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BUDZET ZADANIOWY — DROGA
DO EFEKTYWNEGO ZARZADZANIA
FINANSAMI PUBLICZNYMI

Streszczenie: Celem artykutu jest syntetyczne ukazanie istoty budzetu zadaniowego

iniesionych z nim idei zarzadzania finansami publicznymi, a takze dokonanie skro-

conej analizy tego, co udato si¢ osiggna¢ w ostatnich latach w zakresie jego wdro-

zenia. Dzieje si¢ to w okresie, kiedy budzet zadaniowy na stale, obok tradycyjnego

budzetowania, zagoscit w polskich finansach publicznych. Artykut jest tez proba

poszukania odpowiedzi na trzy wazne pytania:

— Czym jest i dokad moze doprowadzi¢ nowe, menedzerskie podejscie do zarza-
dzania finansami publicznymi?

— W czym moga tkwi¢ stabosci przyjmowanych rozwigzan zwigzanych z nowym
systemem budzetowania?

— W jakich kierunkach nalezaloby po6js¢, chcac dobrze zarzadzac¢ srodkami
publicznymi?

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, finanse publiczne, Najwyzsza Izba Kontroli,
nowe zarzadzanie publiczne, wdrazanie budzetu.

Klasyfikacja JEL: G38, H89.

Wstep

Droga, ktorej synonimami sg stowa marszruta, trasa, kurs, jest dobrym okresle-
niem dla proceséw zachodzacych obecnie w systemie finansow publicznych, zwig-
zanych z koncepcja nowego zarzadzania publicznego (new public management),
wprowadzajaca menedzerskie, a wigc wolnorynkowe podejscie do zarzadzania jed-
nostkami sektora finanséw publicznych. Nowe zarzadzanie publiczne przewiduje
bowiem zastosowanie w sektorze publicznym zasad i modeli zarzgdzania znanych
i stosowanych powszechnie w sektorze prywatnym, wymuszajace zwigkszenie
efektywnosci wydatkowania srodkéw pochodzacych od podatnikdéw. Dzieje sig to
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poprzez wprowadzenie w polskiej administracji publicznej budzetu zadaniowego,
bedacego elementem systemu kontroli zarzadczej. To nowe, ewolucyjne podejscie
do zarzadzania sektorem publicznym, pozwalajace na stosowanie mechanizmow
wolnorynkowych oraz decentralizacj¢ kompetencji, charakteryzuje ustawe o finan-
sach publicznych. Jest rowniez wynikiem rosnacych oczekiwan obywateli co do
jakosci ustug publicznych §wiadczonych przez panstwo [Skrzypek 2011, s. 18].

Budzet zadaniowy jest zatem kluczowym elementem nowego zarzadzania
w administracji publicznej implementowanego do polskiego systemu prawnego,
wyrazajacym nowe podejscie do gospodarowania srodkami publicznymi. Jako ele-
ment zarzadzania przez rezultaty oznacza rownoczesnie reorientacj¢ z wydatkowa-
nia pieni¢dzy publicznych na zarzadzanie nimi. Pozwala na ustalenie zadan prioryte-
towych stuzacych osiagnigciu okreslonych celow oraz ukazuje, za pomoca wezesniej
wyznaczonych miernikow, w jakim stopniu zostaly one wykonane. Charakteryzuje
si¢ wigc $cistym powigzaniem srodkow przeznaczonych do wydatkowania z precy-
zyjnie okreslonymi zadaniami, dla ktorych wyznacza si¢ cele i mierniki pozwalajace
na zmierzenie stopnia ich osiggni¢cia. Realizacja budzetu staje si¢ przez to bardziej
efektywna i przejrzysta takze dla przecigtnego obywatela.

Koncepcja budzetu zadaniowego, dla ktorego normy prawne stworzyta Ustawa
o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2007 r.] oraz Rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegoétowego spo-
sobu, trybu i terminéw opracowania materialéow do projektu ustawy budzetowe;j,
wydawane na podstawie art. 125 ust. 5 ww. ustawy, jest rozsadnym rozwigzaniem,
ktore powinno zapewnic lepsza alokacje $srodkow oraz ich efektywniejsze wykorzy-
stanie. Zasada efektywnosci stata si¢ obecnie podstawowa zasadg gospodarowania
srodkami publicznymi wynikajaca nie tylko z obowigzujacych przepisow, ale takze
ze spotecznych oczekiwan, wedtug ktorych wydatki publiczne powinny by¢ doko-
nywane celowo i oszczednie przy doborze optymalnych metod i $rodkow shuzacych
osiggnigciu zatozonych celow.

Warto zatem te zatozenia skonfrontowac z praktyka i analiza uwarunkowan
zwigzanych z tworzeniem budzetu zadaniowego oraz z konkretnymi do§wiadcze-
niami jednostek wdrazajacych go.

1. Istota i ocena procesow zwiazanych z wdrazaniem
budzetu zadaniowego

W analizie zagadnien zwigzanych z budzetem zadaniowym ograniczone zostang
kwestie zwigzane z jego geneza, implementacja do polskiego systemu prawnego czy
petnym definiowaniem. Problematyka ta doczekata si¢ juz bowiem wielu publikacji
naukowych. Podejmowana jest zarowno przez teoretykdw, jak i praktykow na co
dzien stykajacych si¢ z tym zagadnieniem i dylematami, jakie staja im na drodze do
tego, aby skutecznie zarzadzaé finansami publicznymi. Tych, ktorzy chcg uzupeic
wiedze w tym zakresie, odsytam do publikacji, ktore ukazaty si¢ w ostatnich latach
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[Siedlecka 2011], gdzie swoje artykuty opublikowali m.in. profesorowie: Marian
Podstawka, Elzbieta Skrzypek czy Matgorzata Stodowa-Helpa. T¢ problematyke
podejmuje réwniez wielu innych znanych autoréw. Warto przede wszystkim wspo-
mnie¢ o publikacjach T. Lubinskiej [2007, 2009]. Godny polecenia jest rowniez
raport [Hardt i de Jong 2011] opublikowany przez Ernst & Young. Wedtug jego auto-
row celem pracy bylo wykazanie, ze pozadane zmiany w administracji publiczne;j,
prowadzace do poprawy jakoSci zarzadzania panstwem, mozna osiagnaé poprzez
bardziej efektywne funkcjonowanie budzetowania zadaniowego, ktore jest podstawa
zarzadzania zorientowanego na wyniki [Hardt i de Jong 2011, s. 5].

