STUDIA OECONOMICA POSNANIENSIA 2013, vol. 1, no. 3 (252)

Urszula Kinga Zawadzka-Pak

Uniwersytet w Biatymstoku, Wydzial Prawa, Katedra Finansow Publicznych
i Prawa Finansowego

zawadzka.urszula@yahoo.com
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Streszczenie: Pojccia kluczowe z punktu widzenia budzetu zadaniowego nie zostaty
jak dotad w polskiej doktrynie jednoznacznie zdefiniowane, panuje wrgcz swego
rodzaju definicyjny chaos. Aby uporzadkowac, przynajmniej cz¢$ciowo, termino-
logi¢ w tym zakresie, niezbedne jest odréznienie budzetu zadaniowego (budzetu
jako instytucji prawnej), budzetu w uktadzie zadaniowym (budzetu w ujeciu ekono-
micznym) oraz systemu planowania zadaniowego w sektorze finanséw publicznych.

Budzet zadaniowy jest jednym z podstawowych instrumentéw nowego zarzadza-
nia publicznego (new public management) stuzacych podnoszeniu efektywnosci
(relacji naktadow do wykonanych ustug publicznych) oraz skutecznosci (jakosci)
funkcjonowania sektora publicznego. Pozwala on uzyskac istotne informacje na
temat rezultatow uzyskiwanych przez administracj¢ publiczna, jak rowniez umoz-
liwia uczynienie informacji budzetowych bardziej przejrzystymi (zrozumiatymi)
zardwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. Jednak aby budzet zadaniowy stat
si¢ rzeczywiscie narzedziem racjonalizacji wydatkdéw budzetowych, koniecznie jest
dokonanie calo$ciowej analizy funkcjonowania panstwa w celu identyfikacji obsza-
row, w ktorych konieczne jest dokonanie zmian w przepisach prawa, jak rowniez
zwigkszenie egzekwowalno$ci obowigzujacych przepisow.

Stowa klucze: skutecznos¢, efektywnos$¢, ewaluacja, catosciowy przeglad polityki
publiczne;j.

Klasyfikacja JEL: HS5, H61, K19.

Wstep

Niccolo Machiavelli twierdzil, ze ,,nic nie jest tak trudne do rozpoczecia, nie-
bezpieczne do przeprowadzenia i nie gwarantuje powodzenia, jak wprowadzenie
nowego porzadku rzeczy”. Z pewnoscia stwierdzenie to mozna odnie$¢ roéwniez
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do wdrazanych obecnie w Polsce metod budzetowania zadaniowego. Zastosowanie
tego instrumentu nowego zarzadzania publicznego nie sprowadza si¢ bowiem jedy-
nie do wprowadzenia technicznej zmiany polegajacej na zastgpieniu administracyj-
nej klasyfikacji wydatkow uktadem zadaniowym (i co z tym zwigzane opracowania
miernikdw powodujacych réznego rodzaju trudnos$ci, o czym ponizej), niesie za
soba rowniez konieczno$¢ zmiany samego sposobu planowania wydatkow, nastep-
nie zarzadzania nimi, monitorowania efektéw, wreszcie kontroli i ewaluacji. Celem
opracowania jest wyjasnienie istoty i celu budzetu na podstawie rozwazan teoretycz-
nych (pkt 2-4), jak i praktycznych (pkt 5).

1. Definicyjny chaos

Precyzyjne zdefiniowanie terminu budzet zadaniowy nastrecza wiele trudnosci.
Jak stusznie zauwazaja M. Postuta i P. Perczynski, ,,mnogo$¢ krajow i wariantow
budzetu zadaniowego w Europie i na $wiecie powoduje wieloznacznos¢ termino-
logiczng, a czasem wregcz pewien chaos definicyjny” [Postuta i Perczynski 2010,
s. 24]. Oczywiste jest, ze instytucja budzetu zadaniowego zostata uksztaltowana
w roéznych krajach w mniej lub bardziej odmienny sposdb. Powazniejszy problem
wynika natomiast z faktu, ze w Polsce, a zatem w obrgbie jednego porzadku praw-
nego, terminologia z nim zwigzana nie zostala jeszcze w pelni uksztaltowana (upo-
rzadkowana), a samo pojecie budzetu zadaniowego nie ma jeszcze ugruntowanej
definicji w polskiej literaturze. Kluczowe z punktu widzenia budzetu zadaniowego
pojecia (tj. uktad zadaniowy, budzet zadaniowy, budzet w uktadzie zadaniowym
oraz budzetowanie zadaniowe) nie zostaly jednoznacznie zdefiniowane, a zatem nie
wskazano tez zachodzacych migdzy nimi relacji. Niejednokrotnie terminy te stosuje
si¢ zupelnie dowolnie (zamienne).

W zdefiniowaniu poszczegdlnych termindéw nie jest pomocna analiza ustawy
o finansach publicznych [Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r.] (dalej przywolywana
jako ufp), w ktorej ustawodawca nie uzywa terminu budzet zadaniowy, postuguje
si¢ natomiast (trzykrotnie) terminem budzet w uktadzie zadaniowym (cho¢ go nie
definiuje). Czyni to w art. 40 ust. 3 pkt 2 (Szczegblne zasady rachunkowosci doty-
czace ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym), w art. 138 pkt 8
(dotyczacym obowiazku kierowania si¢ przez ministra finanséw przy wydawaniu
not budzetowych m.in. koniecznos$cig opracowania budzetu w uktadzie zadanio-
wym) oraz w art. 174 pkt 2 (Kontrola efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym). Rowniez w II tomie uzasadnienia do ustawy budzetowej
na 2012 r. (zatytutowanym: Wydatki budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym)
rozdzial II zawierajacy skonsolidowany plan wydatkow zatytutowano: Budzet pan-
stwa w ukladzie zadaniowym na rok 2012 (nie zastosowano za$ terminu budzet
zadaniowy).

