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WLADZTWO PUBLICZNE - JAK WDROZYC ZASADY
CORPORATE GOVERNANCE W SEKTORZE PUBLICZNYM?

WPROWADZENIE
— OD WLADZTWA KORPORACYJNEGO DO WLADZTWA PUBLICZNEGO

Od lat dziewigcdziesiatych obserwujemy zawrotng kariere koncepciji cor-
porate governance', ksztaltujacej zasady wladania spotkami. Dobre wladanie
korporacyjne zapewnia, ze potrzeby interesariuszy, majacych uzasadnione
oczekiwania wobec dzialalnosci przedsigbiorstwa, sa wzigte pod uwage przy
podejmowaniu decyzji odnos$nie do funkcjonowania spoiki. Ponadto stoso-
wanie zasad ladu korporacyjnego ma istotny wplyw na ograniczenie moz-
liwosci nieprawidlowych i bezprawnych, oszukanczych dziatan (cho¢ nie moze
im w pelni zapobiec)’. OECD okresla corporate governance jako zestaw
relacji migdzy zarzadem spolki, rada nadzorczg, wlasdcicielami i innymi
interesariuszami, stwarzajacy strukturg, w jakiej ustanawianc sa cele spolki
i sposoby ich realizacji oraz monitorowania. Akcentuje si¢ przy tym, ze
system ten ma stuzy¢ zachgceniu podmiotéw do bardziej wydajnego wyko-
rzystania posiadanych zasobow’.

Ksztaltowaniu i upowszechnianiu wlasciwych postaw stuzy¢ maja kodeksy
ladu korporacyjnego, czyli zbiory rekomendacji, postulatow i ,,dobrych
praktyk™, ktorymi maja si¢ kierowa¢ wladze przedsigbiorstw (zarzad, rada
nadzorcza, wlasciciele) dla wlasciwego wypelnienia swych obowiazkow. Ko-
deksy wladania korporacyjnego z jednej strony stanowia zbiér norm, skie-
rowanych do roznych podmiotoéw, ktére to normy nakazuja lub zakazuja

* Dr, hab., profesor w Katedrze Finanséw i Bankowosci Uniwersytetu Lodzkiego.

! Znaczenie tych angielskich stow usiluje odda¢ kilka proponowanych wyrazen: ,,wladztwo”
lub ,,wladanie korporacyjne”, ,,nadzér korporacyjny” czy ,iad korporacyjny” (to ostatnie ma
najszersze znaczenie); czgsto lez pozostawia si¢ Ow termin bez tlumaczenia.

% Report of the Committee on Corporate Governance, Gee and Co. Ltd., London 1998
(tzw. Raport Hampela).

3 OECD, Principles of Corporate Governance, Paris 2004.
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okre§lonych zachowan, z drugiej za$ strony zawieraja kryteria oceny okres-
lonych zapisow statutéw i innych dokumentow organizacyjnych spoélek co
do tego, czy zabezpieczaja one odpowiednio ,,dobre praktyki” wladztwa
korporacyjnego.

Nalezy tu podkreslic, ze kodeksy tadu korporacyjnego — cho¢ poczatkowo
odnoszone byly jedynie do spodlek gieldowych — obecnie nie zawsze ogra-
niczaja si¢ do nich: czgsto zasady te rozciagane sa takze na inne przedsig-
biorstwa, a takze instytucje niezarobkowe. Obecnie zatem odrgbny nurt
rozwoju koncepcji corporate governance dotyczy stosowania jej zasad w calym
sektorze finansOw publicznych: od instytucji rzadowych i samorzadowych,
po podmioty gospodarcze, bedace wlasnoscia panstwa.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenic koncepcji i zasad ladu
korporacyjnego w sektorze publicznym; przedstawiona zostanie pokrotce
ewolucja tej idei, a takze proponowane oraz uzgodnione standardy i reko-
mendacie.

1. NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE

Zrodel dzisiejszej popularnosci wladztwa publicznego mozna upatrywaé
w koncepcji ,,nowego zarzadzania publicznego” (New Public Management
- NPM), zrodzonej na przelomie lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych
XX w. w krajach anglosaskich. Komisja Zarzadzania Publicznego OECD
definiuje 6w termin jako nowy paradygmat zarzadzania publicznego, ktorego
celem jest ksztaltowanie kultury zorientowanej na efckty dzialalnosci, w mniej
scentralizowanym sektorze publicznym. NPM charakteryzuja*:

— wigksza koncentracja na efektach w kategoriach wydajnosci, efektyw-
nosci i jakosci ushug,

— zastgpienie scentralizowanych, zhierarchizowanych struktur przez zde-
centralizowane otoczenia zarzadcze, w ktorych decyzje odnosnie do alokacji
zasobow 1 dostarczaniu uslug podejmowane sa blizej miejsca Swiadczenia
tych ushig, umozliwiajac sprz¢zenie zwrotne od interesariuszy;

— elastyczno§¢ w poszukiwaniu alternatyw regulacji publicznych, moga-
cych prowadzi¢ do bardziej efektywnych kosztowo rozwigzan;

— wzmocnienie strategicznych zdolnosci kierowania ewolucja kraju i umo-
zliwienie automatycznego, elastycznego reagowania na zmiany zewngtrzne,
przy najnizszych kosztach.

Powszechnie wymienia sig¢ takze inne kluczowe czynniki, charakteryzujace
nowe zarzadzanie publiczne: cigcia budzetowe, odpowiedzialno$é za efekty

* Podaje za: D. G. Mathiasen, The New Public Management and Its Critics, ,Inter-
national Public Management Journal” 1999, vol. 2, no 1, s. 92
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dziatalnosci, rewizj¢ (audyt) wynikow dzialalnosci, prywatyzacje, nastawienie
na klientéw planowanie strategiczne, zmieniony styl zarzadzania, ulepszona
rachunkowo§¢, separacja polityki i administracji, zwigkszone wykorzystanie
technologii informacyjnej, ulepszone zarzadzanie finansowe, zarzadzanie
personelem (bodzce)’.

Nowe zarzadzanie publiczne wiazane jest z siedmioma wymiarami zmian
w kierunku®:

- zwigkszenia dezagregacji organizacji publicznych do poziomu oddzielnie
zarzadzanych ,,skorporacjonalizowanych” jednostek dla kazdego ,,produktu”
sektora publicznego,

— wigkszej konkurencji migdzy organizacjami secktora publicznego oraz
migdzy organizacjami scktora publicznego i prywatnego,

— wigkszego wykorzystania w sektorze publicznym praktyk zarzadzania
zaczerpnigtych z sektora prywatnego,

— wigkszego nacisku na dyscypling i oszczgdno$¢ w wykorzystaniu za-
sobow i poszukiwanie alternatywnych, tanszych sposobow dostarczania
publicznych ustug,

- zwigkszenia aktywnej kontroli nad organizacjami publicznymi, sprawo-
wanej przez konkretne osoby o okreSlonych uprawnieniach,

— bardziej konkretnych i mierzalnych standardéw dzialalnosci organizacji
sektora publicznego,

— préby kontrolowania organizacji scktora publicznego w bardziej ,,ho-
meostatycznym” stylu, wzgledem uprzednio ustalonych miernikéw efektow.

Kwintesencja Nowego Zarzadzania Publicznego jest zatem konstatacja,
z¢ tradycyjna organizacja scktora publicznego jest zbyt ocig¢zala i niewygodna,
zbyt biurokratyczna, nicefektywna i nieproduktywna; nie umozliwia gene-
rowania rezultatéw, jakich spoleczenstwo oczekuje od rzadu. Obecnie spo-
leczenstwo oczekuje od rzadu efcktow, nic tolerujac niecfektywnoscei i nie-
wydajnosci. Niezbgdny jest zatem nowy paradygmat, prowadzacy nie do
rzadzenia, lecz do zarzadzania publicznego. Kluczowe jest tu uwzglednienie
nowej teorii odpowiedzialnosci demokratycznej’.

To wlasnie kwestia siggnigcia do wzorcoOw biznesowych 1 akcentowanie
odpowiedzialnosci sa punktem wyjscia do ewolucji NPM w kierunku kon-
cepcji ladu korporacyjnego i utworzenia idei wladztwa publicznego (zwanego
tez czasem wladztwem korporacyjnym w sektorze publicznym).

5 G. Gruening, Origin and Theoretical Basis of New Public Management, ,International
Public Management Journal” 2001, vol. 4, s. 2.

% Ch. Hood, The , New Public Management” in the 1980s: Variations on a Theme,
,,Accounting, Organizations and Society”, vol. 20, no 2/3, 5. 95-97.

