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Polskie doswiadczenia — szansa czy zagrozenie

Planowanie w ukfadzie zadaniowym

Rosngca w ostatnich dziesiecioleciach rola panstwa, spowodowana
kryzysem w latach 2007—2008 oraz pandemig COVID-19, wymaga
wypracowania skutecznych metod zaangazowania, stuzacych rozwojo-
wi spoleczno-gospodarczemu. Istotng role w tym procesie odgrywaja
wlasciwie dobrane instrumenty zarzadzania publicznego, za posred-
nictwem ktérych nastepuje realizacja poszczegdlnych funkcji pafistwa.
W artykule starano sie przedstawi¢ zagadnienia dotyczace coraz wiek-
szej skali jego oddziatywania na procesy gospodarcze oraz odnie$¢ sie
do kwestii zwigzanych z budzetem zadaniowym. Praktyczne wskazéw-
ki dotyczace usprawniania tego narzedzia nie moga jednak przestania¢
gléwnego wniosku, zgodnie z ktérym nie nalezy poprzestawaé w daze-
niach do podniesienia efektywno$ci wykorzystania zasobéw publicz-
nych. Podejmowane dziatania trzeba jednak dostosowywac do realiéw
danego kraju, poniewaz nie ma nic bardziej blednego niz wykorzysty-
wanie wzorcow, ktore sprawdzaja sie na Swiecie, ale w zaden sposéb nie
dadz3 sie inkorporowac¢ do polskiego systemu spolecznego, jak réwniez
tradycji, nawykéw i kultury.

MARTA POSTULA

Wstep

W ramach zachodzacych w Polsce, pocza-
wszy od 1989 r., reform spoleczno-gospo-
darczych, zmieniala sie struktura gospo-
darki oraz pojawialy sie coraz to nowe
wyzwania. Kryzys w latach 2007-2008
pokazal, ze narzedzia wybierane u nas
do stymulowania rozwoju spoteczno-go-
spodarczego, jak réwniez do stabilizowania
tego rozwoju, przynosza zakladane efekty.

3] -

Polska byta jednym z niewielu krajéw
Unii Europejskiej (UE), a takze szerzej
—na$wiecie, ktére wlatach 2009-2010 od-
notowaly wzrost gospodarczy w wysokosci
okoto 3% PKB. Stan finanséw publicznych
w analizowanym okresie doé¢ systema-
tycznie poprawiat sie, a rzad stosunkowo
sprawnie i bez negatywnego skutku dla
deficytu sektora finanséw publicznych,
jak tez dtugu publicznego, wdrazat pakie-
ty konsolidacyjne, ktére, jak sie okazalo
z perspektywy, pozwolily na stworzenie
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silnych fundamentéw dla dalszego roz-
woju polskiej gospodarki.

Analizujac uwarunkowania ksztaltowa-
nia sie wskaznikéw odzwierciedlajacych
prowadzona polityke fiskalng istotne jest,
czy i w jakim stopniu przyczynily sie do
tego nie tylko decyzje, ale i metody zarza-
dzania srodkami publicznymi wspomaga-
jace ich podejmowanie. Kiedy prowadzi-
my dyskusje nad zarzadzaniem finansami
w kontekscie realizacji zadan publicznych
na podstawie celéw, mierzonych za pomoca
adekwatnych miernikéw, uznaje sie najcze-
$ciej, ze w Polsce dotyczy to w pierwszej
kolejnosci instytucji budzetu zadaniowego.
W szczegdlnoéci metody budzetowania
(lub wspierania budzetowania) polegajacej
na powigzaniu rezultatéw zadan z projek-
towanymi alokacjami budzetu pafistwa
i pozostatych rzadowych jednostek sekto-
ra finanséw publicznych. Takie podejscie
eksponujace prymat budzetu zadaniowego
bytoby uzasadnione z uwagi na pierwszo-
planowa role, jaka wynika ze sformalizo-
wanego przeznaczenia funkcjonalnego
tego narzedzia. Zostato ono okreslone
juz na wstepnym' etapie ksztattowania
sie podstaw jego wprowadzenia w Polsce,
tak aby wypetnialo warunki implementaciji
metody okreslonej w terminologii mie-
dzynarodowej jako performance budgeting
lub performance-based budget. Wiodaca

role planowania w uktadzie zadaniowym
w odniesieniu do aspektu badania skutecz-
noscii efektywnosci w sektorze publicz-
nym ugruntowaty bowiem przepisy usta-
wy o finansach publicznych oraz przepisy
wykonawcze zawarte w rozporzadzeniach
Ministra Finanséw.

Takie ujecie problematyki byloby jed-
nak podejSciem uproszczonym, ogra-
niczajacym znaczaco horyzont analizy
i nieuwzgledniajacym faktycznej rézno-
rodnosci praktyk i stanu zaawansowania
polskich osiagnie¢, jakie dokonaty sie juz
wcze$niej, w nastepstwie transformacji
ustrojowej, a potem zostaty zintensyfiko-
wane w zwiazku z dazeniem do przyjecia
kultury zarzadzania nastawionej na efekty,
promowanej przez Unie Europejska wobec
sektora publicznego (dotyczy to w szcze-
gblnosci przygotowania realizacji zadah
publicznych, dzieki wykorzystaniu z pro-
graméw operacyjnych funduszy europej-
skich, a w zwigzku z tym upowszechniania
sie praktyk i kultury ewaluacyjnej).

Rola panstwa w gospodarce
i metody pomiaru aktywnosci

Od dziesiecioleci prowadzone s analizy
oraz dyskusje wsréd ekspertéw i ekono-
mistéw na temat efektywno$ci wydatkéw
publicznych, a zwlaszcza — efektywnosci
dystrybucyjnej roli pafistwa. Toczg sie

! Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends, Meeting of Budget Directors from G-7
countries, Berlin, Germany, 5-6 September 2002; K. Pakonski (ed.): Budzet jako narzedzie zarzadzania
w administracji samorzadowej, czyli jak osiaga¢ cele przy ekonomicznym wykorzystaniu zasobéw (Budget as
amanagement tool in local government administration or how to achieve goals with economic use of resour-
ces), Warszawa: Municipium, 2000; M. De Jong: Assessing the PArt. An analysis of OMB's program asses-
sment rating tool and comparison to the NL Policy review PART, report of independent study conducted at
George Mason University, Arlington, VA, 2008; E. Diener, E. Suh: Measurig Quality of Life: economic, so-
cial, and subjective indicators, Social Indicators Research, no. 40, 1997; R. Debets: Performance Budgeting
in the Netherlands, OECD Journal on Budgeting, Vol. 7/4/2007.
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one zaréwno na arenie miedzynarodowej,
jak i polskiej. Wybitni naukowcy przygo-
towuja rézne metody, by wykazac¢ efek-
tywnos$¢ sektora transferéw publicznych,
badz tezjej brak, ze wzgledu na zt3 forme
zarzadzania czy tez zty dobér instrumen-
téw wykorzystywanych przez sektor finan-
séw publicznych. Patrzac z perspektywy
historycznej, mozna zauwazy¢, ze kiedy
pojawit sie boom ekonomiczny, podmio-
ty gospodarcze natychmiast prébowaty
zmniejszy¢ regulacyijna i kontrolujaca role
panstwa, ale gdy wykryto symptomy kry-
zysu, wowczas zadaly od panistwa czyn-
nosci wspierajacych przeciwdzialanie jego
skutkom i stymulujacych wzrost gospodar-
czy, wywierania wplywu i wspomagania
gospodarki. Podobnie byto po pojawieniu
sie kryzysu systemu neoliberalnego w la-
tach 2007-2008. Odpowiadajac na takie
wyzwania oraz wobec rosnacej obecnie roli
panistwa, szczeg6lnie wazne jest wykorzy-
stanie w tym procesie finanséw publicz-
nych, opartych na solidnych i przejrzystych
warunkach i pozostajacych w dyspozy-
cji silnego oraz aktywnego pafistwa, pro-
wadzacego polityke gospodarcza zgodna
ze wspdlczesnymi uwarunkowaniami. Ba-
dania efektywnosci dziatasi podejmowa-
nych przez wtadze poszczegdlnych krajéw
iwspdlnot (np. UE) obejmuja coraz szerszy
obszar, zwtaszcza jesli chodzi o sposéb od-
powiedzi na wystepujace kryzysy. Pierwsze
stadium ostatniego kryzysu uwidocznito
sie w sferze mechanizméw i instytucji fi-
nansowych oraz obowigzujacych w nich
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struktur regulacyjnych i nadzorczych. Ka-
tegorie zwiazane z sektorem bankowym,
do niedawna kojarzace sie z doktryna kla-
syczng rzadzaca sie prawami rynku, obec-
nie coraz czesciej rozpatrywane s3 nie tylko
w kontekscie regulacyjnej polityki pasi-
stwa, lecz takze jego finansowego wply-
wu. Akcje prowadzone w okresie kryzy-
su udowodnily, ze w warunkach zaréw-
no miedzynarodowych, jak i krajowych
prywatne banki nie s3 w stanie wspierac¢
ciagtej dziatalnosci gospodarczej bez za-
angazowaniu pafistwa i regulacji miedzy-
narodowych, skutecznej kontroli nadzor-
czej, sporadycznych dotacji budzetowych
orazinterwencji pafistwa. Doskonale poka-
zuja to dane prezentowane przez Komisje
Europejska?, zktérych wynika, ze aktywa
sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych (general government) w instytu-
cjach finansowych zwiekszyly sie tacznie
w krajach unijnych (UE-28) ze 150 mln
eurow 2008 1. do 359 946 mln euro w roku
2016. Oznacza to, ze pozadane dzialanie
bankéw dotyczace wspierania rozwoju
gospodarczego paistw jest uzaleznione
od ich funkcjonowania zgodnie z regula-
cjamiiodpowiedniego wykorzystania za-
réwno mozliwosci oferowanych przez ramy
regulacyjne, jak i wsparcia kapitalowego
pafistwa, a nie wtedy, gdy osiagaja ,swéj”
sukces w wolnej przestrzeni rynkowej’.
Polityczne i spoleczne wymagania, kon-
centrujace si¢ nazréwnowazonym rozwoju,
stabilno$ci finansowej oraz podnoszeniu
wrazliwo$ci ekonomicznej i spoteczne;j,

