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DYLEMATY ZWIAZANE
Z WPROWADZENIEM BUDZETU
ZADANIOWEGO W SAMORZADACH

Streszczenie: Budzet zadaniowy jest przedstawiany jako recepta na problemy finan-
sowe jednostek sektora finansow publicznych. Coraz cz¢sciej mowi si¢ tez o jego
wdrazaniu w polskich samorzadach. Zdaniem autora artykutu, obecnie nie ma jednak
uzasadnienia wprowadzenie budzetu zadaniowego w samorzadach — robienie tego
na sile odniesie skutek odwrotny od zamierzonego — obnizy efektywnos¢ (wigk-
sze zatrudnienie) oraz wplynie na zwigkszenie biurokracji. Za taka teza przemawia
przede wszystkim innowacyjnos¢ i brak jednolitych standardéw w zakresie meto-
dologii budzetu zadaniowego. Réwniez doswiadczenia krajowe i zagraniczne nie
potwierdzaja petnej skutecznos$ci tego narzedzia. W szczegolnoscei trudnosé rodzi
wlasciwe wskazanie miernikéw i wskaznikow wykonywania zaplanowanych zadan.
Sytuacji nie utatwia rowniez obowigzujacy stan prawny — na ktérego podstawie
budzet zadaniowy wdrazany dzi$ funkcjonuje na zasadzie budzetu réwnoleglego.
Niemniej warto wprowadzaé¢ elementy budzetowania zadaniowego, chociazby
jego funkcje prezentacyjna, ktora pozwoli lepiej zrozumie¢ ogrom zadan wyko-
nywanych przez polskie samorzady — cho¢ powinno si¢ to odbywac na zasadzie
dobrowolnosci.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, budzetowanie w samorzadzie terytorialnym,
zalety 1 wady budzetu zadaniowego.

Klasyfikacja JEL: D70, E60, H61.

Wstep

Budzet zadaniowy, zdaniem jego zwolennikow, jest lekiem na wigkszos$¢ problemow
finansowych podmiotéw publicznych. W ostatnich wyborach samorzadowych czesto
byt on elementem kampanii wyborczej, a jego niewprowadzenie zarzucano funk-
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cjonujacym wladzom lokalnym. Czy jednak na pewno celowe jest jego wdrazanie
w polskich samorzadach?

W wigkszo$ci publikacji z zakresu budzetu zadaniowego autorzy skupiaja si¢
na jego zaletach, opierajac si¢ przede wszystkim na rozwazaniach teoretycznych.
Spojrzenie praktyka, ktory pracuje w samorzadzie lokalnym, ma sprowokowaé do
dyskusji nad tym jakze aktualnym tematem oraz chocby czesciowo wypetnic luke
miedzy teorig i praktyka. Chcac pokazac szerokie spektrum zagadnienia, autor glow-
nie sygnalizuje problemy, wskazujac najwigksze zagrozenia i kontrowersje z nimi
zwigzane.

Zdaniem autora artykutu, obecnie nie ma uzasadnienia wprowadzenie budzetu
zadaniowego w samorzadach — robienie tego na sit¢ odniesie skutek odwrotny od
zamierzonego — obnizy efektywnos¢ (wigksze zatrudnienie) oraz wplynie na zwick-
szenie biurokracji.

1. Teoretyczne zalozenia budzetu zadaniowego

W ksiazce Finanse publiczne w Polsce [Malinowska-Misiag i Misiag 2007, s. 38]

czytamy, ze: ,,Istota budzetu zadaniowego sprowadza si¢ do tego, ze:

— po pierwsze — budzet jest traktowany jako plan sfinansowania doktadnie okre-
$lonego zestawu zadan publicznych,

— podrugie — kazdemu z zadan finansowanych §rodkami ujgtymi w budzecie przy-
pisana jest nie tylko kwota Srodkow, ktore moga by¢ wydatkowane na wykona-
nie danego zadania, ale i wskazniki wykonania zadan, ktorych osiagnigcie jest
celem, ktoremu ma stuzy¢ dokonywanie wydatkow publicznych i ktory powinien
by¢ osiagni¢ty w danym roku budzetowym,

— po trzecie — rozliczenie organu wykonawczego z wykonania budzetu polega na
jednoczesnym sprawdzeniu przestrzegania limitow wydatkow i stopnia wyko-
nania zatozonych zadan, a nieosiagnigcie wyznaczonych celow mimo wykorzy-
stania pelnego limitu wydatkow traktowane jest w istocie rzeczy taka samo jak
przekroczenie limitu wydatkow”.

Omawiajac pojecie budzetu zadaniowego, warto podkresli¢, ze zarowno w kra-
jowej, jak 1 migdzynarodowe;j literaturze nie znajdziemy jego uniwersalnej i jedno-
rodnej definicji. Mozna jednak ustali¢, ze z budzetem zadaniowym zwigzane sg trzy
podstawowe pojecia: zadanie, cel, miernik. Podkreslenia wymaga fakt, ze te trzy
terminy mowia jedynie o istocie budzetu zadaniowego, nie definiujac jednoznacznie,
czym jest budzet zadaniowy.

