Mateusz Kopera

Rozdziat 11

Zarzadzanie budzetem
w sektorze finansdw publicznych

Streszczenie

Artykul prezentuje zarzadzanie finansami w jednostkach sektora finansow pu-
blicznych, ktére w glownej mierze oparte jest na funkcji planowania. Glownym narze-
dziem jest budzet tradycyjny, ktérego filarem jest planowanie budzetu w perspektywie
rocznej na danych historycznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem wykorzystywania
naktadow. Planowanie budzetowe w uktadzie tradycyjnym jest uzupetniane przez budzet
zadaniowy.

Budzet zadaniowy jest przede wszystkim oparty na Srednioterminowym plano-
waniu od zera, w ktérym to kazdy budzet jest wyjatkowy, unikatowy. Wystepuje w tym
miejscu orientacja na realizacj¢ okreslonych wynikéw z zachowaniem zasad efektywno-
$ci, skutecznosci i oszczgdnos$ei. Bardziej nowoczesne podejscie do zarzadzania budze-
towego stwarza szans¢ na zwigkszenie §wiadomosci wérdd odbiorcéw budzetu, gdyz
niesie ze soba jasne i precyzyjne dane, informujace o stopniu realizacji okreslonych
miernikow wykonania zadan.

Zestawienie budzetu tradycyjnego i zadaniowego w sposdb precyzyjny wskazuje,
iz w przysztosci pelne zastapienie tradycyjnych form planowania budzetu moze stworzy¢
szans¢ na bardziej optymalne wykorzystywanie srodkow publicznych. Budzet zadanio-
wy zwigksza §wiadomo$§é w zarzadzaniu budzetem, dzigki ktérej menedzerowie maja
transparentne wyniki prowadzonych dziatan, wskutek czego mozna konfrontowaé sku-
tecznos¢, efektywnosé wydatkowania srodkow w calym sektorze finanséw publicznych.

Stowa kluczowe
Budzet samorzgdowy, budzet zadaniowy, planowanie budzetowe.

Wstep

Finanse publiczne determinujg dziatalnos¢ panstwa w zakresie wydatkow
publicznych, ktére bedac dysponentem $rodkéw publicznych, ma za zadanie
zapewnic jak najwickszg skutecznos¢ w ich wydatkowaniu. Zarzadzanie srodkami
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publicznymi odbywa si¢ poprzez wykorzystywanie odpowiednich narzedzi, takich
jak budzet zadaniowy.

Budzet zadaniowy, zgodnie z aktualng interpretacja Ministerstwa Finansow,
to plan wydatkdéw budzetowych, sporzadzany w uktadzie funkcji, zadan i podza-
dan, wraz ze wskazaniem na poziomie zadan i podzadan celow, ktore planuje si¢
osiggna¢ w wyniku realizacji zadania/podzadania oraz miernikow okreslajacych
stopien realizacji celow'.

Nalezy zaakcentowac, iz obecny budzet sktada si¢ z dwdch funkcjonuja-
cych budzetow, uktad zadaniowy funkcjonuje rownolegle z tradycyjnym uktadem
wydatkow. Jak zostaje podane na oficjalnej stronie internetowej Ministerstwa
Finansow ,jest to de facto inny sposob klasyfikowania wydatkow budzeto-
wych”, i dalej ,,przez ukiad zadaniowy rozumie si¢ zestawienie odpowiednio
wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostek sektora finansow publicz-
nych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary
dziatan panstwa™. Jednostki sektora finanséw publicznych zobowiazane sa do
prowadzenia ewidencji wydatkéw budzetowych w uktadzie tradycyjnym (we-
dtug klasyfikacji budzetowej) oraz ewidencjonowania tych samych wydatkow
w uktadzie zadaniowym.

W pracy zostanie dokonana analiza tradycyjnego sposobu budzetowania
wydatkow oraz budzetowanie wydatkow wedlug klasyfikacji zadaniowej, przy
wykorzystaniu analizy literatury naukowe;j i przepisow prawnych. Zostanie zwrd-
cona uwaga na wptyw budzetu zadaniowego na efektywnos¢ dziatan, podejmo-
wanych przez administracje rzadowa w celu realizacji dziatan, ktérych wydatki
sa w calosci pokrywane z budzetu panstwa. Analiza uwzgledni rozwoj budzetu
w Polsce, ewoluujacy na przestrzeni lat po transformacji ustrojowej, majac na
wzgledzie fakt, iz budzet tradycyjny jest do dzisiaj kluczowym narzedziem za-
rzadzania finansami publicznymi, za$ budzet zadaniowy jest narzgedziem uzupet-
niajacym tradycyjny sposob budzetowania wydatkow, ktory jest wdrozony, lecz
nie w petnym zakresie.