2 European Commission, Public Finances in EMU 2019, ,,European Economy” nr 3/2019, Brussels.
3 Szerzej M. Postuta: Polityka spoteczno-gospodarcza w UE. Finanse na poziomie krajowym, europejskim
i globalnym, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2019.
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wymagaja przyjecia nowych paradygma-
téw ekonomicznych oraz sprawnie dzia-
lajacych instytucji krajowych i miedzy-
narodowych?. W ciggu czterdziestu lat
przed kryzysem ekonomia zblizyla sie
do nauki biznesu i podejscia biznesowe-
go, co nie jest adekwatne do obecnych
wyzwan>, Ustawodawstwo prewencyj-
ne, ktére wyznacza skuteczny kurs dziata-
nia pafistwa i zapobiega kryzysom, a takze
zmodyfikowane tresci ekonomiczne i ocze-
kiwania spoteczne, dotyczace funkcjono-
wania pafistwa i uslug publicznych, staty
sie podstawowa tre$cia nauk politycznych,
a odnalezienie sposobu na odzwiercie-
dlenie w nauce proceséw zachodzacych
w praktyce jest jednym z gtéwnych wy-
zwah wspélczesnosci.

W warunkach recesji préby egzekwo-
wania kryteriéw polityki gospodarczej
dowiodty, ze ani sam klasyczny instru-
ment wykorzystywany w polityce go-
spodarczej, tj. polityka fiskalna rzadu,
ani wykorzystanie innych instrumentéw,
cho¢ jestich znacznie wiecej niz przy wcze-
$niejszych kryzysach®, nie wystarcza,
aby ztagodzi¢ jej konsekwencje. Kryzys,
ktérego doswiadczylismy i z ktérym mamy
do czynienia w wyniku pandemii pokazal,
ze jego obciazen nie da sie pokonaé, przy-
najmniej w czesci pafistw, bez ingerencji
bankéw centralnych, ktére — niezaleznie

od instytucji rzadowych —podjety dziatania
majace konsekwencje dla rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. W ten sposéb system
finanséw publicznych stat sie systemem
dwubiegunowym, a polityka finansowa
rzadu zostala rozszerzona o system instytu-
cjonalny banku centralnego, ktéry zjednej
strony jest z nig spdjny, z drugiej zas po-
zostaje niezalezny.

Interwencje rzadu i banku centralne-
go, podjete w ramach zarzadzania kry-
zysowego po 2007 r. — jak juz zaznaczo-
no — byty zdecydowanie silniejsze i miaty
znacznie szerszy zasieg, cow efekcie dopro-
wadzito do reorganizacji nauk spotecznych.
W zarzadzaniu kryzysem pafistwo otrzy-
malo silniejszy mandat do regulowania
inadzorowania rynkéw. Dlatego tez wladze
skoncentrowane na zapobieganiu poglebia-
nia sie kryzysu i osiaggnieciu konsolidacji
zaczely skupiac sie réwniez na wykorzy-
staniu w swoich dziataniach, dazacych
do réwnomiernego rozwoju spolecznego,
narzedzi budzetowych i instrumentéw wy-
korzystywanych na rynkach finansowych.
Podejmowane czynnosci: koordynacja, od-
dziatywanie oraz nadzér nad organizacjami
gospodarczymi moga by¢ skuteczne tylko
w ramach odpowiednio zorganizowanego
i skutecznego zarzadzania gospodarczego,
dazacego do wykorzystania najlepszych
instrumentéw majacych wplyw narynek.

* L. Erhard: Dobrobyt dla wszystkich, ttum. E. Maczynska, E. Gostomski, |. Janicka, J. Schultz i M. Trybucho-
wicz, PTE, Warszawa 2012; M. Gorynia, T. Kowalski: Globalne i krajowe uwarunkowania funkcjonowania
polskich przedsiebiorstw, ,Ekonomista” nr 1,/2008, Warszawa; B. Fiedor: Btedy rynku a btedy panstwa — re-
gulacja rynkowa versus regulacja publiczna, ,Ekonomista” nr 2/2013, Warszawa; A. Wojtyna: Czy kryzys
w teorii ekonomii jest gtebszy niz w gospodarce?, ,Ekonomista” nr 2/2014, Warszawa.

> D. Rodrik: Jedna ekonomia, wiele recept. Globalizacja, instytucje, wzrost gospodarczy, Wydawnictwo
Krytyki Politycznej, Warszawa 2011.

6 S. Flejterski: Globalny kryzys bankowo-finansowy. Geneza, aktorzy, konsekwencje, [w:]1 G.W. Kotodko (red.):
Globalizacja, kryzys i co dalej, Poltext, Warszawa 2010.
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Oddziatywanie pafistwa moze wiec od-
nie$¢ sukces dzieki przejrzystemu i efek-
tywnemu wsparciu poszczegdlnych sekto-
réw wyodrebnionych w ramach finanséw
publicznych orazzdyscyplinowanym i kon-
trolowanym rynkom pienieznym. Dzieki
skutecznym narzedziom wiadze krajowe
oraz europejskie moga oddziatywac insty-
tucjonalno-prawnie nie tylko na wzrost go-
spodarczy, ale réwniez niwelowac réznice
dochodowe obywateli, ktére tak bardzo
zwiekszyly sie w okresie panowania nurtu
neoliberalnego.

