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WSTEP

Przejrzysta polityka fiskalna charakteryzuje si¢: swobodnym dostepem do informa-
cji o dzialalnosci przesztej, obecnej i przyszlej organdw prowadzacych owa polityke;
rzetelnoscia i jednoznaczno$cig rozumienia przekazywanej informacji; jasno sprecy-
zowanym obszarem obowigzkow, zadan i odpowiedzialnosci danego organu oraz
jasnym wyznaczaniem celow. Ponadto przejrzysty system ma by¢ wewnetrznie
spojny, sprzyjajac lepszemu funkcjonowaniu w jego ramach administracji pafstwa
oraz lepszemu zrozumieniu przez spoleczenstwo celéw i sposobu oddzialywania
polityki fiskalnej. Najczesciej oznacza to odejscie od dotychczas stosowanych (tra-
dycyjnych) instrumentoéw i metod zarzadzania sektorem, ich modyfikacje czy uzu-
peienie nowymi. Przyktadowo, tradycyjny proces sporzadzania budzetu zastepuja
nowoczesne metody budzetowania, ktdre oprocz opisu przesztych zdarzen, uwzgled-
niaja réwniez przyszle cele. Sprzyja to nie tylko dziatlaniom wewnatrz sektora, ale
pozwala podmiotom prywatnym lepiej przewidywac przysztosc.

Celem opracowania jest omdwienie i ocena regut fiskalnych oraz wybranych
instrumentéw Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Management
— NPM) jako narzedzi przejrzystej polityki fiskalnej. Wedle aktualnej wiedzy
autora, nie istnieje opracowanie, ktdre enumeratywnie wymienia i przypisuje
dane instrumenty do przejrzystej polityki fiskalnej. Skupiajac si¢ na ocenie przej-
rzystosci, najczesciej zaznacza si¢ jedynie obszary (tab. 1), w ktérych nalezy doko-
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na¢ zmian, aby zwigkszy¢ jej stopien. W domysle mozna zatozy¢, ze przeprowa-
dzane zmiany i stosowane narzedzia muszg spelnia¢ stosowne wymagania i posia-
da¢ charakterystyke dopasowang do przejrzystej polityki fiskalne;.

Tabela 1. Obszary oddziatywania przejrzystosci w polityce fiskalnej

Polityka gospodarcza

Funkcjonowanie i finansowanie rzgdu na poziomie
centralnym i lokalnym; zaleznosci miedzy sektorem
panstwowym i prywatnym; dziatalno$é przedsie-
biorstw panstwowych; proces ustanawiania prawa;
zasady rachunkowosci.

Zarzadzanie fiskalne

Formutowanie i prawne osadzenie celéow polityki
fiskalnej; organizacja procesu budzetowego; zarzg-
dzanie dtugiem publicznym; zarzadzanie administra-
cjg publiczna.

Implementacja budzetu

Podziat na fazy procesu budzetowego; $ciste okresle-
nie zadan i obowigzkéw uczestnikdw procesu;
zapewnienie procedur potwierdzajgcych zgodnos$é
planéw i efektéw; budzetowanie zadaniowe.

Ksiegowos¢ i raporto-
wanie

Okreslenie zasad rachunkowosci oraz procedur pfat-
nosci; okreslenie narzedzi i sposobdw raportowania.

Ocena Ocena dziatan rzadu (zawierajgca wewnetrzne oceny)
i ich wptywu na gospodarke.
Audyt Zapewnienie niezaleznego audytu prowadzonych

dziatan w obrebie sektora w mozliwie najszerszym
obszarze.

Niezalezne standardy

Korzystanie z niezaleznych standardow.

Analiza (rewizja) prawna

Zapewnienie prawnych srodkéw rewizji prowadzonej
polityki, np. monitorowania, projektowania i imple-
mentacji budzetu.

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie: Premchand (2001), s. 8—9.

W artykule om6wiono narzedzia przejrzystej polityki fiskalnej w postaci:

e regul fiskalnych, ktorych funkcjonowanie tworzy ramy systemdw i najczesciej
oddziatuje na gospodarke w skali makro;

e metod (instrumentéw) stosowanych w ramach metodologii Nowego Zarza-
dzania Publicznego, takich jak: okreSlanie (analiza) obszaréw odpowiedzial-
nosci, wybdr modeli zarzadzania czy zlecanie zadan zewnetrznym firmom.
Wskazane instrumenty w znacznym stopniu oddziatujg na sposob funkcjono-
wania instytucji tworzacych ramy systemu.
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Analizujac wskazane narzedzia, odwoluje si¢ do doswiadczen takich panstw,
jak Wielka Brytania, Nowa Zelandia czy Australia, ktore powszechnie stawiane
sa jako wzorce prowadzenia przejrzystej polityki fiskalnej. Przy omawianiu empi-
rycznych przykladéw nietrudno odnalez¢ wystepujacego sprze¢zenia zwrotnego.
Aby dane instrumenty skutecznie funkcjonowaly, potrzeba przejrzystoSci polityki
fiskalnej, gdyz same narzedzia nie stworza nowej jakoS$ci. Wspdizaleznos¢ ta
wydaje sie $wiadczy¢ o stusznosci dokonanego wyboru. Przejrzystosé, gwarantujac
skuteczno$¢ danego instrumentu, wpisuje go w swoje ramy.

REGULY FISKALNE

Przez regule fiskalng rozumie si¢ pewne ograniczenie, wystepujace w rdznej
postaci: iloSciowej, wskaznika, wzorca czy procedury, ktdre narzucane jest w spo-
sob staly na dang wielko§¢ ekonomiczng. Stalo§¢ oznacza niezmienno$¢ danej
reguly niezaleznie od sytuacji politycznej (zmieniajacej si¢ wladzy) czy prawnej,
na poziomie narodowym lub mi¢dzynarodowym, danego pafistwa (Kopits, Syman-
sky, 1998, s. 2).

Reguta fiskalna jest narzedziem, ktdre wpisuje si¢ w charakterystyke przejrzy-
stej polityki fiskalnej. Istotne znaczenie ma tu zwigkszenie przewidywalnosci dzia-
tan prowadzonych w obrebie sektora publicznego, ograniczajace mozliwoS¢ nie-
odpowiedzialnych zachowan politykdw. PoSrednio stosowanie regul moze row-
niez wymusi¢ przeprowadzenie niezbednych reform systemowych. Ustalanie
celéw funkcjonowania regul musi by¢ spdjne z ich konstrukcja, a zatem skala
oddziatywania. Reguly czesto tworza podstawy polityki fiskalnej, jednoczes$nie
wymagajac wysokich standardéw informacyjnych, aby skutecznie funkcjonowac.

TEORETYCZNE ZRODtA POLITYKI OPARTEJ NA REGUtACH

Jednym z teoretycznych Zrddet stosowania regut w polityce jest krytyka podejmo-
wania dyskrecjonalnych decyzji gospodarczych dla dynamicznych systemow! na
podstawie wynikdw ekonometrycznego modelowania czy metod optymalizacyj-
nych. Znaczaca role odegrat tu artykut J.R. Lucasa (1976) podwazajacy uzycie
ekonometrycznych modeli makroekonomicznych do oceny prowadzenia polityki
gospodarczej. Zrodiem krytyki jest zalozenie stato$ci parametréw rownan modeli,
niezaleznie od zmieniajacych si¢ warunkow gospodarczych czy analizowanych
wariantéw prowadzonej polityki (Lucas, 1976, s. 25). Znaczy to tyle, ze wyprowa-
dzajac parametry rdwnan przyjmuje si¢ stale reguly podejmowania decyzji przez
podmioty, dla danego stanu gospodarki. Podmioty, formutujac racjonalne ocze-
kiwania, muszg jednak bra¢ pod uwage wszelkie zachodzace zmiany, w szczegol-

L' M. Friedman réwniez akcentowat potrzebe stosowania regut w polityce. Jego argumentacja
wywodzila si¢ jednak z praktycznego przekonania, ze dyskrecjonalna polityka nie moze by¢
skuteczna, gdyz osoby o niej decydujace nie znaja dobrze struktury gospodarki. W efekcie takie
dzialanie prowadzi do gorszych efektow niz zastosowanie prostych regut (Friedman, 1968)).
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noSci zmieniajace si¢ warianty polityki gospodarczej. Uwzgledniajac zmiany, beda
zmienia¢ reguly podejmowanych decyzji, czego nie odzwierciedlaja wyprowa-
dzone wczesniej parametry rownan. W efekcie stosowane do podejmowania dys-
krecjonalnych decyzji modele ekonometryczne wprowadzone zostaly w odmien-
nej sytuacji niz ta, do ktdrej maja by¢ wykorzystywane.

Rozwiazanie powyzszego problemu upatruje si¢ w zastosowaniu regut. Pozwala
to na wprowadzenie do oczekiwan podmiotéw, a zatem do mechanizmu podej-
mowania decyzji, zmian o przewidywalnym charakterze. W rezultacie, mozliwe
jest uzyskanie wigkszej stabilnoSci projektowanych systemow, wyrazonych za
pomocg réwnan.

