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IDEA I METODY WPROWADZANIA
BUDZETU ZADANIOWEGO

W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW
PUBLICZNYCH W POLSCE

Streszczenie: W niniejszym artykule, na tle idei budzetu zadaniowego oraz jego
poréwnania z budzetem w formie tradycyjnej, przedstawione zostaty mozliwe
metody wdrazania budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Niewatpliwie w systemie polskich finanséw publicznych sposob realizowania wydat-
kow w uktadzie zadaniowym jest pojeciem nowym i budzacym wiele pytan oraz
watpliwosci. Opracowanie ma charakter pogladowy i nie zawiera wynikow badan
empirycznych, zostato przygotowane na podstawie aktualnych aktow prawnych oraz
dostepnej literatury.

Stowa kluczowe: budzetowanie zadaniowe, finanse publiczne, tworzenie budze-
tow.

Klasyfikacja JEL: G30.

Wstep

Jednym z najwiekszych wyzwan zwiazanych z zarzadzaniem jednostkami sektora
finanséw publicznych jest planowanie i realizacja wydatkow ze srodkow publicznych.
O podjeciu tematu zwigzanego z poszukiwaniem efektywnego narz¢dzia umozliwia-
jacego sprawne zarzadzanie wydatkami budzetowymi zadecydowaly liczne watpli-
wosci zwigzane z racjonalnym gospodarowaniem $rodkami publicznymi. Efektem
tego jest wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierp-
nia 2009 r.] zapiséw dotyczacych prac nad budzetem panstwa w uktadzie zadanio-
wym. Obecnie w odniesieniu do budzetu panstwa istnieje obowigzek sporzadzania
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budzetu w uktadzie zadaniowym, dla samorzadu natomiast budzet zadaniowy moze
petni¢ funkcje narzedzia komunikacji z mieszkafncami. Dla jednostek samorzadu
terytorialnego przyjecie budzetu zadaniowego nie wynika z obowiazujacego prawa
[Dylewski 2010, s. 56]. Mimo to cze$¢ samorzaddéw zdecydowata o realizacji budze-
tow (obok metody tradycyjnej) w formie zadaniowej. Czynnikiem motywujacym
do podjecia przez samorzady tego typu rozwigzan byto poszukiwanie skutecznych
metod stuzacych zwigkszeniu racjonalnosci zarzadzania finansami jednostek. Budze-
towanie zadaniowe (performance-based budgeting) jest sposobem budzetowania,
w ktorym wykorzystuje si¢ informacj¢ o wynikach wykonania zadan publicznych.

1. Istota budzetu zadaniowego — zagadnienia ogdlne

Idea budzetu zadaniowego jest $cisle powigzana z koncepcja nowego zarzadzania
publicznego. Ktadzie ona nacisk na wlasciwe wyznaczanie celow i monitorowanie
wynikow, zarzadzanie finansami (efektywnosc¢), wyznaczanie standardow ustug,
korzystanie z rozwiagzan benchmarkingowych (mozliwos¢ dokonywania poréwnan
na probie sprawdzonych, dobrych rozwigzan) oraz nowoczesne zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi [Krynicka 2006, s. 194]. Inna definicja budZzetu zadaniowego nazywa
go metoda zarzadzania Srodkami publicznymi ujmowang jako skonsolidowany plan
wydatkow jednostek sektora finansow publicznych sporzadzony w horyzoncie dtuz-
szym niz rok, w uktadzie funkcji panstwa, zadan i podzadan budzetowych wraz
z miernikami okreslajagcymi stopien osiagnigcia celu [Postuta i Perczynski 2008,
s. 22-23]. Czynnikiem sprawczym wprowadzenia budzetu zadaniowego byto
zwigkszenie przejrzystosci finansow publicznych oraz dostarczenie jasnej, czytelnej
informacji odbiorcom budzetu (decydentom oraz beneficjentom) dotyczacej celow
dokonywania wydatkow ze srodkow publicznych. Budzet zadaniowy jest znacznie
bardziej czytelny niz budzet w formie tradycyjnej. Zgodnie z zapisami art. 2 ust. 3
ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.] budzet w ukta-
dzie zadaniowym rozumiany jest jako zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu
panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug
funkcji panstwa oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa oraz zadan
budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow i podzadan budzetowych grupuja-
cych dziatania umozliwiajace osiagniecie celow zadania, w ramach ktorego podza-
dania te zostaly wyodrebnione, wraz z opisem celow tych zadan i podzadan, a takze
z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia osiggnigcia celow dziatalno$ci pan-
stwa, oznaczajagcymi wartosciowe, iloSciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadéow [Lubinska 2007, s. 22].

