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1. Spróbujmy odpowiedzie� sobie na pytanie; kto tak naprawd� ustala cele 
ró�nych instytucji publicznych? Do�wiadczenie uczy nas, �e cele te rzadko 
ustalane s� na zewn�trz instytucji przez ich politycznych zwierzchników. Nie 
maj� oni na to ani czasu ani ochoty, a cz�sto równie� brakuje im profesjonalnej 
wiedzy. Eksperci od zarz�dzania publicznego s� zgodni: przy braku 
profesjonalnego politycznego nadzoru – polegaj�cego na zdefiniowaniu 
realnych celów oraz skutecznym monitorowaniu stopnia ich osi�gania - cele 
instytucji publicznych ustalane s� wewn�trz nich1. I tu zaczyna pracowa� znane 
w teorii zarz�dzania zjawisko przemieszczania celów. Cz�sto bywa tak, �e 
biurokratyczne instytucje administracji publicznej, stopniowo, niemal 
niedostrzegalnie przenosz� ci��ar swojej działalno�ci z celów publicznych na 
zupełnie inne. Celem działania jednostki organizacyjnej jest wtedy  wewn�trzny 
rozwój, przejawiaj�cy si� w d��eniu do poszerzenia zakresu działalno�ci oraz 
oczywi�cie przyznawanego jej bud�etu. Cz�sto mówi si� - w tym kontek�cie - o 
zmiennych i stałych celach organizacji. Zmienne to te cele, które dotycz� �wiata 
zewn�trznego, np. zaspakajanie potrzeb okre�lonej klienteli, natomiast cele stałe 
wi��� si� przede wszystkim z przetrwaniem organizacji i jej wewn�trznym 
ładem. Powiedzmy sobie otwarcie: bardzo cz�sto urz�dy administracji 
publicznej tworz� własne kultury i ideologie i stosownie do nich okre�laj� 
stawiane przed nimi zadania. A przy okazji kontroluj�c procesy selekcji i 
awansów personelu, skutecznie wpajaj� t� ideologi� nowym pracownikom.  

Przestrzegam przed traktowaniem tego problemu na płaszczy�nie teorii 
spiskowej. Nikt nigdy z nikim w takich sprawach si� nie umawia. Działania, 
które opisuj� powy�ej – obserwowane s� na całym �wiecie – jako spontaniczne 
działania społeczne wewn�trz organizacji maj�cych łatwy dost�p do zasobów 
(bud�et), działaj�cych w obszarze pozbawionym konkurencji (administracja) 
oraz pozbawionych skutecznego systemu zarz�dzania. Cz�sto na proces, który 
opisuj� powy�ej, nakłada si� - w przypadku administracji zorganizowanej 
według zasady przedmiotowej (u nas jest to tak zwana administracja specjalna) - 
jeszcze jeden proces. Administracje specjalne, z powodu bezustannego nacisku 
ze strony grupy społecznej, której maj� słu�y�, trac� zdolno�� do bezstronnego 
reprezentowania interesów swojej klienteli. A to mo�e oznacza� tylko jedno: 

                                                 
1 B. Guy Peters “Administracja publiczna w systemie politycznym”, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 
Warszawa 1999. 
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przedkładanie interesów swoich klientów nad interes publiczny nawet kosztem 
popadni�cia w konflikt z pozostałymi segmentami władzy publicznej. 
 
2. Zarz�dzanie nowej generacji, pozwalaj�ce wyj�� poza historyczny model 
biurokracji weberowskiej, wymaga systemowego podej�cia, w którym jednostka 
organizacyjna traktowana jest jako układ wzajemnie powi�zanych elementów 
zmierzaj�cych do realizacji precyzyjnie okre�lonego celu. Równie� grupa 
jednostek organizacyjnych, podległych lub nadzorowanych przez ministra 
powinna by� traktowana jako okre�lony - bran�owy - system. System jest czym� 
wi�cej ni� zwykł� sum� elementów składowych, w dobrze zorganizowanym i 
zarz�dzanym systemie wyst�puje tak zwane zjawisko synergii.  Nale�y te� 
zdawa� sobie spraw�, i� według współczesnych bada�, ponad dziewi��dziesi�t 
procent z ogólnej liczby problemów wyst�puj�cych w systemie (jednostce 
organizacyjnej lub bran�owym zbiorze tych jednostek) le�y po stronie nadanego 
przez kierownictwo systemu zarz�dzania, za� tylko kilka procent problemów 
spowodowanych jest bł�dami ludzi pracuj�cymi w systemie 2.  

Do�wiadczenia sprawno�ci działania sektora prywatnego ucz� nas, �e – 
aby zachowa� posiadan� skuteczno�� – organizacje musz� uczy� si� z 
szybko�ci�, co najmniej równ� szybko�ci nast�powania zmian w ich otoczeniu, 
lecz aby by� innowacyjne, musz� uczy� si� jeszcze szybciej. Obowi�zuje hasło: 
„Je�li nie stajesz si� lepszy - przestajesz by� dobry”. Mówi�c bowiem w 
najwi�kszym skrócie, wyzwanie jakie stoi przed Polsk� sprowadza si� do tego, 
aby władza publiczna była dla pa�stwa i jego obywateli dobrym narz�dziem - 
aby skutecznie wspierała wysiłek społecze�stwa staraj�cego si� znale�� dobre 
miejsce w europejskiej i �wiatowej społeczno�ci. 
 
 

Kierunki działa�  
 
3. Administracja publiczna, dostarcza� powinna – jawnie i skutecznie – dobra i 
usługi publiczne, oraz zapewnia�  odpowiednie warunki dla działalno�ci 
gospodarczej. Postulat sprawno�ci wymaga, aby systemy administracji 
publicznej były zarazem otwarte, demokratyczne, skuteczne i wydajne. 
Uzyskanie sprawnej administracji we wszystkich, przedstawionych powy�ej, 
kontekstach  jest w ka�dym czasie i dowolnym miejscu na Ziemi, ekstremalnie 
trudnym wyzwaniem dla klasy politycznej i ekspertów. 

Pocz�tkow� metod� reformowania administracji publicznej, w wi�kszo�ci 
krajów postsowieckich, była głównie „reforma poprzez akty normatywne”. 
Strategie reform przyj�te przez ró�ne pa�stwa w pierwszej połowie lat 90-tych 
rzadko były oparte na pogł�bionej analizie problemów strukturalnych 

                                                 
2 W.E. Deming „The new economics for industry, government, education” MIT, Cambridge,1996 
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administracji pa�stwowej3. Ustalenie struktur administracji, nadanie ustroju 
samorz�dom terytorialnym, utworzenie korpusu słu�by cywilnej w administracji 
rz�dowej a tak�e przyj�cie ustaw o zamówieniach publicznych i o dost�pie do 
informacji publicznej, postrzegano jako główne lekarstwo dla kulej�cej 
administracji publicznej. Ustawy te przygotowywano albo na podstawie 
rozmaitych zachodnich wzorców, albo te� opieraj�c si� na tradycjach sprzed 
rz�dów komunistycznych, cz�sto wracaj�c do koncepcji z okresu II 
Rzeczpospolitej. Jednak wydaje si�, �e oddziaływanie poprzez akty normatywne 
miało ograniczony zakres, poniewa� nowoczesne zasady administracji 
publicznej cz�sto narzucano przestarzałym strukturom organizacyjnym.  
 

 
4. Pocz�wszy od połowy lat 90-tych reform� prawn� w coraz wi�kszym zakresie 
uzupełniano o reform� któr� mo�na nazwa� „reform� poprzez proste ci�cia”. 
Proste ci�cia – zwykle w obszarze zatrudnienia - maj� t� wad�, �e „zamra�aj�” 
istniej�ce nierównowagi w systemach administracyjnych. Mo�e to by� 
szczególnie szkodliwe w przypadku krajów postkomunistycznych, poniewa� w 
praktyce oznacza to zmniejszenie aparatu centralnej administracji pa�stwowej, 
przy zachowaniu mnóstwa podporz�dkowanych jej instytucji, których osłabiona 
administracja centralna w coraz wi�kszym stopniu nie jest w stanie 
koordynowa� i nadzorowa�. Takie podej�cie do reformy zasadniczo osłabia 
kanały rozliczalno�ci, a zatem prowadzi do mniejszej demokratycznej kontroli 
nad administracj�. 

 
5. Warto w tym kontek�cie przypomnie� wyniki interesuj�cych bada� 
prowadzonych we Włoszech na pocz�tku lat dziewi��dziesi�tych, przez Roberta 
Putnama4. Miały one na celu wyja�nienia znacznych ró�nic pomi�dzy regionami 
Włoch pod wzgl�dem sprawno�ci administracji regionalnej i lokalnej. Z bada� 
tych wyłaniaj� si� dwie najbardziej prawdopodobne typy równowagi społecznej, 
b�d�ce tak naprawd� dwoma równo prawdopodobnymi drogami rozwoju 
społecze�stw. S� to: „wspólnota obywatelska” oraz „familijna amoralno��”. 
Putnam tak konkluduje swoje badania: „Akcje społecznego kapitału, takie jak 
zaufanie, normy i sieci stowarzysze� zwykle s� samo wzmacniaj�ce i kumuluj� 
si�. Takie sprz��enia zwrotne prowadz� do równowagi społecznej, dla której 
typowe jest wysoki poziom współpracy, zaufania, obywatelskiego 
zaanga�owania i wspólnego dobrobytu. Te cechy okre�laj� wspólnot� 
obywatelsk�. I odwrotnie niedostatek tych cech we wspólnocie nieobywatelskiej, 
jest tak�e samo wzmacniaj�cy si�. Wyłamywanie si�, nieufno��, wymigiwanie 
si�, wyzysk, izolacja, nieład i stagnacja nawzajem si� stymuluj�.” Istnieje wi�c 
mo�liwo�� osi�gni�cia co najmniej dwóch wyra�nych typów równowagi oraz 

                                                 
3 “Rebulding state structures: method and approaches” UNDP, New York, 2001. 
4 Robert Putnam „Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy” Princeton University Press, 
Princeton 1993. 
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osi�gni�ta równowaga ma tendencje do samowzmacniania si�. Mówi�c 
j�zykiem ekonomicznym, zdrowe procedury i prawidłowe bod�ce zawsze 
powoduj� lepsze funkcjonowanie społecze�stwa, instytucji publicznych i 
gospodarki. 

Bazuj�c na wnioskach z bada� Putnama, Antoni Kami�ski 5 podkre�la, i� 
warunkiem koniecznym istnienia demokracji jest zasada respektowania przez 
elity rz�dz�ce interesu publicznego. Dynamiczne społecze�stwo, czyli 
zbiorowo�� zdolna do formułowania racjonalnych celów i tworzenia instytucji 
słu��cych ich osi�gni�ciu, wymaga skutecznych i sprawnych instytucji 
publicznych. Z drugiej strony stabilna i skuteczna władza publiczna powoduje 
wzmocnienie wzajemnego zaufania mi�dzy obywatelami, wzmocnienie 
lojalno�ci (narodowej, regionalnej czy lokalnej) oraz wzmocnienie umiej�tno�ci 
organizacyjnych społecze�stwa. 
  
