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Streszczenie: Wsparcie finansowe jednostek samorzadu terytorialnego (jst) w zakre-
sie merytorycznego opracowania metodyki budzetu zadaniowego jest warunkiem
sine qua non powodzenia zmian w podej$ciu do wydatkowania §rodkéw publicz-
nych. W ramach programu operacyjnego Kapitat ludzki (POKL) 2007-2013 zostaly
zaplanowane $rodki unijne na wsparcie eksperckie dla jst zainteresowanych wdro-
zeniem budzetu zadaniowego. Celem artykutu byta proba zaprezentowania braku
wykorzystania tych szans unijnych na przyktadzie projektu systemowego oraz pro-
jektow konkursowych w ramach POKL. Do sformutowania oceny wykorzystano lite-
ratur¢ przedmiotu, materiaty Ministerstwa Finansow oraz obserwacje wlasne z pracy
eksperta z listy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego do oceny wnioskow unijnych
w ramach priorytetu V POKL. Wskazano takze rekomendacje dotyczace wykorzy-
stania §rodkow unijnych na implementacj¢ budzetu zadaniowego w jst w latach
2014-2020.

Stowa kluczowe: budzet, zadanie, UE, finanse, samorzad terytorialny.

Klasyfikacja JEL: H72.

Wstep

W zakonczonym 8 lutego 2013 r. szczycie UE przedstawiciele rzadow krajow
cztonkowskich sfinalizowali negocjacje w zakresie ustalenia wysokosci budzetu
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unijnego na lata 2014-2020. W planowanym okresie wysoko$¢ budzetu ma wyniesé¢
960 mld EUR w zobowigzaniach i 908 mld EUR w platnosciach (wysokos$¢ $rod-
kéw, ktore UE rzeczywiscie przekaze). Jest to kwotowo nizszy budzet unijny od
budzetu przyjetego dla perspektywy unijnej 2007—2013. Konieczno$¢ dokonania
oszczednoscei budzetowych w kolejnej perspektywie unijnej szczego6lnie podnosili
przedstawiciele krajéw bedacych ptatnikami netto oraz przedstawiciele krajow, ktore
w zwigzku z kryzysem finansowym wprowadzily reformy ci¢¢ krajowych wydat-
kow budzetowych!. Brak zgody na zwigkszanie budzetu unijnego kosztem wzrostu
deficytu jest przyktadem myslenia perspektywicznego. Dlatego tez cenne powinny
okazac si¢ te wszystkie narzedzia ksztattowania polityki finansow publicznych, ktore
stuza zarzadzaniu $rodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzo-
wane i zhierarchizowane na rzecz osiggania okreslonych rezultatow, wykonania
zadan i mierzonych za pomoca systemu miernikow.

Budzet zadaniowy jest wtasnie odpowiedzia na mankamenty budzetu tradycyj-
nego, ktory, sporzadzony wedtug podziatek klasyfikacji budzetowej (czgsci, dzialy,
rozdzialy), jest mato czytelny i nie uwzglednia w sposob wystarczajacy celowosci
ponoszonych wydatkéw oraz ich skuteczno$ci (oddzialywania na rzeczywisto$¢ spo-
teczng i gospodarcza). Z tego powodu decydenci nie uzyskuja odpowiednio obiek-
tywnych informacji na temat oceny sprawnosci wydatkowania srodkéw publicznych
oraz ukierunkowania w zakresie wyboru strumieni finansowych na kolejne lata.
Zadhluzenie jednostek sektora finanséw publicznych (w tym jednostek samorzadu
terytorialnego — jst) to imperatyw do opracowania standardow kosztow $wiadcze-
nia ustug publicznych. A wlasnie konstrukcja budzetu zadaniowego uwzglgdniajaca
poziom: zadan, podzadan i dziatan [Lubinska 2009, s. 51, 85] umozliwia planowanie
i wydatkowanie srodkow publicznych wedlug opracowanych standardow.

