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Abstrakt

Cel: Celem artykulu jest zdefiniowanie czynnikéw sprzyjajacych stosowaniu kategorii odpowiedzialnosci nie
tylko w wymiarze formalnym (dyscyplina finanséw publicznych), ale takze zarzadczym (skutecznosé finansow
publicznych).

Metodologia i wnioski: W artykule wskazano, ze jednym z warunkéw zapewnienia skutecznosci finanséw
publicznych w przeciwdzialaniu zjawiskom kryzysowym oraz naprawie ich skutkéw jest stosowanie regut
odpowiedzialnoéci odnoszacych sie do procesu zarzadzania finansami publicznymi. Konstrukejg artykutu
zbudowano, opierajac sie na powiazaniu koncepcji jakosci finanséw publicznych z rozwigzaniami instytucjo-
nalnymi wykorzystywanymi na potrzeby zarzadzania finansami publicznymi.

Oryginalno$é: W artykule przeciwstawiono tradycyjne podejscie do odpowiedzialnosci — utozsamiane z odpo-
wiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (wymiar formalny) — podej$ciu nowoczesnemu,
w ktérym odpowiedzialnosé jest swoistego rodzaju programem wladzy publicznej, zbudowanym na zobowia-
zaniu do osiagnigcia celu i koniecznosci rozliczenia sie z rezultatéw (wymiar sprawno$ciowy). Sformutowano
takze postulaty, dzieki ktorym kategorie odpowiedzialnosci mozna traktowac jako element systemu zarzadzania
finansami publicznymi, zaréwno na poziomie krajowym, jak i ponadnarodowym.
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Abstract

Purpose: The purpose of this article is to define the factors that contribute to the use of the category of accoun-
tability not only in the formal meaning (public finance discipline), but also for the needs of public management
(effectiveness of public finances).

Methodology and findings: The article indicates that one of the conditions to ensure the effectiveness of public
finances in the fight against the crisis is the use of accountability rules relating to the process of public finance
management. The article is based on the concept of quality of public finances and institutional arrangements
used for the management of public finances

Originality: This article presents two dimensions of accountability: first is the traditional approach to accoun-
tability equated with responsibility for public finance discipline; second is the modern approach in which acco-
untability is a kind of public authority program built on the commitment to achieve the purpose and the need
to account for the results. The article indicates that the category of accountability can be regarded as part of the
public financial management system, both at the national and supranational level.
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| Wprowadzenie

Nowoczesne zarzadzanie finansami publicznymi nalezy traktowac jako proces wymagajacy
dziatan w kilku obszarach. Tylko wéwczas mozliwa jest skuteczna realizacja cel6w stawianych
finansom publicznym. Takie podejscie znajduje odzwierciedlenie w koncepcji jakosci finansow
publicznych, postrzeganej jako kompleksowe dziatania polityki fiskalnej, ktére zapewniajg osia-
gniecie celéw makroekonomicznych, szczegdlnie w perspektywie dtugoterminowej, odnoszacej
sig do wzrostu gospodarczego (Barrios i Schaechter, 2008). Za jeden z czynnikéw jakosci finan-
s6éw publicznych mozna uzna¢ kryterium odpowiedzialnosci (accountability). W dotychczasowej
praktyce polskiej odpowiedzialnoé¢ finanséw publicznych utozsamiana jest z odpowiedzialno-
$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Artykut podporzadkowano hipotezie, ze jednym z warunkéw zapewnienia skutecznoéci finan-
soéw publicznych jest stosowanie regul odpowiedzialnosci odnoszacych sie do procesu zarzadza-
nia finansami publicznymi. Znajduje to szczegélne uzasadnienie w poszukiwaniu rozwigzan
stuzacych naprawie wspoélczesnych gospodarek, obcigzonych skutkami zjawisk kryzysowych,
majacych swe zrédta zaréwno w sferze monetarnej, jak i fiskalne;.

|  Jakos¢ finansow publicznych a imperatyw odpowiedzialnosci

Obserwacja wspoélczesnych finanséw publicznych pozwala na okreslenie kilku obszaréw zmian
(Boex, Marines-Vazquez i McNab, 2000). Po pierwsze, w wielu krajach doszto do przeniesienia
cigzaru odpowiedzialnosci za ksztatt budzetu z ministerstwa odpowiedzialnego za tworzenie
budZetu na dysponentéw (ministréw), co oznacza, ze poszczegdlne instytucje majg wigksza swo-
bode w alokacji érodkéw w granicach dostepnego limitu wydatkow.

