Uniwersytet Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe
Ekonomiczny Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach
w Katowicach ISSN 2083-8611 Nr 252 - 2015

Wspotczesne Finanse 4

Joanna Toborek-Mazur

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Wydziat Zarzadzania

Katedra Rachunkowosci
toborekj@uek.krakow.pl

BUDZET ZADANIOWY JAKO NOWY
PLAN FINANSOWY SYSTEMU
FINANSOW PUBLICZNYCH

Streszczenie Budzetowanie zadaniowe wpisuje si¢ w ogolno§wiatowy trend transforma-
¢ji administracji publicznej i wprowadzenia na duza skalg podejscia definiowanego jako
New Public Management. Metoda ta jest proba zastosowania modeli i zasad zarzadzania,
wyprébowanych z wielkim powodzeniem w sektorze prywatnym.

Celem opracowania jest wskazanie roli planu finansowego w uktadzie budzeto-
wym,; ktory jest wdrazany w systemie finanséw publicznych. Analiza zakresu metodolo-
gicznego budzetu pozwolita na identyfikacje jego wad i zalet. Obowiazek sporzadzania
budzetu w uktadzie zadaniowego zostat wprowadzony jedynie w administracji rzadowe;j.
Jednak warto zastanowi¢ si¢ nad jego obligatoryjnym wprowadzeniem na szczeblu sa-
morzadu terytorialnego. Wnioski dodatkowe zostaly potwierdzone doswiadczeniem
pochodzacym ze wspotpracy autorki z praktyka w tym zakresie.

Slowa kluczowe: system finansow publicznych, budzetowanie zadaniowe, administracja
publiczna.

Wprowadzenie

W dzisiejszych czasach jednostki systemu finanso6w publicznych dysponuja
wieloma narzg¢dziami wspierania rozwoju gospodarczego. Do najwazniejszych
naleza instrumenty zarzadzania, w tym budzety. Zarzadzanie srodkami publicz-
nymi to bardzo trudny proces pogodzenia ograniczonych srodkéw finansowych
z wykonaniem zobowiazan i zadan wobec spoteczenstwa. Poszukujac coraz lep-
szych metod i1 rozwiazan w zakresie gospodarowania finansami, podmioty sektora
finansow publicznych korzystaja z nowoczesnych narzedzi, a jednym z nich jest
metoda budzetowania zadaniowego.
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Budzet zadaniowy to nowe narzedzie zarzadzania finansami publicznymi.
Jego prawidlowe zastosowanie powinno dostarczy¢ odpowiedzi na pytania doty-
czace zaplanowanych zadan, celow jakim maja stluzy¢ zadania, metod ich mie-
rzenia, rezultatow, jakie powinna przynies¢ realizacja celow oraz wskazania czy
okreslone cele zostaly osiagnigte [Domanski, Szolno-Koguc, 2007].

Ta metoda zarzadzania §rodkami publicznymi jest juz od kilku lat stosowana
w systemach finansowych krajow cztonkowskich Organizacji Wspotpracy Gospo-
darczej i Rozwoju, oraz zalecana przez Komisje¢ Europejska. Budzetowanie zada-
niowe wpisuje si¢ w ogdlnoswiatowy trend transformacji administracji publicznej
1 wprowadzenia na duza skalg podejscia definiowanego jako New Public Manage-
ment. Forma ta jest proba zastosowania modeli i zasad zarzadzania, wykorzystywa-
nych z wielkim powodzeniem w sektorze prywatnym. To odpowiedZ na pogar-
szajace sig opinie spoteczenstwa na temat funkcjonowania sektora publicznego.

Celem opracowania jest zwrocenie uwagi na rolg budzetowania zadaniowe-
go w systemie finanséw publicznych. Wydatki to bardzo wazny instrument poli-
tyki spoteczno-gospodarczej kazdego europejskiego kraju [Kaczmarek, 2008].
Plan ten ukierunkowany jest wlasnie na polityke wydatkowa sektora publiczne-
go. Analiza literatury oraz zakresu metodologicznego budzetu pozwolita autorce
na zidentyfikowanie jego wad i zalet. Budzetowanie zadaniowe zostalo unor-
mowane szeregiem aktow prawnych, ktore zostaly pominigte w niniejszych
rozwazaniach. Warto jednak podkresli¢, ze obowiazek ten zostal jedynie narzu-
cony podmiotom na szczeblu rzadowym i warto zastanowi¢ si¢ nad jego obliga-
toryjnym wprowadzeniem dla podmiotow sektora samorzadowego. Wnioski
dodatkowe zostaly potwierdzone doswiadczeniem pochodzacym z kontaktu
autorki z praktyka w tym zakresie.

1. Geneza nowego zarzadzania w systemie publicznych

Na skutek dziatania mechanizmu rynkowego zle zarzadzane jednostki go-
spodarcze po prostu musza przesta¢ funkcjonowac lub tez zmuszone sa do po-
prawy swojej efektywnosci w wyniku decyzji niezadowolonych kontrahentdéw,
wierzycieli 1 klientow. Do takiej sytuacji nie dochodzi w przypadku nieskutecznie
zarzadzanych podmiotow sektora publicznego. Juz P.F. Drucker zauwazyt, ze dzia-
faniom administracji, z zatozenia nienastawionym na zysk, jeszcze bardziej anizeli
biznesowi potrzeba wdrozenia nowych metod zarzadzania, gdyz u podstaw dziata-
nia organizacji tego typu brakuje automatycznych stabilizatoréw/regulatorow
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wynikajacych przyktadowo z konieczno$ci zachowania dyscypliny rynkowej
i sprawnego osiagania wynikow [Drucker, 2009, s. 20].

