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Wstep

Minglo juz siedem lat od momentu, gdy rzad premiera K. Marcinkie-
wicza, tworzac — krétko po objeciu wladzy — Zespdt do spraw Budzetu
Zadaniowego w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, rozpoczal prace nad
wdrozeniem nowych metod planowania budzetowego do praktyki zarza-
dzania $rodkami publicznymi na szczeblu centralnym'. Sledze ten proces

! W stosowaniu nowych technik zarzadzania sprawami publicznymi, a w szczegdl-
noéci - zarzadzania finansami publicznymi wiele jednostek samorzadu terytorialnego
wyprzedzilo rzad o wiele lat. Pierwsze proby stosowania nowych technik zarzadzania fi-
nansami lokalnymi pojawily si¢ bowiem juz kilka lat po rozpoczeciu transformacji ustro-
jowej w 1989 r. Proby te miaty rozny charakter, rozna byta jako$¢ wykorzystywanych na-
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od samego poczatku?, stale podkreslajgc znaczenie metod budzetowania
zadaniowego dla poprawy sytuacji polskich finanséw publicznych, a przez
to — dla poprawy poziomu zycia Polakéw i stabilno$ci naszej gospodarki.
Nieodmiennie zwracalem tez uwage na stabosci procesu wdrozeniowego
iliczne bledy popelnione w toku wdrazania zasad budzetu zadaniowego.

Po siedmiu latach warto podja¢ probe syntezy tych ocen. Jest to wazne
nie tylko po to, by rzetelnie oceni¢ dotychczasowy przebieg prac zwigza-
nych z wdrazaniem budzetu zadaniowego, lecz przede wszystkim po to, by
sformutowa¢ wnioski i zalecenia na przyszios¢.

Na wstepie chcialbym zastrzec, Ze prezentowane ponizej oceny i wnioski
powinny by¢ traktowane jako osobiste poglady autora, a nie jako oficjalne sta-
nowisko instytucji, z ktorymi jest lub byl on zwiazany. Wiele przedstawionych
ponizej tez znalazto jednak swe potwierdzenie w wynikach kontroli przepro-
wadzonych w ostatnich latach przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Chce tez wyraz-
nie stwierdzi¢, ze formutowane ponizej krytyczne oceny dotychczasowych prac
nad wdrazaniem budzetowania zadaniowego w Zzadnym stopniu nie oznaczajg
negatywnego stosunku do metod budzetowania zadaniowego jako takich. Od
wielu lat powtarzam, ze tylko budzet zadaniowy moze by¢ budzetem dobrym,
racjonalnie rozdzielajacym dostepne zasoby $rodkéw publicznych.

Wyglaszajac dnia 10 listopada 2005 r. w Sejmie swe exposé premier Mar-
cinkiewicz powiedzial: Polska musi tez nadganiaé wieloletnie zapéZnienia
w stosunku do tzw. starych cztonkéw Unii Europejskiej. Nie bedzie to moZzli-
we bez zapewnienia stabilnej, przewidywalnej, spéjnej i racjonalnej polityki
gospodarczej. Wigze si¢ ona takze z niezbedng naprawg finansow publicz-
nych. Naprawe finanséw publicznych wigzemy takze z ich wigkszq przewidy-
walnoscig, dlatego wprowadzimy planowanie finansowe w perspektywie trzy-
letniej. Dokonamy tez istotnej konsolidacji finanséw publicznych. Zwiegkszy
to takze ich przejrzystos¢ i pozwoli na racjonalizacje wydatkéw publicznych.
Wprowadzimy zadaniowg forme tworzenia budzetu parnistwa, dzigki czemu
wigcej Srodkow bedzie moglo by¢ przeznaczone na rozwoj’.

rzedzi zarzadzania, rézne okazaly sie tez efekty. Zagadnienie wykorzystania budzetowania
zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego pozostaje jednak poza zakresem
tego artykutu. Przedstawione ponizej uwagi i zastrzezenia odnosi¢ wiec nalezy jedynie do
spraw zwigzanych z budzetem zadaniowym panstwa, czyli z dokumentem, ktéry w zamy-
$le jego autoréw mial usprawnic¢ planowanie budzetowe na szczeblu centralnym.

2 Por. np. artykuly autora w wydawanym przez Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowg ,,Biuletynie Finanséw Publicznych”.

> Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Sejmu RP w dniu 10 listopada
2005 r. (wersja nieautoryzowana), Warszawa 2005, s. 10, http://orka.sejm.gov.pl/Steno-
Inter5.nsf/0/D9015DC1EFCA07CDC12570BB003483D0/$file/02-bksiazka.pdf.
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Rzad PO/PSL, ktdry objal wladze w 2007 r., kontynuowat prace nad bu-
dzetem zadaniowym. W uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2009 znalez¢
mozna taki fragment: Wykonywanie zadan publicznych powinno przynosic
konkretne a takze wymierne pod wzgledem jakosciowym i ilosciowym rezul-
taty, ktore bedg optymalnie wysokie w odniesieniu do poniesionych przez po-
datnikéw naktadow.

Maksymalizacja efektywnosci dziatan panstwa przy wykonywaniu jego
ustawowych zadan ma donioste znaczenie dla dalszego rozwoju kraju.
Z tego tez wzgledu, istnieje wazna potrzeba, aby sposdb planowania budze-
tu i wydatkowania srodkéw publicznych byl podporzadkowany nowoczes-
nym zasadom i metodom zarzadzania finansami publicznymi.

Istotag nowej metody - budzetu zadaniowego - jest wprowadzenie zarzg-
dzania srodkami publicznymi poprzez cele, na rzecz osiggania okreslonych
rezultatéw — realizacji zadan — mierzonych za pomocg ustalonego systemu
miernikéw. Zakres budzetu zadaniowego jest szerszy od zakresu budzetu
tradycyjnego, o tzw. cze$¢ sprawnosciowa (zadaniows), tzn. o czes¢, ktéra
informuje o tym, jakim celom stuzg wydatki publiczne i jakie efekty uzy-
skuje si¢ z nakladéw publicznych.