Cho¢ ustawodawca nie wyznaczyt jst terminu obligatoryjnego wdrozenia budzetu
zadaniowego, to jednak trudno byloby o synergi¢ usprawnien systemu finansow
publicznych w uktadzie krajowym w sytuacji, gdy tylko cze$¢ dysponentéw bedzie
si¢ postugiwac budzetem zadaniowym. Brak z kolei tej synergii mogtby powodo-
wac niemozno$¢ dotrzymania przez stron¢ polskg terminow zawartych w Programie
konwergencji dotyczacych wychodzenia z grupy krajow odnotowujacych mecha-
nizm nadmiernego deficytu (przekroczenie warto$ci referencyjnej z Maastricht).
Dlatego tez na podkreslenie zashuguje fakt, iz w ramach programu operacyjnego
Kapitat ludzki (POKL) 2007-2013 zostaty zaplanowane $rodki unijne na wsparcie
eksperckie dla jst zainteresowanych wdrozeniem budzetu zadaniowego. Koncowy
etap II okresu ramowego UE w Polsce jest zasadnym merytorycznie momentem,
by dokonaé oceny sposobu wsparcia jst w tym zakresie. Celem artykutu jest proba
zaprezentowania braku wykorzystania tychze szans unijnych na przyktadzie projektu
systemowego oraz projektow konkursowych w ramach POKL. Do sformutowania

' Najwigkszym zrodtem $rodkow finansowych w budzecie unijnym sg sktadki panstw
cztonkowskich — kazdy kraj UE wptaca do budzetu 0,73% dochodu narodowego brutto (sa
wyjatki od tej reguty w postaci rabatoéw, jakimi dysponuje np. Wielka Brytania).
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oceny wykorzystano literatur¢ przedmiotu, materialy Ministerstwa Finansow oraz
obserwacje wlasne z pracy eksperta z listy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego do
oceny wnioskéw unijnych w ramach priorytetu V POKL. Wskazano takze reko-
mendacje dotyczace wykorzystania srodkow unijnych na implementacj¢ budzetu
zadaniowego w jst w latach 2014-2020.

1. Zaniechanie dzialan finansujacych wdrozenie budzetu
zadaniowego w jst w ramach programu operacyjnego
Kapital ludzki 2007-2013

W ramach programu operacyjnego Kapitat ludzki 2007-2013, priorytetu V — Dobre
rzadzenie zaplanowano realizacj¢ projektu systemowego: Zarzadzanie finansami
w jednostkach samorzadu terytorialnego w oparciu o budzet zadaniowy i wieloletnia
prognozg finansowa (WPF). Projekt wpisuje si¢ w cel szczegotowy 3: Modernizacja
procesow zarzadzania w administracji publicznej i wymiarze sprawiedliwosci. Cel
ten bowiem uwidacznia si¢ w projektach zwigzanych z wdrazaniem systemu zarza-
dzania finansowego w ujeciu zadaniowym, w tym m.in. poprzez:

— doskonalenie metodologii i umiejetnosci w zakresie przygotowywania wielolet-
niego planowania budzetowego oraz planowania strategicznego,

— implementacje systemu planowania wieloletniego w obszarze zarzadzania finan-
sowego i zarzadzania przez cele w samorzadzie terytorialnym,

— wsparcie dla wdrozenia systemu ewaluacji zadan publicznych opartego na
wskaznikach.

Ponadto projekty dotyczace budzetu zadaniowego stuzg takze identyfikowaniu
i upowszechnianiu dobrych praktyk w urzgdach administracji samorzadowej (m.in.
w zakresie obstugi klienta, organizacji i funkcjonowania urzgdu) oraz usprawnieniu
mechanizmow wspolpracy migdzy jednostkami administracji publiczne;j.

Na beneficjenta systemowego projektu wyznaczono Ministerstwo Finansow
(MF) — Departament Finansoéw Samorzadu Terytorialnego. Przyjeto okres realizacji
projektu od lipca 2011 do grudnia 2015 r. z kwota planowanych wydatkow ogotem
w projekcie 20 min PLN.

Projekt przewidywat osiagnigcie pieciu kluczowych celow:

I. Zbudowanie kompleksowej metodyki budzetu zadaniowego dla jst na bazie naj-
lepszych rozwiazan i dobrych praktyk krajowych w wybranych krajach europej-
skich poprzez nastepujace dziatania:

1. Opracowanie wynikow badania ankietowego jst dotyczacego budzetu zada-
niowego, w tym sporzadzenie podziatu jednostek samorzadu terytorialnego
wlasciwego do wdrozenia budzetu zadaniowego.

2. Opracowanie doswiadczen, standardow i dobrych praktyk w wybranych
jst w Polsce w zakresie budzetu zadaniowego.

3. Opracowanie kompleksowej metodyki budzetu zadaniowego jst obejmuja-
cej wszystkie kategorie jst w Polsce oraz opracowanie projektu miernikéw
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4.

wykonania zadan budzetowych (z uwzglednieniem rezultatéw komponentu
ponadnarodowego).

Opracowanie projektow aktow prawnych dotyczacych budzetu zadaniowego
w jst.

II. Wdrozenie w 100 procentach jst budzetu zadaniowego zgodnie z kompleksowa
metodyka opracowang w ramach projektu poprzez nastgpujace dziatania:

I1I.

