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Abstrakt

Cel: Celem artykulu jest potwierdzenie tezy, ze skala wydatkowania srodkéw publicznych nie wptywa na spraw-
no$¢ dzialania panstwa, ktéra w wigkszej skali jest uzalezniona od efektywnosci ich wydatkowania.
Metodologia: Autorka opiera sie na przegladzie literatury, przeprowadzonym na podstawie baz artykutéw nauko-
wych, oraz na analizie konkretnych rozwigzan obowiazujacych w Unii Europejskiej i krajach cztonkowskich
OECD, odnoszacych sie do konsolidacji funduszy w kontekscie sprawnosci dzialania paistwa.

Oryginalno$¢: Na bazie analizy przeprowadzonej w artykule autorka dowodzi, Ze optymalna polityka fiskalna
powinna wykorzystywac dobrze dobrane narzedzia pozwalajace na osiagniecie maksymalnie dobrego sposobu
gospodarowania srodkami publicznymi w danym otoczeniu zewnetrznym i wewnetrznym, w jakim znajduje sie
dana gospodarka. Czynnikiem decydujacym o sprawnosci panstwa (pomijajac czynniki pozafinansowe) nie sa
absolutne i wzgledne rozmiary wydatkéw publicznych. Poziom sprawnosci jest uzalezniony od struktury tych
wydatkéw oraz procedur zwigzanych zaréwno z procesem planowania, realizacji, ewidencji i sprawozdawczosci
dotyczacej wydatkéw publicznych, jak i z poziomem systemu oceny efektywnosci i skutecznosci.
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Abstract

Purpose: The purpose of this article is to confirm the thesis that the amount of public funds expenditure has no
impact on the effectiveness of state functioning, which - to a greater extent — is dependent on the efficiency of
these funds. In the article, the author claims that in the case of the European Union there is no explicit evidence
concerning the efficiency of public funds in Member States - both on the micro and macro level.

Methodology: A literature review conducted on the basis of collections of academic and scientific articles and
an analysis of particular solutions implemented in the European Union and in OECD Member States as well as
concerning the consolidation of public funds in the context of the effectiveness of state functioning.
Originality: The author of this work - on the basis of the (performed) analysis presented in the article, explains
that the optimal fiscal policy should use appropriately selected tools allowing to achieve the best (optimal)
method for the management of public funds, in particular the external and internal position of the economy of
the given country. The key factors that decide on the effectiveness (excluding non-financial factors) are neither
universal (absolute) nor relative extent of public spending. The author concludes that the level of effectiveness is
either dependent on the structure of this spending and procedures connected with public expenditure planning,
executing, accounting and reporting processes, or the level (quality) of the effectiveness and efficiency evaluation
system.
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| Wstep

Kryzys gospodarczy, ktéry rozpoczal sie w Stanach Zjednoczonych, a nastepnie przelozyt sig na
sytuacje spoleczno-gospodarczg na $wiecie, miat negatywne skutki dla stanu finanséw publicz-
nych duzej liczby panstw. W krétkim czasie wskazniki zadtuzenia sektora instytucji rzadowych
i samorzgdowych w relacji do PKB gwaltownie wzrosly niemal we wszystkich panstwach czton-
kowskich UE, przekreslajac tym samym niewielka poprawe, jaka osiggnigto w latach przedkry-
zysowych. W zwigzku z tym w ostatnich latach priorytetem panstw czlonkowskich UE (poza
stworzeniem rozwigzania doraznego, ktére ma i bedzie miato zastosowanie do Grecji, Portu-
galii i Cypru) bylo i nadal pozostaje uporzadkowanie polityki budzetowej przy jednoczesnym
zapewnieniu sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu strategii politycznych oraz sprawnym
uzdrowieniu sektora finansowego w celu wejscia na droge naprawy gospodarczej. W ramach
prowadzonych w tym zakresie dzialai znaczna ich czes¢ opiera sig na dazeniu do zwigkszenia,
badz utrzymania na obecnym poziomie, sprawnosci dzialania panstwa, m.in. poprzez pod-
niesienie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Celem niniejszego artykutu jest
potwierdzenie tezy, ze skala wydatkowania srodkéw publicznych nie wplywa na sprawnosé
dziatania panstwa, a jest uzalezniona od efektywnosci ich wydatkowania. Podkreslenia wymaga
réwniez, ze w przypadku Unii Europejskiej brakuje jednoznacznych wytycznych dotyczacych
efektywnosci wydatkéw publicznych w krajach czlonkowskich — zar6wno na poziomie mikro,
jak i makro. W zwiazku z tym w artykule dokonano analizy konkretnych rozwigzan obowiazu-
jacych w Unii Europejskiej oraz krajach cztonkowskich OECD, odnoszacych si¢ do konsolida-
cji funduszy w kontekécie sprawnosci dziatania panstwa. Artykut podzielono na kilka czesci,
w ktérych omoéwiono sprawno$¢ panstwa, jej skale w zaleznosci od poziomu wydatkéw oraz
efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych.

