RozDz1AL 7.

Racjonalizacja procesu wdrazania
budzetu zadaniowego w Polsce na podstawie
wybranych rozwiazan zagranicznych

Urszula K. Zawadzka-Pgk”

Wprowadzenie

Budzet zadaniowy jest instrumentem, ktorego celem jest racjonali-
zacja gospodarowania srodkami publicznymi (zwigkszenie skutecznosci
i efektywnosci wydatkowania). Narzedzie to jest z powodzeniem stoso-
wane w wielu krajach, poczawszy od Standéw Zjednoczonych, poprzez:
Wielka Brytanie, Nowa Zelandig, Francje do Stowacji. Od kilku lat jest
takze stosowany w Polsce. Przyjete rozwiazania, pod wieloma wzgleda-
mi, podobne s do sposobu wdrazania metody stosowanej w latach 60.
ubieglego stulecia we Frangji, tj. racjonalizacji wyborow budzetowych (fr.
rationalisation des choixbudgétaires, RCB). Pomimo wielu nadziei zwiaza-
nych z tym instrumentem i poczatkowego entuzjazmu, stopniowo od-
stapiono od jego stosowania. We Francji budzet zadaniowy wprowadzo-
no dopiero na poczatku XXI wieku, w wyniku uchwalenia ,Nowej Kon-
stytucji Finansowej”, tj. ustawy organicznej z 2 sierpnia 2001 r. o usta-
wach finansowych, powszechnie nazywanej ustawa LOLF.

Celem niniejszego opracowania jest zasygnalizowanie zagrozen
pojawiajacych si¢ w procesie wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce
oraz wskazanie, na podstawie doswiadczen zagranicznych (gléwnie
francuskie), sposobéw zwigkszenia skutecznosci tego narzedzia w racjo-
nalizacji wydatkéw publicznych.

7.1. Rola Parlamentu, administracji i spoleczenstwa we wdrazaniu
budzetu zadaniowego

Francuskie doswiadczenie pokazato, ze warunkiem sine qua non suk-
cesu wprowadzenia nowoczesnych metod programowania budzetowego
jest nabycie przekonania o stusznosci reform (i poparcie procesu zmian)
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nie tylko przez rzad, ale przede wszystkim przez wladze ustawodawcza.
Wdrazanie metody RCB bylo wylacznie wewnetrzna sprawa administracji
rzadowej. Odejscie od jej stosowania byto spowodowane, w duzej mierze,
brakiem zainteresowania i wsparcia ze strony francuskiego Parlamentu.

Po nieudanych prdébach racjonalizacji wydatkéw budzetowych
przy wykorzystaniu metody RCB, od pierwszych lat wdrazania ustawy
LOLF, cztonkowie francuskiego Parlamentu wlaczyli si¢ w ten proces,
wskazujac mozliwe sposoby usprawnien. Nieoceniong role odegrali
zwlaszcza czlonkowie komisji ds. finansow, ktorzy na biezaco analizo-
wali proces wdrazania budzetu zadaniowego i pojawiajace si¢ trudnosci.
Efektem ich prac sa obszerne raporty, zawierajace konkretne propozycje
rozwigzan, opracowane nie tylko na podstawie wdrazania budzetu za-
daniowego we Frangji, ale takze doswiadczen innych krajow.

W Polsce budzet zadaniowy jest wdrazany w podobny sposdb, jak
we Frangji, co $wiadczy o pewnym paradoksie. Budzet zadaniowy jest
instrumentem, ktéry, pod warunkiem metodologicznie poprawnego
przygotowania i wdrozenia, dostarcza spoleczenstwu, a w pierwszej ko-
lejnosci jego przedstawicielom zgromadzonym w Parlamencie, wielu
konkretnych, niedostepnych dotad, informacji na temat wykorzystania
pieniedzy publicznych, wigec wladzy ustawodawczej powinno zaleze¢ na
jego wprowadzeniu. Polski Parlament nie przedstawia propozydji roz-
wigzan, ktore moglyby usprawnic ten proces. Sporadycznie pojawiaja sie
wypowiedzi opozycji na temat koniecznosci jego wprowadzenia, jako in-
strumentu kontroli dziatalnosci wladzy wykonawczej, nie sa one jednak
poparte propozycjami konkretnych usprawnien. Pozostawienie wdraza-
nia budzetu zadaniowego Ministerstwu Finanséw niesie ze soba ryzyko
wyeksponowania przez nie w budzecie zadaniowym pewnych informa-
qji, ukrycia zas innych, bardziej niewygodnych.