Ponadto, w odroznieniu od tradycyjnego sposobu planowania budzetu
panstwa budzet zadaniowy rozszerza wieloletni horyzont projekcji na wszyst-
kie wydatki budzetu parstwa (dotychczas dotyczyto to jedynie inwestycji
i programow wieloletnich). (...) Wzmacnianie mechanizméw majgcych na
celu usprawnienie stosowania tej metody, jest jednym z podstawowych prio-
rytetow przygotowywanej obecnie w Polsce reformy finanséw publicznych,
ktéra zaklada umieszczenie w ustawie o finansach publicznych zapisow
wprowadzajgcych i regulujgcych funkcjonowanie instytucji tzw. Wieloletnie-
go Planu Finansowego Paristwa’.

Sprébujmy odpowiedzie¢ na pytanie: czy zapowiedzi te znalazty odzwier-
ciedlenie w praktyce, a wdrozenie budzetowania zadaniowego istotnie przy-
czynilo si¢ do poprawy efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych?

Istota budzetowania zadaniowego

Analize procesu wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce zacznijmy
od krétkiego przypomnienia podstawowych elementéw koncepcji budzetu
zadaniowego. Pod tym pojeciem — niezdefiniowanym w polskim prawie -

* Rada Ministréw, ,,Uzasadnienie ustawy budzetowej na rok 2009 w ukladzie zada-
niowym’, Warszawa 2008, s. 4, http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=5&dzial=32
&id=122397&typ=news.
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rozumie¢ bedziemy sporzadzony dla podmiotu (lub podmiotéw) z sektora
finanséw publicznych plan finansowo-rzeczowy, w ktérym:
o plan dziatan przedstawiony jest w postaci zestawu zadan,
o dla kazdego zadania okreslono
- jednostke odpowiedzialng za wykonanie zadania,
- dla zadan o charakterze projektu - termin wykonania
- mierniki wykonania zadania i ich planowane wartosci,
- naklady przyznane na realizacj¢ zadania.

Znaczenie budzetu zadaniowego polega na tym, Zze — jesli jest on konse-
kwentnie wdrazany - powoduje podporzadkowanie alokacji srodkéw pub-
licznych realizacji precyzyjnie wskazanych celéw spolecznych i gospodar-
czych. Wydatki publiczne traktowane sg jako instrument realizacji zadan
publicznych i osiggania celéw polityki rzadu, na drugi plan schodzi funkcja
budzetu jako zrédta finansowania instytucji publicznych. W budzecie zada-
niowym oczywiste jest to, ze wydatki na utrzymanie administracji publicz-
nej i podporzadkowanych jej jednostek $wiadczacych ustugi publiczne
stanowia tylko $rodek do osiagania celéw stawianych przed administracja
publiczng i majg uzasadnienie tylko wtedy, gdy faktycznie przyczyniaja sie
do osiagania tych celow.

W warunkach budzetowania zadaniowego nowego znaczenia nabierajg
takie, czesto uzywane i naduzywane, terminy, jak ,.efektywnos¢ wykorzy-
stania $rodkéw publicznych” czy ,,0szczednos¢” — majg one bowiem sens
tylko wtedy, gdy poniesione wydatki mozemy zestawi¢ z efektami tych wy-
datkéw. W warunkach budzetowania zadaniowego jasne staje sie, Ze wzrost
wydatkéw na pewne zadanie czy tez na pewng sfere dziatalno$ci panstwa
nie jest warto$cig sama w sobie, a zmniejszenia wydatkéw prowadzacego
do niewykonania zadan publicznych lub do jego wykonania w niewlasciwy
sposdb nie powinno si¢ nazywac oszczednoscia.

W teoretycznym ujeciu proces opracowania budzetu w uktadzie zada-
niowym powinien przebiega¢ wedtug schematu nas. 89.

Przeprowadzona w 2011 r. kontrola NIK wykazala, ze planowanie bu-
dzetowe w Polsce nie przebiega w taki sposob. Dostepne srodki budzetowe
sg nadal najpierw dzielone na limity dla poszczegolnych instytucji finanso-
wanych z budzetu panstwa, podzial tych limitéw na kwoty przypisane usta-
lonym w przyjetej klasyfikacji zadaniom panstwa nastepuje w dalszej ko-
lejnosci. W efekcie planowane wartos$ci miernikéw wykonania zadan maja
charakter wtorny wobec ustalonych wcze$niej limitow wydatkow. Nie opra-
cowano tez efektywnych metod weryfikacji zgodnosci planowanych kwot
wydatkéw z proponowanymi wartosciami miernikéw wykonania zadan.
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Krok 1. Rozpoznanie potrzeb spotecznych i ekonomicznych
Ustalenie dopuszczalnej kwoty wydatkéw budzetowych

Krok 2. Ustalenie pozadanych wartosci przyjetych miernikéw wykonania zadan publicznych
finansowanych z budzetu

Krok 3. Kalkulacja wydatkéw niezbednych do osiagniecia celéw wyznaczonych w kroku 2
Krok 4. Czy dostepne zasoby sg wystarczajace dla osiggniecia celéw wyznaczonych w kroku 2?
TAK > Krok5
NIE > Krok2
Krok 5. Ustalenie limitow wydatkéw dla wyszczegdlnionych funkgji (zadan) panstwa

Krok 6. Podziat Srodkéw — w ramach limitéw ustalonych dla funkcji pafistwa — pomiedzy
instytucje finansowane z budzetu

Krok 7. Zestawienie budzetu w ukfadzie ,tradycyjnym” (wedtug instytucji)

Oznacza to wiec, ze formalne wdrozenie metod budzetowania zada-
niowego nie spowodowalo istotnych zmian w sposobie planowania bu-
dzetowego. Budzet zadaniowy jest raczej ,nakladky” na budzet sporza-
dzany w tradycyjny sposob niz podstawg calego planowania budzetowego.
Wyrazajac to bardziej dobitnie - zamiast budzetu zadaniowego otrzyma-
lismy jego atrap¢®, mamy budzet zadaniowy bez zadaniowego mysélenia
o budzecie.

Jak rzad wykorzystuje budzet zadaniowy?