Jak zostato juz wczesniej zasygnalizo-
wane, w trakcie i po kryzysie w latach
2007-2008 nie bylo gotowego paradyg-
matu, nurtu, ktéry mozna byloby wdro-
zy¢ réwniez w odniesieniu do pafistwa.
Niezbedne zatem stalo sie poszukiwanie
nowego paradygmatu ekonomicznego za-
wierajacego tredci z praktycznej wiedzy
orazzachodzacych w gospodarce proceséw.
Okazalo sie, ze postugiwanie sie dotychcza-
sowymi instrumentami wyodrebnionymi
w obszarach dyscyplin naukowych w za-
kresie funkcjonowania pafistwa aktywne-
go, takich jak prawo opisowe i ekonomia
,podejscia biznesowego”, juz nie wystar-
cza’. Takze zastosowanie podejscia keyne-
sowskiego opartego wylacznie na oddziaty-
waniu przez ustugi publiczne i strumienie
pieniezne w ten sposéb wpltywajace do go-
spodarki, jest niewystarczajace, a same ka-
tegorie staly sie przestarzale. Poszukiwanie
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nowych paradygmatéw trwa do dzisiaj,
szczegblnie w obliczu ogromnej potrzeby
zaangazowania pafistwa w prowadzenie
polityki spoleczno-gospodarczej w cza-
sie pandemii.

‘W Polsce dyskusja na temat jakosci trans-
feréw publicznych, a zwtaszcza wydat-
kéw publicznych, toczy sie juz od co naj-
mniej kilkudziesieciu lat, kazdorazowo
wskazujac na wciagz aktualng potrzebe
podniesienia efektywnosci wydatkowa-
nia $rodkéw publicznych, zaréwno z bu-
dzetu pafistwa, jak i z innych jednostek
wchodzacych w sklad sektora publicznego.
Pytanie, ktére systematycznie powraca
w tych rozwazaniach, dotyczy sposobu
mierzenia tej efektywnosci, a takze okre-
$lenia jej miary. Czy miarg powinna by¢
skala wydatkéw, jakie przetransferuje sie
do gospodarki, bo w ten sposéb moze-
my — poSrednio — zwiekszy¢ konsumpcije
i spowodowac jej szybszy rozwdéj, czy tez
nalezy wplywaé bezposrednio na sam roz-
wéj w pozadanym kierunku, zmniejsza-
jac tym samym m.in. sfere ubéstwa czy
tez skale zjawiska wykluczenia spotecz-
nego? Moze tez efektywno$¢ wydatkéw
publicznych nalezy mierzy¢ za pomoca
débr publicznych, jakie s3 dostarczane,
ich jakosci badz wrecz poziomem satys-
fakcji obywateli?

Majac tak zarysowane dylematy, nie
mozna méwic o jakosci débr publicznych
jako jedynym priorytecie. Jakie s3 zatem

7 E. Maczynska (red.): Ekonomia dla przysztosci. Fundamentalne problemy teorii ekonomii i praktyki gospo-
darczej, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2013; J.Y. Lin: Nowa Ekonomia Strukturalna dla go-
spodarek doganiajacych [w:] J.Y., Lin, A. Nowak (red.): Nowa ekonomia strukturalna wobec krajéw mniej
zaawansowanych, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
2017; M. Ratajczak: Spér o role parnstwa w gospodarce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”

nr 1/2017, Warszawa.
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narzedzia pomiaru tej efektywnosci?
Jesli przyjrzed sie rozwiazaniom mie-
dzynarodowym, oczywiscie praktyka
pomiaru efektywnosci jest powszech-
nie ugruntowana, a jednoczesnie wcigz
intensywnie rozwijana — w miare osiaga-
nia postepéw metodologicznych i rozwo-
ju wiedzy w tej dziedzinie. Na przyktad
w 2015 roku Organizacja Wspétpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD) sformuto-
walo tzw. indeks jakosci zycia, ktéry od-
nosi sie do kilku podstawowych elemen-
tow®, wskazujacych, jakajest rola pafistwa
i jakie wskazniki sa istotne z punktu wi-
dzenia tego zagadnienia. Taki sposéb uje-
cia tej kwestii koresponduje z fundamen-
talnym dylematem, po co dziata paristwo
i czy dziata efektywnie?

Budzet zadaniowy
miernikiem efektywnosci

Powszechnie uznanym paradygmatem jest
twierdzenie, ze pafistwo dziata dla i na
rzecz obywateli, w celu m.in. zréwnowa-
zenia réznic spotecznych, wyeliminowa-
nia ubdstwa, zapewnienia podstawowych
potrzeb obywatelom, ktérzy mieszkaja na
jego terytorium (a takze znajdujacym sie
poza granicami kraju), jak réwniez poczucia
bezpieczenstwa (optymalizacja poziomu
satysfakcji). W tym kontekscie, definiu-
jac efektywno$é¢ wydatkowania srodkéw
publicznych, w pierwszej kolejnosci od-
nosimy sie do tego, jak zyje sie obywa-
telom zaréwno w sensie ekonomicznym,

jak i pod wzgledem zapewnienia podsta-
wowych potrzeb spotecznych i bezpie-
czefistwa. Mamy na uwadze odgérnie
sformutowany sposéb badania tego za-
kresu, jak chociazby wskaznik zapropo-
nowany przez OECD, czy tez inne po-
wszechnie stosowane wskazniki jakosci
zycia, oraz zdajemy sobie sprawe z tego,
ze s3 to bardzo syntetyczne, wysoce
uogdlnione agregaty. Powstaje wiec py-
tanie —w jaki sposéb przechodzac od ka-
tegorii wydatkéw, ktére sa zdefiniowane
w poszczegdlnych pozycjach klasyfikacyj-
nych — osiagna¢ poziom nalezytej precyzji
analizy i odnosi¢ sie do tych agregatéw?
W tym kontekscie pojawia sie kilka in-
strumentéw oceny jako$ci poszczegdlnych
wydatkéw w horyzoncie $rednio- i dtugo-
okresowym, w tym m.in. termin perfor-
mance budget, czyli budzet zadaniowy.

Mimo ze budzet zadaniowy jest narze-
dziem stosowanym przez wiele krajéw
na $wiecie, tak naprawde w nomenklatu-
rze, zaréwno naukowej, jak i w opracowa-
niach miedzynarodowych, trudno zna-
lez¢ jego jednoznaczna definicje. Mozna
przyjaé, ze budzetem (planowaniem) za-
daniowym nazywa sie w uproszczeniu in-
stytucje polegajaca na planowaniu wydat-
kéw budzetu pafistwa przez odniesienie
ich do odpowiednich zadas i podzadan
oraz celéw i miernikéw.

Instrumentowi temu przez ostatnie kil-
kadziesiat lat poswiecono wiele publika-
qji®, liczne badania i ekspertyzy, a ponadto

8 QOECD, Towards a distribution-sensitive better life index:design, data and implementation, Working paper,

No 65/2015, Paris.

9 T. Lubinska: Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010; M. Moullin: Improving and Evaluating
Performance with the Public Sector Scorecard, ,International Journal of Productivity and Performan-
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- wiele dyskusji oraz polemik. Ich celem
jest rozwijanie i dalsze doprecyzowanie
takiego podejscia, np. OECD, ktére kilka
lat temu utworzyto specjalng grupe robocza
do badania rozwoju narzedzi pomiaru efek-
tywnosci sektora publicznego (Working
Party of Senior Budget Officials Network
on Performance and Results). W 2018 roku
przeprowadzito m.in. kolejne badania ana-
lityczne i poréwnawcze — badajac czy bu-
dzet zadaniowy i inne jego odpowiedniki
w poszczegdlnych krajach $wiata (perfor-
mance-based budget) nadal sa rozwijane.