Po drugie, mozna dostrzec upowszechnianie technik budzetowania zadaniowego zakladaja-
cego pomiar rezultatéw dziatania poszczegélnych dysponentéw. Takie podejécie do planowania
budzetowego jest nakierowane na wzmocnienie skutecznosci i efektywnosci wydatkowania
srodkow publicznych.

Trzecig prawidlowoscia jest zmiana podejécia do planowania budzetowego jako dziatania
w horyzoncie jednorocznym i postrzeganie go w aspektach planowania wieloletniego.

Tendencje te zazwyczaj sq uzupelniane takimi dziataniami jak wzmocnienie roli regut polityki
fiskalnej oraz tworzenie niezaleznych instytucji fiskalnych. Oznacza to, ze zarzadzanie finan-
sami publicznymi staje sie procesem wymagajacym dziatan w kilku obszarach. Znajduje to
odzwierciedlenie w koncepcji jakosci finanséw publicznych.

Jakos¢ finanséw publicznych jest pojeciem o wielu wymiarach. Moze by¢ ona postrzegana jako
kompleksowe dziatania polityki fiskalnej, ktére zapewniaja osiggnigcie celéw makroekonomicz-
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nych, szczegdlnie w perspektywie dlugoterminowej odnoszacej sie do wzrostu gospodarczego
(Barrios, Schaechter 2009). Dlatego na jako$¢ finanséw publicznych skladajg sig te dziatania,
ktére nie tylko zapewniajg , zdrowa” sytuacje budzetows i jej dtugoterminows trwatosé, ale
réwniez takie, ktére podnosza potencjal produkcyjny i zapewniajg gospodarce odpornoéé na
wstrzasy. Aby osiagnac te cele, srodki publiczne powinny by¢ wykorzystywane w skuteczny
i efektywny sposéb. Oznacza to, ze jako$¢ finanséw publicznych moze by¢ rozpatrywana w czte-
rech wymiarach:

o zakres finansow publicznych (mierzony udzialem wydatkéw publicznych do PKB),

o skala nieréwnowagi budzetowej (mierzona wielkoscia deficytu i dtugu publicznego w relacji
do PKB),

o struktura wydatkéw publicznych i ich efektywnos¢ oraz skutecznosé,

o struktura systemu dochodéw publicznych i ich efektywnosc¢.

Przygladajac sie dziataniom antykryzysowym podejmowanym na szczeblu Unii Europejskiej,
nalezy zwrdci¢ uwagg, ze przedmiotem szczegélnych regulacji staly sig dwa pierwsze wymiary,
czego przykladem sg dziatania w kierunku konsolidacji fiskalnej oraz wzmacnianie roli nume-
rycznych regut fiskalnych. Znajduje to takze odzwierciedlenie w podejsciu instytucji migdzyna-
rodowych do oceny postepéw w kwestii zmian w finansach publicznych krajéw objetych skut-
kami kryzysu, w szczegblnosci Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, ktéry praktycznie
ogranicza sig do analizy parametréw makro (skala redukcji deficytu), pomijajac odpowiedzial-
noé¢ panstwa za poszczeg6lne obszary , takie jak polityka spoleczna czy sprawnosé administra-
cji. Ostatnie badania Blancharda i Leigha podaja w watpliwo$¢, na ile takie rozwigzania moga
przyczynic sie do szybkiego i trwalego ,,uzdrowienia” gospodarek objetych kryzysem, w sytuaci,
w ktorej szacunki mnoznika fiskalnego wskazujg na wigkszy wplyw zaciesnienia fiskalnego na
pogorszenie koniunktury gospodarczej, niz pierwotnie zaktadano (Blanchard i Leigh, 2013). Tak
wigc oznaczac to moze konieczno$¢ przeniesienia akcentow w dziataniach antykryzysowych na
dwa ostatnie wymiary jakosci finanséw publicznych.

Mozna zauwazy¢, ze na wszystkie wymienione wymiary wplywa¢ moga rozwiazania instytucjo-
nalne (np. w postaci regut fiskalnych czy srednioterminowych ram budzetowych) sktadajace sie
na proces zarzadzania finansami publicznymi, rozumiany jako inicjatywy nakierowane na efek-
tywnos$é i skuteczno$¢ gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych. Stad tez w ocenie
jakosci finanséw publicznych konieczne jest zrozumienie regul rzadzacych procesem tworzenia
i wykonywania budzetu oraz sposobami formulowania, wyboru i osiagania przez rzady zakla-
danych celéow. Zwolennicy tego podejscia zakladaja, Ze poprawa procesu zarzadzania finansami
publicznymi wymaga zmian funkcjonowania instytucji publicznych, zwlaszcza w zakresie
alokacji i wykorzystywania srodkéw publicznych oraz dostarczania informacji o przebiegu tych
proceséw (Schick, 1998).

