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ROLA SYSTEMOW ZARZADZANIA

I KONTROLI SPOLECZNEJ W PROCESIE
IMPLEMENTACJI BUDZETU
ZADANIOWEGO

Streszczenie: W artykule pojeta zostala problematyka zwigzana z potrzeba prze-
modelowania podej$cia do zarzadzania finansami z metody, w ktorej wydatkowanie
srodkow publicznych jest celem samym w sobie, na metode efektywnego doboru
zasobow (w tym finansowych) do wyznaczonych celow i zadan. Wskazano rowniez
na problemy zwiazane z partycypacja spoteczng w procesie planowania i oceny
budzetu panstwa. Budzet zadaniowy, majacy poprzez swoja konstrukcje zapewnic
wicksza transparentnos¢ alokowania $rodkow publicznych, moze stanowi¢ efek-
tywny instrument spotecznej kontroli osrodkow wtadzy. Autor wskazuje, ze budzet
zadaniowy moze si¢ przyczyni¢ do wickszej partycypacji spolecznej w procesie
okreslania priorytetow wydatkowania §rodkéw publicznych, jak i do zmniejsze-
nia asymetrii informacji pomie¢dzy centrami generowania wydatkow a osrodkami
kontroli spotecznej i instytucjonalnej. Jednoczesnie podkresla range komunikacji
i monitoringu jako tych elementoéw budzetowania zadaniowego, bez ktorych wzmoc-
nienia nie bedzie mozliwe zapewnienie wartosci dodanej wynikajacej z partycypacji
spoteczne;j.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, finanse publiczne, efektywnos¢ wydatkow,
kontrola spoteczna, kontrola zarzadcza.

Klasyfikacja JEL: H61, H72.

Wstep

Zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.] wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w spo-
sob celowy i oszczedny przy zachowaniu zasady uzyskiwania najlepszych efektow
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z danych naktadow oraz optymalnego doboru metod i §rodkow stuzacych osiagnie-
ciu zalozonych celow. Do momentu wprowadzenia budzetowania opartego na zada-
niach ocena celowosci i oszczednosci byta utrudniona, co stanowito bezposrednie
nastepstwo braku jej obiektywnych kryteriow. Proces budzetowania nie byt podpo-
rzadkowany jasno wytyczonym i wymiernym celom. Przyj¢cie metody budzetowa-
nia wydatkow panstwa, w ktorej punktem wyjscia do planowania wydatkow na okre-
$long funkcje petniong przez panstwo stat si¢ cel, przyniosto nowa jakos¢ w zakresie
zarzagdzania srodkami publicznymi. Zmienione podej$cie do budzetowania miato
si¢ przyczyni¢ do zwickszenia efektywnosci srodkow publicznych!. W praktyce
oznacza to, ze $rodki publiczne powinny w jak najwigkszym stopniu przyczyniaé
si¢ do osiggania celow stawianych przez panstwo jako dostarczyciela dobr i ushug
publicznych. Praktyka jednak pokazala, ze proces ustalania i wykonania budzetu
zadaniowego napotyka roznego rodzaju problemy. Budzetowanie zadaniowe ma juz

w Polsce kilkuletnig tradycje, totez system ten wielokrotnie byt oceniany. Oceny te

jednoczesnie wskazywaty na najwazniejsze problemy, do ktérych zaliczy¢ mozna

[Hardt i De Jong 2011, s. 86]:

— Dbrak zainteresowania politykow i lideréw opinii,

— Dbrak zainteresowania ze strony spoteczenstwa,

— niedostateczng wiedz¢ pracownikow zaangazowanych w proces budzeto-
wania,

—  brak skutecznego mechanizmu przektadania celéw strategicznych na budzetowe,

— brak zachet dla urzednikow do osiggania celow budzetu zadaniowego,

— wicksza koncentracje na widocznych efektach budzetu zadaniowego (jak format
budzetu) niz na efektach niewidocznych (np. na wsparciu procesu przemiany
urzednikéw w menedzerdw projektow zamiast dotychczasowej roli wytacznie
administratorow).

Do najpowazniejszych problemoéw, zdaniem autora, naleza:

— nieefektywne i niewydajne systemy zarzadzania i kontroli zarzadczej,

— niski poziom partycypacji spotecznej (i zwigzanej z tym kontroli) w procesach
planowania i oceny budzetu.

