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Czy budzetowanie zadaniowe
w polskich jednostkach
sektora finanséw publicznych
przynosi oczekiwane rezultaty?
Does performance budgeting in Polish public sector
bring expected results?

Streszczenie: Doswiadczenia europejskiego sektora finanséw publicznych we wprowadzaniu
budzetowania zadaniowego wskazujg, ze samo ujecie planu wydatkéw i kosztow w ukitad zada-
niowy (w tzw. budzet prezentacyjny) nie przynosi oczekiwanych rezultatéw, tj. podnoszenia
efektywnosci, skuteczno$ci $wiadczenia ustug publicznych oraz usprawnienia funkcjonowania
instytucji publicznych. Po pierwszych latach wdrazania budzetu zadaniowego w polskim pod-
sektorze rzadowym mozna stwierdzi¢, ze niezbedne sq daleko idgce zmiany: przejscie z sekto-
rowych zasad zarzgdzania na zarzadzanie zadaniowe, przedefiniowanie celéw, poprawa sys-
temu miernikéw i wreszcie ocena efektywnosci i skutecznos$ci budzetu. Proces ten moze trwaé
wiele lat, jednak dopiero po jego przeprowadzeniu moZzliwe bedzie osiggniecie podstawowego
celu budzetowania zadaniowego: powigzanie uzyskiwanych efektéw z alokacjg zasobow. Bez
dazenia do budzetu efektywnosciowego, budzetowanie zadaniowe jest jedynie kolejng ucigzli-
wag dla stuzb finansowych procedurg przenoszenia tradycyjnie ujmowanych wydatkéw w dzia-
tach, rozdziatach i paragrafach do dokumentu wykonawczego, o niewielkim znaczeniu dla go-
spodarowanie S$rodkami. W artykule podjeto probg oceny dotychczasowych doswiadczen
w planowaniu i wdrazaniu budzetu zadaniowego panstwa dla wybranej Funkcji 17. ,Ksztafto-
wanie rozwoju regionalnego kraju” pod wzgledem kryteriow skuteczno$ci i trafno$ci.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, ewaluacja

Abstract: The experience of the European public sector in the implementation of performance
budgeting suggests, that only approach to plan expenditure and costs in system task (presenta-
tional performance budgeting) does not bring desired results, such as improving the efficiency,
effectiveness of public services and improvement the public institutions. After the first years of
implementation of performance budgeting in the Polish government sub-sector can be conclu-
ded that we need the necessary changes: the transition from sectoral management to task ma-
nagement, redefining the goals, improving system of measures and finally, the evaluation of the
efficiency and budgeting effectiveness. This process can take many years, but only after its
completion will be possible to achieve the main objective of budgeting: directly linking perfor-
mance results to funding. Without aiming to the direct performance budgeting, it is nothing more
onerous procedure for accountants to transfer traditionally recognized expenses from sections,
chapters and paragraphs to the executive to documents, with a little importance for the mana-
gement of funds.
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The material is an attempt to assess the experience in planning and implementation state per-
formance budgeting for selected Function 17th ,Creation of regional development of country” in
criteria of effectiveness and relevance.

Key words: performance budgeting, evaluation

Budzet zadaniowy

Od kilku dziesiecioleci w sektorze publicznym z coraz wiekszg ostro-
$cig dostrzega sie koniecznos¢ zwiekszania efektywnosci, skutecznosci i ra-
cjonalnosci wydatkowania srodkéw publicznych oraz podnoszenia jakoSci
ustug publicznych. Budzetowanie zadaniowe z wiekszymi lub mniejszymi
sukcesami stosuje dla zapewnienia stawianych przed sektorem publicznym
wymagan.

Budzet zadaniowy jest gtéwng metodg zarzadzania finansami pu-
bI|cznym| w mys$|l nowego zarzadzania publicznego (New Public Manage-
ment’" - NPM), stworzonego w latach 80. ubiegtego wieku w krajach anglo-
saskich. Jego gtéwng ideg jest przeniesienie sprawdzonych i skutecznych
metod zarzadzania - podnoszenia efektywnosci wydatkowania s$rodkow
i skutecznosci funkcjonowania przedsiebiorstw prywatnych do praktyki sek-
tora publicznego. Teoria NPM zostata zmodyflkowana w latach 90. dzieki
koncepcji dobrego rzadzenia (good governance ) o elementy akceptacji spo-
tecznej (m.in. dazenia do konsensusu, partycypacji, przejrzystosci) w dgze-
niu do efektywnosci i rozwoju.

Celem krajow OECD jest wprowadzenie budzetowania zadaniowego
jako gtébwnego narzedzia poprawy gospodarowania srodkami publicznych.
Zgodnie z definicja OECD budzetowanie zadaniowe to forma budzeto-
wania zorientowanego na wymierne rezultaty, w ktérej nastepuje wyko-
rzystanie mformacll do alokacji zasobow, zwiekszania efektywnosci
i odpowmdzmlnosm Najdtuzsze doswiadczenia na polu budzetowama za-
daniowego posiadajg Stany Zjednoczone, Kanada i Holandia® (od konca lat
70. XX w.) oraz Dania, Nowa Zelandia, Finlandia, Hiszpania, Norwegia — od
lat 80. Budzetowanie zadaniowe wprowadzita wiekszos¢ krajow europej-
skich oraz m. in. Chile, USA, Japonia, Korea Pid., Meksyk, Turcja, Australia.
OECD wyréznia trzy kategorie budzetu zadaniowego:

e prezentacyjny - w ktérym informacje o wykonaniu budzetu nie majg
przetozenia na zmiany w alokacji srodkéw na rok nastepny. Ma on
jedynie doprowadzi¢ do wiekszej przejrzystosci prezentacji celow
i oczekiwanych wynikéw oraz przypisania odpowiedzialnosci,