" R. D. Behn, The New Public Management Paradigm and the Search for Democratic
Accountability, ,International Public Management Journal” 1998, vol. 1, no 2, s. 131-164.
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2. WLADZTWO PUBLICZNE

Nie istnieje wspoOlna, powszechnie akceptowana definicja wladztwa pub-
licznego — na ogot wladztwo publiczne rozumiane jest jako wladztwo kor-
poracyjne w odniesieniu do scktora publicznego. Jedna z najczgsciej cyto-
wanych definicji jest okreSlenie wladztwa publicznego jako tradycji i in-
stytucji, ktore determinuja, w jaki sposob sprawowana jest wladza w danym
panstwic. Uwzglednia to: 1) procesy wyboru czlonkoéw organdéw wiladzy,
powierzania im odpowiedzialnosci, monitorowania i usuwania z urzedu;
2) zdolnos¢ wladz do efektywnego zarzadzania zasobami oraz formulowania,
wdrazania i egzekwowania wlasciwych zasad i regulacji oraz 3) poszanowanie
przez obywateli i panstwo instytuciji, ktore ksztattuja ekonomiczne i spoleczne
interakcje migdzy nimi®. Prostsza definicja okresla wladztwo publiczne danego
kraju jako zestaw instytucji i struktur, ktore definiuja, w jaki sposéb dobra
publiczne (lub ,,zta” publiczne) sa kreowane i dostarczane obywatelom
i sektorowi prywatnemu oraz w jaki sposéb sprawowane sa zasady (polityki)
publiczne’.

Definicje wladztwa publicznego odnajdujemy réwniez w ramach koncep-
tualnych Australijskiego Narodowego Biura Audytu; w dokumencie tym
stwierdza sig: ,,wladztwo w sektorze publicznym ma bardzo szerokie zna-
czenie, uwzgledniajac m. in. sposdb, w jaki organizacja jest zarzadzana, jej
struktury korporacyjne i inne, jej kulturg, polityke i strategi¢ oraz to, w jaki
sposob postepuje z roéznymi interesariuszami. Koncepcja ta uwzglednia
sposob, w jaki organizacje sektora publicznego wywiazuja si¢ ze swych
obowiazkéw zarzadzania poprzez postawg otwartosci, odpowiedzialnosci
i ostrozno$ci w podejmowaniu decyzji, udzielajac porad w zakresie polityki
i zasad, a takze zarzadzajac programami’'’.

Wiadanie koncentruje si¢ na interesariuszach!' organizacji, jej celach
i zadaniach oraz na odpowiedzialnoSci kierownictwa za osiagnigcie tych
celow. Podstawa istnienia kazdej organizacji jest wszak realizacja okre$lonych
celow na rzecz jej interesariuszy. Celem wladztwa jest ustanowienie gwaran-
tow, zapewniajacych osiagnigcie tych celow, w S$wietle odpowiedzialnosci

! D.Kaufman, A. Kraay, P. Zoido-Lobaton, Governance Matters: From Mea-
surement to Action, ,Finance & Development™ 2000, vol. 37, no 2.

% S. J. Wei, Corruption and Poor Public Governance: Costs, Causes, and Reform Proposals.
Project Overview, Brookings Institution, 2000 (www.brookingsinstitution.org).

® Public sector governance. Volume I Better Practice Guide: Framework, Processes and
Practices, Australian National Audit Office, Canberra 2003, s. 6.

! Termin ,,interesariusze” jest odpowiednikiem angielskiego ,,stakeholders™, oznaczajacego
zainteresowane strony lub grupy interesow.
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kierownictwa. Kazda zatem organizacja winna by¢ zarzadzana i kontrolo-
wana, odpowiedzialna za swe dzialania wobec interesariuszy, ktorzy sprawuja
nad nig nadzér (rys. 1)'%

Istota tadu korporacyjnego jest koncentracja na odpowiedzialnosci.
Odpowiedzialno$¢ zwigzana jest z uzasadnianiem wykonywania przedsie-
wzigtych obowiazkéw lub otrzymanej wladzy". Podstawowym zaloZeniem
jest obserwacja, ic czlowiek pracuje najlepiej wowczas, gdy ponosi od-
powiedzialno$¢ za efekty swej pracy'!. W przypadku podmiotéw rynkowych
(w szczegolnodei spolck gieldowych) jest to odpowiedzialno$§é wobec wszys-
tkich interesariuszy, ze szczegbélnym uwzglednieniem praw wlascicieli.
W przypadku natomiast sektora publicznego — wobec wszystkich uczest-
nikoéw Zycia publicznego: spoleczenstwa, podmiotow gospodarczych i innych
instytucji i organizacji (a zatem: podatnikow i odbiorcow doébr publicz-
nych).