Wspolczesnos¢ postawila zatem przed administracja publiczng kolejne wy-
zwania. Konieczno$¢ przebudowy rzadzenia na poziomie rzadowym poprzez za-
pewnienie narzg¢dzi niezbednych do uporania si¢ z zachodzacymi przemianami, aby
moc reagowac na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczenstwa, wpltyneta na zmiang mo-
delu zarzadzania w administracji publicznej [Hausner, red., 2005, s. 57-59]. Wiaze
si¢ to z menedzerskim podejSciem i koncepcja New Public Management, czyli
nowego zarzadzania publicznego. Zarzadzanie rozumiane jest tu jako proces,
ktorego celem jest zapewnienie oczekiwanych rezultatow wynikajacych z dzia-
talnos$ci danej instytucji. [Drucker, 2009, s. 39-40].

Proces ten rozpoczyna si¢ od okreslenia celow i zadbania o zasoby nie-
zbedne do ich osiagnigcia. Podstawowe zatozenia New Public Management opi-
sali przez D. Osborne i T. Gaebler [1994, s. 13]. Przedstawili oni reguty, ktorym
powinna sprosta¢ wtadza publiczna, gdyz bez tego nie jest ona w stanie rozwia-
zywac glownych problemow wspotczesnego swiata [Dror, 2006, s. 14-15 1 81].
Ujeli oni to w sposob nastgpujacy:

1. Wtladze aktywizujace, czyli sterowanie zamiast wiostowania.

2. Wiadze w rekach spotecznosci, inaczej uwlaszczenie obywateli zamiast ob-
slugiwania.

3. Wiladze konkurencyjne, co oznacza wprowadzenie zasady konkurencyjnosci
do systemu $wiadczenia ustug.

4. Wiadze kierujace si¢ poczuciem misji, co oznacza przeksztatcanie organizacji
kierujacych si¢ przepisami.

5. Wladze zorientowane na wyniki, co oznacza finansowanie rezultatow zamiast
staran.

6. Wladze kierujace si¢ interesem klienta, co oznacza zaspokajanie potrzeb
klienta zamiast potrzeb biurokracji.

7. Wladze przedsigbiorcze, co oznacza dziatanie wedtug zasady ,,wigcej zara-
bia¢ niz wydawac”.

8. Wiadze przewidujace, inaczej zapobieganie zamiast leczenia.

9. Wladze zdecentralizowane, co oznacza przejscie od struktury hierarchicznej
do wspoldziatania i pracy zespotowe;.

Czgs¢ z powyzszych zatozen potwierdzit w swoich rozwazaniach Drucker. Je-
go zdaniem ,,[...] w kazdej organizacji chodzi o to, by ludzie zwykli dokonywali
rzeczy niezwyklych. Ale czy im si¢ bgdzie chciato to zrobi¢, zalezy od ducha orga-
nizacji” [1992, s. 163-164]. Dobrze, klarownie sformulowana misja w pewien
sposob wyraza ducha danej organizacji i jej wewngtrzng tozsamosc.
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Realizujac zatozenia niniejszej koncepcji administracja publiczna powinna
by¢ zorientowana najpierw na osiaganie wynikow, a dopiero pozniej na wejscia
i procesy dzialania. Nakierowanie na wyniki ptynie z prze§wiadczenia, ze orga-
nizacje sektora publicznego przez zbyt dtugi okres nie zwracaly uwagi na jakosc¢
swiadczonych ustug, interesujac si¢ przede wszystkim wejSciami, tym bardziej
ze polityczne debaty dotyczace administracji publicznej dotyczyly przede
wszystkim (niewystarczajacych) zasobow. Kierownicy w administracji publicz-
nej powinni sta¢ si¢ proaktywnymi czy progresywnymi menedzerami, a nie jak
dotychczas, reaktywnymi urzgdnikami. Musza oni zwraca¢ wigksza uwage na
zadania, a ocena ich dziatania powinna wynika¢ z osiagnig¢tych wynikow i by¢
dokonywana na podstawie wyraznych i mierzalnych (ilo§ciowych) standardow
czy wskaznikow wykonania [Drucker, 1994, s. 126]. Przyktadem moga by¢
takie kraje, jak Wielka Brytania i Nowa Zelandia, w ktorych kierownicy agencji
rzadowych sa zatrudniani na podstawie umowy i1 wynagradzani odpowiednio do
osiagnigtych wynikow i oczywiscie zwalniani, gdy ocena (wyniki) ich pracy jest
niska [Supernat, 2011].

Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja ze sprawne i efektywne funkcjo-
nowanie sektora publicznego bezposrednio wplywa na budowanie dobrobytu
spotecznego [Drucker, 2009, s. 8-9].

