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Streszczenie: Artykul przedstawia analize oddzialywania wybranych instytucji
zarzadzania budzetowego na sklonnos¢ i zdolnos¢ jednostek sektora publicznego
do tworzenia, wdrazania i upowszechniania innowacji w produkeji publicznej.
Pozytywnie na innowacyjno$¢ oddzialuja m.in. numeryczne reguly budzetowe,
odgérny i skoncentrowany budzetowy proces decyzyjny, $redniookresowe ramy
budzetowe i programowy podzial budzetu. Analiza stanowi podstawe oceny systemu
zarzadzania budzetowego w podsektorze rzadowym w Polsce, ktory zaliczono do
grupy systeméw hamujacych innowacyjnos¢é. Koncentracja publicznych proceséw
decyzyjnych w ramach procesu planowania budzetowego oraz integracja zarzadzania
budzetowego z innymi systemami zarzadzania publicznego przy wykorzystaniu wspélnej
architektury programowej zostaly rekomendowane jako warunki wstepne skutecznego
oddzialywania na innowacyjno$¢ sektora publicznego.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, zarzadzanie budzetowe, proces budzetowy,
innowacyjnos¢ sektora publicznego.

Abstract: The paper analyzes how selected budgetary governance institutions can
influence the motivation and capability of public sector entities to generate, implement,
and diffuse innovations in public production. Numerical fiscal rules, top-down and
concentrated budgetary decision-making process, medium-term budget framework and
program budgeting were identified as having positive impacts. The analysis is followed
by an assessment of the central government sub-sector budgetary governance system
in Poland, which showed that the existing budgetary arrangements might be classified
as innovation restrictive. The concentration of public decision-making within the
budgetary process and integration of the budgetary governance system with other
public governance systems by means of a common programmatic architecture were
recommended as prerequisites for effective stimulation of public sector innovativeness.
Keywords: public governance, budgetary governance, budgetary process, public sector
innovativeness.

Wspélczesne panstwa dzialaja w otoczeniu, ktére cechuje si¢ duza
niepewnoscig i rosnacy ztozonoscia. Koszty dostarczania débr i ustug
publicznych systematycznie rosng, natomiast mozliwosci zwigkszania
wydajnosci tradycyjnych zrédet dochodéw publicznych sa ograniczone.
Zapewnienie adaptatywnosci i responsywnosci sektora publicznego na
poziomie adekwatnym do skali i natury stojacych przed nim wyzwan
wymaga rozwijania innowacyjnosci.
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Innowacyjno$¢ sektora publicznego ksztaltowana jest m.in. przez
systemowe $rodowisko dziatania jednostek tego sektora, na ktére
sktadajg si¢ instytucje zarzadzania publicznego. Na réznych etapach
cyklu innowacji instytucje te tworzy¢ moga bariery zniechecajace
kierownikéw (menedzeréw) i pracownikéw publicznych do inicjowania
dziatari innowacyjnych. Wtasciwie uksztaltowane instytucje moga
natomiast synergicznie wzmacnia¢ sklonno$¢ do podejmowania i
zdolno$¢ do prowadzenia takich dziatan na réznych poziomach
zarzadzania. Prowadzenie polityki sprzyjajacej innowacjom wymaga
wiec identyfikacji czynnikdw, ktére determinujg sklonno$é i zdolnosé
do wdrazania innowacji w sektorze publicznym, a takze ustalenia
wystepujacych pomiedzy nimi wspétzaleznoéci. Badania czynnikéw
systemowych stanowia wig¢c niezbedne uzupelnienie badan czynnikéw
wewnatrzorganizacyjnych.

Wsrédd  czynnikéw  systemowych  wyrdzni¢ nalezy instytucje
zarzadzania budzetowego. Bodzce budzetowe i dostgpnos¢ zasobéw maja
bowiem duzy potencjal indukujacy lub hamujacy innowacyjno$é sekrora
publicznego. Sama innowacyjno$¢ ma takze istotne znaczenie budzetowe.
W warunkach ograniczeri dochodowych poszukiwanie i wdrazanie
nowych, bardziej produktywnych metod organizacji produkeji publicznej
umozliwia bowiem zapewnienie optymalnego wolumenu débr i ustug
publicznych bez uszczerbku dla zagregowanych wynikéw budzetowych.

Niniejszy artykut zawiera oméwienie wynikéw analizy oddzialywania
instytucji zarzadzania budzetowego na innowacyjno$¢ sektora
publicznego. Analiz¢ przeprowadzono na podstawie ogélnych ram
teoretycznych dotyczacych oddziatywania instytucji zarzadzania
publicznego na innowacyjno$¢ sektora publicznego, opracowanych
przez Organizacj¢ Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation
for Economic Co-operation and Development — OECD, 2017).
Na potrzeby analizy wybrane instytucje zarzadzania budzetowego
podzielono na instytucje tradycyjne i innowacyjne, a nast¢pnie zbadano
pod wzgledem ich oddzialywania na sktonnos¢ do podejmowania oraz
zdolno$¢ do prowadzenia dziatan innowacyjnych. Zidentyfikowano takze
bariery, ktére instytucje te moga tworzy¢ na poszczegdlnych etapach
cyklu innowacji. Ustalenia analityczne wykorzystano do oceny systemu
zarzadzania budzetowego podsektora rzagdowego w Polsce.

Analiza i ocena majg charakter teoretyczny. Mimo to pozwolily one
sformutowad uzyteczne, w ocenie autora, ogélne ustalenia i wnioski
odnoszace si¢ do oddzialywania instytucji zarzadzania budzetowego
na innowacyjno$¢ sektora publicznego, a takze bardziej szczegdlowe
rekomendacje dotyczace pozadanych kierunkéw rozwoju systemu
zarzadzania budzetowego podsektora rzadowego w Polsce. Stanowi¢ one
moga jednoczesnie punkt wyjscia dla dalszych badan i analiz w tym
obszarze, zwlaszcza wykorzystujacych metody statystyczne.

