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Wprowadzenie

Procesy reformowania sektora publicznego skutkuja wprowadzaniem sze-
regu narzedzi stuzacych poprawie zarzadzania finansami, ktére ma spro-
sta¢ nowym wyzwaniom $wiadczenia ustug o coraz wyzszym standardzie
oraz poprawie optymalizacji zarzadzania w sektorze finanséw publicznych.
Wadrazane sg przede wszystkim koncepcje: nowego zarzadzania publicz-
nego (New Public Management), dobrego rzadzenia (good governance),
rozliczalno$ci (accountability). Zgodnie z koncepcja NPM administracja
powinna by¢ w pierwszym rzedzie nastawiona na sprawnos¢, czyli efek-
tywne i skuteczne dzialanie. NPM wprowadza podejscie menedzerskie do
zarzadzania sektorem publicznym. Kladzie silny nacisk na wyniki i ich po-
miar. Waznym elementem jest poznanie, czy poniesione naklady na reali-
zacje przyjetych zadan przyniosly zamierzony efekt, jak rowniez konieczne
staje sie okre$lenie przyczyn nieosiagniecia oczekiwanego efektu. Adapta-
cja zalozen koncepcji NPM ukierunkowana na efekty zaklada podnoszenie
efektywnodci i jakosci dziatania jednostek sektora publicznego poprzez je-
go,,odchudzanie” oraz wprowadzanie do tego sektora mechanizmoéw opar-
tych na konkurencji. Wdrazanie w polskim sektorze publicznym zalozen
nowego zarzadzania stalo si¢ podstawa do oceny efektoéw, co mozna iden-
tyfikowa¢ z efektywnoscig i oceng skutecznoéci podejmowanych dziatan.
Pomiar efektywnos$ci wynika takze z zapiséw ustawy o finansach publicz-
nych i stanowi element zarzadzania ryzykiem.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' wraz z usta-
wa wprowadzajacg i rozporzadzeniami odwzorowuje koncepcje budzetu

1 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 157, poz. 1240,
zpdzn.zm.
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zadaniowego na poziomie panstwa oraz w art. 44 pkt 3 odnosi si¢ wprost
do efektywnego wydatkowania $rodkéw publicznych, wskazujac, ze wy-
datki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczgdny
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakta-
dow. Od 2006 r. realizowana jest w Polsce inicjatywa reformy finansow
publicznych, zmierzajaca do wprowadzenia nowoczesnych metod bu-
dzetowania. W Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-
2013* wskazano, ze dobre rzadzenie to sprawne i partnerskie sprawowa-
nie wladzy oparte o zasade otwartosci, odpowiedzialnosci, skutecznosci
i spdjnosci. Wedtug Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, sprawowanie
wladzy publicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu, administracji
i spoleczenstwa cechuje sie otwartoscig, partnerstwem, rozliczalnoscia,
skutecznoscia, efektywnoscig i spdjnoscig. Jednym z najistotniejszych
elementéw dobrego rzadzenia jest rozliczalno§¢ menedzeréw publicz-
nych oraz nastawienie na efektywno$¢ i skuteczno$¢ podejmowanych
dziatan. Czynniki ekonomiczne, ograniczenia dochodéw publicznych
przyczyniaja si¢ do poszukiwania mozliwosci nie tylko ograniczania wy-
datkow, ale zwigkszenia efektywnosci realizowanych zadan w powigzaniu
z przyjetymi celami alokacji srodkéw publicznych.

Efektywnos¢ w koncepcji NZP
i budzetu zadaniowego

Nowe Zarzadzanie Publiczne jest procesem zakladajacym, ze aktywnos¢
w sektorze publicznym jest coraz bardziej zorientowana na rynek. Kla-
dzie duzy nacisk na ciagle zwiekszanie jakosci i decentralizacje, pozy-
skiwanie szerokiego zakresu informacji i tworzenia systeméw informa-
cyjnych. Postuluje odpowiedni wybdr kadry kierowniczej i korzystania
z umiejetnosci oraz wiedzy wykwalifikowanych manageréw. Wazny jest
kontakt z rynkiem i nastawienie na potrzeby klientéw jak réwniez zmi-
nimalizowanie kosztéw $wiadczenia ustug oraz polepszenie jakosci tych
ustug’. NZP zaklada rowniez pomiar jako$ci pracy i satysfakeji klientow.
Najwazniejsze instrumenty pomiaru jakosci wykonywania zadan to:

2 Dokument opracowany w celu realizacji w latach 2007-2013 na terytorium Pol-
ski polityki spojnosci Unii Europejskiej https://www.mos. gov.pl/g2/big/2009_06/2c-
314c2465263751e64b99ef97ad656e.pdf, (dostep 6.06.2015 r.).