Argumenty za uzywaniem regul w polityce mozna znaleZé rOwniez
u E Kydlanda i C. Prescotta (Kydland, Prescott, 1977). Analizujac techniki uzy-
wane w teorii optymalnego sterowania, dochodza do podobnych wnioskéw co
J.R. Lucas. Po raz kolejny oczekiwania odgrywaja kluczowa role, gdyz jedynie ich
niezmienno$¢ moze prowadzi¢ do uzyskania przez analizowane modele odpo-
wiednich rezultatéw. W pozostalych przypadkach, takich jak np. brak stabilnoSci
parametréw, domniemane optymalne rozwigzania mogg si¢ sta¢ suboptymalnymi
(Kydland, Prescott, 1977, s. 473—474). Z tego punktu widzenia stosowanie reguf
w polityce jest, wediug autordw, lepszym rozwigzaniem niz polityka oparta na
dyskrecjonalnych decyzjach.

Istotny teoretycznie, cho¢ mniej sformalizowany wkiad w stosowanie regut
w polityce wnieSli przedstawiciele teorii wyboru publicznego, m.in. R.A. Musgrave
czy J.M. Buchanan (Musgrave, 1959, 1984; Buchanan, 1997). Wedtug nich wpro-
wadzenie formalnych regut (uméw) skutkowac ma przede wszystkim ogranicze-
niem dyskrecjonalnych decyzji politykdw. Reguly, poprzez stworzone instytucje,
pozwalaja na lepsza spoleczng kontrolg¢ prowadzonej polityki. W rezultacie moz-
liwa jest ocena dziatan politykdw, gdyz instytucje najczesciej funkcjonuja na pod-
stawie sprecyzowanych przepiséw prawnych.

Propozycja uzycia regut w polityce gospodarczej zamiast r¢cznego sterowania
(ang. fine tuning) wskazuje jedynie kierunek, w jakim powinno si¢ zmierzac, ste-
rujagc dynamicznymi systemami. MozliwoS¢ istnienia wielu rozwigzah w tym
obszarze powoduje, ze kolejnym krokiem musi by¢ wybor najlepszej z regut.
Spetnienie tego swoistego warunku koniecznego mimo wszystko nie gwarantuje
uzyskania optymalnego rezultatu.

Najistotniejsze w funkcjonowaniu regut pozostaje jednak wprowadzenie prze-
widywalnoSci do dziatania systemu gospodarczego. Znajac zasady funkcjonowa-
nia systemu, podmioty moga tatwiej formulowac oczekiwania, co w przypadku
polityki dyskrecjonalnej nie byto mozliwe. Podmioty maja zatem dostep do infor-
macji przeszlej i biezacej oraz mogg starac si¢ przewidywac przyszta na podstawie
funkcjonujacych regut. Istniejg wrecz przypadki, w ktorych zapisane sg konse-
kwencje danych sytuacji, np. reguta ograniczajaca wielko$¢ dtugu publicznego
w Polsce. Umiejetno$¢ przewidywania przysztoSci wymaga wiedzy dotyczacej spo-
sobu funkcjonowania systemu i odgrywanej w nim roli przez stosowne podmioty.
Jest ona jednak dostepna dla szerokiego grona odbiorcow, a zatem mozliwa do
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przyswojenia. Z powyzszego wynika, ze stosowanie regul jako narzedzi oddziaty-
wania na gospodarke wpisuje si¢ w charakterystyke definicji przejrzystosci. Jesli
podmioty maja w pelni racjonalnie formowac swoje oczekiwania, skutecznosé
reguly bedzie wrecz uzalezniona od stopnia przejrzystosci.

REGULY FISKALNE W PRAKTYCE

Poczatkowo praktycznym uzasadnieniem dziatania regut fiskalnych byto zapew-
nienie makroekonomicznej stabilnosci panstwa. Nie chodzito jednak o dziatanie
w tradycyjnym rozumieniu automatycznych stabilizatorow koniunktury, ale
przede wszystkim zabezpieczenie gospodarki przed ekspansja sektora publicz-
nego?. Obecnie zastosowanie regut ma stuzyé prowadzeniu zrownowazonej poli-
tyki fiskalnej?, co jest niezbednym warunkiem osiggnigcia zrownowazonego roz-
woju gospodarczego w diugim okresie*. Dodatkowo wprowadzenie regut fiskal-
nych uzasadnia si¢ potrzeba: wsparcia dla polityki monetarnej, zapobiegania
ekspansji fiskalnej pomigdzy réznymi poziomami wladzy czy zwigkszenia wiary-
godnosci prowadzonej polityki fiskalnej (Kopits, Symanski, 1998, s. 5—8).

Nadmierne powigkszanie si¢ dfugu publicznego w wigkszosci pafistw OECD
w latach 70. spotggowato potrzebe zastosowania reguf w polityce fiskalnej (Kopits,
Symansky, 1998, s. 4). Mialy by¢ one lekarstwem na dwczesne problemy, ktorych
nie udawalo sie rozwigzaé¢ przez polityke prowadzong w uznaniowy sposob.
Niestety efekt ich zastosowania réwniez nie dal jednoznacznych rezultatdw.

Problem, ktory si¢ wowczas pojawil, przez dtugie lata pozostawal aktualny, bo
tylko niewielka liczba panstw (np. Nowa Zelandia, Dania, Irlandia, Finlandia,
Szwecja) zaczeta generowac nadwyzki budzetowe pod koniec lat 90., zmniejszajac
tym samym poziom zadluzenia. Mimo dobrej koniunktury w gospodarce §wiato-
wej na poczatku XXI wieku niektore panstwa borykaly si¢ z nadmiernym pozio-
mem dtugu publicznego®. Nie bez przyczyny w ramach Unii Europejskiej funk-
cjonuje od wielu lat Pakt StabilnoSci i Wzrostu, ktory zawiera reguly fiskalne
W postaci: ograniczenia wielkosci deficytu budzetowego, wymogu jego zrowno-
wazenia w okresie cyklu koniunkturalnego oraz ograniczenia poziomu dlugu
publicznego. Ich dzialanie w duzej mierze zalezy od jakoSci instytucji poszczegoOl-
nych panstw.

2 Mozliwe jest antycykliczne dziatanie regut fiskalnych, jednak nie stanowi podstawy ich
wprowadzania.

3 Wiecej na temat problemu zréwnowazonej polityki fiskalnej w przypadku pafistw
rozwijajacych si¢ mozna znalez¢ u J. von Hagena (2004, s. 7).

Wigcej na ten temat mozna znalez¢ w: Burger (2003).

5 Istnieje mozliwo$¢ zastosowania szeregu dyskrecjonalnych dziataf, ktore doprowadza do
rozwiazania powyzszego problemu. Sg to jednak bardzo niepopularne politycznie dzialania,
zatem rzadko obserwowane. Przykladowo, mozna zmniejszy¢ deficyt budzetowy poprzez
uznaniowe ci¢cie biezacych wydatkéw. Doswiadczenia réznych panstw pokazuja jednak, ze
dochodzi to tego tylko w wyjatkowych okolicznosciach.

6 Sytuacja ta miata juz miejsce np. w Grecji czy Portugalii przed wystapieniem kryzysu
finansowego z 2007 roku.
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Tworzenie regut fiskalnych daje mozliwo$¢ kontrolowania ex ante dziatan prowa-
dzonych w obrebie sektora publicznego’, co jest szczegolnie istotne w systemach
gospodarczych demokratycznych panstw (Wyplosz, 2005, s. 70; von Hagen, 2005,
s. 2—4). Przedmiotem zainteresowania pozostaja zazwyczaj kluczowe obszary i wiel-
kosci polityki fiskalnej. Wymieni¢ nalezy tu przede wszystkim wielkosci takie jak
dtug publiczny i deficyt budzetowy®. Poza tym reguly powinno stosowac si¢ w obsza-
rach, w ktorych wystepuja zaktocenia od spotecznie pozadanego wzorca danej wiel-
kosci ekonomicznej’. Najczesciej wiagze sie to ze sklonnoscig do naduzywania jej
rozmiaréw. Nie nalezy jednak stosowac ich w kazdym przypadku. Powinny by¢ to
najczesciej tatwo mierzalne agregatowe wielkoSci. Unikanie skomplikowanych
wskaznikoéw finansowych stuzy¢ ma ograniczaniu mozliwosci kreatywnych dziatan
w ramach funkcjonowania danej reguly fiskalnej (Milesi Ferretti, 2001, s. 1-2).

Mimo zalet stosowania regut fiskalnych, nalezy podkresli¢ takze ich wady.
Niektdre z nich mozna wskaza¢ juz na podstawie definicji. Zgodnie z nia, dziala-
niem nalezy objaé przede wszystkim dtuzszy horyzont czasu. Zatozenie statoSci
reguly wplywa zatem na utrate elastycznosci systemu, wykluczajac wiele dziatan
korekcyjnych w zmieniajacych si¢ warunkach gospodarczych. Poza tym ograni-
czenia narzucane przez reguly moga staé w sprzecznosci z projektami czy zamia-
rami przejmujacych wiadze grup politycznych. JeSli zastaja funkcjonujaca juz
regute, ktérej nie mozna zmieni€ ani usunaé, zwicksza si¢ ich motywacja do kre-
atywnych dziatan prawnych czy ksiegowych. W efekcie wptywa to negatywnie na
przejrzystos¢ prowadzonej polityki. W pewnych przypadkach samo stosowanie si¢
do wprowadzonych kiedys regul, zamiast prowadzenia polityki uznaniowej, moze
by¢ takze odbierane jako pogwalcenie zasad demokratycznej kontroli i wyboru
wiladzy (Jozefiak, Krajewski, Mackiewicz, 2006, s. 23—24; Mackiewicz 2006,
s. 25—26). Pomimo mozliwosci wystapienia wymienionych negatywnych skutkow,
doswiadczenia wskazuja na potrzebe stosowania regul w polityce fiskalnej. Nalezy
tylko przytozy¢ duza staranno$¢ do odpowiedniego jej wyboru.

