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BUDZET ZADANIOWY JAKO INSTRUMENT
WYDATKOWANIA SRODKOW PUBLICZNYCH®

Artykul jest kontynuacjg rozwazan autorow na temat istoty zmian regulacji prawnych i instytucjonalnych w zakresie gospoda-
rowania Srodkami publicznymi w Swietle teorii i praktyki zarzgdzania publicznego. W artykule podjeto probe odpowiedzi na py-
tanie, czy i w jakim zakresie budzet zadaniowy jest innowacyjnym narzedziem zarzgdzania Srodkami publicznymi. Czy moze on
przyczynic sie do poprawy efektywnosci wydatkowania Srodkow publicznych oraz czy i w jakim zakresie umozliwia realizacje
zasady jawnosci i przejrzystosci wykorzystania srodkow publicznych?

Slowa Kluczowe: budzet, budzetowanie, cel, zadanie, mier-
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WPROWADZENIE

W ciagu ostatnich 20-30 lat nastapity liczne zmiany
w obszarze szeroko rozumianego zarzadzania publicznego
(W tym réwniez zarzadzania panstwem). Wsrod nich warto
wymienic:

« zmiang charakteru relacji panstwo-obywatel;

+ zwigkszenie konkurencyjno$ci pomi¢dzy panstwami;

» ograniczenie ekspansji wydatkowej (Traktat z Ma-
astricht w tym tzw. kryteria fiskalne dotyczace limi-
tow: deficytu budzetowego — 3% w stosunku do PKB
oraz dtugu publicznego — 60% w stosunku do PKB);

* zmiang¢ podejscia do systemu miar ekonomiczno-fi-
nansowych;

* wprowadzenie deregulacji i elementéw konkurencji
w sektorze publicznym;

* zmiang pozycji urz¢dnika administracji panstwowej;
* zmiang mechanizmu koordynacji dziatan wewnatrz
poszczegolnych instytucji publicznych [5, s. 28-30].

Wszystkie te zjawiska wymuszajg aktywne zarzgdzanie
srodkami publicznymi. Zwigzane jest to z wprowadzeniem
nowych regulacji prawnych, na bazie ktorych pojawiaja si¢
nowe instytucje i towarzyszace im nowe metody zarzadza-
nia. Wdrazanie nowych metod zarzadzania publicznego po-
lega na realizacji programéw publicznych zaspokajajacych
istotne potrzeby publiczne z jednoczesng troska o poprawe
efektywnosci sektora publicznego.

Reformowanie mechanizméw zarzadzania $rodkami fi-
nansoéw publicznych dotyczy dwu typoéw dziatan:

* dostosowania dziatan instytucji publicznych do wa-
runkoéw, w jakich funkcjonuje sektor prywatny,

» wprowadzenia do sektora publicznego rozwigzan
wiasciwych dla gospodarki rynkowe;.

Analizowane zmiany opieraja si¢ na teorii i praktyce
nauk o zarzadzaniu oraz do$wiadczeniach innych panstw,
ktére juz dos¢ dawno do praktyki zarzadzania publicznego
wprowadzity metody menedzerskie. Pafstwa te mogg stuzy¢

za dobre przyktady realizacji budzetowania zadaniowego'!.

Zgodnie z teorig 1 praktyka zarzadzania w celu popra-
wy jakosci zarzadzania §rodkami publicznymi, okre§lanymi
w literaturze przedmiotu jako dazenie do poprawy skutecz-
nosci i efektywnosci ich wykorzystania, punktem wyjscia
powinno by¢:

* rozpoznanie stanu obecnego, w tym szczego6lnie hie-

rarchii potrzeb konkretnej spotecznosci;

* sprecyzowanie celow do osiggnigcia;

» skonkretyzowanie wysitkow na celach najwazniej-
szych;

» skuteczny dobor dziatan i poprawa ich efektywnosci

przez uruchomienie procesu, ktory umozliwi zmiang
stanu obecnego na oczekiwany [35, s.16-25, 8].

Wsrdd podstawowych metod majacych stuzyé popra-
wie jakosci zarzadzania srodkami publicznymi wymienia si¢
w szczegolnosci planowanie wieloletnie i budzetowanie za-
daniowe. Znalazlo to wyraz rowniez w regulacjach praw-
nych zawartych w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.
(u.of. p.)[12].

Celem artykulu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy
i w jakim zakresie budzet zadaniowy:

— jest istotnie innowacyjnym narzedziem zarzadza-
nia Srodkami publicznymi,

— moze przyczynia¢ si¢ do poprawy efektywnosci
wydatkowania Srodkéw publicznych,

— umozliwia realizacje zasady jawnoSci i przejrzy-
sto$ci wykorzystania Srodkow publicznych, o czym
wyraznie stanowi ustawa o finansach publicznych.

BUDZETOWANIE,
BUDZET ZADANIOWY

Budzetowanie, jako metoda zarzadzania, w ostatnich la-
tach nabiera coraz wigkszego znaczenia. Budzetowanie sta-
nowi odzwierciedlenie finansowe procesow, ktore zacho-
dza w danej jednostce, organizuje te procesy oraz stuzy

1 Obszerne informacje na temat budzetowania zadaniowego w takich pan-
stwach, jak USA, Holandia, Francja, Irlandia, Stowacja, znalez¢ mozna
w pracach: T. Lubinskiej, M. Postuly i P. Perczynskiego oraz L. Hardta
i M. de Jonga.
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gospodarnemu wykorzystaniu zasobdéw. Budzetowanie jest
potrzebne jako narzgdzie wazne i atrakcyjne w zarzadzaniu
finansami kazdej jednostki.

O ile tradycyjne pojecie budzetu nawigzuje do kategorii
normatywnej i wynika z autoryzacji dokumentu przez organ
wiadzy, o tyle budzetowanie ujmuje aspekt czynnosciowy,
a wigc obejmuje stosowanie réznych technik i metod zwig-
zanych z przygotowaniem, realizacja i kontrolg budzetu.
W jego zakres wchodzi catoksztatt dziatan zarzadczych
zwigzanych ze sporzadzaniem i realizacja budzetu. Moga
miec¢ one wptyw na wyniki ekonomiczne, jakie dana jednost-
ka publiczna czy prywatna uzyska [2, s. 73].

