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Streszczenie: W procesie reformowania polskiego sektora finanséw publicznych wdrozono
nowy instrument zarzadzania wydatkami publicznymi w postaci budzetowania zadaniowe-
go, a wiec koncepcji powszechnie stosowanej w biznesie, bo opartej na zarzadzaniu przez
cele i zadania. Celem artykutu jest prezentacja idei budzetowania zadaniowego w $wietle
tradycyjnego budzetowania w jednostkach finansow publicznych, wskazanie zalet i wad
kazdego z tych instrumentow. Przeprowadzono krytyczna analizg dotychczasowej praktyki
budzetowania zadaniowego, uwzglgdniajac kryterium realnie opracowywanych budzetow za-
daniowych na szczeblu rzadowym. Sama idea budzetowania zadaniowego jest instrumentem
wspomagajacym efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych. Najstabszym ogniwem
tego procesu jest jednak okreslanie konkretnych ekonomicznosci w procesie budzetowania
i skutecznosci w osigganiu zaplanowanych zadan. Zastosowano metod¢ krytycznej analizy
stosownych regulacji prawnych, literatury przedmiotu oraz metod¢ weryfikacji celow i zadan,
a zwlaszcza dobor kwantyfikowalnych miernikow osiggniecia tych celow.

Stowa kluczowe: budzet tradycyjny, budzet zadaniowy, wydatki publiczne, mierniki efek-
tywnosci.

Summary: In the reforming process of public finance sector in Poland a new instrument of
public tasks management in the form of performance budgeting was implemented. The aim of
the article is to present an idea of performance budgeting against traditional budgeting in the
public finance sector, to show the advantages and weaknesses of these instruments. The article
makes a critical analysis of the existing performance budgeting taking into consideration the
criterion of prepared activity-based budgets at the government level. In conclusion it was
stated that defining efficiency measurements is the weak point of performance budget.

Keywords: traditional budget, performance budget, public tasks, measures of efficiency.
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1. Wstep

Proces planowania w sektorze finansow publicznych jest bardzo pracochtonny,
wymaga generowania wielu szczegdtowych informacji ex ante o charakterze jako-
sciowym i kwantyfikowalnym. Te obcigzenia dotyczg zwlaszcza jednostek i agend
rzadowych, ktére opracowuja dwa rodzaje budzetéw, w tym tzw. budzet tradycyjny
w ukladzie jednorocznym oraz budzet zadaniowy w uktadzie trzyletnim i krocza-
cym. Z punktu widzenia szeroko rozumianej efektywnosci funkcjonowania sektora
finanséw publicznych obydwa rodzaje budzetow sa pozadane, kazdy z nich zapew-
nia okreslony rodzaj informacji i wptywa na zachowania wszystkich dysponentow
srodkoéw publicznych. W ostatnich latach systematycznie doskonali si¢ sporzadzanie
zardwno budzetéw tradycyjnych, jak i budzetow zadaniowych. Zwazywszy na ist-
niejacy od kilku lat deficyt budzetowy, a jednoczesnie rosnace potrzeby finansowa-
nia roznych celéw ekonomiczno-spotecznych, absolutnie konieczne jest zwigkszanie
efektywnosci wydatkow publicznych. Temu wlasnie moze stuzy¢ dalsze doskonale-
nie budzetowania zadaniowego.

Celem artykutu jest prezentacja idei budzetowania zadaniowego w §wietle trady-
cyjnego budzetowania w jednostkach finansow publicznych, wskazanie zalet i wad
kazdego z tych instrumentow. Przeprowadzono krytyczng analizg dotychczasowej
praktyki budzetowania zadaniowego, uwzgledniajac kryterium ekonomiczno$ci w pro-
cesie budzetowania i skutecznosci w osiaganiu zaplanowanych zadan. Najstabszym
ogniwem tego procesu jest jednak okreslanie konkretnych celow i zadan, a zwlaszcza
dobdr kwantyfikowalnych miernikow osiagnigcia tych celow. Dla osiagnigcia celow
badawczych zastosowano metode krytycznej analizy stosownych regulacji prawnych,
literatury przedmiotu oraz metod¢ weryfikacji realnie opracowywanych budzetow
zadaniowych na szczeblu rzadowym.