Ze wzgledu na fakt, ze finanse publiczne nie funkcjonuja w izolacji od ogdlnego otoczenia gospo-
darczego i wplywaja na funkcjonowanie rynkéw (débr i ustug, pracy, finansowego), jakos¢ finan-
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s6w publicznych utozsamia¢ nalezy ze zdolnoscia do tworzenia warunkéw zapewniajacych
dtugoterminowy wzrost gospodarczy. Oznacza to, Ze poprawa jakosci finanséw publicznych
moze by¢ traktowana jako jedno z rozwigzan stuzacych przeciwdzialaniu negatywnym skutkom
zjawisk kryzysowych.

W wymiarze zarzadzania finansami publicznymi wskaza¢ mozna na te obszary zarzadzania
finansami publicznymi, ktére odnosza sig do kryteriéw ,dobrego rzadzenia” (good governance).
Wedtug Banku Swiatowego ,,dobre rzadzenie” to ,,przewidywalny, otwarty i zaawansowany pro-
ces tworzenia polityki; biurokracja przepojona etosem zawodowym; wladza wykonawcza odpo-
wiedzialna za swoje dzialania oraz silne spoleczenistwo obywatelskie biorgce udziat w sprawach
publicznych; wszyscy respektujacy rzady prawa” (World Bank, 1994, s. VII). OECD utozsamia
~dobre rzadzenie” z ,,tworzeniem przez wladze publiczne srodowiska, w ktérym funkcjonuja jed-
nostki gospodarujace oraz okreslaniem podziatu korzysci i relacji miedzy rzadzacymi a rzadzo-
nymi” (OECD 1995, s. 14). W polskiej praktyce powszechnie stosowana jest definicja opracowana
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, zgodnie z ktdra ,,dobre rzadzenie” to ,,sprawowanie
wladzy publicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu, administraciji i spoleczenistwa, cechujace
sig otwarto$cia, partnerstwem, rozliczalnoscia, skutecznoscia, efektywnoscia i sp6jnoscia” (MRR
2008: 9). Definicja ta uwzglednia uczestnictwo w sprawowaniu wladzy trzech grup podmiotéw:
rzadu, administracji oraz spoleczenistwa i opiera sig na zalozeniu, ze tylko ich zgodne wspot-
dziatanie moze zapewni¢ efektywna realizacje funkcji pafistwa. Kazda z tych grup, w ramach
~dobrego rzadzenia”, ma przypisang okre$lona rolg w sprawowaniu wtadzy, odpowiednio: decy-
zyjng, wykonawczg oraz uczestnictwa i wspotdziatania.

Jedna z cech wskazywanych w koncepcji ,,dobrego rzadzenia” jest odpowiedzialnoéé. Stad tez
mozna uznaé, ze stosowanie regut odpowiedzialnosci odnoszacych sie do procesu zarzadza-
nia finansami publicznymi stanowi warunek zapewnienia skutecznosci finanséw publicz-
nych. Jest to szczegdlnie zauwazalne w przypadku krajow, ktére zostaly dotkniete skutkami
kryzysu finansowego. Z jednej strony przeciwdzialanie negatywnym skutkom kryzysu zmu-
sifo instytucje pafistwa do przejecia odpowiedzialnosci za bledy podmiotéw prywatnych, co
doprowadzito do renacjonalizacji czeéci sektora finansowego niektérych krajéw oraz wymusito
niekonwencjonalne dziatania bankéw centralnych. Z drugiej za$ dziatania wtadz publicznych
zmierzajace do przeorientowania ich polityki nadzorczej wskazuja, ze wczesniejsze rozwigza-
nia stymulujace tzw. dyscypline rynkowg okazaly sie mato skuteczne. Stad tez na finansach
publicznych spoczelto poszukiwanie rozwiazan stuzacych uzdrowieniu sytuacji makroekono-
micznej.

