ALEKSANDRA NOWICKA

Metoda zarzqdzania przez rezultaty

v

w agencjach Unii Europejskieuako sposéb

efektywnego zarzgdzania pu

icznego

1. Przez agendje Unii Europejskieﬂ
do efektywnego zarzqdzania publicznego

Agencje Unii Europejskiej' naleza do grupy podmiotéw wykonujacych
pewne zadania specjalistyczne. Do powstania modelu agencji jako for-
my decentralizacji zarzadzania przyczynit si¢ realny podziat wladzy wy-
konawczej w systemie Unii Europejskiej. Wtadze t¢ piastuja Rada Unii
Europejskiej oraz Komisja Europejska. Migdzy tymi dwiema instytucja-
mi istnieje nieprecyzyjnie sformutowany system podziatu kompetengji.
W zwiazku z tym celowe zdaje si¢ stworzenie relatywnie niezaleznych

1

Zgodnie z definicja zaproponowana przez M. Gérke agencje Unii Europejskiej to
»(...) wyodrebnione strukturalnie ciala, nieb¢dace formalnie cz¢scia instytucji lub
organéw traktatowych, tworzone na podstawie aktu prawa pochodnego, majace oso-
bowos¢ prawna, dysponujace wlasng administracja i wyposazone we wiasne kom-
petencje oraz niezalezne finansowo (tj. majace wlasny budzet), keérym powierza
si¢ wykonywanie pewnych zadari objetych wspélnotowa kompetencjg” — J. Barcez,
M. Goérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2008,
s. 190.
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form, ktérych dziatalno$¢ skutecznie niwelowataby subiektywnos¢ de-
cyzji organéw zaréwno na plaszczyznie europejskiej, jak i na poziomie
kompetencyjnym poszczeg6lnych panstw cztonkowskich. Préba zni-
welowania subiektywnosci, jak wskazuje A. Dumala’, wyrazaé si¢ ma
przede wszystkim w samej formie agencji, bedacej struktura apolityczna,
sktadajacy si¢ z grupy ekspertéw posiadajacych wiedz¢ w takiej dziedzi-
nie, ktdrej problematyka zajmuja si¢ poszczegdlne agencje’.

Apolitycznoé¢ dziatania agencji Unii Europejskiej zwiazana jest bez-
posrednio ze zjawiskiem decentralizacji. Ich podstawowym zadaniem
jest ,koordynowanie dzialan agencji narodowych, tworzenie systemu re-
lacji sieciowych, dziatajacego elastycznie i wymuszajacego odpowiednia
jako$¢ dzialan narodowych. Funkcjonowanie agencji Unii Europejskiej
moze wigc by¢ uznane za zgodne z zasadami pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci™.

Decentralizacja zarzadzania przez delegacje polityk regulacyjnych do
quasi-autonomicznych agencji upowszechnita si¢ w Stanach Zjednoczo-
nych®. Na kontynencie europejskim agencje w wicgkszej liczbie pojawity
si¢ dopiero po II wojnie $wiatowej, a gwaltownie rozwingly si¢ w latach
siedemdziesiatych i osiemdziesiatych ubieglego wieku jako efekt rezygnacji
rzadéw poszczegblnych panstw z zarzadzania kolejnymi obszarami polityk

2 A. Dumata (red.), Agencje w systemie Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji
Europejskiej, Warszawa 2002, s. 36.

3 M. Everson, G. Majone, L. Metcalfe i A. Schout wyrdzniaja nastgpujace rodzaje
wyspecjalizowanych agencji: 1) agencje regulacyjne — autonomiczne ciata majace
za zadanie przedmiotows regulacj¢ oraz nadzér nad konkretnymi obszarami dzia-
talnosci gospodarczej; 2) niezalezne agencje zajmujace si¢ gromadzeniem informacji
— instytucje zajmujace si¢ tworzeniem, weryfikacja i upowszechnianiem informacji;
3) agencje zajmujace si¢ rozstrzyganiem sporéw — instytucje zajmujace si¢ rozstrzy-
ganiem sporéw wynikajacych z zastosowania ztozonych legislacji lub wynikajacych
z wdrazania programéw publicznych; 4) agencje zobowigzane do realizacji celéw
normatywnych o ,konstytucyjnych charakterze”; 5) niezalezne ciala, ktére zostaly
ustanowione przez wyzsze ,.konstytucyjne” akty prawne i w ten sposéb sg chronione
od ingerencji biezacej polityki — M. Everson, G. Majone, L. Metcalfe, A. Schout,
The Role of Specialized Agencies in Decentralising EU Governance, Report Presented
to the Commission, Mimeo, 2000.

4 A. Surdej, Rola wyspecjalizowanych agencji w funkcjonowaniu Unii Europejskiej: stan
obecny i kierunki rozwojowe, Zeszyty Naukowe nr 654 Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakéw 2004, s. 97.

