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Sprawne panstwo — réznorodnosé znaczen w réznych krajach

We wszelkich opracowaniach z zakresu dobrego rzadzenia zakiada sie, ze istnieje jeden jedynie stuszny model
sprawnego panstwa. Wplywa on izomorficznie na rozwéj paristw, ktérych rzady sg sktaniane do przyjecia tego jedyne-
go podejécia na rzecz osiagnigcia celu. W ponizszym artykule kwestionuje teze, ze taki jedynie stuszny model w ogéle
istnieje, uznajac, ze nawet nie przybliza nas on do tego, czym jest tzw. sprawne panistwo. Pafistwa to bardzo zréznico-
wane organizmy i struktury, nawet jesli zwykliémy okresla¢ je mianem modelowych. Méj wniosek oparty jest na ba-
daniach praktyk zarzadzania finansami publicznymi zaréwno w krajach OECD, jak i pafistwach spoza tej organizacji.
Badania ukazujg, ze sprawne panstwo weale nie musi charakteryzowa¢ si¢ lepszymi praktykami zarzadzania wynikaja-
cymi z wdrozenia,, jedynie stusznego” modelu. Dobre zarzgdzanie finansami publicznymi w kazdym kraju oznacza co
innego. Konkluzjg artykutu jest stwierdzenie, ze model dobrego rzadzenia umozliwia wytacznie dostgp do swoistego
»menu”, a rozwoj spoleczenistwa nalezy bada¢, zadajac sobie pytanie, dlaczego rézne pafistwa wybieraja z owego ,me-

nu” rézne pozycje.

Stowa kluczowe: zarzadzanie finansami publicznymi, dobre rzadzenie, sprawne panstwo, zréznicowanie

1. Wprowadzenie

Réznorodnos¢ to jedna z fundamentalnych
cech wspélczesnego $wiata; ujawnia ona nasza
zdolnos¢ do kategoryzacji zjawisk na podstawie
wielu zmiennych oraz wielu przejawéw global-
nych nieréwnosci. Na poczatku XXI w. réwnie
silnie odczuwalnym zjawiskiem jest potrze-
ba rozwoju spoleczno-gospodarczego. Jednak
W pogoni za nig zapominamy o Waznej rzeczy,
stosujemy rutynowe rozwigzania rozwojowe, bez
wzgledu na odmiennosci poszczegdlnych kra-
jow. Propagowanie modelu dobrego rzadzenia
stanowi bardzo dobry przyklad takiego podej-
$cia. Przejawia si¢ ono w stosowaniu niezwykle
mocno oddzialywujacych wielowymiarowych
wskaznikéw, pozornie tworzacych jedynie stusz-
ny model dobrego czy tez sprawnego paristwa,
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w obliczu ktérego wszystkie kraje, lub przynaj-
mniej te stawiajace na rozwdj, powinny podlegaé
konwergencji. W wielu paristwach reformy poli-
tyczne i administracyjne sa bezposrednio ksztal-
towane przez wskazniki dobrego rzadzenia i ich
praktyczne przejawy w postaci tzw. najlepszych
praktyk, przy bezrefleksyjnym zalozeniu, ze ,tak
wlasnie powinno wygladaé¢ sprawne paristwo”.

Nie zgadzam si¢ z powyzej nakreslong te-
z3 1 dowodze, ze dobre rzadzenie w dobrym czy
tez sprawnym panstwie to pojecie puste, narzu-
cajace falszywe przekonanie o istnieniu jedny-
nego modelu adekwatnego dla kazdego pari-
stwa rozwijajacego si¢. Twierdze, ze kraje, ktére
mozna nazwaé sprawnymi wedlug wspomnia-
nych wskaznikéw dobrego rzadzenia, w rzeczy-
wistosci bardzo sie od siebie réznig. I to w wielu
fundamentalnych wymiarach dla dobrze rza-
dzonego panstwa. Istnienie tak zréznicowanych
krajéw to pierwszy argument za tezg, ze inter-
pretacja pojecia ,dobrego rzadu” oznaczaé mo-
ze zupelnie co innego w zaleznosci od konkret-
nego kontekstu.

W czg$ci wprowadzajacej przedstawiam zreby
swojej propozycji, a w czgsci zasadniczej analizu-
je zagadnienie struktury zarzadzania finansami
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publicznymi (public finance management — PFM)
w wybranych 38 paristwach. Struktury PFM to
kluczowy element uktadu rzadzenia. Dobre rza-
dzenie odnosi sie takze do PFM. Analiza da-
nych z ostatniego badania OECD dotyczacego
praktyk i procedur budzetowych ukazuje jed-
nak, ze paristwa, ktére mozemy uznaé za dobre
lub sprawne: (1) nie odznaczajg si¢ cechami cha-
rakterystycznymi dla dobrego rzadzenia w stop-
niu wyzszym niz pozostale kraje oraz (2) bardzo
réznig si¢ miedzy sobg. Uznaj¢, ze wnioski te
stanowig wstepny dowéd stusznosci mojej pro-
pozycji badawczej, i nawoluj¢ do dalszych prac,
by lepiej zrozumieé, dlaczego sprawne paristwa
dzialaja w sposéb zréznicowany, dokonujac wy-
boru pozycji z pewnego ,menu”, zamiast trak-
towa¢ je jak skladniki koniecznego komplek-
sowego modelu. Uwazam, ze odpowiedz na to
pytanie bedzie miala wigksze znaczenie dla kra-
jow usitujacych poprawi¢ swoja sprawnos¢ niz
omawianie modnych w danej chwili modeli do-
brego rzadzenia.

2. Obserwacje i propozycje

na temat sprawnego panstwa

Koncepcja dobrego rzadzenia zyskala na zna-
czeniu w ubieglej dekadzie, przyczyniajac si¢ do
powstania wielu wskaznikéw i komentarzy do-
tyczacych tego modelu. (Arndt, Oman 2006;
Boivard, Loffler 2003; Grindle 2004; Hood,
Dixon, Beeston 2008; Knack, Kugler, Manning
2003; Kurtz, Schrank 2007; La Porta et al. 1999;
Rotberg, Gisselquist 2008; Rothstein, Teorell
2008). Wigkszos¢ stara si¢ okresli¢, co ma by¢
osig strukturalnej charakterystyki pafistwa i po-
wigzanych z tym efektéw uznanych za istotne
dla rozwoju. Swiatowe wskazniki rzadzenia (7he
World Governance Indicators — WGI) wprowa-
dzaja miernik ,sprawno$¢ panstwa” (np. Kauf-
mann, Kraay, Mastruzzi 2007; Kaufmann, Kraay,
Zoido-Lobaton 1999). Wskazniki (WGI oraz
inne) silnie izomorficznie oddzialuja na my-
$lenie o tym, czym jest sprawne paristwo (zob.
Arndt, Oman, Goldsmith 2007). Rozwazania
akademickie, spory praktykéw oraz propozy-
cje reform uzyskujg legitymizacj¢ poprzez utoz-
samienie z mitem zakladajacym, ze struktury
formalne odzwierciedlone w danych wskazni-

kach zapewniajg racjonalne srodki prowadzace
do osiagniecia pozadanych celéw — w tym przy-
padku do rozwoju (Meyer, Rowan 1991, s. 46).
Ponizszy fragment zawiera opis takiego mitu:
»oprawne panstwo jest niewielkie i ograniczo-
ne w swoim interwencjonizmie, ma sformalizo-
wang misj¢ i procedury oraz osiaga ograniczone
dochody przede wszystkim ze Zrédel wewnetrz-
nych. Wysoko wykwalifikowany personel kon-
struuje i wdraza potrzebne programy, a takze
$wiadczy efektywne i skuteczne ustugi dzieki
procesom partycypacyjnym oraz poprzez sfor-
malizowane, zdyscyplinowane, skuteczne i ce-
lowe zarzadzanie finansami. Responsywnos¢
w stosunku do zmieniajacych si¢ potrzeb oby-
wateli jest wysoka i skuteczna dzieki przejrzy-
stym, zdecentralizowanym i neutralnym poli-
tycznie strukturom; sfera publiczna pozostaje
stabilna nawet w okresach niepokojéw politycz-
nych, nie zagrazajac przy tym sektorowi prywat-
nemu (a raczej go wspierajac)” (Andrews 2008b,
s.382).

Dla wielu taki obraz jest przekonujacy — to ro-
dzaj paristwa wyobrazonego jako ,dobre”. Prze-
slanie zawarte w tych wskaznikach méwi nam,
ze istnieje jedna i spéjna charakterystyka spraw-
nego panstwa, ktéra powinny przyjmowac rzady
krajéw rozwijajacych si¢. Jednak skiada si¢ na nig
mieszanka tak réznych kwestii, jak wybér kon-
kretnych polityk, efekty polityk oraz charakte-
rystyka instytucjonalna. Natomiast, jesli wyod-
rebnimy poszczegdlne czedci takiego idealnego
obrazu, to ,,sprawne paristwa” beda mie¢ podob-
ne cechy jedynie na poziomie efektéw rozwojo-
wych, a nie charakterystyki instytucjonalnej, jak-
ze istotnej dla procesu rzadzenia.

Na rycinie 1 ukazano sprawnos$¢ paristw we-
dtug wskaznika WGI dla 81 krajéw. Te efektyw-
niejsze (wynik powyzej 0 wedtug WGI) znajdu-
ja si¢ w bardziej rozwinietych czeéciach $wiata
(cztonkowie OECD, wschodnioeuropejskie kra-
je czlonkowskie Unii Europejskiej, Srodkowy
Wschéd i niektére czesci Azji Wschodniej).
Wigkszo$¢ paistw na terenie Afryki Subsaha-
ryjskiej, Potudniowej Azji, Ameryki Lacinskiej
i bylego Zwiazku Radzieckiego odnotowata wy-
nik ponizej 0.

Wielu zgodziloby si¢ z teza, ze kraje o naj-
wyzszej warto$ci wskaznika mozna traktowac ja-
ko modelowe, a sg to: Dania, Singapur, Kanada,
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Ryc. 1. Wskazniki dobrego rzadzenia, 2006 (od 2.5 do +2.5)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szwecja, Australia, Holandia!, Wielka Brytania,
Hongkong, Stany Zjednoczone, Belgia i Niem-
cy’. Sa one rozwini¢te w podobnym stopniu
i osiagaja pozadane efekty, poczawszy od stabil-
nego wzrostu, po dobre otoczenie przedsigbior-
czosci 1 lepsze wskazniki spoleczne. Jednak ich
charakterystyka instytucjonalna — trzon struk-
tury rzadzenia — bardzo je od siebie rézni.
Przykladowo, mozna uznaé, ze kazde pan-
stwo cechuje sformalizowany system administra-
cyjny, zdyscyplinowany proces budzetowy oraz
koncentracja na wdrazaniu mechanizméw no-
wego zarzadzania publicznego, lecz szczegélowe
réznice tkwig w tym, w jaki sposéb mechanizmy
te dzialaja w rzeczywistosci (Curristine 2005;
Hallerberg, Strauch, von Hagen 2007; Joumard
et al. 2004). Zakres politycznego wplywu na no-
minacje, awanse i oceng¢ dziatalno$ci urz¢dnikéw
jest bardzo zréznicowany w zaleznosci od dane-
go panstwa, podobnie jak struktury stuzby cy-

1 Szes¢ krajow, ktére osiagneto wynik powyzej 2 i tworza
gérne 5% w prébie 81 krajéw..

2 Kraje, ktére osiagnety wynik powyzej 1,5 i stanowig
gérne 10% préby.

wilnej (zob. komentarze OECD 1999; nowsze:
Choi, Whitford 2008; Matheson et al. 2007).
Wykorzystanie agencji rzadowych réwniez jest
zrbznicowane, a takze stopien ich zwigzania for-
malnymi procedurami i autonomii wobec pozo-
statych instytucji paristwa (Matheson et al. 2007).