Zajmujac si¢ budzetowaniem zadaniowym, nalezy wspomniec¢, ze istnieja rozne
sposoby wykorzystywania budzetu zadaniowego — w zaleznosci od tego, na jakim
etapie jego wdrozenia dany podmiot publiczny si¢ znajduje (a czg¢sto rowniez —
na jakim pragnie poprzestac). Zgodnie z metodologia przyjeta i rozpowszechniana
przez OECD w procesie implementacji mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze stadia uzy-
tecznosci tego narzedzia [Performance Budgeting 2007, s. 21]:
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— Prezentacyjny budzet zadaniowy (presentational budget) — informacje uzy-
skane na podstawie wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym (np. stopnia
osiaggnigcia celu itd.) nie przekladaja si¢ na rozstrzygniecia dotyczace aloka-
cji srodkéw na rok nastepny. Podejscie to stuzy jedynie wigkszej przejrzysto-
$ci prezentowanych wydatkow w celu poprawy jakosci dialogu spotecznego
pomigdzy spoteczenstwem a politykami i urzednikami tworzacymi projekt
budzetu i nie zwigksza bezposrednio efektywnosci wydatkowania $rodkow
publicznych.

— Budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci (performance-informed budge-
ting) — ten etap implementacji/wykorzystania budzetu zadaniowego charaktery-
zuje si¢ tym, iz nie ma on wymiaru jedynie prezentowania wydatkow publicz-
nych w podziale na zadania wraz z opisem celéw i wymiernych efektow, ale
odnosi si¢ rowniez do zaktadanych wynikow i rezultatow wykonania w przy-
szlosci. W tym modelu obserwuje si¢ juz powigzanie informacji ptynacych
z wynikow ewaluacji z decyzjami alokacyjnymi. Jednakze nie ma w nim wciaz
mechanizmoéw automatycznych lub technicznych powiazan pomiedzy celami,
osiagnigtymi efektami ich realizacji, a finansowaniem (alokacja).

— Budzet zadaniowy (efektywno$ciowy) (performance budgeting) — docelowe
najwyzsze stadium rozwoju modelu budzetu zadaniowego. Istnieje bezposred-
nie przetozenie pomigdzy alokacja srodkoéw na zadania w odniesieniu do osia-
gnigtych efektow mierzonych stopniem osiagnigcia celdw przez poszczego6l-
nych dysponentow. System ten jest uzywany bezposrednio w procesie alokacji
srodkow.

2. Wdrozenie — zadania — cele — mierniki

Jak powinna wyglada¢ praca nad budzetem zadaniowym? Najpierw okresla si¢ zada-
nia i cele, a potem wskazniki (mierniki), ktére maja mowié, czy i jak postawione
cele zostaly osiagnicte. Zaleta zadaniowej formuty budzetu jest wigc przejrzystosé
1 mozliwos$¢ oceny, czy pienigdze zostaly efektywnie wydane, czyli czy osiggni¢to
zatozone cele. Priorytetem nie jest bowiem wydanie 100 procent srodkéw (jak to
si¢ czesto dzieje przy budzecie tradycyjnym), ale osiggni¢cie zaktadanych efektow.
Oceniwszy wykonanie budzetu obowigzuje tu zasada, ze w nastepnym roku wiecej
pieniedzy dostang ci dysponenci budzetu, ktdrzy z kazdej wydanej ztotowki przy-
sporzyli podmiotowi wigcej korzysci [Lipszyc].

To pobiezne wprowadzenie pozwala nam zauwazy¢, ze budzet zadaniowy moze
sprawic, ze polityczna gra wokot rozdziatu pieniedzy bedzie bardziej racjonalna, bo
mozliwe bgdzie uzywanie argumentéw opierajacych si¢ na efektywnosci. To oczy-
wiscie teoria, bo w praktyce nie jest fatwo uciec od polityki.

Analizujac genez¢ i podstawowe pojecia zwigzane z budzetowaniem zada-
niowym, latwo zauwazy¢, ze jest ono przeznaczone nie tylko dla budzetéw cen-
tralnych — podstawowe zalozenia i przestanki sg, przynajmniej w teorii, aktualne
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réwniez dla jednostek samorzadu terytorialnego. Dla nich rowniez efektywnosé
wydatkowania $rodkow budzetowych winna by¢ celem nadrzgdnym, a i alokacja
ograniczonych zwykle srodkow powinna by¢ racjonalna. Czy jednak juz dzis jeste-
$my gotowi na jego wprowadzenie do tego sektora?

3. Uwarunkowania prawne budzetowania zadaniowego
w Polsce

Chcac przyblizy¢ prawne podstawy budzetowania zadaniowego w Polsce, warto
rozpocza¢ od definicji tradycyjnego budzetu, w szczego6lnosci budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Jest ona zawarta w artykule 211 ustawy o finansach
publicznych: ,,Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem
dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodow tej jednostki. Budzet jednostki
samorzadu terytorialnego jest uchwalany na rok budzetowy. Rokiem budzetowym
jest rok kalendarzowy. Podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu tery-
torialnego w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa”. Analiza tych zapi-
sow pozwala nam wskazac¢ pierwsze bariery wdrozenia budzetu zadaniowego. Po
pierwsze, w ustawie obowiazujacej samorzady budzet obejmuje zard6wno dochody,
jak 1 wydatki oraz przychody i rozchody. Po drugie, to wlasnie uchwalony — trady-
cyjny budzet jest podstawa gospodarki finansowej oraz niesie za soba konsekwencje
zwigzane z jego realizacja (w szczegdlnosci wynikajace z uregulowan dotyczacych
dyscypliny finanséw publicznych). Przypomnie¢ natomiast nalezy, ze budzet zada-
niowy w swej $cistej formule dotyczy budzetu po stronie wydatkow [Lubinska 2009,
s. 42].