Ze wzgledu na duzg liczbe czynnikéw, wsrdd ktorych wystepuja rowniez czyn-
niki polityczne, skonstruowanie odpowiedniej reguly nie jest proste. Nalezy
ponownie przypomnie¢, ze z definicji reguly powinny by¢ stabilne, tj. dziatac
takze w diuzszym okresie. Z politycznego punktu widzenia dtugookresowa per-
spektywa dziatania wystepuje rzadko, co nie ufatwia ani implementacji, ani
wyboru dobrej reguly fiskalnej. Z pewnoScig stosowane rozwigzanie powinno by¢
skutecznel?, W tym wypadku trudno poszukiwaé, jak sie wydaje, optymalnej

7 Kontrola skutecznosci dziatania reguly odbywaé sie bedzie oczywiscie ex post. W tym
wypadku podkreslane sg przede wszystkim intencje jej wprowadzenia.

8 Mozliwe jest oczywiScie narzucanie regut na ich sktadowe czesci, np. na wydatki budzetowe
w przypadku deficytu budzetowego. W efekcie takiej reguly ograniczeniu ulega takze sam deficyt.
Wigcej na temat samego typu regul fiskalnych mozna znalez¢ w: Kopits, Symansky (1998).

9 Bedzie to wielko$¢ akceptowana spolecznie, ktorej przekroczenie spowoduje negatywne
konsekwencje polityczne.

10° Skutecznos¢ w tym wypadku bedzie pochodng efektywnosci. Jezeli za efektywna polityke
uwaza si¢ t¢, ktora zapewnia spdjnos¢ stosowanych celéw i srodkoéw (Piwowarski, 2006, s. 35), to
narzedzia przez nig stosowane bedag takze efektywne.
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reguly fiskalnej, nie stosujac dodatkowych zatozen!l. Najczeéciej odwoluje sie
wtedy do zbioréw kryteriow, ktore, jesli sa w wigkszosci lub catkowicie speinione,
pozwalaja na przyjecie lub odrzucenie reguly.

KRYTERIA WYBORU

Skonstruowanie optymalnej reguly fiskalnej nie jest tatwe. Nawet znalezienie
odpowiedniego rozwigzania nie gwarantuje sukcesu wiasSciwego jej dziatania
w diugim okresie. Nalezy pami¢taé, ze dla dobrego funkcjonowania reguly
potrzebne jest odpowiednie otoczenie instytucjonalne (Mackiewicz, 2006, s. 27).
Inaczej moéwigc, aby ustanowiona reguta byta skuteczna, wymagany jest odpo-
wiedni system zawierajacy zaré6wno cze$¢ wykonawcza jak i nadzorcza. Dziata-
niem powinien by¢ objety dtuzszy okres, co wymusza wielokrotne sprawdzanie jej
skutecznosci (weryfikacji osiaganych celéw) oraz potrzeby dalszego uzycia. W tak
funkcjonujacym systemie musi powstaé sprzezenie zwrotne, tj. wtorne oddziaty-
wanie reguly na stosujace ja instytucje. Dynamika procesu wymaga zatem ela-
stycznego podejscia, ktore trzeba pogodzi¢ z wymogiem Scistego przestrzegania
wskaznikdéw i normy. Wprowadzenie reguly narzuca takze poczatkowy ksztatt
projektowanego systemu (ramy systemu), ktérego finalna postac¢ bedzie si¢ wia-
zaC z procesem ewolucji czy reformowania go do okreSlonego wzorca.

Zachodzacym w obszarze sektora publicznego procesom bedzie towarzyszyt
element gry politycznej. Reguly majg by¢ narzedziem umozliwiajagcym wyborcom
zobowigzanie politykow do pozadanego dziatania czy zachowania poprzez bez-
posrednig kontrolg ich przestrzegania (von Hagen, 2005, s. 2). Elementu tego nie
zawiera polityka prowadzona uznaniowo, co nie znaczy, ze nie moze rowniez by¢
skuteczna. Wymaga to jednak bardzo duzej determinacji politycznej do wprowa-
dzania niepopularnych spotecznie, a efektywnych ekonomicznie dziatan.
Doswiadczenie pokazuje, ze najczesciej brakuje jej rzadzacym (Kopits, Symansky,
1998, s. 17).

Konstrukcja regul powinna ogranicza¢ mozliwo$ci manipulacji politycznych
podczas ich stosowania, co nalezy odroznia¢ od normalnego procesu politycz-
nego. Stopien ingerencji politycznej w funkcjonujacg regute bedzie tym mniejszy
im bardziej wpisuje si¢ ona w spolecznie pozadany ksztatt prowadzonej polityki
ekonomicznej. Z powyzszego mozna wyciagnaé ogdlny wniosek, ze dobra regula
fiskalna bedzie z jednej strony sktaniala wtadze do prowadzenia optymalnej ze
spolecznego punktu widzenia polityki fiskalnej, a z drugiej skutecznie oddzialy-
wac na niewlasciwe!? zachowania politykow (Jozefiak, Krajewski, Mackiewicz,
2006, s. 29—30). W efekcie ksztalt sektora publicznego powinien skutecznie ewo-
luowaé w kierunku spolecznie pozadanym.

T Wyboru reguly fiskalnej najczeSciej dokonuje sie sposrod kilku mozliwosci. Towarzysza
temu odpowiednio dobrane do danej sytuacji gospodarczej kryteria wyboru. Finalnie wybrana
reguta uwazana bedzie za optymalna, jednak sam wybor jest dokonywany zazwyczaj
subiektywnie.

12 Przyktadowo mozna wymieni¢ kreatywna ksiegowo$¢ czy zmniejszanie przejrzystosci.
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Technicznie ujmujac, wyrdznia sie dwa gtéwne rodzaje regul: pierwsze, ilo-
Sciowe, naktadane na dane wielkoSci ekonomiczne, np. limit wielkoSci deficytu
budzetowego i drugie, dotyczace procedur, na podstawie ktorych podejmowane
sa decyzje w polityce fiskalnej. Przyktadem moze by¢ reguta zatwierdzania i wno-
szenia poprawek do budzetu ograniczajaca skfonnos¢ politykow do zwigkszania
wydatkow budzetowych (Drazen, 2002, s. 1). Mozliwe jest wystepowanie miesza-
nych form, ktére dostosowuje si¢ do potrzeb prowadzonej polityki. Niezaleznie
od postaci danej reguly powinna si¢ ona charakteryzowa¢ pewnymi wlasciwo-
Sciami.

W literaturze dotyczacej omawianej problematyki mozna znalez¢ wiele szcze-
gbétowych kryteridw, ktore powinna spetnia¢ dobra regufa polityki fiskalne;j.
Najbardziej znane z nich to opracowania G. Kopitsa i S. Symansky’ego (Kopits,
Symansky, 1998) oraz W.H. Buitera (Buiter, 2003). Na podstawie do§wiadczen
funkcjonowania regut w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu w UE, Zltotej Reguly,
Reguly Zréwnowazonego Wzrostu Inwestycji w Wielkiej Brytanii oraz Reguty
Zrownowazonego Budzetu W.H. Butier formutuje dziesie¢ zalecen (cech, zasad),
jakimi powinny si¢ charakteryzowa¢ dobre reguly fiskalne. Jego zdaniem reguty
maja;

e DbyC proste;
e zapewnia¢ wyplacalnos¢ finansowa panstwa;
e odnosi¢ si¢ do catosci sektora finansow publicznych;

e nie przesadzac o stopniu fiskalizacji gospodarki (by¢ neutralne w stosunku do
wielkosci sektora publicznego);

e nie potegowaé cyklicznych wahan w gospodarce oraz umozliwia¢ swobodne
dziatanie automatycznych stabilizator6w koniunktury;

e dziata¢ (mie€ znaczenie) takze w diugim okresie;

e dziata¢ przy roznych stadiach rozwoju oraz struktury gospodarek;

e dziala¢ zar6wno na poziomie pojedynczego pafstwa, jak i grupy panstw
(w tym przypadku panstwa Unii Gospodarczej i Walutowej);

e Dby¢ wiarygodne;

e by¢ wprowadzane w sposOb konsekwentny, neutralny i niezalezny od proble-
mow politycznych (w skrdcie ujmujac, wprowadzane w sposob przejrzysty).

Zadna z analizowanych w opracowaniu W.H. Buitera (2003, s. 33—35) regut
nie spetnia wszystkich wymienionych kryteriow. Podkredla si¢ jednak fakt, ze
niespelnione sg kryteria mniej istotne dla skutecznego funkcjonowania reguly.
Przyktadowo sa to: dziatanie na poziomie pojedynczego panstwa i grupy panstw
czy dziatanie przy roznych stadiach rozwoju oraz struktury gospodarek.
Swiadomos¢ istniejacych stabosci pozwala jednak na ewolucyjne wprowadzanie
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zmian do ich funkcjonowania. Wydaje si¢, ze jest to najlepszy sposob weryfikacji
stosowanych regui w celu ich dalszej korekty.