6. Dokładnie w tym samym kierunku wychodz� działania Najwy�szej Izby 
Kontroli w budowaniu tak zwanego „systemu prawo�ci”6. Zamysł systemu 
prawo�ci polega na budowaniu układu wzajemnej, horyzontalnej interakcji 
poszczególnych filarów systemu. Zwykle jako instytucje b�d�ce filarami 
systemu prawo�ci wymienia si�: parlament, instytucje rz�dowe, instytucje 
„nadzoruj�ce”, w tym najwy�sze organy kontroli, s�downictwo, �rodki 
masowego przekazu, instytucje społecze�stwa obywatelskiego oraz instytucje 
reprezentuj�ce przedsi�biorców. Zale�no�� mi�dzy nimi wynika wył�cznie ze 
wspólnego przyj�cia odpowiedzialno�ci za skutek działa� prowadz�cych do 
osi�gni�cia globalnego celu, jakim jest podniesienie jako�ci rz�dzenia. Filary 
systemu powinny, funkcjonuj�c w sposób skuteczny ale niezale�nie od siebie, 
wzajemnie na siebie oddziaływa� w zakresie dwóch wzajemnie si� 
uzupełniaj�cych si� celów. 

o Pierwszym z nich jest walka z korupcj� jako cz��� walki ze złym 
rz�dzeniem i nieetycznym zachowaniem,  

o drugim – podnoszenie poziomu rz�dzenia poprzez wzrost 
uczciwo�ci i prawo�ci w �yciu publicznym.  

 
7. Mało kto skłonny byłby stwierdzi�, �e jest zadowolony z tego, jak działa 
polska administracja. Zawód urz�dnika pa�stwowego sytuuje si� bardzo nisko w 
hierarchii presti�u społecznego. Skuteczna i sprawna realizacja dobra 
publicznego staje si� pustym, nic nie znacz�cym dla przeci�tnego Polaka, 
sloganem. O politykach i przedstawicielach władzy publicznej mówi si� z jawn� 
niech�ci�. Struktury pa�stwa nie działaj� za� najlepiej zarówno z powodu 
niekompetencji czy nieuczciwo�ci pojedynczych urz�dników, jak i złej 
organizacji samych struktur.  

                                                 
5 Antoni. Z. Kami�ski „Krucha idea interesu publicznego” Rzeczpospolita 72(5542), 25-26 marca 2000r. 
6 J. Płoskonka, K. Szajdakowska.  „Rola Najwy�szej Izby Kontroli w wypełnianiu zada� narodowego systemu 
prawo�ci” Kontrola Pa�stwowa, numer specjalny (1) maj 2003 r.  
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Na drodze tworzenia nowoczesnej administracji publicznej poczynili�my 
ju� znaczne post�py7,8. Ostatnia reforma wykreowała dwa nowe podmioty 
publicznoprawne. Pierwszym z nich jest powiat, stanowi�cy uzupełnienie 
segmentu lokalnego, a drugim województwo, rozumiane jako regionalna 
wspólnota samorz�dowa. Intelektualnymi �ródłami reformy roku 1998 i 
projektów realizuj�cych j� ustaw były – w cz��ci powiatowej – przede 
wszystkim prace prowadzone w latach 1992 - 1994 w Urz�dzie Rady Ministrów 
pod kierunkiem profesora Michała Kuleszy (jako Pełnomocnika ds. Reformy 
Administracji Publicznej)9, a w cz��ci wojewódzkiej – przede wszystkim prace 
prowadzone w latach 1995-1997 w Instytucie Spraw Publicznych przez grup� 
ekspertów pod kierownictwem profesora Mirosława Steca10. Pełn� analiz� 
dotycz�c� przygotowywania oraz wykonywania reform decentralizacyjnych 
znale�� mo�na w pracy Kuleszy11. Znane s� wyniki pierwszych analiz procesów 
wdra�ania i skutków reformy terytorialnej organizacji kraju12. Jednym z 
podstawowych mankamentów tej reformy jest zbyt du�a liczba powiatów oraz 
zbyt du�a liczba miast na prawach powiatu, co powoduje istnienie słabych 
powiatów, składaj�cych si� z gmin, otaczaj�cych dane miasto na prawach 
powiatu. Zdaniem niektórych ekspertów13: „..liczba powiatów jest wyra�nie 
dysfunkcjonalna, poniewa� s� to jednostki zbyt małe, słabe gospodarczo oraz 
kadrowo i w wi�kszo�ci nie s� w stanie sprawnie wypełnia� wszystkich 
nało�onych na nie zada�. Obecno�� powiatów tzw. grodzkich i otaczaj�cych je 
„pustych” powiatów ziemskich jest najbardziej negatywn� stron� reformy 
powiatowej”. 

 
8. Mo�na wskaza� na dwa zasadnicze kierunki przyszłych reform 
funkcjonalnych. Pierwszy kierunek to wzmacnianie wszystkich aspektów 
społecze�stwa obywatelskiego. Duma narodowa i ch�� uto�samiania si� z 
pa�stwem przez zwykłych ludzi jest funkcj� ka�dego powa�nego sukcesu w tym 
zwłaszcza gospodarczego i społecznego. Kapitał społeczny jest fundamentem 
ka�dego rozwoju. Podstaw� kapitału społecznego s� lokalne społeczno�ci. 
Najwi�ksz� odpowiedzialno�� władzy publicznej szczebla lokalnego i 

                                                 
7  J. Płoskonka, A. Nelicki „Sens reformy administracji publicznej” w „Reforma administracji publicznej 1998 - 
2001” pod redakcj�  J. Płoskonki , Warszawa, sierpie� 2001, str.219-223.  
8 D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misi�g, S. Prutis, M. Stec, J.Szlachta, J.Zaleski„Diagnoza stanu terytorialnej 
administracji publicznej w Polsce” Samorz�d Terytorialny  nr 1-2 (2004 r.) 
9 M. Kulesza „Zało�enia i kierunki reformy administracji publicznej RP” Samorz�d Terytorialny nr 1-2 (1995 r.) 
10 Efektem tych prac był raport: Z. Gilowska, E. Wysocka, J. Płoskonka, S. Prutis, M. Stec, „Model ustrojowy 
województwa (regionu) w unitarnym pa�stwie demokratycznym”, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1997 r 
(przedruk w Samorz�dzie Terytorialnym, nr 8/9 z 1997 r.). 
11 M. Kulesza „Polskie do�wiadczenia w zarz�dzaniu reform� decentralizacyjn�”, Samorz�d Terytorialny nr 9 
(2002 r.) str.5 
12 D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misi�g, 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” Samorz�d Terytorialny nr.1-2 (2005 r.) 
13 G.Gorzelak, B.Jałowiecki, M. Stec (red.): Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa lata do�wiadcze�, 
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2001 r. 
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regionalnego widz� we wspieraniu a nie tłumieniu wszelkich inicjatyw 
społecze�stwa obywatelskiego. Tłumienie inicjatyw społecznych, utrudnianie 
budowy i rozwoju instytucji społecze�stwa obywatelskiego takich jak instytucje 
samopomocowe, parafialne, organizacje kulturalne, samorz�dowe, s�siedzkie, 
sportowe, edukacyjne, samokształceniowe, mniejszo�ci narodowe itd. itd. 
powoduje cz�sto rozwój podstawowych wrogów współczesnego społecze�stwa 
obywatelskiego: zorganizowanej przest�pczo�ci, fundamentalizmu, szowinizmu, 
populizmu i ekstremizmu.  

Drugi kierunek pracy, to reforma funkcjonalna polskiej administracji. 
W zasadzie – z wyj�tkami o których mowa była powy�ej - reformy strukturalne 
z lat 1990 oraz 1999 powiodły si�. Mamy w Polsce nie�le ukształtowany system 
administracji wykonawczej, zdecentralizowanej, opartej na samorz�dzie 
terytorialnym, zapewniaj�cej unitarno�� pa�stwa.  To, co jest niezb�dne to 
racjonalizacja struktur oraz procedur, czyli reforma funkcjonowania 
administracji. Dalsze, skuteczne reformowanie administracji powinno i�� w 
kierunku budowania metod oceny jej pracy poprzez analiz� uzyskanych przez 
administracj� rezultatów (w stosunku do tych planowanych). Metody 
zarz�dzania powinny by� oparte o czytelne procesy i procedury a komunikacja 
mi�dzy władzami publicznymi a przedsi�biorcami oraz społecze�stwem 
obywatelskim powinna opiera� si� na podobnych poj�ciach i słownictwie, oraz 
powinna d��y� do wzajemnej stymulacji rozwoju i wspólnego tworzenia metod i 
narz�dzi usprawniaj�cych funkcjonowanie społecze�stwa i całej gospodarki.  

 Jest, moim zdaniem, absolutnie niezb�dne, aby działania polskich 
urz�dów administracji publicznej zacz�ły by� rzeczywi�cie wyznaczane przez 
cele, dla których te instytucje s� powoływane. A to b�dzie w pełni mo�liwe 
je�eli w polskiej administracji na dobre „kultura osi�gania rezultatów” zast�pi 
anachroniczn� ju� „kultur� stosowania przepisów”. 
 
 
Podstawy reformy funkcjonalnej  
 
9. Rz�dzenie – to proces  podejmowania i realizacji decyzji dotycz�cych 
alokacji �rodków publicznych dla zaspokojenia potrzeb publicznych. Proces ten 
mo�na wykonywa� na wiele ró�nych sposobów. Jeden ze sposobów, czyli 
demokratyczne rz�dzenie – oznacza, �e proces rz�dzenia jest zorganizowany na 
podstawie szerokiego uczestnictwa wszystkich grup społecznych. Dobre 
rz�dzenie - oznacza rz�dzenie prowadzone na podstawie demokratycznych 
zasad, w którym ponadto przestrzega si� zasad skuteczno�ci i efektywno�ci, co 
oznacza, �e decyzje o sposobie alokacji �rodków - w celu rozwi�zywania 
okre�lonych problemów społecznych - odbywaj� si� na czas i przy optymalnym 
wykorzystaniu dost�pnych �rodków, czyli sprawnie 14.  

                                                 
14 D. Kaufman “Rethinking governance” World Bank Institute, 2002, http://www.worldbank.org/wbi/governance/ 
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Współczesna rola dobrego i skutecznego rz�du - w obszarze zarz�dzania 
wykonywaniem zada�  publicznych – to rozumienie potrzeb coraz bardziej 
zró�nicowanego społecze�stwa oraz umiej�tno�� wypracowania niezb�dnych 
planów działania. Wymaga to: 

o nowatorskiego, odwa�nego podej�cia polityków w stosunku do 
administracji publicznej (poniewa� rynek nie wymusza respektowania w 
administracji standardów oszcz�dno�ci, wydajno�ci czy skuteczno�ci, 
politycy pełni�cy funkcje zwierzchni� w stosunku do administracji 
powinni zastosowa� �rodki administracyjne do ich wprowadzenia); 

o umiej�tno�ci wdro�enia zmian w wewn�trznych metodach pracy 
administracji publicznej (nowatorskiego, odwa�nego podej�cia członków 
korpusu słu�by cywilnej do proponowanych zmian). 

 
10. Publiczna dyskusja, jaka toczy si� wokół administracji, ogranicza si� zwykle 
do analizy dwóch problemów: pieni�dzy na administracj� oraz liczby osób w 
niej pracuj�cych.  

Ale aby uzyska� rzeczywisty sukces polityczny, reformatorzy powinni 
d��y� do osi�gni�cia dwóch, wzajemnie si� uzupełniaj�cych celów: 

o zwi�kszenia sprawno�ci działania i lepszego wykonywania dobrze 
zdefiniowanych zada� (wzrost wydajno�ci i skuteczno�ci struktur 
władzy publicznej); 

o �ci�lejszego okre�lenia i bardziej rygorystycznego egzekwowania 
odpowiedzialno�ci za wykonywane zadania (zbudowanie wła�ciwej 
relacji mi�dzy instytucjami publicznymi a ich szeroko rozumianym 
kierownictwem15). 