Znaczenie i usytuowanie budzetu zadaniowego w obecnym stanie prawnym bar-
dzo dobitnie podkreslita Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie, ktéra w infor-
macji dla podlegtych jednostek odnosnie do budzetow zadaniowych poinformo-
wala, ze: ,,[...] budzet zadaniowy nie stanowi przedmiotu regulacji obowiazujacego
prawa finansowego. Zastapienie dotychczasowych «budzetdéw» nowymi «budzetami
zadaniowymi» stanowi przedmiot prowadzonych przez Ministerstwo Finansow
prac nad przysztymi zmianami w prawie finansowym. Co wymaga podkreslenia,
pod obecnym stanem prawnym dokument «budzetu zadaniowego» funkcjonuje
zazwyczaj rownolegle z «uchwata budzetowa», «uktadem wykonawczym budzetu»
1 «rocznymi planami finansowymi jednostek budzetowych». Budzet zadaniowy nie
jest zatem «budzetem j.s.t.» — w rozumieniu art. 165 i art. 184 ustawy o finansach
publicznych. W poréwnaniu z ww. planami finansowymi budzety zadaniowe nie
obejmuja wszystkich pozycji «budzetu» (w rozumieniu ww. ustawy), ale sa przede
wszystkim «planami kosztow zadan budzetowych». Ograniczaja si¢ zatem do dodat-
kowego, bardziej szczegdtowego niz budzet tradycyjny, zaplanowania wydatkow
ponoszonych na zadania urzedu i innych jednostek budzetowych (szkot, jednostek
pomocy spotecznej, innych jednostek budzetowych) [...]".
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4. Rozwiazania ksiegowe i klasyfikacja budzetowa

Analizujac budzetowanie zadaniowe, nie mozna pomina¢ procesu ewidencji ksiggo-
wej, ktora jest jednym z podstawowych zagadnien budzetowania. Glownym poje-
ciem z tym zwigzanym jest klasyfikacja budzetowa. Klasyfikacja budzetowa, zgod-
nie z przepisami ustawy o finansach publicznych, stanowi system oznaczen, ktore
stuzg do opisywania dochodow, wydatkow oraz przychodow i rozchoddéw wyste-
pujacych w poszczegdlnych jednostkach sektora finansow publicznych. Dochody
i wydatki klasyfikuje si¢ poprzez opisywanie za pomocg tzw. podziatek: dziat, roz-
dzial, paragraf.

Dzigki systemowi podziatek i ich powigzaniom klasyfikacja budzetowa staje si¢
waznym instrumentem stuzacym opisywaniu srodkéw finansowych, stosowanym tak
na potrzeby planowania, jak i ewidencji finansowej oraz sprawozdawczosci budze-
towej. Ulatwia roOwniez badania statystyczne nad dochodami i wydatkami sektora
finansow publicznych.

Wdrazajac obecnie budzet zadaniowy w jednostkach samorzadu terytorialnego,
nie ma mozliwosci rezygnacji z obowiazujacej klasyfikacji budzetowej — jest ona
niezbedna chociazby do ujednoliconego w calym sektorze finansow publicznych
procesu sprawozdawczosci. Rowniez znaczaca czgs¢ procesu planowania odbywa
si¢ na podstawie danych pochodzacych z tradycyjnej klasyfikacji budzetowe;.

Z materiatow szkoleniowych z zakresu budzetu zadaniowego dla administracji
publicznej opublikowanych przez Departament Reformy Finanséw Publicznych
Ministerstwa Finanséw wynika, ze jest mozliwych kilka wariantow rozliczania
wydatkow w uktadzie zadaniowym (w systemie rachunkowosci):

— ewidencja pozabilansowa,
— rozbudowa analityki,

— wykorzystanie zespotu 5,
— konta wielowymiarowe.

Jednym ze wskazanych wariantow jest ewidencja bilansowa. Polega ona na
rozbudowie analityki o klasyfikacje zadaniowg. Przyktadowo moze to by¢ rozwig-
zane poprzez: Dzial-Rozdzial-Funkcja-Zadanie-Podzadanie-Dziatanie-Paragraf lub
Dziat-Rozdziat-Paragraf-Funkcja-Zadanie-Podzadanie-Dziatanie. Wydatki komorek
(wydziatow) sg nastgpnie odnoszone na poszczegdlne dziatania:

— w calosci — jezeli dana komorka (wydziat) wykonuje jedno dziatanie,
— lub tez za pomocg kluczy podziatowych (np. struktury czasowej), jezeli depar-
tament (wydziat) wykonuje wigcej niz jedno dziatanie.

