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Wstep

Wedlug literatury $wiatowej budzet zadaniowy jest narzedziem spraw-
nego zarzadzania $rodkami publicznymi w ramach realizowanych zadan
publicznych, zapewniajacym osigganie ustalonych dla nich celéw. Nalezy
zauwazy¢, ze wedlug definicji opracowanej przez amerykanski Govern-
ment Accountability Office budzet zadaniowy jest: metodg polegajgcg na
powigzaniu informacji efektywnosciowej z budzetem'. Niemniej takie po-

! A. Mielcarz, Modernizacja budzetowania zadaniowego (GPRAMA) jako dziatanie
podejmowane przez administracje prezydenta Obamy w celu racjonalizacji finanséw pub-
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wigzanie informacji efektywno$ciowej z budzetem ma bardzo zréznico-
wany charakter z uwagi na fakt, ze nie ma jednego modelu budzetu zada-
niowego®. Jednoczesnie niekwestionowanemu powszechnie zréznicowaniu
metodologicznemu budzetu zadaniowego towarzyszy takze jego réznorod-
ne wykorzystanie w praktyce. Zastosowanie to podlega rozwojowi w miare
zaawansowania procesu wdrazania budzetu zadaniowego w danym kraju,
a takze w zalezno$ci od stopnia poziomu $wiadomosci oraz kultury ewalua-
cyjnej i kultury proefektywnosciowej polegajacej na aktywnym dazeniu do
wykorzystania wynikow ewaluacji. Informacje pozyskane w trakcie ewalu-
acji winny by¢ wykorzystane nie tylko przez administracje publiczng, ale
réwniez przez wladze ustawodawczg oraz cate spoleczenstwo i instytucje
bedace reprezentacja tego spoleczenstwa (organizacje pozarzadowe, zwigz-
ki zawodowe, instytucje myslenia strategicznego, partie polityczne). Dlate-
go tez jedng z najwazniejszych metod charakteryzowania budzetu zadanio-
wego w poszczegdlnych krajach OECD jest definiowanie nowego sposobu
zarzadzania publicznego ze wzgledu na jego szczegdtowe zastosowanie oraz
cele funkcjonowania (przeznaczenia) wprowadzonych rozwigzan. Zgodnie
z takim podej$ciem ogdlna metoda budzetu zadaniowego ulega rozdziele-
niu na trzy kategorie (stadia rozwoju), dla ktérych najwazniejszym kluczem
podzialu jest sposdb praktycznego wykorzystania informacji efektywnos-
ciowej, tj.:

» budzet prezentacyjny,

+ planowanie wydatkdw/kosztow oparte na informacjach efektywnos-

ciowych,
o planowanie bezposrednie/kalkulatywne na podstawie osiggnietych
wynikow.

Najbardziej upowszechnionymi na §wiecie typami budzetu zadaniowego
sg dwa pierwsze z wymienionych modeli. Ewenementem na skale miedzy-
narodows jest to, ze skuteczne zastosowanie znajduje (i to tylko w odnie-
sieniu do wybranych dziedzin dziatalno$ci panstwa) trzeci model budzetu
zadaniowego, tj. Direct Performance Budgeting. Wynika to m.in. z tego, ze
czesto konsekwencja $cistych powigzan pomiedzy informacjg efektywnos-
ciowg a finansowaniem jest mechaniczne uzaleznienie poziomu finansowa-
nia od uzyskanych wynikéw. Mogtoby sie wydawac, ze jest to perfekcyjne

licznych w Stanach Zjednoczonych [w:] Budzet zadaniowy metodg racjonalizacji wydat-
kow, B. Wozniak, M. Postula (red.), CeDeWu.pl, Warszawa 2012, s. 173.

2 Performance Budgeting in OECD countries, T. Curristine (red.), OECD, Paris
2007.
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rozwigzanie, niestety ma jednak swoje negatywne skutki w postaci jakosci
i rzetelnosci sprawozdawczosci zadaniowej. Czgsto bowiem w takim wy-
padku pojawia si¢ problem dopasowania danych do pozadanych efektow,
a nie stanu faktycznego. Warto rowniez podkresli¢ fakt, ze tylko jeden kraj
europejski stosuje w pelnym zakresie budzetowanie bezposrednie opierajg-
ce sie na efektach.

Istotne elementy implementacji budzetu zadaniowego

W zwiazku z istnieniem tak wielu réznorodnych czynnikéw wdrazanie
planowania zadaniowego, jak wskazuja doswiadczenia miedzynarodowe,
jest niezwykle zlozonym, wieloetapowym procesem, ktérego ostateczny
ksztatt warunkuje wiele czynnikéw — w tym przede wszystkim narodowa
specyfika finanséw publicznych i uwarunkowania spoleczno-gospodarcze
kraju. Uwzgledniajac to wszystko, w naszym kraju przyjeto, Ze celem dzia-
talnosci w pierwszym etapie implementacji tego nowoczesnego narzedzia
zarzadzania $rodkami publicznymi w latach 2006-2012 jest wdrozenie
w Polsce planowania budzetu w ukladzie zadaniowym, definiowanego
w typologii OECD jako budzet prezentacyjny. W kolejnych latach zas bu-
dzet prezentacyjny bedzie rozwijany w kierunku informacji o efektywno-
$ci. Zgodnie z tym harmonogramem wdrazany w Polsce budzet zadaniowy
(na obecnym etapie) w wigkszo$ci przypadkow ma charakter informacyjny.
Warto zaznaczy¢ jednak, iz obie wymienione na wstepie funkcje budzetu
zadaniowego (informacyjna i zarzadcza) nie stoja ze sobg w sprzecznosci.
Budzet zadaniowy przygotowany zgodnie z okre§lonymi zasadami i meto-
dami realizacji procesu moze by¢ wykorzystywany takze przez dysponenta
jako narzedzie poprawy efektywnosci oraz skutecznosci zarzadzania jed-
nostka. Przenikanie sie tych uzupelniajacych wzajemnie funkeji budzetu
zadaniowego stanowi najistotniejsza warto$¢ dodang wynikajacg z realizo-
wanego projektu i odrdzniajaca go od budzetu w ujeciu klasycznym.

Majac to wszystko na uwadze, czyli zlozono$¢ i komplementarno$¢
réznych istotnych czynnikéw, wyodrebni¢ mozna kilka najwazniejszych
sktadowych powodzenia efektywnego wdrozenia budzetu zadaniowego
w danym kraju, ktore przedstawiono na rysunku 1. Celem niniejszego arty-
kutu jest prezentacja, w jaki sposdb wyszczegolnione przez autorke na tym
rysunku sktadowe zmienialy sie w trakcie wdrazania budzetu zadaniowego
w Polsce, oraz wskazanie na dzialania, jakie powinny zosta¢ w przysztosci
podjete w kazdym z wyszczegolnionych obszarow. Artykul oparty jest na
analizie dostepnych materialéw odnoszacych si¢ do planowania zadanio-
wego oraz doswiadczeniach wlasnych autorki w tym zakresie.
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Rysunek 1. Gléwne sktadowe efektywnego wdrozenia budzetu zadaniowego
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Punktem przejscia z fazy projektowej do zastosowania kazdego procesu
implementacji nowego rozwigzania jest odzwierciedlenie go w funkcjonu-
jacych przepisach prawnych. Tak jest rowniez z wdrozeniem budzetu zada-
niowego.

Polski system finanséw publicznych jest w kontekscie prawnym ure-
gulowany w najistotniejszej skali w ustawie zasadniczej, tj. Konstytucji RP,
oraz w ustawach szczegdétowych, odnoszacych sie do danej sfery, a takze
w aktach wykonawczych. Swoistg ,,konstytucje” dla finanséw publicznych
stanowi ustawa o finansach publicznych wraz z towarzyszacymi jej aktami
wykonawczymi, gdzie znajdujg sie regulacje prawne odnoszace sie do pro-
cesu wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce. To przepisy ustawy o finan-
sach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. nr 157, poz. 1240) zobowiazuja
Ministra Finanséw do dolaczania do projektu ustawy budzetowej uzasad-
nienia zawierajgcego zestawienie zadan i celow priorytetowych na dany
rok budzetowy. Ten sam przepis ustawy o finansach publicznych, w celu
utworzenia jednolitej i kompleksowej struktury zadan publicznych, natozyt
od dnia 1 stycznia 2012 r. na Ministra Finanséw obowigzek sporzadzania
skonsolidowanego planu wydatkéw (budzetu panstwa i okoto 65 innych
jednostek sektora finanséw publicznych) na rok budzetowy i dwa kolejne
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lata, ktory jest elementem uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej. Ta-
kie osadzenie budzetu zadaniowego w systemie prawa (w formie elemen-
tu uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej) w sposob jednoznaczny
wskazuje na jego typowo prezentacyjny, a nie stanowigcy charakter. Warto
przy tym nadmieni¢, ze ten przepis ustawy o finansach publicznych obo-
wigzuje zaledwie od 1 stycznia 2012 r., zatem dopiero uzasadnienie do pro-
jektu ustawy budzetowej na 2013 r. przygotowywane przez rzad uwzglednia
te regulacje prawna.

