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Sprawne państwo – różnorodność znaczeń w różnych krajach

We wszelkich opracowaniach z  zakresu dobrego rządzenia zakłada się, że istnieje jeden jedynie słuszny model 
sprawnego państwa. Wpływa on izomori cznie na rozwój państw, których rządy są skłaniane do przyjęcia tego jedyne-
go podejścia na rzecz osiągnięcia celu. W poniższym artykule kwestionuję tezę, że taki jedynie słuszny model w ogóle 
istnieje, uznając, że nawet nie przybliża nas on do tego, czym jest tzw. sprawne państwo. Państwa to bardzo zróżnico-
wane organizmy i struktury, nawet jeśli zwykliśmy określać je mianem modelowych. Mój wniosek oparty jest na ba-
daniach praktyk zarządzania i nansami publicznymi zarówno w krajach OECD, jak i państwach spoza tej organizacji. 
Badania ukazują, że sprawne państwo wcale nie musi charakteryzować się lepszymi praktykami zarządzania wynikają-
cymi z wdrożenia,, jedynie słusznego” modelu. Dobre zarządzanie i nansami publicznymi w każdym kraju oznacza co 
innego. Konkluzją artykułu jest stwierdzenie, że model dobrego rządzenia umożliwia wyłącznie dostęp do swoistego 
„menu”, a rozwój społeczeństwa należy badać, zadając sobie pytanie, dlaczego różne państwa wybierają z owego „me-
nu” różne pozycje.

Słowa kluczowe: zarządzanie i nansami publicznymi, dobre rządzenie, sprawne państwo, zróżnicowanie

1. Wprowadzenie

Różnorodność to jedna z  fundamentalnych 
cech współczesnego świata; ujawnia ona naszą 
zdolność do kategoryzacji zjawisk na podstawie 
wielu zmiennych oraz wielu przejawów global-
nych nierówności. Na początku XXI w. równie 
silnie odczuwalnym zjawiskiem jest potrze-
ba rozwoju społeczno-gospodarczego. Jednak 
w pogoni za nią zapominamy o ważnej rzeczy, 
stosujemy rutynowe rozwiązania rozwojowe, bez 
względu na odmienności poszczególnych kra-
jów. Propagowanie modelu dobrego rządzenia 
stanowi bardzo dobry przykład takiego podej-
ścia. Przejawia się ono w stosowaniu niezwykle 
mocno oddziaływujących wielowymiarowych 
wskaźników, pozornie tworzących jedynie słusz-
ny model dobrego czy też sprawnego państwa, 
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w obliczu którego wszystkie kraje, lub przynaj-
mniej te stawiające na rozwój, powinny podlegać 
konwergencji. W wielu państwach reformy poli-
tyczne i administracyjne są bezpośrednio kształ-
towane przez wskaźniki dobrego rządzenia i ich 
praktyczne przejawy w postaci tzw. najlepszych 
praktyk, przy bezrel eksyjnym założeniu, że „tak 
właśnie powinno wyglądać sprawne państwo”.

Nie zgadzam się z  powyżej nakreśloną te-
zą i dowodzę, że dobre rządzenie w dobrym czy 
też sprawnym państwie to pojęcie puste, narzu-
cające fałszywe przekonanie o  istnieniu jedny-
nego modelu adekwatnego dla każdego pań-
stwa rozwijającego się. Twierdzę, że kraje, które 
można nazwać sprawnymi według wspomnia-
nych wskaźników dobrego rządzenia, w rzeczy-
wistości bardzo się od siebie różnią. I to w wielu 
fundamentalnych wymiarach dla dobrze rzą-
dzonego państwa. Istnienie tak zróżnicowanych 
krajów to pierwszy argument za tezą, że inter-
pretacja pojęcia „dobrego rządu” oznaczać mo-
że zupełnie co innego w zależności od konkret-
nego kontekstu.

W części wprowadzającej przedstawiam zręby 
swojej propozycji, a w części zasadniczej analizu-
ję zagadnienie struktury zarządzania i nansami 
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publicznymi (public i nance management – PFM) 
w wybranych 38 państwach. Struktury PFM to 
kluczowy element układu rządzenia. Dobre rzą-
dzenie odnosi się także do PFM. Analiza da-
nych z ostatniego badania OECD dotyczącego 
praktyk i  procedur budżetowych ukazuje jed-
nak, że państwa, które możemy uznać za dobre 
lub sprawne: (1) nie odznaczają się cechami cha-
rakterystycznymi dla dobrego rządzenia w stop-
niu wyższym niż pozostałe kraje oraz (2) bardzo 
różnią się między sobą. Uznaję, że wnioski te 
stanowią wstępny dowód słuszności mojej pro-
pozycji badawczej, i nawołuję do dalszych prac, 
by lepiej zrozumieć, dlaczego sprawne państwa 
działają w sposób zróżnicowany, dokonując wy-
boru pozycji z  pewnego „menu”, zamiast trak-
tować je jak składniki koniecznego komplek-
sowego modelu. Uważam, że odpowiedź na to 
pytanie będzie miała większe znaczenie dla kra-
jów usiłujących poprawić swoją sprawność niż 
omawianie modnych w danej chwili modeli do-
brego rządzenia.

2. Obserwacje i propozycje 
na temat sprawnego państwa

Koncepcja dobrego rządzenia zyskała na zna-
czeniu w ubiegłej dekadzie, przyczyniając się do 
powstania wielu wskaźników i komentarzy do-
tyczących tego modelu. (Arndt, Oman 2006; 
Boi vard, Lo�  er 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). Większość stara się określić, co ma być 
osią strukturalnej charakterystyki państwa i po-
wiązanych z  tym efektów uznanych za istotne 
dla rozwoju. Światowe wskaźniki rządzenia (h e 
World Governance Indicators – WGI) wprowa-
dzają miernik „sprawność państwa” (np. Kauf-
mann, Kraay, Mastruzzi 2007; Kaufmann, Kraay, 
Zoido-Lobaton 1999). Wskaźniki (WGI oraz 
inne) silnie izomori cznie oddziałują na my-
ślenie o  tym, czym jest sprawne państwo (zob. 
Arndt, Oman, Goldsmith 2007). Rozważania 
akademickie, spory praktyków oraz propozy-
cje reform uzyskują legitymizację poprzez utoż-
samienie z  mitem zakładającym, że struktury 
formalne odzwierciedlone w  danych wskaźni-

kach zapewniają racjonalne środki prowadzące 
do osiągnięcia pożądanych celów – w tym przy-
padku do rozwoju (Meyer, Rowan 1991, s. 46). 
Poniższy fragment zawiera opis takiego mitu: 
„Sprawne państwo jest niewielkie i  ograniczo-
ne w swoim interwencjonizmie, ma sformalizo-
waną misję i procedury oraz osiąga ograniczone 
dochody przede wszystkim ze źródeł wewnętrz-
nych. Wysoko wykwalii kowany personel kon-
struuje i  wdraża potrzebne programy, a  także 
świadczy efektywne i  skuteczne usługi dzięki 
procesom partycypacyjnym oraz poprzez sfor-
malizowane, zdyscyplinowane, skuteczne i  ce-
lowe zarządzanie i nansami. Responsywność 
w  stosunku do zmieniających się potrzeb oby-
wateli jest wysoka i  skuteczna dzięki przejrzy-
stym, zdecentralizowanym i  neutralnym poli-
tycznie strukturom; sfera publiczna pozostaje 
stabilna nawet w okresach niepokojów politycz-
nych, nie zagrażając przy tym sektorowi prywat-
nemu (a raczej go wspierając)” (Andrews 2008b, 
s. 382).

Dla wielu taki obraz jest przekonujący – to ro-
dzaj państwa wyobrażonego jako „dobre”. Prze-
słanie zawarte w tych wskaźnikach mówi nam, 
że istnieje jedna i spójna charakterystyka spraw-
nego państwa, którą powinny przyjmować rządy 
krajów rozwijających się. Jednak składa się na nią 
mieszanka tak różnych kwestii, jak wybór kon-
kretnych polityk, efekty polityk oraz charakte-
rystyka instytucjonalna. Natomiast, jeśli wyod-
rębnimy poszczególne części takiego idealnego 
obrazu, to „sprawne państwa” będą mieć podob-
ne cechy jedynie na poziomie efektów rozwojo-
wych, a nie charakterystyki instytucjonalnej, jak-
że istotnej dla procesu rządzenia.

Na rycinie 1 ukazano sprawność państw we-
dług wskaźnika WGI dla 81 krajów. Te efektyw-
niejsze (wynik powyżej 0 według WGI) znajdu-
ją się w  bardziej rozwiniętych częściach świata 
(członkowie OECD, wschodnioeuropejskie kra-
je członkowskie Unii Europejskiej, Środkowy 
Wschód i  niektóre części Azji Wschodniej). 
Większość państw na terenie Afryki Subsaha-
ryjskiej, Południowej Azji, Ameryki Łacińskiej 
i byłego Związku Radzieckiego odnotowała wy-
nik poniżej 0.

Wielu zgodziłoby się z  tezą, że kraje o naj-
wyższej wartości wskaźnika można traktować ja-
ko modelowe, a są to: Dania, Singapur, Ka nada, 
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Szwecja, Australia, Holandia1, Wielka Bry tania, 
Hongkong, Stany Zjednoczone, Belgia i Niem-
cy2. Są one rozwinięte w  podobnym stopniu 
i osiągają pożądane efekty, począwszy od stabil-
nego wzrostu, po dobre otoczenie przedsiębior-
czości i  lepsze wskaźniki społeczne. Jednak ich 
charakterystyka instytucjonalna – trzon struk-
tury rządzenia – bardzo je od siebie różni.

Przykładowo, można uznać, że każde pań-
stwo cechuje sformalizowany system administra-
cyjny, zdyscyplinowany proces budżetowy oraz 
koncentracja na wdrażaniu mechanizmów no-
wego zarządzania publicznego, lecz szczegółowe 
różnice tkwią w tym, w jaki sposób mechanizmy 
te działają w  rzeczywistości (Curristine 2005; 
Hallerberg, Strauch, von Hagen 2007; Joumard 
et al. 2004). Zakres politycznego wpływu na no-
minacje, awanse i ocenę działalności urzędników 
jest bardzo zróżnicowany w zależności od dane-
go państwa, podobnie jak struktury służby cy-

wilnej (zob. komentarze OECD 1999; nowsze: 
Choi, Whitford 2008; Matheson et al. 2007). 
Wykorzystanie agencji rządowych również jest 
zróżnicowane, a także stopień ich związania for-
malnymi procedurami i autonomii wobec pozo-
stałych instytucji państwa (Matheson et al. 2007).

Jeszcze bardziej istotne różnice dostrzegamy, 
analizując rozmiar państwa oraz stopień jego za-
angażowania w gospodarkę (Handler et al. 2005; 
OECD 1999). Idea dobrego rządzenia podkreśla 
znaczenie rządu ograniczonego. Ograniczenia 
wielkości państwa mierzone są w  kategoriach 
prawnych (rządy prawa), jak i instytucjonalnych 
ograniczeń zakresu zadań państwa i  jego i ska-
lizmu3. Rządy prawa są fundamentem każde-
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Ryc. 1. Wskaźniki dobrego rządzenia, 2006 (od –2.5 do +2.5)

Źródło: opracowanie własne.