We Frangji, zastgpienie budzetu tradycyjnego budzetem zadanio-
wym, wplyneto pozytywnie na uprawnienia Parlamentu oraz przejrzy-
stos¢ i zrozumialo$¢ dostarczanych mu informacji budzetowych. Wpro-
wadzone zmiany umozliwiajag merytoryczna dyskusje, dotyczaca finan-
sowania konkretnych zadan oraz ich kosztéw. Wynika to z dwoch po-
woddéw. Po pierwsze, budzet zadaniowy jest opracowywany na podsta-
wie jednolitych, przedmiotowych kryteriow przeznaczenia pieniedzy
publicznych. Inaczej sytuacja wyglada w budzecie tradycyjnym, ktory
wykorzystuje niejednolite kryteria, przedmiotowo-podmiotowe. Po dru-
gie — w budzecie zadaniowym sa planowane konkretne skutki w odnie-
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sieniu do spoleczenstwa. Przyktadowo, w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci nie chodzi tylko o to, aby planowac srodki budzetowe dla pod-
miotow odpowiedzialnych za resocjalizacje bylych wigzniow, ale aby
wskazad, jaki jest planowany efekt, tzn. jaki procent bytych wigeZniéw nie
popelni po raz kolejny przestepstwa. Do rzeczywistego wdrozenia bu-
dzetu zadaniowego jest konieczne zebranie odpowiednich informacji, do
czego niezbedne sa kilkuletnie pomiary. Dlatego, w pierwszych latach
funkcjonowania budzetu zadaniowego, ustala si¢ np. miernik liczby ska-
zanych objetych programami resocjalizacyjnymi, a dopiero na dalszym
etapie planuje si¢ zmniejszenie recydywy (takie mierniki sa stosowane
we francuskim budzecie zadaniowym). W wyniku stopniowego dosko-
nalenia budzetu zadaniowego, nastepuje ograniczanie stosowania mier-
nikow produktu na rzecz miernikéw rezultatu i oddziatywania. Za-
mieszczanie w budzecie zadaniowym informacji dotyczacych poprawy
bezpieczenstwa obywateli, na skutek zmniejszenia recydywy, umozliwia
merytoryczng dyskusje nad przeznaczeniem srodkéw publicznych, a nie
jedynie walke opozycji z partia rzadzaca o finansowanie priorytetéw
wyborczych poszczegdlnych ugrupowan. Wykorzystanie informagji za-
wartych w budzecie zadaniowym do merytorycznej dyskusji wymaga
dojrzatosci politycznej. Tym niemniej, budzet zadaniowy dostarcza
obiektywnych danych o planowanych efektach realizacji zadan publicz-
nych, co daje podstawe do podjecia decyzji o zwigkszeniu (zmniejszeniu)
$rodkéw na okre$lone zadania, w zaleznosci od pozadanych efektow.
W budzecie zadaniowym nie istnieje automatyczne przelozenie miedzy
poziomem alokowanych $srodkéw a uzyskanymi efektami.

Kolejna pozytywna, z punktu widzenia francuskiego Parlamentu,
konsekwencja wprowadzenia budzetu zadaniowego bylo rozszerzenie
uprawnien wladzy ustawodawczej w zakresie przygotowywania budzetu
i kontroli wykonania. Obecnie, Parlament na etapie prac nad budzetem
moze dokona¢ zmiany przeznaczenia wydatkoéw ustalonych w rzadowym
projekcie budzetu, utworzy¢ nowe lub zlikwidowac istniejace zadanie.
Przed wprowadzaniem budzetu zadaniowego, poziom wydatkéw sztyw-
nych (tzw. services votés) wynosit rocznie srednio 95%. Istniata mozliwos¢
modyfikacji przeznaczenia tych wydatkéw, jednak w praktyce zdarzato
si¢ to niezwykle rzadko. Wprowadzenie budzetu zadaniowego umozliwi-
fo odsztywnienie wydatkéw. Planowanie zadan nie odbywa si¢ na podsta-
wie metody historycznej, lecz dzigki wykorzystaniu metody budzetowa-
nia od podstaw (ang. zero-basedbudgeting, fr. justification au premier euro).
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Nalezy zauwazy¢, ze w budzecie tradycyjnym odpowiedzialnos¢
przed opinig publiczng za zadania wykonywane przez administracje,
ponosza wylaczne politycy (Parlament i Rada Ministrow). Natomiast
urzednicy, ktérzy bezposrednio je wykonuja, s rozliczani przez przeto-
zonych, lecz pozostaja anonimowi dla obywateli. Inaczej sytuacja przed-
stawia si¢ w budzecie zadaniowym, poniewaz przez wprowadzenie me-
chanizméw rozliczalnosci (ang. accountability) odpowiedzialno$¢ za ja-
ko$¢ realizacji zadan publicznych ponosza réwniez ich bezposredni wy-
konawcy, w tym koordynatorzy zadan [Zawicki 2011, s. 7-8].