Uzupelnienie zapiséw ustawowych w odniesieniu do budzetu zadanio-
wego stanowig istotne delegacje ustawowe do wydania stosownych aktow
wykonawczych, chociazby w odniesieniu do ewidencji czy tez sprawozdaw-
czo$ci w ukladzie zadaniowym. Minister Finansow zostal takze zobowigza-
ny do okreslania, w drodze rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 138
ust. 6 pkt 7 ustawy o finansach publicznych, szczegétowego sposobu, trybu
i terminow opracowania materiatéw niezbednych do przygotowania zesta-
wienia i planu, o ktérych mowa w art. 142 pkt 10 oraz 11 ustawy o finansach
publicznych. Wyzej przytoczone przepisy stanowig zatem podstawe prawna
do prezentowania wydatkow panstwa w uktadzie zadaniowym w uzasad-
nieniu do projektu ustawy budzetowej. Z kolei informacja o wykonaniu
wydatkéw w ukltadzie zadaniowym, zgodnie z art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy
o finansach publicznych, jest przedstawiana przez Rade Ministréw Sejmowi
i Najwyzszej Izbie Kontroli wraz z rocznym sprawozdaniem z wykonania
ustawy budzetowej. Zakres tej informacji zostal okreslony w art. 182 ust. 6
ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym w szczegolnosci powin-
na ona zawiera¢ omdwienie realizacji planu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym, w tym realizacji zalozonych celow. Istotnym dopeinieniem prawo-
dawstwa odnoszacego si¢ do planowania zadaniowego byto wejscie w zycie
z dniem 1 stycznia 2012 r., wspomnianego juz wcze$niej, rozporzadzenia
Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczo$ci bu-
dzetowej w ukladzie zadaniowym (Dz.U. nr 298, poz. 1766). Rozporzadze-
nie to zostalo wydane zgodnie z zakresem delegacji ustawowej okreslonej
w przepisie art. 41 ust. 4 ustawy o finansach publicznych, ktéra to regulacja
zobowigzywala Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia
w sprawie rodzajow, form i terminéw sporzadzania przez panstwowe jed-
nostki budzetowe, dysponentéw panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych,
sprawozdan z wykonania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym.

Dodatkowo takze, majac na uwadze zwigkszenie efektywnosci wydat-
kowania $rodkéw publicznych, wprowadzono przepis art. 175 ust. 1 pkt 4
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ustawy o finansach publicznych, wchodzacy w zycie od 1 stycznia 2013 r.,
ktéry zobowigzuje dysponentow czesci budzetowych do sprawowania nad-
zoru oraz kontroli skutecznosci realizacji plandw w uktadzie zadaniowym
i to nie wylacznie w odniesieniu do poziomu wydatkdow, ale na podstawie
miernikéw stopnia realizacji celow. Wejscie w Zycie tego przepisu stanowi
istotny przetom w procesie wykorzystania budzetu zadaniowego.

W pelnym zakresie mozliwe bedzie realizowanie zapiséw art. 175, dzie-
ki zapisom w art. 40 ust. 3 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, ktére zob-
ligowaly Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia szcze-
golnych zasad rachunkowosci dotyczacych ewidencji wykonania budzetu
w ukladzie zadaniowym. Przepisy te, zgodnie z art. 1 pkt 1 ustawy — Prze-
pisy wprowadzajgce ustawy o finansach publicznych, normuja, ze regula-
cje dotyczace ewidencji wykonania budzetu zadaniowego obowiazujg od
1 stycznia 2012 r. Dlatego tez w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia
5 lipca 2010 r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz planow
kont dla budzetu panstwa, budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, pan-
stwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 128,
poz. 861) wprowadzono § 15 ust. 2. Przepis ten stanowi, ze zaktadowy plan
kont jednostki powinien zapewni¢ ewidencje wykonania budzetu w ukta-
dzie zadaniowym. Zgodnie z nim operacje dotyczace wykonania budzetu
w ukladzie zadaniowym mogg by¢ ewidencjonowane na kontach, na kto-
rych s3 ujmowane transakcje wedtug podziatek klasyfikacji budzetowe;j.
Oznacza to, Ze sposob ewidencjonowania zdarzen dotyczacych wykonania
budzetu w ukladzie zadaniowym powinien zosta¢ ustalony przez jednostki
sektora finansow we wlasnym zakresie i winien by¢ opisany w dokumenta-
cji przyjetej do stosowania zasad rachunkowosci. W pierwotnej wersji pro-
jektu nowelizacji tego rozporzadzenia Ministerstwo Finanséw proponowa-
to jednolite zasady ewidencji wykonania budzetu w ukladzie zadaniowym
przy wykorzystaniu konta pozabilansowego 990 (Zespot 9).

Jednakze w toku uzgodnien miedzyresortowych wplynely liczne uwagi
kwestionujace jednolite zasady ewidencji. Gléwnym argumentem porusza-
nym w tym zakresie byta kwestia poniesienia juz przez jednostki naktadoéw
na stworzenie rozbudowanych systeméw gromadzenia i przetwarzania
informacji w ukladzie zadaniowym lub to, ze cz¢$¢ jednostek zakonczyla
etap testowania zapisow wynikajgcych z wprowadzonych zmian do zasad
rachunkowosci. W zwigzku z powyzszym powtdrna modyfikacja systemow
finansowo-ksiegowych moglaby wplyna¢ na powstanie dodatkowych na-
ktadéw finansowych. Jednostki wskazywaly na konieczno$¢ pozostawienia
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zasad obowigzujacych przy przedmiotowej ewidencji zgodnie z normami
okreslonymi przepisami § 15 ust. 2 obowigzujacego rozporzadzenia Mini-
stra Finansow z 5 lipca 2010 1.

Ostatecznie do projektu rozporzadzenia wprowadzono przepis stano-
wiacy, Ze w jednostkach zobowigzanych - na podstawie odrebnych prze-
piséw — do planowania i sprawozdawczosci budzetowej w ukladzie zada-
niowym ewidencja operacji dotyczacych wykonania budzetu w ukfadzie
zadaniowym jest prowadzona z wykorzystaniem konta pozabilansowego
planu kont jednostek budzetowych oraz samorzadowych zaktadéw budze-
towych, zawartego w zalaczniku nr 3 do rozporzadzenia. Jednoczesnie sfor-
mulowano zastrzezenie (§ 15 ust. 2a rozporzadzenia), iz jednostki, ktdre
poniosty juz naklady na stworzenie rozbudowanych programéw finanso-
wo-ksiegowych do prowadzenia ewidencji wydatkéw w ukladzie zadanio-
wym, mogg nadal prowadzi¢ t¢ ewidencje w sposdb ustalony we wlasnym
zakresie. Ewidencja ta powinna zapewni¢ wykonanie obowiazkéw sprawo-
zdawczych wynikajacych z odrebnych przepisow’.

W obowigzujacym stanie prawnym, ze wzgledu na fakt, ze celem dzia-
tan rzadu bylo wdrozenie w pierwszej kolejnosci budzetu prezentacyjnego,
nie znalazla si¢ delegacja ustawowa do uregulowania szczegoétowego spo-
sobu i trybu sporzadzania planéw finansowych jednostek budzetowych
w ukladzie zadaniowym jak réwniez w zakresie sposobu dokonywania
zmian oraz ich zatwierdzania w tych planach. W zwiazku z powyzszym
na obecnym etapie zmiany w budzecie zadaniowym sa konsekwencjami
decyzji zarzadczych podejmowanych przez kierownika jednostki zgodnie
z zasadami okres$lonymi w ustawie o finansach publicznych dla budzetu
tradycyjnego.

Wobec przedstawionych powyzej rozwigzan prawnych, zdaniem au-
torki, nalezaloby odpowiedzie¢ na pytanie: czy sa one wystarczajace na
obecnym etapie wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce, czy tez celowe
jest dokonanie zmian w tym zakresie? Zdaniem autorki po analizie dotych-
czasowych do$wiadczen i zapisOw ustawy o finansach publicznych w szer-
szym kontekscie mozliwe bytoby dokonanie pewnych korekt zapiséw usta-
wowych polegajacych m.in. na wydtuzeniu o jeden rok okresu, na ktory
sporzadzane beda plany finansowe w ukladzie zadaniowym agencji wyko-
nawczych, instytucji gospodarki budzetowej, dysponentéw panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 14. Taka zmiana mialaby na celu ,,usp6jnienie” regulacji z okre-

* Informacje te zawarte zostaly w uzasadnieniu do rozporzadzenia w sprawie ra-
chunkowosci budzetowej, www.mf.gov.pl [dostep: 10 stycznia 2012 r.].