Rozwinigcie i uszczegotowienie problematyki zawarto w kolejnych cze$ciach
artykutu. Uznajac, ze budzet zadaniowy moze stanowi¢ istotny instrument zarza-
dzania finansami publicznymi, podjeto probe zaproponowania zmian w systemach
budzetowania i raportowania wykonania zadan budzetowych, ktére moga si¢ przy-
czyni¢ do wzmocnienia roli tego instrumentu.

! Na gruncie ustawy o finansach publicznych (art. 162 pkt. 3) efektywnos¢ jest defi-
niowana jako osiggni¢cie maksymalnych efektéw z danych naktadow (efektywno$¢ zorien-
towana na efekty). Niemniej jednak definicja efektywnosci jest rowniez spelniona dla sytu-
acji, w ktorej przy zatozonych rezultatach dazy si¢ do minimalizacji naktadéw (efektywnosé
zorientowana na naktady).
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1. Budzet zadaniowy a nieefektywne i malo wydajne
systemy zarzgdzania i kontroli zarzadczej

Tradycyjne metody budzetowania (np. metoda ,,wydatki plus”, gdzie wydatki pla-
nuje si¢ na podstawie poziomu realizacji z poprzedniego roku budzetowego) sa
zorientowane na realizacj¢ wydatkow bez wzgledu na skutek podejmowane;j inter-
wencji. Takie podejscie powoduje, Ze proces wydatkowania staje si¢ celem samym
w sobie, zamiast by¢ narzedziem osiggania celow. Dysfunkcyjny z punktu widzenia
oceny skutecznosci i efektywnosci dziatan jednostki okazuje si¢ réwniez tradycyjny
system sprawozdawczosci budzetowej (oparty na klasycznej klasyfikacji wydatkow
budzetowych), ktérego konstrukcja zasadza si¢ na kasowym wykonaniu wydatkoéw
jednostki.

W praktyce dominujacym kryterium oceny stato si¢ porownanie wykonania do
zatozonego planu wydatkéw bez oceny skutecznosci i efektywnosci. Wobec braku
jasnych kryteriow ewaluacji dziatalnosci jednostki takze instytucjonalna kontrola
wykonania budzetu byta ukierunkowana na sprawdzenie legalnosci wydatkow.
Tak skonstruowany proces wydatkowania §rodkdéw publicznych utrudniat rowniez
sprawowanie parlamentarnej i spotecznej kontroli nad wydatkowaniem $rodkow
publicznych. Sam proces budzetowania nie przyczyniat si¢ ponadto do aktywnej
postawy interesariuszy zewnetrznych (organizacje branzowe i spoteczne) na etapie
tworzenia budzetu wydatkow.

Na tle powyzszych probleméw budzetowanie zadaniowe miato stanowi¢ pana-
ceum oraz przyczyni¢ si¢ do eliminacji negatywnych zjawisk i patologii wydat-
kowania $rodkow publicznych. Istotag budzetowania zadaniowego jest bowiem
zdefiniowanie konkretnych celow przewidzianych do osiggnigcia w wyznaczonej
perspektywie czasowej wraz z ustaleniem sposobu pomiaru stopnia ich osiggania
za pomocg precyzyjnych miernikéw [Lubinska 2007, s. 26].

Budzet zadaniowy, jako jedno z narzedzi zarzadzania finansami panstwa,
moze si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia przejrzystosci i efektywnosci sektora finan-
sow publicznych oraz bardziej racjonalnego dystrybuowania §rodkéw w ramach
polityki panstwa. Budzetowanie zadaniowe utatwia oceng wydatkowania srodkow
publicznych, stad tez moze wptywac na racjonalizacje strategii budzetowej panstwa.
Osobom kreujacym polityke wydatkéw publicznych utatwia jednoczesnie oceng
skutecznosci dziatan finansowanych z budzetu [Heciak 2012, s. 41].

