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Wstep

Trudno byloby szuka¢ zdeklarowanych przeciwnikéw budzetowania
zadaniowego. Jego niekwestionowana przewaga nad tradycyjnym ujeciem
budzetu jest artykulowana zaréwno w bogatej literaturze przedmiotu,
w materiatach z licznych debat i konferencji, w raportach, réwniez pokon-
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trolnych NIK. Co wigcej, w ostatniej dekadzie za wdrozeniem budzetowa-
nia zadaniowego w calym sektorze finanséw publicznych opowiedziato sie
nie tylko wiele autorytetéw naukowych, lecz takze przedstawicieli roznych
stron sceny politycznej. Wystarczy wspomnie¢, Ze ten proces, zadeklarowa-
ny i zapoczatkowany przez rzad PiS, znalazl si¢ tez w programie wyborczym
Platformy Obywatelskiej oraz w dzialaniach rzagdu PO-PSL. Usankcjono-
waly go réwniez najnowsze dokumenty strategiczne, wyraznie potwierdza-
jace potrzebe takich zmian w systemie finansowania polityk publicznych.
Skoncentrowanie wydatkéw na wybranych, najbardziej istotnych sferach
rozwoju oraz ich powigzanie z rezultatami zostalo bowiem wyraznie wy-
eksponowane w ,,Strategii rozwoju kraju 2020” (SRK 2020), podstawowym
dokumencie $redniookresowym, powiazanym z zatozeniami dlugookre-
sowej strategii rozwoju ,Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnoséci” oraz
z 9 zintegrowanymi strategiami’.

Autorka podpisujac sie pod takim stanowiskiem, uznaje budzetowanie
zadaniowe nie tylko za wazny instrument efektywnego zarzadzania finansa-
mi publicznymi, lecz takze za warunek konieczny skutecznego planowania
i zarzadzania strategicznego. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie z tezg, ze bez zada-
niowego mysélenia oraz zastosowania budzetowania zadaniowego w prak-
tyce, nie da si¢ ani osiggna¢ radykalnych zmian w systemie zarzadzania
finansami publicznymi, umozliwiajacych wzrost efektywnoséci wydatkow
publicznych, ani tez w tak silnie ostatnio deklarowanym i niewatpliwie po-
trzebnym zintegrowanym zarzadzaniu rozwojem?. Warto wiec w tym miej-
scu wyjasnié, ze umieszczenie w tytule dylematow i obaw, a nizej w tekécie
pytan i paradoksow, nie oznacza absolutnie watpliwosci co do sensu wdra-
zania budzetu zadaniowego ani tez co do jego roli oraz $cistych powigzan
z planowaniem strategicznym i ze zintegrowanym zarzadzaniem rozwojem.
Przeciwnie, o takim tytule i ksztalcie opracowania zadecydowalo prze-
$wiadczenie o ciggle niewystarczajacych rezultatach prac wdrozeniowych
w sferze finanséw publicznych, prowadzonych z ré6znym natezeniem juz od
niemal o$miu lat, a gdyby uwzgledni¢ pierwsze proby niektérych jednostek
samorzadu terytorialnego, to jeszcze dluzej.

!, Strategia rozwoju kraju 2020 — Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjna gospo-
darka, sprawne panstwo’, zalacznik do uchwaty nr 157 Rady Ministréw z 25 wrze$nia
2012 r., Warszawa 2012; ,,Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnos$ci. Dlugookresowa stra-
tegia rozwoju kraju, (projekt)”, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 17 listo-
pada 2011 r., http://zds.kprm.gov.pl/ [dostep: 9 pazdziernika 2012 r.].

2 Zintegrowane podejscie do rozwoju w Polsce, MRR, Warszawa 2011; Strategicznie
dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejsciu, MRR, Warszawa 2011.
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Wobec bogatego plonu wydawniczego, licznych opracowan ksigzko-
wych oraz artykutéw opublikowanych réwniez w kwartalniku ,,Studia BAS”
oraz serii ,Analizy BAS”, ukazujacych przewage budzetu zadaniowego nad
jego tradycyjnym ujeciem, doswiadczenia zagraniczne na tym polu, jak
i wobec obfitych materiatéw edukacyjnych, dostepnych réwniez w wersji
elektronicznej, dotyczacych warstwy metodycznej, czyli procedur i technik
identyfikacji zadan, formulowania celéw, wyznaczenia miernikéw, autorka
uznala, Ze nie ma potrzeby kolejnej prezentacji tych aspektow.

W zwigzku z tym najbardziej zasadne wydawalo si¢ zasygnalizowanie
juz wczesniej zglaszanych obaw zwigzanych z barierami i ryzykiem tego
trudnego przedsiewzigcia, jakim jest wdrozenie budzetowania zadaniowe-
go, oraz watpliwosci zwigzanych z procedurg i sposobem dzialan wdroze-
niowych, ktdre zrodzily si¢ w ostatnim czasie, przede wszystkim z ich orga-
nizacja i koordynacjg, rzutujaca, rzecz jasna, na wyniki.

Ze wzgledu na niezwykle krétki dystans czasowy, dzielacy opracowanie
tego tekstu od przyjecia przez Rade Ministrow wspomnianych wiodacych
sredniookresowych dokumentdéw strategicznych oraz fakt, ze redakcja ar-
tykutu zbiegla sie niemal w czasie z przedlozeniem parlamentowi projektu
budzetu na 2013 r., w ktérym, zgodnie z przepisami art. 142 ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r., znajduje si¢ skonsolidowany plan wydat-
kéw budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym, nie byto jednak mozliwe
dopracowanie bardziej wnikliwego stanowiska oraz sformulowanie na tej
podstawie konstruktywnych postulatow. Dlatego prezentowany materiat
nie moze aspirowa¢ do kompleksowego ujecia nakreslonej w tytule proble-
matyki i traktowany powinien by¢ jedynie jako gtos w dyskusji.

Z zaskoczeniem trzeba odnotowaé, ze mimo niekwestionowanej rangi
i aktualnosci problematyka wdrazania budzetowania zadaniowego znalazfa sie
wyraznie w cieniu innych zagadnien®. Przystonity ja skutecznie z jednej strony
problemy deficytu budzetowego i pogarszajacych si¢ wskaznikéw makroeko-
nomicznych, negocjacji dotyczacych kolejnej perspektywy finansowej i plani-
stycznej UE, rzadowo-samorzadowych ,,zgrzytéw” zwiazanych z podziatem
srodkéw i zadan w obrebie sektora publicznego, a z drugiej strony liczne do-
niesienia medialne o kolejnych, niewatpliwie pozytywnych, inicjatywach sa-
morzadu zwigzanych z wprowadzaniem tzw. budzetu partycypacyjnego.

Jesli zatem tekst niniejszego opracowania cho¢ w jakiej$ mierze zain-
spiruje parlamentarzystow do zintensyfikowania debaty nad skutecznym

> Wryjatkiem jest posiedzenie Komisji do spraw Kontroli Panstwowej w dniu
27 wrzesnia 2012 1., w trakcie ktérego zrelacjonowane zostaly wyniki kontroli NIK prze-
prowadzonej w 2011 r.
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wdrazaniem budzetowania zadaniowego w calym sektorze finanséw pub-
licznych, to oznacza¢ bedzie, ze jego cel zostal zrealizowany. Krytyczne
uwagi nie powinny bowiem absolutnie prowokowa¢ do eskalacji sporu,
lecz do refleksji i szukania mozliwosci pozytywnych zmian na tym polu,
w przeswiadczeniu, ze zapowiedziane w celu 1.1 SRK 2020 - ,,Przejscie od
administrowania do zarzadzania rozwojem” nie jest z pewnoscig tatwe.

