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Wprowadzenie

Zmieniajace si¢ uwarunkowania spoteczno-gospodarcze zmuszaja do rozwijania
badan naukowych i podazajacego za nimi procesu doskonalenia metod zarzadzania pub-
licznego. Demokratyczny system polityczny jest wrazliwy na nowe wyzwania rozwojowe,
cele stawiane przez spoteczenstwo w $lad za zmieniajacymi si¢ potrzebami i aspiracja-
mi spotecznymi. Wigkszo$¢ najbardziej rozwinigtych krajow $wiata, mimo réznorodnych
warunkow, podaza zblizonymi $ciezkami rozwojowymi. Lawinowy rozwoj technik infor-
matycznych stworzyl sytuacje nadmiaru informacji i r6znorodnych danych — czesto tatwo
dostepnych dla kazdego obywatela. W relacji panstwo—obywatel istniejacy szum informa-
cyjny wymaga uporzadkowania i dostarczenia pozgdanych danych o dobrej jakosci. Z dru-
giej strony, istniejaca infrastruktura tworzy szans¢ na optymalny przeplyw informacji.
Zapewne w niewielu wspotczesnych panstwach §wiata obywatele—podatnicy i wyborcy od-
czuwajg satysfakcje z funkcjonowania wtadz oraz administracji publicznej. Czg$¢ przyczyn
mozna wigza¢ z brakiem odpowiedniego poziomu komunikacji i jako$cig kryteridw oceny
ze strony obywateli. Niezaleznie od dtugotrwato$ci tradycji demokratycznych, od krajow
o najdtuzszej tradycji demokratycznego systemu rzadéw w okresie nowozytnym, takich
jak Stany Zjednoczone czy Francja, do nieco krotszej, majac na mysli Niemcy czy caltkiem
nicodlegtej tradycji demokratycznej, jak w przypadku Polski, obywatele formutujg opinie
o niedoskonatosci funkcjonowania rzadoéw. W literaturze mozna spotkaé analizy opisuja-
ce zakres tych niedomagan, ujmujace je jako deficyt demokracji, ktérego zewngtrznym
przejawem ma by¢ zmniejszanie si¢ frekwencji wyborczej lub wzrastajacy odsetek osob
deklarujacych obojetno$¢ w stosunku do spraw publicznych. We wspodtczesnym $wiecie
deficyt demokracji moze objawiac si¢ w braku akceptacji dla instytucji demokratycznych,
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lekcewazeniu standardow etycznych, moze tez wigzac si¢ z rosnagcym zrdéznicowaniem po-
trzeb i oczekiwan poszczeg6lnych grup elektoratow.

Jako jedna z istotnych przyczyn deficytu demokracji wskazywany jest deficyt rozli-
czalno$ci (ang. accountability). Przytoczony termin angielski rozumiany jest dos¢ szeroko,
w zalezno$ci od rodzaju nauki, ktéra si¢ do niego odnosi. W naukach politycznych thu-
maczony jest dodatkowo jako odpowiedzialno$¢ i wowczas rozumiany jako cecha rzadoéw
przejrzystych oraz wiarygodnych, wrecz sprawiedliwych. W zwiazku z tym, mozna od-
notowa¢ dwojakg charakterystyke pojecia ,,accountability”, po pierwsze, rozumiang jako
cnote (co jest blizsze odpowiedzialno$ci), za$ po drugie, jako mechanizm spoteczny (w tym
przypadku odpowiada to rozliczalnosci). Interesujacym jest przytoczenie prazrodla pojecia
rozliczalno$ci, na ktore wskazuje M. Bovens'. Wywodzi on ten termin z dokumentu wy-
danego w roku 1085 przez normanskiego wtadce Anglii Wilhelma I, tzw. The Doomsday
Books. W opracowaniu tym zestawiono i wyceniono wszystkie posiadlosci krolewskie oraz
pozostalych wiascicieli ziemskich. Dokument ten sankcjonowat takze wzajemne relacje po-
miedzy wiadca i poddanymi w obszarze wlasnosci. Stanowit podstawe do rozliczalno$ci
oraz egzekwowania odpowiedzialno$ci, petnit tez funkcje rejestru podatkowego. Wspot-
czesny kierunek relacji wladza—obywatele jest wprawdzie odmienny od feudalnego, jednak
zakres pojecia rozliczalnosci jedynie zwigksza w tym kontek$cie swoje znaczenie.

Nowoczesna zasada rozliczalnosci jest jedna z kluczowych cech — ogolniejszej oraz
nadrzednej wobec niej — zasady dobrego rzadzenia (ang. Good Governance), wychodzacej
naprzeciw oczekiwaniom spotecznym co do transparentnego, racjonalnego oraz odpowie-
dzialnego, a takze konsekwentnego sposobu sprawowania wladztwa publicznego przez or-
gany 1 instytucje publiczne, jak rowniez przez politykow. Jako aspekt dobrego rzadzenia,
zasada ta jest tym samym jednym z kluczowych elementéw programu nowego zarzadzania
publicznego (ang. New Public Management), wystepujacym w kontek$cie metodologicz-
nym takich instrumentoéw tego zarzadzania, jak budzet zadaniowy, wieloletnie planowanie
finansowe, audyt efektywnosciowy, ewaluacja (w szczeg6lnosci ewaluacja typu ex-post).
Zasada rozliczalno$ci w sektorze finansow publicznych — w jej najogélniejszym, podsta-
wowym rozumieniu — stanowi 0 mozno$ci precyzyjnego odnoszenia kompetencji (odpo-
wiedzialno$ci instytucji i 0s6b publicznych) usytuowanych w sferze planowania/alokacji
(strategicznej) oraz logiki interwencji polityk publicznych (powigzaniu metod i $rodkow
realizacji celow z ich oczekiwanymi skutkami) do p6zniejszych, wymiernie okreslonych
skutkow/wynikéw planowania oraz realizacji zadan publicznych.