Warunkiem decydujacym o powodzeniu idei budzetowania zadaniowego jest
jednak odpowiednie podejs$cie do alokacji wydatkow publicznych. Taka aloka-
cja musi by¢, zdaniem autora, dokonywana zgodnie z zasada ,,cel-wydatek”. Jej
spetnienie musi powodowac alokacje srodkéw publicznych na okre$lone zadania
tylko wtedy, kiedy przyczyniaja si¢ do osiagnigcia konkretnego celu. Innymi stowy,
dysponent §rodkéw budzetowych otrzyma s$rodki tylko w sytuacji, gdy zapewni
osiggniecie konkretnego celu zgodnego ze strategiami 1 polityka panstwa. Tak skon-
struowany proces podejmowania decyzji ma wowczas charakter prorynkowy, w kto-
rym podmiotem jest z jednej strony panstwo dokonujace zakupu doébr publicznych
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w okre$lonym standardzie gwarantujacym osiggnigcie celu, z drugiej za§ wyko-
nawca, ktory za okreslone zadania otrzymuje zaptate tylko wtedy, gdy wykona je
skutecznie i efektywnie. Taki sposéb zarzadzania $rodkami publicznymi wpisuje
si¢ w szeroko rozumiang ide¢ urynkowienia proceséw zachodzacych w sektorze
publicznym [Stiglitz 2004].

Brak skutecznosci polityki budzetowej moze sktoni¢ osoby decyzyjne do zmiany
sposobu alokacji srodkow publicznych, skoro bowiem nie przyczyniajg si¢ do osig-
gniecia celu, to by¢ moze nie ma sensu, aby je wydatkowac?. W konsekwencji wyni-
kami procesu budzetowania moga by¢ racjonalizacja i oszczednosci.

Zagrozeniem idei budzetowania zadaniowego jest sytuacja, w ktorej zarzadza-
jacy przyjma zasadg typu ,,wydatek-cel”. Taka metoda moze spowodowaé, ze suma
wydatkow publicznych na dane dobra publiczne bedzie rosta (a przynajmniej pozo-
stanie niezmienna), natomiast tendencyjny dobor celow (niezwigzany z wydatkami)
czy tez miernikéw budzetowych bedzie tak dokonany, aby uzasadni¢ poziom wydat-
kow. Ugruntowanie takich praktyk w zakresie planowania i wykonywania budzetu
moze stanowi¢ istotne ryzyko. W konsekwencji informacje o wykonaniu zadan
budzetowych beda mialy tak samo niskg wartos¢ jak informacje ze sprawozdan
sporzadzanych w tradycyjnym uktadzie klasyfikacji budzetowe;j i formule kasowego
wykonania, tj. zamiast mie¢ charakter zarzadczy, bedg informacjami statystycznymi.

Istotny z punktu widzenia skutecznego wdrazania budzetu zadaniowego jest,
oprocz wlasciwych technik budzetowania, takze przyjety sposob zarzadzania w sek-
torze publicznym. Budzet zadaniowy bazujacy na celach b¢dzie mozliwy do zreali-
zowania tylko przy odpowiednim stylu zarzadzania. Powinien by¢ on ukierunko-
wany na cele, ktore beda mogty by¢ osiggane przy wiasciwie funkcjonujacej kontroli
zarzadczej rozumianej, zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r.], jako ogét dziatan stuzacych osiggnigciu celow i wykonaniu zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Tymczasem ocena kontroli
zarzadczej dokonywana przez Najwyzsza Izbg Kontroli nie wypada pozytywnie lub
tez wskazywane sg liczne uchybienia mogace zagrozi¢ celom, jakie powinna osiggaé
[Informacja 2011].

Wyniki kontroli $wiadcza o tym, ze mimo uregulowan prawnych system kontroli
zarzadczej w wielu jednostkach nie dziata prawidtowo, a przez to nie powoduje
wzrostu efektywnoscei.

Staby system kontroli zarzagdczej moze powodowaé, mimo juz kilkuletnich
doswiadczen w sprawowaniu tego typu kontroli, ze instytucje nie b¢da zdolne do
sprawnego i efektywnego wykonywania zadan publicznych. Biorac pod uwagg role
kontroli zarzadczej majacej przyczynia si¢ do osiggania celdw, mozna stwierdzié,
ze stabosci w jej funkcjonowaniu moga w sposob istotny przyczynic si¢ do niepo-
wodzenia wdrozenia budzetu zadaniowego.