Odniesienie problemu odpowiedzialnosci do zagadnien finanséw publicznych jest istotne o tyle,
ze przemiany finansow publicznych doprowadzily do uzewnetrznienia co najmniej kilku zja-
wisk sktadajacych sig na istnienie imperatywu odpowiedzialno$ci. Zjawiska te mozna zidentyfi-
kowa¢ nastepujaco (Premchard, 1999):

1) turbulencje fiskalne w krajach strefy euro przyczynity sie do istnej erozji wiarygodnosci
rzadéw i spadku zaufania do wtadzy publicznej;
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2) postepujace stopniowo zjawiska globalizacyjne spowodowatly, ze w wielu krajach (gléwnie
przechodzacych transformacje) wladze sg ograniczone raczej do reagowania na pojawiajace
sie zagrozenia niz do aktywnej polityki przeciwdzialania nim;

3) rzady przenosza swoje zaangazowanie w kierunku tworzenia regulacji i stopniowej redukcji
bezposredniej aktywnosci w dziatalnosé produkeyjna;

4) w wielu obszarach dziatalnoéci panistwa (np. pomoc spoteczna, edukacja) doszto do rozdzie-
lenia finansowania okreslonych zadan od ich §wiadczenia, co spowodowato poszukiwanie
mechanizméw kreujacych odpowiedzialnosé taczacq wymiar finansowy z wymiarem spraw-
no$ciowym;

5) zakres odpowiedzialnosci finansowej rzadéw rozszerzy! sie, odzwierciedlajac zmieniajace
sie zadania i nacisk na zarzadzanie finansami publicznymi.

| Rozne wymiary odpowiedzialnosci

Odpowiedzialno$¢ (rozliczalnoéé) oznacza precyzyjne okreslenie zakresu odpowiedzialnosci
poszczegdlnych instytucji, a zwlaszcza zapewnienie podzialu wladzy migdzy wtadze ustawo-
dawcza i wykonawcza. ,Rozliczalno$¢” odpowiada waskiemu rozumieniu pojgcia accountabi-
lity, w ktérym nacisk kladziony jest na karanie tych, ktérzy nie zrealizuja powierzonych zadan.
Na ten aspekt zwraca uwage Behn, wskazujac, Ze ,,odpowiedzialno$¢ oznacza karanie” (Behn,
2001, s. 3).

Na poziomie klasycznych zasad budzetowych jej uzewnetrznieniem jest zasada operatywno-
$ci budzetu, naktadajaca wymdg ,opracowania go w uktadzie podmiotowym, czyli wskazania
zadan w zakresie gromadzenia dochodéw oraz realizacji wydatkéw dla konkretnych podmio-
téw” (Owsiak 2005, s. 124). Uklad ten powinien umozliwia¢ $ciste ustalenie odpowiedzialnosci
za wykonanie poszczegdlnych zadan budzetowych, co odnosi sig zasadniczo do strony wydat-
kowe;j.

Mozna jg réwniez rozumie¢ jako mozliwosé dokonywania obiektywnej oceny skuteczno-
sci i efektywnosci dziatania, co gwarantuje czytelny podziat kompetencji przy realizacji
zadan panstwa. Odpowiedzialno$é w finansach publicznych wymaga od rzadu rozwagi
w zarzadzaniu finansami oraz zapewnienia kompleksowego podejscia zar6wno do kwestii
sprawozdawczo$ci i kontroli, jak i budZetowania oraz pomiaru dokonan (Sahgal i Chakrapani,
2000).

W waskim ujeciu odpowiedzialnoéé utozsamia¢ mozna z bezposrednia i formalna zdolnoscia
do spetniania oczekiwan konkretnych oséb lub grup spotecznych w srodowisku zadan publicz-
nych. W szerokim ujeciu moze natomiast oznaczac sposoby, ktérymi instytucje publiczne i ich
pracownicy zarzadzaja réznymi oczekiwaniami generowanymi wewnatrz i na zewnatrz tych
instytucji (Romzek i Dubnick, 1987). Tak rozumiana odpowiedzialno$¢ oznacza koniecznosé
ustalenia, w jaki sposéb wiadza jest w stanie sprosta¢ powierzonym jej zadaniom.
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Odpowiedzialnos¢ jest wiec przeciwienistwem zjawiska ,rozmywania sie odpowiedzialnosci”.
Koncepcja ta wiaze sig Scisle z przejrzystoscia, odnosi sig takze do funkcjonowania instytucji
kontroli i nadzoru. Oznacza takze funkcjonowanie takich mechanizméw instytucjonalnych,
ktére umozliwiaja w szczegélnych okolicznoéciach (razacej niekompetencji lub tamania prawa)
odwotanie niekompetentnych urzednikow i szefow agend panstwowych w czasie trwania ich
kadencji. Pierwotnie idea odpowiedzialnosci (rozliczalnosci) dotyczyla Scistego kierownictwa
politycznego. Dopiero p6Zniej zostala rozszerzona na nizsze szczeble administracji, stajac sig
srodkiem kontroli kazdego, kto zajmuje sie dostarczaniem ustug publicznych.