Odmienny jest takze przedmiot owej odpowiedzialno§ci — charakter
produktu (wartosci dodanej)’’. W przypadku sektora rynkowego podsta-
wowymi czynnikami oceny s3: wzrost warto$ci rynkowej, stopa zwrotu
z kapitalu, warto§¢ dodana dla klienta itp. W przypadku natomiast se-
ktora publicznego moze to by¢ wartos¢ netto: zdyskontowana w czasie
warto$¢ przyszlych dochodéw i wydatkéw budzetowych. Akcentuje sie
wszelako, ze dobra publiczne nie maja jedynie ekonomicznego wymiaru,
a zatem kryterium oceny nic moze byé li tylko efektywno§é poniesionych
na nic nakladow. Wystarczy tu bowiem wymieni¢ chocby takie dobra
publiczne, jak: ochron¢ zdrowia, o$wiat¢ i nauk¢, badania, pomoc spo-
leczna, zwalczanic bezrobocia i promocj¢ zatrudnienia, system prawny
i penitencjarny, ochron¢ zasobow naturalnych, ograniczanie efektu cie-
plarnianego, system obronnosci kraju, misje pokojowe, ushugi e-govern-
ment itp. Rzady i stuzba cywilna musza by¢ odpowiedzialni by udo-
wodni¢, 7e zaufanie spoleczne pokladane w sektorze publicznym jest uza-
sadnione'®,

12 Government Governance. Corporate Governance in the Public Sector, Why and How?,
The Netherlands Ministry of Finance, 9 FEE Public Sector Conference, 2000.

B J. Broadbent, R. Laughlin, Control and legitimation in government accountability
process: the private finance initiative in the UK, ,Critical Perspectives in Accounting™ 2003,
nr 14, s. 23.

¥ B. Butler, Corporate Governance in the Public Sector, 4% Annual Public Sector
Symposium, 1999.

¥ J. K. Solarz, Nadzér korporacyjny w sektorze publicznym, [w:] Ekonomiczne i spoleczne
problemy nadzoru korporacyjnego, red. S. Rudolf, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, L.odz
2004, s. 72.

1 B. Butler, op. cit.
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Rys. 1. Struktura wladztwa publicznego

Zr 6dto: Opracowanic whasne na podstawie Government Governance. Corporate Governance
in the Public Sector, Why and How?, The Netherlands Ministry of Finance, 9* FEE Public
Sector Conference, 2000.

Podkre§lmy w tym miejscu, ze nie jest mozliwe stworzenie jednego
uniwersalnego standardu czy zestawu rekomendacji wladztwa publicznego,
ktory mialby zastosowanic dla wszystkich podmiotow sektora publicznego
(rzadu i poszczegblnych ministerstw, samorzadow terytorialnych, publicznych
uniwersytetow 1 placowek stuzby zdrowia, organizacji pozarzadowych, przed-
sicbiorstw panstwowych itd.) — poszczegolne rodzaje podmiotow i organizacji
majg bowicm odmicnne cele, warunki dzialania i efekty, podlegajace ocenie.
Nalezy takze kazdorazowo wrzia¢ pod uwage roznice krajowe oraz uwarun-
kowania lokalne. Mozliwe jest wszakZe ustanowienie wspolnych ram: uniwer-
salnych elementow systemu wladztwa publicznego. Bez wzgledu bowiem na
typ organizacji istota wladztwa jest istnienie klarownych i wlasciwych relacji
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i zwiazkOw'’. Dobry system wladztwa — tak korporacyjnego, jak i publicz-
nego — powinien sklada¢ si¢ z kilku komponentow, ktoére umozliwiaja danej
organizacji osiaganic jej celow i realizacje wizji; elementami tego systemu sa'®:

— struktura zarzadzania — ustanowienie i funkcjonowanie kierownictwa,
ustalenie odpowiednich zasad wykonywania dzialalnosci przez kierownictwo,
sprawowanie kontroli i nadzoru nad kierownictwem;

— §rodowisko (otoczenie) zarzadzania — ustalenie misji, celéw i miernikow
wynikow dziatalnosci, wspomaganie podejmowania decyzji, zrozumienie §ro-
dowiska dzialania i potrzeb klientow, zapewnienie stabilnosci, efektywna
komunikacja, zapewnienie ciaglego doskonalenia;

- zarzadzanic ryzykiem - identyfikacja zagrozen, analiza, occna, stero-
wanie, monitorowanie ryzyka, przyjecic calosciowego podejScia do zarza-
dzania ryzykiem strategicznym, operacyjnym, prawnym i finansowym,;