1 Sześć krajów, które osiągnęło wynik powyżej 2 i tworzą 
górne 5% w próbie 81 krajów..
2 Kraje, które osiągnęły wynik powyżej 1,5 i  stanowią 
górne 10% próby.

3 Składnik WGI – obciążenie regulacyjne – jednym 
z  jego fundamentalnych źródeł są wskaźniki Heritage 
Foundation/Wall Street Journal Index dotyczące inter-
wencji państwa w gospodarkę, który mierzy się następu-
jąco: konsumpcja państwa jako odsetek konsumpcji ogól-
nej, państwowa własność produkcyjna i handlowa, udział 
dochodów państwa z  państwowych przedsiębiorstw 
i innej własności państwowej, produkt krajowy powstały 
w organizacjach państwowych.
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go „dobrego państwa”, ale w niektórych krajach 
ograniczają one rządzących bardziej niż w  in-
nych. Ostatnie badania OECD dotyczące proce-
dur budżetowych mówią o tym, że np. w Stanach 
Zjednoczonych procedury legislacyjne istnieją 
w każdym z analizowanych jedenastu obszarów, 
podczas gdy w Wielkiej Brytanii jedynie w czte-
rech, a w pozostałych siedmiu założony jest pe-
wien poziom dyskrecjonalizmu4. Co więcej, 
dochody i wydatki publiczne jako odsetek pro-
duktu krajowego brutto (PKB) wynoszą w tych 
państwach od około 35. do około 55% – dane dla 
2004 r. (Hauptmeier, Heiperz, Schuknecht 2007, 
s. 268)5. Państwa takie jak Szwecja wykorzystują 
swoje środki i nansowe w celu szeroko zakrojo-
nych interwencji w gospodarkę i odgrywają do-
minującą rolę w świadczeniu usług publicznych 
(dostarczają także „usług piekarskich, sal gim-
nastycznych i  terenów zielonych”; Henreksson 
2005). Państwo amerykańskie jest bardziej ogra-
niczone w zapewnianiu świadczeń społecznych, 
a  sektor prywatny odgrywa dużo większą rolę 
w i nansowaniu i świadczeniu kluczowych usług, 
takich jak opieka zdrowotna. Porównując te dwa 
przykłady, można zauważyć, że poszczególne 
państwa rzeczywiście bardzo się różnią, przynaj-
mniej w rozmiarze i zakresie swojej aktywności. 
A to są dwie zmienne, które teoretycy organiza-
cji uznają za determinanty wszystkich pozosta-
łych typów zróżnicowań strukturalnych.

Literatura przedmiotu ukazuje, że spraw-
ne państwa różnią się także w  innych obsza-
rach. Państwa cechują różne poziomy i  formy 
decentralizacji – politycznej, administracyj nej 
i  i skalnej (Mosca 2007; Stegarescu 2004). 
W  przy wołanych,,modelowych” krajach obcią-
żenia regu lacyjne o  charakterze gospodarczym 
i adminis tracyjnym zdają się być niższe niż w in-
nych krajach (z wyjątkiem Belgii, gdzie poziom 
ich jest wyższy), ale są one wysoce zróżnicowa-
ne w  ramach badanej próby (Malyshev 2006; 
OECD 2005). Różne mechanizmy regulacyj-
ne powodują zróżnicowane relacje strukturalne 
pomiędzy państwem a sektorem prywatnym, co 
stanowi istotny element procesu rządzenia.

Wskaźniki dobrego rządzenia określają za-
tem sprawność państw, które wykazują pewne 
podobieństwa, jeśli chodzi o efekty, lecz wydają 
się zróżnicowane w odniesieniu do pozostałych 
charakterystyk instytucjonalnych. U podstaw le-
ży jednak obserwacja, że obraz „dobrego rządze-
nia” prezentowany za pomocą tych wskaźników 
zdaje się mało wyrazisty: sprawne państwa wy-
glądają bardzo różnie.

3. Czy dobre państwa naprawdę 
wyglądają tak samo? 
Analiza systemów zarządzania 
� nansami publicznymi – 
Public Finance Management

Krytycy mogą twierdzić, że wspomniane prze-
ze mnie różnice są przypadkowe lub że spraw-
ne państwa prawdopodobnie różnią się mię dzy 
sobą mniej niż pozostałe kraje w  zakresie klu-
czowych cech i  najlepszych praktyk. Mogą też 
uważać, że względna konwergencja w  zakresie 
kryteriów dobrego rządzenia jest wyższa w pań-
stwach sprawnych niż w państwach mniej spraw-
nych, i że moje obserwacje nie są w stanie dostar-
czyć rygorystycznie sformułowanych dowodów 
popierających sformułowaną tu tezę.

W reakcji na ten rodzaj krytyki, w kolejnej czę-
ści dokonuję analizy systemów PFM funkcjonu-
jących w  sprawnych państwach, testując zawar-
tą implicite w koncepcji dobrego rządzenia tezę, 
że każde sprawne państwo wygląda identycz-
nie. Elementy PFM tworzą jedynie pewną część 

4 Liczby pochodzą z moich odpowiedzi na pytania 4 a-k, 
z Bazy Danych o Praktykach i Procedurach Budżetowych 
OECD z 2007 r., w których pytano o następujące pod-
stawy prawne: forma i struktura budżetu rocznego i po-
wiązanych akt prawnych, okres trwania procedury uchwa-
lania budżetu rocznego, rola i odpowiedzialność różnych 
części egzekutywy w projektowaniu i  realizacji budżetu, 
rola i odpowiedzialność legislatywy i egzekutywy w pro-
cesie budżetowym, przepisy o  tym, co stanie się, jeżeli 
budżet nie zostanie przyjęty z  początkiem roku i skal-
nego, wymóg legislacyjnej autoryzacji wydatków, wymóg 
legislacyjnej autoryzacji podatków, zasad wykorzystania 
rezerwy budżetowej, wymóg audytu rachunku państwa 
przez najwyższy urząd audytu, wymóg wewnętrznych 
struktur audytowych w ministerstwach resortowych oraz 
zarządzanie i  sprawozdawczość związana z  wydatkami 
pozabudżetowymi.
5 Cała grupa państw znalazła się w  kłopotach i nanso-
wych od początku do połowy lat dziewięćdziesiątych 
(końcówka okresu ekspansji i skalnej, który doprowadził 
do znaczącego dostosowania w ostatnich 15 latach).
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przestrzeni dobrego rządzenia. Uważam jednak, 
że analiza tego rodzaju koniecznie musi być skon-
centrowana na relatywnie wąskich obszarach, ta-
kich jak PFM, szczególnie jeśli chcemy osiągnąć 
klarowność wywodu i zachować rygory argumen-
tacji, które Herbert Simon opisał jako koniecz-
ność przekształcenia utartych powiedzonek o ad-
ministracji w spójną teorię administracji. Opisany 
sposób analizy odwołuje się także do teorii in-
stytucjonalnej, która podkreśla, że badanie „ob-
szarów organizacyjnych” wymaga ujmowania ich 
jako „zestawu organizacji, które, zagregowane, 
konstytuują określony obszar w przestrzeni insty-
tucjonalnej” (DiMaggio, Powell 1983, s. 148).

Koncentruję się na obszarze PFM, ponie-
waż stanowi on oś zarządzania zasobami w każ-
dym państwie i  wywiera duży wpływ na zdol-
ność państwa do świadczenia usług, zarządzania 
transparentnością i zapewniania stabilności (klu-
czowe kwestie wspomagające działania w sferze 
rozwoju i dialogu o dobrym rządzeniu). Donald 
Kettl podkreśla centralne znaczenie PFM 
w kontekście państwa amerykańskiego, opisując 
je jako ośrodek, gdzie „wszystko, co ważne, ze-
brane jest razem w  jednym miejscu”, ponieważ 
„niemal wszystko, czego oczekujemy od państwa, 
wymaga środków i nansowych (Kettl 1992, s. 1). 
Obszar ten charakteryzuje również stosunko-
wo spójne myślenie o  tym, jak powinny wyglą-
dać dobre lub skuteczne praktyki. Wielu z moich 
kolegów niebędących zwolennikami podejścia 
PFM przyjmuje tezę o jedynie słusznym modelu 
sprawnego państwa („czy na pewno istnieje tyl-
ko jeden sposób na prowadzenie księgowości?”) 
i byliby bardzo zadowoleni, słysząc tezy w rodza-
ju tych głoszonych przez Davida Standa (swego 
czasu eksperta Banku Światowego), który w swo-
im raporcie o Japonii (brak daty wydania) zauwa-
żył, że „obecnie istnieje ogólny konsensus między 
instytucjami pomocowymi a krajami partnerski-
mi w kwestii tego, co składa się na dobre PFM). 
W dokumentach OECD (Blondal 2003), mate-
riałach przygotowywanych przez PEFA – Public 
Expenditure and Financial Account (PEFA 
2006) oraz w wielu innych pracach podkreśla się 
jednolitą charakterystykę i cele PFM6.

Rosnące wykorzystywanie instrumentów 
PEFA umożliwia krajom rozwijającym się po-
równanie jakości swoich systemów z  „dobrymi 
praktykami” w odniesieniu do 31 elementów, za-
kładających zarówno aplikowalność standardo-
wego modelu we wszystkich krajach, jak i istnie-
nie „dobrych praktyk” (szczególnie w sprawnych 
państwach). Jon Blondal (2003, s. 3) wymienia 
siedem instytucjonalnych cech dobrego syste-
mu PFM, które OECD „uważa za odgrywają-
cy kluczową rolę w  skutecznej kontroli wydat-
ków publicznych” (i który, jak twierdzi ten autor, 
jest bezpośrednio powiązany z  dobrymi syste-
mami PFM w  krajach OECD). Owe kluczo-
we cechy instytucjonalne pośrednio lub bezpo-
średnio odzwierciedlone są w miernikach PEFA. 
Kategoryzuję je w czterech obszarach „cech do-
brego PFM”:
1. Odgórne, ustrukturyzowane techniki budże-

towania (w tym reguły i skalne, ramy średnio-
okresowe oraz założenia czysto ekonomicz-
ne)7.

