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1. UWAGI WPROWADZAJACE

Uktad tresci budzetu panstwa determinuje zasada szczegdtowosci, wedlug
ktorej budzet powinien by¢ opracowywany, uchwalany i wykonywany z uwzgled-
nieniem szczegdtowego podziatu jego tresci. Prawnym wyrazem zasady szczego-
fowosci jest klasyfikacja budzetowa, rozumiana jako prawny system grupowania
objetych budzetem dochodow, przychodow, wydatkow i rozchodow wedhug jedno-
litych kryteriow. W rezultacie nastgpuje umiejscowienie w konkretnych podziatkach
klasyfikacji budzetowej zaplanowanych w danym roku dochodow, przychodow, wy-
datkéw i rozchodow budzetu. Podziatki w obowiazujacej klasyfikacji budzetowe;j
wyroznione s3 na podstawie kryteriow: przedmiotowego (grupujacego dochody
i przychody wedtug zrodta ich pozyskania oraz wydatki i rozchody wedtug celu ich
przeznaczenia), podmiotowego (ustalajacego podmioty zobowiazane do zgroma-
dzenia dochodow i przychodoéw ze wskazanych zrodel oraz podmioty upowaznione
do dokonania wydatkowania Iub rozchodu srodkow pienieznych na $cisle okreslone
cele) 1 mieszanego (laczacego kryteria przedmiotowe i podmiotowe). Podstawo-
we kryteria klasyfikacji budzetowej wynikaja z rozporzadzenia ministra finansow
w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozcho-
dow oraz klasyfikacji srodkow pochodzacych ze zrédet zagranicznych. Przewidu-
ja one ujecie dochodow i wydatkow oraz przychoddéw i rozchodow w czgsciach,
dziatach, rozdziatach i paragrafach!. Taki sposob grupowania tresci budzetu unie-
mozliwia uwzglednienie oceny celowosci ponoszonych wydatkow czy skuteczno-
$ci 1 efektywnosci ich realizacji. Uniemozliwia takze ustalenie hierarchii wydatkow
istotnych z punktu widzenia rozwoju kraju czy danej spotecznosci.

I Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfi-
kacji dochodéw, wydatkow, przychoddéw i rozchodow oraz klasyfikacji srodkow pochodzacych ze
zrodet zagranicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1053 z pézn. zm.
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Od dawna poszukiwano sposobow usprawnienia wydatkowania srodkéw pu-
blicznych. Juz 2005 r. usprawnienie to powigzano z wprowadzeniem zadaniowej
metody opracowywania i wykonywania budzetu pafistwa?. W pracach legislacyj-
nych nad projektem ustawy o finansach publicznych jednoznacznie wskazano,
ze poprawa efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych przez podmioty
sektora finanséw publicznych (to jest przez panstwo, jednostki samorzadu teryto-
rialnego) moze zostac osiagnieta przez instytucje wieloletniego planowania finan-
sowego oraz budzetu zadaniowego?.

W budzecie zadaniowym zawarty jest nie tylko plan wydatkéw, lecz takze
czg$¢ opisowa z ustaleniem celow i §rodkéw, ktorymi cele te maja by¢ osiggane.
W tresci takiego budzetu znajduje si¢ odniesiony do zadan i podzadan opis mier-
nikow ze wskazaniem ich wielkosci docelowych. Pozwala to na ukazanie efektow
stopnia realizacji celow, uzyskanych z danych naktadéw. Podkresla si¢ jednak, ze
osiggnigcie tego celu wymaga reorganizacji gtownych elementow systemu finan-
sOw publicznych.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy na podstawie obowigzujacych regulacji prawnych
walory planowania zadaniowego sa mozliwe do osiagnigcia w polskiej praktyce?
Odpowiedz na tak postawione pytanie stanowi przedmiot niniejszego opracowania.

2. ZRODLA PRAWA UNIJINEGO DETERMINUJACE ZAKRES BUDZETU
ZADANIOWEGO W POLSCE

W panstwach UE budzet zadaniowy stat si¢ jednym z elementow krajowych
ram budzetowych (fiskalnych), ktérych podstawowym celem jest nie tylko daze-
nie do ograniczenia nadmiernego deficytu i dtugu publicznego, lecz takze racjona-
lizacja i przejrzystos¢ planu wydatkow. Na ramy te w Polsce sktadaja si¢ w fazie
wdrozenia: system budzetu w uktadzie zadaniowym oraz $rednioterminowe pro-
gramowanie na podstawie Wieloletniego planu finansowego panstwa i wielolet-
nich prognoz finansowych dla jednostek samorzadu terytorialnego®.

Podstawowym zrodtem prawa unijnego w badanym zakresie jest dyrektywa
Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogdéw dla ram budzeto-
wych panstw cztonkowskich® w zakresie implementacji rozdziatu V ,.Sredniookre-

2 Po raz pierwszy konieczno$¢ wprowadzenia budzetu zadaniowego zapowiadal premier
Kazimierz Marcinkiewicz, sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Sejmu RP z dnia 10 listopada
2005 r., s. 10, Warszawa 2005, http://orka.sejm.gov.pl.

3 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 20 pazdziernika
2008 r. (druk sejmowy nr 1181).

4 Z. Szpringer, Budzet zadaniowy Polski w $wietle doswiadczer miedzynarodowych, [w:]
Budzet zadaniowy, red K. Marchewka-Bartkowiak, Z. Szpringer, Studia Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu 2013, nr 1/33, s. 10.

