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1.2. Budzet zadaniowy instrumentem nowego
zarzadzania publicznego

Budzet zadaniowy jest jednym z instrumentéw kompleksowej koncepcji transfor-
macji i unowoczesniania administracji publicznej, jaka jest nowe zarzadzanie pu-
bliczne (ang. New Public Management, NPM). Terminem tym zaczeto sie postugiwac
w celu odréznienia nowych metod od dotychczas stosowanych praktyk. Natomiast
te zmiany, ktére dotycza finanséw publicznych, zaczeto okresla¢ mianem nowego
zarzadzania finansami publicznymi. Instrumenty NPM nie sa niezalezne od siebie,
wrecz przeciwnie, wzajemnie sie uzupelniaja i umozliwiaja poprawna realizacje.
Aby zatem budzet zadaniowy byt skutecznym narzedziem racjonalizacji wydatkéw
publicznych, powinien by¢ wdrazany réwnolegle z innymi narzedziami NPM.

Stosowanie tych instrumentéw rozpoczelo sie w krajach anglosaskich na
przelomie lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych ubieglego stulecia, niemal jed-
noczesnie w Wielkiej Brytanii i w Stanach Zjednoczonych. Obecnie NPM jest wy-
korzystywane na calym $wicie.



1.2. Budzet zadaniowy instrumentem nowego zarzgdzania publicznego

Inspiracja reform staty sie mechanizmy wolnorynkowe oraz metody, techniki
i rozwigzania instytucjonalne stosowane w sektorze prywatnym [Lubinska, 2010,
s. 126]. Na etapie konceptualizacji NPM niezbedne stato sie dostosowanie tych
rozwiazan do specyfiki sektora publicznego. Powody trudnosci w stosowaniu in-
strumentéw NPM zaczerpnietych z sektora prywatnego wyjasnia tzw. teoria wyboru
publicznego'®. Problemy te wynikaja z faktu, ze sektor prywatny i publiczny reali-
zujg odmienne cele. Przedsiebiorstwa sg nastawione na osigganie zysku, natomiast
panstwo na realizacje ustug publicznych. Zatem pozadanym rezultatem dzialalnosci
zaréwno na szczeblu panstwa, jak i samorzgdu terytorialnego jest efektywnos¢
i skuteczno$¢ realizacji ustug publicznych. W sektorze prywatnym gospodarka
rynkowa, dzieki systemowi ocen w procesie produkcji débr prywatnych, jest w sta-
nie osiagnac efektywna alokacje zasobow [Stiglitz, 2004, s. 184-185]. Dzieki
niewidzialnej rece konkurencji [Smith, 2008] utrzymuja sie na rynku jedynie pro-
ducenci w efektywny sposéb wytwarzajacy swoje dobra, ktérych jakos¢ i cena sg
w stanie przekonaé potencjalnych klientéw do zakupéw danych towaréw, a zatem
utrzymuja sie tylko przedsiebiorstwa, ktére przynosza zysk. Z oczywistych wzgle-
déw do oceny funkcjonowania panstwa nie mozna zastosowac kryterium zysku,
konieczne zatem staje sie zastosowanie innych kryteriow. W tym celu sa wykorzy-
stywane réznego rodzaju mierniki wykonania zadan oraz sprawnie funkcjonujace
formy kontroli uzyskiwanych rezultatéow [Malinowska-Misiag, Misiag, Tomalak,
2007, s. 8-10]. Wybor takich miernikéw, ktére by w satysfakcjonujacym stopniu
mierzyly efekty dzialalnos$ci sektora publicznego, napotyka jednak trudnosci. Za-
dowalajacy poziom pomiaru rezultatéw najtrudniej jest uzyskaé¢ w dziedzinach
o charakterze typowo wladczym (taki charakter maja m.in. uprawnienia zwigzane
z wymiarem sprawiedliwos$ci, nadzorem i kontrolg), w ktérych realizowane zada-
nia nie maja charakteru typowych ustug.