2. Poluzowanie kontroli zasobów, wykorzystują-
ce mierniki ex-post realizowanych działań.

3. Wykorzystanie nowoczesnych praktyk zarzą-
dzania i nansami (w tym rachunkowość me-
moriałowa, przenoszenie zysków, wydatki 
stałe i audyt wewnętrzny); oraz

4. Duża przejrzystość budżetu i  mechanizm 
rozliczalności (w tym aktywna legislacja).

Podejście badawcze

Wyodrębniwszy cechy charakterystyczne do-
brego PFM, przyjąłem hipotezę badawczą, za-
kładaną implicite w konstrukcji wskaźników do-
brego rządzenia, że sprawne państwo wygląda 
wszędzie tak samo. Najpierw zadałem sobie py-
tanie, czy dane pokazują, że państwa określa-
ne jako sprawne lub dobre cechuje, mniejsza 
bądź większa niż w  pozostałych krajach, kon-
wergencja w  wymiarze powyższych cech cha-
rakterystycznych, a następnie zbadałem różnice 
w strukturze państw uważanych za „sprawniej-
sze” od innych (9 państw wypada najlepiej pod 
względem wskaźnika WGI – jak to obrazuje ry-

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

7 Barry Anderson (2006) stanowi dobry punkt odniesie-
nia, pisząc taki proroczy komentarz: „W sumie, oddolnie: 
katastrofa; odgórnie: sukces”.
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cina 1- ; są to: Dania, Kanada, Szwecja Australia, 
Holandia, Wielka Brytania, Stany Zjednoczone, 
Belgia i Niemcy).

W  kolejnym kroku przyjrzałem się czte-
rem opisanym powyżej obszarom dobre-
go PFM, odnosząc je do następującej listy: 
reguły i skalne, i nansowanie ryczałtowe i  za-
rządzanie przez cele, audyt wewnętrzny i władza 
ustawodawcza. Skorzystałem z  informacji po-
chodzących z Bazy Danych Procedur i Praktyk 
Budżetowych OECD z 2007 r., które dostarcza-
ją danych kwantyi kowanych odpowiadających 
na 89 szczegółowych pytań dotyczących syste-
mu PFM w 38 krajach (OECD 2007a)8. Dane 
pochodzą z  odpowiedzi wyższych urzędników 
ds. budżetu w krajach OECD. Jest to najwięk-
szy i najszerzej cytowany, zgromadzony w  jed-
nym miejscu zasób wiedzy (np. zob. Curristine 
2007; Lienert 2005). Istnieją jednak pewne oba-
wy dotyczące jakości tych danych, w  szczegól-
ności wynikające z braku rygorystycznego nad-
zoru OECD nad ich weryi kacją. Zmusza to do 
dokładnej kontroli jakości informacji, z których 
korzystałem; tam, gdzie było to możliwe, doko-
nywałem triangulacji danych OECD z  innymi 
źródłami pierwotnymi lub wtórnymi – w  tym 
z raportami rządowymi i ustawodawstwem kra-
jowym oraz artykułami naukowymi. Nawet przy 
takiej kontroli jakości danych możliwe jest, że 
podane informacje spowodują gorącą debatę. 
Po części dlatego, iż niektóre odpowiedzi są su-
biektywne i wynikają z wiedzy niedostępnej dla 
przeciętnego śmiertelnika. Jestem tego świadom, 
jednak uważam, że nie podważa to wartości do-
konanej analizy. W końcu, opisy procesu admi-
nistracyjnego, często narażone są na subiektyw-
ne interpretacje i stają się przedmiotem dyskusji.

PFM w sprawnym państwie: 
przeważnie dobre wyniki, lecz różne struktury

Wnioski z mojej analizy w dużej mierze po-
twierdzają wcześniejsze tezy i dostarczają inte-
resujących informacji, od których rozpoczynamy 
wyjaśnianie, dlaczego sprawne państwo w  rze-
czywistości wygląda bardzo różnie w  różnych 
krajach.

Rozpoczynam od przyjrzenia się temu, w ja-
kim stopniu sprawne państwa osiągają podobne 
rezultaty (o  czym wspominałem powyżej, mó-
wiąc, że państwa te odniosły podobny sukces). 
Dei cyt i nansów publicznych to jedyny miernik 
PFM stosowany we wszystkich badanych kra-
jach, ale na szczęście istnieją też inne wskaźniki 
efektów PFM, wynikające z  obecnych zmagań 
z zawirowaniami gospodarczymi i zarządzaniem 
i skalnym9. Rycina 2 pokazuje średni dei cyt i -
nansów w  niektórych krajach w  latach 1990–
2006. Uważane są one za efektywniejsze w za-
kresie wskaźników dobrego rządzenia i znajdują 
się po prawej stronie ryciny 2 z dei cytem poni-
żej 2,5% PKB w badanym okresie, w porówna-
niu z wyższymi średnimi dla pozostałych krajów. 
Wykres sugeruje zatem, że następuje konwer-
gencja pod względem niskiego dei cytu w pań-
stwach bardziej efektywnych.

Wszystkie sprawne państwa dotknął problem 
wysokiego dei cytu budżetowego w  latach sie-
demdziesiątych i  osiemdziesiątych (i  w  więk-
szości przypadków, na początku lat dziewięć-
dziesiątych, co ukazuje rycina 3). Ekonomiczny 
i polityczny nacisk na kontrolę dei cytu budże-
towego jest dominującym czynnikiem działają-
cym na rzecz większej dyscypliny w zarządzaniu 
i nansami (Blondal 2003). W  rezultacie takiej 
presji większość z  analizowanych dziewięciu 
państw rzeczywiście odnotowała spadek wydat-
ków publicznych od połowy do końca lat dzie-
więćdziesiątych (zob. ryc. 4).

Presja ta nie dotyczyła wyłącznie kontroli i ob-
niżania wydatków, ale także obniżenia i lepszego 
wydatkowania środków publicznych. Wielu au-
torów wskazuje na wysoki poziom spójności me-8 Argentyna, Australia, Austria, Belgia, Brazylia, Kanada, 

Chile, Kostaryka, Czechy, Dania, Finlandia, Francja, 
Niemcy, Grecja, Węgry, Islandia, Irlandia, Izrael, Włochy, 
Japonia, Luksemburg, Meksyk, Holandia, Nowa Zelandia, 
Norwegia, Peru, Polska, Portugalia, Słowacja, Słowenia, 
Korea, Hiszpania, Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Wielka 
Brytania, Stany Zjednoczone i Wenezuela.

9 Anderson (2006, s. 2) zauważył, że dei cyty ponownie 
stają się agendą: „Dei cyty i skalne odzyskały swoje miej-
sce jako naczelna kwestia polityk publicznych na całym 
świecie”.
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Źródło: World Development Indicators [dostęp: grudzień 2007]; OECD 2007b.

Ryc.3. Wartość dei cytu dla dziewięciu „sprawnych państw”, 1987–2006

Źródło: World Development Indicators [dostęp: grudzień 2007]; OECD 2007b.
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tod, dzięki którym sprawne państwa radziły so-
bie z naciskami i nansowymi (np. zob. Blondal 
2003; Jourmard et al. 2004) i uznaje, że wpro-
wadziły one wymienione powyżej procesy PFM, 
traktując je jako dobre praktyki. Ostatnie infor-
macje pochodzące z badań budżetowych w kra-
jach OECD mówią jednak coś zupełnie innego 
o tych bardzo różnych doświadczeniach10.

Kwestia reguł i skalnych. Każdy, kto czytał 
opracowania na temat reguł i skalnych w  No-
wej Zelandii i  Europie lat dziewięćdziesiątych 
uznałby, że wiodące państwa miały podobne od-
górnie przyjęte reguły i skalne, które miały za-
pewniać możliwie najlepsze rozwiązanie pro-
blemów i skalnych. Tworzenie i wdrożenie tych 
reguł szybko zostało dostrzeżone przez Amerykę 
Południową i inne regiony świata, które potrak-
towały to jako praktyczny mechanizm ułatwia-
jący kontrolę i zarządzanie wydatkami publicz-
nymi. Mechanizm ten to istotna część debaty na 
temat prowadzonych na całym świecie reform 

i nansowych; opisują go terminy „zasada dei -
cytu”, „zasada wydatkowania”, a nawet określe-
nia bardziej operacyjne, jak „limit budżetowy”. 
Rycina 5 ukazuje dane z  bazy OECD ilustru-
jące, w jak szerokiej skali przyjęto reguły i skal-
ne na całym świecie. Zakres od 1 do 4 wskazuje 
liczbę różnych typów reguł i skalnych istnieją-
cych w danym kraju (w tym zrównoważony bu-
dżet, dług, wydatki i dochody). Wyniki te sko-
relowane są ze wskaźnikami dobrego rządzenia 
(zob. ryc. 1)

Z  wykresu wynika, że wysoka popularność 
reguł i skalnych nie odnosi się jedynie do bar-
dziej efektywnych państw z  prawej strony. 
Rzeczywiście, trzy z czterech opisanych państw 
z wynikiem poniżej 0 według wskaźników do-
brego rządzenia (Wenezuela, Peru i Argentyna) 
osiągnęły wysoki wynik 3 indeksu reguł i skal-
nych. Dziesięć krajów wypadających najgo-
rzej w skali dobrego rządzenia (wszystkie poni-
żej 0,5) ma wyższy indeks reguł i skalnych (2,2) 

Ryc. 4. Wzorce wydatków publicznych w dziewięciu sprawnych państwach w latach 1987–2006

Źródło: opracowanie własne.
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10 Nie tylko o różnych poziomach dostosowania, jak sugeruje Blondal (2003).
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w  porównaniu z  dziesięcioma z  wynikiem po-
między 0,5 i 1,5 oraz z siedemnastoma krajami 
z wynikiem między 1,5 a 2,5 skali WGI (śred-
nia 1,9). Test t wskazuje, że żadne z odchyleń nie 
jest znaczące, zwraca jednak uwagę to, iż spraw-
ne państwa niekoniecznie muszą mieć cechy 
efektywnego rządu w stopniu większym niż po-
zostałe kraje.

Tabela 1 szczegółowo pokazuje zróżnicowa-
nie w  przyjęciu reguł i skalnych w  dziewięciu 
tzw. sprawnych państwach, wskazanych w  ce-
lu głębszej analizy, udowadniając, że państwa te 
rzeczywiście się różnią. Pierwsza kolumna ta-
beli 1 dowodzi, że dwa z dziewięciu (Australia 
i  Stany Zjednoczone) faktycznie nie mają for-
malnych reguł i skalnych11. Pozostałe siedem to 
różne typy i kombinacje tych reguł.

Druga kolumna pokazuje, że kombinacja 
różnych reguł wydatkowania wygląda odmien-
nie w czterech krajach, które się nimi posługują. 
W niektórych przypadkach reguły dotyczą po-
ziomu wydatków, podczas gdy w innych odnoszą 
się do stopy wzrostu, niekiedy dotyczą wyłącz-

nie rządu centralnego, a  czasem całego sektora 
publicznego, gdzieniegdzie wynikają z politycz-
nej woli przeprowadzenia zmian, z umów mię-
dzy partami rządzącymi a innymi grupami spo-
łecznymi a w jednym przypadku opieraja się na 
ustawodawstwie. Trzecia kolumna zawiera in-
formacje o tym, czy państwo nakłada limity na 
podmioty budżetowe, zanim podmioty te wystą-
pią o  dotacje (takie ograniczenia często zwane 
są sui tami). Nie są to reguły makroi skalne, ale 
z pewnością reguły budżetowe przyczyniają się 
do odgórnego podejścia do struktury budżetu. 
I znowu widzimy tu szeroki wachlarz doświad-
czeń, od braku ograniczeń do szczegółowych, 
opatrzonych wskaźnikami wytycznych, od ogra-
niczeń na niektóre rodzaje wydatków, po ograni-
czenia na wszystkie.