W literaturze z zakresu zarzadzania finansami sformuto-
wano cechy, ktore powinien mie¢ dobry nowoczesny budzet.
Budzet taki powinien:

* ujmowac w sposob przejrzysty realizowana za pomo-

cg budzetu polityke wtadz publicznych;

» ukazywa¢ skutki zgtaszanego przez wiladze publicz-
ne popytu na $rodki finansowe gromadzone w budze-
cie dla obcigzen podatkowych; jest przy tym koniecz-
ne wyeksponowanie zaleznosci migdzy cigzarami fi-
nansowymi a poziomem i rodzajem $§wiadczen finan-
sowych z budzetu;

» prezentowac krotko- i dlugookresowe skutki elimina-
cji lub ograniczen finansowania biezacych zadan;

* pokazywac zwigzki miedzy zadaniami a standardami
ilosciowymi i jako§ciowymi wyznaczonymi dla tych
zadan;

» zawiera¢ bodzce dla wykonawcow budzetu niezbedne
do osiagnigcia celow jednostkowych i ogoélnych;

» zawiera¢ system umozliwiajacy kontrole i monitoro-
wanie wydatkéw budzetowych z punktu widzenia za-
leznosci w czasie pomi¢dzy poziomem wydatkowa-
nia a stopniem realizacji zadan;

* umozliwia¢ okreslenie wptywu dostarczanych przez
wtadze publiczne dobr i ustug na sytuacje podmiotow,
ktorym sa one dostarczane.

Najwazniejsza cechg dobrego budzetu jest minimalizo-
wanie rozbiezno$ci migedzy tym, co zostatlo zaplanowane
a tym, co zostalo zrealizowane [6, s. 31].

Jednym z kluczowych narzgdzi umozliwiajacych dosko-
nalenie sytemu zarzadzania finansami publicznymi jest bu-
dzet zadaniowy. Tak w polskiej literaturze jak i literaturze
zagranicznej, trudno znalez¢ jednoznaczna definicje budze-
tu zadaniowego [1,s.17-21]. Zwykle okresla si¢ go jako po-
wigzanie wydatkow budzetowych z celami, co jest ujeciem
najbardziej ogdélnym. Bardziej wnikliwa analiza literatury
przedmiotu wskazuje, ze budzet zadaniowy mozna rozpatry-
wac w kilku ptaszezyznach, np. jako:

— Budzet zadaniowy prezentacyjny — jest to tzw. szerokie
ujecie budzetu zadaniowego. W uktadzie tym informa-
cje o wykonaniu budzetu nie odgrywaja w zasadzie zad-
nej roli przy rozstrzygnigciach alokacji srodkoéw finanso-
wych na rok nastgpny. Stuzg jedynie uzyskaniu wigkszej
przejrzystosci. Analizujac taki budzet, mozna do$¢ szyb-
ko odpowiedzie¢ na pytanie na co pienigdze zostaty wy-

datkowane. Podstawowy cel takiego budzetu to popra-
wa jakosci dialogu pomiedzy spoleczenstwem a polity-
kami oraz pracownikami administracji publicznej wspot-
tworzacymi projekt budzetu, a nie poprawa efektywnosci
wydatkowania $rodkow finansowych.

— Budzet zadaniowy informujacy o efektywno$ci — poza
prezentowaniem wydatkoéw w uktadzie zadaniowym
wraz z opisanymi celami i wymiernymi efektami — odno-
si si¢ takze do zaktadanych wynikow oraz rezultatow ich
wykonania w przysztosci (nawigzuje do strategii rozwo-
ju). Informacje o wykonaniu zadan konkretnego budzetu
sa wazne w procesie planowania i podejmowania decyzji,
ale niekonieczne determinuja one wielko$¢ alokowanych
Zasobow.

— Budzet zadaniowy efektywno$ciowy — jest to tzw. waskie
ujecie budzetu zadaniowego. Taki budzet taczy kazdy
przyrost wydatkow z przyrostem rezultatéw lub innych
wynikow. W takim ujeciu budzet wskazuje na kierunki
alokacji §rodkéow finansowych z jednoczesnym okresle-
niem rezultatow ich wydatkowania. Struktura i zakres fi-
nansowania oparte s3 bezposrednio na osiggnietych re-
zultatach. Ta kategoria budzetu wystepuje najrzadziej
[14, s. 68-73].

Biorac pod uwage poprawe skutecznosci i efektywnosci
wydatkowania $rodkow publicznych najbardziej optymalny
jest trzeci rodzaj budzetu, poniewaz wszelkie dalsze decy-
zje zwigzane z wydatkowaniem $rodkow publicznych uza-
leznione sa od wczesniejszych pozytywnych rezultatow, tj.
wynikajacych z przyjetych zalozen. Jest on jednoczesnie naj-
trudniejszy do ustalenia i realizacji. Stanowi tez istotny ,,ka-
ganiec” wobec roznych grup nacisku pod adresem budzetu,
jest najbardziej apolityczny, dlatego tez trudno jest uzyskac
taki model.

W warunkach polskich, poza nielicznymi praktykami sto-
sowania budzetowania zadaniowego w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego [6, s.138-144], budzet wystepowal do
niedawna tylko w ujeciu tradycyjnym. Nowoczesne metody
zarzadzania finansami publicznymi (najogodlniej — rzadzenia
panstwem) sg wdrazane dopiero w ostatnich latach, gtéwnie
po wejsciu Polski do Unii Europejskiej.