— zgodno$¢ z normami i zasadami — zapcwnienie stosowania wartoSci,
zasad i kodeckséw ctycznych, system kontroli audyt wewngtrzny;

— ocena wynikOw dzialania — monitoring i sprawozdawczo$¢ — wyniki
finansowe, produktywnos¢, jakos¢, cfektywnosé, ustalenie kiuczowych wska-
znikow oceny efektow dziatalnosci, staly monitoring i ocena;

— odpowiedzialno$¢ — klarowno$¢ w wyodrebnianiu sprzecznych oczeki-
wan wielu interesariuszy, demonstrowanie dobrego wladztwa korporacyjnego.

Cytowane juz australijskiec ramy konceptualne zawieraja sugestywne sche-
matyczne ujecie wladztwa korporacyjnego — utozsamiajg je z domem, ktorego
konstrukcja uwzglgdnia kluczowe elementy organizacji i procesow (por. rys. 2).
Fundamentami wladztwa jest efektywna komunikacja z interesariuszami, oraz
zaangazowanie na rzecz dobrego wladztwa, przcjawiajace si¢ w postawach
etycznych 1 przywodczych. Centralnymi elementami tej struktury (oknami
domu) sa: wewnetrzna zgodno$¢ i odpowiedzialnosé, zewngtrzna zgodno$c
i odpowiedzialno$¢ oraz planowanie i monitorowaniec wynikéw dzialalno$ci;
elementy te reprezentuja kluczowe obszary dzialalnosci organizacji publicznych.

Kluczowe znaczenie dla sprawnosci funkcjonowania calego systemu pub-
licznego ma okreslenie zasad, lezacych u podstaw organizacji i funkcjono-
wania kazdej instytucji, organizacji poszczegélnych proceséw i postaw wszy-
stkich zaangazowanych osob. Zasadami wladztwa w kontekscie sektora
publicznego sa":

7 T. Whitfield, Achieving Best Practice Corporate Governance in the Public Sector,
Chartered Secretaries Australia’s Public Sector Governance Forum 2003.

B Ibidem.

¥ Report of the Committee on the Financial Aspects of Corporate Governance, Gee and
Co. Ltd., London 1995 (tzw. Raport Cadbury’ego); First Report on Standards in Public Life,
Nolan Committee, 1995 (tzw. Raport Nolana) — www.archive.official-documents.co.uk; Gover-
nance in the Public Sector: A Governing Body Perspective, Public Sector Governance. Volume
1. Better Practice Guide: Framework, Processes and Practices.
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Efekty wladztwa:
zaufanie do organizacji

| Przeglad i ocena ustaleni I

| Informacja i wspieranie podejmowania decyzji I

Wewnetrzna Planowanie i Zewngtrzna
zgodno$é i monitorowanie zgodnos¢ i
odpowiedzialno$¢ wynikdéw dzialalnosci odpowiedzialno$é
Zarzjdzanie ryzykiem

| Relacje z interesariuszami |

Przywédztwo, etyka i kultura — zaangazowanie w dobre wladztwo publiczne I

Rys. 2. Dom wiadztwa publicznego

Zrodto: Public Sector Governance, vol. 1, Better Practice Guide: Framework, Processes
and Practices, Australian National Audit Office, Canberra 2003, s. 14.

— otwarto§¢ — jest onma niczbgdna by interesariusze ufali dziataniom
podmiotow sektora publicznego i poszczegbdlnym ich czlonkom i pracow-
nikom,;

— bezinteresowno$¢ — czlonkowie organizacji sektora publicznego powinni
kierowac si¢ w swych decyzjach i dzialaniach wylacznie interesem publicznym;

— uczciwos¢ — czlonkowie organizacji sektora publicznego nie moga mie¢
zadnych zobowiazan wobec osob trzecich, ktore mialyby wplyw na ich
dzialania i postawy w wykonywaniu funkcji publicznych;

— obiektywizm — wykonujac funkcje publiczne (w tym m. in. obsadzajac
stanowiska, zawierajac umowy, rckomendujac pracowniké6w do nagrod
i awansOw), nalezy kicrowa¢ si¢ obiektywnymi kryteriami i przestankami;

~ odpowiedzialno§¢ — osoby sprawujace funkcje publiczne sa odpowie-
dzialne wobec spoleczenstwa za swe decyzje i dzialania,