Krete drogi i paradoksy budzetowania zadaniowego
w Polsce

Warto podkresli¢, ze zanim w 2005 r. rzad K. Marcinkiewicza zadeklaro-
wal przeprowadzenie glebokiej reformy finansdéw publicznych, a za jej wazny
element i priorytet uznat wdrozenie w calym polskim sektorze finanséw pub-
licznych planowania finansowego opartego na koncepcji budzetowania za-
daniowego, juz w potowie lat 90. XX wieku takie rozwigzania pojawily si¢ na
poziomie samorzadu lokalnego. Mimo braku obowiazku ustawowego, w ko-
lejnych latach czes¢ polskich gmin zdobywata doswiadczenia w trakcie szko-
len realizowanych wowczas przez Amerykanska Agencje do spraw Rozwoju
Miedzynarodowego (USAID), wzbogaconych podrecznikami metodyczny-
mi opublikowanymi w ramach ,,Programu partnerstwa dla samorzadu tery-
torialnego” (LDPP)*, a niektore przystapily do wdrazania takich budzetéw.
Oczywiscie mialy one rozny charakter, jako$¢ oraz rézne rezultaty.

Juz w trakcie przygotowania do tzw. czterech reform - za wazne wy-
zwanie uznana zostala konsolidacja finanséw publicznych, ktéra jednak nie
nastgpila ani w pozagdanym wymiarze funkcjonalnym, ani tez ustrojowym.
Przeprowadzona w 1998 r. reforma administracyjna nie przetamala bo-
wiem znaczgcego centralizmu polskiej administracji ani tez nie skoordyno-
wala nalezycie prac rzadowych na rzecz polityki rozwoju. Zabraklo wow-
czas skutecznych mechanizméw wiazacych polityki sektorowe z polityka
regionalng. Recentralizacja tej polityki i nieadekwatno$¢ systemu finansow
publicznych do zalozen reformy zagrazaly jej najbardziej.

Samorzad wojewddzki zostal wprawdzie ustawowo upowazniony i zobo-
wigzany do samodzielnego nakreslania strategii rozwojowej, budzety woje-
wodztw nie zostaly jednak wyposazone w odpowiednie srodki dla realizacji
powierzonych im zadan. Stan faktyczny dalece wigc odbiegal od zalecen Euro-

* Por. Budzet jako narzedzie zarzqdzania w administracji samorzgdowej, czyli jak
osiggngc cele przy ekonomicznym wykorzystaniu zasobéw, K. Pakonski (red.), Municy-
pium, Warszawa 2000; Zintegrowane zarzgdzanie finansami zorientowane na cele, K. Pa-
konski (red.), Municypium, Warszawa 2001.
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pejskiej karty samorzadu terytorialnego (art. 9 ust. 3) oraz od systemu finan-
sowania i mozliwosci w tym zakresie wielu regionéw UE. Nadal nie zostaly
tez sfinalizowane prace nad wielokrotnie nowelizowang ustawg o dochodach
samorzadow. W rezultacie bardzo plytkie zrédta finansowania powiatow i wo-
jewddztw znalazly sie pod $cista kontrolg rzadu, co bylo sprzeczne zaréwno
z pozycja prawng i statusem samorzadu terytorialnego, jak i z zakresem przy-
dzielanych mu obowigzkéw. Dlatego wielu krytykéw owczesnej reformy na-
zwalo jg ,,decentralizacjg klopotéw”. Funkcjonuje tez, niebezpodstawnie, okre-
Slenie, ze w Polsce mamy do czynienia z decentralizacja ,,na krotkim sznurku”

Prace nad koncepcjg budzetu zadaniowego rozpoczely si¢ od grudnia
2005 r. w utworzonym woéwczas w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(KPRM lub Kancelaria PRM) Departamencie Budzetu Zadaniowego.
Zgodnie z 6wczesnym, dos¢ optymistycznym, zalozeniem, budzet zadanio-
wy mial by¢ po raz pierwszy sporzadzony w 2009 r. i stopniowo wprowa-
dzany w latach 2009-2010, budzet panstwa na 2011 r. mial by¢ przygoto-
wany juz tylko w ukfadzie zadaniowym, a w 2012 r. budzet zadaniowy miat
by¢ stosowany we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych®.
Wprawdzie te zapowiedzi oraz merytoryczna koncepcja byly juz wowczas
krytykowane®, lecz deklaracje i rozwigzania organizacyjne sprawily, ze
mimo odlegtej perspektywy, powialo optymizmem.

Wydawalo sie¢, ze mimo powyborczych zmian politycznych nakreslony
kierunek zostanie utrzymany, zwlaszcza ze w rozdziale 4 programu wy-
borczego Platformy Obywatelskiej pt. Polska zdrowych finansow i niskich
podatkéw. Nowoczesna gospodarka, znalazl si¢ punkt Zmiana organizacji
zarzgdzania finansami publicznymi, zawierajacy informacje o zarzgdzaniu
przez cele i rezultaty oraz nastepujace zapowiedzi’:

o Ministrowie i szefowie agend rzqgdowych bedg rozliczani przez premie-
ra z poréwnania tego, co zamierzali, z tym, co osiggneli, na podstawie
wskaznikéw wykonawczych, monitorowanych przez okreslony depar-
tament w kancelarii premiera,

o Ministrowie nie powinni dostawac funduszy na funkcjonowanie ich urze-
dow, lecz na realizacje zada#, stuzgcych do osiggnigcia zaplanowanych
celow. Co wigcej, powinni umiec¢ udowodnic, ze danego zadania nie da sig

* Budzet zadaniowy. Racjonalnos¢ — Przejrzystos¢ — Skutecznosé. Metodyka, Kance-
laria Prezesa Rady Ministrow, Departament Budzetu Zadaniowego, Zespo6t do Spraw
Metodyki i Wdrazania Budzetu Zadaniowego, Warszawa, 20 grudnia 2006 .

¢ W. Misiag, Czy w 2012 roku bedziemy mieli budzet zadaniowy, ,,Biuletyn Finan-
s6w Publicznych” 2006, nr 4(20), s. 10-11.

7 By zylo sig lepiej. Wszystkim!, program wyborczy Platformy Obywatelskiej, War-
szawa 2007, s. 23.
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zrealizowad w inny, tariszy sposob. Po zakoviczeniu roku muszq byc rozli-
czani z tego, czy wykonali cafe zadanie, czy koszty nie przerosty kosztow
zakladanych pierwotnie i czy udato im sig wygospodarowa¢ oszczednosci.

Po zmianie koalicji rzadzacej, jesienig 2007 r., zdecydowano si¢ jednak
na dokonanie zmian w ksztalcie dotychczasowego systemu wdrazania bu-
dzetowania zadaniowego. W 2008 r. zapadla decyzja o ,wyprowadzeniu”
budzetu zadaniowego z Kancelarii PRM i przekazaniu obowigzkow zwigza-
nych z koordynacja procesu wdrozeniowego do Ministerstwa Finansow. Od
tego czasu organem administracji rzagdowej wlasciwym w sprawach wdra-
zania uktadu zadaniowego w jednostkach sektora finanséw oraz opracowy-
wania planu finansowego w ukladzie zadaniowym jest Minister Finansow,
a trzon zespotu odpowiedzialnego za przygotowanie budzetu zadaniowe-
go znalazl si¢ w nowym Departamencie Reformy Finanséw Publicznych
(DRFP) Ministerstwa Finansow.