Uważam, że taki wachlarz doświadczeń stwa-
rza problemy dla orędowników jedynie słuszne-
go modelu PFM. Niektórzy mogą się z tym nie 
zgodzić i uznać, że ogólnym doświadczeniem jest 
posiadanie reguł i skalnych w ogóle. Jednak lite-
ratura z  zakresu instytucjonalizmu, tak chętnie 
przywoływana w opracowaniach o dobrym rzą-
dzeniu, podkreśla wagę szczegółów rozwiązań 
instytucjonalnych, w tym kombinacji reguł i skal-
nych lub specyi ki samych reguł. Odmienności te 
w różny sposób wpływają na zachowania i skal-
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Ryc. 5. Reguły i skalne a wskaźniki dobrego rządzenia

Źródło: OECD 2007a.

11 Zob. OECD 2002, w celu bardziej szczegółowej anali-
zy reguł i skalnych, które potwierdzają informacje zawar-
te w tabeli 1. Jedni (Australia) mieli nadwyżki w ostatnich 
kilku latach, podczas gdy inni (USA) odnotowali dei cyt.
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Tab.1. Reguły i skalne w sprawnych państwach

Kraj Reguła i skalna Reguła wydatkowania Limity zwiększania wydatków

Australia Brak reguł Brak

Belgia Zzasada zrównoważonego 
budżetu

Dla niektórych typów 
wydatków na poziomie 
lokalnym

Kanada Wydatki, równowaga 
budżetowa, reguła zadłużenia

Cel – nominalna stopa 
wzrostu, dotyczy tylko rządu 
centralnego, zależy 
od politycznej woli rządu

Dla wszystkich wydatków 
na poziomie lokalnym

Dania Wydatki, dochody, reguła 
zrównoważonego budżetu

Cel – rzeczywista stopa 
wzrostu, dotyczy całej 
administracji, zależy od 
politycznej woli rządu

Dlae niektórych rodzajów 
wydatków na poziomie 
lokalnym

Niemcy Rreguła zadłużenia Dla wszystkich wydatków 
o charakterze sektorowym

Holandia Wydatki, dochody, reguła 
zrównoważonego budżetu

Cel – rzeczywisty sui t 
wydatkowy, zależy 
od formalnego porozumienia 
partii rządzących

Dla wszystkich wydatków na 
poziomie lokalnym

Szwecja Wydatki, reguła 
zrównoważonego budżetu

Cel – nominalny sui t 
wydatkowy, dotyczy tylko 
rządu centralnego, osadzona 
w prawodawstwie

Inne

Wielka Brytania Zrównoważony budżet, reguła 
zadłużenia

Brak, lecz są limity indykatywne

Stany Zjednoczone Brak reguł Brak, lecz są limity indykatywne

Źródło: OECD 2007a.

ne. Wyobraźmy sobie na przykład, jak różne re-
guły odgwizdywania „spalonego” wpływają na 
zachowania uczestników meczu: futbolu, hoke-
ja lub rugby. W niektórych przypadkach przepi-
sy zabraniają napastnikom przekroczyć ostatnią 
linię obrony, w  innych zakazują przejścia przez 
konkretny obszar pola gry, a  w  jeszcze innych 
ograniczają graczom możliwość zdobycia punk-
tu w  przypadku i zycznej nieobecności obrony. 
Odmienne konsekwencje tak różnych reguł za-
chowania zadziwiłyby niejednego!

Różnorodny wpływ reguł i skalnych w  każ-
dym państwie jest ewidentny. Kraje takie jak 
Szwecja postrzegają je (zapisane w prawie) jako 
bardzo istotne, a sama Szwecja jest w ostatnich 
latach jednym z państw rzeczywiście utrzymu-
jących dyscyplinę budżetową (przynajmniej na 
poziomie krajowym i w odniesieniu do wydat-

ków sensu stricto)12. Natomiast Niemcy uznają 
reguły i skalne zapisane w Europejskim Pakcie 
na Rzecz Stabilności i Wzrostu jako niemożli-
we do wdrożenia z powodu wyzwań ekonomicz-
nych wynikających częściowo z procesu zjedno-
czenia kraju oraz z recesji13. Stany Zjednoczone 

12 Anderson (2006, s. 31) twierdzi, że rygorystyczne re-
guły i skalne nie ograniczyły wydatków na szczeblu lo-
kalnym (nieobjętym regułami) i doprowadziły do wzrostu 
podatków „celem wdrożenia nowych polityk bez burzenia 
sui tu lub wymogu stosowania środków równoważących”.
13 Adam Posen (2005, s. 5) pisze: „Niemcy, wraz z inny-
mi członkami strefy euro – Francją, Portugalią i ostatnio 
z  Włochami – ciągle naruszały te reguły”. Twierdzi, że 
częściowo stało się tak, bo „Niemcy przechodziły oczy-
wiście okres przedłużonej recesji i historycznie wysokiego 
poziomu bezrobocia od 2001 r., co wywarło dużą presję na 
politykę i skalną”.
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miały reguły i skalne wywodzące się z późnych 
lat osiemdziesiątych i formalnie nadal one obo-
wiązują, czego nie ilustruje baza danych OECD, 
częściowo z  powodu zauważalnego braku ich 
praktycznego wykorzystania i  zerowego wpły-
wu14. Zarówno w  Stanach Zjednoczonych jak, 
i  w  Niemczech wyzwania społeczno-ekono-
miczne (wojna w  Iraku, zjednoczenie, naciski 
gospodarcze) były częściowo winne podważe-
niu wpływu tych reguł. Inne państwa, które ma-
ją efektywny rząd, także doświadczają nacisków 
w momencie, gdy stoją w obliczu wyzwań zwią-
zanych z  innymi „kosztami specjalnymi” wyni-
kającymi ze starzenia się społeczeństwa i, ostat-
nio, z globalnego kryzysu i nansowego15. Koszty 
tego typu wpływają na niepewność agendy PFM 
i  sprawiają, że sztywne reguły stają się coraz 
mniej odpowiednim instrumentem i skalnego 
zarządzania. Ktoś mógłby także powiedzieć, że 
dokonują one redei nicji roli mierników dei cy-
tu i skalnego jako wskaźników wyników PFM; 
w  obliczu wyzwań związanych z  wydatkami 
państwa lub zawirowań gospodarczych, niektó-
re państwa uznają za mniej odpowiednie sztyw-
ne kontrolowanie dei cytu w pewnych okresach, 
pozwalając raczej na elastyczność, celem akomo-
dacji nowych polityk publicznych lub kreowania 
popytu16.

Określenie tego, jak niepewność wpływa na 
odpowiedniość reguł i skalnych, pomoże zrozu-
mieć, dlaczego różne państwa dysponują różnymi 
procesami PFM. Mark Hallerberg i jego współ-
pracownicy podkreślają zasadność tego sposobu 
rozumowania, bezpośrednio odnosząc się do na-
dal aktualnego pytania o sam cel przyjmowania 
reguł i skalnych: „Podczas gdy reguły wydają się 
atrakcyjne i bezpośrednio ułatwiające ogranicza-
nie wydatków i skłonności do zadłużania się roz-
rzutnych państw, nie ma jasności co do tego, jaki 
konkretny projekt instytucjonalny jest im po-
trzebny i jak wdrożyć reguły i skalne w procesie 
budżetowania, by był to mechanizm efektywny 
(Hallerber et al. 2007, s. 335). Autorzy ci wska-
zują procesy polityczne wpływające na przyjęcie 
reguł i skalnych i dokonują identyi kacji dwóch 
podejść instytucjonalnych w  krajach próbują-
cych wzmocnić dyscyplinę i nansową: odgórne 
wywieranie wpływu poprzez budżet – delego-
wanie i kontraktowanie (Hallerberg et al. 2007). 
Delegowanie angażuje ministra i nansów korzy-
stającego z  reguł w  celu wzmocnienia swojego 
wpływu, a  kontraktowanie zakłada rzeczywiste 
porozumienie kontraktowe dotyczące zachowań 
i skalnych w ramach egzekutywy lub między eg-
zekutywą a  legislatywą. Autorzy uznają, że de-
legowanie jest właściwe dla rządów większo-
ściowych-jednopartyjnych, w  których dystans 
ideologiczny i  konkurencja polityczna są nie-
wielkie w  ramach partii, podczas gdy kontrak-
ty odpowiednie są dla rządów koalicyjnych oraz 
takich rządów jednopartyjnych, gdzie dystanse 
i wewnętrzna konkurencja polityczna pozostają 
bardzo istotne. Autorzy podkreślają materialny 
wymiar tych różnic: „Europejskie ramy [regula-
cji i skalnych] mogą być mniej efektywne w kra-
jach, w których proces budżetowy kształtowany 
jest przez podejście delegacyjne (…) [a] (…) oba 
podejścia niekoniecznie są wzajemnie zastępo-
walne w danym państwie: (ibidem). Dlatego też 
historia systemów PFM, w aspekcie reguł i skal-
nych, kładzie nacisk na kontekst i stara się ogar-
nąć wszelkie zmienne o charakterze kontekstu-
alnym.

14 Doświadczenie Stanów Zjednoczonych jest obszernie 
dyskutowane w: Anderson 2006; Schick 2005, którzy tak 
opisują sytuację: „Ustawy Gramm-Rudman-Hollings 
(GLH), przyjęte w 1985 i 1987 r., miały na celu ograni-
czenie rocznego dei cytu budżetowego; w 1990 r. Ustawa 
o wdrożeniu budżetu (BEA) zabraniała rocznego zwięk-
szania wydatków i  zawierała wymóg, by każde prawo 
zwiększające dei cyt – lub zmniejszające nadwyżkę – było 
rekompensowane. BEA przestała obowiązywać z końcem 
roku podatkowego 2002, lecz niektóre z  jej zapisów zo-
stały wprowadzone ponownie w kolejnych kongresowych 
rezolucjach budżetowych. Nie były one skuteczne”.
15 Co interesujące, kraje takie jak Szwecja stanęły w obli-
czu mniejszej presji takich kosztów, z powodu historycz-
nej roli, jaką odegrało państwo w  świadczeniu pomocy 
społecznej (co było krytykowane w dei cytowych czasach 
wczesnych latdziewięćdzesiątych). Ta utrwalona rola 
zmniejsza niepewność dotyczącą przyszłych żądań.
16 W niektórych przypadkach będzie to odzwierciedlone 
w miernikach dei cytu strukturalnego, które odpowiada-
ją za cykle gospodarcze, lecz nie ilustrują potencjalnych 
wyzwań społecznych wynikających z przyczyn demogra-
i cznych lub innych wyzwań, wobec których stoi państwo. 