5> Dz.Urz. UE L 306 2 23.11.2011, s. 41, dalej: dyrektywa nr 2011/85.
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sowe ramy budzetowe”. Dostosowanie to ma stuzy¢ zapewnieniu spdjnosci w zakre-
sie przepisOw odnoszacych si¢ do WPFP oraz stabilizujacej antycyklicznej reguty
wydatkowej. Przyjeta regulacja w pewnym zakresie nawiazuje do rozwigzania obo-
wigzujacego w panstwach strefy euro, zgodnie z ktorym krajowy $redniookresowy
plan budzetowy oraz program stabilno$ci mogg by¢ tym samym dokumentem®.

Zgodnie z art. 9 pkt 2 dyrektywy nr 2011/85/UE $redniookresowe ramy bu-
dzetowe obejmuja procedury, ktorych celem jest miedzy innymi opracowywanie:

— kompleksowych i przejrzystych wieloletnich celéw budzetowych w zakre-
sie deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz wszelkich
innych zbiorczych wskaznikéw budzetowych, takich jak wydatki, z jednoczesnym
zapewnieniem ich zgodnos$ci z wszelkimi obowigzujacymi numerycznymi regu-
tami fiskalnymi’;

— prognoz dotyczacych kazdej gtownej pozycji wydatkéw i dochodow sek-
tora instytucji rzgdowych i samorzgdowych®, z uwzglednieniem bardziej szcze-
gétowych danych dla podsektora instytucji rzadowych na szczeblu centralnym
i podsektora funduszy ubezpieczen spolecznych, na dany rok budzetowy i okres
pozniejszy, na podstawie niezmiennego kursu polityki;

— opisu przewidywanych dziatan $redniookresowych przewidywanych ro-
dzajow polityki majacych wptyw na finanse sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych w podziale na gtéwne pozycje dochodéw i wydatkow, pokazujacego
sposob dostosowania prowadzacego do osiagniecia $sredniookresowych celow
budzetowych w poréwnaniu do prognoz zaktadajacych niezmienny kurs polityki;

— oceny, w jaki sposob w $wietle ich dlugookresowego wplywu na finan-
se sektora instytucji rzadowych i pozarzadowych przewidywane dziatania moga
wptynac¢ na dlugookresowg stabilno$¢ finansow publicznych.

Konsekwencja przystapienia Polski do UE jest takze obowiazek przekazywania
Radzie i Komisji Europejskiej krajowego Programu Konwergencji i tak zwanego
Semestru Europejskiego®. Program Konwergencji obejmuje miedzy innymi $rednio-

6 Zob. art. 4 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia
21 maja 2013 r. w sprawie wspolnych przepiséw dotyczacych monitorowania i oceny projektow
planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich
nalezacych do strefy euro, Dz.Urz. UE L 140 z 27.05.2013, s. 17.

7 Zgodnie z dyrektywa nr 2011/85 numeryczne reguly fiskalne, specyficzne dla poszcze-
golnych krajow, ktore przyczyniaja si¢ do prowadzenia polityki budzetowej przez panstwa czton-
kowskie stosownie do ich obowigzkéw wynikajacych z TFUE; reguly te sa wyrazone zbiorczym
wskaznikiem wynikéw budzetowych, np. deficyt budzetowy sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych, potrzeby pozyczkowe lub dtug, lub ich gtowne sktadniki.

8 Zakres tych instytucji okreslony jest we wspomnianym juz rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 2223/96. Zob. tez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia
21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej. Dz.Urz. UE L 174 2 26.06.2013.

9 S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadaniowego, [w:]
Budzet zadaniowy, s. 41 in. Zob. tez Z. Szpringer, Sytuacja budzetowa panstw UE w ramach funk-
cjonowania Semestru Europejskiego — zalecenia dla Polski, Analizy BAS 2012, nr 15 (82).
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okresowy cel budzetowy oraz $ciezke dostosowawczg salda instytucji rzadowych
i samorzadowych w odniesieniu do wyniku budzetu, a takze opis dziatan podejmo-
wanych w ramach polityki budzetowej stuzacych osiggnigciu celow konwergencji
oraz ocen¢ ich wptywu na budzet w ujeciu ilosciowym!?. Semestr Europejski jest
natomiast czgscia unijnej strategii Europa 2020, w ktorej tresci znalazty sie tak-
ze elementy polskiego Krajowego Programu Reform. Obecnie panstwa strefy euro
poddane zostaty zwiekszonemu nadzorowi budzetowemu!!. Ma to tez istotne zna-
czenie dla Polski, ktora zobowiazata si¢ dotaczy¢ do tej strefy. Zwigkszony nadzor
budzetowy polega migdzy innymi na tym, ze Komisja Europejska ocenia projek-
ty budzetéw krajowych, co si¢ ma przyczynia¢ do skutecznosci Paktu Stabilno$ci
1 Wzrostu (PSW) i Semestru Europejskiego na rzecz koordynacji polityki gospodar-
czej'2. Jedynie panstwa objete programami dostosowan makroekonomicznych!? nie
sa zobowigzane do przedstawienia projektow budzetow. Wynika to z faktu, ze w ich
programach przewidywane jest $ciste monitorowanie budzetowe przez Komisje Eu-
ropejska we wspotpracy z innymi instytucjami (Europejskim Bankiem Centralnym,
europejskimi urzedami nadzoru, Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego czy
Miegdzynarodowym Funduszem Walutowym)'4.