O tym, ze formalne wprowadzenie do procedury budzetowej dokumen-
tu budzetu zadaniowego nie spowodowalo zmian w sposobie zarzadzania
srodkami publicznymi $§wiadczy i to, Ze w praktyce wyniki wykonania bu-
dzetu zadaniowego nie s3 nawet analizowane. Nie udalo si¢ odnalez¢ ja-
kichkolwiek dokumentow $wiadczacych o tym, Ze rzad analizowal stopien
osiggniecia celow okreslonych w budzecie zadaniowym, nie wida¢ tez, by
jakiekolwiek konsekwencje wywotywal fakt niezrealizowania zaplanowa-
nych zadan. Jesli wiec budzet zadaniowy ani nie jest podstawa alokacji
srodkéw budzetowych, ani nawet podstawa dziatan naprawczych (kory-
gujacych), gdy jego zalozenia pozostaja niespelnione, to zasadne staje sie
pytanie o znaczenie, jakie rzad przypisuje budzetowi zadaniowemu w pro-
cesie reformowania finanséw publicznych.

> Wedlug internetowego stownika jezyka polskiego PWN termin ,,atrapa” oznacza:
co$ pozbawionego wartosci, co sprawia pozor bycia czyms, czym w rzeczywistosci nie jest,
www.sjp.pwn.pl.
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Zakres podmiotowy budzetu zadaniowego

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych budzet zadanio-
wy obejmuje wydatki objete budzetem panstwa i budzetem $rodkéw eu-
ropejskich. Szerszy zakres podmiotowy ustalono dla skonsolidowanego
planu wydatkow, obejmujacego wydatki (na trzy lata budzetowe) panstwo-
wych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb
prawnych, jednak w dokumencie tym nie okresla si¢ planowanych wartosci
miernikéw wykonania zadan publicznych. Oznacza to, ze z budzetowania
zadaniowego (w zaproponowanym na wstepie artykulu znaczeniu) wyla-
czone s3 wydatki na tak istotne dziedziny dzialalnosci publicznej jak ochro-
na zdrowia i o$wiata. Z budzetu zadaniowego ,,gubimy” tez wydatki Krajo-
wego Funduszu Drogowego, bedacego obecnie jednym z gtéwnych Zrodet
rozbudowanego programu budowy drdg i autostrad. Budzet zadaniowy nie
obejmuje wiec kilku sfer, w ktérych dzialania administracji publicznej sg
ostro krytykowane, a ktére majg istotne znaczenie zaréwno dla poziomu
zycia obywateli, jak i dla dfugofalowych perspektyw rozwojowych Polski.

Mozna oczywiscie w tak zarysowanym budzecie zadaniowym wyzna-
czy¢ dla Ministra Zdrowia czy dla Ministra Edukacji Narodowej zadania
(wyrazone w postaci pozadanych warto$ci miernikéw wykonania zadan
publicznych) obejmujace calg ich dziatalno$¢ - w tym réwniez dzialalnos¢
finansowang $rodkami pozostajacymi poza zakresem budzetu zadaniowego.
Bedziemy mogli wowczas lepiej oceni¢ efekty dziatan obu wymienionych
ministréw, lecz jednocze$nie odejdziemy od podstawowej zasady budzeto-
wania zadaniowego - od powigzania skwantyfikowanych celéw z wydatka-
mi publicznymi finansujacymi dzialania stuzace realizacji tych celow.

Funkcje panstwa, cele, mierniki

Dla wdrazanego budzetu zadaniowego stworzono oryginalng, czteropo-
ziomowg klasyfikacje zadan publicznych, w ktorej wyrdznia sie:

o 22 funkcje panstwa,

o zadania,

o podzadania,

o dzialania,
przy czym tylko dla zadan i podzadan okresla si¢ mierniki wykonania za-
dan i ustala si¢ pozadane (planowane) wartosci tych wskaznikdow.

Przyjety sposéb klasyfikacji zadan trudno uzna¢ za udany. Decyduja
o tym przede wszystkim dwa czynniki.

90



Nr1(33) 2013 Studia BAS

Po pierwsze, nie jest jasne, dlaczego uznano za konieczne wprowadze-
nie kolejnego, po klasyfikacji budzetowej, uktadzie dzialéw administracji
rzadowej i stosowanego w statystyce sporzadzanej na potrzeby poréwnan
miedzynarodowych ukladu klasyfikacyjnego COFOG, czwartego schematu
podzialu zadan publicznych. Nie okreslono przy tym precyzyjnie zakresu
zadan wchodzacych do poszczegélnych podziatek nowej klasyfikacji — wy-
raznie widoczne s3 na przykltad problemy z jednolitym, prawidlowym wy-
odrebnieniem zadan publicznych zaliczanych do funkeji 1 - ,,Zarzagdzanie
panstwem” oraz do funkeji 22 - ,Planowanie strategiczne oraz obsluga
administracyjna i techniczna” Zastgpienie istniejacych schematéw klasyfi-
kacyjnych nowym ukladem spowodowalo tez ,rozejscie si¢” uktadu zadan
wyroznianych w budzecie zadaniowym z ukladem kompetencji organéw
wladzy publicznej. Powoduje to w szczegdlno$ci przypisanie organom admi-
nistracji rzagdowej odpowiedzialnos$ci za realizacje poszczegdlnych funkcji
panstwa, gdyz zakres tych funkeji (nie do konca precyzyjnie zdefiniowany -
co juz sygnalizowatem) nie pokrywa sie z zakresami kompetencji ministrow
wlasciwych w sprawach poszczegolnych dzialow administracji rzadowej.
W zasadniczy sposob utrudnilo to (a w praktyce — uniemozliwito) dostoso-
wanie podzialu kompetencji w ramach administracji rzagdowej do przyjete-
go schematu budzetu zadaniowego. Byta to - jak sadze - jedna z gléwnych
przyczyn, dla ktérych w budzecie zadaniowym zrezygnowano z okre$lania
miernikow realizacji celéw na poziomie funkeji panstwa. W efekcie, jesli
zadania realizowane w ramach jednej funkcji panstwa przypisane sa kilku
resortom, to w kazdym z tych resortow tworzy si¢ dla tych zadan odrebny
system celow oraz miernikdw ich wykonania. Nie sg natomiast okreslone
ogolne cele i zadania dla danej funkcji, co tworzy realne ryzyko niezbyt spoj-
nego dziatania réznych resortow wykonujacych te samg funkcje panstwa.