2. Istota i zakres budzetowania tradycyjnego
w sektorze finansow publicznych

Zakres, tryb i zasady opracowywania oraz wykonywania budzetéw (zwane dalej
budzetami tradycyjnymi) w jednostkach sektora finansow publicznych, w tym bu-
dzetu panstwa i innych jednostek panstwowych oraz budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, sa od lat szczegdlowo regulowane ustawag o finansach publicznych
[Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Sporzadzane przez jednostki tego sektora budzety sta-
nowig bardzo obszerne i transparentne dokumenty, ktére na kazdym etapie proce-
dury planowania i realizacji podlegajg akceptacji spolecznej i kontroli zarzadcze;.
W Polsce zarowno budzet panstwa i wszystkich jednostek nim objetych, jak i jed-
nostek samorzadu terytorialnego sporzadza si¢ dla jednego roku budzetowego (ka-
lendarzowego). W Stanach Zjednoczonych w sektorze publicznym sporzadza si¢
budzety dwuletnie, w tym ciagle i kroczace.
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W Polsce z dniem 1 stycznia 2016 r. budzety tradycyjne opracowuje si¢ wedtug
nowej ujednoliconej klasyfikacji dochodow, wydatkoéw, przychoddw i rozchodéw oraz
srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych, modyfikowanej ostatnio w styczniu
2017 r. [Rozporzadzenie z 2 marca 2010]. Podziatka budzetowa jest dokonywana
wedtug trzech kryteriow: podmiotowego, przedmiotowo-funkcjonalnego oraz rodza-
jowego (por. objasnienia w tab. 1). W tabeli 2 przedstawiono fragment rozwinigtego
budzetu panstwa na 2017 r. dla cze$ci 28. Nauka.

Tabela 1. Kryteria klasyfikacji budzetowej

Kryterium Objasnienia
Podmiotowe (okresla Podziat na czgsci dochoddéw oraz wydatkoéw budzetowych.
dysponentow $rodkow Kazda z cze¢$ci odpowiada aktualnemu podziatowi resortowemu
budzetowych w budzecie administracji rzadowej, a kazda z jednostek resortowych jest
panstwa) dysponentem, ktory odpowiada za wykonanie okreslonej czesci

budzetu. Od 2016 r. wyro6znia si¢ 98 czgsci.

Przedmiotowo-funkcjonalne | Podziat dochodow wedtug Zrodta ich pochodzenia, natomiast
podziat wydatkéw — wedlug przeznaczenia tych srodkow.
Dochody i wydatki budzetowe dzieli si¢ na dziaty i rozdzialy.
Dziaty budzetu umozliwiajg analiz¢ oraz ocen¢ zaangazowania
srodkéw budzetowych w wykonanie funkcji publicznych,
spotecznych i gospodarczych panstwa. Rozdziaty budzetu
stanowig poszerzenie klasyfikacji dziatowej i odpowiadaja
okreslonym zadaniom budzetowym. W budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego dzialy stanowig najwyzszy stopien
klasyfikacji budzetowe;.

Rodzajowe Oznacza uzupehienie klasyfikacji przedmiotowo-funkcjonalnej
o paragrafy i pozycje, przy czym tres¢ paragraféw okresla rodzaj
dochodu i wydatku.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Gasiorek 2016, s. 7].