Rozliczalno$é w sektorze prywatnym i publicznym

Kwestia rozliczalnosci jest badana w ramach r6znych gat¢zi nauk spotecznych, o czym
juz wspomniano na wstepie tego artykutu, przede wszystkim przez politologdw i socjolo-

' M. Bovens: Two concepts of accountability, Utrecht School of Governance, Utrecht University, Utrecht
2008, s. 8.
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gow. W artykule podjeto ten temat w kontek$cie rozwazan o charakterze ekonomicznym,
w szczegolnosci zas w odniesieniu do finanséw publicznych. W ekonomii rozliczalnosé
dziatalnosci zwigzanej z gospodarowaniem stanowi podstawe wszelkiej analizy, w ktorej
postugujemy si¢ réoznorodnymi narzedziami wypracowanymi w ramach takich dyscyplin
szczegotowych, jak m.in. statystyka, rachunkowo$¢, ekonometria. Wypracowane w ramach
tych dyscyplin narzgdzia wykorzystywane sa do opisu catego zycia spoleczno-gospodar-
czego. Natomiast pojecie rozliczalnoéci gospodarowania w ramach sektora prywatnego
zwigzane jest bezposrednio z mechanizmem rynkowym, bowiem podmioty funkcjonujace
w danej dziedzinie sa poddane rynkowym kryteriom oceny (np. poprzez gieldg), mozliwy
jest tez opis ich kondycji za pomoca wielu wskaznikéw odnoszacych si¢ do rozwoju danej
firmy (ROA, ROE), stanu jej finansow i pozycji na rynku. Podmiotem rozliczajacym firme
w sposob bezposredni oraz ,,namacalny” sg z reguly jej wlasciciele. Dziatalno$¢ instytucji
publicznych (w tym rzadu) oferujacych produkty i ustugi finansowane ze srodkéw publicz-
nych nie jest poddana tak jasnym regutom rozliczalnos$ci. Rozpatrujac to zagadnienie w sy-
stemie demokratycznym nalezy wymieni¢ po pierwsze, mechanizm wyborczy decydujacy
o uzyskaniu wladzy i odpowiedzialno$ci na wszystkich szczeblach administracji rzadowe;j
oraz samorzadowej, po drugie, ocen¢ poziomu konkretnych ustug publicznych przez oby-
wateli czy tez oceng stanu finansow panstwa lub samorzadow przez agencje ratingowe (lub
posrednio poprzez rynkowa wyceng wiarygodnos$ci kraju, odzwierciedlang przez poziom
oprocentowania dlugu). Zainteresowanymi w rozliczeniu podmiotéw publicznych powinni
by¢ wszyscy obywatele, najczes$ciej w ich imieniu rozliczenia dokonywane sg przez od-
powiednie wladze i instytucje kontrolne. Zakres kryteridéw oceny dla obu sektoréw jest
stosunkowo odmienny, cho¢ ma elementy wspdlne. Mozliwe do wykorzystania metody
rozliczalno$ci podmiotéw sektora publicznego mogg siggaé do niektdrych wskaznikow wy-
korzystywanych do oceny firm prywatnych, jednak zmuszaja do podejscia bardziej inter-
dyscyplinarnego.

Charakterystyczne jest rowniez zréznicowane podejscie w obu sektorach do alterna-
tywy formutujacej zasade racjonalnego gospodarowania, zgodnie z ktorg przy gospoda-
rowaniu mozna przy okreslonych nakladach maksymalizowa¢ efekty (zyski) badz mini-
malizowa¢ naktady przy okre§lonych rezultatach dziatan. W przypadku realizacji polityk
publicznych mozna zdaza¢ do maksymalizacji efektow pozafinansowych, ale watpliwe
jest zdazanie do maksymalizacji efektow finansowych, czyli zyskéw, gdyz cele i struktu-
ra dziatan publicznych oraz towarzyszaca im infrastruktura jest odmienna od organizacji
sektora prywatnego. Dla podmiotéw prywatnych kryterium maksymalizacji zyskoéw naj-
czedciej stanowi podstawowe kryterium racjonalnosci. W dzialaniach publicznych réwnie
czesto kryterium racjonalno$ci zwiazane jest z minimalizacja naktadow przy okreslonych
rezultatach. W sektorze publicznym w sytuacji niemozliwo$ci przekroczenia zalozonych
w budzetach lub planach finansowych wydatkéw, optymalizacji powinny podlegac realne
efekty dziatan — cze$¢ pozafinansowa tych planow. Obie alternatywy zasady racjonalnego
gospodarowania wskazujg na istotnosc¢ rozliczenia pozafinansowych aspektéw dziatan pod-
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miotow publicznych i posiadania wiarygodnych danych o efektach, skutkach, a takze rezul-
tatach dziatan. W tym miejscu uwidacznia si¢ zrédto problemu, tj. pozyskanie wiarygodne;j
i dobrej jakosciowo informacji o rezultatach wydatkéw publicznych poprzez odpowiedni
poziom rozliczalnosci dziatan instytucji publicznych. Funkcjonujace systemy prawne i in-
formacyjne (w tym réwniez w Polsce) stosunkowo poprawnie oceniajg zgodnos¢ postepo-
wania podmiotéw realizujacych wydatki publiczne z normami prawnymi i procedurami, ich
skrupulatno$é¢ oraz wypelnianie standardéw organizacyjnych, a takze urzgdniczych. Duzo
trudniejszym przedmiotem rozliczalno$ci pozostaje efektywnosc¢ i skutecznos$¢ dziatan.

