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Streszczenie: Celem opracowania jest weryfikacja czynnikéw ryzyka finansowego w systemie gmin
w Polsce. Zagadnienia zawarte w artykule sg podstawg do uswiadomienia sobie potrzeby i mozliwosci
zarzadzania ryzykiem finansowym w gminie. Problem nabiera istotnego znaczenia w aspekcie zarzadza-
nia ryzykiem w jednostkach samorzgdowych w okresie kryzysu gospodarczego. W artykule poddano
analizie pismiennictwo z danego zakresu oraz wykorzystano technike wywiadu kwestionariuszowe-
go dla potwierdzenia istniejgcych w praktyce czynnikédw ryzyka finansowego. Badanie potwierdza
wystepowanie w praktyce najistotniejszych czynnikdow ryzyka finansowego w gminach w Polsce, a takze
koniecznos¢ zarzadzania ryzykiem finansowym.

Stowa kluczowe: ryzyko, ryzyko finansowe, zarzadzanie ryzykiem.

1. Wstep

Ryzyko w gminach rdznie sie ksztattuje, w zaleznosci od mozliwosci infrastrukturalnych, przyjetej stra-
tegii dziatania gminy czy struktury organizacyjnej. Identyfikacja obszaréw ryzyka wystepujgcego w dzia-
talnosci gminy ze wzgledu na réznorodnos$é¢ wykonywanych zadan nie jest tatwa. Rdznorodnos¢ ta
powoduje, iz na kazdym etapie realizacji zadan wystepujg rézne rodzaje ryzyka. Czynniki ryzyka finan-
sowego to cechy charakterystyczne dla tego obszaru ryzyka, ktdre wskazujg na mozliwosé wystgpienia
zdarzenia moggcego niekorzystnie wptyngc¢ na osiggniecie okreslonego celu badz tez dziatann uwarunko-
wanych wydarzeniami wewnetrznymi i zewnetrznymi, ktdre sprzyjajg wystgpieniu ryzyka. Ryzyko finan-
sowe to takie, ktérego skutki wywotujg konsekwencje dajgce sie przedstawi¢ w wymiarze finansowym.
Skuteczne zarzadzanie ryzykiem finansowym pozwala identyfikowa¢, analizowaé oraz ocenia¢ wptyw
zdarzen, ktére moga zagrazac realizacji wytyczonych celéw w wymiarze finansowym. Nabierajg one
szczegblnego znaczenia w zarzadzaniu ryzykiem w gminie w obliczu kryzysu finansowego. Motywacja
do przeprowadzonego badania weryfikacji czynnikow ryzyka finansowego jest narastajgcy problem wy-
stepowania zagrozenia realizacji celdow i ich finansowania w systemie gmin w Polsce.
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2. Istota i rodzaje ryzyka

Ryzyko towarzyszy nieodtgcznie dziatalnosci prowadzonej przez cztowieka zaréwno w jego zyciu co-
dziennym, jak i we wszystkich obszarach realizowanych przez niego aktywnosci (Kaczmarek, 2014,
s. 65). Pojecie ryzyka uzywane jest w teorii i w praktyce w réznych znaczeniach. Najczesciej przez to
pojecie rozumie sie zagrozenie nieosiggniecia zamierzonych celow.

Ryzyko jest pojeciem bardzo ztozonym, dlatego precyzyjne zdefiniowanie go sprawia wiele trudnosci
(Thlon, 2013, s. 18). Istnieje mnogos¢ okreslen ryzyka — w zaleznosci od ujecia tematu, potrzeb, dys-
cypliny czy branzy definiowane jest ono inaczej. Mozna podac przyktadowe jego definicje odnoszace
sie do specyfiki dziatania gmin, ktére to ryzyko jest przedmiotem zainteresowania w tym opracowaniu.