Watpliwosci terminologicznych nie pozwala rowniez rozwia¢ uzasadnienie do
ufp, w ktérym termin budzet zadaniowy stosowany jest wlasciwie zamiennie z ter-
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minem budzetowanie zadaniowe (,,Wprowadzenie budzetu zadaniowego jest aktu-
alnie jednym z gléwnych elementow reformy finanséw publicznych. [...] Ponadto
budzetowanie zadaniowe ma wzmocni¢ transparentno$¢ polityk panstwa poprzez
poprawienie przejrzystosci i czytelnosci ustawy budzetowe;j”).

Watpliwos$ci pojawiaja si¢ rowniez przy analizie tresci tzw. not budzetowych.
Przyktadowo w § 2 ust. 2 noty budzetowej na 2012 r. czytamy, ze ,,dysponenci
opracowuja projekty swoich czesci budzetowych w uktadzie zadaniowym, o ktérym
mowa w art. 2 pkt 3 ufp”, natomiast w § 6, pkt 14. odwotujacym si¢ do doktadnie
tego przepisu stosowany jest juz termin budzet zadaniowy: ,,w terminie 14 dni kalen-
darzowych od dnia otrzymania pisma przekazujacego wstegpne kwoty wydatkéw na
rok 2012, o ktérych mowa w § 3 ust. 2, dysponenci przedtoza Ministrowi Finansow
projekt budzetu zadaniowego, o ktorym mowa w § 2 ust. 2”.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze z kolei w uzasadnieniach do ustawy budzetowe;j
na 2011 r., 2012 r. i 2013 r., jak i w informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym za 2011 r. termin budzet zadaniowy stosowany jest wielokrotnie.

2. Budzet zadaniowy (budzet jako instytucja prawna)
a budzet w ukladzie zadaniowym (budzet w uje¢ciu
ekonomicznym)

2.1. Budzet zadaniowy (budzet jako instytucja prawna)

Zdefiniowanie terminu budzet zadaniowy w taki sposdb, aby przyjeta definicja byta
zgodna z uksztaltowanymi pogladami doktryny, z polskimi i zagranicznymi do$wiad-
czeniami oraz z powszechnym rozumieniem tego terminu wymaga odroznienia
samego budzetu jako instytucji prawnej od jego ujecia ekonomicznego'. Budzet
panstwa w sensie prawnym zostat zdefiniowany w ustawie o finansach publicznych
[Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r.], jako ,,roczny plan dochodéw i wydatkow oraz
przychodéw i rozchodéw organdéw wiadzy publicznej, w tym organéw administra-
cji rzadowej, organdw kontroli i ochrony prawa, sadéw i trybunatow uchwalany
w formie ustawy budzetowej na okres roku kalendarzowego, stanowiacy podstawe
gospodarki finansowej panstwa w roku budzetowym” (art. 95 ufp z 2005 r.).

Z niewiadomych powodoéw w obowigzujacej ufp zrezygnowano z definiowania
budzetu panstwa, natomiast powtoérzono w niej definicj¢ budzetu jednostek samo-
rzadu terytorialnego z ufp z 2005 r. Niezamieszczenie takiej definicji w ufp nie

! W tym opracowaniu pojecie budzet zadaniowy bedzie stosowane jedynie w odniesie-
niu do instytucji prawnej, natomiast w ujeciu ekonomicznym bedzie uzywany termin budzet
w uktadzie zadaniowym. Przyjecie takiego rozréznienia wynika z faktu, iz w Polsce reali-
zowana jest wylacznie koncepcja budzetu w uktadzie zadaniowym w ujeciu ekonomicznym
(o czym ponizej), w zwiazku z tym polski ustawodawca w ufp postuguje si¢ wytacznie ter-
minem budzet w uktadzie zadaniowym.
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zmienia oczywiscie faktu, ze budzet w ujeciu prawnym jest planem finansowym
o okreslonych cechach, od dawna uksztattowanych w polskiej doktrynie [Debow-
ska-Romanowska 1993, s. 5-10]. Zgodnie z definicja T. Debowskiej-Romanowskiej
budzet jest ,,publicznym, bo shuzacym wspolnemu dobru i jawnym planem finan-
sowym, bedacym globalnym, a zarazem szczegoétowym zestawieniem przewidywa-
nych dochoddéw i wydatkow panstwa uchwalanym przez Sejm na okres roku budze-
towego w formie ustawy budzetowej, bedacej obligatoryjna podstawg prowadzenia
gospodarki budzetowej” [Debowska-Romanowska 2010, s. 190]. Z przytoczonych
powyzej definicji budzetu panstwa jako instytucji prawnej wynika, ze jest on planem
o0 szczegoblnej mocy, szczegdlnej tresci i szczegodlnej formie prawnej.

Uwzgledniajac cechy odrézniajace budzet tradycyjny od budzetu zadaniowego,
wérod ktérych najwazniejsze jest stosowanie w budzecie zadaniowym klasyfikacji
funkcjonalnej (zadaniowej) wydatkow i cze$ci sprawnosciowej budzetu (tj. celow
i miernikow), mozna stwierdzi¢, ze budzet zadaniowy w uj¢ciu prawnym jest pla-
nem finansowo-rzeczowym upowazniajagcym do pobierania dochodéw i dokonywa-
nia wydatkow uchwalanym w formie ustawy budzetowej (finansowej), w ktérym
wydatki sa planowane i wykonywane w uktadzie zadaniowym, a zatem klasyfiko-
wane zgodnie z klasyfikacja funkcjonalng, a opracowywane cele i mierniki stuza
uzyskaniu rezultatow.

