadan publicznych. Powiaty (podobnie jak gminy) tworzy, taczy, dzieli
iznosi Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia. Natomiast obszar wojew6dztwa jest
ustalany przez Sejm na mocy ustawy.
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wlasnych, okreslonych wart. 4 ust. 1 u.s.p. Powiat zostal utworzony po
to, aby razem z gminami (wchodzacymi w jego sklad) stworzy¢ system
realizacji zadan publicznych o charakterze lokalnym w strukturach
samorzadowych. Przejal on czes¢ zadan i kompetencji od administracji
rzadowej (rejonowych urzedéw administracji rzadowej oraz struktur
rzadowej administracji specjalnej), a takze cze$¢ spraw nalezacych do
konca 1998 r. do wojewody. Zadania powiatu okreslone sg doktadnie
przez ustawodawce, przeciwnie niz w przypadku gminy czy wojewddz-
twa, ktérym przystuguje domniemanie wlasciwo$ci w sprawach pub-
licznych odpowiednio o znaczeniu lokalnym/regionalnym.

Prawa powiatu przystuguja: miastom, ktdére 31 grudnia 1998 r.
liczyly wigcej niz 100 000 mieszkancéw; miastom, ktdre z tym dniem
przestaly by¢ siedzibami wojewoddw, chyba ze na wniosek wlasciwej
rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw powiatu oraz tym
miastom, ktérym nadano status miasta na prawach powiatu przy do-
konywaniu pierwszego podzialu administracyjnego kraju na powiaty.
Ustrdj i dzialanie organdéw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe,
skiad liczebno$¢ oraz ich powotywanie i odwotywanie, a takze zasa-
dy sprawowania nadzoru okreéla ustawa o samorzadzie gminnym™.
Miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powia-
tu na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie powiatowym'
obok zadan gminy okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym.
Z tego tez wzgledu miasto na prawach powiatu ma dochody i wydatki
takie jak gmina i takie jak powiat. Ma ono prawa i obowiazki powiatu,
natomiast nazwe, sktad, liczebno$¢, zasady i tryb dzialania jego orga-
ndéw sg charakterystyczne dla gminy i okresla je ustawa o samorzadzie
gminnym.

Wojewodztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego najwyz-
szego szczebla, powolang w celu wykonywania administracji publicz-
nej. Zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza samodziel-
noéci powiatu i gminy, a organy samorzadu wojewddztwa nie stanowig
wobec powiatu i gminy organdéw nadzoru lub kontroli oraz nie sg orga-
nami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Zadania
wojewodztwa majg gtoéwnie charakter regionalny, tj. tworzenie wa-
runkéw rozwoju regionu, wykonywanie ustug publicznych o zasigegu

' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
22013 1. poz. 594 z p6zn. zm.).

!> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 595 z pdzn. zm.).
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regionalnym, kreowanie polityki regionalnej (niezaleznie od tego, ze
rzad ma swoja polityke wobec regionu). Nalezy jednak podkresli¢,
ze regionalna wspdlnota samorzadowa nie stanowi, zgodnie z uregu-
lowaniami ustawy o samorzadzie wojewddztwa's, autonomicznego
wojewodztwa, tym samym tez zostaje zachowana zasada unitarnosci
panstwa. Wszystkie wojewddztwa (regiony) maja identyczny status
prawny, a wojewodztwo jest terytorialng cato$cig. Zadania wojewddz-
twa majg przede wszystkim charakter zadan wlasnych, okre$lonych
w art. 14 ust. 1 u.s.w. Sg to zadania o zasiegu regionalnym, zblizone
w swej istocie do zadan powiatu.

Jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony prawnie za-
kres samodzielno$ci”” (w Konstytucji RP oraz w tzw. ustawach ustro-
jowych, tj. ustawie o samorzadzie gminnym, ustawie o samorzadzie
powiatowym oraz ustawie o samorzadzie wojewddztwa).

Mozna wymieni¢ nastepujace sfery samodzielno$ci JST*®:

- samodzielnos$¢ w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego JST przez
organy stanowigce JST w granicach ustaw (art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP) — organy gminy, powiatu, wojewddztwa maja prawo
stanowienia przepiséw powszechnie obowiazujacych na obszarze
odpowiednio gminy, powiatu, wojewddztwa (akty prawa miejsco-
wego), w tym statutu gminy, powiatu, wojewodztwa; stanowienie
tych przepiséw moze odbywac sie tylko na podstawie konkretnego
upowaznienia ustawowego;

- samodzielnoé¢ finansowa — oznaczaja wykonywanie istotnych zadan
publicznych w zakresie gospodarki finansowej we wlasnym imieniu
inawlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP); JST za-
pewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypa-

'¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 596 z p6zn. zm.).

7 Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest wartoécig gwarantowang konsty-
tucyjnie, ale nie ma charakteru bezwzglednego. Oznacza to, Ze granice tej samodziel-
noséci wyznacza ustawodawca, przy czym celem ustaw ograniczajacych samodzielnoé¢
samorzadu terytorialnego musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodziel-
no$¢ w panstwie jednolitym mogtaby sie realizowa¢. Por. E. Kornberger-Sokolowska,
Zasada proporcjonalnosci a ochrona samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego (w:) J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Wréblewska (red.),
Prawoﬁnansowe samorzgdu terytorialnego, CeDeWu, Warszawa 2013, s. 37.

'8 Por. J. Jagoda, Granice samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu tery-
torialnego, FK 2014, nr 1-2, s. 15; M. Jastrzebska, Podstawy finanséw, Wydawnictwo
Wiedzy Gospodarczej Ekonomicos, Gdansk-Sopot 2001, s. 99-100.
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dajacych im zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP) - zasada adekwat-
nosci®; JST maja ustawowo okreslone Zrodta dochodéw (art. 167 ust. 2
Konstytucji RP); budzety JST sa oddzielone od budzetu panstwa;

- samodzielno$¢ podatkowa - JST majg prawo ustalania wysoko-
$ci podatkow i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie
(art. 168 Konstytucji RP); obecnie tylko gminy i miasta na prawach
powiatu majg t¢ samodzielnos¢;

- samodzielnos¢ majatkowa — JST maja osobowos¢ prawna (oso-
bowo$¢ prawna JST oznacza odrebno$¢ od Skarbu Panstwa jako
osoby prawnej); JST przystuguja prawo wlasnosci i inne prawa
majatkowe (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP); majatek JST? jest nie-
zbedny do wykonywania zadan JST;

- samodzielno$¢ publicznoprawna — samodzielne wykonywanie zadan
publicznych przez samorzad terytorialny (zadan niezastrzezonych
przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych)
—art. 163 i 166 Konstytucji RP; gminom, powiatom, wojewddztwom
przyznano prawo do podejmowania dzialan wlasnych w ramach rze-
czowo i terytorialnie okreslonych zadan i kompetencji; JST wykonuja
swoje zadania za po$rednictwem organdéw stanowigcych i wykonaw-
czych (administracja samorzadowa na szczeblu gminnym, powiato-
wym i wojewddzkim w celu realizacji zadan JST);

- ochrona sagdowa samodzielnosci — samodzielno$¢ gminy, powia-
tu, wojewodztwa, okre$lona przepisami prawa, podlega ochronie

¥ Ogolne sformutowanie zasady adekwatnosci, jak réwniez fakt, ze stowo ,,0d-
powiednio” nie ma $cisle okreslonego zakresu znaczeniowego, prowadzi do licznych
watpliwosci interpretacyjnych, ktore byly juz wielokrotnie rozwazane i wyjasniane
przez Trybunal Konstytucyjny. Zob. J. Smiechowicz, Nieadekwatnos¢ wielkosci i ro-
dzajow transferow z budzetu paristwa do wzrastajgcego zakresu zadan samorzgdowych
(w:) A. Borodo (red.), Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzgdu teryto-
rialnego, TNOiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2013, s. 74-76.