W ujeciu ekonomicznym ryzyko oznacza sytuacje, w ktorej co najmniej jeden z elementdow sktadaja-
cych sie na nig jest nieznany, ale mozna okresli¢ prawdopodobienstwo jego wystgpienia (Jastrzebska,
Janowicz-Lomott i tyskawa, 2014, s. 31). Podejscie do tak definiowanego ryzyka znajduje potwier-
dzenie w koncepcji ryzyka, ktére z punktu widzenia prowadzonej gospodarki finansowej mozna po-
dzieli¢ na: negatywne i neutralne (Jajuga, 2019, s. 17). | tak koncepcja negatywna uwzglednia ryzyko
jako zagrozenie, oznaczajgce mozliwos¢ nieosiggniecia oczekiwanego efektu, mozliwos¢ straty czy
szkody, a nawet niezrealizowania okreslonego zadania i celu (Dylewski i Filipiak, 2013, s. 29). Jedno-
czednie traktuje sie ryzyko jako zagrozenie, ale tez jako szanse, co w konsekwencji moze doprowa-
dzi¢ do uzyskania efektu réznigcego sie od oczekiwanego. W literaturze mozna spotkac stwierdzenie,
ktore okresla ryzyko jako stan, w ktérym rezultat osiggniety w przysztosci jest nieznany, ale mozna
zidentyfikowac jego przyszte alternatywy przy zatozeniu, ze szanse mozliwych alternatyw sg znane.
Definicja ryzyka ujeta jest w szczegétowych wytycznych dotyczacych planowania ryzyka oraz zarza-
dzania nim w jednostkach samorzadu terytorialnego okreslonych przez Ministra Finanséw, zgodnie
z ktérymi ryzyko definiowane jest jako mozliwos¢ zaistnienia zdarzenia, ktére negatywnie wptynie na
osiggniecie celéw i zadan (Dz. Urz. MF z 2012 r. poz. 56) oraz w Glosariuszu termindw dotyczacych
kontroli i audytu w administracji publicznej, gdzie ryzyko traktuje sie jako prawdopodobienstwo, ze
okreslone zdarzenie wystgpi i niekorzystnie wptynie na osiggniecie danego celu (Glosariusz..., 2005,
s. 34). Natomiast w podreczniku audytu wewnetrznego w administracji publicznej ryzyko definiu-
je sie jako prawdopodobienstwo wystapienia dowolnego zdarzenia, dziatania lub braku dziatania,
ktérego skutkiem moze by¢ szkoda w majgtku lub wizerunku danej jednostki lub ktdre przeszkodzi
w osiggnieciu wyznaczonych jej celéw i zadan (Ministerstwo Finanséw, 2003, s. 21). Podobna defi-
nicja znajduje sie w miedzynarodowych standardach praktyki zawodowej i audytu wewnetrznego,
zgodnie z ktorym ryzyko to mozliwos¢ zaistnienia zdarzenia, ktore bedzie miato wptyw na realizacje
zatozonych celéw. Z kolei wedtug definicji zawartej w Pomaranczowej ksiedze ryzyko okreslane jest
jako niepewnos¢ wyniku dziatan lub zdarzen, wynikajgca z pojawiajgcych sie szans i zagrozen (Mini-
sterstwo Skarbu, 2004, s. 9). Analizujac ryzyko, nalezy odrdznic je od pojecia niepewnosci, poniewaz
ryzyko istnieje niezaleznie od tego, czy podmiot narazony na nie jest tego Swiadomy, czy tez nie.
Wedtug jednego z autoréw definicja ryzyka rozumiana jest jako niepewnos¢ zwigzang ze zdarzeniem
lub dziataniem, ktére wptynie na zdolnos¢ organizacji do realizacji celéw jej dziatalnosci (Jennison,
2004, s. 21-27). Niepewnos¢ jest wiec zjawiskiem szerszym od ryzyka, poniewaz obejmuje zjawiska
i sytuacje, w ktérych ryzyko wystapi¢ nie musi. Jest wiec kombinacjg dwdch czynnikéw: zmiennoSci
i ztozonosci (Opolski i Wisniewski, 2011, s. 29). Zauwazy¢ nalezy, ze ryzyka nie nalezy postrzegac jako
zjawiska wytgcznie negatywnego. Ryzyko dziatalnosci to zjawisko obiektywne i powszechne, wyni-
kajace z realizacji nowych dziatan oraz braku kompletnych i pewnych informacji, ktérego nie mozna
wykluczy¢ z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy funkcjonowania jednostki, ale mozna podjgc
probe jego identyfikacji, aby efektywnie nim zarzadzaé (Korombel, 2012, s. 313-321). Jedng z metod,
ktéra pozwala zbada¢ problematyke zwigzang z zarzgdzaniem ryzykiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego, jest przeprowadzanie badan wtasnych w postaci wywiadow kwestionariuszowych lub
wywiadow pogtebionych. W publikacjach tematyka zarzadzania ryzykiem pojawia najczesciej jako
element kontroli zarzadczej (Matecka-tyszczek, 2019; Szulin, 2021; Tomaszewska, 2021).
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3. Ryzyko w systemie gmin

Problematyka ryzyka w gminach jest zagadnieniem stosunkowo nowym, powstatym kiedy przepisy prawne
natozyly na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek realizacji prac zwigzanych z kontrolg zarzad-
czg, ktérej jednym z elementdw jest zarzgdzanie ryzykiem. Wprowadzono tym samym obowigzek podjecia
okreslonych dziatarn w zakresie ryzyka i zarzagdzania nim, zawarty w ustawie o finansach publicznych.

Kontrole zarzadcza w gminie stanowi ogdt dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw
i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy (Debowska-Sottyk, 2011, s. 87).
Gminy w zakresie, w jakim realizujg wyznaczone cele i zadania, zobowigzane zostaty do podjecia dzia-
tan prowadzacych do ograniczania ryzyka oraz minimalizowania jego negatywnej roli i wykorzystywa-
nia jego pozytywnych mozliwosci. Zadania gminy powinny by¢ wykonywane poprzez analize i kontrole
czynnikow ryzyka, ich monitorowanie oraz odpowiednig reakcje na zidentyfikowane zagrozenia i szan-
se. Ryzyko stanowi nieodfgczny element funkcjonowania kazdej organizacji publicznej, sektora samo-
rzgdowego czy tez sektora prywatnego (Wiatrak, 2017, s. 426). Z zatozenia istotg tworzenia i funkcjo-
nowania gmin jest terminowa realizacja okreslonych celéw i zadan publicznych na podstawie przepiséow
prawa, w sposob celowy, oszczedny i efektywny. Zasadniczym celem dziatalnosci gmin jest sprawne
i efektywne zarzadzanie sprawami publicznymi w interesie mieszkancéw (Sottysiak, 2016, s. 274). Reali-
zacja przyjetych celéw i kierunkdéw zadan w obszarze dziatalnosci zawsze obcigzona jest niepewnoscig,
tj. ryzykiem, ktore definiowane jest jako mozliwosc¢ zaistnienia zdarzenia, ktore bedzie miato wptyw na
realizacje zatozonych celdw dziatania jednostki.