Budzet zadaniowy ma stuzy¢ poprawie jawnosci 1 przej-
rzystosci gospodarowania srodkami publicznymi, poprawie
relacji migdzy wiladza a obywatelem, docelowo za$ popra-
wie osigganych rezultatow w dziedzinie finanséw publicz-
nych. Jest to nowy instrument, nie dla wszystkich jeszcze ja-
sny i czytelny, funkcjonujacy od niedawna w polskich finan-
sach publicznych, ktoéry winien doprowadzi¢ do zmiany spo-
sobu myslenia i dzialania administracji publicznej w zakre-
sie wydatkowania funduszy publicznych.

T. Lubinska podkresla, ze istota budzetu zadaniowego
jest wprowadzenie systemu zarzadzania §rodkami publiczny-
mi poprzez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowa-
ne cele, na rzecz osiagania okreslonych rezultatow, mierzo-
nych za pomocg ustalonego systemu miernikéw. Budzet za-
daniowy pozwala na ustalenie, ktore zadania sg najwazniej-
sze dla realizacji okreslonych celow oraz za pomoca mier-
nikow ukazuje w jakim stopniu zostaly one wykonane [3,
s. 26].
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S. Owsiak z kolei okresla budzet zadaniowy jako
plan finansowy podmiotu publicznego, w ktorym nie-
zaleznie od obowigzujacej klasyfikacji dochodow
i wydatkow budzetowych, zawarty jest takze opis kon-
kretnych zadan charakteryzujacych si¢ jednorodno-
$cig. Zadanie ma okreslony (ilosciowo i jako$ciowo)
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Proces planowania budzetu zadaniowego

Strategia

rozwoju kraju

cel, koszt, wskazniki efektywnos$ci; wskazana jest tak- Cele Strategie
ze osoba odpowiedzialna za jego realizacj¢ [7, s. 294]. ' gtowne sektorowe

Z kolei OECD ogolnie definiuje budzet zadanio- i
wy jako forme budzetowania, ktora odnosi alokowa- i [
ne $rodki finansowe do mierzalnych rezultatéw [10, i_ Planowanie Projekcja
s. 71]. P ] wieloletnie | dochodéw [~

. . . dostosowanie '

Z analizy zaprezentowanych definicji budzetu | !
zadaniowego wynika, ze przywolywane sa w niej i :
trzy podstawowe pojecia, a mianowicie: zadania, b Trzyletni —M— Roczne  — Uchwalenie
cele i mierniki. i program rzadu planowanie budzetu

. o . . ! budzetowe

Mozna zatem przyjaé, ze budzet zadaniowy trak- i —
towany jest jako metoda zarzadzania $rodkami pu- O i Plan
blicznymi ujmowana jako skonsolidowany plan wy- i Mierniki Wykonywanie operacyine
datkéw jednostek sektora finansow publicznych ' zadan budzetowych .

— sporzadzony w horyzoncie dtuzszym niz jeden rok, — odpowiedzialno$c

w uktadzie funkcji panstwa, zadan i podzadan budze-
towych wraz z miernikami okre$lajacymi stopien re-
alizacji celu. Zawiera elastyczny i przejrzysty uktad
wydatkow zwigzanych z realizacja funkcji panstwa.

Dobrze przygotowany budzet zadaniowy wyka-
zuje $cisly zwiazek z wlasciwie opracowang ditugotermino-
w3 strategia rozwoju, nie zawiera ogdlnikow, ale precyzyjnie
okresla kierunki dzialania, stanowi podstawe do formutowa-
nia programéw nastawionych na realizacj¢ konkretnych ce-
16w, przektadajacych si¢ na zadania. Tak pojmowany budzet
zadaniowy jest narzedziem zarzadzania Srodkami publiczny-
mi i ma wymiar operacyjny. Zabezpiecza $rodki finansowe po-
trzebne do realizacji kolejnego etapu strategii rozwoju pan-
stwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innego podmio-
tu publicznego. Jest mocno zintegrowany z wieloletnim pla-
nem inwestycyjnym i wieloletnim planem finansowym oraz
tradycyjnym systemem budzetowym i rachunkowym. Wymie-
nione wspoétzaleznosci przedstawia ponizszy rysunek (rys. 1).

{ Strategia rozwoju panstwa J

—(Wieloletni plan inwestycyiny}

—( Wieloletni plan finansowy

_(
_(
_(

Rys. 1. Wspélzaleznosci w ramach strategii rozwoju
panstwa.

Zadanie

)
Budzet zadaniowy J
J
Podzadanie J

Zrodlo: Opracowanie wlasne

W Polsce podstawa prawng realizacji budzetu zadanio-
wego jest ustawa o finansach publicznych, ktora okresla

Audyt i ocena

Rys. 2. Uklad dokumentéw planistycznych oraz ich wzajemne po-
wiazanie.
Zrédlo: www.lubinska.pl

zasady 1 tryb sporzadzania budzetu panstwa w uktadzie za-
daniowym?.

Regulacje ustawowe i literatura przedmiotu wskazuja
na istotne dokumenty potrzebne do wlasciwego sporzadze-
nia budzetu zadaniowego i wystepujace powigzania migedzy
nimi (rys. 2).

Budzet zadaniowy polega na przyporzadkowaniu opera-
¢ji finansowych dokonywanych przez wtadze publiczne pan-
stwa do funkcji i programéw realizujacych cele polityki spo-
teczno-gospodarczej. Kazdy program — w ramach swojej
struktury — zawiera opis, na ktory sktadaja sie:

— deklaracja oczekiwanej zmiany stanu danej dziedzi-
nys;

— sposoby realizacji;

— mierniki zmiany stanu;

— wielkos¢ niezbednych srodkow, ktore na ten program
zamierzamy wydatkowac;

— zrddla jego finansowania;

— lista zadan, ktére w ramach tego programu zamierza-
my sfinansowac [5, s. 93].

Wydatki publiczne w budzecie zadaniowym uporzadko-
wane s3 tak, aby znajdowaly odniesienie do odpowiednich
zadan, celdw 1 miernikow.