Podstawowy zakres pojecia rozliczalnosci w dzialalno$ci publicznej z punktu widze-
nia niniejszego artykutu dotyczy weryfikacji i kontroli wydatkéw publicznych. W Polsce
podstawowe reguty kontroli wydatkow publicznych wynikaja przede wszystkim z art. 226
Konstytucji RP, w mys$l ktorego Rada Ministrow w ciggu 5 miesigcy od zakonczenia roku
budzetowego przedktada Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz
z informacja o stanie zadtuzenia pafistwa. Sejm rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po
zapoznaniu si¢ z opiniag NIK podejmuje, w ciagu 90 dni od dnia przedtozenia Sejmowi
sprawozdania, uchwate o udzieleniu lub odmowie udzielenia RM absolutorium. Sposob re-
alizacji kontroli przez Sejm okresla art. 182 ustawy o finansach publicznych. Wyspecjali-
zowang instytucja w zakresie wykonania budzetu panstwa jest Najwyzsza Izba Kontroli’.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, instytucja ta przeprowadza kon-
trole pod wzglgdem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnos$ci. Wszystkie cztery
wskazane kryteria dotycza wigckszo$ci kontrolowanych podmiotdw, istniejg jednak pewne
ograniczenia. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego kontrola przeprowadzana
jest pod wzgledem legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci, za$ jednostek organizacyjnych
i przedsigbiorcow, ktorzy wykonuja m. in. zadania zlecone i zamowienia publiczne na rzecz
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (JST)?, kryteria kontroli stanowia legalnos¢
i gospodarno$é. Dwa sposrod czterech wskazanych kryteriow kontroli zwigzane sa ze zgod-
noscia postgpowania z przepisami prawa, stosowanymi procedurami i rzetelnoscig. Gospo-
darno$¢ zawiera w czg$ci odniesienie do efektywnosci, zas celowo$¢ dotyczy skuteczno$ci
dziatan, cho¢ jak si¢ okazuje rozumianej nie tylko jako stopien realizacji celu zadania. Jak
wynika z tresci wewnetrznego dokumentu NIK*, kontrola pod wzgledem celowos$ci ozna-
cza badanie, czy:

— dziatania podejmowane przez kontrolowang jednostke miescity si¢ w celach okre-

$lonych dla niej w aktach regulujacych jej funkcjonowanie,
— zastosowane metody i §rodki byty optymalne lub odpowiednie dla osiagniecia za-
fozonych celow,
— zatozone cele zostaty osiggnigte, ze wskazaniem przyczyn ich nieosiggnigcia.

2 Art. 4 ust 1 ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli.
3 Zadania wymienione w art. 2 ust.3 ustawy o NIK.
* Rodzaje i kryteria kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, oprac. Departamentu Strategii Kontrolnej NIK.
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Opisana struktura badania celowos$ci cze$ciowo stuzy badaniu skutecznosci dziatan,
w pewnym stopniu jednak uniemozliwia wydanie oceny przy uzyciu wielostopniowej skali,
sugerujac rozstrzygnigcia alternatywne, ze cel zostat osiagnigty lub nie. Rozliczenie ze sku-
tecznos$ci dzialan wymaga niewatpliwie bardzo zniuansowanej oceny jakosciowej, do czego
niezbedne jest wykorzystanie odpowiednio dostosowanych narzgdzi.