Iv.

1.

2.

W

Opracowanie materiatow szkoleniowo-konsultacyjnych z zakresu wdrazania
i metodyki budzetu zadaniowego oraz monitorowania wykonania zadan.
Przygotowanie systemu szkolenia z zakresu budzetu zadaniowego obejmu-
jacego 100 procent jst.

Promulgacja aktow prawnych dotyczacych budzetu zadaniowego jst.
Przeszkolenie w zakresie budzetu zadaniowego okoto 12 000 pracownikéw
dzialéw finansowych administracji samorzadowej, regionalnych izb obra-
chunkowych (RIO) i MF oraz wsparcie wdrozenia w formie forum inter-
netowego.

Wykonanie i ogdlnopolskie wdrozenie skalowalnego informatycznego sys-
temu wspomagajacego proces opracowania budzetu jst w ukladzie zadanio-
wym i zarzadzania budzetem wraz ze szkoleniem uzytkownikow i wsparcie
wdrozenia przez jst w formie service-desku.

Zbudowanie kompleksowej metodyki przygotowania WPF w jst na bazie naj-
lepszych rozwiazan i dobrych praktyk krajowych i w wybranych krajach euro-
pejskich poprzez nastgpujace dziatania:

1.

Opracowanie doswiadczen, standardow i najlepszych praktyk w Polsce
w zakresie zarzadzania finansami w uktadzie wieloletnim i1 wieloletniej pro-
gnozy finansowe;j.

Opracowanie kompleksowej metodyki przygotowania WPF obejmujacej
wszystkie kategorie jst (z uwzglednieniem rezultatéw komponentu ponad-
narodowego).

Opracowanie projektu aktow prawnych w zakresie przygotowania
WPF wedlug kompleksowej metodyki.

Wdrozenie w 100 procentach jst kompleksowej metodyki przygotowania WPF
opracowanej w ramach projektu poprzez nastgpujace dziatania:

1.

2.

(98]

Opracowanie materiatdéw szkoleniowych w zakresie przygotowania WPF
przez jst.

Stworzenie systemu szkolenia w zakresie przygotowania WPF obejmujacego
100% jst.

Promulgacje aktow prawnych dotyczacych przygotowania WPF.
Przeszkolenie okoto 12 000 pracownikéw dziatéw finansowych jednostek
administracji samorzadowej, RIO i MF w zakresie przygotowania WPF oraz
wsparcie wdrozenia w formie forum internetowego.

Zwickszenie stabilnosci finanséw publicznych poprzez opracowanie i wdrozenie
narzg¢dzi do analizy sytuacji finansowej jst, w tym narze¢dzi do zbiorczych wie-
loletnich prognoz i analiz budzetdow jst, poprzez nast¢pujace dziatania:
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1. Opracowanie i pilotazowe wdrozenie narzedzi informatycznych dla jst/
RIO/MF dotyczacych WPF, w tym narzedzi do zbiorczych prognoz i ana-
liz budzetow jst (z uwzglednieniem rezultatdw komponentu ponadna-
rodowego).

2. Opracowanie finalnych wersji narzedzi i nicodptatne przekazanie uzytkow-
nikom — jst, RIO.

Przy osiaganiu celow 1, 111, V dodatkowo uwzgledniono komponent ponadnaro-

dowy. Do form dziatan kwalifikowanych w ramach wspotpracy migdzynarodowe;j
zaliczono: organizowanie konferencji, seminaridw, warsztatow i spotkan, prowadze-
nie badan i wykonywanie analiz, przygotowanie, ttumaczenie i wydawanie publika-
cji, opracowan i raportow, adaptowanie rozwigzan wypracowanych w innym kraju,
doradztwo i wypracowywanie nowych rozwigzan. Wydatki ogoétem dla komponentu
ponadnarodowego to kwota 1 950 000 PLN.

W efekcie braku podjecia dziatan realizacyjnych w ramach projektu systemo-

wego: Zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego w oparciu
o budzet zadaniowy i wieloletnig prognozg¢ finansowa zaden z postawionych celow
projektowych nie zostat osiagniety.

1.

W zakresie celu szczegdtowego I brak produktu w postaci:

Dokumentu pt. Wyniki badania ankietowego jst dotyczacego budzetu zadanio-

wego z listg kategorii jst uwzgledniajacg m.in.:

—  wielko$¢ budzetu,

— rodzaj (gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu, wojewddztwa),

— typ (gminy miejskie, wiejskie, miejsko-wiejskie),

— odrgbnosci ustroju gmin, ktére wykonujg zadania o szczegdlnym charakterze
(gminy uzdrowiskowe, gminy gornicze),

— formy prowadzenia gospodarki.