76



Bartosz Staszewski. Analiza oddzialywania instytudji zarzgdzania budzetowego na innowacyjnost sektora publicznego
Definicja innowacji sektora publicznego

Ogoélna definicja innowacji zostala przyjeta przez OECD i Eurostat w
Podreczniku Oslo (Oslo Manual 2018). Zgodnie z nia innowacja to
nowy lub ulepszony produkt lub proces (lub ich kombinacja), ktéry
rézni si¢ znacznie od wezesniejszych produktéw lub proceséw jednostki
i ktdry zostal udostepniony potencjalnym uzytkownikom (produke) lub
wprowadzony do uzycia przez jednostke (proces) (OECD, Eurostat,
2018: 20).

Innowacje w sektorze publicznym stanowia stosunkowo nowa
kategori¢ analityczna, ktéra nie zyskala jeszcze powszechnie
akceptowanej definicji. W nawigzaniu do Podrecznika Oslo OECD
charakteryzuje innowacj¢ w sektorze publicznym, odwolujac si¢ do
kryteriéw nowosci, faktycznego wdrozenia i uzytecznosci. W ustalonym
kontekscie jest to nowe podejécie, sposéb lub metoda dzialania, ktédre
zostaly wdrozone w celu dostarczania lepszych rezultatéw, tj. np. wyzszej
efektywnosci, skutecznosci, produktywnosci czy satysfakcji uzytkownika
lub pracownika (OECD, 2015: 14).

W Polsce do definicji z Podrecznika Oslo odwotat si¢ Gléwny Urzad
Statystyczny (GUS). Na potrzeby eksperymentalnego badania innowacji
w wybranych jednostkach administracji publicznej GUS doprecyzowat t¢
definicje, przyjmujac, ze produkty obejmuja wyroby (np. publikacje lub
oprogramowanie) lub ustugi dostarczane klientom (np. mieszkaricom),
natomiast procesy obejmuja wszystkie dziatania wspierajace, ktére maja
na celu dostarczanie wyrobéw lub ustug oraz organizacje pracy samej
jednostki. Uwzgledniajac specyfike sektora publicznego GUS (2018)
wyréznit takze dodatkowe kategorie innowadji, tj. innowacje w zakresie
informacji i komunikacji oraz innowacje w budowaniu i realizacji polityki
i strategii.

W typologii innowacji przyjetej przez GUS nie mieszcza sig
innowacje technologiczne. Stanowi to konsekwencje specyfiki sektora
publicznego — dla celéw badania GUS przyjal, ze sektor publiczny
tworzga organizacje, ktére nie produkujg towaréw lub ustug na sprzedaz
po cenach ekonomicznie istotnych, tj. gtéwnie jednostki administracji
publicznej, instytucje regulacyjne oraz podmioty, ktdre $wiadczg ustugi
publiczne w obszarach edukacji, zdrowia i bezpieczenstwa. Z zakresu
sektora wylaczono natomiast przedsi¢biorstwa publiczne (GUS, 2018:
22). Tak rozumiany scktor publiczny jest wigc raczej odbiorca
innowacji technologicznych, ktérych Zrédet upatrywaé nalezy w sektorze
przedsi¢biorstw (np. w obszarze zdrowia w przemysle medycznym i
farmaceutycznym).

Powyzsze definicje innowacji i sektora publicznego przyjeto na
potrzeby tego opracowania. W analizie posrednio uwzgledniono
innowacje technologiczne, gdyz zdolnos¢ do ich wdrazania i
upowszechniania stanowi jeden z wymiaréw innowacyjnosci.
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Definicja i ramy analityczne innowacyjnosci sektora
publicznego

Innowacyjnos¢ sektora publicznego zdefiniowano jako wiasno$¢, ktéra
stanowi funkcje skfonnosci (motivation) do podejmowania dziatan
innowacyjnych oraz zdolnosci (capability) do prowadzenia takich
dziatan, tj. zdolnoéci do konstruktywnego krytycyzmu, uczenia sie,
przeprojektowywania, adaptacji, upowszechniania itd. Pierwszy parametr
determinuje kultura organizacyjna (normy, wartosci, przywédztwo itp.),
a takze ryzyko zwigzane z prowadzeniem dzialan innowacyjnych.
Drugi parametr ksztaltuja dostepnos¢ zasobéw, umiejetnos¢ i wiedza
oraz przestrzen do prowadzenia dzialan innowacyjnych. Dodatkowo,
wyrézni¢ mozna takze mozliwosci (opportunities) prowadzenia dziatan
innowacyjnych, ktére okreslane s przez kreatywno$¢, autonomie i
wspolprace (OECD, 2017: 21). Na potrzeby analizy przyjeto jednak,
ze mozliwosci prowadzenia dziatari innowacyjnych stanowia rozwiniecie
zdolnosci do ich prowadzenia.

Innowacyjno$¢ w powyzszym rozumieniu bada¢ mozna na
roznych poziomach zarzadzania publicznego. Wplyw czynnikéw
instytucjonalnych moze si¢ bowiem rézni¢ na poziomie pracownikéw,
zespoléw lub komorek organizacyjnych, jednostek sektora, podsektordw
czy wreszcie catego sektora. Zalozenie to znajduje pewne potwierdzenie
w danych zebranych przez GUS w ramach ww. badania innowacji w
jednostkach sektora publicznego. Przyktadowo, choé¢ 42% badanych
komérek organizacyjnych potwierdzilo, ze przetozeni wyzszego szczebla
zdecydowanie wspieraja proby wdrazania nowych rozwiazan i uczenia
sic na bledach, to zdecydowany sklonno$¢ przelozonych wyzszego
szczebla do podjecia ryzyka poparcia innowacji potwierdzito juz
tylko 26,9% badanych komoérek organizacyjnych (GUS, 2018: 76).
Z pewng ostroznoscig mozna wigc wnioskowaé, ze na wyzszych
poziomach zarzadzania publicznego rosnie wplyw uwarunkowan
systemowych. Przejawia si¢ on nizszym poziomem sklonnosci do dziatan
innowacyjnych, gdyz wiaza si¢ one z ryzykiem.
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Bariery innowacyjnosci na poszczegdlnych etapach cyklu innowacji

uklad i thumaczenie wlasne na podstawie OECD (2017: 16).