Po drugie, wprowadzenie nowej klasyfikacji zadan publicznych powo-
duje problemy przy koordynacji przepiséw dotyczacych budzetu zadanio-
wego z przepisami (zawartymi w tej samej ustawie o finansach publicznych)
odnoszacymi si¢ do kontroli zarzadczej. Niespojnos¢ tych regulacji jest za-
dziwiajaca, gdy przypomnimy, ze zgodnie z ustawg o finansach publicznych
system kontroli zarzadczej stuzy¢ ma zapewnieniu realizacji celow i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Zasadnicza niespdjno$¢ przepiséw o kontroli zarzadczej z przepisami
dotyczgcymi budzetu zadaniowego polega na tym, ze zgodnie z art. 70 ust. 1
ustawy o finansach publicznych: Minister kierujgcy dzialem sporzqdza, do
kotica listopada kazdego roku, plan dziatalnosci na rok nastepny dla kierowa-
nych przez niego dzialow administracji rzgdowej. Oznacza to, ze plan dzia-
tan rzadu budowany jest w uktadzie innym niz uktad zadan prezentowany
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w budzecie zadaniowym. Wydaje sie to wskazywa¢ na to, ze projektujac
przepisy ustawy o finansach publicznych, nie zakladano, iz budzet zadanio-
wy ma by¢ faktycznie podstawa dziatan rzadu.

Odrebny problem stanowi jako$¢ prezentowanych w budzecie zadanio-
wym miernikéw wykonania zadan. Przyzna¢ nalezy, ze wskazniki przyjete
w budzecie zadaniowym na rok 2013 sg znacznie lepsze od wskaznikow
przyjmowanych we wczesniejszych latach. Nadal jednak wskaza¢ mozna
istotne bledy w konstrukeji wielu miernikéw. W calym zestawie mierni-
kéw widoczne jest nadal to, ze dobdér miernikow uzalezniony jest gtow-
nie od sugestii i konkretnych propozycji formutowanych przez instytucje
finansowane z budzetu Do$¢ liczne sg nadal bledy innego typu, takie jak
nieadekwatno$¢ miernikéw do tresci zadan i podzadan, z ktérymi te mier-
niki s3 powigzane, nieprzestrzeganie tzw. kryteriow SMART okreslajacych
pozadane cechy miernikow, wreszcie — mato precyzyjne i pozwalajace na
rozne interpretacje sformulowania definicji miernikow.

Jak mierzymy stopien realizacji celow okreslonych
w budzecie zadaniowym?

Za jeden z najwickszych bleddw przyjetej strategii wdrazania metod bu-
dzetowania zadaniowego uwazam calkowite pominiecie problemu pomia-
ru stopnia realizacji przyjetych celéw, czyli metod wyznaczania wartosci
miernikéw ujetych w budzecie zadaniowym. Nie ustalono zadnych regul,
ktérym powinny by¢ podporzadkowane systemy gromadzenia i przetwa-
rzania danych niezbednych do wyliczenia warto$ci miernikow. Kwestie te
pozostawiono wiec do swobodnego uznania poszczegélnym dysponentom
czedci budzetowych, ktérzy zreszta na ogél sami zaproponowali zestaw
miernikéw stuzacych do oceny ich dziatalnosci. Od dysponentéw nie wy-
magamy udokumentowania i upublicznienia sposobu gromadzenia nie-
zbednych informacji, rzetelno$¢ prezentowanych wynikow nie jest rowniez
przedmiotem kontroli wewnatrzadministracyjne;j.

Typowa jest zatem sytuacja, w ktorej dysponent czesci najpierw sam
proponuje zestaw miernikoéw, za pomoca ktérych ma by¢ oceniany, nastep-
nie proponuje — na podstawie wlasnego rozeznania i bez obowigzku uza-
sadnienia przyjetych wartosci — pozadane wartosci tych miernikéw w da-
nym roku budzetowym, a wreszcie ustala (oblicza) w sobie znany sposob
zrealizowane faktycznie warto$ci miernikéw i wiacza je do sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym. Trudno nie uznag,
ze tak zbudowana procedura nie moze by¢ oceniona za zgodng z wymoga-
mi rzetelno$ci i przejrzystosci.
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Jest to problem o absolutnie kluczowym znaczeniu, gdyz budzet zada-
niowy, w ktérym nie mozemy zweryfikowa¢ wartosci miernikéw wykona-
nia zadan (realizacji celow), w istocie rzeczy traci jakiekolwiek znaczenie.

Jak mierzymy koszty wykonania zadan budzetowych?

Tak jak nie w pelni sg wiarygodne dane o zrealizowanych wartosciach
miernikéw wykonania zadan, tak watpliwosci moze tez budzi¢ przyjeta
procedura ewidencji kosztow w ukfadzie zadaniowym, a méwigc doktad-
niej — brak takiej procedury. Za kuriozalny uzna¢ nalezy fakt, ze cho¢ obo-
wigzek ewidencji wydatkéw w ukladzie zadaniowym obowigzuje juz od
roku 2010 (za ten rok po raz pierwszy nalezalo sporzadzi¢ sprawozdanie
z wykonania budzetu zadaniowego), to formalny obowigzek prowadzenia
rachunkowosci w ukfadzie zadaniowym powstal dopiero w roku 2012. Do
chwili obecnej nie podjeto rowniez proby unifikacji metod ewidencji wy-
datkéw w ukladzie zadaniowym, stosowanych w poszczegélnych czg¢sciach
budzetowych.

Budzet zadaniowy a kontrola zarzadcza

Powazne zastrzezenia budzi sposdb, w jaki stworzone zostaly — prze-
de wszystkim w ustawie o finansach publicznych - prawne podstawy dla
budzetowania zadaniowego. Jaskrawym przykfadem niespéjnosci regula-
¢ji odnoszacych sie do budzetu zadaniowego z innymi postanowieniami
ustawy o finansach publicznych dostarcza analiza przepisow o kontroli
zarzadczej.