2 W ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z pézn. zm.) okreslono
sposoby zakonczenia dzialalnoéci finansowej panstwowych jednostek organizacyj-
nych, a takze odpowiednie (do przekazanych JST zadan, jednostek organizacyjnych,
pracownikow) zasady nabycia mienia przez nowe JST. Przejecie tych jednostek oznacza
nabycie mienia tych jednostek przez podmiot przejmujacy (nabycie stwierdza decyzja
administracyjna wojewody, podlegajaca weryfikacji w drodze odwotania wnoszonego
do ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pafistwa). Powiaty i wojew6dztwa w zakresie
swoich zadan i kompetencji przejely z dniem 1 stycznia 1999 r. nie tylko mienie, ale
takze inwestycje centralne, dla ktérych inwestorami byty urzedy wojewddzkie lub mi-
nistrowie. Stad tez mieniem powiatu i mieniem wojew6dztwa staly sie nabyte, gtéwnie
od Skarbu Panstwa, wlasno$¢ i prawa majatkowe.
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sadowej; oznacza to prawo JST do zwrdcenia si¢ do sadu w celu

ochrony w przypadku naruszenia ustawowo wyznaczonych granic

jej dzialalno$ci; ochronie podlega zaréwno realizacja ustawowo
uregulowanej samodzielno$ci w sferze pozyskiwania dochodéw,
jak i samodzielno$ci w zakresie gospodarowania zgromadzony-

mi zasobami finansowymi; ochrone te realizuja sady powszechne

i Sad Najwyzszy oraz Trybunat Konstytucyjny?;

- nadzor nad dziatalno$cia gminy, powiatu i wojewddztwa nie moze
naruszaé przyznanej prawnie samodzielnosci gminy, powiatu,
wojewoddztwa; rozstrzygniecia nadzorcze niezgodne z obowiazu-
jacym prawem podlegaja zaskarzeniu przez gmine, powiat, woje-
wddztwo do sadu administracyjnego.

Biorac pod uwage wyzej wymienione sfery samodzielnosci JST nale-
zy zauwazyé, ze JST wystepuje w rédznym charakterze i cele jej dziatania
tez sg réznorodne, ale powinny by¢ integralnie zwigzane z jej celem
gtéwnym, np. okreslonym w misji JST. Dziatalno$¢ JST w wigkszos$ci
przypadkow ma charakter niekomercyjny i nie jest nastawiona na zysk.
Publiczny charakter JST sprzyja przejrzystosci podejmowanych w niej
procesow decyzyjnych, ale takze biurokratyzacji (administrowanie za-
miast zarzadzania). Jednostka samorzadu terytorialnego jest przede
wszystkim wlascicielem majatku o dos¢ duzej wartoéci, ktory stuzy do
wykonywania powierzonych jej zadan. Ponadto ma swdj budzet, w ra-
mach ktérego sg gromadzone i rozdysponowywane $rodki publiczne
w celu realizowania okreslonych funkeji. Budzet ten jest podstawa go-
spodarki finansowej JST, co sprzyja realnosci, stabilnosci i przejrzystosci
prowadzonej przez nig gospodarki finansowej. Jednostka samorzadu
terytorialnego jest: ,,prawodawca”, stanowigc prawo miejscowe w celu
racjonalnego wykorzystywania danej przestrzeni; ,ustugodawcy”, za-
spokajajac potrzeby zbiorowe wspoélnoty mieszkancéw i podmiotéw
gospodarczych dzialajacych na jej terenie; ,,pracodawcy”, warunkujac
sytuacje na lokalnym rynku pracy; ,,inwestorem”, oddzialujac na moz-
liwos¢ dalszego rozwoju na swoim terenie; ,,planistg”, opracowujac stra-
tegie i plany dzialania, determinujace jej funkcjonowanie®.

Réznorodny zakres dziatalnosci JST w zwigzku z pelnionymi
przez nig funkcjami podlega nadzorowi i kontroli ze strony organéw

?! Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada proporcjonalnosci a ochrona..., s. 39.

2 Por. B. Kaczmarek, Ekonomiczne i zarzqgdcze aspekty funkcjonowania samo-
rzgdu terytorialnego, Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica 2012, nr 270,
5. 296-297.
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centralnych, ale takze mieszkancow (cztonkéw spolecznosci samo-
rzadowej), ktérzy moga odwotaé swoje wladze samorzadowe, zgodnie
z obowigzujacymi regulacjami prawnymi, w drodze referendum.

Nadzér nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego opiera si¢
na kryterium legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP). Dziatalno$¢
JST oceniana jest wiec pod wzgledem przestrzegania regut zawartych
w umowach miedzynarodowych, ustawach, rozporzadzeniach, aktach
prawa miejscowego. Organami uprawnionymi do sprawowania nad-
zoru nad JST sa: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakre-
sie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2
Konstytucji RP).

Organy nadzoru moga wkracza¢ w dzialalno$¢ JST tylko w przy-
padkach okreslonych ustawami i maja prawo zadania informacji oraz
danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania JST, niezbednych do
wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Ponadto
organy nadzoru moga dokonywaé wizytacji administracji samorza-
dowej i uczestniczy¢ w posiedzeniach organéw JST.

Zasadniczymi $rodkami nadzoru nad JST, okreslonymi w tzw. usta-
wach ustrojowych, sg: stwierdzenie niewaznosci uchwaly organu JST;
rozwigzanie organow JST (gdy razaco i wielokrotnie naruszaja Konsty-
tucje RP lub ustawy); ustanowienie zarzagdu komisarycznego nad JST
(gdy organy JST nie rokuja nadziei na szybka poprawe lub brak przez
dtuzszy czas skutecznosci w wykonywaniu przez nie zadan publicz-
nych). Organ nadzoru orzeka o niewaznosci uchwaly w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od daty doreczenia uchwaty, a po uptywie tego
terminu moze juz tyko zaskarzy¢ uchwate organu JST do sagdu admini-
stracyjnego. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzo-
ru nie stwierdza niewaznoéci uchwaly, ograniczajac sie do wskazania,
ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. W razie razacego (powta-
rzajacego si¢) naruszenia przez organ stanowiacy JST Konstytucji lub
ustaw, Sejm, na wniosek premiera, moze w drodze uchwaly rozwigza¢

# Nad zdecentralizowang administracjg publiczng sprawowany jest nadzor we-
ryfikacyjny $cisle regulowany ustawowo. Okre$lone s3: organy nadzoru, zakres pod-
miotowy (podmioty nadzorowane) i przedmiotowy (materia) nadzoru, dopuszczalne
$rodki nadzoru (form dziatania) i sytuacje, w ktérych te érodki moga by¢ stosowane,
skutki prawne ingerencji nadzorczej, tryb kontroli sadowej zastosowanego srodka nad-
zorczego. Por. W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzér regionalnych izb obrachunkowych
nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w sferze budzetowej (w:) M. Stec (red.),
Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 120-121.
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organ stanowigcy JST (art. 171 ust. 3 Konstytucji RP) i jest to réwno-
znaczne z rozwigzaniem wszystkich organdw JST. Jezeli powtarzajacego
sie naruszenia Konstytucji RP lub ustaw dopuszcza si¢ wojt, burmistrz,
prezydent miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa, wojewoda
wzywa odpowiednio rade¢ gminy, rade powiatu, sejmik wojewodztwa
do zastosowania niezbednych $rodkdw, a jezeli wezwanie to nie odnosi
skutkow, zwraca si¢ z wnioskiem do premiera o odwolanie wojta, bur-
mistrza, prezydenta miasta, zarzadu powiatu, zarzadu wojewddztwa.
Gdy nie ma nadziei na szybka poprawe i przedtuza sie brak skuteczno-
$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy JST premier (po
uprzednim przedstawieniu zarzutéw tym organom na podstawie zgro-
madzonego materiatu Zrédlowego, ustalen oraz opinii formutowanych
przez wojewode i regionalna izb¢ obrachunkowa) moze zawiesi¢ organy
JST na okres do dwoch lat (nie dtuzej jednak niz do wyboréw na kolejna
kadencje) i na ten czas ustanowi¢ zarzad komisaryczny, powolujac ko-
misarza rzagdowego. Premier wyznacza wéwczas osobe, ktora do czasu
wyboréw nowych organéw JST pelni funkeje tych organow™.

Regionalne izby obrachunkowe sg panstwowymi organami nad-
zoru i kontroli. Sprawuja one nadzér nad dzialalnoscig JST w zakresie
spraw finansowych okreslonych w art. 11 ust. 1 ustawy o RIO oraz
dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien publicznych:
JST, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen gmin, stowarzyszen
gmin i powiatow, zwigzkow powiatow, stowarzyszen powiatéw, samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb
prawnych, innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie
dotacji przyznawanych z budzetéw JST (art. 1 ust. 112 ustawy o RIO).
Podstawowym kryterium kontroli dziatalno$ci wymienionych pod-
miotéw jest kryterium zgodnosci z prawem i zgodno$ci dokumentacji
ze stanem faktycznym. Kontrola gospodarki finansowej JST w zakresie
zadan administracji rzadowej, wykonywanych przez te jednostki na
podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, dokonywana jest takze
z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci
(art. 5 ustawy o RIO).