W tym aspekcie ograniczenie rozliczalnosci tylko do kontroli realizacji wydatkow,
ich zasadno$ci prawnej i rzetelnosci finansowej oraz celowosci bez podania miarodajnych
i obiektywnych kryteriow nie uwzglednia jednak ostatnich kilkudziesigcioleci rozwoju me-
tod zarzadzania w sektorze publicznym. Reformy sektora publicznego, ktorych pionierem
byta administracja USA, wykorzystywaty gtéwne osiagnigcia nauki zarzadzania. Powta-
rzajacym si¢ elementem tych reform byt rozwoj metod rozliczalnosci. Poczawszy od opra-
cowanego w latach sze$c¢dziesigtych XX wieku systemu PPBS (ang. Planning, Program-
ming, Budgeting System), narzucajacego strukture zadaniowa wraz z okreslonymi celami
i miernikami ich realizacji, w znacznym stopniu wykorzystujacym ide¢ zarzadzania przez
cele (ang. Management by Objectives), wypracowang w Owczesnym okresie przez Pete-
ra Druckera. Metoda ta nakierowana byta na rozumienie celéw i sposobow ich osiggania,
pozwalata na lepsza koordynacj¢ celéw dziatan publicznych. Ograniczenie tego kierunku
zmian stanowito skupienie si¢ na organizacji i procesach w ramach instytucji publicznych.
Przezwyci¢zenie tej stabosci miata zapewnic¢ koncepcja Total Quality Management, kto-
ra przesuwala zainteresowanie kadry zarzadzajgcej sektora publicznego na jakos$¢ §wiad-
czonych ustug czy ich spoteczny odbidr. W latach osiemdziesiatych uwaga zarzadzajacych
zwigzana z oceng efektow kierowala si¢ jeszcze dalej, obejmujac, oprocz produktow, rezul-
taty i posrednie oddziatywanie. Temat ten rozwijal zarowno amerykanski system plano-
wania 1 ewaluacji polityk publicznych Job Training Partnership Act, przyjety na poczatku
lat osiemdziesiatych, jak tez brytyjskie koncepcje zarzadzania, okreslane jako Value for
Money. Sumg doswiadczen z reform systemu zarzadzania sektorem publicznym okreslono
w latach dziewigc¢dziesigtych mianem nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public
Management). W 1993 roku w USA przyj¢to nowe zasady zarzadzania publicznego w po-
staci Government Performance and Results Act’, (GPRA), ktory uzupetniony zostat w 2011
roku za pomoca GPRA Modernization Act of 2010. Kluczowa cecha przyjetego w tych do-
kumentach systemu zarzadzania jest maksymalny stopien rozliczalnosci realizowanych po-
lityk publicznych.

Wyzwania zwigzane z kwestig rozliczalnosci w sektorze publicznym

W kontekscie wspodtczesnym do§wiadczenia rozwoju metod zarzadzania w sekto-
rze publicznym wskazuja na konieczno$¢ uwzglednienia w ocenie oczekiwan obywateli,
profesjonalistow, medidow oczekujacych na merytoryczne i dobre jakosciowo informacje

5 Government Performance and Results Act of 1993, www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra/gplaw
2m#thl.
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odnosnie rezultatéw polityk oraz programéw finansowanych ze §rodkéw publicznych. Uzu-
petnienie pojecia rozliczalno$ci o poszerzong analityke pozwala lepiej oceniac¢ realizacje¢ in-
teresu spotecznego i przyczynia si¢ do wzrostu zaufania spotecznego®. Szeroko rozumiana
rozliczalno$¢ jest niewatpliwym warunkiem odpowiedzialnosci ze strony funkcjonariuszy
publicznych za prowadzone dziatania. Stanowi zobowiazanie do informowania i objasnia-
nia prowadzonej dziatalnosci publiczne;.

Stworzenie rzetelnego i zobiektywizowanego systemu informowania o poziomie re-
alizacji zadan publicznych — w sposdb zgodny ze wczes$niejszymi deklaracjami o celach
w programach strategicznych (umozliwiajacych ocene skutecznosci i efektywnosci dzigki
zadaniowym planom wydatkow) — powoduje, ze rozliczalno$¢ przyczynia si¢ do urzeczy-
wistnienia kategorii odpowiedzialno$ci. Odpowiedzialnoéci pojmowanej nie tylko jako jeden
z mechanizméw prawidlowego sprawowania wladzy, ale i postawy ze sfery wartosci etycz-
nych, bgdacych podstawa sprawowania stuzby publicznej. W tym wymiarze subiektywna
i indywidualna potrzeba zachowania rozliczalnos$ci — a co za tym idzie, odpowiedzialno$ci
0s6b sprawujacych wladze — przejawia si¢ w promowanych (szczegolnie w krajach wysoko-
rozwinietych) wzorach postaw urzedniczych, zgodnych z wymogami nowego zarzadzania
publicznego, tj. postawg proefektywnosciowa oraz wykorzystujacag kulture ewaluacyjng.
Aspekt etyczny stanowi réwniez o konieczno$ci uwzglednienia w rozliczalno$ci skutecz-
nosci i efektywnosci wartosci etycznych (np. w polityce edukacyjnej istotnym jest nie tylko
wyksztatcenie okreslonej iloSci ucznidw, ale realizacja programow spelniajgcych oczekiwa-
nia spoteczne w zakresie ksztaltowania osobowosci i postaw obywatelskich).

Gléwnym instrumentem umozliwiajacym poszerzenie zakresu rozliczalnosci i egze-
kwowania odpowiedzialnosci wtadz publicznych w obszarze wydatkow publicznych jest
ewaluacja. Zgodnie z szeroka definicja, ewaluacja to systematyczne badanie spoteczno-
ekonomiczne, gromadzace dowody, oceniajace i informujace o jako$ci i wartosci pro-
graméw publicznych. W literaturze tematu’ podkreslane sa szczegélnie trzy elementy.
Po pierwsze, analityczny i systematyczny charakter badania ewaluacyjnego — stosowanie
podejscia naukowego, popartego danymi oraz przestrzeganie rygoru badawczego, wynika-
jacego z kanonu badan nauk spotecznych. Po drugie, zaznacza si¢, ze ewaluacja bada jakos¢
danego programu, jego warto$¢ w kategoriach zar6wno spotecznych, jak i ekonomicznych.
Po trzecie, badania ewaluacyjne obejmuja ocen¢ procesow — dziatania programu oraz jego
rezultatow.

¢ K. Kearns: Accountability in Seamle: Economy, [w:] G. Peters, J. Pierre: Handbook of Public Admini-
stration, Sage Publications, London 2003, s. 583.