5 Poczatek rozwoju agencji na kontynencie amerykariskim datuje si¢ na koniec XIX
wieku.
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redystrybucyjnych®. Sytuacja ta wywotata potrzebe horyzontalnej regula-
¢ji, ktéra finalnie, by zapewni¢ ciagtosci polityki i ochrong jej przed zakto-
ceniami spowodowanymi zmianami wigkszosci parlamentarnej, oddano
w gesti¢ agencji Unii Europejskiej. Wspdlczesnie, wraz ze wzrostem liczby
funkcjonujacych agencji, wladza, skupiona dotad w centralnych osrod-
kach paristwowych, dotyczaca wielu dziedzin zycia publicznego, ulega roz-
proszeniu. Zostaje ona przekazana samodzielnym organom Unii Europe;j-
skiej, co moze rodzi¢ ryzyko wywierania wplywu na podejmowane decyzje
przez osoby, ktérych sytuacja prawna ma by¢ przez nig regulowana, ale
takze powoduje problem odpowiedzialnosci za efektywna realizacjg zadan.
Z drugiej jednak strony niemozliwy do zrealizowania zdaje si¢ jednopozio-
mowy model zarzadzania w samym systemie instytucjonalnym Unii Eu-
ropejskiej, by nie wspominac juz o relacjach prawnych z poszczeg6lnymi
paristwami cztonkowskimi, ich obywatelami z jednej strony, z drugiej za$
z instytucjami prawa migdzynarodowego. Agencje Unii Europejskiej zdaja
si¢ catkiem realnym, cho¢ krytykowanym, srodkiem do osiagnigcia efek-
tywnego poziomu zarzadzania publicznego.

Przedmiot rozwazan szczegélowych ograniczaé si¢ bedzie tylko do
agencji regulacyjnych. Przez to pojecie rozumieé nalezy autonomiczne
jednostki prawne tworzone na podstawie aktéw prawa pochodnego,
posiadajace osobowo$¢ prawna, ktdrych zadaniem jest uczestniczenie
w regulowaniu na szczeblu europejskim jednej z dziedzin oraz wdrazanie
okreslonej polityki wspélnotowej’.

6 Nalezy zauwazy¢, ze infrastruktura administracyjna na poziomie ponadnarodowym,
do ktorej zaliczy¢ nalezy agencje, nie zawsze byla uwazana za whasciwa. Zaréwno
w przesztodci, jak i wspélczesnie, wzbudzata liczne kontrowersje. Rozwdj i rozszerza-
nie modelu agencji w celu zwigkszenia mozliwosci administracyjnych Unii Europej-
skiej, a zwlaszcza Komisji, byly dtugo uznawane za zakazane przez postanowienia art.
7 TWE i doktryng Meroniego, wyrazona przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
(wyrok z 13 czerwca 1958 1.). Interpretacja przez Trybunat wskazanego artykutu ogra-
niczata mozliwo$¢ delegowania funkeji administracyjnych do agencji, ktére nie byly
wymienione w Traktatach. Sytuacja ta mogta by¢ traktowana jako tamanie prawa eu-
ropejskiego. Wedtug zwolennikéw Meroniego nie jest mozliwe delegowanie przez Ko-
misj¢ kompetencji do agencji, poniewaz nie ma stalego, na mocy prawa europejskiego,
wlasciwego usankcjonowania tej mozliwosci. Przeciwnicy agencji wskazujg ponadto
takze na sytuacjg, w ktorej to wskutek delegacji wladzy wykonawczej do mniej lub bar-
dziej autonomicznych agencji pojawia si¢ problem odpowiedzialnosci i koordynadji.

1 Zob. szerzej: M. Gérka, Organy doradcze i agencje Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz,
M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 192.
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2. Nowe zarzgdzanie publiczne i standardy dobrego rzqdzenia

Wskazana delegacja wladzy, a takie wyzwania stojace przed wspétcze-
snym panistwem, zwigzane z procesami nan oddziatujacymi: globaliza-
¢ja w wymiarze ogélnoswiatowym, integracja w wymiarze regionalnym
oraz fragmentacja w wymiarze wewnatrzpaistwowym, prowadza do wy-
ksztalcenia si¢ uktadu wielosegmentowego, w ktérym kazdy segment od-
powiedzialny jest w swoim zakresie za funkcjonowanie sfery publicznej.
Sytuacja ta wymusza zmiang sytemu zarzadzania w wielopoziomowej juz
strukturze, powodujac cz¢dciowe odejscie od tradycyjnej, Weberowskiej
koncepcji biurokratycznej® w wielopoziomowym zarzadzaniu’ na rzecz
nowego zarzadzania publicznego (New Public Managment).

Gléwnym celem nowego zarzadzania publicznego jest ,,usprawnienie
funkcjonowania sektora publicznego poprzez zblizenie zarzadzania sek-
torem publicznym do mechanizméw stosowanych w przedsi¢biorstwach
komercyjnych, podwyzszenie apolitycznosci i profesjonalizmu urz¢dni-
kéw, uwiarygodnienie prowadzonej polityki w sferze publicznej, zwigk-
szanie transparentnosci administracji panistwowej (...)""°, jako inteli-
gentnej administracji'', ,,(...) oraz zapewnienie udziatu spotecznego w jej

8 Od modelu, w ktérym obowiazuje scentralizowana wladza, system hierarchiczny,
klarowny podzial rél i obowiazkéw, gdzie funkcjonuje biurokratyczny sztab admi-
nistracyjny, a decyzje podejmowane sa zgodnie z liniami podporzadkowania; zob.
szerzej: A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji
i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 357 i n.