Konstrukeja tradycyjnego budzetu koncentruje si¢ na dysponentach wydatkéw, na
tytutach i1 rodzajach wydatkow, nie pozwala jednak oceni¢, czy w ogole ponoszenie
planowanych wydatkow jest celowe z punktu widzenia realnych efektow spoteczno-
-gospodarczych, badz tez jaka jest ich skuteczno$¢ w osiaganiu planowanych zadan.
Niemniej jednak budzetowanie tradycyjne ma t¢ istotng zalete, ze dyscyplinuje (li-
mituje) poziom wydatkéw. Ten rodzaj budzetowania stanowi pewng analogi¢ do
budzetowania kosztow w jednostkach biznesowych, w ktérych akurat strumienie
wynikowe sg priorytetowe.
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3. Atrybuty budzetowania zadaniowego we wspomaganiu
lepszej jakosci i efektywnosci ustug publicznych

Po drugiej wojnie $wiatowej w wielu krajach $wiata (zwlaszcza w Stanach Zjednoczo-
nych Ameryki i w Wielkiej Brytanii) podjeto probe reformowania sektora finansow
publicznych, przenoszac wypracowane przez przedsigbiorstwa biznesowe pozytyw-
ne doswiadczenia w stosowaniu narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej i controllingu
w celu efektywniejszego gospodarowania §rodkami publicznymi. Rozwinat si¢ kie-
runek budzetowania zadaniowego w postaci najbardziej znanej i najpowszechniej
wykorzystywanej w praktyce zarzadzania, ze szczegdlnym wspomaganiem funkcji
planowania i kontrolowania celéw organizacji [Buk 2006, s. 142]. Budzetowanie
zadaniowe jest jednym z istotniejszych elementéw koncepcji Nowoczesnego Zarza-
dzania Publicznego promowanej przez OECD (NMP — New Public Management),
polegajacej na wdrozeniu podej$cia rynkowego w sferze ustug publicznych, analizie
wynikow w zwigzku z wydatkowaniem $rodkow publicznych, przyjeciu orientacji
dhugoterminowej [Zalewski 2006, s. 66—74]. Przeglad r6znych modeli nowego za-
rzadzania publicznego oraz ich ograniczenia prezentuje E. Mtodzik [2015].

W ramach reformowania polskiego sektora finanséw publicznych od ok. 10 lat
zaczeto wdraza¢ budzetowanie zadaniowe, zobowigzujac prawnie administracje
rzadowa do sporzadzania planow finansowych w uktadzie zadaniowym na rok bu-
dzetowy i na dwa kolejne lata. Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
(u.f.p.) przez uktad zadaniowy rozumie si¢ zestawienie odpowiednio wydatkow
budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finansow publicznych sporzadzone
wedhug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa oraz
zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow 1 podzadan budzetowych
grupujacych dziatania umozliwiajgce realizacje celdw zadania, w ramach ktérego
podzadania te zostaly wyodrebnione — wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan,
a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci
panstwa, oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktaddéw. Zasadnicze elementy
sktadajace si¢ na instytucj¢ budzetowania zadaniowego, regulowane przez ustawe
o finansach publicznych, przedstawiono w tabeli 3.

W zestawieniu programéw wieloletnich w ukladzie zadaniowym nalezy ujac
nastepujace informacje (por. art. 122 ust. 2 u.f.p.):

1. nazwe programu i podstawe prawna jego utworzenia,

. jednostke organizacyjna realizujaca program lub koordynujaca jego wykonanie,
. cel programu,

. zadania programu,

. okres realizacji programu,

. taczne naktady, w tym z budzetu panstwa, na realizacj¢ programu,

. wysoko$¢ wydatkow w roku budzetowym oraz w kolejnych latach na reali-
zacj¢ programu,

8. mierniki okreslajgce stopien realizacji celu.

AN bk WIN

~
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Tabela 3. Elementy procesu budzetowania zadaniowego wymagane przez regulacje prawne

Elementy Regulacja
Dotgczenie do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej skonsolidowanego
planu wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata w uktadzie zadan art. 142 pkt 11
budzetowych, wraz z celami i miernikami stopnia realizacji celow. u.fip.

Objecie skonsolidowanym planem wydatkow w uktadzie zadaniowym
panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych,

agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych art. 142 pkt 11
0s0b prawnych. u.f.p.
Umieszczenie w zatgcznikach do ustawy budzetowej zestawienia programow art. 122 ust. 1 pkt
wieloletnich (planuje si¢ na okres 3 lat) w uktadzie zadaniowym*. 4u.fp.