7 Np. L. Langbein, C.L. Felbinger: Public Program Evaluation. A statistical guide, M.E. Shape, New
York, London 2006, s. 33; M.Q. Patron: Evaluation Research, [w:] The Sage encyclopedia of social scien-
ce research methods, red. M.S Lewis-Beck, A. Bryman, T.F. Liao, Sage, Thousand Oaks, Calif. 2004,
s. 337-40; cyt. za: K. Olejniczak, M. Ferry: Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, [w:] Ewaluacja
Jjako standard zarzgdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, Wyzsza Szkota Europejska im. ks.
Jozefa Tischnera, Krakéw 2008, s. 10.
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Doswiadczenia polskie w kontekscie rozliczalnosci w sektorze publicznym

W Polsce, po 22 latach transformacji systemu spoteczno-gospodarczego oraz sku-
tecznego rozwoju instytucji demokratycznych, organizacji politycznych i spotecznych na
wszystkich szczeblach od ogoélnokrajowych do gminnych, mozna spotkaé opinie o niskiej
sprawno$ci panstwa oraz przyklady niedomagan w funkcjonowaniu instytucji publicz-
nych.

Odczuwany jest niedostatek informacji, opinii i analiz méwiacych o celach oraz rezul-
tatach polityki w poszczeg6lnych obszarach. To, czy powyzsze objawy §wiadcza o deficycie
demokracji jest dyskusyjne. Poza dyskusja pozostaje jednak stwierdzenie, ze poszerzenie
pola informacyjnego, zwigkszenie zakresu danych i poziomu rozliczalno$ci odno$nie dzia-
fan podmiotoéw publicznych podwyzszy oceng stanu demokracji w Polsce. Ponizej zostana
omoéwione trzy przyktadowe mierniki oceny efektywnosci wiadz publicznych dotyczace
sytuacji polskiej, tj.:

— ocena ratingowa dtugu publicznego,

— wskaznik efektywnosci rzadzenia Banku Swiatowego,

— wskaznik wykrywalnos$ci przestepstw ogotem (w %).

Wszystkie te mierniki oceniajg jako$¢ dziatan publicznych, a nie stan wydatkéw
w okreslonej dziedzinie. Dwa pierwsze sa miernikami syntetycznymi, wykorzystywanymi
w porownaniach mi¢dzynarodowych, trzeci miernik nie jest juz miarg syntetyczna, lecz
szczegblowa i dotyczy bardzo konkretnego obszaru polityki wewnetrzne;.

Pierwszy z nich stanowi syntetyczng ocen¢ wiarygodnos$ci oraz stabilno$ci finan-
sowej 1 gospodarczej, czyli rating dlugu publicznego, wyemitowanego przez dany kraj.
Rating uzalezniony od stanu wiarygodnos$ci (i wyptacalnosci) danego panstwa, jego fi-
nansow publicznych oraz gospodarki jest sporzadzany przez wyspecjalizowane, mi¢dzyna-
rodowe agencje ratingowe. Trzy najbardziej znane instytucje to Standard & Poor’s (S&P),
Fitch i Moody’s. Po wydarzeniach kryzysu finansowego, zapoczatkowanego w 2007 roku
w USA, m.in. wskutek nadmiernie wysokiej i mato racjonalnej wyceny skomplikowanych
instrumentow finansowych, ograniczone zostalo zaufanie do ocen formutowanych przez
agencje. Na rynkach finansowych nadal najbardziej syntetycznym miernikiem oceny sytu-
acji finanséw danego kraju pozostaje ocena wypracowana przez zespoty ekspertow agen-
cji ratingowych. Oceny te sa wykorzystywane do porownan migdzynarodowych. Agencje
prowadza rowniez ratingi najwigkszych firm, w tym przypadku poziom oceny firmy nie
powinien przekraczaé poziomu oceny kraju, w ktéorym dana firma ma gléwna siedzibg.
Zgodnie z danymi z [ pétrocza 2012 roku, dlug zagraniczny Polski byt oceniony na pozio-
mie A- przez agencje S&P i Fitch oraz A2 przez agencj¢ Moody’s (na zamieszczonym rys.
1 zaprezentowano, w jaki sposob oceny te ksztattowaty si¢ w latach poprzednich). Wszyst-
kie agencje wskazaty na stabilna perspektywe tych ocen, co jest odmienne w stosunku do
innych krajéw Unii Europejskiej, dla ktorych perspektywy, nawet przy wyzszych ocenach,
sg negatywne, co oznacza mozliwo$¢ obnizenia ich ocen w przysztosci. Oceny dla Polski
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zostaly sformutowane na wyzszym, §rednim poziomie inwestycyjnym. Nieco wyzej oce-
niane s kraje z Europy Srodkowej, ktore juz przyjety wspélng walute euro. Na nizszym
poziomie wyceniane sg kraje, nawet ze strefy euro, ogarnicte kryzysem finansowym, tj.
Portugalia, Irlandia, Wlochy, Cypr. Poza klasyfikacjg pozostaje Grecja. Oceny agencji ra-
tingowych wspieraja jednak gtownie opini¢ miedzynarodowa, w mniejszym stopniu stuza
rozliczeniu na potrzeby polityki krajowej. Oczywiscie, w przypadku zmian negatywnych
(jakie dotknetly kraje potudnia Europy), oceny wzmacniajg krytyczng opini¢ o polityce gos-
podarczej, jednak wowczas inne przejawy tej krytyki sa dominujace.