 
11.  Opracowania systematyzuj�ce główne zasady prawa administracyjnego, 
wspólne dla krajów Unii Europejskiej16, obok takich cech jak:  solidno�� i 
zdolno�� przewidywania, otwarto�� i szczero�� oraz odpowiedzialno��, 
przewiduj� równie� sprawno�� jako jeden ze specyficznych wymiarów 
odpowiedzialno�ci administracji publicznej. Nale�y podkre�li�, �e uznanie 
sprawno�ci za wa�ny element w działaniach administracji publicznej jest 
stosunkowo nowe. Poziom sprawno�ci administracji publicznej ocenia� mo�na 
poprzez takie wska�niki jako�ci działania administracji jak gospodarno��, 
wydajno�� (efektywno��) oraz skuteczno��.  

Prawo Unii Europejskiej d��y do sprawnej administracji, szczególnie w 
odniesieniu do stosowania dyrektyw i przepisów Wspólnoty. Zobowi�zuje to 
kraje członkowskie do zmodyfikowania niektórych swoich wewn�trznych 
                                                 
15  Patrz�c poprzez teori� systemów, cała administracja rz�dowa stanowi jeden system na czele którego stoi 
Premier ale zbudowana jest z podsystemów „działowych” na czele których stoj� ministrowie wła�ciwi dla 
danego działu, w ramach tych podsystemów mo�na wyodr�bni� instytucje publiczne (b�d�ce jednostkami 
sektora finansów publicznych) które s� ministrowi podległe, podporz�dkowane lub s� przez niego nadzorowane 
ale które posiadaj� te� własne kierownictwo.  
16 „Europejskie zasady dla administracji publicznej” Dokument SIGMA: nr 27, SIGMA- OECD, Pary�,1998 r. 
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struktur organizacyjnych i administracyjnych oraz do przygotowa� do 
podejmowania decyzji, aby by� w stanie efektywnie i skutecznie wdro�y� 
prawodawstwo europejskie i zapewni� wła�ciw� współprac� z instytucjami 
Wspólnoty.  
 
12. Istniej� ró�ne modele funkcjonowania rz�du (szerzej - ka�dej władzy 
publicznej) słu��ce do osi�gania sprawno�ci w działaniu. Najbardziej 
rozpowszechnionym obecnie modelem, zwłaszcza w�ród krajów b�d�cych 
członkami OECD, jest model zarz�dzania zorientowany na osi�ganie 
zaplanowanych rezultatów17. Zarz�dzanie przez rezultaty to ła�cuch 
nast�puj�cych działa�: 

� zdefiniowanie, po przeprowadzeniu stosownej analizy, realistycznych 
rezultatów jakich spodziewamy si� uzyska�; 

� czytelne rozpoznanie beneficjentów ka�dego działania oraz takie jego 
zaprogramowanie aby spełniało ich potrzeby; 

� stałe monitorowanie dokona� przy pomocy odpowiednich wska�ników, w 
tym równie� w aspekcie zasobów zu�ywanych na osi�ganie okre�lonych 
rezultatów; 

� identyfikacja i zarz�dzanie ryzykami, w aspekcie spodziewanych 
rezultatów i niezb�dnych do ich osi�gni�cia zasobów; 

� podnoszenie umiej�tno�ci poprzez stał� ocen� dokona� oraz 
uwzgl�dnianie wniosków z ocen przy podejmowaniu decyzji; 

� raportowanie o dokonanych rezultatach oraz zaanga�owanych zasobach. 
W modelu definiuje si� takie poj�cia jak zasoby, cele, produkty, wyniki i 
oddziaływania oraz definiuje si� zwi�zki przyczynowe tworz�ce tak zwany 
ła�cuch rezultatów. 
 
13. Poj�cia  rezultatu oraz dokonania (performance) powinny sta� si� 
podstaw� do rzetelnej dyskusji o jako�ci zarz�dzania wykonywaniem zada� 
publicznych w Polsce. Politycy oraz menad�erowie sektora publicznego 
powinni by� – w ramach obowi�zuj�cych zasad odpowiedzialno�ci i 
przejrzysto�ci – rozliczani z osi�gni�tych rezultatów, które uzyskuj� korzystaj�c 
z okre�lonych zasobów publicznych (�rodków bud�etowych oraz jednostek 
organizacyjnych). Dotyczy to tak działa� zwi�zanych z wykonywaniem 
administracji jak i działa� zwi�zanych z realizacj� przyj�tych programów. 
Uzasadnieniem do powy�ej przedstawionej tezy jest fakt istnienia zobowi�za� 
rz�du wobec obywateli oraz zobowi�za� instytucji publicznych wobec 
nadrz�dnych w stosunku do nich organów władzy politycznej. Powinno�ci� 
jednych i drugich jest przedstawianie satysfakcjonuj�cych wyja�nie� 
dotycz�cych tego, jak wykorzystywane s� instytucje publiczne oraz �rodki 

                                                 
17 “Results based management in the development co-operation agencies: a review of experience”. Background 
report, OECD, 2001 
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finansowe, którymi dysponuj�. Zasadniczym ��daniem jest, aby zarówno 
instytucje jak i �rodki publiczne wykorzystywane były racjonalnie i skutecznie. 

Przyj�cie  metody zarz�dzania przez rezultaty jako metody wykonywania 
zada� publicznych, jest konieczne w przypadku zarz�dzania programami  
finansowanymi z Funduszy Strukturalnych Unii Europejskiej, albowiem wynika 
ono wprost z obowi�zuj�cego prawa 18. Warto wi�c zdecydowa� si� na 
wprowadzenie  tej metody zarz�dzania do całego obszaru działania administracji  
publicznej w celu zwi�kszenia jej sprawno�ci oraz obiektywnej i niezale�nej 
oceny rezultatów działania.  

 

14. Wydaje si� wi�c celowe wdro�enie systemu wykonywania zada� 
publicznych jako systemu równoległego do istniej�cego systemu finansów 
publicznych. Nale�y rozwa�y� wprowadzenia do polskiej normy prawnej 
jednolitej metody wykonywania zada� przez administracj� publiczn�, ł�cznie ze 
stosowaniem okre�lonych standardów w tym pełnej jawno�ci i 
odpowiedzialno�ci w stosunku do planowanych i osi�gni�tych rezultatów 
działa�. Przyj�ty – jednolity - sposób wykonywania i oceny wykonania zada� 
publicznych bez wzgl�du na fakt, czy s� to zadania zwi�zane z programami 
wspieranymi przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej czy nie, wynika� 
powinien z analizy do�wiadcze� ró�nych krajów we wdra�aniu zasad nowego 
zarz�dzania publicznego. Przyj�ty system pozwalał by na – coroczne - 
przedstawienie Parlamentowi „Raportu o wykonanych zadaniach pa�stwa”, w 
którym mo�na by przedstawi�, jakie nowe warto�ci, w upływaj�cym roku 
bud�etowym, nadano �rodkom publicznym wydanym przez pa�stwo oraz 
jednostki samorz�du terytorialnego. Ponadto organy wykonawcze 
poszczególnych jednostek samorz�du terytorialnego mogły by przedstawia� 
corocznie taki raport swoim organom uchwałodawczym. 

Generalnie rzecz ujmuj�c modernizacja zarz�dzania sektorem publicznym 
powinna mie� na celu przekształcenie administracji koncentruj�cej si� na 
procedurach w administracj� koncentruj�c� si� na odpowiedzialno�ci za 
osi�gni�te rezultaty oraz ustanowienia obok pomiaru wydatków sektora 
publicznego równie� obiektywn� ocen� osi�gni�tych (w stosunku do 
planowanych) rezultatów. Przestrzeganie prawa i stosowanie si� do przepisów 
wewn�trznych stanowi� powinno jedynie cz��� oceny sprawno�ci działania 
instytucji publicznej. Ocena działania administracji publicznej jedynie na 
podstawie kryterium legalno�ci powoduje, �e w codziennej pracy urz�dników „ 
zdrowy rozs�dek jest ryzykowny a kreatywno�� po prostu niebezpieczna”19. 
 

                                                 
18 Rozporz�dzenie Rady  nr 1260/99 z 21 czerwca 1999 r. ustanawiaj�ce ogólne przepisy w sprawie funduszy 
strukturalnych,  ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.04.116.1206) . 
19  Słowa przypisywane A. Gore  - wiceprezydentowi USA, odpowiedzialnemu za prace nad reform� 
administracji publicznej w USA w 1993 r. 
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Istota zarz�dzania przez rezultaty 
 
15. Do�wiadczenia krajów wprowadzaj�cych zarz�dzanie przez rezultaty 
pokazuj�, �e metoda ta nie jest łatwa do wdro�enia. Działania w kierunku 
kultury zorientowanej na rezultaty oraz ich pomiar w sektorze publicznym 
postrzegane s�  jako bardzo du�e wyzwanie a wprowadzanie dobrego 
raportowania dokona�  wymaga wiele czasu i wysiłku.  Zarz�dzanie poprzez 
rezultaty pozwala na szukanie odpowiedzi – na poziomie rz�du - na trzy 
fundamentalne pytania: 

1) Co rz�d chce osi�gn��?   
2) Jak powinien to osi�ga�?  
3) Sk�d wie, �e to co zamierzał zostało osi�gni�te? 
Najbardziej trudnym etapem w zarz�dzaniu przez rezultaty jest proces 

programowania w którym nale�y precyzyjnie opisa� oczekiwane rezultaty. 
Mo�na powiedzie�, �e  najbardziej wa�nym krokiem pocz�tkowym jest 
osi�gni�cie (na etapie politycznych dyskusji) rozs�dnego konsensusu w 
stosunku do definiowania kluczowych rezultatów jakie maj� by� osi�gni�te.  
 

16. W Polsce mamy do czynienia z dwoma rodzajami strategicznych 
programów. Przykładem pierwszego z nich – nazwijmy go programem 
merytorycznym – to obowi�zuj�cy Narodowy Plan Rozwoju, który powstał w 
oparciu o ustaw�20 w ramach kompromisu pomi�dzy oczekiwaniami resortów 
oraz regionów a spodziewanym wsparciem z funduszy europejskich. Narodowy 
Plan Rozwoju okre�la cele rozwoju społeczno-gospodarczego kraju, w tym 
wspierane cele rozwoju regionalnego, oraz sposoby ich osi�gania. Przy 
opracowywaniu Planu uwzgl�dnia si� cele zawarte mi�dzy innymi w narodowej 
strategii rozwoju regionalnego, strategiach sektorowych oraz strategiach 
rozwoju województw. Przyj�ty przez Rad� Ministrów21 Narodowy Plan 
Rozwoju stał si� formaln� podstaw� do negocjacji z Uni� Europejsk�. Efektem 
tych negocjacji jest dokument o nazwie Podstawy Wsparcia Wspólnoty, 
zawieraj�cy tak sektorowe jak i regionalne programy operacyjne. Instytucj� 
zarz�dzaj�c� Podstawami Wsparcia Wspólnoty jest Minister Gospodarki22.  