Ustawodawca uprawnil tez NIK do kontrolowania dziatalno$ci
organdw JST ijednostek organizacyjnych JST, w tym samorzagdowych
0s6b prawnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetel-

2t Por. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora
samorzgdowego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 25-26.
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nos$ci*®. Kontrola NIK moze mie¢ charakter dorazny, problemowy,
systemowy. Kontrole dorazne podejmowane sa w danej JST na skutek
skarg lub wnioskdw, np. w zakresie inwestycji samorzadowych. Kon-
trole problemowe dotycza okreslonych zagadnien, np. badanie wyko-
nywania zadan zleconych i zadan pilotazowych czy tez funkcjonowa-
nia opieki spotecznej. Kontrole systemowe dokonywane sg cyklicznie
i pozwalajg analizowa¢ wyniki dziatalnosci JST, a poprzez uogdlnienie
rezultatow badan umozliwiaja wskazanie niedostatkéw w podstawach
prawnych funkcjonowania okreslonych dziedzin i powtarzajacych sie
nieprawidtowosci podejmowanych dziatan (np. kontrola wymiaru oraz
poboru podatkéw i optat lokalnych, funkcjonowanie kontroli zarzad-
czej i audytu wewnetrznego).

W jednostce samorzadu terytorialnego mozna wyrdznic naste-
pujace szczeble zarzadzania: szczebel najwyzszy (tzw. strategiczny):
kierownik JST i kierownicy jednostek organizacyjnych JST: szczebel
$redni (tzw. taktyczny): zastepca kierownika JST i zastepcy kierow-
nikow jednostek organizacyjnych JST oraz sekretarz JST i skarbnik
JST; szczebel najnizszy (tzw. operacyjny): kierownicy referatow (wy-
dziatéw) urzedu JST oraz komorek organizacyjnych w jednostkach
organizacyjnych JST.

Na szczeblu gminy wykonywanie zadan publicznych powierzono
radzie gminy (organ stanowiacy gminy) oraz wojtowi, burmistrzowi
i prezydentowi miasta (organ wykonawczy). Na szczeblu powiatu za-
dania publiczne wykonuje rada powiatu (organ stanowiacy) i zarzad
powiatu (organ wykonawczy) oraz terenowe organy administracji rza-
dowej o kompetencji szczegdlnej. W wojewodztwie wystepuje dualizm
wladzy, gdyz obok organéw samorzadu wojewddztwa, tj. sejmiku wo-
jewodztwa (organ stanowigcy wojewddztwa) i zarzadu wojewodztwa
(organ wykonawczy) wystepuja tez organy administracji rzadowej (te-
renowe organy administracji rzagdowej w podziale na administracje
zespolona, na czele z wojewoda, i administracje niezespolong).

W strukturze organizacyjnej JST podstawowa role odgrywa organ
stanowiacy i kontrolny JST. Sktad tego organu ustalany jest w wyniku
wyboréw samorzadowych (radni sg reprezentantami mieszkancow
JST). Organ stanowiacy JST obraduje na sesjach zwotywanych przede
wszystkim przez jego przewodniczacego.

» Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst
jedn.: Dz. U.z 2012 r. poz. 82 z pdzn. zm.).
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Do wazniejszych kompetencji organu stanowigcego JST mozna
zaliczy¢:

- stanowienie aktéw prawa miejscowego, w tym statutu JST;

- powolywanie i odwolywanie komisji rewizyjnej i innych komisji
statych i doraznych organu stanowigcego JST;

- powolywanie i odwolywanie skarbnika JST;

— uchwalanie budzetu JST;

- rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu JST oraz podejmo-
wanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium
organowi wykonawczemu JST z tytutu wykonania budzetu JST;

- podejmowanie uchwat dotyczacych zasad nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynaj-
mowania na czas oznaczony diuzszy niz trzy lata lub na czas nie-
oznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowig inaczej;

- podejmowanie uchwatl w sprawie emisji obligacji przez JST i okre-
$lenia zasad ich zbywania, nabywania i wykupu; zaciagania dlu-
goterminowych pozyczek i kredytéw; okreslenia maksymalne;
wysokosci pozyczek i kredytow krotkoterminowych zacigganych
przez organ wykonawczy JST w roku budzetowym;

- podejmowanie uchwat w sprawie realizacji inwestycji i remontow
o wartosci przekraczajacej granice ustalong corocznie przez organ
stanowigcy JST;

- podejmowanie uchwal w sprawie tworzenia i przystepowania do
zwigzkow, stowarzyszen oraz ich rozwigzywania lub wystepowa-
nia z nich;

- podejmowanie uchwal w sprawie: przystepowania do spolek i wy-
stepowania ze spolek, tworzenia i rozwigzywania spolek prawa
handlowego; zasad wnoszenia, cofania i zbywana udzialow oraz
akeji przez organ wykonawczy JST; tworzenia, przeksztaltcania,
likwidacji, wyposazania w majatek jednostek organizacyjnych JST;

- podejmowanie uchwat w sprawach wysokosci podatkéw i oplat
w granicach okreslonych ustawami;

- podejmowanie uchwat w sprawie zasad udzielania stypendiow dla
uczniéw i studentdw.

Ustawy ustrojowe przewiduja mozliwos¢ utworzenia komisji sta-
tych i doraznych organu stanowigcego JST w celu zmniejszenia jego
obcigzenia pracg oraz lepszego zapoznania si¢ przez radnych z za-
gadnieniami bedacym przedmiotem prac organu stanowiacego JST.
W tym tez celu powotuje si¢ np. komisje budzetows, ktéra pracuje
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nad projektem budzetu JST i nad odpowiednig uchwala przyjmujaca
budzet JST, oraz inne komisje (stale i dorazne) organu stanowigcego
JST, np. komisje o$wiaty, komisje kultury, komisje bezpieczenstwa, ko-
misje gospodarki komunalnej, komisje polityki gospodarczej. W celu
kontroli dziatalnoéci organu wykonawczego JST oraz jednostek orga-
nizacyjnych JST, organ stanowigcy JST powoluje komisje rewizyjna.
W sktad komisji rewizyjnej wchodza radni z wyjatkiem radnych pet-
nigcych funkcje przewodniczgcego i wiceprzewodniczacego organu
stanowigcego JST oraz radnych bedacych cztonkami organu wyko-
nawczego JST. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu JST
iwystepuje z wnioskiem do organu stanowigcego JST w sprawie udzie-
lenia lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu JST
z wykonania budzetu JST. Wniosek w sprawie absolutorium podlega
zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkows. Komisja rewi-
zyjna wykonuje tez inne zadania zlecone przez organ stanowiacy JST
w zakresie kontroli. Uprawnienie to nie narusza kompetencji innych
komisji powotywanych przez organ stanowiacy JST.

Organ wykonawczy JST ma podstawowe znaczenie w biezacym
funkcjonowaniu JST. W gminie funkcje organu wykonawczego wyko-
nuje wojt, burmistrz, prezydent miasta (wybierany przez mieszkancéow
w wyborach samorzadowych). Jest on réwniez kierownikiem odpowied-
nio urzedu gminy/urzedu miasta i w formie zarzadzenia okresla regu-
lamin organizacyjny urzedu gminy/urzedu miasta. W powiecie i woje-
wodztwie funkcje organu wykonawczego wykonuje zarzad (wybierany
odpowiednio przez rade powiatu i sejmik wojewodztwa), w sktad ktd-
rego wchodzi przewodniczacy, jego zastepcy oraz pozostali czlonkowie.
Przewodniczacym zarzadu powiatu jest starosta, a zarzadu wojewddztwa
- marszalek wojewddztwa. Przewodniczacy zarzadu powiatu jest jed-
nocze$nie kierownikiem jednostki pomocniczej, poprzez ktorg zarzad
wykonuje swoje zadania, tj. starostwa powiatowego, a przewodniczacy
zarzadu wojewodztwa jest kierownikiem urzedu marszatkowskiego.

