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Reformowanie zlozonych systeméw adaptacyjnych!

Artykut prezentuje uwarunkowania wdrazania budzetowania wynikowego w jednostkach sektora publicznego.
Problematyka ta analizowana jest w odniesieniu do zalozeri nowego zarzadzania publicznego. Prezentowane sa zwigz-
ki budzetowania wynikowego z planowaniem strategicznym i determinacja kadry zarzadzajacej. W tekscie analizo-
wane sg réznego typu bariery budzetowania wynikowego. Autorzy analizuja problemy zwigzane z systemem pomia-
ru wynikéw dziatari podejmowanych w sektorze publicznym, ze szczegélnym uwzglednieniem konsekwencji istnienia
ztozonych uktadéw adaptacyjnych. Istotna rola w procesie budzetowania wynikowego przypisywana jest kierownic-

twu szczebla operacyjnego.

Stowa kluczowe: budzetowanie wynikowe, ztozone systemy adaptacyjne, pomiary wynikéw.

1. Wprowadzenie

Widrazanie i zakres wykorzystania systeméw
budzetowania wynikowego (performance budge-
ting) czgsto uznaje si¢ za wskaznik zaangazowa-
nia organizacji w proces reformowania jej we-
wnetrznych funkeji zarzadezych (Schick 1990;
Poister, Streib 1989; Groot, Budding 2004).
Pewne elementy budzetowania wynikowego po-
winny, przynajmniej w teorii, zaowocowac poste-
pem na drodze do osiagania nowych celéw za-
rzadzania publicznego, jednak w praktyce wyniki
dziatan zwigzane z praktycznym jego zastosowa-
niem nie okazaly si¢ az tak jednoznacznie pozy-
tywne, jak mieli nadziej¢ zwolennicy reform.

Niniejszy artykul rozpoczyna si¢ od szczegé-
towego opisu podobienstw pomiedzy budzeto-
waniem wynikowym i nowym zarzadzaniem pu-
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blicznym (new public management). Korzystajac
z poje¢ zaczerpnigtych z nowej ekonomii insty-
tucjonalnej, poddajemy analizie poszczegdlne
elementy budzetowania wynikowego i wyjasnia-
my, dlaczego do$wiadczenia rzadéw czesto nie
doréwnuja oczekiwaniom zwolennikéw tego po-
dejscia. Na koniec proponujemy stopniowe wdra-
zanie zasad budzetowania wynikowego oraz za-
stosowanie metod badawczych z dziedziny tzw.
action research (badania w dziataniu), ktére an-
gazuja personel operacyjny i obywateli w proces
rozwigzywania niektérych probleméw;, jakie po-
jawiaja si¢ w trakcie zakrojonej na szeroka skale
odgoérnej reformy systemu budzetowania.

Kelly i Rivenbark definiuja budzetowanie
wynikowe jako ,proces przygotowywania i za-
twierdzania budzetu, ktéry eksponuje zarzadza-
nie efektywnoscig dziatan, co pozwala podejmo-
waé decyzje czesciowo na podstawie wydajnosci
i skutecznosci §wiadczenia ustug” (2003, s. 4).
W ten sposéb punkt ciezkosci procesu budze-
towania przesuwa si¢ z kosztéw jednostkowych,
ktére stanowia dane wejsciowe tradycyjnych
budzetéw, na dane wyjsciowe (lub wyniki) i osig-
ganie zaplanowanych celéw polityki. Osiaga sie
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to przez powiazanie kosztéw programéw z ich
produktami (lub wynikami dziatania). Tradycyjne
budzety to mechanizmy stuzace decydentom
i kierownictwom do szczegétowej kontroli kosz-
téw funkcjonowania ministerstw, agencji oraz
departamentéw. Koszty sg zwykle przypisywane
jednostkom organizacyjnym wedtug takich ka-
tegorii, jak personel, zaopatrzenie lub wyposa-
zenie. W tradycyjnych budzetach zorganizowa-
nych wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej lub
kategorii wydatkéw (/ine-item budgets), wyniki
dzialania dotycza jedynie zarzadzania finanso-
wego i odnosza si¢ do kwestii takich jak reali-
zacja okreslonych celéw finansowych badz spet-
nianie wymogéw prawnych i proceduralnych
w zakresie wydatkéw.

Budzety wynikowe wymagaja od organiza-
¢ji szczegdélowego okreslenia, jak zamierza wy-
korzysta¢ wtlasne zasoby budzetowe. Koszty
jednostkowe sa uporzadkowane wedtug progra-
moéw, a nie czesci sktadowych organizacji, przy
czym organizacja sama okresla, jaka ilo$¢ danej
ustugi moze dostarczy¢ w ramach przydzielo-
nych zasobéw. Kierownictwo czesto dysponuje
mozliwoécig przenoszenia srodkéw z jednej ka-
tegorii wydatkéw do innej (na przyktad z kate-
gorii ,wydatki na sprzet” do kategorii ,ptace”),
jezeli uzna, ze realokacja $rodkéw doprowa-
dzi do zwigkszenia skutecznosci lub wydajno-
§ci dziatania. Budzetowanie wynikowe zache-
ca kierownictwo do oceny, czy dana kombinacja
srodkéw finansowych spetnia cele organizacyj-
ne. Takie przesuniecie punktu cigzkosci systemu
finansowego ku wynikom dziatania kierownic-
twa (przy zachowaniu koniecznej kontroli kosz-
téw i zasad ksiggowania) wymaga od organizacji
przyjecia nowych procedur i opanowania no-
wych umieje¢tnosci zwigzanych z zarzadzaniem.
Dlatego budzetowanie wynikowe uznaje si¢ za
atrakcyjne narzedzie zakrojonej na szeroka skalg
reformy zarzadzania.

Budzetowanie wynikowe wymaga od twor-
c6éw polityki oraz kierownictwa organizacji okre-
Slenia priorytetowych obszaréw dziatania i sku-
pienia na nich zasobéw finansowych i ludzkich.
Na przyktad VanLandingham, Wellman i An-
drew donosza, ze stan Floryda wdrozyt budzeto-
wanie wynikowe w celu osiagnigcia pigciu pod-
stawowych celéw politycznych:

a) poszerzenie zakresu rozliczalnoéci agencji
przez tatwiejsze okreslanie misji i celéw dzia-
tania, oceng efektywnosci i wykorzystanie in-
formacji o wynikach dzialania w procesie
planowania i podejmowania decyzji budzeto-
wych;

b) zwigkszenie elastycznosci budzetu agencji
przez skupianie procesu rozdziatu srodkéw na
wynikach dziatania (ouzcomes), a nie produk-
tach wejsciowych (inputs);

c) poprawa koordynagji, eliminacja dublujacych
si¢ programéw i dostarczanie decydentom
lepszych informacji;

d) wicksze zaangazowanie obywateli w proces
rzadzenia — wychodzac z zalozenia, ze oby-
wateli bardziej interesuja wyniki dziatania niz
opisy proceséw;

e) tworzenie bodzcéw dla agencji do bardziej
skutecznych i efektywnych dziatan (2005,
s.235).

Entuzjasci budzetowania wynikowego uwa-
Zaja, ze Zwigzany z nim zintegrowany system fi-
nansowy eksponujacy wyniki dziatania zachgca
kierownictwa do wyszukiwania sposobéw coraz
bardziej skutecznego i efektywnego funkcjono-
wania ich organizacji. Oczekujg tez, ze obywate-
le, dzigki oddaniu im do dyspozycji wigkszej ilo-
§ci informacji, zaangazuja si¢ bardziej aktywnie
w dyskusje nad ksztattem budzetu i polityki.

Budzetowanie wynikowe wspomaga osiaga-
nie celéw politycznych przez reforme zarzadza-
nia. Mikesell (2006) zauwaza, Ze nowe budze-
towanie wynikowe wigze si¢ z wykorzystaniem
celéw i planéw strategicznych oraz zwigzanych
z nimi miernikéw efektywnosci dziatania z ela-
stycznoscig dziatania odpowiedzialnych agen-
¢ji i wykorzystaniem raportéw z wynikéw dzia-
tan oprécz zwyktych sprawozdan finansowych.
Schick wymienia siedem elementéw ,,odpowie-
dzialnosci na szczeblu zarzgdzania” w budzeto-
waniu rzadowym: 1) posiadanie przez kierow-
nictwa poszczegdlnych jednostek globalnych
planéw budzetowych, 2) przekazywanie kontroli
zarzagdzania na szczebel operacyjny, 3) przypisy-
wanie kosztéw okreslonym dziataniom lub wy-
nikom dziatani, 4) szczegStowa charakterysty-
ka oczekiwanych produktéw, 5) rozdziat funkcji
platnika i dostawcy, 6) wykorzystanie syste-
mu sprawozdawczego informujacego o wyni-
kach dziatania i audytu, oraz 7) odpowiedzial-
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noé¢ kierownictwa za koszty i produkty (1998,

s. 122-127).

Cele polityczne i cele zarzadzania w procesie
budzetowania wynikowego sa bardzo zblizone
do celé6w nowego zarzadzania publicznego, ktére
od poczatku lat 90. XX w. wywiera silny wptyw
na teori¢ i praktyke administracji publiczne;.
Pollitt w nastepujacy sposéb podsumowuje wy-
taniajacy si¢ zgodny poglad na gléwne elementy
nowego zarzadzania publicznego (2001, s. 474):
a) koncentracja kierownictwa na produktach

i wynikach dziatania;

b) koncentracja na pomiarach efektywnosci
dziatania;

¢) organizacje bardziej wyspecjalizowane i mniej
hierarchiczne;

d) wykorzystywanie kontraktow;

e) oparcie dzialan na mechanizmach rynko-
wych, takich jak prywatyzacja i zlecanie za-
dan $wiadczeniodawcom zewngtrznym;

f) ,rozmywanie” granic sektoréw pomiedzy or-
ganizacjami publicznymi i prywatnymi;

) wigkszy indywidualizm i wyzsza wydajnos¢.
Tabela 1 ilustruje wspélne cechy nowego za-

rzadzania publicznego i budzetowania wyniko-

wego przez poréwnywanie podstawowych ele-
mentéw, na ktérych opieraja sie obie koncepcje.