Podejścia polegające na kontrcyklicznym zarządzaniu 
budżetem są wprowadzane narastająco w celu ułatwienia 
ciągłości polityki i wytycznych dla wydatków.
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Rzecz o  poluzowaniu kontroli zasobów i  za-
rządzaniu przez cele. Rycina 6 obrazuje, jak 
38  państw prezentuje się w  drugim badanym 
obszarze PFM – łagodzeniu kontroli nakładów. 
Analiza danych OECD dotyczących poziomu 
łagodzenia kontroli nakładów wykazuje, że naj-
niższy wynik osiągają państwa z  rygorystycz-
ną kontrolą ex ante, w  których: „Każda agen-
cja/organizacja władzy wykonawczej otrzymuje 
wsparcie, które określa wydatki poniżej moż-
liwości agencji” (OECD 2007a). Kraje osiąga-
ją lepszy wynik, gdy agencje mają więcej wła-
dzy dyskrecjonalnej w  wydatkowaniu środków 
publicznych. Kraj osiąga ocenę „4”, jeśli moż-
na scharakteryzować go następująco: „Tak, każ-
da agencja/organizacja wykonawcza otrzymuje 
dotacje w  postaci zryczałtowanej, pokrywającej 
zarówno koszty operacyjne, jak i wydatki kapi-
tałowe, z ograniczeniami nałożonymi na wyna-
grodzenia” (ibidem).

Rycina pokazuje, że większość państw prze-
sunęła się w  pewnym stopniu, w  stronę łago-
dzenia kontroli nakładu, co również w zasadzie 
stanowi element budżetowania zadaniowego: 
wszystkie 38 państw wykazuje pewną niei nan-
sową orientację na cele w procesie budżetowa-
nia i sprawozdawczości. Wykres nie sugeruje, że 

efektywniejsze rządy po jego prawej stronie są 
bardziej skłonne do podejścia dyskrecjonalne-
go niż mniej efektywne państwa po lewej stro-
nie. Średnia dla krajów o wskaźniku WGI po-
wyżej 1,5 jest tylko odrobinę wyższa niż dla 
państw o wskaźniku poniżej 1,5 (2,11 w porów-
naniu z 2). Jednak test t wskazuje, że odchyle-
nie to jest nieznaczące. I  podobnie, nawet jeśli 
dziesięć najefektywniejszych państw ma średnią 
o pół punktu wyższą niż dziesięć najmniej efek-
tywnych (2,2 versus 1,7), to różnica ta ma zna-
czenie jedynie na poziomie 10% – a to dość słaby 
dowód na to, że „sprawne państwa” częściej wy-
korzystują tę praktykę niż inne.

Nie istnieje zatem znaczący dowód, że spraw-
ne państwa z większym prawdopodobieństwem 
wykorzystają mechanizmy łagodzące kontro-
lę nakładów niż rządy mniej efektywne. A  czy 
występują jakieś różnice wśród samych „spraw-
nych państw”? Oczywiście; obrazuje to tabela 2, 
informująca o  sposobie, w  jaki działa dziewięć 
bardziej efektywnych krajów na rzecz zreduko-
wania kontroli nakładów i wdrożenia zarządza-
nia przez cele. Trzy przywołane kwestie są czę-
ścią o  wiele większego zbioru, który znajduje 
się w bazie OECD, podsumowanego raportem 
w 2007 r. (OECD 2007a).
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Tab. 2. Łagodzenie kontroli nakładów/zarządzanie przez cele

Kraj Dotacja w formie 
ryczałtu

Reakcja na słabe wyniki Wyniki a cele rutynowo przedstawiane władzy 
legislacyjnej

Australia Tak, na wydatki 
operacyjne

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Czasem
B. Prawie zawsze
C. Czasem
D. Prawie nigdy

Tak, każdy minister przygotowuje sprawozdanie 
z osiągniętych celów, jako załącznik do budżetu

Belgia Nie, wydatki 
wyspecyi kowane na 
poziomie poniżej agencji

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Rzadko
B. Rzadko
C. Prawie nigdy
D. Rzadko lub prawie nigdy

Nie

Kanada Tak, na wydatki 
operacyjne, z limitem na 
wynagrodzenia

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa

A. Prawie nigdy
B. Rzadko
C. Prawie nigdy
D. Prawie nigdy

Inne

Dania Tak, na wydatki 
operacyjne, z limitem na 
wynagrodzenia

E. Program zakończony?
F. Intensywniejszy monitoring?
G. Zmniejszony budżet?
H. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Prawie nigdy
B. Często
C. Rzadko
D. Prawie zawsze lub często

Nie, tylko w przypadkach ad hoc

Niemcy Nie, wydatki 
wyspecyi kowane na 
poziomie poniżej agencji

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Rzadko
B. Często
C. Czasem
D. Prawie nigdy

Nie, tylko w przypadkach ad hoc

Holandia Niektóre agencje, wydatki 
operacyjne

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Prawie nigdy
B. Rzadko
C. Rzadko
D. Prawie nigdy

Tak, zintegrowane z pozostałymi dokumentami 
budżetowymi
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Tab. 2 – cd.

Kraj Dotacja w formie 
ryczałtu

Reakcja na słabe wyniki Wyniki a cele rutynowo przedstawiane władzy 
legislacyjnej

Szwecja Tak, na wydatki 
operacyjne

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Rzadko
B. Czasem
C. Rzadko
D. Prawie nigdy

Tak, każdy minister przygotowuje sprawozdanie 
z osiągniętych celów, jako załącznik do budżetu

Wielka Brytania Tak, na wydatki 
operacyjne, z limitem na 
wynagrodzenia

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Prawie nigdy
B. Często
C. Prawie nigdy
D. Prawie nigdy

Tak, każdy minister przygotowuje sprawozdanie 
z osiągniętych celów, jako załącznik do budżetu

Stany Zjednoczone Nie – dla rządu 
i większych agencji, tak – 
dla mniejszych agencji

A. Program zakończony?
B. Intensywniejszy monitoring?
C. Zmniejszony budżet?
D. Odbija się na wynagrodzeniu 

kierownictwa?

A. Prawie nigdy
B. Prawie zawsze
C. Prawie nigdy
D. Prawie nigdy

Tak

Źródło: OECD 2007a.
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Moje opracowanie pokazuje, że większość 
państw OECD wprowadziło mierniki zarzą-
dzania przez cele i wykorzystuje je w pewnych 
aspektach (jak już wspomniałem wyżej). Istnieją 
jednak znaczące różnice, jeśli chodzi o  stopień, 
w którym rządy łagodzą kontrolę ex ante aloka-
cji budżetowej (poprzez zryczałtowanie dota-
cji), wiążą dotację ze stopniem osiągnięcia celów 
oraz odnoszą się do efektów pozai nansowych 
w swoich sprawozdaniach dla legislatury.

Te dziewięć państw różni się w  każdym 
z trzech obszarów. Ów rodzaj zróżnicowania jest 
istotny i  interesujący, szczególnie gdy rozważy-
my go w połączeniu z ostatnimi pracami wyja-
śniającymi, dlaczego państwo przyjmuje takie 
mierniki. Raport z badań OECD odnosi się do 
tej kwestii i stwierdza: „Nie istnieje jeden jedynie 
słuszny model budżetowania zadaniowego; każ-
de państwo musi dostosować swoje podejście do 
odpowiedniego kontekstu politycznego i  insty-
tucjonalnego” (OECD 2007a, s. 12).

Sprawozdanie wymienia szczegółowo czynni-
ki wpływu na strukturę budżetowania zadanio-
wego w podsekcji zatytułowanej „Kontekst jest 
istotny” (ibidem, s. 74): „Czynniki instytucjonal-
ne i  polityczne pomagają wyjaśniać rozmaitość 
podejść różnych krajów, ale także rozmaitość 
wpływów na zdolność reform do osiągnięcia za-
kładanych celów. Czynniki te to: typ systemu 
politycznego, w szczególności określona w nim 
rola legislatywy i egzekutywy w procesie budże-
towym; struktura państwa: federalistyczna lub 
unitarna; poziom centralizacji systemu admini-
stracji publicznej; oraz względna siła minister-
stwa i nansów w szerszej strukturze instytucjo-
nalnej” (ibidem).

Sprawozdanie OECD ostrzega też, że stoso-
wanie systemu zorientowanego na cele jest trud-
ne i powinno być osadzone w „procesie uczenia 
się”, sugerując, iż rodzaj i  skuteczność takie-
go systemu są również nieprzewidywalne i  za-
leżą od czasu wstępnej implementacji i stopnia, 
w którym rząd zezwala na „uczenie się w  cza-
sie” (zamiast reform nagle rozpoczynających się 
i kończących lub reform typu wygraj-przegraj). 
Matthew Andrews (2004) również podkreśla ro-
lę „przestrzeni” dla reform; jest kluczowa dla in-
terwencji zorientowanych na cele. Czynniki śro-
dowiskowe, o których wspomina raport OECD, 
mają różnorodną genezę i charakter. Christopher 

Pollitt (2006) identyi kuje inne czynniki, wnio-
skując na podstawie studiów przypadku: (1) ro-
dzaj zadań wpływa na to, czy zarządzanie przez 
cele jest kompleksowe i efektywne; (2) większo-
ściowe, jednopartyjne rządy chętniej instytucjo-
nalizują zmiany wynikające z zarządzania przez 
cele; (3) kultury bardziej indywidualistyczne 
i akceptujące ryzyko najlepiej radzą sobie z wy-
korzystaniem takich instrumentów, jak płaca za 
wyniki i przejrzysta sprawozdawczość z realiza-
cji zadań. Kraje konsensualistyczne chętniej po-
strzegają zarządzanie przez cele jako prawomoc-
ną i nowoczesną technikę, lecz wykorzystują ją 
w mniej bezpośredni, bardziej negocjacyjny spo-
sób, co prowadzi Pollitta do następującego ko-
mentarza: „W  takich warunkach (w  sytuacjach 
bardziej konsensualnych), twarde sterowanie zo-
rientowane na wynik może zagrażać ważnym re-
lacjom i interesom – w tym potężnym związkom 
lub partiom politycznym sprzymierzonym z ni-
mi lub z innymi aktorami publicznymi” (ibidem, 
s. 38).

Obserwacje te ponownie prowadzą do wnio-
sku, że istnieją głębokie przyczyny zróżnicowa-
nia struktur związanych z  realizowanymi za-
daniami, polityką i  kulturą zarówno między 
państwami jak i  wewnątrzpaństwowych. Brak 
kontraktów zorientowanych na cele lub zasady 
wynagradzania za wyniki nie musi oznaczać, że 
państwo jest niesprawne, tylko że inny jest kon-
tekst jego funkcjonowania. Kontekst ma znacze-
nie, jak powiedziała w dyskusji o budżetowaniu 
zadaniowym zapisanej w raporcie OECD, Teresa 
Curristine: „Reformy te wprowadzano w ramach 
istniejącego kontekstu instytucjonalnego i  pro-
cesu budżetowego” (Curristine 2005, s.  124). 
A dalej dodała: „W większości przypadków, nie 
przekształciły one systemu ani nie oddaliły go 
od problemu kontroli nakładów”, sugerując, że 
przynajmniej w  krótkim okresie nowe procesy 
powinny mieć miejsce równolegle ze starymi17. 