Zapewnienie kontroli gospodarowania srodkami w ukladzie zadaniowym
poprzez zobligowanie:

a) |Rady Ministrow do przedtozenia Sejmowi i Najwyzszej [zbie Kontroli
do dnia 31 maja roku nast¢pnego informacji o wykonaniu wydatkow art. 182 ust. 1 pkt
w uktadzie zadaniowym. Sufp.

b) | Ministra Finansow do sprawowania ogolnej kontroli m.in. nad
efektywnoscia i1 skutecznos$cia realizacji budzetu w ukladzie zadaniowym. |art. 174 u.f.p.

¢) | Dysponentow czesci budzetowych do sprawowania nadzoru i kontroli
m.in. nad efektywnos$cig i skutecznos$cig realizacji planéw w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow. art. 175 u.fip.

* Por. [RM 2015]

Zrodto: opracowanie wiasne.

Wazne jest, ze wszystkie te sktadowe planu wieloletniego podlegaja formalne;j
sprawozdawczos$ci budzetowej [Rozporzadzenie z 28 grudnia 2011].

W jednostkach samorzadu terytorialnego budzetowanie zadaniowe nie jest ob-
ligatoryjne, lecz moze funkcjonowac na zasadzie fakultatywnej, rownolegle do bu-
dzetowania tradycyjnego. Szerzej na ten temat pisza [Franek, Bedzieszak, Lubinska
2011; Skoczylas 2011; Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013; Dylewski 2010].

Budzet zadaniowy stanowi nowoczesng koncepcje zarzadzania srodkami pu-
blicznymi, polegajaca na powigzaniu wydatkow z planowanymi celami i zadaniami
sparametryzowanymi za pomocg konkretnych miernikow w celu skutecznego i efek-
tywnego pelnienia ustug publicznych przez administracj¢ rzadowg i samorzadowa.

Na tle tradycyjnego budzetowania w sektorze finansow publicznych budzetowanie
zadaniowe charakteryzuje si¢ nastgpujacymi zaletami [Rudowicz 2008]:

* umozliwia hierarchizacj¢ wydatkow wedlug zdefiniowanych celow i zadan,

* wspomaga efektywne zarzadzanie wydatkami w powigzaniu ze skutecznoscig
realizacji zadan,

* wymusza wspotprace migdzyresortowg i roznych instytucji rownoczesnie reali-
zujacych okreslone funkcje panstwa,

* zwigksza odpowiedzialno$¢ dysponentow srodkow finansowych za osiagnigcie
wyznaczonych celow i zadan,
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e pozwala elastyczniej wydatkowac srodki finansowe na realizacje szczegoto-
wych zadan i uwzglednia¢ dtuzszy horyzont czasu,
* jego konstrukcja jest przejrzysta dla obywateli.

4. Dobor miernikow do oceny pomiaru skutecznosci osiaggni¢cia
planowanych celow publicznych — najwazniejsze ogniwo
efektywnosci budzetowania zadaniowego

Na strukture budzetu zadaniowego panstwa skladajg sie:

1. Funkcje pafistwa — stanowigce najwyzszy poziom klasyfikacji zadaniowej
(budzetowej), ktore grupuja wydatki wedtug tego samego gtdownego obszaru dziatal-
nosci panstwa. W przyjetej w Polsce klasyfikacji zadaniowej na 2017 r. wydzielono
22 funkcje panstwa;

2. Zadania budzetowe — tworzace drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej, ktore
grupuja jednorodne zadania przedmiotowe z przypisaniem im $srodkoéw finansowych
(planowanie wydatkoéw), uwzgledniajac opisane skwantyfikowane lub jakosciowo
okreslone cele w obrebie danej funkcji panstwa;

3. Podzadania budzetowe — sg to wyodrebnione ze zlozonych zadan budzeto-
wych dziatania, ktorych realizacja umozliwia osiggni¢cie celow okreslonych w ra-
mach kazdego jednorodnego zadania budzetowego;

4. Dziatania — stanowig najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej, obejmuja
wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiggania celow podzadania oraz celow
szczegotowych zadania wraz z miernikami i warto$cig koncowa.

