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Stowo wstepne

Sprawne instytucje panstwa i stabilnos¢
finanséw publicznych sg koniecznym warunkiem
utrzymania w dtugim okresie stabilnego
wzrostu gospodarczego gwarantujgcego
poprawe warunkow zycia. Skuteczny sposdéb
zarzadzania panfistwem polega wiec na tym, aby
przy pomocy ograniczonych zasobdw instytucje
publiczne efektywnie zaspokajaty, z definicji
nieograniczone, potrzeby spoteczenstwa.

Jak pokazujg doswiadczenia wielu panstw postepowanie zgodnie

z ta requtg nie jest wcale proste. Budzet zadaniowy jest jednym

z narzedzi, ktére ma pomagac realizowac te zasade. Jest to jednak
narzedzie pomocne tylko wtedy, gdy jest odpowiednio zaprojektowane
i stosowane w sposéb zaplanowany i konsekwentny.

Autorzy niniejszego raportu, przygotowanego w ramach programu
Ernst & Young Sprawne Panstwo, prébujg odpowiedzie¢ na pytanie,
czy instytucja budzetu zadaniowego jest w Polsce takim skutecznym
narzedziem. Narzedziem pomocnym nie tylko do prowadzenia
odpowiedzialnej polityki fiskalnej, ale takze utatwiajacym strategiczne
zarzadzanie panstwem. W swojej analizie autorzy wykorzystuja
praktyczne doswiadczenia innych krajéw, co dodatkowo pomaga

w ocenie jakosci polskiego budzetu zadaniowego.

W najblizszych latach Polska, podobnie jak wiele innych krajéow

Unii Europejskiej, stanie przed wyzwaniem konsolidacji finanséw
publicznych. Budzet zadaniowy moze stac sie jednym z narzedzi
utatwiajgcych realizacje tego zadania. Mam nadzieje, ze wnioski

Z niniejszego raportu okaza sie pomocne w dochodzeniu do tego celu.

Piotr Cizkowicz
Dyrektor Programu Sprawne Panstwo

Ernst & Young
Piotr.Cizkowicz@pl.ey.com
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Streszczenie

Badacze z dziedziny nauk spotecznych sg zgodni co do znaczenia
instytucji dla sprawnego funkcjonowania systemu spoteczno-
gospodarczego. Dlatego tez wielu autoréw twierdzi, ze podstawami

dla dtugoterminowego wzrostu gospodarczego sa takie czynniki jak
demokratyczne i przejrzyste instytucje panstwa, odpowiedzialna
administracja publiczna, otwarte spoteczenstwo i sprawny system
wtadzy publicznej. Zasady te stanowig podstawe idei dobrego rzadzenia
(good governance). W krajach takich jak Polska, z doswiadczeniem
transformacji ustrojowej, udato sie zbudowac efektywny system
gospodarki rynkowej wraz z gtbwnymi elementami spoteczenstwa
obywatelskiego. Jednak wiele instytucji publicznych wcigz potrzebuje
modernizacji i w ich przypadku proces transformacji nie zostat
ukoriczony. Przede wszystkim administracja publiczna nie jest
efektywna i w swoim dziataniu nie jest zorientowana na osigganie
wynikow. Potwierdza to fakt, Ze Polska znajduje sie na niskich pozycjach
rankingdw jakosci rzadzenia opracowywanych corocznie przez wiele
organizacji miedzynarodowych. Polska administracja publiczna
potrzebuje fundamentalnej zmiany.

Celem niniejszej pracy jest wykazanie, ze pozadane zmiany

w administracji publicznej, prowadzace do poprawy jakosci zarzadzania
panstwem, mozna osiggnac poprzez bardziej efektywne funkcjonowanie
budzetowania zadaniowego (BZ), ktére jest podstawa zarzadzania
zorientowanego na wyniki. Traktujemy tu budzetowanie zadaniowe nie
tylko jako zaawansowang procedure budzetowa, ale jako potencjalny
mechanizm, ktéry moze by¢ wykorzystywany do zarzadzania

w administracji publicznej. Dlatego budzet zadaniowy nie powinien by¢
traktowany wytacznie jako format prezentacji budzetu, ale jako ciagty
proces monitorowania i oceny wynikéw oraz efektywnos$ci administracji
publicznej. Pomimo ze Polska poczynita znaczne postepy w ostatnich
latach w kierunku wdrozenia budzetu zadanioweqgo, jeszcze wiele
pozostaje do zrobienia. W szczegdlnosci budzet zadaniowy powinien
zaczad byc stosowany w codziennej pracy administracji publicznej.
Innymi stowy, po udanym wygenerowaniu informacji na temat wynikéw,
co udato sie dotychczas dokona¢ w ramach wdrazania budzetowania
zadaniowego, informacje te powinny by¢ wykorzystywane jako wazne
narzedzie w realizacji strategii rzadu. Myslenie budzetowe powinno by¢
powigzane ze strategicznymi dziataniami rzadu.

W celu zwiekszenia uzytecznosci budzetu zadaniowego jako narzedzia
zarzadzania w administracji publicznej, proponujemy zmiane sposobu
jego wykorzystania.




Streszczenie

Po pierwsze, proces budzetowania zadaniowego powinien by¢
powigzany z realizacja strategicznych celéw rzadu. Mozna to

osiggnac poprzez wzmocnienie roli centrum rzadu w ramach procesu
opracowywania budzetu zadaniowego. Proponujemy stworzenie
silnych powigzan miedzy Ministerstwem Finanséw (MF)
(odpowiedzialnym za budzet panstwa), Kancelarig Prezesa Rady
Ministréw (KPRM) (organem koordynacyjnym, gdzie wyznaczane s3
réowniez cele strategiczne rzadu) i Ministerstwem Rozwoju Regionalnego
(MRR). Dlatego tez, chociaz kwestie techniczne zwigzane z budzetem
zadaniowym powinny zdecydowanie pozostaé w gestii MF, gtéwng role
w ustalaniu celéw dla funkcji i zadan BZ powinno petni¢ centrum rzadu.
Po drugie, istnieje potrzeba silniejszego wsparcia politycznego dla BZ.
Tutaj proponujemy coroczng debate sprawozdawczg w Parlamencie,
podczas ktérej premier przedstawia stan realizacji zasadniczych celéw
rzadu i takie sprawozdanie osobiscie prezentuje przed Sejmem RP.

Po trzecie, proponujemy szereqg praktycznych narzedzi, ktére pozwolg
na zainteresowanie spoteczenstwa problematyka BZ, a takze ktére
beda stuzyty temu, aby proces wdrazania BZ stat sie czes$cia szerszego
programu reform majacych na celu wypracowanie kultury bardziej
zorientowanej na wyniki w organizacjach rzgdowych. W czesci
rekomendacyjnej przedstawiamy liste proponowanych zmian
zwigzanych z wdrazaniem i usprawnianiem procesu budzetowania
zadaniowego.

Oprécz zaproponowania zmian w procesie BZ, formutujemy réwniez
szczeg6towe wskazowki, co do sposobdw implementacji tych propozycji.
| tak, 2012 jest dobrym rokiem na zmiany, poniewaz jest to czas,

w ktérym przygotowywane sg nowe ramy strategiczne dla programéw
finansowanych przez UE. Po drugie, wiele biezacych proceséw

w administracji publicznej, na przyktad te zwigzane z poprawa jakosci
regulacji, moze pomdc w promowaniu podejscia zadaniowego.

Po trzecie, zewnetrzne naciski ze strony UE w sprawie wydatkowania
Srodkéw finansowych pochodzacych z UE w sposdb bardziej
zorientowany na wyniki powinny by¢ wykorzystane do wsparcia procesu
wdrazania BZ. Po czwarte, identyfikujemy podmioty i poszczegdélnych
interesariuszy, ktérzy moga w naturalny sposéb wspomac traktowanie
BZ jako narzedzia zarzadzania w administracji publicznej. W tym
kontekscie widzimy szczegdlne znaczenie dla Parlamentu, jak réwniez
Najwyzszej I1zby Kontroli. Wreszcie, w czasach recesji w Swiatowej
gospodarce, BZ staje sie narzedziem, dzieki ktéremu mozliwa jest
ocena, ktére wydatki budzetowe sg najmniej efektywne i gdzie
konieczne redukcje wydatkéw beda najmniej bolesne z punktu widzenia
intereséw gospodarki i spoteczenstwa.



Streszczenie

Rekomendacje, ktére proponujemy w raporcie oparte sg na szeroko
zakrojonych badaniach nad gtéwnymi barierami w procesie BZ, przed
jakimi stoi obecnie Polska, jak i na studiach przypadkéw z Holandii

i (w mniejszym stopniu) z USA, gdzie BZ jest szeroko stosowany

w administracji publicznej. Ponadto, korzystamy z wynikéw ankiety
wysytanej do niektérych ministerstw w Polsce. Dzieki temu byliSmy

w stanie zidentyfikowac rzeczywiste bariery realizacji BZ, a nie tylko te
o charakterze de iure (wynikajace z wadliwych zapiséw ustawowych),
jak ma to miejsce w wiekszosci istniejagcych badan nad BZ w Polsce.
Jest to szczegdlnie wazne, poniewaz do pomys$inego wdrozenia BZ
wazne sg nie tylko odpowiednie ramy prawne, ale takze wspierajace

je instytucje nieformalne, takie jak: wyuczony sposéb postepowania
urzednikdéw i niektére normy ich zachowania, zwykle gteboko osadzone
w tradycji i kulturze. Nasze podejscie pozwolito na zidentyfikowanie tych
zagadnien.

Raport sktada sie z czterech czesci. W pierwszej prezentujemy teorie
dobrego rzadzenia oraz budzetowania zadaniowego. Nastepnie
szczeg6towo opisujemy BZ wykorzystywany w Holandii, wraz

z przyktadami jego praktycznego zastosowania. W dalszej kolejnosci
przedstawiamy szczegdtowa diagnoze obecnego stanu BZ w Polsce.
Konkludujgc zamieszczamy liste szczegdtowych zalecen, co zrobié, aby
proces BZ byt bardziej efektywny i tym samym w wiekszym stopniu
przyczyniat sie do poprawy jakosci rzadzenia w Polsce.




1. Wprowadzenie

Po 20 latach transformacji spoteczno-gospodarczej w Polsce widzimy
wyraZznie, Ze udato sie skutecznie wprowadzic¢ system rynkowy

oraz, w mniejszym stopniu, zbudowac spoteczenstwo obywatelskie.
Jednoczesnie instytucje publiczne, szczegdlnie administracja
panstwowa, nadal sg nieefektywne i niezorientowane na wyniki.
Potwierdzaja to badania wielu miedzynarodowych organizacji, ktére
umiejscawiajg Polske na koncowych miejscach rankingdéw jakosci
rzadzenia. Od lat toczy sie debata na temat tego, w jaki sposéb

Polska moze stac sie krajem lepiej rzadzonym. Dla opinii publicznej
oczywistym jest, ze instytucje powotane przez panstwo sg czesto
nieskuteczne i ze utrudniajg funkcjonowanie rynku. Dlatego kazdy
rzad deklaruje, ze jednym z jego gtéwnych celéw bedzie poprawa
jakosci rzadzenia. Jednak jak dotad wszystkie préby daty bardzo
ograniczone rezultaty. Uwazamy, ze najwazniejszym powodem tej
sytuacji jest to, ze wprowadzane reformy koncentrujg sie wytacznie

na eliminacji ,,ztych” przepiséw i poprawianiu istniejacych, a nie na
reformie instytucji panstwowych odpowiedzialnych za ich tworzenie.
Zajmowanie sie jedynie usuwaniem ,,ztych” przepiséw ma charakter
syzyfowej pracy, poniewaz wyeliminowane przepisy czesto powracaja.
Dzieje sie tak dlatego, Ze prawdziwg poprawe regulacji mozna osiggnac
jedynie reformujac organy odpowiedzialne za formutowanie przepisow.
Skuteczne regulacje moga by¢ ustanawiane wytacznie przez sprawne
panstwo, tj. panstwo, ktére jest zorientowane na wyniki, ktérego
zasada funkcjonowania jest przejrzystos¢ (transparentnoscé)

i odpowiedzialnos¢ za podejmowanie dziatania. Z catg pewnoscia
panstwo polskie nie jest takim podmiotem. Na przyktad Bank Swiatowy
w jednym ze swoich badan twierdzi, ze ,Polska [...], niestety pozostaje
w tyle [w zakresie wdrazania zasad budzetowania zadaniowego] zamiast
by¢ wzorem do nasladowania dla reszty regionu” (Bank Swiatowy
2006, xiv). Mimo ze wszystkie kolejne rzady deklarujg wprowadzenie
lepszego zarzadzania w kraju,nie widzimy realnego postepu w kierunku
osiagniecia tego celu. Przypuszczamy, ze bardzo ograniczony wptyw
tych postulatéw i dziatan podjetych w instytucjach publicznych wynika
z braku ich operacjonalizacji. Zasadniczym pytaniem jest wiec jak je
zoperacjonalizowac.

Celem badania jest operacjonalizacja postulatéw dobrego rzadzenia
poprzez praktyki budzetowania zadaniowego. Dobre rzadzenie
powinno po prostu oznacza¢ wdrozenie zasady zarzadzania przez
cele, bedacej sednem podejscia BZ. Zasada ta jest rzadko obecna

w organach polskiej administracji centralnej, gdzie urzednicy sa
wynagradzani za przydzielanie predefiniowanych sum pieniedzy, a nie
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za osiagniecie celéw interwencji publicznej. Dlatego utrzymujemy, ze
faktyczne przyjecie zasad BZ jest warunkiem koniecznym dla lepszego
zarzadzania w polskiej administracji centralnej. Ponadto, jednoczesne
wdrozenie zasad dobrego rzadzenia i budzetowania zadaniowego
powinno skutkowac zwiekszeniem szans na przyczynienie sie obydwu do
rzeczywistego procesu modernizacji polskiej administracji centralnej.

W niniejszym badaniu nie traktujemy BZ jedynie jako szczegdlnego
formatu budzetu, ani tylko jako narzedzia poprawy procesu
budzetowania. Naszym zdaniem, BZ, rozumiany w kategoriach
dynamicznego procesu, ma wiele posrednich, pozytywnych skutkéw
ubocznych. Dlatego BZ moze stac sie nosnikiem reform prowadzacych
do modernizacji polskiej administracji na wielu ptaszczyznach. BZ nie
powinien by¢ postrzegany wytacznie jako narzedzie reformowania
finanséw publicznych - jego skutki wykraczajg bowiem poza ten obszar.
Realizujgac BZ mozna uczynic¢ dziatania rzadu bardziej przejrzystymi,
spowodowac, ze urzednicy nie beda jedynie administratorami, ale raczej
menedzerami projektéw, a Parlament bedzie bardziej angazowac sie

w ocene efektywnosci interwencji publicznych, dzieki czemu realizacja
reform uzupetniajgcych bedzie bardziej prawdopodobna.

W zwigzku z powyzszym, w raporcie odpowiadamy na nastepujace
pytania badawcze:

Dlaczego budzetowanie zadaniowe moze by¢ skutecznym narzedziem
wspierania realizacji zasad dobrego rzadzenia w instytucjach
publicznych? Jakie sa gtéwne elementy wspdine reformowania
administracji publicznej polegajace na implementacji requt dobrego
rzadzenia i takiej jej modernizacji, gdzie punktem wyjscia jest wdrazanie
budzetowania zadaniowego?

Dlaczego nie ma spdjnej strategii wdrazania zasad dobrego rzadzenia
w polskich organach administracji centralnej? Dlaczego proces
budzetowania zadanioweqo jest wcigz tak stabo rozwiniety i nie jest
zakorzeniony w codziennym dziataniu administracji?

Jakie praktyki budzetowania zadaniowego i dobrego rzadzenia istnieja
w polskich organach administracji rzagdowej? Jak sg realizowane?

Jaki jest charakter zmian ad hoc w budzecie (w systemie budzetowym)
w odpowiedzi na kryzys gospodarczy (np. tzw. requta wydatkowa) ?

Jakie sg gtdwne praktyki budzetowania zadaniowego i dobrego rzadzenia
w krajach UE, gtdwnie w Holandii? Jak wdrazanie zasad dobrego
rzadzenia jest wspierane przez budzetowanie zadaniowe w Holandii?
Jakie sa czynniki sukcesu poprawy jakosci rzadzenia w Holandii? Czego
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Polska moze nauczy¢ sie z holenderskich doswiadczen? Jakie konkretnie
problemy napotyka Polska jako kraj po 20. latach transformacji
gospodarczej i w trudnej sytuacji finanséw publicznych?

Naszym ostatecznym celem jest stworzenie pragmatycznych zalecen,
ktére umozliwig wdrazanie BZ w Polsce z sukcesem. W zwigzku

z tym struktura raportu jest nastepujaca: po pierwsze, zawiera
przeglad teorii dobrego rzadzenia (rozdziat 2) oraz budzetowania
zadaniowego (rozdz. 3), by nastepnie skupi¢ sie na miedzynarodowych
doswiadczeniach w realizacji BZ, ze szczegdlnym uwzglednieniem
przyktaddéw holenderskich. W tym celu prezentujemy trzy studia
przypadku opisujgce sposob, w jaki BZ stosowany jest w Holandii,

co pozwala zidentyfikowac czynniki odpowiedzialne za jego sukces
(rozdz. 4). W rozdziale 5 koncentrujemy sie na Polsce, prezentujac
informacje uzyskane podczas wywiaddéw pogtebionych, a takze wyniki
ankiety wystanej do trzech ministerstw, okreslajac kluczowe bariery, na
jakie napotyka proces implementacji budzetu zadaniowego. Na koniec
prezentujemy wnioski, konkluzje i zalecenia.

Mamy nadzieje, ze niniejsza praca przyczyni sie do lepszego
zrozumienia obecnego stanu budzetowania zadaniowego w Polsce,
oferujac jednoczesnie podmiotom odpowiedzialnym za ten proces
zestaw praktycznych zalecen dla dokonania faktycznej zmiany

w strone zorientowanego na wyniki zarzadzania administracja
publiczng.

tukasz Hardt, Maarten de Jong
Warszawa/Haga, 29/11/2011



2. Teoria dobrego rzadzenia
(good governance)

Pytaniem nie jest dylemat: rynek versus paristwo, ale to, w jaki sposéb
rynek i paristwo powinny réwnolegle funkcjonowac, aby tworzy¢
efektywny mechanizm ewolucyjny.

E. D. Beinhocker, The Origin of Wealth (2006, 427, tlum. autora)

Jak zauwazyt noblista Ronald Coase: ,,bez odpowiednich instytucji

nie jest mozliwa jakakolwiek gospodarka rynkowa". Oznacza to,

ze konieczne jest istnienie wtasciwych ram instytucjonalnych, aby
Smithowska, niewidzialna reka rynku mogta dziata¢. Dlatego nalezy
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie instytucje mozna uznac za wtasciwe

i w jaki sposdb powinny zostaé ustanowione?! Zgodnie z nowa ekonomia
instytucjonalng (NEI), dobre instytucje to takie, ktére utatwiaja
dokonywanie transakcji poprzez ograniczenie niepewnosci i kosztow
transakcyjnych. Nie istnieje jednak zaden uniwersalny zestaw instytucji,
ktére gwarantowatyby petng efektywnosc transakcji. Najwieksze
znaczenie ma w tym przypadku efekt synergii pomiedzy instytucjami
formalnymi i nieformalnymi. W tym sensie kultura ma znaczenie.
Innymi stowy, instytucje formalne musza by¢ zrozumiate dla oséb, ktére
maja z nich korzystac. Na przyktad kopiowanie istniejacych w krajach
OECD instytucji i wdrazanie ich w krajach rozwijajacych sie, majacych
inne normy kulturowe i tradycje, moze prowadzi¢ do nieefektywnych
rezultatéw. Staje sie to oczywiste, kiedy przyjrzymy sie efektom
transformacji w krajach postkomunistycznych. Zuniformizowane
podejscie do ksztattowania polityki okazato sie czesto nieefektywne.
Dlatego wiele liczacych sie organizacji miedzynarodowych zaczeto
badac znaczenie instytucji dla rozwoju gospodarczego. Dobrym
przyktadem jest raport Banku Swiatowego zatytutowany Building
Institutions for Markets (Budowanie instytucji dla rynku) (2002),

w ktérym szczegdlny nacisk potozono na tworzenie takich instytucji,
ktére ograniczytyby zaréwno nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
rynku, jak i w dziataniu instytucji pafistwa. W literaturze z zakresu

NEI wystepuje konsensus co do tego, ze jakos¢ instytucji zalezy od
sposobu, w jaki sg tworzone. Wedtug NEI dobre instytucje to te, ktére sa
dostosowane do lokalnych warunkéw socjo-kulturowych. Oznacza to, ze
muszg byc¢ one stworzone lokalnie, w procesie formalizowania wczesniej
istniejgcych regut nieformalnych w sposéb przejrzysty i przy udziale jak
najwiekszej liczby zainteresowanych stron. Jak zauwaza Pistor (2002)
.Staje sie oczywistym, ze przeszczepianie formalnego prawa nie musi
zmienia¢ zachowan... Formalne prawa moga zostac odrzucone lub
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zignorowane i zastapione nieformalnymi instytucjami, ktére dziataja
niezaleznie i czesto w sprzecznosci z formalnym systemem prawnym®.

Jest oczywistym, Ze panstwo jest najwazniejszym aktorem wptywajacym
na formalny system prawny. W ekonomii instytucjonalnej pafistwo

jest czesto konceptualizowane jako tzw. trzecia strona, ktéra jest
potrzebna do wyegzekwowania umow i rozwigzywania konfliktéw
miedzy stronami transakcji. Jesli dochodzi do atrofii pafistwa jako
catosci, wowczas rynek nie moze efektywnie funkcjonowac. Dlatego
uwaga badaczy skupia sie nie tylko na rynku, ale takze na widzialnej
rece panstwa. Innymi stowy, pytanie jest nastepujace: na jakich
fundamentach powinno opierac sie panistwo, aby mogto efektywnie
funkcjonowac. W literaturze poswieconej dobremu rzadzeniu czesto
wymieniane sg cztery filary: 1/ demokratyczne panstwo prawne (tylko
demokratyczne zasady gwarantujg w dtuzszej perspektywie adaptacyjna
efektywno$é panstwa); 2/ rozliczalno$¢ (konieczne jest wprowadzenie
mechanizméw czynigcych administracje/urzednikdéw odpowiedzialnymi
zaich decyzje), 3/ spoteczna inkluzja (jak najwiecej cztonkdw
spoteczenstwa powinno bra¢ udziat w procesie podejmowania decyzji),
4/ efektywnosc i skutecznosé (panstwo powinno miec jasno okreslone

i przejrzyste cele, a system administracji powinien gwarantowac sukces
w ich realizacji) . W potaczeniu z zasadami przejrzystosci i partycypacji
daje to szes¢ wymiaréw dobrego rzadzenia.

Rys. 1. Wymiary dobrego rzadzenia

Skutecznos¢ Partycypacja
i efektywnos¢

Spoteczna Dobre rzadzenie Demokratyczne
inkluzja panstwo prawne

Rozliczalnos¢ Przejrzystos¢
Zrédto: Ecorys (2008, 19)

Przedstawione powyzej wymiary dobrego rzadzenia sg ze soba wzajemnie
powigzane, np. im bardziej przejrzysty rzad, tym tatwiejszy proces brania
przezen odpowiedzialnosci; takze partycypacja i otwarto$¢ (inkluzja
spoteczna) sa ze sobg pozytywnie skorelowane. Idea dobrego rzadzenia
jest wielowymiarowa i definiowana przez tych sze$¢ wymiaréw.
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Inng koncepcja powigzang z ideg dobrego rzadzenia jest wydolnos¢
panstwa lub, bardziej precyzyjnie, zdolnos¢ panstwa do realizacji celéow
publicznych. W tym celu, po pierwsze, panstwo powinno dziata¢

w interesie spoteczenistwa jako catosci, a nie w partykularnym interesie
aktualnie rzadzacych politykdw (ryzyko poszukiwania zysku, the

risk of rent-seeking) . Po drugie, nalezy zadbac o dtugoterminowe
skutki polityki panstwa (ryzyko krdétkoterminowosci, the risk of short-
terminism) . Po trzecie, nalezy unika¢ nadmiaru requlacji (ryzyko
biurokratyzacji, the risk of red tape). Po czwarte, rzad powinien
stworzy¢ odpowiednia strukture zachet dla podmiotéw rynkowych
(ryzyko wystapienia dziatari zniechecajgcych, the risk of disincentive
effects) . Po pigte, powinno by¢ odporne na lobbowanie i inne naciski
grup intereséw (ryzyko nacisku wyborczego, the risk of electoral
pressure) . Dlatego tez dobre rzadzenie oznacza wykorzystanie takich
rozwigzan instytucjonalnych (zasad dobrego rzadzenia), ktére redukuja
nieprawidtowosci w funkcjonowaniu rynku (market failures), a z drugiej
strony ograniczaja niedoskonatosci paistwa (government failures) .

Rys. 2. Rola dobrego rzadzenia

=
e R
mm

Nasze badanie koncentruje sie przede wszystkim na stronie rzadowej,
a tym samym na instytucjach, w tym metodach administracji

i zarzadzania, ktére sprawiajg, ze rzad dziata w sposéb bardziej
przejrzysty, skuteczny i odpowiedzialny. Chcemy pokazaé¢ metode

(w naszym badaniu: budzet zadaniowy), ktéra operacjonalizuje te
trzy wymiary dobrego rzadzenia. Pokazujemy takze, ze osiggniecie
postepu w trzech wyzej wymienionych wymiarach, bedzie jednoczesnie
przyczyniac sie do realizacji trzech pozostatych celéw. Twierdzimy
réwniez, ze stosunkowo powolny proces wdrazania zasad dobrego
rzadzenia w Polsce wynika z tego, ze jego wymiary nie sg prawidtowo
konceptualizowane (nie sg wtasciwie zdefiniowane)

ani zoperacjonalizowane (brak precyzyjnych narzedzi realizacji).
Naszym zdaniem bardzo przydatnym narzedziem konceptualizacji

i operacjonalizacji szerequ zasad dobrego rzadzenia jest wtasnie BZ.
W kolejnym rozdziale przedstawiamy teoretyczne podstawy

Zrédto: Ecorys (2008, 19)
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budzetowania zadaniowego, a nastepnie, w rozdziale 4, pokazujemy, jak
mechanizm ten dziata w praktyce w Holandii i USA.

WNIOSEK: Dobrze rzadzony kraj, stosujacy zasady dobrego
rzadzenia, to taki, ktérego instytucje, a w szczegélnosci
administracja rzadowa, umozliwiaja realizacje celéw spotecznych
zidentyfikowanych w procesie demokratycznym.



3. Budzet zadaniowy - teoria
i zastosowania praktyczne

Cynik to idealista, ktéry w pewnym momencie postanowit zamienic¢ swoje
ideaty w oczekiwania.

- Autor nieznany

Chociaz dopiero w latach 90. XX w. idee budzetowania zadaniowego,
obecne czesto w programach reform prowadzonych w duchu New Public
Management?, zaczety odgrywac coraz wieksze znaczenie, to jako takie
nie byty nowe. Prawidtowa alokacja zasobdw przez rzad byta jednym

z najwazniejszych zagadnien dla wszystkich zaangazowanych w polityke
i stuzbe publiczng, jak réwniez dla oséb w Srodowisku naukowym
zajmujacych sie zagadnieniami administracji i ekonomii sfery publicznej.
Dla polityka wtasciwa alokacjg moze by¢ taka, ktéra odzwierciedla

jego przekonania ideologiczne lub taka, ktéra stuzy jego okregowi
wyborczemu lub grupom wyborcéw. Dla oséb zaangazowanych

w stuzbe publiczng, moze to by¢ taki podziat, ktéry stuzy ich

konkretnej organizacji lub organizacjom o pokrewnym charakterze.

Dla spotecznos$ci naukowej wtasciwy podziat moze oznaczac taki, ktéry
maksymalizuje uzytecznos¢ zgodnie z modelem ekonomicznym lub tez
taki, ktéry ma najwieksze poparcie spoteczne.

BudZzetowanie zadaniowe w oparciu o wyniki to kolejna préba
rozwigzania problemu alokacji sSrodkéw budzetowych w sposéb bardziej
obiektywny i systematyczny. Poglad, Ze jakos¢ uzyskiwanych débr

i ustug publicznych powinna by¢ gtéwnym czynnikiem przy
przyznawaniu srodkéw publicznych wydaje sie w ciggu ostatnich
dziesiecioleci powoli przekonywac wszystkie wyzej wymienione grupy.
W ramach rzadu promowanie wynikéw dziatania jako obiektywnego
standardu dla alokacji zasobéw zyskato w szczegdlnosci popularnosc
wsrdd oséb odpowiedzialnych za budzetowanie. Co zrozumiate,
pracownicy odpowiedzialni za budzet z zadowoleniem przyjeli
narzedzie, ktére pozwolito im odrézni¢ nagradzanie racjonalnego
wniosku budzetowego od nagradzania wnioskodawcy o silnej

pozycji przetargowej. Politycy réwniez odkryli atrakcyjnos¢ budzetu
zadaniowego, jako sposobu kwantyfikacji obietnic wiekszej skutecznosci
dziatan dla podatnikéw (value for money) lub jako sposobu na
ograniczenie wydatkdéw publicznych, pozwalajgcego znalez¢ $srodki na
realizacje ich priorytetéw. Nacisk na odpowiedzialno$¢ za wyniki jest
odczuwalny w wiekszym lub mniejszym stopniu przez wszystkie osoby
pracujace w sektorze publicznym.

Budzet zadaniowy -

teoria i praktyka



Budzet zadaniowy - teoria i zastosowania praktyczne

W rezultacie, wprowadzanie reform nakierowanych na implementacje
budzetéw zadaniowych wigzato sie z wieloma pozytywnymi
oczekiwaniami. Ogdlnie mozna je podzieli¢ na dwie grupy. Jedna jest
zwiekszenie przejrzystosci wydatkéw rzadowych i zwigzanych z nimi
wynikéw, a tym samym zapewnienie wyborcom i Parlamentowi lepszych
mozliwosci przegladu rezultatéw i rozliczenia rzadzacych ze sktadanych
wczesniej obietnic. Wprowadzenie budzetu, ktéry zawiera lub odnosi
sie do zamierzonych i wykazanych rezultatéw bezposrednio przyczynia
sie do osiggniecia przejrzystosci i odpowiedzialnosci, czyli celéw
dobrego rzadzenia. Innym aspektem transparentnosci dziatan rzadu
jest dostepnos¢ dokumentéw budzetowych i to zaréwno pod wzgledem
ich przejrzystosci, jak tez samego dostepu fizycznego (np. dokumenty
sg umieszczane na stronie internetowej) . Ogdlnie rzecz biorac, sukces
budZetowania zadaniowego mozna uznac za obiecujacy, jesli chodzi

o zwigkszenie przejrzystosci (Curristine 2005 w Redburn 2008, IOFEZ
2004).

Naszym zdaniem silne powigzanie budzetowania zadaniowego z zasada
transparentnosci jest szczegdlnie istotne w odniesieniu do imperatywu
dobrego rzadzenia. Sprecyzowane oczekiwania dotyczace wynikéw
zwigzanych z poziomem wydatkéw sprawiaja, ze przywddcy polityczni
muszg dziata¢ bardziej odpowiedzialnie; sg takze sposobem na
promowanie bardziej krytycznej i wnikliwej oceny zamierzonych przez
rzad rezultatéw. Co wazniejsze, zwiekszenie transparentnosci powoduje,
ze filozofia BZ zaczyna docierac¢ do organizacji rzgdowych (ministerstw
i agencji) czynigc monitorowanie i raportowanie waznym aspektem
zarzadzania. Jasno zakomunikowane oczekiwanie przejrzystosci,
wsparte przez kierownictwo agencji rzgdowych oraz mozliwosc
wykazania skutecznosci i efektywnosci dziatan moze okazac sie
skutecznym narzedziem budowy kultury administracyjnej zorientowanej
na wyniki.

Innym ogdinym celem reformy budzetowania zadaniowego byto
zwiekszenie efektywnej alokacji zasobdw i zarzadzania nimi.

Poprawa efektywnosci oczekiwana przez reformatoréw proceséw
budzetowania moze nastapi¢ na dwa posrednie sposoby poprzez
wykorzystanie informacji dotyczacych wynikéw interwencji publicznych
(budzetowych) w decyzjach majacych konsekwencje budzetowe.

Po pierwsze, oszczednos$ci moga wynikac ze zmniejszenia poziomu
finansowania programow o niskiej efektywnosci, przy jednoczesnym
nagradzaniu tych cechujacych sie wysoka skutecznoscia. Tego
rodzaju oszczednosci stuzg poprawie efektywnosci alokacyjnej i ta
realokacja wydatkéw powinna réwniez mie¢ miejsce na poziomie prac
parlamentarnych nad budzetem. Okazuje sig, Ze tak okreslony cel
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budzetowania zadaniowego czesto nie jest realizowany w Holandii

oraz innych krajach OECD (Curristine 2007, Frisco i Stalebrink 2008,
Wannaiin. 2010). Proces rozdzielania srodkéw budzetowych jest
bowiem przede wszystkim procesem politycznym, ktéry trudno jest
zracjonalizowad, dodajac informacje o wynikach. Nie oznacza to jednak,
ze informacje o wynikach interwencji publicznych nie maja zadnej roli do
odegrania w decyzjach budzetowych podejmowanych przez Parlament,
co zostanie omoéwione pdZniej.

Po drugie, oszczednosci wynikajgce ze zmian w poziomie finansowania
dziatan w ramach danego programu sg okreslane jako poprawa
efektywnosci operacyjnej. Poprawa efektywnosci operacyjnej

w wyniku budzetowania zadaniowego odbywa sie na poziomie instytucji
wdrazajacej program, podczas przygotowywania budzetu i w fazach
realizacji programu, dlatego jest mniej widoczna. Niektérzy autorzy
sugerujg, ze prawdziwy potencjat wzrostu wydajnosci poprzez BZ lezy
wtasnie na poziomie instytucji realizujgcych dane programy w procesie
przygotowywania budzetu i w fazach realizacji cyklu budzetowego
(Joyce 2003, Moynihan 2008, Kraan 2010). Ocena wczesniejszej
skutecznosci programéw moze zostac wykorzystana do poprawy
efektywnosci obu typow.

Ponizej, w dalszej czesci rozdziatu, najpierw doktadniej definiujemy
samo budZetowanie zadaniowe, a nastepnie wyjasnimy mechanizmy,
poprzez ktére BZ moze pozytywnie oddziatywac na poprawe
efektywnos$ci operacyjnej. Wreszcie oméwione zostang rezultaty
praktycznego wykorzystania BZ i jego skutki zamierzone

i niezamierzone.

3.1. Definiowanie budzetu zadaniowego

Istnieje kilka sposobdw kategoryzacji systeméw budzetowania
zadaniowego. Zazwyczaj dzieli sie je w zaleznosci od stopnia, w jakim
informacje o realizacji zadania sg powigzane z finansowaniem.

Allen Schick rozréznia dwa biegunowe typy budzetowania zadaniowego,
wedtug szerokiej i $cistej definicji (Schick 2003, 101):

W ujeciu szerokim budzetem zadaniowym jest kazdy budzet,

ktdry prezentuje informacje na temat tego, co agencje zrobity lub
spodziewajg sie zrobi¢ z pieniedzmi im przypisanymi. Wedfug scistej
definicji budzetem zadaniowym jest budzet, ktéry wyraZnie taczy
kazdy przyrost srodkéw z przyrostem rezultatéw lub innych wynikdw.
Szersza koncepcja budzetowania skupia sie wiec na prezentowaniu
(format prezentacyjny budzetu), natomiast Scista postrzega budzet
pod katem alokacji Srodkdw finansowych i ich taczenia z rezultatami.

Budzetowanie zadaniowe -

definiowanie
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Wiele stosowanych obecnie na swiecie budzetéw zadaniowych spetnia
szeroka definicje, niewielu udaje sie spetniac definicje scista.

Teresa Curristine dodaje jeszcze inne warianty w swojej typologii
budzetéw zadaniowych w krajach OECD (Curristine 2007).

W niektérych przypadkach istnieje bezposredni zwigzek miedzy
wydajnoscia, alokacjg zasobdw i odpowiedzialnoscig (bezposrednie
budzetowanie zadaniowe, ang. direct/formula performance budgeting) .
Czesciej jednak zwigzek ten ma charakter posredni, a zaplanowane
cele, dziatania i wyniki sg wykorzystywane wytacznie do planowania

i rozliczania z efektéw (budzetowanie zadaniowe korzystajgce

z informacji o rezultatach, ang. performance informed budgeting) .
Wreszcie istniejg systemy budzetowania zadaniowego, w ktérych nie ma
zwigzku miedzy wynikami a finansowaniem, za$ informacje o wydajnosci
sg jedynie wykorzystywane do sprawozdawczosci (prezentacyjny
budzet zadaniowy, ang. presentational performance budgeting) .