3.ISTOTA, CELE I METODYKA BUDZETU ZADANIOWEGO

Zanim przyjrzymy si¢ regulacjom polskiego prawa okreslajacego zakres
i metode wdrazania budzetu zadaniowego, warto przyblizy¢ instytucje budzetu za-
daniowego. W literaturze przyjmuje si¢, ze istota budzetu zadaniowego jest wpro-
wadzenie zarzadzania wydatkami publicznymi przez skonkretyzowane i zhierar-
chizowane cele, zmierzajace do osiagniecia zamierzonych rezultatoéw, mierzonych

10 Zob. rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nad-
zoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, Dz.Urz. UE L 209
72.08.1997, s. 1-5.

11 Zob. rozporzadzenie UE nr 473/2013 w sprawie wspdlnych przepiséw dotyczacych moni-
torowania i oceny projektow planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu
w panstwach cztonkowskich nalezacych do strefy euro, Dz.Urz. UE L 140 z 27.05.2013, s. 11,
weszlo w zycie dnia 30 maja 2013 r.

12 Wprowadzenie wspdlnego harmonogramu budzetowego w strefie euro stanowilo uzupetnie-
nie Europejskiego Semestru, ustanowionego w art. 2a rozporzadzenia (WE) nr 1466/97.

13 Zgodnie z art. 2 pkt 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013
z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad pan-
stwami cztonkowskimi nalezacymi do strefy euro dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi trud-
no$ciami w odniesieniu do ich stabilno$ci finansowej ,,w przypadku gdy panstwo cztonkowskie
otrzymuje pomoc finansowa na zasadzie ostroznosciowej od przynajmniej jednego lub kilku innych
panstw czlonkowskich lub panstw trzecich, EFSM, EMS, EFSF lub jakiejkolwiek innej wiasciwe;j
miedzynarodowej instytucji finansowej, takiej jak MFW, Komisja obejmuje to panstwo cztonkow-
skie wzmocnionym nadzorem”.

14 Ibidem, art. 3.
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ustalonym systemem miernikow!3. Inaczej méwigce, jest to zarzadzanie dziatalno-
$cig wydatkowa jednostki sektora finanséw publicznych przez przedstawienie tej
dzialalno$ci za pomoca usystematyzowanych hierarchicznie i mierzalnych zadan
(wydatkow) majacych stuzy¢ osiggnieciu okreslonych celéw w budzecie zadanio-
wym oraz opracowanie systemu miernikéw, ktére umozliwiaja mierzenie stop-
nia osiggania tych celow. Po pierwsze, instytucja budzetu zadaniowego powinna
umozliwi¢ ustalenie, ktoére zadania sa najwazniejsze dla realizacji okreslonych
celow. Po drugie, przyjete mierniki powinny umozliwi¢ zmierzenie stopnia i za-
kresu realizacji celéw wykonania zadan.

Wydatki w budzecie zadaniowym sg usystematyzowane w taki sposob, aby
znajdowaty odniesienie do odpowiednich funkcji, zadan, podzadan i dziatan,
a takze celow i miernikdw stopnia realizacji celu dzialalnosci panstwa. Mierniki
powinny umozliwi¢ wartosciowe lub opisowe ustalenie bazowego i docelowego
poziomu uzyskania oczekiwanych efektow z poniesionych naktadow!®.

Taki system umozliwia ustalenie:

1) jakie zadania beda wykonywane,

2) jakie wydatki zostang przeznaczone na poszczeg6élne zadania w danym
roku budzetowym,

3) jakie cele maja by¢ osiagniete,

4) jakie skutki (rezultaty) maja przynies¢ zamierzone cele,

5) czy udato si¢ doprowadzi¢ do zamierzonych celow!”.

Metodyka budzetu zadaniowego przewiduje nastepujace poziomy klasyfika-
cji zadaniowe;j:

— funkcje, majace najwyzszy stopien ogdlnosci, odpowiadaja podstawowym
obszarom dziatalnosci panstwa;

— zadania, ktore tworza gtdéwna jednostke klasyfikacji budzetowej i grupuja
wydatki wedtug celow, w tym wedlug celow szczegdtowych;

— podzadania — nizszy stopien klasyfikacji budzetowej o charakterze opera-
cyjnym; sg do nich przypisane wydatki stuzace realizacji celow zadania, w ramach
ktorego podzadania te zostaty zdefiniowane;

— dziatania — uktad wykonawczy wydatkéw budzetowych — wydatki
i koszty — wedlug paragrafow klasyfikacji budzetowej, ktére pozwola na uzy-
skanie struktury rodzajowej wydatkow dla poszczegolnych dziatan's.

15 T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie
plenig dzmi publicznymi, Warszawa 2007, s. 26.

16°S. Heciak, Budzet zadaniowy w praktyce. Planowanie, kalkulacja wydatkéw, ewidencja ksie-
gowa, Wroctaw 2012, s. 44-45.