Do wazniejszych dziatan organu wykonawczego JST mozna za-
liczy¢:

- przygotowywanie projektéw uchwal organu stanowiacego JST;
- okreslanie sposobu wykonywania uchwat organu stanowiacego JST;
- gospodarowanie mieniem JST oraz przekazywanie informacji

o stanie tego mienia organowi stanowigcemu JST;

- zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek organizacyj-
nych JST;
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- przygotowywanie projektu budzetu, wieloletniej prognozy finan-
sowej, sprawozdania z wykonania budzetu JST;

- wykonywanie budzetu JST;

- zglaszanie wnioskéw zmian w budzecie JST w trakcie roku budze-
towego;

- dokonywanie zmian w budzecie JST i dysponowanie rezerwami
budzetowymi z upowaznienia organu stanowigcego JST;

- kontrolowanie jednostek podlegtych.

Aparatem pomocniczym stuzacym realizacji zadan wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta jest urzad gminy i gminne jednostki organi-
zacyjne; zarzadu powiatu - powiatowa administracja zespolona (pod
kierownictwem starosty), skladajaca si¢ ze starostwa powiatowego,
kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz innych po-
wiatowych jednostek organizacyjnych; zarzadu wojewddztwa — urzad
marszatkowski i wojewddzkie jednostki organizacyjne. Pracownikow
wymienionych jednostek mozna podzieli¢ na bezposrednio wykonu-
jacych ustugi na rzecz mieszkancdw (np. w zakresie o$wiaty i wycho-
wania, kultury i rekreacji, ochrony $rodowiska, komunikacji, bezpie-
czenistwa, pomocy spolecznej, mieszkalnictwa, ochrony zdrowia) oraz
na tych, ktérzy wykonuja prace w urzedzie JST (np. sekretariat, kadry,
finanse, stuzba informatyczna, wydzial public relations).

W urzedzie JST tworzy si¢ stanowisko sekretarza JST, tj. odpo-
wiednio w urzedzie gminy - stanowisko sekretarza gminy, w staro-
stwie powiatowym - stanowisko sekretarza powiatu, w urzedzie mar-
szatkowskim - stanowisko sekretarza wojewddztwa. Sekretarz urzedu
JST podlega kierownikowi urzedu JST, ktéry zawiera z nim umowe
o prace (sekretarz JST wytaniany jest w drodze konkursu)*. Kierownik
urzedu JST moze upowazni¢ sekretarza JST do wykonywania w jego
imieniu zadan, np. z zakresu zapewnienia wla$ciwej organizacji pracy
urzedu JST oraz realizowania polityki zarzadzania zasobami ludzkimi,
a takze w mniejszych JST - zarzadzania ryzykiem.

Zadaniem sekretarza JST jest:

- organizowanie pracy urzedu JST, tj. zapewnienie obstugi technicz-
no-biurowej urzedu, prawidtowe wykonywanie czynnosci kance-
laryjnych, wlasciwy obieg informacji w urzedzie, koordynowanie
dziatalno$ci kontrolnej urzedu, przestrzeganie wewnetrznego po-

2 Art. 5 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.).
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rzadku pracy, nadzér nad: organizacja pracy i przestrzeganiem

dyscypliny pracy w urzedzie, rozpatrywanie skarg dotyczacych

pracownikow urzedu, zapewnienie warunkéw do podnoszenia
kwalifikacji zawodowych pracownikéw urzedu, wdrazanie no-
wych zasad i technik zarzadzania;

- dbanie o sprawng obstuge interesantow, np. nadzorowanie prze-
strzegania przepisow proceduralnych przy zalatwianiu spraw
w trybie postepowania administracyjnego i skargowego oraz in-
terpelacji i zapytan radnych; organizowanie procesu wlasciwe-
go przyjmowania, rozpatrywania i zalatwiana skarg i wnioskow
mieszkancow;

- nadzér nad zapewnieniem terminowego i prawidiowego przygoto-
wania przez referaty/wydzialy urzedu JST i inne jednostki organi-
zacyjne JST materialéw na posiedzenia dla organu wykonawczego
i stanowiacego JST.

Zadania administracji finansowej wykonywane sa pod bezposred-
nim kierownictwem skarbnika JST, powolywanego przez organ sta-
nowiacy JST na wniosek organu wykonawczego JST. Zgodnie z art. 54
ust. 1 u.f.p. skarbnik JST jest gtéwnym ksiegowym budzetu.

Zadaniem skarbnika JST jest:

- zapewnianie wykorzystania zasobéw finansowych zgodnie z bud-
zetem JST oraz prowadzenie ksiggowosci zgodnie z aktualnymi
regulaminami i przepisami;

- monitorowanie dzialalno$ci ksiegowej innych jednostek organi-
zacyjnych zarzadzanych lub finansowanych przez JST;

- przygotowywanie przepiséw wewnetrznych dotyczacych planu
kont, inwentaryzacji i obiegu dokumentéw, dowodow kasowych;

- zapewnianie: prawidlowos$ci zawieranych uméw pod wzgledem
finansowym, terminowego $ciggania naleznosci i regulowania
zobowigzan, legalnosci dokumentéw dotyczacych wykonania
planéw JST;

- wykonywanie biezgcej kontroli przebiegu realizacji budzetu JST
i innych zadan finansowych.

Skarbnik JST powinien mie¢ silna osobowos¢, wiedze i doswiad-
czenie zawodowe, aby by¢ wspdttworcg i realizatorem polityki finanso-
wej JST, jak réwniez menedzerem zarzadzajacym finansami JST. Bar-
dzo wazna jest tez wspotpraca skarbnika z audytorem i kontrolerem
wewnetrznym, sekretarzem JST oraz z organem wykonawczym i sta-
nowigcym JST, pozwalajaca mu na bycie kreatorem budzetu w uktadzie
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wieloletnim, co jest szczeg6lnie wazne w procesie absorpcji srodkéw
unijnych. Trudno jednak, aby jedna osoba (skarbnik) byla straznikiem
budzetu (gléwnym ksiegowym budzetu) i menedzerem zarzadzajacym
finansami JST przez diugi czas.

1.2. Istota ryzyka w dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego

Ryzyko jest pojeciem wieloznacznym, wieloaspektowym i zlozonym,
co utrudnia precyzyjne i jednoznaczne jego zdefiniowanie. Nie istnieje
jedna, jednoznaczna i petna definicja ryzyka i w zaleznoéci od potrzeb,
dyscypliny naukowej, branzy stosuje si¢ odpowiednie definicje?.

Ryzyko nalezy odrézni¢ od niepewnosci. Niepewnos$¢ oznacza
mozliwos¢ odchylen od stanu oczekiwanego, ktorej nie mozna zmie-
rzy¢, poniewaz nie mozna zastosowac¢ rachunku prawdopodobienstwa.
Niepewnos¢ charakteryzuje stan rzeczy w okreslonym momencie
iz tego punktu widzenia mozna jg przewidzie¢ jako przedziat, skale
lub zbiér mozliwych wariantowych rozwigzan koncowych. Mozna ja
odnie$¢ do kazdych warunkoéw dziatania (do kazdej sytuacji), ktorych
jednak nie da si¢ opisa¢ w sposob absolutnie dokladny*.

Ryzyko cechuje: obiektywno$¢ (istnienie ryzyka w dziatalno$ci
podmiotu); kwantyfikowalno$¢ (mierzalnoéé prawdopodobienstwa
wystapienia ryzyka); symetrycznos¢ (ryzyko postrzegane jest jako ne-
gatywne zagrozenie i jako pozytywna mozliwo$¢); wywieranie okre-
$lonego wplywu na dziatalnos¢ podmiotu®.

W ujeciu ekonomicznym ryzyko oznacza taka sytuacje, w ktorej
co najmniej jeden z element6éw skladajacych si¢ na nig jest nieznany,
ale mozna okresli¢ prawdopodobienistwo jego wystapienia. Ryzyko jest

¥ Mozna wymieni¢ ryzyko: blednego odrzucenia, blednej akceptacji, doboru
proby, kontroli/audytu, nieodlgczne, niewykrycia, statystyczne, zawodnosci syste-
mow kontroli wewnetrznej. Zob. Glosariusz termindw dotyczgcych kontroli i audytu
w administracji publicznej, Najwyzsza Izba Kontroli, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Warszawa 2005, s. 34-36.

2 Por. B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywicz-
ne, Difin, Warszawa 2011, s. 125.

¥ Por. A. Olejniczak, Zarzgdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finansow pub-
licznych - podstawy prawne, standardy i sposéb efektywnego przeprowadzenia, Skarbnik
i Finanse Publiczne 2009, nr 5, s. 15-16.