11.1. Tradycyjne budzetowanie wydatkéw

Zanim zostanie zaprezentowana istota budzetu zadaniowego, nalezy zwr6-
ci¢ uwage na istotne cechy tradycyjnego budzetowania wydatkéw, ktore w Pol-
sce odbywa si¢ na podstawie klasyfikacji budzetowe;.

Budzet panstwa oraz budzety jednostek samorzadu terytorialnego to doku-
menty zawierajgce syntetyczne zestawienie planowanych dochodow i wydatkow
oraz przychodéw i rozchoddéw. Sposob konstruowania budzetéw jest okreslony

! Zrédto strona internetowa: http://www.mf.gov.pl/budzet-panstwa/budzet-zadaniowy.
2 TL-
Ibidem.
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w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU
nr 157, poz. 1240)°’. Zgodnie z art. 110 tejze ustawy budzet panstwa okresla
m.in. kwoteg prognozowanych dochodéw podatkowych i niepodatkowych, kwote
planowanych wydatkéw, przychodéw i rozchodéw. Konstruujac budzety, nalezy
pamigtaé, ze w zakresie dochodow i wydatkow, przychodéw i rozchodow obo-
wiazuje klasyfikacja budzetowa, ktora zgodnie z dyspozycja okreslong w art. 39
dochody, wydatki, przychody i rozchody przyporzadkowuje do dziatéw, rozdzia-
16w 1 paragrafow. Zgodnie z przedstawionym artykutem:

— dzialy i rozdziaty okreslajg rodzaj dziatalnosci, w ktorej realizowany jest

dochod/wydatek,

— paragrafy okreslaja rodzaj przychodu, rozchodu, dochodu lub wydatku.

Do okreslenia szczegotowej klasyfikacji zostat upowazniony Minister Fi-
nansow, ktory w drodze rozporzadzenia okreslit zasady klasyfikacji poszczegol-
nych kategorii budzetowych. Obecnie w tym zakresie obowigzuje rozporzadze-
nie Ministra Finansow, ktére normuje jednolite zasady klasyfikowania operacji
gospodarczych zwigzanych z dochodami, wydatkami, przychodami i rozchodami
nie tylko w zakresie budzetu panstwa, lecz takze w przypadku jednostek samo-
rzadu terytorialnego®. Standaryzacja wprowadzona rozporzadzeniem sprawia, Ze
klasyfikacja budzetowa umozliwia funkcjonowanie jednolitego systemu sprawo-
zdawczego, jednostki organizacyjne zobowiazane do jej stosowania agreguja bo-
wiem na jednolitych zasadach poszczegolne operacje zwigzane z realizacjg budzetu.

Klasyfikacja budzetowa jest poddawana czesto krytyce, ze wzgledu na
niewielkg jakos$¢ informacyjnag, ktora wyraza si¢ w skomplikowanej dla prze-
cigtnego odbiorcy konstrukeji (dziat — rozdzial — paragraf). Stopien skompliko-
wania powoduje m.in. problemy z interpretacja budzetu opartego na klasyfikacji.
Przektada si¢ to réwniez na problemy w procesie decyzyjnym’.

Kolejnym utrudnieniem tradycyjnej klasyfikacji budzetowej jest jej orien-
tacja na naktadach. Analiza danych sprawozdawczych w tradycyjnym uktadzie
z zastosowaniem klasyfikacji dostarcza wylacznie informacji o poniesionych wy-
datkach w danym dziale, rozdziale i paragrafie klasyfikacji budzetowej. W zwigz-
ku z tym wystepuja trudnosci z wnioskowaniem, czy poniesienie danej kategorii
wydatkow przyniosto wymierny rezultat i przyczynito si¢ do realizacji zatozo-
nych celéw. Zestawiajagc wydatki budzetowe w dwdch podobnych okresach
sprawozdawczych, nie da si¢ takze wyciagna¢ wnioskow, czy zmiana poziomu

3 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 (DzU 2009 r. nr 157, poz. 1240,
tekst jedn. DzU z 2013 r., poz. 885, 938, 1646, 22014 r., poz. 379,911, 1146, 1626, 1877).

* Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r w sprawie szczegétowej klasy-
fikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchoddéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet
zagranicznych (DzU nr 38, poz. 207 ze zm.).

5'S. Heciak, Budzet zadaniowy w praktyce. Planowanie, kalkulacja wydatkow, ewidencja
ksiggowa, Prescom, Wroctaw 2012, s. 24.
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wydatkow wynika ze zmiany poziomu i zakresu realizowanych zadan, czy tez
jest to wynik tradycyjnego planowania wydatkéw opartego na historycznym
wykonaniu planow.

Nalezy stwierdzi¢, ze plany i sprawozdania budzetowe oparte na dziatach,
rozdziatach i paragrafach nie dajg pelnych informacji, co wynika z braku powig-
zania tych danych z konkretnym i wymiernym rezultatem. Uktad planu finanso-
wego oparty na klasyfikacji budzetowej daje informacje tylko o zamiarze doko-
nania okreslonego rodzajowo wydatku. Niestety nie zawiera jednak informacji
o planowanym rezultacie wydatku. Budzet tradycyjny koncentruje si¢ na ocenie
wykonania budzetu pod wzglgdem zgodnosci z prawem, ponoszonych wydat-
kéw i zgodnosci wykonania wydatkow z zatozonym planem’.