17 T. Lubinska, op. cit., s. 27.

18 Raport — budzet zadaniowy na rok 2008 — material wewnetrzny powielony, opracowany
przez Departament Budzetu zadaniowego w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2007,
t. 1,s. 13-14.
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Zadanie jest jednostka zakreslajaca wyodrebniony stan i potrzeby dziatal-
no$ci podmiotu publicznego w taki sposob, aby kazdemu zadaniu mozna byto
przypisa¢ cel. Dla umozliwienia jego mierzalnosci i realnos$ci powinien on by¢
wyrazony nie tylko jakosciowo, lecz takze ilo§ciowo. Przypisanie celu (celow)
do zadan umozliwia konstruowanie zadaniowego planu wydatkow. Plan ten musi
zawiera¢ tez mierniki odrebne dla kazdego celu. Zadanie jako najmniejszy ele-
ment w budzecie charakteryzuje si¢ tym, ze musi mie¢ swg nazwe, cel, okreslony
jakosciowo i ilosciowo wynik dziatania, jednostke odpowiedzialng za jego wyko-
nanie, zaplanowane koszty dla jego realizacji, a takze wskaznik stuzacy do oceny
realizacji zadania.

Drugim stopniem nowe;j klasyfikacji sa podzadania. Maja one reprezentowac
spojne, wyodrebnione grupy jednorodnych dziatan, do ktérych mozna przypisac
konkretne kwoty wydatkéw. Realizacja zadan i podzadan budzetowych bedzie
wymagata okreslenia dziatan dla podzadan przez dysponentéw planow. Trzeci
stopien obejmujacy plany dziatan bedzie zawierat wydatki ujete w podziale na
paragrafy klasyfikacji budzetowe;.

W literaturze przyjmuje si¢, ze z punktu widzenia poprawy skutecznos$ci
i efektywnos$ci funkcjonowania administracji panstwowej najwazniejszym usta-
leniem jest okreslenie celow ponoszenia wydatkow publicznych przypisanych do
zadan i podzadan oraz ich miernikow!?.

Mierniki powinny shuzy¢ ocenie realizacji zadania i podzadania z uwzgled-
nieniem wybranych kryteriow obejmujacych w szczegolnosci istotnosé, skutecz-
no$¢, efektywnos$¢ i trwalos¢ tego zadania. W pismiennictwie wyr6znia si¢ naste-
pujace ich rodzaje:

— mierniki skutecznosci, mierzace stopien osiagnigcia zamierzonych celow
— moga mie¢ zastosowanie na wszystkich trzech szczeblach klasyfikacji budze-
towe;j;

— mierniki efektywnosci, mierzace zalezno$¢ migdzy naktadami a osiagnie-
tymi efektami, wynikami — mogg by¢ stosowane na poziomie zadania i podza-
dania;

— mierniki produktu, bedace odzwierciedleniem wykonania danego zadania
i pokazujace konkretne dobra i ustugi zrealizowane przez sektor publiczny?.

W zaleznosci od kryterium poziomu ogdlnosci celow, jakim stuza, wyrdznia
sie rowniez mierniki oddzialywania, rezultatu i produktu.

Prawidtowe skonstruowanie systemu miernikow adekwatnych do zadan
i podzadan to proces dtugotrwaty, wymagajacy specjalistycznej wiedzy. Zdobyte
doswiadczenie w tym zakresie bedzie bardzo wazne takze dla prawidlowej ich
interpretacji. Stworzenie budzetu zadaniowego wigze si¢ zatem z identyfikacja

19 'W. Misiag, Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego — refleksje i prognozy, [w:] Budzet
zadaniowy, s. 90-91.
20 Raport — budzet zadaniowy na rok 2008, s. 14.
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w dluzszym czasie wszystkich zadan przypisanych danej jednostce sektora finan-
sow publicznych (obowiazkowych i fakultatywnych) i z ich odpowiednim zapi-
saniem w budzecie.

W odréznieniu od budzetu tradycyjnego budzet zadaniowy umozliwia wigc
ustalenie nie tylko, na co sg przeznaczane $rodki publiczne oraz jakim celom stuza
wydatki publiczne, lecz takze jakie efekty uzyskuje sie z naktadow publicznych.
Zakres budzetu zadaniowego jest tym samym szerszy od zakresu budzetu trady-
cyjnego. Budzet zadaniowy powinien by¢ opracowywany rowniez w dluzszym
horyzoncie czasowym. W regulacjach panstw UE wiaze si¢ go zwykle z trzyletnim
skonsolidowanym planem wydatkow jednostek sektora finansow publicznych.

W tradycyjnym planowaniu budzetowym dysponenci §rodkéw budzetowych
zastanawiaja sie, jakim zasobem $rodkow finansowych w konkretnym roku beda
dysponowali, a nastepnie decyduja, na co $rodki te musza lub powinni przezna-
czy¢. Na etapie tworzenia budzetu zadaniowego najpierw trzeba przesadzié, co
musi by¢ osiagnigte w jednostce sektora finansow publicznych, a nastgpnie na-
lezy ustali¢, jakie $rodki trzeba na te cele przeznaczy¢. W literaturze przedmio-
tu podkresla sie, ze nie mozna prowadzi¢ wspotczesnej polityki budzetowej bez
podwazenia tradycyjnego uktadu budzetu, w ktérym corocznie rozwaza si¢ jedy-
nie potrzebe odpowiedniego zwiekszenia lub ograniczenia $srodkow?!. Wydaje sie
zatem, ze przejscie na planowanie zadaniowe wymaga zasadniczej zmiany sposo-
bu myslenia o dysponowaniu $rodkami publicznymi?2. Tym samym nie bedzie to
proces szybki, ktory mozna nazwac rewolucja planowania budzetowego. Nalezy
raczej przygotowac si¢ na stopniowe zmiany wieloletniego planowania zadanio-
wego, ktore beda ewolucyjne.