OECD definiuje budzetowanie zada-
niowe jako ,systematyczne wykorzysty-
wanie informacji o produktach, wynikach
lub wptywie polityki publicznej w celu
przyczyniania sie do ksztaltowania pozio-
mu funduszy publicznych przydzielonych
na te polityke w kontekscie budzetowym,
wplywania na ten poziom lub jego determi-
nowania”'?. Zaprezentowane przez OECD
w 2019 r. dane pochodzace z badan prze-
prowadzonych rok wczes$niej wskazuja,
ze 10 z paristw czlonkowskich (w tym Pol-
ska) wykorzystuje w swoich systemach
budzetowych prezentacyjny model budze-
towania zadaniowego. Eksperci wskazuja,
ze jest to rodzaj budzetu zadaniowego,
ktéry definiuje cele i wskazniki w sposéb
odrebny od realizowanej ustawy budze-
towej. OECD wskazuje, ze wdrozenie
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takiego instrumentu jest stosunkowo fatwe
do osiggniecia i odpowiednie tam, gdzie
cel ogranicza sie do wykazania, ze alokacje
budzetowe i rzeczywiste wydatki odpo-
wiadaja na strategiczne cele rzadu i prio-
rytety polityczne. Wskazuja oni jednak
takze na ryzyko zaistnienia dwoistosci sys-
temu budzetowego i w perspektywie ogra-
niczenie mozliwo$ci powigzania efektéw
znaktadami. Z kolei 12 kolejnych krajéw
OECD wskazato, ze dokonuje planowa-
nia budzetowego na podstawie wynikéw.
Taki spos6b wykorzystania budzetu zada-
niowego obejmuje wskazniki wydajnosci
w dokumencie budzetowym i jego mody-
fikacje na podstawie programéw. Podob-
ne podejscie wymaga znacznego wysitku
iniezbedna jest duza determinacja rzadza-
cych dojego przeprowadzenia. Najwyzszy
poziom wdrozenia budzetu zadaniowego,
tj. przejécie w pelnym zakresie na budzet
zadaniowy wedtug OECD deklaruje 8 kra-
jow cztonkowskich!!. Proces ten wymagat
skupienia sie na wptywach kierowniczych
i zmianach w zachowaniach organizacyj-
nych, co osiggnieto dzieki facznemu wy-
korzystaniu budzetu i powiazanych infor-
macji o wynikach.

Generalnie mozna uzna¢, ze budzet za-
daniowy w Unii Europejskiej przechodzi
od etapu ,prezentacji” do ,informowania
o wynikach” (OECD faktycznie uwaza,

ce Management”, nr 66(4)/2017; M. Postuta: Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi, Wydawnictwo Na-
ukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015; D. Cepiku, A. Hinna, D. Scarozza,
A.B. Savignon: Performance Information Use in Public Administration: An Exploratory Study of Determinants
and Effects, ,Journal of Management and Governance”, Vol. 21(4)/2017.
10D, Moretti: Rationalising government fiscal reporting: Lessons learned from Australia, Canada, France and
the United Kingdom on how to better address users’ needs, ,OECD Journal on Budgeting”, vol. 17/2/2018.
OECD, OECD Best Practices for Performance Budgeting, Public Governance Committee Working Party
of Senior Budget Officials, GOV/PGC/SBO (2018)7, Paris 2019.
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ze budzetowanie UE prezentuje wszyst-
kie wyodrebnione przez te organizacje
kategorie). Obok innych wykorzystywa-
ne s3 przy tym informacje o produktach,
rezultatach i/lub wptywie polityki UE
na czynniki informujace o kwocie srodkéw
publicznych przeznaczonych na jej dane
w kontekscie budzetowym. Praktyki w za-
kresie budzetu zadaniowego UE dotycza
wszystkich etapéw proceséw budzetowych
Unii, na ktére sktadaja sie:

* Procedury dotyczace opracowania
i przyjmowania Wieloletnich Ram Finan-
sowych (WRF), UE zarzadza nimii ocenia
je w perspektywie wieloletniej (obecnie
siedem lat). Te procedury okreslaja mak-
symalne roczne wydatki UE w réznych
obszarach polityki i ksztattuja finansowanie
dziatati zgodnych z priorytetami politycz-
nymi Unii na czas obowigzywania WRF.
¢ Tryb przyjmowania, zarzadzania, kon-
troli i oceny budzetu UE w ujeciu rocz-
nym w granicach WRF. Polegaja one
na szczegbétowym wykonaniu budzetu
Unii, a takze s3 zrédtem finansowania
(i odpowiedzialnosci politycznej za wy-
datki UE)"2.

OECD uznaje réwniez, ze ,Unia Eu-
ropejska posiada unikalny system insty-
tugcjiirelacji miedzy ré6znymi szczeblami
administracji, co skutkuje zwréceniem
szczegblnej uwagi na aspekty budzeto-
wania dotyczace wynikéw. Unijny sys-
tem budzetowania wynikéw i rezultatéw

jest zaawansowany i bardzo specjalistycz-
ny oraz osiaga wyzsze wyniki niz system
ktéregokolwiek z pafistw OECD w stan-
dardowym indeksie ram budzetowania
zadaniowego”'3.

Budzet zadaniowy jest instytucja, ktéra
znalazla zastosowanie i sprawdzita sie
w praktyce wielu pafistw (m.in. w USA
iw Nowej Zelandii), w tym takze pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej (np.
W. Brytanii, Holandii, Francji, Niemiec,
Stowacji) — Polska wyraznie odwotuje sie
do tych rozwigzan (np. francuskich). Czes¢
krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej de-
klaruje obecnie, ze realizuje budzet za-
daniowy, cho¢ czestokro¢ jest to oparte
wylacznie na okresleniu katalogu klasyfi-
kacji budzetowej, w tym podziatu zadat.
W takiej sytuacji trudno jednak méwic¢
wprost o wdrozeniu w petlnym zakresie
budzetu zadaniowego.

Polskie prace
nad planowaniem zadaniowym

W Polsce pierwsze préby wprowadze-
nia budzetu zadaniowego podejmowa-
ty jednostki samorzadu terytorialnego
(m.in. Krakéw, Lublin, Szczecin w latach
90. XX w.). W tym kontekscie powstato juz
bardzo wiele opracowari o charakterze na-
ukowym i implementacyjnym opisujacych
polskie doswiadczenia. Istnieja zaréwno
przeciwnicy, jak i zwolennicy wprowa-
dzanych u nas prac nad wykorzystaniem

12 European Court of Auditors (ECA), Annual Reports and Opinions, 2017, <www.eca.europa.eu/en/Pages/

AuditReportsOpinions> (accessed June 2017).

13 R. Downes, D. Moretti and S. Nicol: Budgeting and performance in the European Union: A review by the
OECD in the context of EU budget focused on results, OECD Journal on Budgeting, vol. 17/1, Paris 2017,

<https://doi.org/10.1787/budget-17-5jfnx7fj38r2>.
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planowania w uktadzie zadaniowym
do zarzadzania $Srodkami publicznymi.
Nie wchodzac w zbyt szczegétowy opis
etap6w prac nad wdrozeniem budzetu za-
daniowego w Polsce, poniewaz mogtoby
to stanowi¢ odrebne opracowanie'*, mozna
przedstawic kilka gléwnych faktéw.

Prace nad budzetem zadaniowym
na poziomie centralnym rozwijaty sie
w naszym kraju poczawszy od roku
2006, kiedy polski rzad zdecydowat sie
najego wdrozenie. Przyjeto wéwczas za-
lozenie, ze przystapienie Polski do Unii
Europejskiej jest dobrym momentem,
aby zmienic¢ instrumentarium zarzadza-
nia efektywnoscig i wlaczy¢ sie w nurt
nowoczesnego zarzadzania sSrodkami eu-
ropejskimi, ktére sa rozliczane — zgodnie
ze standardami okre$lonymi przez Ko-
misje Europejska — w nowatorski spo-
séb, okreslany jako zadaniowy. Oznacza
to, ze konkretne pozycje wydatkowe
majga jasno sformutowane przeznacze-
nie, na co mogg by¢ wydane, co chcemy
osiggnac (cele), jakie s3 kamienie milowe
(harmonogram — czesto w ujeciu wielo-
letnim), przy czym osiagniecie zaréwno
wskaznikéw oddziatywania, jak i produk-
towych (a tym samym celéw), wptywa
na mozliwo$¢ wydatkowania i rozliczenia
pieniedzy'.