Jeszcze bardziej istotne réznice dostrzegamy,
analizujac rozmiar pafistwa oraz stopien jego za-
angazowania w gospodarke (Handler et al. 2005;
OECD 1999).1dea dobrego rzadzenia podkresla
znaczenie rzadu ograniczonego. Ograniczenia
wielkosci panstwa mierzone s3 w kategoriach
prawnych (rzady prawa), jak i instytucjonalnych
ograniczen zakresu zadari panstwa i jego fiska-
lizmu3. Rzady prawa sg fundamentem kazde-

3 Sktadnik WGI - obciazenie regulacyjne — jednym
z jego fundamentalnych Zrédet sa wskazniki Heritage
Foundation/Wall Street Journal Index dotyczace inter-
wengcji pafistwa w gospodarke, ktéry mierzy sie nastepu-
jaco: konsumpcja panistwa jako odsetek konsumpcji ogél-
nej, paristwowa wlasno$¢ produkeyjna i handlowa, udziat
dochodéw paristwa z panistwowych przedsiebiorstw
i innej wlasnosci panstwowej, produkt krajowy powstaty
w organizacjach paristwowych.

92



Sprawne panstwo — réznorodnos¢ znaczen w réznych krajach

go ,dobrego paristwa”, ale w niektérych krajach
ograniczaja one rzadzacych bardziej niz w in-
nych. Ostatnie badania OECD dotyczace proce-
dur budzetowych méwig o tym, ze np. w Stanach
Zjednoczonych procedury legislacyjne istnieja
w kazdym z analizowanych jedenastu obszaréw,
podczas gdy w Wielkiej Brytanii jedynie w czte-
rech, a w pozostalych siedmiu zalozony jest pe-
wien poziom dyskrecjonalizmu®. Co wigcej,
dochody i wydatki publiczne jako odsetek pro-
duktu krajowego brutto (PKB) wynosza w tych
panistwach od okoto 35. do okoto 55% — dane dla
2004 r. (Hauptmeier, Heiperz, Schuknecht 2007,
s. 268)°. Panistwa takie jak Szwecja wykorzystuja
swoje srodki finansowe w celu szeroko zakrojo-
nych interwencji w gospodarke i odgrywaja do-
minujacg role w $wiadczeniu ustug publicznych
(dostarczaja takze ,ustug piekarskich, sal gim-
nastycznych i terenéw zielonych”; Henreksson
2005). Panistwo amerykanskie jest bardziej ogra-
niczone w zapewnianiu $wiadczen spotecznych,
a sektor prywatny odgrywa duzo wicksza role
w finansowaniu i $wiadczeniu kluczowych ustug,
takich jak opieka zdrowotna. Poréwnujac te dwa
przyklady, mozna zauwazy¢, ze poszczegélne
paristwa rzeczywiscie bardzo si¢ réznia, przynaj-
mniej w rozmiarze i zakresie swojej aktywnosci.
A to s3 dwie zmienne, ktére teoretycy organiza-
¢ji uznaja za determinanty wszystkich pozosta-
tych typéw zréznicowan strukturalnych.

* Liczby pochodza z moich odpowiedzi na pytania 4 a-k,
z Bazy Danych o Praktykach i Procedurach Budzetowych
OECD z 2007 r., w ktérych pytano o nastepujace pod-
stawy prawne: forma i struktura budzetu rocznego i po-
wigzanych akt prawnych, okres trwania procedury uchwa-
lania budzetu rocznego, rola i odpowiedzialnos¢ réznych
czesci egzekutywy w projektowaniu i realizacji budzetu,
rola i odpowiedzialno$¢ legislatywy i egzekutywy w pro-
cesie budzetowym, przepisy o tym, co stanie sie, jezeli
budzet nie zostanie przyjety z poczatkiem roku fiskal-
nego, wymog legislacyjnej autoryzacji wydatkéw, wymoég
legislacyjnej autoryzacji podatkéw, zasad wykorzystania
rezerwy budzetowej, wymég audytu rachunku panstwa
przez najwyzszy urzad audytu, wymdg wewnetrznych
struktur audytowych w ministerstwach resortowych oraz
zarzgdzanie i sprawozdawczo$¢ zwigzana z wydatkami
pozabudzetowymi.

5 Cata grupa panstw znalazla sic w kiopotach finanso-
wych od poczatku do polowy lat dziewigédziesiatych
(koricowka okresu ekspansji fiskalnej, ktéry doprowadzit

do znaczgcego dostosowania w ostatnich 15 latach).

Literatura przedmiotu ukazuje, ze spraw-
ne panistwa réznig si¢ takze w innych obsza-
rach. Paistwa cechujg rézne poziomy i formy
decentralizacji — politycznej, administracyjnej
i fiskalnej (Mosca 2007; Stegarescu 2004).
W przywolanych,,modelowych” krajach obcig-
zenia regulacyjne o charakterze gospodarczym
i administracyjnym zdaja si¢ by¢ nizsze niz w in-
nych krajach (z wyjatkiem Belgii, gdzie poziom
ich jest wyzszy), ale sa one wysoce zréznicowa-
ne w ramach badanej préby (Malyshev 2006;
OECD 2005). Rézne mechanizmy regulacyj-
ne powoduja zréznicowane relacje strukturalne
pomiedzy paristwem a sektorem prywatnym, co
stanowi istotny element procesu rzadzenia.

Woskazniki dobrego rzadzenia okreslaja za-
tem sprawnos$¢ paristw, ktére wykazujg pewne
podobienistwa, jesli chodzi o efekty, lecz wydaja
sie zréznicowane w odniesieniu do pozostalych
charakterystyk instytucjonalnych. U podstaw le-
zy jednak obserwacja, ze obraz ,,dobrego rzadze-
nia” prezentowany za pomocg tych wskaznikéw
zdaje si¢ malo wyrazisty: sprawne paristwa wy-
gladaja bardzo réznie.

3. Czy dobre panstwa naprawde
wygladaja tak samo?

Analiza systemdéw zarzadzania
finansami publicznymi —

Public Finance Management

Krytycy moga twierdzié, ze wspomniane prze-
ze mnie réznice sg przypadkowe lub ze spraw-
ne paristwa prawdopodobnie réznig si¢ miedzy
soba mniej niz pozostale kraje w zakresie klu-
czowych cech i najlepszych praktyk. Moga tez
uwazaé, ze wzgledna konwergencja w zakresie
kryteriéw dobrego rzadzenia jest wyzsza w pan-
stwach sprawnych niZ w paistwach mniej spraw-
nych, i ze moje obserwacje nie s3 w stanie dostar-
czy¢ rygorystycznie sformulowanych dowodéw
popierajacych sformulowang tu teze.

W reakdji na ten rodzaj krytyki, w kolejnej cze-
$ci dokonuje analizy systeméw PFM funkcjonu-
jacych w sprawnych panistwach, testujac zawar-
tg implicite w koncepcji dobrego rzadzenia tezg,
ze kazde sprawne parnistwo wyglada identycz-
nie. Elementy PFM tworza jedynie pewng czesé
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przestrzeni dobrego rzadzenia. Uwazam jednak,
ze analiza tego rodzaju koniecznie musi by¢ skon-
centrowana na relatywnie waskich obszarach, ta-
kich jak PFM, szczegdlnie jesli chcemy osiggnaé
klarowno$¢ wywodu i zachowacé rygory argumen-
tacji, ktére Herbert Simon opisal jako koniecz-
no$¢ przeksztalcenia utartych powiedzonek o ad-
ministracji w sp6jng teorie administracji. Opisany
sposob analizy odwoluje si¢ takze do teorii in-
stytucjonalnej, ktéra podkresla, ze badanie ,ob-
szaréw organizacyjnych” wymaga ujmowania ich
jako ,zestawu organizacji, ktére, zagregowane,
konstytuujg okreslony obszar w przestrzeni insty-
tucjonalnej” (DiMaggio, Powell 1983, s. 148).

Koncentruj¢ si¢ na obszarze PFM, ponie-
waz stanowi on o§ zarzgdzania zasobami w kaz-
dym panistwie i wywiera duzy wplyw na zdol-
no$¢ panstwa do swiadczenia uslug, zarzadzania
transparentnoscia i zapewniania stabilnosci (klu-
czowe kwestie wspomagajace dziatania w sferze
rozwoju i dialogu o dobrym rzadzeniu). Donald
Kettl podkresla centralne znaczenie PFM
w kontekscie paristwa amerykanskiego, opisujac
je jako osrodek, gdzie ,wszystko, co wazne, ze-
brane jest razem w jednym miejscu”, poniewaz
yhiemal wszystko, czego oczekujemy od paristwa,
wymaga §rodkéw finansowych (Kettl 1992, s. 1).
Obszar ten charakteryzuje réwniez stosunko-
wo spéjne myslenie o tym, jak powinny wygla-
da¢ dobre lub skuteczne praktyki. Wielu z moich
kolegéw niebedacych zwolennikami podejscia
PFM przyjmuje teze o jedynie stusznym modelu
sprawnego parnistwa (,czy na pewno istnieje tyl-
ko jeden sposéb na prowadzenie ksiggowosci?”)
i byliby bardzo zadowoleni, styszac tezy w rodza-
ju tych gloszonych przez Davida Standa (swego
czasu eksperta Banku Swiatowego), ktéry w swo-
im raporcie o Japonii (brak daty wydania) zauwa-
zyl, ze ,obecnie istnieje ogdlny konsensus miedzy
instytucjami pomocowymi a krajami partnerski-
mi w kwestii tego, co sktada si¢ na dobre PFM).
W dokumentach OECD (Blondal 2003), mate-
riatach przygotowywanych przez PEFA — Public
Expenditure and Financial Account (PEFA
2006) oraz w wielu innych pracach podkresla si¢
jednolitg charakterystyke i cele PEME.

6 Zob. takze: DFID 2001, World Bank 1998 oraz the
Asian Development Bank’s online toolkit: http://www.
adb.org/Governance/gov_toolkits.asp#3.

Rosngce wykorzystywanie instrumentéw
PEFA umozliwia krajom rozwijajacym si¢ po-
réwnanie jakosci swoich systeméw z ,dobrymi
praktykami”w odniesieniu do 31 elementéw, za-
ktadajacych zaréwno aplikowalnosé standardo-
wego modelu we wszystkich krajach, jak i istnie-
nie ,,dobrych praktyk” (szczegélnie w sprawnych
panstwach). Jon Blondal (2003, s. 3) wymienia
siedem instytucjonalnych cech dobrego syste-
mu PFM, ktére OECD ,uwaza za odgrywaja-
cy kluczowsa role w skutecznej kontroli wydat-
kéw publicznych” (i ktéry, jak twierdzi ten autor,
jest bezposrednio powigzany z dobrymi syste-
mami PFM w krajach OECD). Owe kluczo-
we cechy instytucjonalne posrednio lub bezpo-
$rednio odzwierciedlone sa w miernikach PEFA.
Kategoryzuje je w czterech obszarach ,cech do-
brego PFM”:

1. Odgoérne, ustrukturyzowane techniki budze-
towania (w tym reguly fiskalne, ramy §rednio-
okresowe oraz zalozenia czysto ekonomicz-
ne)’.

2. Poluzowanie kontroli zasobéw, wykorzystuja-
ce mierniki ex-post realizowanych dziatan.

3. Wykorzystanie nowoczesnych praktyk zarza-
dzania finansami (w tym rachunkowos$¢ me-
morialowa, przenoszenie zyskéw, wydatki
stale i audyt wewngtrzny); oraz

4. Duza przejrzysto§¢ budzetu i mechanizm

rozliczalnosci (w tym aktywna legislacja).