17 Matthew Andrews i Herb Hill (2003, s. 126) w swo-
jej pracy o  budżetowaniu zadaniowym w  Stanach 
Zjednoczonych twierdzą: „W istocie reformy budżetowa-
nia zadaniowego zakładają wprowadzenie nowych reguł 
i norm dla kierowania zachowaniami budżetowymi, które 
muszą pokonać wpływ obowiązujących wcześniej zasad 
i norm (zwykle związanymi z inkrementalnymi i progra-
mowymi systemami budżetowania) w celu oddziaływania 
na zachowania”.
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Derick Brinkerhof  i Arthur Goldsmith (2005, 
s. 199–200) wzywają do „dualizmu instytucjo-
nalnego”, który jeszcze bardziej komplikuje isto-
tę systemu w badanych krajach. Ponieważ istnie-
ją różne kombinacje starych i nowych systemów 
niemal w  każdym obszarze, niezwykle trudno 
jest zrozumieć jakość instytucjonalną w danym 
miejscu i momencie18. Curristine (2005, s. 140) 
uznaje wagę tej kwestii, stwierdzając:„Reforma-
torzy nie rozpoczynają się od niezapisanej kart-
ki papieru; wskaźniki efektu i cele wprowadzo-
ne są w istniejące i utrwalone systemy dotyczące 
odpowiedzialności i  kontroli, na które składają 
się elementy formalne i nieformalne”. I ponow-
nie, odnosząc się do badania OECD, odnotowu-
je, że problemem, którym przede wszystkim po-
winni zająć się krytycy i reformatorzy rządu, jest 
stworzenie odpowiedniej kombinacji systemów 
dla konkretnych krajów: „Tradycyjne mechani-
zmy rozliczalności zaprojektowane do kontro-
li nakładów nie zostały szczególnie złagodzone 
w niektórych krajach. Odpowiedzialność za wy-

niki będzie współistniała z mechanizmami tra-
dycyjnymi. Problemem nie jest całkowite zastą-
pienie kontroli nakładów, kontrolą wyników/
rezultatów, problemem jest bardziej zagadnie-
nie, jak stworzyć pożądaną kombinację mecha-
nizmów w  ramach systemu [konkretnego pań-
stwa]” (ibidem, s. 140.

Podkreślenie wagi wniosku o pożądanej kom-
binacji mechanizmów w  ramach konkretne-
go kraju raz jeszcze wyraźnie prowadzi do od-
rzucenia jedynie słusznego modelu sprawnego 
państwa. Skłania to także do podjęcia badań 
mających na celu identyi kację tego, co jest naj-
ważniejsze dla dopasowywania się systemów.

Rzecz o praktykach nowoczesnego zarządzania 
i nansami – audyt wewnętrzny. Rycina 7 ilustruje 
wyraźnie wyższy poziom konwergencji w zakre-
sie tej dobrej praktyki niż w innych (ryciny 5 i 6). 
Wykres obrazuje odsetek ministerstw resorto-
wych, które „mają wewnętrzną jednostkę audy-
tową” w każdym z 38 państw. Dane nie zostały 
zweryi kowane pod kątem ich jakości z  powo-
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Ryc. 7. Audyt wewnętrzny w ministerstwach resortowych a wskaźniki sprawnego państwa

Źródło: OECD 2007a.

18 Jest to problem czystej jedynie słusznej teorii i danych o niej informujących. Jak można stworzyć czystą teorię lub 
zebrać czyste dane o zakresie wdrożenia praktyki, gdy jest ona implementowana w obecności istniejącej praktyki, często 
bywa przerywana przez wprowadzenie innych nowych praktyk oraz ma wymiar formalny i nieformalny? Zwyczajnym 
podejściem jest przyjrzenie się ustawodawstwu i zaobserwowanie, czy innowacja A lub B tam się znajduje, co jest oczy-
wiście bardzo problematyczne.
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du bardzo ograniczonego dostępu do informa-
cji na ten temat, co może budzić obawy o wiele 
różnych interpretacji pojęcia „audyt wewnętrz-
ny”19. Jednak nawet na pierwszy rzut oka można 
być pod wrażeniem liczby krajów, w których mi-
nisterstwa dysponują tą dość nowoczesną dobrą 
praktyką zarządzania i nansowego. W  27 z  38 
państw odnotowano istnienie takiej jednost-
ki w przedziale 80–100% ministerstw (co poka-
załem jako 90 na rycinie 7). Jedynie w  sześciu 
państwach nie zidentyi kowano jednostek audy-
tu wewnętrznego w ministerstwach resortowych 
lub znajdowały się one w mniej niż 20% ogólnej 
liczby ministerstw resortowych.

Dla celów tego artykułu najbardziej interesu-
jącą obserwacją jest fakt, że mała liczba jednostek 
audytu wewnętrznego występuje w  państwach 
rządzonych sprawniej. Przeciętne nasycenie au-
dytem państw o  wskaźniku WGI poniżej 1,5 
wynosi 75%, podczas gdy w  przypadku WGI 
powyżej 1,5 jest to jedynie 59%. Różnica okazu-
je się najbardziej uderzająca, jeśli chodzi o pań-
stwa, w których ów wskaźnik kształtuje się po-
niżej 0,5, lecz nasycenie audytem wewnętrznym 
sięga aż 83,3%. Czołówka owej listy według 
WGI dysponuje jednostką audytu wewnętrzne-
go jedynie w 60% ministerstw resortowych. Test 
t ukazuje, że odchylenie ma znaczenie na pozio-
mie 1%. Po raz pierwszy sugeruje to, że sprawne 
państwa różnią się od mniej sprawnych rządów. 
Zwróćmy jednak uwagę na kierunek tej różnicy: 
te sprawne z mniejszym prawdopodobieństwem 
niż pozostałe wykorzystają dobrą praktykę au-
dytu wewnętrznego!

Dane OECD nie pozwalają na głębszą ana-
lizę różnic w stosowaniu audytu wewnętrznego 
w gronie wyłącznie sprawnych państw, lecz za-
kres istnienia audytu waha się od 10% (Belgia) 
do 90%. Niedawne badania okazały się bardzo 
użyteczne w  zrozumieniu różnic na głębszym 
poziomie, jeśli chodzi o zróżnicowanie dotyczą-
ce wyboru projektu instytucjonalnego. Badania 

podmiotów audytu wewnętrznego w  sześciu 
krajach OECD dokonane przez Miekatriena 
Stercka i  Geerta Bouckaerta (2006) miały na 
celu analizę „podobieństw regulacji prawnych, 
struktury organizacyjnej oraz przyszłych wy-
zwań”. Rozważmy jednak różnice, które faktycz-
nie zostały zidentyi kowane w  grupie sześciu 
państw (Australia, Kanada, Holandia, Szwecja, 
Wielka Brytania i Stany Zjednoczone). Niektóre 
kraje nadają audytowi wewnętrznemu ramy legi-
slacyjne, podczas gdy inne tego nie robią; więk-
szość ma audyt wewnętrzny w swoich jednost-
kach budżetowych, istnieją też ważne wyjątki, 
które prowadzą audyt poprzez podmioty scen-
tralizowane; niektóre kraje dysponują jednostką 
wyznaczającą standardy dla audytu wewnętrz-
nego, a niektóre nie; jednostki audytu w każdym 
państwie przygotowują podobne sprawozdania 
(przeglądy systemu kontroli wewnętrznej, audyt 
i nansowy, audyt zgodności prawnej, audyt osią-
gniętych celów), lecz czas poświęcony poszcze-
gólnym typom audytu jest bardzo różny (tak jak 
czas na działalność doradczą bądź ubezpiecze-
niową), a liczba urzędników służby cywilnej bę-
dących audytorami wewnętrznymi znacząco się 
waha: od 247 w Stanach Zjednoczonych do 752 
w Holandii i 979 w Kanadzie.

Zamiast akcentować przypuszczalne podo-
bieństwa, w badaniu tym można było zanalizo-
wać przyczyny rzeczywistych i  zauważalnych 
rozbieżności, o  których autorzy tylko wspomi-
nają. Rozważmy np. zróżnicowanie stopnia in-
stytucjonalizacji profesji audytora wewnętrz-
nego (powstawania profesjonalnych instytutów 
audytowych w  Stanach Zjednoczonych w  la-
tach czterdziestych20 i w wielu europejskich pań-
stwach, takich jak Holandia i  Belgia, w  latach 
siedemdziesiątych21). Wyjaśnienie to częściowo 
zawarte jest we wnioskach z artykułu, które mó-
wią, iż organizacja zasobów ludzkich w struktu-
rach państwa musi być zdolna do przyciągania 
i  utrzymywania osób uzdolnionych, lecz od-

19 Niektóre kraje interpretują tę funkcję jako ekwiwa-
lent inspektoratów, a  w  niektórych częściach Europy 
Środkowej urząd audytu wewnętrznego to dosłownie 
pozostałość po radzieckiej KGB lub innych służbach 
bezpieczeństwa. W opisanych tutaj krajach można spo-
dziewać się dużych różnic co do tego, kim jest audytor 
wewnętrzny, co robi itd.

20 Amerykański Instytut Audytorów Wewnętrznych (In  -
sti tute of Internal Auditors – IIA) powstał w  1941 r., 
chociaż audyt zaistniał w amerykańskiej gospodarce już 
w latach trzydziestych.
21 Institute of Internal Auditors – Benelux (IIA – Be -
nelux) powstał jako zawodowa organizacja audytorów 
w 1977 r. i w pierwszym roku działalności miała 70 człon-
ków. Belgia założyła swój własny Instytut w 1994 r.
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wołuje się do szerszego społeczno-kulturowe-
go kontekstu, w  którym takie jednostki funk-
cjonują. Weźmy też pod uwagę fakt, że audyt 
wewnętrzny został uznany prawnie za jednost-
kę sektora publicznego w  bardzo różnych cza-
sach – w  Stanach Zjednoczonych w  1978 r., 
a w Holandii w 2001 r. W artykule położono na-
cisk na konieczność ustanowienia mechanizmów 
prawnych, lecz autorzy nie zwracają uwagi na to, 
jak upływ czasu od przyjęcia danego rozwiązania 
może oddziaływać na zasięg w instytucjach pań-
stwowych audytu wewnętrznego, na jego funk-
cjonowanie oraz efekty. W przywołanym tekście 
wspomniano też o znaczeniu akceptacji kierow-
nictwa jednostek organizacyjnych dla wdrożenia 
audytu wewnętrznego (szczególnie w nowocze-
snej wersji). Nie powiedziano jednak, od czego ta 
akceptacja zależy – od świadomości kulturowej 
(oraz profesjonalizmu), presji społeczno-ekono-
micznej, od zarządzania ryzykiem, samego ryzy-
ka czy, być może, od unikania niepewności.