Logiczng konsekwencja wprowadzenia do sektora publicznego rozwigzan
wykorzystywanych dotad jedynie w zarzadzaniu przedsiebiorstwem jest czesciowe
przejecie zwigzanej z nimi terminologii. We Francji juz od dawna méwi sie o me-
nedzerach publicznych, programowaniu wieloletnim oraz odpowiedzialnosci za
jakos¢ swiadczonych ustug (odpowiedzialnosci zarzadczej), nazywanej przez nie-
ktérych autoréw rozliczalnoscia [Zawicki, 2011, s. 72]. Nie sg to stowa, ktére
w naturalny, niebudzacy watpliwosci sposéb sa akceptowane w terminologii prawa
finanséw publicznych. Wdrozenie omawianych reform wymaga czasu, ktory jest
potrzebny do przyjecia samej koncepcji NPM, a takze na wyksztalcenie sie w da-
nym jezyku i zaakceptowanie terminologii opisujacej te przemiany.

Oméwimy teraz elementy NPM, ktére bezposrednio lub posrednio wspieraja
budzet zadaniowy: koncepcja rezultatu (metoda zarzadzanie przez cele) i wspiera-
jace instrumenty, wydluzenie horyzontu planowania, memoriatowa metoda ksiego-
wania oraz zaostrzenie wymogdéw dotyczacych sprawozdan finansowych.

Stosowanie NPM oznacza przyjecie nowej postawy intelektualnej, ktéra po-
lega na zmianie sposobu myslenia o sSrodkach publicznych. W tradycyjnym, starym

16 por.: [Buchanan, Musgrave, 2005].
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1. Istota budzetu zadaniowego

zarzadzaniu publicznym (ang. old public management) nacisk jest potozony na
same naklady (ang. inputs), inaczej niz w NPM, gdzie istotne s rezultaty (ang. out-
puts i outcomes) uzyskane w wyniku wykorzystania posiadanych zasobéw (finan-
sowych i ludzkich). Pod pojeciem rezultatéw nalezy rozumie¢ ustugi publiczne
wykonywane przez jednostki administracji publicznej traktowane jako dostawcy
tych ustug. Zadaniem administracji jest state monitorowanie i poprawa jakosci
$wiadczonych ustug oraz dostosowanie ich do zmieniajacych sie potrzeb klientow
[Strak, 2010, s. 115]. NPM zaklada zatem nie tylko kontrole procedur i regut
zwigzanych z wydatkowaniem pieniedzy, ale przede wszystkim kontrole rezulta-
téw [Van Helden, 2000, s. 84]. Obywateli natomiast traktuje sie nie jako petentow,
ale klientéw, wobec ktérych panstwo ma obowiazek dostarczenia ustug przewi-
dzianych przepisami prawa [Podstawka (red.), 2010, s. 135].

W celu poprawy jakosci ustug publicznych, a takze efektywnego wykorzy-
stania (zawsze ograniczonych) srodkéw publicznych NPM postuguje sie wieloma
instrumentami.

Po pierwsze, wykorzystywane sa ilosciowe i jakosciowe metody pomiaréw
dziatalnosci administracji publicznej (r6znego rodzaju mierniki). Najczesciej przed-
miotem badania sg ustugi publiczne (np. o$wiata, ochrona srodowiska, transport),
ktérych dziatalnos¢ jest oceniana na podstawie kryteriéw: gospodarnosci, skutecz-
nosci, dostepnosci, wysokosci kosztéow jednostkowych i kosztéw ogdlnych oraz
sprawnosci organizacyjnej dotyczacej sciagalnosci podatkéw, terminowosci reali-
zacji zadan, adekwatnosci kwalifikacji pracownikéw, skuteczno$ci w ubieganiu sie
o pozabudzetowe $rodki finansowe, umiejetnosci planowania wieloletniego. Na
podstawie precyzyjnych i jednoznacznych informacji uzyskanych w wyniku dokona-
nych pomiaréw mozliwe jest wyznaczanie celow na przysztos¢, ktérych realizacja
jest weryfikowana w drodze kolejnych pomiaréw [Zawicki, 2011, s. 72]. Takie
dziatania sa podejmowane w celu spelienia tzw. zasady 3E (ang. Economy, Effi-
ciency and Effectiveness), ktora opiera sie na wydatkowaniu srodkéw publicznych
przy zastosowaniu kryteriéw efektywno$ci, skutecznosci i oszczednosci'’.