Plany finansowe w uktadzie zadaniowym sporzadza si¢ na rok budzetowy i dwa
kolejne lata. Sa to plany, w ktorych zapisuje si¢ konkretne zadania, cele im przypi-
sane, wskazniki efektywnos$ci wraz z ich miernikami oraz podmioty odpowiedzialne
za realizacje poszczeg6lnych czesci planu. W uktadzie zadaniowym dziatalno$¢ pro-
wadzong przez dang jednostke dzieli si¢ na zadania i dziatania.
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Budzet zadaniowy opiera si¢ na zasadach:
— przejrzystosci,
— skutecznoscli,
— efektywnosci,
— wieloletnioSci,
— konsolidacji.

Zasada przejrzystosci odnosi si¢ gtdwnie do przejrzystosci klasyfikacji budzeto-
wej oraz dostarczenia obywatelom bardziej czytelnej informacji dotyczacej podej-
mowanych dziatan i ich kosztow.

Zasada skuteczno$ci wigze si¢ z osigganiem coraz to wigkszej skutecznosci
wykonywania zadan publicznych.

Zwigkszenie efektywnosci wydatkow publicznych jako zasada budzetu zadanio-
wego polega na okresleniu celow i miernikow oraz poréwnaniu naktadow i efektow
wykonywanych zadan.

Wieloletnio$¢ w ukladzie zdaniowym wiaze si¢ z planowaniem wydatkéw na
konkretne zadania bez ich zawezania tylko do horyzontu budzetu tradycyjnego (do
roku). Wydatki w uktadzie zadaniowym planowane sg poza rokiem budzetowym na
dwa kolejne lata (kilkuletnia projekcja budzetu). Pozwala to okresli¢ skalg zadania
w calym danym okresie.

Konsolidacja z kolei dotyczy taczenia pewnych grup wydatkéw publicznych
i ma na celu poprawg zarzadzania finansami publicznymi oraz obnizenie kosztow
poszczegodlnych zadan.

Realizacja budzetu w uktadzie zadaniowym pozwata w prosty sposob okreslic:
— wdrazane i planowane zadania,

— wydatki przeznaczane na poszczeg6lne zadania,
— cele planowane dzigki wykonaniu poszczegdlnych zadan,
— rezultaty wynikajace z wykonania zadan.

Do polskiego prawa metoda budzetowania zadaniowego implementowana jest
na podstawie wytycznych europejskich wypracowanych przez panstwa cztonkow-
skie Unii Europejskiej. Budzet zadaniowy na $wiecie jest realizowany przez ponad
50 panstw. Jego zakres i forma sg rdézne. Czg$¢ panstw calos¢ swoich budzetow
realizuje w formie zadaniowej, pozostate realizuja go tylko w wybranych obszarach.

Budzet zadaniowy jest zarzadzaniem finansami publicznymi poprzez rezultaty.
Dzigki realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym mozliwe jest powigzanie planowa-
nych wydatkéw z konkretnymi celami i rezultatami. Budzet zadaniowy jest instru-
mentem pozwalajacym na poprawe jakosci zarzadzania finansami publicznymi.

2. Porownanie budzetu tradycyjnego z budzetem
zadaniowym

Nalezy zauwazy¢, ze budzet tradycyjny znacznie rdzni si¢ od budzetu zadaniowego.
Podstawowa réznica pomiedzy tymi budzetami polega na sposobie planowania
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zadan budzetowych i powigzaniu konkretnego zadania z limitem §rodkéw finanso-
wych. W budzetach tradycyjnych dokonuje si¢ wydatkow do granic zaplanowanych
srodkow. Budzet zadaniowy natomiast cechuje si¢ tym, ze $rodki sa wydatkowane
zgodnie z planem zmierzajacym do osiagnigcia konkretnego, wczes$niej wyznaczo-
nego celu. Poszczegdlne zadania w budzetach w uktadzie zadaniowym rozlicza
si¢ jako osobne projekty. Forma zadaniowa budzetu precyzyjniej okresla zdolno-
$ci finansowe jednostek do wykonania poszczegolnych zadan. Zasadnicze roznice
pomiedzy formami prezentacji budzetu w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym

zostaty przedstawione w tabeli 1.