|  Woydatki publiczne a sprawnos¢ painstwa

Rozpatrujac zwigzek pomigdzy rozmiarami wydatkéw publicznych a sprawnoscig dzialania
panstwa, nalezy wspomnie¢ o funkcjonujacym w literaturze ekonomicznej prawie rosngcych
rozmiar6w aktywnos$ci panstwa Adolfa Wagnera, ktére po raz pierwszy opublikowane zostato
w Niemczech juz w 1876 roku. Zalezno$¢ opisana przez A. Wagnera polega na absolutnym i rela-
tywnym wzroscie aktywnosci pafistwa przez realizowane zadania wraz ze wzrostem produktu
krajowego (Owsiak, 2000, s. 44). Zdaniem Wagnera panstwo przejmuje coraz wiecej zadan —
zaréwno stare, jak i nowe wykonuje w coraz pelniejszy, jak réwniez bogatszy sposéb, dzieki
czemu jego absolutne oraz relatywne znaczenie ro$nie, a potrzeby obywateli sq lepiej zaspoka-
jane. W zwigzku z decentralizacja wykonywania zadan i ich przesunigciem na nizsze poziomy
administracyjne szczeg6lnym wzrostem charakteryzuja sie budzety jednostek lokalnych. Prawo
Wagnera sformutowane na przelomie XIX i XX wieku poddawane bylto w kolejnych dziesie-
cioleciach prébom empirycznej weryfikacji, czesto na podstawie wieloletnich szeregéw czaso-
wych danych wydatkowych dotyczacych konkretnych krajéow. Wyniki byly zréznicowane - od
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potwierdzajacych do negujacych istnienie zaleznosci (Peacock i Scott, 2000). Niezaleznie od
badan empirycznych funkcjonuje krytyka na gruncie rozwazan teoretycznych. Zasadnicza osia
krytyki jest sprzecznosé¢ miedzy efektywnoscig wykorzystania zasobéw a osigganymi celami
spolecznymi. Zdaniem S. Owsiaka ustalenie optymalnych rozmiaréw i struktury wydatkéw
publicznych nie jest mozliwe, rozmiary wydatkéw publicznych uzaleznione sa od konkretnych
warunkéw i etapu rozwoju, pogladéw oraz doktryny na temat roli panstwa w funkcjonowaniu
gospodarki i spoleczenstwa (Owsiak, 2000, s. 109). Granice wydatkéw powinny by¢ ustalane
pragmatycznie z uwzglednieniem ekonomicznego sensu wydatkow, ktéry powinien opierac sig
na administracyjnym mechanizmie alokacji zasob6w.

Zaréwno wzrost absolutny, jak i relatywny wydatkéw publicznych nie oznacza automatycznie
wzrostu sprawno$ci panstwa. Ocena stopnia sprawnosci panstwa, a doktadniej elementéw skta-
dajacych sie na nig lub zmian w czasie wymaga zastosowania odpowiednich miernikéw swiad-
czacych o efektywnosci dokonywanych wydatkéw. Tradycyjnie poza kilkoma wybranymi wskaz-
nikami makroekonomicznymi (demograficznymi, dotyczacymi ustug spolecznych, zatrudnienia
itp.) dla okreslenia stanu zaangazowania oraz rozwoju ustug publicznych organizowanych przez
panstwo postugiwano sig analizg wielkosci nakladéw, np. w relacji do PKB, i ich zmiang. Nie-
watpliwie wielkos¢ wydatkéw publicznych na poszczegélne obszary potrafi mie¢ istotny i czesto
decydujacy wplyw na poziom dostarczanych ustug publicznych. Wptyw rozmiaréw finansowa-
nia na opisane wczesniej poszczegdlne elementy charakteryzujace sprawne panstwo jest jednak
mocno zréznicowany. Interesujace jest dokonanie analizy i wskazanie, w jakim stopniu stan
danego obszaru uzalezniony jest od wysoko$ci wydatkéw, a w jakim od czynnikéw pozafinan-
sowych, przede wszystkim stanu kapitatu spolecznego oraz systemu regulacyjnego. Czy bezpo-
§rednia poprawa stanu panstwa wiaze sie z rozmiarami wydatkéw, czy tez z wykorzystywanymi
procedurami planowania wydatkéw publicznych, ich realizacji, ewidencji i sprawozdawczosci?

Na potrzeby niniejszego artykutu dokonano pewnej analizy we wskazanym zakresie, odno-
szqcej sie krajow OECD. Zgodnie z dostepnymi statystykami rozmiary wydatkéw publicznych
w stosunku do PKB w krajach OECD wynosily w latach 2008-2010 $rednio 43,6%, przy czym
najnizsza $rednig odnotowano w Korei — 31,5%, a najwyzszg w Danii — 56,2%. Poziom wydat-
kéw zestawiono ze wskaznikiem efektywnosci rzadzenia stworzonym i wykorzystywanym od
1996 roku w ramach prac badawczych Banku Swiatowego (Kaufmann i in., 2010). Na ten indeks
sktadajg sie: percepcja jakosci ustug publicznych, jakosci stuzby cywilnej, jakosci formutowa-
nia i wdrazania polityk. Na rysunku 1 zaprezentowano uzyskang w 2011 roku — na podstawie
przeprowadzonych wywiadéw — pozycje poszczegdlnych krajow OECD w rankingu ponad 200
krajow objetych badaniem.

Zestawienie danych o $rednich relacjach wydatkéw dla poszczegélnych krajéw z ich miej-
scem w rankingu indeksu efektywnosci rzgdzenia nie pozwala na stwierdzenie, ze pozycja
kraju w tym rankingu jest istotnie uzalezniona od rozmiaréw wydatkéw publicznych. Najwyz-
szg efektywnoscia charakteryzuja sie panstwa zaréwno o wysokim (np. Dania), jak i niskim
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Rysunek 1 | Rozmiary wydatkéw publicznych w relacji do PKB i wskaznik efektywno$ci rzadzenia
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Zrédlo: OECD Factbook 2011: Economic, Environmental and Social Statistics, Kaufmann i in., The Worldwide Governance
Indicators (http://info.worldbank.org/governance/wgi/mc_chart.asp#).