— postawa zarzadcy — urzednicy publiczni sprawuja swa wladze w imieniu
spoleczenstwa; wykorzystywane zasoby sg im powicrzone w zaufaniu i nie
stanowia prywatnej wlasnosci; urzgdnicy ci sa zatem zarzadcami praw
1 zasobow. Organizacje sektora publicznego powinny byé zarzadzane w taki
sposob, by ich zdolno§¢ shuzenia interesowi publicznemu pozostawala na
nie zZmniejszonym poziomie;

— przywodztwo — czlonkowie organizacji sektora publicznego powinni
promowac i wspicra¢ zasady wladztwa publicznego, stanowiac godny wzor
do nasSladowania;
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— wydajno$¢ — jak najlepsze wykorzystanie zasobow dla realizacji zada-
nych celow organizacji i poszukiwanie sposobdéw na usprawnienia.

Zasady wladztwa publicznego maja odzwierciedlenie w czterech gtéwnych
filarach wladztwa (por. rys. 3)*

— standardach zachowania — okreflaja one w jaki sposob kierownictwo
organizacji sprawuje przywodztwo ustanawiajac warto$ci i standardy w or-
ganizacji; definiuja one kulturg¢ organizacji i zachowanie jej uczestnikow?;

~ strukturach organizacyjnych i procesach — zasady okre$lajace sposob
wyboru i organizacji czlonkéw kierownictwa, sposob definiowania obowigz-
koéw i rozliczania z odpowiedzialnosci;

— kontroli - sie¢ roznorodnych kontroli ustanowionych przez najwyzisze
kierownictwo jednostki dla wspierania realizacji jej celow osiagania efektyw-
nosci i wydajnosci w przeprowadzanych dziataniach, wiarygodnosci wewnet-
rznej i zewnetrznej sprawozdawczoSci, zgodnosci z odpowiednimi przepisami,
regulacjami 1 wewng¢trznymi procedurami;

— raportowaniu zewngtrznemu — sposob, w jaki najwyzsze kierownictwo
demonstruje swa finansowa odpowiedzialno$¢ za sterowanie publicznymi
srodkami oraz efekty wykorzystania zasobow.

Kluczowe za$§ obszary, w ktorych dokonywana jest ocena wladztwa,
organizacji i osob zarzadzajacych, to: wyniki dzialalnosci (performance)
1 zgodno$¢ z przepisami, regulacjami i zasadami (conformance). Kwestia
zgodnosci z prawem i zasadami na ogdl nic budzi kontrowersji — o ile
mamy do czynienia ze stabilnym i spOjnym systemem regulacji. Ze wzgledu
na mnogo$¢ oczekiwan wzgledem efektow dzialan sektora publicznego oraz
czgstokro¢ niewymierny charakter tychze efektow, znaczace trudnosci moze
napotka¢ natomiast kwestia pomiaru i oceny wynikow, majaca kluczowe
znaczenie dla ogoélnej oceny organizacji publicznych i systemu wiadztwa.
Wsrod informacji stanowiacych podstawg oceny znajda si¢ zaréwno dane
Hiwarde” (np. odsetek zrealizowanych wplywéw i wydatkéw budzetowych),
jak 1 dane migkkie: dane szacunkowe wywiedzione z danych ,twardych”
(np. Sciggalnos¢ podatkow), subiektywne oceny (np. ocena kompetencii

® Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective, s. 12-13.

2 Stawia si¢ wymog, by kazda organizacja miala swdj formalny kodeks postgpowania,
do ktorego musza si¢ stosowaé wszyscy jej czlonkowie i pracownicy. Jednym z przykladow
takich kodekséw jest model opracowany przez rzad brytyjski, majacy stanowi¢ wzér, na
podstawie ktorego pozagabinetowe (pozarzgdowe) publiczne ciata doradcze powinny ustanowié
wilasne kodeksy praktyk dla cztonkéw swych rad — Model Code of Practice for Board Members
of Advisory Non-departamental Public Bodies, Cabinett Office, 1998, www.cabinet-ofTice.gov.uk.
Innym - szerszym przykladem wskazowek jest australijski dokument Better Management.
Corporate Governance Guidelines for Western Australian Public Sector Board Members, Govern-
ment of Western Australia, Ministry of the Premier and Cabinet, 1999. Bardzo wyczerpujacym
przykiadem kodeksu jest irlandzki Code of Practice for the Governance of State Bodies,
Department of Finance, Dublin 2004.
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Standardy zachowania

przywodztwo: czlonkowie organdw wiadzy w scktorze publicznym muszg byé przywddcami
poprzez zachowanie si¢ zgodnie z najwyzszymi standardami zachowania, by stanowi¢ wzér
dla innych osOb w organizacji
kodeks postgpowania: organy wladzy w sektorze publicznym powinny ustanowi¢ formalny
kodeks postgpowania, do ktérego muszg stosowal si¢ wszyscy cztonkowie i pracownicy
= przyzwoito$¢ i stosownosé
= obiektywizm i uczciwo$¢
= relacje