2.2. Budzet w ukladzie zadaniowym (budzet w ujeciu
ekonomicznym)

Z kolei budzet panstwa w ujeciu ekonomicznym nalezy traktowa¢ jako ,,scentra-
lizowany zaséb srodkow pienieznych, ktore panstwo gromadzi i wykorzystuje
w sposob planowy na realizacj¢ swoich powinnosci i wynikajacych z nich zadan”
[Kosikowski i Ruskowski 2008, s. 301]. Traktujac budzet panstwa jako kategori¢
ekonomiczna, nie ma przeciwskazan, by budzet zadaniowy traktowac jako fundusz,
ktérego srodki (wydatki) klasyfikowane sa w uktadzie zadaniowym (zgodnie z kla-
syfikacja zadaniowg oraz systemem celéw i miernikéw). Szczegdtowy podziat tych
srodkéw moze by¢ dokonywany w kilku komplementarnych (co do zasady spdj-
nych) planach finansowo-rzeczowych. Za rozumieniem budzetu w uktadzie zdanio-
wym jako takiego planu opowiada si¢ m.in. A. Schick [OECD 2005, s. 59], wedtug
ktérego budzet zadaniowy moze si¢ odnosi¢ nie tylko do aktu, ktéry upowaznia
do pobierania dochodéw i dokonywania wydatkow, ale takze do informacji o pla-
nowanych rezultatach, jako elemencie dokumentacji budzetowej lub klasyfikacji
budzetowej, w ktorej podziat wydatkow dokonany jest ze wzgledu na uzyskane
produkty (outputs) lub rezultaty (outcomes). Podobne stanowisko prezentuje row-
niez Lubinska [Lubinska 2012, s. 25], twierdzac, ze pojecie budzetu panstwa w sen-
sie definicyjnym trudno utozsamia¢ z budzetem zadaniowym. Zdaniem autorki,
budzet zadaniowy, rozumiany jako tzw. budzet efektéw uzyskiwanych ze srodkéw
publicznych, odnosi si¢ stricte do wydatkow budzetu panstwa. Jej zdaniem cho-
dzi o wydatki przeznaczone na odpowiednie zadania publiczne (w tym rowniez na
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zadanie gromadzenia dochodéw budzetu panstwa i zadanie zarzadzania dtugiem
Skarbu Panstwa). W takim sensie budzet w uktadzie zadaniowym definiuje row-
niez W. Misiag [Misiag, s. 7-8]. Wedlug zaproponowanej przez niego definicji jest
to ,,plan finansowo-rzeczowy, w ktorym plan dziatan przedstawiony jest w postaci
zestawu zadan, dla kazdego zadania okreslono: jednostke odpowiedzialng za wyko-
nanie zadania, dla zadan o charakterze projektu — termin wykonania, mierniki wyko-
nania zadania, naktady przyznane na realizacj¢ zadania, przy czym miernikami (albo
wskaznikami) wykonania zadania sg $cisle zdefiniowane wielkosci, ktorych osig-
gnigcie bedzie uznawane za wykonanie zadania”.

Na podstawie zaprezentowanych powyzej definicji oraz pogladéw doktryny
budzet w uktadzie zadaniowym (tj. w ujeciu ekonomicznym) bedzie definiowany
jako sporzadzany na okres jednego roku plan finansowo-rzeczowy wydatkow
budzetu panstwa przeznaczonych na wykonanie zadan publicznych, w ktérym
wydatki prezentowane sa zgodnie z klasyfikacja funkcjonalna, za$ do pomiaru uzy-
skanych rezultatow stosuje si¢ cele i mierniki.

W obowigzujacym w Polsce porzadku prawnym charakter aktu upowazniajacego
do pobierania dochodéw i dokonywania wydatkéw ma jedynie tzw. budzet trady-
cyjny, co wynika z przepisow ufp (art. 116 ust. 2). Zatem budzetu panstwa w ukta-
dzie zadaniowym nie mozna traktowac jako instytucji prawnej. Nie ma natomiast
przeszkod, by uznaé, ze realizowana w Polsce koncepcja jest zgodna z pojgciem
budzetu jako planu finansowo-rzeczowego odnoszacego si¢ do budzetu jako kate-
gorii ekonomicznej. Jak dotad, w polskiej doktrynie nie zostalo jednak ustalone,
co sktada si¢ na te koncepcj¢. Zgodnie z definicja M. Postuty i P. Perczynskigo
z publikacji z 2009 r. za ,,budzet zadaniowy w Polsce mozna uzna¢ skonsolido-
wany plan wydatkow na rok budzetowy i dwa kolejne lata panstwowych jednostek
budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej oraz panstwowych 0sob prawnych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 14 ufp, sporzadzany w uktadzie zadaniowym, o ktérym mowa w art. 142 pkt 11
ufp” [Postuta i Perczynski 2009, s. 17]. Natomiast w nowszych publikacjach tych
autordéw brak juz takich definicji. Podobnie w nocie budzetowej na 2012 r. [Roz-
porzadzenie Ministra Finanséw z dnia 9 marca 2011 r.]* zawarto definicje¢ budzetu
zadaniowego jako skonsolidowanego planu wydatkéow, o ktérym mowa w art. 142
pkt 11 ufp, zas§ w nocie budzetowej na 2013 r. [Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 31 maja 2012 r.]? takiej definicji juz nie zamieszczono. W $wietle poczynio-

2 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie szczegdtowego spo-
sobu, trybu i termindéw opracowania materialow do projektu ustawy budzetowej na rok 2012,
Dz.U., nr 56, poz. 290, zatacznik nr 70: Szczegdtowe zasady opracowywania materiatdow do
projektu ustawy budzetowej na rok 2012, pkt 77, ppkt 1.

> Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 31 maja 2012 r. w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materialow do projektu ustawy budzetowej na rok
2013, Dz.U., poz. 628, zatacznik nr 66: Szczegodtowe zasady opracowywania materiatdéw do
projektu ustawy budzetowej na rok 2013.
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nych powyzej uwag na temat budzetu w uktadzie zadaniowym nalezy stwierdzic,
ze skonsolidowany plan wydatkéw w horyzoncie trzyletnim ma zbyt szeroki zakres
przedmiotowy (obejmuje wydatki jednostek sektora finanséw publicznych (jsfp)
rozliczajacych si¢ z budzetem panstwa nie tylko metoda brutto, ale takze metoda
netto) oraz zbyt dtugi horyzont czasowy (przekraczajacy okres jednego roku), by
mozna go bylo uznaé za zgodny z przyjeta powyzej definicjg budzetu w uktadzie
zadaniowym.

3. System planowania (programowania) zadaniowego
w sektorze finansow publicznych

Misiag, proponujac zacytowana powyzej definicj¢ budzetu w uktadzie zadaniowym
jako planu finansowo-rzeczowego o okreslonych cechach, zaznacza jednoczesnie,
ze za formalng definicj¢ budzetu zadaniowego w Polsce mozna uzna¢ zamieszczone
w art. 2 pkt 3 ufp wyjasnienie pojecia uktadu zadaniowego, ktére oznacza ,,zesta-
wienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jsfp sporzadzone
wedlug funkcji panstwa (oznaczajacych poszczegélne obszary dziatan panstwa),
zadan budzetowych (grupujacych wydatki wedlug celow), podzadan budzetowych
(grupujacych dziatania umozliwiajace realizacj¢ celow zadania, w ramach ktoérego
podzadania te zostaty wyodrebnione), wraz z opisem celow tych zadan i podzadan,
a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci
panstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadow”. Z przytoczonej definicji
uktadu zadaniowego wynika, ze sktada si¢ on z dwdch podstawowych elementow:
klasyfikacji funkcjonalnej (zadaniowej), tj. funkcji, zadan i podzadan, oraz tzw.
czgsci sprawnosciowej (tj. celow 1 miernikéw). Nie ulega watpliwosci, ze uktad
zadaniowy jest immanentng cechg budzetu zadaniowego zard6wno w ujgciu praw-
nym, jak i ekonomicznym. Zgodnie z przepisami ufp uktad zadaniowy jest podstawa
opracowywania powiazanych ze soba pigciu instytucji:

— planéw finansowych w uktadzie zadaniowym jsfp zobowiazanych do jego opra-
cowywania (art. 32 ufp),

— zestawienia zadan i celow priorytetowych na dany rok budzetowy (art. 142
ust. 10 ufp),

— skonsolidowanego planu wydatkow na rok budzetowy i dwa kolejne lata pan-
stwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osob praw-
nych, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14, sporzadzanego w ukladzie zadaniowym
(art. 142 ust. 11 ufp),

— zestawienia programow wieloletnich w uktadzie zadaniowym (art. 122 ust 1

pkt 4 ufp),
— Wieloletniego planu finansowego panstwa, WPFP (art. 103 ufp).
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Ponadto w kazdym uzasadnieniu do ustawy budzetowej wydanej, jak dotad,
na podstawie obowigzujacej ufp zamieszczono zestawienie wydatkow budzetu pan-
stwa w uktadzie zadaniowym: w uzasadnieniu na 2011 r. i 2012 r. zatytutowane:
Budzet panstwa w uktadzie zadaniowym na rok 2011 (2012), natomiast w uzasad-
nieniu na 2013 r.: Ustawa budzetowa na 2013 r. w uktadzie zadan panstwa wraz
z celami i miernikami (w tym przypadku dodatkowo dokonano powigzania klasy-
fikacji zadaniowej z klasyfikacja tradycyjng). Wykorzystanie do konstrukcji tych
planow finansowo-rzeczowych uktadu zadaniowego, ich zakres przedmiotowy (jsfp
rozliczajace si¢ metodg netto) oraz horyzont czasowy (okres jednego roku) pozwa-
laja uznac¢ te plany za budzet w uktadzie zadaniowym (tj. w ujgciu ekonomicznym).
Co ciekawe, obowiazek opracowywania tak rozumianego budzetu w uktadzie zada-
niowym nie wynika z zadnego przepisu ufp. Mozna natomiast uznacé, ze jest on opra-
cowywany m.in. w celu spetnienia obowigzku wynikajacego dla Rady Ministrow
z art. 182 ust. 5 ufp, tj. przedstawienia Sejmowi i Najwyzszej Izbie Kontroli, wraz
z rocznym sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej, informacji o wykona-
niu wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Budzet panstwa w uktadzie zadaniowym oraz pozostate pi¢¢ instytucji — ktorych
obowiazek opracowywania wynika z ufp — opierajacych si¢ w swojej konstrukcji
na uktadzie zadaniowym (cho¢ w niektorych przypadkach jedynie cz¢$ciowo, gdyz
np. WPFP obejmuje tylko poziom funkcji, na ktérym opracowywane sg cele i mier-
niki), sktadaja si¢ na system (planowania) programowania zadaniowego w sektorze
finanséw publicznych, ktérego celem jest zgromadzenie informacji na temat rezul-
tatow wykonania zadan publicznych i przeznaczanych na nie przez jsfp srodkow
publicznych. Trudno natomiast instytucje te uzna¢ za budzet zadaniowy, chyba ze
w bardzo szerokim znaczeniu tego stowa jako catoksztalt informacji o rezultatach
wykonania zadan publicznych. Takie rozumienie budzetu zadaniowego nie jest nato-
miast zgodne z rozumieniem budzetu zadaniowego w ujeciu prawnym ani w ujeciu
ekonomicznym [Zawadzka-Pak 2012, s. 12—-19, 86-96].

4. Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy efektywnosci
i skutecznosci

Zastosowanie budzetu zadaniowego nie spowoduje, ze srodkéw w budzecie bedzie
wigcej. Kazdy budzet (bez wzgledu na to, czy tradycyjny, czy zadaniowy) ma bardzo
ograniczone mozliwosci ,,rozciggliwosci”. Jak mawiaja Francuzi, budzet jest jak
walizka, do ktdrej probujemy spakowac jak najwigcej pierza — gdy decydujemy si¢
na umieszczenie w niej ktorejs$ z kolei partii pior, to wezesniej czy pdzniej te spako-
wane tam wczesniej — wypadng. Podobnie jest z zdaniami publicznymi. Przy ogra-
niczonej puli $rodkow mozliwosci wykonywania zadan sg ograniczone. Jednakze
przy wykorzystaniu omawianego nowoczesnego narzedzia zarzadzania publicznego
mozliwa jest lepsza (tzn. efektywniejsza i skuteczniejsza) alokacja srodkow, dzieki
ktérej mozliwe jest uzyskanie lepszych efektoéw z ograniczonych zasobow.
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Ze wzgledu na przewage zadan o charakterze typowych ustug publicznych
budzet zadaniowy moze by¢ szczegolnie przydatny i wzglednie nieskomplikowany
we wdrozeniu w jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych moze by¢ opra-
cowywany na zasadzie dobrowolnos$ci obok budzetu tradycyjnego.

Po pierwsze, budzet zadaniowy dostarcza przejrzystych informacji na temat
przeznaczenia srodkéw publicznych, pod warunkiem zawarcia w nim rzeczywiscie
istotnych z punktu widzenia efektywnosci i skutecznosci informacji. Budzet zada-
niowy to co$ wigcej niz budzet, ktéry jest zrozumiaty jedynie dla skarbnika i ksie-
gowych na co dzien biegle postugujacych si¢ paragrafami klasyfikacji budzetowe;j.
Budzet zadaniowy — dzigki klasyfikacji zadaniowej i czgsci sprawnosciowej (cele
zadan i mierniki stuzace pomiarowi stopnia ich wykonania) — pozwala zaangazowac
w proces planowania i zarzadzania urz¢dem (jednostka) znaczng liczbg pracowni-
kéw merytorycznych.

Nalezy zauwazy¢, ze — niestety — samo uzycie terminu budzet (bez wzgledu
na to, czy tradycyjny, czy zadaniowy) powoduje, ze wlasciwie nikt, kto nie jest
ksiggowym, nie chce mie¢ z nim nic wspodlnego, a takze ze pomimo kilkunastu
juz lat prac wdrozeniowych w Polsce w wielu jednostkach perspektywa wdrozenia
budzetu zadaniowego powoduje nie do konca uzasadnione obawy. Nie zmienia to
faktu, ze poprawnie skonstruowany budzet zadaniowy jest zrozumialy nie tylko dla
skarbnika czy ksiggowego, ale takze radnego i obywatela. Co cickawe, zdarzaly si¢
wreez przypadki jednostek samorzadu terytorialnego, gdy sesja budzetowa, na ktorej
obok budzetu tradycyjnego przedstawiono radnym budzet w uktadzie zadaniowym,
z tradycyjnych dwoch godzin przeciagneta si¢ do osmiu godzin, co wynikato z faktu,
ze radni w koncu zrozumieli, na co sa planowane w budzecie pieniadze publiczne.
Dzigki wprowadzeniu klasyfikacji zadaniowej i miernikow ich rola nie musiata juz
ograniczac si¢ jedynie do przeglosowania budzetu, ,,na ktérym zna si¢ jedynie skarb-
nik”, inaczej niz w przypadku budzetu tradycyjnego, w ktoérym ,,dzialy i rozdziaty sa
po to, by oczy radnych nie wiedziaty, co glosowaly” (lub wedtug innej wersji ,,gdzie
si¢ pienigdze podziaty”). Wydtuzenie trwania sesji budzetowej swiadczy o Swiado-
mej partycypacji radnych w dyskusji budzetowej, ktéra niejednokrotnie prowadzi do
podjecia konstruktywnych decyzji dotyczacych alokacji srodkéw publicznych, i nie
powinno by¢ w zadnym przypadku argumentem przeciwko wdrazaniu budzetowi
zadaniowemu, wrecz przeciwnie.

Po drugie, budzet zadaniowy moze stuzy¢ takze do wewnetrznego zarzadza-
nia j.s.t. Zastosowanie odpowiedniego zestawu miernikéw — w sytuacji gdy sto-
sowane wezesniej klucze podziatowe badz wzory matematyczne zawiodly — moze
wspomoc przydziat srodkow, ktory bedzie odpowiadal rzeczywistym potrzebom,
np. szkoét podstawowych znajdujacych si¢ na terenie danej gminy. Takie rozwigzanie
pozwala na odejscie od historycznej metody przyznawania srodkéw opierajace si¢
na wykonaniu z poprzedniego roku powigkszonym o np. 3% wydatkow. Pozwala
tez, przynajmniej czeSciowo, ograniczy¢ skutki tzw. efektu grudnia, ktory powo-
duje, ze niewykorzystane jeszcze pod koniec roku $rodki sa wydawane jakby ,,na
site”, w sposob jak najbardziej zgodny z prawem, cho¢ mato racjonalny (znane sg
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przypadki wymiany okien w szkotach w grudniu badz asfaltowanie zimg dziur, ktore
wiosng, gdy stopnieja $niegi, staja si¢ jeszcze wicksze niz przed remontem).