Moody's S&P Fitch
Aaa AAA AAA

Aal AA+ AA+
Aa2 AA AA
Aa3 AA- AA.
Al A+ A+
A2 A A

] ) A3 A- A-

Bal BB+ BB+
— Moody's B2 BB BB
——S&p Ba3 BB- BB
= Fitch Bl B+ B+
B2 B B
B3 B- B
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I D DD

I D D

2000
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
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Rysunek 1. Zmiany oceny dlugu zagranicznego Polski przez agencje ratingowe w latach 2000—
2012

Zrodlo: Ministerstwo Finansow.

Zaprezentowane powyzej oceny w znacznym stopniu wykorzystywane sg przez insty-
tucje finansowe oraz potencjalnych inwestorow, w mniejszym stopniu oddziatuja na pod-
mioty krajowe.

Do dokonania oceny dzialan podejmowanych przez wladze wykonawcza i ustawo-
dawczg stuzg réwniez raporty instytucji migdzynarodowych odnoszace si¢ do tego obsza-
ru. Jako druga syntetyczna miara oceny jako$ci rzadzenia w Polsce zostal wykorzystany
wskaznik efektywnosci rzadzenia Banku Swiatowego (patrz rys. 2). Miedzynarodowe ba-
dania dotyczace efektywnosci rzadzenia sa prowadzone od 1996 roku przez stuzby anali-
tyczne Banku Swiatowego.
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Rysunek 2. Wskaznik efektywnosci rzadzenia wedtug ankiety z 2011 roku

Zrédto: D. Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi: The Worldwide Governance Indicators, http://info.
worldbank.org/governance/wgi/mc_chart.asp#.

Na powyzszy indeks sktadaja si¢: percepcja jakosci ustug publicznych, jakosci stuzby
cywilnej, jakosci formulowania i wdrazania polityk. Na wykresie przedstawiono warto-
sci wskaznikéw dla krajow OECD (wartos$ci wskaznika zawierajg si¢ pomigdzy 0 a 2,5).
Wartos$¢ wskaznika dla Polski w 2011 roku przyjeta 0,68, tj. znacznie ponizej $redniej dla
krajow OECD, wynoszacej 1,31. Miejsce Polski w ostatniej piatce krajow OECD wyraznie
wskazuje na niska oceng jakosci dzialan wtadz publicznych, ale nalezy rowniez zauwazyc,
ze ocena w duzym stopniu wynika ze stanu §wiadomosci dokonujgcych oceny, a wigc per-
cepcji elementdw jakosciowych sktadajgcych sie na ocene.

Podwyzszenie owej niskiej oceny oczywiscie powinno zasadza¢ si¢ na dziataniach
na rzecz poprawy sprawnosci panstwa (co pozostaje przedmiotem projektowanej zintegro-
wanej strategii Sprawne Panstwo 20208%). Istotnym elementem, oddzialujagcym w dodatku
w sposéb horyzontalny na postrzeganie réoznych obszaréw aktywnosci panstwa, jest roz-
liczalno$¢ realizacji interwencji publicznych, co wazne rozliczalno$¢ w aspekcie finanso-
wym, jak i pozafinansowym dziatan publicznych.

Trzeci omawiany miernik nie stanowi juz miary syntetycznej, lecz dotyczy konkret-
nego, szczegotowego zadania publicznego — redukowania przestepczosci. Jest to przyktad
rozliczalnos$ci z konkretnego rodzaju dziatalnos$ci instytucji publicznych. W zakresie ocen

8 www.msw.gov.pl/download.php?s=1&id=13700 (6.12.12).
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formutowanych przez instytucje krajowe, najobszerniejsze ich zestawienie zawarte jest
w dokumentach zwigzanych z planowaniem i wykonywaniem wydatkow budzetowych
w uktadzie zadaniowym. Zadania realizowane ze srodkow publicznych zostaty tam pogru-
powane w 22 funkcje panstwa. Zaréwno w dokumentach planu, jak i sprawozdania okreslo-
ne zostaty mierniki stopnia realizacji celow poszczegdlnych zadan. Mierniki te informuja
o efektach wynikajacych z finansowania konkretnych zadan. Ponizej opisano jedno z zadan
wykonywanych przez policj¢ i wpisujgcych si¢ w realizacje funkcji sprawiedliwosc.