4. EWOLUCJA WDRAZANIA BUDZETU ZADANIOWEGO
W REGULACJACH POLSKICH

Wdrozenie planowania zadaniowego jest procesem wieloetapowym, ktory
determinujg przed wszystkim specyfika finansow publicznych i uwarunkowania
spoteczno-gospodarcze kraju?3.

Prace nad wdrozeniem budzetu zadaniowego w Polsce rozpoczeto juz
w 2005 r. Pierwsze dziatania dotyczyly opracowania metodologii i stworzenia
podstaw do wdrozenia w przyszto$ci budzetu w ukladzie zadaniowym?*. Regula-
cje prawne bedace podstawg budzetu zadaniowego sformulowano w art. 124 usta-

21 J. Gluchowski, Budzet i procedura budzetowa, Warszawa 2001, s. 76.

22 W. Misiag, op. cit., s. 85 n.

23 7. Szpringer, Budzet zadaniowy Polski w $wietle doswiadczer miedzynarodowych, s. 24-25.

24 W Programie konwergencji oraz w Dokumencie implementacyjnym ,,Krajowego programu
reform na lata 2005-2008” przewidziano obowiazek wdrozenia budzetu zadaniowego. Regulacjami
w roku 2007 wprowadzono w ustawie budzetowej program pilotazowy dotyczacy tego budzetu
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wy z dnia 8 grudnia 2006 r. o finansach publicznych?3. Okre$lono w nim koncep-
cje sporzadzenia zadaniowego planu wydatkow oraz obowiazek przedstawienia
przez Rade Ministrow Sejmowi informacji o jego wykonaniu w ramach sprawo-
zdania z wykonania budzetu (art. 158 ust. 2 pkt 9 u.f.p. 22006 r.). Zaproponowano
takze, aby zastosowac pierwsze pilotazowe opracowanie wydatkow w uktadzie
zadaniowym na rok 2007 w cze$ci budzetowej ,,Nauka i Szkolnictwo Wyzsze™20.
W 2008 r. opracowano harmonogram prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego
oraz wieloletniego planowania do roku 2012.

W pierwszym etapie implementacji budzetu zadaniowego w latach 2006—
2012 mamy do czynienia z budzetem zadaniowym, definiowanym w typologii
OECD jako budzet prezentacyjny?’. W kolejnych latach budzet prezentacyjny ma
by¢ rozwijany zgodnie z zatozeniami efektywnos$ciowymi. Na obecnym etapie
wdrazany w Polsce budzet zadaniowy ma jednak w dalszym ciggu jedynie cha-
rakter informacyjny. Wedtug okreslonych zasad i metod realizacji tego procesu
powinien by¢ wykorzystywany przez dysponenta srodkéw budzetowych jako na-
rzgdzie zwigkszenia efektywnosci.

W polskich regulacjach prawa finansowego nie sformutowano legalnej de-
finicji budzetu zadaniowego. Przepisy ustawy o finansach publicznych w art. 2
pkt 3 wprowadzily jedynie definicje tak zwanego uktadu zadaniowego budzetu
panstwa?8. Obejmuje on w $wietle powolanego przepisu zestawienie odpowied-
nio: wydatkoéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw publicz-
nych, sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary
dziatan panstwa, oraz zadan budzetowych, grupujacych wydatki wedhug celow
i podzadan umozliwiajacych realizacje celow, w ramach ktérych podzadania te
zostaty wyodrebnione. Zestawienie to winno by¢ uzupetnione o opis celéw tych
zadan i podzadan, a takze o bazowe i docelowe mierniki stopnia realizacji celow
dziatalno$ci panstwa, oznaczajace wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie
bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow.

Wdrazanie planowania wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym re-
alizowane jest obecnie przede wszystkim z zastosowaniem dwoch instytucji, mia-
nowicie wieloletniego planu finansowego panstwa (dalej w.p.f.p.) oraz budzetu
zadaniowego.

(w zakresie nauki i szkolnictwa wyzszego), po czym w kolejnych ustawach budzetowych nas-
tepowato poszerzanie zakresu budzetu zadaniowego.

25 Dz.U. Nr 249, poz. 1832 z pdzn. zm.

26 W kolejnych ustawach budzetowych nastepowato poszerzanie na dalsze cze$ci budzetu
zadaniowego.

27 M. Postuta, Budzet zadaniowy w Polsce — osiggniecia i wyzwania, [w:] Budzet zadaniowy,
s. 61.

28 Art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2013, poz. 885 z p6zn. zm.; dalej: u.f.p.).
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Zgodnie z art. 103 u.f.p. wieloletni plan finansowy panstwa jest sporzadzany
w uktadzie zadaniowym na dany rok budzetowy i trzy kolejne lata. Wedtug art. 104
ust.1 u.f.p. plan ten obejmuje Program konwergencji opracowany zgodnie z roz-
porzadzeniem Rady nr 1466 /97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospo-
darczych?. Okres$la cele wraz z miernikami stopnia ich realizacji, w uktadzie
obejmujacym gtéowne funkcje panstwa. W Programie konwergencji wraz z celami
polityki spotecznej i gospodarczej powinny by¢ zamieszczone miedzy innymi pla-
nowane dzialania i ich wplyw na poziom dochodow i wydatkow sektora rzado-
wego i samorzadowego, planowana wstepna kwota wydatkow wyliczona zgodnie
z trwala regutg wydatkowa, okreslong w art. 112aa ust. 1, a takze zmiany w za-
kresie podejmowanych dziatan i celow w stosunku do poprzedniego Programu
konwergencji. Tak ustalony zakres czasowy oraz przedmiotowy w.p.f.p. pozwoli
na wigksza koordynacje w zakresie planowania celow i zadan miedzy budzetem
panstwa w ujeciu tradycyjnym a budzetem zadaniowym, z uwzglednieniem prio-
rytetow realizowanej przez rzad polityki fiskalnej i gospodarcze;j.