W Holandii, jak w wiekszosci krajéw OECD z wieloletnig historiag
budzetowania zadaniowego, wszystkie trzy formy sg obecne.

Proces budzetowania

Na ilustracji ponizej przedstawiono zwigzek pomiedzy planowaniem
strategicznym w zakresie wynikéw i budzetowaniem, proponowany
przez wiekszos¢ ekspertdw w dziedzinie budzetowania zadaniowego.

Rys. 3. Planowanie strategiczne i proces budzetowania

Zrédio: Redburn (2008)

Informacje o osigganych rezultatach odgrywaja znaczaca role we
wszystkich fazach planowania, wyznaczania celéw, monitorowania

i oceny. Zwigzki pomiedzy wynikami oceny zadania a kolejnymi fazami
planowania strategicznego i budzetowania sg tymi, ktére okazuja sie
najbardziej problematyczne w praktyce.
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BZ i budzetowanie na poziomie programoéw

Wprowadzeniu systemu BZ czesto towarzysza inicjatywy majace na celu
zmiane struktury z budzetu opartego na pozycjach budzetowych (line
item budget) do budzetu opartego na programach (program budget).
W pierwszym przypadku budzet jest skonstruowany i podzielony
wedtug jednostek organizacyjnych oraz kategorii wydatkéw.

W efekcie Parlament zatwierdza dtuga liste proponowanych wydatkéw
oddzielnie (np. koszty pracy pracownikéw stuzby zdrowia lub dotacje
dla gospodarstw uprawiajacych soje) . Budzet programowy jest
ksztattowany przez programy rzadowe, z ktérych kazdy odnosi sie

do zestawu powigzanych z nim celéw odpowiedniej polityki i moze
obejmowac kilka jednostek organizacyjnych. Holandia przeszta
catkowicie na budzetowanie programowe w 2002 roku, podczas

gdy Kongres USA wielokrotnie odmawiat wykonania takiej zmiany.

W Stanach Zjednoczonych, panistwie federacyjnym, jak i w UE,
informacje o programie prezentuje sie odrebnie od rzeczywistych
dokumentéw budzetowych. Jeszcze inne kraje (np. Polska) dopuszczaja
wspotistnienie zaréwno struktury tradycyjnej (opartej na pozycjach
budzetowych) i struktur opartych na programach, jako modelu
przejsciowego w kierunku petnego budzetowania programowego.

Odgdrne i oddolne budzetowanie zadaniowe

Podobnie jak Holandia, Kanada, USA i Wielka Brytania, Polska
przyjmuje odgdérny system BZ, ktéry ma na celu catosciowe ujecie
budzetu w uktadzie zadaniowym, w przeciwienstwie na przyktad do
krajow nordyckich. Odgoérne reformy BZ umozliwiajg bardziej jednolite
i systematyczne podejscie, a takze przyczyniaja sie do zwiekszenia
dostepnosci informacji w administracji centralnej oraz prowadza do
lepszej koordynacji i monitorowania. Problemami zwigzanymi z takim
podejsSciem sg ograniczona elastycznos¢, biurokracja i trudnosci

z wigczeniem do tego procesu i uzyskaniem wsparcia ze strony agencji
bezposrednio realizujgcych odpowiednie wydatki budzetowe (Curristine
2007). Dla agencji przyjecie odgérnej reformy BZ oznacza, ze ma

do czynienia z wymogami sprawozdawczosci zaréwno do swojego
.ZWyczajnego"” przetozonego (np. ministerstwa, ktérego srodki
wydaje), jak tez ,,administracyjnego” (np. Ministerstwa Finansow).

Najnowsze trendy w BZ

Wiekszos¢ rzaddw posiadajgcych dtuzsza historie szeroko zakrojonych
reform na rzecz wprowadzenia budzetowania zadaniowego
doswiadczyto szeregu interesujacych skutkéw dostarczania bardziej
kompletnej informacji o realizacji zadan za pomoca nowych struktur

Budzetowanie na poziomie

programoéw

Budzetowanie odgdérne

i oddolne

Najnowsze trendy
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budzetowych. Zwiekszenie dostepnosci informacji na temat wydajnosci

pozwolito na coraz lepsze oceny polityk ex-post. Kolejnym krokiem

wydaje sie by¢ rzeczywiste wykorzystanie tych informacji do

ksztattowania polityki i budzetu. Wymaga to integracji ocen przesztych

dziatan do planowania strategicznego, a nastepnie do budzetu. Mimo

pewnych negatywnych dos$wiadczen w przesztosci, projektowanie

polityki ,,oparte na dowodach" uruchomito kilka nowych proceséw mniej

lub bardziej systematycznego podejscia do oceny jakosci podjetych

dziatan. Charakterystyczne dla tych nowych typéw oceny jakosci dziatan

jest to, ze:

» opierajg sie na podstawowym systemie systematycznego pomiaru
wydajnosci,

» t3czag pochodzace z réznych Zrédet informacje na temat wynikéw
osiagnietych w przesztosci,

» zostaty tak zaprojektowane, aby odpowiadac decyzjom
podejmowanym w ramach procesu budzetowania,

» korzystajg ze standardowego zestawu pytan, na ktére nalezy udzieli¢
odpowiedzi,

» wymagajg niezaleznej oceny, Co 0znacza, ze opieranie sie tylko na
samoocenie jest wykluczone,

» prowadzone sg centralnie przez urzedy krajowe odpowiedzialne za
budzet (lub inny odpowiednik organéw rzadowych).

Badania OECD pokazuja, ze informacje o wynikach, najczesciej
uzywane przez ministerstwa finanséw, w zakresie finansowania decyzji
pochodzg z badan przeprowadzonych przez nie same, cho¢ zazwyczaj
w potaczeniu z innymi (Curristine 2007) . Przyktadem sg USA i system
PART (Program Assessment Rating Tool), przeglady polityk w Holandii,
SABP (Self-Assessment of Budgetary Program) w Korei Potudniowej

i przeglady wydatkéw w Kanadzie. W dalszej czesci opracowania
przedstawione zostang informacje na temat narzedzia PART i procesu
budzetowania w oparciu o wyniki, ktéry stosowany jest w Holandii.

Obecna sytuacja gospodarcza w UE i kryzys fiskalny w krajach strefy
euro moga przy¢émic wszelkie préby wprowadzenia nowych inicjatyw

na rzecz wiekszego oparcia budzetowania na regutach wigzacych
wydatkowanie srodkéw z uzyskiwanymi rezultatami. W obliczu
narastajacych wyzwan fiskalnych rzady moga by¢ jednak
zainteresowane potencjatem oszczednos$ciowym wczesniejszych reform
prowadzonych w duchu BZ. Popularnos¢ reform BZ prawdopodobnie
osiggneta swdj szczyt kilka lat temu, wraz z silnym zainteresowaniem
wszelkimi inicjatywami wynikajacymi z nowego zarzadzania publicznego
(New Public Management), a te kraje, ktére je wprowadzity nadal
starajg sie znaleZ¢ sposoby uruchomienia BZ lub poprawienia jego
wynikéw. Budzetowanie zadaniowe jest bowiem nadal bardzo atrakcyjne,
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a jednoczesnie nie pojawity sie zadne nowe alternatywne podejscia
stymulujgce wzrost efektywnosci poprzez powigzanie wydatkéw z ocena
osigganych dzieki nim rezultatom.

WNIOSEK: Budzet zadaniowy jest budzetem, ktéry zawiera
informacje na temat tego, co rzad zrobit lub zamierza zrobi¢

ze Srodkami finansowymi, jakie zostaty mu przekazane. Stopien,

w jakim informacje o skutecznosci dziatan wptywaja na okreslenie
poziomu finansowania moze sie réznic, tj. od braku zwiazku
(prezentacyjny BZ) do bezposrednich powigzan (bezposredni BZ).

3.2. BZiefektywnosc operacyjna

Jedyna mozliwoscig pozwalajaca na uczenie sie na podstawie ocen
dziatalnosci agencji rzadowych (z wykorzystaniem BZ), a takze na
poprawe efektywnosci i skutecznosci jest wsparcie tego procesu przez
dobrze funkcjonujace polityki publiczne i systemy zarzadzania.
Systemy te obejmuja: zarzadzanie i ustalenia odnosnie rozliczania

i odpowiedzialnosci, proces podejmowania decyzji politycznych, zasoby
ludzkie, analizy polityczne i doradztwo, zarzadzanie wydajnoscig,
budzetowanie, monitorowanie, sprawozdawczos$¢ oraz ewaluacje.

Nie wiadomo ile agencji rzadowych spetnia wszystkie warunki (Scott
2003). Przyjecie narzedzi, takich jak: zrbwnowazone karty wynikéw,
systemy uméw wewnetrznych lub nawet optat za wyniki (performance-
related pay), nie oznacza automatycznie, ze narzedzia te odgrywaja
istotng role w podejmowaniu decyzji alokacyjnych, poniewaz
nieformalne requty rzadzace zyciem administracji sg czesto uwazane
za wazniejsze niz aspekty formalne (Schick 2003). Przyjecie tego
typu systeméw daje przynajmniej wskazanie co do poziomu aspiracji
danej organizacji wzgledem mozliwosci zmiany w kierunku organizacji
bardziej cenigcej skutecznosé i efektywnosc zwigzang z budzetowaniem
zadaniowym. W tej czesci opracowania zastanawiamy sie, w jaki sposéb
informacje o wynikach sg uzywane w organizacjach publicznych do
wspierania wydajnosci i skutecznosci.

Korzystanie z informacji na temat wynikéw do uczenia sie i poprawy

Cho¢ mozna mie¢ powazne watpliwosci co do préby ,,racjonalizacji”
decyzji budzetowych przy uzyciu BZ, niektérzy twierdza, ze reformy
zarzadzania wydajnoscig moga zmienic¢ postepowanie kierownictwa,
a informacje o wydajnosci sg wykorzystywane, nawet jesli dzieje sie
to w innym miejscu i czasie. Jak wspomniano wczesniej, korzysci

z BZ moga najprawdopodobniej wystgpi¢ na poziomie agencji, a takze
w fazach przygotowania budzetu i jego wykonania, a w mniejszym
stopniu przy zatwierdzaniu budzetu i podczas ewaluacji (Joyce

Efektywnosc¢ operacyjna BZ
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2003, Moynihan 2008) . Zdarzajg sie sukcesy w odniesieniu do
efektywnosci operacyjnej. Na przyktad w oswiadczeniu sktadanym
przed Komisja Budzetowa Senatu Stanéw Zjednoczonych w dniu 29
pazdziernika 2009, Paul Posner3 stwierdzit, Ze zarzadzanie wydajnoscia
i budZzetowanie zadaniowe wykazaty swojg wartos¢ dla skutecznosci
agencji rzadowych i zwiekszenia ich odpowiedzialnosci za osiggane
rezultaty:

Sprawdzianem wydajnosci dla reform zarzadzania jest to, czy
wytwarzajg trwate rezultaty w obrebie decyzji i realizacji programu.
Z tego punktu widzenia agencje federalne faktycznie osiggnety
rzeczywisty postep w wykorzystaniu informacji na temat wynikdéw
do zarzadzania swojag biezaca dziatalnoscig. Wynikato to m.in.

z opracowania nowych sposobéw myslenia o celach lub sposobach
oceny i nadzorowania pracownikéw, zleceniobiorcéw badz
beneficjentéw, a same dane o wydajnosci daty agencjom nowe
narzedzia do osiggania celéw. Na przyktad agencje federalne
korzystaja z danych dotyczacych wynikdw, by decydowad

o alokacji swoich wtasnych pracownikéw do obszaréw wymagajacych
najwiekszej uwagi. Agencje udzielajagce grantdw uzywaja wynikéw
osiggnietych przez beneficjentdw jako podstawy przyznawania
srodkdw finansowych w formie premii, nagradzajac te paristwowe

i lokalne projekty, ktére osiggaja widoczne rezultaty.

Podczas zeznan Posner odnidst sie rowniez do pojawiajgcego sie
twierdzenia, ze sukces BZ ma potencjat do podniesienia stopnia
zorientowania na wynik w organizacjach rzadowych, o czym
wspomniano wczesniej. Zgodnie z teorig BZ, aby wywigzac sie

z obietnicy wiekszej efektywnosci, informacje na temat wynikéw miaty
nie tylko by¢ zebrane i przedstawione, ale réwniez wykorzystywane
przez menedzerdw i politykdw. Badanie wykorzystania informacji
dotyczacej realizacji zadan jest zatem kluczowym testem dla oceny
sukcesu BZ. Zaskoczeniem okazato sie, ze jest to raczej niezbadany
obszar i jak zauwaza Donald Moynihan:

Rzady nigdy nie byty tak zalewane danymi dotyczacymi realizacji

ich programdw jak obecnie, gtdwnie dlatego, Zze sa zobowigzane do
zbierania i raportowania tych danych. Bogactwo danych o wydajnosci
kontrastuje z ubéstwem teoretycznych i empirycznych uzasadnien dla
samego raportowania wydajnosci. Mamy stabe teorie wykorzystania
informacji na temat wynikéw i budowane sg one gtdwnie na
podstawie zdrowego rozsadku, pewnych mocno zakorzenionych
zatozen odnosnie tego jak rzad powinien dziata¢ i kilku znanych
przypadkow sukcesdw (Moynihan 2008, 5).
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Zwolennicy pomiaru wynikéw tradycyjnie definiujg sukces w tym

zakresie jako tzw. instrumentalne wykorzystanie (pocigganie kogo$

do odpowiedzialnosci, podejmowanie decyzji o budzecie lub personelu

programu, rozwoju, ograniczaniu lub zakoczeniu programéw) . Czesto

prowadzi to do wniosku, ze pomiar wynikdéw nie powiddt sie. Przyjecie
szerszej perspektywy na wykorzystanie informacji pozwala na okreslenie
pieciu réznych sposobdéw wykorzystania wiedzy ptynacej z pomiaru
wynikéw (de Lancer Julnes 2008 w Van Dooren & Van de Walle):

» Upewnienie sie: Rzad pokazuje, ze robi to, co miat zrobic¢
z pieniedzmi podatnikéw (np. raportowanie informacji o wydajnosci
oczyszczania ulic lub zapewniania bezpieczenstwa), co przyczynia
sie do wiekszej przejrzystosci i odpowiedzialnosci rzadu.

» Zgodnos¢: Agencje wykazuja, ze spetniajg one wymogi zgodnosci
z regulacjami dotyczgcymi pomiaru wynikéw (np. szkoty raportujg
wyniki testéw, aby otrzymac finansowanie).

» Uczenie sie programoéw: Uczenie sie na podstawie wynikéw moze
prowadzi¢ do zmian w programie lub przynajmniej do uzycia lepszych
argumentéw w debacie publicznej.

» Naswietlenie problemu: Z perspektywy zewnetrznej w stosunku do
programu naswietlenie problemu moze prowadzi¢ do mobilizacji
i umieszczenia go w programie politycznym (np. $wiadomos¢
problemu w dostepie do ustug publicznych) . Natomiast z punktu
widzenia samych podmiotéw zaangazowanych we wdrazanie
programu moze ono prowadzic¢ do bardziej Swiadomych decyzji
i lepszego poinformowania zainteresowanych stron.

» Legitymizacja: Informacje o dziatalnosci moga by¢ wykorzystane do
racjonalizacji, usprawiedliwienia lub oceny obecnego, przesztego
i przysztego przebiegu dziatan i decyzji (np. uzasadnienie wnioskow
budzetowych lub obrony przed gtosami krytyki).

Sposréd tych zastosowan pomiaru wynikdw upewnienie sie, uczenie sie

i naswietlenie problemu w wyrazny sposéb tgcza sie z celami dobrego

rzadzenia. Przeprowadzone badania odnos$nie wykorzystywania

informacji o wynikach wskazuja, ze najwiekszy potencjat zastosowania

informacji na temat rezultatéw lezy w procesie przygotowywania

budzetu i fazie realizacji, tj. wg Joyce (2003) w:

» uzasadnieniach wnioskéw budzetowych,

» strategicznym (ponownym) przydzieleniu zasobéw wewnetrznych,

» okresleniu wydajnosci réznych elementéw agencji,

» okresleniu naktadajacych sie ustug,

» podjeciu decyzji o outsourcingu,

» zrozumieniu wptywu zdarzen zewnetrznych na wyniki wydajnosci
agencji,

» fazie (wewnetrznej) przydziatu funduszy,

» etapie przydziatu funduszy na rzecz oséb trzecich,
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» monitorowaniu kosztow i wynikdw,
» motywowaniu pracownikéw do dziatania zgodnie z celami agencji.

Pytajac pracownikéw rzadu, do czego uzywajg informacji o wynikach,
w odpowiedzi najczes$ciej wymieniany jest szeroki zakres zastosowan.
W badaniu korzystania z informacji o wynikach w hrabstwach USA,
Wang stwierdzit, ze w wiekszosci uzywane one byty do (Wang 2000
w Redburn 2008):

» przygotowania wnioskéw do departamentéw finansowych (78%),
» identyfikacji problemoéw z ustugami i ewaluacjg (63%),

» analizy poziomu finansowania (58%),

Wedtug przeprowadzonego przez GAO w USA w 2003 r. badania

rzagdowych menedzeréw informacje o wynikach wykorzystywano przede

wszystkim do nastepujacych dziatah (GAO 2004)“:

» przydzielanie zasobow (60%),

» ustalanie indywidualnych zadan dla pracownikéw (60%),

» nagradzanie pracownikéow (60%),

» okreslenie priorytetéw programu (59%),

» ustalanie nowych lub zmiana miernikéw wynikéw (58%),

» przyjecie nowego podej$cia w programie lub zmiany proceséw pracy
(56%),

» udoskonalanie miernikéw wynikéw programu (51%),

» koordynowanie dziatarh programu z innymi organizacjami
wewnetrznymi lub zewnetrznymi (49%),

» opracowanie i zarzadzanie umowami (41%).

Poréwnywalne wyniki uzyskano na poziomie stanowym w USA,
w badaniu Melkers i Willoughby, gdzie dodatkowo raportowanie
i planowanie strategiczne pojawity sie jako znaczace uzupetnienie celéw
opisanych do tej pory (Melkers i Willoughby 2004, w Breul i Moravitz).

WNIOSEK: Rzadowe organizacje wykorzystuja informacje

o wynikach do szerokiej gamy dziatan i decyzji pozwalajacych im
oszczedzaé, uczyc¢ sie i doskonalié. Wiele z nich to zastosowania
wprowadzane w ramach samych organizacji, a przez co mniej
widoczne z zewnatrz, ale mimo to przyczyniajace sie do wzrostu
efektywnosci.

Wykorzystanie informacji o wynikach dla celéw kontroli

Teoria budzetowania zadaniowego moze by¢ postrzegana

jako przynalezaca do tradycji instytucjonalizmu, szczegdlnie
instytucjonalizmu zwigzanego z teorig racjonalnego wyboru. Integracja
planowanych dziatan, spodziewanych wynikéw i budzetéw wyraZnie
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zaktada istnienie przewidywalnej przyczynowosci w sferze polityki.
Oczekiwanie, ze informacje te beda wykorzystywane w nadzorowaniu
rzadu przez Parlament i zarzadzaniu agencjami rzgdowymi zaktada,

ze politycy i menedzerowie sg w duzym stopniu motywowani przez
oczekiwane skutki decyzji politycznych. Ponadto koniecznos¢
opracowania i raportowania informacji o wynikach traktowana jest jako
warunek konieczny skutecznego zarzadzania instytucjami rzadowymi
oraz relacjami miedzy nimi, co znajduje odzwierciedlenie w pracach
badaczy stosujgcych perspektywe teorii racjonalnego wyboru. Znanym
zastosowaniem teorii racjonalnego wyboru jest teoria agencji.

Teoria agencji opiera sie na analizie relacji pomiedzy dwoma graczami
usytuowanymi zwykle w strukturze hierarchicznej, tj. agentem
dziatajacym w imieniu przetozonego i samym pryncypatem.

Aby agent mégt wykonywac swoje zadania, moc podejmowania decyzji
i sSrodki sg przenoszone od przetozonego do agenta. W rzeczywistosci
przetozeni sg czesto reprezentowani przez kilku agentéw i odwrotnie.
Agent reprezentujacy przetozonego sam moze by¢ przetozonym
wobec innego agenta. Teoria agencji zwraca uwage na przewage
informacyjna agenta nad przetozonym i behawioralne konsekwencje

z tym zwigzane. Jesli zaréwno przetozony, jak i agent starajg sie
maksymalizowac swojg uzytecznos¢, to agent nie bedzie w petni stuzy¢
interesom przetozonego, bedzie bowiem podazat za konkurencyjnymi
preferencjami, ktére nie musza przystawac do interesu publicznego
(pogon za rentg, z ang. rent seeking) . W teorii agencji agent jest
ekspertem w wykonywaniu zadan, ktére zleca mu do wykonania
przetozony. Przetozony dziata w pewnej odlegtosci od koniecznych
proceséw i relacji, niezbednych do wykonywania tych zadan.

W rezultacie agent ma przewage informacyjna, ktérg moze wykorzystac
do maksymalizacji wtasnej uzytecznosci kosztem zleceniodawcy.

Asymetria informacji jest centralnym problemem teorii agencji

(Ter Bogt 1997). Dwa szczegdlne ryzyka zwigzane z wystepowaniem
asymetrycznej informacji to selekcja negatywna i pokusa naduzycia
(moral hazard) . Negatywna selekcja odnosi sie do sytuacji, w ktérej
przetozony otrzymuje nieprawdziwe lub niekompletne informacje

od agenta. Bioragc pod uwage jego niezdolno$¢ do sprawdzenia tych
informacji przetozony moze oprzec swoje decyzje na niewtasciwych
przestankach. Przyktadem jest pracodawca, ktéry opiera sie na
nieprawdziwych CV przedstawionych przez poszukujacych pracy.
Pokusa naduzycia odnosi sie do sytuacji, w ktérej agent, ktéry ma
lepsza Swiadomos¢ zagrozen i konsekwencji, podejmuje nieodpowiednie
ryzyko, wiedzac, ze to przetozeni beda ptaci¢ za ewentualne negatywne
konsekwencje jego dziatania. W obu tych przypadkach interesy
przetozonego i agenta sg wzajemnie konkurencyjne. W relacji miedzy
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BZ jako strategia kontroli

zarzadczej

rzadem centralnym, wystepujacym w roli pryncypata, a agencjami
rzadowymi wykonujgcymi polityke rzadu, wystepujgcymi w charakterze
agentéw, obydwa wskazane wczesniej ryzyka moga prowadzi¢ do braku
efektywnosci.

Przetozony, w celu dostosowania intereséw agenta do swoich wtasnych,
moze uzy¢ zachet i monitoringu. Przektadajac polityczne agendy

na oparte o wyniki plany polityki i uméw z agencjami, BZ staje sie
narzedziem dostosowania intereséw politycznych zleceniodawcéw do
interesow agencji rzadowych. Rozbudowana struktura monitorowania
osiagniec zostaje wprowadzona w celu redukcji luki informacyjnej.
Czasami bezposrednie zachety finansowe sa zwigzane z osigganiem
zamierzonych wynikéw, co ma wptywac na zachowanie agencji sektora
publicznego i jej cztonkédw. Ma to spowodowad, Ze agent rzagdowy
spetni cele pryncypata w sposoéb jak najbardziej wydajny i skuteczny.
Spodziewane skutki behawioralne wynikajgce z asymetrii informacji
(negatywna selekcja i pokusa naduzycia) maja by¢ zréwnowazone lub
zapobiezone z pomocg BZ. Korzystny wptyw proceséw zarzadzania
przez cele, przejawiajacy sie m.in. w ustalaniu celéw i raportowaniu
wynikéw uznaje sie coraz czesciej jako sposdb na lepsze dostosowanie
celéw i unikanie organizacyjnej krétkowzrocznosci (Robinson

2005). Z ta druga sytuacja mamy do czynienia, gdy organizacja jest
ukierunkowana wewnetrznie i traci z oczu swéj cel (Robinson 2005).

WNIOSEK: Organizacja rzadowa moze skorzysta¢ z BZ, aby mie¢
pewnosc¢, ze agent bedzie wypetniat okreslone cele w sposéb
wydajny i efektywny. Poprzez dostosowanie celéw i raportowanie
wynikow, przetozony moze ograniczyé ryzyka zwiazane

z konfliktem interesow, pogonia za renta, negatywna selekcja
czy pokusa naduzycia. Ponadto BZ pomaga agencjom uniknaé
krétkowzrocznosci.

BZ jako strategia kontroli zarzadczej

W literaturze z zakresu kontroli zarzadczej odnoszenie sie do
okresowego monitoringu celéw i wynikoéw jest klasycznym instrumentem
przynalezacym do kategorii ,,twardej kontroli”. W poczwérnej typologii
dZwigni kontroli (ang. control levers) Simonsa opisano rézne narzedzia
pozwalajace menedzerom zréwnowazy¢ uprawnienia pracownikow

i efektywna kontrole (Simons 1995):

» Systemy przekonarn (beliefs’ systems) - Systemy te nadajg kierunek
organizacji poprzez sformutowanie jej misji, strategii i podstawowych
wartosci. Systemy przekonan sg wykorzystywane do inspirowania
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i ukierunkowywania poszukiwania nowych mozliwosci. Komunikuja
pracownikom co zrobi¢, aby odnies¢ sukces.

» Systemy granic (boundary systems) - Systemy te wskazuja na
zagrozenia, ktérych nalezy unikac i dostarczaja zestawy regut
i procedur. Systemy granic sa uzywane do ograniczania wystepowania
zachowan nakierowanych na poszukiwanie korzysci. Systemy granic
sg przeciwieistwem systeméw przekonan, poniewaz przekazujg
pracownikom to, czego nie nalezy robi¢, aby odnies¢ sukces.

» Systemy kontroli diagnostycznej (diagnostic control systems) -
To systemy pomiaru i monitorowania realizacji misji i strategii na
podstawie uprzednio zdefiniowanych wskaZnikéw wydajnosci.
Na podstawie informacji zwrotnych i informacji podawanych
z wyprzedzeniem, menedzerowie podejmujg dziatania korygujace
i zapobiegawcze, pozwalajgce utrzymac wtasciwy kierunek
organizacji. Systemy kontroli diagnostycznej sg wykorzystywane
do motywowania oraz monitorowania i nagradzania osiggniecia
okreslonych celdéw.

» Interaktywne systemy kontroli (interactive control systems) - sa
to formalne systemy komunikacji, ktérych menedzerowie uzywaja
do angazowania sie w dziatania pracownikéw, a pracownicy do
komunikowania oddolnych inicjatyw i pomystéw. Systemy te promuja
dialog miedzy réznymi poziomami organizacji. Interaktywne systemy
kontroli sg wykorzystywane do stymulowania organizacyjnego uczenia
sie i powstawania nowych pomystéw i strategii.

Zazwyczaj w organizacjach rzadowych gtéwnymi systemami kontroli sg
systemy przekonan w potaczeniu z systemami kontroli diagnostyczne;.
Na pierwszy rzut oka BZ zdaje sie powiekszacé potencjat kontroli
diagnostycznych. W niechetnej ryzyku, ukierunkowanej na zgodnos¢

Z przepisami kulturze, typowej dla wielu organizacji rzadowych, petny
potencjat BZ nie jest wykorzystywany ze wzgledu na przedktadanie
niecheci do popetniania pomytek nad wszelkie inne wartosci. W tym
wzgledzie, jak zauwaza Schick, ,,zgodnos$¢ zazwyczaj jest wrogiem
jakosci” (Schick 2003, 86). W fazach przygotowania budzetu, jego
wykonania i ewaluacji, BZ ma potencjat wzmocnienia interaktywnych
systemoéw kontroli. W krajach z wieloletnim do$wiadczeniem w BZ,
pojawiajg sie doniesienia o roli, jakg odegrat we wzmocnieniu dialogu
pomiedzy urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy finansowe

i strategiczne w ustalaniu celéw polityk publicznych, negocjacjach
budzetu i ewaluacji programéw. Dzieki podnoszeniu problemu
wydajnosci w trakcie proceséw budzetowych dziaty finansowe na
wszystkich szczeblach rzadu moga wzmocnic swoja pozycje. Angazujac
sie w interaktywny dialog na temat opracowania planéw strategicznych
i operacyjnych, urzednicy finansowi moga lepiej zrozumiec ryzyka
finansowe. Wiedza ta moze by¢ wykorzystywana do informowania




Budzet zadaniowy - teoria i zastosowania praktyczne

Konsekwencje wprowadzenia BZ

kierownictwa agencji oraz podjecia dziatann w celu zmniejszenia

tego ryzyka. Podczas negocjacji budzetowych korzysci z wdrazania
kosztownych planéw i przedsiewzie¢ moga by¢ ocenione poprzez
omowienie ich dotychczasowej skutecznosci lub zamierzonego wktadu
w realizacje ogdélnych celéw.

Czesto niezamierzone wzmocnienie kontroli zarzadczej w wyniku
implementacji BZ pozostaje w duzej mierze zjawiskiem w ograniczony
sposéb opisanym w literaturze. Chociaz nie jest to wyraznie
przewidywane przez wielu reformatoréw wprowadzajgcych
budZzetowanie zadaniowe, pojawia sie twierdzenie, ze sukces BZ

w organizacjach rzadowych polega miedzy innymi na wzroscie
zorientowania na wyniki. Zwigzane jest to z potozeniem przez rzad
wiekszego nacisku na konkretne rezultaty (w tym ustalenie celdw,
monitorowanie wydajnosci i planowanie) i wieksza przejrzystoscia
planowania oraz sprawozdawczosci. Ten efekt odnotowano w przypadku
systemu budzetowania zadaniowego w Holandii (IOFEZ 2004,

Van Nispen i Posseth 2006), jak i w innych krajach (Curristine 2007,
Redburn 2008, Posner 2009).

WNIOSEK: Poprzez podkreslanie znaczenia rezultatéow w dziataniu
organizacji, BZ moze wspierac¢ dialog na temat wynikéw jej
funkcjonowania pomiedzy réznymi organami instytucjonalnymi i na
réznych poziomach zarzadzania. Dodatkowo, BZ moze zwiekszy¢
znaczenie dziatéw finansowych organizacji rzadowych, z pozycji biur
rachunkowych do roli strategicznych partneréw w procesie realizacji
polityk rzadowych.

3.3. Zamierzone i niezamierzone konsekwencje
wprowadzania BZ

Negatywne i nieoczekiwane skutki pomiaru wynikéw i raportowania

w organizacjach rzadowych opisywane sg czesto jako efekty

o charakterze ubocznym tychze proceséw. Wystepuja one w szczegdlnosci
w sytuacjach, gdy w gre wchodzg nagrody finansowe za osigganie
zaplanowanych rezultatéw. Czestym niespodziewanym wynikiem BZ

jest ryzyko zaburzenia hierarchii celéw (the risk of goal displacement),
€O 0znacza, ze mierzalne cele uzyskuja nieproporcjonalnie duzo uwagi

i Srodkéw. Zmienia to nieco znaczenie znanego powiedzenia guru NPM
Petera Druckera®: ,,Co zmierzone to zrobione” (what gets measured gets
done). Zmiana znaczenia poszczegdlnych celdw jest Zrédtem znanych
ubocznych konsekwencji pomiaru wydajnosci. Zjawisko to ilustruje

wiele przyktadéw na catym swiecie, m.in. Narodowej Stuzby Zdrowia
(NHS) w Wielkiej Brytanii lub kolei w Niderlandach. W tych przypadkach
organizacje przestrzegaty wyznaczonych celéw dziatania w sposéb, ktéry
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faktycznie szkodzit interesowi publicznemu. W przypadku tworzenia
zachet finansowych do zmiany zachowan w organizacjach publicznych,
szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na ryzyko , wyparcia” wewnetrznej
motywacji. To coraz czesciej obserwowane zjawisko oznacza, ze etyka
zawodowa i zaangazowanie moga ucierpiec¢ z powodu uzaleznienia od
zewnetrznych bodZcéw. Jako ze wewnetrzne czynniki motywacyjne

sg uwazane za stosunkowo wazne Zrédto wydajnosci pracy w sektorze
publicznym, negatywny wptyw na ogdlng wydajnos¢ moze by¢ znaczny
(Robinson 2005).

Innym ryzykiem zwigzanym z wczes$niej wymienionym
wykorzystywaniem informacji o wynikach dla celéw legitymizacji

jest ryzyko dowolnego wybierania i dobierania informacji lub wrecz
stronnicze, tendencyjne raportowanie. Nalezy zauwazy¢, ze wbrew
obiegowym oczekiwaniom informacje o wynikach zwykle nie sg
kompleksowe, a czesto niejednoznaczne i subiektywne. Ponadto,
wybor, postrzeganie i przedstawianie informacji o dziataniach jest
zwykle wypadkowa instytucjonalnej przynaleznosci i indywidualnych
przekonan interpretujagcego (Moynihan 2008). Innymi stowy,
uzytkownicy informacji na temat wynikéw, szczegdlnie majacy przewage
informacyjna nad innymi, tatwo znajda informacje o wynikach na
poparcie wyznawanych przekonan. Podobnie jak zaburzenie hierarchii
celéw, tak tez ryzyko dobierania czy tendencyjnej interpretacji jest
bardziej prawdopodobne, jesli wyniki sa powigzane z korzys$ciami
finansowymi. Opieranie sie wytacznie na informacji z jednego Zrédta,
interpretowanej przez jedng ze stron, musi by¢ zatem uwazane za
ryzykowne przez kazdego przetozonego, na kazdym szczeblu witadzy.
Kontrolowanie pod katem obu tych zagrozen niemal nieuchronnie
oznacza, ze koszty zapewnienia poprawnej i bezstronnej informacji
wzrosna.

Cele BZ, jego skutki widoczne i niewidoczne oraz zamierzone

i niezamierzone konsekwencje, o ktérych mowa w niniejszym rozdziale
przedstawiono na Rysunku 4. Pomijajgc wzrost transparentnosci,
widoczne wptywy realizacji BZ sg do$¢ skromne. Jednoczes$nie moznaby
pokusic sie o stwierdzenie, ze mniej widoczne efekty sg znacznie
istotniejsze. Mniej widoczne efekty, takie jak Swiadomos¢ rezultatéw
uznaje sie tutaj za skutki zamierzone, choc¢ czesto nie byty wyraZnie
artykutowane przez reformatoréw BZ.
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Rys. 4. Konsekwencje i efekty implementacji BZ

Konsekwencje
zamierzone

Konsekwencje
niezamierzone

Efekty widoczne

Efekty mniej widoczne

dostepnos¢ dokumentéw
budzetowych i zwiekszenie
przejrzystosci wynikow
wydatkow

zwigkszone uwzglednianie
skutecznosci dziatan

w corocznych alokacjach
budzetowych

> zwiekszenie wptywu dziatéw
finansowych

> organizacyjne uczenie sie

> wzmocnienie pozycji
przetozonego w stosunku do
szeregowych pracownikéw
- wzmochiona orientacja na
wyniki i rozliczalnosc

>

wzrost krytyki dziatan rzadu
przez media (paradoks
przejrzystosci)

uzywanie celéw i informacji na
temat polityk do legitymizacji
organizacji oraz poziomoéw
finansowania

> zaburzenie hierarchii celéw

> manipulowanie wskaznikami
i rezultatami polityk

» dodatkowe koszty
administracyjne

Zrédto: Redburn (2008)

OGOLNE WNIOSKI

Whnioski W ramach agendy New Public Management, BZ byto promowane jako
rozwigzanie szeregu réznorodnych niedostatkéw w dziataniu rzadu.
Po dwéch dekadach doswiadczen wdrozeniowych, gtdowny potencjat
sukcesu BZ zdaje sie wynikac z:
» wiekszej przejrzystosci i odpowiedzialnosci rzadu,
> budowania potencjatu i bazy wiedzy do oceny polityk oraz
uczenia sie programoéw,
» lepszego zarzadzania relacjami wewnatrz agencji rzadowych,
» podnoszenia Swiadomosci zamierzonych rezultatow
(wktadu agencji),
» wzmochienia dialogu wewnetrznego odnosnie doskonalenia
i innowacji.

Przy bezposrednim powigzaniu zamierzonych rezultatéw

z nagrodami lub karami finansowymi nalezy bra¢ pod uwage
ryzyko, ze stworzenie zachet moze prowadzi¢ do sprawozdawczosci
skupiajacej sie na raportowaniu sukceséw zamiast faktycznej ich
realizacji.
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Opieranie sie wytacznie na kilku wskaznikach przy podejmowaniu
decyzji jest ryzykowne, poniewaz informacje o wynikach rzadko sa
catkowicie bezstronne i obiektywne.