W opracowaniu G. Kopitsa i S. Symansky’ego, mimo iz takze odwotuja si¢ do
licznych doswiadczen wielu panstw, sformutowane zostaly bardziej ogolne zale-
cenia. Wazny punkt rozwazan stanowi problem wiarygodnoSci polityki fiskalne;.
Wiarygodno$¢ powigzana jest Scisle z przyjmowanymi przez rzadzacych zobowia-
zaniami, ktorych zapewnienie powinno by¢ podstawa funkcjonowania wiadzy.
Narzucenie norm stanowi zabezpieczenie spoleczenstwa w przypadku wystapie-
nia ,,stabych rzadow”. W tym kontekscie podkreSla sig, ze reguta fiskalna musi
zdaé dwa testy: po pierwsze potwierdzi¢ w odpowiednich wskaZnikach swoja sku-
teczno$¢ stosowania, a po drugie doprowadzi¢ w przyszioSci do glebokich struk-
turalnych reform sektora finansoéw publicznych (Kopits, Symansky, 1998, s. 18).

Formutujac bardziej szczeg6towe kryteria, Autorzy wymieniaja kilka cech
dobrej reguly fiskalnej. Przede wszystkim ma by¢ dobrze zdefiniowana, przez co
rozumie si¢ precyzyjne okreslenie danego ograniczenia (kryterium) oraz obszaru,
w ktérym ma zastosowanie. Poza tym powinna: stanowi¢ adekwatne narzedzie do
osiagniecia wyznaczonego celu, by¢ spdjna wewnetrznie z innymi stosowanymi
regufami, w miare mozliwosci elastycznie reagujaca na szoki wystepujace w gospo-
darce oraz jak najprosciej skonstruowana. Wszelkie watpliwosci zwiagzane z wpro-
wadzeniem i funkcjonowaniem reguly majg by¢ rozwigzywane dzieki przejrzysto-
Sci sektora. Skuteczno$¢ jej zatem bedzie zaleze nie tylko od specyfiki i kon-
strukcji, ale rowniez od systemu, w jakim bedzie dzialac. Odpowiednie
umocowanie prawne (np. w konstytucji) ma sprawia¢, ze bedzie przestrzeganym
przepisem. Towarzyszacy temu system kar i obowigzkéw ma stanowic kolejne
narzedzie zapewniajace jej wlasciwe funkcjonowanie.

Spetnienie powyzszych warunkéw nie bedzie jednak mozliwe, jesli zabraknie
efektywnego poparcia politycznego, ktore nietatwo jest utrzymac w diugim okresie.
W szczegblnosci dotyczy to ,,mtodych” systemdw demokratycznych, gdzie zmien-
noS¢ polityczna moze by¢ znaczna. W tym wypadku efektywnos$¢ danego rozwiaza-
nia nie bedzie zaleze¢ wytacznie od jego cech jako narzedzia, ale rowniez od moz-
liwosci skutecznego politycznego poparcia. Oddziatywanie polityki w projektowa-
niu i funkcjonowaniu regut fiskalnych jest nieodzowne. Istotne jednak jest, aby
mimo wszystko probowac eliminowaé zwigzane z nim wahania funkcjonujacych
systemow, a przez to zachowac stabilnoS¢ finansoéw publicznych. Jak pisze M. Belka:
W programie gospodarczym rzqdu z poczqtku 2002 r. zostala sformufowana reguta
winflacja +1%”. Tak naprawde nie wazne jest, czy to jest inflacja +1%, czy jakas inna
formuta. Najwazniejsze jest to, aby rozpoczqc konstrukcje budzetu od strony wydatko-
wej. Powinny by¢ one (tj. wydatki budzetowe — przyp. autora) bowiem mozliwie
stabilne, na ile ,,polityka” pozwoli. Kazda regula jest bowiem probq realizacji wyzej
przedstawionych zasad zdrowych finansow publicznych (Belka, 2003, s. 32).

Oprocz czynnikdw natury prawnej i politycznej dla funkcjonowania regut
wazne jest takze oddzialywanie czynnikow o charakterze kulturowym.
Zastosowanie podobnych czy wrecz identycznych rozwigzan systemowych w roz-
nych panstwach moze przynie$¢ odmienne rezultaty (Tanzi, 2006, s. 14).
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Szczegolnie, stosujac reguly na obszarach unii kilku panstw, nalezy uwzglednic¢
powyzszy czynnik.

NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE

Pojecia ,,Nowe Zarzadzanie Publiczne” (ang. New Public Management — NPM)
po raz pierwszy uzyt C. Hood w roku 1991 (Hood, 1991). Metody zaliczane do
NPM stosowano jednak juz w trakcie reform administracji publicznej kilku
panstw w latach 80. (Barzelay, 2001, s. xi — xii; Christensen, Laegreid, 2002,
s. 268). Rzad Margaret Thatcher byt jednym z pierwszych, ktory praktykowat ich
wykorzystanie. Kolejne sukcesy w Nowej Zelandii i Australii spowodowaly, ze
metody te weszly do agend reform administracyjnych wielu panstw nalezacych
do OECD (Gruening, 2001, s. 2). S. Piotrowski méwi o NPM nawet jako o mig-
dzynarodowym ruchu, ktéry ma jednak r6zne wymiary np. w Europie i USA.
Wsrdd panstw uzywajacych zasad NPM przy reformie administracji publiczne;j
wymienia: USA, Australie, Kanade, Finlandi¢, Francjg, Niemcy, Nowa Zelandie,
Szwecje i Wielka Brytanie (Piotrowski, 2007, s. 4—5).

Wprowadzane w zycie nowe metody zarzadzania wywodzg si¢ z odmiennego
podejscia (filozofii) do funkcjonowania sektora. Gtéwna role odgrywaja wskaz-
niki, modele, normy oraz wielkoSci ekonomiczne, ktore nie znajdujg miejsca
w hierarchicznych strukturach oraz biurokratycznych systemach zarzadzania
administracja. Odrzucona struktura jest zastepowana najczesciej przez strukture
bardziej plaska, w ktorej stara si¢ zaadaptowa¢ metody zarzadzania stosowane
w sektorze prywatnym. Uwaza si¢, Ze nie ma znaczenia, gdzie to si¢ robi, gdyz
napotykane problemy sa bardzo podobne. W efekcie administracja pafstwowa
staje si¢ skutecznym ,,przedsigbiorstwem” dostarczajacym dobra i ustugi publiczne,
a obywatele postrzegani sa jako klienci (konsumenci) (Christensen, Laegreid,
2002, s. 269—270; Pallot, 1998, s. 1). Splaszczanie hierarchii administracji wplywa
na przekazywanie wiadzy i zadan do jednostek nizszych szczebli (np. poziom
samorzadow), ktdre poprzez blizszy kontakt z obywatelem lepiej identyfikuja jego
potrzeby jako klienta. Zwigkszenie liczby podmiotow po stronie podazy ma skut-
kowa¢ obnizeniem cen i zwigkszeniem jakoSci.

Jedna z gtéwnych przyczyn zastosowania nowego podejscia byly ktopoty zwia-
zane ze sposobem i wielkoSciag funkcjonujacych struktur administracji.
Wprowadzenie nowych metod miato zwigksza¢ efektywnos$¢ dziatan sektora
publicznego, co nalezy wigzac z racjonalizacja w obszarze iloSci, jakoSci oraz kosz-
tow wytworzenia dostarczanych dobr i ustug publicznych. Pochodng prowadzo-
nych zmian moze by¢ takze zmniejszenie wielkoSci sektora publicznego czy to
przez prywatyzacje, czy tez przez likwidacje niepotrzebnych jednostek.

Prezentowane przez NPM podejécie do funkcjonowania sektora publicznego
jest, jak sie wydaje, zgodne z omawiang wcze$niej charakterystyka przejrzystosci.
Przede wszystkim nastawianie na klienta wymaga prowadzenia odpowiedniej
polityki informacyjnej. Mimo iz trudno w tym miejscu rozstrzygac o jakoSci gene-
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rowanej w takim systemie informacji, mozna przypuszczaé, ze ptaska struktura
powinna sprzyjac jej podnoszeniu. Pomaga réwniez precyzyjnie okresli€ role, jaka
pelni dana instytucja. System ten zdaje si¢ zatem ogranicza¢ oddzialywanie czyn-
nika politycznego, co nalezy uznaé za jego zalete.

CHARAKTERYSTYCZNE IDEE,
OBSZARY | SPOSOBY ANALIZY

Teoretyczne zagadnienia poprawy jakoSci zarzadzania pafistwem poruszane
w ramach NPM nie sg czym$ unikatowym. Mozna tu znaleZ¢ wiele wspolnych
cech z odrebnymi podejSciami rozwijanymi w ramach m.in. teorii wyboru publicz-
nego, nowoczesnej ekonomii instytucjonalnej, teorii praw wiasnosci czy klasycz-
nej oraz nowej teorii administracji publicznej, teorii agent—mocodawca, teorii
formowania biurokracji czy debiurokratyzacji majacej swoje korzenie w nurcie
dekonstrucjonizmu i postmodernizmu (Barberis, 1998, s. 454—455; Gruening,
2001, s. 17). Z analiz G. Grueninga wynika, z¢ NPM nie zmienifo paradygmatu'3
stosowanego w naukach behawioralno-administracyjnych. Jedyna odmienng cha-
rakterystyka od innych podejs¢ jest postulat wprowadzenia nowych technologii
(IT) do procesu zarzadzania panstwem (Gruening, 2001, s. 18). Mimo wszystko
odpowiednie powigzanie ze sobg stosowanych wczesniej narzedzi powoduje, ze
uzyskuje sie odmienne ujeciel*.