W tradycyjnym budzecie obserwuje si¢ trudnosci przy wlasciwym szaco-
waniu poziomu wydatkéw budzetowych, przeznaczonych na realizacj¢ poszcze-
gblnych zadan. Przyktadem moze by¢ specyfika jednostek organizacyjnych sek-
tora finanséw publicznych, ktére ponosza wydatki m.in. na biezgca prace admi-
nistracji (zakup ustug, materiatow, wyposazenia itp.). Czegsto wydatki admini-
stracyjne rozproszone sa w réznych poziomach klasyfikacji, mimo ze dotycza
tego samego zadania budzetowego, np. biezacej obstugi administracyjnej. Prze-
jawia si¢ to utrudnieniami we wlasciwym zrozumieniu skali wydatkéw na reali-
zacje zadania. Ze wzgledu na asymetri¢ informacji mi¢dzy decydentami a bene-
ficjentami w procesie konstruowania budzetu ma to dos¢ duze znaczenie w pro-
cesie budzetowania.

Obecnie obowigzujaca klasyfikacja, oparta na budzecie tradycyjnym, po-
woduje znaczne problemy z oceng efektywnosci realizowanych wydatkéw bud-
zetowych przez osoby decydujace o ich poziomie — ze wzgledu na niewystarcza-
jaca wiedze specjalistyczng z zakresu finansow. Tradycyjny uktad nie daje takze
odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie i skali bedzie nastgpowata realizacji
ustug publicznych. Moze to powodowac, ze osoby decyzyjne w sferze alokacji
srodkéw publicznych postuguja si¢ znacznie ,,gorszymi” informacjami niz osoby
zainteresowane danym poziomem planowanych wydatkéw (problem asymetrii
informacji).

11.2. Rdznice miedzy budzetem tradycyjnym
a budzetem zadaniowym

Gltowne réznice migdzy budzetem tradycyjnym a budzetem zadaniowym
dotyczg klasyfikacji wydatkow i wynikajacej z niej przejrzystosci (transparent-
no$ci) przeznaczenia $rodkow publicznych, metody planowania wydatkow,

® Ibidem, s. 25.
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horyzontu planowania oraz poziomu elastycznosci wydatkowania srodkow bud-
zetowych.

Budzet w uktadzie tradycyjnym nazywany jest takze budzetem pozycji
budzetowych lub budzetem w uktadzie klasyfikacji budzetowej ze wzglgdu na
fakt, ze opracowywany jest w formie tablic ujmujacych pozycje dochodow i wy-
datkéw (w roznym stopniu szczegétowosci) zgodnie z klasyfikacjg budzetows'.
Pomiar rezultatow w oparciu o klasyfikacj¢ tradycyjna bytby zadaniem niezwy-
kle trudnym, a w wielu przypadkach wregcz niemozliwym. Dlatego inny rodzaj
mozliwo$ci stwarza klasyfikacja stosowana w budzecie zadaniowym, tj. tzw.
klasyfikacja zadaniowa (nazywana réwniez klasyfikacja funkcjonalng), w ktorej
podziat wydatkéw dokonywany jest wylacznie przy wykorzystaniu kryterium
przedmiotowego, a zatem planowanie dotyczy rodzaju, ilosci i jakosci dostar-
czanych ustug publicznych®. Model klasyfikacji funkcjonalnej przyjety w Polsce
wzorowany byt na rozwigzaniach francuskich. W obu krajach sktada si¢ ona
z funkcji, zadan i podzadan, a na poziomie wykonawczym z dziatan. Podobnie
jak w budzecie tradycyjnym, réwniez w przypadku budzetu zadaniowego uszcze-
gotawiajacym kryterium podziatu wydatkow jest klasyfikacja ekonomiczna.

Budzet zadaniowy wskazuje na stopien zaspokojenia okreslonych potrzeb
spolecznych — informacji takich nie dostarcza budzet tradycyjny’, w ktérym nie
jest mozliwa konfrontacja naktadéw i efektow, tj. pordwnanie strony finansowe;j
budzetu z jego strong rzeczowg. W budzecie zadaniowym informacje o alokacji
srodkoéw charakteryzujg si¢ zatem wigkszym stopniem przejrzystosci'’.