Podejscie badawcze

Wyodrebniwszy cechy charakterystyczne do-
brego PFM, przyjalem hipotez¢ badawcza, za-
ktadang implicite w konstrukeji wskaznikéw do-
brego rzadzenia, ze sprawne panstwo wyglada
wszedzie tak samo. Najpierw zadalem sobie py-
tanie, czy dane pokazuja, ze paristwa okresla-
ne jako sprawne lub dobre cechuje, mniejsza
badz wigksza niz w pozostalych krajach, kon-
wergencja w wymiarze powyzszych cech cha-
rakterystycznych, a nastepnie zbadalem réznice
w strukturze paristw uwazanych za ,sprawniej-
sze” od innych (9 panstw wypada najlepiej pod
wzgledem wskaznika WGI — jak to obrazuje ry-

7 Barry Anderson (2006) stanowi dobry punkt odniesie-
nia, piszac taki proroczy komentarz: ,W sumie, oddolnie:
katastrofa; odgérnie: sukces”.

94



Sprawne panstwo — réznorodnos¢ znaczen w réznych krajach

cina 1-; s3 to: Dania, Kanada, Szwecja Australia,
Holandia, Wielka Brytania, Stany Zjednoczone,
Belgia i Niemcy).

W kolejnym kroku przyjrzalem si¢ czte-
rem opisanym powyzej obszarom dobre-
go PFM, odnoszac je do nastepujacej listy:
reguly fiskalne, finansowanie ryczaltowe i za-
rzadzanie przez cele, audyt wewnetrzny i wladza
ustawodawcza. Skorzystalem z informacji po-
chodzacych z Bazy Danych Procedur i Praktyk
Budzetowych OECD z 2007 r., ktére dostarcza-
ja danych kwantyfikowanych odpowiadajacych
na 89 szczegétowych pytan dotyczacych syste-
mu PFM w 38 krajach (OECD 20072)8. Dane
pochodza z odpowiedzi wyzszych urzednikéw
ds. budzetu w krajach OECD. Jest to najwigk-
szy 1 najszerzej cytowany, zgromadzony w jed-
nym miejscu zaséb wiedzy (np. zob. Curristine
2007; Lienert 2005). Istnieja jednak pewne oba-
wy dotyczace jakosci tych danych, w szczegél-
nosci wynikajace z braku rygorystycznego nad-
zoru OECD nad ich weryfikacja. Zmusza to do
doktadnej kontroli jakosci informacji, z ktérych
korzystalem; tam, gdzie byto to mozliwe, doko-
nywalem triangulacji danych OECD z innymi
zrédlami pierwotnymi lub wtérnymi — w tym
z raportami rzgdowymi i ustawodawstwem kra-
jowym oraz artykutami naukowymi. Nawet przy
takiej kontroli jakosci danych mozliwe jest, ze
podane informacje spowoduja goraca debate.
Po czesci dlatego, iz niektére odpowiedzi sg su-
biektywne i wynikaja z wiedzy niedostepnej dla
przecigtnego $miertelnika. Jestem tego $wiadom,
jednak uwazam, Ze nie podwaza to wartosci do-
konanej analizy. W koricu, opisy procesu admi-
nistracyjnego, czesto narazone s3 na subiektyw-
ne interpretacje i staja si¢ przedmiotem dyskusji.

8 Argentyna, Australia, Austria, Belgia, Brazylia, Kanada,
Chile, Kostaryka, Czechy, Dania, Finlandia, Francja,
Niemcy, Grecja, Wegry, Islandia, Irlandia, Izrael, Wiochy,
Japonia, Luksemburg, Meksyk, Holandia, Nowa Zelandia,
Norwegia, Peru, Polska, Portugalia, Stowacja, Slowenia,
Korea, Hiszpania, Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone i Wenezuela.

PFM w sprawnym parnstwie:
przewaznie dobre wyniki, lecz rézne struktury

Whioski z mojej analizy w duzej mierze po-
twierdzaja wczesniejsze tezy i dostarczaja inte-
resujacych informacji, od ktérych rozpoczynamy
wyjasnianie, dlaczego sprawne paristwo w rze-
czywistosci wyglada bardzo réznie w réznych
krajach.

Rozpoczynam od przyjrzenia si¢ temu, w ja-
kim stopniu sprawne paristwa osiggaja podobne
rezultaty (o czym wspominalem powyzej, mé-
wigc, ze panstwa te odniosty podobny sukces).
Deficyt finanséw publicznych to jedyny miernik
PFM stosowany we wszystkich badanych kra-
jach, ale na szczedcie istniejg tez inne wskazniki
efektéw PFM, wynikajace z obecnych zmagan
z zawirowaniami gospodarczymi i zarzadzaniem
fiskalnym’. Rycina 2 pokazuje $redni deficyt fi-
nanséw w niektérych krajach w latach 1990-
2006. Uwazane s one za efektywniejsze w za-
kresie wskaznikéw dobrego rzadzenia i znajduja
si¢ po prawej stronie ryciny 2 z deficytem poni-
zej 2,5% PKB w badanym okresie, w poréwna-
niu z wyzszymi $rednimi dla pozostalych krajéw.
Wykres sugeruje zatem, ze nastepuje konwer-
gencja pod wzgledem niskiego deficytu w pari-
stwach bardziej efektywnych.

Wszystkie sprawne paristwa dotknal problem
wysokiego deficytu budzetowego w latach sie-
demdziesiatych i osiemdziesigtych (i w wigk-
szo$ci przypadkéw, na poczatku lat dziewigé-
dziesiatych, co ukazuje rycina 3). Ekonomiczny
i polityczny nacisk na kontrole deficytu budze-
towego jest dominujgcym czynnikiem dzialaja-
cym na rzecz wickszej dyscypliny w zarzadzaniu
finansami (Blondal 2003). W rezultacie takiej
presji wickszo$¢ z analizowanych dziewieciu
panstw rzeczywiscie odnotowala spadek wydat-
kéw publicznych od polowy do korica lat dzie-
wigcdziesiatych (zob. ryc. 4).

Presja ta nie dotyczylta wyltacznie kontroli i ob-
nizania wydatkéw, ale takze obnizenia i lepszego
wydatkowania §rodkéw publicznych. Wielu au-
toréw wskazuje na wysoki poziom spéjnosci me-

9 Anderson (2006, s. 2) zauwazyl, ze deficyty ponownie
staja sie agenda: ,Deficyty fiskalne odzyskaly swoje miej-
sce jako naczelna kwestia polityk publicznych na catym

$wiecie”.
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tod, dzigki ktérym sprawne paristwa radzity so-
bie z naciskami finansowymi (np. zob. Blondal
2003; Jourmard et al. 2004) i uznaje, Ze wpro-
wadzily one wymienione powyzej procesy PFM,
traktujac je jako dobre praktyki. Ostatnie infor-
macje pochodzgce z badan budzetowych w kra-
jach OECD méwig jednak co$ zupelnie innego
o tych bardzo réznych doswiadczeniach!.
Kuwestia regut fiskalnych. Kazdy, kto czytal
opracowania na temat regul fiskalnych w No-
wej Zelandii i Europie lat dziewiec¢dziesiatych
uznalby, ze wiodace pafistwa mialy podobne od-
gornie przyjete reguly fiskalne, ktére miaty za-
pewnia¢ mozliwie najlepsze rozwigzanie pro-
blemoéw fiskalnych. Tworzenie i wdrozenie tych
regul szybko zostalo dostrzezone przez Ameryke
Poludniows i inne regiony $wiata, ktére potrak-
towaly to jako praktyczny mechanizm ulatwia-
jacy kontrole i zarzagdzanie wydatkami publicz-
nymi. Mechanizm ten to istotna cz¢$¢ debaty na
temat prowadzonych na calym $wiecie reform

finansowych; opisuja go terminy ,zasada defi-
cytu”, ,zasada wydatkowania”, a nawet okresle-
nia bardziej operacyjne, jak ,limit budzetowy”.
Rycina 5 ukazuje dane z bazy OECD ilustru-
jace, w jak szerokiej skali przyjeto reguly fiskal-
ne na calym $wiecie. Zakres od 1 do 4 wskazuje
liczbe réznych typéw regul fiskalnych istnieja-
cych w danym kraju (w tym zréwnowazony bu-
dzet, dtug, wydatki i dochody). Wyniki te sko-
relowane s3 ze wskaznikami dobrego rzadzenia
(zob. ryc. 1)

Z wykresu wynika, ze wysoka popularnosé
regul fiskalnych nie odnosi si¢ jedynie do bar-
dziej efektywnych panstw z prawej strony.
Rzeczywiscie, trzy z czterech opisanych parstw
z wynikiem ponizej 0 wedlug wskaznikéw do-
brego rzadzenia (Wenezuela, Peru i Argentyna)
osiggnely wysoki wynik 3 indeksu regul fiskal-
nych. Dziesig¢ krajéw wypadajacych najgo-
rzej w skali dobrego rzadzenia (wszystkie poni-

zej 0,5) ma wyzszy indeks regul fiskalnych (2,2)
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Ryc. 4. Wzorce wydatkéw publicznych w dziewigciu sprawnych paristwach w latach 1987-2006

Zrédto: opracowanie wlasne.

10 Nie tylko o réznych poziomach dostosowania, jak sugeruje Blondal (2003).
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Zrédto: OECD 2007a.

w poréwnaniu z dziesiecioma z wynikiem po-
miedzy 0,5 i 1,5 oraz z siedemnastoma krajami
z wynikiem miedzy 1,5 a 2,5 skali WGI ($red-
nia 1,9). Test # wskazuje, ze Zadne z odchyleri nie
jest znaczace, zwraca jednak uwage to, iz spraw-
ne panstwa niekoniecznie musza mie¢ cechy
efektywnego rzadu w stopniu wigkszym niz po-
zostale kraje.

Tabela 1 szczegélowo pokazuje zréznicowa-
nie w przyjeciu regul fiskalnych w dziewieciu
tzw. sprawnych paristwach, wskazanych w ce-
lu glebszej analizy, udowadniajac, ze pafstwa te
rzeczywiscie sie réznig. Pierwsza kolumna ta-
beli 1 dowodzi, ze dwa z dziewieciu (Australia
i Stany Zjednoczone) faktycznie nie maja for-
malnych regut fiskalnych!!. Pozostale siedem to
rézne typy i kombinacje tych regul.

Druga kolumna pokazuje, Ze kombinacja
réznych regul wydatkowania wyglada odmien-
nie w czterech krajach, ktére si¢ nimi postuguja.
W niektérych przypadkach reguly dotycza po-
ziomu wydatkéw, podczas gdy w innych odnosza
si¢ do stopy wzrostu, niekiedy dotycza wylacz-

11 Zob. OECD 2002, w celu bardziej szczegétowej anali-
zy regul fiskalnych, ktére potwierdzaja informacje zawar-
te w tabeli 1. Jedni (Australia) mieli nadwyzki w ostatnich
kilku latach, podczas gdy inni (USA) odnotowali deficyt.

nie rzadu centralnego, a czasem calego sektora
publicznego, gdzieniegdzie wynikajg z politycz-
nej woli przeprowadzenia zmian, z uméw mie-
dzy partami rzadzacymi a innymi grupami spo-
tecznymi a w jednym przypadku opieraja si¢ na
ustawodawstwie. Trzecia kolumna zawiera in-
formacje o tym, czy paristwo naktada limity na
podmioty budzetowe, zanim podmioty te wysta-
pia o dotacje (takie ograniczenia czgsto zwane
sa sufitami). Nie s3 to reguly makrofiskalne, ale
z pewnoscig reguly budzetowe przyczyniajg sie
do odgérnego podejscia do struktury budzetu.
I znowu widzimy tu szeroki wachlarz doswiad-
czeni, od braku ograniczenn do szczegétowych,
opatrzonych wskaznikami wytycznych, od ogra-
niczen na niektére rodzaje wydatkéw, po ograni-
czenia na wszystkie.