65



Studia BAS Nr1(33) 2013

sem planistycznym, na ktéry sporzadzana jest ,,Strategia zarzadzania dlu-
giem Skarbu Panstwa”. Nalezaloby takze rozwazy¢ w przyszto$ci ujmowanie
w zalgcznikach do ustawy budzetowej rowniez plandw finansowych wymie-
nionych jednostek w ukladzie zadan budzetowych panstwa wraz z celami
i miernikami stopnia ich realizacji. Takie dzialanie wplyneloby na systemo-
we przejscie z etapu prezentacyjnego budzetu zadaniowego do zarzadczego.
Ponadto wydatki budzetu panstwa w podziale na zadania budzetowe wraz
z celami i miernikami, zdaniem autorki, w kolejnym etapie implementa-
cji budzetu zadaniowego winny by¢ réwniez umieszczane w zalaczniku do
ustawy budzetowej, a nie jak dotychczas - tylko w uzasadnieniu (podobnie
jak to ma obecnie miejsce w odniesieniu do programoéw wieloletnich, ktore
prezentowane sg wylacznie zadaniowo w formie zalgcznika do ustawy bu-
dzetowej na dany rok).

Istotne jest takze, aby sporzadzony skonsolidowany plan wydatkéw na
rok budzetowy i trzy kolejne lata: panstwowych jednostek budzetowych,
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 14, stanowigcy element uzasadnienia do projektu ustawy bu-
dzetowej, sporzadzany byl w ukladzie funkcji i zadan panstwa, a nie w ukta-
dzie podzadan i dziatan. Wydaje sie bowiem, Ze nie jest celowe (z punktu
widzenia funkcjonalnosci instytucji budzetu zadaniowego), aby tak duza
ilo$¢ informacji, majaca wielokrotnie charakter wykonawczy, byla prezen-
towana w parlamencie®.

Na kolejnym etapie wdrozenia powinna réwniez odby¢ si¢ debata eks-
pertéw z dziedziny finanséw publicznych nad dokonaniem zmiany w usta-
wie o finansach publicznych polegajacej na obowigzku sporzadzania przez
dysponentéw czesci budzetowych i przedstawiania Ministrowi Finansow,
w terminie 21 dni od ogloszenia ustawy budzetowej, uktadu wykonawczego
dla budzetu zadaniowego. Przy czym szczegdtowy plan wydatkow opraco-
wywany bylby w podziale na zadania budzetowe, natomiast szczegdtowy
plan wydatkéow w ukladzie zadan budzetowych panstwa przygotowywa-
ny bylby w ostatecznym podziale na podzadania i dzialania wraz z cela-
mi i miernikami stopnia realizacji celow dzialalnosci panstwa, a nastepnie
udostepniany réwniez na stronie ,,Biuletynu Informacji Publicznej” urze-
du, ktory obstuguje dysponujacego dang czescig budzetows.

* Opinia ta zostala potwierdzona w badaniach dr Z. Szpringer zaprezentowanych
w publikacji Budzet zadaniowy z perspektywy prac parlamentarnych [w:] Budzet zada-
niowy metodg racjonalizacji wydatkow, B. Wozniak, M. Postuta (red.), CeDeWu.pl, War-
szawa 2012, s. 43-56.
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Zaprezentowane propozycje obszarow, w ktérych mozna byloby do-
kona¢ pewnych stosunkowo niewielkich modyfikacji prawnych zapiséw
w odniesieniu do obecnego stanu prawnego, stanowilyby skuteczne do-
petnienie prowadzonych prac oraz moglyby na kolejnym etapie prac nad
wdrozeniem odpowiadaé na potrzeby stawiane przez decydentéw i opinie
publiczng w odniesieniu do budzetu zadaniowego w Polsce.

Funkcjonujace regulacje prawne sg zapisami, ktorych implementacija
zajmujg sie ludzie, wiec istotne jest, aby mieli oni odpowiedni zakres wie-
dzy i checi do ich realizacji, dlatego tez kolejna czg$¢ artykulu poswiecona
zostanie tym zagadnieniom.

Wiedza i doswiadczenie dysponentow srodkow
budzetowych

Proces wdrazania budzetu zadaniowego w poszczegolnych jednostkach
sektora finanséw publicznych pozwolil na uporzadkowanie dotychczaso-
wych sposobdw formulowania zadan i projektow, ich realizacji oraz oceny
rezultatow, a takze efektywnosci dziatan.

Przed wprowadzeniem budzetu zadaniowego stuzby finansowe z natury
rzeczy koncentrowaly si¢ wylacznie na realizacji tytutéw wydatkowych, cze-
sto w pewnej separacji od pozostalych uczestnikow zarzadzania w jednost-
ce publicznej. Kryterium dobrego zarzgdzania finansami w jednostce mogto
dotyczy¢ podtrzymywania funkcjonowania w warunkach ograniczen doty-
czacych wydatkéw biezacych, w znacznym stopniu ograniczonego i $cisle
regulowanego funduszu wynagrodzen. Ewentualne zmiany w funkcjono-
waniu praktycznie zwigzane byly z realizacjg nowych projektéw, w slad za
ktérymi mogly, cho¢ nie musialy, naptyna¢ do jednostki nowe dodatko-
we fundusze. Kolosalnym wyzwaniem stalo si¢ pozyskiwanie srodkéw na
wspotfinansowanie projektow optacanych ze srodkéw europejskich. Doko-
nujgca si¢ w tym aspekcie chociazby racjonalizacja zasad funkcjonowania
jednostek sektora publicznego byta i jest wprowadzana za pomocg dziatan
zarzadzanych z gory, czego przykladem jest dokonanie analizy funkcjonu-
jacych programéw wieloletnich lub trwajacy od roku 2009 proces uporzad-
kowania strategii rozwojowych.

W przypadku budzetu zadaniowego procedura jego wprowadzania réw-
niez zostala zainicjowana przez instytucje centralng (najpierw Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, obecnie Ministerstwo Finanséw), jednak zasadni-
cze elementy tego procesu byly i sg tworzone oddolnie przez wszystkie pod-
mioty uczestniczace w tym procesie. Merytoryczna zawarto$¢, konkretna
tres¢ budzetu zadaniowego jest dzielem bezposrednich wykonawcow, czyli
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dysponentéw czesci budzetowych i pozostatych jednostek sektora finansow
publicznych objetych budzetem zadaniowym.

W konsekwencji ostateczne rezultaty tego oddolnego procesu sg uza-
leznione od sprawnosci stuzb go wprowadzajacych i skutecznos$ci szkolen
(rozwijajacych umiejetnosci w tym zakresie). Gléwnym czynnikiem pozo-
staje jednak wiedza oraz do$wiadczenie dysponentéw, gdyz na nich spo-
czywa konieczno$¢ stworzenia struktury zadan, podzadan i dziatan oraz jej
pdzniejszego racjonalnego funkcjonowania.

Podmioty publiczne zaangazowane w planowanie zadaniowe wyko-
rzystuja wiedze oraz szczegdlne, specjalistyczne do$wiadczenia danej or-
ganizacji i jej pracownikéw. Formulowane szczeble budzetu zadaniowego
odzwierciedlajg dzialalnos¢ faktycznie realizowang przez te jednostki, stad
ich merytoryczna tre$¢ wynika wprost nie tylko z przepiséw prawa, ale
iz do$wiadczenia instytucjonalnego oraz dotychczas skumulowanej wiedzy
pracownikow jednostki. Istotne jest, aby sposdb realizacji tak okreslonych
zadan byl spdjny z wypracowanymi procedurami i stanowit jego uspraw-
nienie, a nie byt celem samym w sobie.

Zaznaczy¢ nalezy, ze u$wiadomienie gléwnego celu danej instytuciji,
wyspecyfikowanie zadan priorytetowych, jak tez catej siatki celow nizszego
rzedu, moze wzmocni¢ motywacje pracownikow z uwagi na podniesienie
swiadomosci co do funkcjonalnosci i przeznaczenia (w kontekscie ogol-
nym) wykonywanych przez nich - nawet rutynowych - czynnosci. Czgsto-
kro¢ zapomina si¢ o tym aspekcie, dyskutujac o korzysciach z wdrozenia
budzetu zadaniowego.

Proces formutowania ukladu zadaniowego, okreslenie celow oraz wy-
bér miernikdw porzadkuje dotychczasowe do$wiadczenia i wzbogaca je
o analize, a takze ocene rezultatéw dziatalno$ci. Uporzadkowanie oraz
wzbogacenie do$wiadczen w jednostkach sektora publicznego zachodzi na
wszystkich poziomach zarzadzania oséb uczestniczacych w tworzeniu i wy-
konywaniu budzetu zadaniowego. W wielu przypadkach w poszczegolnych
jednostkach istnialy juz systemy oceny efektywnosci dziatan, jednak nie
musialy one by¢ powigzane z planowaniem i realizacjg budzetu danej jed-
nostki. Do$wiadczenia pozyskane w trakcie procesu tworzenia budzetu za-
daniowego moga w przyszlosci wplyna¢ na zmiane stosowanych procedur,
zwlaszcza w sytuacjach, gdy mierniki realizacji celéw zadania w dluzszym
okresie wskazywalyby na niedomaganie funkcjonowania danej instytucji.