(np. Szwajcaria) udziale wydatkéw publicznych w PKB. W zwiazku z powyzszym o wigkszej
sprawnos$ci panstwa mogg decydowac inne czynniki niz ogélny rozmiar wydatkéw publicznych,
co jest potwierdzeniem tezy postawionej na wstepie artykutu.

Jesli nie og6lny rozmiar wydatkéw decyduje o tym, czy panstwo dziata sprawnie, to nalezy doko-
nac¢ oceny pod tym katem efektywnosci proceséw realizowanych przez administracje publiczne
w poszczeg6lnych panstwach. Polityka na rzecz poprawy sprawnoéci panstwa zasadza sie na
spelnieniu warunkéw koniecznych, dotyczacych przede wszystkim stabilnoéci finansowej, ktére
nie zawsze sg jednak warunkami wystarczajacymi. Muszg by¢ one wspomagane spelnieniem
warunkéow jakosciowych wplywajacych bezposrednio na efektywnosé.

|  Kryzys finansowy a sprawnos¢ paistw

Analiza przebiegu sytuacji fiskalnej krajow OECD i Unii Europejskiej w ostatnim dwudzie-
stoleciu pozwala na interesujaca dyskusje w sprawie jakosci realizowanej przez rzady tych
krajéw polityki fiskalnej, w kontek$cie zmian, jakie wywotuje ona w sprawnosci dziatania
panstwa.
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Poczawszy od 2009 roku wigkszos¢ krajow czlonkowskich OECD doprowadzita do znacznego
zmniejszenia deficytu sektora finanséw publicznych, ktéry w wielu krajach powstat z powodu
polaczonych skutkéw kryzysu finansowego i fiskalnego. Srednia poprawa ogélnego deficytu
sektora finanséw publicznych wyniosta okoto 2% PKB w obszarze krajow cztonkowskich OECD.
Czes¢ krajow, tj. Wegry, Grecja i Portugalia, a nastepnie Islandia i Turcja, osiagnety najwieksza
skalg poprawy salda budzetowego. Grecja, Wegry i Portugalia to trzy kraje o najbardziej impo-
nujacej skali ulepszen fiskalnej réwnowagi, odpowiednio o 6,4, 8,6 i 5,9 punktu procentowego
PKB (odpowiednio z deficytow: 15,6%, 4,5% i 10,2%). Natomiast Islandia i Turcja poprawily salda
budzetowe o ponad 4 punkty procentowe w latach 2009-2011.

Jedynym krajem, w ktérym poziom nieréwnowagi sie poglebil w tym okresie, byta Nowa Zelan-
dia, przede wszystkim ze wzgledu na skutki trzesienia ziemi w 2010 roku. Japonia i Stowe-
nia takze odnotowaty niewielki wzrost deficytu budzetowego. Obnizenia poziomu deficytéw
w latach 2009-2011 nie mozna wiaza¢ tylko z procesem konsolidacji fiskalnej, w znacznej mierze
wynikalo z faktu, iz gospodarki w wigkszosci krajow OECD odnotowaly w tym okresie poprawe
koniunktury. Niemcy i Turcja do§wiadczyly silniejszej poprawy ogdlnej rownowagi fiskalne;
w tym okresie niz przewidywaly w swoich w planach konsolidacyjnych.

Wszystkie kraje UE prowadzity autonomiczna polityke fiskalna, poddang jednak wspélnym rygo-
rom Paktu Stabilnoéci i Wzrostu (PSW), sformutowanego w 1997 roku. Stan finanséw publicz-
nych i gospodarki byl systematycznie monitorowany oraz oceniany przez niezalezne organy
unijne. Nie uchronilo to jednak niektérych krajéw od kryzysu finansowego, prowadzacego jed-
noczesnie do radykalnego ograniczenia sprawnosci panstwa, wrecz podwazajacego (np. w Grecji)
demokratyczne podstawy tej instytucji. Nie wchodzac w szczegélowq analize funkcjonowania
PSW: juz same kolejne systematyczne zmiany tresci opisujacych Pakt dokumentéw dokonywane
w latach 2000, 2005, 2011 wskazuja na nieskuteczno$é tych regulacji. Ostatecznie dziedzina
PSW zostata zreformowana za pomocsg tzw. sze$ciopaku gospodarczego. Kolejnym dokumentem
w tym samym praktycznie zakresie jest umowa miedzyrzadowa, podpisana w 2012 roku przez
25 krajow UE (oprécz Czech i Wielkiej Brytanii), ustanawiajaca Traktat o stabilnosci koordynacji
i zarzadzaniu. Ogdlny i najbardziej aktualny stan ustalen dotyczacy polityki fiskalnej zawarto
w dyrektywie Rady Unii Europejskiej z listopada 2011 roku w sprawie wymog6w dla ram budze-
towych panstw czlonkowskich, ktdéry stanowi praktyczne kompendium rozwigzan stosowanych
w budzetowaniu przez kraje o najbardziej zaawansowanych systemach zarzadzania finansami
publicznymi. Pod pojeciem ,ramy budzetowe” rozumiany jest zbiér uzgodnien, procedur, regut
i instytucji stanowiacych podstawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzado-
wych oraz samorzadowych. Ramy obejmuja zalecenia dotyczace statystyki i rachunkowosci, pro-
gnoz, numerycznych regut fiskalnych, sredniookresowych regut fiskalnych oraz przejrzystosci
finanséw publicznych. Propozycje zawarte w dyrektywie pozostajg spdjne z obszarami reform
w finansach publicznych wskazywanych w badaniach prowadzonych przez OECD. W dyrekty-
wie w niedostatecznym stopniu wskazywane sg instrumenty dotyczace oceny sprawnosci dzia-
tania panstwa, a w tym kontekscie efektywnosci i skutecznosci wydatkéw publicznych. Podkre-
§li¢ nalezy jednak, Ze trudno w sposéb bezposredni oceni¢ efektywnos¢ wszystkich wydatkow
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publicznych - przykladem na to moga by¢ wydatki skierowane w okresie kryzysu na wsparcie
instytucji finansowych.