Oczywiscie w budzecie zadaniowym kazdy samorzad powinien mie¢ mozliwo$¢
wlasnego zdefiniowania zadan. Czg¢s¢ z nich moze by¢ wspdlna, ale kazdemu samo-
rzadowi winno by¢ dane stosowanie indywidualnych rozwigzan. Trzeba pamigtaé,
ze cho¢ zadanie moze miesci¢ w sobie petlng game paragrafow zgodnie z zatoze-
niami budzetu zadaniowego, jednak wykonujacy zadanie powinien mie¢ mozliwos¢
dowolnego doboru narzedzi w ramach posiadanego na zadanie budzetu. Na przyktad
zamiast wyda¢ srodki na wynagrodzenia powinien mie¢ mozliwo$¢ wydania ich na
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zakup ustug lub na zakup maszyn potrzebnych do jego wykonania. Realnie przy

petnym i modelowym wdrozeniu budzetu zadaniowego (a wigc rdwniez z zachowa-

niem indywidualizmu dysponentéw budzetu) nie bedzie mozliwosci zunifikowania
zadan dla samorzadow.

W celu rozwigzania tego problemu mozliwe sa dwa wyjscia (cho¢ zadne nie jest
optymalne):

— wdrozenie zunifikowanego zestawu zadan oraz pozostawienie paragrafow, ktore
powinny by¢ przypisywane do konkretnych zadan; konieczna bytaby przy tym
modyfikacja ustawy o finansach publicznych pozwalajaca na ewentualne ela-
styczne przesuwanie wydatkéw miedzy paragrafami w ramach poszczegdlnych
zadan (bez konsekwencji dotyczacych dyscypliny finanséw publicznych);

— pozostawienie dotychczasowej klasyfikacji jako rozwigzania rownoleglego,
ktére wptywa na wzrost biurokracji i dodatkowa prace dla samorzadow.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze takze dotychczasowa klasyfikacja i obo-
wiazujace przepisy pozwalaja juz teraz na oceng zadan wykonywanych przez samo-
rzady (poprzez czg¢s¢ opisowa do sprawozdan z realizacji oraz uzasadnienie uchwat
budzetowych). Zakres tych materialdéw dodatkowych jest ustalany przez organy
stanowiace i moze obejmowac wszystko to, co jest w zakresie ich zainteresowa-
nia. A gdzie element efektywnosciowy? I czy tam, gdzie w praktyce go wdrozono,
naprawdg przynosi on efekty. Jesli tak, to tylko w pierwszym okresie, bo pozniej
realizatorzy zaczynaja ,.kombinowac”, tak by by¢ pozytywnie ocenionym.

Warto podkresli¢, ze proponowane rozwigzania odnoszace si¢ do rachunkowosci
zwigzanej z budzetem zadaniowym nadal skupiajg si¢ na elementach wydatkowych —
kwotowych, nie odnosza si¢ natomiast do powigzanych z zadaniami miernikéw — ich
ewidencja i monitoring odbywaja si¢ zatem poza systemem ksiegowym — a wigc
naturalnie przyczynia si¢ do wzrostu biurokracji.

5. Budzetowanie zadaniowe w samorzadach

Budzety samorzagdowe opracowywane w polskich samorzadach przyjmuja wigc
zasade¢ funkcjonowania rownolegle dwoch budzetow: tradycyjnego, przedstawio-
nego zgodnie z obowiazujaca klasyfikacja, i zadaniowego. Budzet zadaniowy wdra-
zany w taki sposob, iz stanowi on uzupetnienie budzetu tradycyjnego, natrafia wigc
na naturalne trudnosci z jego akceptacja i praktycznym zastosowaniem. Studiowa-
nie i ocena dwdch budzetow wymaga szczegdtowego opisu powigzan pomigdzy
wydatkami zawartymi w klasyfikacji budzetowej a wydatkami przypisanymi do
zadan. Dodatkowym problemem czg¢sto pojawiajacym si¢ w wigkszosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore wprowadzily budzet zadaniowy, jest kwestia doboru
miernikow wykonania zadan ujetych w budzecie. W cz¢éci samorzadow wprowa-
dzono mierniki kosztowe, ktore jednak w oderwaniu od miernikéw rzeczowego
wykonania zadan nie wyczerpuja problematyki pomiaru wynikow realizacji zadan.
W innych nie okreslono w ogéle miernikow badz tez przyjeto je w ograniczonym
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zakresie. Dodatkowa kwestia, z jaka borykaja si¢ samorzady, jest system monitoro-
wania i raportowania zadan pod wzglgdem rzeczowym i finansowym, a wigc $cisle
powiazany z pomiarem stopnia osiggania celow/wykonywania zadan.

Z analizy literatury i informacji ze stron internetowych wynika, ze budzet zada-
niowy w Polsce stosuje jedynie kilkadziesigt samorzadow, ale w praktyce zakres
budzetowania zadaniowego w samorzadach przedstawia si¢ w sposob zréznico-
wany — od pojedynczych obszaréw dziatalno$ci do petnego budzetowania zadanio-
wego. Metoda zadaniowa w polskiej praktyce budzetowej samorzadow lokalnych
nie znalazta akceptacji na szersza skalg [Chojna-Duch 2003, s. 214].

W wielu publikacjach wskazywane sg przyklady samorzadow, ktore ten budzet
wprowadzity. Czy jednak na pewno sg to do konca dobre praktyki?