Badania empiryczne wykazaly, ze wpro-
wadzanie w zycie budzetowania wynikowe-
go czesto wiaze si¢ z pewnymi trudnosciami.
VanLadingham, Wellman i Andrews (2005)
odkryli, ze organy rzadowe miewaja ktopoty
z wprowadzaniem w zycie budzetowania opar-
tego na wynikach dziatania nawet przy mini-
malnym praktycznym zastosowaniu oddanych
im do dyspozycji mozliwosci prawnych. Broom

(1995) poddat analizie wysitki zwigzane z wdra-
zaniem budzetowania wynikowego w pieciu sta-
nach USA i stwierdzil, ze pomyslne wprowadze-
nie w zycie zakrojonych na szeroka skale reform
czesto trwa kilka lat. Schick (1998) uwaza, ze
istnieje kilka warunkéw wstepnych niezbednych
do udanego wdrozenia procesu budzetowania
wynikowego, a wielu stanom po prostu braku-
je potrzebnych do tego zdolnosci instytucjonal-
nych. Na przyktad organizacje publiczne czgsto
miewaja trudnosci w przygotowywaniu infor-
macji o wynikach dziatania (Boyne i in. 2002).
Dixon (2005) stwierdzil, ze kwestie polityczne
i scentralizowane systemy budzetowania zaha-
mowaly wdrazanie budzetowania wynikowego
w Tajlandii.

Ze wzgledu na §cista zalezno$¢ pomiedzy ce-
lami nowego zarzadzania publicznego i celami
budzetowania wynikowego, zauwazalna niezdol-
no$¢ organizacji do wprowadzania w zycie zasad
tego ostatniego daje powody do obaw, czy syste-
mowa reforma zarzadzania w ogéle jest mozliwa.
Przektadanie zbioru ogélnych zasad na dziatania
wdrozeniowe wymaga terminowego zakoricze-
nia wielu szczegétowych przedsiewzie¢ w catej
organizacji. Jak wykazali Pressman i Wildavsky
(1984) w swojej klasycznej pracy, funkcjonowa-
nie zlozonych systeméw moze ulec zatamaniu,
co zmniejsza szanse na pomyslne wprowadze-
nie reform w zycie. Ponadto wdrozenie reform
to co$§ wigcej niz tylko seria krokéw do wyko-
nania. Udane wdrozenie reform moze wymagaé
zmian kultury organizacyjnej, zmian wyznawa-
nej teorii organizacji oraz zastosowania nowej
teorii w praktyce (Mischen 2007; Choo 1998,;
Argyris, Putnam, Smith 1985).

Tab. 1. Poré6wnanie nowego zarzadzania publicznego z budzetowaniem wynikowym

Nowe zarzadzanie publiczne

Budzetowanie wynikowe

Koncentracja na produktach i (najlepiej) wynikach dziatania

Nacisk na pomiar

Mhiejsza hierarchicznos¢ organizacji

Wykorzystanie kontraktéw/uméw

Koncentracja na mechanizmach zblizonych do rynkowych
Rozmywanie si¢ granic mi¢dzy sektorami

Dominujace warto$ci: indywidualizm i produktywnos¢

Laczy informacje budzetowe z miernikami wydajnosci i/lub
efektywnosci dziatania

Warunek wstepny: pomiar efektywnosci dziatania
Elastyczne zarzadzanie z naciskiem na szczebel operacyjny
Zarzadzanie kontraktami organizacji

Zadowolenie klienta cz¢scig pomiaru efektywnosci dziatania

Odpowiedzialno$¢ kierownictwa, mierniki efektywnosci
dziatania
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W przypadku wigkszosci reform opartych na
koncepcji nowego zarzadzania publicznego ka-
talizatorem zmian bywa zwykle mandat ze stro-
ny przywédeéw politycznych albo wyzszych
szczebli zarzadzania, ktére poczatkowo osigga-
ja korzysci wynikajace z zapowiedzi dalekosig¢z-
nych reform i obietnic bardziej efektywnego lub
skutecznego rzadzenia (Brorstroim 1998; Cole,
Jones 2005). Jednak ograniczona kadencja, roz-
myta odpowiedzialnos¢ za dziatania rzadu i po-
leganie na personelu administracyjnym w zakre-
sie informacji (i innych) ograniczaja mozliwosci,
jakimi dysponuje kierownictwo co do narzuca-
nia podwiadnym zmian zachowania, zwlaszcza
w dluzszej perspektywie czasu. Ironig losu jest
to, ze ograniczenia, jakim podlegaja zwierzch-
nicy, stajg si¢ jeszcze bardziej jaskrawe w odnie-
sieniu do budzetowania wynikowego, ktére jako
naczelng zasade przyjmuje przekazywanie kom-
petencji przez kierownictwo wyzszych szcze-
bli kierownictwu szczebla operacyjnego i perso-
nelowi wykonawczemu. To wlasnie pracownicy
nizszego szczebla czesto najlepiej potrafia oce-
ni¢, czy $rodki finansowe i personel sg skutecznie
wykorzystywane do rozwigzywania okreslonych
probleméw. Z perspektywy personelu nizszego
szczebla na ironi¢ zakrawa fakt, ze delegowanie
kompetencji bywa z reguly sterowane odgérnie,
a sam personel czesto ma niewiele do powiedze-
nia na temat przyjecia dodatkowych obowiaz-
kéw, ktore zwigkszajg zakres jego swobody decy-
zyjnej (Bowerman, Ball, Francis 2001).

Budzetowanie wynikowe odwotuje sie do pla-
nowania strategicznego, ktére okresla kierunek
dziatania organizacji, jej misje i cele dtugotermi-
nowe, by okresli¢, jakie dziatania sa wazne po-
przez cele krétkoterminowe i mierniki efektyw-
nosci dziatania. Planowanie strategiczne czesto
bywa domeng dziatania starszych ranga czton-
kéw kierownictwa i pochodzacych z wyboru de-
cydentéw, ktérzy, w nomenklaturze Osborne’a
i Gaeblera (1992), powinni kierowa¢ organiza-
¢ja. Jednak, jak zauwazaja Lipsky (1980) i inni
(Maynard-Moody, Musheno 2000), ludzie naj-
lepiej potrafiacy ocenié, czy dana polityka przy-
nosi pozadane efekty, to urzednicy szczebla wy-
konawczego (podejmujacy codzienne decyzje
operacyjne) i klienci lub obywatele, ktérych do-
tyczy dana polityka. Pomyslne wprowadzanie
programu w zycie udaje si¢, gdy zachodzi zgod-

no$¢ pomiedzy celami twércéw polityki, dziata-
niami poszczegélnych urzednikéw najnizszego
szczebla oraz dziataniami jednostek w danej spo-
tecznosci. Tak wige twérey polityki i kierownic-
twa najwyzszego szczebla nie moga by¢ odizolo-
wani od wykonawcéw ze szczebla operacyjnego.
Systemy pomiaru efektywnosci dziatania wyko-
rzystuja skumulowang wiedz¢ personelu opera-
cyjnego (wykonujacego te dziatania), lecz czesto
na poczatkowych etapach planowania nowego
systemu wiasnie ten personel bywa wykluczany
z procesu decydowania o wskaznikach i celach,
za ktérych osiaganie bedzie odpowiadac.
Podstawows innowacja procesu budzetowa-
nia wynikowego jest powigzanie srodkéw finan-
sowych z okreslonymi produktami lub wynikami
dziatania. Produkty (ouzputs) to cos, co dana or-
ganizacja wykonuje lub dostarcza, stanowig bez-
posrednie wyniki jej pracy. Melkers i Willoughby
definiuja je jako ,mierniki ilosci dostarczonych
ustug” (2005, s. 183). Wyniki (outcomes) to zmia-
ny zachowan indywidualnych lub spotecznych
wywotlane przez produkty albo, jak ujmujg to
Melkers i Willoughby, ,pomiary skutkéw, kt6-
re zachodza, przynajmniej czgsciowo, z powo-
du $wiadczenia ustug” (2005, s. 183). Produkty
zwykle najtatwiej skojarzy¢ z celami dziatania
organizacji, podczas gdy wyniki to przejawy lub
wskazniki postepu na drodze do osiggania celéw
organizacji. Na przyktad celem dziatania pewnej
agencji zdrowia publicznego moze by¢ poprawa
stanu zdrowia okreslonej spotecznosci. Do wyni-
kéw dziatania zwigzanych z tym celem moga za-
licza¢ si¢: a) zmniejszenie zapadalnosci na nie-
zdiagnozowane i nieleczone choroby, takie jak
nadcisnienie lub cukrzyca, b) poprawa odzywia-
nia dzieci lub ¢) zmniejszenie poczucia wyobco-
wania spolecznego wsréd kobiet w podesztym
wieku. Agencja ta moze wiec opracowaé progra-
my: a) przeprowadzenia badan przesiewowych
os6b, ktérzy zwykle nie korzystaja z ustug stuz-
by zdrowia, b) wydawania broszur na temat whas-
ciwego odzywiania dzieci w wieku szkolnym do
wykorzystania przez rodzicéw lub c) oplacenie
pracownikéw socjalnych, odwiedzajacych wdo-
wy w domach. Ze wszystkimi wyzej przedsta-
wionymi dziataniami (i wieloma innymi) zwig-
zane s3 mierniki produktu (output measures),
ktérych osiagniecie powinno zaowocowac lep-
szymi wynikami dziatania i w ostatecznym roz-
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rachunku, wptyna¢ na poprawe zdrowia spotecz-
nosci.

O ile organizacje publiczne zwykle potrafia
tak zorganizowac swoje dziatania, by dostarczy¢
zadane produkty, o tyle na wyniki tych dziatan
czesto wywieraja wplyw inne czynniki pozo-
stajace poza jej kontrola. Przyktadowo przypu-
§¢my, ze pewna organizacja zamierza poprawic¢
jako$¢ odzywiania dzieci przez rozprowadza-
nie w szkotach broszury na tematy zywienio-
we. Liczba rozprowadzonych broszur stanowi tu
miernik produktu. Jednak aby dziatania tej agen-
cji mialy rzeczywisty wplyw na zdrowie publicz-
ne, broszury musza dotrze¢ do rodzicéw dzieci.
Rodzice muszg przeczytal i zrozumieé zawarte
w broszurze sugestie, zgodnie z ich zaleceniami
zmodyfikowa¢ liste zakupéw i zmieni¢ domo-
wy jadlospis. W koricu dzieci musza jes¢ nowe
positki na tyle czesto, by przyniosto to wymier-
ny skutek zdrowotny. Tego rodzaju przyczyno-
wy tadcuch zdarzern musi objaé wystarczajaca
liczbe dzieci, zanim zaowocuje statystycznie wy-
miernymi zmianami zachowania populacji. Czy
mozna si¢ wiec dziwi¢, ze kierownictwa agencji
publicznych wola odpowiada¢ za produkty pro-
gramu, nad ktérymi maja kontrole, a nie za je-
go wyniki, na ktére wpltywa tak wiele czynnikéw
pozostajacych poza ich kontrolg?