Podstawy prawne umozliwiajgce wdrozenie budzetu zadaniowego zawarte sg
w dalszych przepisach u.f.p. Minister finanséw, wedtug art. 142 ust. 101 11 u.f.p.,
zostat zobowigzany do dotaczenia do projektu ustawy budzetowej uzasadnienia
zawierajacego takze zestawienie zadan i celow priorytetowych na dany rok bu-
dzetowy oraz do sporzadzenia skonsolidowanego planu wydatkow na rok budze-
towy i na dwa kolejne lata. Skonsolidowany plan wydatkow obejmuje natomiast
wydatki panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy celowych,
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej i panstwowych osob
prawnych, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14 u.f.p. Sporzadzony jest w uktadzie
zadan budzetowych wraz z celami i miernikami stopnia realizacji celow.

Budzet zadaniowy stanowi zatem obecnie element sktadowy uzasadnienia do
projektu ustawy budzetowej i obejmuje wydatki objete budzetem panstwa i budze-
tem $rodkow europejskich. Trzyletni skonsolidowany plan ma juz szerszy zakres
przedmiotowy. Oprocz panstwowych jednostek budzetowych obejmuje tez juz tu
wskazane jednostki sektora finanséw publicznych finansowane netto. W literaturze
podnosi sig, ze nie ma on jednak charakteru kompleksowego. Nie obejmuje miedzy
innymi wydatkéw na ochrone zdrowia czy na Krajowy Fundusz Drogowy?°.

Obowiazujace przepisy nakladaja na rzad obowiazki sprawozdawcze zwia-
zane z wykonaniem budzetu zadaniowego. Sprawozdanie z wykonania ustawy
budzetowej przedkladane przez Rade Ministrow Sejmowi i Najwyzszej Izbie
Kontroli, zgodnie z art. 182 ust. 6 pkt 1 i 2 u.f.p. musi zawiera¢ takze informacje
o wykonaniu wydatkéw w ukladzie zadaniowym, z wyodrebnieniem wydatkow na
programy wieloletnie, w tym omdwienie realizacji w.p.f.p. w zakresie okreslonym

29 Dz.Urz. WE L 209 2 2.08.1997, s. 1 z p6zn. zm.
30 W, Misiag, op. cit., s. 99.
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w art. 104 ust 1 pkt 2 u.f.p., jak rowniez omowienie i zestawienie planowanych
i poniesionych wydatkow oraz planowanych i osiggnietych warto$ci miernikow
stopnia realizacji celéw sporzadzane w uktadzie zadan budzetowych. Zakres tej
informacji, oprocz oméwienia realizacji planu wydatkéw w ukladzie zadanio-
wym, ma zatem takze przedstawic realizacje zatozonych celow.

Przejscie do dalszego etapu wdrazania budzetu zadaniowego zostato umozli-
wione przez wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 2013 r. art. 175 ust. 1 pkt 4 u.f.p.3!
Dysponenci czg$ci budzetowych, zgodnie z tym przepisem, zostali upowaznieni
do sprawowania nadzoru oraz kontroli skutecznosci realizacji planow w uktadzie
zadaniowym nie tylko w odniesieniu do poziomu wydatkow, ale tez w odniesie-
niu do miernikdéw stopnia realizacji celow. Wprowadzenie tego przepisu w zycie
powinno umozliwia¢ dysponentowi wykorzystywanie srodkow budzetowych jako
narzedzia poprawy efektywnosci.

Szczegdlowe ustalenia dotyczace metodologii planowania wydatkow
w ujeciu zadaniowym wynikaja z corocznych not budzetowych. W przepisach
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 17 czerwca 2014 r. w sprawie szcze-
gblowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatow do projektu usta-
wy budzetowej na rok 2015 ustalony zostal sposob, tryb i terminy opracowania
zadaniowego planu wydatkow na lata 2015-201732. Oprocz wypracowanego
w latach poprzednich uktadu zadaniowego szczegdlna role przywiazuje sie
obecnie do kryterium faktycznej uzytecznosci miernikow na potrzeby kontroli,
na podstawie miernikoOw stopnia realizacji celow, o ktorym mowa w art. 175
ust. 1 pkt 4 u.f.p. W projekcie ustawy budzetowej zawarto dokument ,,Plano-
wanie w uktadzie zadaniowym na rok 2015. Omoéwienie. Aneks tabelaryczny”.
Zgodnie z dyspozycja art. 142 pkt 10 i 11 u.f.p. zamieszczono w nim zestawie-
nie 22 funkcji, zadan podzadan i celéw priorytetowych oraz skonsolidowany
plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata panstwowych jednostek
budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, in-
stytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osoéb prawnych, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 14 u.f.p., sporzadzonym w uktadzie zadaniowym. Zamiesz-
czono tez informacj¢ na temat zadan budzetowych poszczegolnych ministerstw.
W aneksach tabelarycznych zamieszczono natomiast zestawienie wydatkdéw
budzetowych na 2015 r. w ukladzie zadan panstwa wraz z celami i miernika-
mi stopnia ich realizacji oraz zestawienie skonsolidowanych pozioméw wy-
datkéw planowanych na realizacje poszczeg6dlnych zadan budzetowych. Jed-
na z gldéwnych zmian przewidzianych obecnie sa odrebne terminy okreslenia
celow i miernikdw na poszczegolnych poziomach uktadu zadaniowego. Cele
i mierniki zadan budzetowych zostaty okreslone w ramach procesu planowa-