Przyjety harmonogram procesu wdra-
zania budzetu zadaniowego zaktadat

artykuty

stopniowe doskonalenie przyjetych roz-
wigzaf, przy uwzglednieniu postulatéw
i rekomendacji formutowanych zaréw-
no przez bezposrednio zaangazowanych
w proces dysponentéw srodkéw publicz-
nych, jak i Najwyzsza Izbe Kontroli. Szcze-
g6lnie istotne rekomendacje sformutowane
zostaly réwniez w raportach koficowych
zdwdch szeroko zakrojonych przegladéw
przeprowadzonych przez ekspertéw Or-
ganizacji Wsp6lpracy Gospodarczeji Roz-
woju (Budzet zadaniowy w Polsce. Prze-
glad OECD - Performance Budgeting in
Poland'®), w ktérych wysoko oceniono do-
tychczasowe osiagniecia w zakresie bu-
dzetu zadaniowego. Podejmowane dzia-
tania byly ukierunkowane na zwieksze-
nie przejrzystosci, spéjnosci oraz jakosci,
uzytecznoSci i poréwnywalnosci danych
o efektywnosci i skuteczno$ci wydatkéw
publicznych pozyskanych za posrednic-
twem budzetu zadaniowego.
Podstawowe czynniki niezbedne do pod-
jecia decyzji o wdrazaniu budzetu zada-
niowego w Polsce to:
* poparcie na poziomie parlamentu i rzadu
dla procesu wdrazania budzetu zadaniowego,
* zbudowanie zespotu zdeterminowanego
do przeprowadzenia koniecznych reform,
* zasoby finansowe niezbedne do przy-
gotowania pracownikéw administracji
publicznej i decydentéw do wdrozenia
i wykorzystywania budzetu zadaniowego.

14 M. Postuta: Ten Years of Performance Budget Implementation in Poland — Successes, Failures, Future,
[w:] Optimization of Organization and Legal Solutions concerning Public Revenues and Expenditures
in Public Interest (Conference Proceedings), ed. E. Lotko, U. K. Zawadzka-Pak, M. Radvan, Temida 2,

Bialystok-Vilnius 2018, s. 243-261.

15 T. Lubinska: Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010.
16 OECD, An OECD Review z 2011 r. oraz Przeglad polityk publicznych OECD, Polska: Wdrazanie wizji spraw-
nego parnistwa — Public Governance Review. Poland. Implementing strategic-state capability z 2013 r.
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Jesli wydatkowane sa srodki publiczne,
to powinny by¢ przeznaczone na konkret-
ne zadania, ktére maja by¢ zrealizowane
- a jednoczesnie zaktada sie konkretne
rezultaty wykonania tych zadan. Jesli
nie osiggnie sie spodziewanych efektéw,
woéwczas trzeba zbada¢, dlaczego tak sie
stalo i wyciggnaé wnioski na przysztos¢
— czyli prawidlowo zarzadza¢ wydatka-
mi. Takie zalozenie bylo jak najbardziej
stuszne. Popelniono wéwczas jednak jeden
podstawowy blad. Jak doskonale wiadomo,
nazwa ,budzet zadaniowy” odpowiada
po pierwsze, jedynie wybranemu sensu
stricto ,finansowemu” aspektowi funk-
cjonowania sektora publicznego. Budzet
kojarzy sie bowiem wylacznie ze srodkami
finansowymi, nie odnosi sie natomiast ani
do sprawnosci dziatania, ani do osigganych
rezultatéw, a jego obstuga zajmuja sie bez-
posrednio stuzby finansowe.

Nazwa ,budzet zadaniowy” skierowala
jednak proces zarzadzania przez cele w sek-
torze publicznym bezposrednio do komé-
rek budzetowych, a nie strategicznych. Byta
to jednaz wiekszych bolaczek przez pierw-
sze lata wdrazania tego narzedzia w Polsce.

Oczywiscie przez caly ten okres prze-
prowadzono réwniez szereg szkolef i przy-
gotowywano ekspertyzy oraz prébowano
przekonywa¢ komérki merytoryczne wmi-
nisterstwach, urzedach centralnych i agen-
cjach, ze jest on narzedziem sformutowa-
nym dla nich, do wykorzystywania przy
podejmowaniu decyzji, a nie wylacznie
na potrzeby finansowo-ksiegowe. Mialo
to oczywiscie réwniez dobre strony, ponie-
waz w wielu przypadkach koordynujacy
i operujacy w negocjacjach budzetowych
oraz zarzadzajacy tymi komérkami mieli
szanse glebszego poznania istoty materii,
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finansowania ktérej dotyczyty wielkosci
kwot planowanych dotad w przewazajacej
mierze na podstawie danych i trendéw
historycznych. Wnikliwiej starano sie ro-
zumie¢ przeznaczanie §rodkéw, na ktére
byly zglaszane zapotrzebowania, kiedy
zastanawiano sie réwnolegle nad celami
i miernikami dla poszczegdlnych zadan bu-
dzetowych. Docelowo jednak nie mozna
byto zastapi¢ w ten sposéb tzw. wkladu
wysokospecjalistycznego, czyli komérek
liniowych odpowiedzialnych merytorycz-
nie za kontrole, nadzér czy tez ewaluacje
poszczegdlnych zadand publicznych, jak tez
za planowanie strategiczne w tych obsza-
rach. Ten sposéb zaangazowania komérek
merytorycznych w sposéb kompleksowy,
m.in. resortéw, nastapit wprawdzie p6z-
niej, ale wyklarowat sie docelowo w taki
sposdb, ze obecnie jest juz catkowicie po-
wszechna i niekwestionowang, solidnie
oraz systematycznie i rzetelnie wykony-
wang praktyka u dysponentéw wszystkich
czesci budzetowych.

W 2016 r. Ministerstwo Finanséw, ar-
gumentujac m.in. brakiem zamierzonych
efektéw z wprowadzonych rozwigzafi w za-
kresie planowania w uktadzie zadanio-
wym oraz przejsciem do kolejnego etapu
wdrozenia tego instrumentu, przedstawito
zalozenia zmiany i przej$cia na programo-
we planowanie budzetu, czemu mialy to-
warzyszy¢ zmiany dotyczace klasyfikacji
tradycyjnej oraz obecnie obowiazujacej
zadaniowej. 1 listopada 2020 r. zadna z pro-
ponowanych zmian nie zostata wprowadzo-
na. Obecnie, z uwagi na koniecznos$¢ walki
zepidemia i recesja gospodarcza wywotang
przez COVID-19 trudno oczekiwa¢, ze zo-
stana one wprowadzone w najblizszym
czasie. To nie jest odpowiedni moment
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na dziatania reformatorskie, w szczegdl-
no$ci w sferze budzetowej. Ostatnie lata
w kontekscie planowania w uktadzie zada-
niowym s3 czasem ciaglej korekty (nie za-
wsze w dobrym kierunku) pierwotnych
rozwiazaf i dyskusji, towarzyszy temu
zniechecenie administraciji traktujace;j for-
mularze zwigzane z planowaniem zadanio-
wym jako kolejny obowiazek, do ktérego
sie przyzwyczajono, ale ktérego nie wy-
korzystuje sie jako instrumentu z uwagi
na réwnolegle funkcjonowanie z ,tradycyj-
nym” budzetem finansowo-ksiegowym.
Warto sie zastanowic jak w maksymal-
ny sposéb wykorzysta¢ dotychczasowe
do$wiadczenia zwigzane z planowaniem
w uktadzie zadaniowym oraz zda¢ sobie
sprawe z popeltnionych w tym procesie
btedéw, aby zgodnie z ideg budzetu za-
daniowego wyciggna¢ wnioski na przy-
sztoé¢ i wypracowac wiasciwe rozwiazania.