9, Wielopoziomowe zarzadzanie w Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ tym, ze: 1) de-
cyzje podejmowane na wielu poziomach nie s3 zmonopolizowane przez rzady paristw
cztonkowskich, 2) sa one podejmowane kolektywnie, co powoduje utratg przez rzady
kontroli nad procesem decyzyjnym, 3) dochodzi do zatarcia réznic pomigdzy sferg
publiczng a prywatna (...)” — J. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej
w dobie globalizacji, [w:] ]. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania
w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 145-147.

10 T.G. Grosse, Nowe metody zarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej, [w:] J. Cza-
putowicz (red.), Administracja publiczna..., s. 82.

I ,Przez administracje inteligentna nalezy rozumie¢ taka administracje, ktéra kierujac
si¢ zasadami logiki, kryteriami racjonalnosci oraz wymogami stusznosci bez dodat-
kowych wysitkéw organizacyjnych, nakladéw finansowych i ludzi, potrafi, dziatajac
zgodnie z prawem, wzbogaci¢ wartosci lezace u podstaw jej kreacji i funkcjonowania
oraz jednoczesnie lepiej zalatwi¢ zindywidualizowana sprawe czy ciag spraw zin-
dywidualizowanych albo unikna¢ strat, ktére w danych warunkach administracja
mniej inteligentna niewatpliwie by poniosta lub ponositby adresat jej dziatai” —
A. Blas, ]. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 361.
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pracach”?. Zarzadzanie publiczne, czerpiace inspiracj¢ z sektora prywat-
nego, stanowi odejscie od tradycyjnego modelu administrowania publicz-
nego. Albowiem ,,(...) w przekonaniu zwolennikéw nowego publicznego
zarzadzania tradycyjne, scentralizowane biurokratyczne rozwiazania w za-
kresie zatrudniania personelu i kierowania nim, gospodarki finansowej,
audytu, zakup6w i alokacji zasobéw, podrézy stuzbowych itd. sa niewlasci-
we (...). Determinowani konkurencja, oczekiwaniami konsumentéw oraz
odpowiedzialnoscia za wyniki kierownicy (...) majacy z zatozenia uczyni¢
najlepszy uzytek ze swoich pracownikéw i budzetéw, powinni dysponowac
wicksza swoboda w korzystaniu z nich. Ideatem jest samodzielne zarzadza-
nie w granicach budzetu (...), czyli mozno$¢ korzystania z posiadanych
zasob6éw zgodnie z wlasnym przekonaniem o najlepszych sposobach dzia-
tania. Przynajmniej tak dtugo, jak dtugo osiggane s wyniki”*.

Nowe zarzadzanie publiczne przyniosto zmiang pracujacych zasobéw
ludzkich na rzecz efektywnie pracujacych zasobéw ludzkich. Efektywnosé
ta nie jest bynajmniej osiagana przez ograniczanie zadari i programéw
dziatania. Bazuje ona na stosowaniu mechanizméw gospodarki rynko-
wej, promowaniu konkurencji migdzy ustugodawcami, przekazywaniu
kontroli spolecznosci lokalnej i wprowadzaniu zarzadzania uczestnicza-
cego'. Warto jednak podkresli¢, ze ,deregulacja, empowerment i orien-
tacja na wyniki nie maja w demokratycznym spoteczeristwie przestoni¢
odpowiedzialnosci (...). Daje si¢ jednak wyraznie zauwazy¢ przesunigcie
od tradycyjnej konstytucyjnej odpowiedzialno$ci, ponoszonej przez »ste-
rujaca« cze$¢ administracji publicznej przed obywatelami, do nowej me-
nedzerskiej odpowiedzialnosci, ponoszonej przed konsumentami przez
»wiostujaca« cz¢$¢ administracji publicznej...”".

Konsumenckie podejscie do jednostki, traktujace ja w kategorii klien-
ta, wymuszajac zmiang sposobu postgpowania z finalnym konsumentem
ustug publicznych. Traktuje go albo jako podatnika, w kategorii klienta
placacego za dang ustugg czy produkt, albo jako ustugobiorcg dziatari pu-
blicznych, w kategorii klienta, dla ktérego liczy si¢ jakosé, lub tez jako oby-

12 T.G. Grosse, 0p. cit., s. 82.

3 Ibhidem, s. 82.

W J. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie globalizacji, [w:)
J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna..., s. 147 i n.

15 J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management,
http://www.supernat.pl/artykuly/administracja_publiczna_w_swietle_koncepcji_
new_public_management.html [odczyt: 02.10.2012].
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watela, pragnacego zy¢ w dobrobycie. W takim ujeciu jednostka nie moze
by¢ traktowana jako adresat wladczych dziatan organéw publicznych, lecz
jako odbiorca okreslajacy ceng, jako$¢ otrzymanych ustug publicznych
czy tez ich cennos¢'®. Takie zatozenie powoduje, ze sektor publiczny staje
przed ogromnym wyzwaniem zwigzanym z koniecznoscia wprowadzania
nowoczesnych metod zarzadzania jakosciag w celu osiagniecia standardéw
dobrego rzadzenia (Good Governance)". To jednostka, jako klient, ma de-
cydowacd o warunkach dostgpu, kosztach i jakosci proponowanych ustug,.
Podejécie takie implikuje stwierdzenie, ze zarzadzanie publiczne winno by¢
otwarte, demokratyczne, skuteczne i wydajne'®.