3 E. Skrzypek, Nowe zarzgdzanie publiczne-budzet zadaniowy, [w:] Budzet zada-
niowy jako nowoczesne narzedzie zarzqgdzania gospodarkg narodowgq, red. A. Siedlecka,
Biata Podlaska 2011, s. 18-19.
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budzet zadaniowy, audyt wewnetrzny i kontrola zarzadcza, planowanie
wieloletnie, ocena ryzyka oraz sposoby jego zminimalizowania, rachunek
kosztow, instrumenty stuzace pomiarowi dzialalnosci®.

Realizacja koncepcji takiego zarzadzania opiera si¢ na wykorzystywa-
niu regul pochodzacych z sektora publicznego i prywatnego oraz sku-
pieniu si¢ na wynikach. Wykonywanie zadan publicznych opiera si¢ na
stosowaniu nowoczesnych technologii, ciaglym zwigkszaniu efektyw-
nosci, stosowaniu zasada profesjonalnego zarzadzania®. Podstawowym
celem $wiadczenia ustug publicznych jest zapewnienie sprawiedliwego
i rownego do nich dostepu. Zapewnienie zgodnosci migdzy réwnoscia
dostepu do ustug publicznych a efektywnoscig jest zadaniem trudnym,
gdyz poprawa efektywnosci odbywa si¢ kosztem pogorszenia réwnosci
dostepu i odwrotnie.

W literaturze przedmiotu efektywno$¢ jest rozumiana jako zbior
relacji ekonomicznych w postaci przeplywéw pienieznych pomiedzy
uczestnikami dziatalnodci gospodarczych. Zalezy w znacznym stopniu
od trafnos$ci doboru oraz prawidtowosci skonstruowania instrumentow
pienieznych, dzigki ktérym realizowane sg procesy podziatu i wymiany
wytworzonych dobdr i ustug. Podkresla si¢, ze wydatki stanowig istotny
czynnik wplywajacy na efektywnos$¢. Efektywnos¢ moze by¢ rozumia-
na jako ksztaltowanie wydatkéw publicznych, ktére pozwalaja uzyskac
najwigksza uzytecznos$¢ spotecznag alokowanych srodkéw publicznych.
Postrzeganie kategorii efektywnosci w odniesieniu do wydatkéw pu-
blicznych przez pryzmat jej pomiaru oznacza, ze pomiar efektywnosci
wydatkéw publicznych dokonuje si¢ w celu ustalenia zwigzku miedzy
poziomem i strukturg wydatkéw publicznych a rzeczywistymi korzyscia-
mi, jakie odniesie spofeczenstwo i gospodarka w wyniku tych wydatkow.
Efektywno$¢ odnosi si¢ do okreslonych rodzajéw dzialan prowadzonych
w okreslonym miejscu i czasie. Stad mozna ja odnosi¢ do dzialania calej
jednostki, sektora, jak i szczegdtowo wyodrebnionego zadania czy grupy
zadan. Do podstawowych warunkéw od ktérych uzalezniona jest efek-
tywno$¢ dokonywanych alokacji, czy ponoszonych naktadéw mozna
wymieni¢: zasady podzialu zadan publicznych, sfery zadan, instrumenty
gromadzenia dochoddw, instrumenty finansowe wykorzystywane przy
lokowaniu nadwyzek finansowych i wykorzystane przy pokrywaniu nie-
doboréw $rodkéw w budzecie, upowszechnienie rachunku ekonomicz-
nego, wprowadzanie rozwigzan uelastyczniania systeméw finansowania
zadan publicznych.

4 B. Filipiak Efektywnos¢ w zarzgdzaniu finansami samorzgdowymi, [w:] Zeszyty
Naukowe nr 10, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Krakow 2011, s. 225.

5 A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzgdzanie publiczne, Swiatto w tunelu czy nastepna
Sciana dla sektora publicznego, [w:] Zeszyty Naukowe WWSZiP, Watbrzych 2008, s. 23.
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Ocena efektywnosci w sektorze publicznym z uwagi na specyfike jego
dzialania oraz otoczenie jest trudna. Wynika to z takich uwarunkowan,
ze cele realizowane przez podmioty publiczne maja najczeéciej charak-
ter jakosciowy, a efekty niektérych wydatkéw publicznych pojawiaja
sie po uplywie czasu oraz istotne jest to ze wycena efektéw zwigzanych
z wydatkami publicznymi nie opiera si¢ na cenach rynkowych. W opi-
nii wielu znawcéw tematu problem mierzenia efektywnosci wydatkéw
publicznych pojawia si¢ nie tylko na poziomie ogoélnych kategorii wy-
datkow, ale takze dziedzin w ktdrych wskaza¢ mozna odbiorcow ustug.
Ograniczenia pomiaru wynikajg z probleméw zwigzanych z mierzeniem
rezultatéow wydatkéow publicznych ponoszonych na wytworzenie ustug
oraz jakosciowego charakteru i uwarunkowan osigganych rezultatow.
W ocenie efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych stosuje sie
zazwyczaj narzedzia jakosciowe. Dokonujgc wyboru miary efektywno$ci
nalezy okresli¢, czy przedmiotem badania jest efektywno$¢ pojedynczego
przedsiewziecia czy sektora, jakiego zakresu i rodzaju efektywnosci do-
tyczy badanie. Do mierzenia inwestycji o charakterze publicznym maja
zastosowanie analizy takie, jak spoleczna analiza kosztow i korzysci, ana-
liza kosztowo-efektywnosciowa czy tez metoda dynamicznego kosztu
jednostkowego. Metody wykorzystywane w ocenie efektywnosci inwe-
stycji publicznych to:

* metody proste i zlozone — okres zwrotu, stopa zwrotu, NPV, IRR

iinne,

* metody oparte na wskaznikach kosztow jednostkowych - dyna-
miczny koszt jednostkowy, analiza kosztowo-efektywnos$ciowa, itp.,

* metody oceny oparte na wielu kryteriach - metody agregujace oce-
ne w jeden miernik, metody oceny oparte na programowaniu ma-
tematycznym,

* analiza kosztow i korzysci - analiza kosztéw i korzysci, spoteczna
analiza kosztow - korzysci,

* inne metody oceny efektywnosci — wybor cztonkéw spotecznosci,
ocena oddzialywania na $rodowisko, analiza ryzyka, teoria wybo-
ru publicznego J. M. Buchanana, pomiar dobrobytu spofecznego
jako analiza efektywnosci wydatkow publicznych, poziom inwesty-
cji prywatnych jako efekt nakltadéw publicznych, zwigzek miedzy
strukturg wydatkéw publicznych a wzrostem gospodarczym.

Najczesciej wykorzystywang metoda oceny efektow, jakie ptyng z re-
alizacji danych projektéw i programow, ktdre sa realizowane w samorzg-
dzie to metoda kosztéw i korzysci. W tej metodzie nastepuje okreslenie
kosztow i korzysci wynikajacych z realizacji projektu. Dziatanie takie ma
na celu identyfikacje wszystkich tych czynnikow, ktére moga mie¢ wptyw
na poziom kosztow i wielkos$¢ korzysci, jakie moga by¢ zwigzane z reali-
zacja projektu. Kolejnym etapem jest doprowadzenie wszystkich kosztow
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i korzysci do postaci warto$ciowej. Wykorzystuje sie czesto ceny rynkowe
do poszukiwania cen alternatywnych, ktére pozwalaja na szacowanie rze-
czywistych kosztéw i korzysci zaréwno posrednich jak i bezposrednich.
Z kolei spofeczna analiza kosztow i korzysci uwzglednia szerszy zakres
oddzialywan przedsiewziecia na otoczenie, a nie tylko wielkos¢ zyskow.
Ostatnim etapem jest przeprowadzenie zdyskontowanego rachunku
przysztych korzysci i kosztow zwigzanych z planowanym dziataniem
w celu poréwnania go z mozliwosciami finansowymi lub limitami §rod-
kow jakie sg zabezpieczone na ten cel.

Duza réznorodnos¢ metod efektywnosci sprawia, ze w praktyce po-
dejmuje si¢ wiele prob pomiaru efektywnosci sektora publicznego.
W przypadku badania efektywnosci kosztowej i dochodowej pojawia si¢
problem wyceny pieni¢znych nakladow i efektow, ktére wymagaja korek-
ty polegajacej m.in. na wyeliminowaniu przeptywéw wewnatrz sektora
publicznego, dokonania niezbednych korekt o efekty fiskalne, zewnetrz-
ne itp. Z uwagi na trudnosci pomiaru efektywnosci wydatkéw publicz-
nych w celu uzyskania pelnego obrazu i sformulowania rzetelnej oceny
nalezaloby dokonywa¢ uzupelnien w postaci badan jakosciowych. In-
terpretacja i wnioski z obu badan powinny umozliwia¢ zdiagnozowanie
badanego zjawiska i wyjasnienie przyczyn obnizonej efektywnosci, badz
réznic w jej poziomie. W literaturze pojawiaja si¢ czesto opinie co do wad
i ograniczen wykorzystania metod. Wynika to przede wszystkim z faktu,
ze efektywnos$¢ uwarunkowana jest szeregiem czynnikow o niejednorod-
nym charakterze zaréwno jakosciowych, jak i ilo§ciowych. Uktad tych
czynnikéw, ich nasilenie i zmienno$¢ wplywaja na ostateczne efekty. Stad
jednostki dysponujace takim samym potencjalem i funkcjonujace w ta-
kim samym otoczeniu moga cechowac si¢ inng efektywnoscia.