Budzet tradycyjny jest narzedziem administrowania srodkami publiczny-
mi, natomiast budzet zadaniowy jest narzedziem zarzadzania. W budzecie trady-
cyjnym okreslane sg szczegdtowe limity wydatkdw, ktorych mozliwosci zmiany
(. przeniesienia wydatkow) przez dysponentéw srodkoéw publicznych sg znacz-
nie ograniczone. Umozliwia on, co prawda, szczegétowa kontrole przestrzegania
ustalonych limitéw wydatkéw, brak jest natomiast bezposredniego powigzania
wydatkow publicznych z zadaniami oraz ich efektami, co stanowi z ekonomicz-
nego punktu widzenia powazne utrudnienie przy interpretacji danych, wynikaja-
cych z tradycyjnych metod planowania budzetowego''.

7'S. Owsiak, Budzet wladz lokalnych, Warszawa 2002, s. 85.

8 M. Bedzieszak, Budzet zadaniowy — wyzwania dla pahstwa i samorzqdu tervtorialnego,
[w:] L. Patrzalek (red.), Stan i kierunki rozwoju finanséw publicznych samorzqdu terytorialnego,
Poznan—Wroctaw 2007, s. 165.

? K. Piotrowska-Marczak, Metody budzetowania a proces racjonalizacji finanséw publicz-
nych w Polsce, [w:] T. Juja, J. Kotlinska, Stan i kierunki rozwoju finansow publicznych, Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2007, s. 101.

0K . Piotrowska-Marczak, Niezbedne warunki realizacji budzetu zadaniowego, [w:] B. Woz-
niak, M. Postula (red.), Budzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, Warszawa 2012, s. 89.

"' B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwar globalizacji, Warszawa 2010, s. 110.
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Stosowanie budzetu tradycyjnego powoduje, ze nie zapewnia on mozli-
wosci alokowania §rodkow budzetowych, zas peini gtéwnie funkcje kontrolne,
co polega przede wszystkim na konfrontacji planowania i wykonywania. Budzet
tradycyjny nie dostarcza tez decydentom informacji potrzebnych do podejmo-
wania szybkich i elastycznych dziatan.

Kolejna roznica migdzy budzetem tradycyjnym a budzetem zadaniowym
wynika z faktu, ze w przypadku tradycyjnej metody, planowanie wydatkéw opiera
si¢ w znacznej mierze na metodzie historycznej (przyrostowej), podczas gdy
w przypadku budzetu zadaniowego wykorzystywane jest tzw. budzetowanie od
zera. Podstawa planowania w metodzie historycznej jest poziom i struktura wydat-
kéw z lat ubiegtych, a zatem uniemozliwia ona konieczno$¢ powigzania wysokosci
naktadéw finansowych przeznaczanych na realizacje przysztych zadan. W zwiazku
z tym czesto wystepujacym negatywnym zjawiskiem jest tzw. efekt grudnia'’,
ktoéry polega na wydawaniu przez dysponentow srodkow dostepnych pod koniec
roku budzetowego w obawie przed zmniejszeniem $rodkéw w przysztorocznym
budzecie, w sposob nie zawsze przemyslany. W mysl wygloszonej przez Antonie-
go Hanusza opinii z dnia 13 pazdziernika 2008 r. o projekcie ustawy o finansach
publicznych: ,,Przygotowanie budzetu zgodnie z metodologia budzetu zadaniowego
polega na odrzuceniu danych historycznych (tj. wykonania budzetu z lat poprzed-
nich) jako jedynej podstawy okreslania wydatkow na kolejny okres budzetowy.
Opierajgc si¢ na danych historycznych, mozna bowiem powiela¢ w kolejnych
okresach popetnione w przesztosci btedy co do wysokosci i przeznaczenia wydat-
kéw. Zamiast tego przygotowanie budzetu zadaniowego rozpoczyna si¢ od wskaza-
nia celow, jakie zamierza si¢ osiagng¢, zadan, poprzez ktdre zrealizowane bedg cele,
oraz miernikdw oceny realizacji zamierzonych celéw. Dopiero w dalszej kolej-
nosci szacuje si¢ wydatki konieczne do zrealizowania poszczegdlnych zadan™".

Budzet zadaniowy wymusza stosowanie innych niz dotychczas metod pla-
nowania wydatkow, tj. budzetowania od zera. W planowaniu tradycyjnym nie-
jednokrotnie brak jest powigzania wydatkéw z konkretnymi zadaniami, gdyz po-
lega ono na wydzieleniu odpowiedniej puli srodkéow budzetowych przekazywa-
nych do dyspozycji dysponentow budzetowych, ktorzy nastepnie bardziej sku-
piaja si¢ na rozdysponowaniu $rodkéw, ktore otrzymali, niz na projektowaniu
zadan i celow wymagajacych finansowania ze §rodkéw publicznych. Dysponen-
ci budzetowi przy planowaniu wydatkdéw maja tez ograniczone mozliwosci
uwzglednienia finansowania tych samych zadan z innych zrédel, zwtaszcza za$
$rodkéw funduszy celowych oraz $rodkéw uzyskanych z budzetu UE'™.