Tabela 1. Roznice miedzy budzetem w ukladzie tradycyjnym a zadaniowym

Budzet tradycyjny —
narzedzie wydatkowania

Budzet zadaniowy —
narzadzie zarzadzania

Utrudnione powiazanie z celami rzadu i kon-
troli skuteczno$ci realizacji zadan

Sprzyja sprecyzowaniu celéw dziatania rzadu
1 monitorowaniu skutecznosci ich realizacji

Wydatki budzetu nie sg zintegrowane z pozo-
statymi wydatkami sektora publicznego

Globalne podejscie do wydatkow sektora
publicznego

Utrudniona hierarchizacja wydatkow

Hierarchia wydatkow i instrumentow wedhug
istotnosci dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego

Statyczne ujecie — rok budzetowy

Dhugofalowe podejscie — roczny budzet wy-
nikajacy z wieloletniego programowania
budzetowego

Brak wiedzy o efektywnos$ci poniesionych
wydatkow

Pomiar stosunku naktadéw do efektow —
efektywnos$¢

Resortowe podejscie

Sprzyja wspotpracy w rzadzie i pozostatych
instytucjach sektora publicznego

Klasyfikacja budzetowa wymaga specjali-
stycznej wiedzy

Czytelna informacja o wydatkach budzeto-
wych

Ukierunkowuje dyskusje w parlamencie na
pojedyncze pozycje wydatkowe

Umozliwia merytoryczng dyskusje w parla-
mencie o zadaniach rzadowych i priorytetach

Dysponent administruje srodkami

Dysponent zarzadza $rodkami — jest odpo-
wiedzialny za osiggniecie celow zadania

Zrédto: http://www.mf.gov.pl, zaktadka Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/E-szkolenia [dostep:

31.07.2012].

Dodatkowym sktadnikiem budzetu zadaniowego w poréwnaniu z budzetem
tradycyjnym jest wyposazenie go w cz¢$¢ sprawnosciowa okreslajaca dla kazdego
zadania cele jego wykonania oraz mierniki pozwalajace monitorowa¢ osigganie

celow.
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Budzet tradycyjny

Plan wydatkéw

wedlug klasyfikacji

budzetowej: czg$¢ — dziat —

rozdziat

Plan wydatkow Cze¢$¢ sprawnos$ciowa:

wedlug zadaniowej — opis celow, ktorych osiagnigciu maja stuzy¢

klasyfikacji budzetowej wydatki;

— opis miernikdw oraz wskazanie ich warto$ci

docelowych, ktore pokazuja efekty z naktadow
publicznych

Budzet zadaniowy

Rysunek 1. Ujecie budzetu w formie tradycyjnej i zadaniowej

Zrodto: http://www.mf.gov.pl, zaklada Finanse Publiczne/Budzet zadaniowy/E-szkolenia [dostep:
13.02.2013].

3. Metody tworzenia budzetow zadaniowych w jednostkach
sektora finansow publicznych

Jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli (gminy, powiaty, wojewodz-
twa) zostaly wyposazone w procesie decentralizacji w zrédta dochodéw publicz-
nych, co umozliwito im prowadzenie samodzielnej gospodarki budzetowej. Budzet
jednostek sektora finanséw publicznych to roczny plan dochodéw i wydatkow.
W obecnie obowigzujacym systemie prawnym jednostki te opracowujg i realizuja
swoje budzety w formie tradycyjnej, tzn. z zastosowaniem klasyfikacji budzetowe;j.
Nie maja one obowigzku sporzadzania budzetu w ukladzie zadaniowym. Mimo to
wiele samorzadow wdrozylo budzety zadaniowe. Do pionierdéw tej metody w Polsce
zaliczy¢ nalezy takie miasta, jak Krakow, Poznan, Szczecin, Warszawa. W proce-
sie wdrazania budzetow zadaniowych jednostki te wypracowaty wiasne metody.
Obecnie konstruowane przez samorzady budzety zadaniowe funkcjonuja rownole-
gle do budzetow opracowanych w formie tradycyjnej. Budzet zadaniowy stanowi
rozszerzenie i uszczegdlowienie budzetu tradycyjnego, petniac jednoczesnie rolg
informacyjno-objasnieniowa.
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Na jednostkach samorzadu terytorialnego spoczywa obowigzek tworzenia
budzetow wedtug przepiséw ustawy o finansach publicznych. Wymusza to koniecz-
no$¢ prezentacji wydatkow w uktadzie klasyfikacji budzetowej. Klasyfikacja ta
dzieli dochody, wydatki, przychody i rozchody jednostek samorzadu terytorialnego
wedtug dzialdow, rozdziatéw i1 paragrafow. Dzialy i rozdziaty okreslajg odpowiedni
rodzaj dziatalno$ci, a paragrafy okreslajg rodzaj dochodu, wydatku, przychodu
i rozchodu (np. dziat 750 — Administracja publiczna, rozdziat 75023 — Urzedy
gmin (miast i miast na prawach powiatu), paragraf 4270 — Zakup ustug remonto-
wych — tu klasyfikujemy wydatki zwigzane z remontami wykonanymi w budynku
urzedu). Podzial budzetu na podstawie klasyfikacji budzetowej jest dokonywany
na podstawie Rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowej klasy-
fikacji dochoddéw, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz $rodkéw pochodza-
cych ze zrodet zagranicznych [Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 r.].