Uktad zadaniowy budzetu funkcjonuje rownolegle z tra-
dycyjnym uktadem wydatkow. Jest to inny uktad klasyfiko-
wania wydatkow budzetowych. Zestawienie wydatkow bu-
dzetu panstwa lub kosztéw jednostek sektora finanséw pu-
blicznych sporzadzone jest wg funkcji panstwa, oznaczaja-
cych obszary jego dziatan.

2 Zob. art. 1 ust. 8, art. 12 ust. 4, art. 142 Ustawy o finansach publicznych
[12].
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T. Lubienska paradygmat budzetowania zadaniowego
okresla za posrednictwem nastepujacych zasad:

— przejrzystosci — wyrazonej w nowej klasyfikacji zadanio-
wej o charakterze podmiotowo-rezultatowym,

— wieloletnio$ci — co oznacza wieloletnig projekcje wydat-
kéw w odniesieniu do zadan,

— skutecznosci 1 efektywnosci — co jest zwiazane z okre-
$leniem celow 1 miernikow oraz poréwnaniem efektow
z wydatkowanymi $rodkami publicznymi,

— konsolidacji — powigzania wydatkow budzetu panstwa
z wydatkami (kosztami) wybranych funduszy publicz-
nych i jednostek podsektora rzadowego [4, s. 75].

Ministerstwa oraz urzedy centralne identyfikowane sg
w budzecie w nastgpujacych wymiarach:

1. jakie zadania wykonuja;

2. jakie wydatki przeznacza si¢ na poszczegodlne zadania
w danym roku budzetowym;

3. jakie cele nalezy osiagna¢;

4. jakie skutki majg przynie$¢ zamierzone cele;

9]

czy udato si¢ doprowadzi¢ do zamierzonych celow.

Porownujac budzet tradycyjny z budzetem zadanio-
wym wskaza¢ mozna na réznice dotyczace Kkilku obsza-
réw:

— planowania: w tradycyjnym ukladzie wnioski o $rod-
ki finansowe podmiotoéw publicznych sa czesto malo re-
alistyczne, w budzecie zadaniowym dysponent dosta-
je wstepny limit srodkéw oparty o konkretnie sformuto-
wane zadanie. W tradycyjnym uktadzie planowanie za-
dan ma miejsce dopiero po przyznaniu $rodkow, zas
w planowaniu zadaniowym po analizie zaplanowanych
do realizacji zadan. Budzet tradycyjny nie pozwala na
wykorzystanie danych z wykonania budzetu w celu wpro-
wadzenia zmian w nastepnych latach. Budzet zadaniowy
daje mozliwosci wykorzystania wiedzy i doswiadczen na
rzecz lepszej alokacji srodkow budzetowych w przyszto-
$ci. Tradycyjny budzet to statyczne ujecie wydatkow (do-
tyczy jednego roku), budzet zadaniowy — to ujecie dyna-
miczne, dtugofalowe, poniewaz wynika z wieloletniego
programowania budzetowego;

— jawnoSci i przejrzystosci: budzet tradycyjny jest mato
czytelny ze wzgledu na sposob klasyfikacji wydatkow,
za$ zadaniowy przejrzysty i zrozumiaty tak dla jego wy-
konawcow, jak i dla obywateli. W tradycyjnym budze-
cie utrudniona jest hierarchizacja wydatkdéw, w zadanio-
wym — wydatki ustalane sg wedtug ich istotnosci dla roz-
woju spoteczno-gospodarczego. Nie bez znaczenia jest
réwniez to, ze budzet zadaniowy umozliwia prowadze-
nie dyskusji merytorycznych o programach i dziataniach,
podczas gdy budzet tradycyjny ukierunkowuje dyskusje
na pojedyncze pozycje budzetowe.

— konsolidacji: w budzecie tradycyjnym wydatki budze-
tu nie s zintegrowane z wydatkami réznych podmio-
tow sektora publicznego, zas budzetowanie zadaniowe
pozwala na globalne podejscie do wydatkow sektora pu-
blicznego wedlug funkcji panstwa. Udzial w ustalaniu
budzetu biora wszyscy realizujacy zadania.

— Kkontroli i oceny: budzet tradycyjny utrudnia powiazanie
wydatkow z celami rzadu i kontrole skutecznosci realiza-
cji zadan, zadaniowy sprzyja sprecyzowaniu celow dzia-
tania rzadu i monitorowaniu skutecznosci ich realizacji.
Formuta rozliczania z budzetu tradycyjnego nie pozwala
na ocen¢ celowosci i efektywnos$ci wydatkowania $rod-
kéw publicznych. Budzetowanie zadaniowe poprzez wy-
raznie sformulowane cele i mierniki daje mozliwos$¢ oce-
ny celowosci dziatan, jak i mozliwos$¢ pomiaru relacji na-
ktadow do efektow, tj. pomiaru efektywnosci wydatko-
wanych $rodkow.

Podsumowujgc podkresli¢ nalezy, ze budzet tradycyj-
ny to w aspekcie prawnym uprawnienie do wydatkowania
Srodkéw publicznych przez dysponentéw wskazanych
w ustawie budzetowej, budzet zadaniowy za$ to narzedzie
zarzadzania $Srodkami publicznymi. Dysponent, tj. wska-
zany w ustawie budzetowej podmiot sektora publicznego
zarzadza tymi Srodkami, jest odpowiedzialny za realiza-
cje programu i bedzie z tego rozliczony.

Sednem budzetu zadaniowego jest to, Ze jest on szerszy
co do zakresu od budzetu tradycyjnego o tzw. czg$¢ zada-
niowa, ktora informuje jakim celom shuza wydatki publicz-
ne i jakie efekty uzyskuje si¢ z naktadow publicznych. Ilu-
struje to rys. 3.

Budzet Budzet zadaniowy
tradycyjny

y y y

Plan wydatkéw
Wg nowej klasyfikacji
budzetowej

Czes$¢ sprawnosciowa:
Opis celow, ktorych
realizacji maja stuzy¢

wydatki;

Opis miernikdw oraz
wskazanie ich wartosci
docelowych, ktore
pokazuja efekty
z naktadéw publicznych

Plan wydatkéw
wg klasyfikacji
budzetowej:
Cze$¢ — dziat — rozdziat

Rys. 3. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy.