Aby zobrazowac w jaki sposob taka informacj¢ mozna rozliczy¢, na potrzeby niniej-
szego artykutu postuzono si¢ wskaznikiem wykrywalnosci przestepczosci. W zakresie za-
dania redukowanie przestepczosci w celu rozpoznawania, zapobiegania oraz wykrywania
przestepstw i wykroczen wykonywane sg przez jednostki publiczne czynnosci: operacyjno-
rozpoznawcze, dochodzeniowo-§ledcze oraz administracyjno-porzadkowe. Pierwsze dwie
majg na celu stworzenie warunkdw i przedsigwzie¢ zmierzajacych do zapobiegania prze-
stepstwom, wykrywania przestgpstw i ich sprawcow, gromadzenia §rodkéw dowodowych
i udowadniania winy. Czynnosci administracyjno-porzadkowe odnosza si¢ w wigkszym
stopniu do wykroczen. W konteks$cie prewencyjnym jednym z podstawowych zadan funk-
cjonariuszy publicznych jest inicjowanie i organizowanie dzialan majacych na celu zapo-
bieganie popetnianiu przestepstw oraz wykroczen i zjawiskom kryminogennym, a takze
wspotdzialanie w tym zakresie z organami panstwowymi i organizacjami spotecznymi.
Do pomiaru stopnia realizacji celu tego zadania panstwa zastosowano wskaznik wykrywal-
nosci przestepstw ogotem (w %), ktory oznacza iloraz liczby przestgpstw wykrytych (facz-
nie z wykrytymi po podjeciu z umorzenia) przez og6lng liczbg przestgpstw stwierdzonych,
powigkszong o liczbg przestepstw wykrytych po podjeciu postepowan umorzonych w roku
ubieglym lub latach poprzednich. Miernik ten odzwierciedla rzeczywiste dziatania funk-
cjonariuszy publicznych w sferze procesowej w zwiagzku ze zwalczaniem przestgpczosci,
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Rysunek 3. Wskaznik wykrywalnosci przestgpstw ogoétem (w %)

Zrédto: MSW; dane pochodza z Policyjnego Systemu Statystyki Przestepczosci TEMIDA, podmiotem
dysponujacym danymi jest Biuro Wywiadu Kryminalnego KGP.
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a takze odzwierciedla skuteczno$¢ dziatania organéw S$cigania, co powigzane jest z bez-
pieczenstwem publicznym. Daje on réwniez konkretng informacj¢ dla obywateli, w jakim
stopniu dziatania wtadzy prowadza do zwigkszenia poziomu bezpieczenstwa. W przejrzy-
sty sposob obrazujg to dane zaprezentowane na rysunku 3.

Mozliwe dzialania na rzecz zmniejszenia deficytu rozliczalnos$ci

Niezbedne dziatania na rzecz poprawy wskazanych wczeéniej przejawow deficytu
demokracji, rdéwniez w przypadku naszego kraju, dotycza takze podniesienia poziomu roz-
liczalno$ci wiadz publicznych, w szczegodlno$ci rozliczalnosci w zakresie dostarczonych
obywatelom ustug, na realizacj¢ ktorych przeznacza si¢ srodki publiczne.

Na gruncie polskiego prawa kwestia rozliczalno$ci dziatan sektora publicznego znaj-
duje odpowiednie rozstrzygnigcia w odpowiednich zapisach ustawy o finansach publicz-
nych, formutujacych zasady audytu i kontroli zarzadczej, jak tez obowigzki sprawozdawcze
z wykonania wydatkéw w ramach budzetu panstwa, budzetu $rodkow europejskich, planéw
finansowych innych podmiotéw sektora finanséw publicznych oraz jednostek samorzadu
terytorialnego. Zakres tak zarysowanej rozliczalno$ci wychodzi poza wczesniej wskazane
waskie rozumienie pojgcia rozliczalnosci, zwlaszcza w zakresie kontroli zarzadczej. Kon-
trola zarzadcza, oprocz aspektu finansowego, obejmuje procesy zarzgdzania danym pod-
miotem sektora publicznego, w tym systemem wyznaczania celéw i zadan oraz monitoro-
wania stopnia ich realizacji. Istniejacy system kontroli ma jednak ograniczenia zwigzane ze
skupieniem na istniejacych przepisach prawa, procedurach i rocznym horyzoncie planow.
Z punktu widzenia szerokiego pojecia rozliczalnos$ci, najwazniejszy mankament zwigzany
jest z wewnetrznym charakterem dziatan kontrolnych, z ktérych informacje oraz wnioski
nie musza (i zapewne nie powinny) by¢ szeroko rozpowszechniane.

Rozliczalno$¢ stanowi warunek konieczny funkcjonowania poprawnego systemu
oceny skutkow regulacji, ktorego jako§¢ warunkuje racjonalno$é decyzji alokacyjnych.
Decyzje alokacyjne sa kluczowa prerogatywa wladz publicznych poszczegélnych szczebli
zarzadzania.