Tym, co wydaje si¢ jednak wyr6znia¢ NPM od innych podejs¢, jest poszukiwa-
nie odpowiedniej relacji pomigdzy obywatelami i pafstwem. OdejScie od dycho-
tomicznego sposobu mySlenia w kategoriach publiczny—prywatny kieruje rozwa-
zania na problemy odpowiedzialnosci sektora publicznego w obszarach: prywat-
nym, pafnstwowym oraz organizacji non profit (Felts, Jos, 2000, s. 530). Tworzenie
systemOw opartych na podstawach panstwa obywatelskiego ma stuzy¢ zaréwno
samym obywatelom, jak i administracji. Zaden z uczestniczacych w dziafalnosci
panstwa podmiotéw nie zna panaceum na pojawiajace si¢ problemy. Najlepszym
wyjSciem jest wspOtpraca na zasadzie wzajemnego wsparcia (Lehning, 1998,
s. 242—243). Potrzeby obywatela jako klienta bedg najlepiej zaspokojone, jesli
dobra i ustugi publiczne dostarczane sa w mozliwie konkurencyjny sposob.
Konsekwencja jest tworzenie rynkoéw zewngtrznych czy orientacja sektora publicz-
nego na wyniki. Potwierdzenie powyzszego znajduje si¢ w definicji NPM zapropo-
nowanej przez Komitet Zarzadzania Publicznego przy OECD. Podkresla si¢ w niej
znaczenie splaszczania struktury administracji, dzieki czemu mozliwe jest znale-
zienie si¢ blizej ,,klientdw” (obywateli) i otrzymywanie od nich informacji zwrotnej
(Mathiasen, 1999, s. 92—93). Wszelkie zmiany przeprowadzane w ramach admi-
nistracji publicznej beda podporzadkowane powyzszemu podejSciu.

13 Wiecej na ten temat mozna znalezé takze w: Gow, Dufour (2000).

14 W opracowaniu G. Grueninga (2001) doktadnie oméwiono ewolucje teorii i metod
zarzadzania stosowanych w sektorze publicznym w XX wieku. Z punktu widzenia tematu pracy
szczegOlowa wiedza na ten temat nie jest potrzebna i zostanie pomini¢ta.
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Z punktu widzenia tematyki pracy zostanie omowione kilka istotnych!> postu-
latow w ramach NPM, ktore w sposob znaczacy moga wplyna¢ na funkcjonowa-
nie instytucji czy podmiotéw polityki fiskalne;.

POLITYCY A ADMINISTRACJA PUBLICZNA

Administracja sektora publicznego charakteryzuje si¢ szeregiem specyficznych
zaleznoSci, ktore w duzym stopniu wynikajg z celow jej dziatalnosci oraz uzalez-
nione sg od jej struktury. W wigkszoSci demokratycznych panstw pracownikow
administracji publicznej mozna podzieli¢ na: politykdw i pracownikdéw cywilnych
(pracownicy stuzby cywilnej). R6znica miedzy nimi polega na sposobie delegacji
do wykonywanych obowiazkow. Pierwsi sa posrednio lub bezpoSrednio wybie-
rani przez obywateli, a drudzy zatrudnieni niezaleznie od czynnika wyborczego
czy politycznego. Taki podzial pozwala na klarowne rozdzielenie funkcji i obo-
wigzkow, do ktorych przypisuje si¢ stosowne zadania i odpowiedzialno$¢. Poli-
tycy wyznaczaja cele i kierunki dziatan, administracja je realizuje. Ich wspolne
dzialania maja stuzy¢ spoleczenstwu. Naiwne byloby jednak twierdzenie, ze
kazdy ze wspomnianych podmiotéw posiada tak szeroka perspektywe i samo-
kontrole, aby podporzadkowac swoje dziatania wylacznie nadrzednemu celowi,
jakim jest dobro spoleczenstwa. Pomijajac szczeg6towa dyskusje na ten temat,
mozna bardziej realistycznie zatozy¢, ze nieliczni mogg posiadac tak szerokg
perspektywe spojrzenia. Wigkszos§¢ podmiotow w duzym stopniu kieruje si¢ oso-
bistymi celami. Problemem do rozwiagzania pozostaje znalezienie modelu zarza-
dzania strukturg sektora publicznego, ktdry najlepiej odzwierciedlaiby panujace
w nim zaleznoS$ci. Inaczej ujmujac, empiryczne zaleznoSci powinny by¢ odno-
szone do zalozen i charakterystyki teoretycznego modelu, ktory, jesli jest do nich
dopasowany, bedzie implementowany. W ten sposdb zarzadzanie sektorem
publicznym mozna oprze¢ na podstawach, dzieki ktorym eliminuje si¢ pewien
stopienl uznaniowo$ci. W efekcie wprowadza sie¢ przewidywalno$¢ czy buduje
reguly, co sprzyja przejrzystosci.

Powyzszy sposOb rozumowania i argumentacji zastosowal P. Aucoin!®,
Postugujac si¢ przyktadem ministréw systemu westminsterskiego, uwzglednia dwa
modele zarzadzania: pierwszy wywodzacy si¢ z teorii wyboru publicznego, a drugi
oparty na teorii agent—-mocodawca. Na gruncie teoretycznym odrzuca pierwszy
model na korzys$¢ drugiego. Pokazuje, ze w tradycyjnym biurokratycznym syste-
mie, gdy poszczegolni ministrowie nie sa w stanie zapewnic¢ jasnych politycznych
wytycznych dotyczacych dziatan administracji, moze doj$¢ do formutowania poli-
tyki w ramach funkcjonujacej administracji (Aucoin, 1990, s. 35—37). W rezulta-

15 Sporzadzony podziat jest subiektywny, jednak nawigzuje do wczesniej prowadzonych
rozwazaf dotyczacych tworzonych ram systemu.

16 Prace jego stanowig wazny punkt odniesienia do opracowan i argumentacji dotyczacych
NPM. Omawiane sa w nich przyklady takich panstw, jak: Nowa Zelandia, Australia czy Wielka
Brytania. Wigcej na ten temat oraz w jaki sposdb uzywa si¢ argumentdw w teorii NPM mozna
znalez¢ w: Barzelay (1999).
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cie biurokracja nizszego stopnia zajmuje si¢ kreacja, a nie wykonywaniem posta-
nowien rzadzacych. Tymczasem to politycy maja spoleczny mandat do sprawowa-
nia wladzy, z ktorej sg rozliczani. Przejecie obowiazkow jest wynikiem przyjecia
zlego modelu zarzadzania. W rezultacie sektor publiczny dziata nieefektywnie.
Zamienione zostaja réwniez role poszczeg6lnych podmiotéw, co nie sprzyja
przejrzystosci.

Pomijajac dyskusje na temat zasadnosci konkluzji zaproponowanej przez
P. Aucoina (Barzelay, 1999, s. 188—204), warto przyjrzec si¢ sposobowi argumen-
tacji prowadzonej w ramach nauk administracyjno-behawioralnych. Przede
wszystkim nalezy stara¢ si¢ wypracowac obiektywny mechanizm rozstrzygania
sporow. Dzigki niemu mozliwe bedzie wybranie odpowiedniej teorii, ktdrg
nastgpnie powinno si¢ stosowa¢ w praktyce. Dobor narzedzi bedzie kolejnym
etapem oraz wynikiem przyjetej teorii (modelu zarzadzania). Schemat powyz-
szego dziatania mozna sprowadzi¢ do kilku logicznych krokéw. Ich przyktad
zostal oparty na pracach M. Barzelaya (1999; 2001).

Przyjmuje si¢, ze dana teoria zarzadzania sektorem publicznym jest zbiorem
twierdzen popartych przez pewne podstawy (gwarancje). Inaczej ujmujac, twier-
dzenia danej teorii wywodzone sa ze zbioru podstaw, ktore majg empiryczne
uzasadnienie. Powyzsze formalnie zapisuje si¢ w postaci rownania:

T =A%), (1)

gdzie:

T - teoria,

* — zbior podstaw (gwarancji),

A — empiryczne uzasadnienie (argumentacja) zwigzku pomigdzy zbiorem pod-
staw a twierdzeniem!”.

Z réwnania (1) wynika, ze punktem wyjScia prowadzonej analizy jest sporza-
dzenie zbioru teoretycznych podstaw. Nastepnie nalezy empirycznie uzasadnic¢
ich zwigzek z badang teorig. Kontynuujac przywolywany wcze$niej przykiad
P. Aucoina, czyli analizowane zaleznoSci pomiedzy administracja i politykami,
zbior podstaw moga stanowiC przyktadowo nastepujace stwierdzenia:

e 1zady sg rzadami partyjnymi, ale muszg by¢ odpowiedzialne;

e odpowiedzialnos¢ polityczna wymaga, aby ministrowie formutowali i wdrazali
polityke przy pomocy podleglych im stuzb administracyjnych. Z powadzonych
dziatan rozliczani sg przed parlamentem;

e niezalezna polityczne administracja, w ktorej mozliwy jest rozwoj kariery, jest
niezbe¢dna dla dobrego funkcjonowania rzadow;

e administracja podlega politycznemu nadzorowi (tzn. podlega ministrowi);

e dominuje struktura hierarchiczna administracji etc.