Zrédlo: Opracowano na podstawie T. Lubinska, Budzet zadanio-
wy w Polsce: reorientacja z wydatkowania na zarzqdza-
nie pieniedzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007,
str. 28 [3]

Przejrzystos¢ wydatkowania $rodkow publicznych sta-
nowi punkt wyjscia dla skutecznos$ci i efektywnosci. Zasada
przejrzystosci realizowana jest gtownie poprzez klasyfikacje
budzetowa, czytelnos¢ i porownywalno$¢ sprawozdan finan-
sowych. Budzet zadaniowy zaklada, Ze roczne plany finan-
sowe jednostek sektora finansow publicznych oraz zadanio-
wa projekcja wydatkow, zawarta w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej, powinny by¢ ujete w tym samym ukta-
dzie nowej klasyfikacji [9].

Dla kazdej czgsci budzetowej metodyka budzetu zada-
niowego przewiduje nastgpujace poziomy klasyfikacji zada-
niowej:

» zadania, ktore tworza glowna jednostke klasyfikacji

budzetowej i grupuja wydatki wedtug celow, w tym
wedhug celow szczegodtowych;
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* podzadania — nizszy stopien klasyfikacji, posiada-
ja charakter operacyjny. Przypisane do nich wydatki,
shuza realizacji celéw zadania, w ramach ktorego po-
dzadania te zostaly zdefiniowane. Podzadanie to naj-
nizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej ujmowany
w budzecie panstwa;

e dzialania — uktad wykonawczy wydatkéw budzeto-
wych: wydatki i koszty wedtug paragrafow klasyfika-
cji budzetowe;j.

Zadanie budzetowe to elementarna jednostka w struk-
turze budzetu zadaniowego, charakteryzujaca w miare
jednorodna dzialalno$¢. Zadanie budzetowe ma nazwe,
okreslony iloSciowo i jakoSciowo cel, produkt, koszt wy-
konania oraz wskazniki efektywnoSci [6, s. 89].

Planowanie zadan to proces szczegolowego okresle-
nia: co, w jaki sposéb, za ile, przez kogo i w jakim czasie
zostanie zrobione. Kazde zadanie jest identyfikowane za po-
mocg niepowtarzalnej w ramach danej jednostki nazwy zada-
nia, ktdra powinna odzwierciedlaé jego tresc.

Zadania mozna podzieli¢ ze wzgledu na:

— rodzaj;

— odbiorce produktu;

— czas realizacji.

Dla kazdego zadania okresla sie:

— produkt, czyli wynik bezposredni w ujeciu iloscio-
wym;

— zasoby, jakie przewiduje si¢ zaangazowac;

— wskazniki efektywnosci dla zmierzenia wydajnosci
1 skutecznosci;

— harmonogram dziatan i wydatkow z uwzglgdnieniem
klasyfikacji budzetowej, wymaganej ustawa o finan-
sach publicznych.

Drugim stopniem nowej klasyfikacji sa podzadania.
Zadania dzielone sg na wzglgdnie spdjne, wyodrgbnione gru-
py jednorodnych dziatan, do ktorych mozna przypisa¢ kon-
kretne kwoty wydatkow 1 ktore stuzy¢ beda realizacji wspol-
nych celéw operacyjnych [3, s.36].

Zgodnie z proponowang metodyka, realizacja zadan i po-
dzadan budzetowych wymaga okreslenia przez dysponen-
tow planow dziatan dla podzadan. Plany ujmuja wydatki
w podziale na paragrafy klasyfikacji budzetowej, a takze
dzialania, ktére nalezy wykona¢, aby osiagna¢ cel podzada-
nia. Dos¢ czesto wystepuje w literaturze klasyfikacja na dzia-
fania:

dziatanie w zakresie ksztattowania polityki: np. planowa-
nie strategiczne, przygotowanie projektow aktow prawnych,
opracowanie kontraktéw na wykonanie zadan, minimalnych
standardow, norm. Sg to dziatania wymagajace specjalistycz-
nych umiejetnosei 1 zwykle wykonywane sg przez minister-
stwa;
— w zakresie koordynacji, nadzoru i monitorowania wyko-
nywania zadan;
— w zakresie zarzadzania dziatalno$cig realizowane przez

jednostke: zbudowanie oraz stala ocena systemu zarza-
dzania wewnatrz jednostki oraz wewnatrz dziatu;

w zakresie §wiadczenia ustug administracyjnych;
w zakresie §wiadczenia ustug spotecznych;

w zakresie $wiadczenia ustug technicznych;

Pl

pomocnicze: zarzadzanie finansowe, zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi, obstuga i zarzadzanie systemami infor-
macyjnymi, infrastruktura, szkolenie personelu i inne [3,
$.36; 6, 5.130 -132].

Poprawnie przygotowany wykaz zadan i podzadan re-
alizowanych przez dysponentow $rodkéw publicznych
stanowi punkt wyjscia do realizacji zasad skuteczno$ci
i efektywnosci z transparentno$ciag wydatkow [3, s.36].

Funkecja: ..o

Stan ocze- | Stan rze- Jednostka

. kiwany czywisty | odpowiedzialna

Wydatki | Miernik

Program 1

Zadanie 1
Zadanie 2
Zadanie 3

Program 2

Zadanie 1
Zadanie 2
Zadanie 3

Suma xzt

Rys. 4. Przyklad wizualizacji budzetu zadaniowego.

Zrédlo: Opracowano na podstawie T. Lubinska, Budzet zadanio-
wy w Polsce: reorientacja z wydatkowania na zarzqdza-
nie pieniedzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007,
s. 35.