Uwazam, ze taki wachlarz do§wiadczen stwa-
rza problemy dla oredownikéw jedynie stuszne-
go modelu PFM. Niektérzy moga si¢ z tym nie
zgodzi¢ i uznaé, ze ogélnym doswiadczeniem jest
posiadanie regul fiskalnych w ogéle. Jednak lite-
ratura z zakresu instytucjonalizmu, tak chetnie
przywolywana w opracowaniach o dobrym rzg-
dzeniu, podkresla wage szczegéléw rozwigzan
instytucjonalnych, w tym kombinacji regul fiskal-
nych lub specyfiki samych regul. Odmiennosci te
w rézny sposéb wplywaja na zachowania fiskal-
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Tab.1. Reguly fiskalne w sprawnych parstwach

Kraj Reguta fiskalna Reguta wydatkowania Limity zwi¢kszania wydatkéw
Australia Brak regut Brak
Belgia Zzasada zréwnowazonego Dla niektérych typéw
budzetu wydatkéw na poziomie
lokalnym
Kanada Wydatki, réwnowaga Cel — nominalna stopa Dla wszystkich wydatkéw
budzetowa, reguta zadtuzenia wzrostu, dotyczy tylko rzadu na poziomie lokalnym
centralnego, zalezy
od politycznej woli rzadu
Dania Wydatki, dochody, reguta Cel - rzeczywista stopa Dlae niektérych rodzajow
zréwnowazonego budzetu wzrostu, dotyczy calej wydatkéw na poziomie
administracji, zalezy od lokalnym
politycznej woli rzadu
Niemcy Rreguta zadluzenia Dla wszystkich wydatkéw
o charakterze sektorowym
Holandia Wydatki, dochody, reguta Cel — rzeczywisty sufit Dla wszystkich wydatkéw na
zréwnowazonego budzetu wydatkowy, zalezy poziomie lokalnym
od formalnego porozumienia
partii rzadzacych
Szwecja Wydatki, reguta Cel — nominalny sufit Inne
zréwnowazonego budzetu wydatkowy, dotyczy tylko
rzadu centralnego, osadzona
w prawodawstwie
Wielka Brytania Zréwnowazony budzet, reguta Brak, lecz sq limity indykatywne
zadtuzenia
Stany Zjednoczone Brak regut Brak, lecz sg limity indykatywne

Zrédto: OECD 2007a.

ne. Wyobrazmy sobie na przyklad, jak rézne re-
guly odgwizdywania ,spalonego” wplywaja na
zachowania uczestnikéw meczu: futbolu, hoke-
ja lub rugby. W niektérych przypadkach przepi-
sy zabraniajg napastnikom przekroczy¢ ostatnig
lini¢ obrony, w innych zakazuja przejscia przez
konkretny obszar pola gry, a w jeszcze innych
ograniczaja graczom mozliwos¢ zdobycia punk-
tu w przypadku fizycznej nieobecnosci obrony.
Odmienne konsekwencje tak réznych regul za-
chowania zadziwityby niejednego!

Réznorodny wplyw regul fiskalnych w kaz-
dym paristwie jest ewidentny. Kraje takie jak
Szwecja postrzegaja je (zapisane w prawie) jako
bardzo istotne, a sama Szwecja jest w ostatnich
latach jednym z paristw rzeczywiscie utrzymu-
jacych dyscypling budzetowa (przynajmniej na
poziomie krajowym i w odniesieniu do wydat-

kow sensu stricto)'?. Natomiast Niemcy uznajg
reguly fiskalne zapisane w Europejskim Pakcie
na Rzecz Stabilnosci i Wzrostu jako niemozli-
we do wdrozenia z powodu wyzwari ekonomicz-
nych wynikajacych czgsciowo z procesu zjedno-
czenia kraju oraz z recesji'. Stany Zjednoczone

12° Anderson (2006, s. 31) twierdzi, ze rygorystyczne re-
guly fiskalne nie ograniczyly wydatkéw na szczeblu lo-
kalnym (nieobjetym regutami) i doprowadzity do wzrostu
podatkéw ,celem wdrozenia nowych polityk bez burzenia
sufitu lub wymogu stosowania srodkéw réwnowazacych”.
13 Adam Posen (2005, s. 5) pisze: ,Niemcy, wraz z inny-
mi cztonkami strefy euro — Francjg, Portugalia i ostatnio
z Wlochami — ciggle naruszaly te reguly”. Twierdzi, ze
czesciowo stalo sie tak, bo ,Niemcy przechodzily oczy-
wiscie okres przedluzonej recesji i historycznie wysokiego
poziomu bezrobocia od 2001 r., co wywarlo duza presje na
polityke fiskalng”.
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mialy reguly fiskalne wywodzace si¢ z péznych
lat osiemdziesigtych i formalnie nadal one obo-
wigzuja, czego nie ilustruje baza danych OECD,
czg$ciowo z powodu zauwazalnego braku ich
praktycznego wykorzystania i zerowego wply-
wul*. Zaréwno w Stanach Zjednoczonych jak,
i w Niemczech wyzwania spoleczno-ekono-
miczne (wojna w Iraku, zjednoczenie, naciski
gospodarcze) byly czesciowo winne podwaze-
niu wplywu tych regul. Inne panstwa, ktére ma-
ja efektywny rzad, takze do$wiadczaja naciskéw
w momencie, gdy stoja w obliczu wyzwan zwig-
zanych z innymi ,kosztami specjalnymi” wyni-
kajacymi ze starzenia si¢ spoleczeristwa i, ostat-
nio, z globalnego kryzysu finansowego. Koszty
tego typu wplywaja na niepewnos¢ agendy PFM
i sprawiaja, ze sztywne reguly staja si¢ coraz
mniej odpowiednim instrumentem fiskalnego
zarzadzania. Kto§ méglby takze powiedzie¢, ze
dokonuja one redefinicji roli miernikéw deficy-
tu fiskalnego jako wskaznikéw wynikéw PFM;
w obliczu wyzwan zwigzanych z wydatkami
paristwa lub zawirowan gospodarczych, niekté-
re paristwa uznajg za mniej odpowiednie sztyw-
ne kontrolowanie deficytu w pewnych okresach,
pozwalajac raczej na elastycznosé, celem akomo-
dacji nowych polityk publicznych lub kreowania

popytulé.

4 Doswiadczenie Stanéw Zjednoczonych jest obszernie
dyskutowane w: Anderson 2006; Schick 2005, ktérzy tak
opisuja sytuacje: ,Ustawy Gramm-Rudman-Hollings
(GLH), przyjete w 1985 1 1987 r., miaty na celu ograni-
czenie rocznego deficytu budzetowego; w 1990 r. Ustawa
o wdrozeniu budzetu (BEA) zabraniata rocznego zwick-
szania wydatkéw i zawierala wymdg, by kazde prawo
zwigkszajace deficyt — lub zmniejszajace nadwyzke — bylo
rekompensowane. BEA przestata obowigzywac z koricem
roku podatkowego 2002, lecz niektére z jej zapisow zo-
staly wprowadzone ponownie w kolejnych kongresowych
rezolucjach budzetowych. Nie byly one skuteczne”.

15 Co interesujace, kraje takie jak Szwecja stanety w obli-
czu mniejszej presji takich kosztéw, z powodu historycz-
nej roli, jaka odegralo parstwo w $wiadczeniu pomocy
spotecznej (co byto krytykowane w deficytowych czasach
wezesnych  latdziewigédzesigtych). Ta utrwalona rola
zmniejsza niepewnos¢ dotyczaca przyszlych zadan.

16 W niektérych przypadkach bedzie to odzwierciedlone
w miernikach deficytu strukturalnego, ktére odpowiada-
ja za cykle gospodarcze, lecz nie ilustruja potencjalnych
wyzwan spolecznych wynikajacych z przyczyn demogra-
ficznych lub innych wyzwan, wobec ktérych stoi paristwo.

Okreslenie tego, jak niepewnos¢ wplywa na
odpowiednio$¢ regul fiskalnych, pomoze zrozu-
mie¢, dlaczego rézne pafistwa dysponuja réznymi
procesami PFM. Mark Hallerberg i jego wspét-
pracownicy podkreslaja zasadno$é tego sposobu
rozumowania, bezposrednio odnoszac si¢ do na-
dal aktualnego pytania o sam cel przyjmowania
regul fiskalnych: ,,Podczas gdy reguly wydaja sie
atrakcyjne i bezposrednio ulatwiajace ogranicza-
nie wydatkéw i sktonnosci do zadluzania si¢ roz-
rzutnych panistw, nie ma jasnosci co do tego, jaki
konkretny projekt instytucjonalny jest im po-
trzebny i jak wdrozy¢ reguly fiskalne w procesie
budzetowania, by byl to mechanizm efektywny
(Hallerber et al. 2007, s. 335). Autorzy ci wska-
zujg procesy polityczne wplywajace na przyjecie
regul fiskalnych i dokonuja identyfikacji dwéch
podejs¢ instytucjonalnych w krajach prébuja-
cych wzmocni¢ dyscypline finansowsa: odgérne
wywieranie wplywu poprzez budzet — delego-
wanie i kontraktowanie (Hallerberg et al. 2007).
Delegowanie angazuje ministra finanséw korzy-
stajacego z regul w celu wzmocnienia swojego
wplywu, a kontraktowanie zaklada rzeczywiste
porozumienie kontraktowe dotyczace zachowan
fiskalnych w ramach egzekutywy lub mi¢dzy eg-
zekutywa a legislatywa. Autorzy uznaja, ze de-
legowanie jest wlasciwe dla rzadéw wigkszo-
$ciowych-jednopartyjnych, w ktérych dystans
ideologiczny i konkurencja polityczna sa nie-
wielkie w ramach partii, podczas gdy kontrak-
ty odpowiednie sg dla rzadéw koalicyjnych oraz
takich rzadéw jednopartyjnych, gdzie dystanse
i wewnetrzna konkurencja polityczna pozostaja
bardzo istotne. Autorzy podkreslajg materialny
wymiar tych réznic: ,Europejskie ramy [regula-
¢ji fiskalnych] moga by¢ mniej efektywne w kra-
jach, w ktérych proces budzetowy ksztaltowany
jest przez podejscie delegacyijne (...) [a] (...) oba
podejscia niekoniecznie sg wzajemnie zastgpo-
walne w danym panstwie: (ibidem). Dlatego tez
historia systeméw PFM, w aspekcie regul fiskal-
nych, kiadzie nacisk na kontekst i stara si¢ ogar-
naé wszelkie zmienne o charakterze kontekstu-
alnym.

Podejscia polegajace na kontreyklicznym zarzadzaniu
budzetem s3 wprowadzane narastajgco w celu ulatwienia

cigglosci polityki i wytycznych dla wydatkéw.
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Zrédto: OECD 2007a.