Dla os6b, ktore zajmuja si¢ wdrazaniem budzetu zadaniowego, o wiele istotniej-
sze wydaje si¢ poznanie barier, ktdore staja na drodze do pelnego i efektywnego jego
wdrozenia, a takze zapewne wymiana pogladow na ten temat. Nie mniejszej wagi
jest rowniez kwestia mozliwych do zaproponowania rozwigzan prawnych, ktore
umozliwig sektorowi finansow publicznych petna implementacje rozwigzan funkcjo-
nujacych z powodzeniem w innych krajach europejskich. Istotne jest rowniez pozna-
nie przyczyn istniejacych problemow i diagnoza zroédet ich powstawania. Wydaje
sig, ze sposrod przyczyn tych probleméw mozna wyeliminowacé czynnik finansowy.
Jak wiadomo, pierwsze proby wprowadzenia budzetu zadaniowego w administracji
rzadowej miaty miejsce 2006 r. i od samego poczatku jego wdrazania uzyskano
dofinansowanie w ramach projektow systemowych wspoétfinansowanych z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego'. Warto dodac, ze po przejeciu zadan zwigzanych
z wdrazaniem budzetu zadaniowego przez Ministerstwo Finanséw w ramach glow-
nego celu — modernizacji procesow zarzadzania w administracji publicznej i wymia-
rze sprawiedliwos$ci — zrodtem wspolfinansujacym wdrozenie reformy sektora finan-
sOw publicznych byly dwa projekty systemowe:

— pierwszy: Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na pozio-

mie centralnym w latach 2008-2012,

— drugi: Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentow srodkow

budzetowych w latach 2008-2012.

Laczna wartos¢ projektow, wynikajaca z zawartych uméw, wynosi 90 339,0 tys. zt,
z tego do 31 sierpnia 2011 r. wykorzystano 23,4% [Wdrazanie 2012]. Niepokoic¢
zatem powinien niski poziom $rodkow, jakie zostaly wykorzystane przez okres
pierwszych czterech lat wdrazania tych projektow, nawet mimo tego, ze ich reali-
zacja zostata przedtuzona do 2015 r.2 Istotne jest rowniez to, ze w procesy wdraza-
nia nowego zarzadzania publicznego wilaczaja si¢ organizacje pozarzadowe. Takim
przyktadem jest projekt Nowoczesne zarzgdzanie publiczne o wartosci 1901,7 tys. zt

! Pierwszy projekt systemowy Przygotowanie administracji rzqdowej do sporzqdze-
nia zadaniowego planu wydatkow na 2008 r. byt realizowany w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.

2 Na stronach internetowych Ministerstwa Finansow nadal widnieje informacja, iz pro-
jekty systemowe w ramach Poddziatania 5.1.2 PO KL beda realizowane tylko do 2012 r. (http://
www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-zadaniowy).
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przygotowany i wdrazany przez Fundacj¢ Rozwoju Demokracji Lokalnej i Matopol-
ski Instytut Samorzadu Terytorialnego i Administracji.

Nie mozna wigc uznac, ze brakowato srodkow, aby przez okres ostatnich kilku
lat z powodzeniem realizowa¢ nowe wyzwanie, jakim jest budzet zadaniowy.
Wydaje si¢ rowniez, ze stworzono podstawowe rozwigzania organizacyjne i pod-
waliny prawne do tego, aby budzet zadaniowy stat si¢ jednym z istotnych elementow
zarzadzania Srodkami publicznymi. Proces wdrazania budzetu znalazt unormowanie
w przepisach art. 95 ust. 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
[Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009]. Zgodnie z tym przepisem organem administracji
rzadowej wlasciwym w sprawach wdrazania planowania w uktadzie zadaniowym
w jednostkach sektora finansow publicznych (art. 32 ustawy o finansach publicz-
nych) i opracowywania planu finansowego w uktadzie zadaniowym byl minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych. Na podstawie przepisow, ktorych uregu-
lowania obowigzywaly do dnia 31 grudnia 2012 r., zadania te wykonywal koordy-
nator krajowego budzetu zadaniowego. Jego rola miata by¢ kontrola i weryfikacja
standardow w zakresie definiowania przez dysponentow celow na poziomie zadan
[Zarzgdzanie 2012]. Kolejny przetom w procesie wykorzystania budzetu zadanio-
wego stanowig obowigzujace od 1 stycznia 2013 r. przepisy art. 175 ust. 1 pkt. 4
ustawy o finansach publicznych. Zobowigzuje one bowiem, dysponentow czgsci
budzetowych, do sprawowania nadzoru oraz kontroli skutecznosci realizacji planow
w uktadzie zadaniowym i to nie wylacznie w odniesieniu do poziomu wydatkow, ale
na podstawie miernikow stopnia osiggni¢cia celow.