Dokumentu pt. Doswiadczenia, standardy i dobre praktyki w wybranych

jst w Polsce w zakresie budzetu zadaniowego. Wskaznikiem pomiaru tego celu

projektu mial by¢ odsetek kategorii jst poddanych analizie w procesie tworzenia

kompleksowej metodyki budzetu zadaniowego.

Opracowania podrecznika pt. Metodyka budzetu zadaniowego jst oraz mierniki

wykonania zadan budzetowych. Wskaznikiem pomiaru dla tego celu projektu

miat by¢ odsetek kategorii jst objetych kompleksowa metodyka budzetu zada-

niowego.

Opracowania dokumentu pt. Komplet projektow aktow prawnych dotyczacych

budzetu zadaniowego jst.

W zakresie celu szczegdtowego 11 brak produktu w postaci:

Opracowania zestawu materiatdw szkoleniowo-konsultacyjnych z zakresu wdra-

zania i metodyki budzetu zadaniowego oraz monitorowania realizacji zadan.

Powolania zespotu kompetentnych wyktadowcow, 16 wojewddzkich koordy-

natorow szkolenia, metodyka prowadzenia szkolen, a takze brak opracowania

planow szkolen oraz kryteriow odbioru jakosciowo/iloSciowego szkolen, listy

uczestnikow szkolen (12 000 os6b).
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3. Opublikowania w Dzienniku Ustaw opracowanych aktéw prawnych dotycza-
cych budzetu zadaniowego jst.

4. Przeprowadzenia szkolen w zakresie budzetu zadaniowego dla okoto 12 000 pra-
cownikow dziatéow finansowych administracji samorzadowej (z kazdej jst
minimum 24 osoby oraz z RIO i MF) i wsparcia wdrozenia w formie forum
internetowego obstugiwanego przez pracownikow MF i podmioty wytonione
do realizacji szkolen. Wskaznikiem pomiaru tego celu projektu miat by¢
odsetek:

a) jst objetych szkoleniem w zakresie BZ (w ukladzie kraj, poszczegolne

wojewodztwa),

b) pracownikéw dziatow finansowych jst przeszkolonych w zakresie BZ (doce-

lowo 11 500 osob),

¢) RIO objetych szkoleniem w zakresie BZ (docelowo 16 izb),

d) pracownikéw MF i RIO przeszkolonych w zakresie BZ (docelowo 500

0s0b),

e) jst, ktore byly objete wsparciem w zakresie wdrozenia BZ (w uktadzie kraj,

poszczegodlne wojewoddztwa).

5. Wykonania skalowalnego informatycznego systemu wspomagajacego proces
opracowania budzetu jst w uktadzie zadaniowym i zarzadzania budzetem wraz
ze szkoleniem uzytkownikow (okoto 12 000 os6b, w tym min. 2—4 pracowni-
kow dziatéw finansowych z kazdej jst) i wsparcie wdrozenia przez jst w formie
service-desku $wiadczonego przez wykonawce. Wskaznikiem pomiaru tego celu
projektu miat by¢ odsetek:

a) jst, w ktorych wdrozono informatyczny system obstugi budzetu w uktadzie

zadaniowym (w uktadzie kraj, poszczegdlne wojewodztwa),

b) pracownikow dzialow finansowych jst, ktorzy zostali przeszkoleni w zakre-

sie uzytkowania systemu OBZ (docelowo 11 500 oséb),

c) pracownikow MF i RIO przeszkolonych w ww. zakresie (docelowo 500

0s0b)>%.

W zakresie celu szczegotowego 111V nie wytworzono produktow dotyczacych
WPF w wykazie poréwnywalnym koncepcyjnie z wykazem produktow w ramach
realizacji celu szczegdtowego I-11.

Plany realizacji ww. projektu systemowego w ramach II perspektywy unijnej
(uwzgledniajac zasade n+2) byly zamierzeniem ambitnym, ale mozliwym do reali-
zacji. Wymagato to duzej sprawnosci organizatorskiej w ramach wspotpracy part-
nerskiej MF i partnera krajowego (ktorym mogto by¢ konsorcjum uczelni wyzszych)
oraz zagranicznego. Proby nawigzania tej wspotpracy nie przyniosty jednak ocze-
kiwanego rezultatu. W konsekwencji opisane wczesniej zadania projektu systemo-

2 Warunkiem wykonania dziatan opisanych w punktach 4 i 5 jest promulgacja aktow
prawnych, ktorych projekty mialy zosta¢ opracowane w ramach projektu systemowego. Pla-
nowany termin ich wejscia w zycie dla jst zostat wyznaczony na 1 stycznia 2016 .
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wego pozostang w ogole niewykonane lub moga by¢ wykonane w przysztosci, ale
ze znacznie wyzszym udzialem $rodkéw z budzetu panstwa niz mialoby to miejsce
przy wspotfinansowaniu unijnym tj. przy 85% udziale §rodkéw z Europejskiego
Funduszu Spotecznego (EFS).

