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Wprowadzenie

W polskich warunkach zagadnienie ryzyka w dziatalno$ci gospodarczej stato
si¢ popularnym obszarem badawczym stosunkowo niedawno, bowiem na poczatku
lat dziewigédziesiatych XX wieku. Poczatkowo temat ten analizowany byt tylko
w sektorze bankowym, jednak wraz z uptywem czasu problem ryzyka zaczeto
rozpatrywac réwniez w kontekscie przedsigbiorstw produkeyjnych i ustugowych.
Dopiero od niedawna problem ryzyka zaczeto badaé w sektorze publicznym.

Przemiany ustrojowe, jakie miaty miejsce we wszystkich sferach zycia spotecz-
no-gospodarczego, przyczynity si¢ do coraz silniejszego nacisku na efektywnosé
prowadzonej dziatalnosci. W pierwszej kolejnosci efektywnoscia funkcjonowania
musialy wykaza¢ sie podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, poniewaz
bez wysokiej rentownosci nie mogtyby przetrwaé na otwartych, konkurencyjnych
rynkach. Problematyka efektywnosci gospodarowania, podobnie jak problematyka
ryzyka, dopiero z pewnym opéznieniem stata si¢ przedmiotem zainteresowania
sektora publicznego. Zapis zalecajacy zmiang dotychczasowej formy zarzadzania
na zarzadzanie zorientowane na wyniki po raz pierwszy znalazl sic w ustawie
o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 roku. Zgodnie z artykutem 35
ustawy dokonywanie wydatkéw publicznych musi nastepowaé w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
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nakladéw'. Natomiast wskazéwki w zakresie zarzadzania ryzykiem zostaty sformu-
towane w Zalgczniku do Komunikatu nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca
2006 r. w sprawie standardéw kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw
publicznych. Powyzsza sytuacja spowodowana byta przez opdr sektora publicznego
wobec gospodarki wolnorynkowej oraz specyficzne podejscie nadzoru wiasciciel-
skiego do podmiotéw z tego sektora.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarczy
w zakresie tak zwanej gospodarki komunalnej same lub poprzez jednostki budze-
towe, zakltady budzetowe lub spétki prawa handlowego®. Opér sektora publicznego
wobec gospodarki wolnorynkowej znajduje odzwierciedlenie w propozycji nowe-
lizacji ustawy Prawo zaméwien publicznych, ktéra stawia spétki komunalne na
uprzywilejowanej pozycji wobec rynkowych konkurentéw. Zdaniem Biura Zwiaz-
ku Miast Polskich samorzady nie po to inwestuja pieniadze mieszkancéw w spétke,
aby p6zniej nie mogta ona dziata¢, gdyz zaméwienie otrzyma prywatna firma®.
Takie rozwigzanie nie stuzy poprawie efektywnosci gospodarowania pienigdzmi
publicznymi. Z kolei w przypadku zaktadéw budzetowych gmina ponosi peing
odpowiedzialnos¢ za ich zobowigzania, a niedobér przychodéw wobec kosztéw
pokrywany jest z dotacji. Zaktady budzetowe, dziatajac nawet nieefektywnie, maja
zagwarantowane przychody z tytutu zlecanych ustug na rzecz gminy. Ponadto
nalezy pamigtaé, ze niektére z podmiotéw nalezacych do sektora publicznego
sg naturalnymi monopolistami, ktérzy ze wzgledu na specyfike dziatalnosci nie
muszg si¢ obawia¢ wejscia na rynek nowych podmiotéw.

Z kolei specyficzne podejscie nadzoru wiascicielskiego do zarzadéw firm
z sektora publicznego polega na tym, ze o obsadzie wtadz spétek komunalnych
nierzadko decyduja wzgledy polityczne.