Wsréd celéw dobrego rzadzenia jako jeden z wielu wskazuje si¢ po-
trzebe ustanowienia warunkéw sprzyjajacych powstawaniu unijnych
agencji regulacyjnych. Ich istnienie, z zatozenia, ,ma przyspiesza¢ przede
wszystkim rozwéj rynku wewngetrznego, na ktérym panuje efektywna
konkurencja i gdzie ustugi $wiadczone w ogélnym interesie gospodar-
czym, zwane potocznie ustugami uzytecznosci publicznej, sa dostepne
bez ograniczen dla wszystkich zainteresowanych odbiorcéw”". Majac na
uwadze dotychczasowe rozwazania, nalezy wskaza¢, ze agencje regulacyj-
ne winny podja¢ takie dziatania zarzadzania jakoscia®, ktére zapewnia
mozliwo$¢ korzystania z najwyzszej jakosci ustug publicznych®.

16 Nalezy zwréci¢ uwagg, ze interesy podatnikéw, ustugobiorcéw i obywateli nie zawsze
s3 zbiezne. Dla pierwszej grupy oséb liczy si¢ koszt ustugi, dla drugiej — jej jakos¢, a dla
trzeciej — jej wplyw na ogélny dobrobyt.

17 Cele zasady Good Governance na gruncie europejskim zostaly opisane w Biatej Ksie-
dze European Governance (Bruksela, 25 lipca 2001 r.). Powinny one prowadzi¢ do:
1) budowania relacji Unii Europejskiej ze spoteczeristwem obywatelskim; 2) zwick-
szenia zastosowania umiej¢tnosci i praktycznego doswiadczenia w dziatalnosci pod-
miotéw regionalnych i lokalnych, 3) budowy publicznego zaufania, w sytuacjach,
gdy w procesach decyzyjnych stosuje si¢ porady ekspertéw; 4) wspierania przejrzy-
stego zdefiniowania celéw polityki Unii Europejskiej i zwigkszenia jej efektywnosci;
5) ustanowienia nowych warunkéw do powstawania unijnych agencji regulacyj-
nych; 6) ponownego zdefiniowania roli i odpowiedzialnosci kazdej instytucji.

18 J. Ploskonka, Zarzqdzanie prze rezultaty jako metoda wykonywania zadan w admini-
stracji publicznej, [w:] ]. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna...,s. 171.

19 M. Przybylska, Wipdlnotowy projekr powotywania agencji regulacyjnych: przyktad sek-
toréw energetyczno-gazowego i telekomunikacyjnego, Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego, 2009, nr 1, 5. 9.

20 ,Zarzadzanie jakoscig to po prostu dobre zarzadzanie” — T. Buchacz, S. Wysocki,
Zarzqdzanie jakosciq w administracji-europejskie wzorce, polskie doswiadczenia, [w:]
J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna..., s. 189 in.

2 Jednak wciaz przy jak mozliwie najnizszym koszcie.
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3. Larzgdzanie przez rezultaly

Cheac pogodzi¢ oczekiwania spoteczne i polityczne, opracowano pojecie
wykonania zadan, za pomoca ktérego bada si¢ dziatania publiczne pod
katem ich wktadéw, produktéw, wynikéw oraz oddziatywania. Dlatego
tez osoby zarzadzajace w sektorze publicznym musza mierzy¢ wykona-
nie zadan za pomocg wskaznikéw, nie tylko w odniesieniu do wykorzy-
stanych $rodkéw lub zaangazowanych zasobéw ludzkich, ale takze pod
wzgledem wartoéci dodanej dla ogétu spoteczeristwa. Zarzadzanie przez
rezultaty® jest coraz czgiciej i powszechniej uzywana metoda poprawy
dzialania sektora publicznego, polegajaca na wyznaczaniu sobie celu oraz
okre$leniu sposobu monitorowania jego realizacji®.

Réwniez Unia Europejska wprowadzita do swoich prakeyk podejscie
ukierunkowane na wykonanie zadan. Zasada nalezytego zarzadzania fi-
nansami** zostala potwierdzona i wzmocniona dzi¢ki zmianie ogélnego
rozporzadzenia finansowego w 2002 roku® i wprowadzeniu rozporzadze-

22 Cele zarzadzania mozna podzieli¢ na strategiczne i operacyjne lub tez plaszczyzny
strategiczne i operacyjne; zob. wiecej: J. Ploskonka, op. cit.,s. 179 i n.