Rzecz o strukturach rozliczalnych – władza us -
ta wodawcza. Kompetencje budżetowe władzy 
ustawodawczej to kolejna kwestia podnoszona 
w ostatnich pracach na temat dobrego rządzenia, 
szczególnie w odniesieniu do PFM. Instrument 
PEFA, używany do oceny efektów PFM w kra-
jach rozwijających się, zawiera dwa (z 28) wskaź-
niki poświęcone temu zagadnieniu, przy czym 
odpowiedzialność rządu jest podważona wte-
dy, gdy legislatura nieefektywnie sprawuje swoją 
władzę. PEFA stwierdza, że władza legislacyjna 
powinna mieć możliwość opiniowania budże-
tu, poprawek budżetowych oraz nadzoru nad 
sprawozdaniami i nansowymi i  audytem. Baza 
OECD zawiera dane o  tym, czy władza usta-
wodawcza rzeczywiście dysponuje kompetencja-
mi w tych obszarach oraz czy ma wystarczające 
wsparcie i dość czasu na zapoznanie się ze spra-
wami budżetowymi22. Rycina 8 ukazuje „indeks 
władzy legislacyjnej” obliczony na podstawie od-
powiedzi na pytanie zadane w  2007 r. Wyniki 
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Ryc. 8. Legislacyjna władza budżetowa i wskaźniki dobrego rządzenia

Źródło: OECD 2007a.

22 Dokładne pytania i najwyższa punktacja są następujące: (1) Czy ustawodawca przyjmuje corocznie zaktualizowaną 
strategię budżetową na okres co najmniej trzech lat (w tym nowego roku budżetowego)? (2 pkt, zależne częściowo od 
zakresu opiniowania budżetu); (2) Czy ustawodawca ma nieograniczone kompetencje do modyi kacji projektu budżetu 
zgłaszanego przez egzekutywę? Jeśli są jakieś ograniczenia, jaka jest ich skala? (3 pkt, w zależności od surowości restryk-
cji); w ciągu ilu miesięcy ustawodawca otrzymuje projekt budżetu od egzekutywy (2 pkt, w zależności od czasu); (4) Czy 
ustawodawca ma wyspecjalizowany organ doradczy przygotowujący analizy budżetowe niezależnie od egzekutywy? 
(2 pkt, częściowo w zależności od rozmiaru jednostki); oraz (5) Czy ustawodawca zobowiązuje rząd do wdrożenia planu 
wydatków dokładnie tak, jak zostało to przyjęte? Jeśli nie, jakie są uprawnienia rządu do modyi kacji budżetu w trakcie 
jego wdrażania? (2 pkt, częściowo w zależności od surowości ograniczeń).
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identycznego indeksu przygotowanego dla ro-
ku 2002 można odnaleźć w pracy Iana Lienerta 
(2005).

Powinniśmy natychmiast zauważyć, że nie-
które państwa wypadają w tym indeksie wyjąt-
kowo słabo – otrzymują 0 pkt z 11! Powinniśmy 
też odnotować, że niższe wyniki indeksu znaj-
dują się w górnej części wskaźnika efektywno-
ści państwa. Pięć krajów o wskaźniku 11 na ska-
li sprawnego państwa otrzymało 0 lub 1 pkt na 
skali indeksu władzy legislacyjnej. I tylko jedno 
państwo z  grona najmniej sprawnych (według 
WGI) odnotowało wynik 0 lub 1 na indeksie 
władzy legislacyjnej.

Średnia dla państw o  wskaźniku WGI po-
niżej lub powyżej 0,5 jest zbliżona, wynosi od-
powiednio 4 i  4,1, a  test t ukazuje, że nie jest 
to odchylenie znaczące. Sparowany test t tak-
że pokazuje, że odchylenie w grupach dziesięciu 
najbardziej i  najmniej sprawnych rządów rów-
nież nie jest znaczące, chociaż mediana dla gru-
py państw najsłabszych przewyższa tę dla naj-
sprawniejszych (odpowiednio – 4 i 3,9).

Powtórzmy, „efektywne państwa” nie stosu-
ją z większym prawdopodobieństwem niż inne 
tej dobrej praktyki PFM. Lecz zapytajmy jeszcze 
raz: czy są inne dowody na to, że sprawne rzą-
dy w rzeczywistości bardzo się od siebie różnią? 
I  znowu odpowiedź brzmi: tak. Władza usta-
wodawcza jest bardzo zróżnicowana w  grupie 
sprawnych państw, jak pokazują to wyniki w ta-
beli 3 (te same znajdują się na rycinie 7). Łatwo 
dostrzec diametralnie różne wyniki w  gru-
pie dziewięciu najbardziej efektywnych krajów: 
Australia, Kanada i  Wielka Brytania uzyska-
ły 1 pkt, podczas gdy Stany Zjednoczone – 10. 
Różne systemy polityczne generują różne rozu-
mienie walki o władzę, odmienny popyt na in-
formacje o  budżecie i  – posiłkując się tytułem 
znakomitego artykułu na ten temat – w rozma-
ity sposób „kształtują politykę i budżet”23.

Należy koniecznie odnotować, że wariancje 
w tabeli 3 mają wpływ na szerszy dialog o bu-
dżecie i proces budżetowy w dziewięciu wspo-
mnianych państwach. Silnie angażująca się le-
gislatura może być ważnym hamulcem dla 
wolności budżetowej władzy wykonawczej, po-

wodując efekt domina w przypadku innych pro-
cesów. Kontrargumentując, można powiedzieć, 
że silniejsza legislatywa jest w stanie powstrzy-
mać ciągoty prozadłużeniowe rządu, co było 
szczególnie widoczne w Szwecji pod koniec lat 
osiemdziesiątych (Wehner 2007). Ten kontr-
argument dotyczy głównie wpływu, jaki mo-
że wywierać władza ustawodawcza na popraw-
ki budżetowe, jednak pozwoliłoby to jedynie na 
nadrobienie 3 pkt (patrz tab. 3), pozostawiając 8 
pkt odnoszących się do działania zwiększające-
go odpowiedzialność ustawodawcy. Faktem jest, 
że niektóre sprawniejsze państwa osiągają wynik 
o wiele niższy niż 8 pkt, oraz że zróżnicowanie 
wyników jest czymś oczywistym.

Poczynione obserwacje coraz bardziej prze-
czą tezie o  jedynie słusznej drodze, jaką mu-
si wybrać kraj, by mieć dobry i skuteczny rząd, 
oraz świadczą o  potrzebie uwzględniania kon-
tekstu, koniecznego do zrozumienia, jakiego sys-
temu potrzebuje dane państwo. W tabeli 3 wska-
zano na jeden istotny aspekt, który wydaje się 
określać rolę legislatury, możliwą lub odpowied-
nią dla danego państwa – typ systemu rządów. 
Z tabeli wynika, że rządy prezydenckie, takie jak 
w  Stanach Zjednoczonych, prowadzą do wyż-

Tab. 3. Różne rodzaje legislacyjnej władzy budże-
towej

Kraj Typ systemu 
rządów

Legislacyjna 
władza 
budżetowa

Australia westminsterski 01

Belgia monarchia 
parlamentarna

04

Kanada westminsterski 01

Dania monarchia 
parlamentarna

05

Niemcy republika 
parlamentarna

04

Holandia monarchia 
parlamentarna

06

Szwecja monarchia 
parlamentarna

09

Wielka Brytania westminsterski 01

Stany Zjednoczone Prezydencki 10

Źródło: OECD 2007b; Lienert 2005.

23 Chodzi o  tytuł artykułu Bruce’a  I. Oppenheimera 
z 1983 r.
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szego indeksu władzy ustawodawczej, podczas 
gdy rządy parlamentarne (a model westminster-
ski w szczególności) powodują niższy wskaźnik 
owego indeksu. Lienert (2005) uważa, że poda-
na typologia nie może służyć za wzorzec, po czę-
ści dlatego, iż większość państw cechuje obecnie 
hybrydowy system rządów. Inne ważne czynniki 
dotyczą dziedzictwa politycznego (przykładem 
może być systemu rządów we Francji, bardzo 
różniący się od innych) (zob. Andrews 2008a), 
większego zaangażowania politycznego obywa-
teli i  społeczeństwa obywatelskiego, zapotrze-
bowania na informację i  aktywność legislacyj-
ną. Jeżeli te elementy się różnią, można się także 
spodziewać zróżnicowania w  strukturach pań-
stwa, które wydają się odpowiednie i konieczne 
dla sprawności państwa funkcjonującego w kon-
kretnym kontekście.

Można oczekiwać różnic w  akceptowalności 
pewnych praktyk dei niujących parametry do-
brego czy też skutecznego państwa, takich jak 
korupcja lub responsywność. Na przykład, ob-
serwatorzy wyjaśniają fenomen „kiełbasy wy-
borczej” (pork barrel) w Stanach Zjednoczonych 
szczególnym typem systemu rządów i siłą tam-
tejszej władzy ustawodawczej. Większość po-
tępia tę praktykę, że zacytujmy Brinkerhof a 
i Goldsmitha (2005, s. 213): „Wydatki w rodza-
ju ’kiełbasy wyborczej’ są niemal zawsze ocenia-
ne krytycznie jako ucieleśnienie złego rządzenia 
(…) [to] nie tylko prowadzi do psucia budże-
tu państwa, lecz także do nadmiernych wydat-
ków na projekty lokalne, kosztem interesu na-
rodowego”.

Brinkerhof  i Goldsmith idą jednak dalej, su-
gerując, że taki rodzaj praktyki może być w da-
nej sytuacji odpowiedni i  ułatwiać podejmo-
wanie decyzji o  alokacji zasobów w  złożonych 
środowiskach negocjacyjnych i  przyczyniając 
się tym samym do ogólnej stabilności politycz-
nej: „Fundusze państwowe muszą być wydane 
na rozmaite projekty rządowe w rozmaitych lo-
kalizacjach. Potrzebna jest jakaś metoda służąca 
alokacji tych funduszy, a przetargi między poli-
tykami są tak samo dobre, jak wiele innych spo-
sobów. W dużych i zdywersyi kowanych społe-
czeństwach, takich jak amerykańskie, „kiełbasa 
wyborcza” stanowi sposób zjednywania sobie 
różnych regionów lub grup społecznych. Często 
remont nawierzchni lokalnej drogi, lokalne-

go szlaku wodnego lub podobnie „prozaiczne” 
działania ugruntowują legitymację polityczną, 
a dzięki temu, pośrednio, demokratyczne rządy” 
(ibidem, s. 213).