Od stosunkowo niedawna mozna zauwazy¢, ze organy zalozycielskie dla
podmiotéw z sektora publicznego zaczynaja wprowadzaé zaréwno do dziatalnosci
swojej, jak 1 podmiotéw zaleznych instrumenty, systemy informatyczne oraz strate-
gie dlugofalowe w celu poprawy efektywnosci i racjonalnosci gospodarowania.

Wymienione powyzej elementy nie powstaty bezposrednio na potrzeby sek-
tora publicznego, ale zostaly zapozyczone od podmiotéw funkcjonujacych w re-
aliach wolnorynkowych i dostosowane nastepnie do potrzeb sektora publicznego.

! Art. 35 ust. 3 Ustawy o finansach publicznych z dnia 30.06.2005 r.

2 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt. 12 sp6tki prawa handlowego nie sg zaliczane do podmiotéw
sektora publicznego.

3 Uprzywilejowana pozycja spotek komunalnych, ,Rzeczpospolita”, 27.02.2008.
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W chwili obecnej do najczestszych i najpowazniejszych probleméw podmiotéw
wchodzacych w sktad sektora publicznego mozna zaliczy¢:

a) brak koordynacji dziatari pomig¢dzy réznymi podmiotami nalezacymi do
sektora publicznego®;

b) kadencyjnos¢ wladz sektora publicznego, zaréwno wykonawczych (wdit,
burmistrz, prezydent), jak i uchwatodawczych (rada gminy, miasta, po-
wiatu);

c) ocen¢ wydatkéw pod katem realizacji w stosunku do przyjetego planu,
a nie celowosci i efektywnosci.

2. Czynniki utrudniajace pomysine wprowadzenie innowacyjnych
instrumentow zarzadzania w sektorze publicznym

Czynniki, ktére utrudniajg wprowadzenie innowacyjnych instrumentéw za-
rzadzania w sektorze publicznym, mozna podzieli¢ na:

— wewngtrzne,

— zewngtrzne.

Do czynnikéw wewnetrznych mozna zaliczy¢ czynniki zwigzane z:

— zasobami ludzkimi,

— zasobami technicznymi,

— zasobami finansowymi.

Wsréd czynnikéw wewnetrznych, zwiazanych z zasobami ludzkimi mozna
wyréznic:

— kwalifikacje oséb zatrudnionych w podmiotach sektora publicznego,

— zaangazowanie pracownikéw w wykonywanie obowigzkéw stuzbowych.

Niski poziom kwalifikacji, niewtasciwe wykonywanie obowiazkéw stuzbo-
wych lub brak zaangazowania pracownikéw, ktérzy uczestnicza we wprowadzaniu
innowacyjnych instrumentéw zarzadzania, moze przyczynic¢ si¢ do wdrozenia
tych instrumentéw w stopniu niezadowalajacym. Pézniejsze korzystanie z takich
instrumentéw moze w takiej sytuacji nie przynosi¢ spodziewanych efektéw. Niski
poziom kwalifikacji oséb zatrudnionych w danym podmiocie moze wynikaé z:

— zatrudniania oséb z niskimi kwalifikacjami do wykonywania powierzonych

obowigzkéw,

* Przykladem moze by¢ potozenie nowej nawierzchni na ulicy Krzywoustego w Szczecinie
w roku 2005, po czym po wykonaniu czgéci prac okazalo sie, Ze w planie remontu ulicy nie
uwzgledniono wymiany instalacji gazowej (,Kurier Szczeciniski” z 2.09.2005).
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— braku lub nie spetniajacego swojej roli systemu motywowania pracowni-

kéw do podnoszenia kwalifikacji.

Rys. 1. Czynniki wywotujace ryzyko niepomysinego wprowadzenia
innowacyjnych instrumentéw zarzadzania.
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Zrédfto: opracowanie wtasne.