Drugi rodzaj programu strategicznego – nazwijmy go  programem 
politycznym – to program rz�du wynikaj�cy z expose Prezesa Rady Ministrów, 
zwykle oparty o przedwyborcze deklaracje. Program ten realizowany jest przez 
                                                 
20 Ustawa z dnia20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju Dz.U. z 2004 r. nr 116, poz. 1206.  
21 Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyj�cia Narodowego Planu Rozwoju 
(Dz. U. nr 149, poz. 1567 z 2004 r.) 
22 Poza Narodowym Programem Rozwoju opracowywane s� inne strategiczne programy merytoryczne przez 
poszczególne ministerstwa i urz�dy centralne. Mo�na wr�cz mówi� o inflacji liczby opracowywanych  
programów, poniewa� w latach 2000 -2004 przygotowano ich a� 137.  Interesuj�ce ich omówienie znale�� 
mo�na w: “Strategiczne programowanie rozwoju w Polsce i Unii Europejskiej” RCSS, Warszawa, sierpie� 2004. 
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rz�d w trakcie jego kadencji i z tego programu rz�d jest zwykle rozliczany przez 
Parlament i społecze�stwo. Oba, przedstawione powy�ej strategiczne programy, 
powinny wzajemnie si� uzupełnia�.  Premier zwykle tak konstruuje swój 
program polityczny, aby Ministrowie go wykonuj�cy mogli skonstruowa� swoje 
działania w oparciu o strategie sektorowe, na których realizacj� s� �rodki z 
unijnych funduszy strukturalnych. Fundusze strukturalne i fundusz spójno�ci 
nale�y wi�c traktowa� jako niezb�dne zasoby do realizacji programu 
politycznego rz�du a nie jako ci��kie zadanie zwi�zane z wydatkowaniem du�ej 
kwoty pieni�dzy w bardzo rygorystycznym otoczeniu prawnym.  
 
17. Przeanalizujmy problemy strukturalne zwi�zane z tworzeniem programów 
strategicznych. Zasadnicz� cz��ci� przygotowania okre�lonych programów (w 
tych obszarach za których odpowiedzialno�� spoczywa na organach centralnej 
narodowej władzy publicznej) jest wyznaczenie celów i rozdzielenie zasobów w 
taki sposób aby jak najsprawniej owe cele zrealizowa�. Istnieje pewna logiczna 
relacja mi�dzy decyzj� o rozdzieleniu zasobów a przyj�tymi celami. Relacj� t� 
mo�na przedstawi� w dwojaki sposób23: od góry do dołu (top - down) lub z 
dołu do góry (bottom – up).  W praktyce, ka�de programowanie polega na 
rozs�dnym balansowaniu pomi�dzy tymi dwoma perspektywami. Logika od 
góry do dołu wymaga zdefiniowania – przez polityków - celów głównych 
(czyli Programu) utworzonego rz�du i w tym kontek�cie okre�lenia – dla 
ka�dego celu głównego - stosownych celów szczegółowych (priorytetów)  oraz 
– dla ka�dego priorytetu - celów operacyjnych. Ka�dy cel operacyjny powinien 
by� wdro�ony poprzez okre�lone działania (zwykle maj�ce posta� wi�zki 
projektów, w tym równie� projektów inwestycyjnych). Taka logika 
projektowania rozwoju pa�stwa wymaga Premiera b�d�cego �wiadomym 
swoich celów liderem oraz Zespołu (czyli Rady Ministrów) którego członkowie 
– uznaj�c przywództwo lidera -  sposób twórczy kreuj� idee niezb�dnych dla 
społecze�stwa zmian.  
Z drugiej jednak strony istnieje administracja któr� nale�y traktowa� jako 
realnie istniej�c� struktur� władzy politycznej (aparat pomocniczy tej władzy) 
i która jest mocno zwi�zana z ide� rozwoju okre�lonych działów administracji 
rz�dowej (mówi�c innym j�zykiem – okre�lonych bran� czy resortów). 
Administracja ta doskonale wie, i� ilo�� zasobów w pa�stwie jest sko�czona a 
mo�liwe wirtualne (czyli pomy�lane) działania na tych zasobach tworz� zbiór 
niesko�czony. Administracja ta programuje – w logice  od dołu do góry – 
okre�lone działania w celu realizacji okre�lonych priorytetów danej bran�y, tak 
aby osi�gn�� okre�lony  - zwykle definiowany partykularnymi celami bran�y –  
cel ko�cowy. Działania takie s� zwykle – z punktu widzenia bran�y – celowe, 
niestety z punktu widzenia pa�stwa jako cało�ci bywaj� najcz��ciej albo 
neutralne (to znaczy nie przynosz� �adnej warto�ci dodanej dla społecze�stwa) 
                                                 
23 „Working paper 3 – Indicators for Monitoring and evaluations. An indicative methodology”  - dost�pny na 
stronie internetowej UE. 
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albo wr�cz szkodliwe. Cz�sto takim celem ko�cowym jest stałe zu�ywanie 
dost�pnych zasobów poprzez administracyjne rozdzielnictwo, co daje 
okre�lonym ludziom lub grupom ludzi okre�lone profity (cz�sto takim profitem 
jest �wiadomo�� posiadania okre�lonej władzy nad zasobami, stabilna praca oraz 
dobrze wyposa�ony urz�d). Oczywi�cie istnieje te� taka klasa działa� 
administracji, która przynosi oczekiwan� warto�� dodan�. Istnieje wi�c pilna 
potrzeba zbudowania takiego sposobu  przygotowywania  i wdra�ania 
długofalowych programów rozwoju pa�stwa aby zapewnił racjonalno�� i 
skuteczno�� obu wyst�puj�cych w obszarze rz�du relacji: z góry w dół oraz z 
dołu do góry.  
 
18. Istot� problemu jest, aby oba kanały – ten od Premiera (z programem 
politycznym) i ten od Instytucji Zarz�dzaj�cej Podstawami Wsparcia Wspólnoty 
(czyli wykonawczym programem merytorycznym) posługiwały si� dokładnie 
takim samym „metaj�zykiem”. Tym metaj�zykiem jest j�zyk zarz�dzania przez 
rezultaty. Unia narzuciła nam ten j�zyk – w obszarze realizacji programu 
merytorycznego - poprzez  Rozporz�dzenie Rady  nr 1260/99 z 21 czerwca 1999 
r. ustanawiaj�ce ogólne przepisy w sprawie funduszy strukturalnych, co niezbyt 
udolnie „skonsumowali�my” w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o 
Narodowym Planie Rozwoju .  
 Tak wi�c ka�de działania (i te od góry do dołu, jak równie� te od dołu do 
góry) zwi�zane z programowaniem metody osi�gni�cia okre�lonego, 
po��danego lub wymaganego rezultatu powinny by� wyra�ane w j�zyku 
zarz�dzania przez rezultaty. W innym przypadku b�dziemy mie� do czynienia z 
istn� administracyjn� wie�� Babel.  
 
19. Patrz�c na problem struktury okre�lonego programu poprzez logik� celów, 
nale�y – id�c od ogółu do szczegółu – zdefiniowa� najpierw cel główny 
(ogólny)  programu, a dla niego  pewn� liczb� celów szczegółowych. Ka�dy z 
celów szczegółowych jest realizowany poprzez okre�lon� liczb� celów 
operacyjnych zwi�zanych z okre�lonymi działaniami. Przedstawione powy�ej 
spojrzenie poprzez hierarchi� celów przedstawi� mo�na równie� (tak jak to 
u�ywa si� w obszarze funduszy strukturalnych) poprzez u�ywanie takich poj�� 
jak program operacyjny w którym okre�la si� cel główny a nast�pnie 
priorytety (w ustawie o Narodowym Planie Rozwoju u�ywa si� poj�cia 
priorytety operacyjne) oraz działania. Poszczególne działania  zwykle 
stanowi� wi�zk� ró�norodnych projektów (w ustawie o Narodowym Planie 
Rozwoju definiuje si� projekt  jako przedsi�wzi�cie realizowane w ramach 
działania). Rysunek poni�ej pokazuje istot� struktury programu wyra�on� 
poprzez logik� celów. 
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20. Działania wykonywane s� poprzez u�ycie dost�pnych „wykonawcy” 
zasobów. Realizacja programu przynosi okre�lone rezultaty. Poj�cie rezultatu 
(result) traktowa� b�dziemy jako poj�cie ogólne zawieraj�ce ró�ne kategorie 
osi�ganych rezultatów. Podstawowa kategoryzacja osi�ganych rezultatów, 
przeprowadzana jest w oparciu o tzw. model nakład – wynik (input-output)24.  
Model ten opiera si� na zało�eniu, �e mo�liwe jest uporz�dkowanie działa� w 
ła�cuchy i wskazanie, w jaki sposób działania te nawzajem na siebie wpływaj�. 
Przedstawia on pewien ci�g przyczynowo –skutkowy mi�dzy okre�lonymi 
elementami. Przyjmuje, �e zasoby wej�ciowe, czyli nakłady (inputs), s� u�ywane 
do wykonywania pewnych procesów (działa�) w ramach celu operacyjnego 
okre�lonego projektu, co prowadzi do uzyskania okre�lonego produktu (output). 
Przyjmujemy wi�c, �e podj�te w ramach realizacji celu operacyjnego działania 
dały nam okre�lone – mierzalne – produkty. Przyj�te do realizacji cele 
operacyjne wynikaj� z przyj�cia okre�lonego priorytetu w ramach jednego z 
celów szczegółowych jednostki. Dlatego uzyskane ró�ne produkty pozwalaj� 
nam obserwowa� okre�lone wyniki (czyli �redniookresowe rezultaty) naszych 
działa�. Inaczej mówi�c, przyj�ty w ramach realizacji celu szczegółowego 
okre�lony priorytet przynosi nam okre�lony wynik. 
 
21. Tak wi�c osi�gane rezultaty mo�emy podzieli� na trzy grupy:   

• produkty (outputs), czyli  natychmiastowe, widoczne, konkretne i 
namacalne konsekwencje uzyskane z przetworzonych zasobów u�ytych 
do realizacji okre�lonego programu/projektu. Produkty s� rezultatami na 
które osoby zarz�dzaj�ce okre�lon� sfer� działa� publicznych mog� w 
znacznym stopniu wpływa�.  

• wyniki (outcomes, results)25czyli uzyskany przez beneficjentów, po 
krótkim okresie czasu, efekt realizacji  programu/projektu spowodowany 

                                                 
24 R.B. Raaum, S.L. Morgan „Performance auditing: a measurement approach” IIA, New York, 2001. 
25 Czasami – zwłaszcza w dokumentach Unii Europejskiej - zamiast poj�cia wynik (outcome) u�ywa si� poj�cia 
rezultat (result). Wtedy mówi�c o rezultatach działa� zwykle u�ywa si� słowa efekt i dzieli si� efekty  na 

Cel główny (ogólny) 
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zwykle wytworzeniem (u�ytkowaniem) okre�lonej grupy  produktów i 
stanowi�cy realizacj� okre�lonego priorytetu w projekcie/programie. 
Wynik stanowi konsekwencj� (tak zamierzon� jak i nie zamierzon�) 
produktów uzyskanych z poszczególnych działa� dla bezpo�rednich 
beneficjentów realizowanego programu. Nale�y jednak pami�ta�, �e na 
wyniki, które próbuje si� osi�gn��, maj� wpływ równie� czynniki 
usytuowane na zewn�trz realizowanych programów.  

• oddziaływanie (impact) czyli uzyskany długookresowy efekt lub 
konsekwencja, b�d�c� realizacj� zaprogramowanego do osi�gni�cia celu 
ogólnego. W obszarze oddziaływania istotne jest zwłaszcza 
zaprogramowanie i wprowadzenie do działania takiego bod�ca, który w 
sposób trwały stymuluje/wpływa na działania osób trzecich (czasami 
ekonomi�ci nazywaj� ten rodzaj bod�ca incentives – co� co mo�na 
nazwa� działaniem „niewidzialnej r�ki rynku”). 

Pomi�dzy produktami a oddziaływaniem mo�na czasami zdefiniowa� cał� 
sekwencj� wyników po�rednich które doprowadzaj� do osi�gni�cia po��danych 
rezultatów ko�cowych. Te wyniki po�rednie opisuj� takie zmiany w działaniach 
klientów programu,  które same nie stanowi� rezultatów ko�cowych.  