Uzasadnienie, ze dzigki temu osoby odpowiedzialne za budzet zadanio-
wy sa blizej zwyktego procesu budzetowania realizowanego w Ministerstwie
Finansow, a wiec potencjalnie moga mie¢ wiekszy wplyw na przygotowania
budzetu, nie do konca jest przekonujagce. Minister Finanséw nie ma bowiem
wlasnych specjalnych prerogatyw wobec innych ministerstw i, jak wynika
z przeprowadzonych badan, w nowym ukladzie organizacyjnym wyraznie
ostabit si¢ kontakt z innymi ministerstwami oraz mozliwo$ci wywierania
wplywu na sposdb, w jaki resorty stosujg logike budzetu zadaniowego. Nie
rozwigzalo tego problemu powolanie grupy strategicznej sktadajacej sie
z kilkunastu wyzszych rangg urzednikow reprezentujacych ministerstwa
sektorowe ani tez grupy ministerialnych koordynatoréw majacych stanowic¢
platforme komunikacji z ministerstwami, zajmujacych sie gtéwnie sprawa-
mi technicznymi i nie koncentrujgcymi si¢ na tym, jak sprawi¢, by budzet
zadaniowy byl rzeczywistym narzedziem wprowadzenia zasad zarzadzania
przez cele. Osobom odpowiedzialnym za budzet zadaniowy zabraklo tez
silnego wsparcia politycznego ze strony Kancelarii PRM, zwlaszcza w wa-
runkach, gdy oddzielone zostaly od dyskursu na tematy strategiczne®.

Paradoksalnie przeniesienie koordynacji budzetu zadaniowego do Mi-
nisterstwa Finansow nastgpilo wlasnie wowczas, gdy w Kancelarii PRM
zintensyfikowane zostaly prace nad zintegrowanymi strategiami rozwoju.
Podkreslenia wymaga tez to, ze jakkolwiek ustawa o finansach publicznych
przyznaje wiele kompetencji w zakresie wykonywania budzetu Ministro-

¢ L. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzgdzenia
w Polsce, program ,,Sprawne panstwo’, Ernst & Young, Warszawa 2011, s. 76.

108



Nr1(33) 2013 Studia BAS

wi Finansow oraz poszczegdlnym dysponentom, to jednak kierowanie jego
wykonaniem powierza Radzie Ministrdw, przyjmujac i przyznajac jej in-
strumenty prawne umozliwiajace oddziatywanie na wykonawcéw budzetu.

Za kolejny paradoks uzna¢ nalezy to, ze mimo utworzenia w DRFP
funkcji Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego (KKBZ), beda-
cego organem ustawowym okre$lonym w art. 95 ustawy o finansach pub-
licznych (z 2009 r.), oraz rosngcej skali zadan, jego polityczna i instytucjo-
nalna pozycja byla jednak nie tylko stabsza w poréwnaniu do zajmowanej
w poprzednim rzadzie, lecz niestety sukcesywnie malala. Mimo ustawo-
wego umocowania, wlasnie w okresie, gdy nigdy wczesniej nie bylo takiej
potrzeby, nastapila wyrazna marginalizacja KKBZ. Na poprawe tego stanu
nie wplynela ani pilna potrzeba usuwania niedostatkéw koordynacyjnych,
ujawnionych w trakcie kontroli NIK, ani postulat wzmocnienia roli KKBZ,
m.in. przez powrét organu odpowiedzialnego za wdrazanie budzetu zada-
niowego do Kancelarii PRM. Nalezy mie¢ nadzieje, ze jedynie ze wzgledu
na zmiane szaty graficznej, adresu i zawarto$ci nowej witryny internetowej
Ministerstwa Finansow, zniknat z niej ostatnio KKBZ.

Ujmujgc metaforycznie dotychczasows ,droge” budzetu zadaniowego
w Polsce, mozna wigc uzna¢ za A. Nowakiem-Far, ze od w miare wysokiego
»C> jakim bylo powotanie pelnomocnika rzagdu umiejscowionego w Kan-
celarii PRM, nastepowalo sukcesywne obnizanie ,,tonéw”, do obecnie zbyt
niskiego usytuowania o$rodka koordynujgcego budzet zadaniowy w struk-
turze instytucjonalnej administracji panstwowej, ktore, z perspektywy jego
skutecznosci, musi budzi¢ niepokéj’.

Bariery i obawy

Jakkolwiek rzad w zasadzie nie odstapil od deklaracji i przedstawit
harmonogram prac wdrozeniowych, a dotychczasowe dzialania DRFP,
skoncentrowane w duzej mierze na stronie metodycznej budzetowania
zadaniowego niewatpliwie poglebily wiedze wielu dysponentéw oraz ich
umiejetnosci z tego zakresu'’, to jednak obecny stan rzeczy nie napawa op-

° A. Nowak-Far, Notatka z panelu ekspertow zorganizowanego przez NIK w dniu
11 stycznia 2012 r. w zwigzku z przeprowadzong przez NIK w 2011 r. kontrolg [w:] Wdra-
zanie budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym - ocena proceséw: planowania, monito-
rowania i sprawozdawczosci, informacja o wynikach kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli,
KAP-4101-01/2011, Nr ew. 27/2012/P/11/001/KAP, zatgcznik 2 do raportu NIK, War-
szawa 2012, s. 62.

10" Sprzyjaly temu mozliwosci realizacji bezptatnych szkolen w ramach duzego pro-
jektu systemowego ,Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentéw $rod-
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tymizmem i daje podstawy do obaw, ze budzet zadaniowy nie jest traktowa-
ny jako wazny mechanizm modernizacji panstwa.

Niestety, nie tylko ze strony opozycji coraz czesciej stychac glosy, ze za-
deklarowana reforma funkcjonalna przebiega kulawo, a nawet ostrzejsze
stowa krytyki, ze w praktyce obecna ekipa zrezygnowala z budzetowania
zadaniowego, ze rzad D. Tuska wyrzek! sie takich prac''.

Juz w 2006 r. W. Misiag zidentyfikowal 11 barier wdrazania budze-
tu zadaniowego i przekonujgco przestrzegal, ze wdrazanie budzetowania
zadaniowego zawsze i wszedzie wywoluje opory administracji, poniewaz
przeciez nie stuzy temu, by administracji pracowalo si¢ lepiej i wygodnie;j.
Wrecz przeciwnie — budzet zadaniowy jest instrumentem $cistej kontro-
li funkcjonowania administracji przez obywateli, stawiajac urzednikéw
w trudniejszej sytuacji'?.

W tym samym czasie prof. W. Wilczynski, wielki rzecznik budzetowa-
nia zadaniowego, podkreslal, Ze: jego optymizm w kwestii wdrozenia tej idei
w naszym klimacie politycznym jest bardzo ograniczony", poniewaz:

o budzet zadaniowy, czyli przedmiotowy, jest przeciwienstwem budzetu
podmiotowego, w ktorym wazne jest, kto dostaje pieniagdze, a na dalszy
plan schodzg konkretne zadania i ich sprawna realizacja,

» budzet zadaniowy czesciej niz dotychczas wymaga przezwyciezania
podzialu resortowego, wzajemnej izolacji ministerstw i urzedow
centralnych, tymczasem wiadomo, ze granice resortowe sg dos¢
sztywne, zwlaszcza gdy rzad ma charakter koalicyjny, a poszczegdl-
ne ministerstwa sg w gestii nieprzepadajacych za sobg chwilowych
sojusznikow,

» naturalng konsekwencjg takiej sytuacji jest walka o pienigdze, zdo-
minowana przez interesy partyjne, a nie przez rzeczywiste priorytety
zadaniowe,

o przewaga kryterium podmiotowego w rozdziale srodkéw budzeto-
wych staje sie wtedy tym wigksza, im stabsza jest pozycja premiera
ijego sztabu,

kéw budzetowych w latach 2008-2012”, na ktorego realizacje przewidzianych zostalo az
okolo 49 mln zt, w tym 41,8 mln zt z EFS. Problematyke budzetu zadaniowego uwzgled-
nialy tez inne projekty systemowe, m.in. realizowane przez Kancelari¢ Prezesa Rady Mi-
nistrow, http://www.efs.kprm.gov.pl/mf_wdrozenie.html [dostep: 24 listopada 2012 r.].

" J. Staniszkis, Polska droga do nowoczesnosci, dyskusja w ,Rzeczypospolitej”
z dn. 21 wrzeénia 2010 r., http://www.rp.pl/artykul/538515.html [dostep: 24 listopada
2012 1.].