12 M. Podstawka (red.), op.cit., s. 145.

13 A. Hanusz, Opinia z dnia 13 pazdziernika 2008 r. o projekcie ustawy o finansach publicz-
nych, RL-0303-73/08, www.radalegislacyjna.gov.pl.

4 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce. Przyczyny, metodologia, kie-
runki i propozycje, Biatystok 2011, s. 457.
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Budzet zadaniowy definiuje cele poszczegdlnych dziedzin polityki pu-
blicznej. Nie oznacza to, ze takich celow nie wyznacza si¢ w budzecie tradycyj-
nym, sg one jednak definiowane najczgsciej w sposob zbyt ogolny, nieprecyzyjny,
dwuznaczny, a nickiedy nawet sprzeczny. Budzet zadaniowy zobowigzuje rza-
dzacych do zdefiniowania celow, okreslenia ich hierarchii i przydzielenia odpo-
wiednich srodkéw na ich realizacje, a zatem umozliwia refleksje nad adekwat-
noscia $rodkéw w stosunku do celdow i analize alternatywnych rozwigzan'.

Jedng z niewatpliwych zalet budzetu zadaniowego jest mozliwos¢ wykro-
czenia poza horyzont rocznych ram prawnych budzetu i przeprowadzenie reflek-
sji nad priorytetami, ktorych realizacja mozliwa jest w perspektywie srednioter-
minowe;j'’. Stosowanie budzetu zadaniowego nie neguje jednej z podstawowych
zasad budzetu tradycyjnego (zasady rocznosci), wpisuje si¢ on jednak w planowa-
nie (programowanie) wieloletnie. Planowanie zadaniowe w perspektywie wielo-
letniej eliminuje wystepowanie wspomnianego powyzej ,.efektu grudnia” poprzez
reorientowanie srodkow na realizacj¢ zadan i celow. Czas realizacji zadan stuzy
ocenie sprawnosci danej jednostki, natomiast przy braku obiektywnych przyczyn
nie daje podstaw do zwigkszenia lub zmniejszenia $rodkéw'”. Wymusza to sciste
powiazanie dokonywanych wydatkdéw z wyraznie sprecyzowanymi celami, a przez
to zwickszanie efektywnosci wydatkow publicznych.

11.3. Szczegdlne zasady budzetu zadaniowego

Najczgsciej do tradycyjnych zasad budzetowych zalicza si¢ zasade jawno-
$ci, uprzedniosci, powszechnosci, rocznosci, jednosci materialnej, jednosci for-
malnej oraz réwnowagi'®. Budzet zadaniowy ma wiele zasad budzetowych cha-
rakterystycznych réwniez dla budzetu tradycyjnego, lecz przyczynit si¢c rowniez
do wyksztatcenia si¢ nowych zasad. Do zasad szczegolnych budzetu zadaniowe-
go, ktore przyjeto si¢ okresla¢ mianem paradygmatu budzetowania zadaniowe-
go, zalicza si¢ zasade¢ przejrzystosci, zasade skutecznosci i efektywnosci,
oszczednosci, zasade wieloletnioéci oraz zasade konsolidacji'.

'3 B. Chevauches, Reforme de I'Etat: les perpvtives ouvertes par la LOLF, [w:] B. Ferrandon,
Budget de I'Etat et finances publiques, Les cahiers farcais, Paris 2005, s. 22.

' Ibidem, s. 206.

7 M. Podstawka (red.), op.cit., s. 145.

'8 Por. zestawienie tradycyjnych zasad budzetowych wedtug réznych autoréw w: T. Lubin-
ska, Budzetowanie zadaniowe w kontekscie zasad podatkowych i budzetowych, [w:] S. Wieteska,
M. Wypych, W poszukiwaniu efektywnosci finansow publicznych, £.6dz 2009, s. 88.

9T, Lubinska, T. Strak, A. Lozano-Platnoff, M. Bedzieszak, M. Godek, Paradygmat budze-
towania zadaniowego, [w:] T. Lubinska (red.), Kierunki modernizacji zarzgdzania w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011.
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Podstawowa zasada budzetu zadaniowego jest zasada przejrzystosci (przej-
rzystosci zadaniowej lub transparentnosci). Tradycyjnie rozumiana zasada przej-
rzystosci finanséw publicznych (jawnosci materialnej) oznacza jasnos¢ i czytel-
nos¢ operacji srodkami publicznymi i realizowana jest gldwnie poprzez klasyfi-
kacje budzetowa oraz czytelnos¢ i porownywalno$é sprawozdan finansowych®.
Podzial na pozycje budzetowe przy zastosowaniu niejednorodnych kryteriow
podziatu wydatkéw, utrudnia pozyskanie z budzetu (tradycyjnego) rzeczywiste;j,
globalnej informacji na temat zadan realizowanych ze srodkéw publicznych.
Skutkiem tego moze by¢ brak przejrzystosci w budzecie tradycyjnym.