W nastepnym rozdziale opisane zostang doswiadczenia zdobyte

przez ostatnie lata w holenderskim systemie BZ. Nastepnie zostang
przedstawione trzy opisy przypadkdéw z praktyki holenderskiej, ilustrujgce
doswiadczenia, ktére uwazamy za istotne, a takze jeden przypadek z USA.




BZ w Holandii

4. Miedzynarodowe przyktady
zastosowania budzetowania
zadaniowego

W tym rozdziale skupimy sie na analizie miedzynarodowych doswiadczen
w realizacji BZ. Niektdre z tych doswiadczen moga by¢ wykorzystane

w Polsce. Zaczniemy od ogdlnego opisu systemu BZ w Holandii, by
nastepnie przejs¢ do trzech przypadkdéw, ktére pokazujg, w jaki sposéb
podejscie BZ dziata w praktyce. Wszystkie holenderskie przypadki s
oparte na szeroko zakrojonych badaniach literatury i dokumentéw
budzetowych oraz pogtebionych wywiadach przeprowadzonych przez
autoréw niniejszego raportu. Opisywany przypadek z USA jest cze$ciowo
oparty na wynikach wczesniejszych badan przeprowadzonych przez
jednego z autoréw.

4.1. BZ (VBTB) w Holandii

Naszym zdaniem doswiadczenie Holandii, jak réwniez innych krajéw
OECD z zaawansowanymi systemami budzetowania zadaniowego,
moze by¢ pomocne dla Polski. Chodzi nie tylko o sukcesy, ktorymi
moga sie te programy pochwali¢, ale takze o uczenie sie naich btedach
i niespetnionych oczekiwaniach. Mimo wielu oczywistych réznic,
doswiadczenie holenderskie jest w duzej mierze reprezentatywne

w stosunku do innych krajéw OECD o dtuzszym doswiadczeniu

w tej dziedzinie.

Holandia wprowadzita budzetowanie zadaniowe, oparte na
programach, na przetomie wieku. W procesie tym, kryjacym sie pod
akronimem VBTB, ttumaczonym jako Polityka Budzetowa i Polityka
Odpowiedzialnosci, tradycyjna struktura budzetu federalnego zostata
znacznie zmieniona w kierunku budzetu zadaniowego. Reforma
obejmowata miedzy innymi przejscie od tradycyjnego budzetu
opartego na liniach (pozycjach) budzetowych do budzetu opartego

na programach, w ktérym srodki byty zatwierdzane zgodnie z ogdlnymi
celami polityki. W trakcie wykonywania operacji budzetowania

w Holandii liczba linii do zatwierdzenia w budzecie zmniejszyta sie

z okoto 800 do 200. W nowym formacie budzetu tres¢ kazdego
artykutu (pozycji budzetu) odnoszacego sie do okreslonej polityki ma
odpowiadac na trzy podstawowe pytania, ktére zostaty odzwierciedlone
w rocznym sprawozdaniu (zob. Tabela 1).



Miedzynarodowe przyktady zastosowania budzetowania zadaniowego

Tabela 1. Pytania BZ w procesie budzetowania w Holandii

Budzet Raport roczny
W1: Co chcemy osiagnac? H1: Czy osiggnelismy to, co zamierzaliSmy?
W2: Co nalezy zrobi¢, zeby osiagnac to, H2: Czy zrobiliSmy to, co mieliSmy zrobi¢?
co chcemy?

W3: Jakie beda koszty naszych dziatan? H3: Czy koszty byty takie, jakich
oczekiwalismy?

Zrédto: Plan rzadu holenderskiego inicjujgcy VBTB z 1999 r.

W 1999 roku minister finanséw przestat do Parlamentu plan inicjujacy
VBTB. Inicjatywa ta byta poprzedzona wieloma dziataniami Parlamentu,
badajacymi mozliwosci wdrozenia polityki opartej na odpowiedzialnosci
za wyniki. W ramach przygotowan opracowano réwnolegty (prébny)
budzet, a wybrane resorty prezentowaty budzety w 2001 r. zaréwno

w nowym, jak i starym formacie. Ministerstwo Finanséw nadzorowato
proces wdrazania, inwestujac w nauke pracownikéw stuzby cywilnej,
wydajac nowe rozporzadzenia i monitorujac postepy. Wszystkie resorty
byty gotowe z nowa strukturg budzetu we wrzesniu 2001 r., kiedy
prezentowaty budzet na 2002 .

Stosunkowo szybkie przyjecie VBTB przez caty rzad moze dziwié, biorgc
pod uwage stosunkowo stabg, formalng pozycje Ministerstwa Finanséw
w Holandii, zwtaszcza w poréwnaniu do niektérych innych krajéw

(np. Francji, Wielkiej Brytanii, czy tez USA). Jednak organizacja
procesu budzetowego i funkcji finansowych rzadu centralnego

w Holandii w duzej mierze rekompensuje te stabo$¢. Wazna w tym
wzgledzie jest pozycja Dyrektoratu Finansowo Gospodarczego (DFEZ)
w kazdym ministerstwie. Chociaz formalnie DFEZ przynaleza do
poszczegdlnych ministerstw, regulacje prawne dajg im duza autonomie.
DFEZ zachowuja bliskie wiezi z Ministerstwem Finanséw i czesto
dziatajg jako jego ,satelity”. Kwestie personalne odgrywaja wazna role
w budowaniu tych relacji, jako ze wiele kluczowych postaci w DFEZ-

ach byto wczesniej zatrudnionych w Ministerstwie Finanséw. Ponadto,
mianowanie dyrektoréw tych wydziatéw wymaga zatwierdzenia przez
Dyrektora do Spraw Budzetu w Ministerstwie Finanséw. Ministerstwo
Finanséw ma takze wtasng instytucje szkoleniowa, ktdra stale ksztatci
duzg liczbe urzednikéw z innych ministerstw w zakresie spraw
finansowych (tzw. Rijksacademie), zapewniajac w ten sposéb wspdine
ramy budzetowania i wiedze.
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Struktura budzetu

» W Holandii, w ramach systemu odpowiedzialnos$ci ministerialnej,
kazdy minister jest odpowiedzialny za autoryzacje, realizacje i ocene
wiasnego budzetu. Obejmuje to prezentacje projektu budzetu przed
Parlamentem i informowanie Parlamentu o stopniu osiggania celéw.

» Pozycje budzetu petnia role jednostek dominujacych w zakresie
planowania i sprawozdawczosci, moga by¢ uznane za realizujgce
cele poszczegdlnych polityk. Sg uzywane do autoryzacji, a takze
podlegajg ewaluacji i ocenie.

» Holenderskie pozycje budzetu integruja planowane wydatki,
planowang wydajnos¢ i rozliczanie kosztéw (zob. przyktad pozycji
32.01 budzetu prezentowany w dalszej czesci tego rozdziatu) .

Rys. 5. Struktura budzetu w Holandii

Umowa koalicyjna

Budzet Budzet Budzet
zadaniowy zadaniowy zadaniowy
ministerstwa ministerstwa ministerstwa

Pozycja budzetowa
nizszego rzedu
(cele operacyjne)

Pozycja budzetowa
nizszego rzedu
(cele operacyjne)

Pozycja budzetowa
nizszego rzedu
(cele operacyjne)

Zrédto: Opracowanie wiasne

Budzet Holandii liczy okoto 115 pozycji budzetowych (AD), ktére
dzielg sie na 350 podpunktéw (OD). Informacje o celach, rezultatach

i wynikach sg prezentowane wraz z poziomem finansowania, w ramach
zintegrowanego materiatu w dokumentach budzetowych. Kazda pozycja
budzetu ma jeden cel ogdiny, wspierany przez kilka celéw operacyjnych.
Cele, instrumenty i wymierne dane na temat wynikéw muszg by¢
przedstawione dla kazdego z celéw operacyjnych.
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Dotyczy to wszystkich pozycji budzetu, z wyjatkiem niektérych, ktére
sg oznaczone jako pozycje niedotyczace okreslonych polityk. Sa to
pozycje ujete w budzecie z przyczyn technicznych, takich jak: podziat
pozostatych kosztédw ogdlnych lub kwot przeznaczonych na pokrycie
nieprzewidzianych kosztéw. Pozycja budzetowa w Holandii nie okresla
wydatkéw na poziomie szczegdtowosci rachunku srodkéw. W wiekszosci
rozréznia tylko koszty bezposrednie i koszty posrednie przeznaczone
na kazdy z celéw operacyjnych. Zazwyczaj, cho¢ nie zawsze, pozycja
zawiera ogdlne wskazniki wynikéw, podczas gdy podstawowe cele
operacyjne sg monitorowane przez wskazniki rezultatéw. Pozycja
budzetowa jest réwniez jednostka analizy finansowej kontroli zgodnosci
rocznych sprawozdan budzetowych przez Holenderska Centralng Izbe
Obrachunkowa. Aby zilustrowac wyglad i tres¢ pozycji budzetowej,
ponizej przedstawiono podpunkt z budzetu Ministerstwa Transportu.

Pozycja 32.01 Ministerstwo Transportu i Gospodarki Wodnej
Holandii (budzet na 2011 r.)

W budzecie Ministerstwa Transportu i Gospodarki Wodnej jest siedem
pozycji dotyczacych polityk, za ktére ministerstwo jest odpowiedzialne

i trzy inne pozycje o charakterze wydatkéw biezacych. Pozycje
budzetowe dotycza polityki odnosnie systeméw drogowych i kolejowych,
lotnictwa cywilnego, portéw morskich, watéw przeciwpowodziowych

i jakosci wody oraz prognozowania pogody. Sposréd tych pozycji
odnoszacych sie do dziatanh rzadu w tych obszarach, artykut 32 dotyczy
bezpieczeristwa ruchu. Wyraza sie to przez ogdélne cele (AD):

Ciggta poprawa bezpieczeristwa 0sdb na drogach i kolei, a takze
bezpieczeristwa w transporcie publicznym.

W ramach tego ogdlnego celu wystepujg trzy podpunkty: jeden dla drég
(32.01), jeden dla kolei (32.02) ijeden dla komunikacji miejskiej
(32.03) . Wydatki dla kazdego instrumentu znajduja sie w tabeli ponizej.

Aby zmierzy¢ wyniki w podpunkcie 32.01, w budZecie ujete sg dwa
wskazniki. Przedstawiamy je w tabeli ponizej. Jeden z nich, liczba ofiar
Smiertelnych wypadkéw drogowych, jest réwniez przedstawiona na
wykresie.
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Tabela 2. Pozycja 32 w budzecie Holandii na 2011 r.

32. Optymalne 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
bezpieczenstwo
( x 1.000 euro)

Zobowiazania 56339 | 56575 | 56813 | 58 157 | 52498 | 52440 | 52 440
Naktady 55771 | 57177 | 57245 | 58573 | 52498 | 52 440 | 52 440
32.01 48769 | 48585 | 49211 | 51168 | 45207 | 45161 | 45161
Ograniczanie

liczby ofiar

32.01.01 Ogélna 1621 1610 1814 | 1816 | 1814 1814 1814
strategia i rozwdj
polityki

32.01.02 Normy 4493 4700 | 4349 | 4699 | 4699 | 4699 | 4699
bezpieczenstwa
dla pojazddéw

i innowacje
techniczne

32.01.03 23657 | 21388 | 2121621589 21317 |21321 | 21321
Wptywanie na
zachowanie
podréznych

32.01.04 0 0
Dostosowanie
infrastruktury

32.01.05 18998 | 20887 | 21832 | 23064 | 17377 | 17327 | 17327
Inspekcje

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie dokumentéw budzetowych

W ramach przeprowadzonych przez nas pogtebionych wywiaddw,
wysoki ranga urzednik Ministerstwa Transportu, majacy za zadanie
raportowanie wykonania budzetu, poinformowat nas, ze choc liczba
ofiar ruchu jest politycznie uwazana za jedng z najwazniejszych danych
w budzecie Ministerstwa, moze jednak by¢ krytykowana z punktu
widzenia odpowiedzialnosci politycznej. Przede wszystkim, wartosci
docelowe nie sg osiggane przez samodzielne dziatania Ministerstwa.
Na przyktad spozycie alkoholu czy opieka medyczna sa rowniez
istotnymi czynnikami, ale sg wyraZnie poza bezposrednim wptywem
Ministerstwa. Kampania ,,Don’t Drink & Drive" (pite$ - nie jedZ)
(instrument nr 32. 01.03) jest jednym z najbardziej znaczacych
instrumentéw, ale zwigzek przyczynowy pomiedzy kazdym pojedynczym
narzedziem a wynikiem, jaki ma zostac osiggniety, moze nie by¢
jednoznaczny. Pogtebiona ewaluacja ex-post jest najlepszym sposobem
na zbadanie tej kwestii. Niezaleznie od probleméw z okresleniem
przyczynowosci, wazne jest, by raportowac zmierzone efekty w sposéb
transparentny. Jak wyrazit to nasz interlokutor: Parlament daje nam
budzet, a skoro mamy go wydad, bedziemy musieli ich poinformowad

0 wynikach.®
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Tabela 3. Wskazniki dla podpunktu 32.01 (budzet Holandii na 2011)

2002 2008 2009 2010
Wartos¢ Wartos¢
bazowa docelowa
Liczba zgondéw na skutek wypadkdéw 1066 750 720 750
drogowych
Liczba urazéw na skutek wypadkdéw 18 420 PM ! 17 000
drogowych

Uwaga 1: Nie wszystkie dane byty dostepne w okresie przygotowywania budzetu, co tez zostato
zaznaczone w dokumentach przekazanych do Parlamentu (Kamerstukken I, 2008-2009, 29 398, nr. 151).
Zrédfo: RWS/DVS, 2010

Wykres 1. Liczba ofiar Smiertelnych wypadkéw drogowych - jeden ze
wskaznikéw w podpunkcie 32.01 budzetu Holandii w 2011 r.
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Zrédio: RWS/DVS, 2010
Proces budzetowania

Projektowanie i wykonanie budzetu w Holandii, podobnie jak

w wiekszosci krajow, obejmuje rézne podmioty w réznych fazach
procesu budzetowego. Projekty budzetu w Holandii sg opracowywane
przez ministerstwa odpowiedzialne za ponoszenie wydatkéw z udziatem
Ministerstwa Finanséw w pdZniejszych etapach. Po zatwierdzeniu
budzetu wydatkujgce ministerstwa sg przede wszystkim odpowiedzialne
za wykonanie budzetu przy drugorzednej roli Ministerstwa Finanséw,
ktére prowadzi nadzér.

Struktura programu, cele polityki oraz wskaZniki sg wybierane przez
ministerstwa na etapie przygotowywania budzetu, ale podlegaja

Proces budzetowania




Raportowanie

Miedzynarodowe przyktady zastosowania budzetowania zadaniowego

zatwierdzeniu przez Ministerstwo Finanséw. Ostateczne zatwierdzenie
ma miejsce, gdy projekt budzetu przyjmowany jest przez Rade Ministréw
i zatwierdzany przez Parlament.

Raportowanie

W zasadzie kazdy program powinien posiadac informacje o wynikach,
przedstawianych w budzecie i raporcie rocznym na poziomie celu
ogdlnego i celéw operacyjnych. Jednak nie wszystkie pozycje maja
wskazniki produktu i rezultatu. Od 2006 r. w wyniku oceny wydajnosci
systemu budzetowania w Holandii, raportowanie produktéw i
rezultatéw odbywato sie na zasadzie przestrzegaj lub wyjasnij (comply
or explain) . Tak zdecydowano, gdyz uznano, ze dobdr uzytecznych
wskaZnikéw nie byt mozliwy dla wszystkich dziedzin interwencji rzadu (tj.
programéw) . Procent programoéw korzystajgcych z klauzuli wyjasnienia
braku wskaznika podany jest na rysunku ponizej, w odniesieniu do
dokumentdéw budzetowych z lat 2007-2011.

Wykres 2. Odsetek programéw korzystajacych z klauzuli wyjasnienia
z powodu braku wskaznika

40

2007 2008 2009 2010 2011

B WskaZniki rezultatow B WskaZniki produktéw
Zrédto: Dane Trybunatu Obrachunkowego

| tak na przyktad procent programéw ze wskaznikami produktu

w roku budzetowym 2010 roku wynosit prawie 85%, a dla pozostatych
15% zostato wyjasnione w budzecie, dlaczego nie byto odpowiednich
wskaznikéw.
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Nalezy zauwazy¢, ze bardziej dostepne budzety i elastycznosé
zarzadzania w Holandii miaty swoja cene pod postacia zniesienia
kontrolowania danych wejsciowych przez Parlament (a takze
Ministerstwo Finanséw) i podawania informacji na dos¢ wysoce
zagregowanym poziomie. Liczba dodatkowych zadan Parlamentu

o podanie informacji sktadowych, takich jak wydatki na ICT, ekspertéw
zewnetrznych lub wynagrodzenia, ktére pozostaja w duzej mierze
ukryte w obecnej dokumentacji budzetowej, w ostatnich latach rosnie.
Jednocze$nie Trybunat Obrachunkowy i Parlament wydaja sie na razie
pozostawac przy idei petnego budzetowania opartego na wynikach.

Monitorowanie wynikdw i rozliczalnos¢

Odpowiedzialno$¢ za monitorowanie informacji o wynikach w Holandii
spoczywa przede wszystkim na wydatkujgcych ministerstwach,

a Trybunat Obrachunkowy sprawdza wyrywkowo dokumenty w ramach
szczeg6towych kontroli. Czestotliwos¢ kontroli zalezy od wskaZnika,
chociaz kazdy wskaZnik musi by¢ zgtoszony co najmniej raz

w rocznym sprawozdaniu ministerstwa. Zadaniem audytu wewnetrznego
ministerstwa jest badanie proceséw zbierania informacji o wynikach.
Kolejnym obowigzkiem przyjetym po 2006 roku jest koniecznosc
podania Zrddta informacji na temat wskaznikéw w budzecie.

Wytwarzanie i raportowanie informacji o wynikach nie jest oczywiscie
celem samym w sobie. W Holandii roczne sprawozdania finansowe,
ktére tacza analize wynikéw finansowych i realizacji celéw sa
prezentowane podczas dorocznej debaty parlamentarnej w trzecia
srode maja (Accountability Day). Po prezentacji Parlament przechodzi
do debaty plenarnej nad przedstawiong informacja o realizacji polityk,
co zwykle wigze sie réwniez z podjeciem kwestii odpowiedzialnosci
poszczegdlnych ministréw za osiggniete rezultaty. W ciggu dwdch
miesiecy po debacie plenarnej kazdy minister omawia swoje roczne
sprawozdanie oddzielnie z komisjami parlamentarnymi (9-15

w ostatnich latach). Do tej pory majowa debata o wynikach nie

moze byc¢ uznana za peten sukces. W debatach zdaja sie dominowac
biezace wydarzenia i uwagi z Trybunatu Obrachunkowego odnosnie
technicznych aspektéw zarzadzania finansowego niz skupienie sie na
analizie skutecznosci i efektywnosci polityk ministerstw (De Vries

i Bestebreur w Wannaiin. 2010). Pomimo to, projekty zniesienia
debaty majowej lub zintegrowania jej z prezentacjag budzetu spotkaty sie
z dos¢ jednolitym oporem ze strony Parlamentu. W zamian, od 2007 .
do dyskusji toczonych miedzy Ministerstwem Finanséw, Parlamentem

i Trybunatem Obrachunkowym, wprowadzono pewne innowacje, aby
zwiekszy¢ znaczenie polityczne rocznych sprawozdan i debaty majowej.
Zostaty one oméwione w dalszej czesci tego raportu.

Monitorowanie wynikow
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Skutki reformy VBTB

Kiedy dziatalno$¢ holenderskiego systemu budzetowania zadaniowego
zostata oceniona trzy lata po jego wprowadzeniu, gtéwnym wnioskiem
byto, ze korzystanie wytacznie z budzetu jako instrumentu do
osiaggniecia zaréwno wiekszej przejrzystosci, jak i efektywnosci nie
bedzie juz mozliwe, poniewaz stanie na drodze dalszych ulepszen

w ramach BZ (IOFEZ 2004) . Zamiast tego uznano, ze struktura
budzetu powinna by¢ uzywana tylko w celu zwiekszenia przejrzystosci,
podczas gdy poprawa efektywnosci i skutecznosci musiatyby pochodzié
z ocen (ewaluacji) polityk. Ponadto, w 2006 r. zostat wydany bardziej
elastyczny zestaw wytycznych BZ odnos$nie dokumentéw budzetowych.
Dla zilustrowania wynikdéw tej oceny ponizej podano kilka istotnych
wnioskéw z raportu ewaluacyjnego:

Odnosnie przejrzystosci raport stwierdza, ze:
...Najbardziej znaczacg poprawa w zakresie dostepnosci informacji jest
nowa struktura i ujecie celdw w budzetach i sprawozdaniach rocznych...

..Struktura pozycji budzetowych jest teraz bardziej oparta na celach
polityk, a nie na instrumentach. ,Stare” sposoby uzasadnienia zostaty
znacznie skrécone...

...Pomimo tych zmian postowie i zewnetrzni eksperci nadal uwazaja
budzety za zbyt obszerne i trudne do rozszyfrowania. Cele sg liczne
i niejasne, nie jest tez tatwe okreslenie, jaki jest wktad rzadu w ich
osigganie.

Odnosnie skutecznosci i efektywnosci ewaluacja stwierdza:

...W dziedzinie efektywnosci respondenci wskazali, Zze VBTB stymulowat
pracownikdéw, aby wiecej uwagi przyktadali do zamierzonych rezultatéw
polityk. Ma to stanowi¢ zachete do wiekszej wydajnosci...

...Rozmowy przeprowadzone w ramach ewaluacji wskazuja, ze VBTB
pomdgt ministerstwom i organizacjom wdrazajacym w przyjeciu bardziej
zorientowanego na wynik sposobu pracy...

...Rola celéw politycznych w wewnetrznym zarzadzaniu wzrosta. Cyk!
budzetowy jest bardziej dostosowany do cyklu planowania i kontroli,
oba zas staty sie szersze niz tylko odnoszace sie do finansowania i opisu
biezacej dziatalnosci...

...0Organizacje wdrazajace zauwazyty, ze ich rozmowy z ministerstwami
nabraty bardziej biznesowego charakteru, co pomogto wyjasni¢
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zwigzki polityk publicznych i procesu ich implementacji. Proces
sporzadzania rocznych plandw i dyskutowania ich z odpowiedzialnym
ministerstwem, celem uzyskania zgody na umieszczenie okreslonych
wydatkdw, doprowadzit do bardziej intensywnych dyskusji na temat
przedstawionych celéw i ich skutecznej realizacji...

W ewaluacji pojawito sie tez kilka krytycznych uwag odnosnie
niezamierzonych skutkéw BZ:

...Respondenci wskazali réwniez na ryzyka zwigzane z VBTB. Skupienie
sie na efektach wymiernych moze oznaczac ilosciowe ujecie polityki,
ktdra mogtaby zostac lepiej oceniona w kategoriach jakosciowych.
Prowadzi to do ryzyka, ze pomiar wynikdw jest nieskuteczny i ze
rzeczywistos¢ istnieje tylko na papierze. Istnieje réwniez ryzyko, ze
polityke dopasowuje sie do formy (schematu wynikajacego z procesu
budzetowania), bez przemyslenia jej rzeczywistej zawartosci.

Przygladajac sie skutkom BZ pod wzgledem zamierzonych

i niezamierzonych konsekwencji oraz widocznych i mniej widocznych
efektédw (patrz rozdz. 3.3.), VBTB bezposrednio wskazuje na niektére
z wymienionych wynikéw. Z efektéw zamierzonych wskazuje

sie zwiekszenie przejrzystosci budzetu i orientacje na wyniki

w organizacjach rzadowych. Pozostate efekty zamierzone

i niezamierzone raczej nie wystapity, w tym nie odnotowano
znaczaceqgo zwiekszenia efektywnosci alokacyjnej wydatkéw.

Doswiadczenia zwigzane z ewaluacja dziatan zawartych
w budzecie

Jak juz wspomniano, stosunkowo niedtugo po tym jak VBTB zostat

wdrozony stwierdzono, ze wzrost wydajnosci bedzie musiat wigzad

sie z oceng dziatania (ewaluacjg) mechanizméw wydatkowych, a nie

tylko mierzeniem i raportowaniem informacji o wynikach. Holandia ma

stosunkowo dtuga historie oceny polityk i kontroli wydatkéw. Jeszcze
przed wprowadzeniem VBTB, istniat wymdg, aby ocenia¢ wszystkie
polityki co najmniej raz na piec lat. W Holandii istnieje wiele roznych
rodzajéw ewaluacji polityk publicznych. Wigkszos¢ z nich to ewaluacje
ex post. Dwa najwieksze kompleksowe rodzaje ewaluacji to:

» procedura ponownego rozpatrzenia (reconsideration procedure) -
zostata wprowadzona 30 lat temu i jest nakierowana przede
wszystkim na realizacje oszczednosci budzetowych,

» przeglad polityk - zostat wprowadzony w 2006 r. i ma na celu
promowanie zachowan uczenia sie przez systematyczng weryfikacje
wartosci dodanej polityk.
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rozpatrzenia

Procedura ponownego rozpatrzenia

Deficyty budzetowe pod koniec lat 70. i we wczesnych latach 80. XX w.

przyczynity sie do wprowadzenia metody systematycznej ewaluacji.

W latach 70. zostato eksperymentalnie przetestowane podejscie, ktére

przypominato auto-ewaluacje, pozostawiong w duzej mierze inicjatywie

ministerstwa wydatkujacego (,herwaardering”). Nie jest wiec

zaskoczeniem, ze nie sprowokowato ono powstania zbyt wielu cennych

badan ewaluacyjnych. Wnioski wyciggniete z tego wczesnego podejscia

to (Van Nispen 1993):

> lepiej zostawi¢ MF inicjatywe odnosnie propozycji ewaluacji,

» odpowiedzialno$¢ za programowanie i postep ewaluacji powinny by¢
oddzielone od odpowiedzialnos$ci za same ewaluacje,

» aby unikng¢ wptywu intereséw na wyniki, badania ewaluacyjne, gdy
sg w toku, powinny by¢ poufne.

Kolejnym typem ewaluacji byto tak zwane ponowne rozpatrzenie

(,,heroverweging") zbudowane na podstawie tych doswiadczen

i oceniane jako wartoSciowe narzedzie oceny. W ramach tego

systemu prowadzane byty przeglady wydatkéw w celu opracowania

rozwigzan, ktére przyniosg oszczednosci, najlepiej w oparciu o pomiar

efektywnosci, ale w razie potrzeby takze w oparciu o ograniczenie

zakresu $Swiadczonych ustug lub realizowanych celéw. Tylko alternatywy

kosztujgce tyle samo lub mniej mogty by¢ rozwazane. Kazdy przeglad

musiat skutkowac przynajmniej jedng alternatywa, ktéra doprowadzitaby

do 20-procentowej redukcji wydatkéw po czterech latach w poréwnaniu

z biezgca wyceng (Debets 2007). Procedura ponownego rozpatrzenia

taczy w sobie szereg obowigzkowych cech lub elementéw dziatania:

» niezalezna osoba odpowiedzialna za proces,

» zaangazowanie wielu interesariuszy,

» koniecznos¢ znalezienia wariantu, ktéry spetnia kryteria ustalonej
obnizki netto,

» zakaz prawa weta dla jednej ze stron procesu,

» sprawozdanie koicowe podawane do wiadomosci publicznej.

Ogdlnie rzecz biorgc w postepowaniu ponownego rozpatrzenia
podejmowano szes¢ kolejnych krokéw:

» wybodr obszaréw polityki,

» opis obecnej polityki,

» ewaluacja obecnej polityki,

» stworzenie alternatyw,

» polityczna ocena rezultatéw,

» korzystanie z rezultatéw.
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Ministerstwo Finanséw kazdego roku proponowato wybdr obszaréw
polityki do zatwierdzenia przez Rade Ministréow. Alternatywne warianty
opracowywano na ogét pod katem obnizenia zakresu realizowanych ustug
publicznych, zwiekszenia skutecznosci lub efektywnosci albo ulepszenia
mechanizmu alokacji (decentralizacja, deregulacja, prywatyzacja).

W latach 80. przeprowadzono ponad 100 ewaluacji wydatkéw. Do roku
1989 zostato zrealizowane nieco ponad 30% catkowitego potencjatu
oszczednosci wynikajacych z tych przegladéw wydatkéw, choc¢ czesto
posrednio i z kilkuletnim opéZnieniem. Z drugiej strony okazato sie,

7e Ministerstwo Finanséw czesto byto w stanie wynegocjowad
znaczace oszczednos$ci w wydatkach odwotujgc sie do wnioskow

z tych raportéw w trakcie prowadzenia negocjacji z ministerstwami
sektorowymi (Van Nispen 1993). W latach 90. procedura ponownego
rozpatrzenia stopniowo dostosowywana byta do zmieniajgcych

sie warunkow gospodarczych. Obowigzkowe dwadziescia procent
oszczednosci w ramach wariantéw alternatywnych zostato zniesione
ze wzgledu na naciski ministerstw sektorowych (Debets 2007).

Po roku 1995 dostosowany wariant procedury ponownego rozpatrzenia
zostat nazwany Miedzyresortowymi Przegladami Polityki (IBOS).

Po poczatkowych sukcesach skutkujgcych znaczacymi reformami,
znaczenie IBOS zaczeto sie zmniejszac.

Mimo, ze procedura ponownego rozpatrzenia od poczatku byta
przeznaczona do oceny koniecznosci, skutecznosci i efektywnosci
polityk, kwestie te byty w najlepszym razie poddawane
powierzchownemu przegladowi w raportach ponownego rozpatrzenia
w latach 80. i 90. PowaZzne ograniczenia w rozwigzywaniu probleméw
skutecznosci i efektywnosci w tamtych czasach wynikaty z faktu,

ze polityka byta rzadko operacjonalizowana w postaci klarownych,
ilosciowych celdw i zamierzen (Van Nispen 1993).

Ze wzgledu na powazne skutki kryzysu finansowego, procedura
ponownego rozpatrzenia zostata wznowiona w 2009 roku z jedng runda
obejmujaca 20 przegladdéw polityk, odpowiadajgcych za 80% wydatkéw
rzadu centralnego. Potencjat netto oszczednosci tej rundy wynidst okoto
35 mld euro. Sprawozdania kontrolne zostaty zakoriczone i wystane do
Parlamentu przed wyborami 2010 r. Partie polityczne wykorzystywaty
te sprawozdania w swoich programach wyborczych, a nowy rzad

w umowie koalicyjnej. Chod raporty ponownego rozpatrzenia nadal
majg przede wszystkim na celu realizacje oszczednos$ci netto, to
niekoniecznie musza taczy¢ przewidywane poziomy produktéw

i rezultatéw z ponoszonymi wydatkami. W tym sensie sg to dziatania
ewaluacyjne oparte o wyniki, co ilustrujg zamieszczone ponizej

wykresy z raportu ponownego rozpatrzenia nr 5 odnosnie edukacji.
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Przedstawiajg one kompleksowe, miedzynarodowe poréwnania
efektywnosci i kosztéw holenderskiego systemu edukacji.

Wykres 3 . Dane wykorzystane w procedurze ponownego
rozpatrzenia (edukacja)

Umiejetnos¢ czytania uczniéw 9-10lat

% 25-34 latkow
z wyksztatceniem
policealnym

Umiejetnosci
matematyczne 9-10lat

% 18-24 latkéw bez matury % 15 latkdw z niska

umiejetnoscia czytania

% 15 latkéw z niskimi umiejetnosciami matematycznymi

[0 pierwsza piatka krajéw (top 5)

I Holandia

I  srednia dla krajéw OECD

wzrost wydatkéw w procentach

Holandia $rednia dla OECD $rednia dla UE 19

m wzrost wydatkéw publicznych na edukacje w okresie 2000-2006
B wzrost wydatkéw prywatnych na edukacje w okresie 2000-2006

Zrédio: Holenderskie Ministerstwo Finanséw
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Przeglad polityki - Raport ewaluacyjny VBTB

Raport VBTB, w ktérym oczekiwano, ze ewaluacja polityki bedzie
gtdwnym Zrodtem poprawy efektywnosci, przedstawit raczej negatywny
obraz jakosci i bezstronnosci ewaluacji. Na bazie tych doswiadczen
powstato nowe narzedzie oceny, ktérego celem byto pokonanie
gtéwnych problemdw z jakoscig oceny polityk. Nowy instrument
nazwany przegladem polityki (,beleidsdoorlichting”) miat wyraZnie
sprawdzac celowosc i koniecznos¢ polityki lub instrumentu, jego wptyw
oraz bezstronnos¢ samej oceny. Kluczowym elementem dla przegladu
polityki jest dziesie¢ pytan, na ktére przeglad powinien odpowiedzied
(zob. ramka 1). Tych dziesie¢ pytarh ma réwniez charakter przestrzegaj
lub wyjasnij, co oznacza, ze oceniajacy moze zdecydowad, by

nie odnies$¢ sie do wszystkich z nich, jesli ewaluator poda wazna
argumentacje, dlaczego miatby tego nie robic.

Ramka 1. ,,Przeglad polityki'" - pytania wprowadzone w Holandii
w celu poprawy ewaluacji polityk ex-post

1. Rozwigzaniu jakiego problemu stuzy dana polityka publiczna?
Czy problem ten nadal jest aktualny?

2. Cojest przyczyna tego problemu?

3. Dlaczego rzad uznat, ze jest odpowiedzialny za rozwigzanie tego
problemu?

4. Dlaczego odpowiedzialnos¢ lezy po stronie rzadu centralnego
(a nie na poziomie lokalnym lub UE) ? Jak powstata ta polityka
i dlaczego?

5. Jaki cel rzad sformutowat w kontekscie rozwigzywania tego
problemu?

6. Jakie instrumenty sg lub beda uzywane? Jaki zwigzek istnieje
miedzy instrumentami? Czy te instrumenty sie pokrywaja?

7. Co wiadomo na temat realizacji tej polityki?

8. Czy wybrane narzedzia przyczyniaja sie do realizacji
sformutowanych celéw (do rozwigzania problemu) ?

9. Jakie sg istotne pozytywne i negatywne, zewnetrzne efekty
realizacji tej polityki?

10. W jaki sposéb decydowano o wysokosci funduszy przeznaczonych
na realizacje celéw? Jaka argumentacja za tym stoi?

Zrédto: Min Fin RPE (2006)

Przeglad polityki
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Udziat niezaleznych ekspertdw w przegladzie polityki jest obowigzkowy
od czasu jego wprowadzenia w 2006 roku. Rola niezaleznych
specjalistéw waha sie od bycia cztonkiem zarzadu samego przegladu,
przez nadzorowanie metodologii, po wydawanie drugiej opinii.
Jakos¢ przegladdéw polityk zostata oceniona w 2008 roku. W ocenie
stwierdzono, ze nowe spostrzezenia i wnioski z przegladu polityk, o ile
byty formutowane, byty zazwyczaj przyjmowane przez odpowiedzialng
agencje. Wnioski wyptywajace z przegladdw polityk moga przybrad
forme ustalenia nowych priorytetéw, dostosowania celéw polityki lub
ponownego okreslenia planéw dziatania. Za kluczowe czynniki sukcesu
instytucji przegladu polityki uznano:
» udziat Parlamentu,
» zaangazowanie kierownictwa agencji realizujagcych dane polityki,
» odpowiednie ramy czasowe’ i zabezpieczenie wtasciwych zasobdéw
na czas trwania przegladu,
» udziat niezaleznych ekspertéw,
» wybdr badanego obszaru polityki,
» uzyskanie wsparcia i zaangazowanie agencji biorgcej udziat
w przegladzie.

Chociaz, jak wskazaliSmy powyzej, zastosowanie przegladéw polityk
uznano generalnie za sukces, to implementacja tego narzedzia réwniez
napotykata na bariery, sposréd ktérych najistotniejszymi byty problemy
z zaangazowaniem do przegladdéw okreslonych ministerstw

i wzbudzeniem zainteresowania Parlamentu.

WNIOSKI

» Informacje na temat wynikéw i osiagnie¢ w realizacji polityk,

w potaczeniu ze sformutowaniem scenariuszy mozliwych zmian
ich finansowania, moga pomoéc w realizacji znaczacych cie¢
budzetowych. Moze to jednak nastapi¢ w sposob posredni

i z pewnym opézZnieniem.

» Warunkiem skutecznosci systematycznej ewaluacji, jako metody
uczenia sie, a w rezultacie usprawnienia realizacji okreslonych
programow, jest dostepnosé jednoznacznych i wiarygodnych
wynikéw oceny implementacji programéw i zaangazowanie
zaréwno ekspertéw wewnetrznych, jak tez zewnetrznych.