Rzecz o poluzowaniu kontroli zasobow i za-
rzgdzaniu przez cele. Rycina 6 obrazuje, jak
38 panstw prezentuje si¢ w drugim badanym
obszarze PFM — lagodzeniu kontroli naktadéw.
Analiza danych OECD dotyczacych poziomu
tagodzenia kontroli naktadéw wykazuje, ze naj-
nizszy wynik osiagaja paristwa z rygorystycz-
ng kontrolg ex ante, w ktérych: ,Kazda agen-
cja/organizacja wladzy wykonawczej otrzymuje
wsparcie, ktére okresla wydatki ponizej moz-
liwosci agencji” (OECD 2007a). Kraje osiaga-
ja lepszy wynik, gdy agencje maja wiccej wla-
dzy dyskrecjonalnej w wydatkowaniu srodkéw
publicznych. Kraj osigga ocene ,4”, jesli moz-
na scharakteryzowad go nastepujaco: ,, Tak, kaz-
da agencja/organizacja wykonawcza otrzymuje
dotacje w postaci zryczaltowanej, pokrywajacej
zaréwno koszty operacyjne, jak i wydatki kapi-
talowe, z ograniczeniami nalozonymi na wyna-
grodzenia” (ibidem).

Rycina pokazuje, ze wigkszo$¢ panstw prze-
sunela si¢ w pewnym stopniu, w stron¢ tago-
dzenia kontroli naktadu, co réwniez w zasadzie
stanowi element budzetowania zadaniowego:
wszystkie 38 panstw wykazuje pewng niefinan-
sowg orientacje na cele w procesie budzetowa-
nia i sprawozdawczosci. Wykres nie sugeruje, ze

efektywniejsze rzady po jego prawej stronie sa
bardziej skfonne do podejscia dyskrecjonalne-
go niz mniej efektywne padistwa po lewej stro-
nie. Srednia dla krajéw o wskazniku WGI po-
wyzej 1,5 jest tylko odrobine wyzsza niz dla
panstw o wskazniku ponizej 1,5 (2,11 w poréw-
naniu z 2). Jednak test # wskazuje, ze odchyle-
nie to jest nieznaczace. I podobnie, nawet jesli
dziesig¢ najefektywniejszych pafistw ma $rednia
o pot punktu wyzsza niz dziesig¢ najmniej efek-
tywnych (2,2 versus 1,7), to réznica ta ma zna-
czenie jedynie na poziomie 10% — a to do$¢ slaby
dowdd na to, ze ,sprawne paristwa’ czesciej wy-
korzystuja t¢ praktyke niz inne.

Nie istnieje zatem znaczacy dowdd, ze spraw-
ne panstwa z wigkszym prawdopodobieristwem
wykorzystaja mechanizmy lagodzace kontro-
le naktadéw niz rzady mniej efektywne. A czy
wystepuja jakie$ réznice wsréd samych ,spraw-
nych panstw”? Oczywiscie; obrazuje to tabela 2,
informujaca o sposobie, w jaki dziala dziewigé
bardziej efektywnych krajéw na rzecz zreduko-
wania kontroli naktadéw i wdrozenia zarzadza-
nia przez cele. Trzy przywolane kwestie sa czg-
$cia o wiele wickszego zbioru, ktéry znajduje
sie w bazie OECD, podsumowanego raportem

w 2007 r. (OECD 2007a).
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Tab. 2. Eagodzenie kontroli nakladéw/zarzadzanie przez cele

Kraj Dotacja w formie Reakcja na stabe wyniki Wryniki a cele rutynowo przedstawiane wladzy
ryczaltu legislacyjnej
Australia Tak, na wydatki A. Program zakonczony? A. Czasem Tak, kazdy minister przygotowuje sprawozdanie
operacyjne B. Intensywniejszy monitoring? B. Prawie zawsze z osiggnietych celéw, jako zalacznik do budzetu
C. Zmniejszony budzet? C. Czasem
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy
kierownictwa?
Belgia Nie, wydatki A. Program zakoriczony? A. Rzadko Nie
wyspecyfikowane na B. Intensywniejszy monitoring? B. Rzadko
poziomie ponizej agencji C. Zmniejszony budzet? C. Prawie nigdy
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Rzadko lub prawie nigdy
kierownictwa?
Kanada Tak, na wydatki A. Program zakonczony? A. Prawie nigdy Inne
operacyjne, z limitem na B. Intensywniejszy monitoring? B. Rzadko
wynagrodzenia C. Zmniejszony budzet? C. Prawie nigdy
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy
kierownictwa
Dania Tak, na wydatki E. Program zakoriczony? A. Prawie nigdy Nie, tylko w przypadkach ad hoc
operacyjne, z limitem na F.  Intensywniejszy monitoring? B. Cxzesto
wynagrodzenia G. Zmniejszony budzet? C. Rzadko
H. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie zawsze lub czesto
kierownictwa?
Niemcy Nie, wydatki A. Program zakonczony? A. Rzadko Nie, tylko w przypadkach ad hoc
wyspecyfikowane na B. Intensywniejszy monitoring? B. Czgsto
poziomie ponizej agencji C. Zmniejszony budzet? C. Czasem
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy
kierownictwa?
Holandia Niektére agencje, wydatki ~ A. Program zakoriczony? A. Prawie nigdy Tak, zintegrowane z pozostalymi dokumentami
operacyjne B. Intensywniejszy monitoring? B. Rzadko budzetowymi
C. Zmniejszony budzet? C. Rzadko
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy

kierownictwa?
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Kraj Dotacja w formie Reakcja na stabe wyniki Whyniki a cele rutynowo przedstawiane wiadzy
ryczaltu legislacyjnej

Szwecja Tak, na wydatki A. Program zakoriczony? A. Rzadko Tak, kazdy minister przygotowuje sprawozdanie
operacyjne B. Intensywniejszy monitoring? B. Czasem 7z osiggnietych celéw, jako zatacznik do budzetu

C. Zmniejszony budzet? C. Rzadko
D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy
kierownictwa?

Wielka Brytania Tak, na wydatki A. Program zakonczony? A. Prawie nigdy Tak, kazdy minister przygotowuje sprawozdanie
operacyjne, z limitem na B. Intensywniejszy monitoring? B. Cxzesto z osiggnietych celéw, jako zalacznik do budzetu
wynagrodzenia C. Zmniejszony budzet? C. Prawie nigdy

D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy
kierownictwa?

Stany Zjednoczone Nie — dla rzadu A. Program zakonczony? A. Prawie nigdy Tak
i wigkszych agencji, tak — B. Intensywniejszy monitoring? B. Prawie zawsze
dla mniejszych agencji C. Zmniejszony budzet? C. Prawie nigdy

D. Odbija si¢ na wynagrodzeniu D. Prawie nigdy

kierownictwa?

Zrédto: OECD 2007a.
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Matt Andrews

Moje opracowanie pokazuje, ze wickszos¢
panistw OECD wprowadzilo mierniki zarza-
dzania przez cele i wykorzystuje je w pewnych
aspektach (jak juz wspomniatem wyzej). Istnieja
jednak znaczace réznice, jesli chodzi o stopien,
w ktérym rzady tagodza kontrole ex ante aloka-
cji budzetowej (poprzez zryczaltowanie dota-
cji), wigza dotacje ze stopniem osiagniecia celéw
oraz odnoszg si¢ do efektéw pozafinansowych
w swoich sprawozdaniach dla legislatury.

Te dziewigé panstw rézni sic w kazdym
z trzech obszaréw. Ow rodzaj zréznicowania jest
istotny i interesujacy, szczegdlnie gdy rozwazy-
my go w polaczeniu z ostatnimi pracami wyja-
$niajacymi, dlaczego panstwo przyjmuje takie
mierniki. Raport z badari OECD odnosi si¢ do
tej kwestii i stwierdza: ,Nie istnieje jeden jedynie
stuszny model budzetowania zadaniowego; kaz-
de panstwo musi dostosowac swoje podejscie do
odpowiedniego kontekstu politycznego i insty-
tucjonalnego” (OECD 2007a, s. 12).

Sprawozdanie wymienia szczegétowo czynni-
ki wplywu na strukture budzetowania zadanio-
wego w podsekeji zatytulowanej ,Kontekst jest
istotny” (ibidem, s. 74): ,,Czynniki instytucjonal-
ne i polityczne pomagaja wyjasnia¢ rozmaitosé
podejs¢ réznych krajéw, ale takze rozmaitosé
wplywéw na zdolno$¢ reform do osiagniecia za-
ktadanych celéw. Czynniki te to: typ systemu
politycznego, w szczegdlnosci okreslona w nim
rola legislatywy i egzekutywy w procesie budze-
towym,; struktura panstwa: federalistyczna lub
unitarna; poziom centralizacji systemu admini-
stracji publicznej; oraz wzgledna sita minister-
stwa finanséw w szerszej strukturze instytucjo-
nalnej” (ibidem).

Sprawozdanie OECD ostrzega tez, ze stoso-
wanie systemu zorientowanego na cele jest trud-
ne i powinno byc' osadzone w »procesie uczenia
si¢”, sugerujac, iz rodzaj i skuteczno$¢ takie-
go systemu sg réwniez nieprzewidywalne i za-
leza od czasu wstepnej implementaciji i stopnia,
w ktérym rzad zezwala na ,uczenie si¢ w cza-
sie” (zamiast reform nagle rozpoczynajacych si¢
i koriczacych lub reform typu wygraj-przegraj).
Matthew Andrews (2004) réwniez podkresla ro-
le ,przestrzeni” dla reform; jest kluczowa dla in-
terwencji zorientowanych na cele. Czynniki $ro-
dowiskowe, o ktérych wspomina raport OECD,
maja réznorodng geneze i charakter. Christopher

Pollitt (2006) identyfikuje inne czynniki, wnio-
skujac na podstawie studiéw przypadku: (1) ro-
dzaj zadan wplywa na to, czy zarzadzanie przez
cele jest kompleksowe i efektywne; (2) wigkszo-
$ciowe, jednopartyjne rzady chetniej instytucjo-
nalizujg zmiany wynikajace z zarzadzania przez
cele; (3) kultury bardziej indywidualistyczne
i akceptujace ryzyko najlepiej radza sobie z wy-
korzystaniem takich instrumentéw, jak placa za
wyniki i przejrzysta sprawozdawczo$¢ z realiza-
¢ji zadani. Kraje konsensualistyczne chetniej po-
strzegaja zarzadzanie przez cele jako prawomoc-
ng i nowoczesna technike, lecz wykorzystuja ja
w mniej bezposredni, bardziej negocjacyjny spo-
s6b, co prowadzi Pollitta do nast¢pujacego ko-
mentarza: ,W takich warunkach (w sytuacjach
bardziej konsensualnych), twarde sterowanie zo-
rientowane na wynik moze zagraza¢ waznym re-
lacjom i interesom — w tym poteznym zwigzkom
lub partiom politycznym sprzymierzonym z ni-
mi lub z innymi aktorami publicznymi” (ibidem,
s.38).

Obserwacje te ponownie prowadza do wnio-
sku, ze istnieja glebokie przyczyny zréznicowa-
nia struktur zwigzanych z realizowanymi za-
daniami, polityka i kultura zaréwno miedzy
pafistwami jak i wewnatrzpanistwowych. Brak
kontraktéw zorientowanych na cele lub zasady
wynagradzania za wyniki nie musi oznaczad, ze
panistwo jest niesprawne, tylko Ze inny jest kon-
tekst jego funkcjonowania. Kontekst ma znacze-
nie, jak powiedziala w dyskusji o budzetowaniu
zadaniowym zapisanej w raporcie OECD, Teresa
Curristine: ,,Reformy te wprowadzano w ramach
istniejacego kontekstu instytucjonalnego i pro-
cesu budzetowego” (Curristine 2005, s. 124).
A dalej dodata: ,W wickszosci przypadkéw, nie
przeksztalcily one systemu ani nie oddality go
od problemu kontroli naktadéw”, sugerujac, ze
przynajmniej w krétkim okresie nowe procesy

powinny mieé miejsce réwnolegle ze starymil’.