2 W. Misiag, Czy w 2012 roku bedziemy mieli budzet zadaniowy, op. cit., s. 10-11.

3 Idem, 2 x 2 = 4 - Budzet na hamulcu, , Wprost” 2006, nr 27(1230).
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o polska struktura wydatkéw budzetowych jest klinicznym przykla-
dem przewagi niemerytorycznego czynnika podmiotowego nad
przedmiotowym, zadaniowym,

o prawdziwy budzet zadaniowy wymaga radykalnego zmniejszenia
udziatu wydatkow ,,sztywnych’, gwarantowanych najrozmaitszymi
ustawami i przywilejami beneficjentdw, sprawiajacych, ze przedmio-
tem wyboru moze by¢ tylko jedna trzecia wydatkow.

Skoro w 2006 r., czyli na starcie wdrazania budzetu zadaniowego,
W. Wilczynski tak pesymistycznie postrzegal szanse na tym polu, to po
siedmiu latach warto sprawdzi¢, na ile to stanowisko bylo prorocze i skon-
frontowac je z aktualnymi opiniami znanych ekonomistéw oraz z innymi
ocenami dotyczacymi postepu prac.

Zdaniem A. Nowaka-Far obecny stan realizacji projektu budzetu zada-
niowego kaze aktualizowal pytanie: czy system, narzedzia monitorowania
i narzedzia korekty, ktorymi centrum obecnie dysponuje sq dostatecznie efek-
tywne? Réwnoczesnie nie ukrywa on obaw, ze: bez istotnych zmian w tym
zakresie projekt wdrozenia budzetu zadaniowego zbyt duzej przysztosci mieé
nie bedzie — bedzie ,,jakims” projektem, ktory moze nawet zamienic si¢ w cat-
kiem interesujgce przedsiewziecie badawcze, lecz bez wigkszej doniostosci
w praktyce™.

Z. Gilowska, podkreslita, ze: budzet zadaniowy powinien by¢ dopetnie-
niem reformy instytucjonalnej, tymczasem rzad nie zamierza przeprowa-
dzi¢ takiej reformy, nie zapowiada nawet reformy funkcjonalnej. W tych
warunkach budzetu zadaniowego bedzie instytucjg fasadows, poniewaz
zbedne instytucje zawsze znajdg sobie jakies zadania, by uzasadnié swoje
istnienie (...). Co wigcej, znajdg tez bez trudu wskazniki pomiaru tych za-
dan. Z kolei likwidacja takich instytucji zbednych jest wyzwaniem bodaj
najtrudniejszym'.

W opinii A. Wojtyny, a takze autoréw pracy Kurs na innowacje: instru-
ment budzetu zadaniowego zupetnie nie zadzialal, a sposéb jego wdrazania
jest w istocie bardziej ksiggowy niz zadaniowy i przypomina tumaczenie
z jednego jezyka na drugi (z budzetu obowigzujgcego na zadaniowy), przy
uzyciu automatycznego translatora komputerowego niskiej klasy'e.

" Idem, Notatka z panelu ekspertow, op. cit., s. 62.

15 Eadem, Rzgdowi przetarta si¢ jedwabna poduszka, ,Obserwator Finansowy”,
http://www.obserwatorfinansowy.pl/ [dostep: 14 listopada 2012 r.].

1o Idem, Gospodarka bez wojny polsko-polskiej, ,Rzeczypospolita” 2012 [dostep:
21 wrze$nia 2012 r.]; Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic¢ Polske z rozwojowego dryfu,
Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2012, s. 46.
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Do grona sceptykéw oraz krytykéw sposobu wdrazania budzetu zada-
niowego dotgczyl réwniez R. Gwiazdowski'”. W wyjatkowo ostrych stowach
ocenit tez dotychczasowe prace K. Rybinski, twierdzac, ze skoro: tylko pyta-
no urzednikéw od dotu do gory, co robig, wyszedt z tego potwor, generujgcy
dalszy wzrost kosztow (...), a jego tworcy (...) dzigkujgc tysigcom urzednikow
za to, ze poswigcili setki tysigcy godzin na prace nad budzetem zadaniowym,
sami przyznali si¢ do porazki's. Podkreslit rGwnoczesnie, ze gdyby budzet
zadaniowy byl wprowadzony w sposob metodologicznie poprawny, dawat-
by szanse¢ na znaczne ograniczenie zatrudnienia w administracji publicznej,
poniewaz przy analizie wykonywanych przez nig zadan, odnalezione byly-
by procesy zbedne, niegenerujace Zadnej wartosci dodanej, a zatem takie,
ktére mozna spokojnie usunac, bez uszczerbku dla klientow.

Warto w tym miejscu nawigzac do stanowiska H. Wasilewskiej-Trenkner,
bedacej niekwestionowanym autorytetem w dziedzinie finanséw publicz-
nych®. Jej zdaniem wprowadzenie zadaniowego budzetu panstwa wymaga
weryfikacji obecnego uktadu resortowego administracji panistwowej, istnie-
jacych zasad podzialu kompetencji pomiedzy resortami, i to w szerokim ro-
zumieniu tego pojecia - jako ministerstw i podlegtych im jednostek budze-
towych oraz funduszy i agencji. Skoro obecnie wiele zadan wynikajacych
ze strategicznych funkcji panstwa jest realizowanych przez grupy jednostek
podporzadkowane réznym resortom lub jednoczesnie administracji rzado-
wej i samorzadowej, a przy tym nie ma obowiazku wzajemnego informowa-
nia si¢ realizatorow zadan, tylko sporadycznie istnieje koordynacja dziatan,
to w rezultacie w roku budzetowym nie jest mozliwa ocena naktadéw pono-
szonych na te dzialania oraz ocena efektywnosci wydatkéw publicznych.

Za niewatpliwy wklad H. Wasilewskiej-Trenkner uzna¢ nalezy zidenty-
fikowanie ryzyka zwigzanego z procesem reformy budzetowej, podzielone-

7 Idem, Arabski budzet zadaniowy, http://blog.gwiazdowski.pl/index.php [dostep:
24.09.2012 r.].

18 Idem, Bez reform Polske czeka osla tawka, wywiad przeprowadzony przez R. Pi-
sere, ,Obserwator Finansowy”, http://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/debata/bez-
-reform-polskeczeka-osla-lawka/ [dostep: 12 pazdziernika 2012 r.].

' Eadem, Réwnowazenie finanséw publicznych w dlugim okresie [w:] Diugofalowe
réwnowazenie finanséw publicznych, A. Wiktorow, B. Wyznikiewicz (red.), Instytut Ba-
dan nad Gospodarka Rynkowa, AXA Powszechne Towarzystwo Emerytalne SA, 2010.
s. 56; eadem, Ryzyka zwigzane z budzetem zadaniowym, konferencja miedzynarodowa:
»Doskonalenie i rozwéj systemu budzetu zadaniowego jako narzedzia wieloletniego pla-
nowania i zarzqgdzania finansami publicznymi”, Warszawa 2010, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzetzadaniowy/aktualnosci//
asset_publisher/SVp7/content/id/1412713 [dostep: 10 listopada 2012 r.].