Zgodnie z badaniami dokonanymi przez OECD w okresie 2008-2011 konsolidacja fiskalna po

stronie wydatkowej dokonywana byta gléwnie w nastepujacych obszarach (OECD, http):

»  Wydatki biezace, ktére w sposéb najbardziej oglny mozna zdefiniowac jako zmniejszenie
wydatkéw z tytulu tzw. kosztéw eksploatacji. Zastosowane w tym przypadku metody obej-
mujg redukcje plac lub personelu, zmiany organizacyjne na poziomie rzadowym.

*  Wydatki na realizacjg programéw obszarowych, zdefiniowane wedtug klasyfikacji funkcjo-
nalnej OECD dotyczacej rachunkéw narodowych. Zgodnie z ta klasyfikacja obejmuja one
m.in. opiekg zdrowotng, system $wiadczen socjalnych, emerytury, infrastrukture, pomoc
rozwojowa. W systemie klasyfikacji wydatkéw OECD wedtug funkcji obejmujg one ré6wniez
koszty wynagrodzen pracownikéw we wskazanych obszarach.

* Inne kategorie wydatkowe, cigcia w ramach tego obszaru dotycza gléwnie wydatkéw funk-
cjonalnych lub zawieszenia publicznych wydatkéw inwestycyjnych. Redukcja wydatkow
w tym obszarze wstepuje we wszystkich planach konsolidacji, realizowanych przez kraje
OECD w latach 2009-2015.

Trudno jednak oprécz danych oceniajgcych wplyw proponowanych rozwigzan na deficyt i dlug
publiczny odnalez¢ istotne informacje na temat ich wplywu na sprawnoéé¢ dziatania panistwa
w obszarach, gdzie nastepuje redukcja wydatkéw publicznych, oraz w konsekwencji na sytuacja
makroekonomiczna?. Mozna zalozy¢, ze cigcia wydatkéw nie majg negatywnego wplywu na dzia-
tanie pafistwa w sytuacji, gdy zwiekszona zostanie efektywnos¢ wydatkowania, w przeciwnym
wypadku moze nastapi¢ zmniejszenie sprawnosci niezaleznie od tego, czy jest dokonywana analiza
efektywnosci. Brak tej analizy wystepuje czesto w sytuacji, gdy za cel nadrzedny uznano zmniejsze-
nie deficytu. Istnieje jednak mozliwo$¢ potaczenia ze soba zmian w polityce fiskalnej (nawet w przy-
padku gdy niezbedna jest redukcja wydatkéw publicznych) z podniesieniem sprawnosci dziatania
panstwa. Dobrym przykladem jest tu Strategia dla Polski, opracowana na lata 1994-1997 (Kotodko,
1994), ktéra byta pierwszym kompleksowym dokumentem zawierajacym nie tylko ambitny pro-
gram rozwoju spofeczno-gospodarczego, ale takze usystematyzowang wizje restrukturyzacji finan-
s6w publicznych. Strategia dla Polski — obok watkéw makroekonomicznych i silnego akcentu na
budowe instytucji niezbednych spolecznej gospodarce rynkowej — zawierala az 14 tzw. programéw
weztowych dotyczacych réznych sfer gospodarki i reform strukturalnych. Kazdy z tych progra-
mow zawieral w sobie wskazniki - kryteria wykonawcze, przyjete dla biezacego monitorowania ich
wdrazania. Strategia dla Polski oparta byta na dtugookresowej koncepcji zréwnowazonego rozwoju
przy podniesieniu sprawnosci dziatania panistwa, ktérej priorytetami byly:

* szybki wzrost gospodarczy,

2 Celem ninigjszego artykutu nie jest odniesienie sie do wptywu prowadzonych procesdw konsolidacyjnych na sytuacje makroekonomiczna,
niemniej nalezy zauwazy¢, ze w tej sferze toczy sie bardzo ciekawa dyskusja pomiedzy wybitnymi ekonomistami; zob. np. Perrotti, R. (2011).
The , Austerity Myth": Gain Without Pain?, BIS Working Paper No 362, IMF Economic Outlook 2010.
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* stabilizacja systemowa i makroekonomiczna,

* poprawa warunkéw zycia (Kolodko, 1996).

|  Czynniki wptywajace na sprawnos¢ panstwa na przyktadzie Polski

Pojecie sprawnego pafistwa wymaga uporzadkowania charakteryzujacych go cech, na potrzeby
tego artykutu szczegdlnie tych, ktére wigza sie redystrybucja srodkéw publicznych. Wspélczesne
analizy zazwyczaj wykorzystuja w tej dziedzinie zakres pojeciowy zblizony do nauki o zarza-
dzaniu. Obszary charakteryzujace sprawne panstwo, szczegélnie w kontekscie jego efektyw-
nosci, stanowia kryteria umozliwiajace analize i warto$ciowanie stanu panstwa, jego oceng
jakosciowa. Przyktad takiej systematyki przedstawiono na rysunku 2.

Rysunek 2 | Obszary odzialywania na pojecie sprawnego panstwa

struktura organizacyjna panstwa

zasoby publiczne, komunikacja

Zr6dlo: Projekt strategii Sprawne paristwo 2020, Warszawa, sierpien 2012 1., s. 14.