Przejrzystos¢ w budzecie zadaniowym oznacza, ze budzet dostarcza nie
tylko informacji na temat tego, kto i ile wydaje srodkéw publicznych, ale takze
w jakim celu ponoszone sa te wydatki i jakie rezultaty dzigki nim si¢ uzyskuje®'.
Zwickszenie przejrzystosci jest mozliwe dzigki zastosowaniu w budzecie zada-
niowym klasyfikacji funkcjonalnej wydatkow (funkcje, zadania, podzadania) oraz
jednolitych (przedmiotowych) kryteriow okreslenia ich przeznaczenia. W kon-
sekwencji budzet zadaniowy dostarcza dodatkowych informacji na temat:

— zadan realizowanych przez dysponentdéw czgséci budzetowych,

— wydatkow przeznaczanych przez panstwo na poszczegdlne zadania oraz
ich zrodet finansowania (Srodki budzetu panstwa, $rodki funduszy celo-
wych, inne zrédta),

— celow, ktére majg by¢ osiagniete dzigki przeznaczeniu wydatkow na okre-
$lone zadania,

— efektow (rezultatéw), ktdre maja by¢ osiagniete przez realizacje zamie-
rzonych celow,

— stopnia osiggniccia zamierzonych celow™.

Informacje zawarte w budzecie zadaniowym o przeznaczeniu srodkdéw pu-
blicznych stajg si¢ zrozumiate (przejrzyste), dzigki temu moze by¢ skutecznym
narz¢dziem dla menedzerow, wydatkujacym srodki publiczne.

Przyjecie zasady przejrzystoscei jest kluczowe w pojmowaniu zasad budze-
towania zadaniowego, daje mozliwo$¢ na zauwazenie i podkreslenie pozostatych
zasad budzetu zadaniowego.

Zasada skutecznosci, efektywnosci, oszczgdnosci wydatkowania srodkow
publicznych, okreslana jest zasadg ,,3E” (Effectiveness, Efficiency and Economy).
Zasada ta w Polsce okreslana jest rowniez mianem zasady sprawnosci lub go-
spodarnosci. W ustawie o finansach publicznych wielokrotnie wystgpuje odnie-

0 E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z usta-
wq wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 129-130.
'W. Misiag, Ewaluacja wobec wyzwar stojgcych przed sektorem finanséw publicznych,
[w:] A. Haber, M. Szalaj (red.), Ewaluacja wobec wyzwan stojgcych przed sektorem finansow
publicznych, Warszawa 2009, s. 29-32.
22 C. Kosikowski, Naprawa finanséw..., op.cit., s. 457.
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sienie do kategorii efektywnosci i1 skutecznosci. Efektywnos¢ to stosunek mig-
dzy dobrami lub ustugami dostarczonymi przez dane zadanie a zasobami wyko-
rzystywanymi do ich wytworzenia (nakladami), z kolei skuteczno$¢ rozumiana
jest jako stopien realizacji zaplanowanych efektéow™. Oszczednosé oznacza proces
wykorzystywania zasobow ludzkich, finansowych lub materiatowych, w odpo-
wiedniej ilosci i o odpowiedniej jakosci, w odpowiednim czasie i po mozliwie
najnizszym koszcie. W literaturze mamy do czynienia w wyrazng potrzebe kiero-
wania si¢ zasadg gospodarnosci, ktora ma swoje historyczne odniesienia w opra-
cowaniach, dotyczacych budzetu tradycyjnego. S. Owsiak zdefiniowat zasade
gospodarnosci jako ,racjonalne, a zatem i oszczedne wydatkowanie $rodkéw
publicznych™, a takze C. Kosikowski, podkreslat zasade racjonalnego wydat-
kowania $rodkéw publicznych®.

W tradycyjnych metodach planowania istnieje przekonanie, ze ,,dobrym
budzetem” dla danej dziedziny polityki publicznej jest taki budzet, w ktorym
wydatki na nig przeznaczone sa wyzsze niz w poprzednim roku oraz wydatki te
stanowig istotng czgs¢ catego budzetu panstwa. W rzeczywistosci jednak ,,do-
brym budzetem” nie jest taki, ktory wzrasta, ale taki, ktory pozwala realizowac
okre$lone cele przy wykorzystaniu minimalnych zasobow™.

Jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych muszg odrzucié
bierny styl administrowania srodkami publicznymi, pod postacig budzetu trady-
cyjnego. Nalezatoby wprowadzi¢ jeden sposdb zarzadzania srodkami publicz-
nymi, a wigc wdrozy¢ w sposob catkowity ide¢ budzetu zadaniowego i realizo-
wac kreatywnie zadania w zakresie zarzadzania sektorem finansoéw publicznych.