W rezultacie wdrazania budzetu zadaniowego, w skali calego sekto-
ra publicznego powinna wzrosng¢ przejrzystos¢ wydatkowania $rodkow
publicznych. Wszystkie strony procesu zaspokajania potrzeb spotecznych
(wladze publiczne i spoteczenstwo) otrzymaja rzetelne i bardziej zrozumia-
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te informacje o zadaniach oraz rezultatach funkcjonowania podmiotow
publicznych.

Kluczowy problem sformutowania celu przez jednostki sektora publicz-
nego zwigzany jest z przedmiotem dzialalnosci tych jednostek skupiajacych
sie z reguly na dostarczaniu dobr i ustug publicznych, w przypadku ktérych
nie funkcjonuje rynkowy mechanizm ustalania popytu, a takze podazy
i cen. O podziale wydatkéw publicznych decyduje polityczny proces nego-
cjacji pomiedzy réznymi grupami spolecznymi za posrednictwem polity-
kéw. Od jakosci mechanizméw demokratycznych zalezna jest poprawnosé
identyfikacji rodzaju oraz poziomu potrzeb spotecznych w danej dziedzi-
nie. Zmiany preferencji spotecznych i zmiana struktury wydatkéw wymaga
odpowiednio dlugiego czasu. Szczegdétowe cele konkretnych jednostek sek-
tora publicznego powinny w maksymalny sposob odzwierciedla¢ aktualne
preferencje spoleczne. Niedostatki demokracji w niektérych krajach z re-
guly wplywaja na niewtasciwa, z punktu widzenia spolecznego, strukture
wydatkow zorientowanych gléwnie na podtrzymanie aparatu wladzy i grup
interesow z nig powigzanych.

W przypadku podmiotéw rynkowych o dazeniu do wzrostu efektyw-
nosci i wydajnosci pracy decyduje presja konkurencyjna. W przypadku
jednostek publicznych presja ta jest natomiast mniej istotna. Poprawa efek-
tywno$ci wymaga zatem zastosowania innych mechanizméw. Sposobem
na wzmocnienie dazenia do wzrostu wydajnosci w sektorze publicznym
jest zastosowanie odpowiednio skomponowanych miernikow rezultatu po-
dejmowanych dzialan, ktére informujg o uzyskanych wynikach.

Wprowadzenie takiego podejécia jest trudne, poniewaz jednostki sek-
tora mialy wypracowane i stabilne procedury funkcjonowania. Jednak nie
zawsze implikuje to okoliczno$¢ rownoczesnego istnienia systemow oceny
efektywnosci i jakoéci prowadzonych dziatan. Tam, gdzie to byto mozliwe,
istniato przejrzyste, konsekwentne oraz poprawne metodologicznie, jasne
okreslenie celéw i utatwiony byt wybdr miernikéw. Stworzono komplek-
sowa baze miernikéw jako pomoc merytoryczng do wykorzystania przez
zainteresowane podmioty. Nieduzy, cho¢ rosnacy z roku na rok, odsetek
wykorzystania bazy miernikow wskazywaltby paradoksalnie na duzy sto-
pien zaufania do wlasnego doswiadczenia, gdyz postugiwano sie przede
wszystkim wlasnymi miernikamii. W pierwszym etapie oznaczalo to jed-
nak w czeéci jednostek brak odpowiedniego zaangazowania dysponentow
W proces opracowania bazy miernikow, a w konsekwencji problemy z prze-
kazaniem tych doswiadczen jej autorom. Tak czy inaczej, stan wiedzy o rea-
lizowanych zadaniach byt decydujgcy o jakosci formutowanych zadan oraz
celow i miernikow.

69



Studia BAS Nr1(33) 2013

Rozwigzania dotyczace zmiany w sposobie planowania finansowego
sektora publicznego polegajacej na dokonywaniu tego planowania za po-
mocg budzetu zadaniowego s wypracowywane jednocze$nie w wielu pod-
miotach. Konsekwencjg takiego sposobu postepowania jest dlugotrwalos¢
procesu tworzenia budzetu zadaniowego, jego wieloetapowos¢, koniecz-
no$¢ przeksztatcania i poprawiania stosowanej obecnie formy prezenta-
cyjnej. Dla 0séb uczestniczgcych w implementacji planowania w ukfadzie
zadaniowym najwazniejsze jest systematyczne dzialanie, dostarczanie no-
wej wiedzy, w szczegdlnosci co do mozliwosci praktycznych aspektow jego
wykorzystania. Mozna tu przywolaé powiedzenie, ze ,kropla drazy ska-
te..” - tak bowiem dzieje si¢ ze zmiang podejscia do budzetu zadaniowego.
Niewatpliwie wazna role odgrywaja tu decydenci.

Swiadomosé decydentéw o kierunku wykorzystania
budzetu zadaniowego

Wybor poziomu, zakresu i jako$ci zaspokajania potrzeb spotecznych na
dobra oraz ustugi publiczne stanowi istotne zagadnienie demokratycznego
systemu politycznego. Podmiotami, ktére uczestnicza w procesie zaspoka-
jania potrzeb spolecznych, s wyborcy, politycy i partie polityczne. Przed-
miotem wybordw sg formalnie roézne rozstrzygniecia w zakresie sprawowa-
nia wladzy (w ramach dziedzin publicznych) i niejednokrotnie odmienne
systemy wartosci reprezentowane przez poszczegdlne partie polityczne,
przy czym gléwna tres¢ merytoryczna tych preferencji powinna by¢ za-
warta w programach politycznych, pdézniej przekladajacych sie na zadania
realizowane przez rzad. W rzeczywistoéci przewaznie wlasnie te zadania
planowane i faktycznie realizowane sg przedmiotem oceny ze strony wy-
borcow w kolejnych aktach wyborczych. Wskazuje to nadzwyczajng range
rozstrzygnie¢ co do zakresu i jako$ci zadan realizowanych w przysztosci
przez kolejne rzady. Wlasciwe rozpoznawanie i zaspokajanie potrzeb spo-
tecznych moze by¢ kluczem dla skutecznego sprawowania wladzy w syste-
mie demokratycznym.

Sformulowanie zadan stojacych przed jednostkami sektora finansow
publicznych wigze sie z odpowiednig operacjonalizacja programéw wy-
borczych, jest jednak przede wszystkim zawarte w wieloletnich strategiach
rozwoju, ,Wieloletnim planie finansowym panstwa’, planach budzetowych
zaréwno calego panstwa, jak i poszczegdlnych jednostek. Struktura tych
dokumentéw pozostaje do$¢ skomplikowana, poniewaz natura wspol-
czesnego, rozwinietego cywilizacyjnie panstwa charakteryzuje si¢ znaczng
iloécig jednocze$nie realizowanych celow i zadan. System demokratyczny
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wymaga chociazby minimalnego poziomu zrozumienia przedmiotu inter-
wencji publicznych przez adresatow i wykonawcéw dziatan rzgdowych. Na-
tomiast standardem powinno by¢ szerokie informowanie o tresci planowa-
nych i realizowanych zamierzen. Jedng ze skutecznych metod mobilizacji
sektora publicznego oraz jednoczesnego pozyskania poparcia spotecznego
dla wybranej przez rzad struktury celow i zadan jest wskazanie gtéwnego,
nadzwyczajnego celu danej polityki w postaci realizacji wielkiego wyzwa-
nia cywilizacyjnego. Dobrym narzedziem do wykorzystania w tym zakresie
jest planowanie w uktadzie zadaniowym.

Poprawne funkcjonowanie sektora publicznego polega¢ powinno na
wlasciwym wykonywaniu wszystkich funkeji panstwa, tworzeniu warun-
kéw dla nieskrepowanego Zycia gospodarczego i podtrzymywania wzrostu
dobrobytu. Czestokro¢ jednak polityka gospodarcza wykorzystuje sformu-
fowanie nadzwyczajnych celow obliczonych na przyspieszenie lub podtrzy-
manie tempa wzrostu gospodarczego oraz zgody spolecznej na pozyskanie
dodatkowych $rodkéw publicznych zwigzanych z realizacja tych celow. Sy-
tuacje powodujgce nadzwyczajng mobilizacje i zaangazowanie w realizacje
nadzwyczajnego celu wystepowaly podczas prowadzenia wojny, pozniejszej
odbudowy powojennej, transformacji ustrojowej polegajacej na odejsciu
od gospodarki centralnie planowanej, uzyskania niezawisto$ci przez jakie$
terytorium. Wszystkie te sytuacje byly jednak w duzym stopniu wywolane
czynnikami zewnetrznymi i nie dotyczg krajow o ustabilizowanej sytuacji
politycznej. Szczegdlnie interesujacy jest wplyw kreowania nadzwyczaj-
nych celow w krajach o stabilnej sytuacji politycznej na wzgledne przyspie-
szenie rozwoju spoteczno-gospodarczego i poprawe dobrobytu spofeczne-
go. W przypadku Polski takim nadzwyczajnym celem byto kompleksowe
przygotowanie oraz przeprowadzenie turnieju EURO 2012. Istnieje opinia®,
ze sformulowanie ambitnego celu o charakterze nadzwyczajnym poprawia
skutecznos¢ rzadzenia i pozwala na wzgledne przyspieszenie gospodarcze.
Inny autor® we wspolczesnej analizie doktryn i polityki ekonomicznej sfor-
multowal opinig, Ze rozwoj zawsze potrzebuje swoistego katalizatora prze-
sadzajacego o zaistnieniu masy krytycznej nieodzownej do pomyslnego
rozwoju spoleczno-gospodarczego. Katalizatorem procesu rozwojowego,

> 'W. Gadomski, Po Euro potrzebne nowe cele, ,Gazeta Wyborcza” z 6 lipca 2012 r.,
http://wyborcza.pl/1,90913,12080090,Po_Euro_potrzebne_nowe_cele.html [dostep: 9 lip-
ca 2012 r.]. Ambitne cele w artykule Gadomskiego dotycza demografii (w 2030 r. 18 mln
aktywnych zawodowo, a nie 16,5 mln), wzrostu (osiagniecie sredniej unijnej PKB per ca-
pita w 2040) i innowacyjnoé¢ (osiagniecie $redniego unijnego wskaznika innowacyjnosci
0,55 zamiast 0,3).