2 Takie podej$cie moze stanowié zbyt daleko idace uproszczenie, gdyz niewlasciwie
dobrany cel i miernik moga spowodowac negatywna ocene, gdy w rzeczywistosci wydatko-
wanie srodkoéw publicznych ma swoje racjonalne uzasadnienie.
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2. Budzet zadaniowy a rola kontroli spolecznej w procesach
planowania i oceny budzetu

Istotnym czynnikiem wzmacniajacym ide¢ budzetowania zadaniowego moze by¢
zwigkszenie poziomu partycypacji spotecznej w procesie ustalania zadan budze-
towych oraz dbatos¢ o zapewnienie transparentno$ci procesu wydatkowania $rod-
koéw publicznych. Nalezy zaznaczy¢, ze jedng z przestanek tworzenia budzetu
zadaniowego byta che¢¢ zwigkszenia przejrzystosci, co miato si¢ wiazac z prze-
modelowaniem sposobu prezentacji budzetu z tradycyjnego uktadu klasyfikacji
budzetowej (dzialy i rozdziaty) na uktad funkcja-cel-zadanie-wydatek. Zmiana
sposobu prezentacji zwigksza mozliwosci w zakresie oceny budzetu, ktéra moze
by¢ przeprowadzana pod katem skutecznos$ci i efektywnosci, a nie, jak dotych-
czas, pod katem wielkosci naktadow przeznaczanych na dang sfer¢ dziatalnosci
panstwa.

W przypadku budzetowania zadaniowego (ze wzgledu na zwigkszony zakres
prezentowanych informacji pozwalajacych na ocen¢) wykonujacy budzet staja
si¢ obiektem zwigkszonej kontroli spotecznej. Niewatpliwie z punktu widzenia
interesu spotecznego jest to zaleta. Trzeba jednak pamigtac, ze zwigkszona kon-
trola spoteczna moze powodowac niecheé¢ decydentow do przyjmowania odpo-
wiedzialnos$ci za skuteczno$¢ i efektywnos¢ wykonywanych zadan. Budzet zada-
niowy powoduje rowniez, ze osoby zarzadzajace wykonaniem budzetu, ktore
przy tradycyjnym budzetowaniu dysponowatly duza przewaga informacyjng (asy-
metria informacji), po cze¢sci ja tracag. W ekonomicznej teorii biurokracji wska-
zuje sig, ze taka asymetria informacji mogta powodowaé zawyzanie wysokosci
niezb¢dnych wydatkéw i osigganie nieuzasadnionych korzysci [Wilkin 2005,
s. 145-146].

Zdaniem autora niniejszego opracowania, istotnym ryzykiem mogacym wply-
ng¢ na dalszy rozwoj znaczenia budzetu zadaniowego jest brak zainteresowania
i zaangazowania organizacji spotecznych w proces budzetowania. Dotychczasowe
doswiadczenia i raporty wskazuja, ze proces ten nie wychodzi poza struktury urzed-
nicze. Powoduje to pewnego rodzaju wewnetrzny urzedniczy konformizm i konser-
wacje wad zarzadzania finansami publicznymi. Dobitnym przyktadem jest fakt, ze
politycy podczas debaty budzetowej nie wykorzystuja instrumentow, jakich uzywa
si¢ przy planowaniu zadaniowym. W zapisach scenograficznych z debaty budze-
towej trudno znalez¢ przyktady konstruktywnej dyskusji o celach budzetowych,
wykonywaniu zadan budzetowych itp. Powoduje to, ze uktad zadaniowy budzetu
stanowi niejako uzasadnienie poziomu wydatkéw, co czesto wymusza sytuacje,
gdzie trzeba ,,na sit¢” znalez¢ cel 1 miernik usprawiedliwiajacy wydatek. W oce-
nie autora uktad zadaniowy powinien z cata pewnoscig kreowaé poziom wydat-
kéw, tj. cele budzetowe powinny by¢ punktem wyjscia do okreslania poziomu
wydatkow.