Nowe publiczne zarzadzanie korzysta w duzym stopniu z koncepcji pu-
blicznego wyboru, ktora postrzega jednostke jako konsumenta oferowanych przez
administracj¢ publiczng ushug i zaktada, Ze zarowno mozno$¢ dokonania wyboru
przez konsumenta, jak i efektywno$¢ administracji zostang wzmocnione, jezeli or-
gany czy jednostki organizacyjne administracji bgda musiaty ubiegac sig, tak jak
organizacje na rynku, o dokonanie przez odbiorcg zakupu od niej towarow i ushug.
Przyktadowo dopuszcza sig¢ konkurencj¢ miedzy szkotami publicznymi przez stwo-
rzenie rodzicom moznosci dokonania wyboru szkoty, do ktorej beda posytali swoje
dzieci. Zaktada ona rowniez, ze administracja publiczna nie powinna $wiadczy¢
ustug (i dokonywac regulacji), jezeli rownie dobrze robi to sektor prywatny. Inaczej
mowiac, rynek jest lepszy od administracji publicznej tam, gdzie chodzi o zaspoka-
janie indywidualnych preferencji, wprowadzanie zaawansowanych technologii
i dziatanie w sposob skuteczny i sprawny oraz ekonomiczny.

Realizujac zasady nowego zarzadzania administracja publiczna powinna
by¢ zorientowana na konsumentéw. Zatem organy i agencje rzadowe musza
postrzega¢ osoby oraz organizacje, z jakimi wchodza w kontakt, jako swoich
klientow czy konsumentow, ktérych potrzeby nalezy zna¢ i zaspokajac. Logika
reagowania na potrzeby konsumentéw jest oczywista w przypadku rzadowych
agencji konkurujacych z prywatnymi organizacjami, nawet wowczas, gdy dobra
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i ustugi oferuje tylko administracja publiczna, korzystajac z monopolu lub nie po-
bierajac zadnych optat [Glowacka, 2011]. Zgodnie z zatoZzeniami koncepcji trakto-
wanie zainteresowanych jak konsumentoéw, moze poprawi¢ efektywnos¢ i etyke
administrowania. Funkcjonowanie administracji publicznej powinno zatem opie-
ra¢ si¢ na korzystaniu z jej zasobow. Nalezy szczegdlnie zwrdci¢ uwage na za-
soby ludzkie i ich kreatywno$§¢ w dazeniu do zamierzonych celéw w sposob
ekonomiczny. Dodatkowo uwzglednia¢ zarowno koszty, jak i naklady starajac
si¢ wydoby¢ z nich maksimum efektow.

2. Budzet zadaniowy jako nowy sposéb ujecia wydatkow

W ostatnich latach w wielu panstwach europejskich, réwniez w Polsce pod-
jeto wiele prob definiowania budzetu zadaniowego. Jedno z najwazniejszych
sformutowan zostato zaprezentowane przez T. Lubinska, wedtlug ktorej istota
budzetu zadaniowego polega na wprowadzeniu zarzadzania srodkami publicz-
nymi przez cele. Musza one by¢ zhierarchizowane i skonkretyzowane, na rzecz
osiagania wyznaczonych wynikow (wykonania zadan), ocenianych za pomoca
okreslonego systemu miernikéw. Takie budzetowanie umozliwia ustalenie naj-
istotniejszych zadan dla realizacji wyznaczonych celow, a za pomoca miernikow
pokazuje, w jakim stopniu zostalty wykonane [Lubinska, 2007, s. 10]. Budzet
zadaniowy, to plan finansowy podmiotu publicznego, w ktorym okreslono zada-
nia charakteryzujace si¢ jednorodnoscia. Zadania te posiadaja cel, wskazniki
efektywnosci oraz koszt. Konieczne jest rowniez wskazanie osoby odpowie-
dzialnej za jego realizacje¢ [Owsiak, 2006, s. 294].

Natomiast P. Perczynski i M. Postula okreslaja budzet zadaniowy jako
skonsolidowany plan wydatkéow jednostki sektora finanséw publicznych kon-
struowany w okresie dtuzszym niz rok, w formie funkcji, zadan i podzadan wraz
z miernikami, ktore okreslaja stopien realizacji celu [2008, s. 23]. Mozna wy-
roznié trzy stadia uzytecznosci budzetu zadaniowego::

e prezentacyjny,
¢ informujacy o efektywnosci,
o cfektywnosciowy [OECD, 2007, s. 21-22].

Pierwszy z nich konstruowany jest dla pozyskania lepszej przejrzystosci
prezentowanych wydatkow, aby poprawi¢ jako$¢ dialogu pomiedzy urzednika-
mi, ktérzy go sporzadzaja, a spoteczenstwem. Ten dokument w bezposredni
sposob nie przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych. Dopiero budzet informujacy o efektywnosci, ktory prezentuje wy-
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datki w podziale na zadania i obejmuje opis celow oraz efektow pokazuje zwia-
zek informacji z decyzjami alokacyjnymi. Ponadto mozna odnalez¢ w nim za-
ktadane rezultaty i wyniki wykonania zadan w przysztosci. Trzeci budzet to
docelowe, najwyzsze stadium rozwoju budzetu zadaniowego. Jest instrumentem
wykorzystywanym w sposob bezposredni w kwestii alokacji srodkow.

Definicja budzetu zadaniowego wedlug OECD podkresla, iz budzetowanie za-
daniowe to forma budzetowania, w ktorej wykorzystuje si¢ informacje o rezultatach
realizacji zadan publicznych. W tej metodzie wydatki przedstawia si¢ w postaci
zadan i dla nich okreéla sie cele i mierniki.

Caty proces mozna sformutowaé w formie pytan. Pierwsze pytanie ,,co ro-
bimy?”, a kolejne — ,,po co?”. Takie budzetowanie traktowane jest jako sposob
planowania wydatkow, ktory przyjmuje, ze wzrost wydatkéw przeznaczonych
na zadanie powinien wiaza¢ si¢ ze wzrostem produkcji. Rysunek 1 przedstawia
etapy planowania budzetu zadaniowego, w ktérym nalezy zadawa¢ odpowiednie
bazowe pytania, aby w sposob prawidtowy opracowywac jego gtdéwne zatozenia.