Czynniki determinujace wdrazanie innowacji bada¢ mozna takze
przez pryzmat barier, ktére moga one stwarzal na poszczegdlnych
etapach cyklu innowagji (rysunck 1). Cykl ten obejmuje szes¢ etapdw,
tj.. identyfikacj¢ probleméw, generowanie pomystéw, projektowanie
rozwigzan, a nast¢pnie ich wdrazanie, oceng i upowszechnianie (OECD,
2017: 16-17).

Warunkiem rozpoczecia cyklu innowacji jest identyfikacja potrzeby
lub mozliwosci podjecia dzialania innowacyjnego, tj. uznanie istniejacego
lub spodziewanego stanu rzeczy za wymagajacy rozwiazan wykraczajacych
poza te juz stosowane. Na tym etapie ograniczenia wynika¢ moga np. z
reaktywnosci systeméw zarzadzania publicznego, ukierunkowanych na
utrzymanie status quo, lub tez ich niskiej zdolnosci do wykorzystania
informacji zwrotnej. Identyfikacja potrzeby dziatania innowacyjnego nie
oznacza jeszcze, ze Nowe rozwigzanie zostanie przygotowane, wdrozone i
zreplikowane w wigkszej skali. Rozpoczgty cykl moze zosta¢ zatrzymany
na kazdym z kolejnych etapéw.

Po pierwsze, systemy zatrudniania, wynagradzania i awansowania
w sektorze publicznym, o ile nie promuja pomystowosci, inicjatywy
i mobilnosci, ograniczaé moga oddolne zaangazowanie pracownikéw,
ktérzy sa gléwnym zrédiem innowacyjnych pomystéw. Po drugie,
regulacja wewnatrzadministracyjna moze ogranicza¢ przestrzen do
cksperymentowania, juz na etapie projektowania rozwiazan eliminujac
te z nich, ktére — pomimo swojej potencjalnie wysokiej spolecznej
uzyteczno$ci — wigza si¢ z wyzszym ryzykiem. Ryzyko takie wynika¢
moze np. z koniecznodci testowania nowych rozwigzan w $rodowisku
rzeczywistym. Po trzecie, wdrazanie wypracowanych rozwigzan -
zwlaszcza tych, ktére wymagaja przejéciowego wzrostu naktadéw ponad
poziom bazowy, niezbedny do realizacji zadan biezacych — hamowa¢
moze ograniczona dostepnos¢ lub rozproszenie zasobéw.

Wreszcie, niezaleznie od wyniku fazy wdrozeniowej, cykl innowacji
moze zostal przerwany réwniez na etapach dotyczacych oceny i
upowszechniania. Jednostki sektora moga wiclokrotnie powielaé te
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same niepowodzenia, gdyz awersja do ryzyka — takze politycznego
— skutkuje ukrywaniem porazek, co utrudnia uczenie si¢ od innych.
Stabe systemy wymiany wiedzy oraz fragmentarycznosé¢ (silosowo$é)
zarzadzania w sektorze publicznym utrudniaja réwniez upowszechnianie,
tj. replikacje w wickszej skali lub w innych obszarach funkcjonalnych
sektora, rozwigzan wdrozonych z sukcesem.

Instytucje  zarzadzania  budzetowego  determinujace
innowacyjno$¢ sektora publicznego

Jak wskazano we wprowadzeniu, wéréd systemowych determinant
innowacyjnoéci sektora publicznego wyréznié¢ nalezy zwlaszcza instytucje
zarzadzania budzetowego. Z przeprowadzonej analizy wynika bowiem, ze
skfonno$¢ do podejmowania dziatan innowacyjnych determinuja m.in.
bodzce budzetowe, ktdre ksztaltuja postawy i zachowania sprzyjajace —
albo nie — poszukiwaniu, wdrazaniu i upowszechnianiu nowych metod i
sposobdw realizacji zadan publicznych. Zdolno$¢ do prowadzenia takich
dzialan zalezy natomiast m.in. od dostgpnosci zasobéw publicznych,
ktére alokowane sa w ramach budzetowego procesu decyzyjnego.

Analizg objeto dziewieé grup instytucji zarzadzania budzetowego, dla
jednej z nich (proces budzetowy) wprowadzajac dodatkowe elementy
uszczegblawiajace. W celu poglebienia analizy, nawiazujac do innowacji
budzetowych zidentyfikowanych przez Schicka (2013), zastosowano
podzial tych instytucji na tradycyjne i innowacyjne. Do tych ostatnich
zaliczono te instytucje (lub istotne modyfikacje instytucji istniejacych),
ktére wprowadzano w ostatnich dekadach w odpowiedzi na rosnace —
np. w wyniku zmian demograficznych — napiecia budzetowe lub w celu
uzupelnienia luk systemowych, identyfikowanych najczesciej w okresie
kryzyséw.