17 Matthew Andrews i Herb Hill (2003, s. 126) w swo-
jej pracy o budzetowaniu zadaniowym w Stanach
Zjednoczonych twierdza: ,W istocie reformy budzetowa-
nia zadaniowego zakladaja wprowadzenie nowych regul
i norm dla kierowania zachowaniami budzetowymi, ktére
musza pokona¢ wplyw obowigzujacych wczesniej zasad
i norm (zwykle zwigzanymi z inkrementalnymi i progra-
mowymi systemami budzetowania) w celu oddziatywania
na zachowania”.
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Derick Brinkerhoff i Arthur Goldsmith (2005,
s. 199-200) wzywaja do ,dualizmu instytucjo-
nalnego”, ktéry jeszcze bardziej komplikuje isto-
te systemu w badanych krajach. Poniewaz istnie-
ja rézne kombinacje starych i nowych systeméw
niemal w kazdym obszarze, niezwykle trudno
jest zrozumie¢ jako$¢ instytucjonalng w danym
miejscu i momencie®®. Curristine (2005, s. 140)
uznaje wage tej kwestii, stwierdzajac:,Reforma-
torzy nie rozpoczynaja si¢ od niezapisanej kart-
ki papieru; wskazniki efektu i cele wprowadzo-
ne sg w istniejgce i utrwalone systemy dotyczace
odpowiedzialnosci i kontroli, na ktére sktadajg
si¢ elementy formalne i nieformalne”. I ponow-
nie, odnoszac si¢ do badania OECD, odnotowu-
je, ze problemem, ktérym przede wszystkim po-
winni zaja¢ si¢ krytycy i reformatorzy rzadu, jest
stworzenie odpowiedniej kombinacji systeméw
dla konkretnych krajéw: , Tradycyjne mechani-
zmy rozliczalno$ci zaprojektowane do kontro-
li naktadéw nie zostaly szczegdlnie zlagodzone
w niektérych krajach. Odpowiedzialnos¢ za wy-

niki bedzie wspélistniata z mechanizmami tra-
dycyjnymi. Problemem nie jest catkowite zasta-
pienie kontroli nakladéw, kontrola wynikéw/
rezultatéw, problemem jest bardziej zagadnie-
nie, jak stworzy¢ pozadang kombinacj¢ mecha-
nizméw w ramach systemu [konkretnego pari-
stwa]” (ibidem, s. 140.

Podkreslenie wagi wniosku o pozadanej kom-
binacji mechanizméw w ramach konkretne-
go kraju raz jeszcze wyraznie prowadzi do od-
rzucenia jedynie stusznego modelu sprawnego
panstwa. Sklania to takze do podjecia badan
majacych na celu identyfikacje tego, co jest naj-
wazniejsze dla dopasowywania si¢ systeméw.

Rzecz o praktykach nowoczesnego zarzqdzania
Jfinansami — audyt wewngtrzny. Rycina 7 ilustruje
wyraznie wyzszy poziom konwergencji w zakre-
sie tej dobrej praktyki niz w innych (ryciny 51 6).
Wykres obrazuje odsetek ministerstw resorto-
wych, ktére ,majg wewnetrzng jednostke audy-
towa” w kazdym z 38 panstw. Dane nie zostaly
zweryfikowane pod katem ich jakosci z powo-
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Ryc. 7. Audyt wewnetrzny w ministerstwach resortowych a wskazniki sprawnego panistwa

Zr6dto: OECD 2007a.

18 Jest to problem czystej jedynie stusznej teorii i danych o niej informujacych. Jak mozna stworzyé czysta teorie lub
zebraé czyste dane o zakresie wdrozenia praktyki, gdy jest ona implementowana w obecnosci istniejacej praktyki, czesto
bywa przerywana przez wprowadzenie innych nowych praktyk oraz ma wymiar formalny i nieformalny? Zwyczajnym
podejéciem jest przyjrzenie si¢ ustawodawstwu i zaobserwowanie, czy innowacja A lub B tam si¢ znajduje, co jest oczy-
wiscie bardzo problematyczne.
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du bardzo ograniczonego dostepu do informa-
¢ji na ten temat, co moze budzi¢ obawy o wiele
réznych interpretacji pojecia ,audyt wewnetrz-
ny”?. Jednak nawet na pierwszy rzut oka mozna
by¢ pod wrazeniem liczby krajéw, w ktérych mi-
nisterstwa dysponuja ta dos¢ nowoczesng dobra
praktyks zarzadzania finansowego. W 27 z 38
panistw odnotowano istnienie takiej jednost-
ki w przedziale 80-100% ministerstw (co poka-
zalem jako 90 na rycinie 7). Jedynie w szesciu
paristwach nie zidentyfikowano jednostek audy-
tu wewngtrznego w ministerstwach resortowych
lub znajdowaly si¢ one w mniej niz 20% ogélnej
liczby ministerstw resortowych.

Dla celéw tego artykutu najbardziej interesu-
jaca obserwacja jest fakt, ze mata liczba jednostek
audytu wewnetrznego wystepuje w paﬁstwach
rzadzonych sprawniej. Przecietne nasycenie au-
dytem panstw o wskazniku WGI ponizej 1,5
wynosi 75%, podczas gdy w przypadku WGI
powyzej 1,5 jest to jedynie 59%. Réznica okazu-
je sie najbardziej uderzajaca, jesli chodzi o pan-
stwa, w ktérych 6w wskaznik ksztaltuje sie po-
nizej 0,5, lecz nasycenie audytem wewnetrznym
sigga az 83,3%. Czoléwka owej listy wedlug
WGI dysponuje jednostka audytu wewnetrzne-
go jedynie w 60% ministerstw resortowych. Test
¢ ukazuje, ze odchylenie ma znaczenie na pozio-
mie 1%. Po raz pierwszy sugeruje to, ze sprawne
panistwa r6znig si¢ od mniej sprawnych rzadéw.
Zwréémy jednak uwage na kierunek tej réznicy:
te sprawne z mniejszym prawdopodobieristwem
niz pozostale wykorzystaja dobrg praktyke au-
dytu wewnetrznego!

Dane OECD nie pozwalaja na glebsza ana-
liz¢ réznic w stosowaniu audytu wewnetrznego
w gronie wylacznie sprawnych paristw, lecz za-
kres istnienia audytu waha si¢ od 10% (Belgia)
do 90%. Niedawne badania okazaly si¢ bardzo
uzyteczne w zrozumieniu réznic na glebszym
poziomie, jesli chodzi o zréznicowanie dotycza-
ce wyboru projektu instytucjonalnego. Badania

19 Niektére kraje interpretuja te funkcje jako ekwiwa-
lent inspektoratéw, a w niektérych czesciach Europy
Srodkowej urzad audytu wewnetrznego to dostownie
pozostalo§¢ po radzieckiej KGB lub innych stuzbach
bezpieczenistwa. W opisanych tutaj krajach mozna spo-
dziewa¢ si¢ duzych réznic co do tego, kim jest audytor
wewnetrzny, co robi itd.

podmiotéw audytu wewnetrznego w szesciu
krajach OECD dokonane przez Miekatriena
Stercka i Geerta Bouckaerta (2006) mialy na
celu analize ,podobienstw regulacji prawnych,
struktury organizacyjnej oraz przyszlych wy-
zwail . Rozwazmy jednak réznice, ktére faktycz-
nie zostaly zidentyfikowane w grupie szesciu
panstw (Australia, Kanada, Holandia, Szwecja,
Wielka Brytania i Stany Zjednoczone). Niektére
kraje nadaja audytowi wewngtrznemu ramy legi-
slacyjne, podczas gdy inne tego nie robia; wigk-
szo$¢ ma audyt wewnetrzny w swoich jednost-
kach budzetowych, istnieja tez wazne wyjatki,
ktére prowadza audyt poprzez podmioty scen-
tralizowane; niektére kraje dysponuja jednostka
wyznaczajaca standardy dla audytu wewnetrz-
nego, a niektére nie; jednostki audytu w kazdym
panstwie przygotowuja podobne sprawozdania
(przeglady systemu kontroli wewnetrznej, audyt
finansowy, audyt zgodnosci prawnej, audyt osig-
gnietych celéw), lecz czas poswigcony poszcze-
g6lnym typom audytu jest bardzo rézny (tak jak
czas na dzialalno$¢ doradczg badZz ubezpiecze-
niows), a liczba urzednikéw stuzby cywilnej be-
dacych audytorami wewnetrznymi znaczaco sie
waha: od 247 w Stanach Zjednoczonych do 752
w Holandii i 979 w Kanadzie.

Zamiast akcentowaé przypuszczalne podo-
bieistwa, w badaniu tym mozna bylo zanalizo-
waé przyczyny rzeczywistych i zauwazalnych
rozbieznosci, o ktérych autorzy tylko wspomi-
najg. Rozwazmy np. zréznicowanie stopnia in-
stytucjonalizacji profesji audytora wewngtrz-
nego (powstawania profesjonalnych instytutéw
audytowych w Stanach Zjednoczonych w la-
tach czterdziestych?® i w wielu europejskich pari-
stwach, takich jak Holandia i Belgia, w latach
siedemdziesiatych?!). Wyjasnienie to czesciowo
zawarte jest we wnioskach z artykutu, ktére mé-
wig, iz organizacja zasobéw ludzkich w struktu-
rach panstwa musi by¢ zdolna do przyciagania
i utrzymywania oséb uzdolnionych, lecz od-

20" Amerykariski Instytut Audytoréw Wewnetrznych (In-
stitute of Internal Auditors — ITA) powstal w 1941 r.,
chociaz audyt zaistnial w amerykanskiej gospodarce juz
w latach trzydziestych.

21 Institute of Internal Auditors — Benelux (IIA — Be-
nelux) powstal jako zawodowa organizacja audytoréw
w 1977 r.iw pierwszym roku dzialalnosci miata 70 czlon-
kéw. Belgia zalozyla swéj wlasny Instytut w 1994 r.

106



Sprawne panstwo — réznorodnos¢ znaczen w réznych krajach

woluje si¢ do szerszego spoleczno-kulturowe-
go kontekstu, w ktérym takie jednostki funk-
cjonujg. Wezmy tez pod uwage fakt, ze audyt
wewnetrzny zostal uznany prawnie za jednost-
ke sektora publicznego w bardzo réznych cza-
sach — w Stanach Zjednoczonych w 1978 r,,
a'w Holandii w 2001 r. W artykule potozono na-
cisk na konieczno$¢ ustanowienia mechanizméw
prawnych, lecz autorzy nie zwracajg uwagi na to,
jak uplyw czasu od przyjecia danego rozwigzania
moze oddzialywa¢ na zasi¢g w instytucjach pari-
stwowych audytu wewnetrznego, na jego funk-
cjonowanie oraz efekty. W przywolanym tekscie
wspomniano tez o znaczeniu akceptacji kierow-
nictwa jednostek organizacyjnych dla wdrozenia
audytu wewnetrznego (szczegélnie w nowocze-
snej wersji). Nie powiedziano jednak, od czego ta
akceptacja zalezy — od $swiadomosci kulturowe;
(oraz profesjonalizmu), presji spoleczno-ekono-
micznej, od zarzadzania ryzykiem, samego ryzy-
ka czy, by¢ moze, od unikania niepewnosci.