Jednak korzysci ptynace z budzetowania wy-
nikowego polegaja na tym, ze jezeli instytucje,
oprécz odpowiedzialnosci za wyniki, beda dys-
ponowa¢ nieodzowng elastycznoscig na szczeblu
operacyjnym, ich kierownictwa dokonaja prze-
suniecia zasobéw ku takim dziataniom, ktére za-
owocuja poprawa wynikéw. Odwotujac sie do
przyktadu o odzywianiu dzieci — instytucja reali-
zujgca program moze wprowadzi¢ w nim zmia-
ny, np. zorganizowa¢ degustacje potraw przy-
gotowywanych wedlug nowych przepiséw dla
rodzicéw i dzieci w sklepach spozywczych, co
zdecydowanie skrécitoby przyczynowy tancuch
zdarzen i zwigkszyto prawdopodobienstwo uzy-
skania pozadanych wynikéw.

2. Planowanie strategiczne

Wielu badaczy eksponuje znaczenie stra-
tegicznego procesu planowania jako warunku
wstepnego do wprowadzenia systemu budzeto-

wania wynikowego (Franklin, Carberry-George

1999; Schick 1998; Mikesell 2006). Rola decy-
dentéw, gtéwnie kierownictw wyzszego szczebla
i urzednikéw pochodzacych z wyboru, polega na
wytyczaniu celéw srednio- i dtugoterminowych.
Z powodu zréznicowanych rél aktorzy organi-
zacyjni maja dostep do réznych rodzajéw in-
formacji, co ogranicza pole analiz, jakich moga
dokonywa¢, a to z kolei ogranicza zakres plano-
wania. W' szczegdlnosci z tego procesu czesto
bywaja wykluczane interes spoteczny i specjali-
styczna wiedza personelu szczebla operacyjnego
(Brorstroim 1998; Posner 2006). Jezeli inicju-
je sie reforme, wychodzac z zatozenia, ze per-
sonel wykorzysta wtasna wiedze specjalistyczng
do wytworzenia korzystniejszych wynikéw wy-
tacznie dla siebie, wtedy ograniczanie jego roli
w procesie planowania strategicznego ma sens.
Faktycznie, jest to jedna z ukrytych zalet roz-
dzialu procesu podejmowania decyzji od dzia-
tan operacyjnych w agencjach. Istnieje obawa, ze
zintegrowanie obu tych funkcji w obrebie jednej
organizacji doprowadzi do sytuacji, w ktérej per-
sonel bedzie ograniczal cele polityczne wylacz-
nie do mozliwych do osiagniecia za pomocg juz
sprawdzonych procedur i rutynowych czynno-
sci. Rozdzielanie tych funkcji pozwala decyden-
tom na dokonywanie restrukturyzacji i otwarcie
mozliwosci §wiadczenia ustug opartego na zasa-
dach konkurencji.

Z drugiej strony, decydentom czesto trudno
jest przestrzega¢ zasady ,pozwolcie kierowni-
kom zarzadza¢”. Decydenci wiedza, ze decyzje
kierownicze lub operacyjne czg¢sto maja wymiar
polityczny i moga wplynaé na perspektywy ich
ponownego wyboru. Na przyktad mimo ze pro-
gramy wymiany igiet dla narkomanéw i akcje
zachgcajace do uzywania prezerwatyw podczas
stosunkéw seksualnych to skuteczne strategie
zmniejszania zapadalno$ci na wiele choréb, nie-
mniej jednak bywaja trudne do przetknigcia dla
wielu decydentéw w Stanach Zjednoczonych.
W takich okoliczno$ciach politycy, cheac zreali-
zowac cele polityczne, miewaja sktonno$¢, by za-
kazywa¢ niektérych podejs¢ operacyjnych.

W budzetowaniu wynikowym od kierow-
nictwa operacyjnego czgsto zada sie, by zaufa-
to samemu procesowi, chociaz miato niewiele
do powiedzenia przy jego projektowaniu i usta-
laniu jego priorytetéw. W procesie reformowa-
nia nie moze by¢ miejsca na charakterystyczng
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dla politykéw sktonnoéé do interwencji i uchy-
lania profesjonalnego osadu menedzerskiego.
W przeciwnym razie obietnica, ze zakres rozli-
czalno$ci kierownictw odpowiadaé bedzie zakre-
sowi ich faktycznych kompetencji decyzyjnych,
bywa niespelniona.

Ponadto petne wprowadzenie w Zycie reform
systeméw administracyjnych czesto trwa wie-
le lat. Pojedyncza grupa przywédcéw politycz-
nych rzadko ma sposobno$¢ sformutowaé, wpro-
wadzi¢ w zycie i oceni¢ pakiet reform przed
ustagpieniem miejsca innej. Z kolei nowe przy-
wédztwo czgsto wyznaje odmienne wartosci lub
procedury (Cole, Jones 2005). Prowadzi to do
sytuacji, w ktérej jednostki administracyjne ucza
si¢, ze moga przeczekaé przywédceéw politycz-
nych, poniewaz ich reformatorski zapat czgsto
zanika wraz ze zblizaniem si¢ terminu kolejnych
wyboréw.

Rola obywateli to nastgpny problematyczny
aspekt procesu planowania strategicznego, od
ktérego zalezy powodzenie budzetowania wy-
nikowego. W demokracjach przedstawicielskich
obywatele wywieraja wplyw na kierunek poli-
tyki przede wszystkim w procesie wyborczym.
Mobilizujg si¢, popierajac pozadanych kandyda-
téw i oddaja na nich swoje glosy. Wygrywajacy
kandydaci zaktadaja, Ze obywatele popierajg ich
polityczne priorytety i oczekuja, ze okreslone
priorytety zostang zrealizowane przez profesjo-
nalnych menedzeréw. Z tej perspektywy plano-
wanie strategiczne stanowi srodek wzmacniajacy
powiazania pomiedzy twércami polityki a pu-
blicznymi administratorami albo menedzerami.
W nowym zarzadzaniu publicznym obywatele
to klienci i odbiorcy ustug $wiadczonych przez
rzad. Mogga ,zazada¢” nowych lub innych ustug.
Poniewaz ich oddziatywanie jest realizowane za
posrednictwem glosowania, wzglednie mechani-
zméw rynkowych, obywatele nie moga by¢ bez-
posrednio zaangazowani w procesy planowania
strategicznego.

Zasadniczy mechanizm regulujacy popyt na
produkty na rynkach gospodarczych, czyli cena
towaréw, na arenie politycznej nie ma racji bytu.
Kiedy kwestie majg charakter polityczny, obywa-
tele czesto nie konkurujg ze sobg o dobra dostar-
czane przez rzad ani nie s3 obojetni na konsump-
¢je danego dobra przez innych. Przyktadowo,
dziatacze antynikotynowi usituja ograniczy¢ pra-

wo innych ludzi do korzystania z wyrobéw tyto-
niowych. W sytuacji przewagi tych pierwszych
palacze traca. O ile na teoretycznym rynku eko-
nomicznym nic nie hamuje wchodzenia i wycho-
dzenia z niego kupujacych i sprzedajacych, o tyle
na arenie politycznej dostep do oséb podejmuja-
cych decyzje to czesto istotny czynnik odréznia-
jacy zwycigzcow od przegranych.

Dlatego projektanci strategicznych proce-
séw planowania powinni przeanalizowa¢ sposo-
by angazowania obywateli w ten proces, aby za-
pewnic jego sprawiedliwy przebieg (Boyne i in.
2002). Czy zaproszeni w taki czy inny sposéb
obywatele mogg wiarygodnie artykutowaé ogél-
ne dobro ,,publiczne”, czy tez zawsze beda repre-
zentowa¢ partykularne interesy? Jezeli to drugie,
to w jaki sposéb mozna je zréwnowazy¢ gtosem
innych zainteresowanych stron? Zaangazowanie
obywateli w planowanie strategiczne dostarcza
uprzywilejowanego dostepu tylko niektérym
jednostkom. Gdy obywatele zasiada do plano-
wania strategicznego, beda chcieli opracowac ta-
ki plan, ktéry uwzgledni ich wiasne interesy.

Wprowadzenie w zycie systemu zarzadzania
strategicznego wymaga tez od kierownictwa za-
stanowienia si¢ nad szczeblem organizacji, ktéra
wykonuje plan. Samorzady sa zwykle podzielone
na jednostki lub wydziaty funkcjonalne, ale za-
gadnienia i problemy, ktérymi si¢ zajmuja, cz¢-
sto wykraczaja poza granice tych wydziatéw. Na
przyktad osiagniecie celu ograniczenia strat po-
wstalych na skutek pozaréw moze zaleze¢ od
zdolnosci szybkiego poruszania si¢ pojazdéw
strazy pozarnej po ulicach miasta, jednak orga-
nizacja ruchu ulicznego podlega wydziatom pla-
nowania przestrzennego i transportu. Podobnie
wplyw na osiaggniecie tego celu moze mie¢ do-
ciekliwos¢ inspektoréw budowlanych i ich zdol-
no$¢ do oceny ryzyka wybuchu pozaru w danym
rodzaju zabudowy. Dziatania te moga wspoma-
ga¢ takze programy szkolen publicznych.

W strategicznych planach samorzadéw cze-
sto znajduja sie cele realizowane przez kilka wy-
dzialéw tacznie. Wiadze samorzadowe wymaga-
ja wiec od poszczegélnych wydzialéw wskazania,
w jaki sposéb ich dziatalno$¢ przyczynia sie¢ do
realizacji planéw ogélnych, chociaz w przypadku
braku silnej funkcji koordynujacej poszczegdl-
ne wydzialy moga nie dzieli¢ si¢ informacjami
ani zadaniami. W rezultacie na poziomie opera-
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cyjnym plany strategiczne beda odzwierciedlaé
priorytety wydziatowe, a nie preferencje rzado-
we. Wracajac do powyzszego przykiadu, inspek-
torzy budowlani mogg nie eksponowac¢ nalezycie
dziatan, ktére zminimalizowatyby ryzyko wybu-
chu pozaréw, a inne wydziaty moga uznad, ze nie
maja zadnego wplywu na osigganie tych celéw.
Ponadto osigganie pewnych celéw moze wyma-
ga¢ od rzadéw wiasciwego zaplanowania koor-
dynacji dziatain ponad podzialami kompeten-
cji, a takze pomiedzy organizacjami prywatnymi
i panstwowymi.