Welebiajac sie¢ w zachodzace obecnie w Polsce procesy zwiazane z wdrazaniem
budzetu zadaniowego w jednostkach administracji rzadowej (na poziomie central-
nym i wojewodzkim) szczegdlnie warto zwrdci¢ uwage na nadzwyczaj krytyczna
oceng, jaka zostata zawarta w Analizie wykonania budzetu panstwa w 2011 roku.
Zawarta w niej synteza jednoznacznie pokazuje, ze stan wdrazania budzetu zada-
niowego jest niezadowalajacy. Wedtug NIK jest to skutkiem przyjetych regulacji
prawnych, braku wlasciwej koncepcji i skutecznej koordynacji prac. Obecne usytu-
owanie odpowiedzialnos$ci za osigganie celow funkcji panstwa spowodowato, ze na
zadnym z organow wiadzy publicznej nie cigzy bezposrednia odpowiedzialno$¢ za
ich osigganie i koordynowanie. Istnieje wysokie ryzyko, ze proces wdrazania uktadu
zadaniowego nie zakonczy si¢ przed 31 grudnia 2012 r., tj. w terminie okreslonym
w art. 95 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.
Wskazuje si¢ w niej, ze ,,brak jest spojnej struktury zadan publicznych opisywa-
nych jednoznacznie zdefiniowanymi miernikami dokonan”. Z przedstawionych
przez NIK ocen wynika, Ze ,,sposob wdrazania budzetu zadaniowego nie gwaran-
tuje stworzenia spdjnego systemu informacyjnego umozliwiajacego gromadzenie,
weryfikacje i przetwarzanie danych opisujacych stopien osiggania zaplanowanych
celow zadan publicznych w ramach planowanych kwot wydatkow, zarowno na
poziomie strategicznym (osigganie celow funkcji panstwa oraz celow zadan budze-
towych), jak i na poziomie operacyjnym (osigganie celow zadan i podzadan)”
[Wdrazanie 2012].
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Taka tezg potwierdzataby rowniez lektura Informacji o wynikach kontroli: Wdra-
zanie budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym — ocena procesow: planowania,
monitorowania i sprawozdawczosci, opracowanej w maju 2012 r. [4naliza 2012].
Przedmiotem kontroli, jak wskazuje juz sam tytul informacji opublikowanej przez
Najwyzsza [zb¢ Kontroli, byly dziatania dotyczace planowania uktadu zadaniowego,
monitorowania uzyskiwanych rezultatéw oraz sprawozdawczosci. W jej trakcie
badano réwniez sposdb zorganizowania procesu wdrazania, jak i jego faktyczna
realizacj¢ w odniesieniu do uktadu zadaniowego budzetu na 2011 rok. Kontrola
ta, przeprowadzona w 2011 roku®, byta pierwsza, ktora t¢ problematyke ujmowata
w sposob kompleksowy. Jej celem byto rowniez dokonanie oceny stanu wdrazania
uktadu zadaniowego budzetu panstwa zanim jeszcze proces ten zostat zakonczony.

W szczegdlnosci trzeba zwroci¢ uwage na negatywng oceng ogoélng kontrolowa-
nej dziatalno$ci zawarta w podsumowaniu wynikow kontroli NIK z punktu widzenia
kryterium celowosci zastosowanych przez ministra finansow zasad i metod realizacji
procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego. NIK wyraza takze poglad, ze
zastosowane przez ministra finansoéw zasady i metody realizacji procesu wdrazania
koncepcji budzetu zadaniowego nie prowadzily do osiagnigcia zaktadanych celow
modernizacji systemu finansow publicznych. W stowie wstepnym do informacji
o wynikach kontroli pt. Wdrazanie budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym — ocena
procesow: planowania, monitorowania i sprawozdawczosci prezes Najwyzszej
Izby Kontroli Jacek Jezierski wskazal, ze ,,[...] brak skutecznoéci we wdrazaniu
budzetu zadaniowego wynika z niespdjnosci systemu prawnego, w szczegolnosci
w obszarze odpowiedzialnosci organow wiladzy publicznej za merytoryczng reali-
zacje 1 finansowanie zadan publicznych”. W swych wnioskach i ocenach idzie jesz-
cze dalej, piszac, iz funkcja budzetu zadaniowego, jako narzedzia wspomagajacego
efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi, zostata powaznie zmarginalizowana
[NIK 2011].

W informacji dotyczacej ww. kontroli. zamieszczona zostala tez opinia, iz ,,[...]
wdrazanie uktadu zadaniowego budzetu panstwa jest procesem niezakonczonym,
ktory prawdopodobnie jeszcze przez wiele lat bedzie doskonalony” oraz stwier-
dzenie, iz Najwyzsza Izba Kontroli z duzg uwaga $ledzi proces implementacji idei
budzetu zadaniowego do zarzadzania publicznego, ktorej podstawowym celem jest
poprawa przejrzystosci i efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi oraz
skutecznosci w realizacji zadan publicznych. Zdaniem NIK, wlasciwie wdrozona
koncepcja budzetu zadaniowego pozwoli na traktowanie go jako nowoczesnego
narzgdzia do racjonalizowania celow i polityki rzadu. NIK wyraza przy tym nadzieje,
ze ,,[...] oceny i wnioski przedstawione w Informacji o wynikach kontroli wpisza si¢

* Czynnosci kontrolne przeprowadzono w okresie od 10 maja 2011 r. do 29 listopada
2011 r., lecz kontrola objeto okres od 1 stycznia 2010 r. do dnia zakonczenia czynnosci
kontrolnych w 2011 r. W zwiazku z przeprowadzona kontrolg, NIK zorganizowata w dniu
11 stycznia 2012 r. panel ekspertow, ktory postuzyt wsparciu merytorycznemu przygotowy-
wanej Informacji o wynikach tej kontroli.
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W jego usprawnienie oraz ze pozwolg na glgbsza analize przebiegu i osiggnietych
dotychczas efektow oraz zweryfikowanie przyjetych zasad i metod wdrazania, tak
aby uktad zadaniowy stanowit faktyczne narzedzie wspomagajace proces zarzadza-
nia publicznego” [NIK 2011].
Rodza si¢ zatem pytania:
— Skad biorg si¢ tak krytyczne oceny procesu wdrazania budzetu zadaniowego?
— Z czego wynikaja problemy?
— W jakim swietle stawia to Polske na tle krajow Unii Europejskiej?
— Czy moze to mie¢ wpltyw na realizacj¢ naszych zobowigzan wynikajacych
z traktatu europejskiego?
— Czy mozna poszuka¢ juz teraz odpowiedzi na te pytania?
— Czy wyniki przeprowadzanych obecnie kontroli faktycznie potwierdzaja przed-
stawione wyzej tezy?
Na niektére z tych pytan sprobujemy cho¢ w czesci znalez¢ odpowiedz.