Nalezy podkresli¢, iz planowanie w budzecie zadaniowym opiera si¢ na
podstawie bardziej zobiektywizowanych kryteriow i kalkulacji kosztow, co jest
odwrotnoscig zasady centralnego przyznawania srodkow. Moze to stanowi¢ zro-
dlo oszczednosci oraz podnoszenia wydajnosci pracy”’. Ponadto budzet zadanio-
wy jest narz¢gdziem umozliwiajagcym zmniejszenie poziomu finansowania dzia-
tan zbednych lub nieprzynoszacych wymiernych efektéw, co umozliwia z kolei
zwigkszenie wydatkéw przeznaczanych na inne dziedziny®®. Takie zmiany sa
mozliwe dlatego, ze budzet zadaniowy zrywa z jednostronng oceng (tylko finan-

2 T. Lubinska, Budzet a finanse..., op.cit., s. 127.

8. Owsiak, Finanse publiczne, Warszawa 2005, s. 124.

25 C. Kosikowski, Finanse publiczne — komentarz, Warszawa 2007, s. 210-211.

26 3. Arthuis, raport d'information no 388 au norm de la commission des Finances, du con-
trole budgetaire et des comptes economiques de la Nation sur l'etat d'avancement de la mise en
oeuvre de la loi organique de ler aout 2001 relative aux lois de finannces du 9 juillet 2003,
www.senat.fr, s. 21.

7). Fijas, M. Piszczek, 1. Stobnicka, Budzet zadaniowy — narzedzia i procedury, Krakéw,
s. 31-32.

2 M. Zawicki, S. Mazur, J. Bober (red.), Zarzgdzanie w samorzgdzie terytorialnym. Naj-
lepsze praktyki, Krakow 2004, s. 62.
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sowa) wykonywania planu finansowego, nakazujac porownywanie poniesionych
naktadéw z uzyskanymi rezultatami.

Budzet zadaniowy daje mozliwos¢ rozrywania sztywnych resortowych
uktadow, bardziej elastycznego, czyli bardziej efektywnego wydawania pienig-
dzy”. W Polsce bedzie to jednak realne dopiero po catkowitym wprowadzeniu
budzetu zadaniowego w sensie $cistym. Obecnie nie ma wypracowanej koncep-
c¢ji na czym ta elastycznos$¢ dziatania menedzeréw publicznych miataby polegac.

Przejrzystos¢ planowania zadaniowego mozna osiggnaé jedynie w per-
spektywie wieloletniej, przekraczajacej okres jednego roku, stad stosujac budzet
zadaniowy komplementarnie, obok planowania rocznego stosuje si¢ elementy
planowania (programowania) wieloletniego. Mozna méwic nie tylko o planowa-
niu wieloletnim czy wieloletnioéci, ale nawet o zasadzie wicleletniosci”’. Zasada
ta wskazuje na obligatoryjnos¢ planowania celow, zadan, wydatkow i efektow
im przypisanych w ujeciu kilkuletnim oraz na koniecznosci integracji tych wiel-
kosci z dokumentami strategicznymi’'. Powigzanie budzetu zadaniowego z pro-
gramowaniem wieloletnim moze nastgpi¢ albo juz w momencie wprowadzenia
budzetu zadaniowego (W. Brytania), albo dopiero w kolejnych etapach wdraza-
nia budzetu zadaniowego (m.in. Francja). Wieloletnio§¢ moze by¢ realizowana
przez rozne instrumenty. W Polsce sg nimi programy wieloletnie stanowigce
zatgczniki do ustawy budzetowej oraz Wieloletni Plan Finansowy Panstwa po-
wigzany z uktadem zadaniowym wydatkéw zamieszczanym w uzasadnieniu do
ustawy budzetowej. W perspektywie wieloletniej mogg by¢ planowane zaréwno
ogolne limity wydatkow dla poszczegdlnych funkcji, jak i realizacja miernikow.
Wprowadzenie zasady wieloletniosci nie neguje w zaden sposéb zasady roczno-
$ci, gdyz nadal akt autoryzujacy pobieranie dochodéw i wydatkowanie uchwala-
ny jest na okres jednego roku.

Wsrdd zasad budzetu zadaniowego wymienia si¢ takze zasade konsolida-
cji, ktora postuluje synergie dziatan realizowanych w ramach zblizonych zadan
finansowanych z budzetu panstwa oraz za pomoca wydatkow innych podmiotéw
powiazanych z dysponentami $rodkéw budzetowych™. Nalezy w tym miejscu
wypracowacé wspolne stanowisko miedzyresortowe, ponad wszelkimi podziata-
mi. Korzysci ze skonsolidowanego podejscia zauwaza C. Kosikowski: ,,polskie
finanse publiczne s3 mocno zdekoncentrowane, co uniemozliwia sprawowanie
nad nimi pelnej kontroli i prowadzenie polityki finansowej w oparciu o stan
catosdci publicznych $rodkow pienieznych. Utrudnione jest takze zapewnienie

¥ JB. Lipszyc, Prawdziwy budzet zadaniowy obnazy nieefektywno$é administracji,
www.obserwatorfinansowy.pl.