30



1.2. Istota ryzyka w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

réwniez mozliwosécig odchylen od stanu oczekiwanego, ktérg mozna
okresli¢ jako prawdopodobienstwo wystapienia. Rozwazania na temat
istoty ryzyka moga dotyczy¢ przyczyn lub skutkéw ryzyka. W pierw-
szym nurcie przyjmuje sie, ze ryzyko wystepuje wowczas, gdy mozna je
okregli¢ za pomoca prawdopodobienstwa matematycznego, statystycz-
nego, szacunkowego, natomiast w drugim nurcie wyréznia si¢ dwa spo-
soby interpretacji ryzyka — koncepcje negatywna i neutralng. Koncepcja
negatywna traktuje ryzyko jako zagrozenie (mozliwo$¢) nieosiagniecia
oczekiwanego efektu, natomiast koncepcja neutralna traktuje ryzyko
jako zagrozenie i szanse, a konkretnie jako mozliwo$¢ uzyskania efektu
rdznigcego sie od oczekiwanego. Zatem w dziatalno$ci podmiotu ryzyko
stanowi zagrozenie i dany podmiot z jednej strony podejmuje dzialania
w celu jego zmniejszenia, z drugiej jednak strony zdaje on sobie sprawe
z pozytywnej roli ryzyka, dzigki ktorej istnieje mozliwos¢ uzyskania
wiekszych korzysci w przypadku podjecia obarczonej nim dziatalnosci®.

Ryzyko okreslane jest jako mozliwo$¢ wystapienia zdarzenia,
ktére bedzie mialo wplyw na realizacje zalozonych celéw dziatania
organizacji. Stwierdzenie ryzyka powinno obejmowac przyczyne od-
dziatywania i wptyw na cel, czyli przyczyne i skutek, ktéry moze si¢
pojawié. Ryzyko jest wiec mierzone (poziom istotnosci ryzyka) wpty-
wem (skutkami) i prawdopodobienstwem wystapienia. Dzieki temu
pomiarowi mozna dokona¢ jego oceny i hierarchizacji na poziomie od
celéw indywidualnych pracownikéw, poprzez cele kadry kierowniczej,
do celéw organizacji w poszczegolnych sferach jej dzialalno$ci. Szcze-
golnie istotne jest zidentyfikowanie ryzyka ogélnego, ktére ma wpltyw
na poszczegdlne cele dzialalnos$ci organizacji, ale nie zawsze moze by¢
widoczne w rozwazaniach nad konkretnymi celami dziatalnoéci or-
ganizacji. Kiedy ryzyko zostanie zidentyfikowane, to moze si¢ okaza¢
istotne w odniesieniu do wigcej niz jednego celu i jego potencjalny
wplyw moze by¢ rézny w odniesieniu do réznych celdéw, przy czym
jeden sposdb reagowania na ryzyko moze by¢ odpowiedni dla ryzyka
dotyczacego wiecej niz jednego celu®.

Charakter i skala ryzyka w dziatalno$ci JST wynika ze specyfi-
ki sektora finanséw publicznych oraz specyfiki tych jednostek jako

% Por. K. Jajuga, Koncepcja ryzyka i proces zarzqgdzania ryzykiem - wprowadzenie
(w:) K. Jajuga (red.), Zarzgdzanie ryzykiem, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2007, s.13.

3! Zob. Pomaranczowa ksiega. Zarzgdzanie ryzykiem - zasady i koncepcje, Mini-
sterstwo Skarbu Jej Krolewskiej Mosci, Londyn 2004, s. 15.

31



Rozdziat I. Ryzyko w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

podmiotéw tego sektora®?. Dlatego tez ryzyko kojarzy sie zwykle ne-
gatywnie, tj. ze stratami, niebezpieczenstwem, dodatkowymi kosztami
powstajacymi na skutek wystapienia zdarzenia, podejmowania dziatan
lub zaniechania dzialan, co owocuje zakiéceniem osiagniecia celow
i realizacji zadan (nieche¢ do ryzyka albo myslenie o ograniczonym
wplywie ryzyka na dziatalno$¢ JST). Ponadto w procesie decyzyjnym
zwykle brany jest pod uwage kroétszy horyzont czasowy wynikajacy
z kadencyjnosci wladz samorzadowych. Trudno tez oceni¢ efektyw-
no$¢ podejmowanych dziatan, gdyz nie istniejg precyzyjne kryteria
oceny aktywnosci JST, podobnie jak wielu jednostek sektora finan-
séw publicznych, w przeciwienstwie do sektora prywatnego. Do tego
prowadzenie gospodarki finansowej, a zatem réwniez podejmowanie
decyzji finansowych jest w znacznym stopniu uwarunkowane regu-
lacjami prawnymi, co tez wplywa na usztywnienie tej gospodarki,
w poréwnaniu do proceséw gromadzenia i wydatkowania $rodkow
pienieznych przez podmioty sektora prywatnego. Wystepuja takze
ograniczenia w zakresie polityki kadrowej, bedace efektem regulacji
dotyczacych rekrutacji, awansowania i zwalniania pracownikéw. Istot-
ny wplyw na to maja réwniez uwarunkowania polityczne. Wigkszy jest
tez zakres nadzoru nad dzialalnoscig podmiotéw sektora finansow
publicznych, przy czym wiladze publiczne sg poddawane opinii pub-
licznej, naciskom opozycji czy tez réznych grup interesow.

Reasumujac, mozna wskaza¢ nastepujace dzialania, ktére winny
pomoc JST ograniczy¢ ryzyko dzialalnosci®:

- dobre rozpoznanie otoczenia JST za pomoca jego analizy oraz
wykorzystania informacji zawartych w stanach wczesnego ostrze-
gania i bazach informacyjnych;

- poznanie mocnych i stabych stron JST w wyniku obiektywnej
analizy jej otoczenia; oszacowanie zasobdw (rzeczowych, finan-

2 W literaturze z zakresu samorzadu terytorialnego, w tym finanséw samorzg-
dowych, jak i w praktyce funkcjonowania JST problem ryzyka jest stabo rozpoznany.
Najczeéciej zwraca sie uwage na ryzyko zwigzane z zadluzeniem JST, ale problem ten
poruszany jest w aspekcie monitorowania i kontroli ryzyka, a nie identyfikacji, pomiaru
ianalizy ryzyka. Por. A. Szewczuk, Ryzyko i niepewnosé w gospodarce finansowej jedno-
stek samorzgdu terytorialnego (w:) L. Patrzalek (red.), Finanse lokalne. Wybrane zagad-
nienia, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2009, s. 235-238.

¥ Por. A. Szewczuk, Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w $wietle podatnosci na oddzialywania zjawisk ryzyka i niepewnosci (w:) B. Filipiak
(red.), Podmioty sektora finanséw publicznych wobec ryzyka i niepewnosci, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu nr 26, Poznan 2010, s. 144-148.
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sowych, kadrowych, organizacyjnych), stuzacych lub majacych
stuzy¢ realizacji zadan JST;

okreslenie strefy dopuszczalnego ryzyka (ryzyka akceptowalnego);
okreslenie punktow krytycznych przedsiewzigcia (inwestycji, za-
dania), jego zwrotnoéci i marginesu bezpieczenstwa;

wybdr zrodel finansowania zadan na podstawie wiedzy o aktu-
alnej sytuacji finansowej JST oraz skutkach zaangazowania si¢
w dane Zrédla finansowania z zastosowaniem nowoczesnych in-
strumentéw gospodarowania §rodkami publicznymi, typowych
dla nowego zarzadzania publicznego (np. budzet zadaniowy, wie-
loletnia prognoza finansowa);

monitorowanie sytuacji finansowej JST i jej zdolno$ci do wywia-
zywania si¢ z zobowigzan.

W przeprowadzonym badaniu ankietowym respondentom zadano

pytanie, czym jest dla nich ryzyko? Do wyboru byly cztery odpowiedzi,
do ktérych nalezalo przypisa¢ oceny punktowe w skali od 0 pkt (zde-
cydowanie nie jest to moja odpowiedz) do 5 pkt (zdecydowanie jest

to moja odpowiedz). Srednie oceny odpowiedzi na to pytanie przed-

stawiono na rys. 1.1.