2. Teoria i praktyka — diagnoza oraz kierunki zmian

Wedtug T. Lubinskiej budzet zadaniowy oznacza zarzadzanie srodkami publicznymi
z wykorzystaniem odpowiednio, czyli adekwatnie, poprawnie, stosownie, trafnie
i wlasciwie skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celow stuzacych osiggnieciu
rezultatéw mierzonych z wykorzystaniem okreslonego systemu miernikow. Budzet
zadaniowy umozliwia wskazanie zadan, ktore sa najwazniejsze do osiagnigcia
celoéw, ponadto przez system miernikdéw wskazuje stopien ich realizacji [Lubinska,
2007, s. 26].

W tym twierdzeniu kluczowe sa stowa ,,odpowiednio zhierarchizowanych
celow”, poniewaz wlasnie od odpowiedniego, a wigc adekwatnego do potrzeb,
zasoboOw 1 sytuacji oraz poprawnego i trafnego okreslenia celow, jakim maja stuzy¢
zadania wykonywane przez jednostki, zalezy efektywne wykorzystanie srodkow,
ktérymi one zarzadzaja. Budzet zadaniowy jest wlasnie tym, ktory w sposob szcze-
g6lny ktadzie nacisk na celowos¢ wydatkowanych pienigdzy. Od tego, jakie i na
ile konkretnie zostang wyznaczone cele i ktére z nich stang si¢ kluczowe, zalezy
powodzenie zadan wykonywanych przez cala administracje publiczng. Patrzac w ten
sposob na budzet zadaniowy, wyraznie wida¢, ze skupia on uwage na rezultatach
oraz jasno sformutowanych celach i miernikach. Powodzenie jego realizacji zalezy
takze od elastyczno$ci organizacji i form zatrudnienia.

Na uwarunkowania budzetu zadaniowego powigzanego z zarzadzaniem przez
rezultaty wyraznie wskazuje Lubinska, formutujac opinig, iz jest to narzedzie pla-
nowania i kontroli, ktére zaklada, ze konieczne jest wczesniejsze okreslenie celow,
jakie chce si¢ osiggnaé. Patrzac na budzet zadaniowy jako narz¢dzie w zarzadzaniu
srodkami publicznymi, warto zauwazy¢, ze wdrozenie systemu pomiaru osiagnig¢é
(co wigze si¢ z ustalaniem miernikoéw) wspiera system komunikacji bedacy jed-
nym ze standardow kontroli zarzadczej na okreslonym szczeblu wtadz publicznych.
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Stanowi takze warto$¢ dodang dla podejmowanych decyzji budzetowych. Cel ten
mozna osiagna¢ w drodze przekazywania waznych informacji o osiagnietych rezul-
tatach oraz o kosztach i dziataniach [Lubinska 2007, s.22].

Takie poglady wyraza znaczna cz¢$¢ autorow analizujacych problematyke
budzetu zadaniowego bedacego elementem nowego zarzadzania publicznego. Wska-
zuja oni takze, iz administracja publiczna winna:

— by¢ ukierunkowana na osigganie wynikow i w tym celu wykorzystywa¢ mecha-
nizmy konkurencji rynkowe;j,

— by¢nastawiona na potrzeby klientéw, tj. potrzeby spoteczne, ktas¢ nacisk na zmniej-
szenie kosztow §wiadczenia ushug i wzrost ich jakosci, a jej kultura organizacyjna
winna cechowac si¢ elastycznos$cia, innowacyjnoscia i przedsigbiorczoscia — oczy-
wiscie przy zachowaniu ustalonych dla niej standardow [Skrzypek 2011, s. 18].
Wtasnie na powyzszych zalozeniach nalezatoby oprze¢ nowoczesny, menedzer-

ski model administracji publicznej, w ktérym niebagatelng role odgrywa budzet

zadaniowy. Tych elementdw, pelnego przesigkniecia wynikajacymi z nich ideami,
najprawdopodobniej brakuje obecnie w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Przeszk6d w implementowaniu do polskiej administracji publicznej idei nowego
zarzadzania publicznego i zawartego w nich modelu budzetu zadaniowego jest wiele.
Wszelkie przejawy kumoterstwa, proby odchodzenia od wyznaczonych standardow,
dominowanie nieformalnych powiazan, lekcewazenie norm i przepisow prawa czy
nawet norm etycznych nalezy traktowacé jako czynnik, ktory w istotny sposob ogra-
nicza nam mozliwos$ci implementacji do sektora publicznego nowoczesnych metod
zarzadzania. Zreszta zjawisko to, ,,stare jak §wiat”, zachodzi nie tylko w admini-
stracji publicznej, ale réwniez w sektorze gospodarki, z ktérego wywodzi si¢ nowe
zarzadzanie publiczne opierajace si¢ na filozofii oszczgdnosci i racjonalnego zarza-
dzania finansami. Mimo ze mozemy by¢ tego §wiadomi, to jest to niewielkie pocie-
szenie, bowiem wlasnie administracj¢ publiczng winna cechowac transparentno$¢
i przejrzysto$¢ dziatania, w ktérym osiaganie wyznaczanych celow powinno by¢
mierzalne i podlega¢ kontroli spotecznej. Tylko wtedy bedzie mozna obiektywnie
oceni¢, jak administracja ta dziala. Niestety, jak nieraz pokazuje zycie, na zatoze-
niach czgsto sie konczy.