¢ G.W. Kolodko, Wedrujgcy swiat, Prészynski i s-ka, Warszawa 2008, s. 237.
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poprawiajagcym efektywno$¢ wykorzystania zasobdw ludzkich, natural-
nych i rzeczowych, moga by¢ okreslone zmiany w charakterze instytucji lub
w polityce makroekonomicznej. Opinia ta odnosi si¢ wprawdzie do calego
zycia gospodarczego, jest tez oczywiscie prawdziwa w odniesieniu do jego
czesci zwigzanej z funkcjonowaniem sektora publicznego.

Gléwnym zadaniem formulowania celéw, réwniez tych okreslanych
w ramach planowania zadaniowego, jest mobilizacja do wysitku, wyzwole-
nie determinacji przy dazeniu do jego osiagniecia, praca nie tyle efektowna
co efektywna. Realizacja celow nadzwyczajnych charakteryzuje sie prostym
wyznaczeniem konkretnego, jasnego i zrozumialego celu. Termin i wynik
dzialan s3 precyzyjnie znane. Uzyskanie pozytywnej oceny calego przed-
siewziecia powinno by¢ stosunkowo proste, praktycznie nie ma mozliwo-
$ci przesunigcia terminu, jak tez zmiany ksztaltu oczekiwanych efektow.
Osiagniety sukces poddaje sie jasnej ocenie, czy zostal zrealizowany: tak
lub nie. Ponadto cel nie powinien by¢ zbyt abstrakcyjny lub kontrowersyj-
ny. Powinien istnie¢ konsensus spoleczny, co do potrzeby realizacji danego
zadania publicznego.

Kolejng wlasciwoscig celow, w szczegolnosci nadzwyczajnych, jest to, ze
oddzialujg one posrednio na wzrost produktu krajowego brutto (nieistot-
ne, czy pobudzajac popyt, czy tez kreujac podaz), najwazniejsze jest jednak
ich oddzialywanie na powigkszanie i poprawe jakos$ci kapitatu spotecznego.
Czesto dotyczy to tak niewymiernych elementéw tego kapitatu, jak poziom
zaufania spolecznego czy odczuwanie zadowolenia z poprawy warunkow
zycia. Kapital spoteczny stanowi zasob, ktory wzmacnia efektywnos¢ dzia-
lania jednostek (wyksztalcenie, umiejetnosci, wiedza, innowacyjnos¢) lub
grup (obowigzujace normy, kanaly informacji, jak tez zaufanie)’. Wyrazi-
$cie sformulowany cel moze poprawic jakos¢ oraz stopien wykorzystywania
zaréwno jednostkowych, jak i grupowych zasobdw tworzacych kapitat spo-
teczny. Stosowne instrumenty polityki fiskalnej beda w takim przypadku
tatwiej akceptowane przez spoteczenstwo, nawet gdy wchodza w gre nowe
podatki, czego przykltadem byl dodatkowy podatek solidarnosciowy po
zjednoczeniu Niemiec. Po stronie wydatkowej mozna domniemywac¢ ak-
ceptacje dla zmiany struktury wydatkowej, nawet zwigzanej z ogranicze-
niem dotychczasowych korzysci wybranych grup spotecznych. Oczywiscie
konsekwencje realizacji celow nadzwyczajnych nie sg zawsze pozytywne dla
finansow publicznych i rozwoju gospodarczego. Finansowanie tych celow
wylacznie z deficytu i dtugu moze by¢ przyczyng kryzysu, czego przykltadem

7 Ekonomia spoteczna a rozwdj, ]. Hausner (red.), Malopolska Szkota Administracji
Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2007, s. 52.
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byty wydatki (ok. 10 mld euro) poniesione w Grecji przez sektor publiczny
przy okazji igrzysk olimpijskich w Atenach w 2004 r. Wyboér i procedura re-
alizacji nadzwyczajnych celow powinny by¢ wyjatkowo przemyslane, spoj-
ne z innymi potrzebami (w przypadku np. inwestycji infrastrukturalnych)®.
Nie moga tez zakltdcac zasad i regut polityki fiskalne;.

Istotng okolicznoscig, o jakiej nalezy pamietaé przy realizacji celow
(w szczegdlnosci nadzwyczajnych), jest przestrzeganie wszystkich bez wy-
jatku regul zdrowej polityki fiskalnej. Nadrzednos¢ realizacji nadzwyczaj-
nego celu czesto prowadzi do réwnie nadzwyczajnych negatywnych konse-
kwencji dla stanu finanséw publicznych.

Aby decydenci mogli podejmowac racjonalne decyzje o wdrazaniu reali-
zacji celéw, w tym nadzwyczajnych, winni mie¢ dostarczone w tym zakresie
informacje najlepszej jakosci, z wykorzystaniem najwyzszych standardow.
Dlatego tez kolejna cze$¢ rozwazan bedzie poswigcona tym zagadnieniom.

Standardy definiowania celéw i miernikow
dla zdefiniowanej klasyfikacji zadaniowej

Przejscie od fazy koncepcyjnej (przejsciowej) do fazy doskonalenia
metodologicznego, technicznego oraz organizacyjnego w trakcie funkejo-
nowania systemu (np. przez nabywanie doswiadczen i wymiane dobrych
praktyk) powinno opiera¢ si¢ m.in. na wyciaganiu wnioskéw z popelnio-
nych bledéw lub z niedostrzezenia pewnej grupy zagadnien. W zwiazku
z czym istotne jest, aby na bazie prowadzonych analiz stale usprawniac¢
i modernizowa¢ funkcjonujgce rozwigzania dotyczgce struktury zadanio-
wej oraz kwestii zwigzanych z wyznaczaniem celéw i miernikow.
Podsumowujac aktualny stan prac metodologicznych w odniesieniu do
okreslania poziomow klasyfikacji zadaniowej, zaznaczy¢ nalezy, ze polska
struktura budzetu zadaniowego przyjmuje cztery kolejne poziomy o naste-
pujacym ukladzie’:
o funkcja panstwa - tworzy gléwna jednostke klasyfikacji zadaniowej
i grupujace wydatki jednego obszaru dziatalnosci panstwa,

o zadanie jest zespolem dzialan, realizowanych przez jedng lub kil-
ka instytucji, finansowanych z budzetu panstwa lub innych Zrédet
publicznych, ktérego celem jest osiagniecie okreslonego ilosciowo

8 J. Cullis, P. Jones, Public finance and public choice, Oxford University Press, United
States 2009, s. 312.

® M. Postula, Budzet zadaniowy w Polsce — osiggnigcia i wyzwania na przysztosé
[w:] Instrumenty nowego zarzgdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii
Europejskiej, E. Ruskowski (red.), Temida2, Bialystok 2011, s. 91.
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lub jakosciowo efektu; zadanie obejmuje cato§¢ wykonywanych lub
zlecanych przez jednostki podsektora rzagdowego w danej dziedzinie
dzialan, pogrupowanych w podzadania,

o podzadanie jest grupg dzialan wyodrebniong w ramach jednego za-
dania, ktorych realizacja wplywa na osiagniecie celéw okreslonych
na szczeblu zadania,

o dziatanie najnizszego szczebla klasyfikacji zadaniowej — obejmuje
wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiagania celow podzada-
nia oraz celéw szczegdtowych zadania.

Prace nad uformowaniem merytorycznej struktury zadaniowej strony
wydatkowej budzetu panstwa i innych jednostek sektora finanséw publicz-
nych trwaly przez ostatnie 5 lat. W ich wyniku uzyskaliémy uklad nieod-
biegajacy jakoscig i zakresem od struktur zadaniowych wykorzystywanych
w innych krajach rozwijajacych lub posiadajacych nowoczesny instrument
zarzadzania finansami publicznymi, jakim jest budzet zadaniowy. Na za-
prezentowanym wykresie 1 autorka przedstawila syntetyczne zestawienie
zmian, jakie nastepowaly w strukturze zadaniowej wraz z rozwojem meto-
dologii w strukturze zadaniowej polskiego budzetu w kolejnych latach.