B Wirdd gtéwnych elementéw zarzadzania poprzez rezultaty wskazuje sig: 1) formuto-
wanie celéw, bedace okresleniem jasnych, wymiernych wynikéw, do keérych si¢ dazy,
i opracowanie ram koncepcyjnych okreslajacych, w jaki sposdb rezultaty te zostang
osiagnicte; 2) okreslenie wskaznikéw, polegajace na tym, ze dla kazdego celu wskazuje
si¢ doktadnie, co ma by¢ mierzona, wzdhuz jakiej skali lub jakiego wymiaru; 3) okre-
$lenie oddzialywania, polegajace na okresleniu dla kazdego wskaznika prawdopodo-
biedstwo osiagniecia pozadanych wynikéw w danym przedziale czasowym; 4) moni-
torowanie wynikéw, opierajace si¢ na rozwoju systeméw monitorowania, regularnego
gromadzenia danych na temat rzeczywistych wynikéw; 5) przegladanie i raportowanie
wynikéw, ktére polega na poréwnaniu rzeczywistych wynikéw vis-a-vis celéw, majace
za zadanie okredlenie wydajnosci i efektywnosci realizowanych przedsiewzigé; 6) do-
konanie oceny, polegajace na przeprowadzeniu oceny, by zapewni¢ dodatkowe infor-
macje na temat osiagnigtych wynikéw; 7) korzystanie z informacji o wydajnosci.

% Jedna z zasad budzetowania w Unii Europejskiej jest definiowana przez ,(...) odwo-
tanie do zasad gospodarnosci, wydajnosci i skutecznoéei. W ujgciu operacyjnym wy-
maga zdefiniowania weryfikowalnych celéw, ktére sa monitorowane z wykorzysta-
niem wymiernych wskaznikéw w celu przejécia od zarzadzania opartego na zasobach
do zarzadzania zorientowanego na wyniki. Instytucje te musza przeprowadzi¢ ana-
lizy ex ante i ex post zgodnie z wytycznymi ustanowionymi przez Komisj¢” — htep://
europa.cu/legislation_summaries/budget/134015_en.htm [odczyt: 02.10.2012].

25 Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 roku
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego
Wspdlnot Europejskich (Dz.U.UE L z 16 wrze$nia 2002 r.).
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nia finansowego dla organéw wymienionych w artykule 185 ogélnego roz-
porzadzenia finansowego, a wigc takze dla agencji**. Gwarantuje ona, ze
osiagane przez agencje Unii Europejskiej rezultaty odpowiadaja zalozonym
przez nie celom. Wprowadzenie zarzadzania przez rezultaty w agencjach
regulacyjnych wynika bezpo$rednio z prawa wtérnego Unii Europejskiej.
Akty ustanawiajace te agencje okreslajg ich zadania najczesciej w formie
ogélnych wytycznych i przyznaja im zasoby do realizacji tych zadan, co
oznacza, ze agencje same musza opracowaé strategie dziatania i ustali¢
priorytety zgodne z odpowiednimi strategiami wspSlnotowymi. Pomiar
wykonania zadari podmiotéw prawnych o kompetencjach tak trudnych
do okreslenia stanowi rzeczywiscie powazne wyzwanie. Realizacje mie-
rzalnosci efektywnosci dziatari agencji Unii Europejskiej naktadaja nowe
przepisy wspdlnotowe, ktdre od czasu reformy z 2002 r. wprowadzity po-
jecie osiagania rezultatéw do grupy najwazniejszych parametréw zarzadza-
nia publicznego w Unii Europejskiej. W tym wlasnie kontekscie ramowe
rozporzadzenie finansowe dotyczace agencji kladzie szczeg6lny nacisk na
programowanie dzialan, ustalanie celéw, ktérych realizacja jest kontrolo-
wana za pomocg wskaznikéw wykonania, i na ocen¢”. Nalezy podkreslic,

26 Rozporzadzenie Komisji (WE, EURATOM) nr 2343/2002 z dnia 19 listopada
2002 roku w sprawie ramowego rozporzadzenia finansowego dotyczacego organéw
okreslonych w artykule 185 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego
Wspélnot Europejskich (Dz.U.UE L z 31 grudnia 2002 r.). Ramowe rozporzadze-
nie finansowe w art. 25 ust. 4 stanowi, ze w celu poprawy procesu podejmowania
decyzji organy Wspdlnoty przeprowadzaja oceng ex ante swoich programéw. Ocena
ex ante — rodzaj analizy wykonalno$ci — obejmuje w szczegdlnosci: badanie proble-
moéw, kedre musza by¢ rozwiazane, ocene potrzeb, okredlenie celéw i zwigzanych
z nimi wskaznikéw (wynikéw i oddziatywania), poréwnanie mozliwych wariantéw,
oszacowanie wartoéci dodanej danej interwencji wspolnotowej oraz zaplanowanie
monitoringu i pézniejszej oceny. W odniesieniu do agencji jedng z gtéwnych zalet
oceny ex ante jest to, ze zobowiazuje ona agencje do przedstawiania swoich celéw
w spos6b ustrukturyzowany, a wigc z okresleniem: 1) celéw ogdlnych, strategicz-
nych, zwiazanych ze wskaznikami oddziatywania; 2) celéw szczegétowych zwiaza-
nych z wskaznikami rezultatéw; 3) celéw operacyjnych, zwiazanych z wskaznikami
produktéw, na wszystkich etapach programowania — Europejski Trybunal Obra-
chunkowy, Agencje Unii: Osiqganie rezultatéw, sprawozdanie specjalne Europejskie-
go Trybunatu Obrachunkowego nr 5, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspélnot Eu-
ropejskich, Luksemburg 2008, s. 15.