Jak? Kto?

Kiedy? Co?

Gdzie? fumm® Zaile?

Rys 1. Proces planowania budzetu zadaniowego

Zrodto: Na podstawie [Czaputowicz, 2008, s. 134].

Analizujac niniejsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze dobrze zaplanowany
budzet zadaniowy powinien da¢ odpowiedz na nastgpujace pytania:
e Jakie zadania sa zaplanowane do wykonania?
o Jakie wydatki przeznaczone sa na poszczegélne zadania w roku budzetowym?
e Jakie cele mozna osiagna¢ poprzez realizacj¢ zadan i jak je nalezy zmierzy¢?
e Jakie rezultaty moze przynie$¢ realizacja celow? (czyli okresla si¢ poziom
wartosci, jakie powinny osiagnaé mierniki).
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Z kolei jego realizacja odpowiada na pytanie: w jakim stopniu zrealizowa-
no postawione cele?

Podsumowujac istot¢ budzetu zadaniowego mozna stwierdzic¢, ze:

e budzet traktowany jest jako plan finansowy z doktadnie okreslonym zesta-
wem zadan publicznych,

e zadania finansowane $rodkami publicznym posiadaja przypisane kwoty oraz
mierniki (wskazniki) wykonania zadan, ktorych osiagnigcie jest celem,

e rozliczenie organu wykonawczego z realizacji budzetu polega dodatkowo na
kontrolowaniu przestrzegania limitow wydatkow,

e nieosiagnigcie okre§lonych celéw, pomimo wykorzystania optymalnego limitu
wydatkow, nalezy traktowac tak samo, jak naruszenie limitu wydatkow.

Celem wprowadzenia budzetu zadaniowego jest m.in. osiagnigcie lepszej
przejrzystosci finansow publicznych oraz dostarczenie obywatelom czytelnej
informacji na temat podejmowanych dziatan i zwiazanych z nimi kosztow. Po-
przez zastosowanie tego narzedzia mozliwe jest osiagnigcie wyzszej skuteczno-
$ci realizacji zadan publicznych, a takze zwigkszenie efektywnosci wydatkowa-
nia $rodkow na realizacje zaplanowanych zadan.

Tabela 1 przedstawia gtéwne filary budzetu zadaniowego z podziatem na za-
dania, cele i mierniki. Kazdy ponizszy element budzetu posiada istotne cechy, ktore
musza by¢ spetnione, aby budzetowanie zadaniowe stalo si¢ skuteczne i efektywne.

Tabela 1. Gléwne elementy budzetu zadaniowego

Elementy budzetu zadaniowego
Zadania Cele Mierniki

zadania stanowia drugi szczebel wyznacza si¢ dla kazdego zada-
klasyfikacji zadaniowej oraz nia i dziatania odpowiadaja na sposob oceny stopnia realizacji
grupuja wydatki wedtug celow pytanie, co chcemy osiagnac¢ celow

w wyniku ich realizacji

Nalezy Powinny by¢ Musza by¢

doktadnie je okreslic i opisac¢ realistyczne tatwe do monitorowania
powinny realizowa¢ okreslone spojne wiarygodne
cele, warianty ich osiagnigcia, mierzalne akceptowane przez jednostki
mierniki wyznaczajace stopien istotne realizujace dane zadania
ich realizacji, czas wykonania spojne adekwatne
oraz koszty precyzyjne

Zrédto: Na podstawie [Korolewska, 2010, s. 197-217].

Priorytetowa sprawa w procesie budzetowania zadaniowego jest doktadne
ustalenie celow. Budzet to przede wszystkim realizacja celow, ktore odpowiadaja na
oczekiwania spoteczenstwa. Wynikaja one z wielu aktow prawnych i polityki pro-
wadzone] przez instytucje publiczne. Sa one ustalane w planach i dokumentach
strategicznych. Naleza do nich m.in. strategie ogélne, strategie rozwoju, strategie
sektorowe oraz programy rozwoju lokalnego [Malinowska-Misiag, Misiag, To-
malak, 2007, s. 8].
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Przedstawiony plan finansowy w uktadzie zadaniowym stanowi alterna-
tywny sposob opracowania budzetu, w stosunku do uktadu tradycyjnego. Zda-
niem wielu praktykow i teoretykow, uktad zadaniowy umozliwia korzystniejsza
alokacje zasobow rzeczowych i finansowych, a w rezultacie efektywniejsze zaspo-
kojenie potrzeb mieszkancow. To nowoczesne narzedzie nie polega jedynie na tym,
ze dotychczasowa klasyfikacja oparta na dziatach, rozdziatach i paragrafach zamie-
nia si¢ na klasyfikacje opartg na zadaniach. To przede wszystkim catoSciowy sys-
tem planowania, wykonywania oraz nowej sprawozdawczo$ci uzupehione;
0 czg$¢ sprawnosciowa.

Dlatego wdrozenie nowoczesnej metody budzetowania jest przedsigwzig-
ciem, ktoére swym obszarem przekracza granice problemoéw finansowych.