2. Brak priorytetu dla wdrozenia budzetu zadaniowego
w jst w procedurze aplikacyjnej programu operacyjnego
Kapital ludzki 2007-2013

W ramach programu operacyjnego Kapital ludzki priorytet V — Dobre rzadzenie —
Dziatanie 5.2: Wzmocnienie potencjatu administracji samorzadowej alokowane byty
srodki umozliwiajace realizacj¢ projektow konkursowych dotyczacych wdrazania
usprawnien zarzadczych w administracji samorzagdowej. Wsparcie polegato na:
szkoleniach, doradztwie, analizie, ekspertyzach, ewaluacjach oraz rozwoju syste-
mow informatycznych (w ramach limitu cross-financing). Miato ono na celu:

— wdrozenie usprawnien w zakresie:

» komunikacji wewnetrznej,

* elektronicznego obiegu dokumentow,

» metod mierzenia satysfakcji klientow i pracownikoéw urzedu,

* zarzadzania ryzykiem,

 planowania strategicznego,

 zarzadzania zasobami ludzkimi,

* zarzadzania projektowego,

* budzetu zadaniowego i planowania finansowego,

* obstugi klientow,

* konsultacji spotecznych i wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi,

* zlecania zadan publicznych;

— wdrozenie systemu zarzadzania jakos$cig (np. norma ISO);
— wdrozenie systemu oceny poziomu funkcjonowania i rozwoju urzedow

(np. powszechny model samooceny CAF);

— inne dziatania majace na celu wdrozenie usprawnien zarzadczych w urzedach
administracji samorzadowej.

Z powyzszego wykazu wydatkow kwalifikowalnych w dziataniu 5.2. wynika,
iz budzet zadaniowy byt tylko jednym z kilku usprawnien zarzadczych przewidzia-
nych do dofinansowania unijnego. Przy zastosowaniu trybu konkursowego w ubie-
ganiu si¢ o $rodki finansowe konkurowaty zatem wnioski uzasadniajgce potrzebe
wprowadzania r6znych innych usprawnien poza budzetem zadaniowym. Dodatkowo
zastosowanie procedury konkursowej oznaczato trudng $ciezke uzyskania srodkow
unijnych na wsparcie lokalnych inicjatyw zwigzanych z wdrazaniem budzetu zada-
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niowego. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o trzech przestankach tego stanu rzeczy.

Pierwsza zwigzana byta z procedura oceny wniosku. Oceny tej dokonuja eksperci

z listy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (MRR) przy zastosowaniu nastepuja-

cych kryteriow merytorycznych:

— jakosci projektu:
 uzasadnienie potrzeby realizacji projektu w kontekscie celow szczegdtowych

okreslonych dla danego Priorytetu POKL,

* sposob wyboru i zapewnienia udziatu w projekcie okreslonych grup docelo-

wych,

» warto$¢ dodana projektu,

» adekwatno$¢ doboru instrumentdéw stuzacych realizacji projektu do sytuacji

i potrzeb grupy docelowe;j,

* rezultaty projektu,

* racjonalno$¢ harmonogramu dziatan;

— Dbeneficjenta:

» wiarygodnos¢ — doswiadczenie w zarzadzaniu projektami, potencjat instytu-

cjonalny (w tym potencjat kadrowy i finansowy),

* sposob zarzadzania projektem (czytelnos¢ zasad realizacji);

— finansowania projektu:

» niezbedno$¢ wydatku do realizacji projektu i osiggania jego celow,

+ cfektywnos¢ wydatkow projektu (relacja naktad/rezultat),

» kwalifikowalno$¢ wydatkow [Kowalska 2008, s. 203-210].

Tylko pozytywna ocena merytoryczna wniosku i jego wysoka pozycja na liScie
rankingowej (powstaje w wyniku przeprowadzenia tej oceny) oznacza¢ mogty przy-
znanie $rodkow unijnych jst. Mankamentem stosowania trybu konkursowego jest
ryzyko braku rekomendacji do dofinansowania projektu (istnieje wprawdzie mozli-
wos¢ odwolania si¢ od oceny, ale nie zawsze jest ona skuteczna) oraz rozciggnigcie
w czasie procedury oceny (od momentu zlozenia wniosku do podpisania umowy
moze uplynaé¢ nawet kilka miesiecy).