31 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241), przewidywal, ze art. 175 ust. 1 pkt 4 u.f.p. wejdzie w zycie
z dniem 1 stycznia 2013 r.

32 Dz.U.z2014 ., poz. 825.
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nia budzetowego, zgodnie z dyspozycja art. 142 pkt 11 u.f.p. Cele i mierniki
zadan i podzadan budzetowych, a takze warto$ci miernikow, zostaty okreslone
w ramach procesu aktualizacji wieloletniego planu finansowego, ktory, wedtug
art. 107 u.f.p., nakazuje doprowadzenie danych zawartych w w.p.f.p. do zgod-
nosci z ustawg budzetowa na dany rok.

Przedstawiajac system prawny determinujacy wdrazanie budzetu zadanio-
wego w Polsce, nalezy takze powota¢ rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadanio-
wym?3, Okre$lono w nim rodzaje, formy, terminy i sposoby sporzadzania spra-
wozdan z wykonania planéw finansowych w ukladzie zadaniowym przez: pan-
stwowe jednostki budzetowe, panstwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze,
instytucje gospodarki budzetowej i panstwowe osoby prawne, o ktéorych mowa
w art. 9 pkt 14 u.f.p.

Obowiazki jednostek sektora finansow publicznych dotyczace rachunkowo-
$ci przewiduja tez ustalenia zwigzane z budzetem zadaniowym. Wynika to z § 15
ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szcze-
gblnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych za-
ktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jed-
nostek budzetowych, majacych siedzibe za granicag Rzeczypospolitej Polskiej34.
Operacje dotyczace wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym mogg by¢ ewi-
dencjonowane na kontach, na ktérych ujmowane sg transakcje wedlug podziatek
klasyfikacji budzetowe;.

W odniesieniu do systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
ustawodawca nie przewiduje obowiagzku sporzadzania w budzecie planu wydatkow
w uktadzie zadaniowym. W regulacjach prawnych determinujgcych system finan-
sowy j.s.t. mozna jedynie dopatrzec¢ sie niektorych elementéw zadaniowego plano-
wania. Mianowicie w art. 226 ust. 3 u.f.p. przyjmuje sie, ze w zalaczniku do uchwa-
ly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej okresla si¢ odrebnie dla kazdego
przedsiewziecia: nazwe i cel, jednostke organizacyjng odpowiedzialng za realizacje
lub koordynujaca wykonywanie przedsiewzigcia, okres realizacji i taczne nakta-
dy finansowe, limity wydatkow w poszczegolnych latach oraz limit zobowigzan.
Przez przedsiewzigcia ustawa rozumie wieloletnie programy, projekty lub zadania,
zwigzane z dwoma zrodtami finansowania, to znaczy z programami finansowanymi
z udzialem $rodkoéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 (budzet UE i $rodki
EFTA) i umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym. Stan wdrozenia budzetu
zadaniowego w systemie finansowym j.s.t. znajduje si¢ zatem ,,w powijakach”. Me-
tody zadaniowego planowania wydatkow w j.s.t. nie maja wiec realnych mozliwosci
na szybkie ich wdrozenie.

3 Dz.U. Nr 298, poz. 1766 z p6zn. zm.
34 Dz.U. Nr 128, poz. 861.
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5. PODSUMOWANIE

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie
budzetu zadaniowego do systemu budzetowego dokonato si¢ przez cztery zasad-
nicze elementy:

— umieszczenie w uzasadnieniu do ustawy budzetowej wydatkéw w ukla-
dzie zadaniowym,

— zadaniowy sposob prezentacji programow wieloletnich oraz inwestycji
w ustawie budzetowe;j,

— wprowadzenie jednolitych zasad dotyczacych systemu sprawozdawczego
w zakresie budzetu zadaniowego,

— obowiazek planowania zadaniowego poprzez agencje wykonawcze, fun-
dusze celowe i panstwowe osoby prawne — na rok budzetowy i dwa kolejne lata.

W rezultacie w obowigzujacym systemie normatywnym wystepuje dualny
system budzetowy:

— tradycyjny, oparty gtownie na jednostkach budzetowych i kontroli nakta-
dow, oraz

— wdrazany rownolegle budzet zadaniowy, ktdrego celem powinno by¢ ulep-
szenie zarzadzania finansami publicznymi i wzmocnienie alokacyjnej oraz opera-
cyjnej efektywnosci, planowania wieloletniego, jego przejrzystosci’?.