W tradycyjnej formie podejscie to podporzadkowane jest legalnosci wykorzystywanych zasobdw,
nowe zarzadzanie publiczne doprowadzilo do rozszerzenia jego zakresu na generowane produkty
i rezultaty. Wyrazem tradycyjnego podejscia do odpowiedzialnoéci sq regulacje w zakresie odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Dyscypling taka mozna utozsamiaé
z obowigzkiem podporzadkowania sie przyjetym zasadom i regutom postepowania przez podmioty
dysponujace §rodkami publicznymi (Gluminiska-Pawlic, 2010). Obowigzujace w Polsce uregulowa-
nia okreslaja zakres odpowiedzialnosci za naruszenie tej dyscypliny zaréwno podmiotowo, jak
i przedmiotowo. Uzna¢ jednak mozna, ze ,w chwili obecnej system dochodzenia odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest niewydolny i niewystarczajacy z punktu
widzenia interesu finans6w publicznych” (KPRM 2010). Najwazniejsze przyczyny dysfunkcjonal-
nosci systemu wynikajg ze sposobu uregulowania przedmiotowego i podmiotowego zakresu odpo-
wiedzialno$ci oraz katalogu srodk6w zaskarzenia. Z jednej strony, poza jego zakresem pozostaja
czyny, ktérych popelnienie mogto skutkowac istotnym dla nich uszczerbkiem, na przyktad niego-
spodarne wydawanie $rodkéw. Z drugiej strony, za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
uznawane sg nielegalne zachowania o charakterze formalnym, mato istotne z punktu widzenia
intereséw finanséw publicznych, zwigzane na przyklad z niedochowaniem terminéw sktadania
sprawozdan (Koscinska-Paszkowska i Bolek, 2012). Odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych nie podlega natomiast nieprzestrzeganie regut nakazujacych zachowanie
zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod
i srodkéw stuzacych osiggnieciu zatozonych cel6w. Jesli wiec Srodki zostang wydane zgodnie
z obowiazujacymi procedurami, ale niegospodarnie, dysponent nie bedzie za to odpowiadat. Ozna-
cza to koniecznos¢ rozszerzenia zakresu odpowiedzialnosci w finansach publicznych.

Stad tez w ujeciu nowoczesnym odpowiedzialnosé jest swoistego rodzaju programem wtadzy
publicznej zbudowanym na zobowigzaniu do osiggniecia celu i koniecznosci rozliczenia sie
z rezultatow. Tak wigc odpowiedzialno$é funkcjonuje w Scistym powigzaniu z pomiarem doko-
nan. Ta ewolucja idei odpowiedzialnosci doprowadzita do zmiany przeniesienia uwagi z poziomu
makro na poziom mikro, w ktérym kluczows role odgrywaja konkretni odbiorcy ustug publicz-
nych. Aby dobrze zdefiniowane cele odgrywatly swoja role, powinny — po pierwsze — skupiac
sig na efektach, jakie maja zostac osiagniete, a nie odnosic sig do dziatan. Po drugie musza by¢
ukierunkowane na potrzeby spoleczenistwa (lub okreslonej grupy spotecznej). Po trzecie musza
by¢ pewnym wyzwaniem. Taki spos6b myslenia jest zblizony do tego, co okreslane jest jako new
public management — nowoczesne zarzadzanie w sektorze publicznym.
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W ten sposéb zakres odpowiedzialnosci finansowej wymaga, aby rzad tworzy! z jednej strony
odpowiednie systemy zabezpieczenia i poprawy wynikéw swojej dziatalnosci (dokonan),
z drugiej za$ utrzymywat kondycje finansowa gwarantujaca stabilno$¢ fiskalng i elastycznosé
w wykorzystaniu zasobéw. Stad tez oczekiwania, ze wladze publiczne, decydujac sie na wybér
okreslonych programéw do realizacji, sa w stanie wykazac, ze odpowiadajg one uzasadnionym
potrzebom panstwa i ze wspélnota moze sobie na nie pozwolic.