Struktury organizacyjne
i procesy

Kontrola

Raportowanie zewngtrzne

— odpowiedzialno$é statutowa

— efektywne ustalenia dla
zapewnienia zgodnoSci ze
statutami, regulacjami
i dobrymi praktykami
odpowiedzialnos¢ za $rodki
publiczne - efektywne
ustalenia dla zapewnienia,
ze §rodki i zasoby publi-
czne sa odpowiednio chro-
nione i wykorzystywane
ekonomicznie, efektywnie
i wydajnie

komunikacja z interesariu-
szami — nalezy ustanowic
kanaly komunikacji z in-
teresariuszami oraz odpo-
wiednie procedury zapew-
niajace efektywne wyko-
rzystanie tych kanatow;
nalezy zapewni¢ otwartos§é
i przejrzystos¢ dzalalnosci
role i obowiazki:
réwnowaga wiadzy
cialo rzadzace
kierownictwo

cialo nadzorujace
cialo wykonawcze
zasady wynagradzania

EEEER

— zarzgdzanie

ryzykiem
- nalezy zapewni¢ ustano-
wienie efektywnego syste-
mu zarzadzania ryzykiem
jako czesci systemu kont-
roli

audyt wewnetrzny — nalezy
zapewni¢  ustanowienie
efektywnej funkcji audytu
wewnetrznego jako czesci
systemu kontroli

komisja ds. audytu — nale-
7y ustanowi¢ komisj¢ ds.
audytu, skladajaca sig
z czlonkéw spoza ciala
wykonawczego, ktorej od-
powiedzialnoscig jest nie-
zalezny przeglad systemu
kontroli i procesu zewnet-
rznego audytu

kontrola wewngtrzna — na-
lezy zapewni¢ ustanowie-
nie i dzialanie systemu
kontroli wewngtrznej
budzetowanie i zarzadzanie
finansowe — nalezy wdro-
zy¢ 1 nadzorowal proce-
dury skutkujace efektyw-
nym i wydajnym budzeto-
waniem i zarzadzaniem fi-
nansowym

szkolenie pracownikoéw
— nalezy zapewni¢ funk-
cjonowanie  programow
szkoleniowych, zapewnia-
jacych kompetenine wy-
konywanie obowiazkow

— sprawozdawczo$¢ roczna

— nalezy terminowo pub-
likowa¢ raport roczny
(wraz ze sprawozdaniem
finansowymy), prezentujacy
obicklywng, zroOwnowazo-
ng i zrozumiala oceng
dzialalnosci i osiagniec,
pozycji finansowej oraz
prognozowanej sytuacji fi-
nansowej

stosowanie odpowiednich
standardéw rachunkowosci
—~ nalezy zapewnic, ze sa
stosowane odpowiednie
standardy rachunkowosci
sckiora publicznego (np.
IPSAS)

mierniki wynikéw dzialal-
noSci — nalezy ustanowié
i raportowa¢ odpowiednie
mierniki dziatalnosci, aby
zapewni¢ i dowies¢, ze
wszystkie zasoby zostaly
pozyskane ekonomicznie
i wykorzystane efektywnie
i wydajnie

audyt zewngtrzny — nalezy
zapewnic istnienie obiekty-
wnych i profesionalnych
relacji z zewnetrznymi au-
dytorami

Rys. 3. Rekomendacje odnoénie wiadztwa w sektorze publicznym

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawic Governance in the Public Sector: A Governing
Body Perspective, International Public Sector Study No 13, IFAC — Public Sector Commit-
tee, 2001.
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pracownikOw organizacji sektora publicznego), wyniki ankiet lub sondazy®.
Dla pierwszej grupy danych zrodlami moga by¢ dane statystyczne wewnet-
rzne (np. GUS), jak i publikowane przez agencje migdzynarodowe (np.
ONZ, IMF, UNCTAD, Bank Swiatowy, OECD, Eurostat itp.). W drugiej
grupie moga si¢ natomiast znalez¢ m.in. informacje z rankingéw sporza-
dzanych przez réznorakie organizacje, np.: konkurencyjnos¢ gospodarki (np.
IMD), jako$§¢ rzadzenia (na ktorej ocen¢ skladaja si¢: przejrzystos¢, shuzba
publiczna, biurokracja, decyzje rzadu, administracja dobrami, niewlasciwe
praktyki — np. przekupstwo i korupcja), ryzyko ekonomiczne (polityczne
i gospodarcze) kraju (np. BERI, FORELEND, EIU), korupcja (np. Trans-
parency International).