112



Nr1(33) 2013 Studia BAS

go na trzy grupy: ryzyko makroekonomiczne, dysponenta i realizatora. Za
ryzyko makroekonomiczne uznata bledy, jakie moga wystapi¢ przy formu-
fowaniu funkcji panistwa, ustalaniu funkgji priorytetowych, przypisywaniu
kwot naktadéw budzetowych do poszczegdlnych funkeji, zwlaszcza w okre-
sie dtuzszym niz jeden rok. Do ryzyka dysponenta zaliczyta: malo precyzyj-
ne rozpisanie funkcji na zadania, zwlaszcza, gdy zadanie jest realizowane
przez kilku dysponentéw, zle oszacowanie kosztow realizacji zadania, bled-
ne sformulowanie celéw i w konsekwencji zty dobér miernikéw realizacji
zadania. W grupie ryzyka realizatora usytuowatla: nieprecyzyjnie sformu-
fowany zakres i cel dzialania, niewlasciwe — zbyt niskie lub zbyt wysokie —
naklady, Zle dobrane mierniki stuzgce ocenie realizacji dzialania. Za sprawe
podstawowg uznala wlasciwe przyporzadkowanie zadan do poszczegélnych
funkcji panstwa oraz rozpisanie dziatan skladajacych si¢ na poszczegolne
zadania, w tym wyrazne rozgraniczenie dzialan o podobnej tresci meryto-
rycznej, wypracowanie takiego systemu miernikéw, ktéry pozwoli na opi-
sywanie zadan przez agregacje miernikéw charakteryzujacych stopien re-
alizacji dzialan i analogicznie — stworzy mozliwo$¢ oceny stopnia realizacji
funkcji poprzez uogdlnienie wartoéci miernikéw opisujacych stopien reali-
zacji zadan skladajacych sie na funkcje. Na tej podstawie ukazata zagrozenia
dla systemu finanséw publicznych oraz mozliwoéci ograniczania ryzyka.

L. Hardt i M. de Jong, autorzy raportu wykonanego w 2011 r. w ramach
programu Ernst&Young ,,Sprawne panstwo’, ujmujacy budzet zadaniowy
jako narzedzie poprawy jakosci rzadzenia w Polsce, wyraznie podkresla-
ja, ze rzad powinien szybko dokonczy¢ jego wdrazanie. W ich ocenie, aby
budzetem panstwa zarzadzac tak, jak finansami przedsigbiorstwa, urzedni-
kéw nalezy wynagradzacd za realizacje jasno postawionych celow, a jedno-
cze$nie redukowa¢ nieefektywne wydatki. Postuluja, ze procedura absolu-
torium budzetowego powinna by¢ rozszerzona o aspekty zwigzane z oceng
realizacji celow programow finansowanych z budzetu®. Ponadto Najwyzsza
Izba Kontroli powinna nie tylko dostarcza¢ parlamentowi wyniki szczegé-
fowych kontroli skutkdw interwencji rzadowej, ale otwarcie informowac, ze
potrzebne jest rzeczywiste wdrozenie budzetu zadaniowego.

Za przejaw realizacji takiego postulatu uzna¢ mozna niewatpliwie wspo-
mniane juz posiedzenie Komisji do spraw Kontroli Panstwowej*', w trakcie

2 Idem, Budzet zadaniowy jako narzedzie, op. cit., s. 98.

2L Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do spraw Kontroli Paristwowej (nr 36)
z dnia 27 wrzesnia 2012 r, Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, Warszawa
2012, http://www.sejm.gov.pl [dostep: 29 wrzeénia 2012 r.]. Zob. takze artykul W. Mi-
siaga Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego - refleksje i prognozy na s. 85-102 tej
publikacji.
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ktérego W. Misiag, wiceprezes NIK, przedstawil synteze wynikéw kontroli
wdrazania budzetu zadaniowego panstwa, przeprowadzonej w 2011 r.

Ich szeroka analiza, opublikowana przez NIK wraz z zafgcznikami,
wskazuje niestety, ze zastosowane przez Ministra Finansoéw zasady i metody
realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego nie prowadzi-
ty do osiggniecia zaktadanych celéw modernizacji systemu finanséw pub-
licznych. Funkcja budzetu zadaniowego, jako narzedzia wspomagajacego
efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi, zostala powaznie zmargina-
lizowana®. Jego walor informacyjny, majacy istotne znaczenie dla poprawy
przejrzystosci finanséw publicznych, jest ograniczany, zaréwno z powodu
bleddw i niespdjnosci danych, jak i z uwagi na ich niekompletnosé. Sku-
tecznemu wdrazaniu nie sprzyjaja takze niespojnosci systemu prawnego,
w szczegolnosci w obszarze odpowiedzialnosci organow wiadzy publicznej
za merytoryczng realizacje i finansowanie zadan publicznych. Ujawnione
przypadki nieposiadania planéw lub ich nieaktualizowania wskazuja, ze
dysponenci $rodkéw nie traktowali zadaniowego ukladu wydatkéw jako
narzedzia do zarzadzania srodkami, ale jako baze¢ danych do sporzadzenia
rocznej informacji o wykonaniu wydatkéw w ukladzie zadaniowym. NIK
zwraca uwage, ze brak ostatecznej wersji katalogu wspdlnego dla podmio-
tow realizujacych tozsame przedmiotowo zadania wplywa negatywnie na
mozliwo$¢ rzetelnej agregacji i zachowania spdjnosci danych ujmowanych
w planie wydatkéw w ukladzie zadaniowym?®.

Dokonanie przegladu i weryfikacji miernikéw pod katem ich przydat-
nosci do zastosowania w planowaniu zadaniowym oraz zapewnienia ich
szerokiego wykorzystania jest, w ocenie NIK, niezbedne. Potrzebe taka
potwierdzajg kontrole prowadzone u dysponentow $rodkéw budzetowych
i ujawnione przypadki ustalania miernikéw, zaréwno na poziomie celdw,
zadan, jak i podzadan, ktore nie spetnialy wymogoéw noty budzetowej. Zda-
niem NIK sytuacji takich mozna bylto unikna¢, gdyby przeglad i weryfika-
cja przydatnosci miernikow zostaly dokonane wezesniej, przed udostepnie-
niem bazy dysponentom srodkéw.

2 Wdrazanie budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym - ocena proceséw:, op. cit.;
Wystgpienie pokontrolne Wiceprezesa NIK Cichosza adresowane do ME www.nik.gov.pl/
[dostep: 24 listopada 2012 r.].

» Na przyklad w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi kwoty wydatkéw zosta-
ly zaplanowane bez udziatu podlegtych jednostek, poprzez podzielenie kwoty limitu
wydatkéw na poszczegdlne czeéci budzetowe, dla ktérych Minister Rolnictwa i Roz-
woju Wsi pelni funkcje dysponenta gtéwnego. Podzialu kwot na poszczegolne zadania,
podzadania i dzialania dokonano z uwzglednieniem tradycyjnej klasyfikacji budzetowej
oraz przyjetych kluczy kalkulacyjnych.
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Powigzania miedzy planowaniem strategicznym
a budzetowaniem zadaniowym

W tej czesci artykutu przyjeto zatozenie, ze wdrozenie budzetowania zadanio-
wego na wszystkich poziomach administracji publicznej, umozliwiajace bardziej
racjonalne i ukierunkowane prorozwojowo gospodarowanie ograniczonymi za-
sobami $rodkow publicznych oraz zwigkszenie ich stabilnosci i przejrzystosci, jest
waznym ogniwem systemu zintegrowanego zarzadzania rozwojem. Co wigcej,
powinno by¢ traktowane nie tylko jako integralny element tego systemu ,,naczyn
potaczonych’, lecz jako weryfikator ich ,,szczelnosci i sprawnosci’, warunek ko-
nieczny, cho¢ — rzecz jasna — niewystarczajacy, skutecznego zarzadzania rozwo-
jem i efektywnego wykorzystania zasobow oraz zewnetrznych zrodet zasilania.

Nie miejsce tu na ocene¢ dotychczasowych doswiadczen w zakresie
planowania strategicznego ani na szczegoélowa analize przyjetych juz lub
finalizowanych dokumentéw. Z perspektywy problematyki niniejszego
opracowania nalezy jednak podkresli¢, ze ze wzgledu na liczne powigzania
budzetowania zadaniowego z planowaniem strategicznym oraz wspélne
konstrukcje metodyczne w procesie jego wdrazania kumulujg sie i ujaw-
niajg bledy popelniane na poziomie planowania.