Oczywiscie otwarta pozostaje kwestia, za pomoca jakich narzedzi mozliwe jest wzmocnienie
odpowiedzialnosci. Samo stworzenie regul, nawet zapisanych w formie aktéw prawnych, moze
okazaé sig niewystarczajace bez istnienia systemu monitorowania i ewaluacji podejmowanych
dzialan, zaréwno w ramach kontroli zarzadczej, jak i nadzoru instytucji zewnetrznych. Odpo-
wiada to podejéciu zaproponowanemu przez S. Shende’a i T. Bennetta, ktérzy na tej podstawie
wskazali, Zze wypelnienie okreslonego poziomu odpowiedzialnosci zalezy od nastepujacych

czynnikéw (Shende i Bennett, 2004):

e zakresu informacji o wykorzystywanych srodkach, jaka moga pozyska¢ podmioty nadzoru-
jace,

¢ zdolnoéci podmiotéw nadzorujacych do analizowania pozyskanych informacji i sformutowa-
nia mozliwych do wdrozenia wnioskéw,

e sankcji, jakie moga sie wigzac¢ z wnioskami kierowanymi do podmiotéw zarzgdzajacych
$rodkami publicznymi; wéréd nich moga wystepowac sankcje o charakterze korekcyjnym
(wdrozenie dzialan naprawczych, korekta sprawozdan) lub prewencyjnym (ukaranie spraw-
céw nieprawidlowosci, zobowigzanie pokrycia strat).

W ten spos6b mozna dostrzec istotny zwiazek miedzy odpowiedzialno$cia a przejrzystoscia
finanséw publicznych. Znajduje to odzwierciedlenie w pogladach A. Schedlera, wskazujacego,
Ze istota odpowiedzialnosci w administracji publicznej sprowadza sie do realizacji proceséw,
w ktérych urzednicy sg zobowigzani do informowania o swoich planach i uzasadniaja swoje
dziatania (Schedler, 1999).

Nawigzujac do operacjonalizacji pojecia odpowiedzialnosci w odniesieniu do banku centralnego,
mozna wyroznic trzy jego wymiary (Eijfinger i Hoeberichts, 2002):

1) decyzji dotyczacych wyraznego zdefiniowania i okreslenia celéw polityki pienieznej,

2) przejrzystodci rzeczywiscie prowadzonej polityki,

3) okreslenia, na kim spoczywa odpowiedzialno$¢ za polityke pienigzna.

Odnoszac to do finanséw publicznych, mozna wskazac, ze odpowiedzialnos¢ jest realizowana
w warunkach przejrzystego formutowania celéw budzetowych, przypisywania ich poszczegdl-
nym podmiotom (dysponentom), monitorowania i oceny stopnia osiggania tych celéw. Takie
podejscie jest o tyle istotne, ze do§wiadczenia wielu krajow pokazuja, iz rzady sg sktonne
do poszukiwania rozwigzan sluzacych wykorzystywaniu niejednoznacznosci przepiséw do
poprawy parametrow okreslajacych sytuacje fiskalna. W polskich realiach najczes$ciej méwi sig
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w takim przypadku o ,zamiataniu deficytu pod dywan”, a przykladem tego jest przede wszyst-
kim ukrywanie przez kolejnych ministréw finanséw srodkéw przekazywanych do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) z tytutu ubytku sktadek na rzecz otwartych funduszy emery-
talnych (OFE) w rozchodach budzetowych. Czesto tez budowane s nadmiernie optymistyczne
projekcje fiskalne, tylko po to, by odtozy¢ w czasie koniecznoéé trudnych decyzji. W kazdym
razie powoduje to, Ze opinia publiczna nie zawsze dysponuje pelnig wiedzy o uwarunkowa-
niach realizowanej przez rzad polityki, a wplyw instytucji odpowiadajacych za kontrole w pan-
stwie okazuje sie w tym przypadku ograniczony. Mozna wéwczas stwierdzi¢, ze w takiej sytuaciji
dochodzi do ,,deficytu odpowiedzialnoéci”, a zjawisko to moze by¢ Zrédtem ograniczenia zaufa-
nia do rzadu czy wrecz braku jego legitymizacji (Arnull, 2003).

A. Premchard wskazal, Ze wspoélczesne finanse publiczne problem odpowiedzialnoéci utozsa-
mia¢ powinny z nastepujacymi kwestiami (Premchard, 1999):

1) dokonywaniem wyboréw w zakresie alokacji srodkéw publicznych,

2) zarzadzaniem realizowanymi programami pod kgtem gospodarnoéci i odpowiedniego spo-
sobu dostarczania ustug publicznych,

3) regularnego dostarczania informacji o zakresie realizowanych zadan, ich harmonogramie
oraz koszcie.