7 Artykul 27 ust. 3 rozporzadzenia Komisji (WE, Euratom) nr 2343/2002 z dnia 23
grudnia 2002 r. w sprawie ramowego rozporzadzenia finansowego dotyczacego or-
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ze agencje Unii Europejskiej, bedace uczestnikami nowego zarzadzania
publicznego, realizujac zasada nalezytego zarzadzania finansami, powin-
ny nie tylko odpowiednio planowa¢ swoje dziatania, lecz takze ustanowi¢
sprawnie dziatajace instrumenty monitorujace ich realizacj¢ oraz prowa-
dzi¢ odpowiednia sprawozdawczo$¢ w zakresie prowadzonych prac i oceny
uzyskiwanych rezultatéw?.

Raport Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, dotyczacy reali-
zacji zarzadzania przez rezultaty w agencjach Unii Europejskiej, ograni-
cza si¢ jedynie do analizy rozwigzani stosowanych w wybranych agencjach
Unii Europejskiej o charakterze regulacyjnym i to one wlasnie stanowi¢
beda przedmiot dalszych rozwazan.

3.1. Programowanie dziatan w kontekicie rezultatéw

Programowanie® dziatari w agencjach, ktére powinno odpowiadaé¢ na
pytania, po pierwsze, ,w jaki sposéb?” i, po drugie, ,przez kogo?”, prze-
jawia si¢ przede wszystkim w opracowywaniu przez agencje dokumen-
tow strategicznych, obejmujacych okresy jednoroczne lub kilkuletnie,
okreslajacych dziatania agencji w przyjetej perspektywie czasowej. Gléw-
na korzy$¢ plynaca z systemu ciaglego programowania to fake statego po-
siadania kilkuletniej perspektywy czasowej. Kazdego roku mijajacy rok
zastgpowany ma by¢ kolejnym, ktdry staje si¢ ostatnim rokiem w okresie
objetym programowaniem. Mimo tego wymogu agencje regulacyjne do
tej pory nie wdrozyly takiego systemu, uznajac go za zbyt skomplikowa-
ny. Przyjely jedynie wieloletnie strategie, w ustalonych odstgpach czasu.

Odpowiadajac na pierwsze pytanie, nalezy zauwazy¢, ze dziatalnos¢
agencji zazwyczaj stanowi cz¢$¢ sektorowej wieloletniej strategii wspél-
notowej, do ktérej realizacji powinna si¢ ona przyczynial. Agencje win-

gandéw okreslonych w art. 185 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego
Wspélnot Europejskich (Dz.U. L 357 z 31 grudnia 2002 r.), s. 72.

28 Europejski Trybunal Obrachunkowy, Agencje Unii: Osigganie rezultatow...

29 ,Dobre programowanie powinno by¢ prowadzone w regularnych odstepach czasu,
a ustalane cele powinny by¢ jasne; nalezy takze precyzyjnie okresli¢ dziatania, kedre
maja by¢ podjgte, zasoby, ktére beda przydzielone na ich realizacjg, oraz podejscie
i harmonogram prac. Do kazdego zatwierdzonego zadania musza by¢ przypisane
wskazniki rezultatéw (...)” — Europejski Trybunat Obrachunkowy, Agencje Unii:
Osigganie rezultatéw. .., s. 16.
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ny wigc realizowa¢ swoje zindywidualizowane strategiczne cele i zadania,
jakie sa zgodnie z ich misja, nie zapominajac o catosci polityki prowa-
dzonej przez Unig¢ Europejska, by méc zapewni¢ koordynacje strategii
szczegolnej z ogdlna®. Agencje, ktére przyjely podejscie wieloletnie,
uznaly za konieczne przyjecie szczegdlowych strategii wspélgrajacych
ze wspdlnotowy strategia sektorowa?. Sytuacja staje si¢ problematyczna
w sytuacji, gdy przyjete wieloletnie programowanie danej agencji obej-
muje dwie kolejne strategie wspSlnotowe. Brak korelacji przedziatéw
czasowych powoduje brak spéjnosci z politycznymi i instytucjonalnymi
punktami odniesienia, pozbawia planowanie wieloletnie jego celowosci
i obniza potencjalne ptynace z niego korzysci.

Dazac do odpowiedzi na drugie pytanie, ,,przez kogo?”, mozna po-
wiedzie¢, ze przede wszystkim przez wykwalifikowany, kompetentny
personel. Nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na kwesti¢ zasobéw ludzkich
w agencjach Unii Europejskiej, sposobu ich zatrudniania i okreséw cza-
sowych, na jakie zostaja zatrudnieni*’. Komisja Unii Europejskiej zaleci-
ta, by wszystkie agencje wprowadzity wieloletnie plany w zakresie polity-
ki personalnej*. Gléwng formg zatrudnienia, stosowang przez poddane
analizie agencje, jest zatrudnienie na czas okreslony lub w charakterze
pracownika kontraktowego. Preferowane formy zatrudnienia, wskutek
realizacji personalnej strategii systemu otwartego, sprzyjaja szybkiej wy-