W procesie budzetowania, jako narzedziu efektywnego zarzadzania, kluczowa
role odgrywajg sformutowane cele 1 zadane mierniki ich realizacji. Odnoszac si¢ do
budzetowania zadaniowego, za cel przyjmuje si¢ $wiadomie okreslony stan przyszty,
ktory uwazany jest za pozadany, do ktorego zmierza si¢ w dziataniu, drogg realizacji
sprecyzowanych zadan i podzadan. Cele powinny okresla¢ co, gdzie i kiedy ma by¢
zrealizowane. Mierniki za$ sg czg¢$cig systemu pomiaru wykonywania celow, zadan
i podzadan.

Zdefiniowanie celow oraz miernikow ich realizacji jest zadaniem trudnym, zwtasz-
cza gdy ma si¢ uzyska¢ wickszg efektywnos¢ wydatkow publicznych. Wyniki kom-
pleksowej kontroli NIK przeprowadzonej w 2011 r., a wigc po pieciu latach doswiad-
czen we wdrazaniu budzetu zadaniowego w 48 rzadowych jednostkach wskazaty, ze
budzet zadaniowy stanowi dodatkowa klasyfikacj¢ wydatkow panstwa, niewnoszaca
zadnej wartosci dodanej, zwtaszcza w aspekcie zarzagdczym [NIK 2012, s. 15-35].
W tamtym okresie wielu autoréw proponowato przesadng mnogos$¢ zadan i r6znego
rodzaju miernikow, ktore odzwierciedlaty efekty normalnych pelnionych funkcji da-
nej jednostki. W kolejnych latach proces budzetowania zadaniowego byt i jest nadal
systematycznie doskonalony.

W budzecie zadaniowym panstwa na rok 2017 stwierdzono, ze wydatki publiczne
dla realizacji funkcji 10. Nauka polska, planowane w wysokosci 7,62 mld zt, beda
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koncentrowac si¢ na dziataniach prorozwojowych i innowacyjnych, ktérych celem
jest podniesienie poziomu i efektywnosci nauki w Polsce, wzmocnienie powigzan
nauki z gospodarkg oraz wzrost konkurencyjnos$ci migdzynarodowej nauki polskie;j.
W ramach tej funkcji rzadowej realizowana jest polityka naukowa, naukowo-tech-
niczna oraz innowacyjna panstwa [RM 2016, s. 54-56]. Wskazany powyzej glowny
cel bedzie dodatkowo wspierany poprzez wdrazanie do polskiego prawa instrumen-
tow wsparcia dziatalnosci badawczo-rozwojowej, takich jak tzw. ulga w podatku
dochodowym na dziatalno$¢ B+R, ktora daje podatnikom mozliwos¢ odliczenia od
podstawy opodatkowania kosztow uzyskania przychodoéw poniesionych na dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa, wptywajac tym samym na pomniejszenie dochodow sektora
finanséw publicznych szacowane na poziomie 0,2 mld zt.

Przed nauka polska postawiono dwa gtéwne zadania w 2017 r.":

e Zadanie 10.1. Prowadzenia badan naukowych oraz upowszechnianie promocji
1 popularyzacji nauki. Zadanie to obejmuje finansowanie i wspolfinansowanie
badan naukowych oraz prac rozwojowych, a takze projektow badawczych obej-
mujacych badania naukowe. Celem jest wspieranie wspotpracy naukowej z za-
granica, rozwdj kadry naukowej, wzrost innowacyjnosci i poziomu technolo-
gicznego polskiej gospodarki;

e Zadanie 10.2. Badania naukowe stuzace praktycznym zastosowaniom. Zadanie
to ma stuzy¢ wspieraniu ze srodkoéw publicznych badan stosowanych, prac roz-
wojowych oraz komercjalizacji wynikow B+R. Celem jest rozwdj, wzrost inno-
wacyjnosci 1 konkurencyjno$ci polskiej nauki.