Rzecz o strukturach rozliczalnych — wladza us-
tawodawcza, Kompetencje budzetowe wiladzy
ustawodawczej to kolejna kwestia podnoszona
w ostatnich pracach na temat dobrego rzadzenia,
szczegblnie w odniesieniu do PFM. Instrument
PEFA, uzywany do oceny efektéw PFM w kra-
jach rozwijajacych si¢, zawiera dwa (z 28) wskaz-
niki pos$wigcone temu zagadnieniu, przy czym
odpowiedzialnos¢ rzadu jest podwazona wte-
dy, gdy legislatura nieefektywnie sprawuje swoja
wiadze¢. PEFA stwierdza, ze wladza legislacyjna
powinna mie¢ mozliwo$¢ opiniowania budze-
tu, poprawek budzetowych oraz nadzoru nad
sprawozdaniami finansowymi i audytem. Baza
OECD zawiera dane o tym, czy wiadza usta-
wodawcza rzeczywiscie dysponuje kompetencja-
mi w tych obszarach oraz czy ma wystarczajace
wsparcie i do$¢ czasu na zapoznanie si¢ ze spra-
wami budzetowymi®. Rycina 8 ukazuje ,indeks
wladzy legislacyjnej” obliczony na podstawie od-
powiedzi na pytanie zadane w 2007 r. Wyniki
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Ryec. 8. Legislacyjna wladza budzetowa i wskazniki dobrego rzadzenia

Zrédto: OECD 2007a.

22 Doktadne pytania i najwyzsza punktacja sa nastepujace: (1) Czy ustawodawca przyjmuje corocznie zaktualizowana
strategie budzetowa na okres co najmniej trzech lat (w tym nowego roku budzetowego)? (2 pkt, zalezne czesciowo od

zakresu opiniowania budzetu); (2) Czy ustawodawca ma nieograniczone kompetencje do modyfikacji projektu budzetu
zglaszanego przez egzekutywe? Jesli s jakie$ ograniczenia, jaka jest ich skala? (3 pkt, w zaleznosci od surowosci restryk-
¢ji); w ciggu ilu miesigcy ustawodawca otrzymuje projekt budzetu od egzekutywy (2 pkt, w zaleznosci od czasu); (4) Czy
ustawodawca ma wyspecjalizowany organ doradczy przygotowujacy analizy budzetowe niezaleznie od egzekutywy?
(2 pkt, czgsciowo w zaleznosci od rozmiaru jednostki); oraz (5) Czy ustawodawca zobowiazuje rzad do wdrozenia planu

wydatkéw dokladnie tak, jak zostalo to przyjete? Jesli nie, jakie sa uprawnienia rzadu do modyfikacji budzetu w trakcie

jego wdrazania? (2 pkt, czesciowo w zaleznosci od surowosci ograniczen).

107



Matt Andrews

identycznego indeksu przygotowanego dla ro-
ku 2002 mozna odnalez¢ w pracy Iana Lienerta
(2005).

Powinni$my natychmiast zauwazy¢, ze nie-
ktére panstwa wypadaja w tym indeksie wyjat-
kowo stabo — otrzymuja 0 pkt z 11! Powinni$my
tez odnotowaé, ze nizsze wyniki indeksu znaj-
duja si¢ w gérnej czesci wskaznika efektywno-
§ci paristwa. Pie¢ krajéw o wskazniku 11 na ska-
li sprawnego panstwa otrzymato O lub 1 pkt na
skali indeksu wladzy legislacyjnej. I tylko jedno
pafstwo z grona najmniej sprawnych (wedlug
WGI) odnotowalo wynik 0 lub 1 na indeksie
wladzy legislacyjnej.

Srednia dla panstw o wskazniku WGI po-
nizej lub powyzej 0,5 jest zblizona, wynosi od-
powiednio 4 i 4,1, a test # ukazuje, Ze nie jest
to odchylenie znaczace. Sparowany test # tak-
ze pokazuje, ze odchylenie w grupach dziesigciu
najbardziej i najmniej sprawnych rzadéw réw-
niez nie jest znaczace, chociaz mediana dla gru-
py pafstw najstabszych przewyzsza te dla naj-
sprawniejszych (odpowiednio — 4 i 3,9).

Powtérzmy, ,efektywne panstwa” nie stosu-
ja z wigkszym prawdopodobieistwem niz inne
tej dobrej praktyki PFM. Lecz zapytajmy jeszcze
raz: czy s inne dowody na to, Ze sprawne rza-
dy w rzeczywistosci bardzo si¢ od siebie réznia?
I znowu odpowiedz brzmi: tak. Wladza usta-
wodawcza jest bardzo zréznicowana w grupie
sprawnych panstw, jak pokazuja to wyniki w ta-
beli 3 (te same znajduja si¢ na rycinie 7). Latwo
dostrzec diametralnie rézne wyniki w gru-
pie dziewigciu najbardziej efektywnych krajow:
Australia, Kanada i Wielka Brytania uzyska-
ty 1 pkt, podczas gdy Stany Zjednoczone — 10.
Rézne systemy polityczne generujg rézne rozu-
mienie walki o wladze¢, odmienny popyt na in-
formacje o budzecie i — posilkujac si¢ tytulem
znakomitego artykulu na ten temat — w rozma-
ity sposéb ,ksztalttujg polityke i budzet™.

Nalezy koniecznie odnotowaé, ze wariancje
w tabeli 3 maja wplyw na szerszy dialog o bu-
dzecie i proces budzetowy w dziewigciu wspo-
mnianych panstwach. Silnie angazujaca si¢ le-
gislatura moze by¢ waznym hamulcem dla
wolnoéci budzetowej wladzy wykonawczej, po-

2 Chodzi o tytul artykutu Bruce’a I. Oppenheimera
z 1983 r.

wodujac efekt domina w przypadku innych pro-
ceséw. Kontrargumentujac, mozna powiedzie¢,
ze silniejsza legislatywa jest w stanie powstrzy-
maé ciggoty prozadluzeniowe rzadu, co bylo
szczegblnie widoczne w Szwecji pod koniec lat
osiemdziesigtych (Wehner 2007). Ten kontr-
argument dotyczy gléwnie wplywu, jaki mo-
ze wywiera¢ wladza ustawodawcza na popraw-
ki budzetowe, jednak pozwolitoby to jedynie na
nadrobienie 3 pkt (patrz tab. 3), pozostawiajac 8
pkt odnoszacych si¢ do dzialania zwigkszajace-
go odpowiedzialno$¢ ustawodawcy. Faktem jest,
ze niektére sprawniejsze pafistwa osiagaja wynik
o wiele nizszy niz 8 pkt, oraz ze zréznicowanie
wynikéw jest czyms oczywistym.

Poczynione obserwacje coraz bardziej prze-
czg tezie o jedynie slusznej drodze, jaka mu-
si wybra¢ kraj, by mie¢ dobry i skuteczny rzad,
oraz $wiadczg o potrzebie uwzgledniania kon-
tekstu, koniecznego do zrozumienia, jakiego sys-
temu potrzebuje dane paristwo. W tabeli 3 wska-
zano na jeden istotny aspekt, ktéry wydaje sie
okresla¢ role legislatury, mozliwa lub odpowied-
nig dla danego paristwa — typ systemu rzadéw.
Z tabeli wynika, ze rzady prezydenckie, takie jak
w Stanach Zjednoczonych, prowadza do wyz-

Tab. 3. Rézne rodzaje legislacyjnej wladzy budze-
towej

Kraj Typ systemu Legislacyjna

rzadow wladza
budzetowa

Australia westminsterski 1

Belgia monarchia 4
parlamentarna

Kanada westminsterski 1

Dania monarchia 5
parlamentarna

Niemcy republika 4
parlamentarna

Holandia monarchia 6
parlamentarna

Szwecja monarchia 9
parlamentarna

Wielka Brytania westminsterski 1

Stany Zjednoczone Prezydencki 10

Zrédto: OECD 2007b; Lienert 2005.
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szego indeksu wladzy ustawodawczej, podczas
gdy rzady parlamentarne (a model westminster-
ski w szczeg6lnosci) powoduja nizszy wskaznik
owego indeksu. Lienert (2005) uwaza, ze poda-
na typologia nie moze stuzy¢ za wzorzec, po cz¢-
§ci dlatego, iz wigkszo$¢ paristw cechuje obecnie
hybrydowy system rzagdéw. Inne wazne czynniki
dotyczg dziedzictwa politycznego (przykladem
moze by¢ systemu rzadéw we Francji, bardzo
réznigey si¢ od innych) (zob. Andrews 2008a),
wiekszego zaangazowania politycznego obywa-
teli i spoleczenistwa obywatelskiego, zapotrze-
bowania na informacj¢ i aktywnos$¢ legislacyj-
ng. Jezeli te elementy si¢ réznia, mozna si¢ takze
spodziewaé zréznicowania w strukturach pan-
stwa, ktére wydaja si¢ odpowiednie i konieczne
dla sprawnosci paristwa funkcjonujacego w kon-
kretnym kontekscie.

Mozna oczekiwaé réznic w akceptowalnosci
pewnych praktyk definiujacych parametry do-
brego czy tez skutecznego panstwa, takich jak
korupcja lub responsywnosé. Na przykiad, ob-
serwatorzy wyjasniaja fenomen ,kielbasy wy-
borczej” (pork barrel) w Stanach Zjednoczonych
szczegblnym typem systemu rzadéw i silg tam-
tejszej wladzy ustawodawczej. Wigkszo$¢ po-
tepia t¢ praktyke, ze zacytujmy Brinkerhoffa
i Goldsmitha (2005, s. 213): ,Wydatki w rodza-
ju ’kietbasy wyborczej s3 niemal zawsze ocenia-
ne krytycznie jako ucieles$nienie zlego rzadzenia
(...) [to] nie tylko prowadzi do psucia budze-
tu paristwa, lecz takze do nadmiernych wydat-
kéw na projekty lokalne, kosztem interesu na-
rodowego”.

Brinkerhoft i Goldsmith idg jednak dalej, su-
gerujac, ze taki rodzaj praktyki moze by¢ w da-
nej sytuacji odpowiedni i ulatwia¢ podejmo-
wanie decyzji o alokacji zasobéw w zlozonych
srodowiskach negocjacyjnych i przyczyniajac
si¢ tym samym do ogdlnej stabilnosci politycz-
nej: ,Fundusze paristwowe muszg by¢ wydane
na rozmaite projekty rzadowe w rozmaitych lo-
kalizacjach. Potrzebna jest jakas metoda stuzaca
alokacji tych funduszy, a przetargi miedzy poli-
tykami sg tak samo dobre, jak wiele innych spo-
sobéw. W duzych i zdywersyfikowanych spole-
czeristwach, takich jak amerykanskie, ,kietbasa
wyborcza” stanowi sposéb zjednywania sobie
réznych regionéw lub grup spolecznych. Czesto
remont nawierzchni lokalnej drogi, lokalne-

go szlaku wodnego lub podobnie ,prozaiczne”
dzialania ugruntowuja legitymacj¢ polityczng,
a dzieki temu, posrednio, demokratyczne rzady”
(ibidem, s. 213).

4. Uwagi koficowe

Dane i dyskusja na temat rycin 5-8 stanowia
powazne wyzwanie dla koncepcji dobrego rza-
dzenia twierdzacej, ze sprawne pafstwo wsze-
dzie wyglada tak samo. Kraje, ktére osiggaja do-
bre wyniki, moga mie¢ bardzo rézng strukture
wiadzy. Dowody na to powinny przyczyni¢ si¢
do podwazenia preferowanego obecnie jedynie
stusznego modelu systemu zarzadzania finansa-
mi publicznymi (PFM) i jedynie stusznej struk-
tury wladzy. Modele te s3 narzucane krajom
rozwijajagcym sie, czemu towarzyszy obietnica
rozwoju, ale nie przedstawia si¢ dowodéw na to,
ze panistwa rozwini¢te w jednakowy sposéb za-
stosowaly elementy owego modelu. Kraje, ktére
zostaly okreslone jako ,sprawne paristwa” zgod-
nie ze wskaznikami dobrego rzadzenia, w rze-
czywisto$ci bardzo réznig si¢ od siebie w wielu
wymiarach, ktére zgodnie z owymi wskaznika-
mi sg kluczowe dla skutecznego, efektywnego
paristwa. Ukazuje ten problem w odniesieniu do
podstawowych mechanizméw dotyczacych fi-
nanséw publicznych. A teraz wyobrazmy sobie,
jakie stwierdziliby$my zréznicowanie, gdyby$my
analizowali bardziej kontrowersyjne aspekty do-
brego rzadzenia.

