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1. Sprébujmy odpowiedzie¢ sobie na pytanie; kto tak naprawde¢ ustala cele
réznych instytucji publicznych? Doswiadczenie uczy nas, ze cele te rzadko
ustalane sa na zewnatrz instytucji przez ich politycznych zwierzchnikéw. Nie
majq oni na to ani czasu ani ochoty, a czg¢sto rOwniez brakuje im profesjonalne;j
wiedzy. Eksperci od zarzadzania publicznego sa zgodni: przy braku
profesjonalnego politycznego nadzoru — polegajacego na zdefiniowaniu
realnych celéw oraz skutecznym monitorowaniu stopnia ich osiagania - cele
instytucji publicznych ustalane sa wewnatrz nich'. I tu zaczyna pracowaé znane
w teorii zarzadzania zjawisko przemieszczania celow. Czgsto bywa tak, ze
biurokratyczne instytucje administracji publicznej, stopniowo, niemal
niedostrzegalnie przenosza ci¢zar swojej dzialalnosci z celé6w publicznych na
zupetnie inne. Celem dziatania jednostki organizacyjnej jest wtedy wewngtrzny
rozwdj, przejawiajacy si¢ w dazeniu do poszerzenia zakresu dziatalnosci oraz
oczywiscie przyznawanego jej budzetu. Cz¢sto mowi si¢ - w tym kontekscie - o
zmiennych 1 statych celach organizacji. Zmienne to te cele, ktore dotycza Swiata
zewngtrznego, np. zaspakajanie potrzeb okreslonej klienteli, natomiast cele stale
wigza si¢ przede wszystkim z przetrwaniem organizacji 1 jej wewngtrznym
tadem. Powiedzmy sobie otwarcie: bardzo cze¢sto urzedy administracji
publicznej tworza wiasne kultury 1 ideologie 1 stosownie do nich okreslaja
stawiane przed nimi zadania. A przy okazji kontrolujac procesy selekcji i
awansow personelu, skutecznie wpajaja ta ideologi¢ nowym pracownikom.
Przestrzegam przed traktowaniem tego problemu na ptaszczyznie teorii
spiskowej. Nikt nigdy z nikim w takich sprawach si¢ nie umawia. Dziatania,
ktére opisuj¢ powyzej — obserwowane s na caltym $wiecie — jako spontaniczne
dziatania spoteczne wewnatrz organizacji majacych tatwy dostep do zasobéw
(budzet), dziatajacych w obszarze pozbawionym konkurencji (administracja)
oraz pozbawionych skutecznego systemu zarzadzania. Czgsto na proces, ktory
opisuj¢ powyzej, naktada si¢ - w przypadku administracji zorganizowane;j
wedlug zasady przedmiotowej (u nas jest to tak zwana administracja specjalna) -
jeszcze jeden proces. Administracje specjalne, z powodu bezustannego nacisku
ze strony grupy spotecznej, ktorej maja stuzy¢, traca zdolnos¢ do bezstronnego
reprezentowania interesow swojej klienteli. A to moze oznaczac tylko jedno:

' B. Guy Peters “Administracja publiczna w systemie politycznym”, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 1999.



przedktadanie intereséw swoich klientéw nad interes publiczny nawet kosztem
popadnigcia w konflikt z pozostatymi segmentami wiadzy publiczne;.

2. Zarzadzanie nowej generacji, pozwalajace wyjs¢ poza historyczny model
biurokracji weberowskiej, wymaga systemowego podejscia, w ktérym jednostka
organizacyjna traktowana jest jako uktad wzajemnie powiazanych elementéw
zmierzajacych do realizacji precyzyjnie okreslonego celu. Rowniez grupa
jednostek organizacyjnych, podlegtych lub nadzorowanych przez ministra
powinna by¢ traktowana jako okreslony - branzowy - system. System jest czyms
wigce] niz zwykta suma elementéw sktadowych, w dobrze zorganizowanym i
zarzadzanym systemie wystepuje tak zwane zjawisko synergii. Nalezy tez
zdawac sobie sprawe, iz wedlug wspolczesnych badan, ponad dziewigcdziesiat
procent z ogdlnej liczby probleméw wystepujacych w systemie (jednostce
organizacyjnej lub branzowym zbiorze tych jednostek) lezy po stronie nadanego
przez kierownictwo systemu zarzadzania, za$ tylko kilka procent probleméw
spowodowanych jest btedami ludzi pracujacymi w systemie .

Doswiadczenia sprawnosci dziatania sektora prywatnego ucza nas, ze —
aby zachowal posiadang skuteczno$¢ — organizacje musza uczyC sig z
szybkoscia, co najmniej rowng szybkos$ci nastgpowania zmian w ich otoczeniu,
lecz aby by¢ innowacyjne, musza uczy¢ si¢ jeszcze szybciej. Obowiazuje hasto:
,Jesli nie stajesz si¢ lepszy - przestajesz by¢ dobry”. Moéwiac bowiem w
najwigkszym skrocie, wyzwanie jakie stoi przed Polska sprowadza si¢ do tego,
aby wiladza publiczna byla dla panstwa i1 jego obywateli dobrym narzedziem -
aby skutecznie wspierala wysitek spoleczenstwa starajacego si¢ znalez¢ dobre
miejsce w europejskiej 1 Swiatowej spolecznosci.

Kierunki dziatan

3. Administracja publiczna, dostarcza¢ powinna — jawnie i skutecznie — dobra 1
ustugi publiczne, oraz zapewnia¢ odpowiednie warunki dla dziatalnosci
gospodarczej. Postulat sprawnosci wymaga, aby systemy administracji
publicznej byly zarazem otwarte, demokratyczne, skuteczne i wydajne.
Uzyskanie sprawnej administracji we wszystkich, przedstawionych powyzej,
kontekstach jest w kazdym czasie i dowolnym miejscu na Ziemi, ekstremalnie
trudnym wyzwaniem dla klasy politycznej i ekspertow.

Poczatkowa metoda reformowania administracji publicznej, w wigkszosci
krajow postsowieckich, byta gléwnie ,reforma poprzez akty normatywne”.
Strategie reform przyjg¢te przez rézne panstwa w pierwsze] potowie lat 90-tych
rzadko byly oparte na poglebionej analizie probleméw strukturalnych

2W.E. Deming ,,The new economics for industry, government, education” MIT, Cambridge,1996



administracji panstwowej’. Ustalenie struktur administracji, nadanie ustroju
samorzadom terytorialnym, utworzenie korpusu stuzby cywilnej w administracji
rzadowej a takze przyjecie ustaw o zamowieniach publicznych 1 o dostgpie do
informacji publicznej, postrzegano jako gtoéwne Ilekarstwo dla kulejacej
administracji publicznej. Ustawy te przygotowywano albo na podstawie
rozmaitych zachodnich wzorcéw, albo tez opierajac si¢ na tradycjach sprzed
rzadow komunistycznych, cze¢sto wracajac do koncepcji z okresu I
Rzeczpospolitej. Jednak wydaje sig, ze oddzialywanie poprzez akty normatywne
mialo ograniczony zakres, poniewaz nowoczesne zasady administracji
publicznej czgsto narzucano przestarzatym strukturom organizacyjnym.

4. Poczawszy od potowy lat 90-tych reformg prawna w coraz wigkszym zakresie
uzupelniano o reform¢ ktéra mozna nazwac ,;reforma poprzez proste cigcia”.
Proste cigcia — zwykle w obszarze zatrudnienia - maja t¢ wadg, ze ,,zamrazajq”
istniejace nierOwnowagi w systemach administracyjnych. Moze to by¢
szczegOlnie szkodliwe w przypadku krajéw postkomunistycznych, poniewaz w
praktyce oznacza to zmniejszenie aparatu centralnej administracji panstwowej,
przy zachowaniu mnéstwa podporzadkowanych jej instytucji, ktérych ostabiona
administracja centralna w coraz wigkszym stopniu nie jest w stanie
koordynowa¢ i1 nadzorowac. Takie podejscie do reformy zasadniczo ostabia
kanaty rozliczalnosci, a zatem prowadzi do mniejszej demokratycznej kontroli
nad administracja.

5. Warto w tym kontekscie przypomnie¢ wyniki interesujacych badan
prowadzonych we Wloszech na poczatku lat dziewigcdziesiatych, przez Roberta
Putnama’. Miaty one na celu wyjasnienia znacznych réznic pomigdzy regionami
Wioch pod wzgledem sprawnosci administracji regionalnej i lokalnej. Z badan
tych wylaniaja si¢ dwie najbardziej prawdopodobne typy rownowagi spoteczne;j,
bedace tak naprawde dwoma réwno prawdopodobnymi drogami rozwoju
spoleczenstw. Sa to: ,,wspolnota obywatelska” oraz ,,familijna amoralnos¢”.
Putnam tak konkluduje swoje badania: ,,Akcje spotecznego kapitatu, takie jak
zaufanie, normy i sieci stowarzyszen wykle sq samo wzmacniajqce i kumulujq
sie. Takie sprzezenia zwrotne prowadzq do réownowagi spotecznej, dla ktorej
typowe  jest wysoki poziom  wspotpracy, zaufania, obywatelskiego
zaangazowania i wspolnego dobrobytu. Te cechy okreslajq wspolnote
obywatelskq. I odwrotnie niedostatek tych cech we wspdlnocie nieobywatelskiej,
jest takze samo wzmacniajqcy sie. Wytamywanie sie, nieufnos¢, wymigiwanie
sie, wyzysk, izolacja, nietad i stagnacja nawzajem sie stymulujq.” Istnieje wigc
mozliwo$¢ osiagnigcia co najmniej dwoch wyraznych typéw réwnowagi oraz

? “Rebulding state structures: method and approaches” UNDP, New York, 2001.
* Robert Putnam ,,Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy” Princeton University Press,
Princeton 1993.



osiagni¢ta roéwnowaga ma tendencje do samowzmacniania sig¢. Mowiac
jezykiem ekonomicznym, zdrowe procedury i prawidlowe bodzce zawsze
powoduja lepsze funkcjonowanie spoleczenstwa, instytucji publicznych i
gospodarki.

Bazujac na wnioskach z badan Putnama, Antoni Kaminski > podkresla, iz
warunkiem koniecznym istnienia demokracji jest zasada respektowania przez
elity rzadzace interesu publicznego. Dynamiczne spoleczenstwo, czyli
zbiorowos¢ zdolna do formutowania racjonalnych celéw 1 tworzenia instytucji
stuzacych ich osiagnigciu, wymaga skutecznych 1 sprawnych instytucji
publicznych. Z drugiej strony stabilna 1 skuteczna wtadza publiczna powoduje
wzmocnienie wzajemnego zaufania migdzy obywatelami, wzmocnienie
lojalnosci (narodowej, regionalnej czy lokalnej) oraz wzmocnienie umiejgtnosci
organizacyjnych spoteczenstwa.