30 Za przyklad koordynacji obu strategii wskaza¢ mozna Europejska Agencje Ochrony
Srodowiska. Gléwne dzialania agencji koncentruja si¢ na czterech obszarach tema-
tycznych: 1) zmiany klimatyczne; 2) utrata réznorodnosci biologicznej i zrozumie-
nie zmian przestrzennych; 3) ochrona zdrowia ludzkiego i jakosci zycia; 4) zréwno-
wazone wykorzystanie zasobéw naturalnych i odpadéw i gospodarowanie nimi. Dla
kazdego z tych obszaréw ustalono szczegétowe priorytety. Strategia agencji zostata
sformutowana po poglebionych konsultacjach z réznymi zainteresowanymi strona-
mi. Zawarte w niej obszary tematyczne odzwierciedlaja priorytety szdstego wspdl-
notowego programu dziatai na rzecz srodowiska (2002-2012), mozna wigc okresli¢
oczekiwany wplyw dziatan agencji na polityke wspdlnotowa w tym sektorze. Warto
nadmieni¢, ze kluczowym elementem strategii agencji na lata 2009-2013 jest opra-
cowanie wspétuzytkowanego systemu informacji srodowiskowej; zob.: http://www.
eea.europa.cu [odezyt: 02.10.2012].

31 Strategi¢ t¢ przyjety m.in. EEA, EFSA, EMEA, Frontex.

32 Agencje Unii Europejskiej organizuja nabory we wlasnym zakresie, a aktualne ogto-
szenia sg publikowane na ich stronach internetowych.

33 Pierwsza grupe takich planéw przygotowano w czerwcu 2007 r. w ramach pro-
cedury budzetowej na wniosek Parlamentu Europejskiego — Europejski Trybunat
Obrachunkowy, Agencje Unii: Osigganie rezultatéw. ..
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mianie know-how i skutecznie eliminujg problem wypalenia zawodowe-
go. Podkresli¢ nalezy wigc za Europejskim Trybunalem Obrachunko-
wym, ze ocena alokacji zasobéw jest tatwiejsza, a podzial zadan bardziej
jasny, jezeli struktura programu prac odzwierciedla strukture organiza-
cyjna agencji.

3.2. Wdrozenie instrumentéw monitorowania dziatalnosci

Instrumenty monitorowania dziatan winny przedstawia¢ stan realizacji
zadani okreslonych w programie prac oraz postgpéw w osiaganiu zato-
zonych celéw. Takze wybdr instrumentéw przez agencje nie jest zjawi-
skiem jednorodnym. Agencje regulacyjne do celéw pilotowania reali-
zacji swoich prac przyjely metody: Systemu Tabeli Wynikéw? lub tez
Zréwnowazong Karta Wynikéw (Balanced scorecard)®. Wdrozenie in-
strumentéw monitorowania dziatalnoéci stwarza agencjom najwicksze
problemy?®®. Cho¢ agencje regulacyjne posiadaja wiedz¢ co do zakresu
i obowigzku wdrozenia”, to jednak owe systemy metryczne wcigz nie sa
faktycznie stosowane. Mechanizmy monitorowania, cho¢ wprowadzone,
nie s3 w pelni dopracowane i wykorzystane. Fakt ten powoduje istotne
problemy praktyczne, dotyczace z jednej strony mierzalnosci czasu i za-
sobdéw, z drugiej za$ braku ciagglo$ci monitoringu. W pierwszym przy-

3¢ Tabele wynikéw byly regularnie monitorowane przez komitet zarzadzajacy, sktada-
jacy sie z cztonkéw $cistego kierownictwa agencji. Dane przedstawione w tabelach
wynikéw byly zazwyczaj generowane przez mechanizmy monitorowania realizacji
poszczegdlnych zadan i projektéw okreslonych w programie prac.

35 Zréwnowazona Karta Wynikéw, znana réwniez jako Strategiczna Karta Wynikéw,
to koncepcja monitorowania strategii stworzona przez R. Kaplana i D. Nortona.
Wykorzystuje spéjny system finansowych i pozafinansowych wskaznikéw do bieza-
cej oceny stanu organizacji. Zaklada ona przedstawienie strategii w postaci zestawu
mierzalnych celéw niezbednych do realizacji misji organizacji. Stuzy do zapewnienia
spdjnosci migdzy celami a podejmowanymi dziataniami, mierzenia i kontroli efek-
tow dziatari strategicznych oraz motywujacego oddziatywania na pracownikéws zob.
szeroko: Z. PierScionek, Strategie konkurencji i rozwoju przedsi¢hiorstwa, Warszawa
2003, s. 52.

3 System monitorowania dziatalnosci wdrozyta i stosuje skutecznie EUROFOUND;
zob. Europejski Trybunat Obrachunkowy, Agencje Unii: Osigganie rezultatéw. .., s. 20.