Zgodnie z zaprezentowanym rysunkiem 2, a takze powszechnym rozumieniem pojecia spraw-
nych dziatan, istotny element stanowi funkcjonalno$¢ i pomocniczo$é panstwa wzgledem oby-
wateli, czgstokro¢ sprowadzajaca sig do wlasciwie uformowanych struktur organizacyjnych
panstwa i wykorzystywanych przez nie procedur. Funkcjonalno$é¢ uzalezniona jest od sposobu
zorganizowania, powigzania istniejacych jednostek administracji publicznej i samorzadowej
oraz treéci procedur. Niewatpliwie te elementy i powigzania miedzy nimi zachodzace odgry-
wajg bardzo istotng role w kontekscie efektywnosci gospodarowania $rodkami publicznymi.
To wtasnie stan organizacji proceséw zachodzacych w redystrybucji zasob6w publicznych ma

DOI: 10.7206/mba.ce.2084-3356.60 Vol. 21, No. 2(121), 2013



Ocena sprawnosci dziatania panstwa w odniesieniu do skali wydatkéw publicznych MBA.CE | 89

istotny wplyw na osiaggniete rezultaty. W przypadku Polski stan tej organizacji jest efektem
zaréwno wczeéniejszych zmian w procesie transformacji ustrojowej, jak i zmian, ktére nastgpily
wskutek uporzadkowania systemu administracji i dostosowaniu go do rozstrzygnie¢ Konstytucji
RP z 1997 roku. W 1990 roku podjeto kompleksowa reforme samorzadu terytorialnego. Wpro-
wadzono wladze administracji oglnej i zasade zespolenia administracji terenowej; okreélone
zostaly dzialy administracji rzagdowej z przypisanymi im zadaniami. W 1998 roku zastosowano
tréjstopniowy podzial terytorialny. Stan administracji centralnej w Polsce, m.in. wskutek wielu
zmian w strukturze administracyjnej, charakteryzuje sie nadmiernym rozcztonkowaniem, czg-
sto niedookreslonym zakresem odpowiedzialnosci i w konsekwencji przewlekloscia procedur,
unikaniem decyzji. Rozbudowane struktury administracyjne skutkuja nadmiernymi kosztami,
ale co gorsza niskim zaufaniem obywateli do administracji. Jednym z podstawowych czynnikéw
wplywajacych na oceng sprawnosci pafistwa przez obywateli jest efektywnoéé urzedéw admini-
stracji publiczne;j. Jest ona przede wszystkim uzalezniona od jakosci kadry urzedniczej, struktur
organizacyjnych, modelu zarzadzania i procesu decyzyjnego oraz technik informacyjno-komu-
nikacyjnych. Jasna oraz zrozumiala struktura organizacyjna umozliwia wtasciwe okreslenie
zakresu i granic kompetencji, tak istotne w $wietle realizacji zasady pomocniczosci panstwa.
Takie podejscie pozwala czestokrotnosé na podniesienie efektownos$ci wykorzystania srodkéw
publicznych. Dla przyktadu w Polsce pafistwo finansuje zadania zwigzane z polityka rolng ze
srodkéw budzetu panistwa i poprzez inne jednostki sektora finanséw publicznych. Redystrybucja
odbywa sie bowiem w znacznej mierze za posrednictwem utworzonych specjalnie w tym celu
jednostek sektora finanséw publicznych, takich jak: Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych. Zadania realizowane
przez obydwie instytucje czestokro¢ pokrywajq sie, a koszty administracyjne ponoszone sg przez
rézne podmioty. Jasne rozgraniczenie realizowanych zadan badz polgczenie obydwu instytucji
mogloby bezdyskusyjnie zwigkszy¢ efektywnoéé wykorzystania srodkéw publicznych?®.

Drugim elementem oceny sprawno$ci pafistwa jest skutecznoéé¢ w zarzadzaniu strukturami
administracyjnymi i koordynacji ich dzialan. Jest ona mierzona poziomem realizacji celéw sta-
wianych przed instytucjami panstwa. Przyjete cele moga by¢ osiagniete catkowicie lub czgSciowo
przez skuteczne dziatania zarzadcze i koordynacyjne. Zakres publicznych dziatan zarzgdczych
i koordynacyjnych jest nadzwyczaj obszerny. Z punktu widzenia skutecznosci gtéwne obszary
zainteresowania panstwa dotycza zarzgdzania instytucjami publicznymi, zarzadzania majat-
kiem Skarbu Panstwa, zarzadzania kryzysowego, prowadzenia polityki rozwoju oraz polityki
migdzynarodowej Polski. Aby panstwo bylo postrzegane jako instytucja skuteczna, zarzadzanie
we wskazanych obszarach powinno by¢ efektywne i skoordynowane, a decyzje nie epizodyczne,
lecz wynikajace z przyjetych strategii, wzajemnie kompatybilne oraz spéjne horyzontalnie.
Poziom jako$ci zarzadzania instytucjami publicznymi jest odzwierciedlony w odczuwanym
przez obywateli stanie ich relacji z organami panstwa, prostocie procedur przy §wiadczeniu
ustug publicznych, efektywnym planowaniu i sprawnym zarzadzaniu zasobami publicznymi
(budzetowymi, ludzkimi i materialnymi). Istotna pozostaje zdolnos¢ do terminowego i skutecz-

3 Zagadnienie to zostato omdwione szerzej w artykule: Agencia Nieruchomosci Rolnych planowanie finansowe dzi$ | wyzwania na przysztosé.