W gospodarowaniu finansami publicznymi, zwlaszcza podporzadko-
wanego zalozeniom NZP pomiar dokonan pelni podstawowg role. Bez
dokonywania oceny efektéow w stosunku do poniesionych naktadéw
trudno jest podejmowa¢ decyzje. To przez pomiar efektow wprowadza
sie nowg jako$¢ w zarzadzaniu finansami publicznymi i jednostek samo-
rzadowych. Ustawodawca wskazuje w aktach prawnych na instrumenty
sprzyjajace wzrostowi efektywnosci i pomiarowi takie, jak budzetowa-
nie zadaniowe, finansowe planowanie wieloletnie, kontrole zarzadcza
(audyt wewnetrzny, zewnetrzny, efektywnosciowy, kontrole wewnetrz-
ng). Instrumenty stuzace pomiarowi efektywnosci to przede wszystkim
wynikajace ze wskazan obowiazujacego prawa zwigzane z procedura
budzetowania, ewaluacji, kontrolg i audytem, instrumenty uzupelniaja-
ce: benchmarking, poréwnania. Podstawowym instrumentem pozwa-
lajagcym na dokonywanie pomiaru w budzetowaniu zadaniowym jest
miernik. Jest to swego rodzaju narzedzie stuzace do mierzenia i badania
stopnia realizacji poszczegdlnych zadan publicznych wynikajacych ze
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stawianych celow. Warto$¢ bazowa miernika jest podstawg do poréw-
nywania i sprawdzania efektywnosci realizacji zadania czy podzadania.
Mierniki pozwolg poréwnywac¢ efektywnos¢ wydatkéw w réznych prze-
krojach podmiotow. Istotne jest takze, ze efekty nie zawsze zaleza od po-
ziomu i kierunkéw wydatkow budzetowych. Sposéb wykonania zadan
publicznych nie moze by¢ opisany przy pomocy jednego syntetycznego
miernika. Pelny obraz mozna otrzymac analizujac kilka wskaznikow opi-
sujacych wykonywanie zadan w réznych aspektach. Mierniki powinny
stuzy¢ realizacji zadania i podzadania pod wzgledem istotnosci tego za-
dania / programu, skuteczno$ci, efektywnosci, uzytecznosci i trwatosci.
Wyrdznia si¢ cztery zasadnicze typy miernikéw zadan publicznych, za-
strzegajac jednoczesnie, ze mierzeniu powinny podlega¢ przede wszyst-
kim pos$rednie efekty wydatkéw publicznych, a wiec jakos¢ swiadczonych
ustug publicznych i wptyw dziafania instytucji publicznych na realizacje
celow, dla ktorych osiagniecia zostaly powolane. Zalicza do nich: mier-
niki ilo$ciowe, mierniki jako$ciowe, wskazniki efektu, wskazniki kosztu.
Z punktu widzenia poprawy skutecznosci funkcjonowania administracji
istotne jest okreslenie celéw ponoszenia wydatkéw publicznych przypi-
sanych do zadan i podzadan oraz ich miernikéw. Mierniki powinny stu-
zy¢ realizacji zadania i podzadan pod wzgledem istotnosci, skutecznosci,
efektywnosci, uzytecznosci i trwatoéci. Dla budzetu zadaniowego wazne
s3 mierniki, ktére odnoszg si¢ do skutecznosci i efektywnosci.

Budzet zadaniowy moze by¢ narzedziem sprawnego zarzadzania za-
daniami publicznymi, zapewniajagcym osigganie okreslonych celow.
Prezentacja celéw i odnoszacych sie do nich miernikéw pozwalajg na
dokfadniejsze obserwowanie i kontrolowanie rezultatéw oraz efektéw
administracji publicznej, moze by¢ efektywna alternatywa zarzadzania
finansami®.

Metodyka budzetu zadaniowego

Mimo iz w polskich regulacjach prawa finansowego nie ustanowiono
legalnej definicji budzetu zadaniowego, przepisy ustawy o finansach
publicznych méwig o ukfadzie zadaniowym stanowigcym zestawienie
wydatkow budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw pu-
blicznych sporzadzonych wedlug obszaréw dzialan panstwa, t.j. zadan

6 Budzet zadaniowy, aktualizacja z dnia 2012.10.05, zroédto: http://www.finanse.
mf.gov.pl/budzet-panstwa/budzet-zadaniowy, (dostep 06.06.2015).
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budzetowych grupujacych wydatki wedlug celéw oraz podzadan bu-
dzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celéw zada-
nia, w ramach ktdrego podzadania te zostaly wyodrebnione. Obowigzek
sporzadzania planéw finansowych w ukladzie zadaniowym, obejmuja-
cych rok budzetowy oraz dwa kolejne lata dotyczy instytucji gospodarki
budzetowej, dysponentéw panstwowych funduszy celowych oraz pan-
stwowych osob prawnych, zaliczonych do sektora finanséw publicznych
zgodnie z art. 9 pkt. 17.

Proby definiowania budzetu zadaniowego podjete w polskiej literatu-
rze najczesciej okreslaty go jako: ,,sposob zarzadzania srodkami publicz-
nymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na
rzecz osiagania okreslonych rezultatow (realizacji zadan), mierzonych za
pomocg ustalonego systemu miernikow. Budzet zadaniowy pozwala na
ustalenie, ktore zadania sg najwazniejsze dla realizacji celéw, oraz za po-
moca miernikéw ukazuje, w jakim stopniu zostaty one wykonane™.