6. Dokladnie w tym samym kierunku wychodza dziatania Najwyzszej Izby
Kontroli w budowaniu tak zwanego ,systemu prawosci”®. Zamyst systemu
prawosci polega na budowaniu uktadu wzajemnej, horyzontalnej interakcji
poszczegllnych filaréw systemu. Zwykle jako instytucje bgdace filarami
systemu prawos$ci wymienia sig: parlament, instytucje rzadowe, instytucje
,hadzorujace”, w tym najwyzsze organy kontroli, sadownictwo, Srodki
masowego przekazu, instytucje spoleczenstwa obywatelskiego oraz instytucje
reprezentujace przedsigbiorcow. Zaleznos¢ migdzy nimi wynika wytacznie ze
wspollnego przyjecia odpowiedzialnosci za skutek dziatan prowadzacych do
osiagnigcia globalnego celu, jakim jest podniesienie jakosci rzadzenia. Filary
systemu powinny, funkcjonujac w sposéb skuteczny ale niezaleznie od siebie,
wzajemnie na siebie oddziatywa¢ w zakresie dwoch wzajemnie sig
uzupelniajacych sig celow.
o Pierwszym z nich jest walka z korupcja jako czgs¢ walki ze ztym
rzadzeniem 1 nieetycznym zachowaniem,
o drugim - podnoszenie poziomu rzadzenia poprzez Wzrost
uczciwosci 1 prawosci w zyciu publicznym.

7. Malo kto sktonny bylby stwierdzi¢, ze jest zadowolony z tego, jak dziata
polska administracja. Zawdd urzednika panstwowego sytuuje si¢ bardzo nisko w
hierarchii prestizu spolecznego. Skuteczna 1 sprawna realizacja dobra
publicznego staje si¢ pustym, nic nie znaczacym dla przeci¢tnego Polaka,
sloganem. O politykach i przedstawicielach wiadzy publicznej mowi sig¢ z jawna
niechecig. Struktury panstwa nie dzialaja zas najlepiej zar6wno z powodu
niekompetencji czy nieuczciwosci pojedynczych urzednikéw, jak 1 zlej
organizacji samych struktur.

> Antoni. Z. Kamifiski ,,Krucha idea interesu publicznego” Rzeczpospolita 72(5542), 25-26 marca 2000r.
®J. Ptoskonka, K. Szajdakowska. ,,Rola Najwyzszej Izby Kontroli w wypetnianiu zadan narodowego systemu
prawosci” Kontrola Panstwowa, numer specjalny (1) maj 2003 r.



Na drodze tworzenia nowoczesnej administracji publicznej poczyniliSmy
juz znaczne postepy’,’. Ostatnia reforma wykreowata dwa nowe podmioty
publicznoprawne. Pierwszym z nich jest powiat, stanowiacy uzupetnienie
segmentu lokalnego, a drugim wojewddztwo, rozumiane jako regionalna
wspolnota samorzadowa. Intelektualnymi zrédiami reformy roku 1998 i
projektéw realizujacych ja ustaw byly — w czg$ci powiatowej — przede
wszystkim prace prowadzone w latach 1992 - 1994 w Urzedzie Rady Ministrow
pod kierunkiem profesora Michata Kuleszy (jako Peltnomocnika ds. Reformy
Administracji Publicznej)’, a w czesci wojewddzkiej — przede wszystkim prace
prowadzone w latach 1995-1997 w Instytucie Spraw Publicznych przez grupe
ekspertéw pod kierownictwem profesora Mirostawa Steca'’. Petna analize
dotyczaca przygotowywania oraz wykonywania reform decentralizacyjnych
znalez¢ mozna w pracy Kuleszy''. Znane sa wyniki pierwszych analiz proceséw
wdrazania i skutkéw reformy terytorialnej organizacji kraju'’. Jednym z
podstawowych mankamentéw tej reformy jest zbyt duza liczba powiatow oraz
zbyt duza liczba miast na prawach powiatu, co powoduje istnienie stabych
powiatéw, sktadajacych si¢ z gmin, otaczajacych dane miasto na prawach
powiatu. Zdaniem niektérych ekspertéw'™: .,..liczba powiatéw jest wyraznie
dysfunkcjonalna, poniewaz sq to jednostki zbyt mate, stabe gospodarczo oraz
kadrowo i w wiekszosci nie sq w stanie sprawnie wypetnia¢ wszystkich
natozonych na nie zadan. Obecnosc¢ powiatow tzw. grodzkich i otaczajqcych je
,pustych” powiatow ziemskich jest najbardziej negatywnq stronq reformy
powiatowej”.

8. Mozna wskaza¢ na dwa zasadnicze kierunki przysztych reform
funkcjonalnych. Pierwszy kierunek to wzmacnianie wszystkich aspektéow
spoteczenstwa obywatelskiego. Duma narodowa i che¢ utozsamiania si¢ z
panstwem przez zwyktych ludzi jest funkcja kazdego powaznego sukcesu w tym
zwlaszcza gospodarczego i spolecznego. Kapital spoteczny jest fundamentem
kazdego rozwoju. Podstawa kapitalu spotecznego sa lokalne spotecznosci.
Najwigksza odpowiedzialno§¢ wtadzy publicznej szczebla lokalnego i

7 1. Ploskonka, A. Nelicki ,.Sens reformy administracji publicznej” w ,,Reforma administracji publicznej 1998 -
2001” pod redakcja J. Ptoskonki , Warszawa, sierpien 2001, str.219-223.

SD. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J.Szlachta, J.Zaleski,,Diagnoza stanu terytorialnej
administracji publicznej w Polsce” Samorzad Terytorialny nr 1-2 (2004 r.)

’ M. Kulesza ,,Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej RP” Samorzad Terytorialny nr 1-2 (1995 r.)
10 Efektem tych prac byt raport: Z. Gilowska, E. Wysocka, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, ,,Model ustrojowy
wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym”, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1997 r
(przedruk w Samorzadzie Terytorialnym, nr 8/9 z 1997 r.).
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2D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J.Szlachta, J.Zaleski ,,Bariery prawne efektywnego i
skutecznego funkcjonowania lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub
ograniczenia” Samorzad Terytorialny nr.1-2 (2005 r.)

" G.Gorzelak, B.Jatowiecki, M. Stec (red.): Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa lata doswiadczer,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2001 r.



regionalnego widz¢ we wspieraniu a nie tlumieniu wszelkich inicjatyw
spoteczenstwa obywatelskiego. Tlumienie inicjatyw spotecznych, utrudnianie
budowy i rozwoju instytucji spoteczenstwa obywatelskiego takich jak instytucje
samopomocowe, parafialne, organizacje kulturalne, samorzadowe, sasiedzkie,
sportowe, edukacyjne, samoksztalceniowe, mniejszosci narodowe itd. itd.
powoduje czgsto rozwdj podstawowych wrogéw wspdlczesnego spoteczenstwa
obywatelskiego: zorganizowanej przestgpczosci, fundamentalizmu, szowinizmu,
populizmu 1 ekstremizmu.

Drugi kierunek pracy, to reforma funkcjonalna polskiej administracji.
W zasadzie — z wyjatkami o ktérych mowa byta powyzej - reformy strukturalne
z lat 1990 oraz 1999 powiodly si¢. Mamy w Polsce niezle uksztattowany system
administracji wykonawczej, zdecentralizowanej, opartej na samorzadzie
terytorialnym, zapewniajacej unitarnos¢ panstwa. To, co jest niezbgdne to
racjonalizacja struktur oraz procedur, czyli reforma funkcjonowania
administracji. Dalsze, skuteczne reformowanie administracji powinno iS¢ w
kierunku budowania metod oceny jej pracy poprzez analiz¢ uzyskanych przez
administracj¢ rezultatbw (w stosunku do tych planowanych). Metody
zarzadzania powinny by¢ oparte o czytelne procesy i procedury a komunikacja
migdzy witadzami publicznymi a przedsigbiorcami oraz spoleczenstwem
obywatelskim powinna opiera¢ si¢ na podobnych pojeciach 1 stownictwie, oraz
powinna dazy¢ do wzajemnej stymulacji rozwoju 1 wspdlnego tworzenia metod 1
narzgdzi usprawniajacych funkcjonowanie spoteczenstwa i catej gospodarki.

Jest, moim zdaniem, absolutnie niezbedne, aby dziatania polskich
urzedoéw administracji publicznej zaczelty by¢ rzeczywiscie wyznaczane przez
cele, dla ktérych te instytucje sa powolywane. A to bgdzie w pelni mozliwe
jezeli w polskiej administracji na dobre ,,kultura osiagania rezultatéw’’ zastapi
anachroniczna juz ,,kKulture stosowania przepisow”.

Podstawy reformy funkcjonalnej

9. Rzadzenie — to proces podejmowania i realizacji decyzji dotyczacych
alokacji srodkéw publicznych dla zaspokojenia potrzeb publicznych. Proces ten
mozna wykonywac¢ na wiele réznych sposobow. Jeden ze sposobow, czyli
demokratyczne rzadzenie — oznacza, ze proces rzadzenia jest zorganizowany na
podstawie szerokiego uczestnictwa wszystkich grup spotecznych. Dobre
rzadzenie - oznacza rzadzenie prowadzone na podstawie demokratycznych
zasad, w ktorym ponadto przestrzega si¢ zasad skutecznosci i1 efektywnosci, co
oznacza, ze decyzje o sposobie alokacji Srodkéw - w celu rozwiazywania
okreslonych probleméw spotecznych - odbywaja si¢ na czas i przy optymalnym
wykorzystaniu dostepnych srodkéw, czyli sprawnie .

14 e . 5y . .
D. Kaufman “Rethinking governance” World Bank Institute, 2002, http:/www.worldbank.org/wbi/governance/



Wspétczesna rola dobrego i skutecznego rzadu - w obszarze zarzadzania
wykonywaniem zadan publicznych — to rozumienie potrzeb coraz bardziej
zr6znicowanego spoteczenstwa oraz umiej¢tnos¢ wypracowania niezbgdnych
planéw dziatania. Wymaga to:

o nowatorskiego, odwaznego podejécia politykébw w stosunku do
administracji publicznej (poniewaz rynek nie wymusza respektowania w
administracji standardow oszczg¢dnosci, wydajnosci czy skutecznosci,
politycy pelniacy funkcje zwierzchnia w stosunku do administracji
powinni zastosowac srodki administracyjne do ich wprowadzenia);

o umiej¢tnosci  wdrozenia zmian w wewngtrznych metodach pracy
administracji publicznej (nowatorskiego, odwaznego podejscia cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej do proponowanych zmian).

10. Publiczna dyskusja, jaka toczy si¢ wokdt administracji, ogranicza si¢ zwykle
do analizy dwoch probleméw: pieniedzy na administracjg¢ oraz liczby oséb w
niej pracujacych.

Ale aby uzyskaé rzeczywisty sukces polityczny, reformatorzy powinni
dazy¢ do osiagnigcia dwdéch, wzajemnie si¢ uzupetniajacych celow:

o zwigkszenia sprawnos$ci dziatania i lepszego wykonywania dobrze
zdefiniowanych zadan (wzrost wydajnosci 1 skutecznosci struktur
wladzy publicznej);

o Scislejszego okreslenia 1 bardziej rygorystycznego egzekwowania
odpowiedzialno$ci za wykonywane zadania (zbudowanie wtasciwe;j
relacji migedzy instytucjami publicznymi a ich szeroko rozumianym
kierownictwemls).

11. Opracowania systematyzujace gléwne zasady prawa administracyjnego,
wspélne dla krajéw Unii Europejskiej'®, obok takich cech jak: solidno$é i
zdolnos¢ przewidywania, otwarto§¢ 1 szczeros¢ oraz odpowiedzialnosc,
przewiduja réwniez sprawnos$¢ jako jeden ze specyficznych wymiaréw
odpowiedzialno$ci administracji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze uznanie
sprawnosci za wazny element w dzialaniach administracji publicznej jest
stosunkowo nowe. Poziom sprawnosci administracji publicznej ocenia¢ mozna
poprzez takie wskazniki jakosci dziatania administracji jak gospodarnosc,
wydajnosc¢ (efektywnosc) oraz skutecznosc.