Warunkiem powodzenia omawianej reformy jest zmiana sposobu
myslenia catej administracji o srodkach publicznych. W budzecie zada-
niowym istotne staje si¢ nie samo przeznaczenie Srodkéw na dziatalnos¢
okreslonych podmiotow, ale ich efekty. Bezdyskusyjna kwestig jest brak
mozliwosci , przymuszenia” kogokolwiek do zmiany sposobu myslenia.
Takie podejscie powoduje wypaczenie idei reformy, co skutkuje najcze-
$ciej nadaniem jej iluzorycznego charakteru. Konieczne jest wiec przeko-
nanie administracji publicznej do nowej koncepgji. We Frangji, w celu za-
poznania pracownikéw administracji z nowa metoda planowania i wy-
konywania wydatkoéw, opracowano obszerne przewodniki wyjasniajace,
nowe pojecia i przedstawiajace praktyczne aspekty stosowania budzetu
zadaniowego. Dzigki prowadzonym, na szeroka skalg, kampaniom in-
formacyjnym, francuska administracja przyjela nowy sposéb myslenia
o srodkach publicznych uniknigto ,przymusowego” wdrazania budzetu
zadaniowego, ktéremu nie towarzyszyloby przekonanie o stusznosci re-
form. W Polsce sytuacja wyglada dokladnie odwrotnie.

Potrzebne jest takze przekonanie pracownikdéw administracji pu-
blicznej do sensu mierzenia efektéw ich pracy. Rozmowy prowadzone
z pracownikami administracji publicznej $wiadcza o tym, ze w Polsce
stosowanie miernikoéw jest niepotrzebnym obowigzkiem, ktory ma
umozliwi¢ wladzom centralnym szczegétowa kontrole dziatalnosci. Sko-
ro, zgodnie z przekonaniem, ze pomiary sa dokonywane w celu wycia-
gniecia negatywnych konsekwencji w przypadku nieuzyskania zadowa-
lajacych efektow, nalezy tak dobiera¢ mierniki oraz podejmowac decyzje
w kwestii realizacji zadant mierzonych za ich pomoca, aby finalnie uzy-
skac jak najlepsze efekty. Takie dziatania prowadza do zafatlszowania
rzeczywistosci i wypaczenia idei budzetu zadaniowego oraz uniemozli-
wiaja zwiekszenie efektywnosci i skutecznosci alokacji sSrodkéw publicz-
nych. Podobnie btednie jest rozumiany cel przeprowadzania kontroli za-
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rzadczej, ktéra powinna dostarcza¢ kierownikowi jednostki informagji
o mozliwosciach zwigkszenia efektywnosci i skutecznosci, poniewaz jej
celem nie jest wycigganie negatywnych konsekwengji z powodu nieosia-
gniecia zadowalajacych efektow.

Istotnym czynnikiem powodzenia budzetu zadaniowego jest ak-
ceptacja nie tylko przez wtadze wykonawcza, ustawodawcza oraz admi-
nistracj¢ publiczng, lecz rowniezprzez spoteczenstwo, ktére powinno
sta¢ si¢ gldwnym beneficjentem tych reform. Jednym z podstawowych
celéw budzetu zadaniowego jest zapewnienie przejrzystosci (ang. trans-
parency) przeznaczania $rodkéw publicznych. Przejrzystos¢ ta nie po-
winna by¢ oceniana jedynie z punktu widzenia ksiegowego, ktéremu
wieloletnie dodwiadczenie zawodowe umozliwia biegle postugiwanie sie
podziatkami kazdej klasyfikacji budzetowej, ale wtasnie z punktu wi-
dzenia przecigtnego czlowieka. Kazdy obywatel ma prawo do konkret-
nej, zrozumialej informacji o przeznaczeniu jego podatkow. Na przyklad,
dzieki budzetowi zadaniowemu, obywatel uzyskuje informacje na temat
odsetka wody dobrej jakosci, a nie tylko danych o srodkach przekaza-
nych podmiotom, w ktoérych kompetencjach lezy oczyszczanie wod.

We Francji, wzorujac si¢ na rozwigzaniach stosowanych w Wielkiej
Brytanii, duzy nacisk polozono na dziatania zmierzajace do zaznajomie-
nia francuskiego spoleczenstwa z tematyka budzetu zadaniowego.
W zwiazku z tym, podejmowano réznego rodzaju inicjatywy wyjasniaja-
ce cele i obrazujace skutki wdrozonych reform. Informacje te odznaczaja
sie niskim stopniem szczegétowosci i wysokim poziomem przystepnosci.
W Polsce podobnych dziatan o charakterze informacyjnym nie podjeto.
Co ciekawe, na potrzeby promowania wdrazania budzetu zadaniowego
we Frangji zaprojektowano maskotke, ktéra nazwano Lolfie (od skrotu
ustawy LOLF). W Polsce natomiast, zwlaszcza na poczatkowych etapach
wdrazania stabo przygotowanej reformy, budzet zadaniowy byl koja-
rzony z przerazajacym ,yeti”, ktérego wilasciwie nikt nie widziat, lecz
wszyscy sig go bali.