' J.E. Lane, New Public Management, Introduction, s. 3, Routledge, London 2000.
2 What is Good Governance?(ang.), UNESCAP,
http //www.unescap.org/huset/gg/governance.htm, 21.05.2012.
® Performance Budgeting in OECD countries, OECD 2007, s. 20.
* Red. P. Albinski, Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finanséw publicznych w kra-
jach Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH 2012, s. 150.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (24)2013 ZN nr 97



Czy budzetowanie zadaniowe w jednostkach sektora finanséw publicznych przynosi rezultaty? 45

¢ informujacy o efektywnosci — odnoszacy sie do zaktadanych rezul-
tatéw, posrednio wykorzystujacy informacje z ewaluacji w decy-
zjach o alokacji na rok nastepny,

o efektywnosciowy — majacy bezposredni zwigzek pomiedzy celami,

rezultatami (wynikami) i decyzjami o alokacji srodkow”.

Analiza budzetowania zadaniowego w wybranych krajach OECD (Per-
formance Budgeting in OECD countries, 2007) wskazata, ze jedynie niekto-
re jedynie kraje skandynawskie, w niewielu obszarach zycia publicznego,
doprowadzity do pelnego stosowania budzetu efektywnosciowego (np.
w szkolnictwie wyzszym, czy tez opiece zdrowotneje). Nie ma réwniez jed-
nego modelu budzetowania zadaniowego. Zalezy on od wielu czynnikow, m.
in. stabilnosci spoteczno-politycznej kraju, jego poziomu rozwoju gospo-
darczego, priorytetow rozwojowych, mozliwosci i kultury organizacyjnej, oto-
czenia prawnego.

Ocena polskich doswiadczen w budzetowaniu zadaniowym

W Polsce idea wprowadzenia budzetowania zadaniowego w podsek-
torze samorzadowym pojawita sie w latach 90., dzieki Programowi Partner-
stwa dla Samorzadu (LGPP) sponsorowanemu przez Amerykanska Agen-
cje Rozwoju Miedzynarodowego (USAID). Jako pierwszy budzet zadaniowy
opracowat w 1994 r. Krakéw, ktéry wzorowat sie na budzecie miasta
Rochester w stanie Nowy Jork. Dzigki USAID w latach 1999-2000 48 samo-
rzadéw przygotowato swoje budzety w formie budzetéw zadan. Byly to za-
réwno duze miasta (np. Lublin, Szczecin, Poznan) jak i mniejsze gminy — np.
Starachowice, Ostrow Wielkopolski, Zgierz, Dukla. Obecnie budzet zada-
niowy jest stosowany w duzych miastach — Warszawa, Krakéw, Wroctaw,
Gdansk, Poznan,Szczecin,Bytom.

W podsektorze rzgdowym prace koncepcyjne nad budzetem zada-
niowym rozpoczeto w 2006 r.’.w spos6b zadaniowy ujmowane sa w budze-
cie: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) - sporzgdzany na cztery ko-
lejne lata oraz wieloletnie prognozy finansowe (WPF) jednostek samorzadu
terytorialnego (po raz pierwszy za rok 2011). Od 1 stycznia 2012 r., zgodnie
z nowelizacjg ustawy o finansach publicznych8 obowigzuje definicja budzetu
zadaniowego jako uktadu zadaniowego budzetu panstwa, ktéry stanowi
zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztéw jed-
nostki sektora finanséw publicznych sporzadzonego wedtug: funkcji pan-
stwa, zadanh, grupujacych wydatki wg celéw dziatalno$ci panstwa, podzadan
budzetowych, bazowych i docelowych miernikéw stopnia realizacji celow.

% Performance Budgeting in OECD countries, OECD 2007, s. 21.

® T. Curristine, Performance Budgeting (PB) in OECD Countries, Budgeting and Public Expendi-
tures Division, Public Governance Directorate, OECD 6 th Annual Meeting of Latin American
Senior Budget Officials Santiago, Chile. January 28-31, 2008.

" Kancelaria Prezesa RM Budzet zadaniowy: racjonalno$c-przejrzystosé-skutecznosc, Warsza-
wa, 7 wrzesnia 2006.