W funkcjonowaniu sektora finanséw publicznych niejednokrotnie gore bierze
obawa przed konsekwencjami podejmowanych decyzji powigzana z brakiem $wia-
domosci wagi ww. mechanizméw w zarzadzaniu administracjg. Do tego dochodzi
powszechnie znany biurokratyzm przejawiajacy si¢ w tym, ze na wszystko urzgdnik
musi mie¢ podktadke — ,,papier”. Oczywiscie nie tylko czynnik ludzki bezposrednio
odpowiada za to, ze nie udaje si¢ wdrozy¢ mechanizmow nowoczesnego zarzadzania
publicznego. Niebagatelng rolg odgrywa tu niesp6jnos¢ przepisow, ktora moze zni-
weczy¢ wszelkie zatozenia zwigzane z ustalaniem budzetu zadaniowego i miernikéw
wykonania zadan, za pomocg ktérych mozna ocenic¢ osiagnig¢cie wyznaczonego celu.

Zty, niekonstytucyjny przepis moze bowiem spowodowac, ze niemozliwe
bedzie zrealizowanie dochodow przez dysponentéw srodkow budzetowych badz
nawet wykonanie zatozonych przez nich zadan inwestycyjnych, ktorych powodzenie
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uzaleznione jest od orzeczen organdw administracji publicznej (sadow czy nawet
organow skarbowych), albo tez z kolei realizacja $wiadczen, jakie sa wyptacane
w ramach ustawowych zadan panstwa. To sa bardzo istotne elementy, a w przypad-
kach, w ktérych maja miejsce takie zdarzenia, zawodzi nawet najlepsze planowanie
budzetu zadaniowego.

Niemniej czynnik ludzki — najstabsze ogniwo systeméw — odgrywa tu najistot-
niejsza role. Mozna mie¢ bowiem najlepsze regulacje prawne, $rodki finansowe,
narzg¢dzia w postaci rozwigzan organizacyjnych potrzebnych do wdrazania budzetu
zadaniowego, lecz w sytuacji, w ktérej nie bedziemy dysponowaé wykwalifiko-
wang kadra, nastawiona pozytywnie do nowoczesnej filozofii zarzadzania w sektorze
publicznym, §wiadoma swej roli, nie uda nam si¢ w pehi i szeroko wdrozy¢ tak
przeciez pozadanych rozwiazan, zaktadajacych zastgpienie tradycyjnego biurokra-
tycznego modelu zarzadzania administracja modelem menedzerskim. Bo c6z uda
si¢ zrobi¢, jezeli kierownik jednostki sektora administracji publicznej, czy to rzado-
wej, wojewodzkiej, czy nawet samorzadowej, nie bedzie zainteresowany prowadze-
niem audytu czy tez elementéw zwiazanych z tworzeniem budzetu zadaniowego.
Wystarczy, ze nie zainteresuje si¢ on istotnymi dla tego problemu zagadnieniami,
nie wyegzekwuje od swoich pracownikoéw wtasciwego wykonania powierzonych
im obowiazkow, nie stworzy pracownikom mozliwo$ci poszerzania wiedzy i umie-
jetnos$ci (niezbednych, aby méc wdrozy¢ elementy nowego zarzadzania publicz-
nego), aby caly dotychczasowy wysitek i naktady finansowe na wdrozenie budzetu
zadaniowego nie przyniosty zaktadanych, pozadanych przeciez efektow. Teore-
tycznie mozna zatrudni¢ kogos$ z ,,zewnatrz”, ale czy doswiadczeni menedzerowie
z innych sektoréw gospodarki beda umieli sobie poradzi¢ z zawito$ciami i niuansami
administracji.

Tylko ,,$wiadomy” menedzer — urzgdnik, ktérym moze by¢ dyrektor departa-
mentu, wojt, burmistrz czy marszatek wojewddztwa, a nawet ,,szeregowy” pra-
cownik urzedu majacy szersze, nowoczesne spojrzenie na zarzadzanie publiczne,
w ktorym dominuje orientacja na przysztos$¢, ukierunkowanie na wyniki czy racjo-
nalno$¢ gospodarowania, uwzglgdnianie otoczenia w sposobie traktowania podmio-
tow (elementy te wpisuja si¢ w standardy kontroli zarzadczej) jest w stanie wlasciwie
sprostowa¢ wyzwaniu, jakie stawia mu budzet zadaniowy.

Przedstawione tezy potwierdzaja wieloletnie do§wiadczenia autora i obserwacje.
Oportunizm wywolany obawami przez zmianami, nowym i nieznanym, wynikajacy
czgsto ze zwyklej niewiedzy, braku wiasciwych i rzetelnych informacji, moze by¢
najwigkszym wrogiem we wdrazaniu budzetu zadaniowego. Brak $rodkow badz
innych narzedzi w postaci regulacji prawnych, standardéow czy odpowiednich norm
wdrazania tego budzetu moze tu stanowi¢ najwigksze zagrozenie.