17 Wydaje sie, ze mozliwa bytaby tu rowniez zalezno$é funkcyjna. Nie akcentuje sie jednak
tego w oryginalnym przyktadzie.
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Posiadajac zbior podstaw, kolejnym krokiem jest identyfikacja ich spetnienia
w ramach roznych teorii. Przyktadowe teoretyczne ramy sktadajace sie

z ,referencji”18

wybranych teorii zawiera tabela 2.

Tabela 2. ,Referencje” tworzace ramy teorii

Teoria agent—

Teoria uczacej sie admini-

Teoria zarzadzania

—mocodawca stracji publicznej sektorem publicznym
(ang. principal—agent | (ang. progressive public (ang. theory of public
theory — PAT) administration — PPA) | management policy — PMP)
® mocodawca ® ministrowie ® ministrowie
® agent ® stuzba cywilna ® stuzba cywilna
® dziatania ® dziatania ® dziatania
® struktura decyzyjna ® delegacja ® delegacja
® problem agencji ® plany i budzety ® problem agencji
® kontrakty motywa- ® wykorzystanie zaso- ® umowy nastawione na
cyjne bow wyniki dziatalnosci
® wyniki ® odpowiedzialno$¢ ® wyniki
® nagroda ® hierarchia ® uzycie zasobow

® odpowiedzialno$¢
® hierarchia

® indywidualizm

Zrodio: Barzelay, 1999, s. 200.

Mozliwy jest przypadek, ze zatozone podstawy beda miesi¢ sie w ramach
wszystkich analizowanych teorii!®. Otrzymuje sie wtedy:

T = A(PTA, PPA, PMP), (2)
lub przyktadowo tworza potaczenie dwoch teorii:
T = A(PTA, PMP). (3)

Ostatnim etapem jest empiryczne uzasadnienie okreSlonych teoretycznie ram.
Polega na analizie ich podstaw oraz twierdzei w odniesieniu do rzeczywistych
przyktadow administracji panstw?’, Odrzucenie ich duzej liczby powoduje elimi-
nacje danej teorii. Natomiast spetnienie wigkszoSci z listy teoretycznych podstaw,
najpierw w stosunku do tworzonych ram teorii, a nast¢pnie w praktyce,
bedzie skutkowac akceptacja danego teoretycznego modelu (Barzelay, 1999,
s. 201-207).

18 Przez ,referencje” rozumie si¢ hasta i narzedzia, ktore sa charakterystyczne dla danej
teorii.

19 Mozliwy, choé zapewne rzadki jest przypadek uzasadnienia w obrebie wylacznie jednej
teorii. Stanowi jednak uproszczenie bardziej skomplikowanych problemow.

20 Wymagane jest, by badanie obejmowato grupe pafistw. Speinienie wymogéw przynajmniej
w jednym traktowane jest za przyjeciem danego modelu. Mozna méwié wtedy o wzorcu.
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Powyzszy sposob analizy moze by¢ wykorzystany do poszukiwania modelu
funkcjonowania administracji publicznej danego pafstwa. Z definicji przejrzysto-
Sci polityki fiskalnej wynikalo, ze okreslenie sposobu dziafania, petnionych rél czy
przyjetej na siebie przez podmioty odpowiedzialnoSci sprzyja przejrzystosci two-
rzonych system6w. Pozwala rowniez precyzyjnie okresli¢ jego cele. Przyjecie
danego modelu, pomaga w zrozumieniu funkcjonowania systemu. Sam model nie
bedzie jednak determinowal zachowan podmiotow funkcjonujacych w jego
ramach. Zrozumienie funkcjonowania modelu umozliwia natomiast wprowadze-
nie dodatkowych ograniczen czy regul, ktore nastepnie pozwolg na odpowiednie
sterowanie zachowaniami podmiotow. Istniejg bowiem w sektorze publicznym
obszary, ktore nalezy w sposob szczegblny kontrolowac.

ODPOWIEDZIALNOSC W SEKTORZE PUBLICZNYM

Odpowiedzialnos$¢ (ang. accountability), rozumiana jako zbidr procedur, dzigki
ktorym posiadajacy i wykorzystujacy wtadze pozostaja pod nadzorem obywateli,
uwazana jest za jeden z podstawowych czynnikdw wplywajacych na jakoS$¢ rza-
dzenia (zarzadzania) sektorem publicznym w demokratycznych panstwach. Bez-
posrednia weryfikacja rzadzacych nastepuje przez mechanizm wyborczy. Poza nig
istniejg jeszcze metody posSrednie, ktore realizuje si¢ poprzez takie instytucje
prawne stuzagce obywatelom, jak sady, réznego rodzaju trybunaly administracyjne
etc. (Aucouin, Heintzman, 2000, s. 45—46).

Bardziej og6lng (ale w podobnym tonie) definicje¢ proponuje OECD.
Odpowiedzialno$¢ jest zbiorem zwiazkow czy zaleznosSci funkcyjnych dwdch par-
tii (podmiotéw), gdzie jedna z partii nadaje (przyznaje) drugiej wtadze pod pew-
nymi warunkami, ktore partia przyjmujaca wtadze musi bra¢ pod uwagg, gdy ja
posiada i uzywa (OECD, 2002, s. 3). Niedostosowanie si¢ do okre$lonych warun-
kéw pociaga za sobg skutki, ktdrych forma bedzie zaleze¢ od ksztattu wspdiza-
leznoSci.

Istniejace zaleznos$ci moga wynika¢ z prawnych (umownych) podstaw czy
obejmowac tradycje i zwyczaje. Wielkosci te trudno wtedy rozwaza¢ w jednym
kontekscie, zwlaszcza gdy tradycje i zwyczaje nie posiadajg formalnego charak-
teru, a stanowig wazne podstawy w dzialaniu danej instytucji. Nie dziwi wigc, ze
P. Barberis, méwiac o odpowiedzialnosci jako punkcie rozwazan, uzywa stwier-
dzenia ,,petnego pulapek (przebieglego) tematu” (ang. tricky subject). Podkresla
réwniez znaczenie jej nienamacalnego, cichego charakteru w codziennym rzadze-
niu (Barberis, 1998, s. 451).

Z1ozono$¢ problematyki odpowiedzialnoSci podmiotow wymaga zatem cze-
Sciowej analizy. Spojrzenie wedtug danego kryterium (czy ustanowienie ram ana-
lizy) utatwia prowadzone rozwazania oraz zaweza pole ewentualnej dyskusji.
Ilo$¢ kryteriow czy stworzonych podzialéw moze by¢é dowolna. Wazne jest, aby
poruszaé si¢ w ramach wyznaczonego schematu.

Interesujacy teoretyczny podziat zaproponowali P. Aucouin i R. Heintzman
(2000, s. 47—54). Rozpatrujg oni odpowiedzialno$¢ w trzech wymiarach, w kto-
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rych obrebie formuluje si¢ argumenty oraz wyciaga rekomendacje. Skladaja si¢
na nig:

e kontrola naduzy¢ i zlego zarzadzania przez wtadze publiczna;

e pewnos¢ wladciwego uzywania zasobOw publicznych oraz przestrzeganie prawa
i zasad przez stuzby publiczne;

e promowanie uczenia si¢ oraz zachecanie do ciaglej poprawy sposobu sprawo-
wania wladzy i zarzadzania w sektorze publicznym.

Poprawa odpowiedzialno$ci ma by¢ jedng z gtownych sit wplywajacg na
zwickszenie efektywnoSci i wynikow dziatania sektora publicznego.

W aspekcie kontroli zwraca sie uwage na odejScie od zbiurokratyzowanych
i hierarchicznych struktur administracji. Mimo ich relatywnie tatwej kontroli,
gdyz skupiaja decyzje w jednym miejscu, nastawione sa na przestrzeganie proce-
dur czy ograniczanie naktadow (ang. inputs). Jakkolwiek istnieje potrzeba zabez-
pieczenia naktadéw i procedur, nie zmniejsza to ryzyka wystapienia nieefektyw-
nych dziatan w obrebie sektora. Mimo ze kontroluje si¢ ich wytwarzanie, nie
wyeliminuje si¢ w ten sposob mozliwosci dostarczania dobr i ustug publicznych
nie stanowigcych pozytku dla spoteczenstwa. Dodatkowo tak dziatajaca admini-
stracja jest bardzo mato elastyczna. Ze wzgledu na skupianie si¢ na wewnetrznych
dziataniach, nie reaguje na zmieniajace si¢ otoczenie.