Ryzyko w gminach rdznie sie ksztattuje, w zaleznosci od mozliwosci infrastrukturalnych, przyjetej
strategii dziatania gminy czy struktury organizacyjnej. Identyfikacja obszaréw ryzyka wystepujgcego
w dziatalnosci gminy ze wzgledu na réznorodno$é wykonywanych zadan nie jest tatwa. Rdéznego ro-
dzaju ryzyka mozna postrzegac¢ w rdzny sposob, w zaleznosci od tego, kto bedzie dokonywat jego iden-
tyfikacji. Inaczej postrzegane bedzie ryzyko ze strony oséb sprawujacych wtadze, inaczej kierownika
jednostki, a inaczej przez mieszkarca danej spotecznosci lokalnej — jako odbiorce swiadczonych przez
gmine ustug, realizowanych ustawowych zadan (Stronska-Rembisz i Sikora, 2018, s. 272). Najczesciej
W procesie zarzgdzania gming ryzyko kojarzone jest ze stratami, niebezpieczenstwem, dodatkowymi
kosztami powstajacymi na skutek wystgpienia zdarzenia (Jastrzebska, 2012, s. 94), podejmowaniem lub
zaniechaniem dziatan, co przektada sie na realizacje zamierzonych celéw i zadan. Stwierdzenie ryzyka
powinno obejmowac obszar oddziatywania i wptyw jego na cel na przyczyne i skutek, ktéry moze sie
pojawic. Ryzyko jest wiec mierzone poziomem istotnosci ryzyka, wptywem i prawdopodobieristwem
wystgpienia. W obszarze dziatalnosci gmin ryzyko i zarzadzanie ryzykiem zakwalifikowane zostato jako
jeden z elementdw, ktéry ma zapewnic¢ funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej (Wolski,2020, s. 154). Niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzkdw w zakresie kon-
troli zarzadczej stanowi naruszenie wynikajgce z ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. W odniesieniu do gmin Ministerstwo Finansdw zaproponowato klasyfikacje ryzy-
ka i mozliwych zrédet przyczyn oraz skutkéw (Dz. Urz. MF z 2012 r. poz. 56) (tab. 1).

Tabela 1. Grupy ryzyka w dziatalnosci gminy

Ryzyko finansowe

Budzetowe Zwigzane z planowaniem dochoddw i wydatkéw, dostepnoscig srodkdéw publicznych,
wydatkdw, uzyskiwaniem dochodéw

Oszustwa i kradziezy Zwigzane ze stratg Srodkéw rzeczowych i finansowych wskutek przestepstwa,
wykroczenia itp.

Podlegajace ubezpieczeniu Zwigzane ze stratami finansowymi, bedace przedmiotem ubezpieczenia

Zaméwien publicznych Zwigzane z podejmowaniem decyzji oraz udzielaniem zamdwien publicznych lub

i zlecania zadan publicznych zlecaniem zadan publicznych jednostkom nadzorowanym

Odpowiedzialnosci Zwigzane z obowigzkiem zaptaty kwot pienieznych z tytutu odszkodowarn, odsetek

karnych, kosztéw procesowych itp.
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Ryzyko dotyczgce zasobdéw ludzkich

Personel

Zwigzane z kadra i jej kompetencjami, umiejetnosciami

Bhp

Zwigzane ze stanem zdrowia kadry, wypadkami przy pracy

Ryzyko dziatalnosci

Regulacji wewnetrznych

Zwigzane z adekwatnoscig regulacji wewnetrznych

Organizacji i podejmowania
decyzji

Zwigzane ze struktura organizacyjng, organizacjg pracy, przekazywaniem obowigzkdw,
uprawnien

Kontroli wewnetrznej

Zwigzane z funkcjonowaniem systemu kontroli wewnetrznej, niedostateczng kontrola
czy nieskutecznymi mechanizmami kontrolnymi czy wykorzystywanymi narzedziami

Informacji Zwigzane z jakoscig informacji, brakiem odpowiedniej komunikacji, na podstawie ktérych
podejmowane sg decyzje
Wizerunku Zwigzane z wizerunkiem jednostki, np. negatywnymi opiniami

Systemow informatycznych

Zwigzane z uzywanymi w jednostce systemami i programami informatycznymi oraz
ochrong zawartych w nich danych, awariami, udostepnieniem danych osobom
nieuprawnionym czy nieuprawnionymi modyfikacjami danych

Ryzyko zewnetrzne

Infrastrukturalne

Zwigzane z infrastrukturg, wyposazeniem, bazg lokalowa, srodkami transportu, srodkami
tacznosci

Gospodarcze

Zwigzane z czynnikami ekonomicznymi (inflacja, kursy walut)

Srodowiska prawnego

Zwigzane ze zmianami prawa i niedoskonatoscig prawa i orzecznictwa

Srodowiska politycznego

Zwigzane ze zmianami politycznymi

Zrédto: opracowanie na podstawie (Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw...).