8 Art. 142 pkt. 11 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.).
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W roku 2012 weszio w zycie Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci z wykonania budzetu za-
daniowego (Dz. U. Nr 298, poz. 1766). Od roku 2012 budzet panstwa ujmo-
wany jest na dwa sposoby: tradycyjny i w uktadzie zadaniowym. Poczgwszy
od roku 2013 nie nastgpita, tak jak planowano, rezygnacja z prezentacji bu-
dzetu w ujeciu tradycyjnym. Uktad zadaniowy jest jedynie elementem uza-
sadnienia do ustawy budzetowej na dany rok i wystepuje tylko w postaci
~projektu”, ktéry nie jest prezentowany w ustawie budzetowej. W ustawie
budzetowej wystepuje jedynie ,Zestawienie programow wieloletnich w ukifa-
dzie zadaniowym” (jako zatacznik 11). Budzet zadaniowy jest wiec dodatko-
wa, pogladowg informacjg na temat finanséw publicznych na dany rok. Do-
poki nie bedzie ustawowego obowigzku przedstawiania budzetu jedynie
w ukfadzie zadaniowym, dopdty jego rola bedzie marginalizowana i prak-
tycznie fasadowa. Podobng opinie wyraza K. Rybir’1ski9 stwierdzajac, ze
przyjeta sekwencja prac nad budzetem zadaniowym jest fundamentalnie
btedna i istnieje ryzyko pogorszenia, a nie poprawy jakosci zarzgdzania fi-
nansami publicznymi.

Brak rozwigzan prawnych przygotowywania budzetowania w uktadzie
zadaniowym stanowi istotng bariere w podnoszeniu efektywnosci i skutecz-
nosci ustug publicznych takze w polskich jednostek samorzadu terytorialne-
go (JST). Tam, gdzie wladze wprowadzity budzet zadaniowy, stuzby finan-
sowe samorzadow traktujg go dotad jak dodatkowe ,obcigzenie”. Z badan
przeprowadzonych w roku 2011 przez J. Hermaszewskiego10 w gminach
woj. lubuskiego wynika, ze w badanej grupie skarbnikéw, az 66,3% uwazato,
ze wprowadzenie nowoczesnego budzetowania zadaniowego (z elementami
WPI, WPF) nie wptynie na racjonalizacje gospodarki finansowej w gminach.
Takiego samego zdania byto 50% wiodarzy gmin. Wtadze samorzadowe
traktujg obecnie budzet zadaniowy gtéwnie jako narzedzie pomocnicze
w stosunku do budzetu w uktadzie tradycyjnym, z funkcjg wiekszej przejrzy-
stosci prezentowanych danych budzetowych i jako zrédto danych do ewen-
tualnych decyzji w kwestiach zwiekszania efektywnosci niektérych ustug
publicznych. Zdaniem A.J. Koztowskiego i I.Z. Czaplickiej-Koztowskiej nowe
zasady planowania budzetowego, z nielicznymi tylko wyjatkami, nie sg
obecne w samorzadach terytorialnych. | nie wynika to z ich winy, lecz z bra-
ku prac nad stworzeniem spdéjnego systemu budzetowania zadaniowego.
Tym bardziej, ze od wiladz lokalnych oczekuje sie wiekszej skutecznosci
w realizacji zaplanowanych zadan oraz jak najwiekszych efektéw przy ogra-
niczonych zasobach'".

° K. Rybinski, Budzet panstwa na rok 2010, ekspertyzy wstepne, druk sejmowy 2375, Biuro
Analiz Sejmowych Kancelaria Sejmu, Warszawa 2009, s. 27.

1% J. Hermaszewski, Analiza skutecznosci zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego na
tle wyzwan stawianych administracji publicznej, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Gto-
gowie, Urzad Miejski w Stawie, 2011.

' AJ. Koztowski, Czaplicka-Kozlowska |.Z., Zarzadzanie finansami w samorzadzie terytorial-
nym, EISet, Olsztyn 2011, s. 62.
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W roku 2011 Ministerstwo Finanséw zakonhczyto budowe Bazy Mierni-
kéw dla 22 funkgciji par’lstwa12. Baza zawiera rzetelnie przygotowany materiat
metodyczny, oddzielne zestawy miernikéw dla kazdej z funkcji panstwa do
zastosowania w praktyce budzetowej. Zostata przygotowana z uwzglednie-
niem wieloletnich doswiadczen krajow, ktore budzet prezentacyjny majg juz
za soba.

Niewatpliwie ocenie rezultatow budzetowania zadaniowego stuzy¢
bedzie ewaluacja. Na rok 2013 planowane jest przygotowanie zatozen sys-
temu ewaluacji budzetu zadaniowego dla sektora finanséw publicznych
i wdrozenie systemu informatycznego (aplikacja BUZA). W roku 2014 r. za-
planowano przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za
2013 rok oraz dokumentu ewaluacyjnego o charakterze ex-post z wykonania
budzetu zadaniowego na rok 2013.

Dotychczasowe wyniki wdrazania budzetowania zadaniowego w sek-
torze finanséw publicznych nalezy uznaé¢ za niewystarczajgce. W roku 2009
W. Misiag"® wyrazit opinie, iz dotychczas nie wypracowano skutecznych me-
chanizméw podporzadkowujgcych decyzje o alokacji i ocene ich wykorzy-
stania koniecznos$ci osiggniecia celéw gospodarczych i spotecznych, ktérych
zdefiniowanie nastrecza trudnosci. W roku 2011 w Informacji o wynikach
kontroli Wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym — ocena pro-
cesoéw planowania, monitorowania i sprawozdawczos’ci14 przeprowadzonej
w 49 podmiotach podsektora rzadowego Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzi-
ta: Wyniki kontroli wskazujg niestety, Zze zastosowane przez Ministra Finan-
s6w zasady i metody realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zada-
niowego nie prowadzity do osiggniecia zakfadanych celow modernizacji
systemu finansow publicznych. Funkcja budzetu zadaniowego, jako narze-
dzia wspomagajgcego efektywne zarzgdzanie srodkami publicznymi zostata
powaznie zmarginalizowana. Jego walor informacyjny, majgcy istotne zna-
czenie dla poprawy przejrzystosci finanséw publicznych, jest ograniczany,
zarowno z powodu bfedoéw i niespojnosSci danych, jak i z uwagi na ich nie-
kompletno$¢. Skutecznemu wdrazaniu nie sprzyjajg takze niespdjnosci sys-
temu prawnego, w szczegdlnosci w obszarze odpowiedzialnosci organow
wtadzy publicznej za merytoryczng realizacje i finansowanie zadan publicz-
nych.