Zamieszczone ponizej cztery studia przypadkéw odnosza sie do
okreslonych praktyk BZ w Holandii i w USA (na poziomie rzadu
federalnego) . Oceniona zostanie réwnieZ przydatnos¢ tych praktyk pod
katem poprawy jakosci rzadzenia.
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4.2. Przyktad | (Holandia). Wsparcie opieki
instytucjonalnej nad dzie¢mi

Problem

W 2005 r. wprowadzono w Holandii nowy mechanizm wsparcia opieki
instytucjonalnej nad dzieckiem. Prawo to byto rezultatem procesu
deregulacji w zakresie ustug opieki nad dzie¢mi i podjeciem préby
dodania szerszej gamy zachet rynkowych do tego systemu. Rynek
instytucjonalnej opieki nad dzie¢mi przed 2005 r. byt w znacznym
stopniu regulowany i zdominowany przez lokalnych monopolistéw,
ktérzy otrzymywali subwencje bezposrednio z samorzaddéw. Poza tym
istniata ograniczona liczba przedsiebiorstw prywatnych obstugujacych
goérna nisze rynkowa (tj. najbogatsze rodziny). Nowa ustawa
przekazata wszystkie obowigzki wyboru i optacenia dostawcy opieki
nad dzie¢mi rodzicom, ktérzy mogli uzyskac¢ zwrot podatku w zwigzku
z ponoszonymi wydatkami. Zwrot podatku zwigzany byt z dochodami
rodzicéw i rodzajem wybranej opieki nad dzie¢mi, ale mégt zasadniczo
byc¢ uwazany za wysoki.® Wydatki zwigzane z tym rozwigzaniem miaty
utatwiac rodzicom taczenie pracy zawodowej i wykonywania obowigzkéw
rodzicielskich, co miato skutkowac zwiekszong aktywnoscia zawodowa
rodzicéw. Ponizej pokazano cele programu i jego gtéwne wskaZniki

w postaci, w jakiej opisane sg w budzecie Holandii.

Tabela 4. Przyktad celu programu i jego wskaznikéw w dziedzinie
opieki nad dzie¢mi

Wsparcie opieki instytucjonalnej

Dokument budzetowy: Ministerstwo Edukacji (OCW), poz. 24 Opieka nad dzie¢mi

0golny cel programu: Instytucjonalna opieka nad dzie¢mi pozwala rodzicom taczy¢
prace i opieke oraz umozliwia dzieciom rozwijanie talentéw. Dla dzieci w wieku 0-4
opieka instytucjonalna oferuje mozliwos¢ lepszego przygotowania do rozpoczecia nauki
w szkole podstawowej

Wskazniki programu 2006 2009
% dzieci w wieku 0-4 z zasitkiem na opieke 34 61
% dzieci w wieku 4-12 z zasitkiem na opieke 9 22
% gospodarstw domowych z najmtodszym dzieckiem 63 71

w wieku 0-4, w ktérych oboje rodzice pracuja co
najmniej 12 godz. tygodniowo

% gospodarstw domowych z najmtodszym dzieckiem 60 67
w wieku 4-12, w ktérych oboje rodzice pracuja co
najmniej 12 godz. tygodniowo

Zrédto: Budzet OCW 2011, poz. 24

Wkrétce po wprowadzeniu nowej ustawy w zycie, koszty zwigzane
ze zwrotem podatku zaczety gwattownie rosng¢. W 2008 r. byto

nad dzieé¢mi
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juz oczywistym, ze wzrost kosztéw nie bedzie mozliwy do dalszego
utrzymania. Wzrost ten przedstawiono w tabeli ponizej.

Tabela 5. Wzrost wydatkéw zwiazany z kosztami opieki nad dzie¢mi

Rok Liczba dzieci objetych Wydatki rzadu netto Wydatki rzadu netto
opieka na 1 dziecko

2005 375000 667 min EUR 1779 EUR

2008 715000 2169 min EUR 3 034 EUR

Zrédto: Cie van Rijn s. 18 w oparciu o dane Ministerstwa Edukacji NL OCW

Gwattowny wzrost wydatkdw byt przykrag niespodzianka dla rzadu,
gdyz mocno przekroczyt prognozy. Spowodowato to powazne
problemy Ministerstwa Edukacji Narodowej (OCW), do ktérego
program nalezy. Dlatego w sierpniu 2008 r. rzad powotat komisje
sktadajaca sie z przedstawicieli réznych ministerstw, jak i biur analiz
makroekonomicznych i spoteczno-gospodarczych, w celu zbadania
skutecznosci obecnego systemu dotacji i znalezienia alternatyw.

Argument skutecznosci

W swojej analizie komisja Van Rijn zgodzita sie z ogélnym pogladem,

ze koszty opieki nad dzieckiem istotnie determinujg aktywnosc
zawodowa kobiet. Wynika z tego, ze wzrost kosztéw opieki nad
dzieckiem bedzie miat podobny wptyw na decyzje o przepracowaniu
wiekszej liczby godzin jak sama podwyzka wynagrodzenia. Pojawiajg sie
tu jednak dwa efekty, ktére zmniejszaja skutecznosc tego instrumentu.
Przede wszystkim wyzsze ulgi majg negatywny wptyw na ogdine
obcigzenie podatkowe, a tym samym na atrakcyjnos¢ przepracowywania
dodatkowych godzin. Po drugie, dofinansowanie formalnej opieki nad
dzieé¢mi prowadzi takze do zinstytucjonalizowania tych metod opieki
nad dziec¢mi, ktére wczesniej takimi nie byty i zwykle nie wigzaty

sie z zadnymi wydatkami lub koszty ich stosowania byty niewielkie.
Popularnym przyktadem jest wsparcie ze strony dziadkéw, ktérzy
kiedy$ opiekowali sie wnukami za darmo, a w zaistniatej sytuacji zaczeli
zajmowac sie tym na mocy formalnych uméw, korzystnych dla obu
stron, ale na koszt podatnika. W takich przypadkach zastepowanie
opieki nieformalnej formalna opieka zinstytucjonalizowang nie ma
wptywu na aktywnos$¢ zawodowa. Stwierdzono, ze wzrost udziatu kobiet
w rynku pracy z 60% w 2005 r. do 69% w 2008 r. mozna przypisac
dodatkowym doptatom do opieki nad dzieckiem tylko w ograniczonym
zakresie.? Duzo wiekszg role odgrywaty autonomiczne trendy
zwiekszajgce aktywnosc¢ zawodowa kobiet i sam wzrostu gospodarczy.
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Po raporcie Van Rijn ukazaty sie dwa dodatkowe badania dotyczace
skutecznosci programu dotacji do opieki nad dzieckiem w zakresie jego
gtéwnego celu. Zaréwno raport niezaleznej agencji prognozowania
makroekonomicznego (CPB), jak i przeglad wydatkdw opracowany
przez Ministerstwo Finanséw (heroverweging) zwrécity uwage, ze
dofinansowanie 80% kosztow opieki nad dzieckiem nie jest korzystne
dla wiekszej aktywnosci zawodowej rodzicéw. Faktycznie, w poczatkach
dziatania tego rodzaju wsparcia na opieke nad dzieckiem, rodziny

o najmniejszych dochodach dostawaty do 96,5% zwrotu kosztéw

opieki nad dzieckiem w ulgach podatkowych. W takich przypadkach
rodzicom finansowo bardziej optacato sie wysytac¢ swoje dziecko do
instytucjonalnych punktéw opieki niz zapewnic te opieke we wtasnym
zakresie.

Srodki finansowe

W kilku transzach zaczeto wprowadzac restrykcje finansowe
opracowywane przez ministerstwa Finanséw i Edukacji majace na celu
ograniczenie wzrostu i zapobieganie niezamierzonemu stosowaniu
dotowania opieki nad dzie¢mi. Zaczeto od ograniczenia finansowania
opieki nieformalnej (np. dziadkowie) przez IV administracje rzadu
Balkendende. Nawet po upadku tego rzadu i nowych wyborach,
zaproponowane ograniczenie srodkéw finansowych na ten program
weszto do planu finansowego na rok 2011. Rzad Rutte rozszerzyt ciecia
srodkéw w celu realizacji oszczednosci w kwocie 955 milionéw Euro do
roku 2015.

Te niepopularne ciecia ulg podatkowych doprowadzity do zrozumiatego
oburzenia rodzicéw i organizacji prywatnych zajmujgcych sie opieka nad
dzie¢mi. W mediach i debatach w Parlamencie zwracano jednak réwniez
uwage na argumenty pochodzace z analizy skutecznosci. Nalezy
zauwazy¢, ze kryzys finansowy pomagt najprawdopodobniej

w zdobyciu politycznego poparcia dla tych niepopularnych ciec.

Mimo ze rosnace koszty programu byty niewatpliwie najwazniejszym
motywem do podjecia dziatan ograniczajacych wydatki, to jego niska
skutecznos¢ szybko zaczeta odgrywac kluczowa role w analizach,

a nastepnie debatach na temat cie¢ budzetowych. Nie jest to typowe dla
takich dziatan, biorgc pod uwage analize skutkéw alokacji na bazie ocen
programéw przedstawiona w rozdziale 3.

Wedtug urzednikéw odpowiadajacych za finanse, z ktérymi
rozmawialismy, i ktérzy byli zaangazowani w przygotowanie ciec¢
finansowych w programie opieki nad dzie¢mi, argumenty
przedstawione przez badania skutecznosci okazaty sie kluczowe

w uzyskaniu niezbednego wsparcia dla tych cie¢. Spowodowato to, ze
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argumenty o skutecznosci z powodzeniem znalazty miejsce w debacie
publicznej, a moze nawet zawazyty na jej wyniku? Przede wszystkim,
problemy finansowe duzej i zasadniczo Zle zaprojektowanej polityki
aktywizacji zawodowej rodzicow wymagaty natychmiastowej reakcji.
Po drugie, przeprowadzona analiza jasno przedstawita mocne dowody
o niedoborach biezacej polityki. Po trzecie, kryzys fiskalny utrudnit
zwyczajne zignorowanie tych analiz, zwtaszcza ze byto jasne, iz zmiany
w programie sg konieczne. W tym sensie kryzys mogt by¢ okazja do
wiaczenia informacji o wynikach do debaty o alokacji $srodkéw. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze rownie wazna role odegraty mocne dowody
odnosnie samej eksplozji kosztéw realizacji tego programu.

WNIOSEK
Dane na temat skutecznosci polityki moga mieé¢ znaczenie dla
uzyskania niezbednych cie¢ budzetowych w Parlamencie.

Na podstawie:

Begroting Onderwijs, Wetenschap en Cultuur 2008
(www.rijksbegroting.nl)

Rapport Commissie Van Rijn: Van Beter Subsidiéren Naar Beter Organiseren -
Eindrapport Commissie Kinderopvang, April 2009, Den Haag

Brief Minister Rouvoet aan Tweede Kamer (zie brief van 15 juni 2010; Tweede
Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 31 322, nr. 87)

Jongen, Egbert L.W., Feb. 2010, Child Care Subsidies Revisited, CPB publication
No 200 Den Haag

Rapporten Brede heroverwegingen - Kindregelingen : het kind van de regeling
(nummer 5) Ministerie van Financién April 2010

4.3. Przyktad Il (Holandia). Program reform
regulacyjnych

Holandia jest czesto podawana jako przyktad sukcesu w zakresie
reformy regulacji. Wypracowany w Holandii Standardowy Model
Kosztéw (SCM) jest stosowany w wielu krajach OECD. Od 1990
roku holenderskie rzady inwestowaty w redukcje obcigzen
administracyjnych dla sektora prywatnego. Powodem ustanowienia
tego dtugoterminowego priorytetu byto to, ze poziom obcigzen
administracyjnych w Holandii byt uznawany za wysoki.

Jednostka odpowiadajgca za wdrazanie inicjatywy na rzecz lepszych
requlacji byt Interdepartementale Projectdirectie Administratieve Lasten
(IPAL), ktéry poczatkowo znajdowat sie w Ministerstwie Gospodarki.
Agenda ta postugiwata sie w swoich dziataniach Standardowym
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Modelem Kosztdw, tj. modelem rachunkowym opartym o koszty
jednostkowych dziatan, ktéry agreguje wydatki ponoszone przez
przedsiebiorstwa w odniesieniu do wszystkich kosztéw bezposrednich
zwigzanych z przestrzeganiem prawnie usankcjonowanych obowigzkéw
sprawozdawczych. W 2000 roku powotano natomiast niezalezny organ
nadzoru Adviescollege Toetsing Administratieve Lasten (ACTAL)
kontrolujacy reformy regulacyjne. Szczegdlnym zadaniem ACTAL jest
doradzanie rzadowi w sprawie obcigzen zwigzanych z nowowydanymi
przepisami. W 2007 roku IPAL potaczyt sie z kilkoma jednostkami
powigzanymi z Ministerstwem Finanséw i zostat przemianowany na
Regiegroep Regeldruk (RRG - Organ Nadzoru Reform). W 2010

roku RRG przeniést sie ponownie z Ministerstwa Finanséw do nowo
powstatego Ministerstwa Gospodarki, Rolnictwa i Innowacji. Pomimo
tych zmian organizacyjnych nadal wykorzystywany jest Standardowy
Model Kosztow.

Korzystanie z budzetu zadaniowego

Wedtug naszych respondentéw z holenderskiego rzadu, warunkiem sine
qua non sukcesu programu ograniczenia kosztéw administracyjnych dla
biznesu byto silne zakorzenienie filozofii poprawy uregulowan prawnych
w logice istniejgcego wczesniej systemu budzetowania zadaniowego.
Wysoki rangg przedstawiciel holenderskiej administracji powiedziat
nam: ,UczyliSmy sie z zadaniowego podejscia do budzetowania”,

a doktadniej zaznaczyt, ze uzywano takich elementéw z filozofii BZ jak:
1/ potrzeba precyzyjnej metodologii (w domenie BZ metodologii VBTB
i SCM w zakresie lepszych regulacji), 2/ konieczno$¢ ustalenia dobrze
sformutowanych wskaznikow (wedtug koncepcji SMART); 3/ potrzeba
przywddztwa politycznego - ,,Aby osiggnac sukces, proces musi by¢
koordynowany przez jedng z najwazniejszych postaci

w rzadzie" (w Holandii byt to Minister Finanséw) 4/ wspdtpraca
miedzy departamentami; 5/ oddzielenie jednostek nadzoru od
jednostek wydajacych pienigdze. Ponadto, do sukcesu przyczynity

sie: 1/ wprowadzanie programu w sposob ewolucyjny, krok po kroku,
2/ istotny udziat Parlamentu, 3/ wsparcie ze strony spoteczenstwa
obywatelskiego; 4/ niezalezny organ nadzoru. Dzieki temu w Holandii
filozofia podejscia budzetowania zadaniowego zostata z powodzeniem
przeniesiona do domeny dziatan na rzecz lepszych regulacji.

Zarzadzanie poziome (horyzontalne)

Po osiggnieciu redukcji o 25% ogdlnych obcigzert administracyjnych,
celem IV rzadu Balkenende byta sumaryczna redukcja o dalsze 25%.
W celu realizacji tego zamierzenia ustalono, jaki poziom redukcji

ma zosta¢ wykonany przez kazde ministerstwo. Takie rozwigzanie
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powodowato, Ze kazdy z ministréow czut sie odpowiedzialny za ta
inicjatywe. Powiedziano nam, ze ,,poniewaz urzednicy czesto skupiaja
sie na politycznych ambicjach swojego szefa, rozbicie ogdlnego celu na
cele dla kazdego ministerstwa jest niezbedne, aby staty sie motorem
reform". Holenderskie podejscie do reformy requlacji powielito réwniez
koncepcje kompensacji, ktéra funkcjonuje w holenderskim systemie
budzetowym. Oznacza to, ze jesli ministerstwo nie spetnia swoich celéw
odnos$nie redukcji regulacyjnej z powodu nieprzewidzianych zdarzen,
musi zrekompensowac te porazke innymi inicjatywami z zakresu
kompetencji tegoz ministerstwa. Ponizej znajduje sie tabela z raportami
z postepdw kazdego ministerstwa w latach 2007-2009.

Tabela 6. Zmiany obciazen administracyjnych od 01 marca 2007 r.

Pomiar bazowy | Zrealizowana redukcja netto

w punkcie 0 (w milionach Euro)

(w milionach

Euro)
Ministerstwo 01.03.2007 2007 2008 2009 taczny%
Finansow 4116 -179 - 86 -147 -10%
Sprawiedliwosci 1298 -207 0 -24 -18%
Srodowiska 1215 11 -261 -13 -22%
Spraw 1054 -18 -1 -2 - 2%
spotecznych
Zdrowia 481 1 -12 - 2%
Transportu 467 -63 -3 -37 -22%
Gospodarki 290 -3 -15 -40 -20%
Rolnictwa 205 -1 -2 -1 - 2%
Miodziezy 11,2 0%
Spraw 10,7 -0,1 -0,1 - 2%
wewnetrznych
Edukacji 10,5 -0,6 -0,2 - 8%
Razem 9 158 - 461 -372,6 - 276 -12%

Zrédto: Raport roczny 2009 r. Ministerstwa Finanséw artykut polityki 4.8

Rzad premiera Rutte, ktéry zastapit IV rzad Balkenende w 2010 roku,
kontynuuje to samo podejscie, ale rozszerzyt je o dodatkowe cele.
Odnosza sie one przede wszystkim do kosztéw przestrzegania przepiséw,
obowigzkdéw kontroli i przejrzystosci prawa, a zwtaszcza znajomosci
najnowszych zmian regulacyjnych i prawnych. Organ Nadzoru Reform
[Regulatory Reform Group] opiera sie na tych samych inspiracjach
wywodzacych sie z BZ, aby osiggnac nowe cele.
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WNIOSEK:

Podejscie BZ moze by¢é pomocnym narzedziem w dzieleniu
szerokiego wachlarza celéw polityki poprzez wprowadzenie takich
elementéw jak konkretne cele, jasno okreslona odpowiedzialnos¢ za
wyniki oraz cykliczna sprawozdawczos$¢ i monitoring.

Na podstawie:

Den Butter, Frank A.G. Marc De Graaf and André Nijsen 2009, The Transaction
Costs Perspective on Costs And Benefits of Government Regulation:
Extending The Standard Cost Model, Tinbergen Instuitute Discussion Paper

OECD 2009 Better regulation in Europe: an assessment of regulatory capacity
in 15 member states of the European Union - Better Regulation in the
Netherlands

Jaarverslag Ministerie van Financién 2009 (www.rijksbegroting.nl)

4.4. Przyktad Ill (Holandia). Najnowsze innowacje
w zakresie przejrzystosci polityk publicznych
w Holandii

Kancelaria Premiera w czasach rzadu koalicyjnego z lat 2007-2010
monitorowata realizacje kilku kluczowych celéw. Dwa razy w roku

ich realizacja byta omawiana dwustronnie miedzy premierem

a poszczegdlnymi cztonkami rzadu. Zostato to zainspirowane przez
doswiadczenia zwigzane z dziataniem Delivery Unit w Wielkiej Brytanii
podczas drugiej kadencji administracji Blair'a (patrz Ramka 2).

Metoda stosowana w Holandii rézni sie jednak w kilku aspektach od
brytyjskiego przyktadu. Po pierwsze, monitorowany byt znacznie
szerszy zestaw celédw (84 cele obejmujgce wszystkie obszary

polityki rzadu centralnego, zamiast 20 celdw w zakresie kluczowych
ustug publicznych). Po drugie, mozliwosci Kancelarii Premiera byty
stosunkowo skromne w poréwnaniu chociazby z zasobami analitycznymi
i organizacyjnymi ministerstw sektorowych. Potgczenie obu tych
czynnikéw pozwolito na mniej aktywne i szczegétowe monitorowanie, co
skutkowato mniejszymi mozliwosciami rozwigzywania problemoéw przez
Kancelarie Premiera. Istnieje réwniez réznica miedzy pozycja premiera
w Wielkiej Brytanii i Holandii od strony instytucjonalnej, gdyz w Holandii
premier formalnie nie stoi na czele Rady Ministréw.

Chociaz w zamierzeniu byt to instrument zarzadzania wewnetrznego,
podobnie jak jego brytyjski odpowiednik, Parlament szybko odkryt
wartos$¢ narzedzia do zewnetrznej sprawozdawczosci. Podczas majowe;j
debaty o wynikach w 2008 roku, Parlament przegtosowat propozycje
opozycji, aby wyniki wewnetrznego monitoringu Kancelarii doda¢ do
rocznego sprawozdania rozliczajacego wyniki dziatan rzadu.

Przejrzystos¢ polityk publicznych -

Holandia
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Ramka 2. Delivery Unit w Wielkiej Brytanii

Ta ustanowiona w 2001 r. specjalna jednostka (Prime Minister’s

Delivery Unit) koordynujaca reformy realizowane przez wtadze

wykonawcza w Wielkiej Brytanii nadzorowata realizacje wielu

gtéwnych priorytetéw drugiego i trzeciego gabinetu T. Blaira

dotyczacych edukacji, zdrowia, przestepczosci, transportu i spraw

wewnetrznych. W swoim podejsciu PMDU taczyta:

» zarzadzanie wydajnoscia,

» wsparcie dostosowane do konkretnych problemdw,

» wysoka czestotliwos¢ raportowania (lub nawet dane w czasie
rzeczywistym),

» szybkie dziatanie.

Podczas tzw. stock-takes (przegladdéw), odbywajacych sie co 2-3
miesigce, minister odpowiedzialny za postep w realizacji gtéwnych celéw
zdawat raport premierowi, dzieki czemu byty one lepiej realizowane.

Na przyktad odsetek oddziatéw ratunkowych, ktére dotrzymywaty
docelowej zasady 4 godz. (czas, w ktérym pacjent musi by¢ zbadany,
leczony, przyjety do szpitala lub wypisany) wzrosta z prawie 80%

w 2001/2002 do ponad 95% w 2004/2005 r.

Zrédto: Opracowanie wtasne

Jednoczesnie, w latach 2008-2010, przeprowadzono swoisty
eksperyment polegajacy na skoncentrowaniu informacji o wynikach

w sprawozdaniach rocznych na priorytetach rzadowych, kosztem
wskaznikéw technicznych odnosnie biezgcych problemdéw. Dwoma
gtéwnymi celami tego eksperymentu byty zwiekszenie zaangazowania
Parlamentu w rozliczaniu rzadowych polityk i zmniejszenie biurokracji
w sprawozdawczosci wynikow. W uzupetnieniu do raportu rocznego,
tradycyjnie przedstawianego przez ministra finanséw, premier
prezentuje Parlamentowi sprawozdanie, ktére wyjasnia postepy

w zakresie realizacji gtéwnych celéw rzadu koalicyjnego. W pismie tym
premier wskazuje, czy rzad jest na dobrej drodze w realizacji swoich
priorytetéw. Na ponizszych rysunkach streszczono wyniki dwéch
pierwszych raportéw rozliczajgcych dziatalnos$¢ rzadu.
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Rys. 6. Prezentacja realizacji kluczowych priorytetéw rzadu Holandii
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Zrédio: Sprawozdanie przedstawiajace wyniki rzadu, zaprezentowane w Parlamencie 8 maja 2009 .

W wyniku tych dziatan (zmiana zawartosci sprawozdan rocznych,
wprowadzenie raportu rozliczajacego dziatalno$¢ rzadu, obecnosé
premiera) debaty majowe o wynikach w 2008 r., 2009 r.

i (w mniejszym stopniu) 2010 r. uwidocznity zwiekszenie uwagi
politycznej i skupienie sie na okreslonych dziataniach rzadu. llustruje
to ponizszy rysunek. Spadek zainteresowania w 2010 roku mozna

w duzej mierze wyttumaczy¢ faktem, ze wtedy rzad Balkenende
oficjalnie podat sie do dymisji.
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Wykres 4. Miara zainteresowania politycznego w czasie debaty
majowej w wynikach
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Uwaga polityczna - sprawozdania wynikow
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Zrédio: Tweede Kamer - Nizsza Izba Parlamentu Krélestwa Niderlandéw

Premier Balkenende podziela poglad, ze ogélny wptyw skoncentrowania
sie w odpowiedzialnosci za polityki na priorytetach politycznych
zwieksza mozliwosci nadzoru przez Parlament. Patrzac na to
doswiadczenie, w swej koricowej mowie podczas debaty o wynikach

w dniu 20 maja 2010 r. stwierdzit:

Wprowadzenie raportu rozliczajgcego dziatalnos¢ rzadu, w potaczeniu
z mierzalnoscia priorytetéw rzadu, dato, moim zdaniem, lepsze
potaczenie miedzy budzetem a sprawozdaniami rocznymi. Metoda
przedstawienia danych jest w Holandii nowa i nadal w fazie rozwoju.
Wartoscig dodang tej metody jest to, Zze oprdcz celdw polityki i dziatan,
takze rezultaty oddziatujgce na spoteczeristwo sa brane pod uwage.

Po rezygnacji z funkcji premiera, Jan Peter Balkenende potwierdzit,
Ze jego zdaniem taka metodologia sprawozdawczosci wzbogacita debaty
polityczne w Radzie Ministréw podczas jego ostatniej kadencji.

Pojawita sie takze krytyka dotyczaca monitorowania priorytetéw rzadu.
Poniewaz 84 cele w duzej mierze byty sformutowane politycznie, ich
rzeczywista mierzalno$¢ byta zréznicowana. Innym problemem byt
fakt, ze systemy administracyjne nie byt w stanie sledzi¢ finansowych
skutkéw poszczegdlnych celdéw. Jest to zrozumiate, gdyz administracja
planowania i raportowania finansowego tworzona jest pod katem
bardziej stabilnych, dtugoterminowych programéw politycznych.

Po ustgpieniu czwartego gabinetu Balkenende eksperyment, ktéry wnidst
tyle innowacji, zostat formalnie zakonczony. Jednakze Parlament zazadat
informacji o postepach kluczowych priorytetéw od nowej koalicji. Zazadano
gtosowania nad ta propozycja 18 listopada 2010 roku (zob. Ramka nr 3).
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Ramka 3. Przyktad wniosku o sprawozdanie rzadu wystosowanego
przez Nizszga lzbe Parlamentu Holandii

Izba Nizsza,

Po wystuchaniu dyskusji,

Biorac pod uwage, ze umowa koalicyjna zawiera cele, ktére nie
zostaty jeszcze wystarczajagco skonkretyzowane i nie nadajg sie do
dalszego rozliczania dziatan rzadu, biorac pod uwage, ze Izba Nizsza
nie jest zatem w stanie wypetni¢ odpowiednio swojego zadania
nadzoru,zwraca sie do rzadu, aby w sposéb przejrzysty przedstawit
nastepujace informacje o (odpowiednich) celach z umowy
koalicyjnej:

» zerowego pomiaru bazowego,

> instrumentéw (pomiaru),

» wiasciwym czasie/$ciezce ich realizacji,

» Srodkach dostepnych dla ich realizacji.

Oraz poinformowat o tym Izbe Nizszg przed koricem stycznia 2011 r.

Whniosek zostat odrzucony najmniejszga mozliwg wiekszoscig gtosow
(76 do 74 gtoséw), ale opozycja wkrétce zadata rzadowi 455 pytan
dotyczacych uszczegdtowienia zapiséw umowy koalicyjnej. Co ciekawe,
w miedzyczasie spoteczenstwo obywatelskie zaczeto podnosié¢ kwestie
w sposéb do tej pory niespotykany. Najwieksza, holenderska, prywatna
stacja TV, a konkretnie jej gtéwny dziennikarz polityczny, uruchomita
strone internetowa o nazwie Ruttesrapport (Rutte od nazwiska
aktualnego premiera Holandii, rapport w znaczeniu wykazu ocen).
Strona ta, www.ruttesrapport.nl, a takze pojawiajace sie na antenie
stacji zwigzane z nig przekazy, $ledza z bliska realizacje celéw z obecnej
umowy koalicyjnej.

Holenderska metoda realizacji celéw potaczona z raportowaniem
priorytetéw rzadu, choc pierwotnie zainicjowana przez premiera do
wewnetrznego zarzadzania realizacji priorytetéw koalicji, data sie
poznac jako wartosciowe narzedzie sprawozdawczosci. Wzmocnione
zostato nie tylko zaangazowanie Parlamentu w sprawozdawczos$¢
dotyczaca realizacji polityk publicznych, ale takze zachecito to do
dziatania spoteczenistwo obywatelskie.

WNIOSKI

Podejscie ukierunkowane na dostarczenie rezultatéw moze
potencjalnie zmobilizowaé¢ szereg organizacji z sektora publicznego,
tworzac tym samym forpoczte kultury zorientowanej na wyniki
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PART - Program Assestment

Raiting Tool - USA

w rzadzie. Wymaga to od rzadu centralnego zdolnosci zaréwno
intensywnego monitorowania, jak i oferowania odpowiedniego
wsparcia do szybkiego rozwiazania problemow.

Monitorowanie kluczowych celéw wydajnosci bardziej mobilizuje
zainteresowanie Parlamentu odnosnie rozliczania ex-post niz
analizowanie wszelkich dostepnych informacji na raz. Wyboér
gtéwnych priorytetéw powinien by¢ wykonywany starannie,
zwtaszcza w odniesieniu do stopnia wptywu interwencji rzadu

i konsekwencji budzetowych.

Na podstawie:

Brief Minister van Financlén aan Tweede Kamer 20 december 2007, Tweede
Kamer 2007-2008, 31 031 en 29 949, nr. 19.

Verantwoordingbrief Minister President aan Tweede Kamer 2008 8 mei 2009,
Tweede Kamer 2008-2009, 31951, nr 2

Presentation Michael Barber at Ministry of Finance 2007

4.5. Przyktad IV (USA - PART). Duze ambicje,
niejednoznaczne wyniki

Tto programu PART

Prawdopodobnie najbardziej ambitnym projektem BZ w ostatnich latach
byto stworzone przez rzad Standéw Zjednoczonych Narzedzie Klasyfikacji
i Oceny Programéw (Program Assessment Rating Tool - PART),
opracowywane od 2001/2002 przez Urzad Zarzadzania i Budzetu
(Office of Management and Budget - OMB) w administracji prezydenta
Busha. PART byto préba powigzania wydajnosci programéw

z budzetowaniem w procesie przygotowania budzetu, na podstawie

Rzadowej Ustawy o Wydajnosci i Wynikach (Government's Performance

and Results Act - GPRA) z 1993 r. Wymagania GPRA weszty

w zycie w roku podatkowym 1999 i wymagaty od agencji rzgdowych

przedstawienia:

» Wieloletniego planu strategicznego, w tym dtugoterminowych celéw
strategicznych i celéw biezacych, jak réwniez sposobu osiggniecia
tych celédw. Plan ten powinien obejmowac piec lat i by¢ aktualizowany
co 3 lata.

» Rocznego planu strategicznego, ktéry taczy dtugoterminowe cele
strategiczne i cele roczne. Plan ten powinien obejmowac kazde
dziatanie programu przedstawionego we wniosku o finansowanie
agencji. Miary wydajnosci powinny ocenia¢ postepy w osigganiu
tych celdw, a sposéb weryfikacji danych o wydajnosci musi by¢
szczeg6towo wyjasniony.
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» Rocznego sprawozdania z wynikéw. Dokument ten powinien omawiac
zaplanowane i zrealizowane wyniki z poprzedniego roku, koncentrujac
sie na wyjasnianiu réznic (Robinson / Fantone 2007).

Zdaniem administracji Busha, GPRA nie spetnita swojego zadania

w tym sensie, ze brakowato w niej sposobu na pocigganie agencji do

odpowiedzialnosci za wyniki, oraz na integracje budzetowania

i wydajnosci (Brass 2004) . Powodéw, dla ktérych OMB zdecydowato sie

na stworzenie PART w latach 2001/2002 nie mozna oddzieli¢ od wad

przypisywanych GPRA, a w szczegdlnosci:

» frustracja czasem poswiecanym przez agencje w celu dostosowania
sie do GPRA w stosunku do watpliwej wartosci wytworzonej
informacji,

» zaniedbanie ewaluacji, jako brakujacego ogniwa miedzy planami
wykonania i sprawozdaniami oraz,

» brak centralnych, odgérnych wytycznych odnosnie plandéw dziatania
i sprawozdan, ktére funkcjonowatyby obok oddolnych proceséw GPRA.

Tabela 7. Skala wynikéw stosowana do oceny inicjatyw rzadowych

(USA PART)
Wynik Ocena
0-49 Nieefektywne
50-69 Wiasciwe
70-84 Umiarkowanie efektywne
85-100 Efektywne
RND Brak rezultatéw

RND - Results Not Demonstrated

Zrédto: Program PART rzadu federalnego USA
Sposdéb funkcjonowania PART

W ramach PART OMB prowadzita systematyczne oceny wydajnosci

przy uzyciu standardowego zestawu 25 pytan (zob. zatacznik do
niniejszego raportu) podzielonych na czesci: cele i projekt programu,
planowanie strategiczne, zarzadzanie programem i wyniki programu/
kwestie sprawozdawczosci. Ta ostatnia kategoria stanowita 50% ogdlnej
oceny skutecznosci. Zestaw standardowych pytan zostat dostosowany
do kazdej z siedmiu kategorii programéw.° Na przyktad czes¢ dotyczaca
wynikéw programu zostata w catosci pominieta dla programéw

z kategorii badan i rozwoju. PART zostat wprowadzony jako element
szerszej, prezydenckiej agendy zwigzanej z zarzadzaniem (President's
Management Agenda - PMA), ktéra zwiekszata odpowiedzialnosc
kierownictwa agencji za postepy pieciu rzadowych inicjatyw, z ktérych
jedna byta integracja budzetu i wynikéw (Budget and Performance

PART - zasady dziatania




Wyniki PART
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Integration - BPI). Oceny wyrazane byty w punktach i w ramach pieciu
kategorii, a nastepnie agregowane do oceny ogdlnej (patrz Tabela 7).
W ramach administracji prezydenta Busha praktycznie wszystkie
programy federalne oceniano za pomoca PART. Wyniki oceny

i podsumowania raportéw zostaty opublikowane na stronie internetowej
Biatego Domu.

Tabela 8. Liczba ocen programéw w ramach PART

Program Assessments Rok fin. | Rok Rok Rok Rok Rok
(Cumulative) 04 fin. 05 | fin. 06 | fin. 07 | fin. 08 | fin. 09
Catkowita liczba programéw | 234 395 607 793 973 1015
ocenionych przez PART

Zrédio: Program PART rzadu federalnego USA

Jesli wiecej niz 10% programéw agencji federalnej zostato
sklasyfikowane jako ,,Wynikéw nie wykazano" (Results Not
Demonstrated - RND), nie uzyskiwata ona pozytywnej oceny w zakresie
BPI na karcie wynikow PMA. Jesli wiecej niz 50% jej programéw byto
ocenionych jako RND, agencja dostawata ,,czerwone $wiatto" na

swojej karcie ocen w ramach PMA. Podobno z tego powodu niektére
departamenty wolaty, zeby ich programy byty klasyfikowane jako
nieskuteczne niz RND (Gilmour 2006) . Wyniki oceny PART miaty by¢
wykorzystywane zaréwno do przygotowania projekt budzetu przez Biaty
Dom, jak réwniez do opracowywania planéw naprawczych odnoszacych
sie do realizowanych programdw.

Wyniki PART

Patrzac na rozwdj ocen PART od czasu jego wprowadzenia (patrz
wykres 5) spadek liczby programéw ocenionych jako RND jest wyraZnie
zauwazalny. Dla rzadu byto to potwierdzeniem, ze intensywne plany
poprawy wynikajgce z oceny PART oraz PMA stopniowo zaczety
przynosic rezultaty. Bardziej sceptyczne Zrédta sugeruja, ze OMB

w rzeczywistosci stworzyto swéj wtasny sukces, oceniajagc programy
korzystniej pod koniec prezydentury Busha. Ponadto sugerujg one,

ze agencje nauczyty sie ,uczyc sie do testu” i przedstawiaty raczej
doktadny obraz tego, co ,,egzaminator” z OMB chciat ustyszec.

W odniesieniu do efektywnosci alokacyjnej wyniki ocen w ramach PART
przedstawiajg zréznicowany obraz. Podczas opracowywania propozycji
finansowania, wydaje sie, ze Prezydenckie Biuro Zarzadzania i Budzetu
(OMB) brato do pewnego stopnia pod uwage ocene wydajnosci
(Gilmour i Lewis, 2006) . Patrzac na koncowga uchwate budzetowa, nie
mozna dostrzec istotnego wptywu mechanizmoéw PART na ostateczng
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uchwate budzetowa Kongresu. Rowniez w kongresowych debatach
na temat finansowania badania PART wydaja sie mie¢ co najwyzej
ograniczona role (Frisco i Stalebrink 2008) .1!