Polscy autorzy zajmujacy si¢ dziedzing finanséw publicznych byli
zgodni co do istoty budzetu zadaniowego, ktéra sprowadza si¢ do trzech
zasad:

* budzet jest traktowany jako plan sfinansowania dokladnie okreslo-

nego zestawu zadan publicznych,

* kazdemu z zadan finansowanych $rodkami ujetymi w budzecie
przypisana jest nie tylko kwota $rodkéw, ktére moga by¢ wydat-
kowane na realizacje danego zadania, ale i wskazniki wykonania
zadan, ktérych osiaggnigcie jest celem, ktéremu ma stuzy¢ dokony-
wanie wydatkéw publicznych i ktoéry powinien by¢ osiggniety w da-
nym roku budzetowym,

* rozliczenie organu wykonawczego z wykonania budzetu polega
na jednoczesnym sprawdzeniu przestrzegania limitow wydatkow
i stopnia wykonania zalozonych zadan, a nieosiggnigcie wyznaczo-
nych celéw mimo wykorzystania petnego limitu wydatkéw trakto-
wane jest w istocie rzeczy tak samo, jak przekroczenie limitu wy-
datkow’.

Metodyka budzetu zadaniowego polega na racjonalnosci, przejrzy-
stoci, skutecznosci oraz na koncepcji budzetowania zorientowanego na
cele’. Budzet w takiej konstrukeji ulatwia wykonywanie wyboru zadan
oraz usprawnia nadzor i kontrole ich realizacji. Nowa konstrukcja budzetu
stanowi inny rodzaj definiowania i sposéb realizacji zadan publicznych.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2013, poz. 885
zezm. art. 21 32.

8 Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzgdzanie pie-
niedzmi publicznymi, red. T. Lubinska, Warszawa 2007, s. 38.

9 E.Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 38.

10 I. Przychocka, Budzet zadaniowy, Warszawa 2012, s. 36.
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kfadzie szczegdlny nacisk na osiggniecie konkretnych rezultatow''. Dazy
takze do zmiany sposobu zarzadzania czynnego i aktywnego wlaczania
sie w ksztaltowanie polityki budzetowe;.

Dylematy w procesie wdrazania budzetu
zadaniowego w samorzadzie terytorialnym

Budzet samorzadowy tworzony jest z mysla o spolecznosci lokalnej,
ktéra zgodnie z zasadg jawnosci jest poinformowana o dzialaniach or-
ganow wladzy samorzadowej w zakresie gospodarki finansowej, zatem
budzet samorzagdowy stanowi narzedzie komunikacji organéw wiadzy
lokalnej ze spolecznoscig danego terytorium'?. Tworzac budzet jednost-
ki samorzadu terytorialnego powinno uwzglednia¢ si¢ lokalne potrzeby
mieszkancow oraz interesy calej jednostki, jak rowniez skonfrontowac je
z mozliwosciami finansowymi'®. Nalezy podkresli¢, ze pojecie zadania
zawarte w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddz-
kim nie jest tozsame z zadaniem stanowigcym element klasyfikacji bu-
dzetu zadaniowego. Podstawowym problemem dla wielu jednostek jest
brak uregulowan prawnych bezposrednio adresowanych do jednostek
samorzadu terytorialnego. Zmiany w procesach zarzadczych oraz poszu-
kiwanie granic efektywnosci angazowanych srodkéw publicznych stajg
sie przyczyng ewolucji podejscia i metod planowania budzetowego oraz
budzetowania zaréwno na szczeblach rzadowym, jak i samorzadowych'.

Dylematy budzetowania zadaniowego mozna odnies¢ do probleméw
prawno-organizacyjnych. Nieche¢ do nowych rozwiazan wynika najcze-
$ciej z nierozumienia potrzeby dokonywania zmian wskutek braku infor-
macji oraz niedostatecznej wiedzy pracownikéw zaangazowanych w proces
budzetowania. Problem zorganizowania budzetu we wlasnym indywidu-
alnym zakresie napotyka wiele barier, wigzacych sie z oporem wobec ko-
niecznosci dokonywania zmian organizacyjnych. Jednocze$nie zaobserwo-
wa¢ mozna brak wiedzy o skutecznych mechanizmach przektadania celow

11 W. Mikotowski, A. Jezierska, Gtdwne kierunki modernizacji paristwa - budzet za-
daniowy i decentralizacja, Warszawa 2009, s. 69.