Identyfikacja obszaréw ryzyka w gminie odbywa sie w odniesieniu do przyjetych celéw i zadan, jakie
majg zostac osiggniete w danym czasie. Mogg one przyjmowac posta¢ sformalizowang w przyjetych
uchwatach budzetowych, wieloletnich prognozach finansowych, strategiach lub innych planach dzia-
talnosci podmiotu. Identyfikacja obszaréw ryzyka dla zaplanowanych dziatan — zaréwno biezacych, jak
i inwestycyjnych — w jednostkach samorzadowych jest istotnym elementem warunkujgcym powodze-
nie ich realizacji. Natomiast charakter oraz skala ryzyka w dziatalnosci gminy wynika ze specyfiki kazdej
jednostki samorzagdowej. Klasyfikacje szczegétowe ryzyka powinny byé przygotowane indywidualnie
w odniesieniu do specyfiki konkretnej gminy.

4. Ryzyko finansowe

Ryzyko finansowe to takie, ktérego skutki wywotujg konsekwencje dajace sie przedstawi¢ w wymiarze
finansowym. Jego istota sprowadza sie do przeptywu srodkéw pienieznych gromadzonych i wydatko-
wanych w budzecie gminy, a wiec dochodoéw i przychoddéw oraz wydatkdw i rozchoddéw (Miemiec, 2020,
s. 659). Ma tez zwigzek z nieoczekiwanymi zmianami przeptywdéw pienieznych uzaleznionych od aktyw-
nosci na rynkach finansowych badz dziatalnosci operacyjnej. Gtéwnym zrédtem jego wystepowania jest
wybér rodzaju i struktury zrodet finansowania jednostki. Jest zwigzane przede wszystkim z podejmowa-
niem decyzji dotyczacych sposobdéw finansowania dziatalnosci biezgcej oraz inwestycyjne;j.

Ryzyko finansowe skupia w sobie réznego rodzaju ryzyka, zwigzane m.in. ze sferg gospodarki finanso-
wej lub gospodarki mieniem komunalnym. Mozna je odnie$¢ do czynnikdw zewnetrznych (np. zmiany
w dostepie do zewnetrznych zrédet finansowania, zmiany stép procentowych, kurséw walut itd.) oraz
wewnetrznych (zarzadzanie ptynnoscig, poziom zadtuzenia, struktura dochodéw i wydatkéw). Ryzyko
niefinansowe nie ma tych cech i wigze sie z podejmowaniem decyzji, ktére nie majg bezposredniego
wptywu na wynik finansowy. Rezultat jednak tych decyzji moze mie¢ charakter wymierny (Thlon, 2013,
s. 32). Moze wptyngc na obnizenie oceny gminy przez mieszkancéw, przedsiebiorcéw, inwestorow czy
interesariuszy zewnetrznych. Ryzyko niefinansowe ma wptyw na ryzyko finansowe. W praktyce nie
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mozna przyjgé jednego uniwersalnego zestawu zasad klasyfikacji, kategoryzacji rodzajow i obszarow
ryzyka (Sasak, 2020, s. 44). Wynika to ze szczegdlnych uwarunkowan finansowych wtasciwych dla danej
gminy. Ryzyko finansowe jest $cisle zwigzane z zarzadzaniem srodkami publicznymi. Polega na tworze-
niu wiasciwych warunkéw dla pozyskiwania dochodéw oraz ich podziale, jak réwniez wydatkowaniu
dla osiggniecia danych celdw w realizacji zadan publicznych (Dolewka, 2020, s. 32). Wptywa wiec na
stabilnos¢ finansdw gminy oraz na podejmowanie decyzji finansowych (Kata, 2012, s. 130). Dotyczy to
przede wszystkim planowania i realizacji dochodéw oraz wydatkéw publicznych, zamoéwien publicz-
nych, odpowiedzialnosci finansowej gminy czy strat finansowych. Taki rodzaj ryzyka definiowany jest
jako zagrozenie nieosiggniecia wytyczonych celdw finansowych przez gmine. Wynika ze sposobu finan-
sowania zadan gminy i wigze sie z przeptywem srodkdéw pienieznych w formie dochoddéw i przychodéw
oraz wydatkoéw i rozchoddéw budzetu. Postrzegane jest przez pryzmat dostepu do zrédet finansowania
dziatalnosci gminy, a przyczyn jego wystepowania szukaé nalezy w nieadekwatnosci zrédet zasilania
w odniesieniu do realizowanych zadan, gtéwnie o charakterze obligatoryjnym. Mozna je takze wigzac
ze zmianami w polityce pienieznej czy polityce finansowej oraz zmianami regulacji prawnych odnosza-
cych sie do zaciggania i obstugi dtugu przez jednostke samorzgadowa.