Druga przestanka dotyczyta obowigzku osiggniecia przez wnioskodawce co naj-
mniej jednego rezultatu w kazdym z trzech filaréw dobrego rzadzenia. Do filarow
tych zaliczono:

— panstwo prawa — rezultaty stuzace podniesieniu jako$ci prawa (np.: zmniejsze-
nie wskaznika uchwat jst uchylonych przez wojewode, zmniejszenie wskaznika
decyzji administracyjnych uchylonych przez samorzadowe kolegium odwotaw-
cze),

— skuteczno$¢ i efektywnos¢ — rezultaty shuzace poprawie zarzadzania w jst i jakosSci
$wiadczonych ustug publicznych (np.: wdrozenie systemu monitorowania i ewa-
luacji strategii rozwoju lub planéw wykonawczych do strategii rozwoju, wdroze-
nie systemu monitorowania ustug publicznych lub udziat w badaniach systemu
analiz samorzadowych i poprawa wskaznikow jakosci §wiadczonych ustug);

— partycypacja i przejrzystos¢ — rezultaty shuzace wzrostowi zaufania spolecznego
(np.: usprawnienie procedury aktualizowania opisu ustug $wiadczonych w jst,
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wzrost liczby wykonywanych zadan publicznych zgodnie z zasadg partnerstwa

publiczno-prywatnego).

Nalezy podkresli¢, ze dla kazdego z rezultatéw okreslonych we wniosku o dofi-
nansowanie projektu musiat by¢ okreslony mierzalny (w ujeciu procentowym
lub liczbowym) wskaznik w odniesieniu do kazdego urzedu objg¢tego wsparciem
w ramach projektu oraz nalezato wskazaé¢ sposob jego monitorowania. Niespetnie-
nie ktéregokolwiek z ww. kryteriow dostepu skutkowato odrzuceniem wniosku jst.

Trzecia przestanka natomiast dotyczyta obowigzku wniesienia przez wniosko-
dawce wktadu wlasnego w wysokosci co najmniej 10% kosztow ogétem i pochodza-
cej ze srodkow budzetu wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Na zmiang
z kolei budzetu samorzadowego uwzgledniajacego wktad wlasny niezbedny w pro-
cedurze aplikowania o $rodki unijne zgod¢ wyrazi¢ musiat organ uchwatodawczy jst
(W postaci podje¢cia uchwaty), a radni mogli wyrazi¢ odmienny poglad.

Wsparcia unijnego w zakresie udzielenia pomocy eksperckiej we wdrazaniu
budzetu zadaniowego najbardziej oczekiwano w samorzadach gmin wiejskich.
W gminach tych bowiem ws$rdd zatrudnionych pracownikéw nierzadko tylko
2-3 urzednikéw legitymuje si¢ wyksztatceniem ekonomicznym i nie sa oni w stanie
pogodzi¢ wykonywania swoich obligatoryjnych obowiazkow z zakresu budzetu tra-
dycyjnego z dodatkowymi jeszcze obowigzkami w zakresie implementacji budzetu
zadaniowego, cho¢ sg na og6t swiadomi zalet tego budzetu.

3. Jednostki samorzadu terytorialnego — najwieksi
przegrani w procedurze ubiegania si¢ o Srodki unijne
na wdrozenie budzetu zadaniowego

Pamigtajac, ze budzet zadaniowy ma stuzy¢ przede wszystkim zwigkszeniu efek-

tywnosci wydatkowania srodkéw publicznych poprzez:

— eliminacj¢ dublujacych si¢ celow spolecznych poszezegodlnych resortow,

— zwigkszenie przejrzystosci budzetu panstwa i budzetow jst,

— ulatwienie kontroli wydatkowania srodkow oraz osiaganych efektow,

— umozliwienie finansowania zadan w okresie wieloletnim,

— wybor rangi celow, ktore najlepiej stuza wzrostowi gospodarczemu,

— zobowigzanie nowych, wybranych w kolejnych wyborach wtadz publicznych do
kontynuacji i stabilizacji polityki prorozwojowej,

— zapewnienie spdjnosci migdzy planowaniem strategicznym, a podejmowanymi
dziataniami operacyjnymi,

— globalne, a nie resortowe podejscie do zadan i srodkéw publicznych,

mozna uznaé, ze jego implementacja jest czynnikiem sprzyjajacym procesowi

wystandaryzowania ustug publicznych, na ktorych realizacj¢ wlasne $rodki finan-

sowe kreuje samorzad terytorialny oraz otrzymuje transfery z budzetu panstwa.