Prawo Unii Europejskiej dazy do sprawnej administracji, szczegllnie w
odniesieniu do stosowania dyrektyw i przepisow Wspolnoty. Zobowiazuje to
kraje cztonkowskie do zmodyfikowania niektérych swoich wewnetrznych

' Patrzac poprzez teorig systeméw, cata administracja rzadowa stanowi jeden system na czele ktérego stoi
Premier ale zbudowana jest z podsysteméw ,,dziatowych” na czele ktérych stoja ministrowie wtasciwi dla
danego dziatu, w ramach tych podsysteméw mozna wyodrgbni¢ instytucje publiczne (bgdace jednostkami
sektora finansow publicznych) ktére sa ministrowi podlegte, podporzadkowane lub sa przez niego nadzorowane
ale ktére posiadaja tez wlasne kierownictwo.

'® Europejskie zasady dla administracji publicznej” Dokument SIGMA: nr 27, SIGMA- OECD, Paryz,1998 r.



struktur organizacyjnych 1 administracyjnych oraz do przygotowan do
podejmowania decyzji, aby by¢ w stanie efektywnie i skutecznie wdrozy¢
prawodawstwo europejskie 1 zapewni¢ wlasciwa wspolprace z instytucjami
Wspdlnoty.

12. Istnieja r6zne modele funkcjonowania rzadu (szerzej - kazdej wtadzy
publicznej) stuzace do osiagania sprawnosci w dziataniu. Najbardziej
rozpowszechnionym obecnie modelem, zwlaszcza wsrdd krajow bedacych
cztonkami OECD, jest model zarzadzania zorientowany na osiaganie
zaplanowanych rezultatéw'’. Zarzadzanie przez rezultaty to tancuch
nastepujacych dziatan:

v' zdefiniowanie, po przeprowadzeniu stosownej analizy, realistycznych
rezultatéw jakich spodziewamy si¢ uzyskac;

v' czytelne rozpoznanie beneficjentéw kazdego dziatania oraz takie jego
zaprogramowanie aby spetniato ich potrzeby;

v' state monitorowanie dokonan przy pomocy odpowiednich wskaznikéw, w
tym réwniez w aspekcie zasobow zuzywanych na osiaganie okreslonych
rezultatow;

v' identyfikacja i zarzadzanie ryzykami, w aspekcie spodziewanych
rezultatow 1 niezbednych do ich osiagnigcia zasobow;

v" podnoszenie umiejetnosci poprzez stata ocene dokonanh oraz
uwzglednianie wnioskow z ocen przy podejmowaniu decyzji;

v' raportowanie o dokonanych rezultatach oraz zaangazowanych zasobach.

W modelu definiuje si¢ takie pojecia jak zasoby, cele, produkty, wyniki i
oddziatywania oraz definiuje si¢ zwiazki przyczynowe tworzace tak zwany
tancuch rezultatow.

13. Pojecia rezultatu oraz dokonania (performance) powinny stac¢ sig
podstawa do rzetelnej dyskusji o jakosci zarzadzania wykonywaniem zadan
publicznych w Polsce. Politycy oraz menadzerowie sektora publicznego
powinni by¢ — w ramach obowiazujacych zasad odpowiedzialnosci i
przejrzystosci — rozliczani z osiagnigtych rezultatéw, ktére uzyskuja korzystajac
z okreslonych zasobow publicznych (Srodkéw budzetowych oraz jednostek
organizacyjnych). Dotyczy to tak dziatan zwiazanych z wykonywaniem
administracji jak 1 dzialan zwiazanych z realizacja przyjetych programoéw.
Uzasadnieniem do powyzej przedstawionej tezy jest fakt istnienia zobowigzan
rzadu wobec obywateli oraz zobowiazan instytucji publicznych wobec
nadrzednych w stosunku do nich organéw witadzy politycznej. Powinnoscia
jednych 1 drugich jest przedstawianie satysfakcjonujacych wyjasnien
dotyczacych tego, jak wykorzystywane sa instytucje publiczne oraz S$rodki

17 . . . . . »
“Results based management in the development co-operation agencies: a review of experience”. Background

report, OECD, 2001



finansowe, ktérymi dysponuja. Zasadniczym zadaniem jest, aby zar6wno
instytucje jak i srodki publiczne wykorzystywane byly racjonalnie i skutecznie.

Przyjgcie metody zarzadzania przez rezultaty jako metody wykonywania
zadan publicznych, jest konieczne w przypadku zarzadzania programami
finansowanymi z Funduszy Strukturalnych Unii Europejskiej, albowiem wynika
ono wprost z obowiazujacego prawa . Warto wigc zdecydowaé si¢ na
wprowadzenie tej metody zarzadzania do calego obszaru dziatania administracji
publicznej w celu zwigkszenia jej sprawnosci oraz obiektywnej 1 niezaleznej
oceny rezultatow dziatania.

14. Wydaje si¢ wigc celowe wdrozenie systemu wykonywania zadan
publicznych jako systemu rownoleglego do istniejacego systemu finansow
publicznych. Nalezy rozwazy¢ wprowadzenia do polskiej normy prawnej
jednolite] metody wykonywania zadan przez administracj¢ publiczna, tacznie ze
stosowaniem  okreslonych standardow w tym pelnej jawnoSci 1
odpowiedzialnosci w stosunku do planowanych i osiagnigtych rezultatow
dziatan. Przyjety — jednolity - sposéb wykonywania i oceny wykonania zadan
publicznych bez wzgledu na fakt, czy sa to zadania zwiazane z programami
wspieranymi przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej czy nie, wynikac
powinien z analizy doswiadczen réznych krajow we wdrazaniu zasad nowego
zarzadzania publicznego. Przyjety system pozwalal by na — coroczne -
przedstawienie Parlamentowi ,,Raportu o wykonanych zadaniach panstwa”, w
ktorym mozna by przedstawiC, jakie nowe wartosci, w uplywajacym roku
budzetowym, nadano srodkom publicznym wydanym przez panstwo oraz
jednostki  samorzadu  terytorialnego. Ponadto  organy  wykonawcze
poszczegllnych jednostek samorzadu terytorialnego mogly by przedstawiac
corocznie taki raport swoim organom uchwatodawczym.

Generalnie rzecz ujmujac modernizacja zarzadzania sektorem publicznym
powinna mie¢ na celu przeksztalcenie administracji koncentrujacej si¢ na
procedurach w administracj¢ koncentrujaca si¢ na odpowiedzialnosci za
osiagnig¢te rezultaty oraz ustanowienia obok pomiaru wydatkéw sektora
publicznego réwniez obiektywna oceng osiagnigtych (w stosunku do
planowanych) rezultatow. Przestrzeganie prawa 1 stosowanie si¢ do przepisOw
wewngetrznych stanowi¢ powinno jedynie czg$S¢ oceny sprawnosci dzialania
instytucji publicznej. Ocena dziatania administracji publicznej jedynie na
podstawie kryterium legalnosci powoduje, ze w codziennej pracy urz¢dnikow .,
zdrowy rozsqdek jest ryzykowny a kreatywnosé po prostu niebezpieczna”"’.

'8 Rozporzadzenie Rady nr 1260/99 z 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace ogélne przepisy w sprawie funduszy
strukturalnych, ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.04.116.1206) .

1 Stowa przypisywane A. Gore - wiceprezydentowi USA, odpowiedzialnemu za prace nad reforma,
administracji publicznej w USA w 1993 r.



Istota zarzadzania przez rezultaty

15. Doswiadczenia krajow wprowadzajacych zarzadzanie przez rezultaty
pokazuja, ze metoda ta nie jest fatwa do wdrozenia. Dziatania w kierunku
kultury zorientowanej na rezultaty oraz ich pomiar w sektorze publicznym
postrzegane sa  jako bardzo duze wyzwanie a wprowadzanie dobrego
raportowania dokonan wymaga wiele czasu 1 wysitku. Zarzadzanie poprzez
rezultaty pozwala na szukanie odpowiedzi — na poziomie rzadu - na trzy
fundamentalne pytania:

1) Co rzad chce osiagnac?

2) Jak powinien to osiagac?

3) Skad wie, ze to co zamierzal zostato osiagnigte?

Najbardziej trudnym etapem w zarzadzaniu przez rezultaty jest proces
programowania w ktérym nalezy precyzyjnie opisa¢ oczekiwane rezultaty.
Mozna powiedzie¢, ze najbardziej waznym krokiem poczatkowym jest
osiagni¢cie (na etapie politycznych dyskusji) rozsadnego konsensusu w
stosunku do definiowania kluczowych rezultatow jakie maja by¢ osiagnigte.

16. W Polsce mamy do czynienia z dwoma rodzajami strategicznych
programéw. Przyktadem pierwszego z nich — nazwijmy go programem
merytorycznym — to obowiazujacy Narodowy Plan Rozwoju, ktéry powstat w
oparciu o ustawe® w ramach kompromisu pomiedzy oczekiwaniami resortéw
oraz regiondw a spodziewanym wsparciem z funduszy europejskich. Narodowy
Plan Rozwoju okresla cele rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, w tym
wspierane cele rozwoju regionalnego, oraz sposoby ich osiagania. Przy
opracowywaniu Planu uwzglednia si¢ cele zawarte migdzy innymi w narodowej
strategii rozwoju regionalnego, strategiach sektorowych oraz strategiach
rozwoju wojewddztw. Przyjety przez Rade Ministréw”' Narodowy Plan
Rozwoju stat si¢ formalna podstawa do negocjacji z Unia Europejska. Efektem
tych negocjacji jest dokument o nazwie Podstawy Wsparcia Wspdlnoty,
zawierajacy tak sektorowe jak i regionalne programy operacyjne. Instytucja
zarzadzajaca Podstawami Wsparcia Wspélnoty jest Minister Gospodarki*.
Drugi rodzaj programu strategicznego — nazwijmy goO  programem
politycznym — to program rzadu wynikajacy z expose Prezesa Rady Ministrow,
zwykle oparty o przedwyborcze deklaracje. Program ten realizowany jest przez

% Ustawa z dnia20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju Dz.U. z 2004 r. nr 116, poz. 1206.

2! Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjecia Narodowego Planu Rozwoju
(Dz. U. nr 149, poz. 1567 z 2004 r.)

2 Poza Narodowym Programem Rozwoju opracowywane sa inne strategiczne programy merytoryczne przez
poszczegdlne ministerstwa i urzedy centralne. Mozna wrgcz méwié o inflacji liczby opracowywanych
programéw, poniewaz w latach 2000 -2004 przygotowano ich az 137. Interesujace ich omdéwienie znalez¢
mozna w: “Strategiczne programowanie rozwoju w Polsce i Unii Europejskiej” RCSS, Warszawa, sierpien 2004.
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rzad w trakcie jego kadencji 1 z tego programu rzad jest zwykle rozliczany przez
Parlament 1 spoteczenstwo. Oba, przedstawione powyzej strategiczne programy,
powinny wzajemnie si¢ uzupetniaC. Premier zwykle tak konstruuje swoj
program polityczny, aby Ministrowie go wykonujacy mogli skonstruowac¢ swoje
dziatania w oparciu o strategie sektorowe, na ktérych realizacje sa Srodki z
unijnych funduszy strukturalnych. Fundusze strukturalne i fundusz spdjnosci
nalezy wigc traktowa¢ jako niezbedne zasoby do realizacji programu
politycznego rzadu a nie jako ci¢zkie zadanie zwiazane z wydatkowaniem duze;j
kwoty pieniedzy w bardzo rygorystycznym otoczeniu prawnym.