Uwazam, ze osoby zajmujace si¢ rozwojem
powinni zwréci¢ uwage gléwnie na te rézno-
rodnosé. To bedzie wymagaé wickszego skupie-
nia si¢ na znaczeniu czynnikéw kontekstowych
w ksztaltowaniu struktur i praktyk rzadzenia.
Zamiast tworzy¢ niekoriczacy sie liste cech do-
brego rzadzenia, ktére powinny charaktery-
zowaé kraje rozwijajace si¢, badacze musza si¢
skoncentrowaé na lepszym zrozumieniu tego, jak
rzady w rzeczywistosci dostosowujg swoje struk-
tury i dlaczego to robig.

Nalezy odnotowal, ze elementy sprawne-
go paristwa wyrazanego wskaznikami dobre-
go rzadzenia s3 juz stalym elementem global-
nych programéw reform sektora publicznego,
ale uwzglednianie kontekstu nie jest ich moc-
nym punktem. Ostatnie badanie przeprowadzo-
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ne w 31 krajach Afryki wprowadzajacych refor-
my PFM dowiodlo, ze tamtejsze rzady zwykle
daza do realizacji wielu ,najlepszych praktyk”
utozonych w forme modelu, takich jak: wielo-
letni plan finansowy (29 paristw z 31), budzet
zadaniowy (25 z 31), audyt zewngtrzny i re-
forma legislacyjna (28 krajéw) oraz audyt we-
wnetrzny (25) (Andrews 2008a). Nalezy zwro-
ci¢ uwage na zréznicowanie tej grupy panstw:
mniej wigcej polowa z nich ma frankoforiska
przeszlos¢ (co oznacza brak nowoczesnego au-
dytu wewngtrznego), 7 z 31 krajéw doswiadczy-
o powaznych niepokojéw spoleczno-politycz-
nych w okresie ostatnich 5 lat, 6 krajéw nie byto
w stanie skonstruowaé budzetu jednorocznego
w przynajmniej jednym roku z ostatnich 3 lat,
przynajmniej polowa odnotowala powazne nie-
zgodno$ci w uzywanych schematach klasyfika-
cyjnych, a w wickszosci tych paristw mieszkato
zaledwie 20-50 wykwalifikowanych ksiegowych
(facznie w sektorze publicznym i prywatnym,
w Stanach Zjednoczonych tylu bylo ich w la-
tach osiemdziesigtych XIX w.). Oczywiste zréz-
nicowanie tych paistw powinno byto prowadzi¢
do propozycji réznych pakietéw reform, sktada-
jacych si¢ z najlepszych praktyk w konkretnych
sferach (a by¢ moze z jakichs konstruktéw, ktére
weale nie s3 najlepszymi praktykami). Na pew-
no wskazane réznice kontekstéw powinny pro-
wadzi¢ do sprzeciwu wobec postulatéw prostego
nasladownictwa.

Opowiesci o powielaniu reform bazujacych
na ,najlepszych praktykach” mnozg si¢ tak samo,
jak historie o reformach nieudanych. Te ostatnie
mozna cze$ciowo wini¢ (moim zdaniem) za to,
ze elementy fundamentalnych reform w panstwie
przypominajg zasady dzialania administracji, kt6-
re Herbert Simon potepial jako watpliwe juz 60
lat temu (Simon 1947), Byly to wg niego ,dobre
do cytowania, wygodne konstrukty racjonalizujg-
ce przeszle zachowania i uzasadniajace przyszle
decyzje, lecz wadliwe w dostarczeniu teoretycz-
nego wyjasnienia lub praktycznej rady”. Simon
twierdzil, ze tak, jak bywa ze wszystkimi formul-
kami, mechanizmy administracji pafdistwowej za
jego czaséw mialy sie dobrze, kiedy stosowano je
oddzielnie i w odpowiednim kontekscie, ale Zle,
gdy rozpatrywano je Iacznie: ,Dla kazdej zasady
mozna znalez¢ réwnie prawdopodobng i akcep-
towalng kontrzasade” (Simon 1947, s. 53).

Omoéwienie zréznicowanych struktur ,spraw-
nych panstw” prowadzi do wniosku, ze naj-
potezniejsze rzady tego $wiata nie traktujg ta-
kich zestawéw potencjalnie sprzecznych regut
(lub formutlek) jako elementéw jedynie stusz-
nego modelu, ale raczej jako pozycje w ,menu”.
Szwecja ,wybrata” duzy, lecz zdecentralizowa-
ny system paristwowej sluzby zdrowia, poniewaz
to pasowato do kontekstu?*. Stany Zjednoczone
reprezentuja system zdominowany przez sek-
tor prywatny, bo to takze pasuje do kontekstu.
Te dwa rzady i spoleczeristwa wybraly rézne po-
zycje z zestawu roznych praktyk, po to by osig-
gna¢ podobne cele (zapewni¢ opieke zdrowotna
na najwyzszym poziomie). Podczas gdy auto-
rzy, tacy jak Joachim Wehner (2007), pokazu-
ja, ze bogatsze, lepiej rozwiniete kraje majg bar-
dziej transparentny system PFM, najbogatsze
panstwa ,wybraly” nizszy poziom przejrzysto-
$ci w niektérych sektorach — np. w wojskowym.

Historia uczy nas, ze te ,wybory”zmienialy sie,
tak jak i zmienialy si¢ uwarunkowania — pierwsze
sukcesy programéw lotéw kosmicznych NASA,
zapewne jedno z najglosniejszych wydarzenn XX
w., zrodzily si¢ z zauwazalnie mniejszej trans-
parentnosci, stabszego zarzadzania ,najlepszy-
mi praktykami” oraz innego sposobu rzadzenia
niz przedsigwzigcia bardziej wspélczesne (cho¢
mniej spektakularne) (Bizony 2006; Lambright
1998). Howard McCurdy (1994) pisze, ze weze-
sna NASA reprezentowala ,mentalnos¢ pogra-
nicza”, co pézniej ulegto zmianie, gdy zmniejszy-
ta sie elastyczno$¢ struktur i wzrosla biurokracja.
McCurdy poréwnuje historie NASA z innym
wielkim osiggni¢ciem XX w. — Tennessee Valley
Authority® — ktéra na poczatku byla niezwykle
elastyczng strukturg uksztaltowang jako swego
rodzaju ,biedne (dziadowskie) rzadzenie” (shod-
dy governance): Tworzac TVA w 1933 r., Kongres
uwolnil nowg agencje od ciezaréw regulacji ad-
ministracyjnych w okresie jej powstawania oraz
ulokowal rade nadzorczg w Knoxville, cze¢scio-
wo po to, by odizolowa¢ ja od stalego nadzoru
narzuconego federalnej egzekutywie urze¢dujacej
w Waszyngtonie (ibidem, s. 100).

Konceptualizacja konstruktéw rzadzenia ra-
czej jako pozycji w menu, a nie jako koniecz-
nych elementéw jedynie stusznego modelu jest,
jak sadze, waznym krokiem w kierunku lepszego
zrozumienia, dlaczego sprawne panstwo wygla-
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da tak odmiennie w réznych uwarunkowaniach.

Mysle, ze bedzie to pomocne dla rzadéw kra-

jow rozwijajacych sie¢, szczegdlnie w powigzaniu

z pomystem na to, jak nalezy korzystac z owego

»menu”. Spolecznos¢ dzialajaca na rzecz rozwo-

ju powinna stara¢ si¢ rozstrzygnac ten problem,

zadajac pytanie, dlaczego sprawniejsze pani-
stwa §wiata charakteryzuja si¢ wylacznie rézny-

mi polaczeniami dobrych praktyk (co ilustruja

ryciny 5-8 i tabele 1-3). Jakie wspélczesne ce-

chy ponadpanstwowe lub/i czynniki historycz-
ne sktonity do takich wyboréw z ,menu”» W od-
niesieniu do interwencji typu NASA - jakie
wewnetrzne czynniki doprowadzily paristwa do
przyjecia réznych rozwigzaii w zakresie metod
rzadzenia? Cho¢ artykul ten nie dostarcza defi-
nitywnych odpowiedzi, debata ma na celu wska-
zanie pewnych czynnikéw projektowania poli-
tyk, ktére akademicy i praktycy zaangazowani

w reform¢ PFM moga uzna¢ za interesujace:

* Rygorystyczna kontrola (np. reguly fiskalne)
ma wieksze szanse w panstwach, ktére mo-
ga odnies¢ ja do zapamietanego krachu (np.
Szwecja), czy powaznej zapasci gospodarczej
i politycznej doswiadczonych w poprzednim
pokoleniu.

* Paristwa stojace w obliczu koniecznosci pono-
szenia kosztéw specjalnych zwykle majg nizszy
poziom kontroli i bardziej elastyczny system.

* Panstwa o silnym systemie politycznym sg
w stanie stosowa¢ mniej sformalizowang kon-
trole niz inne ze wzgledu na wigksza politycz-
ng zdolno$¢ do kontroli.

* Paristwa o konsensualnej kulturze wewngtrz-
nej moga w mniejszym stopniu wykorzysty-
waé zarzadzanie przez cele niz pafistwa o in-
dywidualistycznej kulturze wewngtrznej.

* Szeroko rozumiana kultura spoleczna moze
wplynaé na rodzaje struktur wprowadzanych
przez panstwo, oddzialujgc na sfer¢ norma-
tywna, w ktérej zachodza zmiany.

* Kraje o niskim potencjale moga przyjmo-
waé nizszy poziom innowacji strukturalnych
w panstwie, koncentrujac si¢ na bardziej pod-
stawowych kwestiach systemowych.

* Podmioty pafistwowe $wiadczgce rézne ustugi
powinny mie¢ rézne struktury, o réznej wraz-
liwoéci na potrzeby, zorientowane na rézne
cele oraz dopuszczajace zréznicowany zakres
wplywu uzytkownikéw na realizacje zadan.

Przyszte badania powinny mie¢ na celu prze-
ksztalcenie tych pomysléw w rzeczywiste odpo-
wiedzi na uprzednio postawione pytania. Bardzo
wartosciowe dla panstw rozwijajacych si¢ byto-
by pokazanie, ze nie tylko podchodzimy do nich
uczciwie i z szacunkiem dla faktu, Ze sprawne
panstwo wyglada odmiennie w réznych kontek-
stach, lecz takze, iz naprawde prébujemy wyja-
$ni¢, dlaczego tak si¢ dzieje.
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Przetozyt Robert Chrabgszcz

Good government means different things in different countries

Work on good governance implies a one-best-way model of effective government. This has isomorphic influences
on development, whereby governments are influenced to adopt a one-size-fits-all approach to get things done. This
article challenges whether such an approach exists, proposing that models actually do not hold even for the so-called
effective governments. Governments look different, even if they are similarly called models of good government.
This proposition is examined through a study of public financial management practices in a set of Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD) and non-OECD countries. The study shows that effective
governments are not more likely to exhibit better practice characteristics implied in one-best-way models. Good public
financial management means different things in different countries. The article concludes by suggesting that good
governance models give way to menus and the development community invest more time in examining why different

countries select different menu items.

Keywords: public finance management, good governance, effective government, differentiation