Stabosci obecnego systemu, ktore rzutujg na mozliwosci implementacji nowo-
czesnych narze¢dzi zarzadzania (np. audytu, kontroli zarzadczej oraz budzetowania
zadaniowego) w postaci czynnika ludzkiego, mozna tez si¢ doszuka¢ w analizach
zawartych w informacji NIK. Wyniki kontroli NIK pokazuja, ze koncepcja uktadu
zadaniowego budzetu panstwa pomija podstawowy z punktu widzenia celu wdro-
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zenia nowego podej$cia do budzetu panstwa aspekt zarzadczy. NIK wskazuje, iz
w trakcie realizacji wydatkow tylko nieliczni kierownicy jednostek postugiwali si¢
aktualizowanym na biezaco planem wydatkéw w uktadzie zadaniowym jako doku-
mentem zarzadczym, funkcjonujacym rownolegle z tradycyjnym.
Ciekawie do wynikoéw kontroli, ktéra dotyczyla wdrazania budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym, odnosi si¢ J. Ploskonka. W publikacji dotyczacej m.in. pro-
gramowania w ramach uktadu zadaniowego, przygotowanej na seminaryjne posie-
dzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, ktére odbylo si¢ 5 grudnia 2012 r.,
wyraza poglad, iz ,,mozna méwi¢ o dwoch najbardziej prawdopodobnych przyczy-
nach istnienia dysfunkcji w procesie ustanawiania celéw i zadan. Pierwsza z nich
zwigzana jest z brakiem w polskiej administracji nastawienia zorientowanego na
osiaganie rezultatoéw. Urzednicy nastawieni sg raczej na doktadne wykonywanie
procedur [...]. Takie nastawienie wynika migdzy innymi z faktu, ze zwykle sg oni
kontrolowani i oceniani z poziomu zachowania zgodnosci z istniejacymi procedu-
rami, a nie z poziomu skutecznosci i efektywnosci osiggania okreslonego rezultatu”
[Ploskonka 2012]. Diagnoza problemu uje¢ta w ten sposob z pewnoscia jest trafna.
Druga, by¢ moze wcale nie mniej istotng przyczyna, jest niefunkcjonalny podziat
kompetencji i odpowiedzialno$ci organéw wladzy publicznej. Przyjete w Polsce
podejscie zadaniowe mocno naruszyto istniejacy dzi§ w Polsce system ministrow
wlasciwych w 34 dziatach administracji rzadowej, poniewaz dziatania stuzace do
osiggnigcia celéw okreslonego zadania budzetowego czesto sg podejmowane w jed-
nostkach podlegltych badz nadzorowanych przez kilku ministrow [Ploskonka 2012].
Patrzac na wyniki kontroli przeprowadzone przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, nie
mozna nie zauwazy¢, ze jednym z podstawowych zarzutow, jaki si¢ pojawia, jest
to, iz minister finanséw nie wskazat szczegétowych zasad prowadzenia ewidencji
wykonania budzetu w ukladzie zadaniowym, co oznaczato dowolnos¢ w ich okre-
$laniu przez dysponentéw $rodkow i ograniczato mozliwos$¢ uzyskania i analizy
porownywalnych danych o skutecznosci i efektywnos$ci osiggania celow zadan.
NIK wspolnie z panelem ekspertow wyraznie wskazuje, ze dla wlasciwego funk-
cjonowania budzetu zadaniowego konieczne wydaje si¢ m.in.: przypisanie ukta-
dowi zadaniowemu wydatkéw waloru narzedzia zarzadzania srodkami publicznymi
w taki sposob, aby zakres i przedmiot wykonywanych przez jednostki sektora finan-
sow publicznych zadan byt konsekwencja §wiadomego taczenia decyzji o alokacji
$rodkoéw. Innym istotnym elementem zmian jest obje¢cie zadaniowym systemem
zarzadzania wszystkich §rodkow publicznych, ktéorymi dysponuja panstwowe jed-
nostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 ustawy o finansach
publicznych. W tym kontekscie — wedtug NIK — niezmiernie wazne jest prowadzenie
spotecznego dialogu w celu wypracowania strategii i priorytetow w dziatalno$ci
publicznej oraz podniesienie §wiadomos$ci obywatelskiej w zakresie rozliczania
dysponentéw z osiggnietych celow poszczegodlnych szezebli zadaniowego uktadu
wydatkow, ktdra wplynie na zmiang podejécia do zarzadzania srodkami publicznymi.
Interesujaca jest rowniez opinia Wiestawy Chojnackiej, uczestniczacej w panelu
ekspertow utworzonym przez NIK, ktora stwierdza, ze celem nie jest samo w sobie
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wdrozenie budzetu zadaniowego. Budzet zadaniowy jest narzedziem, ktore powinno
pomdc budowac spoteczenstwo obywatelskie, po prostu podnosic¢ na wyzszy poziom
obywatelskg $§wiadomo$¢, wtedy 1 Sejm bedzie pytat o efekty wykonanych zadan,
i politycy beda zainteresowani stawianiem celéw i sami siebie bedag z tych celow
rozliczali. To jest kwestia zmiany kultury zarzadzania, ale tez zmiany Swiadomosci
obywatelskiej [NIK 2012].

W obraz tego, na jakim ctapie jest wdrazanie budzetu zadaniowego, wpisuje
si¢ tez teza Ploskonki, na ktorg powotuje si¢ M. Korolewska [2010]. Wyrazany jest
w niej poglad, ze ,,w najblizszej przysztosci rozwigzania wymaga problem ujedno-
licenia nazewnictwa oraz roli podmiotdw realizujacych okreslone podzadania lub
odpowiedzialnych za osigganie celow zadan w grupie docelowej, jak réwniez roz-
strzygnigcie sprawy odpowiedzialnosci za realizacj¢ wyznaczonych celow funkcji
przez okreslony organ wiadzy publicznej”. Rozwigzanie tego problemu jest jednym
z kluczowych elementow w poszukiwaniu wlasciwych rozwigzan pozwalajacych na
efektywne wdrozenie budzetu zadaniowego.