30T, Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzg-
dzanie pienigdzmi publicznymi, Warszawa 2007, s. 42.

3T, Lubinska, T. Strak, A. Lozano-Platnoff, M. Bedzieszak, M. Godek, op.cit., s. 67.

* Ibidem, s. 67.
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réwnowagi finansowej, co z kolei nie sprzyja wypetnianiu naszych obowigzkow
w zakresie unikania nadmiernego deficytu budzetowego i zadtuzenia publicznego™.

Podsumowanie

Opisana w artykule problematyka istoty budzetu zadaniowego ukazuje
przedsiewzigcia, jakie zostaty juz podjete, aby wdrozy¢ ideg efektywnego, sku-
tecznego i oszczednego wydatkowania srodkow publicznych przez dysponentow
szczebla rzadowego i samorzadowego. Na podstawie pokazanego sposobu za-
rzadzania budzetem w Polsce, trzeba stwierdzi¢, ze nadal powszechnie obowia-
zujacym modelem tworzenia budzetu jest budzet tradycyjny. Stosowany do tej
pory budzet zadaniowy ma charakter ogolny, szeroki.

Pelne wdrozenie budzetu zadaniowego wymaga zmiany w kluczowych
ustawach stanowiacych podstawe prowadzenia gospodarki finansowej w sekto-
rze finanséw publicznych. Trzeba zaznaczy¢, ze zmianie musi ulec nie tylko
prawodawstwo, lecz takze sposob doboru kadr zarzadzajacych (menedzerowie).
Trwajaca debata na temat nowoczesnego zarzadzania publicznego wydaje si¢, ze
jest w stanie tylko wspomoc tworzenie bardziej optymalnego sposobu zarzgdza-
nia rodkami publicznymi.

Budzet zadaniowy w $cistym tego stowa znaczeniu stanowi zupehie inny
sposob postrzegania tworzenia budzetu. Gtéwna zmiang jest w tym przypadku
zasada rocznosci, ktora w budzecie tradycyjnym jest filarem opracowywania
nastepnego budzetu na wartosciach historycznych. Tymczasem budzet zadaniowy
podczas tworzenia budzetu odrzuca dane historyczne, tworzgc nowy budzet od zera,
ma charakter bardziej ztozony, rozpatruje czas trwania budzetu w perspektywie
srednioterminowej, co wyraza si¢ wptywem na kompletne realizowanie zadan.

Poza bardziej efektywnym, skutecznym i oszcz¢dnym zarzadzaniem $rod-
kami publicznymi, budzet zadaniowy spetnia rowniez funkcje informacyjna.
Dane wynikajace z miernikéw realizacji budzetu daja prostg i jasng odpowiedz,
ktéra nie wymaga od jej odbiorcow specjalistycznej wiedzy z zakresu prawa
finansowego. Dzieki konkretnemu przekazowi tatwiej jest podejmowaé decyzje
zaréwno w parlamencie podczas tworzenia budzetu, jak i dysponentom w czasie
jego wykonywania. Odpowiedni dobdr miernikéw budzetu zadaniowego umozli-
wia uzyskanie jasnych i rzetelnych informacji takze gléwnym odbiorcom/benefi-
cjentom budzetu zadaniowego — obywatelom.

Tylko nowoczesne i pragmatyczne podejscie do wydatkowania srodkow
publicznych moze stworzy¢ szans¢ na racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych.
Wykorzystanie nauk o zarzadzaniu w tym zakresie wydaje si¢ nieodzowne.

3 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 28.
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Przed budzetem zadaniowym — w $cistym tego stowa znaczeniu — istnieje szereg
wyzwan, takich jak racjonalizacja i optymalizacja kosztow poprzez zwigkszenie
efektywnosci, polepszenie skutecznosci i osigganie dobrych wynikow przy
zmniejszaniu naktadéw budzetowych.

Budget management in the public finanse sector

Summary

The article presents the financial management in the public finance sector units,
which are largely based on the planning function. The main tool is the traditional budget
whose pillar is budgeting on an annual basis on historical data with particular emphasis
on consumption of inputs. Budget planning system is complemented by a traditional
activity-based budget.

Performance budget is primarily based on medium-term planning from scratch, in
which each budget is unique, unique. There is at this point focus on the achievement of
specific results from the principles of efficiency, effectiveness and economy. A more
modern approach to budget management creates an opportunity to increase awareness
among consumers of the budget, because carries a clear and precise data, indicating the
degree of implementation of certain measures of performance tasks.

Statement of traditional and budget task force in a precise manner indicates that in the
future a complete replacement for traditional forms of budgeting may create an opportunity
for more optimal use of public funds. Performance budget increases awareness in budget
management, through which managers have transparent results of operations, so that you
can confront the effectiveness, efficiency spending across the public finance sector.

Key words
Local budget, performance budget, budgetary planning.
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