17. Przeanalizujmy problemy strukturalne zwiazane z tworzeniem programow
strategicznych. Zasadnicza czgScia przygotowania okreslonych programéw (w
tych obszarach za ktérych odpowiedzialno$¢ spoczywa na organach centralnej
narodowej wtadzy publicznej) jest wyznaczenie celéw i rozdzielenie zasobow w
taki sposéb aby jak najsprawniej owe cele zrealizowac. Istnieje pewna logiczna
relacja miedzy decyzja o rozdzieleniu zasoboéw a przyjetymi celami. Relacj¢ ta
mozna przedstawi¢ w dwojaki sposéb™: od goéry do dotu (fop - down) lub z
dotu do gory (bottom — up). W praktyce, kazde programowanie polega na
rozsadnym balansowaniu pomiedzy tymi dwoma perspektywami. Logika od
géry do dolu wymaga zdefiniowania — przez politykow - celéw gtéwnych
(czyli Programu) utworzonego rzadu i w tym kontekscie okreslenia — dla
kazdego celu gtéwnego - stosownych celéow szczegdélowych (priorytetow) oraz
— dla kazdego priorytetu - celow operacyjnych. Kazdy cel operacyjny powinien
by¢ wdrozony poprzez okreslone dzialania (zwykle majace posta¢c wiazki
projektow, w tym réwniez projektow inwestycyjnych). Taka logika
projektowania rozwoju panstwa wymaga Premiera bedacego $wiadomym
swoich celow liderem oraz Zespotu (czyli Rady Ministrow) ktérego cztonkowie
— uznajac przywodztwo lidera - sposéb twoérczy kreuja idee niezbgdnych dla
spoteczenstwa zmian.

Z drugiej jednak strony istnieje administracja ktora nalezy traktowac¢ jako
realnie istniejaca strukture wladzy politycznej (aparat pomocniczy tej witadzy)
1 ktéra jest mocno zwiazana z idea rozwoju okreslonych dzialéw administracji
rzadowej (méwiac innym jezykiem — okreSlonych branz czy resortow).
Administracja ta doskonale wie, 1z 1los¢ zasobow w panstwie jest skonczona a
mozliwe wirtualne (czyli pomyslane) dziatania na tych zasobach tworza zbidr
nieskonczony. Administracja ta programuje — w logice od dotu do goéry —
okreslone dziatania w celu realizacji okreslonych priorytetow danej branzy, tak
aby osiagnac okreslony - zwykle definiowany partykularnymi celami branzy —
cel koncowy. Dziatania takie sa zwykle — z punktu widzenia branzy — celowe,
niestety z punktu widzenia panstwa jako catosci bywaja najczesciej albo
neutralne (to znaczy nie przynosza zadnej wartosci dodanej dla spoteczenstwa)

2 Working paper 3 — Indicators for Monitoring and evaluations. An indicative methodology” - dostgpny na
stronie internetowej UE.
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albo wrecz szkodliwe. Czgsto takim celem koncowym jest stale zuzywanie
dostgpnych zasobéw poprzez administracyjne rozdzielnictwo, co daje
okreslonym ludziom lub grupom ludzi okreslone profity (czgsto takim profitem
jest sSwiadomos$¢ posiadania okreslonej wiadzy nad zasobami, stabilna praca oraz
dobrze wyposazony urzad). Oczywiscie istnieje tez taka klasa dziatan
administracji, ktéra przynosi oczekiwana warto$¢ dodang. Istnieje wigc pilna
potrzeba zbudowania takiego sposobu  przygotowywania 1 wdrazania
dtugofalowych programéw rozwoju panstwa aby zapewnit racjonalnos¢ i
skuteczno$¢ obu wystegpujacych w obszarze rzadu relacji: z géry w dot oraz z
dotu do gory.

18. Istota problemu jest, aby oba kanatly — ten od Premiera (z programem
politycznym) i ten od Instytucji Zarzadzajacej Podstawami Wsparcia Wspdlnoty
(czyli wykonawczym programem merytorycznym) postugiwaty si¢ dokladnie
takim samym ,,metajezykiem”. Tym metaj¢zykiem jest jezyk zarzadzania przez
rezultaty. Unia narzucita nam ten jezyk — w obszarze realizacji programu
merytorycznego - poprzez Rozporzadzenie Rady nr 1260/99 z 21 czerwca 1999
r. ustanawiajace ogdlne przepisy w sprawie funduszy strukturalnych, co niezbyt
udolnie ,skonsumowalismy” w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o
Narodowym Planie Rozwoju .

Tak wigc kazde dziatania (i te od gory do dotu, jak rowniez te od dotu do
géry) zwiazane z programowaniem metody osiggnigcia okreslonego,
pozadanego lub wymaganego rezultatu powinny by¢ wyrazane w jezyku
zarzadzania przez rezultaty. W innym przypadku bgdziemy mie¢ do czynienia z
istna administracyjna wieza Babel.

19. Patrzac na problem struktury okreslonego programu poprzez logike celow,
nalezy — idac od ogélu do szczegétu — zdefiniowaé najpierw cel gléwny
(ogdlny) programu, a dla niego pewna liczbg celow szczegétowych. Kazdy z
celow szczegétowych jest realizowany poprzez okreslona liczbe celow
operacyjnych zwiazanych z okreSlonymi dziataniami. Przedstawione powyzej
spojrzenie poprzez hierarchi¢ celéw przedstawi¢ mozna réwniez (tak jak to
uzywa si¢ w obszarze funduszy strukturalnych) poprzez uzywanie takich pojec
jak program operacyjny w ktorym okresla si¢ cel gléwny a nast¢pnie
priorytety (w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju uzywa si¢ pojecia
priorytety operacyjne) oraz dzialania. Poszczegélne dzialania  zwykle
stanowia wiazk¢ réznorodnych projektow (w ustawie o Narodowym Planie
Rozwoju definiuje si¢ projekt jako przedsigwzigcie realizowane w ramach
dziatania). Rysunek ponizej pokazuje istot¢ struktury programu wyrazona
poprzez logike celow.

12



Cel gtéwny (ogdlny) Program

\ 4

| |

Cel szczegbtowy Priorytet

A 4

l l

\ 4

Cel operacyjny Dziatanie

20. Dziatania wykonywane sa poprzez uzycie dostepnych ,,wykonawcy”
zasobOw. Realizacja programu przynosi okreslone rezultaty. Pojecie rezultatu
(result) traktowac bedziemy jako pojecie ogélne zawierajace rézne kategorie
osiaganych rezultatéw. Podstawowa kategoryzacja osiaganych rezultatéw,
przeprowadzana jest w oparciu o tzw. model naktad — wynik (input-output)™.
Model ten opiera si¢ na zalozeniu, ze mozliwe jest uporzadkowanie dziatan w
tancuchy 1 wskazanie, w jaki sposob dziatania te nawzajem na siebie wptywaja.
Przedstawia on pewien ciag przyczynowo —skutkowy mig¢dzy okreslonymi
elementami. Przyjmuje, ze zasoby wejsciowe, czyli naklady (inputs), sa uzywane
do wykonywania pewnych proceséw (dziatan) w ramach celu operacyjnego
okreslonego projektu, co prowadzi do uzyskania okreslonego produktu (output).
Przyjmujemy wigc, ze podjete w ramach realizacji celu operacyjnego dziatania
daty nam okre$lone — mierzalne — produkty. Przyje¢te do realizacji cele
operacyjne wynikaja z przyjecia okreslonego priorytetu w ramach jednego z
celow szczeg6étowych jednostki. Dlatego uzyskane rézne produkty pozwalaja
nam obserwowac¢ okre$lone wyniki (czyli Sredniookresowe rezultaty) naszych
dziatan. Inaczej moéwiac, przyjety w ramach realizacji celu szczegétowego
okreslony priorytet przynosi nam okreslony wynik.

21. Tak wigc osiagane rezultaty mozemy podzieli€ na trzy grupy:

e produkty (outputs), czyli natychmiastowe, widoczne, konkretne i
namacalne konsekwencje uzyskane z przetworzonych zasobow uzytych
do realizacji okreslonego programu/projektu. Produkty sa rezultatami na
ktére osoby zarzadzajace okreslona sfera dzialan publicznych moga w
znacznym stopniu wptywac.

e wyniki (outcomes, results)*czyli uzyskany przez beneficjentéw, po
krétkim okresie czasu, efekt realizacji programu/projektu spowodowany

2 R.B. Raaum, S.L. Morgan ,,Performance auditing: a measurement approach” IIA, New York, 2001.
¥ Czasami — zwlaszcza w dokumentach Unii Europejskiej - zamiast pojecia wynik (outcome) uzywa sie pojecia
rezultat (resulf). Wtedy méwiac o rezultatach dziatan zwykle uzywa si¢ stowa efekt i dzieli si¢ efekty na
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zwykle wytworzeniem (uzytkowaniem) okreslonej grupy produktéw i

stanowiacy realizacj¢ okreslonego priorytetu w projekcie/programie.

Wynik stanowi konsekwencje (tak zamierzona jak i nie zamierzona)

produktéw uzyskanych z poszczegdlnych dzialan dla bezposrednich

beneficjentéw realizowanego programu. Nalezy jednak pamigtac, Zze na
wyniki, ktére prébuje si¢ osiagnaé, maja wpltyw réwniez czynniki
usytuowane na zewnatrz realizowanych programow.

e oddziatywanie (impact) czyli uzyskany dlugookresowy efekt lub
konsekwencja, bgdaca realizacja zaprogramowanego do osiagnigcia celu
ogbélnego. W obszarze oddziatywania istotne jest zwlaszcza
zaprogramowanie 1 wprowadzenie do dzialania takiego bodzca, ktéry w
spos6b trwaly stymuluje/wplywa na dzialania oséb trzecich (czasami
ekonomisci nazywaja ten rodzaj bodzca incentives — co§ co mozna
nazwac dzialaniem ,,niewidzialnej reki rynku”).

Pomigdzy produktami a oddzialywaniem mozna czasami zdefiniowal cata
sekwencj¢ wynikéw posrednich ktére doprowadzaja do osiagnigcia pozadanych
rezultatow koncowych. Te wyniki posrednie opisuja takie zmiany w dzialaniach
klientow programu, ktore same nie stanowia rezultatow koncowych.