Celem wdrozenia innowacyjnego budzetowania nie jest zmiana ksztattu
budzetu, lecz zmiana sposobu myslenia o wydatkach w instytucjach publicz-
nych. Kazdy budzet zadaniowy powinien si¢ charakteryzowac: przejrzystoscia,
skutecznoscia, dluzszym okresem planowania (wieloletnio$¢) i powinien podle-
ga¢ konsolidacji [Wernik, 2007, s. 174].

Podsumowujac rozwazania mozna stwierdzi¢, ze budzet posiada precyzyj-
nie okreslone zadania, ktore sa finansowane ze srodkow publicznych, a obligato-
ryjne stosowanie miernikoéw umozliwia oceng rezultatow uzyskanych w wyniku
poniesienia wydatkéw budzetowych.

3. Zakres metodologiczny budzetu zadaniowego

W literaturze okresla si¢ wiele zasad, jakie winien peni¢ budzet. W prakty-
ce jednak okazuje sig, ze nie wszystkie sa jasne i tatwe w osiagni¢ciu oraz do oceny.
Zasady jednoS$ci, rownowagi, zupetnosci zwiazane sa z tym, co zapisywane jest
w budzecie. Zaleza wigc od tego jak prawo zdefiniowato wydatki i dochody pod-
miotu publicznego, jaka jest liczbowa relacja pomiedzy nimi, jakiego okresu do-
tyczy budzet. Realizacja tych warunkow jest oczywista.

Nieco watpliwos$ci budzi spetnienie zasady realnosci, przejrzystosci, jawno-
sci, gdyz wynika przede wszystkim z faktu, jak dokonywane sa zapisy budzeto-
we. W tym przypadku ocena ich realizacji jest raczej subiektywna i bardziej ztozo-
na. Jest zatem trudniejsza w zapisie oraz egzekwowaniu wedhug litery prawa. Te
wlasnie zasady stanowia w ostatnim czasie, wraz z idea New Public Management,
przedmiot szczegolnego zainteresowania oraz poszukiwania reformatoréw budzetu;
gdyz tradycyjna metoda budzetu w niewielkim zakresie je realizuje [Komorow-
ski, 1997, s. 17].
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Budzet tradycyjny przedstawia plan wydatkow z mniejsza lub wigksza
szczegotowoscig uktadu klasyfikacji budzetowej. Nie dostarcza przy tym wielu
informacji dla oceny dziatan os6b zajmujacych jego realizacja. Nie okresla tez
rezultatow, ktore spoteczenstwo przekaze panstwu w formie podatkow.

Te informacje dostarcza budzetowanie zadaniowe, ktore charakteryzuje si¢
duza uniwersalnoscia wydatkow, co daje podstawe do stosowania rozwigzan,
wykorzystywanych przez prywatne przedsigbiorstwa. Waznym walorem jest dhuz-
szy okres planowania, poniewaz budzet zadaniowy cechuje si¢ wieloletnim plano-
waniem z rocznym limitem i mozliwo$cia monitorowania efektow. W budzetowa-
niu zadaniowym nalezy zmieni¢ nieco sposéb tradycyjnego myslenia juz w fazie
przygotowania. Plan zadaniowy oprocz kwot zawiera liste¢ zadan z rezultatami,
jakie nalezy osiagnaC, a szczegdtowo$¢ prezentacji budzetu zalezna jest od
przedstawicieli jednostek i instytucji. Uktad zadaniowy jest zrozumiaty zarowno
dla waskiej grupy specjalistow, jak i dla ogotu spoteczenstwa. Jednak przygoto-
wanie planu zadaniowego to czasochlonny i kosztowny proces, ktory wymaga
od pracownikow duzego zaangazowania i kreatywnosci.

4. Ocena budzetowania zadaniowego

Analizujac zalety i wady nowego procesu budzetowania warto przypomnie¢
cechy metod zarzadzania wydatkami publicznymi. Byly one do niedawna prak-
tykowane w systemach publicznych wielu krajow europejskich. W literaturze
mozna odnalez¢ trzy metody budzetowania w sektorze publicznym [Bartosze-
wicz, 2012]. Najstarsza i do dzisiaj (w kilku instytucjach), zdaniem wielu prak-
tykoéw stosowana w Polsce, to metoda budzetowania zorientowana na zasoby
(input-focused), wsparta mechanizmem wspdtczynnikowym [Kaczmarek, 2008,
s. 341-345]. Jej celem jest zdobycie $srodkdow na sfinansowanie zasobéw bedacych
w dyspozycji administracji rzadowej. Mechanizm wspdtczynnikowy opiera si¢ na
budzetowaniu zasobow finansowych na kolejny rok na podstawie wspotczynnika
wzrostu (spadku) alokacji w odniesieniu do wykorzystaniu zasobow w roku po-
przednim. Najcze$ciej uczestnicy tego procesu zmuszeni sa do wydatkowania 100%
budzetu danego roku, gdyz kolejny plan finansowy jest budowany na bazie po-
przedniego. Przyktadowo niewydatkowanie czgsci srodkoéw finansowych danego
roku, spowoduje obnizenie ich kwoty w nastepnym, gdy wskaznik wzrostu wy-
niesie np. 1,1 lub 0,9 i bedzie odnosit si¢ do nizszej wartosci bazowej. Takie
gospodarowanie objawia si¢ przede wszystkim administrowaniem zasobami
finansowymi, rzeczowymi, kadrowymi itd., dostgpnymi na potrzeby realizacji
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aktywnosci zwiazanej ze $wiadczeniem ustug publicznych. W systemie tym nie
otrzymuje si¢ informacji o osiagnigciach wynikajacych z wykorzystania dostgp-
nych zasobéw. W drugim podejéciu zorientowanym na produkty (output-focused),
funkcje i zadania panstwa/samorzadu opisywane sa za pomoca dostarczanych
dobr i ushug oraz ich ilosci. W tym przypadku gospodarowanie bardziej ukierun-
kowane jest na zarzadzanie. Dlatego budzetowanie zorientowane na produkty
opiera si¢ w duzym stopniu na wskaznikach, takich jak ilo$¢ i terminowosc¢.
Trzecia metoda, zorientowana na wyniki (outcome-focused) ukierunkowana jest
na realizacj¢ zatozonych rezultatow. Zaklada, Zze priorytety dziatalnosci admini-
stracji wyrazone sa osiagni¢ciem okreslonych celow (na poziomie rezultatu)
spetniajacych wymagania metodologii SMART'.