Wykres 5. Zmiany ocen PART FY 04-08
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Rok fin. 04 Rok fin. 05 Rok fin. 06 Rok fin. 07 Rok fin. 08

W Efektywne 6% 11% 15% 16% 17%
B Umiarkowanie 24% 26% 26% 29% 31%
Witasciwe 15% 20% 26% 28% 28%
B Nieefektywne 5% 5% 4% 4% 3%
Brak rezultatéw 50% 38% 29% 23% 21%

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych PART
Czego mozna sie nauczy¢ z przyktadu PART?

Nalezy pamietac, ze otoczenie instytucjonalne USA pozwala
prezydentowi miec $cisty nadzér nad agencjami rzadowymi, przy
stosunkowo stabej roli prezydenta w uchwalaniu budzetu federalnego.
Oznacza to, Zze ambicje intensywnego uzywania BZ moga miec¢ wiekszy
wptyw na instytucje rzadowe niz na zewnetrznych interesariuszy
wobec wtadzy wykonawczej. PMA i karty wynikdéw dla menedzerdéw
agencji byty narzedziem sprawozdawczosci, ktére - podobnie do
brytyjskich systeméw oceny wynikéw programoéw rzadowych -
zwiekszyty odpowiedzialnos¢ wewnetrzng wtadzy wykonawczej.

Brak wptywu PART na ostateczne rozwigzania budzetowe Swiadczy

o stosunkowo ograniczonym wptywie zaréwno prezydenta, jak i BZ

na uchwaty budzetowe. W tym sensie dziatalnos¢ PART byta kolejna
lekcjg pokory jesli chodzi o spodziewanie sie bezposredniego wptywu
na co$ tak nieprzewidywalnego i ztozonego, jak podejmowanie decyzji
politycznych. Czy to oznacza, ze PART, a bardziej ogdlnie budzetowanie
zadaniowe, catkowicie zawiodto? Wrecz przeciwnie, niektére z efektéow
PART mozZna uznac za sukcesy i opisujemy je ponizej.
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Przejrzystos¢

Prawdopodobnie najbardziej rewolucyjng cechg PART, ktéra sprawia,
ze rézni sie ono od poprzednich préb budzetowania zadaniowego przez
rzad federalny, jest bezprecedensowy wzrost poziomu przejrzystosci.
Wprowadzajac PART, OMB doprowadzit do wiekszej otwartosci

w procesie prowadzacym do prezydenckiego projektu budzetu.

OMB nalezy chociazby pochwali¢ za otwarcie na kontrole - i mozliwosci
krytyki - ocen realizacji programéw przeprowadzanych przez biuro,

a nastepnie udostepnienie takich ocen potencjalnie szerszemu gronu
odbiorcéw (Robinson/Fantone 2007) . Bardziej niz jakiekolwiek
wczesniej dostepne narzedzie, PART realizowato obietnice pokazania
Amerykanom, jak dziatajg rzadowe programy oraz poréwnania ich
kosztow i wynikow.

Oprdcz bycia celem samym w sobie, przejrzystos¢ mogta sie przyczyniac
do niektérych z innych celéw PART i przede wszystkim wspierata cel
poprawy wydajnosci agencji. Prezentujac publicznie swoje analizy
nieskutecznych programoéw oraz tych, ktére nie wykazaty wynikow,

OMB uzyto instytucji umieszczania agencji na czarnej liscie jako czesci
wysitkéw zmierzajgcych do poprawy zarzadzania programami i ocen
wynikéw ich dziatania. Jesli media dowiadywaty sie o ztych wynikach,
jak miato to miejsce na przyktad z Amtrak, kara, jaka byto upublicznienie
informacji o ztych wynikach, mogta by¢ nawet bardziej skuteczna niz
konsekwencje budzetowe. Jak ujat to wysoki ranga urzednik

w Departamencie Transportu:?

Nawet jesli menedzer programu wie, ze Kongres jest wazniejszy
w przyznawaniu budzetu programom niz OMB, raczej nie bedzie
chciat stawac do konkurowania o fundusze ze szczegétowa,
negatywng rekomendacja wydang przez Prezydenta.

Efektywnos¢ operacyjna

Urzednicy agencji w rozmowach z GAO przypisywali PART motywowanie
agencji do poszukiwania bardziej ambitnych miar wydajnosci

i podkreslali konieczno$¢ oceny jakosci. Ponadto PART przyczynito

sie do zwiekszenia wagi przyktadanej do wykorzystania pomiaréw
wydajnosci w codziennym zarzadzaniu programami i dostarczenia
agencjom silnych bodZcéw do poprawy jakosci i dostepnosci danych
(Robinson/Fantone 2007). OMB monitorowato réwniez stan dziatan
naprawczych i innych okreslonych w planach naprawczych PART,
poprzez PART web, internetowga aplikacje dla OMB i agencji. Robert
Shea z OMB (odpowiedzialny za rozwdj i zarzadzanie PART) powiedziat,
ze jego zdaniem prawdziwg miarg sukcesu PART byta liczba naprawde
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intensywnych planéw poprawy tworzonych i wykonywanych przez
agencje. Badania sugerujg, ze PART rzeczywiscie przyczynit sie do
poprawy wydajnosci w kilku programach (np. Saint Lawrence Seaway
Development Corporation (SLSDC) i State Maritime Schools, obydwa te
programy byty w gestii Departamentu Transportu).

Stymulowanie dialogu odnosnie wynikdw

Innym zgtaszanym efektem PART jest jego wktad w dialog miedzy

OMB i agencjami odnos$nie wydajnosci i finansowania, jak réwniez

w ramach samej OMB. Ze wzgledu na systematyczne podejscie, PART

stworzyto wskazdéwki i rekomendacje dla ksztattowania dialogu miedzy

OMB i agencjami zaréwno w odniesieniu do tresci (kwestionariusz), jak

i procesu (integracja w budzetowym cyklu rocznym) . Wktad PART we

wzmochienie planowania wydajnosci przez rzad centralny wynika gtéwnie

z jego roli jako Srodka dyscyplinujgcego w dialogu miedzy OMB

i agencjami, systematyzujacego i ujednolicajgcego podejscie OMB.

Juz w 2004 roku GAO stwierdzit, ze PART przyczynito sie do

ustrukturyzowania i zdyscyplinowania sposobu, w jaki OMB korzystato

z informacji o wynikach do analizy programéw i ksztattowania budzetu

(GAO-04-174). Jest to efektem reform BZ, ktéry odnotowywano

czesciej. W ankiecie przeprowadzonej przez Melkers i Willoughby

wiekszos$¢ oséb odpowiedzialnych za budzet panstwa i praktykéw

z panstwowych agencji stwierdzita, ze czuja, iz dzieki BZ poprawita sie

komunikacja miedzy pracownikami agencji i biurami budzetowymi, jak

réwniez pomiedzy pracownikami agencji i ustawodawcami (Melkers

i Willoughby 2004 r. w Breul i Moravitz 2007) . PART mozna przypisac

w szczegdlnosci trzy zastugi: (Robinson / Fantone 2007):

» zgtaszang przez OMB lepszg jakos$¢ dyskusji podczas narad
wewnetrznych,

» standaryzacje dialogu z agencjami i bardziej zdyscyplinowane
podejscie,

» zwrdcenie uwagi na programy zwykle nierecenzowane dzieki
systematycznemu podejsciu PART. Te zazwyczaj mniejsze programy
czasami nie miaty mozliwosci przeprowadzenia ewaluacji na wtasna reke.

WNIOSKI:

Szerokie udostepnianie wynikéw oceny dziatalnosci na stronie
internetowej wysyta jasny sygnat, zaréwno obywatelom jak

i pracownikom administracji, odnos$nie wagi przyktadanej przez
przywoédztwo polityczne do odpowiedzialnosci za wyniki programéw
rzadowych.

Wyrazny zamiar wykorzystania informacji o wynikach do
ksztattowania projektu budzetu i przyjecie standardowego formatu
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oceny przyczynia sie do usprawnienia i poprawy dialogu pomiedzy
MF i innymi jednostkami rzadowymi.

Na podstawie:
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Rating Tool (PART). CSR Report for Congress

Breul, Jonathan D. and Carl Moravitz (2007). Integrating Performance and
Budgets- The Budget Office of Tomorrow. IBM Center for the Business of
Government Book Series

Frisco, Velda and Stalebrink, Odd J (2008). Congressional Use of the Program
Assessment
Rating Tool Journal of Public Budgeting & Finance, Summer 2008- pp. 1-22

Gilmour, John B. and David E. Lewis (2006). Does Performance Budgeting
Work? An Examination of OMB’s PART Scores. Public Administration Review
(Vol 66, p.742-752)

Government Accountability Office (2004). Observations on the Use of OMB's
Program Assessment Rating Tool for the Fiscal Year 2004 Budget. GAO-04-
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Robinson/Fantone, Marc, editor. (2007). Performance Budgeting-Linking Funds
and results. IMF publication (Chapter 10, Contribution on PART by Denise
Fantone)




5. Implementacja budzetowania
zadaniowego w Polsce

Wtadza jest uogdiniong zdolnoscia systemu spotecznego do dziatania
w interesie dobra zbiorowego.

- Talcott Parsons

W tym rozdziale przyjrzymy sie szczegdtowo wdrazaniu BZ w Polsce.
Nie skupimy sie na kwestiach prawnych, ale na ocenie, jak idee BZ
funkcjonujg w codziennej pracy administracji rzagdowej, zgodnie

z twierdzeniem Banku Swiatowego, ze: ,,najwiekszym wyzwaniem dla
Polski jest to, aby reformy BZ zaczety dziataé. Decydujace znaczenie
ma nie tylko przygotowanie zmian legislacyjnych, opracowanie
struktury programu i dobdr wskaZznikéw wydajnosci, ale potaczenie
tych technik i wigczenie ich do strategii budzetowej i codziennych
procedur zarzadzania finansowego w administracji rzagdowej” (Bank
Swiatowy 2009, 169). Dlatego nie oceniamy wytacznie samego BZ,
ale robimy to w potgczeniu z réwnolegle implementowanymi procesami
zachodzacymi w polskiej administracji, a mianowicie réznymi prébami
realizacji idei lepszych requlacji (better requlation), a takze niektérymi
procesami natozonymi na administracje przez instytucje UE. Wiele
twierdzen niniejszego rozdziatu opieramy na pogtebionych wywiadach
z kluczowymi osobami biorgcymi udziat w przygotowaniu i realizacji BZ,
w tym obecnymi pracownikami odpowiedzialnymi za BZ w Ministerstwie
Finanséw, ale takze spoza niego, jak réwniez respondentami z poziomu
politycznego. Ponadto, uzywamy wynikéw ankiety wystanej do
wszystkich urzednikéw Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (MRR)
(855 wystanych/125 otrzymanych), Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego (MNiSW) (355/35) oraz Ministerstwa Infrastruktury (MI)
(1100/110) .3

Powody wyboru tych resortéw sa nastepujace: 1/ MRR jest
odpowiedzialne za realizacje programéw finansowanych przez UE

w Polsce, a tym samym powinno by¢ zainteresowane ich skutecznoscia,
czyli (potencjalnie) moze korzystac¢ z BZ jako narzedzia oceny stopnia
ich realizacji. MRR ma takze swdj wtasny system pomiaru efektéw
wdrazanych inicjatyw, czyli system monitorowania i oceny stosowany

w egzekwowaniu unijnych programéw. Tym samym ciekawym jest, jak
pracujacy tam urzednicy traktuja BZ; 2/ rzad Polski realizuje gtebokie
reformy prawne i finansowe systemu polskiej nauki. Celem tych reform
jest stworzenie bardziej konkurencyjnego sektora i osiggniecie przez
polska nauke miedzynarodowych standardéw (np. przydzielanie srodkéw

finansowych badaczom na podstawie jasno okreslonych celéw dziatania).

Wdrozenie BZ w Polsce
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Dlatego tez orientacja na wyniki powinna by¢ coraz wazniejszym
zagadnieniem w tym ministerstwie; 3/ Ml jest odpowiedzialne za
budowe i utrzymanie infrastruktury transportowej w Polsce. Jego
rola jest dzis bardzo wazna, poniewaz realizuje ono wiele biezacych
projektéw infrastrukturalnych finansowanych przez UE.

Ponizej rozpoczynamy analize od przedstawienia krétkiej historii BZ
w Polsce. Robimy to, aby pokazac kontekst, w ktérym ten proces sie
odbywa. Poza tym, pozwoli ona lepiej zrozumie¢ obecny stan BZ,

a przede wszystkim trudnosci, ktére moze napotkac. Dalej przede
wszystkim skupimy sie na doktadnym opisie aktualnego stanu BZ,

w tym zidentyfikujemy czynniki odpowiedzialne za przyjete kierunki
implementacji BZ. Nastepnie zaprezentujemy opis rownolegtych
proceséw zachodzacych w polskim rzadzie, ktére wptywaja na sposéb,
w jaki BZ jest uzywany. Dalej prezentowana jest lista barier dla
wdrozenia BZ. | wreszcie, w czesci rekomendacji tego raportu,
prezentujemy kilka rad, jak tym problemom mozna by sprostac.

5.1. Historiai podstawy BZ w Polsce!4

BZ w Polsce ma dtugg przesztosd, ale stosunkowo krétka historie.
Przeszto$¢ siega lat 1989/1990, kiedy pierwszy budzet panstwa

zostat przygotowany przez niekomunistyczny rzad. Wazng tendencja

w reformie polityki budzetowej w latach 90. byt silny ruch w kierunku
decentralizacji. W 1990 roku utworzono niezalezne jednostki samorzadu
terytorialnego, jakimi sg gminy. Kazda z nich otrzymuje czes$¢ podatkéw
pobieranych od oséb zameldowanych na jej terytorium. W tym sensie sa
one czesciowo niezalezne finansowo od rzadu centralnego. Utworzenie
samorzadnych gmin byto waznym krokiem w kierunku popularyzacji
logiki taczenia pieniedzy z wynikami. Wynika to z faktu, ze na lokalnym
poziomie pienigdze sg ,,blizej probleméw zwyktych ludzi" i mozliwych
wynikéw. Ponadto, wyniki finansowe dziatania na poziomie lokalnym

sg bardziej widoczne, poniewaz pienigdze sg wykorzystywane do
rozwigzywania probleméw spotecznosci lokalnych. t.aczenie pieniedzy

z wynikami jest zatem tatwiejsze na poziomach lokalnych niz na
poziomie budzetu centralnego. Nic dziwnego, ze pierwszy budzet
zadaniowy zostat przygotowany przez miasto Krakéw w latach
1994/1995. Na poziomie panstwa jednak, pierwsze oznaki myslenia

w kategoriach BZ miaty miejsce w latach 90., gdy nowe uregulowania
prawne natozyty na rzad obowigzek przygotowania trzyletnich strategii
zarzadzania zadtuzeniem sektora publicznego.

Krétka historia BZ rozpoczyna sie w 2005 r., kiedy rzad uwzglednia
potrzebe opracowania BZ w krajowym programie konwergencji.
Ponadto, w dokumencie wdrozeniowym Krajowego Programu Reform
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na lata 2005-2008 stwierdzono, ze jednym z gtéwnych celéw reformy
sektora finanséw publicznych powinno by¢ ,przygotowanie systemu
umozliwiajgcego wprowadzenie budzetu zadaniowego opartego na
zarzadzaniu przez rezultaty”. Autorzy tego dokumentu spodziewali sie
objecia 100% ogdélnych wydatkéw budzetu zadaniowym planowaniem
do 2012 roku. Nalezy podkresli¢ tutaj, ze dokumenty te byty
wymagane przez Komisje Europejska. Krajowe Programy Reform, tak
zwane ,,programy narodowe na rzecz realizacji strateqii lizboriskiej",
wymagaty, by kazde panstwo cztonkowskie przygotowato liste

reform regulacyjnych, ktére umozliwiatyby skuteczniejsze dziatanie
interwencji fiskalnych. To zalecenie stosuje sie réwniez do sektora
finanséw publicznych i autorzy polskiego programu stusznie postanowili
poprawi¢ skutecznos¢ budzetowania poprzez wprowadzenie logiki BZ.
Jednoczesnie coraz wiecej naukowcdw i specjalistéw w dziedzinie
finanséw publicznych zaczeto wzywac do przyjecia budzetu
zorientowanego na wyniki. Dlatego naszym zdaniem przystapienie
Polski do Unii Europejskiej znaczaco pomogto w reformowaniu sektora
finanséw publicznych, w tym w kierunku BZ. Wrécimy do tej kwestii

w naszej dyskusji na temat europeizacji. Nalezy takze dodac, ze
realizacja BZ znajdowata sie wysoko na liscie priorytetéw politycznych
rzadu Jarostawa Kaczynskiego; osoby zajmujace sie tg problematyka
odgrywaty wazna role w Kancelarii, w tym nadzorujaca te prace prof.
Teresa Lubinska.t®

5.2. Obecne ramy prawne dla BZ w Polsce

Bez watpienia Polska poczynita znaczne postepy w ostatnich latach

w zakresie ram prawnych umozliwiajagcych wdrozenie budzetu
zadaniowego (por. OECD 2011, 56-57). Podstawa prawna do
wdrazania budzetu zadaniowego zostata ustanowiona w Ustawie

o finansach publicznych. Zgodnie z artykutem 2 tej ustawy jako budzet
w uktadzie zadaniowym rozumie sie

zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu paristwa lub kosztéw
jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug
funkcji paristwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan
panstwa, oraz: a) zadan budzetowych grupujacych wydatki
wedtug celdw, b) podzadan budzetowych grupujacych dziatania
umozliwiajace realizacje celéw zadania, w ramach ktérego
podzadania te zostaty wyodrebnione - wraz z opisem celdw tych
zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami
stopnia realizacji celéw dziatalnosci paristwa, oznaczajacymi
wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego

i docelowego poziomu efektdw z poniesionych naktaddw.

Ramy prawne dla BZ
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Ponadto, zgodnie z artykutem 32 tej ustawy, budzet zadaniowy jest

przygotowany w trzyletniej perspektywie. Nastepnie artykuty 174

i 175 stanowia, ze MF jest odpowiedzialne za monitorowanie realizacji

BZ. W zwigzku z artykutem 182 Rada Ministréw jest zobowigzana do

przedstawienia wynikéw i sprawozdania z wykonania budzetu

w uktadzie zadaniowym Parlamentowi i NIK. MF okresla szczegdétowe

zasady przygotowywania budzetu zadaniowego wydajac rozporzadzenia

ministerialne. Jesli chodzi o biezacy format BZ, nalezy zauwazy¢,

ze skilada sie z czterech pozioméw klasyfikacji programéw, to znaczy,

ze sg one przedstawiane w podziale na funkcje, zadania, podzadania

i dziatania.

» istniejg 22 funkcje (dane za 2011), ktére sg najwyzszym poziomem
w architekturze BZ. Liczba funkcji oraz ich zakres wynikaja w duzej
mierze z Ustawy o dziatach,

» istnieje ponad sto zadan (166 w 2008 r.i 151 w 2009 r.), ktére sa
traktowane jako ,,programy"” i zwykle alokacja wydatkéw odbywa sie
na tym poziomie,

» istniejg setki podzadan (454 w 2008 r.i599 w 2009 r.), ktére
operacjonalizujg cele zadan,

» dziatania sg bardzo szczegétowe i definiujg czynnosci konieczne do
osiagniecia celdéw zadan i podzadan. Wprowadzenie kategorii dziatan
zwieksza przejrzystosc budzetu.

W roku 2007 przygotowany zostat pierwszy dokument przedstawiajacy
plan wydatkéw budzetu w uktadzie zadaniowym. Przedstawiat jednak
tylko perspektywe jednego roku i obejmowat tylko 44% wydatkdw.
Obecnie caty budzet jest prezentowany w ten sposdéb, ale wciaz tylko

w uzasadnieniu do Ustawy budzetowej i dlatego nie jest prawnie
wigzacy. W 2010 roku budzet zadaniowy obejmowat wszystkie wydatki
budzetu panstwa, jak réwniez szeregu innych podmiotéw sektora
finanséw publicznych. Celem procesu jest nadanie oficjalnego statusu
BZ w 2013 roku, z zamiarem ostatecznego uzywania tylko BZ. Jednak,
jak stusznie stwierdza OECD w swoim najnowszym raporcie na temat
wdrazania BZ w Polsce:

Polska musi zdecydowad, czy kontynuowac stosowanie
réwnolegtych systemdw budzetowania, czy przejs¢ wytacznie
do systemu BZ i w jakim czasie. Kiedy kwestie techniczne
zostang rozwigzane i wsparcie instytucjonalne w Ministerstwie
Finanséw i innych ministerstwach zapewnione, jedynym
wymogiem bedzie wyrazne wsparcie polityczne. Istnieje
oczywiste niebezpieczeristwo, ze jezeli takiego wsparcia nie
bedzie, to budzetowanie w oparciu o wyniki obumrze i stanie sie
jedynie niewiele znaczacym ¢wiczeniem biurokratycznym, ktdre
nie bedzie mie¢ istotnego wptywu na polski sektor publiczny.
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Dlatego najwazniejsze jest, by w oparciu o dowody pokazaé, ze
budzetowanie zadaniowe zwieksza szeroko rozumiang efektywnos¢
i zastuguje na wdrazanie (OECD 2011, 13).

Warunkiem sine qua non sukcesu BZ jest silne przywdédztwo polityczne,
wspierajace implementacje BZ - niestety obecnie wiekszos¢ politykéw
nie interesuje sie kwestig BZ.

Ponizej przedstawiamy przyktad, fragment polskiego BZ, ktéry - jak
juz wspomnieliSmy wczesniej - jest zawarty w uzasadnieniu do ustawy
budzetowej. Tabela sktada sie z nazwy funkcji/ zadania /podzadania,
precyzyjnego okreslenia, kto jest odpowiedzialny za dane zadanie

i podzadanie (tzw. dysponenci), a takze wskazania czesci tradycyjnej
struktury wydatkéw budzetowych, z ktérych dane dziatanie jest
finansowane; ponadto podane sg wskaZniki i planowane naktady
finansowe. W zatgczniku do budzetu znajduje sie réwniez druga tabela
prezentujgca wskazniki dla poziomu funkcji na najblizsze trzy lata.
Tabele te sg uzupetnione osobnym dokumentem bedacym przegladem
wydatkéw w uktadzie zadaniowym, co daje ogdiny obraz kazdej

z funkcji, w tym ocene ryzyka nieosiggniecia wartosci docelowych
wskaznikdw.
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Odnoszac sie do kwestii wskaznikdw, to w 2009 r. MF zamdwito

u zewnetrznych firm doradczych propozycje miernikéw dla funkcji
budzetu. Projekt ten zostat ukoriczony w 2011 roku.'® Jednakze w wielu
przypadkach wskazniki stosowane w budzecie nie odpowiadajg tym,
zaproponowanym przez zewnetrznych ekspertéw. Co wazniejsze,

w wielu przypadkach wskaZniki te nie moga by¢ ocenione jako wskazZniki
BZ. Ponadto, dokumenty budzetowe nie zawierajg wskaznikéw

w perspektywie trzech lat dla zadan i podzadan. Ponizej, jako przyktad,
odnosimy sie do kwestii jakosci wskaznikéw dla funkcji nr 21 (polityka
rolna i rybotéwstwo) . WybraliSmy te funkcje, poniewaz objeta jest bazg
danych wskaZnikéw przygotowana poza MF i dlatego, ze w tej dziedzinie
interwencji panistwa cele sg jasno okreslone na poziomie strategicznym
w dokumentach Wspdlnej Polityki Rolnej UE, dlatego ciekawe jest

w jakim stopniu istnieje zgodnos¢ pomiedzy BZ (dla funkcji 21) i celami
WPR w Polsce.

W funkcji 21 mamy jeden cel okreslony na poziomie funkcji, tj. wzrost
konkurencyjnosci gospodarstw rolnych. Cel ten jest dobrze okreslony
i w petni zgodny ze strategicznymi celami polskiej polityki rolnej.
Jednak jego wskazniki nie zostaty dobrze okreslone i sg nastepujace:
» procent wydatkowanych srodkéw finansowych (70% z biezacego
budzetu i 30% z poprzedniego),
» wykorzystane $rodki finansowe jako procent limitu okreslonego
w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw
Wiejskich,
» wykorzystanie srodkéw finansowych jako procent limitu okreslonego
w dokumentach implementacyjnych Europejskiego Funduszu
Rybackiego.

Wskazniki te nie odpowiadaja celom tej funkcji, poniewaz nie mierza
konkurencyjnosci gospodarstw rolnych. Sg one bardziej tradycyjnymi
miarami odniesienia dla poniesionego wktadu. W krajach, stosujacych
BZ dla polityki rolnej, uzywa sie innych rodzajéow wskaznikéw,

a mianowicie takich, ktére opisujg powszechnie przyjete mierniki
konkurencyjnosci produkcji rolnej, jak np. catkowity dochéd

z rolnictwa (Total Income from Farming - TIFF) w przeliczeniu na osobe
w petni zatrudniong w rolnictwie (w budzecie Wielkiej Brytanii)

lub réznych miar plonowania (w budzetach wielu krajéw OECD).
Niestety, autorzy budzetu zadaniowego w obszarze polityki opisanej

w funkcji 21 nie uzywaja wskaznikéw zaproponowanych przez
ekspertéw zewnetrznych, np. catkowitej wielkos$ci produkcji rolnej,
dochodéw gospodarstw rolnych w przeliczeniu na zatrudnionego

w sektorze czy wskaZnikéw plonowania. Pozytywne jest jednak to,

ze w innych funkcjach BZ wskaZniki sg w wiekszym stopniu okreslone

w sposob zadaniowy i sg mniej lub bardziej odpowiednie dla konkretnych
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celdw. Istnieje jednak wyraZzna dominacja prostych wskazZnikéw
produktu, a miary na poziomie rezultatu sa rzadko stosowane.

Z drugiej strony widzimy staty i stopniowy trend coraz czestszego
stosowania wskaZnikow rezultatu. Reasumujac, widzimy poprawe jakosci
wskaznikéw, jednak nadal istniejg problemy z jasnym definiowaniem
celdw, jak rowniez z uzyciem okreslonych miernikéw. Mimo ze
zbudowanie systemu miernikéw jest jednym z podstawowych probleméw
technicznych w realizacji BZ, to jako$¢ wskaZznikéw nie moze by¢
postrzegana jako gtéwna bariera dla petnego wdrozenia budzetowania
zadaniowego w Polsce. Wazniejsze jest pytanie, czy ministerstwa

i urzednicy panstwowi korzystajg ze wskaZnikéw BZ i czy majg one
wptyw na ich dziatania. Wedtug naszych badan ogdiny brak wiedzy na
temat wskaznikéw (i ich wartosci docelowych) po stronie urzednikéw
jest powaznym problemem.

Tabela 10. Znajomos$¢é wskaznikéw przez urzednikow

Pyt: Czy zna Pan/ Ministerstwo Ministerstwo Nauki | Ministerstwo
Pani wskazZniki budzetu Rozwoju i Szkolnictwa Infrastruktury
zadaniowego dla Pana/Pani Regionalnego Wyzszego

obszaru odpowiedzialnosci?

Tak, zr’1a‘m wszystkie i ich 18% 594, 35%
wartosci docelowe

Tak, znam wskazniki, ale nie

wiem jakie sa ich wartosci 12% 18% 19%
docelowe

Tak, styszatem (am)

o wskaznikach, ale nie znam 23% 6% 18%
szczegotdw

Nie znam wskazZnikow 47% 47% 28%

Zrédto: Opracowanie wiasne

Prawie potowa pracownikéw w MRR i MNiSW nie wie nic na temat
wskaznikéw BZ w obszarze ich odpowiedzialnosci. Sytuacja jest nieco
inna w przypadku MI, gdzie wiecej 0sdb zna wskazniki. Szczegdlnie
interesujaca sytuacja ma miejsce w przypadku MRR, gdzie pracownicy
sg przyzwyczajeni do stosowania wskaznikdw podczas realizacji
programéw finansowanych ze srodkdéw UE. W tym sensie korzystaja
ze wskaznikéw, ale nie wskaznikéw budzetu zadaniowego. Jest to
spéjne ze stwierdzeniem jednego z naszych respondentéw z MRR:

W naszym ministerstwie tylko ja i moze jeszcze dwie osoby naprawde
wiemy czym jest BZ". Zapewne moze by¢ w tym troche przesady, ale
w potaczeniu z wynikami naszej ankiety mozna stwierdzi¢, ze osoby
zajmujace sie wydawaniem unijnych pieniedzy po prostu nie widza

w BZ narzedzia zarzadzania programami, poniewaz maja witasne
ramy monitoringu i ewaluacji. Jednak nawet w MRR urzednicy maja
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Swiadomosé, Ze sa gtéwnie wynagradzani na podstawie ilosci wydanych
pieniedzy (logika tradycyjnych budzetéw), a nie na podstawie
rzeczywistego wptywu ich interwencji. Byto to dla nas pewnym
zaskoczeniem, gdyz MRR jest znane z przywigzywania szczegdlnej
wagi ewaluacji i monitoringu. Jednakze, jak powiedziat nam inny
wysoki rangg urzednik z MRR: ,Naszym celem jest wydawanie
pieniedzy", a nastepnie dodat: ,,naprawde potrzebujemy lepszych
ewaluacji, a nie budzetu zadaniowego narzuconego nam przez MF".
Tak wiec, brak zainteresowania wskaZnikami BZ wynika z poszukiwania
lepszych wskaznikdéw i ocen w odniesieniu do programéw UE, ktérych
efektywnoscia i implementacjg zajmuja sie na co dzien. Co ciekawe,
odpowiedzi z MNiSW sg podobne do tych z MRR. Chociaz wiedza
odnosnie wskaZznikow jest stosunkowo lepsza wsréd urzednikéw

MI, wcigz tylko 35% z nich zna zaréwno wskazZniki, jak i ich wartosci
docelowe. Dwa czynniki moga wyjasniac relatywnie lepsza sytuacje

w MI. Po pierwsze, budowa bazy wskaZnikéw dla funkcji nr 6 BZ
(transport), prowadzona byta w 2009 r. przez zewnetrzna firme
konsultingowa, a we wspotpracy z urzednikami tego ministerstwa
zorganizowano wiele sesji roboczych, na ktérych dyskutowane byty
propozycje wskaznikdw. Po drugie, istnieja silne, polityczne i spoteczne
naciski na Ml w obszarze dbatosci o rezultaty, poniewaz kwestia

niskiej jakosci infrastruktury transportowej jest jednym z gtdwnym
tematdéw debaty politycznej w Polsce. W zwigzku z tym inicjatywy tego
ministerstwa s oceniane na podstawie osigganych wynikdéw, a wiec
urzednicy powinni by¢ bardziej ukierunkowani na ich realizacje. Wrécimy
do tych kwestii pdZniej, w tym do pomiaru wydajnosci programéw Unii
Europejskiej. W nastepnym rozdziale oceniamy struktury organizacyjne
stosowane do wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce.

5.3. Ramy organizacyjne dla wdrazania BZ

Jeden z naszych respondentéw w MF powiedziat nam: ,,[...] urzednicy
nie sg sceptycznie nastawieni wobec BZ" i ze , jestem optymista

[jesli chodzi o BZ w Polscel”, jednak inny wysoki rangg pracownik, tym
razem z MRR, twierdzi, ze ,, [BZ] zmierza w ztym kierunku" i ze ,,obecny
budzet zadaniowy nie jest prawdziwym BZ", oraz, co ciekawe, dodaje
.IMRR] nie jest ukierunkowane na wynik, jesteSmy zorientowani na
wydatkowanie unijnych pieniedzy”, a ponadto, Ze ,,jest staba tgcznosc
pomiedzy poziomem strategicznym i operacyjnym”. Jest zrozumiate,
ze specjalisci od finanséw publicznych w MF sg za BZ, jednak pozycja
naszych respondentéw z MRR wymaga bardziej szczegétowego
komentarza. Sa sceptyczni, poniewaz nie widzg zadnych mechanizméw
przektadania celdw strategicznych na operacyjne cele perspektywy
budzetowej. W ich opinii, MRR, ktéry jest odpowiedzialny za realizacje
programéw finansowanych przez UE, nie ma zadnych realnych narzedzi

Ramy organizacyjne dla BZ
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umozliwiajacych, by mechanizm BZ byt pomocny w realizacji celéw
projektéw finansowanych przez UE i m.in. stad mamy sprzeczne opinie
odnos$nie BZ wewnatrz administracji publiczne;j.

Trzon zespotu odpowiedzialnego za przygotowanie budzetu
zadaniowego znajduje sie w departamencie reformy finanséw
publicznych (DRFP) w MF. Ponadto, wystepuje funkcja koordynatora
krajowego budzetu zadaniowego (KKBZ), ktéry pracuje w MF w DRFP.
KKBZ jest organem ustawowym okreslonym w artykule 95 Ustawy

o finansach publicznych (z 2009 r.). Polityczna i instytucjonalna
pozycja KKBZ jest staba i, naszym zdaniem, pogarsza sie, zwtaszcza
jesli poréwnamy jg do zajmowanej przez prof. T. Lubifiska w rzadzie

J. Kaczynskiego. Po pierwsze, KKBZ jest urzednikiem stuzby cywilnej,
obecnie zastepca dyrektora DRFP. Oznacza to, ze bez wsparcia
politycznego na poziomie MF, KKBZ nie moze skutecznie zachecac
innych ministerstw do korzystania z budzetowania zadaniowego.

Po drugie, instytucjonalna pozycja KKBZ wewnatrz DRFP nie utatwia
przeniesienia BZ do procesu regularnego budzetowania, ktéry odbywa
sie w departamencie budzetu paniistwa MF. Powyzsze sprawia, ze
koordynator jest gtéwnie osobg odpowiedzialng bardziej za techniczne
aspekty wdrazania BZ niz polityczne i instytucjonalne. Pozytywna
okolicznoscig jest to, ze DRFP i departament budZetu podlegaja

temu samemu wiceministrowi w MF. Jednak wspétpraca miedzy tymi
departamentami jest niezadowalajacal’ (por. Bank Swiatowy, 2010,
177-178; OECD 2011, 3).

Nalezy zauwazy¢ réwniez, ze obecny DRFP jest relatywnie nowym
departamentem w strukturze MF, gdyz powstat w oparciu o istniejagcy
wczesniej departament reformy finanséw publicznych znajdujacy sie
w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Zmiana ta miata miejsce

w 2007 roku, gdy nowy rzad objat wtadze. Z jednej strony, dzieki temu
osoby odpowiedzialne za BZ sg blizej zwyktego procesu budzetowania
zachodzacego w MF, a wiec (potencjalnie) moga mieé wiekszy

wptyw na proces przygotowania budzetu. Jednak z drugiej strony,
majq teraz stabszy kontakt z innymi ministerstwami - twierdzenie to
powtarzato sie w naszych wywiadach. Utrudnia to wywieranie wptywu
przez MF na sposdb, w jaki inne ministerstwa realizujg logike BZ.
Prawdopodobnie dlatego wtasnie DRFP utworzyt dwie grupy robocze
stuzgce jako platformy komunikacji z ministerstwami. Pierwsza

jest grupa strategiczna sktadajgca sie z kilkunastu wyzszych ranga
urzednikéw reprezentujacych ministerstwa sektorowe. Druga to grupa
ministerialnych koordynatoréw. Jednak grupy te zajmujg sie gtéwnie
sprawami czysto technicznymi i nie koncentruja sie na tym, jak sprawic
by BZ byt rzeczywistym narzedziem wprowadzenia zasad zarzadzania
przez cele (por. OECD 2011). W tym kontekscie nalezy dodac, ze



Implementacja budzetowania zadaniowego w Polsce

sita polityczna MF pochodzi ze wsparcia ze strony premiera, poniewaz
Ministerstwo Finanséw nie ma wtasnych specjalnych prerogatyw wobec
innych ministerstw. Co wazne i co p6Zniej pokazujemy, to fakt, iz
historia reform w Polsce po 1989 roku dowodzi, ze wiekszo$¢ udanych
reform (np. te podejmowane przez rzad Jerzego Buzka) zostata
przeprowadzona i koordynowana poza poszczegdlnymi ministerstwami,
zazwyczaj za pomoca specjalnych petnomocnikéw rzadu/premiera.
Reformy te nie byty koordynowane przez centrum rzadu

(np. Kancelarie), ale przez nominowanych w miare potrzeb specjalnych
petnomocnikdw, zwykle spoza administracji publicznej, ale cieszacych
sie silnym wsparciem politycznym Prezesa Rady Ministréw.