7.2. Dobér odpowiednich miernikéw

W Polsce budzetowi zadaniowemu zarzuca si¢ niejednokrotnie, iz je-
go wprowadzenie wymaga ,mierzenia tego, co niemierzalne”. Wszystko za-
lezy jednak od doboru wlasciwych miermikéw, czasem nalezy postuzy¢ sie
miernikami produktu i zastosowac takie kryteria, jak terminowos¢ lub ilos¢,
bowiem nie zawsze jest mozliwe stosowanie miernika rezultatu lub oddzia-
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tywania. Dzigki corocznie zdobywanemu doswiadczeniu oraz uzyskiwa-
nym informacjom o efektach wydatkowania srodkéw publicznych, natural-
nym kierunkiem ewoludji jest stopniowe odchodzenie od miernikéw pro-
duktu na rzecz miermikéw rezultatu i oddzialywania. W polskim budzecie
zadaniowym dominuja mierniki produktu, we Francji wigcej jest juz mier-
nikéow rezultatu i oddziatywania. W Polsce dla jednego z celow funkgji
Sprawiedliwos¢ (tj. sprawna resocjalizacja wobec 0sob skazanych na kare po-
zbawienia wolnosci), za miernik przyjeto liczbe skazanych, objetych syste-
mem programowego oddziatywania. We Francji natomiast dla podobnego
celu, z tym, Ze dotyczacego mtodocianych przestepcdw, ustalono miernik
rezultatu (odsetek osdb ponizej 17. roku zycia, ktore w ciaggu roku od za-
konczenia postepowania karnego nie popelnity ponownie przestepstwa).

Mimo ze we Frangji od wielu lat trwaja prace nad doskonaleniem
systemu stosowanych miernikéw, to nadal w stosunku do niektdérych
z nich istnieja zastrzezenia, poniewaz idealny system mierzenia uzyski-
wanych efektdw nie istnieje. Naturalng cecha budzetu zadaniowego,
a w pewnym zakresie rowniez budzetu tradycyjnego, jest jego doskona-
lenie i dostosowywanie do zmieniajacej sie rzeczywistosci.

7.3. CalosSciowa analiza polityk (wydatkow) panstwa

Mimo ze wprowadzenie, w niektorych krajach, budzetu zadanio-
wego skutkuje zwigkszeniem efektywnosci i skutecznosci wydatkowania
pieniedzy publicznych, nie powinno si¢ przeceniac jego roli, poniewaz
jest on jedynie narzedziem stuzacym poprawie stanu finanséw publicz-
nych oraz reformowaniu panstwa. Warunkiem petnego wykorzystania
jego mozliwosci jest identyfikacja obszaréw, w ktdrych jest konieczne
dokonanie zmian. W tym celu, w Wielkiej Brytanii od 1997 r. co kilka lat
przeprowadza si¢ tzw. Catosciowe Przeglady Wydatkéw. Staly sie one wzo-
rem, dla dokonanego we Francji w latach 2008-2010 Catosciowego Przeglg-
du Polityk Publicznych, ktory polegal na przeanalizowaniu przez zespoty
audytorow (reprezentujace zarowno sektor publiczny, jak i prywatny)
rozwigzan prawnych i zadan finansowych ze srodkéw publicznych. Na
podstawie wynikéw tych prac, specjalnie powotana w tym celu, Rada
Unowoczesniania Polityk Publicznych podjeta kilkaset decyzji o kierun-
kach reform, ktérych stopniowa realizacja ma usprawnic¢ funkcjonowanie
panstwa [Ruskowski, Zawadzka-Pak 2010, s. 67-73]. Reformy przyjete do
realizacji koncentruja si¢ na szesciu celach (w nawiasach zostaly podane
przyklady wdrozonych refom):
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1. Dostosowanie zadan panstwa do wyzwan XXI w. (dostosowanie zadan
policji do nowych form przestepczosci, zmiany w polityce gospodarki
mieszkaniowej, utworzenie Ministerstwa Zréwnowazonego Rozwoju);

2. Poprawa jakosci ustlug s$wiadczonych obywatelom i przedsigbior-
stwom (usprawnienie osobistego i telefonicznego kontaktu z admi-
nistracja publiczna, utworzenie jednego okienka podatkowego
i upowszechnienie skladania deklaracji podatkowych i uiszczania
podatkow przez Internet);

3. Unowoczesnienie i usprawnienie organizacji panistwa i obowiazuja-
cych procedur (uproszczenie struktur administracji centralnej, utwo-
rzenie jednej instytucji wyptacajacej dodatki dla rolnikow, zaciesnie-
nie wspotpracy miedzy policja a zandarmeria);

4. Podniesienie jako$ci pracy i zwigkszenie mozliwosci awansu zawo-
dowego pracownikdw administracji publicznej (zmiany dotyczace
konkursow na stanowiska w administracji publicznej);

5. Rozszerzanie koncepgji rezultatu (finansowanie uczelni publicznych
przy wykorzystaniu umow okreslajacych planowane rezultaty);

6. Przywrdcenie rGwnowagi finanséw publicznych i efektywne wyko-
rzystanie kazdego euro (zatrudnianie nowej osoby jedynie na miej-
sce co drugiego pracownika administracji publicznej odchodzacego
na emeryture, reforma wieku emerytalnego), [La RGPP..., s. 5].