37 Zgodnie z art. 25 ust. 3 ramowego rozporzadzenia finansowego dyrektor przekazuje
zarzadowi informacje na temat realizacji celéw ustalonych w odniesieniu do wszyst-
kich sektoréw dzialalnosci objetych budzetem, a osiaganie tych celéw monitorowa-
ne jest za pomoca wskaznikéw wykonania; ibidem.
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padku bowiem nie jest tatwo ocenié, jakie zasoby ludzkie przydzielo-
no do realizacji danego zadania, ze wzgledu na brak systemu rejestracji
czasu poswigcanego przez pracownikéw na wykonanie zadani zawartych
w programie prac poszczegdlnych agencji. Whasciwy bytby zatem pomiar
efektywnosci dziatan kazdego pracownika lub zespotu zajmujacego si¢
danym projektem i poréwnanie go z obiektywna wartoscig efektywna
dla ogétu zasobéw ludzkich w poszczegdlnych agencjach. W drugim za$
przypadku, cho¢ istniejace mechanizmy powoduja wlasciwe rozdzielenie
zadan i projektéw migdzy poszczegélne stuzby, to jednak uzytecznosé
w zakresie biezacego monitorowania stopnia zaawansowania projektow
pozostaje ograniczona. Brak bowiem stosowania systemu uaktualniania
stopnia zaawansowania prac w rozsadnych terminach.

3.3. Sprawozdawczos¢ i ocena wykonywanych dziatan

Sprawozdania roczne agencji powinny zawiera¢ precyzyjny i kompletny
opis prowadzonej dziatalnosci, zaangazowanych zasobéw i osiagnigtych
rezultatéw. Zgodnie z ramowym rozporzadzeniem finansowym agencji
(art. 25 ust. 4) powinny one przeprowadzaé regularna oceng ex post swo-
ich programéw i dzialan. Oceny te w praktyce okazuja si¢ uzyteczne
przy dokonywanej co pewien czas aktualizacji strategii oraz w organizacji
struktury agencji. Niekt6re rozporzadzenia bazowe zobowiazujg agencje
do przeprowadzenia pierwszej oceny trzy lata lub pie¢ lat od momentu
powstania agencji, a potem w regularnych odstgpach czasu. Co si¢ za$
tyczy oceny wykonywanych dziatan, to najcz¢sciej ma ona charakter we-
wnetrzny. Najczesciej same agencje, wykorzystujac czgsto analize pordw-
nawcza®®, przeprowadzajg oceny swoich projektéw, a do konsultantéw
zewnetrznych zwracajg si¢ o dokonanie oceny calej prowadzonej przez
siebie dziatalno$ci w danym okresie.

rE*

Nalezy stwierdzié, ze w sytuacji decentralizacji i globalizacji wystgpujacej
w sferze publicznej dochodzi do wyksztalcenia si¢ nowych metod i mo-

38 EMEA; zob. Europejski Trybunat Obrachunkowy, Agencje Unii: Osigganie rezulta-
tow. .., s. 24.
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deli zarzadzania opartych na metodach zarzadzania strategicznego, kté-
re dotad wystgpowato tylko w sektorze prywatnym. W zarzadzaniu sfera
publiczna odchodzi si¢ wigc od tradycyjnych form i metod sprawowania
wladzy publicznej na rzecz nowego zarzadzania publicznego i realizacji do-
brego rzadzenia. Trzeba jednak zauwazy¢, ze idealng forma zarzadzania,
prowadzaca do osiagnigcia pozadanych rezultatéw w przypadku agencji
Unii Europejskiej, zdaje si¢ synergia wszystkich trzech modeli zarzadzania
— jednego klasycznego i dwéch nowych. Dzigki owej kompilacji mozna
byltoby osiagna¢:

— stworzenie instytucji dyrektora agencji jako nowoczesnego mene-
dzera organizacji, ktéry bylby organem zarzadzajacym w sposéb
nowoczesny, jednakze w oparciu o klasycznie ujmowany autorytet
i cechy przywdédcy idealnego,

— kreacja organu efektywnie i nowocze$nie zarzadzajacego sfera pu-
bliczna,

— powstanie, dzigki systemowi nowoczesnego zarzadzania zasobami
ludzkimi w agencjach Unii Europejskiej, personelu zmotywowa-
nego i chetnego do efektywnej, okreslonej pracy, kompetentnego
i bazujacego na szczegdtowej wiedzy.

Osiagniecie przedstawionych idei stanie si¢ mozliwe tylko w przypad-
ku wiasciwego planowania, organizowania, koordynowania i oceniania
prowadzonych dziatari przez same agencje. Wdrozenie metod planowa-
nia strategicznego, zwlaszcza zarzadzania przez rezultaty, umozliwia za-
rzadzanie posiadanymi zasobami, czy to finansowymi, czy tez ludzkimi,
w taki sposdb, by zarzadzanie to skutkowato efektywnoscia, przynoszaca
najwicksza warto$¢ dodang dla ogétu spoteczeristwa, przy jak najmniej-
szym naktadzie srodkéw whasnych poszczegélnych agencji. Przyjety mo-
del zarzadzania przyczyni si¢ nie tylko do polepszenia sprawnosci dzia-
tani, lecz takze do polepszenia wizerunku samych agencji. Europejskie
spoleczeristwo dostrzeze bowiem zaangazowanie, udziat i wyniki dziatai
prowadzonych przez agencje, co pozwoli na stwierdzenie, ze dziatanie
agencji jest celowe, korzystne i efektywne. Warto podkresli¢, ze kreacja
modelu zarzadzania przez rezultaty mogtaby by¢ stosowana takze przez
inne formy organéw i podmiotéw publicznych, zaréwno na poziomie
Unii Europejskiej, jak i poszczegélnych paistw cztonkowskich.
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