Nie jest prawda, jak podnoszg niektorzy ,,samorzadowi przeciwnicy budzetu
zadaniowego”, ze budzet zadaniowy powinien by¢ wdrazany jedynie w bogatych
jednostkach, gdyz w mniej zamoznych nie ma $rodkéw na szkolenia czy wspar-
cie konsultantéw. Rzeczywiscie, kilkanascie lat temu opracowywanie pierwszych
budzetéw zadaniowych wymagato znacznych naktadéw finansowych. Niezbedne
byto wsparcie metodologiczne, najczesciej zagraniczne, ze wzgledu na brak polskich
wzorcoOw zardéwno w formie szkolen, jak i praktycznej pomocy przy opracowaniu
takiego planu finansowo-rzeczowego. Obecnie natomiast — gdy na stronach inter-
netowych urzedéw j.s.t. znajduja si¢ gotowe, dobre wzorce budzetow zadaniowych,
ktére moga stanowi¢ punkt wyjscia do opracowania wtasnego budzetu zadaniowego
(na szczegolng uwage zastuguje zwlaszcza Gora Kalwaria, Goleniéw, Szczecin, Gry-
fino), na rynku wydawniczym pojawiaja si¢ coraz lepsze, praktyczniejsze publikacje,
istniejg tez realne szanse uzyskania wsparcia finansowego z projektéw unijnych
na wdrozenie budzetu zadaniowego w danej jednostce samorzadu terytorialnego —
opracowanie budzetu zadaniowego jest znacznie prostsze i mniej kosztowne niz
kilkanascie lat temu.

5. Budzet zadaniowy (jedynie) narzedziem poprawy
efektywnosci i skutecznosci

5.1. Wadliwe przepisy prawne

Cho¢ budzet zadaniowy powinien by¢ narzedziem poprawy skutecznosci i efektyw-
nosci funkcjonowania panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, nie jest on
jednak panaceum na wadliwe przepisy prawa. W krajach, w ktorych wdrozony zostat
budzet zadaniowy, kolejnym, réwnie istotnym etapem podnoszenia efektywnosci
i skuteczno$ci wydatkowania srodkow publicznych jest przeprowadzanie catoscio-
wych przegladow przepisow prawnych dotyczacych poszczegélnych dziedzin poli-
tyki publicznej, determinujacych okreslony ksztalt wydatkow.

Przyktadowo we Francji szczeg6lng rolg¢ w zakresie identyfikacji mozliwosci
podniesienia skutecznosci i efektywnosci sektora publicznego odegral dokonany
w latach 2008-2010 catosciowy przeglad polityki publicznej (Révision Générale
des Politiques Publiques, RGPP), dla ktérego wzorem staty si¢ catosciowe prze-
glady wydatkéw (Comprehensive Spendings Reviews) przeprowadzane systema-
tycznie w Wielkiej Brytanii. Francuski przeglad RGPP polegat na gruntownej ana-
lizie przeprowadzonej przez zespoty audytorow (reprezentujacych zarowno sektor
publiczny, jak i prywatny) rozwigzan prawnych oraz zadan finansowych ze srodkow
publicznych. Korzystajac z wynikoéw tych prac, specjalnie w tym celu utworzona
Rada Unowoczesniania Polityk Publicznych (Conseil de modernisation des politi-
ques publiques) podje¢ta kilkaset decyzji o kierunkach reform, ktérych stopniowa
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realizacja ma na celu usprawnienie funkcjonowania panstwa. Przyjete do realizacji
reformy pozwolily m.in. na dostosowanie zadan policji do nowych form przestep-
czo$ci, usprawnienie osobistego i telefonicznego kontaktu z instytucjami admini-
stracji publicznej, uproszczenie struktur administracji centralnej, utworzenie jednej
instytucji wyptacajacej dodatki dla rolnikow, zacie$nienie wspotpracy migdzy poli-
cja a zandarmeria). Tak rozumiana strategiczna, cato§ciowa refleksja nad funkcjono-
waniem poszczegolnych obszaréw panstwa jest $cisle powigzana z budzetem zada-
niowym poprzez odwotania we francuskim budzecie zadaniowym do realizowanych
reform zaplanowanych w trakcie przegladu RGPP [Zawadzka-Pak 2012, s. 76-79].

Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w Polsce, gdzie dzialania polegajace na tak rozu-
mianej ewaluacji polityki publicznej wlasciwie nie sg prowadzone, co powoduje, ze
nie mozna w pelni wykorzysta¢ mozliwosci budzetu zadaniowego, jakie on stwarza.
Samo wprowadzenie budzetu zadaniowego typu prezentacyjnego, w ktorym zbie-
rane sg informacje na temat rezultatow polityki publicznej, czy nawet zastosowanie
budzetu zadaniowego typu informujacego o efektywnosci, w ktorym informacje
o uzyskiwanych rezultatach czg¢sciowo przektadaja si¢ na decyzje o alokacji $rod-
kéw w kolejnych latach, nie zawsze wystarcza do podniesienia efektywnosci i sku-
tecznosci funkcjonowania administracji publicznej. Niejednokrotnie konieczne jest
dokonanie w tym celu odpowiednich zmian w przepisach prawnych. Przyktadowo,
do zwigkszenia skuteczno$ci resocjalizacji poprzez ograniczenie zjawiska recydywy
moze nie wystarczy¢ samo zwickszenie naktadéw finansowych na osrodki reso-
cjalizacyjne, ktore osiagaja najgorsze rezultaty, konieczna by¢ moze bedzie takze
modyfikacja odpowiednich ram prawnych, co umozliwi znalezienie odpowiedniej
pracy wigkszej liczbie bylych wiezniéw i lepsza ich adaptacje w spoteczenstwie.