Ewentualne przeprowadzenie podobnego przegladu w Polsce nie be-
dzie prowadzi¢ do ustalenia analogicznych kierunkéw reform, gdyz kazde
panistwo ma specyficzne potrzeby i problemy. Zazwyczaj nie jest mozliwe
bezposrednie przenoszenie gotowych rozwigzan z zagranicy. Polska admi-
nistracja nie jest na tyle rozbudowana, by celowe bylo zatrudnienie nowej
osoby na miejsce jedynie co drugiego pracownika odchodzacego na emery-
ture. Warto jednak czerpa¢ doswiadczenie w zakresie metod racjonalizowa-
nia wydatkéw publicznych, ktére sprawdzily sie¢ w innych krajach. Metoda,
ktéra powinna towarzyszy¢ wdrazaniu budzetu zadaniowego, jest szczego-
fowa analiza zadan panstwa i kosztéw ich realizacji.

7.4. Horyzont czasowy budzetu zadaniowego

Nowe zarzadzanie finansami publicznymi, ktérego gtéwnym na-
rzedziem jest budzet zadaniowy, w naturalny sposéb wpisuje si¢ w pla-
nowanie strategiczne, przekraczajace okres jednego roku. Instrumentem
wydluzenia horyzontu planowania we Frangji stat si¢ trzyletni plan wy-
datkéw, zamieszczany w ustawie o programowaniu finanséw publicz-
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nych. Mimo Ze plan wydatkéw w ukladzie funkcji zawiera jedynie stro-
ne wydatkowa, w doktrynie francuskiej przyjeto si¢ nazywac go budze-
tem trzyletnim badz wieloletnim.

W Polsce wydatki na szczeblu centralnym w ukfadzie funkgji sa,
planowane w okresie czteroletnim w Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa (WPFP). W planowaniu wieloletnim powinny zosta¢ zachowane
minimalne wymogi stabilnosci, czemu nie stluzy coroczna aktualizacja
WPFP, polegajaca na doprowadzeniu danych do zgodnosci z ustawa bu-
dzetowa na dany rok (art. 107, ust. 2 obowiazujacej ustawy o finansach
publicznej, dalej powotywanej jako u.f.p.). Dokonywanie aktualizacji
$wiadczy o tym: jak dalece nie potrafimy planowac na okresy wieloletnie i jak
mocno obawiamy sie takiego planowania, ujawniajgc tym samym, zZe nie mamy
zrozumienia dla funkcji planowania wieloletniego [Kosikowski 2011, s. 300].
Nie budzi zastrzezen mozliwos¢ aktualizacji WPFP w sytuacji, gdy
zmianie ulegaja kierunki polityki spoteczno-gospodarczej i sredniookre-
sowej strategii rozwoju kraju.

We Frangji coroczna aktualizacja wydatkow nie jest mozliwa. Limi-
ty srodkow, przewidziane dla funkcji na okres pierwszych dwoch lat, nie
powinny zosta¢ przekroczone, mozliwa jest natomiast aktualizacja wy-
datkoéw poszczegolnych funkcji na trzeci rok planowania, przy zachowa-
niu ogdlnego limitu trzyletniego.

7.5. Autonomia i odpowiedzialnos¢ zarzadcza

Do osiagniecia efektywnosci i skutecznosci w wydatkowaniu
$rodkow publicznych nie wystarczy wprowadzenie zadaniowego ukta-
du wydatkéw, poprawne skonstruowanie miernikdéw, prowadzenie
ksiegowosci i sprawozdawczosci zadaniowej. Istotnym elementem jest
rowniez zwigkszenie autonomii menedzeréw publicznych, ktéra za-
pewni elastycznos¢ w podejmowaniu decyzji oraz odpowiedzialnosci
za osiagane rezultaty.

We Francji autonomia w zarzadzaniu ktorej celem jest wykorzysta-
nie umiejetnosci i kreatywnosci pracownikéw sektora, jest realizowana
m.in. przez tzw. zasade przenoszalnosci asymetrycznej. Pozwala ona ko-
ordynatorom zadan na swobodne przenoszenie $rodkéw miedzy po-
szczegllnymi tytulami danego zadania. Asymetryczny charakter tej za-
sady polega na tym, Ze przeniesienia nie skutkuja zwigkszeniem limitow
wydatkow na wynagrodzenia.
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Przeszkoda, dla tak rozumianej autonomii, w zarzadzaniu $rod-
kami publicznymi sg szczegétowe formy kontroli. W zwiagzku z tym,
wraz z wdrozeniem budzetu zadaniowego, dokonano zmian dotycza-
cych wszystkich rodzajow kontroli finansowych. Akcent zostal przesu-
niety z tradycyjnego aspektu kontroli prawidtowosci w kierunku kontro-
li zarzadzania i osigganych rezultatow. W tym celu, wprowadzono nowe
formy kontroli, np. kontrole zarzadcza.