Omówion� logik� interwencji programu (która równocze�nie pokazuje 
ła�cuch rezultatów stanowi�cy logiczn� sekwencj� produktów, wyników i 
oddziaływania jakie wyst�puj� jako rezultat działa� programów) pokaza� 
równie� mo�na poprzez schemat blokowy przedstawiony poni�ej. Nale�y 
pami�ta�, �e działania składaj� si� zwykle z kilku lub wi�cej projektów. 
 

                                                                                                                                                         
krótkoterminowe zwane wynikami (output), �redniookresowe zwane rezultatami (results) oraz długookresowe, 
zwane oddziaływaniem (impact). W tym opracowaniu konsekwentnie u�ywam nast�puj�cego ła�cucha 
rezultatów; produkt (output)� wynik (outcome)�oddziaływanie (impact). 
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22. Nale�y zwróci� uwag� na jeden bardzo istotny aspekt, wynikaj�cy z 
do�wiadcze� krajów wdra�aj�cych system zarz�dzania rezultatami od co 
najmniej dziesi�ciu lat26. W pierwszym etapie wprowadzania nowego systemu 
zarz�dzania, ustalenie spodziewanych dokona� polegało zwykle na ustaleniu 
spodziewanych produktów. Poj�cie produktu jest dobrze zrozumiałe poniewa� 
produkty reprezentuj� proste rezultaty aktywno�ci. One s� zwykle dobrze 
dostrzegalne i mierzalne, i mo�na z dobrym samopoczuciem mówi� o tym �e 
jeste�my „rozliczani” z nich, poniewa� zwykle panujemy nad nimi. Mamy 
wtedy do czynienia z ustanawianiem okre�lonych celów operacyjnych 
(bezpo�rednich) oraz  raportowaniu o wytwarzanych produktach. Tak naprawd� 
mamy do czynienia z prostym planowaniem oraz sprawozdawczo�ci� dotycz�c� 
liczby uzyskanych produktów. Istotniejsze wtedy jest aby, na przykład, wykona� 
zaplanowan� liczb� szkole� dla bezrobotnych, ni� aby zwraca� uwag� czy 
ktokolwiek z przeszkolonych uzyskał, po zako�czeniu szkolenia, jak�kolwiek 
prac�. 

                                                 
26 S� to takie kraje jak Wielka Brytania. Kanada, Australia czy Nowa Zelandia. 
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W re�imie zarz�dzania i raportowania zogniskowanego na  wyniki a nie 
na produkty, sytuacja jest całkiem odmienna. Proces wytwarzania wyników, 
budowa skutecznego ła�cucha przyczynowo – skutkowego pomi�dzy 
wytwarzanymi produktami a osi�ganymi wynikami nie jest zwykle tak łatwy i 
jednoznaczny jak dla produktów. Zwłaszcza i� z reguły nie mamy 
bezpo�redniego wpływu na wyniki, jak w przypadku wytwarzania produktów. 
Równie� sam pomiar uzyskiwanych wyników mo�e by� wyzwaniem. W 
rezultacie, gdy jeste�my rozliczani z wyników, jeste�my w zdecydowanie mniej 
komfortowej sytuacji, poniewa� mamy słuszne poczucie, �e nie do ko�ca 
panujemy nad nimi.  Rzeczywi�cie, praca urz�dnika publicznego jest w takiej 
sytuacji trudniejsza i bardziej stresuj�ca. 
 
23. Zało�yli�my, �e wymiar działa� jest wymiarem operacyjnym to znaczy i� 
ka�de działanie ko�czy si� osi�gni�ciem okre�lonego rezultatu który mo�na 
opisa� okre�lonymi wska�nikami dokona�, tak w obszarze ilo�ciowym jak i 
jako�ciowym. Problem oceny konkretnego dokonania zwykle rozwa�a si� w 
dwóch aspektach: 

•  miernika (-ów) dokonania, czyli sposobu opisania uzyskanego 
rezultatu (zwykle w kategoriach mierzalnych) w celu porównania 
tego co zamierzali�my z tym co osi�gn�li�my jako rezultat naszych 
działa�; 

• miernika (-ów) jako�ci dokonania, czyli sposobu opisania jako�ci 
uzyskanego rezultatu. 

Pomiar dokona� jest zdarzeniem kluczowym. Przecie� je�li nie 
potrafimy zmierzy� procesu i oceni� go, tym bardziej nie potrafimy nim 
zarz�dza�. Krytycznym krokiem w pomiarze dokona� jest decydowanie, o tym 
co nale�y mierzy� i uzna� za pomiar dokona�. Jest to �ci�le zwi�zane z 
przyj�tymi celami programu i zale�y od tego, jak wyznaczone s� cele. Przyj�te 
cele powinny wi�c by� konkretne, mierzalne, osi�galne, istotne i okre�lone 
czasowo27.  

 
24. Definiowanie i pomiar mierników dokona�, poprzez budowanie wska�ników 
wkładu, produktu, wyniku lub oddziaływania, istotne jest w przypadku 
zarz�dzania okre�lonymi programami lub projektami (traktowanymi jako 
okre�lone, maj�ce swój pocz�tek i koniec, działanie). Natomiast definiowanie i 
pomiar mierników jako�ci ma istotne znaczenie nie tylko przy pogł�bionej ocenie 
rezultatów programów i projektów, ale zwłaszcza przy ocenie ka�dego, 
precyzyjnie opisanego, produktu uzyskanego w ramach działania administracji 
publicznej.  

Ka�dy rezultat da si� okre�li� w kategoriach ilo�ciowych, ma swoj� cen� 
jednostkow� oraz mo�na jej przypisa� okre�lon� oczekiwan� jako�� (np. 
                                                 
27 Wi�cej na ten temat W. Misi�g „ Mierzenie ilo�ci i jako�ci usług publicznych” Kontrola Pa�stwowa, Numer 
specjalny (1), listopad 2004r, str.62-71. 
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terminowo��, zgodno�� z prawem itp. itp.). Mierniki jako�ci konstruuje si� 
zwykle w nast�puj�cych czterech obszarach, opisuj�cych na ró�ny sposób i z 
ró�nego punktu widzenia, jako�� – w szerokim tego słowa znaczeniu – 
uzyskanych dokona� 28: 

• wydajno�� (efektywno��), 
• skuteczno��, 
• gospodarno��, 
• produktywno��  
• ogóln� jako�� usług.  

Poj�cie ogólnej jako�ci usług  mo�na odnie�� - w szerszym znaczeniu - do 
wydajno�ci lub skuteczno�ci. Jednak�e termin ten b�dziemy u�ywa� w w��szym 
znaczeniu,  bior�c za punkt odniesienia okre�lone potrzeby u�ytkowników, takie 
jak terminowo��, dost�pno��, solidno�� i ci�gło�� usług. Wska�niki ogólnej 
jako�ci dostarczanych usług mierz� upływ czasu, dost�pno��, solidno��, dokład-
no�� usług (tzn. przykładowo: czas reagowania na zamówion� usług�, porów-
nanie rzeczywisto�ci z rozkładem jazdy, czas oczekiwania na miejsce w 
szpitalu, liczb� reklamacji itp.). Zwykle stosowane s� ró�ne metody „pomiaru” 
ogólnej jako�ci usług, np. badania ankietowe, badania na wybranych grupach 
u�ytkowników, analiza pisemnych komentarzy czy monitorowanie skarg.  
Je�eli natomiast chodzi o pozostałe mierniki jako�ci, to na rysunku poni�ej 
przedstawiono logik� ich ustanowienia. Na rysunku pokazano równie� - cz�sto 
u�ywany – wska�nik produktywno�ci, który parametryzuje rzeczywisty rezultat 
okre�lonego dokonania (wynikaj�cego z realizacji okre�lonych programów czy 
projektów). 
 

 

                                                 
28 Performance management in government: Performance measurement and results–oriented management, 
PUMA Occasional Paper No.3, OECD, Paris  1994. 
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25. Od administracji wymaga si� działa� oszcz�dnych. Cnota oszcz�dno�ci jest 
przeciwie�stwem rozrzutno�ci, natomiast wykładnia poj�cia oszcz�dno�ci jest w 
zasadzie odwołaniem si� do potocznego poj�cia zdrowego rozs�dku i dotyczy 
podstawowego w ka�dym działaniu pytania: czy produkty (usługi) uzyskano z 
zachowaniem zasad ekonomii z uwzgl�dnieniem ceny, jako�ci ogólnej i ilo�ci. 
Natomiast przez wydajno�� rozumie si� stosunek mi�dzy produktem (usług�, 
towarem, innym efektem okre�lonego procesu), a tymi zasobami, którymi u�yto 
do ich wytworzenia. Aspekt wydajno�ci mo�na, podobnie jak aspekt 
oszcz�dno�ci, oceni� jedynie poprzez porównanie do okre�lonych punktów 
odniesienia. Generalnie rzecz ujmuj�c wydajno�� w sektorze publicznym polega 
na najlepszym wykorzystaniu dost�pnych zasobów dla dostarczania usług 
publicznych. Zwi�kszanie jako�ci w sektorze publicznym zapewni� mo�na 
przykładowo poprzez: 

• zmniejszanie warto�ci wkładu (bud�et, kadry inne) przy 
równoczesnym utrzymaniu tego samego poziomu dostarczania 
usług; 

• uzyskania ni�szych cen na rynku zewn�trznym, za zasoby potrzebne 
do dostarczania usług publicznych, 

• uzyskanie dodatkowych efektów (np. zwi�kszona jako�� lub ilo�� 
usług) przy wkładzie na tym samym poziomie, 

• polepszenie  stosunku produktu do jednostki wkładu czyli uzyskanie 
mniejszej ceny na jednostk� produktu. 

Mo�na równie�, zdefiniowa� poj�cie produktywno�ci czyli skuteczno�ci 
kosztowej (zwykle w literaturze anglosaskiej zwane „warto�ci� dla pieni�dza” 
(value for money). Skuteczno�� kosztów mierzy si� jako zdolno�� zasobów do 
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wygenerowania okre�lonego wyniku (outcome), czyli uzyskanie okre�lonego 
(oczekiwanego) rezultatu �redniookresowego. Stosuj�c aparat poj�ciowy 
przedstawiony powy�ej  mo�emy stwierdzi�, �e wynik (outcome) jest uzyskiwany 
poprzez dwa procesy nast�puj�ce jeden po drugim a mianowicie przekształcenia 
zasobów w produkty oraz uzyskania z dost�pnej wi�zki produktów okre�lonego 
wyniku. Te dwa procesy w sensie jako�ciowym opisywane s� przez wydajno�� 
oraz skuteczno��. Tak wi�c:  

 

 
 

Równanie przedstawione powy�ej 29 jest bardzo istotne w zarz�dzaniu przez 
rezultaty poniewa� umo�liwia zdefiniowanie miejsca wyst�powania okre�lonych 
problemów zarz�dczych. Mo�liwe jest przecie� uzyskiwanie wydajnych  
produktów nie przynosz�cych spodziewanych wyników 30. Mo�e te� by� czasami 
odwrotnie, przy niskiej wydajno�ci mo�na uzyska� zupełnie niezłe rezultaty 
ko�cowe. 
 