Obecnie osobom odpowiedzialnym za BZ brak silnego wsparcia
politycznego ze strony MF czy Kancelarii PRM. BZ nie jest traktowany
jako wazny (przyszty) mechanizm modernizacji panstwa polskiego.
W tym sensie odpowiedzialni za BZ sg w jaki$ sposdb oddzieleni

od dyskursu na temat modernizacji majacego miejsce w polskiej
administracji. Paradoksalnie, po przeniesieniu BZ z Kancelarii PRM do
MF, Kancelaria stata sie miejscem, gdzie zaczeta by¢ przygotowywana
Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. W latach 2007-201 1wiele
propozycji reform byto przygotowywanych przez Kancelarie, nawet

w dziedzinach, w ktérych ministerstwa sektorowe miaty wczesniej
decydujacy gtos (np. ustawa ograniczajgca mozliwos$¢ przechodzenia na
wczesniejszg emeryture uchwalona przez Parlament w 2008 r.) .

Bedac oddzielonymi od myslenia strategicznego odbywajacego sie

w Kancelarii, urzednicy BZ z MF réwniez nie uczestnicza

w wystarczajgcy sposdb w kreowaniu réznych strategii wykorzystania
funduszy UE, ktére przygotowuje MRR. Dlatego de facto nie mamy
mechanizmu instytucjonalnego przektadajacego cele strategiczne na
budzetowe. Jest to wyraZnie widoczne w sposobie, w jaki zewnetrzne
firmy konsultingowe przygotowaty bazy wskaZznikéw BZ dla MF.

Po pierwsze, sprawdzono wskazniki stosowane w innych krajach,

a nastepnie przygotowano wtasne propozycje dla MF. Doradcy nie zostali
jednak zobowigzani przez MF do przeczytania rzadowych strategii, wiec
zazwyczaj nie opierali swoich propozycji na tych dokumentach. Dlatego,
jak powiedziat nam jeden z urzednikéw MRR: ,nie tylko zwigzek miedzy
poziomem strategicznym i operacyjnym jest staby”, ale takze ,,mamy rézne
organy, ktére przygotowuja rézne strategie i dziatajg zupetnie niezaleznie".
Czesto podnoszono takze, ze nie ma zadnego zwigzku miedzy wskaZnikami
w BZ i tymi w programach finansowanych ze srodkéw unijnych. Mimo
ogdlnego sceptycyzmu w MRR do BZ w jego obecnym stanie, urzednicy
widza miejsce dla BZ w procesie realizacji programéw UE. Ich zdaniem,
BZ, jesli prawidtowo wykonany, moze by¢ wykorzystywany jako
narzedzie do monitorowania biezacej realizacji tych programow.
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Jedynym aktualnie istniejgcym tacznikiem pomiedzy logikg strategiczna
a dokumentami budzetowymi jest Wieloletni Planu Finansowy Paristwa
(WPFP), ktéry jest przygotowywany przez DRFP w MF. Wazng czescig
WPFP jest przedstawienie wydatkéw w ujeciu zadaniowym. Jesli chodzi
o proces wdrazania BZ, jedng z gtéwnych zalet WPFP jest poprawa
sposobu priorytetyzacji wydatkéw. Jednak kluczowym wyzwaniem jest
nie tylko posiadanie WPFP, ale to, aby byt on waznym dokumentem
rzadowym i to nie tylko w obszarze procesu budzetowego, ale takze jako
rzeczywistego narzedzie wprowadzania celéw strategicznych do
dokumentdéw budzetowych. Warto zauwazy¢, ze obecnie informacje

o wynikach umieszczono jako zatgcznik do WPFP. Nie ma réwniez
bezposredniego kanatu obiegu informacji pomiedzy MF i Kancelaria
PRM w odniesieniu do WPFP. Jak powiedziat nam jeden z naszych
respondentéw z Kancelarii: ,,MF dat nam tylko kilka dni na komentarz do
ich propozycji WPFP". Réwniez instytucja Komitetu Koordynacyjnego
ds. Polityki Rozwoju nie jest uzywana jako kanat komunikacji pomiedzy
MF i ministerstwami.!® Przedstawiciele MF czesto nie uczestnicza w jego
posiedzeniach. Wreszcie, w debacie publicznej na temat WPFP jego
czes$¢ zadaniowa byta rzadko poruszanym tematem. W rekomendacjach
proponujemy pewne zmiany w procesie przygotowania WPFP, tak aby
uczynic¢ ten dokument skutecznym narzedziem wprowadzania logiki BZ
do procesu budzetowego.

Podsumowujac mozemy stwierdzi¢, ze w polskiej administracji
centralnej nie ma odpowiednich powigzan miedzy Kancelarig Premiera
(osrodkiem myslenia strategicznego), Ministerstwem Rozwoju
Regionalnego (ministerstwem koordynujacym programy rozwoju
finansowane przez UE) oraz Ministerstwem Finanséw (ministerstwem,
gdzie tworzy sie ustawy budzetowe, w tym BZ). W celu wdrozenia
zarzadzania przez cele, a wiec podej$cia poprawiajgcego efektywnosé
administracji publicznej, silniejsze powigzania pomiedzy tymi trzema
podmiotami sg niezbedne. Innymi stowy, kolejnym etapem wdrazania
BZ, po wygenerowaniu informacji o wynikach, co juz zostato osiagniete,
powinno by¢ wykorzystanie ich w zarzadzaniu krajem. Dlatego BZ
powinno by¢ potaczone z priorytetami rzadu i dtugoterminowymi
strategiami. Tylko wtedy moze przynies¢ korzysci zwigzane z dobrym
rzadzeniem/zarzadzaniem krajem. Caty system funkcjonowatby lepiej,
gdyby BZ i programowanie strategiczne skoncentrowac organizacyjnie
wzmacniajac role Kancelarii. Podobne zalecenie zostato zaproponowane
w 2010 roku w tzw. Przegladzie Wydatkéw Publicznych dla Polski
dokonanym przez Bank Swiatowy, w ktérym stwierdza sie, ze ,,bardziej
bezposrednie konsultacje i koordynacja z Kancelarig bytyby przydatne
[w procesie budzetowania zadaniowego]” (Bank Swiatowy 2010, 178).
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Istnieje kilka miedzynarodowych przyktadéw zarzadzania BZ z centrum
rzadu, jak réwniez korzystania z BZ w realizacji jego priorytetéw.
Interesujgcym przyktadem jest Delivery Unit w Wielkiej Brytanii,

o ktérym wspomniano wczesniej w rozdziale 4.4. Ustanowienie Delivery
Unit w Wielkiej Brytanii zostato opisane przez Thain (2010, 56)

w nastepujacy sposéb: ,,poziom wydatkéw na zdrowie i edukacje wzrdst
znaczgco po 2000 roku, ale jednym ze Zrédet napie¢ miedzy Brownem
a Blairem byto to, Ze po 2001 r. wzrost produktywnosci ustug
publicznych nie odpowiadat zwiekszeniu Srodkéw. Aby zachecic¢ do
poprawy, Blair ustanowit Delivery Unit w 2001 r." Delivery Unit pod
przewodnictwem szefa zespotu doradcéw premiera do spraw wydajnosci
byt takze odpowiedzialny za monitorowanie wskaznikéw z umoéw

o ustugi publiczne (public service agreaments - PSA)'°. Jednostka ta
stata sie wiec interfejsem tgczacym Kancelarie Premiera, Ministerstwo
Skarbu i w mniejszym stopniu réwniez ministerstwa sektorowe. Inny
przyktad budzetowania z centrum rzadu pochodzi z Kanady, gdzie
gtéwne kierunki interwencji wydatkowych ustalane sg wspdlnie przez
kancelarie premiera, sekretariat rzadu federalnego oraz Ministerstwo
Finanséw (Good i Linquist 2010, 110 ). Ten sposdb przygotowywania
budzetu wigze sie jeszcze z dziataniem tzw. komitetu gabinetowego

ds. priorytetéw i planowania, utworzonego w latach 80. i kierowanego
przez kanadyjskiego premiera. W obu przypadkach - Wielkiej Brytanii

i Kanady - rola centrum rzadu w procesie budzetowania jest bardzo
wazna, choc technicznymi aspektami BZ w tych krajach nadal zajmuje
sie MF.

Wracajac do przypadku Polski, waznym argumentem dla $cislejszej
integracji BZ i strategicznego myslenia jest rowniez to, ze inicjatywy
modernizacyjne w wielu dziedzinach, w ktérych panstwo jest aktywne,
sg finansowane z pieniedzy UE, a zatem koordynowane przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. W zwigzku z tym te trzy podmioty
(Kancelaria, MF i MRR) powinny by¢ przede wszystkim odpowiedzialne
za ksztattowanie celéw rzadu i koordynacje prac poszczegdélnych
resortéw. BZ jawi sie tu jako bardzo uzyteczne narzedzie, aby

tworzy¢ te powigzania i ktérego zaleta jest tez to, Ze jest narzedziem
znanym wielu podmiotom w administracji publicznej, w tym samym
urzednikom. Teraz przyszedt czas, aby wykorzysta¢ BZ w zarzadzaniu
politykami publicznymi. W koricowej czesci raportu proponujemy szereg
rekomendacji, jak nalezy zmieni¢ srodowisko instytucjonalne, w jakim
operuje BZ, aby zwiekszy¢ jego skutecznosd.

Oprécz formalnego usytuowania BZ w strukturach rzadowych,

rownie istotne sg takze nieformalne powigzania organizacyjne.

Tu najwazniejsze sg powigzania z tymi podmiotami publicznymi, ktére
moga wspierac proces wdrazania BZ, a zwtaszcza z Parlamentem.
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W ostatnich latach obserwujemy jednak, ze Parlament jedynie

w ograniczonym stopniu interesuje sie BZ. Potwierdza to analiza
funkcjonowania Sejmu w ostatnim okresie. Od 2007 r. udato nam sie
znalez¢ jedynie sze$¢ ogdinych zapytan (interpelacji) skierowanych
przez postéow do rzadu, zawierajacych uwagi/pytania zwigzane

z BZ. Ponadto, tylko 48 wypowiedzi w trakcie sesji plenarnych Sejmu
VI kadencji zawierato wyrazenie ,,budzet zadaniowy". Sposréd 344
transkrypcji z posiedzen sejmowej komisji finanséw publicznych

w jedynie 10 wystepuje ten termin. Analizujac te zapisy wyraznie
wida¢, ze nawet postowie tej komisji nie interesujg sie specjalnie BZ.
Potwierdza to jeden z naszych respondentéw, cztonek tej komisji.

Oto niektére z jego stwierdzen: ,na posiedzeniach komisji nie méwimy
w ogdle o BZ", ,rzad traktuje budzet panstwa nie jako narzedzie majace
na celu realizacje strategicznych celéw panstwa" i ,,nikt nie dba [w MF]
o strategie panistwa". Jak nam powiedziat, problemem jest réwniez

to, ze postowie nie majg czasu na analize budzetu tak w uktadzie
tradycyjnym, jak i zadaniowym (por. OECD 2011, 34).

Dotykamy w tym miejscu bardziej ogélnego problemu, a mianowicie
wzajemnego oddziatywania miedzy tradycyjnym i zadaniowym
budzetem. Sama idea BZ zaktada, ze jego wskazniki umozliwig
organom wydatkujacym przeznaczanie pieniedzy na bardziej
efektywne programy, a doktadniej realokacje srodkéw od programéw
nieefektywnych do tych bardziej skutecznych. Ten problem jest
jeszcze bardziej istotny, gdy istnieje potrzeba ograniczenia wydatkéw,
jak ma to miejsce teraz w Polsce. Niestety ograniczenia wydatkéw,
ktére sg wykonywane w Polsce, nie korzystajg z informacji BZ i sg
dos¢ mechaniczne (arbitralne). Rézni sie to znacznie od procedury
ponownego rozpatrzenia uzywanej w Holandii. Dlatego tez wdrozenie
BZ w Polsce datoby MF narzedzie proponowania bardziej racjonalnych
(opartych na analizie efektywnosci programéw) cie¢ wydatkéw. Bedac
w stanie dodac¢ argumenty dotyczace efektywnosci i skutecznosci
proponowanych cie¢, MF prawdopodobnie zwiekszytoby szanse na
wspieranie tychze redukcji przez Sejm. Potrzeba konsolidacji fiskalnej
w Polsce sprawia, ze petne wdrozenie BZ staje sie coraz pilniejsza
koniecznoscia.

Jezeli Parlament nie jest szczegdlnie zainteresowany BZ, to kto w sferze
publicznej moze wspiera¢ proces implementacji BZ, a takze stymulowac
debate publiczng w tym wzgledzie? Dobrym przyktadem instytucji

coraz bardziej zainteresowanej BZ jest Rada Polityki Pienieznej (RPP),
ktéra corocznie przygotowuje opinie w sprawie projektu ustawy
budzetowej. W opinii w sprawie projektu budzetu na rok 2011, RPP
poswieca specjalny fragment ocenie budzetu pod katem budzetowania
zadaniowego. Wedtug RPP w ostatnim czasie pojawity sie dwie wazne



Implementacja budzetowania zadaniowego w Polsce

zmiany w BZ. Po pierwsze, jest teraz mozliwe wskazanie, ile pieniedzy

z tzw. budzetu Srodkdw europejskich jest poswieconych kazdej funkcji

BZ; po drugie, istniejg szacunki ryzyka zwigzanego z realizacjg zadan
zawartych w BZ. Ponadto RPP wzywa do przedstawienia precyzyjnego
rozgraniczenia kompetencji miedzy réznymi podmiotami odpowiedzialnymi
za BZ, szczegdlnie w przypadkach, gdy istnieje wiecej niz jedna instytucja
przypisana do danej funkcji lub zadania. Zgadzamy sie z tg sugestia ze
strony RPP. W czesci zadaniowej budZetu, np. w tabeli prezentujacej
funkcje/ zadania / podzadania, powinno by¢ jasno okreslone, kto jest
gtéwnym podmiotem odpowiedzialnym za dang funkcje / zadanie.

Inng wazna instytucja, ktéra moze odegrac potencjalnie znaczaca role
w procesie wdrozenia BZ jest Najwyzsza Izba Kontroli (NIK). Obecnie
NIK jest silnie zaangazowana we wspieranie BZ. Przeprowadza tez
coraz wiecej kontroli wykonania zadan. Jednak w ramach kontroli
budzetu panstwa rola NIK polega gtdwnie na przygotowaniu rocznego
sprawozdania z jego wykonania. W tym dokumencie NIK koncentruje
sie gtéwnie na sprawdzaniu legalnosci naktadéw finansowych budzetu

i ich zgodnosci z ustawa budzetowga. Poczawszy od 2007 r. w raportach
NIK odnosi sie takze do czesci zadaniowej budzetu. W raporcie z 2007
roku mozna znalez¢ takie stwierdzenie: ,BZ to nadal gtéwnie ¢wiczenie
na papierze, bez monitorowania i wptywu na efektywnos$¢”. Jednak
ostatnio NIK odnotowata postepy w kierunku wdrozenia BZ. Wedtug
naszego respondenta z NIK, organizacja ma jasng misje prowadzenia
audytéw w instytucjach publicznych w oparciu o logike obecna

w BZ. Jesli chodzi za$ o sam BZ to - jak stwierdzit nasz rozméwca,
istnieje konieczno$¢ zmiany w sposobie, w jaki NIK sprawdza budzet
panstwa, a mianowicie wiekszy nacisk powinien zosta¢ potozony na
analize skutecznosci interwencji wydatkowych. Jednak, wedtug niego,
pracownicy NIK musza najpierw sami lepiej poznac instytucje BZ

i jego dziatanie. Dlatego jednym z celéw audytu strategicznego BZ
prowadzonego w 2011 r. jest réwnieZ przygotowanie samej NIK do
szczegbtowych kontroli BZ w przysztosci. Takie kontrole moga przybrac
forme zewnetrznej oceny wydatkdw, a tym samym NIK moze w tym
zakresie uzupetni¢ MF, ktére nie ma mandatu do przeprowadzania
takich ocen (por. OECD 2011, 24). Uwazamy, ze NIK moze stac

sie kluczowym partnerem dla wszystkich zainteresowanych petnym
wdrozeniem BZ.

5.4. Postawy pracownikéw administracji publicznej
wobec BZ

W tej czesci raportu prezentujemy wyniki badania ankietowego
nastawienia urzednikéw do BZ. W tabeli ponizej przedstawione sa
odpowiedzi na pytanie dotyczace podstawowej wiedzy urzednikéw o BZ.

Administracja publiczna

wobec BZ
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Tabela 11. Wiedza urzednikéw na temat BZ

Pyt: Czy wie Pani/Pan o wysitkach Ministerstwa Finanséw | MRR | MNiSW | Ml
zmierzajacych do wprowadzenia budzetu zadaniowego?

Nie 13% 22% 11%
Styszatam (em), ale nie mam szczegdétowych informacji 32% 22% 21%
Tak 43% 43% 41%
Tak i biore udziat we wprowadzaniu budzetu zadaniowego 12% 13% 27%

Zrédto: Opracowanie wiasne

Podsumowujac, urzednicy tych resortéw wiedzg o wysitkach MF
zmierzajacych do wprowadzenia BZ, jednak - jak pokazuje Tabela

10 - niemal potowa z nich nie wie nic na temat wskaZnikéw. Ponadto,
urzednicy tgcza BZ z kwestig wydajnosci, poniewaz wiekszos¢ z nich
postrzega BZ jako narzedzie poprawy efektywnosci.

Tabela 12. Opinie urzednikéw na temat zwiazku pomiedzy BZ
i efektywnoscia

Pyt: Czy wg Pani/Pana budzet zadaniowy moze korzystnie | MRR MNISW | Ml
wptywacé na efektywnos$¢ pracy administracji publicznej?

Zdecydowanie tak 33% 28% 25%
Raczej tak 52% 53% 49%
Raczej nie 14% 19% 25%
Zdecydowanie nie 1% 0% 1%

Zrédio: Opracowanie wtasne

Deklaratywnie zdecydowana wiekszos¢ urzednikéw opowiada sie za BZ.
Jednak najprawdopodobniej opowiadaja sie oni za swojg wtasng wizja
BZ. W literaturze z zakresu BZ sugeruje sie, ze jednym z powoddw, dla
ktdorych BZ jest popierane przez tak wielu lideréw zycia politycznego

i sektora publicznego moze byc¢ to, ze politycy i pracownicy budzetowi
zaktadaja, iz informacje moga byc¢ cenniejsze dla innych niz dla nich
samych (Moynihan 2008) . Wyniki naszych rozmoéw potwierdzaja te
przypuszczenia, tzn. gdy urzednik ma by¢ odpowiedzialny za osiggniecie
okreslonego ilosciowo celu, jego stosunek do BZ staje sie bardziej
sceptyczny. W wielu przypadkach typowe odpowiedzi podawane w tej
sytuacji sg nastepujace - ,,A co sie stanie, jesli nie osiggne wartosci
docelowej moich wskaZznikdw? ... Pewnie przyjdzie NIK i mnie zwolni."”
Co wiecej, urzednicy czesto podnoszg kwestie, ze wartosci ich
wskaznikéw zalezg nie tylko od ich pracy, ale réwniez od czynnikéw
zewnetrznych. Dlatego bojg sie, ze zamiast oczekiwanego wzrostu
wydajnosci catego systemu moze on ucierpie¢ z powodu arbitralnych
decyzji zarzadczych. Myslag w nastepujacy sposéb - jezeli niemozliwe
jest obiektywnie okreslenie mojego wktadu w zmiany danego wskaznika,




Implementacja budzetowania zadaniowego w Polsce

to bede oceniany/a w czysto subiektywny sposéb przez mojego
menedzera/dyrektora. Dlatego tez chociaz uwazaja, ze BZ moze
zwiekszy¢ skutecznos¢ administracji publicznej, to jesli chodzi

o ich obszar pracy sg bardziej sceptyczni. To wazna informacja z punktu
widzenia naszego badania - wielu urzednikéw nie zna wewnetrznej logiki
i idei stojacych za BZ. Dzieje sie tak ze wzgledu na fakt, ze dziatajg oni

w duzej mierze jako administratorzy, a nie jak menedzerowie. Ponadto,
nie chca podjac ryzyka, aby by¢ bardziej otwartymi na logike BZ,
poniewaz nie sg wynagradzani za osiggniecie celéw BZ, co pokazano

w tabeli ponizej.

Tabela 13. BZ i systemy wynagrodzen w administracji

Pyt: Czy pracownicy w Pani/Pana instytucji sa premiowani | MRR MNiSW | MI
finansowo za osiaganie celéw zapisanych w budzecie
zadaniowym?

Tak 17% 0% 7%
Tak, ale tylko cztonkowie kierownictwa 8% 20% 15%
Nie 75% 80% 78%

Zrédto: Opracowanie wiasne

Sposdb, w jaki pracownicy sg wynagradzani tworzy strukture bodZzcéw
dlaich dziatalnosci. Jesli nie sg wynagradzani za osiggniecie wartosci
docelowych wskaZnikéw BZ, to nie moze by¢ zaskoczeniem, ze nie

sg zmotywowani do realizacji celéw opisanych w BZ. Chociaz pensje
urzednikdéw nizszego szczebla nie sg bezposrednio zwigzane z wynikami
ich pracy, to by¢ moze moga by¢ posrednio powigzane, np. urzednicy
wyzszej rangi moga by¢ wynagradzani na podstawie osigganych
wynikéw, a dopiero potem, na podstawie wewnetrznego systemu

ptac, zwykli urzednicy majg szanse na premie. Jak powiedziat nam
jeden z urzednikdéw z MF: ,,Moge realizowac cele BZ nawet o tym nic
nie wiedzac". Niestety, takiego systemu w administracji publicznej

nie ma. Tak wiec fakt, ze urzednicy w administracji centralnej nie

sg wynagradzani na podstawie osigganych wynikdéw jest powazna
przeszkoda w realizacji BZ. Bez zmiany roli petnionej przez urzednika,
tj. przejsciu od bycia administratorem do roli menedzera projektu,
udane wdrozenie BZ bedzie utrudnione. Jesli nie beda stymulowani
przez system wynagrodzen, to w jaki sposéb maja by¢ bardziej sktonni
do realizacji celéw BZ? Po pierwsze, powinni bra¢ udziat w tworzeniu
tych celdw. Po drugie, cele te powinny by¢ potgczone z celami
strategicznych programéw, ktére realizujg. Obecna sytuacje w tym
zakresie przedstawiono w tabelach ponizej.
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Tabela 14. Wptyw specjalistow, ktorzy nie zajmuja sie finansami w BZ

Pyt: Jaki wptyw w Pani/Pana instytucji maja departamenty | MRR MNiSW | MI
merytoryczne na ksztatt budzetu zadaniowego?

Decydujacy 20% 35% 38%
Umiarkowany 62% 35% 52%
Wtasciwie nie maja realnego wptywu 14% 17% 8%
Zaden 4% 13% 2%

Zrédto: Opracowanie wiasne

Tabela 15. Odpowiedzialni za opracowanie BZ

Pyt: Kto w Pana/Pani instytucji odpowiada za MRR MNISW | MI
przygotowanie budzetu w uktadzie zadaniowym

Pion finansowy 14% 9% 8%
Departamenty merytoryczne 3% 9% 8%
Pion finansowy we wspotpracy z departamentami 52% 42% 53%
merytorycznymi

Minister wyznaczyt cele, departamenty merytoryczne 5% 12% 17%
przygotowaty wskazniki, a pion finansowy zapewnit wsparcie

techniczne

Nie wiem 26% 28% 14%

Zrédio: Opracowanie wtasne

Wedtug naszych badan, respondenci w trzech badanych ministerstwach
twierdza, ze specjalisci spoza dziatéw budzetowo-finansowych nie

maja decydujacego wptywu na ksztatt budzetu zadaniowego, chociaz
nalezy odnotowac relatywnie lepsza sytuacje w tym wzgledzie

w MI. Oznacza to, ze kluczowga role w przygotowaniu BZ odgrywaja
departamenty budzetowe w ramach ministerstw sektorowych. Nie jest
to pozadany stan rzeczy. System BZ, w tym wskaZniki, powinien by¢
przygotowany przez pracownikéw merytorycznych, a nie finansowych.
Specjalisci finansowi powinni zaja¢ sie zapewnieniem pomocy
technicznej. Obecnie wskazniki BZ sg w duzej mierze narzucone
odgdrnie przez dziaty finansowe. Jednak holenderski przyktad pokazuje,
ze powigzanie politycznych priorytetéw rzadu z celami programéw
nizszego rzedu, a w rezultacie réwniez ze wskaZnikami, znacznie
zwieksza znaczenie polityczne budzetéw zadaniowych. W Polsce

cele polityczne wtasciwie nie majg znaczenia dla tresci BZ. Niewielki
odsetek respondentéw twierdzi, ze to liderzy polityczni sg najwazniejsi
w zadaniowej czes$ci procesu budzetowego. Istotng role odgrywaja tu
gtéwnie eksperci, zaréwno specjalisci finansowi, jak i niefinansowi.

Fakt, ze urzednicy nie traktuja politykéw jako ustalajgcych cele BZ ma
istotne znaczenie. Oznacza to, ze urzednicy nie uwazaja politykéw
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za przywdédcow, a politycy nie sg zainteresowani BZ. Potwierdzaja to
nasze wywiady pogtebione. Jeden z naszych respondentéw powiedziat:
.Moje ministerstwo nie jest zainteresowane BZ i nic o nim nie wiem”,
inny wysokiego szczebla polityk rzadu D. Tuska stwierdzit: ,,przyszedt
juz czas, ze musimy zdecydowac, co zrobi¢ z budzetem zadaniowym".
Jest to dla nas o tyle wymowne, iz to politycy nie sg tak naprawde
zainteresowani w umacnianiu takich instytucji wewnatrz systemu
administracyjnego rzadu, ktére utatwia realizacje ich pomystéw.
Dochodzimy tu do podstaw dobrego zarzadzania, poniewaz dla nas
dobrze rzadzonym krajem lub bardziej precyzyjnie - dobrze zarzadzang
administracja centralng, jest administracja umozliwiajaca realizacje
pomystéw politykéw. Tak wiec, paradoksalnie, w Polsce mamy mniej
lub bardziej rozbudowany system budzetowania zadaniowego, ale

nie mamy jasno okreslonych celéw politycznych, ktére moga by¢
operacjonalizowane przez BZ. Niestety, bez przywdédcédw politycznych

i celdow pochodzacych z programdw partii rzagdzacych, system BZ

moze pozostac tylko specyficznym formatem budzetu, a nie szeroko
stosowanym narzedziem zarzadzania administracja. Przywoédztwo
polityczne jest potrzebne, aby BZ zaczat dziata¢. W tym kontekscie
ciekawe jest, jak i czy partie polityczne w Polsce odwotuja sie do BZ

w swoich programach wyborczych i czy cele programéw wyborczych sa
tymi, ktére moga by¢ operacjonalizowane przez BZ. Jesli skupimy sie na
programie aktualnie rzadzacej partii, czyli Platformy Obywatelskiej, to
znajdziemy w jej programie z 2007 r. tylko jedng uwage odnosnie BZ,
a mianowicie:

Budzet zadaniowy. Wprowadzeniu zarzadzania przez rezultaty
powinna towarzyszy¢ zmiana metodologii okreslania budzetu
resortéw. Ministrowie nie powinni dostawac¢ srodkéw na
funkcjonowanie ich urzeddw, lecz na realizacje konkretnych zadarn
czy programdw, stuzacych osiagnieciu zaplanowanych rezultatéw.
Co wiecej, powinni umie¢ udowodnic¢, Zze danego zadania nie da sie
zrealizowac w inny, tariszy sposdb. Po zakoriczeniu roku powinni by¢
rozliczani z tego, czy wykonali cate zadanie, czy koszty nie przerosty
kosztéw zaktadanych pierwotnie i czy udato im sie wygospodarowac
oszczednosci (s. 24).

To stwierdzenie jest bardzo ogdlne. tatwo jest by¢ zwolennikiem BZ,
trudniej jednak zaproponowac sposoby, by podejscie zorientowane

na rezultaty mogto by¢ skutecznie realizowane. Ponadto, program
Platformy Obywatelskiej nie jest napisany w sposéb podkreslajacy
wyniki, poniewaz nie sktada sie z jasno okreslonych celéw i wskaZznikow
o charakterze ilosciowym. Jest to prawdziwe nie tylko w przypadku
aktualnie rzadzacej partii, ale takze w przypadku innych polskich partii,
w tym Prawa i Sprawiedliwosci, gtéwnej partii opozycyjnej.
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Jak juz wspomniano, mamy w Polsce do czynienia z silnym podziatem
na klase polityczng i urzednicza. Staniszkis (2001, 102) twierdzi,

ze ,Istnieje rowniez wewnetrzny powdd oddzielenia wtadzy od

polityki: autonomizacja aparatu wykonawczego. Trzon decyzyjny
postkomunistycznego pafnstwa w coraz wiekszym stopniu przypomina
wielosegmentowa federacje biurokratéw". Dlatego, paradoksalnie,

z jednej strony urzednicy, w tym osoby zajmujace sie BZ, chca by
politycy byli zainteresowani budzetem zadaniowym, ale z drugiej,

chca by¢ niezalezni od klasy politycznej. Uwazamy, Zze stwierdzenia
wielu urzednikéw panstwowych, takie jak: ,,Potrzebujemy pomocy od
politykéw", majg charakter czysto retoryczny. Czy istnieje mozliwosc
budowania $cislejszych zwigzkéw pomiedzy politykami a urzednikami?
Precyzyjna odpowiedZ na to pytanie wykracza poza zakres tej pracy, ale
z perspektywy BZ mozna miec tutaj kilka uwag. Po pierwsze, istnieje
zapotrzebowanie na uwrazliwienie politykéw na myslenie o rezultatach,
czyli spowodowanie by byli bardziej sktonni do wyrazania swoich celéw
w sposéb prosty, w tym w kategoriach ilosciowych. Po drugie, politycy
powinni zrozumied, Zze dziataja w sieci relacji wielopoziomowych,

a nie w prostych strukturach hierarchicznych, co Staniszkis (2001,
115) ujmuje w sposéb nastepujacy: ,,Mozaika typdw racjonalnosci
powoduje, ze ,rzadnosc¢” (sterownos¢) catosci zalezy od jakosci
taczacej je metareqgulacji. To owe ,,mosty” decydujg o wewnetrznych
kolizjach i sposobach ich tagodzenia, o istnieniu (lub braku) mozliwosci
amortyzowania i izolowania napiec¢". Funkcjonowanie w $wiecie opartym
o struktury sieciowe oznacza, ze decyzje wewnatrz administracji czesto
nie s3 podejmowane w sposdb autorytarny. Zamiast tego, czasami
jedynym sposobem naktaniania urzednikéw do dziatania w interesie
poziomu politycznego rzadu (tj. realizacji celdw okreslonych przez
politykéw) jest stworzenie odpowiedniego systemu motywacyjnego.
Parafrazujac Ronalda Coase'a mozna powiedzied, ze bez odpowiednich
systemow regulacji wewnetrznych i zachet stworzenie skutecznej
administracji publicznej majacej jakiekolwiek znaczenie nie jest mozliwe.

Catkowicie zgodne z powyzszymi obserwacjami sg odpowiedzi udzielone
przez urzednikéw na pytanie, w jaki sposéb BZ moze pozytywnie
wptynac na efektywnos¢, rozumiang przede wszystkim w kategoriach
alokacyjnych.
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Tabela 16. W jaki sposéb BZ poprawia efektywnosé

Pyt: Jesli na poprzednie pytanie [zob. Tabela 12] Pani/Pan | MRR MNiISW | Ml
odpowiedziat(a) 'tak’, to w jaki sposéb budzet zadaniowy
bedzie zwiekszat efektywnos$¢ administracji publicznej
(mozliwe wiecej niz jedno wskazanie) ?

Budzet zadaniowy utatwi ustalanie celéw przez politykéw 18% 41% 23%

Wzrost efektywnosci przez BZ

Budzet zadaniowy utatwi ustalanie celéw i egzekucje ich 68% 4% 86%
wykonania przez kierujacych ministerstwami (ministrowie,
wiceministrowie i dyrektorzy departamentéw)

Budzet zadaniowy zwiekszy $wiadomosc¢ celéw wsréd 44% 59% 55%
szeregowych pracownikéw
Inne 10% 4% 7%

Zrédio: Opracowanie wiasne

Urzednicy panstwowi sg Swiadomi, ze BZ nie jest narzedziem uzywanym
przez politykdéw, a raczej wewnetrznym mechanizmem funkcjonujacym
wewnatrz administracji, zapewniajagcym kadrom zarzgdzajacym
wsparcie w dokonywaniu wyboréw odnosnie lepszej alokacji sSrodkéw.
Jednakze, mozliwos¢ podejmowania przez nich ,lepszych wyboréw"
jest ograniczona. Po pierwsze, wiele pafistwowych wydatkéw ma
sztywny charakter. Po drugie, mozliwosci kadry kierowniczej tworzenia
elastycznych systeméw wynagrodzen sg ograniczone. Po trzecie,

czesto kadry kierownicze nie rozumiejg, ze struktury organizacyjne

ich jednostek powinny by¢ funkcja probleméw do rozwigzania.

Nie dziatajg w tzw. perspektywie rozwigzywania problemoéw (problem
solving perspective) . Pomimo faktu, ze zarzadzanie jednostkami
administracyjnymi na podstawie osigganych wynikéw jest trudne, wielu
dyrektoréw departamentdéw prébuje to robi¢. W tym sensie uwazamy, ze
jedna z najwazniejszych rzeczy, umozliwiajaca zarzadzanie przy uzyciu
logiki zadaniowej jest inwestowanie w wysoka jako$¢ administracji
(stuzbe cywilng) i bardziej elastyczne zasady gry, wedtug ktérych ma
ona dziatac.

Innym zagadnieniem, ktére chcieliby$my tutaj poruszy¢ sg opinie
urzednikéw nt. procesu wdrazania BZ. Dla nich najwaZzniejsza kwestig
warunkujaca sukces tego projektu jest dobra koordynacja catego
procesu. Zdaja sobie sprawe z tego, ze istnieje potrzeba spdjnych

i budujgcych efekty synergii zmian w BZ oraz w procesie formutowania
celéw strategicznych i ze potrzebna jest $cislejsza wspdtpraca

w tréjkacie: Kancelaria PRM (myslenie strategiczne), MF (budzet,

w tym BZ) i poszczegdlne ministerstwa. Wreszcie, co nie moze dziwic,
popierajg wprowadzenie zachet finansowych dla realizacji celéw
zapisanych w BZ.
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Tabela 17. Czynniki utatwiajace wdrozenie budzetowania
zadaniowego w instytucjach rzadowych

Pyt.: Biorac pod uwage Pani/Pana dotychczasowe MRR MNiSW | MI
doswiadczenie, prosze wskazac¢ na gtéwne czynniki
utatwiajace wdrazanie budzetowania zadaniowego w Pani/
Pana instytucji (max trzy wskazania)?

Wiedza pracownikéw o budzecie zadaniowym 70% 76% 79%
Wtasciwa koordynacja procesu wdrazania budzetu 76% 66% 7%
zadaniowego

Dominujaca rola departamentéw merytorycznych 45% 45% 42%
w opracowywaniu budzetu zadaniowego

Dominujaca rola departamentu finansowego/budzetowego 6% 7% 11%
Gratyfikacje finansowe dla pracownikéw za realizacje celéw 46% 76% 44%

okreslonych w budzecie zadaniowym

Zrédto: Opracowanie wiasne

Interesujace jest to, ze zdecydowana wiekszos¢ badanych deklaruje,

ze tym, czego brakuje w procesie wdrazania BZ to odpowiednia wiedza
urzednikdéw o BZ. Dlatego, mimo ogromnego wysitku MF w szkoleniu
pracownikéw ministerstw sektorowych w zakresie BZ, urzednicy wcigz
deklaruja, ze nie maja wystarczajacej wiedzy na temat BZ (potwierdzaja
to tez przeprowadzone przez nas wywiady pogtebione). Warto jednak
podkresli¢, ze w opinii pracownikéw MF odpowiedzialnych za wdrazanie
BZ urzednicy na ogét wiedzg, czym jest BZ. Nie zgadzamy sie z tym:
urzednicy boja sie BZ w duzym stopniu z powodu braku wiedzy o nim.

Podsumowujac, uwazamy, Zze niska jakos¢ stuzby cywilnej w polskiej
administracji centralnej stanowi powazna bariere dla skutecznej realizacji
BZ. Dla sukcesu procesu wazne sa nie tylko dobre ramy prawne, ale takze
0soby w nich uczestniczgce. Jak twierdzi Staniszkis (2005, 168):

reformowanie paristwa wymaga stuzby cywilnej jako gtéwnego
aktora. To wysokiej jakosci stuzba cywilna utatwi funkcjonowanie
Polski w sferze polityki UE. Profesjonalne zarzadzanie moze
wprowadzi¢ wieksza dynamike do procesu reform, ze wzgledu
na mozliwos¢ wspdtpracy z instytucjami UE, a takze ze wzgledu
na przekonanie, ze obecna, rozproszona struktura polskiej
administracji centralnej naktada wysokie koszty na paristwo.
Ponadto, dobrze funkcjonujaca stuzba cywilna bedzie wiedzie¢,
jak wazna jest obecnosc silnego centrum strategicznego rzadu,
odpowiedzialnego za koordynacje polityki europejskiej.