Charakter oddzialywania (pozytywny, neutralny, negatywny)
poszczegdlnych grup i typdéw instytucji zarzadzania budzetowego
na sklonno$¢ do podejmowania oraz zdolnos¢ do prowadzenia
dziataii innowacyjnych okreslono, analizujac bodZce wywierane przez
te instytucje oraz bariery, ktére instytucje te moga stwarza¢ na
poszczegdlnych etapach cyklu innowacji. Podsumowanie analizy zawiera
tabela 1.
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T | Roczna Negatywqe krétka pgrspektyu{a zmniejsza 346
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Mechanizmy zmniejszaja sklonnosc i zdolnosé do innowacji
wykonywania B S S R
budzetu Pozytywne: elastycznosé gospodarowania
| | Budzety globalne zwieksza zdolnos¢ do innowacii (dobér nakladow, 3,4
eksperymentowanie)
Kryterium zgodnosci Negatywne: prymat planu nakfadéw zmniejsza
T | nakladow poniesionych | skionnosc do innowacii {ryzyko dzialan 1,23
Mechanizmy z planem niestandardowych)
kontroli budzetu Pozytywne: ukierunkowanie na rezultaty zwigksza
1| Kryterium rezultatow sklonnos¢ i zdolnosc do innowacii (zachety do 1,23
eksperymentowania, nizsza awersja do ryzyka)
Negatywne: fragmentaryczny i ograniczony
T | Fragmentaryczne charakter (tylko informacja finansowa) zmniejsza 56
Systemy zdolnos¢ do innowacji
informacyjne Pozytywne: szeroki zakres podmiotowy
| | Caf i led informaciji niefinansowej 56
2wigkszajg zdolno$¢ do innowacji
Rozdrobnienie i sztywne | Negatywne: rozproszenie organizacyjne sektora
T | typy jednostek ogranicza zdolnog¢ do innowacji, budzetowanie 3,4,6
F (brutto/netto) brutto ogranicza skionno$¢ do innowacji
L B
gospzdarowama Pozyty\{vpe konsolidacja jednostek zwigksza
| Konsolidacja jednostek | zdolno$¢ do innowacji, rozrachunek gospodarczy 346
iich jednolity typ (budzetowanie netto) zwieksza skionnos¢ do T
innowacji

Tabela 1.
Charakterystyka oddziatywania wybranych instytucji zarzadzania budzetowego

na innowacyjnos¢ sektora publicznego na poszczegélnych etapach cyklu innowagji
* Etapy cyklu innowacji: 1 — identyfikacja probleméw, 2 — generowanie pomystéw, 3 — projektowanie
rozwiazan, 4 — wdrazanie rozwiazar, 5 — ocena rozwiazan, 6 — upowszechnianie rozwiazan.
opracowanie wlasne.

Charakterystyka oddzialywania tradycyjnych instytucji
zarzadzania budzetowego
nie

instytucje  zarzadzania budzetowego sprzyjaja

innowacyjnosci sektora publicznego. Migkkie ograniczenia budzetowe

Tradycyjne

(preferencja do finansowania diugiem, deficit bias) oraz inkrementalny
(inaczej: przyrostowy, historyczny) charakter planowania budzetowego
ograniczaja tarcia wynikajace z koniecznosci osiagniecia — w ramach
napi¢tego kalendarza budzetowego - politycznego kompromisu co
do poziomu i struktury wydatkéw. Nie sklaniaja one jednak do
poszukiwania nowych, bardziej produktywnych metod realizacji zadan
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publicznych. Oddolny charakter planowania, ktéry zakiada prymat
potrzeb, nie sprzyja takze selekcjonowaniu i priorytetyzacji takich metod.

Negatywny wplyw na innowacyjno$¢ w sektorze publicznym
maja krotki horyzont planowania budzetowego oraz rygorystyczne
mechanizmy wykonywania i kontroli budzetu. Roczny horyzont
planowania ogranicza sklonno$¢ do innowacji o okresie wdrazania
dluzszym niz rok. Dzieje si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy innowacje
te wymagaja wzrostu nakladéw (ponad poziom bazowy, niezbedny
do biezacej realizacji zadai) w pierwszym roku wdrazania, a
efekty budietowe (oszczgdnosci) widoczne sa dopiero w latach
kolejnych. Tradycyjne mechanizmy kontrolne opieraja si¢ na
szczegOtowym planowaniu i rozliczaniu naktadéw, co ogranicza pole
do eksperymentowania. Wzmacniaja one réwniez awersj¢ do ryzyka
wynikajacego z odchodzenia od sprawdzonych metod dziatania.

Wreszcie, negatywny wplyw na zdolno$¢ do innowacji wywierajg
takze tradycyjne systemy informacyjne oraz rozproszenie organizacyjne
sektora publicznego. Te pierwsze nie dostarczaja bowiem kompleksowej
informacji niefinansowej o rezultatach dzialan innowacyjnych,
niezb¢dnej do oceny ich skutecznosci. Fragmentacja sektora utrudnia¢
moze natomiast uczenie si¢ jednostek sektora publicznego od siebie i
upowszechnianie innowacji. Barier¢ dla upowszechniania stanowi¢ moga
zwlaszcza niewystarczajace, bo rozproszone pomigdzy liczne jednostki,
zasoby niezbedne do replikacji innowacji w wickszej skali.

Charakterystyka oddzialywania innowacyjnych instytucji

zarzadzania budzetowego

Innowacyjne instytucje zarzadzania budzetowego — co do zasady -
charakteryzuja si¢ natomiast pozytywnym wplywem na innowacyjno$¢
secktora publicznego. Sktonno$¢ do innowacji pobudzajg zwlaszcza
numeryczne reguly budzetowe, ktére bezposrednio lub posrednio
ograniczajg poziom wydatkéw publicznych. Dzieje si¢ tak szczegdlnie w
przypadku odgérnej strukturyzacji procesu budzetowego. Prymat celéw
budzetowych i zwigzana z tym presja budzetowa (odgdrnie ograniczona
dostgpnos¢ zasobéw) stanowig bowiem bodzce do poszukiwania
alternatywnych metod realizacji zadan publicznych. Efekt ten wzmacnia¢
moga réwniez automatyczne cigcia wydatkéw (inaczej dywidenda
efektywnosciowa) oraz przeglady wydatkow.