Dotychczasowe doswiadczenia
— szansa czy zagrozenie

Na wstepie artykutu zaakcentowano, ze
jednym ze sposobéw oceny wdrazania bu-
dzetu zadaniowego jest rozréznienie do-
konati pomiedzy dwoma elementami tego
procesu. Pierwszy dotyczy efektywnosci
alokacji zasobéw miedzy konkurencyjnymi
celami na poziomie budzetu centralnego.
Drugi zajmuije sie poprawg efektywnosci
i skutecznodci dziatania jednostek sektora
finanséw publicznych posiadajacych osobo-
wos¢ prawna. Eksperci zagraniczni i krajo-
wi sceptycznie podchodzacy do wdrazania
budzetu zadaniowego, aby osiagnac swoje
cele w odniesieniu do obu tych aspektéw
wskazujg na problemy, ktére moga mie¢
wplyw na skutecznos$¢ budzetowania
zadaniowego. Dziatania podejmowane
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w Polsce dotycza obu tych czynnikéw,
poniewaz zaréwno wydatki budzetu, jak
tez pozostatych jednostek sektora finan-
séw publicznych, stanowigce zataczniki
do ustawy budzetowej, sa prezentowane
takze w uktadzie zadaniowym. Jesli cho-
dzi o efektywnos¢ alokacji, budzetowanie
zadaniowe ma za zadanie konsekwentne
dazenie do osiagniecia poziomu wiekszej
racjonalnosci planowania wydatkéw w celu
skuteczniejszego alokowania ograniczonych
$rodkéw na poszczegélne sfery dziatania
pafistwa, ktére przyniosa najwieksze ko-
rzysci spoleczne. Od czasu wdrazania bu-
dzetowania zadaniowego w r6znych kra-
jach na $wiecie, w tym takze w Polsce,
byto jednak wielu, ktérzy kwestionowa-
li racjonalnos¢ tego celu. W najbardzie;
skrajnym przypadku mozna argumento-
wad, ze budzetowanie jest z natury bar-
dziej polityczne niz racjonalne, i polity-
ka zawsze zwyciezy, za$ stawianie sobie
za cel racjonalne wydatkowanie srodkéw
iustalanie priorytetéw w duzej mierze jest
iluzja. To poglad, ktéry w sposéb dorozu-
miany lub jawny dotyczy polityki i racjo-
nalnos$ci jako postaw w duzej mierze be-
dacych w sprzecznosci. Trudno sie z tym
zgodzi¢, poniewaz propozycja planowania
w uktadzie zadaniowym dotyczaca aloka-
cji na podstawie efektywnosci moze by¢
naturalnym elementem realizacji progra-
méw politycznych w zestawieniu z moz-
liwo$ciami finansowymi pafistwa i doko-
naniem wlasciwych wyboréw, ktére po-
winno wspomaga¢ planowanie w uktadzie
zadaniowym.

W przypadku polskich doswiadczen
jest to jeden z podstawowych stabych ele-
mentdw implementaciji tego instrumentu,
tzn. brak jego wykorzystania przy alokacji

Nr 6/11 specjalny/listopad-grudzien/2021 41



artykuty

Marta Postuta

zasobéw. Co najmniej od 10 lat prowadzone
sa dziatania z pelnym planowaniem w ukta-
dzie zadaniowym, a przy alokacji srodkéw
publicznych nie s3 one wykorzystywane
nawet do dyskusji pomiedzy decydentami
na etapie przygotowania ustawy budze-
towej. Taki stan jest niewatpliwe duzym
zagrozeniem dla prac nad planowaniem
w ukladzie zadaniowym nazwanym tak jak
obecnie, czy tezzamienionym w budzeto-
wanie programowe, jak kilka lat temu oglo-
sito Ministerstwo Finanséw. Oczywiscie
niemal kazda sytuacje jesteSmy w stanie
zmieni¢ i podobnie mozna uczyni¢ w tym
przypadku, korzystajac z dotychczasowych
doswiadczen z polskim pracami nad zarza-
dzaniem przez cele. Przyktadem takiego
dziatania jest dokonanie zmian w klasyfika-
cji budzetowej. Rozwazania na temat jed-
nolitej klasyfikacji budzetowej obejmujacej
zaréwno uktad tradycyjny wydatkéw, jak
iuktad zadaniowy obrazujacy efektywnos¢
ich wydatkowania, s3 w Polsce stosunko-
wo niewielkie. Temat podejmowany byt
u zrédla (tj. w Ministerstwie Finanséw),
trwaja prace koncepcyjne. Pamieta¢ nalezy,
ze tworzac nowa klasyfikacje warto sko-
rzystac z dotychczasowych do$wiadczen
iwprowadzic ja zrozmystem — ewolucyjnie,
bo tylko wéwczas zmiana zostanie przyjeta
przez administracje, a co moze wazniejsze,
nie spowoduje zakldcenia we wlasciwym
finansowaniu zadan pafistwa.

Struktura tradycyjnej klasyfikacji bu-
dzetowej opiera sie na dziatach, rozdzia-
tach i paragrafach. W odniesieniu jednak
do budzetu pafistwa najwieksza podziatke

17.22.3.2010, Dz.U. 22014 r. poz. 1053 tj.
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klasyfikacyjng stanowia czesci budzetowe.
Dzialy i rozdzialy klasyfikacji budzetowej
charakteryzuja sie niezwykle istotnym po-
wigzaniem, tzn., ze kazdy rozdziat jest po-
wigzany tylko z jednym dzialem. Zasada
ta nie dotyczy czescii paragraféw. Poszcze-
gblne podzialki klasyfikacji budzetowej
maja rézny charakter. Czesci okreslane
sg przede wszystkim ze wzgledu na cha-
rakter podmiotowy, cho¢ niektére zosta-
ty utworzone z uwagi na przedmiotowy
charakter (np. rezerwy celowe, subwencije
dlajednostek samorzadu terytorialnego)
lub tez ze wzgledu na instytucjonalnos¢
wydatkéw. Dziaty przedstawiaja budzet
od strony funkcjonalnej, wyodrebnia sie
je na podstawie kryterium obszaréw dzia-
talnosci publicznej. Rozdziaty stanowia
uszczegdlowienie klasyfikacji dziatowej
i wyréznia sie je na podstawie kryterium
rodzaju dziatalnosci (np. prace remonto-
wo-drogowe, kolejowe, prace geodezyjne
i kartograficzne, wsparcie finansowe in-
westycji) albo biorgc pod uwage podmiot
realizujacy zadanie. Paragrafy natomiast
s3 najnizszym elementem tego uktadu
i grupuja wydatki wedtug ich przezna-
czenia. Szczegdly dotyczace klasyfikacji
budzetowej s3 ustanowione w rozporza-
dzeniu Ministra Finanséw w sprawie szcze-
gbtowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw,
przychodéw i rozchodéw oraz Srodkéw
pochodzacych ze zZrédet zagranicznych!.

Struktura klasyfikacji zadaniowej jest
zkolei czterostopniowa. Najwyzszym ele-
mentem tej klasyfikacji sa funkcje, ktére
stanowig réwniez o najbardziej ogélnym
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stopniu grupowania wydatkéw w danym
obszarze. Uktad zadaniowy funkcjonuje
réwnolegle z tradycyjnym. Jest to de facto
inny sposéb klasyfikowania wydatkéw bu-
dzetowych. Jednostki sektora finanséw pu-
blicznych sa zobowiazane do prowadzenia
ewidencji wydatkéw budzetowych wukta-
dzie tradycyjnym (wedtug klasyfikacji bu-
dzetowej) oraz ewidencjonowania tych sa-
mych wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Po kilkunastu latach prac nad wpro-
wadzaniem i doskonaleniem planowania
wuktladzie zadaniowym mozna, moim zda-
niem, jednoznacznie stwierdzi¢, ze jedy-
nym rozwiazaniem petnej implementacji
budzetu zadaniowego jest zaproponowanie
jednolitej klasyfikacji budzetowej na bazie
dotychczasowych doswiadczen. Warto by-
foby wykorzysta¢ jeden z pozioméw pocho-
dzacych zklasyfikacji z uktadu zadaniowe-
g0, tj. wprowadzenie zadania jako poziomu,
na ktérym dokonuje sie alokacji, nizszy
moglyby stanowi¢ zmodyfikowane para-
grafy, a najwyzszy — funkcje, misje (jak we
Frangcji i kiedys proponowato to Minister-
stwo Finanséw). Byloby to podejscie ewo-
lucyjne, pozwolitoby wykorzysta¢ 12 lat
pracy nad klasyfikacjg zadad publicznych
i dawalo sie stosunkowo tatwo wprowadzi¢
na poziomie administracji, bez duzych na-
ktadéw finansowych niezbednych do prze-
ksztalcenia systeméw ksiegowych itd. Po-
nadto, moim zdaniem, co najmniej jeden
rok powinien stanowi¢ okres przej$ciowy,
w trakcie ktérego decyzje o uruchomie-
niu §rodkéw publicznych bytyby opatrzo-
ne symbolami starej i nowej klasyfikacji
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budzetowej. Takie dzialanie pozwolitoby
bez zakldcen realizowa¢ wydatki publiczne,
ale takze eliminowac btedy, ktére moglyby
pojawiac sie w procesie adaptowania nowej
strategii budzetowej. Dotychczasowe do-
$wiadczenia w pracach nad planowaniem
zadaniowym s3 bezdyskusyjnie do wyko-
rzystania, a wprowadzenie nowej klasyfika-
cji budzetowej z tej perspektywy byto waz-
nym i potrzebnym okresem dla polskiej
administracji. Na przyklad, jakis czas temu
ukazat sie post na blogu Miedzynarodo-
wego Funduszu Walutowego sugerujacy,
ze organizacja miedzynarodowa powinna
zaprojektowa¢ uniwersalny system kla-
syfikacji budzetowe;j's. Korzyscia bytaby
zwiekszona poréwnywalno$¢ miedzyna-
rodowa i jasniejszy przeglad, niz wynika-
toby to ze sporadycznego wprowadzania
systeméw klasyfikacji przez kazdy z krajow.
Moze zatem warto by¢ gotowym na takie
rozwiazanie.