Wdrazaniu budzetu zadaniowego w kazdym panstwie towarzyszy wiele ba-
rier 1 korzys$ci. Przed podjeciem decyzji o zastosowaniu planowania budzetowe-
go nalezy odpowiedzie¢ na liczne pytania dotyczace tego narzg¢dzia oraz doko-
na¢ analizy wad i zalet nowoczesnego budzetowania. Reforma zmierzajace do
podniesienia skuteczno$ci 1 efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi
jest sama w sobie zaleta, lecz wymaga przetamania wielu barier i oporow.

Analizujac przestanki wprowadzenia budzetowania zadaniowego mozna
stwierdzi¢, ze posiada ono wiele zalet. Jednak dopiero ich wlasciwa realizacja
spowodowuje korzystna oceng tego procesu. To budzetowanie wsparte odpo-
wiednimi narz¢dziami zarzadzania utatwia realokacj¢ srodkow oraz wspomaga
proces formulowania priorytetow w obszarach interwencji publicznych, ich im-
plementacjg, a takze ewaluacje.

Jedna z przestanek, przemawiajaca za uzytecznoscia planowania zadaniowego,
jest to, ze klasyfikacja srodkow, ustalana podczas prac nad projektem ustawy, staje
si¢ duzo bardziej przejrzysta i zrozumiata. Stawia si¢ w nim jasne cele i zadania, do
ktorych zobowiazane sa jednostki i instytucje panstwowe, a nie odnosi si¢ jedynie
do kategorii wykorzystanych w tradycyjnej klasyfikacji budzetowej. Wazna
zaleta jest tez mozliwo$¢ doktadniejszej oceny efektywnosci wydawanych $rod-
kéw. W przeciwienstwie do klasycznego budzetu, w ktorym nalezato jedynie
wyda¢ okreslone $rodki w toku ,.gry budzetowej”, zwanej gospodarowaniem
biurokratycznym, budzetowanie zadaniowe umozliwia analiz¢ skutecznosci
wykorzystania §rodkow panstwowych. Wyznaczony miernik, w czgsci sprawno-
sciowej tego planu, pozwala na oceng stopnia realizacji celu. Oczywiscie wcze-
$niej musi si¢ pojawi¢ cel wraz z miernikami jego realizacji. Przedstawione

' Wedhlug metody SMART cele maja szczegotowo okreslone cechy: Specific (konkretny), Measurable
(mierzalny), Achievable/Available (dostepny), Realistic (realistyczny), Timed (okreslony w czasie).
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efekty mozna wyliczy¢ oraz poréwnac z kosztami, co stanowi podstawe podej-
mowania wlasciwych decyzji (popartych ekonomiczne i czgsto ustalanych przez
ksiggowych) na temat realizacji zadan i podzadan, a takze finansowania instytu-
cji publicznych. Poprzez jego wdrozenie wzrasta odpowiedzialno$¢ urzednikoéw
wobec spoteczenstwa, gdyz wiadomo kto jest odpowiedzialny za okreslone efek-
ty [Wojcik-Jurkiewicz, Jurkiewicz, 2009, s. 633-642]. W tym modelu urzad
spelnia bowiem role instytucji, ktora zawarla swoisty kontrakt ze spoteczen-
stwem na realizacj¢ pewnych zadan, uzgodnila cele, otrzymata srodki, a na kon-
cu musi zostac¢ rozliczona z wynikow.

Budzet zadaniowy wptywa na wzrost elastycznosci wydawanych srodkow.
W budzecie tradycyjnym gtowna wada bylo to, ze wydatkowane srodki realizo-
wano w sposob Scisle zgodny z uregulowaniami oraz harmonogramem bez
wzgledu na fakt, ze nie dawato sig okresli¢, czy Srodki te wydawane sa w sposob
celowy. W nowym budzetowaniu w wigkszym stopniu mozna wykorzystywaé
narzgdzia i metody zarzadzania wykorzystywane w sektorze prywatnym. Wia-
domo bowiem, ktoére cele maja by¢ realizowane, dlaczego swobodniej mozna
dobra¢ metody ich realizacji. Biurokratyczni urzednicy powinni by¢ zredukowa-
ni na rzecz sprawnych menedzerow, ktorych rozlicza si¢ z efektow i pozwala
szuka¢ bardziej efektywnych metod realizacji. Sa oni bowiem rozliczani nie
tylko z przestrzeganych regulacji, ale i z tego, na ile zrealizuja postawione przed
nimi zadania.