Strukturalizacja budzetu na okreslong liczbg zadan i po-
dzadan wynika z funkcji panstwa oraz realizowanych pro-
gramow wynikajacych z przyjetej strategii rozwoju spotecz-
no- gospodarczego. Jest tez wypadkowa elastyczno$ci dzia-
fania, stabilizacji klasyfikacji i czytelnosci budzetu. W tym
uktadzie wystepuje trzystopniowa struktura planowania wy-
datkéw. Plan wydatkow obejmuje funkcje panstwa, zadania
i podzadania.

METODY | ZASADY TWORZENIA
BUDZETU ZADANIOWEGO

Sporzadzenie odpowiedniego budzetu wymaga wybrania
wiasciwej metody budzetowania. W przypadku budzetu za-
daniowego wyrdzniamy:

— Metody wspolczynnikowe — wydatki planowane sg na
podstawie szacunkowych kosztéw utrzymania zasobow,
przy wykorzystaniu dwoch zmiennych: naktadéw okre-
$lonych ilosciowo oraz kosztéw lub wydatkow okreslo-
nych warto$ciowo. Podstawowym parametrem oceny jest
legalnos$¢ i oszczednos¢.

— Metody zorientowane na produkt — wydatki obliczane
sa jako iloczyn planowanej wielko$ci produkcji oraz jed-
nostkowych kosztéw zmiennych produktow (powigkszo-
ne o catkowite koszty stale lub jednostkowe koszty catko-
wite). Metoda ta wymaga wdrozenia rachunku kosztow
zmiennych i wykorzystania budzetowania, ktore zorien-
towane jest na naktady do wyceny zasoboéw. W ramach
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tej metody wykorzystywane sg zmienne: naktady, kosz-
ty, produkty. Parametry oceny to: legalno$¢, oszczedno$e,
efektywnos¢.

— Metody zorientowane na rezultaty zaktadaja, ze plano-
wanie wydatkow poprzedzone jest analizg w celu okre-
Slenia optymalnego zestawu produktéw, nastgpnie zas
przechodzi si¢ do planowania wydatkow zorientowanych
na produkty. W tym wariancie wymagane jest wdrozenie
rachunku kosztéw oraz narzgdzi ewaluacji (mapy strate-
gii). Wykorzystywane sg cztery zmienne: naktady, pro-
dukty, koszty, rezultaty. Parametry oceny to: legalno$é,
oszczedno$é, efektywnosc, skutecznosc, sprawnos¢ [10].

Odniesienie powyzszych metod do przyjetej definicji bu-
dzetu zadaniowego wskazuje, ze najbardziej optymalna jest
metoda zorientowana na osiaganie rezultatow. Metoda ta
daje mozliwos¢ realizacji okreslonych programéw w ramach
funkcji panstwa i pozwala na pomiar osiggnietych rezultatow
w réznych przekrojach.

Poza metoda zorientowang na rezultaty konieczne jest
przestrzeganie kilku zasad charakteryzujacych budzet typu
zadaniowego:

1. Zasada ustalania priorytetow

Musi odzwierciedla¢ uchwalone na dany rok prioryte-
ty. Budzet zadaniowy jako roczny plan finansowy po-
winien odpowiada¢ zamierzeniom spotecznym i gospo-
darczym w danym roku. Decydenci w procesie alokacji
srodkow finansowych, na etapie planowania budzetu, po-
winni uwzgledni¢ nie tylko zmiany rzeczowych zakre-
sow dziatalno$ci i kompetencji poszczegolnych podmio-
tow sektora publicznego, ale przede wszystkim prioryte-
ty budzetowe.

Ustalanie priorytetow to proces ztozony i trudny, szcze-
gblnie wowczas, gdy nie istniejg wicloletnie plany stra-
tegiczne.

2. Zasada szczegolowosci i przejrzystosci planowanych
zadan

Wskazuje, ze podstawa przygotowania projektu budze-
tu sg szczegdtowe plany zadan opracowane wedtug jed-
nolitych zasad. Zasada przejrzystosci finansow publicz-
nych jest obecnie realizowana gtéwnie poprzez klasyfi-
kacje budzetowa, czytelnos¢ i porownywalnos$¢ sprawoz-
dan budzetowych. Strukturalizacja budzetu na okreslong
liczbe zadan i podzadan to wypadkowa takich czynnikow
jak elastyczno$¢ dziatania, stabilnos$¢ klasyfikacji budze-
towe]j oraz skuteczno$¢ podejmowanych decyzji. Lacz-
ny koszt planowanych zadan jest rowny sumie wydatkow
w klasyfikacji budzetowej. Podkreslenia wymagaja dwa
aspekty:

— szczegbtowos¢ planowania;

— jednolito$¢ stosowanych zasad.

Jeden i drugi aspekt jest okreslony na wstgpie procesu
planistycznego.

Tradycyjne podej$cie do budzetu koncentrowato si¢ wo-
kot tego ile mozna otrzymad pieniedzy, pdzniej zastana-
wiano si¢, co z nimi zrobi¢. Nowe myslenie kaze ina-
czej patrze¢ na proces przyznawania $rodkow, gdyz naj-
pierw nalezy zdefiniowac co trzeba i mozna zrobié, po co,

komu i czemu ma to shuzy¢. W dalszej kolejnos$ci przed-
stawione projekty prac i zadan sa poddawane weryfikacji
z ogblnie przyjeta strategia i priorytetami.

Istotng rolg¢ w procesie planowania odgrywa badanie po-
trzeb. Bazy danych o tychze potrzebach powinny by¢ sta-
le uaktualniane, aby mozna byto zawsze okresli¢ poziom
srodkow niezbednych do zapewnienia konkretnej dostep-
nosci do danej ustugi [5, s. 97].