Obserwacja dotychczasowych dzialah zwigzanych z przeciwdzialaniem negatywnym skutkom
kryzysu wskazuje, ze doszlo w nich do zachwiania w respektowaniu regut odpowiedzialnosci.
Po pierwsze, wsparcie udzielone sektorowi finansowemu w ramach tzw. pomocy publicznej
dokonane zostato na podstawie mato przejrzystych procedur (lub wrecz poza nimi), co dopro-
wadzito do niezrozumiatego preferowania jednych podmiotéw wzgledem innych. Po drugie,
decyzje w zakresie pomocy instytucjom finansowym niekoniecznie skutkowaty zmianami ich
strategii oraz przeorientowaniem ich struktury zarzadzania. Po trzecie, z punktu widzenia
zapobiegania podobnym zjawiskom w przysziosci, przerzucenie ryzyka na system gwaranto-
wania depozytéw, przez zwigkszenie sum gwarantowanych, oznacza de facto sankcjonowanie
powszechnej akceptacji zjawiska pokusy naduzycia (moral hazard). Po czwarte, przerzucenie
skutkéw kryzysu na sektor publiczny spowodowato, Ze dotychczasowe formy koordynacji wspét-
pracy miedzynarodowej (w tym takze w ramach Unii Europejskiej) okazuja sie mato wydajne
i wymagaja dalszych zmian.

| Odpowiedzialnos¢ - postulaty w zarzadzaniu wydatkami publicznymi

Wiazac idee odpowiedzialno$ci z koncepcja zarzadzania finansami publicznymi (zwlaszcza
skoncentrowang na wydatkach publicznych), E. Campos i S. Pradhan wyréznili trzy kluczowe
obszary, w ktérych ten zwigzek jest widoczny (Campos i Pradhan, 1996):

1) tworzenie i kontrola wykonania limitéw wydatkowych, z uwzglednieniem horyzontu $red-
nioterminowego;
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2) strategiczna priorytetyzacja procesu alokacji srodkéw publicznych;

3) proces zarzadzania programami rzadowymi podporzadkowany efektywnoéci i skuteczno-
Sci.

W tabeli 1 przedstawiono poszczegélne elementy tych obszaréw jako zestawienie ram instytucjo-
nalnych sankcjonujacych oparte na odpowiedzialnosci zarzadzanie wydatkami publicznymi.

Tabela 1 | Ramy instytucjonalne opartego na odpowiedzialno$ci systemu zarzadzania wydatkami

publicznymi
Obszary zarzadzania wydatkami publicznymi Wymiary odpowiedzialnosci
1. Iagregowana dyscyplina fiskalna Sankcje
Ramy makroekonomiczne (Srednioterminowe) i mechanizmy Otwarto$c na ocene przez rynki finansowe
kontrolne Sktonnos¢ do dostosowywania $wiadczen (gtéwnie spotecznych) do
e Odgdrne limity wydatkowe (dominacja ministréw) moiliwosci finansowych

* Ograniczenia budzetowe (formalne i nieformalne)
o Jednos¢ budzetu
*  Przewidywalnos¢ dostepnych Srodkow na poszczegélne zadania

2. Priorytetyzacja Ewaluacja ex post
 Koncentracja na przyszfosci Sprawozdania o osiaganych rezultatach
 [Elastycznosé dziatania Laangazowanie parlamentu

*  Konsultacje
Qhiektywne kryteria wyboru

3. Eektywnos¢ i skutecznosé Jasnos¢ zadan i celow
 Promowanie zatrudnienia opartego na wynagradzaniu Ocena rezultatow dyrektorow wykonawczych
rezultatow Pomiar satysfakcji klientow
* Autonomia zarzadcza instytucji publicznych Mechanizm konkurowania w dostarczaniu ustug publicznych

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Campos i Pradhan (1996).

Pierwszy poziom odpowiedzialnosci moze by¢ w zwigzku z tym utozsamiany z odpowiedzial-
noscia finansowa, podczas gdy odpowiedzialno$é sprawno$ciowa zawarta jest w poziomie dru-
gim i trzecim. Odpowiedzialno$¢ finansowa rozumiana jest wobec tego jako przewidywalnosé
Zrédet finansowania planowanych do realizacji programéw. Drugi poziom moze by¢ wigzany
ze zgodnoscig realizowanych polityk z realiami spoteczno-gospodarczymi ujawnionymi w pro-
cesie systematycznej ewaluacji programéw, co znajduje odzwierciedlenie w dostosowaniu alo-
kacji srodkéw budzetowych do zdefiniowanych priorytetéw. Trzeci poziom odpowiedzialnosci
sprowadza sig do wykorzystywania pomiaru dokonan na podstawie wskaznikéw efektywnosci
i skutecznosci.