Zgodnie z art. 70 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych: minister
kierujgcy dziatem sporzgdza, do kotica listopada kazdego roku, plan dzia-
talnosci na rok nastepny dla kierowanych przez niego dziatow administracji
[zawierajacy w szczegolnosci] okreslenie celow w ramach poszczegélnych za-
dan budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan stuzqgcych osiggnieciu ce-
low oraz mierniki okreslajgce stopiet realizacji celu i ich planowane wartosci.
Oznacza to, Ze z mocy ustawy o finansach publicznych sporzadzane maja
by¢ dwa zestawienia miernikéw wykonania zadan i planowanych warto-
$ci tych miernikéw: jeden - w budzecie zadaniowym, a wigec w ukladzie
funkcji panstwa, drugi - w planach dziatalnosci dla dziatéw administracji
rzadowej. Otwarte pozostaje pytanie o koordynacje tych dwoch zestawien.
Zwroémy przy tym uwage, ze punktem odniesienia dla czynnosci podej-
mowanych w ramach kontroli zarzadczej powinien by¢ wlasnie plan dzia-
talnosci, a nie budzet zadaniowy.
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Budzet zadaniowy a planowanie wieloletnie

Istotng staboscia przyjetej strategii wdrazania metod budzetowania za-
daniowego jest fakt, iz metody te sg praktycznie stosowane wyltacznie do
planowania rocznego. Co prawda, z formalnego punktu widzenia podejscie
zadaniowe ma by¢ wykorzystywane réwniez przy tworzeniu planéw wielo-
letnich, gdyz:

» zgodnie z art. 142 pkt 11 ustawy o finansach publicznych uzasadnie-
nie ustawy budzetowej winno zawiera¢: skonsolidowany plan wydat-
kow na rok budzetowy i dwa kolejne lata panistwowych jednostek bu-
dzetowych, parnstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz parnistwowych oséb prawnych,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 14, sporzgdzany w uktadzie zadaniowym,

o zgodnie z art. 103 ust. 2 tej samej ustawy: ,Wieloletni Plan Finan-
sowy Panstwa” jest sporzgdzany w ukladzie obejmujgcym funkcje
panstwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji
i uwzglednia:

1) cele Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, o ktdérej mowa
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;
2) kierunki polityki spoteczno-gospodarczej Rady Ministréw,
jednak zaréwno analiza tekstu ustawy, jak i analiza realnego funkcjonowa-
nia wymienionych powyzej dokumentéw wskazuja, ze ani skonsolidowany
plan wydatkéw wybranych instytucji rzadowych sektora finanséw publicz-
nych, ani ,Wieloletni plan finansowy panstwa” nie maja zadnego wplywu
na planowanie budzetowe w jakiejkolwiek perspektywie czasowej. Zauwa-
zy¢ tez nalezy, ze poza zakresem podmiotowym obu omawianych planow
wieloletnich pozostaje znaczaca czes¢ wydatkow publicznych.

Ograniczenie budzetowania zadaniowego — niezgodne zresztg z zaloze-
niami przyjetymi na poczatku prac nad budzetem zadaniowym - do budze-
tu panstwa, a wiec do planu o rocznym horyzoncie, w zasadniczy sposob
utrudnia wykorzystanie do definiowania celéw i oceny rezultatéw mierni-
koéw efektu i oddziatywania. Tracimy w ten sposdb jedng z waznych zalet
budzetowania zadaniowego, czyli stworzenia efektywnego narzedzia po-
zwalajacego na taka alokacje $rodkéw publicznych, ktéra zapewnia osigg-
niecie — w mozliwie wysokim stopniu - dtugookresowych celéw polityki
gospodarczej i spofeczne;.

Ograniczenie zakresu stosowania metod budzetowania zadaniowego
do planowania rocznego jest przy tym dos¢ niebezpieczne, gdyz powoduje
przesuniecie punktu ciezko$ci z miernikow efektu i oddziatlywania, okre-
$lajacych stopien realizacji zaktadanych celéw na mierniki produktowe,
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odpowiednie dla budzetu (planu rocznego). Wazniejsze staje sie wiec ,ile
zrobiliémy”, niz ,,co osiggnelismy” - a stad juz bliska droga do zasadniczego
odejscia od idei zarzadzania przez cele, stojacej u podstaw metod budzeto-
wania zadaniowego.

Budzet zadaniowy a uspotecznienie zarzadzania
srodkami publicznymi

Budzet zadaniowy nie jest — a w kazdym razie nie powinien by¢ - we-
wnetrzng sprawg administracji. Jego istotng rola jest stworzenie platfor-
my dla racjonalnej publicznej debaty o problemach finansowych panstwa,
o przyjetych priorytetach polityki budzetowej. Budzet zadaniowy powinien
by¢ wreszcie traktowany jako zobowigzanie rzadu wobec obywateli, jako
wyraz intencji i zamierzen, z ktérych wykonania rzad winien si¢ przed
obywatelami rozliczy¢. Takiego myslenia o budzecie zadaniowym niestety
zabraklo. Zamierzenia rzadu wyrazone w planowanych wartosciach mier-
nikéw wykonania zadan nie staly sie przedmiotem publicznej dyskusji
ani na etapie tworzenia budzetéw zadaniowych na kolejne lata, ani wtedy,
gdy rzad przedstawial kolejne sprawozdania z wykonania budzetu zada-
niowego. Zabraklo nawet prostego wyjasnienia opinii publicznej przyczyn
rozbieznosci miedzy zakltadanymi a osiagnietymi wartosciami miernikow
wykonania zadan.

Kogo i jak szkolilismy?