Z kolei niewystarczajace zaangazowanie pracownikéw w proces wdrazania
najczesciej wynika z:
— nieodpowiedniego systemu motywowania, czyli braku powiazania efektu
pracy z wynagrodzeniem,
— mentalnosci, szczegdlnie widocznej u starszych pracownikéw, ktérzy wy-
robili sobie wiele lat temu poglad na sposéb funkcjonowania danego pod-
miotu i nie akceptuja zadnych istotnych zmian,
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— emocji zwigzanych z utozsamianiem si¢ pracownika z organizacja.

W ostatnim przypadku pracownik, ktéry tworzyt podmiot od podstaw, moze
nie akceptowaé zmian narzuconych przez nowe kierownictwo.

Czynniki wewnetrzne, zwigzane z zasobami technicznymi, przyczyniajace
si¢ do niepowodzenia wprowadzenia innowacyjnych instrumentéw zarzadzania,
mozna podzieli¢ na trzy grupy:

— materialne,

— niematerialne,

— finansowe.

Czynniki materialne zwiazane sa z wyposazeniem technicznym niezbednym
do sprawnej obstugi aplikacji wspomagajacych proces podejmowania decyzji.
Czynniki tego rodzaju sa bardzo podatne na wplyw postepu technicznego. Postep
techniczny powoduje, Ze pomimo sprawnosci fizycznej sprzet komputerowy wraz
z uptywem czasu charakteryzuje si¢ coraz mniejsza wydajnoscia w stosunku do
wymagan stawianych przez oprogramowanie. Do giéwnych probleméw zwiaza-
nych z czynnikami materialnymi mozna zaliczy¢:

— posiadanie przez podmiot sprzetu komputerowego o parametrach niewy-

starczajacych do obstugi aplikacji wspomagajacych zarzadzanie,

— awarie sprzetu komputerowego, w ktérych wyniku utracone moga zostaé

bazy danych niezbedne do sprawnego zarzadzania jednostkami.

Czynniki niematerialne sg $cisle zwigzane z oprogramowaniem komputero-
wym podmiotéw wprowadzajacych innowacyjne instrumenty zarzadzania. Rozwd;j
informatyki i telekomunikacji zwickszyt szybko$¢ przetwarzania danych. Z drugiej
strony nastapito ostabienie zabezpieczeni przed przestepcami wlamujacymi si¢ do
komputerowych baz danych, daje tez zna¢ o sobie niszczace dzialanie wiruséw
komputerowych. Bezpieczenistwo systeméw komputerowych ma bardzo duze zna-
czenie dla prawidtowego funkcjonowania wszystkich podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, chociazby ze wzgledu na to, iz caty system ewidencji
ksiegowej jest zinformatyzowany. Ponadto nie bez znaczenia jest fakt, iz wszystkie
innowacyjne instrumenty czy tez strategie zarzadzania finansami sa wspomagane
przez réznego typu aplikacje informatyczne, ktére réwniez maja coraz wicksze
wymagania sprz¢towe. Czgsto wprowadzenie innowacyjnego instrumentu za-
rzadzania poprzedza wymiana znacznej czesci komputeréw w calym podmiocie
lub w poszczegdlnych jego dziatach. Aplikacje te wspotpracuja z licznymi bazami
danych, ktérych uszkodzenie przez wirusy lub przestepcéw komputerowych moze
sparalizowa¢ zarzadzanie w calym podmiocie.
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Zasoby finansowe stanowig trzecia grupe czynnikéw wewnetrznych mogacych
w znacznym stopniu przeszkodzi¢ we wprowadzaniu innowacyjnych instrumentéw
zarzadzania. Aby pozyskaé¢ zasoby techniczne (materialne jak i niematerialne),
zmotywowac pracownikéw, podnies¢ ich kwalifikacje, potrzebne sg zasoby finan-
sowe. Brak srodkéw na dowolnym etapie wdrazania powoduje zatrzymanie catego
procesu. Naptyw srodkéw unijnych moze przyczyni¢ si¢ do realnego wzrostu
mozliwosci wdrazania zmian w sposobie funkcjonowania sektora publicznego.