Za podstawowe problemy NIK uznata:

e brak korelacji pomiedzy strukturg 22 funkcji panstwa i istniejacg

strukturg 34 dziatéw administracji rzadowej,

e Dbrak spojnosci pomiedzy strukturg planowania zadah a strukturg

celéw, niepoprawnosé definiowania zadan,

e brak wspétpracy pomiedzy ministrami oraz ministrami i wojewoda-

mi przy formutowaniu celéw, miernikéw, zadan, podzadan,

"2 Baza Miernikéw — zakonczenie prac. Informacja Ministerstwa Finanséw z dn. 25.11.2011,
www.mf.gov.pl.

3 Red. A. Haber, M. Szataj, Ewaluacja wobec wyzwan stojgcych przed sektorem ustug publicz-
n4y(;h, PARP, 20009, s. 28.

“ Zrodio: http://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,9566.html
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e niespojnos¢ prezentacji wartosci miernikbw w planie wydatkow
oraz WPFP i niekompletno$¢ danych oraz niejednolity system pre-
zentacji kwot,

e luki w systemie - brak budzetowania zadaniowego dla niektérych
jednostek sektora finanséw publicznych,

e brak spdéjnosci w zakresie terminéw rocznych planéw dziatalnosci
z terminami sporzgdzania planéw w uktadzie zadaniowym,

e brak szczegdtowych zasad prowadzenia ewidencji wykonania bu-
dzetu w uktadzie zadaniowym wptywajacy na dowolnos¢ prezenta-
cji i ograniczenie mozliwosci uzyskania i analizy poréwnywalnych
danych dotyczacych skutecznoéci i efektywnosci osiggania celéw
zadan.

Podobng opinie w odniesieniu do dotychczasowych efektéw wdrazania bu-
dzetu zadaniowego wyrazit J. Ptoskonka'® na seminarium Kolegium NIK
w grudniu 2012 r.

Ocena Funkcji 17. Ksztattowanie rozwoju regionalnego kraju

Czy obecnie, po 8 latach prac nad budzetem zadaniowym oraz w od-
powiedzi na zdiagnozowane przez NIK w roku 2011 problemy, dokonywane
sg zmiany prowadzace do doskonalenia budzetu panstwa? Autorka prze-
analizowata budzet panstwa w uktadzie zadaniowym na rok 2013 pod katem
mozliwosci oceny skutecznosci i trafnosci wydatkowania $rodkow pu-
blicznych.

Ocene skutecznosci budzetu zadaniowego zdefiniowano jako ocene
stopnia realizacji zatozonych celéw budzetowych w odniesieniu do zdefinio-
wanych zadan, natomiast ocena wedtug kryterium trafnosci pozwala na
udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy zatozone mierniki odpowiadajg przyje-
tym celom. Ewaluacji budzetu zadaniowego mozna dokona¢ biorgc pod
uwage rowniez inne kryteria ewaluacyjne:

o efektywnos¢ — poprzez odniesienie poniesionych naktadow do

uzyskanych efektéw,

e uzyteczno$¢ — poprzez okredlenie w jakim stopniu oddziatywanie
zadania odpowiada potrzebom grupy docelowej,

o trwatos¢ — poprzez odpowiedz na pytanie czy pozytywne efekty
wskazane dla miernika bedg wykracza¢ poza okres jednego roku
budzetowego.

Sposrdéd 22 funkcji budzetu zadaniowego panstwa na rok 2013 bada-

niu poddano Funkcje 17. Ksztaftowanie rozwoju regionalnego kraju, jako
najblizszg dotychczasowemu doswiadczeniu zawodowemu autorki badania.

'3 J. Ploskonka, Jak dziataniu instytucji publicznych zapewnic¢ rzetelno$¢ i sprawno$c¢?, semina-
ryjne posiedzenie Kolegium NIK, 5 grudnia 2012 r.
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Tabela 1. Zestawienie zadan i celéw Funkcji 17. Ksztattowanie rozwoju
regionalnego kraju (rok 2013)

Zadanie Cel
17.1. Wsparcie rozwoju regionalnego kraju | Poprawa konkurencyjnosci regionéw
oraz spdjnosci spoteczno-gospodarczej
i przestrzennej
17.2. Koordynacja realizacji NSRO 2007- Efektywne i sprawne wykorzystanie srodkow
-2013 oraz zarzadzanie i wdrazanie pochodzacych z UE w ramach NSRO 2007-
programow operacyjnych -2015'
17.3. Zarzadzanie realizacjq i wdrazanie Sprawna realizacja i rozliczenie programéw
projektéw w ramach programéw finanso- finansowanych w udziatem niepodlegajacych
wanych w udziatem niepodlegajacych zwrotowi Srodkdw pomocowych panstw EFTA
zwrotowi Srodkdw pomocowych oraz wymienionych w art.5 ust. 3 pkt 6 ustawy
o finansach publicznych