Wprawdzie od czasu opracowania w Polsce pierwszych strategii odno-
towa¢ mozna niewatpliwy postep w zakresie planowania i zarzadzania stra-
tegicznego, nadal jednak nie jest on wystarczajacy. Podobnie jak niewystar-
czajaca jest spojnos¢ roéznych dokumentow.

Inspiracje do wlaczenia problematyki zintegrowanego rozwoju stanowito
z kolei z jednej strony przeswiadczenie o pilnej potrzebie jego stymulowania na
réznych poziomach, z drugiej strony obawa, aby nie byl utozsamiany wytacznie
znowym, hierarchicznym zestawem dokumentow strategicznych, przygotowa-
nym zgodnie z ,,ZaloZeniami systemu zarzadzania rozwojem Polski’, przyjety-
mi przez Rade Ministrow 27 kwietnia 2009 r. oraz z ,,Planem uporzadkowania
strategii rozwoju” przyjetym przez Rade Ministrow 24 listopada 2009 r.

Oczywiscie pozytywnie nalezy oceni¢ ograniczenie liczby obowiazuja-
cych strategii i programow, ich aktualizacje, powigzanie z ,,Koncepcja prze-
strzennego zagospodarowania kraju 20307, dotyczacg efektywnego wyko-
rzystania przestrzeni i jej zréznicowanych potencjatéw rozwojowych, oraz
z projektem dlugookresowej strategii ,,Polska 20307, stanowigcej rozwinie-
cie i korekte wczesniejszego raportu, zwlaszcza w odniesieniu do krytyko-
wanego modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego®. Tres¢ poszczegolnych doku-

# Por. ,Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 20307 zalacznik do
uchwaly nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r., ,Monitor Polski” 2012,
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mentow, tryb zatwierdzania, a takze ich sp6jnos¢ rodzi jednak juz pewne
watpliwosci. Widac to w odniesieniu do trzech powigzanych strategii przy-
jetych przez Rade Ministrow w nastepujacej kolejnosci:

o ,Krajowa strategia rozwoju regionalnego™” (KSRR), przygotowana
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i przyjeta najwczesniej,
juz 13 lipca 2010 r.,

o ,Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na
lata 2011-2020” (SZRWRIR), przygotowana w Ministerstwie Rolni-
ctwa i Rozwoju Wi i przyjeta przez Rade Ministrow 25 kwietnia
2012,

o SRK 2020, zawierajgca aktualizacje¢ obecnie obowigzujacej ,,Strategii
rozwoju kraju 2007-2015, przygotowana przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego i przyjeta 25 wrzesnia 2012 r.

Skoro SRK 2020, traktowana jest jako ,,strategia matka’, baza dla 9 stra-
tegii zintegrowanych i na podstawie znowelizowanej ustawy z 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, obowigzuje zatwierdzenie
zgodnosci z nig pozostatych dokumentdw, to wymieniona wyzej kolejnos¢
musi budzi¢ zastrzezenia, m.in. réwniez w kontekscie korekt wprowadzo-
nych w stosunku do projektu dlugookresowego, na ktérym bazuje przyjeta
najwczes$niej KSRR. Ponadto, mimo wielu stusznych zastrzezen do projektu
SZRWRIR, zgloszonych m.in. dwukrotnie przez Konwent Marszatkow RP,
dotyczacych jego razacej ogolnikowosci i braku precyzji*, Minister Roz-
woju Regionalnego wydata opini¢ o zgodnosci tej strategii ze SRK 2020,
zamieszczajac w tzw. karcie zgodnosci informacje, iz wydanie ostatecznej

poz. 252; ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”, M. Boni (red.), Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, Zespdt Doradcdw Strategicznych Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2009.

» ,Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary
wiejskie”, przyjeta przez Rade Ministréw 13 lipca 2010 r.

% Wskazywano miedzy innymi, ze zabraklo tam informacji, jak poszczegdlne
priorytety beda realizowane, kiedy beda wdrazane, przy zastosowaniu jakich narzedzi
i $rodkoéw ich realizacji, jakie instytucje beda odpowiedzialne za te realizacje, jaki i kiedy
powinien by¢ ich konkretny skutek. Niedopuszczalne s takze stwierdzenia typu: ...na-
lezy wspiera¢ poprawe organizacji producentéw..., nalezy wprowadzi¢ niezbedne zmiany
w porzgdku prawnym..., wspieraé i promowac rozwdj struktur organizacyjnych. Por. Sta-
nowisko Konwentu Marszatkéw Wojewddztw RP z dnia 18 maja 2011 r. w sprawie projek-
tu Strategii Zrownowazonego Rozwoju Wi, Rolnictwa i Rybactwa, www.pomorskie.eu/.
konwent_marszalkow/4._w _sprawie_szrwrir.p. (stan na 22 wrzesnia 2011); Stanowisko
Konwentu Marszatkéw Wojewddztw RP w sprawie projektu Strategii zrownowazonego
rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa wersja z dnia 15 czerwca 2011 r., Ryn, 11 sierpnia
2011 r., http://www.zwrp.pl/index.php [dostep: 21 listopada 2012 r.].
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opinii o zgodnosci przedlozonego projektu strategii ze zaktualizowang SRK
2020 mozliwe bedzie po formalnym jej przyjeciu®.

Dyskutowac¢ tez mozna byloby o celach i priorytetach poszczegélnych
dokumentéw, nade wszystko za$ o waznych z perspektywy problematyki
niniejszego artykulu sktadowych wszystkich strategii, jakimi sg ich ramy
finansowe.

Jakkolwiek nie budzi watpliwos$ci potrzeba i ranga sprawnego panstwa
oraz przejrzystoéci procedur i zachodzacych w nim proceséw, to jednak
trudno byloby nie zgodzi¢ si¢ z A. Nowordlem, ze skoro nie podlega ono
zadnym wyborom, to jest zasadniczym warunkiem a nie celem funkcjono-
wania i rozwoju gospodarki oraz spoteczenstwa®.

Na osobne opracowanie zastuguja uwagi krytyczne nasuwajgce si¢
w trakcie lektury strategii ,,Sprawne panstwo’, a takze najsilniej zwigzane-
go z problematyka niniejszego artykultu fragmentu SRK 2020, dotyczacego
celu I.2. ,Zapewnienia srodkow na dzialania rozwojowe”, a w jego obrebie
w kolejnosci:

o 1.2.1. Modernizacja struktury wydatkow publicznych,

o 1.2.2. Poprawa efektywnosci srodkow publicznych,

o 1.2.3. Zwigkszenie wykorzystania srodkéw pozabudzetowych.

Tytulem uzasadnienia warto przytoczy¢ nastepujace, dos¢ wymowne,
fragmenty:
o Podjeta bedzie préba modernizacji struktury wydatkow publicznych
polegajgca na stopniowej realokacji struktury wydatkéw publicznych
w kierunku zwiekszania wydatkow na dziatania rozwojowe,

¥ W odpowiedzi na interpelacj¢ w tej kwestii Minister Rozwoju Regionalnego wy-
jasnila, ze: przeprowadzona ocena zgodnosci miata charakter wstgpny, zmierzajgcy do za-
pewnienia spéjnosci glownych dokumentow strategicznych. W sierpniu 2011 r. zostalo bo-
wiem przekazane do ministerstwa stanowisko KPRM w sprawie wydawania wstepnych
opinii o zgodnosci projektow strategii rozwoju z projektem $redniookresowej ,,Strategii
rozwoju kraju”, w celu zapewnienia w przysztoéci maksymalnie efektywnego przebiegu
procesu formalnej oceny w trybie art. 14 ust 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. Por. ,Odpowiedz ministra rozwoju regionalnego na interpelacje nr 5706 w spra-
wie czgsciowej zgodnosci «Strategii zrownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa»
ze Sredniookresowg strategiq rozwoju kraju” z dnia 10 lipca 2012 r. http://www.sejm.gov.
pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=2BEE7690 [dostep: 26 listopada 2012 r.].