W pewnym sensie wracamy tutaj do stwierdzenia autoréw przywotanego
wczeséniej raportu Banku Swiatowego, ze w celu skutecznej
implementacji BZ musimy umiesci¢ go w szerszym programie reform,
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w tym reformie stuzby cywilnej. Wrécimy do tej kwestii w czesci
rekomendacyjnej raportu.

5.5. Roéwnolegte procesy reform, ktére moga wspieraé
wdrazanie BZ. Przyktad inicjatywy na rzecz
lepszych requlacji

W przeciwienstwie do inicjatywy BZ znanej tylko specjalistom i osobom
pracujgcym w administracji, dyskurs o koniecznosci dokonywania
ulepszen regulacji prawnych w Polsce jest dobrze znany w szerokich
kregach spoteczenstwa. W Polsce panuje powszechne przekonanie,

ze system prawny jest nieskuteczny i ze polska biurokracja jest jedng

z najbardziej niekompetentnych wsréd krajéw UE. Ponadto, istnieje
silny i staty nacisk na politykéw, aby poprawiali jakos¢ regulacji. Niska
ich jakos$¢ potwierdzona zostata przez rézne miedzynarodowe badania
poréwnawcze, np. raporty Doing Business Banku Swiatowego.

Dane przedstawione w tabeli 18 nie wymagaja zadnych komentarzy:
Polska pozostaje w tyle nie tylko w poréwnaniu do lideréw raportu Doing
Business, ale réwniez znajduje sie nizej w rankingu w stosunku do wielu
krajéw z nig sasiadujacych. Potwierdzaja to takze osoby prowadzace
dziatalnos¢ gospodarcza w Polsce - we wszelkich mozliwych sondazach
wskazujg, ze niska jakos¢ przepiséw jest jedng z najwazniejszych

barier w prowadzeniu biznesu. Istnieje wiec konsensus wsréd partii
politycznych w Polsce, ze dziatania na rzecz lepszych regulacji powinny
by¢ na szczycie agendy politycznej, chociaz czesto partie polityczne
maja rézne poglady dotyczace tego, jak te requlacje ulepszy¢. Wazna
jest rowniez ogromna presja ze strony UE na koniecznos¢ reformy
przepiséw, stad m.in. powstanie Krajowego Programu Reform,
prowadzonego przez Ministerstwo Gospodarki. W tym Ministerstwie
zostat tez stworzony w 2005 roku specjalny departament zajmujacy sie
problematyka lepszych regulacji.

Inicjatywy na rzecz lepszych

regulacji
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Tabela 18. Pozycje wybranych panstw w rankingu Doing Business

Ranking Zaktadanie | Uzyskiwa- | Rejestro- | Ptacenie | Egzekwo-
tatwosci firmy nie wanie podatkéw | wanie
prowadzenia pozwolenia | wtasnosci umoéw
dziatalnosci na budowe
gospdoarczej
Najlepszych piec krajow
Singapur 1 4 2 15 4 13
Hong Kong | 2 6 1 56
Nowa 3 1 5 3 26
Zelandia
UK 4 17 16 22 16 23
USA 5 9 27 12 62 8
Polska i kraje sasiadujace
Niemcy 22 88 18 67 88 6
Litwa 23 87 59 7 44 17
Stowacja 41 68 56 9 122 71
Czechy 63 63 130 76 128 78
Biatorus 68 7 44 6 183 12
Polska 70 113 164 86 121 77
Federacja | 123 108 182 51 105 18
Rosyjska
Ukraina 145 118 179 164 181 43

Zrédto: Doing Business 2012

Nie ma wiec watpliwosci, ze poprawa uregulowan prawnych jest wazna
na wszystkich poziomach systemu politycznego i administracyjnego

w Polsce. Jednak mimo duzego wysitku, by zreformowac ramy prawne
gospodarki, nie zostat osiggniety rzeczywisty postep w tym zakresie.

Na przyktad pozycja Polski w Indeksie wolnosci gospodarczej Heritage
Foundation pozostaje, niestety, dos¢ stabilna przez ostatnich 10 lat.
Istnieje wiele mozliwych wyjasnien tego stanu rzeczy, jednak dwa
powinny zostac tutaj wymienione. Po pierwsze, wiekszo$¢ rzadowych
inicjatyw w tej dziedzinie miata charakter dziatan ad hoc, czyli rzad
starat sie eliminowac niektére ewidentnie niskiej jakosSci przepisy, ale nie
dazyt do zmiany systemu, ktéry odpowiada za ich tworzenie. Po drugie,
reforma regulacji nie byta czescia szerszego programu reform majacych
na celu poprawe jakosci rzadzenia. Dziato sie tak pomimo duzego
nacisku na rzad ze strony Parlamentu i spoteczerstwa obywatelskiego,
w tym wptywowych organizacji przedsiebiorcow.

Warto zauwazy¢, ze Holandia jest czesto podawana jako przyktad
sukcesu reformy regulacji. Ich standardowy model kosztéw (Standard
Cost Model) jest stosowany w wielu krajach OECD. Réwniez polskie
Ministerstwo Gospodarki stara sie nasladowac holenderski sposéb
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dokonywania poprawy reqgulacji. W studium przypadku nr 1l (rozdz.

4.3) pokazali$my, ze sukces wdrozenia better requlation w Holandii

byt w duzej mierze mozliwy ze wzgledu na istniejgce wczesniej ramy
instytucjonalne dla budzetowania zadaniowego. Tak wiec w Holandii
filozofia z dziedziny BZ zostata przeniesiona do obszaru dziatan na rzecz
lepszych regulacji. W Polsce jednak to BZ mogtoby skorzystac z wielu
istniejacych ram instytucjonalnych stuzgcych poprawie regulacji

i silnego zaangazowania politycznego w te kwestie. Rozwijamy ten
argument ponizej.

W Polsce kwestie poprawy jakosci regulacji znajduja sie zwykle

w centrum debaty politycznej na temat gospodarki; istnieje réwniez
silne poparcie polityczne dla reform w tej dziedzinie, jak rowniez duzy
udziat Parlamentu i spoteczestwa obywatelskiego. Wszystkich tych
elementéw brak w dziedzinie budZzetowania zadaniowego. Jestesmy
gteboko przekonani, ze jesli podejscie BZ pozyska wszystkie te
elementy, to ma wiekszg szanse na sukces. Na poziomie prawnym
jednak zaréwno inicjatywy BZ, jak i better regulation sg mniej wiecej
na tym samym etapie zaawansowania, a BZ jest nawet bardziej
zintegrowany w systemie prawnym. Dlatego widzimy potencjat do
wzmocnienia i potencjalnego oddziatywania obydwu, poprzez ich
realizowanie w sposdb skoordynowany na trzech poziomach, tj. prawno-
metodologicznym, organizacyjnym i wreszcie na poziomie dyskursu
politycznego.

Jesli chodzi o poziom prawno-metodologiczny inicjatywy better
regulation moga skorzystac¢ z wielu elementéw metodologii BZ

(np. baz danych wskaznikéw, analizy ryzyka ewentualnego
niepowodzenia w osigganiu wartosci docelowych, itp.). Na poziomie
organizacyjnym, uwazamy, ze dziatania na rzecz lepszych regulacji i BZ
powinny by¢ w wiekszym stopniu koordynowane wspdlnie (np. poprzez
stworzenie platformy komunikacji dla oséb zajmujgcych sie lepszymi
regulacjamii BZ, ale réwniez poprzez przeniesienie tych oséb blizej
Kancelarii PRM i centrum rzadu) ; w tym sensie BZ moze skorzystac

z silniejszego wsparcia dla dziatah nakierowanych na poprawe jakosci
regulacji, w tym ze strony KPRM. Na poziomie dyskursu politycznego
powinno sie wykaza¢, ze bez sukcesu BZ poprawa jakosci regulacji nie
bedzie mogta zostac¢ osiggnieta, czyli podmioty polityczne majgce wptyw
na dyskurs powinny méwic¢ o better regulation zawsze podkreslajac
koniecznosc¢ réwnolegtego wdrazania BZ. Wreszcie, nalezy wyraZznie
podkreslaé, ze BZ jest narzedziem stuzacym poprawie jakosci requlacji
i ze te dwa procesy beda sie wzajemnie wzmacniac oraz ze sukces w ich
realizacji ostatecznie doprowadzi do poprawy jakosci rzadzenia.
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Rysunek 7. Zaleznosci pomiedzy procesem poprawy jakosci
requlacji(BR), realizacja BZ i dobrym rzadzaniem

4 L4
T

Zrédto: Opracowanie wiasne

Celem naszej propozycji nie jest umniejszenie roli BZ i sprowadzenie
go do roli narzedzia odpowiedzialnego za realizacje procesu poprawy
jakosci regulacji. Wdrozenie BZ, jak wielokrotnie wskazywaliSmy

w niniejszym raporcie, niostoby ze sobg wiele pozytywnych efektéw,

w tym chociazby zwiekszenie przejrzystosci po stronie wydatkow
budzetu. Jednak potagczenie BZ z agendga better regulation wydaje sie
by¢ warunkiem koniecznym dla sukcesu obydwu. Ponizej pokazemy, ze
te dwie inicjatywy moga takze skorzystac z tzw. proceséw europeizacji.

5.6. Rola proceséw europeizacji we wzmacnianiu
implementacji BZ w Polsce

Dziatalnos$¢ polityczna Unii Europejskiej jest w panstwach cztonkowskich
realizowana przez administracje krajowe. W ten sposdéb Unia ma silny
wptyw zaréwno na kierunki polityki publicznej w poszczegdlinych
krajach, jak réwniez na ksztatt ich systemoéw instytucjonalnych

i metod zarzadzania. Wptyw Unii Europejskiej na panstwa cztonkowskie
wynikajacy z realizacji polityki i prawa UE opisuje sie w literaturze

jako tzw. procesy europeizacji. Dzisiaj najczesciej uzywa sie terminu
europeizacja w odniesieniu do zmian w podstawowych instytucjach
krajowych, rozumianych jako konsekwencja rozwoju instytucji na
szczeblu europejskim, w tym realizowania wspéinotowych inicjatyw

i polityk (Olsen 2002, 932; Goetz 2002, Grosse 2010). Odwotujemy
sie tutaj w szczegdlnosci do tego znaczenia europeizacji, ktére jest dosc
gteboko osadzone w socjologicznym instytucjonalizmie (Schwellnus
2005), gdzie nacisk ktadziony jest na procesy socjalizacji

i wzajemnego uczenia sie. Procesy te towarzyszga przeniesieniu instytucji
UE (tu: mechanizmdéw rzadzenia i zarzadzania) do danego panstwa
cztonkowskiego. Europeizacja jest szczegdlnie silna w przypadku

krajow akcesyjnych, jak Polska, ktére musiaty dokonac¢ implementacji
szeregu przepisOw prawa europejskiego w celu przystapienia do Unii.
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W pierwszych latach po przystapieniu Polski do UE powszechne byto
przekonanie, ze europeizacja pomaga w procesie modernizacji Polski.
Teraz, mimo ze ma to jeszcze miejsce, bardziej zwraca sie uwage

na ryzyko zwigzane z polityka nasladowania, gdyZz te same zasady
formalne moga dziata¢ w rézny sposéb w réznych srodowiskach
kulturowych. Istotne jest to, ze polskie spoteczenstwo i wiekszos¢
klasy politycznej postrzegaja europeizacje jako zjawisko pozytywne.
Politycy czasem traktujg europeizacje jako narzedzie realizacji w Polsce
reform i zmian, ktére w inny sposéb, bez nacisku ze strony UE, bytyby
dos¢ trudne do przeprowadzenia (tzw. excuse mechanism) . Ponadto,
polskie spoteczenstwo postrzega UE jako mechanizm wywotywania
pozytywnych zmian w Polsce, np. wielu przedstawicieli firm traktuje
UE jako skuteczne narzedzie naktaniania polskiej administracji do
tworzenia lepszych regulacji. Ponadto, podczas referendum w sprawie
przystapienia do UE wielu wyborcéw otwarcie deklarowato, ze chca by
administracja UE zmienita jej polski odpowiednik w bardziej wydajny

i skuteczny.

Jakie pomysty przeniesione z UE do Polski ze wzgledu na europeizacje
mogtyby pozytywnie wptynac na realizacje BZ? Bez watpienia system
realizacji programoéw finansowanych przez UE moze by¢ traktowany jako
mechanizm, dzieki ktéremu wiele dobrych praktyk administracyjnych
trafito do Polski. Po pierwsze, przygotowanie ram prawnych dla
wydatkowania pieniedzy UE zmusito polskie rzady do mys$lenia bardziej
strategicznego. Oznacza to m.in. przygotowywanie programoéw
strategicznych w dtuzszej perspektywie niz wynosi czas trwania
kadencji Parlamentu (4 lata). Pomogto to réwniez w stymulowaniu
miedzyresortowej wspotpracy w administracji centralnej. Po drugie,
wiele technik wdrazania programéw unijnych zostato wprowadzonych do
administracji, tj. ewaluacje (ex-ante, biezace, ex-post), profesjonalny
sposéb przygotowania strategii, w tym celéw ilosSciowych i rezultatow,
jak réwniez wieksze zapotrzebowanie na wspétprace z organizacjami
pozarzadowymi. Te elementy pozytywnie stymulowaty powstawanie nie
tylko strategicznego myslenia, ale takze wigksze zorientowanie na wyniki
wewnatrz administracji. Dzieki temu osobom odpowiedzialnym za BZ
tatwiej jest prosi¢ pracownikéw ministerstw o przygotowanie wymiernych
celéw pod katem BZ, poniewaz wielu pracownikéw stuzby cywilnej ma
doswiadczenie z wdrazania programoéw UE. Kolejnym pozytywnym
aspektem integracji Polski z UE jest wieksza otwartos¢ administracji
publicznej na pomysty pochodzace z zagranicy, np. przez bezposrednie
kontakty zawodowe z ich odpowiednikami z innych krajéw UE.

Istnieje rdwniez proces europeizacji w nieco innym sensie, to znaczy,
ze istnieje bezposredni import przepiséw z UE, z ich skutkami
przejawiajacymi sie w zmianach w systemie prawnym w Polsce.
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Interesujacym przyktadem moze by¢ domena lepszych regulacji,

w ktérej UE od 2000 r. postulowata wiele inicjatyw do tworzenia
bardziej efektywnego systemu prawnego, w tym proces lizboriski per
se. Warto tutaj wspomnie¢ inicjatywy dotyczace lepszych uregulowan
prawnych, poczynajac od publikacji biatej ksiegi Komisji Europejskiej
na temat zarzadzania w UE wydanej w 2001 r., jak réwniez zalecenia
UE dla panstw cztonkowskich do przygotowania Krajowych Programéw
Reform. Bez tych inicjatyw nie bytoby wielu reform zmierzajacych

do poprawy jakosci regulacji w Polsce, jak réwniez zmian wewnatrz
polskiej administracji centralnej. Bezposrednie zainteresowanie UE
kwestiami lepszych regulacji pomogto Polsce rozpocza¢ budowe ram
organizacyjnych i prawnych dla poprawy jakosci legislacji.

W przypadku BZ, jak wspomniano wczesniej, europeizacja miata
charakter bardziej posredni - stuzyta bardziej jako narzedzie
popularyzujace filozofie BZ (myslenie strategiczne, nakierowanie

na cele, itp.), niz jako narzedzie sugerujace konkretne rozwigzania
dotyczace tego, w jaki sposéb BZ powinien funkcjonowac w Polsce.
Niestety, UE ma bardzo ograniczone uprawnienia do regulowania
sektora finanséw publicznych krajéw cztonkowskich i posiada jedynie
kilka prerogatyw o raczej makroekonomicznym charakterze

(np. kryteria z Maastricht) . Jednakze, majac na uwadze obecny kryzys
gospodarczy i niestabilnos¢ strefy euro, UE mysli o uwarunkowaniu
dostepu do Srodkéw polityki spdjnosci od wypetnienia kryteriéw
makroekonomicznych przez kraje cztonkowskie. Obecne dyskusje
wewnatrz Komisji Europejskiej wskazuja, ze kryteria te beda
najprawdopodobniej oparte na pewnych miernikach fiskalnych,
szczegdlnie dotyczacych poziomu dtugu, jednak - jak twierdzito

wielu naszych rozmoéwcow - Komisja Europejska mysli réwniez

o wprowadzeniu kryteriéw opartych na analizie wynikdéw programdéw
(tzw. warunkowos¢ strukturalna) . Bytoby to z jednej strony bardzo
korzystne dla Polski, gdyz im wiekszy nacisk UE na nasza administracje,
by byta bardziej ukierunkowana na wyniki, tym wieksza szansa na
sprowokowanie urzednikdw do szukania mechanizméw blizszych BZ.

Z drugiej strony, wiekszy nacisk na wyniki, w przypadku braku zmian
systemowych w programowaniu i realizacji programéw (w tym przyjecia
BZ), moze prowadzi¢ do zmniejszenia absorpcji srodkéw unijnych.

W ostatnich miesigcach obserwujemy intensyfikacje debaty na temat
warunkowosci w polityce spéjnosci UE. Celem Komisji Europejskiej
jest zwiekszenie skuteczno$ci interwencji publicznych finansowanych
ze $srodkdw polityki spéjnosci. Po pierwsze, potrzebne jest przejscie
do bardziej strategicznego podejscia i zorientowania na wyniki w tej
polityce. To powinno prowadzi¢ do zastosowania w wiekszym zakresie
wskaznikéw rezultatu, a nie prostych miernikéw produktu. Po drugie,
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w V Sprawozdaniu Spdéjnosci Gospodarczej, Spotecznej i Terytorialnej
(s. XII-XIV) Komisja Europejska proponuje, ze

w celu wsparcia nowych mechanizmdw zarzadzania gospodarczego
nowe przepisy odnosnie warunkowosci zostang wprowadzone
tworzac zachety dla reform. Panstwa cztonkowskie bytyby
zobowigzane do wprowadzenia reform koniecznych dla
zapewnienia efektywnego wykorzystania Srodkéw finansowych

w obszarach bezposrednio zwiazanych z polityka spdjnosci, na
przyktad ochrony srodowiska, polityki flexicurity, edukacji oraz
badan naukowych i innowacji.

Oznacza to, ze inicjatywy realizowane w ramach polityki spéjnosci
powinny by¢ powigzane z reformami regulacyjnymi i administracyjnymi.
Ponadto, Komisja Europejska proponuje przejscie do wieloletniego
planowania w panstwach cztonkowskich, w potaczeniu z wiekszym
naciskiem na pomiar wynikéw, np.

reformy krajowych zasad fiskalnych powinny promowac przejscie
na wieloletnie planowanie budzetowe. Roczne cele budzetowe
powinny by¢ poparte wieloletnimi zatoZzeniami, w tym podziatem
na planowane dochody i wydatki oraz wskazaniem, gdzie
dostosowanie do celéw planowane jest w przysztosci. (Komisja
Europejska 2010, 7)

Debata o uzaleznieniu finansowania od wynikéw zaczeta by¢ obecna

w polskiej administracji, ale gtéwne pytanie czesto sprowadzane jest do
tego, czy postawione warunki mogg spowodowacd zmniejszenie wielkosci
funduszy unijnych dla Polski. Mechanizm warunkowosci strukturalnej
traktowany jest wiec jako zagrozenie, a nie jako szansa. Co ciekawe,
wysoki ranga urzednik z MRR powiedziat nam, ze w jego opinii
wprowadzenie tego rodzaju warunkowosci moze tworzy¢ zewnetrznag
presje na wzmocnienie wdrazania BZ w Polsce. Co wiecej, twierdzi

on, ze to MRR przekonato MF do wprowadzenia wieloletnich ram
finansowych - ,[...] obecne, wieloletnie ramy finansowe zostaty réwniez
wprowadzone do ustawy o finansach publicznych, poniewaz pojawit

sie nacisk na MF, by co$ zrobié, aby lepiej dostosowa¢ mechanizmy
implementacji funduszy strukturalnych do proceséw budzetowania,

... harazie jest to dalekie od tego, czego oczekujemy, ...ale jest to

krok we wtasciwym kierunku". Tak wiec, w pewnym sensie rowniez
wprowadzenie wieloletniego planowania finansowego jest wynikiem
procesu europeizacji. Dlatego nadal proces dostosowania polskiego
prawa do wymogéw UE, i szerzej sama obecnos¢ Polski we Wspdlnocie,
moze byc¢ traktowana jako wehikut reform na rzecz modernizacji polskiej
administracji, a takze wdrazania BZ. W zwigzku z tym warunkowanie
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strukturalne powinno by¢ postrzegane jako szansa dla Polski, a takze
bodziec do realizacji BZ. W tym sensie elity polityczne w Polsce powinny
nadal traktowac UE jako swoisty mechanizm stymulujacy reformy
polskiej administracji: jesli reforma administracji publicznej, jak réwniez
wprowadzenie BZ jest tak trudne na poziomie krajowym, to dlaczego
nie przekona¢ UE do wprowadzenia mechanizméw wspierajgcych, ktére
utatwityby reforme administracyjng w Polsce, w tym wprowadzenie BZ.

Jednak pomimo ogdlnie pozytywnych skutkdw europeizacji opisanych
powyzej, istnieja rowniez pewne ktopotliwe pomysty pochodzace

z Brukseli. Tym, ktéry uwazamy za najbardziej destrukcyjny jest logika
juste retour (,stusznego zwrotu”) gteboko osadzona w negocjacjach
budzetu UE. , Juste retour dotyczy zasadniczo kontrybucji netto

oraz rachunku, na jakim oparta jest réwnowaga miedzy ptatnosciami
dokonywanymi przez panstwa cztonkowskie UE oraz wptywami

z budzetu, wyrazonymi jako procent DNB"” (Begg et al.2008, 50).
Oznacza to, Ze przy negocjowaniu ksztattu budzetu UE panistwa
cztonkowskie decydujg analizujac przyszte przeptywy finansowe,

a nie potencjalne skutki dziatan finansowanych ze $rodkéw UE.

W negocjacjach budzetowych efektywnos¢ polityk zbytnio sie nie

liczy. Taka sytuacja ma miejsce w przypadku obecnych, wieloletnich
ram finansowych UE, w ktérych dochody budzetu zalezg gtéwnie od
wptat krajow cztonkowskich, ktérych wysokos¢ oparta jest na ich DNB,
tym samym pozycje netto panfistw cztonkowskich sg dobrze widoczne.
Niedawna debata w ramach przegladu budzetu UE nie zmienita tej
sytuacji, jednak przyczynita sie do ogélnego porozumienia, ze jedyng
droga do porzucenia logiki stusznego zwrotu jest dokonanie zmian

po stronie dochodowej budzetu w taki sposdb, aby uniemozliwic
dokonanie identyfikacji kraju pochodzenia dochodéw budzetu,

np. poprzez specjalny podatek naktadany przez UE na transeuropejskie
firmy. Poniewaz kwestia wprowadzenia takiego podatku europejskiego
jest bardzo upolityczniona i kontrowersyjna, wiec obecnie raczej jest
niemozliwa do zrealizowania. Reasumujac, budzet UE nie jest budzetem
zadaniowym, gdyz nie zawiera ilosciowych celéw polityk finansowanych
z jego srodkéw. Ponadto, réwniez poza budzetem, najwazniejsze cele
polityk UE stale ewoluujg. WeZmy za przyktad WPR - powstata jako
narzedzie przywracanie potencjatu UE w produkcji zywnosci w latach
50. i 60., a nastepnie, w latach 80., stata sie polityka pobudzania
poziomu produkcji, po czym od potowy lat 90. obserwujemy ewolucje
WPR w kierunku zapewniania realizacji idei wielofunkcyjnego rolnictwa.
Tak wiec w pewnym sensie, zmieniajace sie cele WPR sg objawem
poszukiwania nowych sposoboéw legitymizacji tej polityki w celu
zachowania status quo w transferach finansowych, ktérych wysokos¢
jest historycznie uwarunkowana . Potwierdzaja to ostatnie reformy WPR
(1992, Agenda 2000, Luksemburg 2003) - mimo ogromnych zmian
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w zasadach tej polityki i jej celach, w transferach finansowych zaszty
tylko drobne korekty.

Podsumowujac, mozemy stwierdzi¢, Zze ogdlny proces europeizacji moze
stymulowacd wzrost wydajnosci polskiej administracji, w tym oparcie jej
funkcjonowania w wiekszym stopniu na mechanizmach BZ. Réwniez
polski rzad moze wptywac na ten proces, np. poprzez udziat w dyskusji
na temat ostatecznego ksztattu warunkowosci strukturalnej. Wrécimy
do tych kwestii w rozdziale prezentujgcym zalecenia.

5.7. Spis najwazniejszych barier we wdrazaniu
i poprawie skutecznosci budzetu zadaniowego
w Polsce

Poniewaz celem niniejszego raportu jest przedstawienie mozliwie
najbardziej pragmatycznych zalecen na rzecz bardziej skutecznej
implementacji BZ w Polsce, ponizej przestawiamy wnioski z analizy
wdrazania BZ i wymieniamy najwazniejsze bariery w tym procesie.
W kolejnym rozdziale proponujemy rozwigzania opisanych tutaj
problemdw.

PROBLEMY:

» brak zainteresowania ze strony klasy politycznej i lideréw opinii,

» brak zainteresowania ze strony Parlamentu,

» brak zainteresowania ze strony spoteczenstwa (obywateli),

» rozdzielenie procesu BZ od proceséw formutowania celéw
strategicznych rzadu,

- organizacyjnie (dziat BZ ulokowany w MF; ograniczona rola
koordynatora),

- brak skutecznego mechanizmu przektadania celéw
strategicznych na budzetowe,

» niedostateczna wiedza pracownikéw administracji rzadowej,

» koncentracja jedynie na widocznych efektach BZ (jak format
budzetu) niz na niewidocznych (np. na wsparciu procesu przemiany
z urzednikdéw w menadzerdéw projektéw, zamiast dotychczasowej roli
wytacznie administratoréw),

» BZ nie jest czescig szerszego program reform, np. nie ma
rownoczesnych zmian w systemie stuzby cywilnej,

» nadal wystepujg pewne braki w uregulowaniach formalnoprawnych
BZ, np. niewtasciwa struktura funkcji BZ, niska jakos¢ niektdrych
wskaznikéw i celdw, brak systemu IT, ktéry mégtby przedstawiad
informacje budzetowe w strukturze BZ,

» brak zachet dla urzednikéw do realizacji celéw BZ,

» brak jasnego podziatu obowigzkdéw i odpowiedzialnosci za realizacje
funkcji BZ,
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» nadal nie odnotowano znaczacych sukcesoéw (quick-wins)
wynikajgcych z procesu BZ, stad wiele oséb, w tym politykéw, nie
wierzy w jego potencjat do wspierania procesu modernizacji kraju
i poprawy jakosci rzadzenia.




6. Rekomendacje i proponowane
rozwigzania

Ponizej znajduje sie lista proponowanych przez nas rozwigzan
probleméw opisanych w poprzednim rozdziale. Prezentujemy trzy
ogdlne zalecenia (rekomendacje), a nastepnie przestawiamy liste
szczegbtowych narzedzi ich realizacji, ktére wymieniamy po problemie,
jaki maja rozwigzywac.

Rekomendacja 1: Instytucjonalizacja wykorzystywania informacji
o wynikach i poszukiwanie aktywnego zaangazZowania
zainteresowanych stron.

1. PROBLEM: Brak politycznego zaangazowania, brak lideréw

Wsparcie polityczne jest potrzebne by wdrozy¢ zarzadzanie przez
cele w polskiej administracji. Bez silnego przywdédztwa politycznego
wdrazanie BZ jako narzedzia stuzgcego poprawie jakosci rzadzenia
nie bedzie mozliwe. Jak jednak zainteresowac politykéw BZ?

Po pierwsze, sami powinni stac sie bardziej zorientowani na wyniki

w formutowaniu swoich programéw. Powinni zrozumie¢, ze lezy to

w ich interesie, poniewaz wyborcom zalezy na poznaniu wymiernych
celdw politycznych. Politycy powinni czud presje ze strony

wyborcéw, by byc bardziej przejrzystymi i zorientowanymi na wyniki.
Kluczowe znaczenie ma tutaj silne zaangazowanie i presja ze strony
spoteczenstwa obywatelskiego. Po drugie, na poziomie politycznym
rzad powinien by¢ pod statg kontrolg Parlamentu, jesli chodzi

0 BZ. Parlament powinien by¢ aktywny i stale zwracac sie do rzadu

o informacje o wynikach wdrazanych polityk, popartych wiarygodnym
pomiarem ich realizacji. Jednym ze sposobdw na zainteresowanie
obywateli i Parlamentu moze by¢ dostarczanie im istotnych informacji
na temat wynikdw realizowanych przez rzad dziatan i w ten sposéb,

w perspektywie sredniookresowej, stworzenie zapotrzebowania

na informacje z ich strony. Widzimy tutaj réwniez wazna role dla
Najwyzszej I1zby Kontroli, ktéra powinna dostarczac informacji na temat
wynikéw zaréwno politykom, jak i spoteczeristwu.

Proponujemy radykalne uproszczenie sposobu, w jaki BZ jest
prezentowany. Po pierwsze, powinna zostac przygotowana specjalna strona
internetowa opisujgca funkcje i cele BZ (np. www.celepanstwa.gov.pl).
Dobrym przyktadem jest USA i strona www.expectmore.gov. Strona
powinna zawiera¢ budzet w formacie BZ, jednak wzbogacony

0 opis celéw BZ w konteks$cie dokumentéw strategicznych. Innymi

Wzrost informacji o wynikach

programéw rzadowych
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stowy, nalezy stworzy¢ platforme nie tylko dla technicznej prezentacji
BZ, ale do informowania spoteczenfistwa o catym spektrum celéw rzadu
i biezacego raportowania stopnia ich realizacji. Ponadto, strona ta
powinna by¢ interaktywna, np. jej uzytkownicy powinni mie¢ mozliwosc
klasyfikacji inicjatyw podejmowanych przez rzad. Taka strona moze by¢
tez zrédtem oceny dziatania rzadu za pomoca internetowych ankiet na
temat zadowolenia z réznych obszaréw swiadczenia ustug publicznych.

Debata Parlamentarna o wynikach dziatan rzadu, zapisanych w BZ,
powinna by¢ rokrocznie organizowana. W tym dniu, na przyktad na
poczatku maja, premier zobowigzany bytby do przedstawienia stanu
realizacji celdéw rzadu (przemodwienie premiera wraz z 0gélng dyskusja
informujacag Parlament), w tym opisanych w BZ. Po przedstawieniu
przez premiera informacji i daniu Parlamentarzystom czasu na
zapoznanie sie z dokumentami, Parlament formalnie debatowatby nad
rocznymi sprawozdaniami. Mogto by to mie¢ miejsce pod koniec maja.

W trakcie dorocznej debaty w Parlamencie, premier przedstawiatby

stan realizacji kilku kluczowych celéw rzadu (np. pigciu). Dobrym
przyktadem sg niedawne innowacje w majowej debacie o wynikach

w Holandii. Aby dziatania rzadu mogty by¢ rzetelnie omawiane,

oceny pracy rzadu powinny by¢ skonfrontowane z pogladami innych
zainteresowanych stron, jak réwniez bezstronnych instytucji. Konieczne
jest, aby najwazniejsze cele gtéwne byty wybierane w dialogu

z Parlamentem duzo wcze$niej (co najmniej pdt roku). W ten sposéb
wszystkie strony beda miaty czas na przygotowanie swoich argumentéw.

Informacje z rzagdowego systemu BZ, jak réwniez dodatkowych,
oficjalnych Zrédet moga by¢ uzywane do poparcia opinii premiera na
temat poczynionych postepéw w réznych obszarach dziatan rzadu.
Parlament moze tez prowadzi¢ wtasny monitoring poprzez zbieranie
informacji, wystuchiwanie ekspertéw i zainteresowanych stron z danego
obszaru polityki, jak rowniez obywateli. Kontrola wykonania zadan

(np. przez NIK lub organizacje pozarzagdowe) moze réwniez przyczynic
sie do wzrostu obiektywizmu oceny dziatan rzadu.

Wraz z rocznym projektem budzetu rzad powinien przedstawiaé

dokument z wybranymi celami priorytetowymi. Powinien on zawierac:

» liste najwazniejszych doswiadczen i najwiekszych sukceséw
z poprzedniego roku budzetowego (ograniczone do 1-3 dla kazdego
zagregowanego obszaru polityki),

» odniesienie tych doswiadczert do zmian w poziomie finansowania,
jesli wystapity,

» liste dziatan podjetych w odpowiedzi na poprzedniag debate
rozliczajaca wykonanie polityki, w tym konsekwencje budzetowe.
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2. PROBLEM: Parlament nie jest zainteresowany budzetowaniem
zadaniowym

Wielokrotnie w tym raporcie powtarzaliSmy, ze zainteresowanie
Parlamentu jest kluczowym czynnikiem w skutecznej realizacji BZ.
Powyzej zaproponowalismy zwiekszenie ilosci informacji o wynikach
programéw rzadowych, ktéra dostarczana jest do Parlamentu,

co - jak zaktadamy, powinno stuzy¢ zwiekszeniu zainteresowania

postéw BZ. Innym mozliwym instrumentem jest to, aby Parlament

byt odpowiedzialny nie tylko za kontrolowanie legalnosci wydatkéw
budzetowych, w tym ich wielkosci, ale takze ocene zwigzanych z tymi
interwencjami rezultatéw. Innymi stowy, procedura absolutorium
budzetowego powinna byc rozszerzona o aspekty zwigzane z ocena
realizacji celéw programoéw finansowanych z budzetu. Jezeli okaze

sie, ze Parlament ma watpliwosci odnosnie realizacji okreslonego

celu rzadu, to rzad zostanie zobowigzany do wyjasnienia przyczyn

i poprawy w realizacji tego programu w przysztosci. Ponadto, Najwyzsza
Izba Kontroli powinna nie tylko dostarczac¢ Parlamentowi wyniki
szczeg6towych kontroli skutkdw rzagdowej interwencji, ale powinna
otwarcie informowac Parlament, Zze potrzebne jest rzeczywiste
wdrozenie BZ. Mamy nadzieje, ze bedacy obecnie w toku (2011)
strategiczny audyt metodologii BZ prowadzony przez NIK moze odegrad
terole.

3. PROBLEM: Spoteczenstwo obywatelskie nie interesuje sie BZ

Podobnie jak przy braku zainteresowania ze strony Parlamentu,
rozwigzaniem dla braku zainteresowania ze strony spoteczenstwa
obywatelskiego bedzie dostarczanie mu informacji o wynikach dziatan
finansowanych z budzetu panstwa, co powinno by¢ zadaniem dla rzadu.
Doswiadczenie innych krajéw pokazuje, ze dostarczanie informacji

o realizacji zobowigzan rzadu jest w stanie stworzy¢ zapotrzebowanie
na jeszcze wiecej informacji o wydajnosci. Innymi stowy, dostarczamy
informacje, aby stworzy¢ na nig popyt. Widzimy wiec, ze trzy
prezentowane do tej pory problemy s3 ze soba powigzane, tzn.

by rzadzacy politycy zainteresowali sie BZ, konieczna jest presja ze
strony Parlamentu i spoteczeristwa obywatelskiego, jednoczesnie jednak
zainteresowanie tych dwdch stron wymaga dostarczenia szerokiej
informacji o rezultatach polityk publicznych, za co odpowiada rzad i jego
agendy. Zainteresowanie Parlamentu moze by¢ natomiast pozytywnie
stymulowane przez potrzeby spoteczenstwa. Jak sprawié, by nie okazato
sie, ze bedzie to btedne koto i co zrobi¢, aby uruchomic ten proces?