Ryzyko finansowe mozna taczyé z poziomem zdolnosci kredytowej z powodu wykorzystywania srodkéw
zwrotnych w formie kredytu lub pozyczki (Konopka, 2021, s. 28). Wptywa ono na stabilnos¢ finanséw
danej gminy i wigze sie z efektywnoscig zarzgdzania w gminie, ptynnoscig finansowa, strukturg zadtu-
zenia i obstugg jej dtugu. Analizujac ryzyko finansowe, nalezy wymienié takze ryzyko zamédwien publicz-
nych. Zamdwienia publiczne w gminie sg jednym z istotnych obszaréw jej funkcjonowania, a ich de-
terminantg jest racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi. Dokonywanie zakupéw oraz ustug
Scisle powigzane jest z wydatkowaniem srodkdéw publicznych, ktére odbywa sie wedtug norm prawnych
okreslanych w ustawie Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 1129 ze zm.). W tym obsza-
rze wystepujg zagrozenia moggce skutkowac tamaniem narzuconych kryteriow wydatkowania srodkow
publicznych, uniemozliwiajgc jednoczesnie realizowanie celdéw gminy.

Z kolei ryzyko realizacji inwestycji w jednostkach zwigzane jest z podejmowaniem decyzji finansowych
zwigzanych ze wzrostem naktaddw inwestycyjnych przy jednoczesnym braku zrédet finansowania, bra-
kiem pokrycia finansowego realizowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych czy opdznieniami w ich re-
alizacji. Inwestycje samorzgdowe wptywajg na poprawe jakosci zycia mieszkancéw, jakos¢ srodowiska
oraz rozwoj gospodarczy. Na kazdym etapie ich realizacji towarzyszy im réznego rodzaju ryzyko, a prak-
tyka wskazuje liczne czynniki zaktdcajgce osiggniecie zatozonego celu inwestycyjnego (Filipiak, 2017,
s. 97). Wsréd tych czynnikdw wyrdznia sie ryzyko niezrealizowania inwestycji czy braku ptynnosci finan-
sowej. Ryzyko to jest Scisle powigzane z ryzykiem zamdwien publicznych. Ryzyko odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansdw publicznych jest z kolei rozumiane jako przestrzeganie norm prawa
finanséw publicznych. Dochodzenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
powinno wptywac na prawidtowe gospodarowanie srodkami publicznymi przez zarzadzajacych gmina.

Ryzyko finansowe w dziaftalnosci gminy jest scisle powigzane z pozyskiwaniem srodkédw na realizacje
zaplanowanych zadan i celdw biezacych, jak réwniez majgtkowych. Jest oparte przede wszystkim na
zapewnieniu pewnosci i stabilnosci Zrodet finansowania, a wiec dochodéw, umiejetnym wydatkowaniu
Srodkow finansowych oraz gospodarowaniu posiadanymi zasobami i ich modyfikacji w zaleznosci od
potrzeb oraz kontroli i nadzorze nad gospodarkg finansowg, ktdra przejawia sie w prawidtowym sprawo-
waniu kontroli zarzadczej, ktorej elementem jest zarzadzanie ryzykiem (Klim, 2018, s. 114). Szczegdlne
zainteresowanie tym rodzajem ryzyka powinno odbywaé w sytuacjach braku stabilnosci finansowej, kry-
zysu gospodarczego i innych nieprzewidzianych sytuacji, ktére mogg oddziatywac na system finansowy.

5. Identyfikacja czynnikow wptywajacych na ryzyko finansowe

Czynnik ryzyka definiowany jest jako cechy charakterystyczne dla danego obszaru ryzyka, ktére wska-
zujg na mozliwos$¢é wystgpienia zdarzenia, moggcego niekorzystnie wptyngc na osiggniecie okreslonego
celu, badz tez jako dziatania lub zaniechanie dziatan uwarunkowane wydarzeniami wewnetrznymi i ze-
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wnetrznymi, sprzyjajgcymi wystgpieniu ryzyka, ktére wptynie na osiggniecie celéw i zadan (Dobrowol-
ski, 2021, s. 70). Klasyfikacji czynnikéw ryzyka w literaturze przedmiotu jest wiele. Jedna z klasyfikacji
przytaczana szczegétowo wymienia i omawia czynniki ryzyka w systemie finansowym gminy, dzielac je
na kategorie (Miszczuk, 2014, s. 171-180):

Kategoria dochodowa, w obrebie ktérej wymienia sie czynniki zalezne oraz niezalezne od gminy. Do
czynnikdw zaleznych od gminy zalicza sie polityke podatkowg, inwestycyjng, organizacje pracy urzedu,
tak by zaplanowane cele i zadania zostaty zrealizowane, co w konsekwencji przekfada sie zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej. Wsrdd czynnikdw niezaleznych od gminy wymienia sie brak
stabilnosci przepiséw prawa, w tym podatkowego, pogarszanie sie uwarunkowan gospodarczych i de-
mograficznych, co z kolei ma wptyw na poziom rozwoju gospodarczego gminy.

Kategoria wydatkowa — czynniki ryzyka sg scisle powigzane z prowadzeniem odpowiednie] polityki
w zakresie dokonywania wydatkow, ktorych wielkos$¢ jest uzalezniona od sytuacji finansowej gminy.
Gtéwne czynniki wigzg sie ze wzrostem wydatkéw, na ktére gmina nie ma bezposredniego wptywu.
Wazna w tym obszarze jest skutecznos¢ wtadz w podejmowaniu decyzji ukierunkowanych na zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalne;j.