Pozytywna zmiang tego procesu jest wydhuzenie horyzontu planowania. W kla-
sycznym budzecie podzial pieniedzy ustala si¢ co roku, na podstawie struktury
z ubieglych lat, uwzgledniajac zobowiazania ustawowe, okreslajace konkretng alo-
kacje¢ srodkéw. Podczas konstrukcji budzetu zadaniowego czgsto okazuje sig, ze
zadania stojace przed panstwem wymagaja dtuzszego czasu niz rok kalendarzo-
wy. Powstaje wigc potrzeba planowania wieloletniego, z rozpisaniem zadan na
poszczegoblne lata oraz z mozliwoscia kontrolowania etapéw ich realizacji. Pro-
cedura budzetu zadaniowego, to obecnie horyzont co najmniej trzyletni. Pozwala
to na zwigkszenie racjonalno$ci wydatkow oraz skutecznosci realizacji zadan.
Wszystko to wiedzie do korzysci z wprowadzenia budzetu zadaniowego.

Jednak do gtownych zalet planowania zadaniowego nalezy zaliczy¢ spoj-
nos¢ pomigdzy planowaniem strategicznym a podejmowaniem dziatan operacyj-
nych oraz przejrzysto$¢ podejmowanych decyzji dotyczacych srodkéw publicznych.
Istotne jest rowniez zapewnienie kontroli struktury wydatkow publicznych, przy
weryfikacji zbednych przedsigwzig¢ w dziatalnosci panstwa. Jak juz wspomnia-
no, jest to przeniesienie z sektora prywatnego do sektora publicznego praktyk,
ktore umozliwiaja analize efektow, a takze wymuszaja efektywno$¢ podejmowa-
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nych dziatan. Ponadto pozwala na kontrolg i oceng efektywnosci wykonywania
zadan, przy rownoczesnej mozliwosci zwigkszenia swobody przy podejmowaniu
decyzji przez wykonawcow.

Oczywiste jest, ze wigkszo$¢ rozwiazan wdrazanych przez administracjg
publiczng zawiera oprocz zalet rowniez wady. Istotne staje sig¢, by w pelni je
zidentyfikowa¢ oraz zaplanowaé dzialania zmierzajace do redukcji licznych
barier i oporow.

W. Misiag dokonat wieloaspektowej oceny konstrukcji i procesu wdrazania
budzetu zadaniowego w Polsce zwracajac uwagg szereg problemow, ktore trze-
ba rozwigza¢ podczas wdrazania tej metody [Bartkowiak-Marchewka, Szprin-
ger, red., 2013, s. 85-102]. Wedlug niego niektore wady budzetowania mozna
usuna¢ pod warunkiem przyjecia ich do $wiadomosci i podjgcia dziatan w celu
minimalizowania barier. Duza niedoskonatoscia budzetu zadaniowego jest staba
przystawalnos¢ do klasycznych form budzetowych, a wigc koniecznos¢ radykal-
nych i skomplikowanych dopasowan, ktore przy braku dostatecznej wiedzy
przygotowujacych budzety, moga doprowadzi¢ do zaktocen w systemie finan-
sow publicznych. Mozna zauwazy¢ tez pojawienie si¢ w administracji publicz-
nej egoistycznych motywacji i zachowan, znanych z wielkich korporacji §wiata
biznesu — tzw. wyscig szczurow.

Bariera w procesie wdrozenia budzetu zadaniowego jest czesto nieched ad-
ministracji, gdyz cele stawiane przed administracja panstwowa sa bardziej spre-
cyzowane. Osiagnigte wskazniki prezentuja, w jakim stopniu zadanie zostato
wykonane, a to daje mozliwo$¢ wigkszej kontroli. W wyniku tego, administracja jest
traktowana jako wykonawca ushugi, od ktorej konsumenci moga domagac si¢ efek-
tywnosci 1 wysokiej jakosci produktu. Proces ten jednak jest sprzeczny z korpora-
cyjnymi interesami administracji i z gory mozna przewidzie¢ bierny opor tej gru-
py zawodowej. Dodatkowo brak zainteresowania obywateli jako odbiorcow
ustug publicznych skutkuje niekorzystnym oddziatywaniem na zarzadzanie fi-
nansami panstwowymi [Ptoskonka, 2006].

Analizujac realizacjg procesu budzetowania zadaniowego mozna zauwazy¢
niedostosowanie struktur administracyjnych. Jest to widoczne na wielu plasz-
czyznach, m.in. w braku wspoélpracy pomigdzy administracja panstwowa a sa-
morzadem terytorialnym czy tez w trudno$ciach z wypracowaniem skutecznych
procedur wykorzystania srodkéw UE. Na sytuacje t¢ wptywa brak zrozumienia
przez instytucje misji przyczyniania si¢ do polepszenia jakosci zycia obywateli.
Konieczna jest zatem zmiana postaw oraz podporzadkowanie gospodarki budze-
towej rygorom budzetowania zadaniowego.
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W Misiag dostrzega rowniez ryzyko eliminacji waznych, z punktu widzenia
obywateli, dziedzin funkcjonowania panstwa (przy niewlasciwym dostosowaniu
zadan) oraz ryzyko nieumiejgtnego korzystania z miernikoéw, a tym samym ry-
zyko powrotu do niekorzystnych praktyk wieloletniego (,,centralnego™) plano-
wania [Misiag, 2013, s. 85-102]. Definicje miernikéw stosowanych przy realizacji
programow wieloletnich moga by¢ czgsto dyskusyjne i niekiedy nieadekwatne
[Bartkowiak-Marchewka, Szpringer, red., 2013, s. 51]. Ta wada jest czgsto podno-
szona w wielu krajach. Obawy takie wynikajq z braku zrozumienia zalet dtuzszej
perspektywy prognostycznej w $wiatowej gospodarce oraz korzysci plynacych
z jej wykorzystania, przede wszystkim w kontekscie zarzadzania strategicznego.
Programy wieloletnie stanowia bowiem rozwigzanie modelowe, a ich odporno$¢
na zmiany polityczne moze by¢ waznym argumentem za rozwojem prac nad ta
metoda budzetowania.