Mechanizm automatycznych cigé opiera si¢ na zalozeniu, ze w
sferze $wiadczenia ustug publicznych mozliwy jest staly — cho¢
niewielki — wzrost produktywnosci. W celu indukowania tego wzrostu
limity wydatkéw operacyjnych jednostek organizacyjnych systematycznie
obniza si¢ o okolo 1-2% rocznie, co ma zwigksza¢ sklonno$é¢ do
poszukiwania i wprowadzania zmian technologicznych, organizacyjnych,
wspdldzielenia zasobdw itp. Zblizone skutki wywiera¢ moga przeglady
wydatkéw. Ich celem jest identyfikacja oszczednosci wynikajacych np. z
ograniczenia lub eliminacji polityk, programéw czy instrumentéw, ktédre
si¢ zdezaktualizowaly, cechujg si¢ niska skutecznoscia lub efektywnoscia.
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Dla porzadku odnotowa¢ nalezy, ze nadmierna presja budzetowa
wywiera¢ moze negatywny wplyw nainnowacyjno$¢. Bedzie tak zwlaszcza
wtedy, gdy w danym obszarze osiagni¢to granice technologiczna lub
jest ona bardzo blisko, a takze w warunkach ograniczonej zdolnosci do
prowadzenia dzialan innowacyjnych, np. w wyniku duzej fragmentacji
budzetu. Presja budzetowa skutkowaé moze wtedy ograniczeniem ilosci
lub pogorszeniem jakosci $wiadczonych ustug,

Pozytywny wplyw na sklonno$¢ do innowacji w sektorze publicznym
wywieraja natomiast wieloletnia perspektywa planowania budzetowego
oraz mechanizmy kontroli budzetu oparte na kryterium rezultatéw.
Wieloletnia perspektywa budzetowania tagodzi lub eliminuje bariery,
ktére wynikaja z zasady rocznosci budzetu — w $redniookresowych
ramach budzetowych widoczne s3 bowiem catosciowe skutki budzetowe
dziatari innowacyjnych. Jest to istotne zwlaszcza w odniesieniu do
oszczednosci, ktére w perspektywie rocznej s czgsto niewidoczne, gdyz
wystepuja dopiero po przejsciowym wzroécie naktadéw w pierwszym
okresie wdrazania. Ramy sprzyjaja wiec projektowaniu i wdrazaniu
innowacji o okresie realizacji dtuzszym niz rok. Z kolei mechanizmy
kontroli budzetu oparte na kryterium rezultatéw zachecaja kierownikéw
jednostek do eksperymentowania i zmniejszajg ich awersj¢ do ryzyka.

Innowacyjne instytucje zarzadzania budzetowego wywieraja réwniez
pozytywny wplyw na zdolnos¢ sektora publicznego do identyfikowania,
wdrazania i upowszechniania innowacji. Zdolno$¢ t¢ ksztaltuja
zwlaszcza skoncentrowany budzetowy proces decyzyjny, ktéry obejmuje
réowniez decyzje programowe dotyczace kierunkdéw, celéw i form
interwencji publicznej, oraz wspdlna architektura systemowa zarzadzania
publicznego. Przejawem tej ostatniej jest m.in. programowy podzial
budzetu, charakterystyczny dla modelu budzetowania opartego na
programach (programme budgeting). Podzial taki koresponduje z
obszarami funkcjonalnymi panstwa i politykami publicznymi, co
umozliwia powigzanie zarzadzania nimi z budzetowaniem oraz
synchronizacj¢ cyklu zarzadzania politykami z cyklem budzetowym.
Wspélne kanaly przeptywu informacji o celach, zadaniach, zasobach
i rezultatach umozliwiaja np. wiaczenie do budzetowania informacji
zwrotnej o charakterze niefinansowym, w tym o skutecznosci dziatan
innowacyjnych wdrazanych w ramach poszczegélnych dziatéw polityki.
Informacja taka dostgpna jest z reguly w s$rednim okresie, wigc
zdolno$¢ sektora publicznego do jej wykorzystania ksztaltuja m.in.
sredniookresowe ramy budzetowe.

Wreszcie, pozytywny wplyw na zdolno$¢ jednostek sektora
publicznego do wdrazania i upowszechniania innowacji maja takze
elastyczno$¢ zarzadzania operacyjnego oraz konsolidacja strukeur
organizacyjnych. Budzety globalne umozliwiaja kierownikom jednostek
samodzielne ksztaltowanie struktury nakladéw adekwatnie do
stosowanych metod realizacji zadan publicznych. Za$ wigkszy budzet — w
rozumieniu liczby jednostek i zadan publicznych nim objetych — oznacza
wicksze mozliwosci realokacji oraz wdrazania i upowszechniania nowych
rozwiazan.
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Typologia systeméw zarzadzania budzetowego

Charakterystyka oddzialywania poszczegélnych instytucji zarzadzania
budzetowego na innowacyjnos¢ sektora publicznego nie oddaje w
pelni wystepujacych w tym zakresie wspoizaleznosci. W ramach
konkretnego systemu (zespolu instytucji) zarzadzania budzetowego
oddzialywanie poszczegdlnych instytucji moze si¢ wzajemnie wzmacnia¢
lub znosi¢. Aktywowanie okreslonego oddzialywania wymaga¢ moze
takze odpowiedniego ksztattu instytucji pozornie od siebie niezaleznych.
Przyktadowo, pozytywny wptyw regut budzetowych na innowacyjno$¢
scktora publicznego wymaga odpowiedniego podziatu budzetu i
organizacji sektora. Bodzce i zachety budzetowe do podejmowania
dziataii innowacyjnych spetnia¢ moga bowiem swoja funkeje tylko w
warunkach odpowiedniej zdolno$ci do prowadzenia takich dziatan.