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie - Uzasadnieniu do projektu Ustawy budzetowej na
2013 r. (Uzasadnienie, Tom lll, Czgs$¢ tabelaryczna 1 wydatkéw w uktadzie zadaniowym), stro-
ny 20-22, www.mf.gov.pl

Zgodnie z informacjami zawartymi w dokumencie Projekt ustawy bu-
dzetowej na rok 2013 uchwalony przez Rade Ministrow w dniu 27 wrze$nia
2012 r. budzet 2013 to budzet zadaniowy prezentacyjny JesteSmy zatem
w poczatkowym stadium rozwoju budzetowania zadaniowego. W aneksie
tabelarycznym 1 - Uzasadnieniu do projektu Ustawy budzetowej na 2013 r.
(Uzasadn/en/e Tom Ill, Cze$¢ tabelaryczna 1 wydatkéw w ukfadzie zada-
n/owym) dla Funkcji 17 wskazano 3 zadania i 3 odpowiadajgce im cele.

W stosunku do budzZetu zadaniowego na rok 2012 w budzecie 2013 zmie-
niono uktad prezentacji informacji: zrezygnowano z nazw dysponentow
czesci budzetowych oraz identyfikacji podzadan. Pojawita sie natomiast ko-
lumna ,Dziat klasyfikacji budzetowej” (odniesienie do tradycyjnego budzeto-
wania) oraz ,kwota wydatkow ogdtem”. Autorzy budzetu na rok 2013 stwier-
dzajg w Omowieniu: Budzet zadaniowy na rok 2013 zostat przedstawiony

'S w dokumencie btednie wskazano rok 2015 zamiast 2013.
17 Zrédto: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-
panstwa/ustawy-budzetowe/2013/projekty-ustawy/-/asset_publisher/UUv1/content/projekt-
ustawy-budzetowej-na-rok-2013-uchwalony-przez-rade-ministrow-w-dniu-27-wrzesnia-2012-
r?redirect=http%3A%2F %2Fwww.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialal-
nosc%2Ffinanse-publiczne%2Fbudzet-panstwa%2Fustawy-budzetowe%2F2013%2Fprojekty-
ustawy%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_UUv1%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnor-
mal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1#p_
p id_101_INSTANCE_UUv1, dostep z dnia 5.02.2013 r.

(Aneks tabelaryczny 1, Ustawa budzetowa na 2013 r. w ukfadzie zadaniowym wraz z celami
i miernikami), zrédto: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
publiczne/budzet-panstwa/ustawy-budzetowe/2013/projekty-ustawy/-
/asset_publisher/UUv1/content/projekt-ustawy-budzetowej-na-rok-2013-uchwalony-przez-rade-
ministrow-w-dniu-27-wrzesnia-2012-r?redirect=http%3A%2F % 2Fwww.mf.gov.pl%2 Fminister-
stwo-finansow%2Fdzialalnosc%Z2Ffinanse-publiczne%2Fbudzet-panstwa%2Fustawy-
budzetowe%2F2013%2Fprojekty-ustawy%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_UUv1%26p_
p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn
2%26p_p_col_ count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_UUv1 , dostep z dnia 5.02.2013 r.
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w uktadzie istotnie zmodyfikowanym w odniesieniu do dotychczas stosowa-
nego modelu, co wynika m.in. z potrzeby takiego dostosowania formuty jego
prezentacji, aby wychodzita naprzeciw oczekiwaniom formutowanym w ana-
lizach metodologicznych i opiniach eksperckich. Ponadto przyjecie nowej
formuty prezentacji ma za zadanie zwiekszy¢ dodatkowo przejrzysto$c i czy-
telno$¢ budzetu zadaniowego. Wszystkie te zmiany przyczyniq sie do tego,
Ze planowanie w uktadzie zadaniowym stanie sie bardziej uzyteczny .

Nalezy stwierdzi¢, ze nastgpito przesuniecie w kierunku zwiekszenia
czytelnosci, jednak nie dla odbiorcéw budzetu, lecz dysponentéw Ssrodkéw:
cele wyznaczono na poziomie zadan, a czesci budzetowe identyfikujg ich
dysponentéw. Rezygnacja z prezentowania podzadan spowodowata rowniez
zmniejszenie ilosci miernikéw do analizy. W wielu przypadkach nie jest moz-
liwe porownywanie miernikdw rok do roku - wystepuje brak ciagtosci ich pre-
zentacji w budzetach 2012 i 2013. Dlatego tez z punktu widzenia ewaluatora
utrudniono odpowiedz na pytanie: czy zmierzamy w dobrym kierunku oraz
czy wystepuje trwatos¢ efektéw wskazanych dla miernikéw realizacji budze-
tu. Nalezy jednak przyjaé, ze Polska jest w poczgtkowym okresie wprowa-
dzania budzetu zadaniowego, a doswiadczenia innych krajow OECD poka-
Zujg, ze zmniejszano ilosci celéw, zadan i miernikbw - np. we Francji
w latach 2006-2009 ilos¢ celéw i miernikdw budzetowych zmniejszyta sie
o okoto 20%°.