Poszukujac alternatyw, odwotuje si¢ do nowoczesnych metod zarzgdzania.
Oferowane w ramach NPM rozwigzania przenoszg ci¢zar kontroli na produkcje
(ang. outputs). To tez nie eliminuje ryzyka nieefektywnego dzialania, ale uela-
stycznia system, sytuujac odpowiedzialno$¢ na poziom mikrozarzadzania. W efek-
cie tatwiej jest dostosowac wytwarzane produkty do potrzeb spotecznych. Ponadto
przejScie na wasko zakre§lony poziom mikro sprzyja egzekwowaniu odpowie-
dzialnos$ci menedzerdw. Ich motywacje powinny by¢ tak ustawione, aby obsadzac
stanowiska kompetentnymi pracownikami. Ocena menedzerdw, oprocz odgdrnej,
zostaje rozszerzona na podleglych im pracownikéw oraz klientow. Mozliwo$¢
oddzialywania pracownikdéw na menedzerdw wplywa korzystnie na zapewnienie
odpowiedniego Srodowiska pracy organizacji oraz motywuje do dobrego zarza-
dzania. Uwypuklenie znaczenia klientow (czytaj: obywateli) ma stuzy¢ zwigksze-
niu mozliwosci ewaluacji funkcjonowania sektora, a przez to lepiej dostosowaé
jego dziatania do potrzeb spotecznych. Oba czynniki zwigkszaja odpowiedzial-
no$¢ w obrebie dziataf stuzb publicznych. Na podstawie powyzszych rozwazan
nie nalezy budowac¢ sobie wyobrazenia, ze tworzone w nurciec NPM systemy
oparte na wynikach eliminuja naduzycia. Takie twierdzenie bytoby nieprawdziwe.
Wydaje si¢ jednak, ze wymuszenie wtasciwej odpowiedzialno$ci menedzerow
moze je zminimalizowac.

Zapewnienie wlasciwego wykorzystania zasobéw publicznych uzupetnia roz-
wazania dotyczace kontroli. Prébujac zobrazowac sedno problemu, nalezy odwo-
ta¢ si¢ do przekonania, ze za jakimikolwiek nieefektywnoSciami w sektorze
publicznym zawsze stoi osoba odpowiedzialna. Jest to jednak twierdzenie, ktore
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w rzeczywistym $wiecie nie musi znalez¢ szerokiego odzwierciedlenia. Mimo
wszystko nalezy eliminowa¢ przypadki, w ktérych za wszelkie niepowodzenia
obwinia si¢ system, a przez to ucieka si¢ od osobistej odpowiedzialnoSci. Za dzia-
faniem instytucji stoi cztowiek, bo to ludzie wymyslaja systemy. Brak nieomylno-
$ci nie powinien usprawiedliwia¢ bteddw i uniemozliwia¢ ponoszenia za nie odpo-
wiedzialnoSci.

Promowanie uczenia si¢ oraz poprawa funkcjonowania sektora publicz-
nego uwazane sg za istotny czynnik, cho¢ nieraz sprzeczny z poprzednimi
watkami odpowiedzialnosci. Przede wszystkim proces uczenia si¢ nie jest
wolny od bledéw i wymaga elastycznego podejsScia do ich popelniania, co
moze wybiega¢ poza ramy wyznaczone kontrola. Przeprowadzajac jakiekol-
wiek zmiany czy reformy w obrebie sektora publicznego, wkracza sie¢ w nowe
obszary. Zawsze mozna wtedy sformulowac zarzut wobec rzadzacych, ze dane
dzialania mogly by¢ lepiej przeprowadzone. WyjSciem z sytuacji jest odwota-
nie si¢ do uniwersalnych twierdzen czy logiki przeprowadzonych dziatan.
Zwlaszcza przy podejSciu opartym na wynikach nalezy pamigtac¢ o podstawo-
wej zasadzie ekonomii, czyli zasadzie racjonalnego gospodarowania. Przy
danym efekcie minimalizuje si¢ naktad, lub przy danym naktadzie maksyma-
lizuje efekt. Jesli probuje si¢ robi¢ obie rzeczy rownoczesnie, nie bedzie to
miafo nic wspdlnego z racjonalnoscig czy efektywnoscig. Brak wskazania bte-
dow w podstawowych zalozeniach czy logice podjetych dziatan powinien by¢
argumentem $wiadczacym o odpowiedzialnosci decydentow. Powstale biedy
moga wynikac z procesu uczenia sie. W takim przypadku nalezy odwotywac
sie do poréwnan miedzyokresowych tworzonych systemdéw, powinny one jed-
nak uwzgledniaé wszelkie ograniczenia.

Analizujac problematyke odpowiedzialnosci podmiotow, warto tworzy¢ modele
(schematy) odwotujace si¢ do empirycznych zaleznosci. Teoretyczne odwzorowa-
nie ram dzialania pomaga w argumentacji czy sktania do dalszej dyskusji nad stwo-
rzonym systemem. Interesujacy przyktad omawia P. Barberis, wzorujac sie na
ministerialnym systemie rzadéow w Wielkiej Brytanii (Barberis, 1998, s. 466).
Tabela 3 ujmuje jego schemat, pokazujac obszary odpowiedzialno$ci ministrow
i kierownikow stuzby cywilnej. Jego autor podkresla jednak, ze jest to wylacznie
narzedzie referencyjne, ktdre ma powodowac ewentualne dalsze dyskusje.

Odpowiedzialnos$¢ zostaje podzielona na obszary: kto, za co, komu, czemu,
jak i jakie wyniki? Podlegaja jej dwa podmioty: ministrowie i kierownicy admini-
stracji. Nastepnie przypisuje si¢ im zadania i obowiazki, ktore wypetniajg (powinni
wypetnia¢) odpowiednie stuzby publiczne. Odpowiednio oznaczone obszary
wskazujg wylaczna odpowiedzialno$¢ lub wspotodpowiedzialno$¢. W przypadku
wspotodpowiedzialnosci nalezy odwolywac si¢ do bardziej szczegdélowych regula-
cji precyzujacych jej podzial. Dla pozostatych odpowiedzialno$¢ jest jasno okre-
Slona. Wystgpienie w danym obszarze nieprawidiowosci pozwala z tatwoscig
wskaza¢ na winny ich podmiot.

Tworzenie takich narzedzi precyzuje zakres odpowiedzialnoSci oraz wspomaga
proces zarzadzania. Wydaje si¢ rOwniez, ze moze stanowi¢ dobry punkt wyjScia
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do dyskusji nad zmianami w sektorze publicznym. Przede wszystkim zmniejszanie
obszar6éw wzajemnej odpowiedzialnosci bedzie istotne dla zwigkszania przejrzy-
stosci prowadzonej polityki.

ZLECANIE ZADAN FIRMOM ZEWNETRZNYM

Polozenie nacisku na rynkowe zasady funkcjonowania sektora publicznego powo-
duje, ze wprowadzane reformy decentralizujg struktur¢ sektora oraz sprzyjajg
prywatyzacji obszarow dotychczas zarezerwowanych wytacznie dla dziatalnoSci
panstwa. Kazde z demokratycznych pafistw Swiata stosuje, w mniejszym lub
w wickszym stopniu, wspotprace mi¢dzy sektorem prywatnym i publicznym
(Nemec, Merickova, Vitek, 2005, s. 638). Zlecanie zadan firmom zewngtrznym
(ang. contracting-out, outsourcing)®' jest jedna z najczeSciej stosowanych metod
prywatyzacji, gdyz pozwala na zachowanie prawa wlasnoSci przez podmiot
publiczny przy jednoczesnej mozliwosci publicznego nadzoru (Van Johnson,
Seidenstat, 2007, s. 233—235). Celem dzialania jest dostarczenie dobr i ustug
publicznych w sposdb bardziej efektywny. Najczgsciej oznacza to zwickszenie
produktywnosci (np. przez obnizke kosztow) przy jednoczesnym zachowaniu czy
nawet wzroScie jakosci.

Mimo wielu zalet takiego dziatania, nie nalezy zapominac, ze sg obszary, gdzie
rynek prywatny nie jest w stanie funkcjonowac efektywnie. Wybodr, co mozna
a czego nie zleca¢ sektorowi prywatnemu, bedzie uzalezniony od wielu czynni-
kow, ktore nie zawsze posiadaja charakter ekonomiczny?2.

Stosowanie kontraktow zewnetrznych moze przynie$¢ rozne efekty, gdyz jest
to uzaleznione od stopnia gospodarczego rozwoju panstwa. Proba adaptowania
rozwigzan stosowanych w gospodarkach wysoko rozwinietych moze nie przy-
nie$¢ zamierzonych efektow w przypadku panstw rozwijajacych si¢ (Nemec,
Merickova, Vitek, 2005, s. 639). Kazde narze¢dzie powinno by¢ zatem dostoso-
wane do lokalnych warunkéw. Wsrdd czynnikow, ktére nalezy uwzglednié
wymienia si¢ m.in.:

e poziom konkurencyjnosci gospodarki;
e jakos$¢ administracji publicznej;
e jakoSc¢ systemu demokratycznego;

e jakoSc¢ regulacji prawnych.

2l Przez contracting out rozumie si¢ dostarczanie przez firmy zewngtrzne dobr i ustug
publicznych, poprzednio wykonywanych przez podmioty sektora. Wiaze si¢ to takze z prywatyzacja,
ktora polega na przeksztalceniu podmiotu publicznego w spdtke, ktora staje do przetargu
o dostarczanie danego dobra czy ustugi. Stworzona spotka moze by¢ kontrolowana przez pafstwo,
co pozwala wplywac¢ na proces wytwarzania dostarczanych dobr i ustug. Przez outsourcing rozumie
si¢ wylaczenie poza strukture sektora publicznego procesow istotnych, ale nie kluczowych dla jego
dzialalnoSci. Zlecane sa one firmom zewngtrznym zamiast wykonania ich przez podmioty sektora.
W tym wypadku nie ma si¢ jednak wplywu na proces wytwarzania danego dobra czy ustugi.