12 Budzet wtadz lokalnych, red. S. Owsiak, Warszawa 2002, s. 127.

13 M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
Gdansk 2005, s. 173.

14 M. Dylewski, Performance budgeting - ewolucja i determinanty zastosowania
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, [w:] Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, nr 802, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, nr 65, Szczecin 2014, s. 2.
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strategicznych na cele budzetowe, brak pozytywnych doswiadczen, obawe
popelnienia bledéw na etapie organizowania prac przy budzecie, male za-
ufanie do kierownictwa, brak wzorcéw i norm okreslonego postepowania
w organizowaniu prac, brak informacji niezbednych do podejmowania de-
cyzji. Staboscig jest takze stabe rozpoznanie ocen tendencji rozwojowych,
najistotniejszych czynnikéw majacych wpltyw na rozwoj, problemy z iden-
tyfikacja czynnikow i zjawisk majacych wplyw na ksztat procesu groma-
dzenia i wydatkowania zasobow finansowych, problem ocen czynnikéw
majacych wpltyw na realizacje celéw. Cele zapisane w budzecie zadanio-
wym powinny by¢ skorelowane z celami zapisanymi w dokumentach stra-
tegicznych. Dla wielu samorzadéw upowszechnienie budzetu zadaniowego
jest ograniczone poprzez brak zasad okreslajacych: konstruowanie zadan
budzetowych dla poszczegdlnych celéw, konstruowania i obliczania mier-
nikéw realizacji przyjetych celéw, planowania wydatkéw do poszczegdl-
nych zadan, formularzy planistycznych do sporzadzenia zbiorczego planu
wydatkow. Idealnym rozwigzaniem pod wzgledem mozliwosci przeprowa-
dzanych analiz byloby stworzenie jednej bazy miernikéw i odpowiednich
do nich danych, dla wszystkich zadan realizowanych przez sektor samo-
rzadowy. Analiza tych danych, opisanych za pomocg miernikéw, opraco-
wywana corocznie w postaci ewaluacji wykonania budzetu pozwolitaby na
poprawe jakosci alokacji wydatkéw budzetowych w kolejnych latach bu-
dzetowych. Ponadto stworzenie systemu mierzenia zadan przyczynic sie
moze do rozwoju audytu efektywnosciowego, ktéry moze poprawic orga-
nizacje i usprawnic jego procedury. Problemem w wdrazania budzetu jest
modyfikacja procesu planowania w kierunku modelu opartego na partycy-
pacji. Polega¢ to musi na wspdtuczestnictwie wydzialéw merytorycznych
urzedu i jednostek organizacyjnych w pracach planistycznych.

Implementacja budzetu zadaniowego w samorzadach wymagac¢ bedzie
przemodelowania systemu rachunkowosci w takim kierunku, aby budzet
zadaniowy stanowil rzeczywisty instrument zarzadzania finansami. Roz-
poznanie dysfunkcji sytemu rachunkowosci budzetowej pozwoli stwo-
rzy¢ docelowy system takiej ewidencji budzetowej, ktéra pozwolitaby
réwnolegle obserwowac ruch pienigdza i zadania, na ktore srodki bytyby
przekazane. Kolejnym krokiem, ktéry przyczynic si¢ moze do zwigksze-
nia uzytecznosci informacji ptynacych z systemu rachunkowosci budze-
towej powinno by¢ rozbudowanie systeméw ewidencji kosztéw (anali-
tyczna struktura kosztow wedtug rodzaju) i wykorzystywanie rozwigzan
ewidencyjnych do pozyskiwania informacji niezbednych do podejmowa-
nia decyzji zarzadczych.

Dodatkowym problemem samorzadéw jest system monitorowania
i raportowania zadan pod wzgledem rzeczowym i finansowym, co ozna-
cza powigzanie z pomiarem stopnia realizacji celéw i zadan. W obecnym
stanie rzeczy bez budzetu zadaniowego trudno jest powigza¢ rozdzial

253



254

Dorota Burzynska

srodkéw z jasno wyrazonymi oczekiwaniami, monitorowaé okreslone
procedury w decyzjach o podziale srodkéw, sprawdzaé podziat obowigz-
kéw w zakresie realizacji poszczegolnych zadan pomiedzy konkretne
osoby w ramach struktur samorzadowych czy opracowywa¢ mechani-
zmy i sprawozdania pozwalajace kontrolowa¢ wykonanie obowiazkéow
w stosunku do oczekiwanych wynikéw.

Nowe zasady budzetowania to nowe obowigzki dla pracownikow
w zakresie definiowania zadan, konstrukcji miernikéw, kosztorysowania,
analizowania itp. Zasadniczg korzyscig wynikajaca z wdrozenia budze-
tu zadaniowego jest stworzenie systemu budzetowania mobilizujacego
administracje¢ samorzadowa do osiggania lepszych wynikéw w zakresie
efektywnego wydatkowania pieniedzy publicznych, a takze pozwalajace-
go na obiektywng i miarodajng oceng stopnia zrealizowanych celow. Jed-
nocze$nie nowy sposob przedstawienia budzetu zapewnia konsolidacje
prezentacji wydatkéw wielu dysponentéw w ramach wspdlnie realizowa-
nych celéw i zadan przyporzadkowanych tym celom, poprawia koordy-
nacje dziatan w obszarze poszczegdlnych interwencji, a takze pozwala na
identyfikacje oraz wyeliminowanie ewentualnych zbednych wydatkow.