W kontekécie budzetowym poziom innowacyjnosci sektora
publicznego zalezy réwniez od tego, czy i w jakim stopniu
innowacyjnos$¢ jest przedmiotem lub narzedziem polityki budzetowe;.
Podejécie pozytywne zaklada, ze w warunkach ograniczent dochodowych
poszukiwanie i wdrazanie nowych, bardziej produktywnych metod
produkcji publicznej sprzyja utrzymaniu optymalnego wolumenu débr i
ustug publicznych oraz poprawie zagregowanych wynikéw budzetowych.
Wiladze budzetowe daza wigc do indukowania innowacyjnosci z
wykorzystaniem instrumentéw budzetowych. Podejscie neutralne
oznacza, ze wladze budzetowe nie rozpoznaja budzetowego znaczenia
innowacyjnosci i nie widza potrzeby oddzialywania na ten parametr.
Podejécie negatywne skutkuje natomiast ograniczaniem innowacyjnosci,
przy czym negatywnie warto$ciowane sg raczej normy i zachowania, ktére
determinuja innowacyjnos¢, niz innowacyjno$¢ jako taka.

Uwzgledniajac powyzsze, systemy zarzadzania budzetowego podzieli¢
mozna na hamujace, neutralne lub pobudzajace innowacyjnos¢ sekrora
publicznego (OECD, 2017: 131). Typologi¢ systeméw zarzadzania
budzetowego, dla ktérej systemem bazowym jest system tradycyjny,
przedstawia tabela 2.
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Oddzialywanie instytucji

Grupa Typ e Postawa wiadz budzetowych
Hamujace Sceptyczny Ograniczajace (bariery Negatywna, czynniki sprzyjajace
(negatywny) wigksze niz w systemie innowacyjnosci s aktywnie ograniczane przez
tradycyjnym) wiladze budzetowe
Restrykeyjny Ograniczajace (bariery) Neutralna, innowacyjnosc nie jest
(tradycyjny) przedmiotem zainteresowania wiadz
budzetowych
Neutralne Nieresponsywny Mieszane Neutralna, innowacynosé nie jest
(neutralny negatywnie) przedmiotem zainteresowania wladz
budzetowych
Akomodujacy Mieszane lub sprzyjajace Neutralna, innowacynosc nie jest
(neutralny pozytywnie) przedmiotem oddziatywania wladz
budzetowych
Pobudzajgce | Stymulujacy Sprzyjajace Pozytywna, iInnowacynosc jest przedmiotem
aktywnego oddzialywania wiadz budzetowych
Tabela 2.

Typy systemdw zarzadzania budzetowego wg wptywu na innowacyjnos¢ sektora publicznego

opracowanie wilasne na podstawie OECD (2017: 131-132).

Systemy zarzadzania budzetowego hamujace innowacyjnosé
charakteryzuja si¢ duza liczba szczegélowych regulacji dotyczacych
gospodarowania zasobami publicznymi, naciskiem na planowanie i
rozliczanie naktadéw oraz kontrola oparta na kryterium zgodnosci.
W tej grupie mieszcza si¢ systemy sceptyczne, w ktérych aktywnie
tworzy si¢ bariery dla czynnikéw sprzyjajacych innowacyjnosci, oraz
systemy tradycyjne, w ktdérych istnieja bariery dla innowacyjnosci,
jednak sama innowacyjno$¢ nie jest przedmiotem zainteresowania wladz
budzetowych.

Systemy zarzadzania budzetowego neutralne podzieli¢é mozna na
neutralne negatywnie (nieresponsywne) oraz neutralne pozytywnie
(akomodujace). W obu typach systemdéw instytucje zarzadzania
budzetowego moga sprzyja¢ innowacyjnosci, jednak sama innowacyjnos¢
nie jest przedmiotem (odpowiednio) zainteresowania lub oddzialywania
wladz budzetowych. Systemy nieresponsywne calkowicie ignoruja
wiec budzetowy potencjal innowacji, natomiast systemy akomodujace
zapewniaja jednostkom pewng przestrzen do innowacji.

Ostatnia grupe tworza systemy, w ktérych wiladze budzetowe
dostrzegaja znaczenie innowacyjnoéci sektora publicznego dla
zagregowanych wynikéw budzetowych i $wiadomie oddziatuja na ten

parametr.

Ocena instytucji zarzadzania budzetowego podsektora
rzadowego w Polsce

Wyniki analizy oddzialywania instytucji zarzadzania budzetowego na
innowacyjno$¢ sektora publicznego wykorzystano do oceny systemu
zarzadzania budzetowego podsektora rzadowego w Polsce. Przedmiotem
tej oceny byl ksztalt podstawowych instytucji tego systemu. Pominigto
wiec klauzule, ktére zawieszajg stosowanie okreslonych mechanizméw
w stanach nadzwyczajnych. Nie oceniano réwniez kierunkédw polityki
budzetowej prowadzonej przez konkretne wtadze budzetowe.
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System zarzadzania budzetowego podsektora rzadowego w Polsce
charakteryzuje si¢ wzglednie twardymi ograniczeniami budzetowymi.
Dostepno$é zasobéw ogranicza reguta wydatkowa (art. 112a Ustawy
o finansach publicznych, UFP). Reguta umozliwia wyznaczenie kwoty
wydatkéw i nieprzekraczalnego limitu wydatkéw, kedre determinujg
taczny limit wydatkéw czgéci krajowej budzetu panstwa oraz limity
wydatkéw poszczegdlnych czgéci budzetowych. Te ostatnie wielkosci,
z zastrzezeniem przeniesien dopuszczalnych w ramach lacznego limitu
wydatkéw budzetu paristwa, maja charakter nieprzekraczalny (art. 52 ust.
1 pke 2 UFP). Zasada ta wydaje si¢ do$¢ restrykcyjna na tle systeméw
budzetowych innych panstw (OECD, 2014; 2019).