Wdrazaniu budzetu zadaniowego towarzyszyl rozbudowany program
szkoleniowy. Program ten, finansowany w przewazajacej czesci Srodkami
Unii Europejskiej, kierowany byl do pracownikéw administracji publicz-
nej wszystkich szczebli (od szeregowych pracownikow urzedéw jednostek
samorzadu terytorialnego do dyrektoréw generalnych ministerstw) i — we-
dlug moich szacunkow - objal nie mniej niz kilka tysiecy oséb. Szkolenia
z zakresu budzetowania zadaniowego uznano wiec za wewnetrzng sprawe
administracji. Takie ukierunkowanie szkolen uwazam za jeden z najpo-
wazniejszych bledow strategii wdrazania budzetu zadaniowego. Wydaje
sie bowiem do$¢ oczywiste, ze co najmniej rownie wazne jak szkolenie
urzednikéw bylo przekazanie informacji o celach i technikach budzeto-
wania zadaniowego instytucjom spoleczenstwa obywatelskiego. W $wietle
polskich - i nie tylko polskich — doswiadczen reformowania dziatan admi-
nistracji jasne jest, ze efektywne, a nie tylko pozorne wdrozenie nowych
technik dzialania zwigkszajacych przejrzystos¢ funkcjonowania wiladzy
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publicznej i wymuszajacych klarowne rozliczanie sie wladzy przed obywa-
telami ze swych dokonan i porazek, moze nastapic¢ tylko w wyniku obywa-
telskiej presji na administracje.

Czego nauczyta sie administracja?

Whioski, jakie wyciggam z moich osobistych obserwacji (zaréwno
w charakterze obserwatora, jak i wykladowcy) szkolen ,zadaniowych’, sg
dos$¢ pesymistyczne. Znaczaca cze¢$¢ 0sob uczestniczacych w tych szkole-
niach albo odbierata informacje o funkcjonowaniu budzetowania zadanio-
wego jako do$¢ abstrakcyjng bajke z innego $wiata, otwarcie watpigc w ce-
lowos¢ i mozliwos¢ wdrozenia takich metod w polskich warunkach, albo
zainteresowana byla tylko bardzo formalnymi, technicznymi problemami
dotyczagcymi raczej wypelniania obowigzkow planistycznych i sprawozdaw-
czych, a nie merytorycznymi efektami wykorzystania metod zarzadzania
przez cele i budzetowania zadaniowego. Potwierdza to tezg, ze z budzetu
zadaniowego pozostaly tylko sformalizowane procedury i dokumenty.

Bariery wdrazania

Od poczatku byto oczywiste, ze wdrazanie budzetowania zadaniowego
bedzie procesem trudnym. Latwo bylo tez wskaza¢ najwazniejsze przeszko-
dy, jakie napotkamy, wprowadzajac do utrwalonych przez dziesigciolecia
procedur nowe elementy. W artykule opublikowanym w 2007 r., wkrétce
po uruchomieniu prac nad zadaniowa wersja budzetu panstwa®, wskazatem
jedenascie istotnych barier wdrazania budzetu zadaniowego:

o+ nieche¢ administracji do wdrazania nowych metod i do poddawania
sie dodatkowym procedurom kontrolnym,

o niezgodno$¢ norm prawnych okreslajacych standardy wykonywania
zadan publicznych z faktycznymi mozliwo$ciami (finansowymi, ka-
drowymi i organizacyjnymi),

o stabos¢ sektora instytucji pozarzadowych,

o niedostosowanie struktur administracji do zarzadzania przez cele,

o niedostosowanie ustawy o finansach publicznych do budzetowania
zadaniowego,

o poziom kadr administracji publicznej,

¢ 'W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego [w:] Uwarunkowa-
nia i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, A. Pomorska, J. Szoino-Koguc,
J. Gluchowski (red.), Wydawnictwo KUL, Lublin 2007.
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» nieumiejetnos¢ zarzadzania duzymi projektami (programami),

o brak koordynacji zadan poszczegdlnych resortow przy wdrazaniu
budzetowania zadaniowego,

o luki w statystyce publicznej, utrudniajace wlasciwy dobdr mierni-
kéw wykonania zadan,

o nadmierna liczba obowigzujacych strategii i programéw rzadowych,

o traktowanie petnej absorpcji srodkéw z budzetu UE jako celu same-
go w sobie.

W wiekszosci przypadkow dalszy przebieg prac nad wdrazaniem budze-
towania zadaniowego potwierdzit istnienie takich barier i ich negatywny
wplyw na tempo i efektywnos¢ wdrazania.

Wydaje sie, ze rzad zlekcewazyl problemy, jakie moga wywota¢ opisane
powyzej bariery, i do wdrozenia budzetowania zadaniowego podszedt bar-
dzo formalistycznie. Zabraklo na przyktad rozsadnej strategii ,,rozbrajania”
lekéw znacznej czesci administracji. Zamiast szkoli¢ lideréw wdrazania
nowych metod, postawiono na powierzchowne szkolenie ogromnych rzesz
urzednikéw, nie podjeto proby dostosowania zakresu statystyki publicz-
nej do potrzeb budzetowania zadaniowego, niestarannie przeprowadzono
zmiany legislacyjne. Bariery, ktére mozna bylo usuna¢ lub w znacznym
stopniu zneutralizowac, staly si¢ powaznym utrudnieniem i przyczynily sie
w istotnym stopniu do niepowodzenia catego projektu.

Kontrola NIK

Opisane powyzej problemy zwigzane z wdrazaniem metod budzetowa-
nia zadaniowego do procedur konstrukcji i wykonania budzetu panstwa
potwierdzita kontrola, jaka Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzila na
przetomie roku 2011 i 2012 w Ministerstwie Finanséw i 31 innych urze-
dach administracji rzadowej. W toku tej kontroli stwierdzono, ze dostepne
srodki budzetowe s nadal najpierw dzielone na limity dla poszczegdlnych
instytucji finansowanych z budzetu panstwa, podziat tych limitéw na kwoty
przypisane ustalonym w przyjetej klasyfikacji zadaniom panstwa nastepu-
je w dalszej kolejnosci. W efekcie planowane wartosci miernikow wyko-
nania zadan majg charakter wtérny wobec ustalonych wcze$niej limitow
wydatkéw. Nie opracowano tez efektywnych metod weryfikacji zgodnosci
planowanych kwot wydatkéw z proponowanymi wartosciami miernikéw
wykonania zadan. Oznacza to wigc, ze formalne wdrozenie metod budze-
towania zadaniowego nie spowodowalo istotnych zmian w sposobie plano-
wania budzetowego.
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Inne wazne ustalenia kontroli stresci¢ mozna w nastepujacych punk-

tach’.