Istotnym elementem w procesie wdrazania budzetu zadaniowego jest
wspolistnienie kontroli zarzadczej w aspekcie budzetowania zadaniowe-
go. Za najistotniejszy element kontroli zarzadczej w samorzadach nalezy
uzna¢ system wyznaczania celéw i zadan w samorzagdowych jednostkach
organizacyjnych, a takze system ich monitorowania. Oznacza to Scisle
powigzanie systemu kontroli zarzadczej z narzedziami budzetowania za-
daniowego. Wypelnienie narzuconych ustawg celéw kontroli zarzadczej
w praktyce wymaga gruntownej przebudowy systemu zarzadzania, a wigc
W rzeczywisto$ci zastosowania typowego budzetowania zadaniowego, po-
zwalajacego na pomiar efektéw i zwigkszenie efektywnosci, stworzenia
procedur i raportéw, polityki zarzadzania ryzykiem oraz wewnetrznych
standardow — procedur kontroli zarzadczej stuzacych realizacji przez nia
postawionych przez ustawodawce celéw. Powszechnym problemem jest
brak zainteresowania budzetem politykow i lideréw opinii oraz obywateli.
Jesli budzet zadaniowy mialtby spowodowa¢ zwigkszenie partycypacji spo-
tecznej w procesie jego uchwalania, to system przekladania celéw strate-
gicznych na cele operacyjne musi by¢ sprawny i skuteczny oraz, co najwaz-
niejsze, jawnie podjeta uchwala stanowi¢ powinna réwnocze$nie rodzaj
publicznego zobowigzania do osiggniecia zaplanowanych celéw. Budzet
zadaniowy wymaga stosowania odpowiednich procedur i instrumentéw,
a takze celowego systemu gromadzenia danych i administrowania nimi.

Wprowadzenie tego narzedzia wiaze si¢ z podjeciem wysiltku, polega-
jacego na zmianie podejscia do planowania i realizacji budzetu, jednakze
w dluzszej perspektywie korzysci zwigkszenia efektywnosci i skuteczno-
$ci dziatania w znaczacy sposob moga przewyzszy¢ naktady poniesione
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na jego wdrozenie. Podstawowg zasadg tej metody jest taki sposob gospo-
darowania, aby pienigdze publiczne byty wydawane wylacznie na realiza-
cje zadan, natomiast na ich obstuge, tylko w takim stopniu, w jakim stuzy
to $cisle wykonaniu tych zadan. O powodzeniu wdrozenia budzetu decy-
dowa¢ moze wsparcie polityczne organu stanowigcego i wykonawczego,
a takze zainteresowanie samych mieszkancéw, odbiorcow ustug publicz-
nych. Najistotniejsze jednak jest przekonanie o stusznosci przemodelo-
wania obecnego systemu dla poprawy zarzadzania finansami jednostki
samorzadu terytorialnego.

Podsumowanie

Wdrazanie budzetu zadaniowego w Polsce tak jak i w innych krajach
wprowadzajacych podobne narzedzia zarzadzania finansami publicz-
nymi, nastepuje w sposdb zaplanowany i stopniowy, co jest niezbednym
wymogiem powodzenia tej zmiany, ze wzgledu na jej nowatorstwo, zlo-
zonos¢ i szeroki obszar przedmiotowy, a co za tym idzie potrzebe zapew-
nienia bezpieczenstwa finanséw publicznych.

Jedna z pierwszych przestanek, przemawiajacych za uzytecznoscia bu-
dzetu zadaniowego jest to, ze podzial srodkow, ustalany w ramach corocz-
nych prac nad projektem budzetu, staje si¢ znacznie bardziej przejrzysty
i zrozumialy. Operuje sie¢ w nim bowiem jasnymi celami i zadaniami, kto-
re stoja przed podmiotami sektora publicznego,a w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego podmiotami sektora samorzadowego.

Zaleta budzetu zadaniowego jest mozliwo$¢ lepszej oceny efektywno-
$ci wydawanych srodkéw. W odréznieniu od tradycyjnych budzetéw,
w ktoérych urzedy mialy jedynie wyda¢ okreslone pienigdze, w przypadku
budzetu zadaniowego mamy do czynienia z narzedziem analizy skutecz-
nosci uzycia $rodkéw publicznych. Jesli pojawia sie cel, wraz z miernika-
mi jego realizacji, pojawia si¢ rowniez mozliwos$¢ oceny stopnia, w jakim
udalo si¢ go osiagnac. Efekty daje si¢ wyliczy¢ i poréwnac z kosztami, co
jest podstawa podejmowania racjonalnych decyzji na temat dalszej reali-
zacji zadan oraz funkcjonowania i finansowania instytucji publicznych'.
Co wiecej, dokladnie wiadomo kto odpowiada za takie efekty — wzrasta
wiec odpowiedzialno$¢ urzednikéw wobec spoleczenstwa. Urzad zostaje
bowiem postawiony w roli instytucji, ktéra zawarla ze spoleczenstwem