Stad tez sformutowac mozna kilka kluczowych postulatéw odnoszacych sie do odpowiedzial-

nosci:

1) Nie mozna ogranicza¢ odpowiedzialno$ci do realizacji rocznego budzetu i zapisanych
w nim celéw fiskalnych. Skupia¢ sie ona natomiast powinna na zapewnieniu trwatlej row-
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nowagi gospodarczej wspieranej skutecznym i efektywnym procesem dostarczania ustug
publicznych, odpowiadajacych preferencjom spotecznym. Stad tez w wymiarze budzetowym
powinna uwzglednia¢ konsekwencje, co najmniej §rednioterminowe.

2) Odpowiedzialno$¢ powinna by¢ wpisana w proces realizacji zadan publicznych, dajac spote-
czefistwu mozliwosé¢ dokonywania przegladu i oceny realizowanych przez wtadzg publiczna
polityk, gtéwnie z punktu widzenia dokonan z nimi zwigzanych.

3) Integralna czgscig odpowiedzialnoéci powinno by¢ stosowanie pomiaru dokonan odpowia-
dajacego potrzebom zaréwno wladzy wykonawczej, ustawodawczej, jak i opinii publiczne;j.

4) Nie mozna odpowiedzialnoéci utozsamia¢ wylacznie z ustanawianiem sankcji za niewywia-
zywanie sig z podjetych zobowiazan. W takiej sytuacji prowadzi¢ to moze do biernoéci admi-
nistracji i obawy przed podjeciem jakiekolwiek ryzyka. Stad tez warunkiem koniecznym do
wypracowania mechanizméw zapewniajacych odpowiedzialno$é wiadzy publicznej jest
system bodzcow (takze finansowych) pobudzajacych dziatanie administracji ukierunkowane
na doskonalenie.

Realizacja tych postulatéw wymaga stworzenia odpowiednich warunkéw proceduralno-instytu-
cjonalnych, ktére przyczynic sie powinny do poprawy wypelniania przez finanse publiczne ich
funkcji. W praktyce oznacza to konieczno§é kompleksowych przeobrazen w strukturze finanséw
publicznych. Obserwacje migdzynarodowe wskazuja, ze wymaga to wdrozenia kilku uzupet-
niajacych sie rozwiazan, takich jak: stworzenie procedur zapewniajacych wieksza skutecznosé
i efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych, wzmocnienie roli regut fiskalnych, stwo-
rzenie ram operacyjnych dla dziatalnosci niezaleznych instytucji fiskalnych oraz wydtuzenie
horyzontu planowania budzetowego. Oczywiscie przeobrazenia te konieczne sg nie tylko na
poziomie narodowym, ale wymagaja takze integracji i wsparcia ponadnarodowego. Szczegdlna
rola przypada w tym obszarze takze Unii Europejskiej i strefie euro, dla ktérych wdrazanie wska-
zanych usprawnien traktowac nalezy jako antidotum na trendy dezintegracyjne.

| Zakoinczenie

Obserwacja funkcjonowania sektora finanséw publicznych w wielu krajach wskazuje na wyste-
powanie ,,deficytu odpowiedzialnoéci”, ktéry byt jedna z przyczyn wzmacniajacych skutki per-
turbacji fiskalnych, jakich doswiadczyta gospodarka $wiatowa ostatnich lat. Jednym z warunkéw
zapewnienia skutecznoéci finanséw publicznych w przeciwdzialaniu zjawiskom kryzysowym
oraz naprawie ich skutkéw jest w takim razie stosowanie regut odpowiedzialnoséci odnosza-
cych sig do procesu zarzadzania finansami publicznymi zaréwno w wymiarze krajowym, jak
i ponadnarodowym. Oznacza to, Ze nie wystarcza, iz rzad we wlasciwy sposéb wypelnia normy
procedury budzetowej, ale istotne jest, na ile udaje sie mu efektywnie osiggna¢ zaktadane cele.
W ten sposdb finanse publiczne zaczynaja by¢ podporzadkowane rozwigzaniom instytucjonal-
nym wzmacniajagcym respektowanie zasad przejrzystosci i odpowiedzialnosci, przyczyniajac sig
dzigki temu jednoczesnie do wzrostu ich wiarygodnosci i skutecznosci.
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