Nowa formuta budzetowania i sprawozdawczo$ci budzetowej opartej na zada-
niach moze si¢ przyczyni¢ do zwigkszonej presji spolecznej na proces wydatko-
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wania $rodkow publicznych. Taki efekt niewatpliwie nalezy zakwalifikowac do
pozytywnych skutkéw reformy. Jednak zeby tak si¢ stato, nalezy potozy¢ nacisk
na komunikacje¢ i monitoring, tak aby informacja w zakresie osiggania celow
i wykonania zadan budzetowych wywolywata automatyczna informacje zwrotng
skutkujaca realokacja srodkoéw publicznych. Powinna by¢ zachowana zasada, ze
wydatki nieprzyczyniajace si¢ do osiggania ustalonych celéw nalezy przenosi¢ na
te zadania, ktére przynosza pozadany skutek. Brak dziatan sprz¢zonych bedzie
powodowal, ze informacje w zakresie wykonania zadan budzetowych, zamiast
by¢ wykorzystywane do celow zarzadczych, beda petni¢ funkcje statystyczna.
W uregulowaniach prawnych nalezy dazy¢ do jak najwigkszego zapewnienia
transparentnos$ci i partycypacji spolecznej rozumianej jako postawa spoleczen-
stwa obywatelskiego, ktérego cztonkowie dobrowolnie biora udzialt w publicznej
dzialalnos$ci [Hausner 1999, s. 49]. W sensie ogo6lnym partycypacja spoteczna jest
forma uzupehienia tradycyjnych form kontroli administracji publicznej i jednocze-
$nie daje mozliwo$¢ uzyskania wigkszej akceptacji obywateli dla dzialan panstwa
oraz odejscia od sztywnej hierarchii biurokratycznej [Diugosz i Wygnanski 2005,
s. 11-13]. Takie podejscie mozna wykorzysta¢ do wzmocnienia idei budzetowania
zadaniowego.

Dla uzyskania warto$ci dodanej wynikajacej z partycypacji spotecznej konieczne
jest zapewnienie odpowiednich narzedzi pozwalajacych na dostep do uzytecznych
informacji w zakresie realizacji planow budzetowych. Problem asymetrii informa-
cji stanowi istotny czynnik ograniczajacy efektywno$¢, na co wskazuja teoretycy
zajmujacy si¢ ekonomiczng teorig biurokracji [Mueller 2005, s. 359-368], dlatego
nalezy dazy¢ do likwidacji tego typu barier. Pomystem na zwigkszenie roli budze-
towania zadaniowego moze by¢ zapewnienie systemowego rozwigzania w zakresie
publikowania danych o planowanych i wykonanych wydatkach. Obecnie obowig-
zujace przepisy prawa dajg mozliwos¢, na podstawie przepisoOw ustawy o dostepie
do informacji publicznej [Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r.], uzyskania informacji
w zakresie planow budzetowych i ich realizacji, takze w ukladzie zadaniowym.
Niemniej jednak takie rozwigzania wydaja si¢ niewystarczajace ze wzgledu na forme
i tryb dostepu. W polskim systemie prawnym prawo do informacji publicznej przy-
stuguje kazdemu (art. 2 ust. 1 ustawy) przez:

— oglaszanie informacji publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej,
— udostepnianie danych na wniosek,
— wstegp na posiedzenia kolegialnych organdéw wtadzy publicznej pochodzacych

z powszechnych wyborow,

— umieszczanie danych w centralnym repozytorium.

Problemem jest jednak brak standardow dotyczacych formy udostepniania
danych, co sprowadza si¢ do tego, ze kazda instytucja moze w rézny sposob prze-
kazywac¢ informacje publiczne. Poza tym forma przekazywania informacji publicz-
nej nie zostata ujednolicona, co uniemozliwia systematyczny monitoring i ewalu-
acje procesow zachodzacych w jednostkach sektora finanséw publicznych (brak
jednolitego uktadu danych). Spetnienie postulatu jednorodnosci danych musiatoby
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si¢ wigza¢ z powstaniem ogoélnokrajowej bazy danych, w ktorej kazdy podmiot
publikowalby okreslone dane. System walidacyjny oprogramowania nadzorowatby
ich poprawno$¢. Zaleta takiego rozwigzania bytby niezwloczny (brak koniecznosci
sktadania wnioskow o dostgp do informacji publicznej) i bezposredni (bez posred-
nictwa urz¢dnikow i1 koniecznosci spetnienia wymogdéw proceduralnych) dostep do
informacji. W wypadku zagregowanych danych publicznych przy wnioskowaniu
o dostep do informacji publicznej istnieje dodatkowo problem dowodzenia interesu
spotecznego, gdyz tylko spetnienie tego kryterium daje prawo do uzyskania infor-
macji [Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r., art. 3 ust. 1 pkt. 1].