Podczas tworzenia budzetu zadaniowego czg¢sto pojawia si¢ problem ze zgod-
nos$cig danych tegoz budzetu z budzetem tradycyjnym. Nalezy zauwazy¢, ze uktad
zadaniowy wydatkéw pod wzgledem prawnym bedzie stanowié¢ jedynie element
materiatdéw towarzyszacych tradycyjnemu budzetowi.

Korzystajac z doswiadczenia samorzadow pracujacych juz na budzetach w ukta-
dzie zadaniowym, nalezy dostrzec, ze istnieje powigzanie pomig¢dzy klasyfikacja
budzetowa a klasyfikacja zadaniows. Powigzan takich mozna dokona¢ za pomoca
dwoch réznych metod:

— tworzenie zadan budzetowych w ramach rozdziatu klasyfikacji wydatkow,
— tworzenie zadan budzetowych w poprzek klasyfikacji budzetowe;.

Metoda pierwsza polega na tworzeniu zadan budzetowych w ramach dzialow
i rozdziatow klasyfikacji budzetowej. Rozwigzanie to pozwala w pelni powigzac
uktad zadaniowy z uktadem tradycyjnym. Jest to prostsza forma budzetowania zada-
niowego stosowana zazwyczaj w pierwszych okresach realizacji przez samorzady
budzetéw w uktadzie zadaniowym. Niedogodnoscig tej metody jest koniecznosé
ograniczenia wykonania zadan do poszczeg6lnych rozdziatéw klasyfikacji budze-
towej, czego konsekwencja jest zdeterminowanie ksztattu budzetu klasyfikacja
budzetowa. Niemniej jednak jednostki realizujgce budzet zadaniowy tg metoda
réwniez osiggna korzysci w postaci uzyskania celéw wykonania poszczegdlnych
zadan oraz ich efektywnos$ci. Rysunek 2 obrazuje budzet zadaniowy opracowany
wedtug rozdziatow klasyfikacji budzetowej. Uktad ten, dzielacy poszczegdlne roz-
dziaty klasyfikacji budzetowej na zadania, mozna uszczegotowic zgodnie z paragra-
fami wydatkowymi. Schemat moze by¢ znacznie bardziej rozbudowany. Mozliwe
jest bowiem wykonywanie kilku zadan budzetowych w ramach jednego rozdziatu
1 paragrafu.

Drugg metodg opracowywania budzetow w uktadzie zadaniowym jest metoda
polegajaca na tworzeniu zadan w poprzek klasyfikacji budzetowej. Przyjecie tej
metody tworzenia budzetu zadaniowego pozwala na wykonywanie zadania w wigcej
niz jednym rozdziale klasyfikacji budzetowe;j.
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Klasyfikacja

budzetowa (rozdziat)

\ 4

Zadanie budzetowe

Podzadanie budzetowe

Podzadanie budzetowe

Rysunek 2. Uklad zadaniowy zgodny z klasyfikacja budzetowa

Tabela 2. Podzial paragrafow klasyfikacji budzetowej na zadania

Klasyfikacja Zadanie Podzadanie | Paragraf klasyfikacji Plan
budzetowa budzetowe budzetowe wydatkow
Oczyszczanie 4300 — Zakup ustug
. i . 100 000
Dziat 900 90903 Oczyszczanie ulic pozostatych
Oczyszczanie .
miast i wsi miasta Oczyszczanie | 4300 — Zakup ustug 50 000
placow pozostatych
Razem| 150 000

Zrédto: [Heciak 2012, s. 185].