Kategoria przychoddéw gminy skupia zarowno czynniki zalezne od gminy (mozliwos$¢ zaciggania ze-
wnetrznych zrédet finansowania), jak i czynniki niezalezne od gminy (dziatalno$¢ opiniodawcza RIO,
organu nadzoru zwigzana z mozliwoscig zaciggniecia oraz sptaty zobowigzania dtuznego).

Kategoria rozchodow jest Scisle powigzana z decyzjami w zakresie zaciggania zobowigzan gminy oraz
ze zmiang regulacji prawnych i uwarunkowan gospodarczych. Czynniki ryzyka w obszarze gromadzenia
dochoddw mozna podzieli¢ rdwniez na wewnetrzne oraz zewnetrzne. Do czynnikdw wewnetrznych
zalicza sie niewystarczajgcg wiedze pracownikdéw urzedu jako organu wykonawczego oraz organu sta-
nowigcego, btedne sporzadzenie wieloletniej prognozy finansowej, brak obiegu informacji pomiedzy
wydziatami oraz zmiane organu wykonawczego i stanowigcego w trakcie kadencji oraz po nastepnych
wyborach. Z kolei wsrdd czynnikdw zewnetrznych wymienia sie zmiennos¢ przepiséw prawa, brak gwa-
rancji uzyskania niektérych grup dochodéw zagwarantowanych w ustawie budzetowej, niedostoso-
wanie systemu dochoddow do specyfiki gminy, zmienne uwarunkowania rynkowe, brak rekompensaty
z tytutu ulg i zwolnien wprowadzanych w podatkach i optatach lokalnych w zwigzku z realizacjg polityki
panstwa, postawg podmiotéw zobowigzanych do wnoszenia $wiadczen pienieznych na rzecz gminy,
niesprzyjajacy klimat polityczny, negatywne nastroje w spoteczenstwie zniechecajgce do podwyzszenia
stawek podatkéw, optat publicznoprawnych oraz czynszéw, niepozyskanie dochodéw w terminach wy-
nikajgcych z przepiséw prawnych lub wydanych decyzji (Denek i Kanduta, 2010, s. 103-114). Jako jedng
z przyczyn wystgpienia ryzyka finansowego mozna wskaza¢ niewtasciwy sposéb zarzadzania gming, co
w konsekwencji przektada sie na zarzadzanie finansami, w tym podejmowanie btednych decyzji finan-
sowych, brak podjecia odpowiednich dziatah, w tym planowania w dtuzszym horyzoncie czasowym.
Przejawy ryzyka mozna zaobserwowaé w niekorzystnych wyrokach sgdu wobec gmin, ktére mogg po-
wodowac wzrost wydatkow, np. z tytutu naleznych od gmin odszkodowan czy tez koniecznosci regulo-
wania zobowigzan za nierzetelnych dtuznikéw, ktérym gmina udzielita poreczenia lub gwarancji. Z tego
powodu istotna jest analiza i monitorowanie poziomu zadtuzenia gminy oraz podmiotéw powigzanych.
Niewystarczajgca wiedza pracownikéw i wtadz samorzadowych moze powodowaé nieprawidtowe
oszacowanie dochoddw i wydatkdéw budzetowych gminy czy tez wptywac¢ na brak wtasciwych dziatan
w zakresie ustalenia i egzekwowania naleznosci gminy. Najczesciej wystepujace kategorie i czynnikéw
ryzyka finansowego to (Przepidrkowska, 2020, s. 158-160):

e ryzyko dotyczace dochoddéw, powigzane z brakiem wiedzy, ogélnymi informacjami w zakresie
poprawnego oszacowania i zaplanowania wysokosci dochoddéw, opdznieniami w realizacji planu
budzetu, niepewnoscig wptywu dochoddw z ustawy budzetowej, zmiang regulacji prawnych oraz
sprawnoscig i biegtoscig pozyskiwania dochoddéw wtasnych,

e ryzyko dotyczgce wydatkéw, zdeterminowane wzrostem wydatkdw zadan publicznych niezaleznych
od gminy, co przektada sie na brak srodkdw na realizacje zadan gminy (np. gospodarka odpadami,
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wydatki oswiatowe), nieprawidtowym oszacowaniem srodkéw koniecznych do realizacji zadan bie-
z3cych oraz inwestycyjnych czy niestabilnoscig regulacji prawnych,

e ryzyko dotyczace zarzadzania majgtkiem rzeczowym podmiotédw gminnych,

¢ ryzyko dotyczace dysponowania Srodkami pienieznymi — mozliwos$¢ utraty ptynnosci finansowej,
zdolnosci do regulowania biezgcych zobowigzan, ktéra wptywa na stabilnosé finansowgq i ogéling
sytuacje finansowg gminy, oraz terminowej realizacji wydatkéw budzetowych,

e ryzyko zwigzane z poziomem deficytu budzetowego i dtugu gminy, ktére jest wynikiem nie tylko
nieprawidtowosci w wyznaczaniu ich wielkosci oraz struktury finansowania, ale tez niezaleznym od
gminy wzrostem wydatkéw biezgcych i zmian prawnych,

e ryzyko zwigzane z kosztami obstugi dtugu gminy,

¢ ryzyko dotyczace nieprawidtowosci przy wykorzystaniu srodkéw na realizacje projektéw wspotfi-
nansowanych z budzetu Unii Europejskiej,