Omowiona logike interwencji programu (ktéra rownocze$nie pokazuje
tancuch rezultatow stanowiacy logiczna sekwencje produktéw, wynikow i
oddzialywania jakie wystgpuja jako rezultat dziatan programéw) pokazac
rOwniez mozna poprzez schemat blokowy przedstawiony ponizej. Nalezy
pamigtac, ze dzialania sktadajq si¢ zwykle z kilku lub wigcej projektow.

krétkoterminowe zwane wynikami (output), sredniookresowe zwane rezultatami (results) oraz dtugookresowe,
zwane oddzialywaniem (impact). W tym opracowaniu konsekwentnie uzywam nastgpujacego tancucha
rezultatow; produkt (output)=» wynik (outcome)=»oddziatywanie (impact).
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22. Nalezy zwr6ci¢ uwage na jeden bardzo istotny aspekt, wynikajacy z
doswiadczen krajow wdrazajacych system zarzadzania rezultatami od co
najmniej dziesieciu lat®®. W pierwszym etapie wprowadzania nowego systemu
zarzadzania, ustalenie spodziewanych dokonan polegalo zwykle na ustaleniu
spodziewanych produktéw. Pojgcie produktu jest dobrze zrozumiate poniewaz
produkty reprezentuja proste rezultaty aktywnosci. One sa zwykle dobrze
dostrzegalne 1 mierzalne, i mozna z dobrym samopoczuciem méwi¢ o tym ze
jestesmy ,rozliczani” z nich, poniewaz zwykle panujemy nad nimi. Mamy
wtedy do czynienia z ustanawianiem okreslonych celéw operacyjnych
(bezposrednich) oraz raportowaniu o wytwarzanych produktach. Tak naprawde
mamy do czynienia z prostym planowaniem oraz sprawozdawczoscia dotyczaca
liczby uzyskanych produktow. Istotniejsze wtedy jest aby, na przyktad, wykonac
zaplanowana liczbe szkolen dla bezrobotnych, niz aby zwraca¢ uwageg czy
ktokolwiek z przeszkolonych uzyskat, po zakonczeniu szkolenia, jakakolwiek

prace.

%% S to takie kraje jak Wielka Brytania. Kanada, Australia czy Nowa Zelandia.
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W rezimie zarzadzania i raportowania zogniskowanego na wyniki a nie
na produkty, sytuacja jest calkiem odmienna. Proces wytwarzania wynikow,
budowa skutecznego tancucha przyczynowo — skutkowego pomigdzy
wytwarzanymi produktami a osiaganymi wynikami nie jest zwykle tak tatwy i
jednoznaczny jak dla produktéw. Zwtaszcza iz z reguly nie mamy
bezposredniego wptywu na wyniki, jak w przypadku wytwarzania produktow.
Rowniez sam pomiar uzyskiwanych wynikéw moze by¢ wyzwaniem. W
rezultacie, gdy jesteSmy rozliczani z wynikow, jestesmy w zdecydowanie mnie;j
komfortowej sytuacji, poniewaz mamy sluszne poczucie, ze nie do konca
panujemy nad nimi. Rzeczywiscie, praca urzednika publicznego jest w takiej
sytuacji trudniejsza i1 bardziej stresujaca.

23. Zalozylismy, ze wymiar dziatan jest wymiarem operacyjnym to znaczy iz
kazde dziatanie konczy si¢ osiagnigciem okreSlonego rezultatu ktéry mozna
opisa¢ okreslonymi wskaznikami dokonaf, tak w obszarze iloSciowym jak i
jakosciowym. Problem oceny konkretnego dokonania zwykle rozwaza si¢ w
dwoch aspektach:

e miernika (-0w) dokonania, czyli sposobu opisania uzyskanego
rezultatu (zwykle w kategoriach mierzalnych) w celu por6wnania
tego co zamierzaliSmy z tym co osiagneliSmy jako rezultat naszych
dziatan;

e miernika (-6w) jakoSci dokonania, czyli sposobu opisania jakosSci
uzyskanego rezultatu.

Pomiar dokonan jest zdarzeniem kluczowym. Przeciez jesli nie
potrafimy zmierzy¢ procesu i oceni¢ go, tym bardziej nie potrafimy nim
zarzadzaé. Krytycznym krokiem w pomiarze dokonan jest decydowanie, o tym
co nalezy mierzy¢ i uzna¢ za pomiar dokonan. Jest to S$cisle zwigzane z
przyjetymi celami programu i zalezy od tego, jak wyznaczone sa cele. Przyjete
cele pov;;inny wigc by¢ konkretne, mierzalne, osiagalne, istotne i1 okreslone
Czasowo” .

24. Definiowanie i pomiar miernikéw dokonan, poprzez budowanie wskaznikow
wktadu, produktu, wyniku lub oddziatywania, istotne jest w przypadku
zarzadzania okreslonymi programami lub projektami (traktowanymi jako
okreslone, majace swoj poczatek i1 koniec, dzialanie). Natomiast definiowanie i
pomiar miernikéw jakosci ma istotne znaczenie nie tylko przy pogtebionej ocenie
rezultatbw programéw 1 projektéw, ale zwlaszcza przy ocenie kazdego,
precyzyjnie opisanego, produktu uzyskanego w ramach dziatania administracji
publiczne;j.

Kazdy rezultat da si¢ okresli¢ w kategoriach ilosciowych, ma swoja ceng
jednostkowa oraz mozna jej przypisa¢ okreslona oczekiwanag jakos¢ (np.

T Wigcej na ten temat W. Misiag ,, Mierzenie iloci i jakosci ustug publicznych” Kontrola Panstwowa, Numer
specjalny (1), listopad 2004r, str.62-71.
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terminowos¢, zgodnos¢ z prawem itp. itp.). Mierniki jako$ci konstruuje si¢
zwykle w nastgpujacych czterech obszarach, opisujacych na rézny sposéb i z
réznego punktu widzenia, jakoS¢ — w szerokim tego stowa znaczeniu —
uzyskanych dokonan **:

¢ wydajnosc (efektywnosc),

e skutecznosg,

e gospodarnosc,

e produktywnos¢

® 0go6lng jakos¢ ustug.
Pojecie ogdlnej jakosci ustug mozna odnies¢ - w szerszym znaczeniu - do
wydajnosci lub skutecznosci. Jednakze termin ten bedziemy uzywa¢ w wegzszym
znaczeniu, biorac za punkt odniesienia okreslone potrzeby uzytkownikéw, takie
jak terminowos¢, dostgpnosc, solidnos¢ 1 ciaglos¢ ustug. Wskazniki ogélnej
jakosci dostarczanych ustug mierza uptyw czasu, dostgpnos¢, solidnos¢, doktad-
nos¢ ustug (tzn. przyktadowo: czas reagowania na zamowiona ustuge, porow-
nanie rzeczywistosci z rozktadem jazdy, czas oczekiwania na miejsce w
szpitalu, liczbg reklamacji itp.). Zwykle stosowane sa r6zne metody ,,pomiaru”
ogolnej jakosci ustug, np. badania ankietowe, badania na wybranych grupach
uzytkownikéw, analiza pisemnych komentarzy czy monitorowanie skarg.
Jezeli natomiast chodzi o pozostate mierniki jakosci, to na rysunku ponizej
przedstawiono logike ich ustanowienia. Na rysunku pokazano réwniez - czg¢sto
uzywany — wskaznik produktywnosci, ktéry parametryzuje rzeczywisty rezultat
okreslonego dokonania (wynikajacego z realizacji okreslonych programéw czy
projektow).

2 Performance management in government: Performance measurement and results—oriented management,
PUMA Occasional Paper No.3, OECD, Paris 1994.
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A 4

Wyniki (outcomes) <

Skutecznos$é
(effectiveness)

Produkty (outputs) <

Wartos$¢ za pieniadze

(value for money) ﬁ

Wydajnos¢
Dzialania (efektywno$¢)
— (efficiency)
> Zasoby (inputs) <
T Oszczednos¢é
(economy)
Koszty

25. Od administracji wymaga si¢ dziatan oszczednych. Cnota oszczg¢dnosci jest
przeciwienstwem rozrzutnosci, natomiast wyktadnia pojecia oszczednosci jest w
zasadzie odwotaniem si¢ do potocznego pojgcia zdrowego rozsadku i dotyczy
podstawowego w kazdym dziataniu pytania: czy produkty (ustugi) uzyskano z
zachowaniem zasad ekonomii z uwzglednieniem ceny, jakosci ogdlnej i ilosci.
Natomiast przez wydajno$¢ rozumie si¢ stosunek migdzy produktem (ustuga,
towarem, innym efektem okreslonego procesu), a tymi zasobami, ktérymi uzyto
do ich wytworzenia. Aspekt wydajnosci mozna, podobnie jak aspekt
oszczednosci, oceni¢ jedynie poprzez porOwnanie do okreslonych punktow
odniesienia. Generalnie rzecz ujmujac wydajnos¢ w sektorze publicznym polega
na najlepszym wykorzystaniu dostgpnych zasoboéw dla dostarczania ustug
publicznych. Zwigkszanie jakosci w sektorze publicznym zapewni¢ mozna
przyktadowo poprzez:
¢ zmniejszanie wartosci wktadu (budzet, kadry inne) przy
réwnoczesnym utrzymaniu tego samego poziomu dostarczania
ustug;
¢ uzyskania nizszych cen na rynku zewnetrznym, za zasoby potrzebne
do dostarczania ustug publicznych,
¢ uzyskanie dodatkowych efektow (np. zwigkszona jakosc¢ lub ilos¢
ustug) przy wktadzie na tym samym poziomie,
® polepszenie stosunku produktu do jednostki wktadu czyli uzyskanie
mniejszej ceny na jednostke produktu.
Mozna réwniez, zdefiniowac pojecie produktywnosci czyli skutecznosci
kosztowej (zwykle w literaturze anglosaskiej zwane ,,wartoscia dla pieniadza”
(value for money). Skutecznos¢ kosztow mierzy si¢ jako zdolnos¢ zasobow do
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wygenerowania okreslonego wyniku (outcome), czyli uzyskanie okreslonego
(oczekiwanego) rezultatu S$redniookresowego. Stosujac aparat pojeciowy
przedstawiony powyzej mozemy stwierdzi€, ze wynik (outcome) jest uzyskiwany
poprzez dwa procesy nastgpujace jeden po drugim a mianowicie przeksztatcenia
zasoboéw w produkty oraz uzyskania z dostgpnej wiazki produktéw okreslonego
wyniku. Te dwa procesy w sensie jakoSciowym opisywane sa przez wydajnos$¢
oraz skutecznos¢. Tak wiec:

Skuteczno$¢ poniesionych kosztow =
produkty/zasoby * wynik/produkty

Réwnanie przedstawione powyzej > jest bardzo istotne w zarzadzaniu przez
rezultaty poniewaz umozliwia zdefiniowanie miejsca wystgpowania okreslonych
probleméw zarzadczych. Mozliwe jest przeciez uzyskiwanie wydajnych
produktéw nie przynoszacych spodziewanych wynikéw *°. Moze tez by¢ czasami
odwrotnie, przy niskiej wydajnosci mozna uzyska¢ zupeilnie niezle rezultaty
koncowe.

Studium przypadku — Wielka Brytania

26. Przeprowadzona w Wielkiej Brytanii reforma metody wykonywania zadan
publicznych’', wynikata z przyjecia przez rzad zobowiazania, ze istniejace i
nowe wydatki publiczne zawsze bgda mie¢ na celu dostarczanie okreslonych
wartosci za pieniadze podatnikOw oraz osiaganie wynikéw jakich wymaga
spoteczenstwo. Jakos¢ wykonywanych zadan publicznych zaleze¢ powinna nie
od tego, ile srodkow publicznych rzad wydaje, ale od tego jak wydajnie je
wydaje. Wydajnos¢ ta rzad moze uzyska¢ réwniez poprzez przekazanie czesci
kompetencji do niezaleznych podmiotéw, lecz zawsze z pelnym systemem
monitoringu ich dokonan. Przyjete przez rzad Wielkiej Brytanii zasady to:

e obowiazek ustanowienia dtugookresowych celow;

e skuteczna rozliczalno$¢ ministerstw za dokonania (poprzez niezalezny

audyt wewngtrzny);

¥ Rolf Elm-Larsen ,,Kontrola wykonania zadan” Wydziat Strategii Kontrolnej NIK, 2005 r, przygotowywane
do publikacji.