Po drugie, podnoszenie jakosci ustug publicznych odbywa sie przez zwiek-
szenie autonomii pracownikéw administracji publicznej w podejmowaniu decyzji,
ktéra ma sie przyczyni¢ do uzyskania zaplanowanych rezultatéw. NPM zaklada
zatem stopniowe przejscie od zbiurokratyzowanego modelu administrowania na
rzecz menedzerskiego zarzadzania sSrodkami publicznymi [Podstawka (red.), 2010,
s. 135]. Tym zmianom towarzyszy wprowadzenie systeméw motywujacych do
wiekszych wysitkéw w celu realizacji ustalonych celow. Polegaja one na uzaleznie-
niu czesci wynagrodzenia pracownikow od efektéw ich pracy. W NPM wprowadza
sie zatem nowe mechanizmy rozliczania menedzeréw publicznych na wzér roz-
wigzan stosowanych w sektorze prywatnym. Co wiecej, jawnos¢ przejrzystej infor-
macji na temat rzeczywistych efektéw ich pracy ma na celu wprowadzenie relacji
rozliczalnos$ci takze miedzy podmiotami odpowiedzialnymi za ustugi publiczne

'7 Por. podrozdziat 1.5.
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1.3. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

a obywatelami. W tradycyjnym modelu odpowiedzialno$¢ przed obywatelami po-
nosza jedynie politycy ([Zawicki, 2011, s. 7], za: [Ormond, Loffler, 2006, s. 7-8]).

Po trzecie, skutecznos$¢ i efektywnosé wydatkowania srodkéw publicznych jest
realizowana przez stosowanie zasad gry wolnorynkowej (mechanizmoéw konku-
rencji) w wyniku kontraktowania ustug publicznych (ang. outsourcing), ktérych
wykonanie moze by¢ powierzone zaréwno jednostkom sektora publicznego, jak
i prywatnego [Strak, 2010, s. 115]. Stosowanie outsourcingu jest mozliwe w wy-
branych dziedzinach dziatalnos$ci panstwa, ktéra nie polega na realizowaniu jego
wiladczych uprawnien (nie moze zatem dotyczy¢ np. wymiaru sprawiedliwosci).
Do podjecia decyzji o zleceniu wykonania ustugi publicznej podmiotowi prywat-
nemu niezbedne jest uzyskanie informacji o jakosci i koszcie realizacji tej ustugi
przez panstwo i ich poréwnanie.

Metoda zarzgdzania przez cele powinna by¢ stosowana w horyzoncie prze-
kraczajacym jeden rok. Wydluzenie horyzontu planowania (programowania)
realizacji zadan panstwa jest warunkiem umozliwiajacym ustanawianie priory-
tetéw, ktdre sg nastepnie przekladane na bardziej szczegdtowe cele realizowane
w poszczegolnych latach.

Zmianom zachodzacym w zasadach wydatkowania srodkéw w sektorze pu-
blicznym towarzyszy rowniez upodobnienie metod ksiegowania dochodéw i wy-
datkow do stosowanych w sektorze prywatnym. Do tej pory dominujace ujecie
kasowe zostaje badz zastepowane, badZ wzbogacane ujeciem memoriatowym,
ktére umozliwia obliczenie pelnego kosztu poszczegdlnych zadan panstwa mimo
realizacji znacznej ich cze$ci w perspektywie roczne;j.

Na wzor rozwiazan stosowanych w przedsiebiorstwach prywatnych NPM
wprowadza réwniez zmiany polegajace na zatwierdzaniu sprawozdan finansowych
pod wzgledem ich zgodnosci z obowigzujacymi normami ksiegowymi. W sektorze
publicznym oceny tej dokonujq najwyzsze organy kontroli.

1.3. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

Najwazniejsze réznice miedzy budzetem tradycyjnym a budzetem zadaniowym
dotycza klasyfikacji wydatkéw i wynikajacej z niej przejrzystosci (transparentnosci)
przeznaczenia $srodkéw publicznych, metody planowania wydatkéw, horyzontu
planowania oraz poziomu elastycznosci wydatkowania srodkdéw budzetowych.