¢ ryzyko zwigzane z udzielonymi przez gmine gwarancjami i poreczeniami,

¢ ryzyko kredytowe, ktérego ocena dokonywana jest gtéwnie przez banki, ktére analizujg uwarunko-
wania dziatalnos$ci gminy przez ocene sytuacji finansowej, opierajac sie na podejmowanych uchwa-
tach budzetowych i sprawozdaniach budzetowych oraz finansowych (Jajuga, 2015, s. 39); wigze sie
z ryzykiem utraty ptynnosci finansowej i braku wtasciwego zabezpieczenia zawieranych umow,

¢ ryzyko strat majatkowych przez zniszczenie lub uszkodzenie posiadanego majatku w wyniku zda-
rzen losowych, klesk itp.

Identyfikujac czynniki ryzyka, mozna wyrdzni¢ czynniki w zakresie odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych, a mieszczgce sie w zakresie sprawowania kontroli zarzadczej — zalicza sie
tu m.in. niepobranie lub niedochodzenie naleznosci, zaciggniecie zobowigzania lub dokonanie wydatku
ze srodkéw publicznych bez upowaznienia, nieterminowe przeprowadzenie lub rozliczenie inwentary-
zacji w sposéb niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowosci, niesporzgdzenie lub nieprzekazanie
w terminie sprawozdania, w tym wykazanie w sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynika-
jacymi z ewidencji ksiegowej, btedne oszacowanie zaméwienia lub ustalenie warunkéw zamodwienia
w sposOb nieproporcjonalny.

Zaprezentowane sklasyfikowane czynniki ryzyka stanowig jedynie przyktadowy katalog. Szczegétowy
katalog naruszen z tytutu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest bardzo
szeroki i uregulowany zapisami ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Okreslenie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest wazne z punktu
widzenia zarowno witasciwej ochrony $rodkéw publicznych, jak i osdb, ktére nimi gospodarujg. Ryzyko
to jest rowniez wynikiem podejmowania przez wtadze samorzagdowe dziatan niezgodnych z prawem,
np. nieprzestrzegania dyscypliny finansdw publicznych, prawa zamdwien publicznych czy nieprawidto-
wego wykorzystania przyznanych srodkéw unijnych, a to ma wptyw na ryzyko finansowe gminy.

6. Ocena $swiadomosci wystepowania czynnikow ryzyka finansowego
w wybranych gminach w Polsce

Zarzadzanie ryzykiem jest podstawowym elementem kontroli zarzagdcze]. Jego zadaniem jest identyfi-
kacja ryzyka oraz podejmowanie wtasciwych dziata wobec niego przez gmine. Do 0sdb zajmujacych sie
kontrolg zarzadcza nalezy okreslenie celdw i zadan jednostki w co najmniej rocznej perspektywie oraz
monitorowanie ich wykonania za pomocg miernikéw. Na potrzeby udokumentowania omawianych
w literaturze czynnikow i rodzajow ryzyka finansowego zrealizowano badanie w jednostkach samorza-
du terytorialnego (gminach). W przyjetym badaniu odniesiono sie do proby sklasyfikowania istotno-
$ci ryzyka finansowego posrdéd innych rodzajéw ryzyka w gminach oraz uszeregowania na wybranych
obiektach istotnosci czynnikéw ryzyka finansowego. Badanie przeprowadzono metoda wywiadu tele-
fonicznego wspomaganego kwestionariuszem na grupie wytypowanych losowo 350 gmin z catej Polski
(okres IV 2022 r.) oraz 100 gmin (okres IX 2022 r.). Uzyskano informacje zwrotng — odpowiedz na zadane
pytania ze 187 obiektow: ze 140 gmin wiejskich, 13 miejskich i 34 miejsko-wiejskich. Pytania byty adre-
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sowane bezposrednio do oséb odpowiedzialnych za proces zarzadzania ryzykiem. Nalezy podkresli¢, ze
respondenci nie byli chetni do udzielania odpowiedzi. Wsréd obaw o najwieksze ryzyko w pierwszej ko-
lejnosci wymieniano ryzyko prawne — 93% wszystkich gmin podato je na pierwszej pozycji, a w drugiej
— ryzyko finansowe (88,7%). W grupie ryzyka finansowego respondenci wskazywali kluczowe czynniki
ryzyka zwigzane z jego wystepowaniem w danej gminie. W kwestionariuszu zawarto pytania, na ktére
mozna byto wskazywac wiecej niz jedng odpowiedz, co pozwolito okresli¢ udziat danych czynnikow
w badanych gminach: wzrost kosztéw niezbednych do realizacji zadan — na ten czynnik wskazato 88,9%
gmin, problem braku srodkéw finansowych do realizacji zadan (88,2%), problem ksztattowania docho-
déw wtasnych gmin i ich zmiennos¢ (46,6%), problemy z realizacjg zaplanowanego budzetu i wzrost
deficytu (49,6%), btedy planowania budzetowego (7,8%), problemy realizacji projektéw wspdtfinanso-
wanych ze srodkdéw unijnych (35,3%), w z zamdwieniami publicznymi (35,1%), straty majatkowe i ustugi
kredytowe (23,6%). Zdecydowana wiekszos¢ ankietowanych wskazata na obawy w zwigzku z kosztami
pandemii i perspektywa rosnacej inflacji. Takie uwagi umieszczano w pozycji ,inne” — 77,8%. W po-
dziale na rodzaje gmin najwiecej obaw zwigzanych z problemem braku srodkéw do realizacji zadan
wymieniaty gminy miejsko-wiejskie i wiejskie —az 95% gmin wskazywato to jako najistotniejszy czynnik.
88% tego rodzaju gmin wskazywato zas na czynnik wzrostu kosztéw realizacji zadai. Generalnie gmi-
ny wiejskie i miejsko-wiejskie podawaty wiekszg liczb czynnikéw i zdecydowanie bardziej dostrzegaty
problemy finansowe. Warto pamietaé, ze badane gminy byty rozproszone terytorialnie — wybrano je lo-
sowo. Badanie potwierdzito prezentowany katalog czynnikéw oraz wage ryzyka finansowego. Badanie
jest kontynuowane w roku 2022 z rozszerzonym katalogiem gmin i zakresem badan.