4. Uwagi końcowe

Dane i dyskusja na temat rycin 5–8 stanowią 
poważne wyzwanie dla koncepcji dobrego rzą-
dzenia twierdzącej, że sprawne państwo wszę-
dzie wygląda tak samo. Kraje, które osiągają do-
bre wyniki, mogą mieć bardzo różną strukturę 
władzy. Dowody na to powinny przyczynić się 
do podważenia preferowanego obecnie jedynie 
słusznego modelu systemu zarządzania i nansa-
mi publicznymi (PFM) i jedynie słusznej struk-
tury władzy. Modele te są narzucane krajom 
rozwijającym się, czemu towarzyszy obietnica 
rozwoju, ale nie przedstawia się dowodów na to, 
że państwa rozwinięte w jednakowy sposób za-
stosowały elementy owego modelu. Kraje, które 
zostały określone jako „sprawne państwa” zgod-
nie ze wskaźnikami dobrego rządzenia, w  rze-
czywistości bardzo różnią się od siebie w wielu 
wymiarach, które zgodnie z owymi wskaźnika-
mi są kluczowe dla skutecznego, efektywnego 
państwa. Ukazuję ten problem w odniesieniu do 
podstawowych mechanizmów dotyczących i -
nansów publicznych. A teraz wyobraźmy sobie, 
jakie stwierdzilibyśmy zróżnicowanie, gdybyśmy 
analizowali bardziej kontrowersyjne aspekty do-
brego rządzenia.

Uważam, że osoby zajmujące się rozwojem 
powinni zwrócić uwagę głównie na tę różno-
rodność. To będzie wymagać większego skupie-
nia się na znaczeniu czynników kontekstowych 
w  kształtowaniu struktur i  praktyk rządzenia. 
Zamiast tworzyć niekończącą się listę cech do-
brego rządzenia, które powinny charaktery-
zować kraje rozwijające się, badacze muszą się 
skoncentrować na lepszym zrozumieniu tego, jak 
rządy w rzeczywistości dostosowują swoje struk-
tury i dlaczego to robią.

Należy odnotować, że elementy sprawne-
go państwa wyrażanego wskaźnikami dobre-
go rządzenia są już stałym elementem global-
nych programów reform sektora publicznego, 
ale uwzględnianie kontekstu nie jest ich moc-
nym punktem. Ostatnie badanie przeprowadzo-
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ne w 31 krajach Afryki wprowadzających refor-
my PFM dowiodło, że tamtejsze rządy zwykle 
dążą do realizacji wielu „najlepszych praktyk” 
ułożonych w  formę modelu, takich jak: wielo-
letni plan i nansowy (29 państw z  31), budżet 
zadaniowy (25 z  31), audyt zewnętrzny i  re-
forma legislacyjna (28 krajów) oraz audyt we-
wnętrzny (25) (Andrews 2008a). Należy zwró-
cić uwagę na zróżnicowanie tej grupy państw: 
mniej więcej połowa z  nich ma frankofońską 
przeszłość (co oznacza brak nowoczesnego au-
dytu wewnętrznego), 7 z 31 krajów doświadczy-
ło poważnych niepokojów społeczno-politycz-
nych w okresie ostatnich 5 lat, 6 krajów nie było 
w  stanie skonstruować budżetu jednorocznego 
w przynajmniej jednym roku z  ostatnich 3 lat, 
przynajmniej połowa odnotowała poważne nie-
zgodności w  używanych schematach klasyi ka-
cyjnych, a w większości tych państw mieszkało 
zaledwie 20–50 wykwalii kowanych księgowych 
(łącznie w  sektorze publicznym i  prywatnym, 
w  Stanach Zjednoczonych tylu było ich w  la-
tach osiemdziesiątych XIX w.). Oczywiste zróż-
nicowanie tych państw powinno było prowadzić 
do propozycji różnych pakietów reform, składa-
jących się z najlepszych praktyk w konkretnych 
sferach (a być może z jakichś konstruktów, które 
wcale nie są najlepszymi praktykami). Na pew-
no wskazane różnice kontekstów powinny pro-
wadzić do sprzeciwu wobec postulatów prostego 
naśladownictwa.

Opowieści o  powielaniu reform bazujących 
na „najlepszych praktykach” mnożą się tak samo, 
jak historie o reformach nieudanych. Te ostatnie 
można częściowo winić (moim zdaniem) za to, 
że elementy fundamentalnych reform w państwie 
przypominają zasady działania administracji, któ-
re Herbert Simon potępiał jako wątpliwe już 60 
lat temu (Simon 1947), Były to wg niego „dobre 
do cytowania, wygodne konstrukty racjonalizują-
ce przeszłe zachowania i uzasadniające przyszłe 
decyzje, lecz wadliwe w dostarczeniu teoretycz-
nego wyjaśnienia lub praktycznej rady”. Simon 
twierdził, że tak, jak bywa ze wszystkimi formuł-
kami, mechanizmy administracji państwowej za 
jego czasów miały się dobrze, kiedy stosowano je 
oddzielnie i w odpowiednim kontekście, ale źle, 
gdy rozpatrywano je łącznie: „Dla każdej zasady 
można znaleźć równie prawdopodobną i akcep-
towalną kontrzasadę” (Simon 1947, s. 53).

Omówienie zróżnicowanych struktur „spraw-
nych państw” prowadzi do wniosku, że naj-
potężniejsze rządy tego świata nie traktują ta-
kich zestawów potencjalnie sprzecznych reguł 
(lub formułek) jako elementów jedynie słusz-
nego modelu, ale raczej jako pozycję w „menu”. 
Szwecja „wybrała” duży, lecz zdecentralizowa-
ny system państwowej służby zdrowia, ponieważ 
to pasowało do kontekstu24. Stany Zjednoczone 
reprezentują system zdominowany przez sek-
tor prywatny, bo to także pasuje do kontekstu. 
Te dwa rządy i społeczeństwa wybrały różne po-
zycje z zestawu różnych praktyk, po to by osią-
gnąć podobne cele (zapewnić opiekę zdrowotną 
na najwyższym poziomie). Podczas gdy auto-
rzy, tacy jak Joachim Wehner (2007), pokazu-
ją, że bogatsze, lepiej rozwinięte kraje mają bar-
dziej transparentny system PFM, najbogatsze 
państwa „wybrały” niższy poziom przejrzysto-
ści w niektórych sektorach – np. w wojskowym.

Historia uczy nas, że te „wybory” zmieniały się, 
tak jak i zmieniały się uwarunkowania – pierwsze 
sukcesy programów lotów kosmicznych NASA, 
zapewne jedno z najgłośniejszych wydarzeń XX 
w., zrodziły się z  zauważalnie mniejszej trans-
parentności, słabszego zarządzania „najlepszy-
mi praktykami” oraz innego sposobu rządzenia 
niż przedsięwzięcia bardziej współczesne (choć 
mniej spektakularne) (Bizony 2006; Lambright 
1998). Howard McCurdy (1994) pisze, że wcze-
sna NASA reprezentowała „mentalność pogra-
nicza”, co później uległo zmianie, gdy zmniejszy-
ła się elastyczność struktur i wzrosła biurokracja. 
McCurdy porównuje historię NASA z  innym 
wielkim osiągnięciem XX w. – Tennessee Valley 
Authority25 – która na początku była niezwykle 
elastyczną strukturą ukształtowaną jako swego 
rodzaju „biedne (dziadowskie) rządzenie” (shod-
dy governance): Tworząc TVA w 1933 r., Kongres 
uwolnił nową agencję od ciężarów regulacji ad-
ministracyjnych w okresie jej powstawania oraz 
ulokował radę nadzorczą w  Knoxville, częścio-
wo po to, by odizolować ją od stałego nadzoru 
narzuconego federalnej egzekutywie urzędującej 
w Waszyngtonie (ibidem, s. 100).

Konceptualizacja konstruktów rządzenia ra-
czej jako pozycji w  menu, a  nie jako koniecz-
nych elementów jedynie słusznego modelu jest, 
jak sądzę, ważnym krokiem w kierunku lepszego 
zrozumienia, dlaczego sprawne państwo wyglą-
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da tak odmiennie w różnych uwarunkowaniach. 
Myślę, że będzie to pomocne dla rządów kra-
jów rozwijających się, szczególnie w powiązaniu 
z pomysłem na to, jak należy korzystać z owego 
„menu”. Społeczność działająca na rzecz rozwo-
ju powinna starać się rozstrzygnąć ten problem, 
zadając pytanie, dlaczego sprawniejsze pań-
stwa świata charakteryzują się wyłącznie różny-
mi połączeniami dobrych praktyk (co ilustrują 
ryciny 5-8 i  tabele 1-3). Jakie współczesne ce-
chy ponadpaństwowe lub/i  czynniki historycz-
ne skłoniły do takich wyborów z „menu”? W od-
niesieniu do interwencji typu NASA – jakie 
wewnętrzne czynniki doprowadziły państwa do 
przyjęcia różnych rozwiązań w  zakresie metod 
rządzenia? Choć artykuł ten nie dostarcza dei -
nitywnych odpowiedzi, debata ma na celu wska-
zanie pewnych czynników projektowania poli-
tyk, które akademicy i  praktycy zaangażowani 
w reformę PFM mogą uznać za interesujące:
• Rygorystyczna kontrola (np. reguły i skalne) 

ma większe szanse w  państwach, które mo-
gą odnieść ją do zapamiętanego krachu (np. 
Szwecja), czy poważnej zapaści gospodarczej 
i politycznej doświadczonych w poprzednim 
pokoleniu.

• Państwa stojące w obliczu konieczności pono-
szenia kosztów specjalnych zwykle mają niższy 
poziom kontroli i bardziej elastyczny system.

• Państwa o  silnym systemie politycznym są 
w stanie stosować mniej sformalizowaną kon-
trolę niż inne ze względu na większą politycz-
ną zdolność do kontroli.

• Państwa o konsensualnej kulturze wewnętrz-
nej mogą w mniejszym stopniu wykorzysty-
wać zarządzanie przez cele niż państwa o in-
dywidualistycznej kulturze wewnętrznej.

• Szeroko rozumiana kultura społeczna może 
wpłynąć na rodzaje struktur wprowadzanych 
przez państwo, oddziałując na sferę norma-
tywną, w której zachodzą zmiany.

• Kraje o  niskim potencjale mogą przyjmo-
wać niższy poziom innowacji strukturalnych 
w państwie, koncentrując się na bardziej pod-
stawowych kwestiach systemowych.

• Podmioty państwowe świadczące różne usługi 
powinny mieć różne struktury, o różnej wraż-
liwości na potrzeby, zorientowane na różne 
cele oraz dopuszczające zróżnicowany zakres 
wpływu użytkowników na realizację zadań.

Przyszłe badania powinny mieć na celu prze-
kształcenie tych pomysłów w rzeczywiste odpo-
wiedzi na uprzednio postawione pytania. Bardzo 
wartościowe dla państw rozwijających się było-
by pokazanie, że nie tylko podchodzimy do nich 
uczciwie i  z  szacunkiem dla faktu, że sprawne 
państwo wygląda odmiennie w różnych kontek-
stach, lecz także, iż naprawdę próbujemy wyja-
śnić, dlaczego tak się dzieje.
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Przełożył Robert Chrabąszcz

Good government means dif erent things in dif erent countries

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

Keywords: public inance management, good governance, efective government, diferentiation