Budzet w uktadzie tradycyjnym (ang. line-item budget) jest réwniez nazywany
budzetem pozycji budzetowych lub budzetem w uktadzie klasyfikacji budze-
towej ze wzgledu na fakt, ze jest opracowywany w formie tabel ujmujacych pozycje
dochodoéw i wydatkéw (w réznym stopniu szczegolowosci), zgodnie z klasyfikacja
budzetowa [Owsiak (red.), 2002, s. 85]. Pomiar rezultatéw na podstawie klasyfi-
kacji tradycyjnej bytby zadaniem niezwykle trudnym, a czesto wrecz niemozliwym.
Wynika to z faktu, ze budzet tradycyjny opiera sie na tzw. klasyfikacji administra-
cyjnej, w ktérej okreslenie przeznaczenia srodkéw publicznych nastepuje przede
wszystkim przez wskazanie osoby lub organu, ktérym sg przyznawane okreslone
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1. Istota budzetu zadaniowego

srodki budzetowe. Dodatkowym (uszczegdtawiajacym) kryterium podziatu wy-
datkow jest wskazanie ich natury ekonomicznej (tzw. klasyfikacja ekonomiczna)
[Chevauchez, 2006, s. 18]. W Polsce obowigzujaca klasyfikacja budzetowa sktada
sie z czesci, dzialéw i rozdziatéw, uktad wykonawczy budzetu zas jest réwniez opra-
cowywany w uktadzie paragraféw. Struktura wydatkéw w budzecie tradycyjnym ma
charakter niejednorodny. O ile dzialy maja charakter przedmiotowy, o tyle zaréwno
czesci, jak i rozdzialy majg charakter przedmiotowo-podmiotowy, co uniemozliwia
odréznienie realizowanego zadania publicznego od podmiotu, ktéry ma realizo-
wacé zadanie.

Inne mozliwosci stwarza klasyfikacja stosowana w budzecie zadaniowym,
tzw. klasyfikacja funkcjonalna (zadaniowa), w ktérej podziat wydatkéw jest doko-
nywany wylacznie przy wykorzystaniu kryterium przedmiotowego, a zatem planowa-
nie dotyczy rodzaju, ilosci i jakosci ustug publicznych [Bedzieszak, 2007, s. 165].
Réwniez w budzecie zadaniowym uszczegdtowiajacym kryterium wydatkéw jest
klasyfikacja ekonomiczna.

Budzet tradycyjny koncentruje sie wiec przede wszystkim na naktadach finan-
sowych (kwotach wydatkow), nie za$ na rezultatach, ktdre przy ich wykorzystaniu
zostang osiggniete, tak jak ma to miejsce w budzecie zadaniowym [Podstawka
(red.), 2010, s. 145]. Budzet zadaniowy natomiast wskazuje na stopien zaspoko-
jenia okreslonych potrzeb spotecznych, dzieki czemu informacje o alokacji $rod-
kéw charakteryzujg sie wiekszym stopniem przejrzystosci. Informacji takich nie
dostarcza budzet tradycyjny [Piotrowska-Marczak, 2010, s. 101], w ktérym nie
jest mozliwa konfrontacja naktadow i efektéw, tj. poréwnanie strony finansowej
budzetu z jego strona rzeczowa.