Rysunek 1.1. Srednie oceny odpowiedzi na pytanie dotyczace istoty

ryzyka w dzialalnosci gminy [n = 366]

ryzyko to — mozliwo$¢ wystgpienia
zdarzen o charakterze zewnetrznym 3,09
(gléwnie losowym, np. powodz, pozar)

ryzyko to - strata, niebezpieczenstwo,
dodatkowe koszty powstajace na skutek
wystapienia zdarzenia zaréwno 2,60

o charakterze zewnetrznym,

jak i wewnetrznym

ryzyko to — prawdopodobienstwo, ze dane
zdarzenie wystapi i niekorzystnie wplynie 2,46
na osiggniecie zalozonego celu

ryzyko to — mozliwo$¢ wystapienia
zdarzen o charakterze wewnetrznym

(np. btedne decyzje administracyjne
skutkujgce roszczeniami oséb i podmiotéow
wobec gminy)

1,98

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.
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W badanych gminach ryzyko postrzegane jest jako mozliwos¢ wy-
stapienia zdarzen o charakterze zewnetrznym, gtéwnie losowym (np.
powddz, pozar - $rednia ocena na poziomie 3,09 pkt). Ryzyko jest tez
postrzegane w ujeciu negatywnym, czyli jako zdarzenie powodujace stra-
te, dodatkowe koszty, a wigc negatywnie wplywajace na osiagnigcie zato-
zonego celu ($rednia ocenia 2,60 i 2,46 pkt). W mniejszym jednak stopniu
ryzyko bylo utozsamiane z mozliwo$cig wystapienia zdarzen o charakte-
rze wewnetrznym, np. bledne decyzje administracyjne skutkujgce rosz-
czeniami 0s6b i podmiotéw wobec gminy ($rednia ocenia 1,98 pkt).

Z przeprowadzonego badania wynika réwniez, Ze respondenci ge-
neralnie uwazaja swoje gminy za bezpieczne, gdyz w 91% z nich w od-
powiedzi na pytanie, czy ich gmina jest bezpieczna, stwierdzili, Ze tak,
przy czym 48,4% z nich ocenilo, Ze ich gmina jest bezpieczna, ale moga
pojawic¢ sie istotne zakldcenia w niektorych obszarach jej funkcjonowa-
nia, a kolejne 42,6% uznalo swoja gmine za bezpieczna, stwierdzajac,
ze nie ma zagrozenia funkcjonowania gminy we wszystkich obszarach
jej dziatania (rys. 1.2). Taka odpowiedz nasuwa przypuszczenie, ze nie
w pelni w tych jednostkach rozumiana jest istota ryzyka. Jedynie 7,1%
respondentéw uznalo, ze ich gmina jest wystawiona na realizacje wielu
zagrozen, przy czym 1,4% badanych stwierdzilo, Ze nigdy sie nad tym
nie zastanawiali, czyli nie probowali oceni¢ ryzyka ogdlnego.

Rysunek 1.2. Struktura odpowiedzi na pytanie dotyczace oceny
wystawienia gminy na zagrozenia w jej funkcjonowaniu [n = 366]

nigdy sie nad tym
nie zastanawiatem

nie, gmina jest
wystawiona na
realizacje wielu
zagrozen
7,1%

tak, gmina jest |
bezpieczna i brak

tak, gmina jest
bezpieczna, ale

zagrozenia mogg pojawic sie
funkcjonowania istotne zaklocenia
we wszystkich w niektérych
obszarach obszarach
42,6% 48,4%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego.
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1.3. Rodzaje ryzyka w dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego

Kazda JST musi w swojej dziatalno$ci uwzgledni¢ chociazby
ryzyko: zmian w stanie majatku, zabezpieczenia poziomu i jakosci
realizacji ustug publicznych, potencjalnych oczekiwan i roszczen
spotecznos$ci samorzadowej oraz ich natezenia w czasie, zmian re-
gul rozliczen finansowych z kontrahentami, wyniku budzetu. Za-
tem jednostki te powinny zwréci¢ szczeg6lng uwage na zrddta ry-
zyka (zrédta zagrozen) prowadzonej przez siebie dzialalnosci, gdyz
wystapienie jakiegokolwiek istotnego zagrozenia ujemnie wplywa
na realizowanie powierzonych im zadan, zaréwno na biezaco, jak
i w przyszlosci. Swiadomo$¢ zagrozenia poszczegdlnymi rodzajami
ryzyka nie wystarczy, gdyz konieczne sg takze dzialania i wiedza
JST, jak radzi¢ sobie w takich sytuacjach, uwzgledniajac mozliwosci
pokrycia kosztow zabezpieczenia sie przed ryzykiem. W dziatalnosci
JST podstawowe znaczenie ma wigc identyfikacja wszystkich zda-
rzen, ktorych skutki moga mieé negatywny charakter, przede wszyst-
kim finansowy, oraz planowanie dziatan zabezpieczajacych, ktérych
celem jest przeciwdziatanie negatywnym skutkom tych zdarzen lub
minimalizowanie szans ich wystgpienia®*.

Katalog rodzajow potencjalnego ryzyka w dziatalno$ci JST jest
bardzo obszerny i zlozony, tak jak zakres dziatalnosci JST, przy
czym w roznych rodzajach ryzyka wystepuje rézna sita oddziaty-
wania kazdego z nich. Obszary ryzyka w dziatalnoéci JST mozna
podzieli¢ na: zwigzane z dzialalnos$cig podstawowg, wynikajaca
z ustawowo okreslonych zadan wlasnych JST, np. oswiata i wy-
chowanie, gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska, lokalny
transport zbiorowy, kultura, porzadek i bezpieczenstwo wewnetrz-
ne, wspolpraca z organizacjami pozarzagdowymi oraz na zwigzane
z dzialalno$cig wspomagajaca JST, czyli dzialalno$cia nakierowa-
na na wewnetrzne sprawy urzedu JST, dzieki ktérym mozliwe jest
realizowanie zadan podstawowych, np. kontrola zarzadcza, audyt
wewnetrzny, zamowienia publiczne, rachunkowos¢, sprawozdaw-
czo$¢, gospodarowanie majatkiem, ochrona zasobow, realizacja

* Por. M. Poniatowicz, Specyfika zarzgdzania ryzykiem w sektorze publicznym ze
szczegolnym uwzglednieniem jednostek samorzgdu terytorialnego (w:) B. Filipiak (red.),
Podmioty sektora finanséw..., s. 127-128.
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projektow dofinansowywanych z zewnatrz, np. projektéow euro-
pejskich, projektow realizowanych w ramach umowy o partnerstwo
publiczno-prywatne®.

W literaturze przedmiotu najbardziej ogdlny jest podziat na ry-
zyko systematyczne i ryzyko niesystematyczne (zsumowane ryzy-
ko systematyczne i niesystematyczne daje ryzyko catkowite). Ryzyko
systematyczne odpowiada ryzyku zewnetrznemu, zwigzanemu z od-
dzialtywaniem otoczenia, w ktérym podmiot funkcjonuje. Nie ma on
jednak na nie wplywu, w zwigzku z tym nie moze go zmniejszy¢ ani
wyeliminowa¢ (ryzyko to nie podlega kontroli). Zrédlem tego ryzyka
sg zmiany w koniunkturze gospodarczej, sytuacji spotecznej i politycz-
nej, regulacjach prawnych oraz sytuacje losowe, np. kleska zywiotowa,
wojna. Ryzyko niesystematyczne (specyficzne) wynika ze specyfiki
danego podmiotu i ma na nie wplyw, a zatem moze je znacznie zre-
dukowa¢. Zrédtem tego ryzyka jest np. styl i jako$¢ zarzadzania, po-
ziom plynnosci finansowej. Nalezy zwréci¢ uwage, ze podmiot nie jest
w stanie catkowicie wyeliminowac¢ ryzyka, na ktére ma wplyw. Pozo-
staje wiec tzw. ryzyko rezydualne, rozumiane jako niebezpieczenstwo
zdarzenia, zjawiska lub okolicznosci, ktére po zastosowaniu wszel-
kich mozliwych badz czesciowych srodkdéw kontroli oraz najlepszych
praktyk w postepowaniu z nim nadal pozostaje, nawet jesli zostang
zastosowane wszystkie teoretycznie mozliwe srodki bezpieczenstwa.
Jest to ryzyko, jakie pozostaje po przeprowadzeniu przez kierownictwo
dziatan zmierzajacych do zminimalizowania wplywu (skutkéw) oraz
prawdopodobienstwa wystapienia niepomys$lnych zdarzen, wlaczajac
dziatania kontrolne podjete w odpowiedzi na ryzyko™.