Z kolei do czynnikéw zewnetrznych utrudniajacych wprowadzenie instru-
mentéw zarzgdzania finansami w sektorze publicznym zaliczy¢ mozna:

— czynniki prawne,

— czynniki polityczne,

— $wiadomo$¢ spoleczenistwa,

— czynniki produktowe.

Ryzyko zwigzane z wdrazaniem innowacyjnych instrumentéw zarzadzania
w ramach czynnikéw prawnych wynika najczesciej ze zmiennosci przepiséw
prawnych. Wdrazajac innowacyjny instrument zarzadzania, nalezy na biezaco
monitorowad, jakie warunki konkretny instrument musi spetnié, by byt zgodny
z aktualnie obowiazujacymi przepisami prawnymi.

Czynniki polityczne wptywajace na zmiang ryzyka wprowadzania innowa-
cyjnych instrumentéw zarzadzania wynikaja gléwnie z woli politycznej organéw
zarzadzajacych podmiotami sektora publicznego. Jesli organy te maja silng wole
wprowadzenia zmian w zarzadzanie podmiotami zaleznymi, wéwczas wzrasta
szansa na pomys$lne wprowadzenie tych instrumentéw. Jesli wola wprowadzenia
zmian w zarzadzaniu podmiotami stabnie, wéwczas szanse na pomyslne wdrozenie
innowacyjnych instrumentéw zarzadzania maleje.

Z czynnikami politycznymi silnie zwigzane sa czynniki wynikajace ze §wia-
domosci spotecznej mieszkancéw danego regionu. Jesli spotecznosé lokalna ak-
tywnie uczestniczy w zyciu spoteczno-gospodarczym danego regionu, domaga
si¢ wowczas wigkszej ilo$ci informacji na temat dziatalnosci podmiotéw, ktére sa
wspétfinansowane z podatkéw ptaconych przez mieszkaricéw. Moze ona réwniez
domagac si¢ zwigkszania efektywnosci funkcjonowania podmiotéw sektora pu-
blicznego, za ktéra bedzie rozlicza¢ wladze samorzadowe. Oznacza to, ze im wyz-
sza $wiadomos¢ spoteczno-gospodarcza lokalnej spotecznosci, tym wigkszy nacisk
na wladze lokalne, by wprowadza¢ innowacyjne instrumenty zarzadzania.

Czynniki produktowe to kolejna grupa, ktéra moze przyczynic si¢ do niepo-
wodzenia wdrozenia innowacyjnych instrumentéw zarzadzania. Odpowiednie
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aplikacje informatyczne wspomagajace procesy decyzyjne warunkuja pomyslnie
wdrozenie innowacyjnych instrumentéw zarzadzania. Aplikacje takie najczesciej
tworzone s3 na potrzeby organu zalozycielskiego, a nastgpnie przekazywane
podmiotom zaleznym z sektora publicznego. W tym momencie pojawia si¢ nie-
bezpieczeristwo polegajace na tym, ze narzucone aplikacje informatyczne, ktére
byty stosowane w jednostkach nadzorujacych, beda trudne do zaakceptowania
dla podmiotéw zaleznych. W przypadku tego typu instrumentéw podmioty
zalezne musza dostosowac swoje aplikacje informatyczne w taki sposéb, by byty
one kompatybilne z odpowiednimi aplikacjami organéw zatozycielskich. Ponadto
firmy informatyczne oczekuja od zleceniodawcy precyzyjnego okreslenia zatozeri.
Oferujg ustugi zgodne ze specyfikacja ustalong w projekcie. Niestabilne procedury
w zakresie proceséw legislacyjnych finanséw publicznych powoduja, ze zmiany te
mogg by¢ traktowane jako nowe zlecenie na projekt.