5.2. Niewystarczajacy poziom egzekwowalnoS$ci prawa

Nalezy zgodzi¢ sig, ze rowniez samo przyjecie odpowiednich przepiséw prawnych
nie zawsze spowoduje poprawe skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania insty-
tucji administracji publicznej. Przyktadowo samo wprowadzenie zakazu zabijana
i natozenie wysokich sankcji na dopuszczajacych si¢ tego czynu nie spowodowalo,
ze ludzie przestali zabija¢. Zawsze beda bowiem tacy, ktorzy pomimo grozacych
sankcji dopuszczg si¢ tego czynu, liczac np. na to, ze nie zostang jednak schwytani.

Tematem, ktory wzbudzit w ostatnim czasie wiele kontrowersji, zwtaszcza wsrod
polskich kierowcow, jest wysokos¢ zaplanowanych na 2013 r. wptywow do budzetu
panstwa z mandatow, a takze intensyfikacja kontroli drogowych oraz masowe wyko-
rzystanie fotoradarow w celu identyfikacji i ukarania niesubordynowanych kierow-
cow. Pominmy w tym miejscu fakt, ze uzyskane w ten sposob srodki mogg stanowic¢
istotne zrodto finansowania zadan publicznych i tzw. dziury budzetowej. Zwro¢my
natomiast uwage¢ na fakt, ze takie dziatania powoduja, ze kierowcy w znacznie
wigkszej mierze zaczynaja si¢ stosowac do obowiazujacych ograniczen wynika-
jacych z kodeksu drogowego, co przyczynia si¢ do podniesienia bezpieczenstwa
na drogach. Jest to niezwykle istotne, gdyz w Polsce $miertelnos¢ w wypadkach
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samochodowych jest jedng z najwyzszych w catej Unii Europejskiej. W 2011 r. Pol-
ska zajeta 4. miejsce wsrod 27 panstw UE pod wzglgedem liczby ofiar $miertelnych
wypadkéw drogowych w przeliczeniu na milion 0sob (102 ofiary $miertelne), pla-
sujac si¢ zaraz za Rumunig (111 ofiar $miertelnych), Grecja (111) i Butgarig (103).
Najnizsza $miertelno$¢ odnotowano natomiast w Wielkiej Brytanii (31) i w Holandii
(32) [Bezpieczenstwo na drogachl].

Odnoszac te uwagi do polskiego budzetu w uktadzie zadaniowym, nalezy zwro-
ci¢ uwage na zadanie 19.1. Wspieranie transportu drogowego nalezace do funkcji
19. Infrastruktura transportowa. W 2012 r. celem tego zadania byto ,,0siggnigcie
poprawy bezpieczenstwa przy wykonywaniu transportu drogowego, przestrzega-
nia przepiséw w transporcie drogowym oraz bezpiecznych zachowan uczestnikow
ruchu drogowego”. Do pomiaru stopnia osiggni¢cia tego celu zastosowano mier-
nik liczby kontroli przestrzegania przepisow w transporcie drogowym, przeprowa-
dzonych w danym roku (w szt.). Zastosowany miernik produktu pozwala uzyskac
jedynie czgsciowe informacje o osiggnigciu omawianego celu. Co prawda inten-
syfikacja kontroli drogowych moze si¢ przyczyni¢ do ostrozniejszego i rozwaz-
niejszego prowadzenia pojazdéw przez kierowcow kierujacych si¢ checig unik-
ni¢cia mandatu oraz do respektowania przez nich przepiséw drogowych (chociaz
z samej zaplanowanej liczby 20 tys. kontroli nie wynika, czy bedzie ich w danym
roku wigcej, czy mniej), co w konsekwencji moze prowadzi¢ do poprawy bezpie-
czenstwa na drogach i spadku liczby ofiar $§miertelnych. Jednakze stosujac mier-
nik liczby kontroli, nie mozna uzyska¢ informacji na temat rzeczywistej poprawy
bezpieczenstwa na drogach. Zastosowany miernik bytby odpowiedni jako jeden
z kilku miernikdw na poziomie podzadania, jednak na poziomie zadania zdecy-
dowanie powinien zosta¢ zastosowany miernik rezultatu, ktory pozwolitby uzy-
ska¢ petne informacje o osiggni¢ciu omawianego celu. Moglby by¢ nim np. mier-
nik spadku liczby ofiar §miertelnych w wypadkach drogowych w stosunku do
ubieglego roku.

W budzecie w uktadzie zadaniowym na 2013 r. cel zadania 19.1. Wspieranie
transportu drogowego sformulowano w nastgpujacy sposob: ,,poprawa dostepnosci
komunikacyjnej Polski i potaczenie z gtdéwnymi korytarzami transportowymi oraz
poprawa bezpieczenstwa przy wykonywaniu transportu drogowego, przestrzega-
nia przepisoéw w transporcie drogowym oraz bezpiecznych zachowan uczestnikow
ruchu drogowego”. Do pomiaru stopnia osiggni¢cia tego celu wykorzystane zostaty
dwa mierniki, niestety oba dotyczace dtugo$ci wybudowanych i przebudowanych
w Polsce kilometrow drog.