Problemy, jakie stwarza mi¢dzywydziatowe
planowanie strategiczne i jego praktyczna re-
alizacja, nasilaja si¢ jeszcze w procesie budze-
towania wynikowego, poniewaz $rodki finanso-
we bywaja zwykle przypisywane poszczegélnym
wydziatom. Z tego wzgledu kazdorazowe tacze-
nie $rodkéw finansowych wedtug poszczegél-
nych programéw miedzywydzialowych jest trud-
nym wyzwaniem o charakterze technicznym, bez
wzgledu na to, czy mamy do czynienia ze szcze-
blem lokalnym, regionalnym czy krajowym.

Koordynatorzy planu strategicznego mu-
sza tez przeanalizowaé poziom szczegdtowosci
wskaznikéw koniecznych do $ledzenia postepéw
prac. Zagadnienia pomiaru oméwimy za chwi-
le. Tutaj zaznaczymy jedynie, ze kazdy cel sred-
nio- i dlugoterminowy wymaga zdefiniowania
wskaznikéw pomiaru, srodkéw umozliwiajacych
pracownikom monitorowanie wynikéw, systemu
sprawozdawczego z postepéw oraz mozliwo-
§ci przeznaczania $rodkéw finansowych i innych
na dzialania o wysokim priorytecie. Ostatecznie
powodzenie planu strategicznego wymaga od
poszczegdlnych pracownikéw koncentracji wy-
sitkéw na dziataniach, ktére przyczyniaja si¢ do
realizacji misji i celéw organizacji. Jezeli pla-
ny strategiczne wymagaja zbyt wielu informaci,
pracownicy mogg nie by¢ w stanie odrézni¢ dzia-
tan o wysokim priorytecie od dziatari o prioryte-
cie niskim. Moze si¢ takze okaza¢, ze po$wiecaja
niewspdtmierna ilo§¢ czasu na sprawozdawczosé,
zamiast na same dzialania. Co wiecej, dane i in-
formacje ptynace do decydentéw moga przekro-
czy¢ ich mozliwosci oceny, natomiast zbyt pro-
sty plan strategiczny pomija¢ wazne dzialania
rzadowe. Niedostatki procesu planowania stra-
tegicznego nasilaja si¢, kiedy kierownictwo wy-
korzystuje ten proces do wprowadzenia w zy-

cie budzetowania wynikowego, poniewaz system
budzetowania i finansowy sg zespolone z celami
dziatania kierownictwa.

3. Systemy pomiaru wynikéw dzialania

Nowe zarzadzanie publiczne wymaga, by or-
ganizacja okredlita podstawowe wskazniki wy-
nikéw dla kazdego z celéw i mierzyla postep
w czasie wzgledem odpowiednich punktéw od-
niesienia. Wskaznikami moga by¢ sprawnos¢ or-
ganizacyjna (wydajnos¢) jak np. wydatki ponie-
sione na dostarczenie jednostki produktu, albo
efektywnos¢ organizacyjna, jak np. zadowole-
nie klienta. Podobnie jak w przypadku plano-
wania strategicznego, istnieje obszerna literatura
doradzajaca rzadom, jak zdefiniowaé wskazni-
ki wynikéw dziatania, a takze jak wdrazaé i wy-
korzystywa¢ systemy pomiaru wynikéw dziata-
nia (Hatry 1999; Gilmour, Lewis 2006; Groot,
Budding 2004; Melkers, Willoughby 2005).
Budzetowanie wynikowe wymaga, by kluczowe
elementy systemu zarzadzania finansowego 13-
czyly si¢ z wydziatowymi systemami zarzadza-
nia wynikami dziatania. Aby budzetowanie wy-
nikowe zdato egzamin, kierownictwa szczebla
operacyjnego muszg mie¢ mozliwos¢ dopaso-
wania catkowitego kosztu podejmowanych dzia-
tan do okreslonych produktéw programowych
oraz okreslania lepszych sposobéw osiggania po-
stawionych przed nimi celéw i kompetencje do
wdrazania lepszych procedur. Te wymagania 13-
czg si¢ z zagadnieniami swobody decyzyjnej
i odpowiedzialnosci kierownictwa, umiejetnosci
technicznych i zasobéw organizacyjnych, a tak-
ze zwigzkéw pomiedzy rzadami i obywatelami,
ktérymi teraz si¢ zajmiemy.

Przekazywanie kontroli organizacyjnej kie-
rownictwu szczebla operacyjnego stanowi bar-
dzo wazny element zaréwno nowego zarzadza-
nia publicznego, jak i budzetowania wynikowego
(Bowerman, Ball, Francis 2001; Groot, Budding
2004). Méwigc ,kierownictwo szczebla operacyj-
nego” mamy na mysli tych cztonkéw organizacii,
ktérzy ponosza bezposrednia odpowiedzialno$é
za przydzielanie zadan personelowi operacyjne-
mu, ocen¢ i nagradzanie indywidualnych wyni-
kéw w pracy oraz informowanie o postepach na
drodze do celéw wyznaczonych przez twércéw

polityki. Przekazywanie kontroli organizacyjne;
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oznacza, ze ci kierownicy ponosza bezposrednia
odpowiedzialno$¢ za osiaganie celéw oraz po-
siadaja kompetencje w zakresie zmiany rozdzia-
tu $rodkéw finansowych, dostosowywania zaso-
béw ludzkich do zadari (w tym szkolenia oraz
zatrudniania, przenoszenia i zwalniania pracow-
nikéw) albo zmiany procedur organizacyjnych.
Jednak kierownictwa operacyjne nie moga zmie-
nia¢ $rednio- ani dtugoterminowych celéw na-
kreslonych przez decydentéw.

Przekazywanie kontroli organizacyjnej to
chyba najbardziej znaczaca réznica pomiedzy
najbardziej zbiurokratyzowanymi systemami
administracji publicznej a nowym zarzadzaniem
publicznym. Systemy biurokratyczne centralizu-
ja kontrole wedtug $cistych procedur, na przy-
ktad kierownicy szczebla operacyjnego potrze-
buja zgody ministra finanséw albo budzetu przed
nabyciem dobra, ktérego cena przekracza okres-
long kwote. Zatrudnieniem nowych pracow-
nikéw czgsto zajmuje si¢ scentralizowany dziat
kadr, funkcjonujacy zgodnie z wlasnymi zasa-
dami, ktére moga, ale wcale nie muszg zaspoka-
ja¢ potrzeb operacyjnych organizacji jako cato-
§ci. Szkolenia takze czgsto bywaja zatwierdzane
przez jeden centralny wydziat. Przesunigcie tych
obowiazkéw (i wielu innych) na szczebel kie-
rownictwa operacyjnego wymaga od organizacji
daleko idacych zmian polityk i procedur, a takze
opanowania nowych umieje¢tnosci.

Przyjrzyjmy si¢ teraz procesowi budzeto-
wania wynikowego, by zilustrowaé ten ostat-
ni punkt. Jakie konkretne umiejetnosci musza
zdoby¢ kierownictwa jednostek administracji
publicznej, aby skorzysta¢ z danej im swobo-
dy decyzyjnej w sposéb sprzyjajacy efektywne-
mu zarzadzaniu? Przede wszystkim powinny
mie¢ mozliwos§¢ obliczenia pelnych kosztéw re-
alizacji programéw, ktérymi kieruja. Jezeli odpo-
wiadaja tylko za jeden program, zadanie to jest
stosunkowo tatwe, ale jezeli organizacja realizu-
je ich kilka, nalezy obliczy¢ procentowy udziat
czasu, jaki kazdy pracownik poswieca na realiza-
¢je danego programu, jak réwniez wszystkie in-
ne zwigzane z nimi istotne koszty bezposrednie
(takie jak koszty materialéw, szkoleri, podrézy,
itd.). Musza tez wiedzieé, jak rozdzieli¢ koszty
administracyjne, takie jak nieruchomosci, narze-
dzia i ustugi pomocnicze, np. ksiggowos¢, ptace
personelu i administracji pomiedzy programa-