 
 
Studium przypadku – Wielka Brytania 
 
26. Przeprowadzona w Wielkiej Brytanii reforma metody wykonywania zada� 
publicznych31, wynikała z przyj�cia przez rz�d zobowi�zania, �e istniej�ce i 
nowe wydatki publiczne zawsze b�d� mie� na celu dostarczanie okre�lonych 
warto�ci za pieni�dze podatników oraz osi�ganie wyników jakich wymaga 
społecze�stwo. Jako�� wykonywanych zada� publicznych zale�e� powinna nie 
od tego, ile �rodków publicznych rz�d wydaje,  ale od tego jak wydajnie je 
wydaje. Wydajno�� t� rz�d mo�e uzyska� równie� poprzez przekazanie cz��ci 
kompetencji do niezale�nych podmiotów, lecz zawsze z pełnym systemem 
monitoringu ich dokona�. Przyj�te przez rz�d Wielkiej Brytanii zasady to: 

• obowi�zek ustanowienia  długookresowych celów; 
• skuteczna rozliczalno�� ministerstw za dokonania (poprzez niezale�ny 

audyt wewn�trzny); 

                                                 
29 Rolf Elm-Larsen „Kontrola wykonania zada�” Wydział Strategii Kontrolnej  NIK, 2005 r,  przygotowywane 
do publikacji. 
30 Mo�na sobie wyobrazi� legalne, oszcz�dne i wydajne przygotowanie i przeprowadzenie cyklu 
kilkumiesi�cznych szkole� dla okre�lonej liczby bezrobotnych, po zako�czeniu których tylko 1 % bezrobotnych 
uczestnicz�cych w szkoleniach znalazło stał� prac�. 
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 

Skuteczno�� poniesionych kosztów = 
produkty/zasoby * wynik/produkty 
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• maksymalna elastyczno�� i swoboda do działa� innowacyjnych dla 
podmiotów, które wykonuj� zadania publiczne, w zale�no�ci od lokalnych 
warunków. Celem tej elastyczno�ci  jest spełnianie ró�nych wymaga� 
„klientów” w zgodzie z okre�lonymi celami operacyjnymi; 

• pełna jawno�� tego co zostało osi�gni�te poprzez monitorowanie i 
publikowanie dokona� w osi�ganiu poszczególnych celów operacyjnych. 

 
27. Wprowadzenie zarz�dzania przez rezultaty w Wielkiej Brytanii poprzedzone 
było w 1998 roku wykonaniem przegl�du wydatków publicznych, w którym 
przeanalizowano zasoby alokowane w ka�dym obszarze wydatków. Nast�pnie 
przygotowano (i opublikowano) dla ka�dego ministerstwa umow� o 
zarz�dzaniu publicznym na lata 1999-2002 (tzw. PSA - Public Service 
Agreement) - która zawierała - dla ka�dego Ministra – kilka celów 
szczegółowych (objectives) oraz okre�lała, dla ka�dego celu, zestaw celów 
operacyjnych (performance targets) przedstawiaj�cych spodziewan� warto�� 
uzyskanego rezultatu (np. redukcja okre�lonego wska�nika o 5 %).  Nast�pne 
przegl�dy 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)32. Co do zasady uzyskiwane rezultaty 
definiowane były na poziomie wyników a nie produktów. Umowa o zarz�dzaniu 
publicznym tratowana jest jako rodzaj umowy społecznej mi�dzy rz�dem a 
społecze�stwem, a poszczególni  ministrowie odpowiadaj� za rzeczywiste 
osi�gni�cie zapisanych w PSA celów. Ko�cowy tekst umowy powstaje  mi�dzy 
okre�lonym Ministrem a Ministrem Finansów w uzgodnieniu z komitetem Rady 
Ministrów oraz  Kancelari� Premiera. 
 
28. Pełny zapis planowanych dokona� dla poszczególnych ministerstw 
zwi�zany z umow� o zarz�dzaniu publicznym zawart� na lata 2003-2006 
znale�� mo�na na stronie internetowej33 gdzie podano – dla ka�dego z 
dwudziestu podsystemów - cele szczegółowe ł�cznie z celami operacyjnymi 
oraz – dla ka�dego celu operacyjnego okre�lone wska�niki dokona�. Ka�de 
ministerstwo przygotowuje ponadto dokument34  który w detalach opisuje 
sposób uzyskiwania poszczególnych celów operacyjnych. Ponadto, w 
dokumencie tym przedstawiono co dane ministerstwo zamierza robi� aby 
zwi�kszy� swoj� efektywno�� kosztow�, ł�cznie z opisem narz�dzi 
mened�erskich jakie b�d� w tym celu stosowane. Dla ka�dego ustanowionego 
PSA dost�pna jest równie� tzw. Nota Techniczna (Technical Note) pokazuj�ca 
szczegółowo jak b�d� mierzone poszczególne dokonania w stosunku do 
poszczególnych celów operacyjnych, ł�cznie ze �ródłem uzyskania danych.  

                                                 
32 http://www.hm-treasury.gov.uk/ 
33 www.hm-treasury.gov.uk/performance/index.cfm 
34 Dokument ten nosi nazw� - Service delivery agreement (SDA) 
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Ministerstwo Finansów - w imieniu Premiera - zbiera informacje o 
post�pach w osi�ganiu poszczególnych celów operacyjnych i przedstawia je - co 
kwartał - Radzie Ministrów. Post�p w poszczególnych celach operacyjnych 
dostarcza podstaw do planowania bud�etowego na nast�pny okres planistyczny. 
 
29. Przykładowo: dla Ministerstwa Edukacji i Umiej�tno�ci (Department for 
Education and Skills) zdefiniowano sze�� celów szczegółowych, ka�dy z nich 
zawierał od jednego do czterech celów operacyjnych (razem  zdefiniowano 
dwana�cie celów operacyjnych). Dla ka�dego celu operacyjnego zdefiniowano 
od kilku do kilkunastu wska�ników dokona�. Dla ka�dego wska�nika 
przedstawiono wykres pokazuj�cy jak wska�nik ten si� zmieniał w ostatnich 
kilku latach oraz warto�� wska�nika jaka powinna zgodnie z planem by� 
uzyskana w roku nast�pnym. Jeden z przyj�tych celów szczegółowych 
sformułowano nast�puj�co: „Przeobra�enie (transformacja)  edukacji 
ponadpodstawowej”. Dla tak zdefiniowanego celu szczegółowego przyj�to 
jeden cel operacyjny: „Podwy�szy� standardy w matematyce, j�zyku angielskim 
oraz przyrodzie, tak aby na �wiadectwie uko�czenia szkoły �redniej: 

o do 2004 roku 75 % czternastolatków uzyskało poziom 5 lub wy�szy  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 szkół w których mniej ni� 60 % czternastolatków 
osi�gnie poziom 5 lub wy�szy  znacz�co zmaleje; 

o do 2007 roku 90 % uczniów osi�gnie poziom 4 w angielskim i matematyce 
w wieku 12 lat. 

Dla tak zdefiniowanego celu operacyjnego okre�lono dziesi�� wska�ników 
pokazuj�cych dochodzenie do przyj�tego celu. Przykładowo wybrane dwa 
wska�niki (z tych dziesi�ciu) to:  
Wska�nik 1: Procent 14 – latków osi�gaj�cych poziom 5 lub wy�ej w angielskim. 
Wska�nik 10: Procent uczniów osi�gaj�cych poziom 4 do wieku 12 lat. 
 
30. Struktura centralnej władzy wykonawczej w Wielkiej Brytanii oparta jest o 
system agencji rz�dowych,  które odgrywaj� znacz�c� rol� w dostarczaniu 
szeroko rozumianych usług publicznych. Obecnie jest 136 takich agencji 
wykonawczych, podległych bezpo�rednio Ministrom, w których zatrudnionych 
jest około 75 % całej słu�by cywilnej. Oczywi�cie system ustanawiania celów 
oraz priorytetów i działa� w poszczególnych agencjach jest �ci�le zwi�zany z 
priorytetami zawartymi w umowie o zarz�dzaniu publicznym (PSA) dla 
Ministra któremu agencja podlega. Mówi�c skrótowo, to Minister decyduje o 
tym, jak� cz��� zada� - b�d�cych wkładem do uzyskania nadanych mu celów 
szczegółowych i/lub operacyjnych - wykonywana jest w Ministerstwie a jaka 
poprzez podległe mu agencje. Minister musi równie� wzi�� pod uwag�, i� cz��� 
zada� wykonywana jest w strukturze rz�du przez inne ministerstwa lub poza 
struktur� rz�dow�, przez jednostki samorz�du terytorialnego lub inne jednostki 
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(pozarz�dowe). Jest rzecz� oczywist�, �e równie� pomiar dokona�  w agencjach 
dokonuje na podstawie modelu zarz�dzania przez rezultaty. 
 
31. Równie� samorz�dzie terytorialnym wprowadzono, w 2000 roku35,  system 
zarz�dzania zorientowany na proces - zwany „Najlepsza Warto��” (Best Value) 
maj�cy na celu osi�ganie wzrostu w efektywno�ci kosztowej w obszarze usług i 
innych zada� samorz�du. Istota wprowadzonego systemu, mówi�c w skrócie, 
wygl�da nast�puj�co. Najpierw rz�d  ustanawia „Wska�niki Dokona� 
Stanowi�ce Najlepsz� Warto��”. Wska�niki te odzwierciedlaj� priorytety 
polityki rz�du, w szczególno�ci te zawarte w przyj�tych wewn�trz rz�du 
dokumentach PSA. Te wska�niki dokona� pozwalaj� porównywa� osi�gni�cia 
poszczególnych władz lokalnych oraz mierzy� zmiany w trakcie upływu czasu. 
Od władzy lokalnej wymaga si�, aby ustanowiła okre�lone cele operacyjne 
zwi�zane z usługami publicznymi, które �wiadczy na rzecz społeczno�ci. 
Ponadto samorz�dy lokalne przyjmuj� lokalne wska�niki dokona�, niezale�ne 
od tych ustanowionych przez rz�d oraz Komisj� Audytu. Zapocz�tkowano 
równie� proces  ustanawiania lokalnych umów (LPSA). Wi�cej na ten temat 
znale�� mo�na na stronie internetowej  Komisji Audytu36. 
 
 
 
 
Wnioski płyn�ce z wdra�ania reform funkcjonalnych w krajach 
OECD.  
 

32. Zdecydowana wi�kszo�� pa�stw członków OECD wdro�yła, w ostatniej 
dekadzie, system zarz�dzania poprzez rezultaty, przegl�d tych systemów znale�� 
mo�na w obszernej literaturze zamieszczonej w internecie37. Podej�cie do tych 
reform w ró�nych krajach było ró�ne, odzwierciedlaj�c odmienno�� w 
kontekstach, kulturach administracyjnych oraz zdolno�ci do wdra�ania zmian w 
administracji. Ale istnieje mocna linia podobie�stwa w przeprowadzaniu reform, 
polegaj�ca na budowie sposobu funkcjonowania administracji oraz prac nad 
bud�etem w kierunku zorientowania administracji na uzyskiwane rezultaty oraz 
pełniejszej rozliczalno�ci. Istniej� ju� prace analizuj�ce dokonania reformatorów 
oraz pokazuj�ce ich istotne problemy i uwarunkowania, w tym niezamierzone i 
negatywne efekty uboczne reform38,oraz odbywaj� si� tematyczne 

                                                 
35 Sposób działania tego systemu zarz�dzania zdefiniowany został - w 1999r. - w ustawie „Local Government 
Act”. Na podstawie tej ustawy rz�d  ustanawia „Wska�niki Dokona� stanowi�ce Najlepsz� Warto��”. Wska�niki 
te odzwierciedlaj� priorytety polityki rz�du, w szczególno�ci te zawarte w ustanowionych PSA.  
36 http://www.audit-commission.gov.uk/ 
37 http://www1.oecd.org/puma/focus/compend/matrixframe.htm 
38 A.Matheson “Modernizacja sektora publicznego” Słu�ba Cywilna nr 7 (2003/2004) str.29-52. 
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konferencje39. Poni�ej, w skrótowej formie przedstawione zostan�  te 
uwarunkowania których znajomo�� wydaje si� istotna przy wdra�aniu 
zarz�dzania zorientowanego na rezultaty w Polsce. 
  