Rolg organizacji spotecznych (w tym strazniczych — watch dog) jest kontrola
poczynan wladzy i nadzorowanie procesow zachodzacych w instytucjach publicz-
nych. Czgsto proces kontroli spotecznej jest duzo efektywniejszy niz kontrole insty-
tucjonalne. Wydaje si¢, Ze uzasadnione jest jej zapewnienie juz na etapie planowa-
nia, a jest to mozliwe tylko przy udostepnieniu okreslonych informacji niwelujacych
asymetri¢ informacji. Jednak obecne plany w uktadzie zadaniowym prezentowane sa
jako element uzasadnienia do ustawy budzetowej. Niestety, dane te sg zagregowane
do poziomu dysponenta srodkéw budzetowych (wyjatek stanowia instytucje gospo-
darki budzetowej, agencje, fundusze celowe i panstwowe osoby prawne, dla ktorych
W ustawie zaprezentowano szczegotowe zadania budzetowe) [Ustawa budzetowa
na rok 2012].

Zatem na podstawie tego dokumentu nie mozna si¢ dowiedzie¢, jaka jednostka
sektora finansow publicznych bedzie osiagata poszczegdlne cele i wykonywata
zadania. Zrozumiate jest, ze w budzecie musi istnie¢ pewien sposob ogdlnosci, kto-
rego brak znacznie utrudniatby czytelno$¢ dokumentu. Jednak obecne rozwigzania
prawne nie przewiduja, aby w jakiejkolwiek innej formie byly prezentowane dane
w uktadzie zadaniowym. Z tego wzgledu dostep do planow finansowych w uktadzie
zadaniowym poszczegodlnych instytucji jest mozliwy wylacznie w trybie ustawy
o dostepie do informacji publiczne;j.

Jako przyktad kompleksowego systemu w zakresie zapewnienia przejrzystosci
wydatkéw publicznych moga postuzy¢ doswiadczenia Standw Zjednoczonych. Na
mocy ustawy z 2006 r. o odpowiedzialnosci i transparentnosci wydatkow federal-
nych (The Federal Funding Accountability and Transparency Act — FFATA) utwo-
rzono centralny system, gdzie kazda z agencji rzadowych publikuje dane o dokona-
nych wydatkach. Publikacja danych jest dokonywana w wystandaryzowany sposob,
co zapewnia mozliwos$¢ dokonywania poréwnan, analiz czy wreszcie wykorzysty-
wania danych do biezagcego monitoringu wydatkow. System obejmuje takze przed-
sigbiorstwa korzystajace ze srodkow publicznych. Ma on charakter otwarty, a jego
uzytkowanie odbywa si¢ przez dostgp do baz danych na stronie www.usaspending.
gov. Strona zostata zalozona przez Biuro ds. Zarzadzania i Budzetu Biatego Domu.
Prezentacja wydatkow odbywa si¢ nie tylko w formie zagregowanych sprawoz-
dan finansowo-budzetowych, istnieje rowniez mozliwos¢ podgladu, jakie wydatki
wchodza w sktad zagregowanej pozycji budzetowej. W praktyce baza pozwala takze
na analiz¢ poszczegolnych dokumentéw ksiegowych sktadajacych si¢ na zagrego-
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wang pozycje sprawozdania budzetowego. System raportowania wydatkow jest na
tyle szczegotowy, ze kazdy wydatek moze by¢ zweryfikowany pod katem terminu,
w jakim byt dokonany, stron transakcji itp. Istnieje ponadto mozliwo$¢ bezposred-
niego polaczenia z bazg za pomocag API (application programming interface)’.
Zalety takiego systemu sg oczywiste, chociaz wskazuje si¢ rowniez na liczne wady
takiego rozwigzania. Najistotniejsza to mozliwos¢ btednej interpretacji danych, co
przy nieznajomosci zasad i organizacji sektora publicznego moze przetozy¢ si¢ na
nieuzasadniong krytyke.

Pomyst publikowania danych o planach i wydatkach budzetowych mozna wyko-
rzysta¢ w Polsce. Niezwtoczny dostep do danych poszczegdlnych instytucji pozwo-
litby opinii publicznej na sprawowanie bezposredniej kontroli nad sposobem reali-
zacji wydatkéw budzetowych. Warunkiem spelnienia takiego postulatu musiatoby
by¢ publikowanie informacji o budzecie zadaniowym:

— w wystandaryzowanej, czytelnej i mozliwej do tatwego przetwarzania formie,
— niezwlocznie po zakonczeniu danego okresu finansowego.