% Por. M. Tomaszewski, Podstawy prawne do zarzgdzania ryzykiem w jednostkach
samorzqdu terytorialnego na przyktadzie miasta Szczecina (w:) S. Flejterski, M. Kogut-
-Jaworska, A. Szewczuk (red.), Znaczenie samorzgdu terytorialnego dla rozwoju regio-
nalnego w Polsce, Niemczech i na Ukrainie. VI Forum samorzgdowe. I Miedzynarodowe
Forum Samorzgdowe, Uniwersytet Szczecinski Zeszyty Naukowe nr 620, Ekonomiczne
Problemy Ustug nr 61, Szczecin 2010, s. 505-506 i 510.

% Por. B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe..., s. 129-132; D. Korenik, Ryzyko
w sektorze finansow publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem finansow samorzgdo-
wych - kwestie wybrane (w:) L. Patrzalek (red.), Finanse publiczne w warunkach akcesji
do Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we
Wroctawiu, Wroctaw 2006, s. 41; T. Wascinski, P. Krasinski, Ryzyko w dziatalnosci
przedsigbiorstwa — elementy systematyki i identyfikacji (w:) ]. Monkiewicz, L. Gasior-
kiewicz (red.), Zarzgdzanie ryzykiem dziatalnosci organizacji, C.H. Beck, Warszawa
2010, s. 36.
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Z powyzszym podzialem integralnie wigze si¢ podziat na ryzyko
strategiczne i ryzyko operacyjne”. Ryzyko strategiczne to ryzyko,
ktdérego wystepowanie jest niezalezne od JST i jest wynikiem dzialania
sit zewnetrznych, ktérych JST nie moze kontrolowaé, ale moze ona
podja¢ pewne dziatania w celu zmniejszenia tego rodzaju ryzyka, ktore
z reguly wolno si¢ zmienia. Ryzyko operacyjne to cze$¢ catkowitego
ryzyka, ktdre jest specyficzne dla JST, zwiazane jest z jej codzienng
dziatalnoscig i szybko sie zmienia. Ryzyko to dotyczy podstawowej
dziatalnosci JST zwiazanej ze $wiadczeniem uslug komunalnych
(zabezpieczeniem poziomu i jakosci realizacji ustug publicznych),
np. w zakresie gospodarki komunalnej i ochrony srodowiska, trans-
portu i facznosci, gospodarki mieszkaniowej oraz ustug spolecznych,
np. w zakresie o$wiaty, wychowania i edukacyjnej opieki wychowaw-
czej, kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, kultury fizycznej
i sportu. Istotne z punktu widzenia biezacego funkcjonowania JST
jest wlasciwe okreslenie uwarunkowan ryzyka operacyjnego. Zrédtem
tego ryzyka jest np. charakter wykonywanej dziatalnosci, kultura orga-
nizacji (np. aspekty zarzadzania zasobami ludzkimi, wdrozone procesy
podejmowania decyzji), plany i strategie, komunikacja, systemy infor-
matyczne, przetwarzanie informacji, liczba pracownikoéw i ich kwa-
lifikacje, odpowiedzialno$¢ i postawy kierownictwa, dostepne $rodki
finansowe, liczba, rodzaj i wielko$¢ dokonywanych operacji finanso-
wych, nadmierne zadluzenie, niekorzystne polozenie, ograniczonosé¢
zasobow, w tym zwlaszcza finansowych (niski potencjat dochodowy).

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na ryzyko projektu (ryzyko taktyczne),
czyli ryzyko zwigzane z procesem zmiany lub programem rozwojo-
wym (realizacja nowych przedsiewzi¢é, w tym inwestycyjnych), obej-
mujace czynno$ci wykonywane jednorazowo lub wyjatkowo. Wiaze
sie ono z powodzeniem realizacji projektow i zmienia sie ze $rednig
predkoscia. Ryzyko projektu wynika ze skali trafno$ci zalozen tech-
nicznych i ekonomiczno-finansowych projektu i jest zwigzane z**:

1) realizacjg i oceng projektow;
2) finansowaniem projektow ze zwrotnych Zrédet finansowania;

7 Por. B. Jennison, Zarzgdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik
wdrozenia systemu zarzgdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Bentley
Jennison, Warszawa 2004, s. 35 oraz Pomaraniczowa ksigga. Zarzgdzanie..., s. 17.

% Por. M. Dylewski, Zarzgdzanie ryzykiem w przedsiewzieciach inwestycyjnych
jednostek samorzgdu terytorialnego (w:) L. Patrzalek (red.), Finanse publiczne w wa-
runkach...,s. 283-286.
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3) procedura zamdwien publicznych - bledy w procedurach przetar-
gowych, skutkujace uniewaznieniem postepowania i w rezultacie
opoznieniami realizacji inwestycji oraz problemami budzetowy-
mi, a takze koniecznoscig wytlumaczenia mieszkancom przyczyn
niezrealizowania planowanych przedsiewzie¢;

4) pozyskiwaniem i wykorzystywaniem $rodkéw unijnych - ryzyko:
nieotrzymania §rodkéw unijnych (brak pozytywnej oceny skla-
danych wnioskéw o dofinansowanie), nieprzestrzegania proce-
dur unijnych, zwiazane z zarzagdzaniem projektami europejskimi
przez JST (np. problem wkiadu wlasnego JST jako beneficjenta
$rodkéw unijnych; trudnoéci w zakresie finansowania pomosto-
wego oraz kosztow niekwalifikowanych);

5) PPP - ryzyko zwigzane z wyborem partnera prywatnego oraz po-
dziatem rol i ryzyka w ramach umowy o partnerstwo publiczno-
-prywatne.

Cykl zycia projektu sklada si¢ z czterech powiazanych ze soba
faz (inicjacja, planowanie, realizacja i zamkniecie projektu), a kazda
z nich ma swoje okreslone cechy i moga w niej wystapi¢ okreslone
rodzaje ryzyka. Inicjacja projektu konczy si¢ utworzeniem karty pro-
jektu, zawierajacej informacje o: interesariuszach projektu, czasie, za-
kresie, budzecie projektu, zakltadanych ryzykach i reakcjach na nie.
Z kolei w planowaniu zostajg rozszerzone i uszczegélowione infor-
macje z pierwszej fazy. Efektem prac tej fazy jest sporzadzenie planu
zarzadzania projektem, ktory stanowi o tym, jakie dzialania i w jakiej
kolejnosci nalezy podja¢, aby projekt zostal zakonczony w wyznaczo-
nym czasie przy okreslonym budzecie i w zdefiniowanym zakresie oraz
ustalenie odpowiedzialno$ci w zakresie poszczegdlnych zadan i przy-
pisanie im zasobéw. W obu tych fazach moze wystapi¢ ryzyko prze-
szacowania lub niedowartosciowania okreslonych warto$ci projektu,
wynikajace z niewlasciwej lub niepelnej identyfikacji i/lub klasyfikacji
ryzyka czy tez ze zbyt optymistycznych zatozen w planie projektu
lub z braku obiektywizmu przy tworzeniu karty i/lub planu projek-
tu, a takze z niedostatecznego zaangazowania udzialowcow projektu.
W fazie realizacji moze wystapi¢ ryzyko: nieplanowania wydarzenia,
popetnienia bledéw w identyfikacji i szacowaniu ryzyka, braku sku-
tecznej komunikacji ryzyka pracownikom. W fazie zamkniecia ryzyko
moze wynika¢ np. z powodu niepeinej lub nieobiektywnie stworzonej
dokumentacji.
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1.3. Rodzaje ryzyka w dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego

Skutki wystepowania ryzyka moga mie¢ charakter finansowy
(spowoduja pogorszenie sytuacji finansowej JST) lub niefinansowy (np.
wplyna na obnizenie oceny JST przez mieszkancow, przedsiebiorcow,
inwestorow). Stad tez wedlug tego kryterium ryzyko mozna podzieli¢
na finansowe i niefinansowe®. Ryzyko niefinansowe wynika przede
wszystkim z prawnych, politycznych, spotecznych i srodowiskowych
uwarunkowan dzialalnosci JST. Ponadto wptywa na nie mozliwos$¢
pojawienia si¢ zdarzen losowych.

Biorac pod uwage wyzej wspomniane podziaty ryzyka, warto
wskaza¢ na najwazniejsze kategorie rodzajowe ryzyka w dziatalnosci
JST, tj. na ryzyko: prawne, polityczne, spoleczne, wystapienia zdarzen
losowych, srodowiskowe, technologiczne, ekonomiczne, inwestycyjne,
finansowe.