Formalne zasady planowania, wykonywania i ewidencji budzetu pan-
stwa w uktadzie zadaniowym zawieraja luki prawne. Na przyktad, do-
piero od 2012 r. istnieje obowigzek prowadzenia ksiegowej ewidencji
wydatkow w ukladzie zadaniowym (cho¢ juz wczesniej wprowadzo-
no obowiazek sporzadzania sprawozdan z wykonania budzetu zada-
niowego), nie okreslono tez zasad koordynacji prac planistycznych
pomiedzy jednostkami wykonujacymi wspolnie te same zadania.
Sprawozdania z wykonania budzetu zadaniowego nie byly wykorzy-
stywane w analizie ex post wykonania budzetu panstwa, nie stano-
wily tez podstawy do oceny poszczegdlnych ministrow. Wykonanie
budzetu zadaniowego nie bylto nigdy przedmiotem formalnej debaty
w Radzie Ministrow.
W niektérych ministerstwach ustalone wskazniki realizacji zadan
nie odpowiadaly zasadom konstrukeji takich wskaznikéw na po-
trzeby budzetowania zadaniowego, gdyz:
- byly nieadekwatne do zadan, ktérych wykonanie miaty mierzy¢,
- byly nieprecyzyjnie zdefiniowane,
- nie mogly, z powodu braku danych, by¢ obliczone w terminie
sporzadzania sprawozdania z wykonania budzetu zadaniowego,
- wykonanie tego samego zadania bylo mierzone w réznych insty-
tucjach za pomocg réznych wskaznikdow.
Ustalony poczatkowo budzet zadaniowy nie byl modyfikowany po
zmianach planu wydatkéw. W szczegélnosci ministerstwa, ktore
otrzymywaly dodatkowe $rodki z rezerw budzetowych, nie dokony-
waly zmian planowanych wartosci wskaznikéw wykonania zadan,
na ktdre otrzymaty te srodki.
Nie okreslono klarownych zasad klasyfikowania wydatkéw do funkcji
1. ,Zarzadzanie panstwem”. W efekcie takie same wydatki byty w nie-
ktérych ministerstwach zaliczane do funkgji 1., w ktérej ujmowano
wydatki stuzgce realizacji wszystkich funkcji, w ktérych wykonywanie
ministerstwo bylo zaangazowane (np. wynagrodzenia kierownictwa
ministerstwa), a w innych - rozdzielane pomiedzy pozostate funkcje.
W wigkszosci skontrolowanych instytucji nie udokumentowano
sposobu gromadzenia danych, na podstawie ktdrych obliczane byly

7 Informacja o wynikach tej kontroli oraz wszystkie wystapienia pokontrolne sg
dostepne na stronie internetowej NIK, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
-nik/kontrole,9566.html.
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wartosci wskaznikow wykonania zadan, a Zadna instytucja rzgdowa
nie weryfikowata wartoéci wskaznikéw wykonania zadan panstwa,
nie kontrolowano tez zZrédet danych i procedur stuzacych obliczeniu
wartosci tych wskaznikow.

o Nie ustalono jednolitych zasad ksiegowej ewidencji wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym.

W wyniku opisanych ustalen Najwyzsza Izba Kontroli ocenila negatyw-
nie, z punktu widzenia kryterium celowosci, zastosowane przez Ministra
Finansow zasady i metody realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu
zadaniowego.

We wprowadzeniu do informacji o wynikach tej kontroli Prezes NIK
napisal: Wyniki kontroli wskazujg niestety, ze zastosowane przez Ministra
Finansow zasady i metody realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu
zadaniowego nie prowadzily do osiggniecia zaktadanych celow moderni-
zacji systemu finansow publicznych. Funkcja budzetu zadaniowego, jako
narzedzia wspomagajgcego efektywne zarzgdzanie Srodkami publiczny-
mi zostata powaznie zmarginalizowana. Jego walor informacyjny, majg-
cy istotne znaczenie dla poprawy przejrzystosci finansow publicznych, jest
ograniczany, zaréwno z powodu bledéw i niespdjnosci danych, jak i z uwa-
gi na ich niekompletnos¢. Skutecznemu wdrazaniu nie sprzyjajg takze nie-
spéjnosci systemu prawnego, w szczegolnosci w obszarze odpowiedzialnosci
organéw wladzy publicznej za merytoryczng realizacje i finansowanie za-
dan publicznych.

Po zakonczeniu kontroli NIK zalecil Ministrowi Finanséw przeprowa-
dzenie analizy przebiegu i dotychczasowych osiagnie¢ procesu wdrazania
koncepcji budzetu zadaniowego oraz zweryfikowanie na tej podstawie
przyjetych zasad i metod wdrazania pod katem ich skuteczno$ci w osiaga-
niu celu tego procesu. Wniosek ten zostal w zasadzie przyjety do realizacji,
lecz - jak dotad — nie odnotowalismy istotnych zmian organizacyjnych ani
prawnych odnoszacych si¢ do budzetu zadaniowego.

Co dalej?

W moim przekonaniu kontynuacja, wedlug dotychczasowych zasad,
projektu zapoczatkowanego w roku 2006 nie daje juz szans na osiggniecie
rzeczywistych efektow w postaci usprawnienia procedur zarzadzania srod-
kami publicznymi i zwiekszenia przejrzystosci dziatania wtadz publicznych.
W tej sytuacji najlepszym rozwigzaniem byloby rozpoczecie ,,drugiego roz-
dania’, nowego, poprzedzonego szczegoélowy analizg bledéw popetnionych
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od 2006 r. Z wielu wzgledow (choc¢by z uwagi na wielko$¢ kwot wydat-
kowanych juz na prace wdrozeniowe) rozwigzanie takie wydaje si¢ malo
prawdopodobne. Rozwazy¢ wigc trzeba ,,plan B” - wprowadzenie istotnych
zmian dotychczasowego programu wdrozeniowego.