Budzet tradycyjny jest narzedziem administrowania §rodkami publicznymi.
Wynika to z faktu, ze w budzecie tradycyjnym sg ustalane szczegétowe limity
wydatkdéw, ktérych mozliwosci zmiany (tj. przeniesienia wydatkéw) przez dys-
ponentéw Srodkéw publicznych sa do$é ograniczone. Przyznanie dysponentom
niewielkiego marginesu autonomii w podejmowaniu decyzji dotyczacych przezna-
czenia srodkéw publicznych prowadzi do stworzenia warunkéw jedynie do tzw.
mikrozarzadzania. Umozliwia ono co prawda szczegdtowa kontrole przestrzega-
nia ustalonych limitéw wydatkéw, brak jest natomiast bezposredniego powigzania
wydatkéw publicznych z zadaniami oraz ich efektami, co - jak zauwaza B. Guzie-
jewska — stanowi z ekonomicznego punktu widzenia powazna wade tradycyjnych
metod planowania budzetowego [Guziejewska, 2010, s. 110]. Przyjecie takiej
koncepcji budzetu powoduje, ze nie zapewnia on mozliwosci wtasciwego aloko-
wania $rodkéw budzetowych, peti za$ gtéwnie funkcje kontrolne, co polega
przede wszystkim na konfrontacji planowania i wykonywania [Piotrowska-Mar-
czak, 2010, s. 101]. Budzet tradycyjny nie dostarcza decydentom informacji
potrzebnych do efektywnego zarzadzania oraz nie stwarza bodZcéw do innowa-
cyjnosci [Owsiak (red.), 2002, s. 86].

Zastapienie budzetu tradycyjnego budzetem zadaniowym oznacza odejscie od
koncepcji administrowania w sektorze publicznym na rzecz zarzadzania srodkami
finansowymi oraz zasobami ludzkimi na wzdr rozwigzan stosowanych w sektorze
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1.3. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

prywatnym. Menedzerowie publiczni'®, sktadajac sprawozdania ze swojej dziatal-
nosci, sg rozliczani z uzyskanych rezultatéw. Aby mogli zrealizowa¢ zaplanowane
rezultaty, przyznaje sie im mozliwo$¢ elastycznego wydatkowania przekazanych
srodkow. Inaczej niz w budzecie tradycyjnym, ich gléwnym obowiazkiem nie jest
przestrzeganie szczegotowego podzialu wydatkdw na grupy ustalone dla poszcze-
gblnych zadan (ktéry w budzecie zadaniowym ma charakter jedynie orientacyjny),
lecz realizacja konkretnych, uprzednio zaplanowanych celéw tych zadan. W zwigzku
z tym, dzieki tzw. uogdlnieniu wydatkdéw, mogq dowolnie przenosi¢ srodki przy-
znane w ramach ustalonego ogdlnego limitu wydatkéw (ograniczenia zazwyczaj
dotycza zakazu zwiekszania wydatkow osobowych). Pomiar osiggnietych rezulta-
téw jest dokonywany dzieki uzupelieniu budzetu o tzw. cze$¢ sprawnosciowa, na
ktora sktadaja sie cele i mierniki rezultatu oraz sprawozdania z ich realizacji.

Planowanie wydatkéw w budzecie tradycyjnym opiera sie w znacznej mierze
na metodzie historycznej (przyrostowej), podczas gdy w budzecie zadaniowym
jest wykorzystywane tzw. budzetowanie od zera.

Podstawg planowania w metodzie historycznej (przyrostowej) jest poziom
i struktura wydatkéw z ubieglych lat, a zatem nie umozliwia ona powigzania wy-
sokosci naktadéw finansowych przeznaczanych na realizacje okreslonych zadan
z uzyskanymi efektami poszczegdlnych zadan. Cho¢ ostateczny poziom wydatkéw
jest ustalany po uwzglednieniu m.in. danych wynikajacych z poréwnania uzyska-
nych juz wynikéw z planem, prognozowanych wskaznikéw makroekonomicznych
oraz zmian w prawie [Stankiewicz, 2000, s. 314], rzadko uwzglednia sie jednak
nowe warianty realizacji zadan, rézne sposoby ich finansowania, a takze skutki
rezygnacji z okres$lonych celéw i zadan publicznych, co niejednokrotnie prowadzi
do utrwalenia ztej struktury wydatkéw. Innym, czesto wystepujacym negatywnym
zjawiskiem jest tzw. efekt grudnia, ktéry polega na wydawaniu przez dysponen-
téw srodkéw dostepnych pod koniec roku budzetowego w sposéb nie zawsze prze-
mys$lany w obawie przed zmniejszeniem srodkéw w przysztorocznym budzecie
[Podstawka (red.), 2010, s. 145]. W planowaniu tradycyjnym brak jest powigzania
wydatkéw z konkretnymi zadaniami panstwa, gdyz polega ono na wydzieleniu
odpowiedniej puli sSrodkéw budzetowych przekazywanych do dyspozycji dysponen-
téw budzetowych, ktérzy nastepnie bardziej dziela to, co otrzymali, niZ projektuja
zadaniai cele wymagajace finansowania ze srodkéw publicznych. Dysponenci bu-
dzetowi przy planowaniu wydatkdw maja tez ograniczone mozliwosci uwzgled-
nienia finansowania tych samych zadan z innych Zrédel, zwlaszcza zas srodkéw
funduszy celowych oraz $rodkéw uzyskanych z budzetu Unii Europejskiej [Kosi-
kowski, 2011a, s. 457].