33.Pierwsza podstawowa uwaga dotyczy faktu, i� zogniskowanie si� na 
osi�ganych wynikach (outcomes) jest bardzo istotne, ale równocze�nie jest 
bardzo trudne do zrealizowania. W wielu krajach osi�gni�to sukces w ocenie 
dokona� jedynie na poziomie produktów (outputs) oraz  zasobów im 
przypisanych traktuj�c to jako dobr� drog� do dalszej dyskusji o wynikach. 
Niektóre kraje (Brazylia, Francja, Niemcy, Irlandia) ogniskuj� głównie (ale nie 
wył�cznie) swoje działania na reformach zwi�zanych z procesem bud�etowania. 
Inne kraje (Holandia, Islandia, Dania, Norwegia, Szwecja) szczególn� uwag� 
po�wi�caj� procesowi monitorowania działa� oraz produktów. Australia, USA i 
Wielka Brytania ogniskuj� swoj� aktywno�� tak na monitorowaniu produktów 
jak i ocenie wyników. Natomiast Korea i Hiszpania  rozwijaj� swoj� aktywno�� 
bezpo�rednio oceniaj�c rezultaty, nie skupiaj�c si� na definiowaniu wska�ników 
opisuj�cych produkty. Eksperci wskazuj� jednak, �e zasadnicze zmiany w 
sposobie działania administracji uzyskiwane s� dopiero przy pełnym jej 
zorientowaniu na wyniki a nie na produkty.  
 
34.Uwa�a si�, �e kreowanie kultury zorientowanej na rezultaty  w pracach 
administracji publicznej jest nieodzowne i tylko takie podej�cie mo�e przynie�� 
sukces we wdra�aniu zarz�dzania przez rezultaty. Eksperci s� zgodni co do 
faktu, �e zarz�dzanie  przez rezultaty jest nieodzowne na poziomie 
wykonywania programów oraz na poziomie samodzielnych jednostek 
organizacyjnych (agencji). Ale te� wszyscy zwracaj� uwag� , �e podstaw� 
sukcesu jest rzeczywiste zaanga�owanie pracowników. Dlatego tak wa�ne jest 
kreowanie kultury zorientowanej na rezultaty. Nale�y zwłaszcza zwróci� uwag� 
na trzy bardzo istotne strategie w tym obszarze: zarz�dzanie zasobami ludzkimi, 
przywództwo – wraz z silnym wsparciem procesu przemian z centrum rz�du - 
oraz ustalenie priorytetu na uczenie si�. Istotn� spraw� jest te� zwrócenie uwagi 
na jako�� danych (pomiar dokona�, wska�niki dokona�) niezb�dnych do 
wła�ciwego prowadzenia procesu zarz�dzania przez rezultaty. Nieprecyzyjne 
lub bł�dne dane mog� zaburzy� proces zarz�dzania programem lub zarz�dzania 
jednostk� organizacyjn�. Najwa�niejsz� za� spraw� jest fakt, i� – jak słusznie 
zauwa�a Allen Schick 40 „Sprawne działanie to pomysł prosty a jednocze�nie 
zwodniczy. Jest on  prosty ze wzgl�du na łatwo�� przedstawienia głównych poj�� 
i celów, a zwodniczy z powodu trudno�ci w realizacji tych idei przez władz� 

                                                 
39 Burt Perrin „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. 
40 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 tłumaczenie: Słu�ba Cywilna nr.8 (2004). 



 24 

pa�stwow�.” I dalej „Skuteczno�� nie jest mann� z nieba, która spada na nas 
bez zorganizowanego wysiłku. Je�li pa�stwo ma by� skuteczne, jego 
poszczególne agendy winny działa� sprawnie. Podmiotom sektora publicznego i 
zatrudnionym w nim ludziom nale�y zapewni� odpowiedni� motywacj�, �rodki 
finansowe, upodmiotowienie oraz mo�liwo�� realizacji działa�, które przynosz� 
zamierzone rezultaty. Ich nieskuteczno�� b�dzie oznacza� pora�k� władz.”  
 
 
Wnioski 
 
35. Proces reform funkcjonalnych polskiej administracji, id�cy w kierunku 
przeorientowania sposobu działania tak, aby zarz�dzanie wykonywaniem zada� 
publicznych odbywało si� w oparciu o ocen� rezultatów jakie okre�lone 
jednostki sektora finansów publicznych uzyskuj�, jest procesem koniecznym. 
Zale�y on od woli politycznej oraz siły i determinacji polityków. Istot� 
zarz�dzania przez rezultaty jest zało�enie, �e we wszystkich instytucjach, 
istnieje mo�liwo�� precyzyjnego ustalenia ich celów oraz zarz�dzania ich 
działalno�ci� poprzez analiz� i ocen� uzyskiwanych rezultatów (produktów, 
wyników czy oddziaływa�).  

Wdro�enie metody zarz�dzania przez rezultaty jako metody wykonywania 
wszystkich zada� publicznych pozwoli na osi�ganie wi�kszej skuteczno�ci i 
efektywno�ci w wykonywaniu zada� oraz wzmocni instytucjonaln� zdolno�� do 
tworzenia i wdra�ania strategicznych koncepcji rozwojowych. Powinno te� 
przynie�� wzrost skuteczno�ci kosztowej (value for money) oraz cało�ciow� 
popraw� funkcjonowania administracji.  

 
36. Osi�ganie wi�kszej skuteczno�ci i efektywno�ci w wykonywaniu zada� 
przez administracj� to jeden z oczekiwanych elementów wdro�enia zarz�dzania 
przez rezultaty. Działania te powinny spowodowa� równie� uporz�dkowanie, 
zdyscyplinowanie i uczynienie pa�stwa bardziej przejrzystym. Wynika to z 
faktu, i� nowoczesne metody zarz�dzania wymagaj� przeprowadzania 
przegl�dów funkcjonalnych jednostek sektora finansów publicznych, powoduj�c 
likwidacj� instytucji zb�dnych, „odchudzenie” nadmiernie rozbudowanych oraz 
usprawnienie wszystkich. Powinno to spowodowa� zmniejszanie rozmiaru 
sektora publicznego (optymalizacja struktur i zatrudnienia) przy równoczesnym 
wzmacnianiu struktury odpowiedzialno�ci, zwłaszcza w obszarze osi�ganych 
rezultatów oraz zarz�dzania sytuacjami konfliktu interesów. Ponadto spowoduje 
to konieczno�� wdro�enia systemu standardów �wiadczonych usług (bez 
wzgl�du na to, kto je wykonuje: władza publiczna, przedsi�biorcy czy 
organizacje pozarz�dowe) oraz systemu ich monitorowania wraz  z 
zapewnieniem społeczno�ci pełnego dost�pu do informacji w tym zakresie. 
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37. Konsekwencj� wdro�enia do polskiej administracji publicznej metody 
zarz�dzania przez rezultaty b�dzie przyj�cie zasady i� proces ustalania 
bud�etu ma słu�y� do racjonalizowania celów i polityki rz�du staj�c si� 
instrumentem do okre�lenia najbardziej efektywnych wydatków na istniej�cym 
zbiorze celów. Pierwszym podstawowym działaniem jakie nale�y w zwi�zku z 
tym wdro�y� do polskiego systemu finansów publicznych jest przeprowadzenie 
takiej konsolidacji bud�etu pa�stwa aby uwzgl�dniał on wszystkie wydatki i 
dochody pa�stwa. Wdro�enie takiej zasady w �ycie, pozwoli na efektywne i 
skuteczne zarz�dzanie całym „portfelem publicznym”. Fragmentaryzacja  
dzisiejszego systemu przejawia si� w du�ej liczbie funduszy pozabud�etowych i 
niezale�nych agencji, zakładów bud�etowych i gospodarstw pomocniczych. 
 Drugie niezb�dne działanie polega� powinno na zorientowaniu całego 
procesu bud�etowego na osi�ganie zaplanowanych rezultatów. Problem ten był 
poruszany – patrz�c od strony programowania bud�etowego  - na specjalnym 
posiedzeniu Kolegium NIK w listopadzie 2004 roku 41. Obecnie istniej�ca 
metoda przygotowywania bud�etu  bardzo słabo ujawnia cele i przeznaczenie 
wydawanych �rodków. Nale�y d��y� do tego, aby wydatki klasyfikowane były 
w ramach okre�lonych programów (realizowanych przez okre�lone jednostki 
organizacyjne b�d�ce w danym dziale administracji rz�dowej)  stanowi�cych 
zbiory powi�zanych ze sob� działa� realizuj�cych �ci�le okre�lony cel. W 
ramach okre�lonych programów powinny znajdowa� si� wszystkie projekty 
inwestycyjne jako działania słu��ce do realizacji programów. Taki bud�et 
mo�na by było nazwa� „bud�etem programów”. 
 
38. Mo�na ponadto rozwa�y� przyj�cie nast�puj�cego schematu zarz�dzania 
realizacj� celów oraz niezb�dnymi do tego zasobami: 

• na poziomie instytucji kierownicy poszczególnych jednostek 
organizacyjnych sektora finansów publicznych, którzy odpowiadaj� za 
osi�gni�cie celów szczegółowych poprzez realizacj� okre�lonych działa�, 
nadaj� swojej jednostce system zarz�dzania jako narz�dzie do 
skutecznego i sprawnego sterowania działaniami jednostki oraz osi�gania 
oczekiwanych (przez ministra) rezultatów. W ministerstwie, b�d�cym 
aparatem pomocniczym ministra, system ten nadaje dyrektor generalny, 
który jest odpowiedzialny, przed ministrem, za osi�gane przez urz�d 
rezultaty;  

• wszystkie jednostki organizacyjne, o których mowa powy�ej, nale�� do 
okre�lonego systemu sektorowego (działowego) zarz�dzanego przez 
wła�ciwego ministra, jemu wi�c raportuj� o swoich dokonaniach  w 
ramach nadanego przez ministra  systemu zarz�dzania działem. System 
ten nale�y traktowa� jako narz�dzie  ministra do skutecznego i sprawnego 
sterowania podległymi mu jednostkami lub nadzorowanymi organami. 

                                                 
41 Kontrola Pa�stwowa, Numer specjalny (1), listopad 2004 r. 
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Celem jest osi�gni�cie oczekiwanych (przez Premiera) rezultatów. 
Odpowiedzialnym – przed Premierem -  za osi�gane rezultaty jest 
wła�ciwy minister. 

• poszczególne systemy działowe (sektorowe) oraz urz�dy centralne 
podległe bezpo�rednio Premierowi42, tworz� struktur� administracji 
rz�dowej zarz�dzan� przez Premiera, jemu wi�c poszczególni ministrowie 
raportuj� o swoich dokonaniach w ramach systemu zarz�dzania nadanego 
strukturze administracji rz�dowej przez Premiera. System ten nale�y 
traktowa� jako narz�dzie Premiera do skutecznego i sprawnego 
sterowania działaniami poszczególnych systemów działowych, na czele 
których stoj� poszczególni ministrowie, w celu osi�gni�cia oczekiwanych 
(przez społecze�stwo) rezultatów. Odpowiedzialnym – przed 
społecze�stwem - za osi�gane rezultaty jest Premier. 

Na ka�dym z tych poziomów zarz�dzania nale�y ustanowi� oraz wdro�y� 
nowoczesny system zarz�dzania (internal control system) oparty o umiej�tno�� 
identyfikacji i zarz�dzania  wła�ciwymi danemu poziomowi ryzykami, których 
wyst�powanie mogłoby uniemo�liwi� sprawne osi�ganie zaplanowanych celów. 
W ka�dym z tych systemów powinien istnie� nowoczesny system 
monitorowania dokona� oraz ich oceny i ewaluacji. 
 