Zmiany te powinny w szczego6lnosci polegac na:

o wprowadzeniu do procedury konstrukcji budzetu panstwa etapu
wstepnego, w ktorym analizowane bylyby proponowane skwantyfi-
kowane cele polityki budzetowej na dany rok i nastepowaltoby wstep-
ne okreslenie pozadanych wartosci kluczowych miernikéw wykona-
nia zadan budzetowych,

» rozwigzaniu problemu weryfikacji raportowanych warto$ci mierni-
kéw wykonania budzetu zadaniowego,

» ujednoliceniu zasad ewidencji wydatkéw w ukladzie zadaniowym,

o wprowadzeniu do budzetu zadaniowego miernikdéw okreslajacych
stopien realizacji celow zwigzanych z wyodrebnionymi w budzecie
zadaniowym funkcjami panstwa®,

o weryfikacji poprawnosci innych miernikéw wykorzystywanych
obecnie w budzecie zadaniowym,

o wprowadzeniu obowigzku przeprowadzenia przez rzad corocznej
analizy wykonania budzetu zadaniowego oraz upublicznienia wyni-
kow tej analizy.

Rozwazenia wymagatoby tez usytuowanie organizacyjne zespotu od-
powiedzialnego za prace zwigzane z budzetem zadaniowym, przy czym,
moim zdaniem, wiele przemawia za celowo$cig usytuowania tego zespolu
poza Ministerstwem Finansow.

Podsumowanie

Analizujac w 2006 r. przedstawiong koncepcje wdrazania metod budze-
towania zadaniowego, stwierdzilem, ze ma ona liczne i grozne dla ostatecz-
nych efektéw wdrozenia stabosci. Za najwazniejsze z nich uznatem to, ze:

1) wprzedstawionej koncepcji zbyt stabo akcentowana jest podstawowa

zasada budzetowania zadaniowego, iz budzet zadaniowy rézni si¢ od
budzetu ,klasycznego” nie tym, ze wydatki s3 w nim prezentowane
w innym uktadzie, lecz tym, iz budzet zadaniowy jest — w odrdz-

8 Celowe byloby przy tym rozwazenie zasadnosci stosowania odrebnej klasyfikacji
zadan panstwa — logika polskiego prawa finansowego i administracyjnego nakazywalaby
raczej przyjecie za podstawe klasyfikacji zadan wykazu dziatéw administracji rzadowej.
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nieniu od budzetu klasycznego - planem finansowo-rzeczowym, co

w szczegolnosci oznacza, ze:

a) tredcig budzetu sg nie tylko limity wydatkow, ale i kwantyfiko-
walne wskazniki wykonania zadan i realizacji celéw, ktérym stu-
zy¢ majg wydatki publiczne,

b) caly tryb planowania opiera si¢ na uzaleznieniu preliminowa-
nych wydatkow od ustalonego poziomu realizacji celow,

2) w calej procedurze wdrozenia koncepcji budzetu zadaniowego pod-
stawowg kwestig nie jest zmiana tresci i ukladu budzetu, lecz doko-
nanie doglebnych zmian w procedurach funkcjonowania calej ad-
ministracji publicznej,

3) absolutnie marginesowo potraktowano sprawe konstrukcji systemu
miernikéw realizacji zadan, koncentrujgc si¢ na — skadingd réwniez waz-
nym - problemie odpowiedniej strukturyzacji celow i zadan panstwa,

4) w zaproponowanej koncepcji wida¢ wyrazne dazenie do tego, by
mozliwie szybko doprowadzi¢ do stworzenia ,zadaniowego budze-
tu panstwa’, wdrozenie budzetowania zadaniowego w pozabudze-
towych instytucjach sektora finanséw publicznych traktowane jest
natomiast jako mniej istotne,

5) niejasne jest, jak autorzy catej koncepcji wyobrazajg sobie jej wdroze-
nie w jednostkach samorzadu terytorialnego, cho¢ w przytaczanych
juz dokumentach znalez¢ mozna - bez rozwinigcia — stwierdzenie:
nowa forma planowania wydatkoéw panistwa bedzie takze wprowa-
dzana stopniowo w jednostkach samorzqdu terytorialnego’®.

Zastrzezenia te wydaja sie nadal aktualne, a brak reakeji instytucji wdra-
zajacych budzet zadaniowy na wskazane powyzej problemy uzna¢ mozna
za podstawowa przyczyne niepowodzenia zadaniowego eksperymentu.

Opisane powyzej stabosci procesu wdrazania do praktyki zarzadza-
nia $rodkami publicznymi metod budzetowania zadaniowego s3 jednym
z przejawow szerszego problemu - ,odpornosci” polskiego sektora fi-
nanséw publicznych na nowe metody, umozliwiajace bardziej racjonalne
zarzadzanie rzeczowymi i finansowymi zasobami instytucji publicznych.
Podobny przebieg wdrozenia — a wiec ustanowienie formalnych regul i jed-
noczesnie catkowity brak wptywu na realne procesy — odnajdujemy anali-
zujac na przyklad:

o wdrozenie mechanizméw audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej,

® 'W. Misiag, Czy w 2012 roku bedziemy mieli budzet zadaniowy?, ,,Biuletyn Finan-
séw Publicznych” 2006, nr 4(20), s. 9.
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ustanowienie obowigzku opracowywania dla kazdego projektu usta-
wy oceny skutkow regulaciji,

wprowadzenie do procedury opracowywania i uchwalania budzetu
panstwa metod planowania wieloletniego.

Fakt ten ma powazne (i - jak sadze - niedoceniane lub nawet niedo-
strzegane), negatywne konsekwencje. Polegaja one na tym, ze:

1)

2)

w okresie, gdy niezbedne jest zdecydowane zaostrzenie dyscypliny
makroekonomicznej, co wyraza sie¢ m.in. w koniecznosci radykalne-
go ograniczenia dynamiki wzrostu wydatkéow publicznych, brakuje
nam instrumentdéw pozwalajacych racjonalnie i efektywnie wyko-
rzystywac dostepne $rodki publiczne,

nowe rozwiazania formalne (takie jak budzet zadaniowy, plan dzia-
tan stanowigcy podstawe funkcjonowania kontroli zarzadczej, wie-
loletni plan finansowy panstwa, oceny skutkéw regulacji) zaczynaja
by¢ traktowane jako nikomu naprawde niepotrzebne ,,0zdobniki”

Nie sprzyja to wdrazaniu nowych, skutecznych metod zarzadzania, co
wiecej, bedzie w znaczacy sposob utrudniato realne ich wykorzystanie.
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