7. Zakonczenie

Wymienione w artykule przyktadowe obszary oraz czynniki ryzyka identyfikowane przez gminy w zwigz-
ku z realizacjg ich celdéw i zadan, a takze te prezentowane w literaturze przedmiotu stanowia jedynie
przyktadowsq i otwartg klasyfikacje. Przyjecie katalogu czynnikdéw ryzyka jest zwigzane z realizacjg zadan
w gminie. Zmierzenie sie z ryzykiem wymaga od osdb odpowiedzialnych za zarzgdzanie nim wnikliwej
analizy, ustalenia waznosci oraz podjecia decyzji co do ewentualnego dalszego dziatania majgcego na
celu zidentyfikowanie ryzyka, ocene, pomiar oraz monitorowanie ryzyka wraz z podejmowanymi czyn-
noSciami zaradczymi. Nie budzi watpliwosci, ze realizacja ustanowionych celéw i zadan zawsze obcig-
zona jest ryzykiem, tj. niepewnoscia, ktérej zredukowanie do zera nie jest mozliwe. Zaakcentowania
wymaga fakt, ze nie istniejg jednolite wytyczne dla gmin w zakresie identyfikacji mozliwych obszaréw
oraz czynnikdéw ryzyka, w tym réwniez finansowego. W odniesieniu do gmin Ministerstwo Finanséw
zaproponowato klasyfikacje ryzyka oraz mozliwych jego zrddet, przyczyn oraz skutkdw, jednak ich wy-
szczegdlnienie pozostaje w gestii poszczegdlnych gmin. Sposéb podejscia przez gminy do identyfikacji
obszarow ryzyka i poszczegdlnych jego czynnikdéw nie jest jednolity. Obszary ryzyka w poszczegdlnych
gminach, oprdécz tego, iz rdznig sie czestotliwosciag ich wystepowania, réznig sie tez zakresem tematycz-
nym i merytorycznym spraw. Wynika to z uwarunkowan i specyfiki danej gminy, szczegélnie w zakresie
posiadanej samodzielnosci w kwestii wyboru celdw i sposobdw realizacji zadan, a takze wtasciwych dla
danej gminy warunkéw funkcjonowania i mozliwosci finansowania. Jednak mozna stwierdzié, ze istota
ryzyka w gminie utozsamiana jest z prawdopodobienstwem wystgpienia zdarzenia majgcego negatyw-
ny wptyw na wykonywanie zadan badz osigganie celdw i realizacji zadan oraz bezposrednio fgczona jest
z procesem zarzgdzania ryzykiem w gminie. Ryzyko to nalezy podda¢ procedurze zarzadzania ryzykiem,
polegajacej na jego identyfikacji, pomiarze, sterowaniu ryzykiem, monitorowaniu i kontroli. Nastepnie
trzeba je ocenié, uszeregowaé wedtug rodzajow i okresli¢ sposdb postepowania z ryzykiem. Przyjete
w gminie procedury zarzgdzania ryzykiem powinny by¢ ukierunkowane na jego identyfikacje oraz me-
tody ograniczenia mozliwosci jego wystgpienia i minimalizowania go.
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Financial Risk Determinants in the System of Communes in Poland

Abstract: The aim of the study is to show the essence and type of risk occurring in the system of
communes, with particular emphasis on financial risk and the catalog of risk factors. The issues
contained in the article are the basis for realizing the need and possibilities of financial risk management
in the commune. The problem gains significant importance in the aspect of risk management in local
government units during the economic crisis. The article analyzes the literature in a given field and uses
the interview technique to confirm the existing financial risk factors. The study confirms the practical
occurrence of the most important financial risk factors in municipalities in Poland, and also confirms
the need to manage financial risk.

Keywords: risk, financial risk, risk management.
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