Zadanie budzetowe

A 4

Podzadanie budzetowe

A4

Podzadanie budzetowe

> Klasyfikacja budzetowa

(rozdziat)

A\ 4

Klasyfikacja budzetowa

(rozdziat)

Klasyfikacja budzetowa
(rozdziat)

A4

Klasyfikacja budzetowa
(rozdziat)

Rysunek 3. Uklad zadaniowy tworzony w poprzek klasyfikacji budzetowej

W tabeli 3 zaprezentowano zadanie dotyczace gospodarki komunalnej wyko-
nywane w ramach dwoch rozdziatow (rozdziat 90003 — Oczyszczanie miast 1 wsi,
rozdzial 90004 — Utrzymanie zieleni w miastach i gminach).
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Tabela 3. Wykonanie zadan budzetowych z dwoch rozdzialow

Zadanie Podzadanie Klasyfikacja Paragraf klasyfikacji Plan
budzetowe | budzetowe budzetowa wydatkow
Oczyszczanie 900-9003 4300 — Zakup usthug
. R 80 000
. ulic Oczyszczanie miast i wsi pozostatych
Utrzymanie 90090004
czystosci i B _
v OCZ}{:Eijme Utrzymanie zieleni 4300 OZi::;l;pcl}J]ﬂug 50 000
p w miastach i gminach p Y
Razem | 130 000

Zrédlo: [Heciak 2012, s. 185].

Druga z prezentowanych metod tworzenia budzetu zadaniowego jest znacznie
trudniejsza. Wymaga odrzucenia dotychczasowego myslenia o wydatkach w kate-
goriach klasyfikacji budzetowe;.

Zakonczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego planujgce wdrozenie budzetowania zadanio-
wego muszg wlasciwie zdefiniowaé wykonywane przez nie zadania i sformutowac
je zgodnie z kompetencjami przypisanymi poszczegdlnym szczeblom samorzadu
(dla gmin, powiatow i wojewodztw).

Po zdefiniowaniu zazdan nalezy podja¢ decyzje¢ dotyczacag metody wdrozenia
budzetu w uktadzie zadaniowym (metoda zgodna z klasyfikacja budzetowa lub
metoda w poprzek klasyfikacji budzetowej).

Wdrazajac budzet zadaniowy, nalezy zreorganizowaé dotychczasowe procesy
planowania i zmodyfikowac¢ je w kierunku planowania opartego na partycypacji
wydziatéw merytorycznych oraz jednostek organizacyjnych w tworzeniu planu
budzetu zadaniowego.

Wprowadzenie nowych zasad budzetowania wigze si¢ z powstaniem nowych
obowigzkow w zakresie formutowania zadan i podzadan oraz okreslania miernikow
oceny osiggania celow.

Mimo réznych probleméw zwigzanych z wdrazaniem i realizacjg budzetu
w uktadzie zadaniowym za takim rozwigzaniem przemawia wiele zalet ptynacych
z tej metody budzetowania, m.in.:

— wigksza przejrzystos¢ i czytelnos¢ podziatu srodkow,

— mozliwos¢ lepszej oceny wydatkowanych srodkow,

— wigksza elastyczno$¢ wydawania pieniedzy,

— wydluzenie okresu planowania,

— lepsze i pelniejsze monitorowanie wykonywanych zadan,

— zapewnienie spdjnosci pomiedzy dokumentami strategicznymi a planowanymi
zadaniami.
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Glowna barierg wdrazania budzetu zadaniowego przez wigckszos$¢ jednostek
samorzadu jest brak uregulowan prawnych w tym zakresie oraz brak wiedzy na
temat budzetu zadaniowego. Aby skutecznie zaplanowaé i wdrozy¢ budzet zada-
niowy, konieczne jest zaangazowanie nie tylko pracownikow merytorycznych, ale
przede wszystkim organdéw stanowigcych i wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego.
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THE IDEA AND METHODS OF INTRODUCING
PERFORMANCE-BASED BUDGETS IN THE PUBLIC
FINANCE SECTOR IN POLAND

Abstract: The objective of this study is to present the idea of performance-based
budgeting in public spending. There is no doubt that the implementation of task-
oriented budgeting into Polish public finances is a new concept which raises a num-
ber of questions and concerns. Task-oriented budgeting is only mandatory for the
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state budget, but its implementation in local government units is optional. In this
paper a comparison is made between budgets done in the traditional way and per-
formance-based budgets. It also presents possible approaches for the implementa-
tion of performance-based budgeting in local government units. The paper does not
include any results of empirical research, it is for illustrative purposes only. It is
based on current legislation and the available literature.

Keywords: performance-based budgeting, public finances, create budgets.