Dualizm ten nie moze funkcjonowac zbyt dtugo, stad tez konieczne bedzie
przyspieszenie procesu implementacji budzetu zadaniowego. Rodzi si¢ jednak py-
tanie, czy obecny system prawny jest optymalny z punktu widzenia zwickszenia
efektywnosci wykorzystania §rodkow publicznych. Pierwotny termin na wpro-
wadzenie jako jedynego budzetu zadaniowego — rok 2013 — minal juz dwa
lata temu. Metodologia wprowadzania budzetu zadaniowego wymaga bowiem nie
tylko korekty, lecz takze istotnych zmian.

Stwierdzone w czasie kontroli NIK nieprawidtowosci, zwlaszcza dotyczace
przypisywania czynno$ci merytorycznych do zadan, blednego okreslania mierni-
kow realizacji celow oraz braku biezacego monitoringu niektérych zadan wskazu-
ja, ze mimo utworzenia formalnych warunkéw uktad zadaniowy nie jest skutecz-
nym narzedziem efektywnego zarzadzania wydatkowaniem §rodkoéw publicznych
dla osiagnigcia zaplanowanych rezultatow, zarowno na poziomie dziatu, jak i jed-
nostki organizacyjnej3®. Liczne btedy dotyczace nieadekwatnos$ci miernikéw do
tresci zadan 1 podzadan, z ktorymi te mierniki sa powigzane, nieprzestrzeganie
kryteriow okres$lajacych pozadane cechy miernikdéw, a takze pominiecie metod
wyznaczania warto$ci miernikow ujetych w budzecie zadaniowym powodowaty
nierzetelno$¢ sktadanych sprawozdan’’.

35 Z. Szpringer, Budzet zadaniowy Polski w $wietle doswiadczen miedzynarodowych, s. 24.
36 www.nik.gov.pl/kontrole-wyniki-kontroli-nik.
37 W. Misiag, op. cit., s. 93.
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Jak wskazuje W. Misiag: ,,dostepne srodki z budzetu panstwa sa w dalszym
ciggu dzielone na limity dla poszczegélnych instytucji finansowanych. Podziat
tych limitow na kwoty przypisane ustalonym w klasyfikacji zadaniom nastegpuje
dopiero w dalszej kolejnosci, w efekcie planowane wartosci miernikow wykony-
wania zadan majg wtorny charakter wobec wczesniej ustalonych miernikow’38.

Krytykowana jest rowniez nieefektywno$¢ metod weryfikacji zgodnosci pla-
nowanych kwot wydatkéw z proponowanymi wartosciami miernikéw wykona-
nia zadania. Bardzo wazna powinna by¢ praca nad miernikami, ze szczegdélnym
uwzglednieniem gdzie, kiedy i jakie mierniki mozna stosowaé?”. Prawidtowe
skonstruowanie systemu miernikoéw adekwatnych do zadan i podzadan bedzie
niewatpliwie procesem dlugotrwatym i wymagajacym nie tylko specjalistycznej
wiedzy, lecz takze zmiany sposobu myslenia dysponentow $rodkami publiczny-
mi. Do tej pory nie ustalono zadnych zasad, ktore powinny by¢ obowiazujace dla
sposobu gromadzenia i przetwarzania danych koniecznych do obliczenia warto-
$ci miernikdw. Swobodne ich ustalenie przez dysponentéw czesci budzetowych,
bez uzasadnienia i udokumentowania sposobu ich kreacji powoduje, ze dysponent
sam proponuje zestaw miernikow umozliwiajacych jego oceng, a nastepnie sam
sporzadza wedhug tych danych sprawozdania z wykonania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym. Nie zostalo zatem poddane eksperymentowi najwazniejsze zagad-
nienie budzetu zadaniowego, czyli problem oceny stopnia realizacji zaplanowa-
nych celow i zadan.

W tej sytuacji mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem, iz obecna regulacja w systemie
budzetu panstwa nie daje gwarancji, ze wdrozone metody planowania w ukladzie
zadaniowym sa wystarczajace do efektywnego sposobu wykorzystania §rodkoéw
publicznych.

PERFORMANCE BUDGET AS A BUDGET PLANNING METHOD

Summary

Performance budget as a new method to prepare and execute the budget is a step away from
the traditional arrangement of budget content. According to this methodology, money spending is
connected with achieved results. Budgetary expenses, according to this method, are constructed in
the scheme of:

— state functions that define individual state activities areas;

— budget tasks, grouping expenses according to objectives;

— budget subtasks, grouping the activities that allow for the realization of the objectives of the
tasks, under which these subtasks were separated.

38 Jbidem, s. 88.

39 Niektore zadania nie nadajg sie¢ bowiem do oceniania ich za pomocg miernikow ilosciowych,
np. wydatki na utrzymanie wtadz panstwowych. W niektorych sytuacjach mogtoby to doprowadzic¢
do niepozadanych skutkoéw, np. gdyby w ujeciu ex ante w zadaniowy sposob ustala¢ wydatki na
administracj¢ podatkowa.
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For these tasks and subtasks the basic and target measures of task performance are established
that should allow to assess the effects of the task being realized from provided funds.

The subject of the study is to present and investigate the legal regulations that determine this
new method of budget planning. The aim of research is to answer the question whether performance
planning being intended by the legislator is possible in the framework of the Polish system of norms,
and whether its implementation is realized according to the expected results, i.e. increased accuracy
and transparency of the budget.

Conclusions from the investigations are not optimistic. Formal introduction of performance
budget is not accompanied by substantial changes in the way of budget planning.
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