W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2015-2018, dla funkc;ji 10.
Nauka polska, za kluczowy miernik pomiaru pozycji 1 jakosci badan nauki polskiej
przyjeto liczbe publikacji z Polski w czasopismach objetych bazg SCOPUS, szacujac,
ze nastapi wzrost tej liczby z 33,2 tys. w 2014 r. do 41,5 tys. w 2018 r. [RM 2015,
s.74]. W tabeli 4 przedstawiono zdefiniowane mierniki w budzecie zadaniowym
panstwa na 2017 r. dotyczace nauki. Dla realizacji zadania 10.1 za miernik docelowy
przyjeto udziat publikacji z Polski w czasopismach zawartych w bazie danych Scopus
na poziomie 1,240%. Miernik ten mierzy bardzo ograniczony zakres stopnia realizacji
gtéwnego celu, aczkolwiek jest obiektywny i trudny do manipulacji. Dyskusyjny jest
zwigzek poziomu finansowania z wartoscig przyjetego miernika. Wydaje sie, ze jest
dos¢ luzny zwigzek pomiedzy liczbg publikacji a poziomem naukowym publikacji,
ito niezaleznie od branej pod uwage bazy publikacji indeksowanych. Mozna postawic
teze, ze w wiekszym stopniu wspiera si¢ liczbe publikacji anizeli jako$¢ produktow
naukowych. Ponadto nalezy zwazy¢, ze na warto$¢ tego miernika ma wptyw wzrost
aktywnosci publikacyjnej autoréw spoza Polski, na ktore to zagrozenie zwraca si¢
tez uwage w oficjalnym dokumencie rzadowym.

Jezeli chodzi o przyjety miernik dla realizacji zadania 10.2. w postaci liczby
patentow uzyskanych w réznych §wiatowych urzgdach, to jest on jak najbardziej

' W budzetach zadaniowych do 2015 r. dla funkcji rzadowej ,,Nauka” wyrdzniano 5 zadan.
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wlasciwy. Miernik ten mierzy stopien realizacji celu, czgsto stosowany w porowna-
niach mig¢dzynarodowych, trudny do manipulacji. Odzwierciedla ostateczne efekty
prowadzonych badan, ale z op6éznieniem czasowym w stosunku do realizowanych
projektow. Drugi zadany miernik realizacji zadania 10.2., w postaci udziatu wydat-
kéw na B+R poniesionych przez sektor przedsiebiorstw w stosunku do catkowitych
wydatkéw na B+R w Polsce, adekwatnie odzwierciedla stopien zainteresowania
sektora przedsigbiorstw ponoszeniem wydatkow na badania i rozwoj.

5. Podsumowanie

Wdrozenie od 2009 r. przez polskie finanse publiczne budzetowania zadaniowego
nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, zwazywszy zwtaszcza na oczekiwane efektyw-
niejsze gospodarowanie srodkami publicznymi, w tym kierowanie si¢ celowoscig
ponoszenia wydatkow. Te kilkuletnie dopiero do$wiadczenia w stosowaniu tego
narzedzia zarzadzania pozwolity juz na udoskonalenie procesu budzetowania, lep-
sze formutowanie oczekiwanych celow, ograniczanie liczby szczegétowych zadan
i dziatan. Jedng z najistotniejszych kwestii w budzetowaniu zadaniowym, podobnie
zreszta jak w biznesie, jest okreslanie kluczowych kwantyfikowalnych miernikow
osiggniecia zaplanowanych zadan. Na przyktadzie jednej z funkcji rzadowych, jaka
jest nauka polska, zaprezentowano dyskusyjnos¢ przyjetych niektérych miernikow,
a takze staby zwigzek wydatkow z przyjetymi miernikami.
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