Ryzyko prawne wiaze si¢ z: biezacymi i mozliwymi zmianami
w ustawodawstwie krajowym/unijnym; brakiem odpowiednich regu-
lacji prawnych; niska jako$cia stanowionego prawa (wynikajaca z jego
zmiennosci i zlozono$ci). Ten rodzaj ryzyka ma bardzo istotny wptyw
na funkcjonowanie JST, zwlaszcza ze wladze centralne okres$laja: granice
administracyjne JST; zadania wlasne i zlecone JST; formy organizacyjno-
-prawne wykonujace te zadania; zrédfa dochodéw i zakres samodziel-
nosci dochodowej JST, w tym przede wszystkim lokalnego wladztwa
podatkowego; zasady dokonywania wydatkow JST iich limity zwigzane
z zapewnieniem realizacji zadan w podstawowym standardzie, co wy-
znacza zakres samodzielno$ci wydatkowej JST; zasady ustalania pozio-
mu deficytu budzetu JST (réwnowaga dochodéw i wydatkow biezacych,
regufa wydatkowa) i zadluzania sie przez JST (od 2014 r. obowigzuje
indywidualny wskaznik zadluzenia JST). Ponadto ryzyko to wyni-
ka z podejmowania przez wtadze samorzadowe dziatan niezgodnych
z prawem, np. nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych?,

* Por. A. Wojtasiak-Terech, Ryzyko w dziatalnosci jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, FK 2010, nr 5, s. 22-30; M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne
zarzgdzanie dlugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 119-121.

* Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 168) okresla zasady
i zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, or-
gany wlasciwe oraz postgpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych.
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Rozdziat I. Ryzyko w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

nieprzestrzeganie prawa zamowien publicznych*, nieprawidtowe wy-
korzystanie przyznanych srodkéw unijnych??.

Ryzyko polityczne w dzialalno$ci JST wiaze sie z: polityka wiadz
centralnych wobec samorzadu terytorialnego®; sita lobbingu samo-
rzadowego; zmiang partii rzadzacych na szczeblu centralnym i samo-
rzadu terytorialnego w zwiazku z kadencyjnos$cig wladz publicznych;
niesprzyjajacym klimatem politycznym na szczeblu centralnym i da-
nej JST (walka polityczna).

Ryzyko spoleczne wigze si¢ z: zasadami religii, ustroju i trady-
¢ji; zmianami demograficznymi; presja spoteczng i konfliktami spo-
tecznymi. Zmniejszenie liczby mieszkancow w wieku produkecyjnym;
malejaca liczba dzieci podlegajacych obowiazkowi szkolnemu; urba-
nizacja przedmie$¢ spowodowana przenoszeniem si¢ 0s6b zamoznych
i klasy $redniej oraz firm poza centrum miasta; postawa podmiotow
zobowigzanych do wnoszenia $wiadczen pienigznych na rzecz JST
(np. unikanie, uchylanie si¢ od obowigzku podatkowego); negatyw-
ne nastroje w spoleczenstwie zniechecajace do podwyzszania stawek
podatkéw i oplat lokalnych; wartosci i przekonania okreslonej grupy
naptywowych mieszkancow danej JST niezgodne z kulturg rdzennych

! Prawidlowej realizacji zamowien publicznych stuzg regulacje prawa unijnego
i prawa krajowego. Ich celem jest ochrona niezakléconego funkcjonowania gospodarki
rynkowej ijej podstawowych wartosci, takich jak uczciwa konkurencja i réwne trakto-
wanie jej uczestnikow. Nieprzestrzeganie tych regulacji oznacza powstanie okreslonych
nieprawidlowosci. Europejskie prawo zamowien publicznych wymaga ustanowienia
odpowiednich procedur kontrolnych w kazdym panstwie czlonkowskim. Celem tych
procedur, wykonywanych przez uprawnione podmioty, jest wykrycie nieprawidlo-
woéci w procesie udzielania zamowien publicznych. Prawo wewnetrzne winno tez
przewidywaé uprawnienie uczestnikéw postepowania do zaskarzenia rozstrzygnie¢
na wszystkich etapach postepowania, wlacznie z rozpatrywaniem sporéw przed od-
powiednim sagdem. Por. W. Miemiec, Zagadnienia finansowoprawne zamowiet pub-
licznych w dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Prace Naukowe Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2013, s. 165.

2 Nieprawidtowe wykorzystanie érodkéw unijnych moze wynika¢ z naruszenia:
prawa unijnego i prawa krajowego oraz wytycznych i wewnetrznych dokumentéw in-
stytucji przyznajacych dofinansowanie. Zob. J. Odachowski, Pojecie nieprawidtowosci
wykorzystania przyznanych srodkéw w prawie UE (w:) W. Miemiec (red.), Europejskie
bezzwrotne Zrédla finansowania polityki regionalnej w Polsce. Aspekty prawnofinan-
sowe, Unimex, Wroclaw 2012, s. 223-228.

* Przykladowo polityka gospodarcza (w tym finansowa) pafistwa moze sprzyjaé
rozwojowi niektérych gatezi przemystu, a w odniesieniu do innych wywolywac stag-
nacje czy tez upadek, co ma wplyw na baz¢ podatkowa JST, na terenie ktérej podmioty
te sg zlokalizowane.
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1.3. Rodzaje ryzyka w dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego

mieszkancow i prowadzace do konfliktow spotecznych wptywaja de-
stabilizujaco na warunki funkcjonowania JST.

Ryzyko wystgpienia zdarzen losowych (tzw. ryzyko fizyczne,
ryzyko sity wyzszej), takich jak: kleski zywiotowe (np. powddz, su-
sza, huragan/traba powietrzna); katastrofy (np. pozar); wypadki (np.
wypadek samochodowy, wypadek przy pracy, uchybienia w zakresie
ochrony zdrowia i bezpieczenstwa osob); awarie. Zdarzenia losowe
tez moga pochodzi¢ z otoczenia blizszego i wynika¢ z relacji wladz
samorzadowych ze spotecznoscia samorzadowa — mozliwo$¢ wysta-
pienia konfliktow miedzy organami JST a spolecznosciag samorzadows;
zmieniajace sie oczekiwania i potrzeby mieszkancow. Moga to by¢ tez
czyny niedozwolone, np. strajki, podpalenia, kradziez, defraudacja,
wandalizm, ataki terrorystyczne.

Ryzyko $rodowiskowe (ekologiczne) wynika ze zwig¢kszenia na-
kladéw na realizacje dziatan w zakresie ochrony srodowiska w sytu-
acji jego zanieczyszczenia czy tez z regulacji prawnych zwiazanych
z ochrong $rodowiska (np. ustalajacych poziom hatasu, poziom ener-
gooszczednosci biezacej dziatalnosci).

Ryzyko technologiczne wiaze si¢ ze zdolnos$cia JST do nadgzania
za tempem zmian technologicznych lub mozliwoscig wykorzystania
odpowiednich technologii, tak aby sprosta¢ zmianom w preferencjach
spoleczenstwa. Postep technologiczny rodzi nowe potrzeby i koniecz-
no$¢ znalezienia srodkéw finansowych na nowe rozwigzania i zakup
nowego wyposazenia.

Ryzyko ekonomiczne wigze si¢ z pogorszeniem koniunktury
gospodarczej (efekty cykli koniunkturalnych), co ma niekorzystny
wplyw na sytuacje finansowa JST. W ramach rodzajow tego ryzyka
mozna wymieni¢: ryzyko rynkowe zwigzane z niebezpieczenstwem
niekorzystnej zmiany cen i ryzyko inflacji, gdy z powodu spadku sily
nabywczej pienigdza zmienia sie realna wartos¢ przeptywéw gotow-
kowych. W okresie dekoniunktury nastepuje wzrost wydatkow JST
na pomoc spofeczng oraz obnizenie zdolnosci JST do generowania
dochoddéw podatkowych, finansowania inwestycji, zadluzania sig itp.

Ryzyko inwestycyjne zwigzane jest z podejmowaniem niewtasci-
wych decyzji, wzrostem naktadéw inwestycyjnych i przeinwestowa-
niem, brakiem pokrycia finansowego realizowanych przedsiewzie¢
inwestycyjnych, opdznieniami w realizacji projektow inwestycyjnych.
Inwestycje samorzadowe (inwestycje infrastrukturalne) sa technicz-
nymi instrumentami stymulowania zréwnowazonego rozwoju, gdyz
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