. Zasada skutecznosci i efektywnosci

Obie zasady sg $cisle ze sobg powigzane, gdyz to wlasnie
one decydujg o sprawnosci. Skuteczno$¢ odnosi si¢ do
stopnia w jakim osiggnigte zostaty zatozone cele i zada-
nia, a efektywno$¢ do stopnia osiggni¢cia zalozonych ce-
16w przy minimalnych kosztach lub maksymalizacji stop-
nia osiggnigcia celu przy zatozonych kosztach. Jednym
z najwazniejszych posunie¢ jest okreslenie celow pono-
szenia wydatkéw publicznych przypisanych do zadan
i podzadan oraz ich miernikow. Mierniki stuza ocenie re-
alizacji zadania i podzadania pod wzglgdem istotnosci,
skutecznosci, uzytecznosci i efektywnosci [5, s. 58-68].

Na réznych poziomach szczegétowosci celow spotyka-

my si¢ z réznymi miernikami, co przedstawia ponizsza ta-
bela.

Tabela 1. Miernik skutecznos$ci i efektywnos$ci celéw na

réznych poziomach szczegélowosci celéw

Miernik e'fektow Skutecznosé Efektywno$¢
(wynik)
Oddziatywanie
(mierzy dtugo- | Oddziatywa- Oddziatywanie
Cel .
towny falowg konge- nie aktualne/ w stosunklu
g kwencje realiza- | planowane do wydatkow
cji zadan)
Rezultat (mierzy -
efekty uzyskane | Rezultat ak- Re;ultat W porow
Cel szcze- : . naniu do wydatkow
dtowy w wyniku dzia- | tualny/plano- poniesionych na
g tar objetych za- wany 200 osiagniecie
daniem) 169 agnie
Produktu (od-
zwierciedla wy- Produkt Produkt w porow-
Cel opera- | konanie danego aktualnv/la- naniu do wydatkow
cyjny zadania i poka- vip poniesionych na
. nowany . !
zuje konkretne jego wytwarzanie
rezultaty)

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie T. Lubinska, Nowe za-

rzgdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnos¢. Budzet
zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009 str. 59-60 [5]

4. Zasada wieloletnio$ci

System budzetowania zadaniowego oparty jest na na-
stepujacych dokumentach planistycznych: zatozenia do
wieloletniego planowania zadaniowego, trzyletnia za-
daniowa projekcja wydatkow, roczny budzet oraz pla-
ny dziatan. Wynikiem procesu planowania wieloletniego
powinna by¢ trzyletnia zadaniowa projekcja wydatkow.
W uzasadnionych przypadkach niektére zadania moga
mie¢ dtuzszy plan realizacji, jednak punktem wyjscia po-
zostaje okres trzech lat [5, s. 63].
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Waznym elementem budzetu zadaniowego jest sposob
kalkulowania kosztéw, ktéry ma wplyw na racjonal-
no$¢ podejmowania decyzji przez wtadze. Oznacza to, iz
dla kazdego zadania bezposrednio licza si¢ podstawowe
sktadniki: koszty bezposrednie i koszty posrednie, ktore
sa zwigzane z uzyskaniem okreslonego rezultatu.

Kolejnym elementem charakteryzujgcym kazde zadanie
jest jego zakres rzeczowy, a wigc prace jaka nalezy wy-
kona¢ w ramach zadania, aby mogto by¢ ono ukonczone
z sukcesem. Dla zadania budzetowego okresla si¢ row-
niez plan jego realizacji oraz harmonogram (narzedzia
budzetu zadaniowego). Dzigki ich zastosowaniu naste-
puje umiejscowienic w czasie kolejnych przedsigwzigé
w pewnej sekwencji, z ktérymi moze si¢ wigzac pozyski-
wanie okreslonych dochodéw lub dokonywanie pewnych
wydatkow [6.5.98-102].

CELE | MIERNIKI
BUDZETU ZADANIOWEGO

Istota budzetu zadaniowego sa cele i mierniki [15]. Cel
w ramach budzetu zadaniowego to $wiadomie okreslony
stan przyszty, uwazany za pozadany, do ktorego zmierza si¢
droga realizacji sprecyzowanych zadan i podzadan. Zasady
poprawnego formutowania celow wedtug reguty SMART?
(techniczne kryteria) wprowadzaja standardy w tym zakre-
sie. Cele powinny byc¢:
— Mierzalne — czyli okreslajace metody pomiaru stopnia re-

alizacji.

$

Konkretne — precyzyjnie i jednoznacznie zdefiniowane.

i

Akceptowalne — co oznacza, ze wszyscy wykonawcy po-
winni zgodzi¢ si¢ z wyznaczonymi celami.

i

Realistyczne i ambitne, ale mozliwe do osiagnigcia.

i

Okres$lone w czasie — osiagnigcie celu musi by¢ zaplano-
wane w rozsadnym horyzoncie czasowym.

Ocena stopnia realizacji celow dokonywana jest przy
pomocy miernikow. Gltownym zatozeniem formulowania
miernikow jest odzwierciedlenie ilo§ciowego i jako$ciowe-
go stopnia osiagnigcia postawionych celéw. Dobor wiasci-
wych miernikow wydaje si¢ by¢ sednem budzetu zadaniowe-
go. To wlasnie informacje uzyskane na podstawie miernikow
wykorzystywane beda w procesie zarzadzania srodkami pu-
blicznymi, w procesie pomiaru postepow w osiaganiu celow,
a takze przy poréwnywaniu naktadéw na dane zadanie
w celu ich minimalizacji.

Literatura przedmiotu wskazuje, ze mierniki wykorzysty-
wane na potrzeby budzetu zadaniowego powinny by¢:

1. adekwatne w stosunku do zadania / podzadania, tj. musza
odzwierciedla¢ podstawowy cel, ktoremu realizacja za-
dania bedzie stuzy¢;

2. akceptowalne przez jednostki realizujace dane zadanie;

3. wiarygodne, czyli opierajace si¢ o wiarygodne zrodto da-
nych ale takze tatwe do zrozumienia dla osob nieposiada-
jacych szczegotowej znajomosci tematu;

3 SMART od poczatkowych liter angielskich okreslen: specyfic- konkret-
nos¢, measurable — mierzalnos$¢, achievable — akceptowalnosé, realistic
— realistyczno$¢, timebbound — ograniczenie czasowe.