W Polsce doswiadczenia z budzetem zadaniowym w samorzadach siggaja
1994 roku, kiedy w Krakowie, a nastgpnie w innych duzych miastach (Lublin,
Szczecin 1 Poznan) rozpoczeto reform¢ metod planowania wydatkow. Przeprowa-
dzone w latach dziewigcédziesiatych wdrozenia budzetu zadaniowego mozliwe byty
dzigki realizacji programow finansowanych przez Agencj¢ Rozwoju Migdzynaro-
dowego USAID oraz z brytyjskiego funduszu Know-How Fund. Nast¢pnie w latach
2002-2003 przeprowadzony zostat Program rozwoju instytucjonalnego (PRI) adre-
sowany do urzedow administracji publicznej. PRI zostat przeprowadzony w 30 jed-
nostkach samorzadu terytorialnego oraz 3 urzgdach wojewddzkich, a jednym z pro-
jektow realizowanych w jego ramach bylo wdrazanie budzetu zadaniowego.

Budzetem zadaniowym chwali si¢ Warszawa. Informacje o zakresie budzetu
zadaniowego znajduja si¢ chociazby w dokumencie: Budzet miasta stolecznego
Warszawy na 2013 rok. Warto jednak zauwazy¢, ze wiele stosowanych miernikow
odbiega od zatozen modelowych. Mozna znalez¢ wiele miernikéw ilo$ciowych —
np. liczba latarni sygnalizacji §wietlnej — lub kosztowych — np. warto$¢ inwestycji
realizowanych w roku budzetowym. Potwierdza to praktyczng trudno$¢ w prawidto-
wym definiowaniu miernikow.

Budzet zadaniowy wdrozony jest miedzy innymi w Krakowie. Wdrozona jest
pelna procedura zwigzana z jego uchwaleniem, zmianami, miernikami i osobami
odpowiedzialnymi. Nie negujac jego zalet, warto zauwazy¢ fakt, ze bardzo trudno
jest znalez¢ jego $lady w oficjalnych dokumentach i materiatach budzetowych.
OczywiScie w znacznej czesci jest to spowodowane obowigzujacym stanem praw-
nym (budzet zadaniowy jest rownolegly do budzetu ,,podstawowego”). Niestety,
wdrozenie budzetu zadaniowego nie rozwigzato probleméw finansowych tego
miasta — sytuacja finansowa Krakowa jest bardzo trudna, miasto ma zadluzenie
na poziomie zblizonym do maksymalnych wskaznikéw, a z prasy dobiegaly cho-
ciazby sygnaly o opdznieniach w wyplacie pensji dla pracownikdéw. Warto tez przy-
toczy¢ fragment artykutu Finanse Krakowa. Idzie czas wyrzeczen [Pitat 2011], ktory
potwierdza watpliwosci dotyczace skutecznosci wdrazania budzetu zadaniowego:
,,Komisja radnych badajaca przyczyny zapasci finansowej Krakowa stwierdzita,
ze budzet od lat powstawal na zamdwienie polityczne, a urzednicy ignorowali
ostrzezenia [...]".
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A moze budzet zadaniowy sprawdzit si¢ w matych jednostkach? Autor dotart do

historycznych informacji, jakoby budzet zadaniowy zostal wdrozony w Cedyni i Gole-
niowie. Rozmowa z pracownikami tych samorzadow rozwiata jednak nadzieje. Cho¢
podjete zostaly proby wdrozenia tej metodologii, obecnie te samorzady nie posiadaja
budzetoéw zadaniowych. Wplyneta na to znaczna biurokracja i brak namacalnych prak-
tycznych efektow. Przy ograniczonych $rodkach budzetowych, narzuconych zadaniach
oraz uwarunkowaniach politycznych jego funkcjonowanie nie miato zadnego sensu.

A moze rozwigzania znajduja si¢ w doswiadczeniach zagranicznych? Na poczatku

warto si¢ zapozna¢ z materiatami dostepnymi na stronie Ministerstwa Finansow —
relacja z wizyty studyjnej w Holandii (w 2008 roku) — kraju, ktory prace nad budze-
tem zadaniowym rozpoczat w 1999 r. Z opracowania mozemy dowiedzie¢ si¢, ze:

W ocenach rezultatow wdrozenia budzetowania zadaniowego eksperci holender-
scy podkreslali, ze wcigz brak rzetelnej diagnozy co do mozliwo$ci uzyskania
jednoznacznej oceny wplywu poszczegdlnych programéw rzadowych na stopien
osiggnigcia poszczegdlnych celdéw strategicznych. W wielu przypadkach wskaz-
niki efektywnosciowe dotycza wyznaczonych celow, ale mijaja si¢ z logika dzia-
lania, co powoduje, iz badania ewaluacyjne nie moga uchwyci¢ rzeczywistych
efektéw poszczegdlnych kierunkow polityki.

Ocenia si¢ poprzez doswiadczenia niderlandzkie, iz dwojaki cel reformy budze-
towania — przejrzystos$¢ i wydajno$¢ — nie moze by¢ osiagniety wylacznie
poprzez wprowadzenie budzetu zadaniowego. Wprawdzie budzet zadaniowy
jest waznym i cennym instrumentem, ktory powinien by¢ uzywany podczas
debat na temat poziomu finansowania gtéwnych nurtéw w polityce panstwa,
jednakze musi by¢ on wspomagany przez inne narzg¢dzia.