W Polsce zmiany zachodza w odwrotnym kierunku. Z jednej stro-
ny, podkresla sie, co prawda, potrzebe stosowania budzetu zadaniowego
i wspierajacych go instrumentéw, z drugiej, dokonuje si¢ zaostrzenia
przepisow ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych przez wprowadzenie kolejnych czynéw naruszajacych
dyscypling finansow publicznych oraz rozszerzenie kregu osob odpo-
wiedzialnych. Tak rozbudowany system odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej w sektorze publicznym (rozwigzania przyjete w Polsce tworza je-
den z najbardziej rozbudowanych systeméw na swiecie) kidci si¢ z idea
budzetu zadaniowego, ktérego celem jest zwiekszanie efektywnosci
i skutecznosci wydatkowania srodkow publicznych przez umozliwienie
podejmowania wiasciwych decyzji.

Kolejnym warunkiem prawidtowego funkcjonowania budzetu za-
daniowego jest wyznaczenie 0s6b odpowiedzialnych za realizacje. Na te
kwestie zwraca uwage S. Owsiak, stwierdzajac, ze: idea budzetu zadanio-
wego opiera sig, 0 czym nie zawsze si¢ pamieta, na kategorycznym okresleniu
jednego podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadania [Budzet zadanio-
wy...2012, s. 31]. W zwiazku z tym, we Frangji powotano koordynatoréw
zadan, ktérymi najczesciej sa dyrektorzy departamentéw wchodzacych
w skiad ministerstw.

W Polsce sa zamieszczane jedynie informacje o dysponencie reali-
zujacym dane zadanie, natomiast brak jest wskazania konkretnej osoby.
Podobnie sytuacja przedstawia si¢ w samorzadach, gdzie wskazuje si¢
jedynie wydziat w strukturach urzedu, odpowiedzialny za realizacje da-
nego zadania, pomijajac wyznaczenie koordynatoréw zadan. Unikanie
imiennego wyznaczenia koordynatora wynika z obawy przed ewentual-
nym pociagnieciem do odpowiedzialnosci (w sensie karnym czy dyscy-
plinarnym), co wynika z niezrozumienia idei odpowiedzialnosci zarzad-
czej. Na te odpowiedzialno$¢ (fr. responsabilité manégariale) sktada sie, po
pierwsze, obowigzek uzyskania okreslonych rezultatow, a po drugie,
obowiazek przedstawienia rzetelnego sprawozdania z uzyskanych wy-
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nikow [Balirari 2005, s. 696]. Zaréwno wyznaczenie podmiotu odpowie-
dzialnego, jak i wprowadzenie czeg$ci sprawnosciowej budzetu, a takze
obowiazek zlozenia sprawozdania z uzyskanych rezultatow maja stuzy¢
usprawnieniu zarzadzania srodkami publicznymi. Natomiast wprowa-
dzenie budzetu zadaniowego nie jest zwigzane z sankcjami karnymi za
nieosiagniecie zaplanowanych wartosci.

Aby jednak odpowiedzialno$¢ zarzadcza miata rzeczywisty cha-
rakter, w krajach, w ktorych wdrozono budzet zadaniowy, stosuje sie
réznego rodzaju systemy motywacyjne [Barilari 2008, s. 321]. Takie roz-
wigzania przyjeto m.n. w: Australii, Niemczech, Kanadzie, Danii, Sta-
nach Zjednoczonych, Wloszech, Finlandii, Wielkiej Brytanii, Szwajcarii
[Moderniser... 2005, s.197]. Koncepcja wynagradzania menedzeréw za
osiagniete rezultaty zostala zaczerpnigta z sektora prywatnego, gdzie dy-
rektorzy sa nagradzani za osiggniete przez przedsigbiorstwo zyski. We
Frangji system motywacyjny, obejmujacy kierownikéw urzedéw admini-
stracji centralnej, wprowadzono w 2006 r. Wysoko$¢ takiej premii za wy-
niki jest uzalezniona od stopnia realizacji celéw i nie moze przekroczy¢
20% rocznego wynagrodzenia brutto. Celem takiego rozwigzania jest
zwigkszenie motywacji zawodowej menedzeréw publicznych do osiaga-
nia zaplanowanych rezultatow. Celem bylo réwniez zmniejszenie réznic
w zarobkach menedzeréw sektora publicznego i prywatnego, chociaz
akurat ten cel, przy tak ustalonym limicie, nie zostat osiagniety. Swiad-
czy to jednak o przenoszeniu do sektora publicznego mechanizmoéw sto-
sowanych w sektorze prywatnym, skad wywodzi si¢ takze sama instytu-
¢ja budzetu zadaniowego [Lerique 2007, s. 683].