Wykres 1. Liczba funkcji, zadan i podzadan w latach 2007-2013

lata

2013

M funkcje M zadania [ podzadania

Istotnym elementem dla analizowanych w tej czesci artykutu zagadnien
sg zasady i sposob ich zastosowania do formulowania celow.

Podczas analizy materialow dostepnych z dotychczasowych prac nad
wdrozeniem budzetu zadaniowego w Polsce zidentyfikowa¢ mozna pew-
nego rodzaju elementy, ktére wymagaja udoskonalenia w odniesieniu do
definiowania celow, takie chociazby jak:
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przyjmowanie samej dzialalnosci podejmowanej w ramach danego
zadania jako celu, zamiast uznania za cel osiggniecie lub uzyskanie
wyniku/rezultatu/oddziatywania tej dziatalnosci panstwa. Jest to
prawdopodobnie najczesciej wystepujacy przypadek odstgpienia od
wyraznej reguly metodologicznej zachowania precyzyjnosci i kon-
kretnosci celu (,,Celem nie powinno by¢ samo dziatanie/czynno$¢
realizowane przy uzyciu wydatkéw, ale rezultat/efekt interwencji
panstwa wykonywanej przy uzyciu tych $rodkow”). W zwigzku
z tym istotne jest dazenie do zmiany podejscia w sposobie definio-
wania celow przez dysponentow tak, aby w miare mozliwosci celem
zadan i podzadan nie byly realizowane czynnosci same dla siebie
- np. ,wspieranie dzialan”, przekazywanie informacji, ,,zwigkszanie
wiedzy” (a nie zwigkszenie wiedzy), ,,projektowanie”, ,,nadzorowa-
nie przestrzegania’, ,,rozpatrywanie wnioskow”. Natomiast cel wi-
nien wskazywac pozadany stan docelowy, np. skrécenie czasu ocze-
kiwania na orzeczenie sgdowe, usprawnienie procedury wydawania
decyzji administracyjnej,

powtarzanie si¢ celow o tej samej tresci dla réznych elementow lub
poziomoéw klasyfikacyjnych (w ramach tej samej funkcji panstwa)
struktury budzetu zadaniowego (np. ten sam cel stosowany do za-
dania i podzadania), takie rozwigzanie nie znajduje uzasadnienia
z punktu widzenia odmiennej specyfiki (szczegétowosci/zakresu)
dziatan podejmowanych na réznych szczeblach agregacji budzetu
zadaniowego, jak tez logiki tworzenia takiej struktury, gdyz zmniej-
sza zardwno jego przejrzystosc, jak i czytelnos¢ dokumentu; rozwia-
zanie takie mogtoby sugerowac, ze tylko jedno podzadanie w pelni
realizuje cel zadania, tymczasem na osiggniecie celu zadania sklada
sie kilka realizowanych podzadan; zasadg powinno by¢, aby cele po-
szczegdlnych zadan i podzadan w zadaniowym planie wydatkéw byly
sformulowane w taki sposob, aby nie powielaly si¢ nazwa, trescig oraz
kierunkiem interwencji. Nalezy przy tym tak formulowac cele na niz-
szych poziomach zadaniowej klasyfikacji budzetowej, aby wskazywa-
ty one w sposdb jednoznaczny jedynie przyczynkowy wklad w reali-
zacje ogolnego celu zadania nadrzednego wobec tego podzadania.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze obecnie w Polsce stosunkowo rzadko wy-
stepuje juz problem niewlasciwego doboru celéw do specyfiki dziatalnosci
dysponenta, niemniej praca nad poszukiwaniem lepszych propozycji po-
winna by¢ kontynuowana m.in. w przypadku zmian tresci dokumentéw
strategicznych dotyczacych obszaru danej dzialalnosci panstwa. Warto
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przy tym pamietaé, ze zasadniczo cel budzetu zadaniowego nie powinien
zaklada¢ w tresci jedynie wydatkowania $rodkéw finansowych (lub spraw-
nego wydawania tych $srodkow), ale wynik tego wydatkowania (przy czym
dopuszczalne byloby przyjecie celu zakladajacego ,efektywne i sprawne
wydatkowanie $rodkéw”); przy jednoczesnym przyjeciu odpowiedniego
miernika pozwalajacego na ocene¢ efektywno$ciowego aspektu realizacji
danego zadania (np. ,liczby wydanych certyfikatow”).

Niezaleznie od powyzszego nalezy dazy¢ do tego, aby kazdy z celow
w budzecie zadaniowym zdefiniowany byl w taki sposdb, by nie zachodzi-
ta watpliwo$¢ co do pozadanego kierunku dziatan - logiki oddziatywania/
interwencji w zakresie poszczegélnych zadan, podzadan i dziatan budzetu
zadaniowego.

Logika interwencji budzetu zadaniowego stanowi instrument metodolo-
giczny, ktéry moze ustala¢ logiczny zwigzek pomiedzy celami funkcji/zadania/
podzadania/dzialania w budzecie zadaniowym, a planowanymi dziataniami
operacyjnymi w zakresie realizacji tych czesci klasyfikacji budzetu zadanio-
wego. Pokazuje zwigzek pojeciowy, poczawszy od wydatkow na zadania/pod-
zadania/dzialania, przez efekty dziatan, a nastepnie do ich rezultatéw i od-
dziatywan. W zwigzku z tym logika interwencji pozwala ocenié, w jaki sposob
wydatki powinny przyczyniac sie (i czy przyczyniaja si¢) do osiagniecia celow
przyporzadkowanych do danej czeéci struktury budzetu zadaniowego, a przez
to — do zaspokojenia ogolnych potrzeb o charakterze spoleczno-gospodar-
czym. Ustalenie poprawnej logiki interwencji powinno pomoc w sprawnym
i prawidtowym procesie pomiaru zdan publicznych — w ramach procedur
monitoringu, sprawozdawczosci oraz ewaluacji budzetu zadaniowego'. By
poprawnie ustali¢ logike interwencji budzetu zadaniowego, nalezy:

o zidentyfikowa¢ wszystkie dokumenty strategiczne i programowe rza-
du oraz akty prawne stanowigce o celach rzadu, z uwzglednieniem
tresci determinujacych wielko§¢ alokacji srodkdéw, ktore powinny
by¢ przeznaczone na realizacje poszczegdlnych celow strategicznych
i programowych rzadu,

o ustali¢ adekwatne czesci klasyfikacji budzetu zadaniowego (zadania,
podzadania, dzialania) wlasciwe dla poszczegdlnych celéw progra-
mowych i strategicznych rzadu,

o sformulowac projekt celow dla poszczegdlnych elementdw klasyfika-
cji budzetu zadaniowego, dbajac o ich wzajemna spojnos¢ w aspek-
cie przyczyniania sie celow czastkowych (podzadan) do realizacji ce-
16w ogodlnych (zadan),

19" Niniejsze podejscie stosowane jest przez Komisj¢ Europejska.
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o sprawdzi¢ spdjnos¢ tak sformulowanych celéw budzetu zadaniowe-
go z celami nadrzednymi zawartymi w dokumentach strategicznych
i programowych rzadu,

o dokona¢ przelozenia celéw budzetu zadaniowego na oczekiwane
produkty, rezultaty i oddzialywania majgce by¢ uzyskane w wyniku
realizacji dziatan ujetych w danych elementach struktury zadanio-
wego planu wydatkow,

o dokona¢ oceny poprawnosci sformutowania zaktadanych wynikéw
poszczegdlnych celow budzetu zadaniowego poprzez odniesienie
planowanych w ramach realizacji tych celow zadan/podzadan/dzia-
tan do ich oczekiwanych skutkéw (np. jezeli bedziemy wykonywac
dziatalno$¢ polegajaca na finansowaniu kampanii informacyjnej
o e-deklaracjach podatkowych, to m.in. oceniamy, czy faktycznie
moze przyczyni¢ sie/lub nie przyczyni to do poprawy sprawnosci
i jakosci obstugi obywateli w urzedach skarbowych), réwniez przez
zbadanie, czy planowane skutki te realizujg potrzeby spoteczno-go-
spodarcze lezace u podstaw celow nadrzednych (w tym m.in. celéw
strategicznych i programowych rzadu),

o przeprowadzi¢ weryfikacje tak zrekonstruowanej logiki interwencji
publicznej w $wietle juz dostepnych informacji i wiedzy meryto-
rycznej, eksperckiej, uwzgledniajacej specyfike dzialalnosci panstwa
w danym obszarze/polityce (jednak w taki sposob, aby nie genero-
walo to dodatkowych kosztow/wydatkéow na uzyskanie danych na
potrzeby tej weryfikacji) oraz na bazie informacji uzyskanych pod-
czas konsultacji spolecznych prowadzonych w ramach konsultacji
nad projektem ustawy budzetowe;j.