Podsumowanie

Od wielu lat w Polsce podejmuje si¢ starania, ktore maja na celu zwigksze-
nie efektywnosci finanséw publicznych. Polegaja one na wdrozeniu najlepszych
osiagnie¢ swiatowych stuzacych zwigkszeniu skutecznosci i efektywnos$ci dzia-
fania sektora publicznego, a takze reform umozliwiajacych racjonalizacje wy-
datkéw publicznych, do ktdérej nalezy m.in. nowoczesna metoda budzetowania
zadaniowego.

Tradycyjny charakter klasyfikacji budzetowej sprawia, iz wyliczenie kosz-
tow danego zadania wymaga zsumowania wydatkow w rozdziatach i dziatach.
W przypadku stwierdzenia nieefektywno$ci programu dysponent §rodkow nie
rozlicza ich na kolejne lata. Wymagane jest rowniez wigcej dziatan przy prze-
suwaniu srodké6w na inne zadania. W budzetowaniu zadaniowym kwota wydat-
kéw ulega uproszezeniu, realizowane zadania oraz zrédla ich finansowania zo-
staja skonkretyzowane. Ponadto w planie zadaniowym wydatki publiczne uj¢te
sa w wieloletni plan budzetowy z okreslonym rocznym limitem. Realizowane
zadania poddane sa szczegdétowej ocenie w trakcie ich trwania oraz po zakon-
czeniu [Podstawka, 2001, s. 139].

Po analizie doswiadczen wiadomo, ze budzet klasyczny, sporzadzany we-
dhug czesci, dzialow i rozdziatow jest mato czytelny oraz nie uwzglednia w wy-
starczajacy sposob celowosci wydatkowanych srodkow oraz ich skuteczno$ci.
Wdrazanie planowania zadaniowego nie jest jednoznaczne z calo$ciowym od-
rzuceniem tradycyjnego budzetu i zwiazanych z nim dokonan. Chodzi o probg
przejgcia jego pozytywnych stron jako efektywniejszej metody zarzadzania pie-
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ni¢dzmi publicznymi. Nalezy przyjac, ze jest to pozytywna alternatywa i zgodna
z ustawa o finansach publicznych w zakresie celowosci wydatkowania srodkow,
gdyz wiaze dany wydatek z zadaniem. Ponadto jest to narzedzie dzielenia szero-
kiego wachlarza celow polityki wydatkowej sektora finanséw publicznych po-
przez wprowadzenie takich elementow, jak konkretne cele oraz jasno okreslona
odpowiedzialno$¢ za wyniki. Przyktadowo poprzez zastosowanie budzetowania
zadaniowego mozna oceni¢ skuteczno$¢ wdrazanych programow rzadowych.
Zapewnia to obowiazujaca w tym zakresie sprawozdawczo$¢ i monitoring. Dla-
tego warto podja¢ wszelkie wysitki, aby wprowadzi¢ ten nowoczesny model
zarzadzania finansami takze na poziomie samorzadowym, gdyz obecnie stanowi
on najbardziej skuteczna formg zarzadzania srodkami publicznymi. W raporcie
,,Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jako$ci rzadzenia w Polsce”, ktory
powstal w ramach programu EY Sprawne Panstwo, wykazano, ze bardziej efek-
tywne funkcjonowanie budzetu zadaniowego poprawia jakos¢ zarzadzania pan-
stwem [www 1]. Swoje badania autorzy oparli na dos§wiadczeniach budzetowa-
nia w Holandii [Hardt, de Jong, 2011]. Tym samym wskazali, w jaki sposob
usprawni¢ budzet zadaniowy w Polsce. Warto zaznaczy¢, ze dobrze przeprowadzo-
na ewaluacja budzetu poprawia zawsze jako$¢ rzadzenia, gdyz pozwala odpowie-
dzie¢ na wiele istotnych pytan dotyczacych przeprowadzonych dziatan, takich jak:
czy warto bylo wydatkowa¢ okreslone kwoty na realizacje ocenianych programow?
Czy kontynuowac realizacje badanego programu, czy tez go zaniechac?
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THE PERFORMANCE BUDGET AS A NEW FINANCIAL PLAN
OF PUBLIC FINANCES SYSTEM

Summary: Performance budgeting is part of a worldwide trend of transformation of
public administration and the introduction of a large-scale approach defined as New
Public Management. This method is an attempt to apply models and management prin-
ciples, tried with great success in the private sector.

The aim of the study is indication the role of the financial plan in the budget system
which is implemented in the system of public finances. Analysis of the methodological
scope of the budget has allowed the identification of its advantages and disadvantages.
Obligation to prepare the performance budget was only introduced in government admi-
nistration. However, it is worth considering the obligatory introduction at the level of
local government.

Keywords: public finance system, performance budgeting, public administration.
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