Negatywnymi skutkami wprowadzenia budzetowania zadaniowego jest trud-
no$¢ w czytaniu dokumentu budzetowego — zbyt wiele informacji o charakterze
technicznym, nie zawsze jasne cele strategiczne polityki, nie zawsze mozliwy
do uzyskania jasny efekt dziatan rzadu.

Okazalo sig, iz: (1) relacje pomigedzy wydatkami, celami i miernikami nie zawsze
sa przejrzyste, (2) nie zawsze mozliwe jest wyeliminowanie zewnetrznych czyn-
nikow majacych wplyw na rezultat, (3) istnieje tendencja do przecigzania struk-
tury budzetu nadmierng liczba wskaznikow, (4) wskazniki czesto nie informuja
o efektywnosci.

Warto podkresli¢, ze dyskusje budzetowe w ramach uzgodnien rzadu nadal sa
W przewazajacym stopniu skoncentrowane na uzyskaniu srodkow, przy czym
parlament nie przywiazuje wystarczajacej wagi do osiggnigtych rezultatow
poszczegolnych wydatkow budzetowych.

Na koniec przedstawiciele Niderlandéw uczulili przedstawicieli polskiego Mini-
sterstwa Finans6w na niebezpieczenstwa, jakie niesie za sobg bezkrytyczne
zaufanie do metody budzetowania zadaniowego, ktérego metodologia nadal nosi
znamiona wysokiej innowacyjnosci i wciaz podlega dynamicznemu rozwojowi
w krajach jg stosujacych. Generalng przestanka bylo to, iz oczekiwania pokta-
dane w budzetowaniu zadaniowym muszg by¢ realistyczne.
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6. Zalety i wady budzetowania zadaniowego

Chcac pokaza¢ pozytywne efekty zwigzane z wdrozeniem zadaniowym, warto
przede wszystkim podkresli¢, ze sa to w znacznej mierze zatozenia teoretyczne.

Przede wszystkim zaletg jest to, ze podzial srodkow, ustalany w ramach corocz-
nych prac nad projektem budzetu (oczywiscie po jego kompleksowym, skutecznym
wdrozeniu), staje si¢ znacznie bardziej przejrzysty i zrozumialy. Operuje si¢ w nim
bowiem jasnymi celami i zadaniami, ktore stoja przed instytucjami panstwowymi,
a nie odnosi si¢ on jedynie do kategorii zawartych w tradycyjnej klasyfikacji budze-
towej [Postuta i Perczynski 2010, s. 31]. Warto jednak zauwazy¢, ze obowiazujaca
klasyfikacja budzetowa w znacznym zakresie pokrywa obszary dziatalnosci samo-
rzadowej — zatem pozycje wydatkow mozna poréwnac z poszczego6lnymi dziatami/
obszarami dzialalnosci.

Druga korzyscia budzetu zadaniowego jest mozliwos¢ lepszej oceny efektyw-
nosci wydawanych $rodkéw. W odréznieniu od tradycyjnych zasad budzetowych,
gdzie celem dysponentéw budzetow byto wydanie okreslonych pienigdzy w toku
swoistej ,,gry budzetowej” (niewydanie, nawet wskutek oszczednosci pieni¢dzy,
byto kara), w przypadku budzetu zadaniowego dostajemy do r¢ki narzedzie analizy
skutecznos$ci uzycia srodkoéw publicznych. Jesli pojawia si¢ cel, wraz z miernikami
jego realizacji pojawia si¢ rownocze$nie mozliwosé oceny stopnia, w jakim udato
si¢ go osiagnaé. Efekty staja si¢ wyliczalne 1 porownywalne z kosztami — co daje
podstawe podejmowania racjonalnych decyzji na temat dalszego wykonania zadan/
podzadan oraz funkcjonowania i finansowania instytucji publicznych. Co wiecej,
doktadnie wiadomo, kto odpowiada za takie efekty — wzrasta wiec odpowiedzialnosé
urzednikoéw wobec spoteczenstwa. Dysponent budzetu zostaje bowiem postawiony
w roli instytucji, ktora zawarta ze spoteczenstwem swoisty kontrakt na wykonanie
konkretnych zadan, uzgodnita cele, otrzymata odpowiednie $rodki i moze by¢ roz-
liczana z wynikow. Trzeba uwzgledni¢ jednak, ze w praktyce bardzo trudno jest
ustali¢ mierniki [Postuta i Perczynski 2010, s. 31].

Kolejng zmiana, ktorg wprowadza budzetowanie zadaniowe, jest wicksza ela-
stycznos¢ wydawania publicznych pienigdzy. W tradycyjnym budzecie gtownym
zmartwieniem bylo to, aby byly one wydawane w sposob zgodny ze szczegodto-
wymi uregulowaniami oraz przyjetymi harmonogramami, skoro juz nie dawalo si¢
okresli¢, czy sa one wydawane w sposob celowy. W budzecie zadaniowym mozna
cyjnych [Postuta i Perczynski 2010, s. 32]. Skoro znane sg cele i zadania, dlaczego
nie dac realizatorom znacznie wigcej swobody? Oczywiscie, aby ten postulat zostal
zrealizowany, konieczne sa zmiany legislacyjne — by elastycznos$¢ byta zgodna
Z prawem.