mi. Trzeba zapewni¢ im mozliwos¢ korzystania
z rzadowego systemu zarzadzania informacja do
monitorowania kosztéw i produktéw programu.
Musza wykorzystywaé skuteczne techniki szko-
lenia personelu w zakresie uzytkowania nowe-
go systemu oraz znajdowaé sposoby motywowa-
nia go w celu poprawy wynikéw pracy. Powinny
uzywaé wlasciwie dobranych punktéw odniesie-
nia, by poréwna¢ wyniki pracy swojej jednostki
z wynikami innych oddzialéw albo §ledzi¢ zmia-
ny w ich wtasnych jednostkach w miare¢ uptywu
czasu. Musza analizowaé swoje dziatania i okres-
la¢ obszary, w ktérych mozna obnizaé¢ koszty,
oraz te, ktérych wyniki pracy mogtyby sie popra-
wic. Powinny umie¢ sobie radzi¢ ze zmiang i ry-
zykiem, a takze mie¢ zdolno$¢ przekonywania,
a nawet zmuszania personelu do zmiany sposo-
bu wykonywania obowiazkéw. Kiedy system bu-
dzetowania wynikowego jest wprowadzany na
szczeblu rzadowym, kierownicy nie moga sko-
rzysta¢ z doswiadczen starszych kolegéw, ponie-
waz obowigzki s nowe dla wszystkich przedsta-
wicieli kierownictwa szczebla operacyjnego.
Ten przyktad ilustruje, jak dalece wyniki pra-
cy kierownikéw zaleza od informacji dostar-
czanych przez inne systemy (Barrados, Mayne
2003). Dlatego musza oni mie¢ dostgp do wiary-
godnych i aktualnych danych kosztowych z sys-
temu zarzadzania finansowego. Powinny zna¢
strategiczne priorytety programu (cele) i wskaz-
niki pomiaru wynikéw dziatania, a takze prezen-
towac ich wyniki w sposéb utatwiajacy taczenie
danych z danymi innych jednostek w celu dal-
szego wykorzystania przez decydentéw. Dlatego
system zarzadzania danymi i zwiazane z nim
formularze, akta i informacje musza odpowiada¢
potrzebom organizacyjnym. Wydzialy czesto
niezaleznie od siebie projektuja wiasne systemy
zarzgdzania danymi. Stworzenie zintegrowane-
go rzadowego systemu, ktéry naprawde dzia-
ta, czgsto wymaga daleko idacej ingerencji pro-
gramistéow komputerowych w celu zmiany lub
integracji odziedziczonych systeméw w jeden
wsp6lny system, a takze skutecznego programu
przyuczania personelu do korzystania z niego.
Wdrazanie i korzystanie z mozliwosci syste-
mu budzetowania wynikowego jest kosztowne.
Zgromadzenie danych o wydajnosci pracy orga-
nizacji do wprowadzenia w system zarzadzania
danymi wymaga od personelu organizacji opra-
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cowania i wdrozenia wiarygodnych instrumen-
téw, np. kwestionariuszy lub innych sposobéw
kwantyfikowania wynikéw dziatania programu.
Oprécz bezposrednich kosztéw organizacyjnych
istniejg takze koszty transakcyjne zwiazane ze
zbieraniem nowych informacji, np. od obywate-
li proszonych o wypetnienie kwestionariuszy na
temat $wiadczenia ustug albo o oceng wplywu
danego programu. Dopracowany system wyma-
ga audytu danych o wydajnosci w sposéb bardzo
podobny do tego, jak obecnie kontroluje si¢ dane
finansowe, aby zapewnié, Ze pracownicy stosu-
ja si¢ do standardéw efektywnosci pracy. Wielu
pracownikéw nalezy przeszkoli¢ w zakresie wias-
ciwego wykonywania nowych zadan, a organi-
zacja moze stana¢ przed koniecznoscig zatrud-
nienia nowego personelu w celu rozszerzenia
mozliwosci wykorzystania budzetowania wyni-
kowego. Tego rodzaju koszty poczatkowe praw-
dopodobnie zostang ostatecznie zniwelowa-
ne dzigki wzrostowi wydajnosci systemu, ale nie
mozna tego zagwarantowac. Jezeli zas budzeto-
wanie wynikowe ma by¢ realizowane z powo-
dzeniem, kierownictwo szczebla operacyjnego
organizacji musi przezwyciezy¢ inercj¢ — nieod-
taczng ceche stabilnych organizacji i rutynowych
procedur. Ponadto musi wprowadza¢ zmiany
w takim rytmie, by pozwoli¢ na zinstytucjonali-
zowanie nowych procedur. Tak wige, aby typowo
biurokratyczna organizacja zacze¢la w petni wy-
korzystywaé zalety budzetowania wynikowego,
konieczne jest stale zaangazowanie jej kierow-
nictwa w proces reformy systemu zarzadzania.
O ile zaangazowanie politykéw i kierow-
nictw stanowi warunek wstepny do wprowadze-
nia w zycie systemu budzetowania wynikowego,
o tyle poszczegdlne szczeble zarzadzania musza
mie¢ zdolnoéé do stworzenia i korzystania z sys-
temu finansowego, pomiaru efektywnosci dzia-
tania i personelu, ktére wspomagaja budzeto-
wanie wynikowe (Burns, Lee 2004; Cole, Jones
2005; Sanderson 2001). Dzi¢ki uzupetnieniu de-
cyzji budzetowych o informacje dotyczace pro-
duktéw (lub wynikéw), budzetowanie wynikowe
rozszerza zakres dziatari budzetowych z bardziej
konwencjonalnego skupienia na produktach
wejsciowych na lepsze sposoby osiagania poza-
danych produktéw wyjsciowych, a takze umoz-
liwia poréwnywanie wynikéw dziatania z wyni-
kami innych, podobnych programéw. Poniewaz

indywidualne nagradzanie wigze si¢ z wynika-
mi dziatania organizacji jako catosci, system bu-
dzetowania wynikowego wymaga skutecznego
monitorowania efektéw pracy poszczegélnych
pracownikéw i kierownikéw. Wszystkie te wyma-
gania generuja zapotrzebowanie na nowe infor-
macje i dane, a takze nowe sposoby ich przetwa-
rzania w celu pézniejszej analizy. Wiele rzadéw
nie dysponuje analitykami majacymi czas i nie-
zbedne doswiadczenia, ktére umozliwiatby pod-
jecie sie realizacji tych obowiazkéw. Jezeli zdol-
no$¢ organizacyjng definiuje si¢ jako mozliwos¢
prowadzenia przez organizacj¢ okreslonych dzia-
tai (Gargan 1981; Kelly, Rivenbark 2003), moze
okaza¢ si¢ konieczne stworzenie wyzej opisanych
systeméw, zanim uda si¢ zastosowaé w praktyce
system budzetowania wynikowego.

Kwestie zdolnosci organizacyjnej nabieraja
szczegdlnej wagi podczas préb mierzenia wyni-
kéw danego programu. Wyzej pokazalismy, jak
wysitki zmierzajace do poprawy wynikéw dziata-
nia moga skomplikowac zaréwno procesy plano-
wania strategicznego, jak i polityke programowsa.
Orientacja na wyniki dziatania wymaga od orga-
nizacji przynajmniej dwutorowego rozszerzania
mozliwosci w zakresie zarzadzania. Po pierw-
sze, zadanie opracowania wiarygodnych i sen-
sownych wskaznikéw realizacji programu staje
si¢ coraz bardziej skomplikowane ze wzgledu na
to, ze wiele zmiennych, ktére mogtyby wptyna¢
na te wskazniki, znajduje si¢ poza kontrolg pro-
gramu i/lub danej organizacji (Gilmour, Lewis
2006). Po drugie, funkcje programu ewaluacji
stawiaja o wiele wigksze wymagania danym i za-
sobom, jezeli celem analizy efektywnosci pro-
gramu s3 jego wyniki. Nabiera to szczegdlnej
wagi w przypadku, gdy program jest realizowa-
ny w zattoczonej przestrzeni politycznej, gdzie
wiele organizacji realizuje czgsto podobne pro-
gramy, i gdy na te wyniki wptywaja dodatkowe
czynniki spoteczne. Przyktadowo, jezeli lokal-
ny program tworzenia miejsc pracy jest jednym
z kilku realizowanych réwnolegle w danej spo-
tecznosci, to w sytuacji, gdy upada tam wazny
zaktad przemystowy, stanie si¢ trudne, jezeli nie
niemozliwe, zmierzenie niezaleznego wplywu
konkretnego programu np. na stopg bezrobocia.
Dany program moze przynies$¢ pozytywne efek-
ty dzigki ograniczeniu negatywnych skutkéw

regresu gospodarczego, ale jezeli jego celem jest

99



Thomas A.P. Sinclair, Pamela Mischen

zmniejszenie bezrobocia, bedzie zapewne uzna-
ny za nieefektywny.

Koncepcja oceny i rozliczalnosci administra-
¢ji rzadowej za wyniki dziatan zajmuje poczesne
miejsce w nowym zarzadzaniu publicznym i bu-
dzetowaniu wynikowym. O ile wdrazanie sys-
teméw pomiaru wynikéw dzialania dostarcza
recenzentom dziatan rzadu (zaréwno wewnetrz-
nym, jak i zewngtrznym) szczegStowych infor-
macji o tym, co rzad robi, budzetowanie wyniko-
we ze swoimi dodatkowymi danymi finansowymi
daje tym samym recenzentom sposobno$¢ oce-
ny, czy rzad efektywnie realizuje swoje progra-
my. Majac do dyspozycji wskazniki efektywno-
§ci dziatania i koszty wyprodukowania danego
zestawu produktéw, decydenci i przedstawiciele
spoleczenstwa posiadaja przynajmniej czes¢ in-
formacji, ktérych potrzebuja, by zada¢ pytanie,
czy zaangazowanie okreslonych §rodkéw finan-
sowych na rzecz konkretnego zestawu dziatari
programowych jest sensowne. Szacowanie kosz-
téw alternatywnych realizacji danego zestawu
dzialani programowych prowadzi do kolejnego
pytania: jak inaczej rzad méglby spozytkowac te
zasoby? Moze ono takze zaowocowad zaintere-
sowaniem alternatywnymi sposobami osiagania
podobnych celéw politycznych poprzez prywa-
tyzacje lub mechanizmy zawierania kontraktéw.

Tak wigc poddanie dziatart administracji rza-
dowej ocenie ze strony obywateli i dostarczanie
im informacji pozwalajacych zrecenzowaé dzia-
tanie rzadu moze by¢ zwiastunem powaznej mo-
dyfikacji rél zaréwno rzadu, jak i spoleczenstwa.
Zaktadajac, ze spoteczeristwo dysponuje $rodka-
mi do wyrazenia poparcia lub sprzeciwu wobec
programéw, odpowiedzialny rzad musi, w pew-
nym sensie, mie¢ na uwadze opini¢ spoleczeri-
stwa o jego dziataniach. W skrajnym podejsciu
opartym na koncepcji suwerennosci konsumen-
ta/obywatela, rzad staje si¢c kolejnym alterna-
tywnym dostarczycielem $wiadczen, ktéry mu-
si konkurowaé o poparcie odbiorcéw. W takim
ujeciu  zadowolenie ,klienta” to bardzo waz-
ny element strategii przezycia organizacji.
Przyktadowo, jedna ze strategii poprawy jako-
§ci systemu o$wiaty w Stanach Zjednoczonych
polega na wydawaniu rodzinom bonéw oswia-
towych, ktére pozwalajg im nabywa¢ ustugi edu-
kacyjne od wszelkich szkét publicznych i pry-

watnych. Rejonowe szkoly publiczne nie maja

juz monopolu na swoje ustugi i muszg wspétza-
wodniczy¢ z innymi szkotami o uczniéw. Nowy
rynek umozliwia rodzinom wybér szkét na pod-
stawie wielu (prawdopodobnie indywidualnych)
czynnikéw, ktére sg dla nich wazne. Stabe szkoty
traca uczniéw, podczas gdy placéwki o$wiatowe
osiagajace dobre wyniki zyskuja uczniéw i srod-
ki finansowe, ktére podazaja za nimi. Z punktu
widzenia suwerenno$ci konsumenta to, ze szko-
ty padstwowe sg ,publiczne”, nie jest nosnikiem
zadnych szczegdlnych wartosci, podobnie jak
$wiadczenie innych ustug przez rzad. Wszelkie
oferowane przez nie korzysci odzwierciedla ryn-
kowy popyt na nie.