4. tatwe do monitorowania; proces pozyskiwania danych
powinien by¢ ponadto racjonalny kosztowo (zbieranie
danych nie moze by¢ drozsze niz realizacja samego zada-
nia lub stanowi¢ istotng czes$¢ jego kosztow);

5. odporne na manipulacjg;

6. spojne z miernikami okreslonymi dla innych poziomow
klasyfikacji budzetowej w uktadzie zadaniowym,;

7. zdefiniowane w sposob umozliwiajacy ciagtos¢ ich po-
miaru w wieloletniej perspektywie;

8. mierzalne — mierzy¢ tylko to na co wykonawca zadania /
podzadania ma wplyw;

9. dobrane w taki sposob, aby ich wartosci mogly by¢ uzy-
skane jak najszybciej po uptywie okresu sprawozdawcze-
2o [5,8.99-112, 11, s. 36-46, 13].

Wazne jest wlasciwe dobranie miernikow, prawidtowe
sformutowanie a takze liczby miernikoéw, ktore mozna uzy¢
do oceny realizowanego zadania i rozliczenia pracownika
z konkretnego dziatania. W tym zakresie nie jest wskazana
zbyt duza ilo$¢ miernikow, ale tez nie mozna ograniczac si¢
do jednego ani tez ich powiela¢. Powyzszy poglad znajdu-
je potwierdzenie w analizie do§wiadczen w zakresie stoso-
wania budzetu zadaniowego przez wtadze Krakowa — mia-
sta, ktore pierwsze zastosowato procedur¢ budzetowania za-
daniowego [6, 7].

PODSUMOWANIE

Wprowadzenie obok budzetu tradycyjnego, budze-
tu zadaniowego wpisuje si¢ w ogdlnoswiatowy trend zmian
w zakresie zarzadzania finansami publicznymi. Wynika z po-
trzeby wprowadzania skutecznego i efektywnego zarzadza-
nia §rodkami publicznymi. Budzetowanie zadaniowe pozwa-
la na lepsza alokacje zasobow finansowych i rzeczowych,
a w rezultacie lepsze zaspokojenie potrzeb zbiorowych. Od-
powiada postulatom ustawowym w zakresie celowosci wy-
datkowania srodkow finansowych, gdyz wiaze konkretny wy-
datek z zadaniem, umozliwia dokonanie optymalnego wybo-
ru sposobu realizacji zadania. Poprzez uktad zadaniowy, bu-
dzet staje si¢ czytelny i przejrzysty, zrozumialy zaré6wno dla
jego wykonawcow oraz pracownikow poszczegdlnych komo-
rek organizacyjnych ale takze i wszystkich obywateli. Wyraz-
nie mozna wskazac na jego zalety, do ktorych naleza:

» Mozliwos$¢ zapewnienia spdjnosci migdzy planowaniem
strategicznym (WPF) a podejmowanymi dziataniami
operacyjnymi (zadania)

» Przejrzysto$é podejmowanych decyzji dotyczacych wy-
datkow publicznych

» Mozliwosc¢ lepszej kontroli struktury wydatkdéw publicz-
nych

» Lepsza kontrole efektywnosci i sprawno$ci wykonywa-
nia zadan i wydatkowania §rodkow

» Wazrost elastycznosci wydatkowania $rodkow publicz-
nych

» Przeniesienie dziedziny biznesu do sektora publicznego
dobrych praktyk np.: analiza kosztow

» Mozliwos¢ wykorzystania budzetu zadaniowego do for-
mutowania ocen pracowniczych i okreslania $ciezki ka-
riery pracownika administracji publiczne;j
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» Wykorzystanie do formutowania wnioskow personal-
nych zwigzanych z tamaniem dyscypliny finansow pu-
blicznych.

Budzet zadaniowy nie jest jednak pozbawiony wad. Sg to
miedzy innymi:

» Mozliwos¢ spowodowania zaklocen funkcjonowania
systemu finansow publicznych ze wzgledu na wdrazanie
nowych praktyk

» Ryzyko przeniesienia do administracji publicznej ego-
istycznych zachowan i motywacji znanych z duzych kor-
poracji $wiata biznesu

» Ryzyko eliminacji (utraty) waznych (uzytecznych) z punk-
tu widzenia obywateli obszaréw dziatalnosci panstwa

» Ryzyko powrotu, przy nieumiej¢tnym korzystaniu z mier-
nikéw, do niekorzystnych, nieefektywnych i nieelastycz-
nych praktyk i metod planowania wieloletniego

» Pracochlonnos¢ i towarzyszacy jej wzrost biurokracji

» Wazrost kosztow funkcjonowania panstwa.

Podkresli¢ nalezy, ze oczekiwane rezultaty tj. zwieksze-
nie przejrzystosci finanséw publicznych oraz dostarczenie
obywatelom bardziej czytelnej informacji dotyczacych po-
dejmowanych dziatan i ich kosztéw zwiazane sg z prowadze-
niem ustawicznego dialogu migdzy wiladza a obywatelami.
Obywatele winni dysponowaé¢ pewnym zasobem wiedzy na
temat zasad gospodarowania $rodkami publicznymi. Nie-
watpliwie jednak budzet zadaniowy w warunkach polskich
jest nowoczesnym i innowacyjnym narzedziem zarzadzania
srodkami publicznymi.
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PERFORMANCE-BASED BUDGETING
AS THE INSTRUMENT OF DISBURSING
PUBLIC FUNDS

SUMMARY

The article is a continuation of deliberations of authors
about the changes in institutional regulations in the scope of
managing public funds in the light of practise and theory of
public management.

In the article an attempt to answer to a question was
made, whether and what scope performance-based budge-
ting is an innovative tool of management of public funds.

Whether it can contribute to improve the efficiency of dis-
bursing public funds and whether and what scope enables
the realization of the principle of openness and transparency
of the utilization of public funds.

Key words: budget, budgeting, object, task, measures, effec-
tiveness, efficiency.