Zeszyty Naukowe Szkoly Gfdwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. ,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, nr 6(55), Warszawa 2011.
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nego reagowania na zmieniajace sig uwarunkowania i pojawiajace sie nowe wyzwania. Pozadane
pozostaje wykorzystywanie nowoczesnych technologii i praktyk zarzadzania. Wskazac¢ tu mozna
wykorzystywanie metod nowoczesnego zarzadzania publicznego, m.in. zadaniowej konstrukcji
budzetu i wieloletniego planowania finansowego. Dla zarzadzania rozwojem kraju kluczowy jest
wlasciwy poziom dokumentéw strategicznych, przygotowywanych we wspélpracy partneréw
z sektora publicznego, prywatnego, tzw. trzeciego sektora, sp6jnosc¢ oraz kompatybilnos¢ strate-
gii i programéw z obszaru planowania spoteczno-gospodarczego na poziomie centralnym oraz
w przekrojach regionalnych i przestrzennych. Powinien istnie¢ odpowiedni system zarzadzania
ryzykiem np. w aspektach srodowiskowych, spotecznych i administracyjnych.

Sp6jnosé i przejrzystosé dziatan panstwa, odnoszone przede wszystkim do systemu prawa, stanowig
trzeci element przyjetej tu systematyki opisu sprawnego panstwa. Sp6jnosc i przejrzystosé procedur
administracyjnych, systemu tworzenia i egzekwowania prawa w duzym stopniu wynikajg ze stop-
nia zaawansowania merytorycznego dialogu publicznego wszystkich zaangazowanych podmiotéw.
Konstytutywny wplyw na jako$¢ systemu prawnego ma proces tworzenia i wdrazania instrumentéw
regulacyjnych i legislacyjnych. Powyzsze procesy oraz péZniejsza implementacja i stosowanie decy-
duja o jakosci kodyfikacji, innych przepiséw prawa zawartych w ustawach i rozporzadzeniach oraz
aktéw prawa miejscowego. Spéjnosci i przejrzystosci szkodza nadmierna inflacja prawa, zawitosé
procedur; zjawiska te generujg zbedne koszty, ostatecznie hamujg tempo wzrostu gospodarczego. Do
prawodawstwa zostaly wprowadzone nowe regulacje w zakresie techniki przygotowywania przez
Radg Ministréw inicjatyw ustawodawczych. Nowe rozwigzanie zaimplementowano w celu ureal-
nienia i usprawnienia procesu diugookresowego zarzgdzania srodkami publicznymi. Propozycje
te nakladaja obowigzek zamieszczania w tresci projektéw ustaw (réwniez bedacych nowelizacja
obowiazujacych przepiséw) przyjmowanych przez Rade Ministrow maksymalnego, kwotowego
limitu skutkéw finansowych dla jednostek sektora finanséw publicznych, ktére wynikajg z wpro-
wadzenia w Zycie proponowanych regulacji na okres 10-letni. Dodatkowo nowe regulacje prawne
muszg zawierac jeden lub kilka mechanizméw korygujacych, polegajacych na:
* limitowaniu liczby udzielanych §wiadczen w zaleznosci od $rodkéw przeznaczonych na ten
cel w ustawie budzetowej lub
* uzaleznieniu wyplat od kryterium dochodowego lub majgtkowego albo zmianie kryterium
dochodowego lub majagtkowego uprawniajgcego do nabycia §wiadczen finansowanych ze
$rodkéw publicznych, lub

* zmianie kosztéw realizacji zadan publicznych wykonywanych na rzecz obywateli.

Mechanizmy korygujace majg umozliwi¢ ograniczenie wysokosci wydatkéw wynikajacych
z projektéw ustaw w przypadku przekroczenia (lub przewidywanych zagrozen przekroczenia)
poziomu skutkéw finansowych przyjetego na dany rok budzetowy.

Przed wprowadzeniem nowych regulacji rozwigzania dotyczace skutkéw finansowych
odnosily sig jedynie do informacji zawartych w uzasadnieniach projektéw aktéw prawnych.

4+ Art. 50a ustawy o finansach publicznych dnia 16 grudnia 2010 .
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Dotychczasowe przepisy nie wywieraly odpowiednich skutkéw prawnych w obszarze finan-
séw publicznych.

Kolejng cecha sprawnego panstwa jest jego efektywnosc i dostepnosé, dotyczaca ustug publicz-
nych. Egzekwowaniu powinno$ci pafistwa w tej dziedzinie stuzy system ochrony praw oby-
watela. Poziom ustug publicznych bezposrednio przektada sig na jako$¢ zycia obywateli, ale
i np. na warunki dziatalnoéci gospodarczej. Efektywnoé¢ uzalezniona jest od relacji pomiedzy
naktadami i wynikami, za$ dostepno$¢ wynika ze stanu istniejacych systeméw, standardéw
i mechanizméw zarzadzania ustugami publicznymi. Nalezy réwniez oceni¢ kulture organiza-
cyjng administracji publicznej w aspekcie pozycji klienta i jego potrzeb. Przykltadowe zakresy
ustug publicznych badane pod katem efektywnosci i dostgpnosci to m.in. system ochrony zdro-
wia, system zabezpieczenia spolecznego, ochrona praw intereséw konsumentéw, dostep do infra-
struktury (np. energetycznej, komunikacyjnej, telekomunikacyjnej).

Piaty element z katalogu wlasciwosci sprawnego panstwa to sprawiedliwo$¢ i praworzadno$é, na
ktérych strazy pozostajg wymiar sprawiedliwosci i prokuratura. Sytuacja w tym obszarze w szcze-
gblny sposdb wplywa na zaufanie obywateli do pafistwa i porzadek zycia publicznego. Skuteczne
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo$ci uzaleznione jest od poziomu regulacji prawnych,
stosowanych procedur, stanu i poziomu zawodowego reprezentantéw zawod6éw prawniczych,
polityki penitencjarnej, ale rowniez odpowiedniej bazy lokalowej i nowoczesnych technologii.