Bardziej powszechna wspélczesna kryty-
ka odnoszaca sie do budzetu zadaniowego
wskazuje na watpliwosci co do jakosci sto-
sowanych miar efektywnosci i okreSlenie
ex ante pozadanych rezultatéw i wynikéw
w celuzwiekszenia oczekiwan dotyczacych
podniesienia efektywnosci jednostek sekto-
ra finanséw publicznych. Stanowi w istocie
krytyke catego przedsiewziecia zarzadza-
nia przez cele w administracji publiczne;j.
W Polsce takze ten aspekt jest szeroko kry-
tykowany. Naukowcy oraz organy kontrol-
ne (np. NIK w swoich raportach), wska-
zuja na niedoskonatosci miernikéw zdefi-
niowanych dla danych zadan i podzadan.

18 S. Poghosyan: How to link SDGs to the Budget on IMF Public Financial Management (2016, August 17),
Blog: <http://blog-pfm.imf.org/pfmblog/2016,/08/how-to-link-sdgs-tothe-budget.html>.
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Powstaje jednak pytanie, czy podobnego
zarzutu nie mozna byloby skierowa¢ do kra-
jow doswiadczonych i dtuzej stosujacych
budzet zadaniowy. Odnoszac sie jednak
do niedoskonatosci w formutowaniu celéw
i miernikéw przy planowaniu w uktadzie
zadaniowym, warto zauwazy¢, ze wielo-
krotnie sg one niedoskonate z natury, a cele
sa powigzane z niedoskonalymi miernikami
efektywnoéci, co moze potencjalnie prowa-
dzi¢ do znaczacych niekorzystnych zacho-
waf i znieksztalcenia!®. OECD w swoim
raporcie z 2019 r. wskazuje, ze mierniki pro-
duktu zwykle nie uwzgledniaja elementu
jako$ciowego —i w wyniku tego nie wska-
zuja na calkowity efekt osiagniety dzieki
przeznaczeniu na ten cel srodkéw publicz-
nych. Méwiac bardziej ogdlnie, ,gdy efekt
(produkt) jest trudny do zmierzenia
(co jest prawda w wickszosci zadan reali-
zowanych przez administracje rzadows)
poszukiwanie i definiowanie celéw moze
kosztowa¢ duzo wysitku, nie zawsze jed-
nak poprawia to skuteczno$¢ czy efektyw-
no$¢”?. Ten argument wydaje sie miec
istotne podstawy nie tylko w literaturze
naukowej (czy to zadministracji publicznej,
czy z ekonomii organizacji), ale takze od-
zwierciedla¢ lekcje historii. Ulubionym
tematem tej szkoty krytykéw jest nawia-
zanie do rosyjskich doswiadczeri central-
nego planowania, ktére pokazato wiele
dysfunkcyjnych sposobéw wypetniania
definiowanych i zaplanowanych mier-
nikéw. Tak krytykowany byt brytyjski

system PSA (public service agreement -
umowa o $wiadczenie ustug publicznych),
w ktérym znaleziono Zle zdefiniowane
mierniki, bedace podstawa ataku na rzad
Blaira za ,neo-stalinizm”?'. Ta krytyka
z kolei wskazuje na kolejne wazne kwe-
stie. Zaréwno przeciwnicy, jak i zwolen-
nicy wspétczesnych form budzetowania
zadaniowego zaktadaja, ze beda nimi za-
rzadzac poszczegdlni urzednicy zmoty-
wowani do uzyskania dobrych wynikéw
w zakresie $srodkéw i celéw. Modele bu-
dzetowania wydajno$ciowego jednak rzad-
ko wyja$niajg, w jaki sposéb budzetowanie
zadaniowe ma wplywaé na motywacje
jednostek do pracy. Wtasnie ta dwuznacz-
nos¢ zostata na przyktad zidentyfikowa-
na jako brakujace ogniwo w PSA w bada-
niu tego systemu przez Brytyijskie Biuro
Kontroli. Chociaz, jak wskazano powy-
zej, niektére (z pewnoscia nie wszystkie)
wspélczesne wersje budzetowania zada-
niowego ktada nacisk na pojecie , nagréd”
za dobre wyniki danych jednostek sektora
publicznego. Nawet wtedy nie jest jed-
nak jasne, czy i w jaki spos6b te nagrody
w postaci finansowania na poziomie danej
jednostki maja motywowac do osiagania
lepszych wynikéw. W przypadku gdy po-
ziom wynagrodzenia urzednikéw miatby
byc powiazany ze stopniem realizacji celu
nalezaloby zastanowi¢ sie nad stworzenie
systemu motywacyjnego nie deprecjonu-
jacego wewnetrznej bezinteresownej mo-
tywacji kazdego cztowieka

19° A. Smith: Badania nad natura i przyczynami bogactwa narodéw, t. 12, wyd. 2, WN PWN, Warszawa 2007.
20 J. Heckman, C. Heinrich., J. Smith: The American Economic Review, Vol. 87/2, Papers and Proceedings of

the Hundred and Fourth Annual Meeting of the American Economic Association. (May, 1997), s. 389-395.
2 M. H Keaney: Levels and applications of qualitative research evidence, The Research in Nursing & Health,

Vol. 24/2/2001, s. 145-153.

44 KONTROLA PANSTWOWA

_ 44—



Planowanie w uktadzie zadaniowym

W Polsce jeszcze nie doszlismy do takie-
go etapu wdrazania budzetu zadaniowe-
go, ale warto pamieta¢, ze w przypadku
dalszego rozwoju tego instrumentu za-
rzadzania $Srodkami publicznymi dyle-
maty tego rodzaju beda musiaty zosta¢
rozstrzygniete.

Odnoszac sie do jakosci formutowa-
nych w Polsce celéw i miernikéw, mozna
na ten stan patrze¢ w zupeknie rézny spo-
s6b w zaleznosci od tego, jak postawimy
pytanie badawcze, tzn. mozna wskazac:
jak wiele udalo sie osiggna¢ dla podnie-
sienia jako$ci definiowanych przez polska
administracje celéw i miernikéw, badz,
dlaczego tak wiele zdefiniowanych przez
nas celéw i miernikéw jest obarczonych
btedami metodologicznymi? Uwzgled-
niajac doSwiadczenia miedzynarodowe
powinno sie oceniac i doceniad, jak wiele
udalo sie osiggnaé, oczywiscie wskazu-
jac na potrzebe ciagtego doskonalenia
metodologii w tym w obszarze planowa-
nia w uktadzie zadaniowym. Analizujac
w 2006 1., czyli w roku rozpoczecia prac
nad tym problemem, pierwszy dokument
administracji rzadowej nazwany wéwczas
budzetem zadaniowym, mogli$my prze-
analizowa¢ 97% miernikéw okreslonych
jako: ,stopiefi realizacji planu” lub , zgod-
no$¢ wydatkéw z prawem”. Dzi$ moze juz
tego nie pamietamy, ale takie byty poczat-
ki i dzieki zaangazowaniu administracji,
przelamujac przyzwyczajenia i nieufnosé
do nowosci - takich wskaznikéw juz nie do-
strzegamy. Nie nalezy jednak poprzestac¢
na tym, co udalo sie uzyskac. Jak wskazuja
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badacze, trzeba uzna¢ ten proces za cig-
gly i stanowiacy coraz to nowe wyzwania
definicyjne w odniesieniu, m.in. do celéw
i miernikéw. Warto wspomnie¢, ze pozy-
tywnie oceniane przez NIK czy naukow-
céw funkcjonowanie kontroli zarzadczej
czerpie z wiedzy i metodologii budzetu
zadaniowego, a nie odwrotnie.