% Mozna sobie wyobrazi¢ legalne, oszczedne i wydajne przygotowanie i przeprowadzenie cyklu
kilkumiesigcznych szkolen dla okre$lonej liczby bezrobotnych, po zakoficzeniu ktérych tylko 1 % bezrobotnych
uczestniczacych w szkoleniach znalazto stalg pracg.

31 “Public Services for the Future: Modernization, Reform, Accountability — Comprehensive Spending Review:
Public Service Agreements 1999-2002” (1998), oraz ,,Outcome Focused Management in the United Kingdom”
(2004) - www.hm-treasury.gov.uk/pub/html
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¢ maksymalna elastyczno$¢ i swoboda do dziatan innowacyjnych dla
podmiotéw, ktére wykonuja zadania publiczne, w zaleznos$ci od lokalnych
warunkéw. Celem tej elastycznosci jest spelnianie r6znych wymagan
,klientow” w zgodzie z okreslonymi celami operacyjnymi;

e pelna jawnos$¢ tego co zostalo osiagnigte poprzez monitorowanie i
publikowanie dokonan w osiaganiu poszczegdlnych celéw operacyjnych.

27. Wprowadzenie zarzadzania przez rezultaty w Wielkiej Brytanii poprzedzone
bytlo w 1998 roku wykonaniem przegladu wydatkéw publicznych, w ktérym
przeanalizowano zasoby alokowane w kazdym obszarze wydatkéw. Nastgpnie
przygotowano (1 opublikowano) dla kazdego ministerstwa umowe¢ o
zarzadzaniu publicznym na lata 1999-2002 (tzw. PSA - Public Service
Agreement) - ktéra zawierala - dla kazdego Ministra — kilka celéw
szczegotowych (objectives) oraz okreslala, dla kazdego celu, zestaw celow
operacyjnych (performance targets) przedstawiajacych spodziewana wartos¢
uzyskanego rezultatu (np. redukcja okreslonego wskaznika o 5 %). Nastgpne
przeglady oraz dokumenty PSA przygotowywano co dwa lata: w 2000 roku
(PSA na lata 2001-2004) w 2002 roku (PSA na lata 2003-2006) oraz w 2004
roku (PSA na lata 2005-2008)”. Co do zasady uzyskiwane rezultaty
definiowane byty na poziomie wynikéw a nie produktow. Umowa o zarzadzaniu
publicznym tratowana jest jako rodzaj umowy spolecznej mig¢dzy rzadem a
spoteczenstwem, a poszczegdlni ministrowie odpowiadaja za rzeczywiste
osiagnigcie zapisanych w PSA celow. Koncowy tekst umowy powstaje migdzy
okreslonym Ministrem a Ministrem Finanséw w uzgodnieniu z komitetem Rady
Ministrow oraz Kancelaria Premiera.

28. Pelny zapis planowanych dokonan dla poszczegélnych ministerstw
zwigzany z umowa o zarzadzaniu publicznym zawarta na lata 2003-2006
znalez¢ mozna na stronie internetowej” gdzie podano — dla kazdego z
dwudziestu podsysteméw - cele szczegdétowe lacznie z celami operacyjnymi
oraz — dla kazdego celu operacyjnego okreslone wskazniki dokonan. Kazde
ministerstwo przygotowuje ponadto dokument™ ktéry w detalach opisuje
sposéb uzyskiwania poszczegdlnych celow operacyjnych. Ponadto, w
dokumencie tym przedstawiono co dane ministerstwo zamierza robi¢ aby
zwigkszy¢ swoja efektywnos$¢ kosztowa, facznie z opisem narzedzi
menedzerskich jakie beda w tym celu stosowane. Dla kazdego ustanowionego
PSA dostegpna jest rowniez tzw. Nota Techniczna (Technical Note) pokazujaca
szczegblowo jak beda mierzone poszczegdlne dokonania w stosunku do
poszczegdlnych celow operacyjnych, tacznie ze zrédtem uzyskania danych.

32 http://www.hm-treasury.gov.uk/
% www.hm-treasury.gov.uk/performance/index.cfm
** Dokument ten nosi nazwe - Service delivery agreement (SDA)
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Ministerstwo Finanséw - w imieniu Premiera - zbiera informacje o
postgpach w osiaganiu poszczegdlnych celow operacyjnych i przedstawia je - co
kwartat - Radzie Ministrow. Postgp w poszczegdlnych celach operacyjnych
dostarcza podstaw do planowania budzetowego na nastgpny okres planistyczny.

29. Przyktadowo: dla Ministerstwa Edukacji i Umiejetnosci (Department for
Education and Skills) zdefiniowano szes¢ celow szczegétowych, kazdy z nich
zawierat od jednego do czterech celéow operacyjnych (razem zdefiniowano
dwanascie celéow operacyjnych). Dla kazdego celu operacyjnego zdefiniowano
od kilku do kilkunastu wskaznikow dokonan. Dla kazdego wskaznika
przedstawiono wykres pokazujacy jak wskaznik ten si¢ zmieniat w ostatnich
kilku latach oraz wartos¢ wskaznika jaka powinna zgodnie z planem byc
uzyskana w roku nastgpnym. Jeden z przyjetych celow szczegétowych
sformutowano nastgpujaco: ,,Przeobrazenie (transformacja) edukacji
ponadpodstawowej”. Dla tak zdefiniowanego celu szczegdtowego przyjeto
jeden cel operacyjny: ,,Podwyzszy¢ standardy w matematyce, jezyku angielskim
oraz przyrodzie, tak aby na swiadectwie ukonczenia szkoty sredniej:

o do 2004 roku 75 % czternastolatkow uzyskato poziom 5 lub wyzszy w
angielskim i matematyce (oraz 70 % w przyrodzie), liczone na szczeblu
centralnym, a do 2007 roku, 85 % (80 % w przyrodzie);

o do 2007 roku liczba szkot w ktorych mniej niz 60 % czternastolatkow
osiqgnie poziom 5 lub wyzszy znaczqco zmaleje;

o do 2007 roku 90 % uczniow osiqgnie poziom 4 w angielskim i matematyce
w wieku 12 lat.

Dla tak zdefiniowanego celu operacyjnego okreslono dziesi¢¢ wskaznikow
pokazujacych dochodzenie do przyjetego celu. Przykladowo wybrane dwa
wskazniki (z tych dziesigciu) to:

Wskaznik 1: Procent 14 — latkow osiqgajqcych poziom 5 lub wyzej w angielskim.
Wskaznik 10: Procent uczniow osiqgajqcych poziom 4 do wieku 12 lat.

30. Struktura centralnej wiadzy wykonawczej w Wielkiej Brytanii oparta jest o
system agencji rzadowych, ktére odgrywaja znaczaca role¢ w dostarczaniu
szeroko rozumianych uslug publicznych. Obecnie jest 136 takich agencji
wykonawczych, podlegtych bezposrednio Ministrom, w ktérych zatrudnionych
jest okoto 75 % catej stuzby cywilnej. Oczywiscie system ustanawiania celow
oraz priorytetow 1 dziatan w poszczegdlnych agencjach jest Scisle zwiazany z
priorytetami zawartymi w umowie o zarzadzaniu publicznym (PSA) dla
Ministra ktéremu agencja podlega. Méwiac skrétowo, to Minister decyduje o
tym, jaka czes¢ zadah - bedacych wktadem do uzyskania nadanych mu celow
szczeg6towych i/lub operacyjnych - wykonywana jest w Ministerstwie a jaka
poprzez podlegte mu agencje. Minister musi rowniez wzia¢ pod uwagg, iz czg$¢
zadan wykonywana jest w strukturze rzadu przez inne ministerstwa lub poza
struktura rzadowa, przez jednostki samorzadu terytorialnego lub inne jednostki
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(pozarzadowe). Jest rzecza oczywista, ze rOwniez pomiar dokonan w agencjach
dokonuje na podstawie modelu zarzadzania przez rezultaty.

31. Réwniez samorzadzie terytorialnym wprowadzono, w 2000 roku™, system
zarzadzania zorientowany na proces - zwany ,,Najlepsza Warto$¢” (Best Value)
majacy na celu osiaganie wzrostu w efektywnosci kosztowej w obszarze ustug i
innych zadan samorzadu. Istota wprowadzonego systemu, mowigc w skrocie,
wyglada nast¢pujaco. Najpierw rzad ustanawia ,,Wskazniki Dokonan
Stanowiqce Najlepszq Wartos¢”. Wskazniki te odzwierciedlaja priorytety
polityki rzadu, w szczegdlnosci te zawarte w przyjetych wewnatrz rzadu
dokumentach PSA. Te wskazniki dokonan pozwalaja porownywac osiagnigcia
poszczegllnych wiadz lokalnych oraz mierzy¢ zmiany w trakcie uptywu czasu.
Od wtadzy lokalnej wymaga sig, aby ustanowita okreslone cele operacyjne
zwigzane z uslugami publicznymi, ktére Swiadczy na rzecz spotecznosci.
Ponadto samorzady lokalne przyjmuja lokalne wskazniki dokonan, niezalezne
od tych ustanowionych przez rzad oraz Komisj¢ Audytu. Zapoczatkowano
rOwniez proces ustanawiania lokalnych uméw (LPSA). Wigcej na ten temat
znalez¢ mozna na stronie internetowej Komisji Audytu™.

Whioski ptynace z wdrazania reform funkcjonalnych w krajach
OECD.

32. Zdecydowana wigkszo$¢ panstw cztonkow OECD wdrozyta, w ostatniej
dekadzie, system zarzadzania poprzez rezultaty, przeglad tych systeméw znalez¢
mozna w obszernej literaturze zamieszczonej w internecie’’. Podejécie do tych
reform w réznych krajach bylo rézne, odzwierciedlajac odmiennos¢ w
kontekstach, kulturach administracyjnych oraz zdolnosci do wdrazania zmian w
administracji. Ale istnieje mocna linia podobienstwa w przeprowadzaniu reform,
polegajaca na budowie sposobu funkcjonowania administracji oraz prac nad
budzetem w kierunku zorientowania administracji na uzyskiwane rezultaty oraz
petniejszej rozliczalnosci. Istnieja juz prace analizujace dokonania reformatorow
oraz pokazujace ich istotne problemy i uwarunkowania, w tym niezamierzone i
negatywne efekty uboczne reform™oraz odbywaja sie¢ tematyczne

% Sposéb dziatania tego systemu zarzadzania zdefiniowany zostat - w 1999r. - w ustawie ,,Local Government
Act”. Na podstawie tej ustawy rzad ustanawia ,,Wskazniki Dokonan stanowiace Najlepsza Warto$¢”. Wskazniki
te odzwierciedlaja priorytety polityki rzadu, w szczegdlnosci te zawarte w ustanowionych PSA.

% http://www.audit-commission.gov.uk/

T http://www1.0ecd.org/puma/focus/compend/matrixframe.htm

¥ A.Matheson “Modernizacja sektora publicznego” Stuzba Cywilna nr 7 (2003/2004) str.29-52.
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konferencje™. Ponizej, w skrétowej formie przedstawione zostana  te
uwarunkowania ktérych znajomos¢ wydaje si¢ istotna przy wdrazaniu
zarzadzania zorientowanego na rezultaty w Polsce.