Kolejnym element opisu nowoczesnego panstwa dotyczy bezpieczenstwa. Utrzymanie wysokiego
poziomu bezpieczenstwa wewnetrznego i porzadku publicznego jest warunkiem koniecznym
dla sprawnego funkcjonowania panstwa i rozwoju gospodarczego. Uporzadkowanie kolejnych
opisywanych cech w duzym stopniu nie jest przypadkowe. Zastosowana kolejnos¢ jest charakte-
rystyczna dla panstw demokratycznych, dla ktérych stan bezpieczenistwa i porzadek publiczny
jest istotny i réwnie wazny dla jego przetrwania jak inne opisywane elementy. W przypadku
panstw totalitarnych lub nie w pelni demokratycznych bezpieczenstwo bylo (i jest) stawiane
ponad innymi zadaniami pafistwa. W systemach niedemokratycznych w przypadku badania
sprawno$ci panstwa cecha powyzsza przyslaniata wszystkie pozostate elementy. Dla panstwa
demokratycznego sprawne i wspdtdziatajace ze sobg stuzby panstwowe, operujace w zakresie
zwalczania przestepczos$ci 1 innych zagrozen dla panstwa i spoteczenstwa, ograniczaja straty
spoleczne i gospodarcze z tytutu wszelkich zjawisk negatywnych. Stuzby powinny zapewnia¢
szybka i profesjonalng reakcje w sytuacjach famania prawa. Istotny jest réwniez odpowiedni
poziom zaufania spotecznego do stuzb, przejawiajacy sie we wspoétdziataniu z nimi lokalnych
spolecznosci. Skuteczne dziatania stuzb powinny daé rezultat w postaci wzrostu poczucia bez-
pieczenstwa obywateli i niskiego poziomu zagrozen dla panstwa i spoleczenstwa.

Ostatnim elementem charakteryzujacym sprawne panstwo jest otwartos¢ jego instytucji, przeja-
wiajaca sie w dostepnosci zasob6w publicznych i stanie form komunikacji pomiedzy panstwem
i obywatelem. Otwarto$¢ polega na zapewnieniu warunkéw dla uczestnictwa obywateli w pro-
cesie rzadzenia oraz mozliwosci wykorzystywania zasob6w sektora publicznego przez obywateli.
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Wraz z przyspieszonym rozwojem nowych technik wymiany informacji nastepuje demokraty-
zacja stosunkéw zastepujaca wezeéniejszy hierarchiczny sposéb porozumiewania sie. Instytucje
i zwyczaje wynikajace z demokracji przedstawicielskiej moga by¢ rozszerzane bezposrednio
o demokracje partycypacyjna i zaangazowanie obywateli w proces tworzenia ustug publicznych.
Zmiany technologiczne umozliwily proste i tanie udostepnianie informacji publicznych, two-
rzenie i udostepnianie otwartych zasobéw publicznych. Komunikacja i wspétpraca pomiedzy
instytucjami publicznymi, a takze obywatelami, moze by¢ nawet skrajnie transparentna. Nowe
wyzwania stoja przed procesami konsultacji spolecznych, przy czym pewnym klopotem pozo-
staje nadmiar mozliwosci i brak zainteresowania obywateli w tych procesach.

| Co moze potaczy¢ polityke konsolidaciji fiskalnej ze sprawnie
dziatajagcym panstwem?

Prébujac znalezé odpowiedZ na tak postawione pytanie, warto zwrécic¢ uwage, ze kompleksowy
i obowigzkowy system ewaluacji wydatkéw stanowi element zarzadzania budzetem Unii Euro-
pejskiej, natomiast juz dyrektywa w sprawie ram budzetowych krajowych nie obejmuje tego roz-
wigzania w zadnym zakresie. Systemy ewaluacji wydatkéw publicznych stanowig nadal domene
rozwigzan krajowych. W tym elemencie mozna dostrzega¢ przyczyny stabosci w dotychczasowej
implementacji Paktu Stabilnosci i Wzrostu.