15 Budzet zadaniowy w administracji publicznej, red. M. Postuta, P. Perczynski,
Warszawa 2010, s. 33.
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swoisty kontrakt na realizacje konkretnych zadan, uzgodnita cele do reali-
zacji, otrzymata odpowiednie $rodki, a teraz moze by¢ rozliczana z wyni-
kéw. Kolejna zmiana, ktorg moze wprowadzi¢ budzet zadaniowy, to wzrost
elastycznosci wydawania pieniedzy. W tradycyjnym budzecie gtéwnym
zmartwieniem bylo to, aby wydawano je w sposdb $cisle zgodny ze szcze-
gotowymi uregulowaniami oraz przyjetymi harmonogramami. W budze-
cie zadaniowym mozna w wiekszym stopniu pdj$¢ w slady rozwigzan sto-
sowanych w sektorze prywatnym. Jesli wiadomo, jakie cele i zadania maja
by¢ zrealizowane, tatwiej da¢ realizatorom znacznie wiecej swobody w ich
osiaganiu. Przestrzegajacy biurokratycznych procedur urzednicy moga by¢
zastgpieni przez sprawnych menedzeréw, przed ktorymi stawia sie zadania,
rozliczajac ich z efektow i pozwalajac szukaé najbardziej efektywnych me-
tod realizacji. Menedzer w odréznieniu od urzednika rozliczany powinien
by¢ bowiem nie tylko z tego, czy $cisle przestrzega sztywnych regulacji, ale
takze z tego, na ile sprawnie realizuje postawione przed nim zadania.

Kolejna wazna cecha to wydtuzenie horyzontu planowania. W trady-

cyjnym budzecie podzial srodkéw ustala si¢ co roku, gtéwnie na podsta-
wie struktury z lat ubieglych, uwzgledniajacej zobowigzania ustawowe,
wskazujace na konkretng alokacje srodkéow. Kiedy przystepuje sie do spo-
rzadzania budzetu zadaniowego okazuje sie, ze rzadko ktdre z zadan da
sie zrealizowa¢ w ciggu roku kalendarzowego. Potrzebne jest planowanie
wieloletnie, z rozpisaniem realizacji zadan na poszczegodlne lata i z mozli-
woscig $ledzenia postepow w realizacji celu. Procedura budzetu zadanio-
wego sklania do konstruowania budzetu w horyzoncie co najmniej trzy-
letnim, pozwalajacym zwigkszy¢ racjonalno$¢ wydatkow i skutecznosé
realizacji zadan. Wszystko to wiedzie do zasadniczych korzysci z wpro-
wadzenia i skutecznej realizacji budzetu zadaniowego, ktérymi sa':

* zapewnienie spdjnosci miedzy planowaniem strategicznym (priory-
tetami rozwojowymi) a podejmowanymi dzialaniami operacyjnymi
(wydatkami publicznymi),

* zapewnienie przejrzysto$ci podejmowanych decyzji dotyczacych
wydatkéw publicznych (wydatki stuzg realizacji konkretnych celéw
rozwojowych i zadan),

* zapewnienie lepszej kontroli struktury wydatkéw (m.in. presja na
zmniejszenie wydatkow, niestuzacych realizacji waznych celéw i za-
dan, oraz na wygospodarowanie srodkéw niezbednych do realizacji
zadan uznanych za priorytetowe),

» weryfikacja zbednych przedsigwziec,

* przeniesienie do sektora publicznego dobrych praktyk, umozliwia-
jacych analize kosztow i efektow oraz wymuszenie efektywnosci po-
dejmowanych dzialan,

16 Ibidem,s. 33.
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= ulatwienie kontroli efektywnosci i sprawnosci wykonywania zadan,
przy jednoczesnej mozliwosci zwigkszenia swobody podejmowania
decyzji przez wykonawcow.
Czy analizujac te korzysci warto stosowa¢ to nowoczesne narzedzie
w administracji publicznej i samorzagdowej? Czy skuteczne zarzadzanie
kosztami, zapewnienie lepszej kontroli struktury wydatkéw, przejrzy-
sto$¢ decyzji i wymierno$¢ efektow dziatan sa warte wdrozenia systemu
budzetowania? W samorzadzie terytorialnym potrzebne s nowe rozwia-
zania w realizacji ustug publicznych z zapewnieniem efektywnosci i ra-
cjonalnosci oraz nowoczesnego gospodarowania srodkami publicznymi.
Tworzenie zadan, opis narzedzi ich realizacji i skuteczna weryfikacja
sprawia, ze budzet zadaniowy moze by¢ nowym istotnym instrumentem
efektywnego zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego. Powinny
by¢ tworzone ramy instytucjonalne i prawne do zmian w calym systemie
finanséw publicznych w Polsce.
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