Nalezy stwierdzi¢, ze zdefiniowane cele budzetu zadaniowego na rok
2013 nie sa w petni spdjne z celami polityki rozwoju regionalnego wymienio-
nymi wprost w art. 2 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju21:

— zapewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju,

— zapewnienie spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i prze-

strzennej,
— podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki,
— oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalne;.

Jedynie cel dla zadania 17.1 ,poprawa konkurencyjnosci regionéw oraz
spéjnosci spoteczno-gospodarczej i przestrzennej” jest zgodny z celami poli-
tyki rozwoju. Jezeli zatem cele Funkcji 17 budzetu panstwa nie sg spdjne
w petni z celami polityki rozwoju regionalnego, moze S% zgodne z celami
(obszarami strategicznymi) Strategii Rozwoju Kraju 2020 % sprawne i efek-
tywne panstwo, konkurencyjna gospodarka, spojnosé spoteczna i terytorial-
na? Woystepuje zgodno$¢ z elementami ,konkurencyjnosci gospodarki”
i ,SpOjnos¢ spoteczna i terytorialna”, natomiast efektywne i sprawne panstwo

' Planowanie w uktadzie zadaniowym na rok 2013. Omowienie aneks tabelaryczny. Warszawa,
wrzesien 2012, s. 5.

¢ Performance-Based Budgeting in France: An Evaluation by Parliament, 2009, Zzrédto:
http://blog-pfm.imf.org/pfmblog/2009/10/performancebased-budgeting-in-france-an-evaluation-
by-parliament.html (dostep w dniu 15.02.2013).

' Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2009 nr 84 poz.
712 ze zm.).

2 Uchwata Nr 157 Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii
Rozwoju Kraju 2020, Warszawa, dnia 22 listopada 2012 r., Poz. 882.
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— odniesiono wytagcznie do wykorzystania srodkéw pochodzgcych z UE,
w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. Podsumowujac:
przy tak okreslonych celach dla Funkcji 17 nie ma mozliwosci peinej oceny
efektéw realizowanych zadah w odniesieniu do celéw strategicznych rozwo-
ju regionalnego Polski zapisanych w dokumentach strategicznych. Cele zde-
finiowane sg w sposéb wybiérczy, pomimo, ze budzet zadaniowy panstwa
powinien by¢ narzedziem realizacji wypracowanych strategicznych celéw
i zadan panstwa w obszarze rozwoju regionalnego.

W budzecie roku 2013 za przesunieciem celéw na poziom zadan nie
nastgpito przesuniecie poziomu szczegotowosci miernikdw - pozostawiono
je na poziomie podzadan. W zwigzku z tym mamg do czynienia w wielu
przypadkach z brakiem trafnosci oraz uzytecznoéci2 miernikdw w odniesie-
niu do celéw:

e np. dla celu ,Poprawa konkurencyjnosci regionéw oraz spéjnosci

spoteczno-gospodarczej i przestrzennej”’, dokonuje sie pomiaru
,Liczby restaurowanych zabytkéw w ramach projektéw RPO w da-
nym roku wspoéffinansowanych ze srodkéw MKiDN (w szt.)”, czy
tez ,Liczby rozbudowanych/zmodernizowanych jednostek w ra-
mach RPO (w szt.)"**;

e dla celu ,Efektywne i sprawne wykorzystanie srodkéow pochodza-
cych z UE w ramach NSRO 2007-2015” stosuje sie mierniki: ,War-
tos¢ srodkdéw zakontraktowanych w stosunku do wartosci alokacji
EFRR dostepnych dla XI Priorytetu POIiS” (w %)”, czy ,Certyfika-
cja w sektorze $rodowiska POIiS przypadajaca na etato-miesigce
zatrudnienia (w tys. zi)”.

Autorzy budzetu w ukfadzie zadaniowym na rok 2013 dobierajac
mierniki realizacji celow nie wykorzystujg zawartych w Bazie miernikow Mini-
sterstwa Finansow, najpetniej charakteryzujacych cele polityki rozwoju re-
gionalnego panstwa, np.: PKB na mieszkanca w PPS (UE27=100), wskaznik
zatrudnienia oséb w wieku 15-64 lata, zr6znicowanie PKB na 1 mieszkarnca
na poziomie wojewddztw (w % krajowej wartosci PKB na mieszkanca), reali-
zacja prognoz wnioskowania do KE. Ewaluacja zaplanowanego na rok 2013
budzetu przy uzyciu podstawowych kryteriow ewaluacyjnych takich jak traf-
nos¢, efektywnosc, skutecznosé, uzytecznosé czy tez trwatosé bedzie utrud-
niona i wskaze wymienione stabo$ci budzetowania w uktadzie zadaniowym.
W tabeli 2 wskazano dobér miernikow oraz ich wartosci dla realizacji celow
Funkciji 17.

= Przy ocenie uzytecznosci bada sie w jakim stopniu uzyskane rezultaty wptywajg na rozwoj
w zdiagnozowanym obszarze (zadaniu).

2 Prawdopodobnie w mierniku chodzi o rozbudowe/modernizacje jednostek organizacyjnych
OHP. Btednie wskazuje sie takze warto$¢ bazowa lub docelowa miernika — obydwie wynoszg
szt. 1.
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Tabela 2. Zadania, cele i mierniki dla Funkcji 17 budzetu (rok 2013)

Zadanie

Cel

Miernik

Nazwa

Wartosc

Bazowa

2013 r.