W kontekscie wdrazania budzetu zadaniowego warto przytoczy¢ opini¢
W. Misigga, wedtug ktorej od ,,tworzenia norm prawnych wymuszajacych formalne
stosowanie procedur budzetowania zadaniowego, audytu wewnetrznego, czy wpro-
wadzajacych obowiazek ewaluacji wszystkiego i bez przerwy, wazniejsza jest edu-
kacja —rzadowi zdecydowanie brakuje dzis silnego osrodka, ktéry moglyby rozwijac
nowe metody zarzadzania, ktory mogltby uczyé nowych metod, promowac najlepsze
praktyki krajowe i zagraniczne, pomagaé¢ we wdrazaniu nowych metod. [...] uczy¢
nalezy nie tylko pracownikow administracji, ale rowniez tych, ktorzy te admini-
stracje chca kontrolowac. [...] jakos¢ pracy administracji, a przez to — efektywnos¢
gospodarowania srodami publicznymi — zalezy w duzej mierze od aktywnej postawy
organizacji pozarzadowych, ktore w wielu rozwinigtych krajach sa najlepszym kon-
trolerem i recenzentem dziatan administracji publicznej. To, ze w Polsce trzeci sektor
nie jest jeszcze dostatecznie mocny, jest jednym z waznych powoddéw trudnosci
w reformowaniu finansow publicznych” [Misiag 2009, s. 32].

Na konieczno$¢ zmiany sposobu mys$lenia w kontekscie wdrazania budzetu
zadaniowego wskazuje takze J.B. Lipszyc w znaczaco zatytulowanej publikacji
Prawdziwy budzet zadaniowy obnazy nieefektywnos¢ administracji [2011]. Rodzi si¢
pytanie: czy obawy, ze wlasnie tak bedzie, stojg na drodze do petnej implementacji
budzetu zadaniowego do polskiego systemu finansow publicznych? W publikacji
tej cytowana jest E. Suchocka-Roguska, wicloletnia wiceminister finansow, wedtug
ktérej ,,do dzi$ nie udato si¢ okresli¢, czemu budzet zadaniowy miatby stuzy¢. Wielu
osobom wydaje si¢, ze budzet powinien by¢ rozpisany na zadania, a tymczasem
potrzebna jest zmiana filozofii tworzenia tego podstawowego planu dla panstwa.
Budzet zadaniowy powinien by¢ tam ksztattowany, gdzie jest mozliwo$¢ podejmo-
wania decyzji. Jesli celem jest np. zmniejszenie liczy zabitych na drogach, powinni-
$my ocenic, co jest do tego potrzebne: karetki, radiowozy, remonty drog, lepsza praca
inspekcji transportu samochodowego, edukacja. I trzeba decydowaé — czy w danym
roku kupi¢ radiowozy czy karetki, czy modernizowac drogi” [Lipszyc 2011].
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Jeszcze dalej w swych pogladach idzie Misiag, ktory uwaza, iz ,,budzetu zadanio-
wego nie ma, a co gorsza psute jest samo jego pojecie. Budzet zadaniowy powinien
by¢ w zatozeniu zwigzany ze zmiang sposobu myslenia, a ja nawet nic wiem, czy
jego tworcy zdawali sobie z tego sprawe? W ciggu ostatnich szesciu lat popetniono
w tej sprawie wszystkie mozliwe btedy, zaczynajac od tego, ze zaczgto za wezesnie
o nim méwic. Trzeba byto co najmniej 4-5 lat okresu przygotowawczego. To, co
dzi$ jest prezentowane jako budzet zadaniowy, niczemu nie shuzy” [Lipszyc 2011].

Analizujac problematyke zwigzang z budzetem zadaniowym, warto byloby
takze wiedzie¢, jak obecng sytuacj¢ ocenia ten, kto w duzej mierze odpowiada za
jego wdrozenie. Jednak na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw trudno
jest si¢ doszukaé aktualnych publikacji, ktore zawieratyby np. oceng realizowa-
nych projektow systemowych wspdtfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego. Wydaje si¢, ze warto byloby si¢ podzieli¢ efektami czteroletniej pracy
i do$wiadczeniami w tym zakresie. Ale by¢ moze jest za wczesnie na takie pod-
sumowania. Zamieszczono natomiast informacje¢, ze odpowiadajac na ogromne
zainteresowanie szkoleniami w dziedzinie budzetowania zadaniowego w Polsce
(od dnia 19 pazdziernika 2012 r.), Ministerstwo Finansow rozpoczeto cykl bezptat-
nych seminariow przeznaczonych dla dysponentow pt.: ,,Budzet zadaniowy a ocena
sprawnosci wydatkowania srodkow publicznych” (wedlug wstgpnych szacunkow
udziatl w szkoleniach wezmie okoto 765 przedstawicieli dysponentow). Odnoszac
si¢ do tej lakonicznej informacji, mozna chyba wywnioskowac, ze Ministerstwo
Finansoéw zdaje si¢ podzielaé przynajmniej czgs¢é zaprezentowanych pogladow,
widzac pilng potrzebe podnoszenia kwalifikacji pracownikow odpowiedzialnych
za realizacj¢ budzetu zadaniowego. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy nie jest na to
zbyt pdzno.

Z.akonczenie

Autor ma nadziejg, ze w tej krotkiej analizie udato si¢ odpowiedzie¢ na chociaz
czg$¢ stawianych pytan i w sposob syntetyczny ukaza¢ spojrzenie tych, ktorzy pode;j-
muja si¢ publicznej dyskusji na temat nowego zarzadzania publicznego oraz budzetu
zadaniowego, bedacego jego nicodzownym elementem, i zestawi¢ ich poglady.

Uzyskane odpowiedzi pokazuja, iz jestesmy by¢ moze w potowie drogi, z ktorej
nie da si¢ juz zawrdci¢. Obrany kierunek wydaje si¢ jedynym rozsadnym, aby wta-
$ciwie zarzadzac groszem publicznym.