% Idem, Kierunki i zmiany niezbedne do stworzenia docelowego systemu zarzgdza-
nia politykg rozwoju na poziomie regionalnym (uwzgledniajgce dotychczasowe dokumen-
ty strategiczne), ekspertyza wykonana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
Instytut Spraw Publicznych, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 2011.
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o Glownym Zrédlem srodkow rozwojowych sq oszczednosci. Urucho-
mione zostang instytucjonalne i finansowe rozwigzania promujgce
dlugoterminowgq zapobiegliwos¢ i produktywne inwestowanie na rzecz
przysztosci. Stworzone zostang warunki ekonomiczno-instytucjonalne
sprzyjajgce oszczedzaniu na starosé®.

Na tej podstawie mozna zauwazy¢, ze niestety nowa generacja strategii nie
ustrzegta sie starych wad i ,,grzechow”, Nadal nie wida¢ w nich respektowania
fundamentalnej zasady widzenia wymiernych wynikéw (www) juz na wste-
pie. Tymczasem wiadomo, ze niezwykle pozadana racjonalizacja dziatan jest
mozliwa tylko wtedy, gdy strategie rozwoju maja odpowiednia programowsa
strukture przektadalng na konkretne dziatania i mechanizmy finansowania,
gdy znajda w nich miejsce nie tylko proby odpowiedzi dokad zmierza¢, ale
jak osiggna¢ nakreslong wizje. To drugie pytanie jest bowiem znacznie trud-
niejsze. Wiaze si¢ tez najsilniej z budzetowaniem zadaniowym. Dlatego sa
powody do obaw, ze w tych warunkach ani strategia ,,Sprawne panstwo’, ani
jego podniesienie do rangi jednego z trzech celow strategicznych SRK 2020,
nie przyniesie oczekiwanych rezultatow a ,Umowa partnerstwa 2014-2020”
oraz tworzone obecnie programy operacyjne nie bedg wolne od wielu wad.

Cho¢ wigc idea zintegrowanego rozwoju nie stanowi novum, jak nie-
rzadko zwyklo sie przyjmowaé, byta bowiem od lat postulowana w $ro-
dowisku naukowym i deklarowana w wielu dokumentach strategicznych,
zaréwno na poziomie globalnym (OECD, Bank Swiatowy), europejskim,
jak i krajowym czy regionalnym, to jednak jej powszechna akceptacja nadal
w Polsce nie przelozyla si¢ na skuteczne mechanizmy funkcjonowania pan-
stwa oraz wspolnot lokalnych i spolecznosci regionalnych™.

Wihasciwie rozumiany zintegrowany rozwdj, oznaczajacy harmonijne,
pozytywne zmiany we wszystkich sferach zycia, generujace warto$¢ dodana
i prowadzace do pomnazania potencjalu rozwojowego, wychodzi oczywi-

¥ ,Strategia rozwoju kraju 2020, op. cit., s. 43.

% Postulaty zintegrowanego zarzadzania, polegajacego na laczeniu interwencji
w roznych sektorach, jak i na réznych poziomach administrowania, byly juz artyku-
fowane w okresie tworzenia europejskiej polityki spdjnosci, ktora, ze wzgledu na swoj
horyzontalny charakter, zdaje si¢ by¢ naturalnym nosnikiem takiego podejscia. Nic tez
dziwnego, ze ta koncepcja ,odzyla” w trakcie wdrazania strategii ,Europa 2020” (Europa
2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu
spotecznemu, komunikat Komisji, COM, Bruksela, 3 marca 2010 r.) oraz przygotowan
do nowej perspektywy planistycznej i finansowej 2014-2020 i w powigzaniu z smart
specialization, czyli inteligentna specjalizacja regionéw, od ponad roku zdominowata
debaty dotyczace przyszlego rozwoju.
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$cie poza sfere zarzadzania i wyznacza reguly myslenia o procesach mo-
dernizacji, wzrostu gospodarczego oraz spojnosci spoteczno-ekonomicznej
i przestrzennej’'. Wymaga on konsolidacji i koordynacji dzialan oraz re-
kombinacji dostepnych zasobow i rekonfiguracji istniejacych struktur®.
Powinien ujawnia¢ sie zarowno w integracji podmiotow, srodkow finanso-
wych, jak i dziatan wywotujacych efekty synergiczne.

Zintegrowana, lecz jednoczesnie zdecentralizowana, polityka rozwoju,
skoncentrowana tematycznie i terytorialnie, realizowana z poziomu rza-
du i samorzadu wojewddztwa, powinna stymulowaé aktywno$¢ nizszych
szczebli administracji publicznej oraz ich partneréw dziatajacych na rzecz
rozwoju, przyczyniac si¢ do lepszego wykorzystania $rodkéw publicznych,
zaréwno krajowych, jak i unijnych.

Najwazniejszym warunkiem nowoczesnego modelu rozwoju jest wy-
kreowanie mechanizmu bazujacego na wielopodmiotowych i policentrycz-
nych sieciach koordynacji dziatan wystepujacych w réznych skalach hory-
zontalnych, a zatem przeksztalcenie ,,ekonomii skali” w ,,ekonomig sieci”.

Kompleksowe rozwigzania, majace na celu dtugofalowy rozwdj i zdoby-
cie przewag konkurencyjnych, powinny zatem integrowac wysitki wszyst-
kich stron. Wtadza publiczna powinna natomiast tworzy¢ dogodne wa-
runki dla tych procesow, zwlaszcza oddzialujac na ramy instytucjonalne
i reguly postepowania okreslonych podmiotow.

Trzeba bowiem podkresli¢, ze rozwoju zintegrowanego nie da sie ani
narzuci¢, ani wdrozy¢ odgornie, nie powstaje tez spontanicznie w rezulta-
cie zmian w otoczeniu makroekonomicznym, ani nie jest wytacznie konse-
kwencja przedsiebiorczoséci na poziomie mikroekonomicznym, stanowi wy-
padkowa dziatan wszystkich aktoréw sceny spoteczno-ekonomicznej i musi
bazowa¢ na efekcie synergii miedzy nimi. Konieczne jest wigc nie tylko zi-
dentyfikowanie oraz wykorzystanie szeroko rozumianego potencjatu inno-
wacyjnego zakumulowanego w sferze prywatnej, ale takze, cho¢ w znacznej
mierze zamrozonego, w sferze publicznej oraz w sferze obywatelskiej. Do
tego potrzebne jest zdecydowane, zapewne nietatwe, odejscie od centralnie
realizowanej polityki sektorowej, przy ktdrej mozliwoséci koordynacji cza-
sowej i przestrzennej oraz powigzan z innymi dzialaniami rozwojowymi
w najblizszym otoczeniu sg bardzo ograniczone lub wrecz niemozliwe.

Skoro nadal istota zintegrowanego rozwoju bywa pojmowana zbyt wasko
i plytko, jego aktywne kreowanie staje si¢ bardziej postulatem niz faktem,

' D. Firszt, Ekonomiczna burza mézgéw - dziatamy juz dekade, http://www.univ.
rzeszow.pl/nauka/ konf2011.php [dostep: 21 stycznia 2012 r.].
2 Kurs na innowacje, op. cit., s. 11142.
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a dgzenie do osiggania fadu zintegrowanego jest obcigzone symptomami nie-
zrownowazenia®. Samo zadeklarowanie zintegrowanego zarzadzania oraz
opracowanie strategii o takiej nazwie wiosny nie czyni. Trzeba dotozy¢ wielu
staran, aby ta deklaracja odnowy i przejscia do zintegrowanego zarzadzania
publicznego nie okazala sie tylko ,nowym makijazem na starej twarzy”.