17.1.
Wsparcie
rozwoju
regional-
nego kraju

Poprawa
konkuren-
cyjnosci re-
giondw oraz
spdjnosci
spofeczno-
gospodar-
czej

i prze-
strzennej

1. Liczba restaurowanych zabytkow
w ramach projektéow RPO w danym
roku wspotfinansowanych ze $rod-
kéw MKIiDN (w szt.)

11

13

2. Liczba rozbudowanych / zmoderni-
zowanych jednostek w ramach RPO
(w szt.)

3. Wartos¢ srodkéw certyfikowanych
do Komisji Europejskiej do wartosci
alokacji na poziomie regiondw (w %)

42,97

73,97

17.2. Ko-
ordynacja
realizacji
NSRO
2007-2013
oraz za-
rzadzanie
i wdraza-
nie pro-
gramow
operacyj-
nych

Efektywne

i sprawne
wykorzysta-
nie Srodkow
pochodza-
cych z UE
w ramach
NSRO
2007-2015

1. Ocena pracy IP II przez podmioty
na rzecz ktérych dziata (ankieta, ska-
la 1-4, gdzie 1 - ocena bardzo zia,

4 - ocena bardzo dobra

b.d.

> 3,08

2. Stopien wykonania planu certyfi-
kacji zatwierdzonego przez RM (plan
certyfikacji zatwierdzony na dany rok
przez RM = 100%

96

100

3.Wartos¢ srodkéw zakontraktowa-
nych w stosunku do wartosci alokacji
EFRR dostepnych dla XI Priorytetu
POIIS (w %)

99,3

100

4. Liczba projektow rozliczonych w
stosunku do liczby projektow zreali-
zowanych (w %)

77,11

87,06

5.Wartos¢ srodkdw zakontraktowa-
nych do wartosci alokacji Priorytetu
I1I PO KL (W %)

68,70

91,85

6. Stopien realizacji celu finansowego
liczony jako stosunek wartosci ztozo-
nych do IZ Poswiadczen i deklaracji
wydatkéw do celu finansowego w za-
kresie certyfikacji okreslonego na da-
ny rok przez MRR dla MPiPS (w %)

106

86

7. Wartos¢ srodkéw certyfikowanych
do KE do wartosci alokacji w pro-
gramach krajowych (w %)

26,15

54,12

8. Stopien wykonania planu certyfi-
kacji zatwierdzonego przez RM (plan
certyfikacji zatwierdzony na dany rok
przez RM = 100%*

96

100

9. Certyfikacja w sektorze Srodowiska
POIiS przypadajaca na etato-
miesigce zatrudnienia (w tys. zt)

1782

10. Liczba projektow rozliczonych
w stosunku do liczby projektow zre-
alizowanych (w %)

89,47

68

% W tabeli miernik pojawia sie 2 razy w odniesieniu do réoznych dysponentéw srodkow.
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11. Stopien realizacji zadan finanso-
wanych ze $rodkéw pomocy tech- 100 100
nicznej (w %)
12.Warto$¢ wydatkéw poswiadczo-
nych od poczatku realizacji Regional-
nego Programu Operacyjnego oraz
programéw EWT w stosunku do war- 57,02 <88
tosci alokacji finansowej dla progra-
méw (W %)
17.3 1.Wartos¢ $rodkdw zakontraktowa-
Zarzadza- Sprawna nych w stosunku do wartosci alokacji 100 15
nie reali- realizacja i MF EOG i NMF (w %)
zacjq rozliczenie 2. Procent rozliczonych $rodkdw
i wdraza- programéw | w stosunku do $rodkéw zakontrak- 7,42 42,47
nie projek- | finansowa- towanych (w %)
tow nych w 3. Wartosé¢ $rodkéw certyfikowanych
w ramach | udziatem do wartosci alokacji w ramach Me- 58 01 17.9
progra- niepodlega- | chanizméw Finansowych i SPPW ’ !
mow fi- jacych (W %)
nansowa- zwrotowi 4. Wartos¢ zakontraktowanych kwot
nych w $rodkdw w stosunku do ogdlnej alokacji do- 0 10
udziatem pomoco- stepnej w ramach programéw opera-
niepodle- | wych cyjnych MF EOG 2009-2014 (w %)
gajacych panstw 5. Procent rozliczonych $rodkéw
zwrotowi EFTA oraz w stosunku do érodkéw zakontrak- 4,88 35,22
Srodkow wymienio- towanych (W %)
pomoco- nych w 6. Liczba zaakceptowanych przez
wych art.5 ust. 3| MSz propozycji twinningowych zgto-
Pkt 6 usta- | szonych przez polskie instytucje pu- 10 13
wy o finan- | pjiczne (w szt.)
sach pu- 7. Stopien realizacji zadan finanso-
blicznych wanych ze $rodkéw pomocy tech- 100 100
nicznej (w %)
8. Liczba ostatecznie rozliczonych
przez Urzedy Wojewddzkie projektodw
w stosunku do projektéw zrealizowa- <100 <250
nych (w %)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie - Uzasadnieniu do projektu Ustawy budzetowej na
2013 r. (Uzasadnienie, Tom lll, Czgs$¢ tabelaryczna 1 wydatkéw w uktadzie zadaniowym), stro-
ny 20-22, www.mf.gov.pl