Wprowadzenie powyzszych rozwigzan systemowych wpisywaloby si¢ w kon-
cepcje otwartego rzadu. Koncepcja otwartego rzadu to program reform, ktorego
celem jest zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci administracji publicznej oraz
wzrost zaangazowania obywateli w rzadzenie i rozwigzywanie problemoéw. Na ideg
otwartego rzadu sktadajg si¢ trzy elementy [Hofmokl i Tarkowski 2011, s. 5]:

— przemiany zwigzane z rozwojem internetu, w tym serwisow Web 2.0,

— dazenia do demokracji typu partycypacyjnego,

— przemiany w administracji publicznej w kierunku zwigkszenia efektyw-
nosci.

Idea otwartego rzadu umozliwia kontrole i skuteczny nadzér publiczny nad funk-
cjonowaniem instytucji panstwa [Hofmokl i Tarkowski 2011, s. 6]. Swiadomo$é
tego typu proceséw spolecznych zmusza rzadzacych do coraz wigkszego otwarcia
w zakresie informacji, czego wyrazem na gruncie legislacji polskiej jest projekt
zalozen do ustawy o otwartych zasobach publicznych®*. Celem otwarcia publicznych
zasobow ma by¢ katalizowanie aktywnosci i uczestnictwa obywateli wykorzystuja-
cych publicznie dostepne zasoby i tworzacych niekomercyjnie rozwigzania na ich
bazie [Szpringer i Rogowski 2012, s. 35]. Nie sposob réwniez pomingé czynnika
zwiagzanego z nowymi technologami sieciowymi, ktdre to w istotny sposob wptywaja
na sposdb konsultacji spotecznych, informowania o podejmowanych dziataniach czy
tez wreszcie udostepniania informacji wytworzonych w sferze publicznej. Zauwaza-

3 Interfejs ten umozliwia zestawienie polgczenia migedzy programami, w tym przypadku
miedzy baza wydatkéw a oprogramowaniem korzystajacego. Pozwala to przyktadowo na
publikacje na stronie www korzystajacego z danych bez konieczno$ci wykonywania zmud-
nych czynnosci importu danych.

4 Wedlug stanu prawnego obowiazujgcego w lutym 2013 r. w ramach prac polskiego rzadu
konsultowany jest projekt zalozen projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych. Projekt
jest dostgpny na stronie www.legislacja.rcl.gov.pl.
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jac tendencje zwigzane z ideg otwartego rzadu, przyszte zmiany dotyczace regulacji
budzetu zadaniowego mozna ukierunkowac¢ na zwickszenie zakresu informowania
o wykonaniu podstawowych zadan panstwa. Z pewnos$cia tego typu inicjatywy nie
spotkaja si¢ z aprobatg wykonujacych plany finansowe, ktorzy moga uznaé to za
zbytnig ingerencje i kontrole oraz naruszenie partykularnych intereséw. Z punktu
widzenia interesu spotecznego moze si¢ to przyczyni¢ do poprawy efektywnosci
i skuteczno$ci wydatkowania srodkow publicznych.

Kontrola spoteczna bedzie tym sprawniejsza, im wigkszy bedzie stopien odpo-
wiedzialno$ci 0s6b dokonujacych wydatkow publicznych w zakresie efektywnosci
i skutecznosci. W obecnie obowiazujacym rezimie wydatkowania §rodkow publicz-
nych musi to by¢ powiazane ze zmiang akcentéw. Tymczasem obecnie obowiazujaca
ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [Ustawa
z dnia 17 grudnia 2004 r.] z zakresu odpowiedzialnosci za wydatkowanie srodkow
budzetowych nie odnosi si¢ do skutecznosci i efektywnos$ci. Nalezatoby rowniez
zadba¢ o wlasciwa range kontroli, ktora przewiduje obowigzujacy od 1 stycznia
2013 r. art. 175 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tym artyku-
fem obszar nadzoru i kontroli dotyczy¢ bedzie rowniez efektywnoscei i skutecznosci
realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie pomiaru stopnia realizacji
celow. Nadanie wlasciwej rangi kontroli, ktorej negatywne wyniki bytyby podstawa
do wyciagnigcia odpowiedzialnosci wobec zarzadzajacego srodkami publicznymi,
wzmocnitoby réwniez postrzeganie budzetu zadaniowego jako rzeczywistego instru-
mentu zarzadzania finansami publicznymi.