Zasadniczo twarde ograniczenia budzetowe powinny sprzyja¢
innowacyjnoséci sektora publicznego. Potencjalnie pozytywny wplyw
reguly wydatkowej na innowacyjnos¢ czesciowo neutralizuje jednak
jej konstrukcja. Regufa nie obejmuje bowiem wszystkich jednostek
i funduszy - ograniczona rozpigtos¢ reguly rodzi¢ moze pokuse
tagodzenia presji budzetowej przez tworzenie funduszy i jednostek
scktora wylaczonych z zakresu jej obowiazywania. Ponadto, reguta
zaklada de facto, ze ci¢zar niezbednych dostosowan spoczywa gléwnie
na czgéci krajowej budzetu panstwa. Ze wzgledu na duza sztywno$¢
wydatkéw tego agregatu presja budzetowa wywiera¢ moze negatywny
wplyw na innowacyjno$¢, m.in. ograniczajac zdolno$¢ jednostek sektora
publicznego objetych regula do wdrazania i upowszechniania innowacji.

Analiza instytucji, zasad i praktyk budzetowych w podsektorze
rzadowym pokazuje, ze nie spelniaja one warunkéw pozytywnego
oddzialywania na innowacyjno$¢, ktére dotycza strukturyzacji i
koncentracji procesu budzetowego, integracji systemu zarzadzania
budzetowego z innymi systemami zarzadzania publicznego czy tez
spojnych bodzcéw budzetowych.

Sklonnos¢ do podejmowania dzialan innowacyjnych jest ograniczana
przez roczny horyzont budzetowania oraz zasady planowania i
prognozowania budzetowego, ktére faworyzuja przyrostowo$é i istniejaca
strukture wydatkéw (zob. np. § 3 Rozporzadzenia Ministra Finansow
z 28 stycznia 2019r. w sprawie szczegdlowego sposobu, trybu i
terminéw opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej).
Do poszukiwania nowych metod realizacji zadann publicznych nie
zacheca takze kontrola wykonania budzetu oparta gléwnie na kryterium
formalnej zgodnosci wykonania z planem. Instrumenty budzetowania
ukierunkowanego na wyniki (np. uklad zadaniowy) wykorzystywane s3
tylko w celach prezentacyjnych.

Zdolnos¢ do prowadzenia dzialan innowacyjnych ograniczaja m.in.
oddolny charakter planowania budzetowego oraz rozdzielnos¢ tego
procesu i rzadowych prac programowo-legislacyjnych. Obecny podzial
budzetu nie odzwierciedla réwniez w pelni podzialu kompetencji
w administracji rzadowej (Rada Ministréw, 2016). W konsckwencji
budzetowanie i zarzadzanie politykami publicznymi nie s3 ze
soba powigzane w stopniu, ktéry umozliwialby identyfikowanie i
upowszechnianie innowacji w ramach budzetowania. Ograniczone sg
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réwniez mozliwosci wykorzystania w tym celu niefinansowej informacji
zwrotnej (tj. informacji o efektach prowadzonych dziatan) gromadzonej
w innych podsystemach zarzadzania publicznego. Proby wykorzystania
takiej informacji do prognozowania wydatkéw na kolejne lata nie
przyniosly oczekiwanych rezultatéw (zob. np. § 3 ust. 2 Rozporzadzenia
Ministra Rozwoju i Finanséw z 13 czerwca 2017r. w sprawie
szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do
projektu ustawy budzetowej, ktéry przewidywat ustalanie wyjsciowych
kwot wydatkéw na kolejne lata z wykorzystaniem wynikéw analizy
racjonalnosci i efektywnosci, rozwoju nowoczesnych technologii oraz
rekomendacji z przegladéw wydatkdéw; wytyczne takie nie zostaly
zamieszczone w Rozporzadzeniuz 2019 r.).

Zdolnos¢ do wdrazania dzialann innowacyjnych i upowszechniania
innowacji jest réwniez ograniczana przez fragmentacj¢ budzetu panstwa
oraz rozproszenie organizacyjne podsektora rzadowego. W podsektorze
rzadowym budzetowym przyktad stanowi administracja zespolona,
ktéra — cho¢ realizuje zadania ministréw kierujacych poszczegdlnymi
dziatami administracji rzadowej — budzetowo podzielona jest pomig¢dzy
wojewodéw (réwnorzednych dysponentéw czgéci budzetowej 85 -
Budzety wojewodéw). O rozproszeniu w podsektorze rzadowym
pozabudzetowym $wiadczy natomiast rosngca liczba jednostek i
funduszy. W obu przypadkach dochodzi do dekoncentracji zasobdw,
co utrudnia reagowanie na bodzce budzetowe i wzajemne uczenie si¢
jednostek.

Ustalenia te pozwalajg zaliczy¢ system zarzadzania budzetowego
podsektora rzadowego w Polsce do typu tradycyjnego (wedlug
typologii OECD). Liczne instytucje budzetowe ograniczaja sklonnosé
do podejmowania lub zdolnos¢ do prowadzenia dziatan innowacyjnych,
a innowacyjno$¢ nie stanowi parametru, ktéry bylby przedmiotem
zainteresowania lub oddziatywania wtadz budzetowych.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze instytucje zarzadzania
budzetowego w znaczacy sposob oddzialuja na obydwie skladowe
innowacyjnoéci sektora publicznego. Sklonno$¢ do podejmowania
dziataii innowacyjnych ksztaltowana jest przez bodzce budzetowe, tj.
ograniczenia (np. presja budzetowa, ktéra wynika z regut budzetowych
lub automatycznych ci¢¢) czy zachety (np. w formie mozliwosci
zatrzymywania przez jednostki czgéci oszczednosci wygospodarowanych
dzigki innowacjom). Zdolno$¢ do wdrazania i upowszechniania dzialan
innowacyjnych ksztaltowana jest za§ m.in. przez autonomig zarzadzania
operacyjnego, w tym w odniesieniu do przydzielonych zasobdéw
publicznych, a takze dostgpnos¢ tych zasobéw. Wdrazanie nowych
rozwigzan wymaga czesto przejsciowego wzrostu nakiadéw (ponad
poziom bazowy, niezbedny do biezacej realizacji zadan), ktéry przynosi
oszczednosci dopiero w kolejnych latach. Zdolnosci do innowacji
sprzyjaja wigc $redniookresowe ramy budzetowe, ktére wydluzaja
perspektywe planowania budzetowego.
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Ze wzgledu naliczne wspétzaleznosci wplyw poszczegélnych instytucji
zarzadzania budzetowego na poziom innowacyjnosci sektora publicznego
rozpatrywaé nalezy w ujeciu systemowym, tj. w ramach konkretnego
zespolu tych instytucji (systemu zarzadzania budzetowego) lub — szerzej
— w ramach calego systemu zarzadzania publicznego. Oddziatywania
roznych instytucji moga si¢ bowiem wzajemnie wzmacnia¢ lub znosi¢,
a aktywacja okreslonego oddzialtywania wymaga¢ moze konkretnego
ksztattu kilku instytucji. W szczegélnosci bodzce budzetowe spelniaé
moga swoja funkcje tylko w warunkach odpowiedniej zdolnosci do
prowadzenia dziatari innowacyjnych.