W ostatnich latach w wielu krajach krytyczna ocena stanu finanséw publicznych zmusita wiadze
publiczne do prowadzenia pozornie sprzecznych dziatan, prowadzacych do przywrécenia row-
nowagi fiskalnej oraz powrotu gospodarki na $ciezke wzrostu gospodarczego.. Wskazac tu nalezy
dzialania na rzecz poprawy efektywnosci sektora publicznego, m.in. przez rewizjg i usprawnienie
procedur zarzadzania finansami publicznymi. Celem zmian miato by¢ powstrzymanie narastania
zjawisk kryzysowych, konsolidacja finanséw publicznych i przywrdcenie zdolnosci skutecznego
realizowania obranych cel6w polityki fiskalnej. W ramach sporzadzonego przez OECD przegladu
tych dziatan wyspecyfikowano gléwne obszary zmian: wprowadzenie §redniookresowych pro-
gnoz budzetowych, wykorzystanie ostroznych zalozen i prognoz makroekonomicznych, zasto-
sowanie w budzetowaniu proceséw top—down, ograniczenie centralnego sterowania wydatkami
przy zwiekszeniu odpowiedzialnosci jednostek sektora i wykorzystaniu nowoczesnych metod
zarzadzania, przejrzysto$¢ proceséw planowania i wykonywania budzetéw oraz ukierunkowanie
na efekty (OECD 2011, s. 2). Ostatni wskazany, lecz zapewne kluczowy obszar zmian w zarzadza-
niu finansami publicznymi, dotyczy skierowania szczegdlnej uwagi na rezultaty i efektywnosé
dziatan. Zespét metod budzetowania uwzgledniajacy pomiar efektywnosci jest okreslany jako
budzet zadaniowy. Zakres i stan zaawansowania budzetu zadaniowego jest bardzo zréznicowany
w poszczegdlnych krajach. Nie istnieje konsensus w sprawie okreslenia optymalnej drogi wyko-
rzystania w budzetowaniu oceny efektywnosci. Gtéwna przyczyna jest w tym przypadku brak
mozliwosci standaryzowania struktury celéw i zadan oraz niewielka mozliwos$é wykorzysty-
wania do§wiadczen miedzynarodowych w tej dziedzinie. Problemy wynikaja przede wszystkim
z faktu, Ze niektére zadania nadajg sie do pomiaru tatwiej niz inne, rezultaty za$ sg czesto trudne
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do okreslenia. Wystepuje rozbieznos¢ migdzy przedmiotem pomiaru a tym, co w rzeczywisto-
sci jest mozliwe do zarzadzania. Trudna do uzyskania jest pozadana niezawodno$¢ i spéjnosé
danych o rezultatach. Problemy stwarzaja rowniez sposoby reakcji na niedostateczng w stosunku
do zaplanowanej efektywnosé. Wedlug wezesniejszych badan (OECD, 2011, s. 34), ktérych wyniki
opublikowano w 2011 roku, 29 (sposrdd 33 badanych) krajéw OECD przy analizie stopnia realizacji
wydatkéw publicznych (programéw) wykorzystuje informacje o produktach (ilos¢, jakosé i wartosé
towaréw i ustug publicznych) i rezultatach (wplyw na wskazniki spoteczno-ekonomiczne). W 24
krajach stosowane sg syntetyczne mierniki dotyczace produktéw i rezultatéw, zas w 12 krajach
prezentowane sg inne formy informacji o niefinansowych efektach dziatan instytucji publicznych.
Odpowiedzi na dalej idgce pytanie (OECD, 2011, s. 39) zawarte w badaniu, dotyczace sposobu
wykorzystania informacji efektywno$ciowej przez administracje publiczna, wskazuja jednak na
ograniczone zastosowanie tych informacji. Wiecej niz potowa badanych krajow (19) wykorzy-
stuje informacje efektywnoéciows do uzasadnienia istniejacej alokacji srodkéw, w 18 krajach jest
ona wykorzystywana do ustalania celéw i zarzadzania programami, 15 krajéw wskazalo na uzy-
teczno$¢ przy rewizji dziatan. Bezposredni wplyw danych o efektywnosci na alokacje nakladow
publicznych zadeklarowano w mniejszosci badanych krajéw OECD. W 12 przypadkach wskazano
mozliwo§¢ zmian wewnatrz programéw, w 10 wplyw na alokacje pomiedzy programami, za$ tylko
w 9 wplywaly na ograniczenie wydatkéw. Badanie potwierdza poglad, Ze ocena efektywnosci
wykorzystywana jest w zarzadzaniu programami publicznymi, nie stanowi jednak decydujacego
kryterium przy alokacji srodkéw publicznych, czyli w budzetowaniu.

Rysunek 3 | Logika interwencji budzetu zadaniowego
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Zrédlo: Ministerstwo Finansow, www.mf.gov.pl.
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Wykorzystywanie w budzetowaniu podstawowych elementéw budzetu zadaniowego, tj. okresle-
nia celéw, rezultatow i efektywnosci dziatan, zmienia logike klasycznego procesu budzetowego.
W klasycznej sytuacji istotna byta realizacja tytutu wydatkowego (czy zadanie zrealizowano,
czy tez nie) i mozliwie maksymalne wydanie srodkéw finansowych (w potocznym rozumieniu
srodki zapisane w budzecie i nie wydane przepadaja, a wiec z punktu widzenia konkretnego
podmiotu realizujacego budzet sa zmarnowane). Uzupelnienie procesu budzetowego o system
oceny efektywnosci i skuteczno$ci zmienia powyzsza sytuacje. Z prostej zaleznosci: tytut wydat-
kowy - érodki finansowe - realizacja powstaje nowy uktad tworzacy nowg logike interwencji
budzetu zadaniowego, zaprezentowany na rysunku 3.

| Podsumowanie

Wiarygodna i skuteczna polityka fiskalna jest jednym z elementéw polityki gospodarczej prowa-
dzacej do osiggniecia stabilnego i zréwnowazonego rozwoju danego kraju. Na polityke fiskalng
sklada sig wiele dziatan poszczegdlnych rzad6éw, ktérych wzorce zostaly wypracowane przez
dziesiatki lat rozwoju teorii ekonomii, nauki o finansach, jak tez zarzadzania publicznego. Opty-
malna polityka fiskalna powinna wykorzystywaé dobrze dobrane narzedzia pozwalajace na
osiggniecie maksymalnie dobrego sposobu gospodarowania §rodkami publicznymi w danym
otoczeniu zewngtrznym i wewnetrznym, w jakim znajduje sige dana gospodarka. Czynnikiem
decydujacym o sprawno$ci panstwa (pomijajac czynniki pozafinansowe) nie sa absolutne
i wzgledne rozmiary wydatkéw publicznych. Poziom sprawnosci jest uzalezniony od struktury
tych wydatkéw oraz procedur zwigzanych z procesem planowania, realizacji, ewidencji i spra-
wozdawczosci dotyczacej wydatkéw publicznych, jak tez poziomem systemu oceny efektywnosci
i skutecznosci. Efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi powinno spetnia¢ nie tylko jedno
kryterium, tzn. osiagniecie jak najlepszego wyniku sektora finanséw publicznych w krétkim
czasie, ale powinno wigza¢ sig z dtugofalowym spojrzeniem na sprawno$¢ dziatania panstwa.
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