Zatem w interesie jst jest posiadanie wiedzy i umiej¢tnosci w zakresie metodyki
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budzetu zadaniowego oraz miernikow wykonania zadan budzetowych. Dzigki
temu narzg¢dziu bedzie bowiem mozliwe ustalenie przejrzystych kryteridow podziatu
srodkow z budzetu panstwa pomiedzy trzy szczeble samorzadu terytorialnego oraz
obiektywne uwzglednienie stopnia zréznicowania potencjatu spoteczno-ekonomicz-
nego poszczegolnych jednostek samorzadowych.

Dobrym przyktadem ilustrujagcym ten problem jest kwestia finansowania zadan
oswiatowych w samorzadach terytorialnych z czes$ci oswiatowej subwencji ogdlne;j.
Obecnie nie istnieje zwigzek pomiedzy wysokoscig standardu finansowego A (na
ucznia) a kosztami zadan, ktore powinny by¢ finansowane z subwencji. Wysokos¢
naleznej jst czgéci o§wiatowej subwencji ogdlnej powinna by¢ obliczana zgodnie ze
standardem kosztow ksztalcenia?®, a nie — jak ma to miejsce obecnie — zgodnie z liczba
uczniow (tym bardziej ze liczba uczniow maleje w zwigzku z nizem demograficznym).

Nie mozna nie wspomnie¢ o dwoch dodatkowych przestankach zainteresowania
jst implementacjg budzetu zadaniowego. Pierwsza dotyczy zmian legislacyjnych
dotyczacych wdrazania budzetu zadaniowego przez panstwowe jednostki budze-
towe, dysponentéw panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osdéb prawnych. W dniu
28 grudnia 2011 r. podpisane zostato bowiem przez ministra finanséw rozporzadze-
nie w sprawie sprawozdawczosci budzetowej ww. jednostek w uktadzie zadanio-
wym?. W rozporzadzeniu przyjeto sporzadzanie przez ww. jednostki potrocznych
oraz rocznych sprawozdan majacych charakter finansowo-efektywnosciowy. Prze-
pisy rozporzadzenia obowiazujg od 1 stycznia 2012 r., a to oznacza, ze jst powig-
zane finansowo z ww. jednostkami réwniez sg zobligowane czg¢s¢ swych danych
budzetowych ujaé w sposob zadaniowy. Druga z kolei przestanka jest zwigzana
z regulacjami prawnymi dotyczacymi limitu zadtuzania jst. Zgodnie z zapisami art.
243 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.] od 2014 .
na sptat¢ zadluzenia samorzady nie bedg mogty przeznaczy¢ wigcej, niz wynosic¢
bedzie ich indywidualny wskaznik zadtuzenia. Do jego ustalenia bedg wykorzystane
dane finansowe samorzadu takie jak nadwyzka operacyjna z trzech lat (czyli dla
wskaznika na 2014 r. bedg to dane za 2011, 2012 1 2013 r.). Rozwigzanie to zastapi
dotychczasowe zapisy dotyczace mozliwosci zadtuzania samorzadow lokalnych.
Do konca 2013 r. obowigzujg bowiem dwa wskazniki: (1) aczna kwota dtugu jst na
koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60 proc. wykonanych dochodow
ogotem tej jednostki w tym roku budzetowym; (2) na sptate zadtuzenia nie mozna
przeznaczy¢ wigcej niz 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw (ogo-
tem) jst. Dlatego tez budzet zadaniowy moze by¢ pomocny jst w trudnym okresie
dyscyplinowania wysokosci zadtuzenia po to by w sposob zrozumiaty dla podatnika

3 Takim standardem sg koszty ksztalcenia ponoszone na realizacj¢ ramowych planow
nauczania zgodnie z obowigzujagcym stanem prawnym (koszty dydaktyczne).

4 Przedmiotowe rozporzadzenie zostato wydane zgodnie z zakresem delegacji ustawo-
wej okreslonej w przepisie art. 41 ust. 4 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.].
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wyjasni¢ konieczno$¢ cig¢ wydatkow publicznych przy réwnoczesnym ukazaniu
realistycznego poziomu jako$ci $wiadczonych ustug publicznych.