Uznajac jednak opinie wskazujace na ko-
nieczno$¢ podniesienia jakosci definio-
wanych w administracji rzadowej celéw
i miernikéw, warto moze zastanowic sie
nad kwestig bedaca ostatnio przedmio-
tem szerszej dyskusji, dotyczaca wlaczania
celéw zréwnowazonego rozwoju do krajo-
wych proceséw budzetowych. Przyktad
stoweriski pokazuje, ze wykorzystanie
celéw zréwnowazonego rozwoju do oceny
wykonania budzetu wymaga dostosowa-
nia tych celéw i wskaznikéw. Ponadto,
bardziej sensowne jest wlaczenie wskaz-
nikéw celéw zréwnowazonego rozwoju
do systemu oceny budzetu zadaniowego,
jesli zostaty one réwniez uznane za krajo-
we cele polityczne. Mniejszym kosztem
moze odby¢ sie rozproszenie istniejacych
wskaznikéw wykonania budzetu. Przynio-
stoby ono wazne informacje przy tworzeniu
polityki, jak uwzgledniac zasade , nie zosta-
wiaj nikogo za sobg”. Korzystanie z celéw
zréwnowazonego rozwoju do oceny wy-
nikéw zwieksza odpowiedzialnos¢. Moga
one okazac sie przydatne, poniewaz zapew-
niaja spdjne dziatania. Na podstawie pro-
wadzonych badafi?? pojawiaja sie dodatko-
we pomysty dotyczace tego, jak kraje mo-
glyby wlaczy¢ do przygotowania budzetu

22 E.Hege, L. Brimont: Integrating SDGs into national budgetary processes, Study N°05/18 JULY 2018 IDDRI.
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cele zréwnowazonego rozwoju. Moglyby
one stuzy¢ do oceny wykonania budze-
téw przygotowywanych przez kazdy kraj.
Na przyktad Meksyk dokonuje przegladu
swoich wskaznikéw wykonania budzetu
w $wietle celéw zréwnowazonego rozwoju
dzieki systemowi monitorowania wyko-
nania budzetu, oczywiscie stale uspraw-
niajac i ulepszajac ten proces. Uwaza sie,
po pierwsze, ze zaleta takiego podejscia jest
zastapienie krajowych wskaznikéw wydaj-
no$ci wskaznikami miedzynarodowymi,
co pozwala na poréwnywalno$¢ miedzy-
narodowa — pod warunkiem, ze inne kraje
robig to samo —i w ten sposéb zwiekszona
jest odpowiedzialno$¢ spoteczna. Po dru-
gie, Agenda 2030 przewiduje dtugotermi-
nowe ramy i wskazniki pozwalajace nada¢
ocenie pewng stabilno$¢ i wiarygodnos¢
w poréwnaniu z krajowymi wskaznikami,
ktére moga by¢ zmieniane zgodnie z wola
politykéw.

Francja oglosita w lutym 2018 r.?%, ze in-
tegruje wskazniki wykonania budzetu z ce-
lami zréwnowazonego rozwoju , Tam, gdzie
ma to znaczenie i jest mozliwe”. Obec-
nie znajduje sie na etapie projektowania
mapy wdrazania koncepcji zréwnowazo-
nego rozwoju. Stowenia z kolei wskazuje,
ze w sposéb jednoznaczny powiazata cele
zréwnowazonego rozwoju z krajowymi ce-
lami, dostosowujac je do kontekstu i wy-
zwah, przed przyjeciem 30 kluczowych
wskaznikéw wydajnosci (KPI) do oceny

rozwoju krajowego, w tym wykonania bu-
dzetu. Nalezy zastanowic sie, czy dla Pol-
ski takie rozwiazania bylyby na tyle dobre,
aby znaczaco podnies¢ jakos¢ zdefiniowa-
nych miernikéw w procesie budzetowym.

Podsumowanie

Wydatkowanie §rodkéw publicznych
i wykorzystywane w ramach tego pro-
cesu narzedzia zarzadzania powinny stu-
zy¢ podniesieniu efektywnosci realizacji
ustug publicznych wzgledem obywateli**.
Na podstawie analiz badawczych oraz
do$wiadczen wyodrebnia sie najbardziej
uniwersalny, powszechny paradygmat bu-
dzetowania zadaniowego. Metoda ta faczy
podstawowe zasady dobrego, racjonalnego
oraz transparentnego planowania i wydat-
kowania $rodkéw publicznych, ktére po-
winny by¢ wsparte wlaciwymi rozwia-
zaniami instytucjonalnymi.

Przysztos¢ budzetu zadaniowego w Polsce
pozostaje wiec nadal kwestia otwartg, przy
czym prowadzone obecnie debaty i roz-
wazania, jak réwniez dziatania i decyzje,
czesto weryfikuja nawet zasadnicze pod-
stawy dotychczasowego dorobku, w po-
szukiwaniu nowych, bardziej optymalnych
rozwiazan. Nalezy podkresli¢, ze w innych
krajach OECD wiele istotnych kwestii do-
tyczacych budzetowania zadaniowego réw-
niez stale podlega weryfikacji. Wciaz po-
szukuije sie lepszych rozwiazah metodolo-
gicznych umozliwiajacych maksymalizacje

2 Comité interministériel de la Coopération internationale et du Développement (CICID) (2018, February 8).
Relevé de Conclusion (Available on: <https://www.diplomatie.gouv.fr/fr/politique-etrangere-de-la-france/
aide-audeveloppement/evenements-et-actualites-sur-le-themedu-developpement/article/comite-inte-
rministeriel-de-lacooperation-internationale-et-du-developpement>).

2 A.N. Zaheer, A. Rashid: Analyzing the role of public sector marketing in improving social effectiveness: a case
study from Anhui province, China, ,International Review on Public and Nonprofit Marketing” 2017.
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uzytecznoéci i podniesienie funkcjonalnosci
dziatania tego narzedzia w systemach finan-
séw publicznych poszczegélnych padstw.
OECD prowadzi badania poréwnawcze
(metoda ankietowa), polegajace na wy-
pelnieniu kwestionariuszy analizujacych
praktyczne zastosowanie tego narzedzia
na $wiecie. Dziatania badawcze i analitycz-
ne w tym zakresie podejmuje tez Komisja
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bardziej bezposrednie relacje ze spotecz-
noscia danej jednostki samorzadowej,
latwiejsze bedzie przekazanie obywate-
lom (wyborcom) informacji dotyczacych
efektywnosci jej dziatania. Jesli nie be-
dzie sie efektywnie zarzadza¢ Srodkami
wlasnymi, przeciwnicy polityczni bardzo
szybko to zauwaza — juz przy kolejnych
wyborach.

Europejska, czego dowodem jest ostatnia
konferencja po$§wiecona metodzie budze-
towania zadaniowego (m.in. na potrzeby
planowania budzetu KE) przeprowadzona
w pierwszej potowie 2016 r.

W konsekwencji usprawnia sie proces
zarzadzania, dzieki czemu zostanie zwiek-
szona efektywnos¢ alokacji zasobow. Zwa-
zywszy, ze na poziomie lokalnym istnieja

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, efektywnos¢, cele, miernik, klasyfikacja budzetowa
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