Dobrze zdefiniowane cele sa podstawg do wlasciwego skonstruowania
dla nich miernikéw.

System mierzenia stopnia osiggania celéw budzetu zadaniowego - jak
pokazuja doswiadczenia miedzynarodowe i krajowe - jest tym elementem
nowego systemu budzetowania, ktory potrzebuje bardzo zaawansowanych
oraz dlugotrwatych prac wdrozeniowych. Element ten jest tez najbardziej
wymagajacy z punktu widzenia koniecznoéci zapewnienia odpowiednich
kompetencji 0sob stosujacych pomiar efektywnosci i skuteczno$ci zadan
publicznych. Dlatego tak wielka role petni upowszechnianie dobrych praktyk
oraz eliminowanie praktyk wykazujacych niedomagania w tym zakresie.

Mimo zdecydowanie coraz lepszej jako$ci rozwigzan stosowanych
w zakresie pomiaru zadan przez dysponentéw w Polsce (m.in. dzieki bazie
miernikéw), nadal istnieje potrzeba prowadzenia identyfikacji i korygo-
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wania zaréwno ogoélnych zasad metodologicznych, jak tez wystepujacych
niedoskonalosci praktycznych rozwigzan w systemie pomiaru zadan pub-
licznych, przez zmiang lub czesciowa modyfikacje dotychczasowych pro-
pozycji miernikéw. Potrzeby doskonalenia w dziedzinie miernikéw doty-
czg — w wiekszej lub mniejszej skali ich wystepowania — w szczegoélnosci
nastepujacych kwestii:

o braku kompletnosci lub nieprecyzyjno$¢ nazwy poszczegdlnych
miernikow oraz nieuzasadnione rozbudowywanie tresci miernikow
(skutkujace niemoznoscia ich interpretacji). Niepelnego lub niepre-
cyzyjnego okreslenia sposobu ich pomiaru (brak skonkretyzowania
jednostki miary dotyczy m.in. czesci tabelarycznej, rzadziej réwniez
opisowej) — w tym nazwy, jednostki ich miary, sposobu ich obliczania;
ich tre$¢ powinna by¢ przystepna i tatwa do interpretacji — w szcze-
g6lnosci dla opinii publicznej. Mierniki i ich warto$ci umieszczane
w zestawieniach tabelarycznych - co do zasady - powinny by¢ moz-
liwe do interpretacji w podstawowym zakresie, bez dodatkowego
odnoszenia sie do czg$ci opisowej. Wobec powyzszego, kierujac sie
zasadg przejrzystosci, nalezaloby unika¢ miernikdw zbyt zlozonych
konstrukcyjnie. Jednocze$nie mierniki powinny by¢ sformutowane
w sposob niebudzacy watpliwosci, co do oczekiwanego rezultatu
realizacji celu, a wigc, czy stanem pozadanym jest zwiekszenie, czy
tez zmniejszenie warto$ci miernika (np. zamiast miernika ,liczba
informatykéw w ogdlnej liczbie wszystkich zatrudnionych w obstu-
dze technicznej’, mozna byloby (jezeli byloby to uzasadnione) np.
sformutowa¢ miernik: ,,utrzymanie lub zwigkszenie poziomu udzia-
tu liczby zatrudnionych informatykéw w ogoélnej liczbie pracowni-
kéw obstugi technicznej danego urzedu w %, o ile nie wynika to
oczywiscie bezposrednio z mierzonego celu (np. jezeli cel ten miatby
bardziej ogolny charakter i nie odnosilby si¢ jedynie do aspektu, kto-
ry jest opisywany przez miernik). Ten problem nie wystepuje, jesli
miernik w sposob odpowiedni mierzylby najistotniejsze, najbardziej
reprezentatywne aspekty celu/wyniku realizowanego zdania lub pod-
zadania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie zawsze jest mozliwe takie
jednoznaczne dopasowanie miernikéw do celéw — m.in. ze wzgledu
na szeroki zakres i specyfike przedmiotows celu i zadania (wtedy za
posrednictwem miernika mozemy zmierzy¢ jedynie wybrany, naj-
bardziej reprezentatywny aspekt realizacji celu),

o powtarzanie tych samych tresci miernikéw w odniesieniu do wielu
celow umieszczonych na réznych poziomach budzetu zadaniowego
(zadan, podzadan i dzialan) w obrebie tej samej funkcji panstwa,
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co nie sprzyja przejrzystoéci i petnosci budzetu zadaniowego, gdyz
moze nie uwzglednia¢ (tam gdzie jest to mozliwe) roznicy typow
miernikéw, jakie sa adekwatne dla poszczegdlnych poziomoéw bu-
dzetu zadaniowego (miernik produktu i rezultatu dla podzadania,
miernik rezultatu i oddzialywania dla zadania),

» przypadki miernikéw nieoceniajacych bezposrednio efektow osiag-
niecia celu zadania w aspekcie sprawnosciowym, tj. w kategoriach
ilosci lub jakosci badz tez skutecznosci efektéw zadan (np. antyprzy-
kladem sg mierniki opierajace si¢ na statystyce wykonania innych
miernikéw budzetu zadaniowego czy tez na ocenie stopnia wykona-
nia planu finansowego (wykorzystania/wydatkowania srodkéw na
dane zadanie); mierniki takie nie wnosza bezposrednio zadnej nowe;j
tre$ci — s3 swoistego rodzaju ominigciem obowigzku sformutowania
miernikéw dla budzetu zadaniowego). Zasadnicza wartoscig dodang,
stanowigcg o istocie budzetu zadaniowego, jest bowiem czg$¢ spraw-
no$ciowa uzupelniajaca dane finansowe, a nie tylko dane finansowe,
przy czym sprawno$¢ wydatkowania srodkéw nie wskazuje - z zasa-
dy — na docelowy rezultat, wynik, produkt, efekt czy tez oddziatywanie
uzyskane w wyniku — mniej lub bardziej sprawnie — wydatkowanych
kosztow na realizacje celu danego zadania (przypadkow zastosowa-
nia miernikéw o charakterze finansowym jest nadal dos¢ wiele (np.
»procent wykorzystania rezerwy celowej’, ,wykorzystanie limitu
srodkow”; ,,procentowe wykorzystanie srodkéw finansowych”),

o nieadekwatno$¢ miernikéw do celdow, ktorych stopien osiggniecia
mierzg. Trzeba zauwazy¢, ze kwestia zapewnienia adekwatnosci
jest jedng z najmocniejszych stron budzetu zadaniowego, niemniej
nadal istniejg przypadki niespojnosci merytorycznej celow i przy-
porzadkowanych do nich miernikéw. Majac powyzsze na uwadze,
nalezy podkresli¢, ze dysponenci powinni okresla¢ za kazdym ra-
zem indywidualnie stopien realizacji celow zadania i podzadania
przez dobor adekwatnych miernikéw; niestety obserwowalnym
czasami zjawiskiem w budzecie zadaniowym jest — przywotane po-
wyzej — powtarzanie tresci tych samych miernikéw w odniesieniu
do réznych celéw umieszczonych na réznych poziomach budzetu
zadaniowego (zadan i podzadan) w obrebie jednej funkcji panstwa,
co mozna uzna¢ w pewnym stopniu za niepelne wywigzanie si¢
z obowigzku sformulowania miernika w odniesieniu do konkretne-
go celu przy uwzglednieniu specyfiki i rangi tego celu w strukturze
klasyfikacyjnej zadaniowego planu wydatkow (adekwatno$¢ mierni-
ka w odniesieniu do stopnia ogdlnosci celu). Niezaleznie od tego,
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mimo znaczgcych osiggnie¢ w zakresie przedmiotowego dopasowa-
nia tresci celow do tres$ci miernikdw, istnieje rowniez potrzeba kon-
tynuowania prac nad doskonaleniem adekwatno$ci miernikéw do
celow w aspekcie zgodnosci merytoryczne;.

Nalezy wiec pamieta¢, aby pomiar za pomoca miernika w budzecie
zadaniowym kazdorazowo mierzyt istotne aspekty realizacji celu, gdyz
w przeciwnym razie taki pomiar jest nieskuteczny, mierzenie marginalnych
zjawisk i ich efektow nie opisuje gtéwnego przedmiotu, w zakresie ktérego
odbywa si¢ dziatalno$¢ panstwa w danym obszarze (zadaniu, podzadaniu),
a tym samym nie moze ocenia¢ stopnia realizacji celu, a jedynie marginalne
aspekty o charakterze przyczynkowym.

Wieloaspektowos¢ oceny realizacji zadan w budzecie zadaniowym jest
mozliwa dzigki dobremu postepowaniu, ktérym jest stosowanie przez dys-
ponenta czesci pomiaru za pomoca wiecej niz jednego miernika. Kazdy
z tych miernikéw obrazuje inny sposdb pomiaru tego samego zadania (inny
wymiar rezultatow realizacji tego samego celu zadania), np. jakos¢ i ilos¢;
rezultat i produkt, rezultat i oddziatywanie; terminowo$¢ i niezawodnos¢
(poprawno$¢, sprawnos¢ realizacji); takie wieloaspektowe podejscie do
oceny stopnia osiggniecia celu wzbogaca zakres i jakos¢ informacji efek-
tywnosciowej prezentowanej parlamentarzystom oraz opinii publiczne;j.