Doswiadczenia innych krajow, ktore wdrozyty budzet zadaniowy, pokazuja, ze
pozwoli on na efektywniejsze wykorzystanie srodkow publicznych. W dobie recesji
jest to bardzo wazna kwestia, gdyz pozwala na weryfikacj¢ zbednych przedsigwzigé
1 obszarow w dziatalno$ci panstwa badz tez jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaleta budzetu zadaniowego jest rowniez to, ze ulatwia nam kontrolg efektywno-
$ci 1 sprawnosci wykonywanych przez administracj¢ zadan oraz kontrole struktury
wydatkow publicznych.
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Nie mniej wazng kwestig jest rowniez to, ze wdrozenie budzetu zadaniowego
winno zapewni¢ przejrzysto$¢ podejmowanych decyzji dotyczacych wydatkow. Jest
to jedna z bolaczek calej administracji zarzadzajacej srodkami publicznymi. Tylko
wysitek catej administracji, poczynajac od tych, ktérzy sa dysponentami Srodkow
publicznych, konczac na pracownikach administracji rzadowe;j, ktérym wyznaczane
sa cele, zadania i mierniki ich realizacji, uda si¢ osiagna¢ pozadany efekt. Bedzie
nim taki sposéb zarzadzania $rodkami publicznymi, ktoéry zapewni zmniejszenie
kosztow $wiadczenia ustug i wzrost ich jakosci.

Realizacje¢ tego procesu winno poprzedzac skonkretyzowanie i zhierarchizowa-
nie podstawowych celow stuzacych zaspokojeniu potrzeb spoteczenstwa. Umie-
jetne, sprawne oraz prowadzace do wzrostu efektywnosci zarzadzanie srodkami
publicznymi bedzie bowiem przesadzac o sukcesie panstw i wchodzacych w jego
sktad spoleczno$ci. Mozna to osiagna¢ m.in. poprzez poprawe potencjalu admini-
stracyjnego w zakresie skutecznego i sprawnego osiggania zamierzonych celow.

Nie uda si¢ tego zrobic, jezeli sami ich nie zdefiniujemy i nie okreslimy, na jakim
poziomie uzyskany efekt bedzie satysfakcjonujacy.

Takie podejscie jest szczegbdlnie wazne w sytuacji, w ktorej od kilku lat nasila
si¢ ryzyko 1 niepewnos¢, wrecz chaos zwigzany z funkcjonowaniem $wiatowych
gospodarek. O tym, iz nadchodzace lata stanowi¢ beda czas proby, mowi cytowany
wczesniej Lipszyc, ktory wyraza opini¢ wpisujaca si¢ we wezesniejsze twierdzenia,
iz wdrozenie idei budzetu zadaniowego wymaga przede wszystkim zmiany mental-
nosci, a to idzie najwolniej.

W gr¢ wchodzi tez obrona partykularnych interesé6w. Resorty nie beda bez
walki zgadza¢ si¢ na mierniki, ktore zmuszg je do rozliczania si¢ z efektow zamiast
z wydatkow.

Trudnosci z tym maja nawet kraje, w ktorych od dziecka wszyscy zyli w gospo-
darce rynkowej [Lipszyc 2011]. Dla wielu naszych urzgdnikéw oznacza to wejécie
w inny §wiat. Francja, ktéra 10 lat przygotowywala si¢ do budzetu zadaniowego,
wprowadzita go w potowie poprzedniej dekady i ciagle co§ zmienia. Obecnie zamiast
bardzo wielu szczegotowych zadan wprowadza mniej, ale obszerniejszych, czyli
mniej szufladek, ale za to wicksze [Lipszyc 2011]. Pozwala to na wicksza swobodg
i elastyczno$¢ w zarzadzaniu srodkami budzetowymi, ku czemu w niedalekiej przy-
szto$ci powinniSmy zmierzac, pamigtajac o tym, ze dobre zasady rzadzenia wyma-
gaja przejrzystosci, konsensusu, efektywnosci i odpowiedzialnosci za podejmowane
decyzje. W odniesieniu do naszego kraju na nadmiar funkcji i celéw zwraca uwage
M. Stodowa-Helpa [2011], piszac, iz ,,dotychczasowy uktad 22 celow wart byltby
chyba redukcji, zwlaszcza Ze przeciez sa rozpisane one na 151 zadan i 6500 dziatan”.

Niebagatelng sprawa jest rowniez to, ze dobre rzadzenie to takie, ktore odpo-
wiada na potrzeby tych, do ktérych kierowane sg srodki publiczne.

Warto na zakonczenie przytoczy¢ opini¢ przywotana przez M. Korolewska, iz
,model budzetowania zadaniowego znajduje si¢ na etapie wdrazania, a najbardziej
zauwazalny jest proces konstruowania uktadu zadaniowego budzetu panstwa. [...]
Samo wprowadzenie czesci zadaniowej do budzetu panstwa bedzie czysto tech-
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niczng reforma, ktora nie przyniesie oczekiwanej modernizacji zarzadzania publicz-
nego, jesli nie beda jej towarzyszy¢ zmiany w procesie przygotowywania i realizacji
budzetu panstwa” [Korolewska 2010, s. 215]. Znaczenie stow quo vadis w zestawie-
niu z tytutem niniejszej publikacji nabiera wigc szczegdlnego znaczenia i charakteru.
Ich interpretacja wigze si¢ z podazaniem blednymi Sciezkami, ale i ostatecznym
zawroceniem z niewlasciwie obranej drogi.
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TASK-BASED BUDGETING - THE ROAD TO EFFECTIVE
MANAGEMENT OF PUBLIC FINANCES

Abstract: The purpose of this paper is to synthetically present the essence of task-
based budgeting and the notions of public finance management which are associ-
ated with it, as well as conducting a summary analysis of what has been achieved in
recent years in terms of its implementation. This comes at a time when task-based
budgeting, in addition to traditional budgeting, has become part of Poland’s public
finances. The article also seeks answers to questions of what the new managerial
approach to the management of public finances is and where it may lead; what the
inherent weaknesses of the solutions connected with the new budgeting system may
be; as well as what direction ought to be taken to ensure a proper management of
public funds.

Keywords: task-based budgeting, public finance, Supreme Audit Office, New Pub-
lic Management, budget implementation.