Nalezy zauwazy¢, ze stosujac miernik liczby ofiar §miertelnych m.in. bez zmiany
egzekwowalnos$ci ograniczen predkosci, dysponenci srodkow budzetowych maja
ograniczony wplyw na osiggnigcie celu. Znacznie latwiejsze od ograniczenia liczby
ofiar $miertelnych jest wydanie okreslonej puli sSrodkow (krajowych lub unijnych) na
przeprowadzenie 20 tys. kontroli czy wybudowanie zaplanowanej liczby kilometrow
drog (cho¢ oczywiscie rowniez w tym zakresie pojawiaj si¢ trudnosci). Aby nastapit
spadek $miertelnosci w wypadkach drogowych, konieczne jest dokonanie zmian
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w obowigzujacych przepisach (np. podniesienie wysoko$ci mandatéow i zwigkszenie
liczby punktéw karnych) oraz bezwzgledne egzekwowanie obowiazujacych prze-
pisow, np. poprzez karanie za przekroczenie dopuszczalnej predkosci o 10 km/h.
Zmiany takie (zard6wno dotyczace taryfikatora mandatow, jak i czgstotliwosci kon-
troli) zostaty w Polsce wprowadzone, co z punktu widzenia ochrony najwyzszej
warto$ci, jaka jest zycie ludzkie (cho¢ zapewne niekoniecznie z punktu widzenia
$pieszacego si¢ kierowcy), z catg pewnoscia nalezy uzna¢ za uzasadnione.

Nalezy takze zauwazy¢, ze jednym z najlepszych miernikow stuzacych ocenie
osiagniecia celu — ,,poprawy bezpieczenstwa przy wykonywaniu transportu dro-
gowego, przestrzegania przepisoOw w transporcie drogowym oraz bezpiecznych
zachowan uczestnikéw ruchu drogowego” (sformulowanego w taki czy podobny
sposob) — jest spadek liczby ofiar $miertelnych. W zwiazku z powyzszym taki mier-
nik powinien by¢ wprowadzony do polskiego budzetu w ukladzie zadaniowym.
Moze on informowa¢ o liczbie ofiar $miertelnych wypadkéw drogowych w Polsce
w przeliczeniu na milion 0séb, o spadku $miertelnosci w stosunku do roku ubieglego
lub tez o poziomie bezpieczenstwa drogowego w Polsce w stosunku do wszystkich
panstw UE (jako pozycja rankingowa). Zastosowanie ktoregokolwiek z tych mier-
nikow czyni budzet w uktadzie zadaniowym znacznie czytelniejszym od budzetu
tradycyjnego zawierajacego jedynie kwoty wydatkéw poszczegolnych podziatek
klasyfikacji budzetowe;.

Zakonczenie

Budzet zadaniowy jest istotnym narzgdziem poprawy przejrzystosci informacji
budzetowych, jak rowniez efektywnosci i skutecznosci funkcjonowania sektora
publicznego. Aby moc osiggnac ten cel, konieczne jest stosowanie wyltgcznie mier-
nikow istotnych z punktu widzenia skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania
sektora publicznego.

Cho¢ na pierwszym etapie wdrazania budzetu zadaniowego moga dominowaé
mierniki produktu (np. liczba kilometréw wybudowanych drog, liczba przestepcow
poddanych resocjalizacji czy liczba absolwentow szkét morskich), tak jak ma to
miejsce obecnie w Polsce, docelowo konieczne jest znaczne zwigkszenie udziatu
miernikow rezultatu, ktore umozliwiaja uzyskanie informacji np. na temat poprawy
bezpieczenstwa na drogach (spadku liczby ofiar wypadkow drogowych), zmniejsze-
nia zjawiska recydywy badz odsetka absolwentdéw uczelni wyzszych, ktorzy znalezli
prace (w zawodzie). Informacje uzyskane dzigki budzetowi zadaniowemu powinny
by¢ wykorzystywane do podejmowania dalszych decyzji dotyczacych np. zaprze-
stania finansowania kierunkow studiow, ktorych absolwenci zasilajg szeregi bezro-
botnych, do dokonywania wtasciwych zmian w przepisach prawnych (majacych np.
wplyw na poziom bezpieczenstwa w szkotach podstawowych) badz tez motywuja-
cych do egzekwowania obowigzujacych przepisow, nawet jesli wigze si¢ to z kara-
niem kierowcow poruszajacych si¢ w terenie zabudowanym z predkoscig 60 km/h.
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Zyjemy w czasach, w ktorym informacja jest towarem bezcennym. Takich infor-
macji moze dostarcza¢ wlasnie budzet zadaniowy, jednakze ich tre$¢ i jako§¢ moze
by¢ bardzo rézna. Aby budzet zadaniowy byl rzeczywistym (nie za$ jedynie pozor-
nym, zbednym) narzedziem racjonalizacji wydatkéw budzetowych, konieczne jest
zatem zadbanie o odpowiednig jego warto$¢ informacyjna.
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THE FUTURE OF PERFORMANCE BUDGETING IN POLAND

Abstract: The key terms of performance budgeting have not yet been yet clearly
defined in Polish practice, there is even a kind of definitional chaos. To systema-
tise, at least in part, the terminology in this area it seems necessary to distinguish
between a performance budget (the budget as a legal institution); a task-oriented
budget (the budget in economic terms); and the system of performance planning in
the sector of public finances.

The performance budget is one of the main instruments of the New Public Man-
agement that is used to increase the efficiency (ratio of expenditure for public ser-
vices performed) and the effectiveness (the quality) of the functioning of the public
sector. This allows the obtaining of relevant information about the results achieved
by public administrations and permits more transparent (understandable) budgetary
information at both central and local level. However, if we want to use the perfor-
mance budget as a practical tool for the rationalization of public expenditure it is
necessary to conduct a comprehensive analysis of the functioning of the state, in
order to identify areas where it is necessary to make changes in the law or increase
the enforceability of existing laws.

Keywords: effectiveness, efficiency, evaluation, comprehensive review of public
policies.