39. Tak zbudowany zintegrowany system zarz�dzania pa�stwem wymaga (dla 
ka�dego poziomu oddzielnie) wysokiej klasy systemu audytu wewn�trznego 
oceniaj�cego poszczególne systemy oraz działania wewn�trz nich. Niezb�dn� 
konieczno�ci� b�dzie wi�c przej�cie od polskiej definicji audytu 
wewn�trznego43 jako działania w obszarze „ badania dowodów ksi�gowych oraz 
zapisu w ksi�gach finansowych” czy te� oceny „…efektywno�ci i gospodarno�ci 
zarz�dzania finansowego”, do współcze�nie u�ywanych definicji audytu44 jako 
działania w obszarze oceny „…i doskonalenia skuteczno�ci procesów 
zarz�dzania ryzykiem”. Pozwoli to na wykonywanie zarówno audytu 
finansowego (financial audyt) jak równie� audytu wykonania zada� 
(performance audit) oraz audytu nadanego systemu zarz�dzania. Nowoczesny 
audyt wewn�trzny zwi�zany jest przede wszystkim z zarz�dzaniem ryzykiem – 
ocenia czy proces zarz�dzania nim jest odpowiednio zaprojektowany i działa w 
sposób sprawny (czyli efektywnie i skutecznie). Jako konsekwencja budowy 
zintegrowanego systemu zarz�dzania, czeka nas wi�c do�� gruntowna zmiana 
podej�cia do audytu wewn�trznego, od podej�cia czysto finansowego do 
operacyjnego. 
 

                                                 
42 Zgodnie z ustaw� o działach Premier aktualnie sprawuje nadzór nad sze�cioma urz�dami centralnymi. 
43 Art. 35 c ustawy o finansach publicznych.  
44 Np. definicja u�ywana przez Instytut Audytorów Wewn�trznych (Institute of Internal Audytors) - 
www.theiia.org 
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40. Te wszystkie niezb�dne – ale póki co, pozostaj�ce w sferze koncepcji - 
zmiany w polskiej administracji publicznej spowoduj� równie� znacz�ce zmiany 
w funkcjonowaniu Najwy�szej Izby Kontroli, instytucji wykonuj�cej audyt 
zewn�trzny wzgl�dem organów i jednostek tworz�cych system władzy 
publicznej. Wdro�enie jako metody zarz�dzania pa�stwem systemu 
zaproponowanego powy�ej, pozwoli Najwy�szej Izbie Kontroli wykonywa�, 
zgodnie ze swoimi konstytucyjnymi kompetencjami, pełny audyt zewn�trzny, 
tak w obszarze audytu finansowego jak i audytu wykonania zada� oraz audytu 
ustanowionych w strukturach wewn�trzrz�dowych systemów kontroli 
wewn�trznej (systemów: zarz�dzania pa�stwem, sektorem czy te� jednostk� 
organizacyjn�).  

Warto przy tej okazji pokusi� si� o prób� zdefiniowania najbardziej 
istotnych wyzwa� stoj�cych –w zwi�zku z tym - przed Izb�. 
  
41. Po pierwsze Izba powinna w sposób zdecydowany wspiera� te działania w 
obr�bie systemu władzy publicznej w Polsce, które zmierzaj� do zmian 
zarysowanych powy�ej. Najwy�sza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli 
pa�stwowej ma szczególne zadania w zakresie funkcjonowania systemów 
kontroli w Polsce. Co wi�cej, w my�l mi�dzynarodowych standardów 
INTOSAI, za zapewnienie istnienia odpowiedniego systemu kontroli 
wewn�trznej - rozumianego nie tylko w kategoriach tradycyjnej kontroli 
finansowej i administracyjnej, lecz nawi�zuj�cego do koncepcji kontroli 
zarz�dczej - odpowiedzialny jest równie� najwy�szy organ kontroli45. Mo�na 
poda� ju� dobre przykłady działa� Izby w tym obszarze. W 2004 roku Izba 
przedstawiła „Informacj� o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli 
wewn�trznej w ministerstwach i innych jednostkach administracji centralnej”. 
Jednym z dwóch wniosków de lege ferenda przedstawionych w tej Informacji 
był wniosek o: „podj�cie przez Prezesa Rady Ministrów, Rad� Ministrów oraz 
wła�ciwych ministrów działa� na rzecz rozpowszechnienia w administracji 
rz�dowej rozwi�za� zgodnych z proponowanymi w mi�dzynarodowych 
standardach kontroli wewn�trznej i obejmuj�cych ogół procesów zwi�zanych z 
działalno�ci� jednostki, a dotycz�cych poszczególnych elementów systemu 
kontroli wewn�trznej: �rodowiska kontroli, zarz�dzania ryzykiem, informacji i 
komunikacji, monitoringu oraz czynno�ci kontrolnych.”46 
 
42. Po drugie Izba powinna podj�� wszelkie mo�liwe działania w tym zwłaszcza 
w obszarze prac koncepcyjnych i metodycznych, które pozwol� jej w sposób 
pełny, w oparciu o nowoczesn� metodologi�, przeprowadza� skuteczny audyt 

                                                 
45 „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. 
46„ Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli wewn�trznej w ministerstwach i innych jednostkach  
administracji centralnej”, Kontrola NIK nr P/03/003, Warszawa, marzec 2004 r. 
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wykonania zada� oraz audyt systemów zarz�dzania47. Nale�y równie� podj�� 
prace koncepcyjne dotycz�ce budowy narz�dzi wspomagaj�cych 
przeprowadzanie audytu wykonania zada� oraz zaprogramowanie i 
przeprowadzanie odpowiednich szkole� i wyjazdów studyjnych. Warto tu 
podkre�li�, �e ostatnio Izba z pełnym sukcesem zako�czyła, oraz wdro�yła do 
swojej bie��cej działalno�ci, prace zwi�zane z wykonywaniem audytu 
finansowego typu po�wiadczaj�cego, z zastosowaniem narz�dzi 
wspomagaj�cych statystyczny dobór próby (tzw. Pomocnik Kontrolera48).  
 W przypadku wdro�enia przez rz�d metod zarz�dzania przez rezultaty, 
drugim istotnym zadanie Izby - poza wyra�eniem opinii czy sprawozdania 
finansowe/bud�etowe jednostki kontrolowanej zostały przygotowane zgodnie z 
okre�lonymi wymogami - b�dzie kompleksowa kontrola jako�ci działa� władz 
publicznych. I tu mo�na wyobrazi� sobie dwie mo�liwe �cie�ki działa� Izby. 
Pierwsza polega� mo�e na rzetelnym sprawdzaniu zgodno�ci uzyskanych 
rezultatów z zaplanowanymi (czyli skorzystaniu z powstania nowych 
wyznaczników), natomiast druga na ocenie rezultatów działa� władzy 
publicznej poprzez analiz� ich wpływu na efektywno�� gospodarki. Mówi�c 
krócej albo Izba zajmie si� ocen� jako�ci produktów władzy publicznej albo 
ocen� ich wpływu na gospodark�. Ale wtedy wymagana metodologia oceny 
powinna by� zupełnie inna. 
 
  
43. Po trzecie Izba powinna podj�� jak najwi�ksze wysiłki w celu skutecznego 
zarz�dzania swoim kapitałem intelektualnym. Mi�dzynarodowe do�wiadczenia 
sprawno�ci działania pokazuj�, �e – aby zachowa� posiadan� skuteczno�� – 
organizacje musz� uczy� si� z szybko�ci�, co najmniej równ� szybko�ci 
nast�powania zmian w ich otoczeniu, lecz aby by� innowacyjne, musz� uczy� 
si� jeszcze szybciej. Taki kierunek działa� zwykle wspomagany jest poprzez 
�wiadome zarz�dzanie wiedz� w organizacji. Mo�na j� podzieli� na wiedz� 
skodyfikowan� wyra�on� poprzez zbiór standardów, wzorów, regulacji, 
dokumentów, a tak�e wiedz� ukryt�, zakorzenion� w strukturze jednostki, a 
dokładniej w jej kulturze organizacyjnej49. Celem zarz�dzania wiedz� jest 
zwi�kszenie skuteczno�ci jej transferu pomi�dzy ró�nymi komórkami jednostki 
oraz wyzwolenie kreatywno�ci w�ród poszczególnych pracowników. Rola 
kapitału ludzkiego w ka�dej organizacji jest bardzo istotna, poniewa� uczenie 
si� wymaga interakcji, w których wzajemny szacunek i zaufanie s� niezwykle 
wa�ne. Je�eli wi�zi te zostan� naderwane lub nie przywi�zuje si� do nich 

                                                 
47 “Implementation Guidelines for Performance Auditing” Standards and guidelines for performance auditing 

based on INTOSAI’s Auditing Standards and practical experience, (2004) 
48 W. Karli�ski „Statystyczny dobór próby w badaniach audytowych – metody i narz�dzia” Biuletyn NIK, 

grudzie� 2004 r. 
49 „Zarz�dzanie wiedz� w sektorze publicznym” www. e-gov.pl 
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szczególnej wagi, procesy uczenia si� mog� zanika�, a istniej�cy kapitał 
intelektualny mo�e zacz�� si� deprecjonowa�.  
 
44. Wykonywanie przez Izb� audytu zewn�trznego oraz dokonywanie na jego 
podstawie okre�lonych ocen zwi�zane jest – nie tylko w aspekcie okre�lonych 
czynno�ci, ale równie� w aspekcie globalnym - z okre�lonymi rodzajami ryzyka. 
Globalne ryzyko nieodł�czne (inherent risk) długo jeszcze b�dzie miało w 
Polsce warto�� maksymaln� (na szcz��cie matematyka nie pozwala aby 
przekroczyło warto�� 1,00, chocia� mo�na by było pokusi� si� o dowody na 
tez�, �e w niektórych przypadkach jest to mo�liwe), poniewa� - zwłaszcza w 
okresie permanentnych zmian funkcjonalnych - proces rz�dzenie w Polsce jest 
działalno�ci�  niebezpieczn�, ekstremalnie trudn� i podatn� na bł�dy. 
Ustanawianie i wdra�anie nowoczesnych metod zarz�dzania, w tym systemów 
kontroli wewn�trznej na trzech poziomach zarz�dzania pa�stwem, jest potrzeb� 
chwili, ale jego wdro�enie potrwa jeszcze do�� długo (dzisiaj wa�ne jest, aby w 
ogóle si� zacz�ło). Dlatego te� globalne ryzyko zawodno�ci systemów kontroli 
wewn�trznej (control risk) długo jeszcze b�dzie wysokie. Ale  oba, 
zdefiniowane wcze�niej ryzyka zale�� od czynników zewn�trznych, na które 
Izba posiada do�� słaby wpływ. Jedynym sposobem pozwalaj�cym Izbie 
kontrolowa� i zmniejsza� ryzyko w procesie audytu zewn�trznego jest obni�enie 
ryzyka le��cego po stronie kontrolerów, a to w du�ej mierze zale�y od 
kapitału intelektualnego i kreatywno�ci pracowników Najwy�szej Izby 
Kontroli. Kompleksowe prace nad ich zwi�kszeniem mog� pozwoli�, w ramach 
specyficznego „podej�cia wspartego systemowo” na uzyskanie zauwa�alnej 
poprawy w obszarze globalnego ryzyka zawsze obecnego przy stosowaniu 
procedur audytu. I w tym tkwi istota czekaj�cego nas wyzwania. 