22 Szersza analize prowadzi Ch.T. Goodsell (2007).
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Powyzsze wielkoSci ksztaltowane sg na przestrzeni lat i podlegaja powolne;j
ewolucji. Zapewnienie przejrzystoSci prowadzonej polityki moze przyspieszy¢
proces, a zatem sprzyjaé efektywnemu wprowadzaniu kontraktowania
zewnetrznego. Z pewnoScia jednak dziatania na styku sektora publicznego
i prywatnego powinny podlegaé publicznej ocenie.

KRYTYKA NOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Krytyke NPM mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze czesci: pierwsza odnosi si¢ do
jej czysto teoretycznych korzeni, czyli funkcjonowania jako paradygmatu, druga
skupia si¢ na kwestionowaniu efektywnoSci narzedzi i postulatow formutowanych
w ramach NPM.

Funkcjonowanie NPM jako nowego paradygmatu zostalo ogtoszone przez
OECD, jednak mozna znaleZ¢ opracowania, gdzie podwaza si¢ takie podejscie.
W szczegdlnosci na uwage zastuguje analiza pojecia paradygmatu zapropono-
wana przez Thomasa Kuhna (Lynn Jr., 1998, s. 115—116, Mathiasen, 1999, s. 92
i 95-96). Osiagniecie rangi paradygmatu, zwlaszcza w naukach spotecznych,
mocno oddzialuje na postrzeganie danej teorii. Jej implementacja staje si¢ wtedy
czym§ naturalnym. Odrzucenie oznaczatoby swoiste zacofanie najnowszych osia-
gnie¢ nauki. Prowadzony teoretyczny spor, czy NPM jest, czy nie paradygmatem,
nie ma jednak zasadniczego znaczenia dla implementacji wykorzystywanych
narzedzi oraz postulatow zaproponowanych w ramach funkcjonujacej teorii.
Z punktu widzenia tematu opracowania wieksze znaczenie ma krytyka odnoszaca
si¢ do samego zastosowania instrumentéw czy metodologii NPM.

D.G. Mathiasen podkreSla, ze stosowane narzedzia nie beda dziataty tak samo
w kazdym panstwie. Musza by¢ dostosowane do jego specyfiki, co skutkuje duza
roznorodnoScig rozwiazan (Mathiasen, s. 91—92). Trudno wtedy wyodrebnic ich
jednolity trzon, co nie sprzyja empirycznej weryfikacji teoretycznych zatozen. Poza
brakiem teoretycznych ram stosowanych instrumentéw kwestionuje si¢ takze ich
charakter. Odejscie od tradycyjnych metod natrafia na problem braku mierzalnosci
(Lynn Jr., 1998, s. 117). Teoretycznie istotne czynniki napotykajg barier¢ empirycz-
nej weryfikacji lub wymagaja poSrednich form ewaluacji. Problem ten ulega jednak
powolnej poprawie wraz z uplywem czasu. Nabyte do§wiadczenia oraz rozwdj
nauki pozwalaja spojrze¢ na sporne zagadnienia z innej perspektywy. Wydaje sie,
ze jednym ze sposobOw rozwigzania powyzszych problemow jest rowniez wdrozenie
zasad przejrzystoSci. Powinno to sprzyja¢ prowadzeniu empirycznej weryfikacji teo-
retycznych zafozef, jak i rozwigzywaé problemy pomiaru ich efektow.

PODSUMOWANIE

Na podstawie prowadzonych rozwazan do narzedzi stosowanych w przejrzystej
polityce fiskalnej mozna zaliczy¢: reguly fiskalne oraz narzedzia oferowane
w ramach NPM, np. okreSlanie obszaréw odpowiedzialnoSci czy kontraktowanie
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zewnetrzne. W ramach NPM mozliwe jest rowniez tworzenie narzedzi analitycz-
nych dostosowanych do zadan stojacych przed danym podmiotem sektora publicz-
nego. Beda to modele czy schematy analizy, ktorych uzywa si¢ do wspomagania
procesu zarzadzania.

Reguly fiskalne — poprzez wzrost przewidywalnosci dzialan prowadzonych
w obrebie sektora publicznego i ograniczanie nieodpowiedzialnych zachowan poli-
tykdw — wpisuja sie¢ w charakterystyke przejrzystej polityki fiskalnej. Wybor
i ocena reguly fiskalnej (jej optymalnosci) powinny odbywac si¢ na podstawie
przyjetego kryterium (ewentualnie kilku kluczowych kryteriow). Wielos¢ kryteriow
przypisywanych dobrej regule fiskalnej, wyklucza jednak jednoczesne ich speinie-
nie. Chcac sformufowac ogo6lng zasade, nalezy stwierdzié, ze dobra regufa bedzie
potwierdza¢ swoje oddzialywanie w stosownych wskazZnikach oraz prowadzi¢ do
reform sektora publicznego. Inaczej ujmujac, wprowadzenie Scistych zasad funk-
cjonowania sektora powinno wymusi¢ na politykach odpowiednie zachowania.

Nowe Zarzadzanie Publiczne charakteryzuje si¢ odmiennym podejSciem do
funkcjonowania sektora publicznego. Gi6wna role odgrywaja w nim wskazniki,
modele, normy oraz nastawianie na realizacj¢ celow, co odpowiada zasadom
przejrzystej polityki fiskalnej. Wprowadzanym metodom zarzadzania towarzyszy
najczesciej plaska struktura administracji, w ramach ktorej stara si¢ zaadoptowac
narzedzia stosowane przez sektor prywatny. W efekcie tego administracja
publiczna staje si¢ skutecznym ,przedsi¢biorstwem” dostarczajagcym dobra
i ustugi publiczne, a obywatele sg postrzegani jako klienci (konsumenci).
Pozytywne doswiadczenia w stosowaniu narzedzi oferowanych przez NPM przy
reformie polityki fiskalnej w Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii i Australii zache-
caja do ich giebszej analizy. Dodatkowo wymienione kraje uwazane sg za wzorce
prowadzenia przejrzystej polityki fiskalnej. Stosowane w ramach NPM sposoby
analizy moga by¢ wykorzystywane przez decydentéw sektora publicznego jako
narzedzia wspomagajace procesy zarzadzania. Duzy nacisk potozony na odpo-
wiedzialno$¢ podmiotéw ma sprzyjaé tworzeniu odpowiednich struktur admini-
stracji oraz jasnemu rozdzieleniu obowiazkéw w jej ramach.
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STRESZCZENIE

Wystepujace obecnie w wielu panstwach problemy nieréwnowagi finanséw sektora
publicznego skianiaja do refleksji nad jakoscia prowadzonej polityki fiskalne;.
Jednym ze sposobOw jej poprawy jest wprowadzanie zasad przejrzystoSci do
prowadzonej polityki. Celem opracowania jest omowienie i ocena regut fiskalnych
oraz wybranych instrumentéw Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public
Management — NPM) jako narzedzi przejrzystej polityki fiskalnej. Prowadzone
w innych pracach analizy najczesciej skupiaja si¢ na ocenie przejrzystosci,
zaznaczajac jedynie obszary, w ktorych nalezy dokonaé zmian, aby zwigkszy¢ jej
stopiefl. Na podstawie przegladu literatury oraz glownych cech przejrzystej polityki
fiskalnej mozna jednak wyodrebni¢ narzedzia wpisujace si¢ w jej charakterystyke.
Ich implementacja powinna wplynaé na zwigkszenie stopnia przejrzystosci polityki
fiskalnej. W opracowaniu omowiono narzedzia w postaci reguf fiskalnych oraz
instrumentéw zarzadzania sektorem publicznym oferowanych w ramach NPM.
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W przypadku NPM analizie poddano instrumenty oddzialujace na jako$¢
funkcjonowania instytucji publicznych, czyli: okreslanie obszaréw odpowiedzialnoSci,
wybor modeli zarzadzania czy zlecanie zadan firmom zewnetrznym.

Reguly fiskalne — poprzez wzrost przewidywalnoSci dziatan prowadzonych
w obrebie sektora publicznego i ograniczanie nieodpowiedzialnych zachowan
politykow — wpisuja sie w charakterystyke przejrzystej polityki fiskalnej. Gtéwna
role w NPM odgrywaja: wskazniki, modele, normy oraz nastawianie na realizacje
celow. Zasady te odpowiadajg charakterystyce przejrzystej polityki fiskalnej.

Stowa kluczowe: przejrzysta polityka fiskalna, reguly fiskalne, Nowe Zarzadzanie
Publiczne, odpowiedzialno$¢ w sektorze publicznym, kontraktowanie zewnetrzne.

FISCAL RULES AND THE NPM'S INSTRUMENTS
AS TOOLS OF FISCAL TRANSPARENCY

ABSTRACT

Since the Second World War the share of the public sector expenditure in GDP
has grown rapidly. It has become a worldwide tendency, which cannot be easily
reversed but must be controlled. When public authority is beyond public control,
the high public spending may cause distortions and lead to abuses in the economy.
The tool through which political actions in the public sector can be controlled is
fiscal transparency.

The aim of the article is to describe and evaluate selected tools of fiscal
transparency. The analysis focuses on fiscal rules and the New Public Management
Theory instruments like public accountability, management models, and
contracting out. It introduces theoretical models and presents a few empirical
cases. Theoretical description is used to evaluate if given tools fulfil conditions
of fiscal transparency. The analysis also identifies factors with the highest impact
on transparency, and areas where transparency has a strong influence. Empirical
examples (New Zealand and the United Kingdom) show how to implement
theoretical concepts into practice.

Key words: fiscal transparency, fiscal rules, New Public Management, accountability,
contracting out.
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