Dotychczasowy system oceny wykonania budzetu, planéw finansowych, szerzej
wykorzystania srodkéw publicznych opiera si¢ na formalnych kryteriach poprawnosci
poniesionych wydatkow, czyli zgodnoS$ci z planem i przestrzegania procedur formalnych.
Niedostateczne znaczenie ma natomiast ocena wydatkow, uwzgledniajaca osiagnicte efek-
ty 1 poziom realizacji celow dziatan. Wprawdzie od roku 2012 funkcjonuje obligatoryjny
system sprawozdawczosci o realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym (sprawozdania
Rb-BZI1 oraz Rb-BZ2), jednak wnioskowanie na jego podstawie, jak i sama ocena wymaga
zebrania do§wiadczen przez resorty z przynajmniej 1-2 rocznych cykli sprawozdawczych.
Wnioskowanie stuzace systemowi skutkow regulacji wymaga istnienia w danym obszarze
dziatan publicznych dobrej jakoSci miernikoéw produktu, jak tez, na wyzszych poziomach
zarzadzania, miernikow efektu i oddziatywania.
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Rozszerzenie pola informacyjnego, niezbedne dla poszerzenia zakresu i jakosci analiz
zadan finansowanych ze $srodkow publicznych, umozliwi tworcze wykorzystanie, wpro-
wadzanych od 1 stycznia 2013, obowiazkéw dotyczacych ogodlnej kontroli Ministra Finan-
sow efektywnosci i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym® oraz nadzoru
i kontroli dysponentow nad efektywnoscia i skuteczno$cig realizacji planow w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celow'®. Wskazane zapisy umozli-
wiajg rozpoczecie budowy systemu oceny efektywnosci i skutecznosci wydatkow publicz-
nych, obejmujacego podmioty sektora finansow publicznych zobowiagzane do planowania
wydatkéw w ukladzie zadaniowym. Przyszly system oceny skutecznosci i efektywnosci
wydatkéw publicznych moze stanowi¢ instrument ewaluacji dziatan publicznych, stuzacy
rozliczalno$ci wtadz publicznych. Dotychczasowe dos§wiadczenia w wykorzystaniu metod
ewaluacyjnych w Polsce ograniczaty si¢ do projektow i programéw wspotfinansowanych ze
srodkow europejskich. Wiasciwe wykorzystanie przytoczonych zapiséw prawnych umozli-
wi rozszerzenie badan ewaluacyjnych na gléwne strumienie wydatkéw publicznych. Takie
podejscie do rozliczania wydatkéw publicznych ma niewatpliwie duze znaczenie w przy-
padku, kiedy zestawiamy je z osiggnictym poziomem ustug dla obywatela.

Podsumowanie

Dyskusja dotyczaca rozliczalnosci wtadz publicznych stata si¢ przedmiotem debaty
publicznej, toczonej przez ekspertéw, dziennikarzy, lideréw opinii publicznej i politykow.
W dyskusji pojawiajg si¢ tezy o koniecznosci kontroli wiadz publicznych i odpowiedzialno-
$ci urzednikow, postulaty przejrzystosci dziatan witadz publicznych oraz koncepcje mierze-
nia efektow rzgdzenia'l.

Prawidtowe funkcjonowanie procesu rozliczalno$ci wymaga zachowania odpowied-
niego poziomu transparentnos$ci oraz przejrzystosci dziatan publicznych. Funkcje te sg re-
alizowane poprzez sprawozdawanie i raportowanie Parlamentowi oraz opinii publicznej
informacji dotyczacych wynikow dzialan instytucji publicznych (w tym m.in. informa-
cji efektywnosciowych o ich skutecznosci, a takze efektywnosci), udzielanie rzetelnych
i wyczerpujacych wyjasnien oraz komentarzy o przedsigwzigciach, a takze zwigzanych
z nimi ryzykach. Adresatem rozliczalno$ci wtadz publicznych za sprawnos¢ i efektywnosé
realizacji polityk publicznych (funkcji panstwa) jest szeroko pojete spoteczenstwo — ale
w szczegolnosci interesariusze poszczegoélnych zadan publicznych, ktorzy sg beneficjenta-
mi danej polityki. Funkcjonowanie efektywnego i rzetelnego systemu rozliczalnosci wladz
publicznych z realizacji polityk panstwa wigze si¢ z umacnianiem instytucji spolteczenstwa

° Art. 174 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. z p6zn. zm.

10 Art. 175 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. z pdzn. zm.

' R. Sobiech, Ewaluacja a rozliczalnosé¢ wladz publicznych, w: red. B. Pietras-Goc, Ewaluacja jako
standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyzsza Szkota Europejska im. ks. Jozefa Tischnera, Kra-
kow 2008, s. 52.
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obywatelskiego — wzbogacajac i obiektywizujgc warstwe informacyjnej debaty publiczne;j,
doprowadza do zogniskowania uwagi opinii publicznej na szczegétowej ocenie poszczegodl-
nych zadan publicznych — tym samym przyczyniajac si¢ do podnoszenia jakosci oraz inten-
sywnos¢ tej debaty. Mechanizmy rozliczalno$ci zmuszajg rzadzacych do pozostawania na
drodze cnoty i bronig przed zbaczaniem na manowce nieodpowiedzialnosci.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono problem rozliczalno$ci w procesach zarzadzania wydatkami pub-
licznymi. Wskazano na zjawisko deficytu rozliczalnosci jako jednej ze sktadowych niedostatku
demokracji. Oméwiono pochodzenie i ogdlny zakres pojgcia rozliczalnosci w sektorze prywatnym
i publicznym. Wskazano na istotno$¢ tego pojecia na tle rozwoju metod zarzadzania publicznego oraz
poprawe jakosci i zakresu rozliczalnosci. Zaprezentowano przyktad syntetycznych i szczegdtowych
miernikéw, stuzacych ocenie dziatan wtadz publicznych dot. Polski, uzupelniony o propozycje dzia-
tan stuzacych poprawie stanu rozliczalnosci.

THE PROBLEM OF ACCOUNTABILITY
IN GOVERNMENT EXPENDITURE MANAGEMENT

Summary

This paper presents the problem of accountability in government expenditure management
processes. It points to the phenomenon of accountability deficit as one of the components of democ-
racy deficit. It discusses the origin and the general scope of the concept of accountability in the pri-
vate and public sectors. It also indicates the importance of this concept in relation to the development
of public management and improvement of the quality and scope of accountability. Finally the paper
presents examples of synthetic and specific measures for evaluating the activities of Polish public
authorities, supplemented by proposals of actions for improvement of the state of accountability.