Pomiar efektywnosci dziatania i reformowa-
nie systeméw budzetowania pociagaja za so-
ba zmiany rél odgrywanych przez rzad i spote-
czenistwo. Kiedy rzad rezygnuje z monopolu na
informacje dotyczace swojej dziatalnoéci, daje
spoleczenstwu mozliwos¢ wywierania wplywu
i przekierowania tej dziatalnosci na inne tory. To,
czy spoleczenistwo rzeczywiscie wchodzi w ta-
ki dialog z rzadem, zalezy od wielu czynnikéw,
w tym od wykorzystania nadarzajacej si¢ spo-
sobnosci, mozliwosci przyswojenia i zrozumienia
dostarczonej informacji, zdolnosci do wykorzy-
stania zasobéw politycznych w celu wywierania
wplywu na polityke rzadu i sprawy administra-
cyjne, a takze od otwarcia rzadu na takie dysku-
sje (Boyne i in. 2002; Franklin, Carberry-George
1999). Podsumowujac, o ile budzetowanie wyni-
kowe mozna poréwnaé¢ do okna, przez ktére za-
interesowani obserwuja prace rzadu, o tyle wcale
nie gwarantuje ono wigkszej otwartosci ani zaan-
gazowania spoleczenistwa, jezeli nie istnieja fora
uczestnictwa obywatelskiego w procesach poli-
tycznych lub ich dziatanie nie zostato zaakcepto-
wane przez spoleczeristwo oraz urzednikéw.

4. Instytucjonalizm
i budzetowanie wynikowe

Systemowe reformy administracyjne takie jak
budzetowanie wynikowe wymagaja od kierow-
nictwa instytucji sformutowania nowych regut
organizacyjnych, opracowania mechanizméw
zbierania i analizowania nowych rodzajéw da-
nych lub informacji, a takze przemyslenia na
nowo swoich rél wobec najwazniejszych inte-
resariuszy w procesach politycznych. Powyzej
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oméwilismy dwa sposréd gtéwnych elemen-
téw budzetowania wynikowego — wykorzystanie
proceséw planowania strategicznego i pomiar
efektywnosci dziatania — by zilustrowa¢ kilka ty-
powych probleméw, jakie moga skomplikowaé
wysitki reformatoréw. OpisaliSmy tez, w jakim
stopniu reformy systemowe zaleza od lacznej
wagi wielorakich indywidualnych dziatari dosto-
sowawczych, sprzyjajacych powodzeniu glebo-
kiej reformy instytucjonalnej. Innymi stowy, je-
zeli nie zmieni si¢ sposéb dzialania organizacji
na poziomie jednostek, reforma systemowa nie
ma szans powodzenia (Brusis, Dimitrov 2001,
Cole, Jones 2005).

Co sprawia, ze jednostki w organizacjach mo-
dyfikuja swoje dziatania? Majac mozliwosé¢ wy-
boru, wigkszo§¢ ludzi obierze ten sposéb poste-
powania, ktéry przez wigkszos¢ czasu daje im
jak najwiekszy pozytek lub satysfakcje. W kazdej
konkretnej sytuacji wyboru sa skrepowani zasa-
dami, rolami, jakie odgrywaja i niedoskonatoscia
informacji. Kiedy organizacja wprowadza system
budzetowania wynikowego, zmieniajg si¢ utarte
schematy dziatania — oficjalne reguly, ktére kie-
rujg dziataniami personelu. Na arenie rzadowej,
w wyniku restrukturyzacji relacji mi¢dzy oby-
watelami a rzadem, zmieniajg si¢ role odgrywa-
ne przez aktoréw. Ponadto organizacja prébuje
skierowa¢ uwage swoich cztonkéw na bardziej
efektywne osiaganie wynikéw dzigki zbieraniu
i wykorzystywaniu nowych informacji w ramach
procesu podejmowania decyzji.

Instytucje sktadaja si¢ z regul, ktére ograni-
czaja swobodg zachowan indywidualnych (North
1990). W konkretnym kontekscie dziatania re-
guty moga dyktowa¢ okreslony sposéb postepo-
wania lub tez zakazywa¢ okreslonych poczynan
albo zezwala¢ na nie (Ostrom, Gardner, Walker
1994). Poniewaz budzetowanie wynikowe doty-
czy wszystkich systeméw zarzadzania w organi-
zacji, zmiany regul konieczne do jego wprowa-
dzenia w Zycie muszg sigga¢ bardzo gieboko, a w
wielu przypadkach byé wprowadzane réwno-
czesnie. W obrebie kazdego kontekstu wdroze-
niowego jednostki i organizacje potrzebuja cza-
su, by dostosowaé swoje zachowanie do nowych
wymagan lub ograniczern (Hallier, James 1997,
Wagenaar 2004), cz¢éciowo dlatego, ze musza
si¢ najpierw nauczy¢, na czym polegaja nowe
oczekiwania, a czg$ciowo dlatego, ze musza do-

pasowaé nowy system do swojej tozsamosci oraz
r6l indywidualnych i zawodowych (Brorstroim
1998).

Poszczegdlni kierownicy i pracownicy od-
grywaja w zyciu wiele rél, zaréwno oficjalnych,
jak 1 nieoficjalnych. Dyrektor wydzialu mo-
ze tez by¢ mezem, trenerem pitki noznej, czton-
kiem kosciota, a takze czescia spolecznej sieci
znajomych i sgsiadéw. Te role i relacje migdzy-
ludzkie s3 ksztattowane przez dominanty in-
dywidualne, grupowe i kulturowe, co znaczy, ze
kazda osoba ocenia przystosowanie do nowych
regul w niepowtarzalnym osobistym kontekscie.
Kiedy organizacja zaczyna wdrazaé¢ nowe zasady
dziatania wymuszajace zmiany zachowania kie-
rownikéw, ich pierwsza reakcja jest dalsze stoso-
wanie znanych im procedur lub scenariuszy. Faza
eksperymentowania z nowymi i zmieniony-
mi scenariuszami przychodzi pézniej (Johnson,
Smith, Codling 2000). Kiedy wptywy nowych
regut organizacyjnych wyjda poza formalne ro-
le w miejscu pracy, przyczyniaja si¢ do zmiany
zachowan nie tylko w kontekscie pracy, ale tez
w innych rolach, na ktére zmiana ta oddziatu-
je. Przyktadowo, jezeli presja na wyniki dopro-
wadzi do przedtuzenia godzin pracy, moze zajs¢
koniecznos$¢ zmiany rél petnionych poza praca
przez te osoby w rodzinach i w innych instytu-
cjach. Jezeli koszty dostosowania si¢ do nowych
regut postepowania sa wysokie, pracownicy po-
szukaja sposobéw na ztagodzenie ich wplywu,
zwlaszcza jezeli koszty zwigzane z nieprzestrze-
ganiem sa niskie. I odwrotnie, jezeli pracownicy
beda mogli wdrozy¢ nowe reguty stosunkowo ta-
two, a koszty niezastosowania si¢ do nich beda
wysokie, wzro$nie prawdopodobieristwo zmian.
W obliczu zmiany systemowej takiej jak wdraza-
nie budzetowania wynikowego pracownicy moga
mie¢ trudnosci z wejsciem w nowe role i w okre-
sie przejsciowym prawdopodobnie powréca do
sprawdzonych wzorcéw zachowania.

Decydenci czgsto uwazaja, ze sama zmia-
na regul gry wystarcza do wywotlania zmia-
ny zachowan catych organizacji i jednostek.
Réwnoczesnie nie doceniaja wplywu, jaki in-
dywidualne konteksty i role spoleczne wywie-
raja na ich interpretacj¢ i realizacj¢ w prakty-
ce. W procesie wdrazania nowej polityki kazdy
pracownik, ktérego ona dotyczy, musi otrzymac
informacj¢ o planowanych zmianach oraz zro-
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zumie¢ te¢ informacje w ramach odgrywanych
przez siebie rdl i okreslonych kontekstéw insty-
tucjonalnych. Na przyktad jezeli biegtym rewi-
dentom zostanie powierzony obowigzek kon-
troli danych na temat efektywnosci dzialania,
muszg najpierw nauczy¢ si¢ interpretacji nowego
rodzaju informacji. Skoro informacje te nie maja
charakteru finansowego, moze zaj$¢ koniecznos¢
ponownego okreslenia roli zawodowej biegtego
rewidenta. Dlatego sprostanie nowym oczeki-
waniom, dostosowanie ich do wlasnego zakresu
obowigzkéw i otrzymanie informacji zwrotnej
na temat tego, czy dobrze ja wykonuja, zajmu-
je sporo czasu.

Jezeli §rodowisko wdrazajace zmiany wspo-
maga proces uczenia si¢, a personel ma mozli-
wos¢ eksperymentowania z nowymi obowigz-
kami, dzielenia si¢ informacjami o wtasciwych
praktykach (i niepowodzeniach), a takze dostar-
czania sobie nawzajem wiarygodnych informa-
cji zwrotnych na temat postepéw reform, wte-
dy pracownicy zaréwno beda udoskonalaé jakosé
informacji wykorzystywanych w procesie podej-
mowania decyzji, jak i okresla obszary, w kté-
rych potrzebuja dalszego szkolenia. I odwrotnie,
proces wdrazania reformy, ktéry pomija koniecz-
ne indywidualne i zbiorowe procesy uczenia sie,
prawdopodobnie przyniesie wyniki znacznie po-
nizej oczekiwari, gdyz personel zapewne Zle ob-
liczy konsekwencje i/lub korzysci zwiazane z al-
ternatywnymi sposobami dziatania.