Pomimo wskazanych powodow, dla ktorych jst powinny by¢ zainteresowane
wdrozeniem budzetow zadaniowych, skala rzeczywistego ich wdrozenia jest zni-
koma (wedlug danych MF okoto 100 samorzadow realizuje budzet zadaniowy).
Konstrukcja budzetu zadaniowego wymaga licznych umiejetnosci zwigzanych
z definicja celow, zadan, podzadan, konstrukcji miernikdw, opracowaniem sprawoz-
dawczos$ci z oceny realizacji zadan [Postuta i Perczynski 2010]. Nawet urzednicy jst
z przygotowaniem ekonomicznym oczekujg wsparcia merytorycznego. Uzyteczna
moze si¢ wowczas okaza¢ pomoc ekspercka podczas szkolen dla pracownikow
samorzadowych z zakresu wdrazania budzetu zadaniowego. Wedlug stawek rynko-
wych udzial pracownika w tego typu szkoleniach jest nierzadko wysokim kosztem
dla pracodawcy (ok. 2000 PLN od osoby). A praktycznie kazdy pracownik mery-
toryczny powinien by¢ objety formg szkolen z tego zakresu. Dlatego tez dofinan-
sowanie ze $rodkow unijnych tej formy wsparcia merytorycznego dla jst bytoby
nieoceniong pomocy. Takie mozliwosci jednak zostaty zaprzepaszczone.

Zakonczenie

Wsparcie jst w zakresie merytorycznego opracowania metodyki budzetu zadanio-
wego jest warunkiem sine qua non powodzenia zmian w podejsciu do wydatkowania
srodkow publicznych. Nalezy zatem udzieli¢ wsparcia finansowego jst, by imple-
mentacja budzetu zadaniowego przyniosta spodziewane korzysci dla systemu finan-
sow publicznych w Polsce. Nie mozna bowiem tego przedsigwzigcia merytorycz-
nego dokonaé, bazujac na samoksztatceniu urzednikow samorzadowych w postaci
zapoznania si¢ z publikacjami dotyczacymi budzetu zadaniowego w jst [np. Heciak

2012; Swiderek 2012; Zawadzka-Pgk 2013]. Takie rozwiazanie nie zagwarantuje

wprowadzenia jednolitej metodyki opracowania celow, zadan, podzadan i mierni-

kow we wszystkich jst w Polsce. Zrodha finansowania dla realizacji omawianego
wsparcia eksperckiego dla jst nalezatoby upatrywaé albo w budzecie panstwa,
albo w $rodkach UE zaplanowanych dla Polski w kolejnej perspektywie unijnej

2014-2020. W przypadku tego drugiego zroédta finansowania nalezatoby rozwazy¢

odejscie od koncepcji realizacji wsparcia finansowego w ramach projektu systemo-

wego (ktorego beneficjentem jest MF) na rzecz przekazania srodkow finansowych

w trybie konkursowym think tankom. Ich z kolei zadaniem byloby zorganizowanie

poszczegodlnych grup tematycznych ekspertow zlozonych z reprezentantow co naj-

mniej trzech srodowisk:

— akademickiego,

— praktykéw samorzadowych (m.in. z Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego oraz RIO) i ewentualnie przedstawicieli zagranicznych samorzadow
terytorialnych,

— parlamentu polskiego.
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Przedstawiciele pierwszych dwoch srodowisk byliby odpowiedzialni za opracowa-
nie metodyki budzetu zadaniowego i przygotowanie projektow aktéw prawnych,
natomiast parlamentarzys$ci rekomendowaliby oddanie gloséw za przyjeciem aktow
prawnych dotyczacych budzetu zadaniowego dla jst.
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FINANCING THE IMPLEMENTATION OF PERFORMANCE
BUDGETING IN LOCAL GOVERNMENT UNITS - THE
POLISH EXAMPLE OF UNUSED EUROPEAN UNION FUNDS

Abstract: The financial support of local government units (LGU) in the substan-
tive development of a methodology for performance budgeting is a sine qua non
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condition for the success of these changes in the approach to public spending. The
Human Capital Operational Programme (HCOP) from 2007 to 2013 allocated EU
funds for the expert assistance of local governments interested in implementing
performance budgeting. The purpose of this article is to demonstrate the inadequate
use of opportunities offered by the European Union using the examples of a sys-
temic project as well as competition projects implemented within the Human Capi-
tal Operational Programme. The assessment is based on the subject literature, Min-
istry of Finance materials as well as personal experience being one of the experts
for the Polish Ministry of Regional Development for assessing project applications
under HCOP Priority V. The paper also includes recommendations regarding the
use of EU funds for the implementation of performance budgeting in local govern-
ment units in the years 2014-2020.

Keywords: budget, task, EU, finance, local government.