Jak sprawic by politycy nie bali sie wiekszej przejrzystosci i wiekszego
zapotrzebowania na raportowanie mierzalnych wynikow? Jak powiedziat
nam jeden z naszych respondentéw: ,,Im wiecej przejrzystosci,
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tym wieksze ryzyko ataku mediéw" (nazywamy to paradoksem
przejrzystosci) . Jednak im mniej przejrzystosci, tym mniejsza kontrola
witadzy przez media, a tym samym gorsze przygotowanie przedstawicieli
tejze wtadzy do sytuacji, gdy dziennikarze uzyskuja dostep do

informacji o rezultatach. Poniewaz nie ma drogi odwrotu od orientacji
na rezultaty, politycy powinni zrozumied, ze przejrzystos$c dziatan jest

w ich dtugoterminowym interesie. Wracajac do braku zainteresowania
spoteczenstwa obywatelskiego mozna zaproponowac tutaj uruchomienie
platformy wspdtpracy dla organizacji pozarzadowych wspierajgcych
realizacje BZ. Platforma ta nie powinna by¢ tworzona w opozycji do
rzadu i MF, ale we wspdtpracy z rzadem i moze funkcjonowad w duchu
partnerstwa publiczno-prywatnego. Bardzo dobrym przyktadem takiej
inicjatywy byto Polskie Forum Strategii Lizbonskiej, wspdlna inicjatywa
Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa i Ministerstwa Gospodarki
(wczesniej UKIE), ktérej celem byto promowanie wdrazania procesu
lizboriskiego w Polsce. Korzystanie z takiego podejscia wytwarza
wzajemne zaufanie miedzy rzadem i organizacjami pozarzagdowymi
uczestniczacymi w tym procesie, a wiec stuzy takze realizacji

innych zasad dobrego rzadzenia jak: uczestnictwo, skutecznosc

i demokratyczne panstwo. Co wiecej, uwazamy, ze debacie o wynikach na
forum Parlamentu powinna towarzyszy¢ konferencja poswiecona ocenie
rezultatéw polityk publicznych, na ktérej informacje o rezultatach beda
mogty by¢ przedstawione przez rzad, a przedstawiciele spoteczeristwa
obywatelskiego beda mogli wyrazi¢ swoje opinie. Taka konferencja
powinna by¢ organizowana tuz po majowej debacie parlamentarne;j

o wynikach. Ponizej w sposéb schematyczny przedstawiamy
proponowane rozwigzania wskazanych powyzej problemow.

Rysunek 8. Sposoby tworzenia zainteresowania budzetem
zadaniowym

IElatforma wspolpracy1 ' ' Rzad 'TDrocedury udZ|eIama1
organizacji

(poziom polityczny) absolutorium I

I wpierajacych proces budzetowego
L wdrazanla Bz _I (Ltym @ _I
V'S V'S

Rzad (poziom techniczny,
administracja)

V4 \
Informacje o rezultatach Informacje o rezultatach zawarte
polityk, np. konferencje, w BZ, np. doroczna debata
strona internetowa, itp sprawozdawcza, strona internetowa
v 4 v
Spoteczenstwo ‘ } Parlament

obywatelskie

Zrédto: Opracowanie wiasne
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Przedstawiony proces funkcjonowatby w nastepujacy sposdb:

po pierwsze, istniejgca infrastruktura BZ bytaby wykorzystana

do dostarczania Parlamentowi i spoteczefstwu obywatelskiemu
informacji o rezultatach polityk publicznych, co miatoby miejsce przy
wykorzystaniu nowych mechanizmdéw, a mianowicie strony internetowej,
dnia sprawozdawczosci i konferencji na temat rezultatéw. Nastepnie,
tworzona bytaby wspdlna platforma do wspotpracy podmiotéw
zainteresowanych BZ. Platforma ta bytaby inicjatywa danej organizacji
pozarzadowej (lub grupy organizacji pozarzadowych) stymulowang

i wspierang na poziomie administracyjnym rzadu (np. DRFP w MF).
Oczekuje sie, ze spowoduje to wzrost zainteresowania Parlamentu
wynikami i rozszerzenie dorocznej procedury udzielania absolutorium
o ocene stopnia realizacji dziatan finansowanych z budzetu panstwa
(kontrolowane sg nie tylko wydatki, ale takze wskaZniki BZ),

Z drugiej strony liczymy na to, ze réwniez spoteczeristwo obywatelskie
bedzie bardziej zainteresowane wynikami dziatan rzadu (opisanymi

w BZ i sprawozdaniu z jego realizacji), a nowoutworzona platforma
wspotpracy zaczynie wywiera¢ coraz wiekszy nacisk na rzad, aby
stosowat metody zarzadzania poprzez cele, w tym m.in. BZ. W rezultacie
poziom polityczny rzadu, coraz bardziej doceniajgc wartos¢ BZ, zacznie
wspierac¢ poziom techniczny odpowiedzialny za BZ. To spowoduje,

ze opisany tutaj mechanizm zacznie dziata¢ w sposéb coraz bardziej
autonomiczny i wraz z uptywem czasu jego sita wsparcia dla BZ bedzie
rosta (tzw. self-enforcing mechanism).

Potrzebna jest réwniez zmiana w samym dyskursie o BZ. Wiekszy nacisk
nalezy potozy¢ na méwienie o zarzadzaniu poprzez cele, a dopiero
potem przedstawia¢ BZ jako narzedzie majace na celu wprowadzenie
tego sposobu zarzadzania w administracji publicznej, co jest szczegdlnie
wazne w budzeniu zainteresowania BZ w spoteczenstwie. Ludzie

lepiej zrozumieja takie zdanie jak na przyktad: ,Naszym celem jest
zarzadzanie panstwem poprzez okreslenie wymiernych celéw", niz
.Naszym celem jest wprowadzenie BZ". Ponadto, uzywanie stowa
~Wyniki" wraz z uzyciem stowa ,,budzet”, jak w przypadku ,,wykonania
budZetu na podstawie wynikéw" moze sugerowacd, ze BZ sam

w sobie zagwarantuje lepsze rezultaty i ze wdrozenie BZ jest celem
samym w sobie. Tak nie jest, poniewaz w celu lepszego zarzadzania
panstwem poprzez wykorzystanie BZ mechanizmy budzetowania musza
zostac¢ uzupetnione o lepsze planowanie strategiczne, mechanizmy
realizacji, jak réwniez badania ewaluacyjne w potgczeniu z biezacym
monitorowaniem (zob. rys. 3).
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Reforma administracji publicznej

zorientowanej na wyniki

Rekomendacja 2: Opracowanie szerszych inicjatyw reform sektora
publicznego, wspieranie orientacji na wyniki i wykorzystanie
wybranych priorytetéw dziatania rzadu w charakterze katalizatorow
budowania kultury efektywnosci w administracji.

4. PROBLEM: BZ nie jest czescia szerszego planu reform

Zgadzamy sie tutaj z tezg Banku Swiatowego, ze ,.krytycznym
czynnikiem dla Polski jest zapewnienie, aby reformy BZ byty czescia
szerszego programu reform” (Bank Swiatowy 2008, 169). Oznacza
to, ze BZ powinien by¢ traktowany nie jako cel sam w sobie, ale jako
narzedzie realizacji innych celéw panstwa. PowyZej opisano co najmniej
dwa procesy, w ktérych BZ moze by¢ uzywany, czyli tworzenie lepszych
uregulowan prawnych i rézne procesy wynikajgce z europeizacji

(np. w ramach spodziewanego wprowadzenia warunkowosci
strukturalnej w polityce spéjnosci). Istniejg réwniez inne pozadane
reformy, ktére moga poprawic jakosc rzadzenia w Polsce i jednoczes$nie
wzmocnic¢ budzet zadaniowy. Kluczowa bedzie reforma administracji
publicznej i stuzby cywilnej, w celu uczynienia ich bardziej
zorientowanymi na wyniki. Inne pozadane reformy to zmodyfikowanie
systemu wdrazania programéw finansowanych przez UE i skupienie

sie w ich ocenach bardziej na rezultatach, a nie tylko na analizie
wskaznikéw produktu. Celem jest wprowadzenie biznesowych praktyk
do zarzadzania w administracji publicznej. Powinny zostac¢ stworzone
zachety dla urzednikéw do wiekszego zorientowania na wynik.

Po pierwsze - zachety finansowe wprowadzone do systeméw
wynagrodzen. Pracownicy stuzby cywilnej powinni by¢ czesciowo
wynagradzani na podstawie osiggnietych wynikéw. Jednak zmiany
wytacznie w samych systemach wynagradzania bardzo niewiele zmienia
jesli nie beda uzupetnione o kolejne - w systemie administracji publicznej
i rzadowej, ktore proponujemy w niniejszym raporcie.

Zbyt silne zachety finansowe moga réwniez prowadzi¢ do niepozadanych

efektéw, np. urzednicy moga jeszcze bardziej sprzeciwiac sie reformie,

z obawy przed utratg pracy (,jesli nie moge osiaggnac docelowej wartosci

wskaZnika, bede zwolniony z pracy ,,), czy tez moga zacza¢ manipulowac

danymi. Z tego powodu mozna prébowac dokonad tego rodzaju zmiany
tylko na scisle okreslonych warunkach, tj. wtedy gdy:

» Podejmowane sg dziatania w celu zapewnienia bezstronnego
zbierania informacji (takie jak audyty zewnetrzne), a najlepiej
jezeli pomiar wynikéw i raportowanie odbywa sie przez strone
trzecia, ktéra nie ma nic do zyskania z okreslonych wynikéw
sprawozdawczych.

» Osiggane rezultaty mozna poréwnac do mierzalnych efektéw
podobnych dziatarh prowadzonych np. przez inne agendy rzadowe,
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czy tez ich odpowiedniki w innych krajach. Historyczne dane

moga by¢ wykorzystywane dla poréwnania tylko wtedy, gdy
warunki zewnetrzne pozostaja dos¢ stabilne, co pozwala na dosy¢
jednoznaczng ocene wptywu dziatan ocenianego podmiotu na dany
wskaznik.

Niemniej jednak, pomimo wielu watpliwosci i potencjalnych zagrozen,

w wielu krajach OECD rézne systemy powigzania wysokos$ci wynagrodzen
urzednikéw z rezultatamiich pracy (PRP - performance related pay)
zostaty wprowadzone w ostatnich latach. Jak stwierdza OECD (2005, 16)
w swoich badaniach nad PRP: ,,powigzanie wynagrodzen z wynikami
powinno by¢ wykorzystywane przede wszystkim jako bodziec

i dZwignia do wprowadzenia szerszych zmian sposobdw zarzadzania

i organizacyjnych, a nie wytacznie jako narzedzie motywacyjne dla
personelu. Wynagradzanie za wyniki powinno by¢ postrzegane przede
wszystkim jako narzedzie zarzadzania. Cele PRP powinny zostac
odpowiednio ustalone”. Przychylamy sie do tego zalecenia, poniewaz
wedtug nas BZ powinien by¢ traktowany jako narzedzie zarzadzania.

Po drugie, powinien by¢ wprowadzony w Zycie system zachet
niefinansowych. W tym celu nalezy zrobi¢ wszystko, aby tworzy¢

etos dobrego urzednika. Nacisk nalezy potozy¢ na jakos¢, a nie

liczbe urzednikdw. Menedzerowie sektora publicznego powinni by¢
liderami tworzenia kultury administracyjnej zorientowanej na wyniki.
Uwaga i publiczne uznanie powinny by¢ skierowane na te zachowania
pracownikow i ich inicjatywy, ktére sa zgodne z podejsciem zarzadzania
poprzez cele. Nowoczesny rzad potrzebuje menedzerdw projektéw,

a nie tylko administratoréw. W gospodarce i spoteczenistwie sieciowym
ich zadaniem jest gtéwnie koordynowanie i regulowanie, a nie
bezposrednie sterowanie systemem spoteczno-gospodarczym, co lezy
zreszta w interesie samej administracji, poniewaz jej istnienie bierze
SwWoja legitymizacje z realizacji potrzeb spotecznych.

Jak opisano w rozdziale 5.5. niniejszego dokumentu, waznym
procesem, ktéry moze wzmocnic realizacje BZ, jest proces poprawy
jakosci uregulowan prawnych. W tym miejscu chcieliby$my doda¢, ze
moc better requlation i silne jego miejsce w debacie publicznej zwigzane
jest z duzym zainteresowaniem spoteczenstwa tymi kwestiami.

Tak wiec, chociaz caty budzet powinien by¢ prezentowany w formacie
BZ, proponujemy skoncentrowanie sie w procesie wdrazania

na ograniczonej liczbie priorytetéw, a mianowicie tych, ktére
interesuja spoteczenstwo i Parlament. Jest to wazne szczegdlnie

na samym poczatku procesu, aby pokazad, jak BZ moze przyczynic
sie do rozwigzywania problemdéw, ktére nurtujg ludzi i politykéw
(potrzeba tzw. quick-wins) . Na najblizsze dwa lata proponujemy, aby
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priorytetami staty sie kwestie poprawy jakosci requlacji i infrastruktury
transportowej. Jest to niezbedne, jesli chcemy osiggnac jakies ,,szybkie
sukcesy” w procesie BZ. Skoncentrowanie sie oznacza bardziej
szczegdtowq prezentacje tych dwdch obszaréw podczas przedstawiania
informacji o programach na ich rzecz realizowanych, a takze
wprowadzenie tych kwestii na poczatek agendy dyskusji o BZ w ramach
wspdlnej platformy wspdtpracy na rzecz realizacji BZ. Proponujemy wiec
koncentracje ,,miekka", a nie prawnie wigzaca.

Kolejne dwa procesy, ktére moga byc powigzane z BZ to realizacja
programéw ramowych UE i dtugoterminowe planowanie strategiczne
wewnatrz rzadu. Traktujemy tu unijne mechanizmy jako potencjalne
narzedzie narzucania zmian w polskiej administracji. Sugerujemy
wsparcie idei warunkowosci strukturalnej proponowanej przez Komisje
Europejska. Méwiac doktadniej zalecamy, aby rzad wspierat na szczeblu
UE te wszystkie inicjatywy, ktore beda na polskiej administracji niejako
wymuszaty wiekszg orientacje na wyniki. Jesli chodzi o planowanie
strategiczne, BZ powinien stanowi¢ podstawowy mechanizm oceny
biezacej realizacji celéw strategicznych. Powinno to by¢ wyraZznie
okreslone w dokumentach strategicznych.

5. PROBLEM: Koncentracja tylko na widocznych efektach BZ
(np. formacie budzetu), a nie na mniej widocznych (np. procesie
zmian w stuzbie cywilnej - wiecej menedzerow projektéw, mniej
administratoréw)

BZ nie powinien by¢ traktowany jako format budzetu, ale jako proces
czynienia rzadu bardziej przejrzystym, a tym samym pozwalajagcym na
osiagniecie bardziej efektywnej alokacji srodkéw publicznych

w nastepnych latach. Jest to spdjne z powyzszymi zaleceniami,

gdzie ktadziemy nacisk na potrzebe zapewnienia Parlamentowi

i spoteczenstwu obywatelskiemu informacji o rezultatach pracy

rzadu. Stad BZ ma nie tylko (potencjalne) widoczne efekty, jak
przede wszystkim wzrost efektywnosci alokacyjnej, ale takze bardziej
posrednie, np. stymulowanie wewnetrznego dialogu o wydajnosci

w instytucjach rzadowych. Wiekszos¢ rozczarowania z BZ bierze swdj
poczatek z powszechnego mniemania, ze pierwszym wynikiem
realizacji BZ powinno by¢ zwiekszenie efektywnosci alokacyjnej,
jednak wydajnos¢ przychodzi zwykle dopiero po zwigkszeniu,

w wyniku wdrazania BZ, przejrzystosci w ramach administracji.

Oto jeden z paradokséw BZ: uzyskanie widocznych efektéw jego
realizacji (efektywnosc¢ alokacyjna) jest uzaleznione od zrealizowania
mniej widoczne celdw (np. swiadomosé wynikdéw) . Waznym dla
powodzenia realizacji celéw BZ jest sam proces wdrozenia BZ, np.
opracowanie wskaznikéw dla réznych dziatan panstwa. Wskazniki te, jak
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caty BZ, sg budowane w wieloletniej, obecnie trzyletniej perspektywie.
Kazda agencja rzadowa powinna stworzy¢ trzyletni plan strategiczny,
ktéry wyjasni, w jaki sposéb jej dziatania przyczynia sie w dtuzszej
perspektywie do realizacji priorytetéw rzgdowych, opisanych za pomocga
wskazZnikéw BZ, gdy jest to mozliwe. W ten sposdb mniej lub bardziej
,oddzielna"” funkcja BZ jest umieszczana w szerszym kontekscie polityki
i moze udowodnic¢ swoje znaczenie. Postepy w planach strategicznych
moga by¢ przedmiotem debaty, w tym parlamentarnej dyskusji

o rezultatach dziatan rzadu.

Ponadto proponujemy by wskaZzniki BZ (nie tylko wartos$ci wskaznikéw)
sprawdzac raz na trzy lata, tj. czy wybrane trzy lata temu wskazniki

sg nadal aktualne i czy dobrze opisujg one obecne cele w danym
obszarze. Proces ten powinien by¢ prowadzony we wspdtpracy

z ekspertami zewnetrznymi. Ponadto, wskaZniki nalezy poréwnywac

z dtugoterminowymi celami opisanymi w réznych strategiach rzadu,
poniewaz mozna mie¢ dobre wskazniki do ztych celdw.

Rekomendacja 3: Wzmocnienie roli centrum rzadu w procesie BZ

i poprawa pozycji koordynatora BZ. Nalezy skorzysta¢ z mozliwosci
wynikajacych ze stworzenia nowych ram strategicznych dla
polityki rozwoju, czyniac BZ waznym narzedziem przefozenia celow
strategicznych na praktyke budzetowa.

6. PROBLEM: Rozdzielenie procesu BZ od myslenia strategicznego
w rzadzie:

» organizacyjne (BZ w MF;. ograniczona rola koordynatora BZ)

» brak skutecznego mechanizmu przenoszenia celéow
strategicznych do budzetu

Jesli chodzi o kwestie organizacyjne, uwazamy obecny mechanizm
wdrazania BZ za w duzej mierze nieskuteczny (patrz punkt 5.3.
raportu). Dlatego proponujemy wzmocnienie instytucjonalne

i polityczne stanowiska koordynatora BZ, a mianowicie stworzenie
silniejszych powigzan pomiedzy rdzeniem rzadu (Kancelarig PRM)

a BZ (MF), chociaz kwestie techniczne BZ powinny zdecydowanie
pozosta¢ w MF. Ponadto, w dtuzszej perspektywie DRFP nalezy wtaczyc
do departamentu budzetu w MF. Po drugie, ustawienie celéw dla BZ
powinno by¢ wykonywane w Scistej wspdtpracy miedzy MF, Kancelaria
PRM i MRR, a dopiero w dalszej kolejnosci z innymi resortami. Dlatego
proponujemy, aby istniejacy Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju
(ustanowiony decyzjg premiera z 03.11.2009) (KKPR) omawiat BZ,
w tym jego cele i wskaZniki. Rekomendujemy utworzenie komitetu
sterujgcego w sprawie polityki rozwoju (podkomitetu w KKPR),
sktadajgceqo sie z przedstawicieli Kancelarii, MF i MRR (na szczeblu

Wzmocnienie roli rzadu

105




Rekomendacje i proponowane rozwigzania

ministerialnym) . Komitet ten bedzie réwniez wspomagat biezaca
dziatalnos¢ przewodniczacego KKPR. KPRM powinna znalez¢ sie

w centrum procesu ustalania celéw i wykorzystania struktury BZ do

ich monitorowania i wprowadzania w zycie. Stworzenie tego komitetu
sterujacego pod przewodnictwem tej samej osoby co KKPR utatwitoby
przekazywanie strategicznych celéw poprzez BZ. Oznacza to, ze ksztatt
systemu BZ, w tym struktura jego funkcji, zadan i podzadan, powinien
zalezec od celdw i zakresu strategii rozwoju. Jesli MF przyjatby taka
logike, to moze pozyskac wsparcie oséb odpowiedzialnych za strategie,
w tym z Kancelarii PRM, dla budzetowania zadaniowego. Ponadto,
Komitet Koordynacyjny powinien by¢ miejscem do dyskusji na temat
wieloletnich ram finansowych, ktére nalezy traktowac jako interfejs
pomiedzy BZ (procedura budzetowa) oraz poziomem strategicznym.
Ponadto, wieloletni plan finansowy panistwa, w tym jego czes¢
odnoszaca sie do BZ, powinien by¢ prawnie wigzacy. W tym sensie
wiodaca role w procesie BZ bedzie petnit przewodniczacy komitetu
koordynujacego. Silniejsza, wewnetrzna koordynacja BZ jest réwniez
potrzebna w MF. Proponujemy, by formalnym koordynatorem BZ byt
jeden z podsekretarzy stanu w MF, odpowiedzialny za przygotowanie
budzetu i jednoczesnie bioracy udziat w posiedzeniach KKRP (i jego
podkomitetu, jak opisano powyzej). Powinno rowniez zosta¢ utworzone
stanowisko zastepcy koordynatora BZ, jako osoby zajmujacej sie
techniczng strong BZ, ktéra powinna by¢ wspierana przez DRFP w MF.

7. PROBLEM: Brak odpowiedzialnosci za funkcje BZ

Pomimo faktu, ze w tabeli z opisem funkcji BZ w perspektywie trzech lat
sg wymienione ministerstwa odpowiedzialne za realizacje danej funkcji,
to mechanizm ten nie funkcjonuje w praktyce. Wedtug naszych badan,
poziom polityczny w polskich ministerstwach zwykle niewiele wie o BZ,
dlatego nie nalezy sie spodziewad, ze agendy te beda dziataty na rzecz
skuteczniejszej kontroli nad realizacja celéw, ktére s wprowadzane przez
BZ. Co wiecej, trudno jest naktoni¢ ministerstwa do wziecia na siebie
wiekszej odpowiedzialnosci, poniewaz na poziomie funkcji wskazZniki nie
majg podanych wartosci docelowych na rok biezacy i nastepny. Maja tylko
wartosci docelowe za ostatni rok. Proponujemy zmiane tej praktyki

i formutowanie wartosci docelowych dla poziomu funkcji dla kazdego roku.
Jestesmy jednak Swiadomi, ze brak zainteresowania w egzekwowaniu
celéw BZ na politycznym poziomie w ministerstwach wywodzi sie z bardziej
0gdlnego problemu stabego przywddztwa politycznego. Politycy kierujacy
praca ministerstw powinni by¢ przekonani, ze BZ moze im pomac

w zarzadzaniu ich instytucjamii ze lezy to w ich wiasnym interesie. Pewne
rozwigzania tego problemu zaproponowalismy na poczatku tego rozdziatu.
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8. PROBLEM: Ryzyko wystapienia niezamierzonych skutkéw BZ

Jak wspomniano w rozdziale 2.2. znanych jest wiele szeroko
relacjonowanych, niezamierzonych konsekwencji realizacji BZ.
Wzmozenie krytyki rzadu ze strony mediéw jest jedng z nich, co uwazamy
jednak za nieuniknione. Nie reagowanie na istniejgce zapotrzebowanie
spoteczne na wziecie przez rzad wiekszej odpowiedzialnosci za
realizowane dziatania nie jest dtugoterminowa strategia, ktéra mogtaby
sie obroni¢. Ryzyko, ze krytyczna ocena dziatania rzadu wywota
wystapienie mechanizmdw obronnych i spowoduje brak motywacji
urzednikdéw moze zostac¢ zmniejszone poprzez podkreslanie mozliwosci
uczenia sie i poprawy efektywnos$ci na podstawie informacji zwrotnych
zwigzanych z odpowiedzialnoscia za wyniki.

Ryzyka manipulacji i wybidrczej prezentacji wynikdw przez agencje
rzadowe oraz przesuniecia celdw mozna unikna¢ aktywnie poszukujac
dodatkowych mechanizméw kontroli rzadu, poza tymi zawartymi w BZ

i opierajgcymi sie na obecnych w nim wskaZnikach. Aktywne angazowanie
innych podmiotdéw zainteresowanych BZ powinno by¢ stosowane nie tylko
w momencie parlamentarnej debaty o wynikach, ale réwniez we wszystkich
innych okolicznosciach, gdzie wsparcie tych podmiotéw bedzie wtasciwe.

Wreszcie ryzyko wysokich kosztéw administracyjnych raportowania
osigganych rezultatéw i wykorzystanie danych o wydajnosci do auto-
legitymizacji rzadu sa kwestiami, z ktérymi Ministerstwo Finanséw jest
w stanie poradzic¢ sobie w ramach wtasnych regulacji.
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Bioragc ludzi takimi jedynie, jakimi sa, czynimy ich gorszymi.

Jezeli natomiast potraktujemy ich, jakby byli takimi, jakimi by¢ powinni,
prowadzimy ich do tego, na co zastuguja

- Goethe

BZ postrzegamy przede wszystkim jako narzedzie pozwalajace na
zmiane dotychczasowej kultury administracji rzadowej w kierunku
organizacji zorientowanej na wyniki, stuzacej do realizacji celéw
dobrego rzadzenia. Dzieki potgczeniu zarzadzania przez cele z cyklem
budzetowym, procesy te beda mogty by¢ zinstytucjonalizowane, a przez
to pomoga w budowaniu kultury wydajnosci w ramach administracji
rzadowej. Mozna to osiggnac za pomoca szeregu mechanizméw
opisanych w niniejszym raporcie, np. wtasciwego przywddztwa

i zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego. Takie podejscie sprawi,
ze ryzyko wystapienia szeregu probleméw zwigzanych z implementacja
BZ bedzie ograniczone, takze poprzez uwzglednienie doswiadczen
innych krajéw.

PoniewaZz naszym celem jest poprawa jakosci rzadzenia w Polsce,
nalezy unikac putapki, jaka jest skupienie sie na optymalizacji aspektéw
technicznych narzedzia, co moze prowadzic¢ do utraty wsparcia ze strony
szerszej publicznosci. Zamiast tego nalezy skoncentrowac sie na tym,

co chcemy osiggnac dzieki zastosowaniu danego narzedzia (tutaj: BZ).

Budowanie kultury wydajnosci wymaga jednak $cistego ustalenia
hierarchii waznosci celéw rzadu. Oznacza to wybdr celéw
priorytetowych, ktére powinny by¢ szczegdlnie doktadnie monitorowane
przez co najmniej kilka lat. Wymaga to takze przywddztwa politycznego,
ktére pozwoli radykalnie wzmocni¢ orientacje na wyniki w ramach rzadu.
Jak wykazano w niniejszym raporcie, politykédw mozna zainteresowac
byciem bardziej zorientowanymi na wyniki i przeksztatceniem rzadu
jako takiego w jednostke zorientowang na rezultaty. Wierzymy, ze przy
uzyciu zalecen przedstawionych powyzej, umozliwiajgcych wdrozenie
BZ, Polska moze stac sie krajem lepiej zarzadzanym, a politycy bardziej
zainteresowani analizg skutkéw wydatkéw budzetowych. Tak jak kiedys$
proces dostosowawczy do wymogdw cztonkostwa Polski w UE, tak teraz
proces wdrazania BZ moze stac sie swoistym wirusem modernizacji

w ramach polskiej administracji.



Przypisy

1 Odwotujemy sie do definicji instytucji wedtug nowej ekonomii
instytucjonalnej, gdzie instytucje to po prostu reguty gry.

2 Wiele badan, ktére opisujg nowe koncepcje zarzadzania w sektorze
publicznym (New Public Management) taczy kilka gtéwnych elementéw
(Kraan 2010):

» separacja realizacji polityki od ksztattowania polityki,

» stymulowanie konkurencji wéréd dostawcow ustug, pozwalajace
prywatnym dostawcom na dostarczanie ustug finansowanych kolektywnie
(dotacje dla konsumentéw i vouchery),

» uwalnianie standardéw zarzadzania operacyjnego zaréwno w zakresie
opracowywania jak i realizacji polityki (,,niech menedzerowie zarzadzajg"),

» finansowanie agencji wykonawczych, na podstawie ustalonych celdw,
» budzetowanie na podstawie celdw wyjsciowych (bz),

» outsourcing posrednich etapdéw produkcji zaréwno dla gtéwnych
ministerstw jak i agencji wykonawczych na rynek.

3 Paul Posner jest obecnie dyrektorem Public Administration Program na
George Mason University; wczesniej pracowat jako dyrektor ds. budzetu
federalnego i stosunkéw miedzyrzadowych w US Government Accountability

4 % oznacza odsetek tych menedzerdw, ktérzy w 2003 r. wskazali na
wykorzystanie informacji o wynikach w stopniu duzym lub bardzo duzym.

5 Peter Drucker byt popularnym autorem piszacym o zarzadzaniu w latach
1990 i byt wéwczas czesto cytowanym przez reformatoréw NPM.

6 Wywiad z wysokiej rangi urzednikiem odpowiedzialnym za budzet
w holenderskim Ministerstwie Transportu (Haga, styczen 2011).

7 Regularnie wystepujacym problemem byto okreslenie wtasciwego
harmonogramu ewaluacji w odniesieniu do cyklu implementacji danej
polityki. Przyktadem sg zbyt wczesne ewaluacje dziatan, zanim skutki danej
polityki moga realnie sie pojawic¢. Innym przyktadem ztego planowania
ewaluacji jest przeprowadzenie jej tuz po, zamiast przed zmiang polityki.

8 Rodzice ptacili srednio 37% kosztéw w 2005 roku. Kwota ta spadta do 18%
w 2008 roku. (Rapport Cie Van Rijn, str. 5)

9 Badanie z 2007 wykazato, ze w przypadku Holandii 10% spadek kosztéw
opieki nad dzieckiem moze doprowadzi¢ do wzrostu o 0,6% w godzinach
pracy kobiet korzystajacych z formalnej opieki nad dzieckiem.

10 Konkurencyjne programy grantowe, blokowe/formutowe programy grantowe,
programy regulacyjne, programy nabywania srodkéw trwatych i ustug,
programy kredytowe, programy badawcze i rozwojowe, bezposrednie
programy federalne.
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11 Przeprowadzone przez Frisco i Stalebrink w 2008 badania wskazujg, ze 109
Kongres odnosit sie do PART w minimalnym stopniu. Okoto 6% przestuchan
w Kongresie odnosito sie do PART w tresci, tj. 4,74% z 1033 dla Izby i 7,79%
z 655 dla Senatu. Co wiecej, tylko w jednej trzeciej przypadkéw, w ktérych
cztonkowie Izby wymieniali PART, czynili to w kontekscie konkretnych
wynikéw programu w poréwnaniu do potowy przypadkdw zarejestrowanego
wykorzystania przez senatoréw. Potaczenie tych danych pozwala stwierdzi¢,
ze dane generowane przez PART byty rozwazane przez Kongres w 2,5%
ogdlnego czasu debat.

12 Wywiad z dyrektorem ds. wykonywania programéw w amerykanskim
Departamencie Transportu z 21 grudnia 2007.

13 We wszystkich trzech przypadkach ponad potowa odpowiedzi pochodzita od
urzednikdw wysokiego szczebla (tzn. dyrektoréw, zastepcéw dyrektoréw,
szeféw zespotu, gtéwnych specjalistéw) . Ponadto, ogdinie obserwujemy
wysoki poziom korelacji pomiedzy odpowiedziami z tych trzech ministerstw.
Tak wiec pomiedzy tymi podmiotami opinie urzednikéw o BZ nie rdéznig sie
istotnie. WskaZnik odpowiedzi mozemy ocenic jako dos¢ wysoki, dlatego
wyniki ankiety sg wysoce wiarygodne.

14 Wiecej na temat historii BZ w Polsce: Postuta i Perczyriski (2009), Lubiriska
(2010) lub OECD (2011).

15 Wiele z pomystéw, ktdre prof. T. Lubiriska wprowadzita podczas
koordynowania wysitkdw w zakresie BZ w czasach rzadu J. Kaczyrskiego
wzieto swéj poczatek ze sprawozdania przygotowanego przez Jana Rokite
w 2005 r., ktére miato by¢ programem przysztego rzadu koalicji Platformy
Obywatelskiej i PiS. Rozmowy koalicyjne nie powiodty sie, ale idee z raportu
pozostaty.

16 Bazy danych wskaZnikéw dostepne na stronach Ministerstwa Finanséw
(www.mf.gov.pl).

17 Na postawie wywiaddéw pogtebionych z osobami odpowiedzialnymi za
procesy budzetowania.

18 Komitet Koordynacyjny do spraw Polityki Rozwoju jest specjalnym
komitetem pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministréw majacym na celu
budowanie kompleksowej i spéjnej polityki rozwoju. Ponadto, jego celem jest
znalezienie synergii pomiedzy réznymi rzgdowymi interwencjami.

19 ,Umowy o $wiadczenia publiczne” przedstawiajg cele departamentéw rzadu
brytyjskiego w perspektywie trzech lat.
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Zatacznik Standardowe pytania

Programu PART w USA
stosowane w procesie
ewaluacji polityk

Czes¢ 1: Cel i struktura programu (waga = 20%)

1.1
1.2

1.3

1.4

1.5

Czy cel programu jest jednoznaczny?

Czy program odpowiada na konkretny, istniejgcy problem,
interesy lub potrzeby?

Czy program jest zaprojektowany w taki sposéb, Zze nie jest
zbedny lub nie powiela jakichkolwiek federalnych, stanowych,
lokalnych lub prywatnych projektéw w tym zakresie?

Czy program jest wolny od powaznych btedéw projektowych,
ktére mogtyby ograniczy¢ jego efektywnos¢ lub skutecznos¢?
Czy program ma sprecyzowang grupe docelowa tak by srodki
programu trafity do docelowych beneficjentéw i/lub w inny
sposéb bezposrednio odpowiadaty celom programu?

Czes$¢ 2: Planowanie strategiczne (waga = 10%)

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

Czy program ma okreslona liczbe szczegdtowych,
dtugoterminowych miernikéw skutecznosci, ktére koncentruja
sie na wynikach i sensownie odzwierciedlajg jego cele?

Czy program ma ambitne cele i ramy czasowe dla dziatan
dtugoterminowych?

Czy program ma okreslong liczbe szczegdtowych, rocznych
miernikdéw skutecznosci, ktére pokazujg postep w jego realizacji
w perspektywie dtugoterminowej?

Czy program ma okres$lone minima, ambitne cele i ramy
czasowe dla rocznych ocen dziatania?

Czy wszyscy partnerzy (w tym beneficjenci, sub-beneficjenci,
wykonawcy, partnerzy ponoszacy wspdlne koszty, itp.)
zobowiazali sie i pracuja nad osiggnieciem rocznych i/lub
dtugoterminowych celéw programu?

Czy niezalezne oceny jakosci majgce wtasciwy zakres
prowadzone sg regularnie lub w razie potrzeby tak, aby
wspierac¢ poprawe programu oraz ocenic¢ skutecznosc

i przydatnos$¢ pod katem problemu, intereséw, czy potrzeb?
Czy wnioski o dofinansowanie sg w wyrazny sposob powigzane
z osiggnieciem rocznych i dtugoterminowych celéw,



Zatacznik

2.8

a zapotrzebowanie na zasoby prezentowane w petny

i przejrzysty sposéb w programie budzetu?

Czy w ramach programu podjeto znaczace kroki w celu
poprawienia ewentualnych brakéw w zakresie planowania
strategicznego?

Czes¢ 3: Zarzadzanie programem (waga = 20%)

3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

3.6
3.7

Czy agencja regularnie zbiera aktualne i wiarygodne informacje
o dziatalnosci, w tym informacje od kluczowych partneréw
programu i uzywa ich do zarzadzania programem, tak aby
zwiekszy¢ wydajnosc?

Czy federalni menedzerowie oraz partnerzy programu
(beneficjenci, sub-beneficjenci, wykonawcy, instytucje
wspoétfinansujace, itp.) ponosza odpowiedzialnos¢ za koszty,
harmonogram i wyniki programu?

Czy wszystkie srodki (federalne i partneréw) sg alokowane

w odpowiednim czasie i wydawane zgodnie z przeznaczeniem?
Czy program posiada procedury (np. konkurencyjnego
zaopatrzenia/poréwnan kosztéw, usprawnien IT, odpowiednich
zachet) do pomiaru i osiggniecia wydajnosci kosztow

i skutecznosci w realizacji programu?

Czy program wspétpracuje i koordynuje skutecznie dziatania

Z powigzanymi programami?

Czy program uzywa wtasciwych praktyk zarzadzania finansami?
Czy program podjat znaczace kroki w celu rozwigzania
ewentualnych brakéw w zakresie zarzadzania?

Czes¢ 4: Wyniki programu/ Rozliczenie dziatalnosci (waga = 50%)

4.1

4.2

4.3

4.4

4.5

Czy program wykazat odpowiedni postep w osigganiu
wyznaczonych dtugoterminowych celéw?

Czy program (w tym partnerzy programu) osiggnat
wyznaczone, roczne cele dziatania?

Czy program kazdego roku wykazywat poprawe wydajnosci
i efektywnosci kosztowej w zakresie realizacji celow?

Czy dziatania programu sg korzystne w poréwnaniu do innych
programéw, w tym rzadowych, prywatnych itp., ktére maja
podobne zamiary i cele?

Czy niezalezne oceny programu wskazuja na to, ze jest
skuteczny i osigga wyniki?
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Budzetu w Ministerstwie Finanséw rzadu Holandii, gdzie zajmuje sie
reformami budzetowymi. Maarten de Jong doradza réwniez rzagdom panstw
Europy Wschodniej i regionu Batkanéw w kwestiach zwigzanych z reformami
budzetowymi.

[maarten.dejong@fsw.eur.nl]
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