Zakonczenie

Wdrozenie budzetu zadaniowego wymaga reorientacji dotychczasowych procesow
zwigzanych z planowaniem budzetowym. Nowe zasady budzetowania bgda powo-
dowaly powstanie nowych obowigzkow w zakresie definiowania zadan i dziatan
oraz konstrukcji miernikéw do oceny osiggania celow, co zmusi zarzadzajacych
finansami publicznymi do zmiany przyjetego stylu zarzadzania.

W artykule wskazano na dwa czynniki ryzyka zagrazajace implementacji
budzetu zadaniowego.

Pierwszy czynnik wiaze si¢ z systemem zarzadzania jednostkami sektora finan-
sow publicznych. System taki powinien przeobrazi¢ si¢ ze stylu, ktory mozna okre-
$li¢ jako administrowanie §rodkami publicznymi, w styl oparty na dgzeniu do osia-
gania celow.

Drugi istotny czynnik wiaze si¢ z malg partycypacja spoteczng i brakiem kontroli
ze strony szeroko rozumianych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego. Stad tez
postuluje sig, aby system informacyjny budzetu byt skonstruowany na zasadzie pet-
nego dostepu do informacji, zgodnie z koncepcja otwartego rzadu i wolnego dostepu
do informacji.



30 Stawomir Heciak

Bibliografia

Audyt wewnetrzny w systemie kontroli zarzqdczej (nr ewidencyjny: P/11/022), www.
nik.gov.pl.

Dhugosz, D., Wygnanski, J.J., 2005, Przewodnik po partycypacji spotecznej, War-
szawa.

Hardt, L., De Jong, M., 2011, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakoSci
rzqdzenia w Polsce, Warszawa.

Hausner, J. (red.), 1999, Komunikacja i partycypacja spoleczna, Krakow.

Heciak, S., 2012, Budzet zadaniowy w praktyce. Planowanie, kalkulacja wydatkow,
ewidencja ksiegowa, Wroctaw.

Hofmokl, J., Tarkowski, A., 2011, Mapa drogowa otwartego rzqdu w Polsce, cen-
trumcyfrowe.pl.

Informacja o wynikach kontroli: Funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w jednostkach
samorzqdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego
(nr ewidencyjny: P/10/132), 2011, Gdansk www.nik.gov.pl.

Lubinska, T., (red.), 2007, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania
na zarzqdzanie pienigdzmi publicznymi, Warszawa.

Mueller, D.C., 2005, Public Choice III, Cambridge.

Stiglitz, J.E., 2004, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa.

Szpringer, W., Rogowski, W., 2012, Prawo i ekonomia regulacji otwartego dostgpu
do publicznych zasobow wiedzy, Warszawa.

Wilkin, J. (red.), 2005, Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy
polityki i funkcjonowania sfery publicznej, Warszawa.

Ustawa..., http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/PLAW-109publ282/pdf/PLAW-
-109publ282.pdf.

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U., nr 112,
poz. 1198 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, Dz.U. 2013, poz. 168.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U., nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.

Ustawa budzetowa na rok 2012 — uzasadnienie, t. 2: Wydatki panstwa w uktadzie
zadaniowym, 2011, Rada Ministrow, Warszawa.

THE ROLE OF MANAGEMENT SYSTEMS AND SOCIAL
CONTROL IN THE IMPLEMENTATION PROCESS
OF PERFORMANCE BUDGETING

Abstract: This article addresses the issues related to the need for remodelling the
finance management approach, from a method where spending public funds is
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a goal in itself into a method of effective selection of resources (including financial
ones) for the assumed targets and tasks.

The article also addresses issues related to social participation in the process of
state budget planning and assessment. Performance based budgeting, designed to
provide higher transparency in allocating public funds, may constitute an effective
instrument for the social control of government centres. The article emphasizes that
performance based budgeting may contribute to higher social participation in the
process of setting the priorities for spending public funds, as well as to decreasing
the asymmetry of information between the centres of expenditure generation and
the centres of social and institutional control. The significance of communication
and monitoring has been emphasized as well as the elements of performance based
budgeting that need to be reinforced in order to ensure the added value resulting
from social participation.

Keywords: performance budget, public finance, expenditure efficiency, social con-
trol, management control.