Odniesienie miernikow do poziomu podzadan utrudnia ocene budzetu
wg kryterium skutecznosci. Jak bowiem oceni¢ stopien realizacji zatozonych
celéow budzetowych w odniesieniu do zdefiniowanych zadania 17.2 Koordy-
nacja realizacji NSRO 2007-2013 oraz zarzgdzanie i wdrazanie programow
operacyjnych, dzieki analizie miernika Stopien realizacji celu finansowego
liczony jako stosunek wartosci ztozonych do 1Z Poswiadczen i deklaracji wy-
datkéw do celu finansowego w zakresie certyfikacji okreslonego na dany rok
przez MRR dla MPIPS (w %)? Wystepuje takze wskazany wczesniej dla
miernikdw 1, 2 w zadaniu 17.1 oraz miernikéw 5 i 9 w zadaniu 17.2 brak
trafnosci w wyborze miernikéw. Przyjetym celom nie odpowiadajg réwniez
mierniki 2, 3, 12 dla zadania 17.2 i mierniki 1, 3, 4, 6, 8 dla zadania 17.3.
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Ewaluacja wedtug kryterium efektywnosci (ocena stosunku poniesio-

nych naktadéw do uzyskanych efektow) bez dodatkowej sprawozdawczosci,
np. dla miernikéw 2, 6, 9, 11 w zadaniu 17.2, czy tez miernikéw 1, 3, 6, 7
w zadaniu 17.3 bedzie niemozliwa. W obecnym budzecie brak takze mozli-
wosci oceny pod katem uzytecznosci, bowiem brak okres$lenia grup docelo-
wych dla poszczegdlinych zadan. Dla wielu miernikéw ocena wg kryterium
trwatoéci, dajacego odpowiedz czy pozytywne efekty beda wykracza¢ poza
okres jednego roku budzetowego bedzie niemozliwa. Dodatkowo nalezy
stwierdzi¢ btedy w przyjetych warto$ci bazowych lub docelowych dla mierni-
koéw (np. Zadanie 17.1 — miernik 2, Zadanie 17.2 — mierniki 6, 10, 12, Zada-
nie 17.3 —mierniki 1, 2, 3, 7, 8).
Jak widzimy, dopiero ewaluacja pokaze brak powigzan pomiedzy zadaniami,
celami i miernikami w budzecie 2013 roku i wskaze rekomendacje do szer-
szych zmian prowadzacych do zapewnienia efektywnosci i skutecznosci bu-
dzetu.

Podsumowanie

Podsumowujac, na przykfadzie Funkcji 17. budzetu panstwa w ukta-
dzie zadaniowym, nalezy stwierdzi¢ Zze obecnie przy okreslaniu celéw bu-
dzetowych brak podejscia spdjnego z politykg strategiczng panstwa w ob-
szarze rozwoju regionalnego. Nadal dominuje podejscie sektorowe
(przypisywanie miernikow do danych dysponentow srodkéw i ich czesci bu-
dzetowych) w rozliczaniu zadan. Takie podejscie determinuje wybidrcze
spojrzenie takze na realizacje obranych celéw budzetowych i nie pozwala na
ocene catosciowg poziomu osigganych rezultatow dla zdefiniowanych za-
dan. Dobdr miernikow realizacji budzetu jest czesto nietrafny, mato uzytecz-
ny i w wielu przypadkach nie pozwala na pomiar efektywnos$ci i skuteczno-
8ci. Poziom szczegdtowosci miernikdw jest nieadekwatny do wskazanych
celéw i zadan budzetowych. Ustalenie czy i w jakim stopniu pozytywne efek-
ty wskazane dla miernika bedg wykraczaé poza okres jednego roku budze-
towego (ocena pod katem kryterium trwatosci) staje sie w wielu przypadkach
niemozliwe. Wykorzystanie informacji ze sprawozdawczosci budzetowej nie
jest przedmiotem analiz i dyskusiji, a rzetelna ewaluacja budzetu zadaniowe-
go staje sie praktycznie niemozliwa.

Dodatkowo, zadania Funkcji 17 budzetu skupiajg sie gtownie wokét
zagospodarowania srodkéw europejskich oraz bezzwrotnych srodkéw po-
mocowych z innych zrédet. Monitorowanie miernikow tego budzetu polegajg
gtébwnie na monitorowaniu poziomu realizacji programoéw operacyjnych
i programu pomocy technicznej. Takie podejscie jest niespdjne z art. 3a
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, gdzie wskazano jako zré-
dta finansowana polityki rozwoju regionalnego srodki budzetu panstwa,
Srodki rozwojowe pochodzace z Unii Europejskiej lub z innych zrédet zagra-
nicznych.

Nalezy stwierdzi¢ w odniesieniu do budzetu panstwa w uktadzie za-
daniowym, ze nie sg wypetniane zatozenia jakie przed tg metoda zarzadza-
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nia srodkami publicznymi zostaly postawione. Budzet zadaniowy nadal nie
jest wiasciwie wykorzystywanym narzedziem podnoszenia efektywnosci
i skutecznosci wydatkowania srodkéw oraz sprawnosci funkcjonowania in-
stytucji publicznych.
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