Nawigzujac do czynnikéw produktowych, warto wspomnie¢ o problemie
kompetencji lezacym zaréwno po stronie firm informatycznych, jak i jednostek
administracji publicznej. Od pracownikéw sektora finanséw publicznych bioracych
udzial w pracach zespoléw wdrozeniowych wymaga si¢ wiedzy prawnej, orga-
nizacyjnej, ekonomicznej, a nierzadko réwniez z innych dziedzin. Firmy infor-
matyczne zazwyczaj nie dysponujg takimi specjalistami. Oczekuja, ze niezb¢dna
wiedze merytoryczng dostarczg podmioty zlecajace zadanie. Przedstawiciele firm
informatycznych czesto maja problem ze sformutowaniem listy pytan, na ktére
powinni dosta¢ odpowiedzi, aby mogli podja¢ prace projektowo-wdrozeniowe.
W celu uzupetnienia tej luki kompetencyjnej w zespotach wdrozeniowych po-
winni si¢ znalez¢ oprécz pracownikéw merytorycznych i informatykéw réwniez
prawnicy oraz specjalici z innych branz.

Podsumowanie

Jednostki zaliczane do sektora publicznego kieruja si¢ w swojej dziatalno-
§ci innymi celami niz podmioty spoza tego sektora. Celem jednostek z sektora
publicznego jest bowiem zaspokajanie potrzeb mieszkaricéw bez wzgledu na
ponoszone koszty, a nie, jak w przypadku pozostatych podmiotéw, maksymali-
zacja wartosci przedsigbiorstwa. Ponadto osoby zarzadzajace finansami jednostek
sektora publicznego borykaja si¢ z problemem ograniczenia swobody planowania,
zorientowaniem na realizacj¢ przyjetego planu oraz koniecznoscig zabiegania
o glosy wyborcéw. Sektor publiczny charakteryzuja réwniez odmienne prioryte-
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ty przy wdrazaniu innowacyjnych instrumentéw zarzadzania. Przedsi¢biorstwa
spoza sektora publicznego daza do poprawy efektywnosci gospodarowania, co
oznacza wprowadzanie réznych innowacji (w tym réwniez innowacji w zakresie
zarzadzania). Z kolei przedsi¢biorstwa z sektora publicznego wezesniej dazyty
wylacznie do zwigkszania ilo$ci oferowanych $§wiadczen bez wzgledu na pono-
szone koszty. Dopiero od niedawna sektor publiczny zaczal kias¢ wiekszy nacisk
na poprawe efektywnosci swojej dziatalnosci, czyli de facto zaczat wprowadza¢d
zaczerpnigte od przedsigbiorstw wolnokonkurencyjnych innowacyjne instrumenty
zarzadzania. Z pomys$lnym wprowadzaniem tych instrumentéw wigze si¢ wiele
czynnikéw wywotujacych ryzyko, ktére mozna podzieli¢ na czynniki wewnetrzne
i czynniki zewnetrzne. Czynniki wewngtrzne wynikaja z organizacji podmiotu
i jego specyfiki dziatania, natomiast czynniki zewngtrzne wynikaja z mikro —

1 makrootoczenia.

FACTORS IN PUBLIC SECTOR EVOKING RISK OF INTRODUCTION
OF INNOVATIVE INSTRUMENTS IN MANAGEMENT

Summary

Question of risk has become popular investigative area relatively recently in
Polish conditions in economic activity, so, on early 90’s of twentieth century.
'The topic had been analysed only in the bank sector but with passage of time
the risk analysis has been introduced to the production and service companies.
Since a short time public sector risk analysis has been started.

Innovative instruments of managements has not emerged on requirements of
public sectors directly, but they have been borrowed from functioning subjects
in free-market realities and then they were adopted to the public sector.

Many factors are tied with prosperous introduction of innovative instrument
of management evoking risk. It is possible to divide them into on internal
factors and external factors. Internal factors result from organization of subject
and specificity of operation, however, external factors result from micro and
macroenvironment.

Translated by Marek Tomaszewski