Podobne rozwigzania przyjeto w maju 2012 r. w stosunku do pra-
cownikdw administracji samorzadowej. W tym przypadku, ustalono
kwotowy limit premii motywacyjnej, ktéry wynosi 300 euro rocznie.
Przez odpowiednio skonstruowany system motywacyjny mozna zache-
ca¢ do podejmowania decyzji, ktore beda skutkowaly realizacja plano-
wych rezultatow.

Potrzeba powiazania realizacji zadan, okreslonych w budzecie za-
daniowym z systemem motywowania, istnieje rowniez w Polsce. Jak za-
uwaza S. Owsiak konieczna jest przebudowa systemu wynagradzania
pracownikéw sektora finansow publicznych, w kierunku zwiekszenia
udzialu czesci wynagrodzen uzaleznionych od realizowanych, trafnie
dobranych miernikéw” [Budzet zadaniowy...2012, s. 39].
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Do tej pory proby wprowadzenia systemu motywacyjnego do pol-
skiego sektora publicznego koncza si¢ kompromitacja, m.in. z powodu
braku jasnych i obiektywnych kryteriow. Premie s przyznawane za-
rowno za rezultaty, jak i ich brak, jak mialo to miejsce w przypadku pra-
cownikdw Generalnej Inspekcji Krajowych Drég i Autostrad wynagra-
dzanych za niewybudowanie autostrad na czas, tj. przed rozpoczeciem
Mistrzostw Euro 2012. Z drugiej strony, polskie spoteczenistwo negatyw-
nie ocenia metody wynagradzania za uzyskane rezultaty. Fale wzburze-
nia wywotato przyznanie premii prezesowi Narodowego Centrum Spor-
tu za wybudowanie Stadionu Narodowego w Warszawie.

7.6. Mozliwos$¢ pozostawienia niektorych kategorii wydatkow
w ukladzie tradycyjnym

W strukturze francuskiego budzetu zadaniowego przewidziano ist-
nienie subwengji, ktére obejmuja wydatki niewlaczone w ramy zadan
z tego wzgledu, Ze trudno jest przyporzadkowac im konkretne rezultaty
i mierniki. Celem wprowadzenia subwengji byto zakazanie tworzenia , fat-
szywych” zadan [La réforme... 2004, s. 53]. Srodki na subwencje sa przy-
znawane na podstawie kryterium rodzaju wydatkéw, a nie celu, do osia-
gniecia ktorego mialyby sie przyczyni¢. Ich wydatkowanie nie podlega
ocenie z punktu widzenia osiagnietych rezultatéw [Lauany 1998, s. 32].

Forma subwengji zostala przewidziana dla dwoch kategorii wy-
datkéw. Po pierwsze, planowaniem zadaniowym nie objeto srodkow
przeznaczonych na finansowanie organdw wtadzy publicznej. Odrebne
subwencje przewiduje si¢ dla: Zgromadzenia Narodowego, Senatu, Pre-
zydenta, Telewizji parlamentarnej, Rady Konstytucyjnej oraz Trybunatu
Sprawiedliwosdci. Wysokos$¢ $rodkéw poszczegdlnych subwengji jest
proponowana przez same zainteresowane organy i nie moze zostac
zmniejszona w trakcie procedury budzetowej. W orzecznictwie Rady
Konstytucyjnej podkreslano, ze mozliwos¢ okreslania wysokosci wta-
snych kosztéw funkcjonowania przez konstytucyjne organy wiadzy pu-
blicznej zapewnia im autonomie finansowa, dzieki ktorej jest mozliwe
poszanowanie zasady podziatu wtadz [Décision no 2001-448 DC]. Przy-
jecie analogicznego rozwigzania w Polsce pozwolitloby na uniknigcie
kontrowersji zwigzanych z ustalaniem celow. Jest to o tyle uzasadnione,
ze w polskim porzadku najwazniejsze, wymienione organy wtadzy pu-
blicznej posiadaja szczegoélne uprawnienia w zakresie ksztattowania do-
chodéw i wydatkow.
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Po drugie, na podobnej zasadzie utworzono we Frangji funkcje
obejmujaca dwie subwengje: subwencje na wydatki niezaplanowane,
przeznaczone na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych oraz wydatki
niemozliwe do przewidzenia, a takze subwencje o charakterze ogdlnym,
przeznaczona na wynagrodzenia, ktérych wysokosci nie mozna doktad-
nie ustali¢ w momencie uchwalania limitéw. Dla tych wydatkow nie jest
mozliwe zdefiniowanie celéw, poniewaz dopiero beda one przypisane
do konkretnych zadan [La réforme... 2004, s. 54].