W tej sytuacji nalezy zgodzi¢ sie z L. Hardtem i M. de Jongiem, autorami
raportu dotyczacego wdrazania budzetu zadaniowego, ze de facto nie ma
obecnie mechanizmu instytucjonalnego przekladajacego cele strategiczne
na budzetowe, co jest wyraznie widoczne juz w sposobie, w jaki zewnetrzne
firmy konsultingowe przygotowaly bazy wskaznikéw budzetu zadaniowe-
go dla Ministerstwa Finanséw. W polskiej administracji centralnej nadal
brakuje odpowiednich powigzan miedzy Kancelariy PRM (o$rodkiem
myslenia strategicznego), Ministerstwem Rozwoju Regionalnego, koordy-
nujacym programy rozwoju finansowane przez UE, oraz Ministerstwem
Finansow, tworzacym ustawy budzetowe, w tym budzet zadaniowy pan-
stwa. Urzednicy DRFP z Ministerstwa Finansow, bedac oddzielonymi od
myélenia strategicznego w KPRM, réwniez nie uczestnicza w wystarczajacy
sposdb w kreowaniu rdznych strategii wykorzystania funduszy UE, przygo-
towywanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego®.

Dalsze powigzanie planistycznych dokumentéw budzetowych przy-
gotowywanych zaréwno na poziomie krajowym (,Wieloletni plan finan-
sowy panstwa’, budzet zadaniowy panstwa), jak i jednostek samorzadu
terytorialnego (,Wieloletnia prognoza finansowa”’) z dokumentami stra-
tegicznymi niewatpliwie powinno przyczyni¢ sie z jednej strony do uspoj-
nienia proceséw wdrazania réznego rodzaju dokumentoéw, z drugiej za$
do sprawnego przekladania celow i priorytetow rozwojowych na zadania
wskazane w dokumentach budzetowych. Skoro jednak budzet zadaniowy
ani nie jest podstawa alokacji srodkéw budzetowych, ani nawet dzialan
naprawczych, to zasadne staje si¢ pytanie: czy rzad przypisuje budzetowi
zadaniowemu deklarowane wczesniej znaczenie w procesie reformowania
finanséw publicznych.

Podsumowanie

Rodzi¢ sie moze watpliwos¢, czy obecnie, gdy borykamy sie z tyloma
problemami, jest odpowiednia pora na od dawna zapowiadang i oczekiwa-
ng gruntowng reforme polskich finanséw publicznych. Sadze, ze wlasnie

3 Zintegrowane podejscie do rozwoju w Polsce, MRR, Warszawa 2011.
* L. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie, op. cit., s. 98.
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dlatego, z tych wszystkich powoddw, jest ona jeszcze bardziej potrzebna niz
weczesniej i stanowi¢ moze najlepszy lek na obecne dolegliwosci.

Przewidziane na lata 2008-2015 sukcesywne wdrazanie ukladu zada-
niowego budzetu stanowi niezwykle wazny segment w procesie majacym
docelowo sprawi¢, ze wydatki publiczne stang sie bardziej transparentne,
nie tylko dla parlamentarzystow, uzyskujacych w ten sposéb informacje
o ich powigzaniu z celami i kierunkami dziatan panstwa, dla samej admi-
nistracji, przez usprawnianie wewnetrznych proceséw zarzadzania na po-
ziomie poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicznych oraz moz-
liwo$¢ prowadzenia polityki opartej na dowodach (evidence-based policy).
Stang si¢ takze czytelne dla obywateli, odbiorcow ustug publicznych, umoz-
liwiajgc im szersze, realne wiaczenie si¢ w zapoczatkowany i niewatpliwie
pozadany proces partycypacji spotecznej oraz dialog dotyczacy gléwnych
kierunkow i priorytetéw wydatkowania $rodkéw publicznych.

Do grupy paradokséw mozna zaliczy¢iten, Zze w warunkach, gdy ostatnio
wyraznie rozszerza si¢ proces uruchamiania budzetéow partycypacyjnych,
opoznia si¢ wdrazanie budzetu zadaniowego, silnie przeciez sprzezonego
z tym procesem. Nie trzeba bowiem uzasadniac, Ze racjonalna obywatelska
presja na wladz¢ moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy budzet nie bedzie zbyt
skomplikowany, bardziej czytelny niz jego dotychczasowe ujecie.

Z zapowiedzi wynika, ze po raz pierwszy wlasnie w nadchodzacym roku
jakos$¢ budzetu zadaniowego panstwa, zawierajacego 340 cele, ma by¢ na
tyle wysoka, ze bedzie mozna rozlicza¢ dysponentdw i wyciagac z tego kon-
sekwencje finansowe. Wykonanie budzetu za pierwsze potrocze 2013 r. ma
postuzy¢ do wyciggania wnioskéw, ktdre beda mialy znaczenie przy po-
dziale $rodkéw w budzecie na 2014 r.*.

Ubiegloroczna ,bitwa” o przyszly budzet w trakcie posiedzenia Rady
Ministrow, gdy szef kazdego z resortow probowat wykroi¢ jak najwigcej
z przykrotkiej, kryzysowej koldry, kaze przypuszczad, ze nie bedzie to la-
twe®. Potwierdza tez, ze niestety budzet panstwa nadal postrzegany jest
bardziej jako instrument finansowania dzialalnosci wtadz publicznych niz
jako instrument finansowania ustug, ktore instytucje publiczne obowigzane
sa $wiadczy¢ na rzecz obywateli¥’.

¥ J. Kowalczyk, Rzgd zacznie rozlicza¢ urzednikow, ,,Puls Biznesu” 2012 [dostep:
dnia 10 grudnia 2012 r.].

% ].B. Lipszyc, Prawdziwy budzet zadaniowy obnazy nieefektywnos¢ administracji,
http://www.obserwator finansowy.pl/2011/01/27/ [dostep: 16 pazdziernika 2012 r.].

7 J. Stanitko, Nowy makijaz na starej twarzy. Ocena miernikow realizacji funkcji
paristwa przedstawionych w ,Wieloletnim Planie Finansowym Patistwa”, Komentarz In-
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Dlatego za bardzo trafng i wartg rozwazenia uzna¢ nalezy sugestie
A. Hanusza, sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego, dotyczaca
zmian regulacji prawnych normujacych tres¢ i zakres analizy dokumen-
tow sporzadzanych w zwigzku z kontrolg wykonywania ustawy budzeto-
wej. Zwrocil rdwnoczes$nie uwage, ze jednym z kierunkéw wykorzystania
ukltadu zadaniowego budzetu panstwa powinno by¢ podniesienie znacze-
nia dokonywanej przez Sejm RP merytorycznej kontroli gospodarki budze-
towej prowadzonej przez Rade Ministréw. Wykorzystywanie analizy stop-
nia zrealizowania celéw ustalanych dla poszczegdlnych zadan i podzadan,
z uwzglednieniem ustalonych wczesniej miernikoéw pozwoliloby oprze¢
ocene dzialalnosci Rady Ministrow dokonywanej przez Sejm na czynni-
kach zobiektywizowanych oraz sprzyjatoby poprawie efektywno$ci®.

Wprawdzie koncepcja etapowego wdrazania budzetu zadaniowego
i koncentracji na dziataniach odnoszacych sie do budzetu panstwa ma swo-
je uzasadnienie, to jednak z perspektywy zintegrowanego zarzadzania roz-
wojem taka filozofia nie jest wolna od wad, zwlaszcza ze przeciez samorzad
terytorialny byl prekursorem zmian na tym polu.

Dysponenci wlasciwie rozumiejacy istote planowania i zarzadzania
strategicznego bedg niewatpliwie rzecznikami budzetu zadaniowego i nie
beda go uznawali za zbedny balast i kolejng ,,droge przez meke”

Oczywiscie, niezaleznie od skali i dysponenta budzet zadaniowy nie
moze by¢ wylgcznym dzielem ksiegowych, taka praktyka przeksztalcania
tradycyjnego budzetu na cele i zadania, zaprzepaszczalaby bowiem jego sens
i zasadnicze atuty.
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