Podkre§lmy, Ze niezmicrnie waznym jest tu wlasciwe zdefiniowane zatozen
i celow, wraz z okreSleniem skwantyfikowanych oczekiwan wzglgdem efektow
dzialan organizacji w danym przedziale czasu. Celami moga by¢ przykladowo®:
wydajnicjsze wykorzystanie zasobow publicznych na rozwoj dzigki ulepszonej
analizie i zarzadzaniu wydatkami; zwigkszenie wartosci zasobow publicznych
i zmnicjszenie znicksztalcen rynkowych dzigki ulepszonej polityce dochodowe;j
i administracji; bardziej wydajne wykorzystanie zasobéw publicznych i bardziej
efektywne dzialania dzicki usprawnieniu shuzby cywilnej; bardziej odpowiedzial-
ny, efektywny i wydajny rzad dzigki decentralizacji podejmowania decyzji
i Swiadczenia ushug; wzrost, bezpieczenstwo 1 odpowiedzialno§¢ dzigki lepszemu
dostepowi do terminowych, osiagalnych ustug; zwigkszona odpowiedzialnos¢
poprzez inne instytucje; usprawnione §wiadczenic uslug i bardziej wydajne
wykorzystanie zasobOw poprzez prywatyzacj¢ i restrukturyzacje panstwowych
przedsiebiorstw; usprawnione swiadczenie ustug dzigki instytucjom sektorowym.

Pomiar efektow dzialan instytucji sektora publicznego i ocena realizacii
ich misji sa niezbedne dla rozliczania poszczegblnych organizacji i osob
z odpowiedzialnosci za powierzone zasoby, realizowane zadania i sprawo-
wang wladzg, co jest esencja wladztwa publicznego.

PODSUMOWANIE

Ustanawianie zasad ladu korporacyjnego w sektorze publicznym ma
na celu odejécie od uprawiania polityki, a nakierowanie na ulepszanie
wladztwa; odejécie od zarzadzania kryzysami i pojedynczymi zdarzeniami,

2 Ch. Polid an o, Measuring Public Sector Capacity, ,,World Development” 2000, vol. 28,
no 5, s. 812.

B Reforming Public Institutions and Strengthening Governance. A World Bank Strategy,
World Bank, Public Sector Group, Washington 2000, s. 60-63. Dokument zawiera — dla
kazdego z wymienionych celow - wykaz dziatan niezbgdnych po stronie Banku, oczekiwane
efekty w panstwach oraz przykiady miernikow oceny efektow.
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a nakierowanie na przejrzystos¢ procesow?, Kwintesencja wladztwa publicz-
nego jest odpowicdzialno$é, uczciwos$é i przyzwoito$é. Wdrozenie zasad
wladztwa umozliwia tworzenie zdrowego, stabilnego secktora publicznego,
efektywnie 1 wydajnie dzialajacego na rzecz swych obywateli. W czasach
kryzysu autorytetow, wzrostu populizmu i odradzaniu si¢ tgsknot za dyk-
tatorami 1 wladza autorytarna, tym wigcksze znaczenic ma budowanie solid-
nych podwalin zdrowego systemu panstwa — panstwa zarzadzanego, a nic
rzadzonego.

Monika Marcinkowska

PUBLIC GOVERNANCE - HOW TO IMPLEMENT PRINCIPLES OF CORPORATE
GOVERNANCE IN THE PUBLIC SETOR?

The goal of the paper is to clarify the concept and principles of corporate governance
in the public sector. The starting point for the development of the idea of public sector
governance are the business models (the principles of economic entilies management) and
accountability. The concept brings together the characteristics of “New Public Management”
and principles of corporate governance, stressing the necessity of public sector institutions to
be accountable before their stakeholders for their activities and resources used.

The paper describes the structure and components of the public sector governance system
and characterizes its basic principles. The examples of recommendations and codes of good
practices are presented.

* Government Governance. Corporate Governance in the Public Sector, Why and How?,
The Netherlands Ministry of Finance, 9th FEE Public Sector Conference, 2000.
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