Budzetowanie wynikowe stawia przed kaz-
da organizacja wyzwanie w postaci konieczno-
§ci przeksztalcenia wielu zasadniczych procedur
administracyjnych, w tym zarzadzania budze-
towaniem i srodkami finansowymi, personelem
i obiegiem informacji. Ztozono$¢ tego proce-
su, zasoby potrzebne do wprowadzenia i whasci-
wego wykorzystania nowych systeméw, a takze
czas potrzebny kierownictwu i personelowi pro-
gramowemu na przyswojenie sobie zmian do-
prowadzaja do konkluzji, ze skuteczne wprowa-
dzanie zmian w organizacjach lub rzadach jest
trudne. Rzeczywiscie, niektére z badan empi-
rycznych pokazuja, ze wbrew szumnym zapo-
wiedziom dalekosi¢znych zmian budzetowa-
nie wynikowe przynosi dos¢ skromne wyniki.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze organizacje i jednostki
funkcjonujace w ich ramach dostosowuja si¢ do

zmian instytucjonalnych w sposéb ztoZony i nie
zawsze przewidywalny.

5. Drugie podejscie
do instytucjonalizacji:

zlozone systemy adaptacyjne

Systemowe korekty podstawowych dziatan
rzadu, zwane reformami, oraz realizacja progra-
moéw zaleza od pomyslnego przelozenia man-
datu politycznego na konkretne dziatania po-
dejmowane przez jednostki. Jednak procesy
polityczne rzadzace zmianami w polityce, sta-
le powracajacy problem gléwnego wykonawcy
i $cisle biurokratyczne podejscie do rél admini-
stratoréw publicznych powstrzymuja realizato-
6w od dziatan dostosowawczych, ktére mogtyby
zwiekszy¢ prawdopodobienistwo zaistnienia po-
zadanych wynikéw. Gdy kompetencje decyzyjne
i odpowiedzialnos¢ zostang przekazane persone-
lowi, ktéry nie jest przyzwyczajony do korzysta-
nia z nich, mozemy si¢ spodziewa¢, ze powréca
dawne znajome wzorce zachowan, co z kolei zle
wrézy dalekosigznym zmianom zaplanowanym
przez decydentéw najwyzszego szczebla.

Jezeli postrzegamy organ wdrazajacy zmiane
jako ztozony system adaptacyjny (complex ada-
ptive system), mozemy spojrze¢ na proces instytu-
cjonalizacji z nieco innej strony. Ztozone uktady
adaptacyjne maja nastepujace cechy charaktery-
styczne: ,1) sa wysoce zmienne i stochastyczne,
2) mogg si¢ dostosowywacé i uczy¢, 3) sktadaja
si¢ z jednostek, z ktérych kazda posiada wlasny
zestaw zasobéw i celéw” (Schultz 2002, s. 16).
Poniewaz zachowanie organizacji charakteryzu-
je si¢ wysoka zmiennoscia i stochastycznoscia,
bardzo trudno przewidzie¢ wynik wprowadze-
nia konkretnej zmiany. W zwiazku z tym wie-
le teorii organizacji ma charakter normatywny,
a ich czesci opisowe i/lub objasniajace sg bardzo
ogodlne i nie zawsze przydatne dla kierownictw.
Jest jednak rzecza oczywista, ze organizacje do-
stosowuja sie do zmian i maja mozliwo$¢ ucze-
nia si¢. W praktyce jednostki w ramach organi-
zacji, a w konsekwencji same organizacje zawsze
si¢ uczg i zmieniaja, ale nie zawsze w pozada-
nych kierunkach (DiBella 2003).

Teoria ztozonych systeméw adaptacyjnych le-

gla u podtoza tego, co McElroy (2003) nazywa
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zarzgdzaniem wiedza drugiej generacji (second-
-generation knowledge management). O ile zarza-
dzanie wiedza pierwszej generacji koncentro-
walo sie na znajdowaniu sposobéw uzyskania
dostepu, dzielenia si¢ i przechowywania istnie-
jacej wiedzy, o tyle mysliciele drugiej generacji
uznaja, ze wiedza musi zosta¢ stworzona, zanim
bedzie mozna uzyska¢ do niej dostep, podzieli¢
si¢ nig i ja przechowywal. Dlatego druga gene-
racja mysli organizacyjnej wiacza nauke organi-
zacyjng do zarzadzania wiedzg poprzez teorig
ztozonych systeméw adaptacyjnych.

Wiele prac McElroy’a czerpie z dokonan
Hollanda (1995), teoretyka zlozonych syste-
méw adaptacyjnych, utozsamiajacego uczenie
si¢ z adaptacja. Jego zdaniem, czynniki (agents)
takiego systemu (w przypadku budzetowa-
nia wynikowego s3 to jednostki funkcjonujace
w ramach danej organizacji) stanowig zbidr re-
gut przetwarzania informacji. Uczenie si¢ polega
na reprodukgji, rekombinacji i zastegpowaniu re-
gut w procesie interakcji migdzy cztonkami or-
ganizacji. Ten proces pozwala jednostkom opra-
cowywaé wewnetrzne modele, ktére umozliwiaja
im reagowanie na inne jednostki oraz srodowi-
sko. Dlatego ztozony system adaptacyjny to ta-
ki, w kt6érym reguty rzadzace zachowaniem two-
rzacych go jednostek wspétewoluuja w reakeji
tak na zmiany $rodowiskowe, jak na zmiany po-
strzegane u innych jednostek.

Wszystkie jednostki funkcjonujace w ztozo-
nych systemach adaptacyjnych opracowuja na
wlasne potrzeby modele wewngtrzne. Modele
konstruowane przez czynnik ludzki pozwala-
ja jednostkom spojrze¢ w przysztos¢ i/lub prze-
widzie¢ konsekwencje wtasnych zachowari. Po-
niewaz budowa modeli wewngtrznych przez
czynnik ludzki przebiega dwutorowo —w sposéb
ukryty (zacif) i jawny (explicif) — zmiany poste-
puja duzo szybciej, niz mozna byloby oczekiwac
od systeméw, w ktérych jednostki nie maja zdol-
noéci przewidywania konsekwencji wtasnych
dziatan, jak np. kolonie bakterii. Wiedza organi-
zacyjna to produkt nauki adaptacyjnej. W ujeciu
Hollanda organizacje to metaczynniki albo zbio-
rowiska czynnikéw ludzkich, ktére demonstru-
ja ,wylanianie si¢ ztozonych zachowan na duza
skale z potaczonych interakcji mniej ztozonych
czynnikéw” (s. 11).

Z}ozony system adaptacyjny musi mieé trzy
podstawowe cechy. Po pierwsze, sSrodowisko na-
turalne musi znajdowa¢ si¢ w stanie réwnowa-
gi dynamicznej. Jezeli znajduje si¢ ono w stanie
diugotrwatej ptynnosci, jednostki nie mogg zin-
stytucjonalizowaé regul postepowania. Lee Van
Valen nazywa to ,efektem Krélowej Kier” (z A/i-
¢ji w Krainie Czardw). W pewnej chwili Krélowa
Kier méwi do Alicji: ,zeby zosta¢ w tym samym
miejscu, trzeba biec tak szybko, jak si¢ tylko da”
(Kauffman 1995, s. 216). Z drugiej strony, zast6j
w systemie to odpowiednik $§mierci organiza-
cji. Adaptacja zachodzi w przestrzeni pomiedzy
chaosem i porzadkiem, albo, jak méwi Kauffman
(1995), na skraju chaosu.

Cechy druga i trzecia dotycza gestosci wyste-
powania jednostek i regut w ramach systemu.
Jezeli gestos¢ sieci jednostek bedzie zbyt mata,
nie beda one dos¢ czgsto wzajemnie oddziaty-
wac na siebie, w zwigzku z czym nie dojdzie do
reprodukgji, rekombinacji i zastepowania regut.
Podobnie, jezeli rozpatrzymy wyjsciows licz-
be regul w ramach systemu w kategoriach ge-
stoéci, zbyt mata liczba regul oznacza niewy-
starczajace zréznicowanie informacji, by mogta
zaj$¢ ich reprodukcja, rekombinacja i zastgpo-
wanie. W gestych sieciach jednostki stale wpa-
daja na siebie nawzajem i zatrzymuja si¢c w miej-
scach, ktére Kauffman (1995) nazywa ,lokalnymi
szczytami krajobrazu sprawnosci” (local peaks in
a fitness landscape) i nie dostrzegaja szerszego
obrazu, w ktérym wystepuja ,szczyty globalne”.
Podobnie zbyt wiele zasad na etapie poczatko-
wym owocuje stalym dopracowywaniem szcze-
gotoéw, w zwiazku z czym poswieca si¢ zbyt mato
uwagi temu, co moze si¢ okazaé istotnymi bie-
dami w rozumowaniu.

W przypadku budzetowania wynikowego
przekazywanie obowiazkéw i odpowiedzialnosci
moze zdestabilizowaé organizacje nawykla do
zarzadzania odgérnego. Zmiana polityki zmie-
nia krajobraz sprawnosci i pociaga za soba ko-
nieczno$¢ zmiany regul. Reakcje jednostek na te
zmiane¢ s3 zdeterminowane przez historycznie
rozwinigte reguly, role i normy. Przyktadowo,
jezeli norma dziatania organizacji jest lekcewa-
zenie ,kapryséw kierownictwa’, a budzetowa-
nie wynikowe uznane zostanie za jeden z nich,
to prawdopodobnie taka wtasnie bedzie poczat-
kowa reakcja. Z drugiej strony, jezeli norma jest
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wprowadzanie w Zycie jedynie najbardziej ko-
niecznych spos$réd nowych aspektéw polityk
przy jednoczesnym utrzymywaniu starych spo-
sobéw dziatania, budzetowanie wynikowe zo-
stanie zapewne wdrozone powierzchownie, pod-
czas gdy stare systemy nadal beda determinowac
spos6b myslenia i praktyki dziatania w ramach
organizacji. W zaleznosci od mocy przekonan
stojacych za tymi zmianami polityki, innymi sto-
wy, od stopnia faktycznej modyfikacji krajobrazu
sprawnosci, reguly te moga, ale nie musza, oka-
zad sie wystarczajace.

Jezeli zatozymy, ze zmiana regut jest koniecz-
na, by jednostki w organizacji przetrwaty w no-
wym krajobrazie sprawnosci, to co moga zrobi¢
menedzerowie organizacji, by zacheci¢ do ce-
lowej reprodukeji, rekombinacji i zastgpowania
tych regut? Proces tworzenia regut opisywalismy
dotad jako zjawisko czysto oddolne, wiec kierow-
nictwa mogg zmienia¢ §srodowisko organizacyj-
ne, by wptywac na wynik tego procesu (McElroy
2003). Oznacza to, ze kierownicy mogga pobu-
dza¢ samoorganizacje i wylanianie si¢ zachowan
celowych, taczac odgérne oddziatywanie przy-
wédztwa z oddolnymi innowacjami. McElroy
sugeruje, ze organizacje powinny wdrozy¢ dzia-
tania, ktére daja jednostkom sposobno$¢ do ste-
rowania wilasng nauka, a takze pozwala¢ im na
samoorganizacj¢ wokét wspélnot wiedzy, akcep-
towa¢ idee w ramach organizacji w sposéb de-
mokratyczny, realizowaé polityke réznorodnosci
oraz zachgca¢ do tworzenia powiazan pomiedzy
jednostkami, umozliwiajac im samoorganizacje.