W Polsce, w kontekscie wdrazania budzetu zadaniowego, wielo-
krotnie pojawiaja si¢ watpliwosci, czy nalezy nim obejmowac¢ wszystkie
dziedziny funkcjonowania panstwa, czy w stosunku do pewnych obsza-
row nie powinno stosowac sie¢ metody zarzadzania przez rezultaty. Pro-
blem zauwaza Z. Szpringer, zdaniem ktdrej niektore zadania nie nadaja
sie do oceniania za pomoca miernikow ilosciowych (np.: wydatki na
utrzymanie wiladz panstwowych, na przeprowadzenie wyboréw, na
administracje). Niekiedy przyjecie takiego rozwigzania mogloby prowa-
dzi¢ do niepozadanych skutkéw, np. gdyby w zadaniowy sposdb usta-
la¢, w ujeciu ex ante, wydatki na administracje podatkowa [Budzet zada-
niowy...2012, s53]. Podobny poglad wyraza A. Wernik. W jego opinii,
nadanie catemu budzetowi panstwa formy zadaniowej nie jest mozliwe,
gdyz jest wiele wydatkow, ktdre nie maja charakteru finansowania okre-
$lonych zadan (obstuga dtugu publicznego, ptatnosci do budzetu UE czy
subwengje dla JST), [Wernik 2011, s. 181].

Majac powyzsze na uwadze, za rozsadne nalezy uznac¢ przyjecie
francuskiej koncepcji subwencji dla dziedzin, w ktdrych nie jest racjonal-
ne ustanawianie celéw i miernikow. Kwestia otwarta pozostaje wybodr
tych dziedzin. We Frangji zastosowano rozwigzanie kompromisowe, tj.
zastosowano forme subwencji jako forme finansowania charakterystycz-
ng dla budzetu tradycyjnego, zarezerwowano ja jednak dla bardzo wa-
skiej grupy wydatkow.

Podsumowanie

Budzet zadaniowy jest instrumentem ogdlnoswiatowego nurtu
zmiany podejScia do funkcjonowania administracji publicznej, ktorego
celem jest unowoczesdnienie panstwa, jego odbiurokratyzowanie i dosto-
sowanie do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Polska nie jest jedynym kra-
jem, ktory staje przed mozliwosciami, ale takze trudnosciami zwiagzany-
mi z jego wprowadzeniem. Do wdrozenia tego instrumentu jest nie-
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zbedne przyjecie nowej postawy intelektualnej, ktdora jest wtasciwa dla
tzw. panstwa inteligentnego XXI wieku [Bouvier 2008, s. 8]. Konieczna
staje sie zmiana sposobu myslenia o $rodkach publicznych, ktoéra, jak
pokazuje polskie doswiadczenie, jedynie czeSciowo mozna narzucic
przez akty prawne. Kluczem do sukcesu reformy jest akceptacja nowego
narzedzia przez administracje publiczna. Dzigki temu, nastapi odejscie
od biernego administrowania na rzecz nowoczesnego zarzadzania srod-
kami publicznymi. Konieczne jest takze wsparcie procesu reform przez
wladze ustawodawcza, ktora odnajdzie w budzecie Zrédlo informagji
o polityce rzadu i zadaniach publicznych.

Budzet zadaniowy jest narzedziem racjonalizacji wydatkéw pu-
blicznych, sam w sobie nie stanowi reformy finanséw publicznych. Nie
jest rowniez remedium na wadliwe przepisy prawne, ktore ograniczaja ra-
cjonalne wydatkowanie pieniedzy publicznych w poszczegolnych obsza-
rach funkcjonowania panstwa i samorzadu terytorialnego, jak i w przepi-
sach wspolnych wszystkim dziedzinom. Wprowadzenie budzetu zada-
niowego nie przyczyni si¢ do uzdrowienia finanséw publicznych. Aby
sprawnie nim postugiwac¢ sig, konieczna jest identyfikacja obszardw,
w ktdrych nalezy dokona¢ zmian w przepisach prawnych tak, by mozliwe
stato si¢ efektywne i skuteczne wydatkowanie srodkow publicznych.

Abstract

Rationalisation of the Implementation of Performance Budget basing on Selected
Foreign Solutions

The implementation of performance budget is the long-term process that requires contin-
uous improvement of methodology, modification of methods of public spending and ad-
justing of the relevant regulations. The purpose of this paper is to identify difficulties and
risks in the process of the implementation of performance budget and — basing on the ex-
perience of foreign counties (mainly French ones) — to indicate ways of making this in-
strument of rationalisation of public spending more rational. The proposed improve-
ments concern involvement of Parliament and public administration into this process,
undertaking actions aiming at greater acceptance of performance budget by public opin-
ion, the introduction of managerial autonomy and accountability as also the possibility of
leaving some areas of public spending in traditional mode of budgeting.

Keywords: performance budget, difficulties, Poland, France
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