Wreszcie, niezaleznie od budzetowych uwarunkowan systemowych,
poziom innowacyjnosci sektora publicznego zalezy takze od tego,
na ile wiladze budzetowe - rozpoznajac budzetowe znaczenie
innowacyjnoéci — oddziatuja na innowacyjno$¢, wykorzystujac do
tego instrumenty budzetowe. Najwickszy potencjal maja w tym
zakresie budzetowe mechanizmy ,uczenia si¢” w sektorze publicznym,
tj. mechanizmy planowania budzetowego oraz oceny wydatkéw.
Pobudzanie innowacyjno$ci wymaga bowiem, by mechanizmy te
umozliwialy identyfikacje wdrazanych lub planowanych innowacji,
ich ocen¢ i selekcjonowanie (na podstawie kryteriéw dotyczacych
faktycznych lub spodziewanych korzyéci) oraz upowszechnianie.
Mechanizmy te, z uwagi na napicty kalendarz budzetowych prac
planistycznych, stanowi¢ moga jednak waskie gardlo, ograniczajace
innowacyjno$¢ sektora publicznego. Gromadzenie i przetwarzanie
w ramach procesu budzetowego informacji zwrotnej o charakterze
niefinansowym wiaze si¢ z ryzykiem jego przecigzenia (Shaw, 2016).
Przeciwdziata¢ temu moze integracja proceséw budzetowania i
zarzadzania politykami publicznymi przy uzyciu wspélnej architektury
systemowej (np. programowy podzial budzetu panstwa). Architektura
taka pozwala bowiem na bezposrednie wlaczenie do budzetowania
informacji zwrotnej o charakterze niefinansowym pozyskiwanej
z wykorzystaniem rozwiazan ewaluacyjnych i sprawozdawczych
stosowanych w ramach poszczegdlnych polityk sektorowych.

Zastosowanie ustaleri analitycznych do oceny systemu zarzadzania
budzetowego podsektora rzadowego w Polsce pozwala sformulowaé
propozycje dotyczace pozadanych kierunkéw rozwoju tego systemu.
Po pierwsze, wskazane jest dazenie do $cistej koncentracji publicznych
proceséw decyzyjnych w ramach procesu budzetowego oraz do integracji
réznych podsysteméw  zarzadzania (strategicznego, budzetowego
i operacyjnego) przy uzyciu wsp6lnej architektury zarzadzania
publicznego. Rdzen systemu stanowi¢ powinny: programowy podzial
budzetu oraz elementy zarzadzania i budzetowania ukierunkowanego na
wyniki, umozliwiajace — w ramach procesu budzetowego — transmisje
celéw z poziomu strategicznego na operacyjny oraz wykorzystanie w
budzetowaniu niefinansowej informacji zwrotne;.

Po drugie, w celu pobudzania sklonnosci do innowacji
wskazane wydaja si¢ przebudowa i uzupelnienie systemu regul
budzetowych. Poszerzeniu rozpigtosci istniejacych regut budzetowych
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towarzyszy¢ powinno ich uzupelnienie o niewielkie (na poziomie
okolo 1%) automatyczne cigcia nicktdrych kategorii wydatkéw
operacyjnych, odzwierciedlajace zakladany wzrost produktywnosci
secktora publicznego. Bodzce budzetowe nalezy uzupetniaé poprzez
przeniesienie cigzaru kontroli na osiagniecia (rozliczalno$¢) oraz
mechanizmy partycypacji dysponentéw $rodkéw  publicznych  w
wygospodarowanych oszczgdnosciach.

Po trzecie, w celu zapewnienia zdolnosci do innowacji wskazane
moze by¢ uelastycznienie zasad gospodarki finansowej jednostek
budzetowych. Rozwazenia wymaga zwlaszcza wprowadzenie elementéw
gospodarowania na podstawie zasady netto w zakresie dzialalnosci tych
jednostek, ktéra ma lub moze mie¢ charakter zblizony do rynkowego.
Wskazana bylaby réwniez konsolidacja jednostek organizacyjnych
secktora w kierunku utworzenia jednostek duzych, obejmujacych cale
administracje, o wigkszym potencjale instytucjonalnym i finansowym.

Rekomendowane dzialania moga by¢ wprowadzane oddzielnie, jednak
- ze wzgledu naliczne wspoétzaleznosci — wigksze korzysci przynie$¢ moze
ich faczne wdrozenie. Tylko wtedy mozliwe jest bowiem uksztattowanie
spojnego systemu bodzcéw budzetowych pobudzajacych sktonnos¢
do podejmowania dzialan innowacyjnych oraz adekwatnej zdolnosci
jednostek sektora do prowadzenia takich dziatan.

Wdrozenie proponowanych rozwigzan powinno si¢ przyczynié
réwniez do odblokowania potencjalu innowacyjnego podsektora
rzadowego w Polsce, a takze wzmocnienia adaptatywnosci i
responsywnosci  systemu zarzadzania publicznego, niezbednych ze
wzgledu na rosnaca niepewnos¢ i ztozonos¢ wspotezesnych wyzwan.
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