Tasaka (2002) takze uznaje wazno$¢ réwno-
wagi pomie¢dzy odgérnym kierownictwem i od-
dolng innowacja, opisujac ten proces jako spéj-
no$¢ informacji. Spéjnoé¢ informacji to co$
wigcej niz tylko dzielenie si¢ informacjami, gdyz
pojecie to sugeruje ich wspéttworzenie. Proces
ten wymaga przywédztwa, aby wytworzone in-
formacje wspomagaly realizacje celéw organiza-
¢ji. Jednak kierownictwa nie moga podejmowaé
préb kontrolowania samego procesu wylaniania
si¢ spéjnosci informacji, a jedynie modyfikowaé
srodowisko organizacyjne.

Dlatego aby utatwi¢ przebieg tego proce-
su w ramach organizacji i uczyni¢ proces re-
produkeji, rekombinacji i zastgpowania regut
gry bardziej czytelnym, co przyspieszy proces

zmian, podczas wprowadzania w zycie budzeto-

wania wynikowego zalecamy organizacjom wy-
korzystanie procesu zwanego collaborative inqu-
iry (badaniem wspétpracujacym). Collaborative
inquiry to metoda badawcza nalezaca do gru-
py action research (badanie w dziataniu), opraco-
wana przez Petera Reasona (Greenwood, Levin
2007). Bardziej szczegStowa wersje collaborative
inquiry opracowat Heron (1996) i nazwat coope-
rative inquiry (badaniem wspétuczestniczacym).
Collaborative inquiry to skuteczna strategia sto-
sowana w warunkach wysokiej niepewnosci co
do pozadanych kierunkéw postgpowania, kté-
rym towarzyszy przekonanie, ze nalezy przedsig-
wziaé jakie§ dziatania (Mischen, Sinclair 2007).

Jako akademicka metoda badawcza, collabora-
tive research skada si¢ z cykli dziatania i reflek-
sji, ktére pozwalaja badaczom uczestniczacym
wspottworzy¢ wiedze w procesie refleksji i wery-
fikowa¢ t¢ wiedz¢ w dziataniu. Koncentracja na
uczeniu si¢ i tworzeniu znaczeni dobrze wpaso-
wuje si¢ w teorie ztozonych systeméw adaptacyj-
nych. Badacze okreslaja zagadnienia poznawcze,
mechanizmy zbierania i analizowania danych
oraz tworzenia i interpretacji wnioskéw. Wiedza
i dziatanie wylaniajg si¢ w procesie samoorgani-
zacji wokét zagadnient badawczych. Proces ten
moze by¢ samodzielnie realizowany w ramach
organizacji, jednak wspétpraca z badaczami uni-
wersyteckimi, ktorzy stuza zasobami wiedzy za-
réwno w zakresie metod badawczych typu ac-
tion research, jak 1 bardziej tradycyjnych technik
gromadzenia i analizy danych, zapewne zwigk-
szy potencjal systemu administracyjnego w za-
kresie uczenia sie.

Komponent refleksyjny metody collaborati-
ve inquiry pozwala uczestnikom ocenia¢ wiasne
yteorie uzytkowe” i krytycznie analizowaé ramo-
we ujecia zagadnieri, a takze poszukiwania roz-
wigzan dla probleméw (Wagenaar 2004). Polega
na zadawaniu pytari: Jakie zalozenia zostaly za-
stosowane? Jakie aspekty problemu zostaty uzna-
ne za oczywiste? Jaka wiedze tworzy si¢ w pro-
cesie badawczym? Jakie pojawiaja si¢ dodatkowe
pytania badawcze? Collaborative inquiry to zwy-
kle intensywny proces iteratywny, obejmujacy
powtarzalne analizy zagadnieri badawczych po-
stawionych na jego poczatku.

Metody action research spotykaja si¢ z tymi sa-
mymi problemami uczestnictwa i wiarygodnosci,
co procesy planowania strategicznego, ze wzgle-
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du na fakt, ze okreslanie zaangazowanych stron
czesto determinuje rodzaj stawianych pytar i za-
gadnier, ktére pozostaja niezbadane. To, czy de-
cydenci uznaja wyniki prac badaczy-uczestnikéw
za wartosciowy element procesu opracowywania
polityk, to kolejny czynnik, ktéry moze ograni-
czy¢ jego warto$¢ w procesie wdrazania budzeto-
wania wynikowego. Istnieja jednak znaczace ko-
rzysci, ktére mozna uzyskac z przyjecia podejscia
opartego na metodzie action research jako kolej-
nego kroku na drodze do wprowadzenia w zycie
budzetowania wynikowego.

Po pierwsze, metody badawcze typu action re-
search powstaly specjalnie z mysla o usprawnie-
niu procesu uczenia si¢ i wiaczenia spostrzezen
uzyskanych za ich pomoca w zaséb wiedzy ba-
danej grupy. Gdy wspéibadacze reprezentuja
rozmaitych interesariuszy, zwlaszcza tych, kté-
rzy czgsto bywaja wykluczeni z procesu podej-
mowania decyzji, poszerzony zaséb wiedzy mo-
ze poprawi¢ jako$¢ podejmowanych decyzji. Od
budzetowania wynikowego mozna oczekiwad, ze
wskazniki efektywnosci dziatania skoncentru-
ja sie na zagadnieniach, ktére sg istotne z punk-
tu widzenia probleméw obywateli, a zwigzane
z nimi procesy beda mogli obstugiwaé urz¢dnicy
szczebla podstawowego.

Po drugie, metody action research dostarcza-
ja uczestnikom forum dla wspomaganego roz-
wijania umiejetnoéci, ktérych wymaga prze-
niesienie obowiazkéw i odpowiedzialnosci na
szczebel kierownictwa operacyjnego. Uczestnicy
wybierajg strategie badawcze, analizuja dane, ne-
gocjuja z soba nawzajem priorytety dziatania.
W rezultacie kierownictwo operacyjne i perso-
nel ¢wicza swobode podejmowania decyzji, dzie-
ki czemu poszerzaja swoje umiejetnosci w zakre-
sie podejmowania decyzji. Ponadto zastosowanie
metody action research w organizacji wcale nie
musi by¢ narzucone odgérnie. Kierownictwo
operacyjne i personel moga wykorzystywa¢ me-
tody badawcze do dziatari pozostajacych w ra-
mach ich ustalonych kompetencji decyzyjnych.
Na pewno wsparcie dyrektoréw wyzszych szcze-
bli i decydentéw jest pozadane, gdyz zwigk-
sza mozliwosci wywierania wptywu na polity-
ke lub wyniki dziatania szczebli kierowniczych,
lecz metoda action research wymaga tylko istnie-
nia grupy, sformutowania pytania badawczego
i osoby prowadzacej badanie. Stworzone wezes-

niej grupy zadaniowe albo zespoty robocze moga
wykorzysta¢ t¢ metode w ramach wlasnej bieza-
cej dziatalnosci.

6. Zakonczenie

Ze wzgledu na to, ze budzetowanie wynikowe
eksponuje wyniki osiggane przez organizacje —
a zwlaszcza efektywnos¢ jej dzialania, efekty re-
alizowanych programéw, decentralizacje wiadzy
i odpowiedzialnosci — bywa czesto postrzegane
jako $rodek do praktycznej realizacji idei nowe-
go zarzadzania publicznego w organach admini-
stracji publicznej. Jednak analiza funkcjonowania
budzetowania wynikowego w praktyce ujawnia
pewne problemy. Nawet wiasciwie finansowane
programy, majace petne poparcie decydentéw, jak
np. realizowane przez stan Floryda, maja klopoty
z pomiarem wynikéw i wykorzystaniem danych
podczas procesu analizowania i usprawniania ini-
cjatyw w dziedzinie polityki publicznej. Dlatego
perspektywa wdrozenia budzetowania wyniko-
wego moze zniechecaé mniejsze organizacje dys-
ponujace ograniczonymi zasobami lub mniej roz-
winigtymi procedurami administracyjnymi.

Jednak poprzez stopniowe korygowanie pro-
cedur budzetowych i stosowanie mechanizméw
majacych na celu maksymalizacje uczenia si¢ za-
réwno przez jednostki, jak i organizacje jako ca-
tos¢ podczas wdrazania planu pomiaru efektyw-
nosci dzialania, rzadowe systemy zarzadzania
publicznego moga ewoluowaé ku rozwigzaniom
uwzgledniajacym wyniki podejmowanych dzia-
tan i eksponujacym ich efektywnos¢. Decydenci,
zwlaszcza kierownictwo najwyzszego szczebla
organizacji, moga ulatwi¢ wprowadzenie tych
ewolucyjnych zmian poprzez zache¢canie mene-
dzeréw szczebla operacyjnego do sprawowania
w praktyce $cislejszej kontroli nad realizacja pro-
gramu, w tym do podejmowania préb zastoso-
wania innowacyjnych podej$¢ do rozwiagzywania
probleméw. W ostatecznym rozrachunku zaan-
gazowanie i wsparcie wyzszego ranga personelu
organizacji, ustawiczna nauka i rozwéj umiejet-
nosci urzednikéw szczebla podstawowego oraz
kierownictwa szczebla operacyjnego w perspek-
tywie kilku lat sg konieczne do petnego wdroze-
nia takiego systemu budzetowania wynikowego,
ktéry spetni poktadane w nim oczekiwania.
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Performance budgeting. Reforming a complex adaptive system

The article discusses the determinants inherent in the implementation of performance budgeting in public sector
administration. Relevant issues are analysed against the background of the principles of the new public management
and the links between performance budgeting, strategic planning and management determination. The paper reviews
various obstacles to performance budgeting. The Authors discuss the issues related to the system of performance
measurement of public sector activity with a special focus on the ramifications of complex adaptive systems. A vital role
in the process of performance budgeting is attributed to management at the operational level.