33.Pierwsza podstawowa uwaga dotyczy faktu, iz zogniskowanie si¢ na
osiaganych wynikach (outcomes) jest bardzo istotne, ale réwnoczesnie jest
bardzo trudne do zrealizowania. W wielu krajach osiagni¢to sukces w ocenie
dokonan jedynie na poziomie produktow (outputs) oraz  zasobOw im
przypisanych traktujac to jako dobra droge do dalszej dyskusji o wynikach.
Niektore kraje (Brazylia, Francja, Niemcy, Irlandia) ogniskuja gtéwnie (ale nie
wylacznie) swoje dziatania na reformach zwiazanych z procesem budzetowania.
Inne kraje (Holandia, Islandia, Dania, Norwegia, Szwecja) szczeg6lna uwage
poswigcaja procesowi monitorowania dziatan oraz produktéw. Australia, USA 1
Wielka Brytania ogniskuja swoja aktywnos$¢ tak na monitorowaniu produktow
jak 1 ocenie wynikéw. Natomiast Korea i Hiszpania rozwijaja swoja aktywnos$¢
bezposrednio oceniajac rezultaty, nie skupiajac si¢ na definiowaniu wskaznikow
opisujacych produkty. Eksperci wskazuja jednak, Zze zasadnicze zmiany w
sposobie dziatania administracji uzyskiwane sa dopiero przy pelnym jej
zorientowaniu na wyniki a nie na produkty.

34.Uwaza si¢, ze kreowanie kultury zorientowanej na rezultaty w pracach
administracji publicznej jest nieodzowne 1 tylko takie podejscie moze przyniesc
sukces we wdrazaniu zarzadzania przez rezultaty. Eksperci sa zgodni co do
faktu, ze zarzadzanie przez rezultaty jest nieodzowne na poziomie
wykonywania programéw oraz na poziomie samodzielnych jednostek
organizacyjnych (agencji). Ale tez wszyscy zwracaja uwageg , ze podstawa
sukcesu jest rzeczywiste zaangazowanie pracownikoéw. Dlatego tak wazne jest
kreowanie kultury zorientowanej na rezultaty. Nalezy zwtaszcza zwrdci¢ uwage
na trzy bardzo istotne strategie w tym obszarze: zarzadzanie zasobami ludzkimi,
przywodztwo — wraz z silnym wsparciem procesu przemian z centrum rzadu -
oraz ustalenie priorytetu na uczenie si¢. Istotna sprawa jest tez zwrdcenie uwagi
na jakos¢ danych (pomiar dokonan, wskazniki dokonan) niezbgdnych do
wlasciwego prowadzenia procesu zarzadzania przez rezultaty. Nieprecyzyjne
lub biedne dane moga zaburzy¢ proces zarzadzania programem lub zarzadzania
jednostka organizacyjna. Najwazniejsza zas sprawa jest fakt, iz — jak stusznie
zauwaza Allen Schick * | Sprawne dziatanie to pomyst prosty a jednoczesnie
zwodniczy. Jest on prosty ze wzgledu na tatwosc przedstawienia gtownych pojec
i celow, a zwodniczy z powodu trudnosci w realizacji tych idei przez wtadze

39 Burt Perrin L~Implementing the vision: Addressing challenges to result-focused management and budgeting”
OECD meeting: Implementation Challenges in Results Focused Management and Budgeting, 11-12 February
2002, Paris.

“0 A. Schick ,,The performing state: Reflection on an idea whose time has come but whose implementation has
not” OECD Journal on budgeting” vol.3 no 2 (2003) p.71-104. Polskie ttumaczenie: Stuzba Cywilna nr.8 (2004).
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panstwowq.” 1 dalej ,,.Skutecznos¢ nie jest mannq z nieba, ktora spada na nas
bez zorganizowanego wysitku. Jesli panstwo ma by¢ skuteczne, jego
poszczegolne agendy winny dziata¢ sprawnie. Podmiotom sektora publicznego i
zatrudnionym w nim ludziom nalezy zapewnic¢ odpowiedniq motywacje, Srodki
finansowe, upodmiotowienie oraz mozliwos¢ realizacji dziatan, ktore przynoszq
zamierzone rezultaty. Ich nieskutecznos¢ bedzie oznaczac porazke wtadz.”

Whioski

35. Proces reform funkcjonalnych polskiej administracji, idacy w kierunku
przeorientowania sposobu dziatania tak, aby zarzadzanie wykonywaniem zadan
publicznych odbywalto si¢ w oparciu o oceng¢ rezultatow jakie okreslone
jednostki sektora finanséw publicznych uzyskuja, jest procesem koniecznym.
Zalezy on od woli politycznej oraz sily i1 determinacji politykow. Istota
zarzadzania przez rezultaty jest zatozenie, ze we wszystkich instytucjach,
istnieje mozliwo$¢ precyzyjnego ustalenia ich celéw oraz zarzadzania ich
dziatalnoscia poprzez analiz¢ i oceng¢ uzyskiwanych rezultatéw (produktow,
wynikow czy oddziatywan).

Wdrozenie metody zarzadzania przez rezultaty jako metody wykonywania
wszystkich zadan publicznych pozwoli na osigganie wigkszej skuteczno$ci i
efektywnosci w wykonywaniu zadan oraz wzmocni instytucjonalna zdolnos¢ do
tworzenia 1 wdrazania strategicznych koncepcji rozwojowych. Powinno tez
przynies¢ wzrost skutecznosci kosztowej (value for money) oraz calosciowa
poprawe funkcjonowania administracji.

36. Osiaganie wigkszej skutecznosci 1 efektywnosci w wykonywaniu zadan
przez administracj¢ to jeden z oczekiwanych elementéw wdrozenia zarzadzania
przez rezultaty. Dzialania te powinny spowodowac réwniez uporzadkowanie,
zdyscyplinowanie i uczynienie pahstwa bardziej przejrzystym. Wynika to z
faktu, iz nowoczesne metody zarzadzania wymagaja przeprowadzania
przegladéw funkcjonalnych jednostek sektora finanséw publicznych, powodujac
likwidacjg instytucji zbednych, ,,odchudzenie” nadmiernie rozbudowanych oraz
usprawnienie wszystkich. Powinno to spowodowa¢ zmniejszanie rozmiaru
sektora publicznego (optymalizacja struktur i zatrudnienia) przy rownoczesnym
wzmacnianiu struktury odpowiedzialnosci, zwlaszcza w obszarze osiaganych
rezultatow oraz zarzadzania sytuacjami konfliktu intereséw. Ponadto spowoduje
to koniecznos¢ wdrozenia systemu standardow Swiadczonych ustug (bez
wzgledu na to, kto je wykonuje: wiladza publiczna, przedsigbiorcy czy
organizacje pozarzadowe) oraz systemu ich monitorowania wraz zZ
zapewnieniem spotecznosci pelnego dostgpu do informacji w tym zakresie.
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37. Konsekwencja wdrozenia do polskiej administracji publicznej metody
zarzadzania przez rezultaty bedzie przyjecie zasady iz proces ustalania
budzetu ma stuzy¢ do racjonalizowania celéw i polityki rzadu stajac si¢
instrumentem do okre$lenia najbardziej efektywnych wydatkéw na istniejacym
zbiorze celow. Pierwszym podstawowym dziataniem jakie nalezy w zwiazku z
tym wdrozy¢ do polskiego systemu finanséw publicznych jest przeprowadzenie
takiej konsolidacji budzetu panstwa aby uwzgledniat on wszystkie wydatki i
dochody panstwa. Wdrozenie takiej zasady w zycie, pozwoli na efektywne i
skuteczne zarzadzanie calym ,portfelem publicznym”. Fragmentaryzacja
dzisiejszego systemu przejawia si¢ w duzej liczbie funduszy pozabudzetowych i
niezaleznych agencji, zaktadow budzetowych 1 gospodarstw pomocniczych.

Drugie niezbg¢dne dziatanie polega¢ powinno na zorientowaniu catego
procesu budzetowego na osiaganie zaplanowanych rezultatow. Problem ten byt
poruszany — patrzac od strony programowania budzetowego - na specjalnym
posiedzeniu Kolegium NIK w listopadzie 2004 roku *'. Obecnie istniejaca
metoda przygotowywania budzetu bardzo stabo ujawnia cele i przeznaczenie
wydawanych srodkéw. Nalezy dazy¢ do tego, aby wydatki klasyfikowane byty
w ramach okre$lonych programéw (realizowanych przez okre§lone jednostki
organizacyjne bedace w danym dziale administracji rzadowej) stanowigcych
zbiory powiazanych ze soba dziatan realizujacych S$cisle okreslony cel. W
ramach okreslonych programéw powinny znajdowacé si¢ wszystkie projekty
inwestycyjne jako dziatania stuzace do realizacji programéw. Taki budzet
mozna by bylo nazwac ,,budzetem programow”.

38. Mozna ponadto rozwazyC przyjgcie nastgpujacego schematu zarzadzania
realizacja celow oraz niezbednymi do tego zasobami:

® na poziomie instytucji kierownicy poszczegélnych jednostek
organizacyjnych sektora finanséw publicznych, ktérzy odpowiadaja za
osiagnigcie celéw szczegdtowych poprzez realizacje okreslonych dziatan,
nadaja swojej jednostce system zarzadzania jako narzedzie do
skutecznego 1 sprawnego sterowania dziataniami jednostki oraz osiagania
oczekiwanych (przez ministra) rezultatow. W ministerstwie, bedacym
aparatem pomocniczym ministra, system ten nadaje dyrektor generalny,
ktéry jest odpowiedzialny, przed ministrem, za osiagane przez urzad
rezultaty;

e wszystkie jednostki organizacyjne, o ktérych mowa powyzej, naleza do
okreslonego systemu sektorowego (dzialowego) zarzadzanego przez
wlasciwego ministra, jemu wigc raportuja o swoich dokonaniach w
ramach nadanego przez ministra systemu zarzadzania dziatem. System
ten nalezy traktowac jako narzedzie ministra do skutecznego i sprawnego
sterowania podlegtymi mu jednostkami lub nadzorowanymi organami.

*! Kontrola Panstwowa, Numer specjalny (1), listopad 2004 r.
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Celem jest osiagnigcie oczekiwanych (przez Premiera) rezultatow.
Odpowiedzialnym — przed Premierem - za osiagane rezultaty jest
wlasciwy minister.
® poszczegllne systemy dzialowe (sektorowe) oraz urzedy centralne
podlegte bezposrednio Premierowi’, tworza struktur¢ administracji
rzadowej zarzadzana przez Premiera, jemu wigc poszczegdlni ministrowie
raportuja o swoich dokonaniach w ramach systemu zarzadzania nadanego
strukturze administracji rzadowej przez Premiera. System ten nalezy
traktowa¢ jako narzedzie Premiera do skutecznego 1 sprawnego
sterowania dziataniami poszczegdlnych systeméw dzialowych, na czele
ktorych stoja poszczegdlni ministrowie, w celu osiagnigcia oczekiwanych
(przez _ spoleczenstwo) rezultatow. Odpowiedzialnym —  przed
spoleczenstwem - za osiggane rezultaty jest Premier.
Na kazdym z tych pozioméw zarzadzania nalezy ustanowi¢ oraz wdrozy¢
nowoczesny system zarzadzania (internal control system) oparty o umiejg¢tnosce
identyfikacji i zarzadzania wilasciwymi danemu poziomowi ryzykami, ktérych
wystgpowanie mogtoby uniemozliwi¢ sprawne osiaganie zaplanowanych celow.
W kazdym z tych systemOw powinien istnie¢ nowoczesny system
monitorowania dokonan oraz ich oceny i ewaluacji.