Prawidlowg praktyka stosowang w Polsce przez dysponentdw jest row-
niez dokonywanie uzasadnionych zmian wartosci planowanej wykonania
miernika (tzw. plan po zmianach warto$ci miernika), bedace dostosowa-
niem do zmiany uwarunkowan realizacji zadania, tj. zaistnienia waznych
(niemozliwych do przewidzenia w trakcie procesu planowania) zmian
w warunkach jego realizacji; przekladajacych si¢ faktycznie (i w sposéb
istotny) na osiggane rezultaty dzialalnosci realizowanej w ramach danych
zadan i podzadan. Nalezy jednak pamieta¢, ze ze wzgledu na potrzebe za-
chowania przejrzystosci kazdorazowa taka zmiana powinna by¢ sporza-
dzona w postaci odpowiedniego komentarza ujetego w czesci opisowej
(w cze$ci tabelarycznej informacji o wykonaniu budzetu zadaniowego za
dany rok zamieszcza si¢ bowiem warto$¢ planowang w uzasadnieniu), wy-
jasniajacego powody i sposob dokonania takiej modyfikacji. Stopien takiej
zmiany warto$ci miernika powinien by¢ dostosowany w sposob wiasciwy
do skali przyczyn tej zmiany. Dysponenci juz na etapie planowana mogli
okresli¢ w czesci opisowej ryzyko niewykonania miernikow.

Proby formulowania wnioskéw na bazie takich danych powinny by¢
dokonywane w sposob niezwykle wnikliwy i ostrozny — réwniez ze wzgle-
du na to, Ze metodologia takich analiz dopiero jest w poczatkowej fazie
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wdrozeniowej, przy czym nalezy pamigtac, iz dokonywanie tego typu ocen
bez dokladnego poznania specyfiki tych zjawisk (w szczegdlno$ci bez moz-
liwosci ustosunkowania si¢ instytucji odpowiedzialnych za procesy realiza-
cyjne) moze w efekcie prowadzi¢ do skutkéw zasadniczo odmiennych od
tych, jakie stanowily przestanki wdrazania budzetu zadaniowego. Jak po-
kazujg do$wiadczenia zagraniczne, obiektywizm w zakresie pomiaru efek-
tywnosci zadan publicznych zalezy w duzej mierze od instytucji stosujg-
cych narzedzia pomiaru tych zadan, a wiec de facto od samych realizatoréw
tych zadan, dlatego skuteczne i rzetelne stosowanie budzetu zadaniowego
w praktyce wymaga réwniez obiektywizmu ocen dokonywanych na pod-
stawie tych — nierzadko nawet wysoce autokrytycznych — w swej (ogolnej)
wymowie danych.

Jednym z podstawowych waloréw budzetu zadaniowego jest mozliwo$¢
opisywania i ustalania standardéw poziomu wykonania zadan publicz-
nych, o ktérych ostatnio sporo si¢ dyskutuje — chociazby na temat strategii
»Sprawne panstwo’ — jednocze$nie dzieki budzetowi zadaniowemu mie-
rzone jest wiele tych aspektow dzialalnosci instytucji panstwowych, kto-
re wczesniej nie byly objete takim szczegétowym sposobem pomiaru lub
nawet w ogole nie byly mierzone. Dzigki nowemu sposobowi prezentacji
wydatkéw budzetowych, instytucje publiczne z kazdym rokiem takich ob-
serwacji poznajg precyzyjniej realny wymiar swoich mozliwosci w osigga-
niu efektéw realizowanej przez siebie dziatalnosci — dzigki czemu mozna
i powinno si¢ w kazdym nastepnym budzecie zadaniowym (jesli jest to uza-
sadnione caloksztattem uwarunkowan realizacji zadania w roku kolejnym)
ustala¢ optymalne poziomy (standardy) dla planowanych wynikéw dziatan
wlasnych (ma to kluczowe znaczenie dla upowszechniania swiadomosci
ewaluacyjnej w administracji publicznej). Wypracowanie propozycji takich
standardéw ma istotne znaczenie z punktu widzenia wkiadu tej reformy
w rozwoj i dalsze umacnianie sie instytucji spoleczenstwa obywatelskiego,
co w dluzszej perspektywie moze wplyna¢ na zwigkszenie sie kontroli spo-
tecznej nad instytucjami publicznymi, a takze poszerzy¢ plaszczyzne dia-
logu spotecznego pomiedzy rzadem a obywatelami oraz ich instytucjami
przedstawicielskimi.

Podsumowanie

W zwiazku z dotychczasowymi doswiadczeniami, przeprowadzonymi
analizami i zgtaszanymi przez uczestnikéw procesu uwagami, jak réwniez
na podstawie kierunkow dziatan innych krajow europejskich wdrazajacych
budzet zadaniowy, rozwazy¢ winno si¢ w Polsce prezentowanie wydatkow
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publicznych w formie zawierajacej powigzanie w wiekszej skali budzetu
w ujeciu klasycznym z uktadem zadaniowym, poprzez przypisanie do kon-
kretnych zadan budzetowych cze$ci, dzialu i rozdzialu klasyfikacji trady-
cyjnej — co zostalo juz zapoczatkowane w projekcie budzetu panstwa na
2013 r. Takie podejscie pozwoliloby na zintegrowanie w wiekszym stopniu
planowania w ukfadzie zadaniowym z klasyfikacja budzetu tradycyjnego,
co przyczyni¢ mogtoby sie do zwigkszenia przejrzystoéci przekazywanych
informacji oraz pozwoliloby w pelnym zakresie rozlicza¢ danego dyspo-
nenta z osiggnietych efektow.

Przedstawione powyzej rozwiazanie dodatkowo umozliwiloby rezygna-
cje z odrebnej czesci uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej w ukta-
dzie zadaniowym, a wowczas mozna byltoby tak przygotowywane uzasad-
nienie rozszerzy¢ o dodatkowy rozdzial po$wigcony opisowi zadan i celow
priorytetowych, co wynika wprost z zapiséw art. 142 ust. 10 ustawy o finan-
sach publicznych, oraz o zestawienie skonsolidowanego planu wydatkow
panstwa na poziomie funkcji i zadan.

Ponadto w kolejnym etapie prac mozna byloby rozwazy¢ propozycje, aby
plany finansowe panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, o kté-
rych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych, sporzadzane
w uktadzie zadaniowym, stanowily stosowne czgéci zalacznikéw odnosza-
cych sie do projektu ustawy budzetowej, a nie jedynie byly uzupelnieniem
czesci opisowej.

W celu realizacji powyzszych rozwigzan oraz wypracowania jak naj-
wyzszej jakosci prezentowanego materialu, optymalnych zasad, a takze
standardow definiowania celéw i miernikéw prezentowanych w budzecie
zadaniowym, na co szczegolng uwage zwracaja parlamentarzysci, a takze
niektorzy eksperci, juz w pracach nad budzetem na 2013 r. zastosowane zo-
staly nowe zasady przygotowania materialéw na rok 2013 i kolejne w ukfa-
dzie zadaniowym. Zasady te to:

» mozliwe bylo okreslenie maksymalnie dwdch celéw na poziomie za-
dania na etapie przygotowania planéw rzeczowych przez ministra
kierujgcego danym dziatem administracji rzagdowej; jednoczesnie
kazdy dysponent wpisujacy si¢ w realizacje danego zadania okreslat
dla niego po jednym mierniku, za ktdrego realizacje bedzie odpo-
wiedzialny,

o cele i mierniki (bez okredlania wartosci docelowych) dla zadan bud-
zetowych nalezy okresli¢ w terminie 21 dni kalendarzowych od dnia
ogloszenia noty budzetowej; wyznaczenie takiego terminu pozwoli
na weryfikacje przekazanych materialéw pod katem zgodnosci ze
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standardami okreglania celéw oraz wytycznymi formulowania mier-
nikéw, w celu poprawy jakosci materialu prezentowanego w zalacz-
niku do ustawy budzetowej,

o proponuje si¢, aby ostateczne kwoty wydatkéw wynikajace z przy-
jetej przez parlament ustawy budzetowej w podziale na podzadania
i dziatania wraz ze zdefiniowanymi celami i miernikami stanowily
uktad wykonawczy i byly przedstawiane Ministrowi Finanséw w ter-
minie 21 dni od dnia ogloszenia ustawy budzetowej na dany rok.

Dziatania wyzej zaprezentowane pozwola na podniesienie jakosci
i przejrzystosci przedstawionych materialéw w uktadzie zadaniowym i sta-
nowi¢ beda bardzo dobry punkt wyjscia do kolejnego etapu prac nad wdro-
zeniem budzetu zadaniowego.
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