Do gtownych wad, barier i niedoskonatosci budzetu zadaniowego zaliczy¢
trzeba staba przystawalnos¢ do tradycyjnych rozwigzan budzetowych i tym samym
konieczno$¢ radykalnych i skomplikowanych zmian oraz dopasowan, ktére — przy
braku dostatecznej na tym etapie reform wiedzy — moga doprowadzi¢ do pewnych
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zakltocen w systemie finansow panstwa. Dodatkowo istnieje rowniez ryzyko elimi-
nacji/utraty (przy niewtasciwym dostosowaniu zadan i podzadan) waznych/uzytecz-
nych, z punktu widzenia obywateli, obszarow dziatalnosci panstwa.

Mozliwg wadg we wdrazaniu budzetu zadaniowego jest tez skupienie si¢ na kwe-
stii gromadzenia danych, w szczegolnosci gromadzenia zbyt wielu réznych danych —
co sprawia, ze albo z danych tych nie korzystamy, albo wykorzystujemy je w sposéb
nieefektywny. Czesto zbierane sg tez wzajemnie sprzeczne dane — co powoduje, ze
zamiast szuka¢ sposobow poprawy wykonania zadan, skupiamy si¢ na wyjasnianiu
roznic pomigdzy danymi. Zdarza si¢ tez, ze wykonawcy budzetu skupiajg si¢ na
jednym aspekcie wykonania zadan kosztem innych — np. na mierzeniu wydajnosci
kosztem pomiaru skutecznosci.

Istotnym ograniczeniem wdrazania budzetu zadaniowego sg ktopoty ze wska-
zaniem miernikow. Czesto jako mierniki realizacji budzetu probuje si¢ wskazywac
wydatkowanie $rodkow, co o$miesza samg ide¢ budzetu zadaniowego. Nie jest to
jednak dzietem przypadku. Podmioty publiczne czgsto boja si¢ pokazac, jak skutecz-
nie mozna je rozlicza¢ z wydanych pienigdzy. Innym problemem jest pokazywanie
miernikow, ktore tatwo osiggnac.

Rowniez kontrola wykonania budzetu zadaniowego jest o wiele trudniejsza niz
tradycyjnego, poniewaz trzeba oceni¢ nie wydatkowanie okreslonych kwot, ale osig-
gnigcie celow. Kluczowe jest wige dobranie odpowiednich miernikow oraz doktadne
ich monitorowanie mimo na przyktad funkcjonujacego juz w budzecie centralnym
budzetowania zadaniowego, Ministerstwo Finansow nie kontroluje wykonania
budzetu, zbiera jedynie sprawozdania z jego realizacji. Na ich podstawie sporza-
dzane sg raporty. W resorcie finanséw uwaza si¢, ze nie ma mozliwosci sprawdzania,
czy mierniki zostaty osiggnigte i trzeba begdzie wierzy¢ szefom resortow, ktorzy
podpisuja si¢ pod sprawozdaniami. Wykonanie budzetu kontroluje jedynie NIK.

7. Konieczne dostosowania

Zdaniem Wojciecha Misiaga: ,,[...] budzet zadaniowy powinien by¢ w zalozeniu
zwigzany ze zmiang sposobu myslenia. Budzet jest kosztorysem tego, co ma by¢
zrobione w okres$lonym czasie. Najpierw nalezy wigc ustali¢, co jest do zrobienia,
potem wyceni¢ koszt, a nastgpnie zobaczy¢, czy jest na to do$¢ pienigdzy. I jesli
si¢ okazuje, ze pienigdzy jest za mato, nalezy wroci¢ do listy zadan i zdecydowac,
co z niej skresli¢. Po zakonczonym roku nalezy tych, ktorzy pieniadze wydawali,
rozliczy¢. Azeby bylo to mozliwe, musza by¢ jasne kryteria oceny, czy to, co zapla-
nowane, zostato zrobione tak jak zaplanowano. A to znaczy, ze te zadania musza by¢
precyzyjnie okreslone” [Malinowska-Misiag i Misiag 2007].

Aby skutecznie wdrozy¢ budzet zadaniowy, konieczne jest wigc dostosowanie
w zakresie nastgpujacych obszarow:
— opracowanie kompleksowej struktury budzetu zadaniowego dla potrzeb wszyst-

kich szczebli sfery finansow publicznych,
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— stworzenie nowej struktury dokumentéw budzetowych, przedstawianych Parla-
mentowi czy tez lokalnym organom stanowigcym oraz opinii publicznej,

— opracowanie nowej klasyfikacji budzetowej oraz systemu kodowania wydatkow,
na ktorego bazie zostang okreslone wymogi dotyczace systemu ksiegowosci
i raportowania,

— dostosowanie funkcji kontroli wydatkéw oraz kwestii ponoszenia odpowie-
dzialnosci przez okreslonych dysponentéw do wymogoéw nowej struktury
budzetu,

— opracowanie oraz wprowadzenie w zycie kompleksowych zmian legislacyjnych
wspierajacych wdrozenie budzetu zadaniowego,

— zapewnienie skutecznego dalszego prowadzenia reformy (odpowiedzialnos¢
organizacyjna).