Obowigzek opracowania klasyfikacji funkcjonalnej wymusza stosowanie
innych niz dotychczas metod planowania wydatkoéw, tj. budzetowania od zera
(fr. justification au premier euro, ang. zero-based budgeting). Zastosowanie tej me-
tody powoduje, ze to nie wielkosci pieniezne przyjete dla poprzedniego budzetu

'® Wraz z przeniesieniem do sektora publicznego technik stosowanych w sektorze prywatnym
nastepuje réwniez przeniesienie stosowanej w nim terminologii.
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stanowig punkt wyjscia do planowania wydatkéw w kolejnym roku budzetowym,
lecz aktualne potrzeby i preferencje ustalone w formie celéw do realizacji na dany
rok budzetowy. W konsekwencji poziom i struktura wydatkéw lepiej odzwiercie-
dlaja przyjete priorytety i koszty ich realizacji [Guziejewska, 2010, s. 108]. Potrzebe
stosowania tej metody zauwaza J. Gluchowski [2001, s. 76], zdaniem ktérego nie
da sie prowadzi¢ wspoétczesnej polityki budzetowej bez podwazenia tradycyjnego
uktadu budzetu, w ktérym corocznie rozwaza sie jedynie potrzebe odpowiedniego
zwiekszenia lub ograniczenia srodkéw.

Przez wprowadzenie budzetu zadaniowego szczegolny nacisk ktadzie sie na
cele poszczegdlnych dziedzin polityki publicznej. Nie oznacza to, ze takich celéw
nie wyznacza sie w budzecie tradycyjnym, sa one jednak definiowane najczesciej
w sposéb zbyt ogdlny, nieprecyzyjny, dwuznaczny, a niekiedy nawet sprzeczny
[Chevauchez, 2006, s. 22]. Budzet zadaniowy zobowiazuje rzadzacych do zdefi-
niowania celéw, okreslenia ich hierarchii i przydzielenia odpowiednich srodkéw
na ich realizacje, a zatem umozliwia refleksje nad adekwatnoscig srodkéw w sto-
sunku do celéw i analize alternatywnych rozwiazan [Philip (red.), 1991, s. 206].

Jedna z niewatpliwych zalet budzetu zadaniowego jest mozliwo$¢ wykrocze-
nia poza roczne ramy prawne budzetu i przeprowadzenie refleksji nad prioryte-
tami, ktérych realizacja mozliwa jest w perspektywie srednioterminowej [Philip
(red.), 1991, s. 206]. Stosowanie budzetu zadaniowego nie neguje jednej z pod-
stawowych zasad budzetu tradycyjnego, tj. zasady rocznosci, wpisuje sie jednak
w planowanie (programowanie) przekraczajace okres roku. Planowanie zadaniowe
w horyzoncie wieloletnim ma niewatpliwg przewage nad budzetem tradycyjnym
w okresie rocznym, gdyz eliminuje wystepowanie wspomnianego juz efektu grud-
nia (typowego dla budzetu tradycyjnego), przez nakierowywanie przyznawanych
srodkow na realizacje zadan i celdw. Czas realizacji zadan stuzy ocenie sprawnosci
danej jednostki, natomiast przy braku obiektywnych przyczyn nie daje podstaw do
zwiekszenia lub zmniejszenia srodkéw [Podstawka (red.), 2010, s. 145].
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