39. Tak zbudowany zintegrowany system zarzadzania panstwem wymaga (dla
kazdego poziomu oddzielnie) wysokiej klasy systemu audytu wewngtrznego
oceniajacego poszczegdlne systemy oraz dziatania wewnatrz nich. Niezbedna
koniecznoscia bedzie wigc przejScie od polskiej definicji audytu
wewnqtrznego43 jako dziatania w obszarze ,, badania dowodow ksiegowych oraz
zapisu w ksiegach finansowych” czy tez oceny ,,...efektywnosci i gospodarnosci
zarzqdzania finansowego”, do wspétczesnie uzywanych definicji audytu™ jako
dziatania w obszarze oceny ,,...i doskonalenia skutecznosci procesow
zarzqdzania ryzykiem”. Pozwoli to na wykonywanie zar6wno audytu
finansowego (financial audyt) jak réwniez audytu wykonania zadan
(performance audit) oraz audytu nadanego systemu zarzadzania. Nowoczesny
audyt wewngtrzny zwiazany jest przede wszystkim z zarzadzaniem ryzykiem —
ocenia czy proces zarzadzania nim jest odpowiednio zaprojektowany i dziata w
sposOb sprawny (czyli efektywnie 1 skutecznie). Jako konsekwencja budowy
zintegrowanego systemu zarzadzania, czeka nas wigc dos¢ gruntowna zmiana
podejscia do audytu wewngtrznego, od podejscia czysto finansowego do
operacyjnego.

42 Zgodnie z ustawa o dziatach Premier aktualnie sprawuje nadzér nad szescioma urzedami centralnymi.
* Art. 35 ¢ ustawy o finansach publicznych.

* Np. definicja uzywana przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (Institute of Internal Audytors) -
www.theiia.org
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40. Te wszystkie niezbgdne — ale pdki co, pozostajace w sferze koncepcji -
zmiany w polskiej administracji publicznej spowoduja rowniez znaczace zmiany
w funkcjonowaniu Najwyzszej Izby Kontroli, instytucji wykonujacej audyt
zewnetrzny wzgledem organéw 1 jednostek tworzacych system wtadzy
publicznej. Wdrozenie jako metody zarzadzania panstwem systemu
zaproponowanego powyzej, pozwoli Najwyzszej Izbie Kontroli wykonywac,
zgodnie ze swoimi konstytucyjnymi kompetencjami, pelny audyt zewnetrzny,
tak w obszarze audytu finansowego jak 1 audytu wykonania zadan oraz audytu
ustanowionych ~w  strukturach wewnatrzrzadowych systeméw  kontroli
wewngetrznej (systemow: zarzadzania panstwem, sektorem czy tez jednostka
organizacyjna).

Warto przy tej okazji pokusi¢ si¢ o probe zdefiniowania najbardziej
istotnych wyzwan stojacych —w zwiazku z tym - przed Izba.

41. Po pierwsze Izba powinna w spos6b zdecydowany wspiera¢ te dziatania w
obrgbie systemu wtadzy publicznej w Polsce, ktére zmierzaja do zmian
zarysowanych powyzej. Najwyzsza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli
panstwowej ma szczegllne zadania w zakresie funkcjonowania systemow
kontroli w Polsce. Co wigcej, w mys$l migdzynarodowych standardow
INTOSAI, za zapewnienie istnienia odpowiedniego systemu kontroli
wewngetrzne] - rozumianego nie tylko w kategoriach tradycyjnej kontroli
finansowej 1 administracyjnej, lecz nawiazujacego do koncepcji kontroli
zarzadczej - odpowiedzialny jest réwniez najwyzszy organ kontroli*. Mozna
poda¢ juz dobre przyktady dziatan Izby w tym obszarze. W 2004 roku Izba
przedstawita . Informacje o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli
wewnetrznej w ministerstwach i innych jednostkach administracji centralnej”.
Jednym z dwoch wnioskow de lege ferenda przedstawionych w tej Informac;ji
byt wniosek o: ,,podjecie przez Prezesa Rady Ministrow, Rade Ministrow oraz
wtasciwych ministrow dziatan na rzecz rozpowszechnienia w administracji
rzqdowej rozwiqzan zgodnych z proponowanymi w  miedzynarodowych
standardach kontroli wewnetrznej i obejmujqcych ogot procesow zwiqzanych z
dziatalnosciq jednostki, a dotyczqcych poszczegdlnych elementéow systemu
kontroli wewnetrznej: srodowiska kontroli, zarzqdzania ryzykiem, informacji i
komunikacji, monitoringu oraz czynnosci kontrolnych.”*®

42. Po drugie Izba powinna podja¢ wszelkie mozliwe dziatania w tym zwtaszcza
w obszarze prac koncepcyjnych i metodycznych, ktére pozwola jej w sposéb
pelny, w oparciu o nowoczesna metodologi¢, przeprowadzac¢ skuteczny audyt

# Internal Controls Systems in Candidate Countries” draft report to Supreme Audit Institutions of Central and
Eastern European Countries, Cyprus, Malta, Turkey and European court of auditors, 2004.

%6 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli wewnetrznej w ministerstwach i innych jednostkach

administracji centralnej”, Kontrola NIK nr P/03/003, Warszawa, marzec 2004 r.
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wykonania zadan oraz audyt systeméw zarzadzania®. Nalezy réwniez podjaé
prace  koncepcyjne  dotyczace  budowy narzedzi = wspomagajacych
przeprowadzanie audytu wykonania zadan oraz zaprogramowanie i
przeprowadzanie odpowiednich szkolen 1 wyjazdéw studyjnych. Warto tu
podkresli¢, ze ostatnio Izba z pelnym sukcesem zakonczyta, oraz wdrozyta do
swojej biezacej dziatalno$ci, prace zwiazane z wykonywaniem audytu
finansowego  typu  poswiadczajacego, z  zastosowaniem  narzedzi
wspomagajacych statystyczny dobér préby (tzw. Pomocnik Kontrolera®®).

W przypadku wdrozenia przez rzad metod zarzadzania przez rezultaty,
drugim istotnym zadanie Izby - poza wyrazeniem opinii czy sprawozdania
finansowe/budzetowe jednostki kontrolowanej zostaly przygotowane zgodnie z
okreslonymi wymogami - bedzie kompleksowa kontrola jakosci dziatan wiadz
publicznych. I tu mozna wyobrazi¢ sobie dwie mozliwe Sciezki dziatan Izby.
Pierwsza polega¢ moze na rzetelnym sprawdzaniu zgodno$ci uzyskanych
rezultatow z zaplanowanymi (czyli skorzystaniu z powstania nowych
wyznacznikow), natomiast druga na ocenie rezultatow dzialan witadzy
publicznej poprzez analiz¢ ich wptywu na efektywno$¢ gospodarki. Méwiac
krécej albo Izba zajmie si¢ ocena jakosci produktéw wiladzy publicznej albo
oceng ich wplywu na gospodarke. Ale wtedy wymagana metodologia oceny
powinna by¢ zupetnie inna.

43. Po trzecie Izba powinna podjac jak najwigksze wysitki w celu skutecznego
zarzadzania swoim kapitalem intelektualnym. Migdzynarodowe doswiadczenia
sprawnosci dziatania pokazuja, ze — aby zachowac posiadang skutecznos¢ —
organizacje musza uczyC si¢ z szybkoScia, co najmniej réwna szybkosSci
nastgpowania zmian w ich otoczeniu, lecz aby by¢ innowacyjne, musza uczy¢
si¢ jeszcze szybciej. Taki kierunek dzialan zwykle wspomagany jest poprzez
Swiadome zarzadzanie wiedza w organizacji. Mozna ja podzieli¢ na wiedz¢
skodyfikowana wyrazona poprzez zbiér standardéw, wzoréw, regulacji,
dokumentéw, a takze wiedze ukryta, zakorzeniona w strukturze jednostki, a
doktadniej w jej kulturze organizacyjnej”. Celem zarzadzania wiedza jest
zwigkszenie skutecznosci jej transferu pomigedzy r6znymi komoérkami jednostki
oraz wyzwolenie Kreatywno$ci wsrod poszczegolnych pracownikéw. Rola
kapitatu ludzkiego w kazdej organizacji jest bardzo istotna, poniewaz uczenie
si¢ wymaga interakcji, w ktérych wzajemny szacunek 1 zaufanie sa niezwykle
wazne. Jezeli wigzi te zostana naderwane lub nie przywiazuje si¢ do nich

7 “Implementation Guidelines for Performance Auditing” Standards and guidelines for performance auditing
based on INTOSAI’s Auditing Standards and practical experience, (2004)

“® W. Karlinski ,,Statystyczny dobér préby w badaniach audytowych — metody i narzedzia” Biuletyn NIK,
grudzien 2004 r.

¥ Zarzadzanie wiedza w sektorze publicznym” www. e-gov.pl
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szczegllnej wagi, procesy uczenia si¢ moga zanikaé, a istniejacy kapital
intelektualny moze zacza¢ si¢ deprecjonowac.

44. Wykonywanie przez Izbg¢ audytu zewnetrznego oraz dokonywanie na jego
podstawie okreslonych ocen zwiazane jest — nie tylko w aspekcie okreslonych
czynnosci, ale réwniez w aspekcie globalnym - z okreslonymi rodzajami ryzyka.
Globalne ryzyko nieodtaczne (inherent risk) dlugo jeszcze bedzie miato w
Polsce wartos¢ maksymalng (na szczg$cie matematyka nie pozwala aby
przekroczyto wartos¢ 1,00, chociaz mozna by bylo pokusi¢ si¢ o dowody na
tezg, ze w niektérych przypadkach jest to mozliwe), poniewaz - zwlaszcza w
okresie permanentnych zmian funkcjonalnych - proces rzadzenie w Polsce jest
dzialalnoscia  niebezpieczna, ekstremalnie trudna 1 podatna na biedy.
Ustanawianie 1 wdrazanie nowoczesnych metod zarzadzania, w tym systemow
kontroli wewngtrznej na trzech poziomach zarzadzania panstwem, jest potrzeba
chwili, ale jego wdrozenie potrwa jeszcze dos¢ dtugo (dzisiaj wazne jest, aby w
ogole si¢ zaczglo). Dlatego tez globalne ryzyko zawodnosci systemOw kontroli
wewngtrznej (control risk) dlugo jeszcze bedzie wysokie. Ale  oba,
zdefiniowane wczesniej ryzyka zaleza od czynnikow zewnetrznych, na ktére
Izba posiada dos¢ staby wptyw. Jedynym sposobem pozwalajacym Izbie
kontrolowac 1 zmniejszac¢ ryzyko w procesie audytu zewngtrznego jest obnizenie
ryzyka lezacego po stronie kontroleréw, a to w duzej mierze zalezy od
kapitalu intelektualnego i kreatywnosci pracownikow Najwyizszej Izby
Kontroli. Kompleksowe prace nad ich zwigkszeniem moga pozwoli¢, w ramach
specyficznego ,,podejscia wspartego systemowo” na uzyskanie zauwazalne]
poprawy w obszarze globalnego ryzyka zawsze obecnego przy stosowaniu
procedur audytu. I w tym tkwi istota czekajacego nas wyzwania.
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