Zakonczenie

Pojecie budzetu zadaniowego jest ostatnio bardzo modne w publikacjach i dysku-
sjach dotyczacych finanséw publicznych. Czy zatem budzetowanie zadaniowe jest
recepta na wszystkie problemy, z ktorymi sektor samorzadowy si¢ boryka? Zdaniem
autora niniejszego artykutu — zdecydowanie nie. W dodatku pelne jego wdrozenie
w jednostkach samorzadu terytorialnego jest bardzo trudne i nie ma stosownego
wsparcia ani ze strony prawnej, ani organizacyjnej. Warto podkresli¢, ze zadania
samorzadoéw oraz ich rozwigzania organizacyjne cze¢sto pokrywaja si¢ z dziatami
klasyfikacji budzetowej — szczeg6lnie w maltych i srednich jednostkach. Oczywiscie
warto i tam wprowadzi¢ elementy budzetu zadaniowego do definiowania i oceny
realizacji budzetu — wytypowac¢ kluczowe mierniki czy tez wyznacza¢ cele i zadania.
Wdrozenie budzetu zadaniowego w samorzadach powinno nastgpowac wylacznie
na zasadach dobrowolnosci. Elementem, ktéry powinno si¢ promowac, jest prezen-
tacyjna funkcja budzetu zadaniowego — jako dodatek do sprawozdan i informacji
zZ jego realizacji.

Analizujac wdrazanie budzetowania zadaniowego, nie mozna takze zapominaé
o funkcjach administracyjnych samorzadu, w szczego6lnosci konieczno$ci opiera-
nia si¢ w dziataniach na obowigzujacych przepisach. Czesto ,,zte prawo” spowal-
nia procesy wykonawcze i bez stosownych zmian trudno mowi¢ o efektywnosci.
Jesli bowiem, robiac co$ efektywniej, zgodnie z regutami NPM urzednik narazi si¢
i zostanie ukarany za omijanie procedur — to jest to znaczacy problem we wdrazaniu
tych nowoczesnych rozwiazan.

Fakt, ze w obecnym stanie prawnym budzet zadaniowy moze by¢ co najwy-
zej budzetem réwnolegtym do budzetu tradycyjnego, jest gtowna przyczyna braku
postepu we wdrazaniu budzetu zadaniowego w samorzadach. Bardzo cz¢sto (podob-
nie zreszta jak w przypadku wdrozenia ISO) jedynym namacalnym rezultatem wdro-
zenia budzetu zadaniowego w danej jednostce samorzadu terytorialnego jest wzrost
zatrudnienia w shuzbach finansowo-ksiegowych. Pracownicy tych komoérek musza
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bowiem przygotowac budzety zarowno w uktadzie tradycyjnym, jak i zadaniowym,
podobnie w przypadku ewidencji i sprawozdawczosci.

Odnoszac si¢ do wdrazania budzetu zadaniowego w samorzadach lokalnych,
warto tez kolejny raz spojrze¢ na tak ,,reklamowane” doswiadczenia zagraniczne.
Z opracowania ,,Performance Budgeting in Municipal Government” mozna si¢
dowiedzie¢, ze w USA — kolebce budzetu zadaniowego i nowoczesnych rozwigzan
z zakresu zarzadzania — budzet zadaniowy nie zostat wdrozony kompletnie ani na
szczeblu administracji stanowej, ani na szczeblu administracji lokalnej. W tej ostat-
niej 66% administracji miejskiej oraz 46% administracji gminnej zaadaptowato tylko
wybrane elementy systemu mierzenia wydajnosci. Autorzy raportu wskazuja tez, ze
narzgdzia te rzadko stuza do planowania budzetu, a raczej wykorzystywana jest ich
funkcja informacyjna. Na podkreslenie zastuguje rowniez fakt, ze kluczowe decyzje
sa podejmowane politycznie, a nie z przyczyn efektywnosciowych. Wydaje sig, ze
réwniez w Polsce wdrozenie budzetowania zadaniowego nie gwarantuje petnej efek-
tywnosci finanséw publicznych, poniewaz w znacznej mierze decyduja o niej politycy.
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THE DILEMMAS ASSOCIATED WITH THE INTRODUCTION
OF PERFORMANCE BUDGETING IN LOCAL
GOVERNMENT

Abstract: Performance budgeting is presented as a remedy for the financial prob-
lems in the public finance sector. This is being considered for implementation in
Polish local government units. According to the author of the article there is no
justification, at the moment, for the introduction of performance budgeting in local
governments; doing so by force will have the opposite effect — lower efficiency
(higher employment) and increased bureaucracy. This is due to its novelty and the
lack of uniform standards in the methodology of performance budgeting. Also,
national and foreign experience does not support the full effectiveness of this tool.
In particular, selecting appropriate measures and indicators relating to the imple-
mentation of the planned tasks can be difficult. The current legal status does not
help either: the performance budgeting which is being introduced now functions
as a parallel budget. Nevertheless, it seems reasonable to implement elements of
performance budgeting, if only because of its presentation function which will help
to better understand the enormity of the tasks performed by local governments, but
it ought to be done on a voluntary basis.

Keywords: performance budget, budgeting in local governments, advantages and
disadvantages of performance budgeting.



