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DOTACJE WYNIKOWE DLA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO -
WARTOSC DODANA BUDZETU
ZADANIOWEGO

Streszczenie: Dotacje celowe, jako zrédto dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
(jst), sa oceniane krytycznie. Zarzuca im si¢ migdzy innymi to, ze: ograniczaja samodzielnos¢
finansows jst oraz nie stwarzaja odpowiednich bodzcéw do zwiekszenia przez nie wysitku
dochodowego, poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi i wzrostu od-
powiedzialnosci za podejmowane decyzje. Remedium na niedostatki tych dotacji jest zmiana
podejécia do konstrukcji dotacji. W literaturze postuluje si¢ dofinansowywanie dziatalno$ci jst
w formie dotacji zorientowanych na sprawno$¢/rezultaty, czyli dotacji wynikowych. Ich istota
polega na uzaleznieniu otrzymania dotacji i jej wysokos$ci od osiagnigcia przez jst okre§lonych
wynikow, przy jednoczesnym pozostawieniu beneficjentowi pelnej swobody w definiowaniu
sposobu wykonania zadania i uzyskania tych wynikéw. Rozliczanie jst za uzyskane wyniki,
a nie za wydatkowanie $rodkéw, przywodzi na my$l koncepcje budzetu zadaniowego. Zbiez-
no$¢ pomiedzy tym budzetem a wymienionymi dotacjami jest podstawa do postawienia tezy,
zgodnie z ktdra upowszechnienie budzetowania zadaniowego w sektorze finanséw publicznych
w Polsce bedzie bodZcem do racjonalizacji systemu dotacji budzetowych dla jst. Jezeli tak si¢
stanie, wprowadzenie dotacji wynikowych bedzie wartoécia dodang budzetu zadaniowego.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego,
dotacje wynikowe.

Klasyfikacja JEL: H50, H61, H71.

Wstep

Jednym ze zrédet finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (jst)
w Polsce sg transfery z budzetu panstwa. Zalicza si¢ do nich udzialy w podatkach
panstwowych (formalnie przyporzadkowane do dochodéw wlasnych tych jednostek)
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oraz dotacje ogdlne (w Polsce wystepujace pod nazwa subwencji ogolnej) i celowe.
Dwie ostatnie grupy okreslane s3 mianem dochodéw wyréwnawczych, obcych lub
uzupelniajacych. Dochody te sag waznym zrédlem finansowania dzialalnosci jst'.
Duze znaczenie fiskalne tych dochodéw sprawia, ze ich system musi by¢ wlasciwie
skonstruowany po to, aby zapewni¢ pelne urzeczywistnienie procesu decentralizacji.
Tymczasem system ten jest oceniany krytycznie (nie tylko w Polsce). W tym miejscu,
sposrod wielu jego dysfunkeji zidentyfikowanych w literaturze [Guziejewska 2008,
s.210-212], pragne zwroci¢ uwage na to, ze ograniczajg one samodzielno$¢ finansowa
jst oraz nie stwarzaja im odpowiednich bodzcéw do: zwigkszenia wysitku docho-
dowego, poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi i wzrostu
odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje. W zwiazku z tym, od kilku lat na §wiecie
dyskutuje si¢ na temat udzielania jst takich dotacji, w ktérych konstrukcji zawarte
bylyby wymienione bodzce. Mozna je okresli¢ mianem dotacji zorientowanych na
sprawnos¢/rezultaty albo krocej — dotacji wynikowych.

Celem artykutu jest przedstawienie, malo znanej w Polsce, koncepcji dotacji wyni-
kowych oraz wskazanie, ze upowszechnienie budzetu zadaniowego w sektorze finan-
sow publicznych moze by¢ bodzcem do zracjonalizowania systemu transferéw dla jst
w Polsce i poprawy efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych zaréwno przez
administracje rzadows, jak i przez administracje samorzadowg. Do postawienia tej tezy
skfonily mnie podobienstwa pomiedzy budzetem zadaniowym a dotacjami wynikowymi.

Artykul jest skonstruowany nastepujaco. Po wprowadzeniu omawiam koncepcje
dotacji wynikowych, nastepnie poréwnuje je z tradycyjnymi dotacjami celowymi oraz
wskazuje podobienstwa i réznice pomigdzy tymi dotacjami i budzetem zadaniowym.
Rozwazania podsumowuje w zakonczeniu.

1. Koncepcja dotacji wynikowych

W literaturze przedmiotu dotyczacej finansowych relacji pomiedzy panstwem a sa-
morzadem terytorialnym wskazuje sie, ze transfery budzetowe nie powinny tworzy¢
negatywnych bodzcéw, tzn. na przykiad nie ostabia¢ aktywnosci jst ukierunkowanej
na zwigkszenie wlasnego wysitku dochodowego, nie finansowa¢ deficytu budzetowego
tych jednostek. Autorzy prac na ten temat wyrazaja tez ogélny poglad, ze transfery
powinny zawiera¢ réznorodne zachety, i na tym tle rekomendujg stosowanie dotacji
ogoélnych (subwencji) i blokowych w miejsce dotacji celowych. Tylko nieliczni z nich
ida krok naprzdd i proponuja konkretne rozwigzania zachecajace jst do zachowa-

! W 2011 roku stanowily one ponad 36% dochodéw miast na prawach powiatu, ponad 55%
dochodéw gmin i wojew6dztw oraz okoto 72% dochodéw powiatéw. W tym samym roku ze
zrodet tych sfinansowano 52% wydatkéw gmin, ponad 70% wydatkéw powiatéw, prawie 14%
wydatkéw miast na prawach powiatu i ponad 51% wydatkéw budzetowych samorzagdowych
wojewddztw [Rada Ministréw 2012].
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nia si¢ zgodnie z intencjg organdéw panstwa (lub jst wyzszego rzedu, jezeli to one
udzielaja dotacji). Takim instrumentem sa dotacje wynikowe (dotacje zorientowane
na sprawnos¢/rezultaty). W pismiennictwie anglojezycznym dotacje te nazywa sie
performance-oriented grants (transfers), czego synonimem sg output-based grants
(transfers) [Shah 2008, s. 51] lub activity-based grants.

W tabeli 1 przedstawiono definicje dotacji wynikowych spotykane w literaturze
przedmiotu. Obie definicje nie s3 sprzeczne, akcentuja jedynie rozne cele, do osiagniecia
ktorych mozna wykorzystywaé dotacje wynikowe. Pomijajac cele tych dotacji, ich istote
(i definicj¢) mozna sformutowa¢ nastepujaco. Dotacje wynikowe sg transferami uzaleznia-
jacymi otrzymanie dofinansowania i jego wysoko$¢ od osiagniecia przez ich beneficjenta
z gory okreslonych przez dotujacego (lub przez niego zaakceptowanych) wynikéw, przy
jednoczesnym pozostawieniu beneficjentowi swobody sposobu wydatkowania §rodkow.
Innymi stowy, istota dotacji wynikowych jest uzaleznienie dystrybucji §rodkow od
zapewnienia przez jst pozadanych przez dotujacego standardéw wykonania zadania
($wiadczenia danej ustugi), ale pozostawienie mu swobody w wykonaniu zadania, w tym
w zatrudnianiu i zwalnianiu pracownikow i okreslaniu innych elementdw niezbednych
do wykonania zadania. Beneficjent jest skrupulatnie rozliczany z osiaggnietych wynikéw.

Tabela 1. Pojecie dotacji wynikowych

Zrédlo definicji Tres¢ definicji

Weisze ujecie

Dotacje wynikowe sa to transfery uzalezniajace zaréwno otrzymanie
$rodkéw finansowych, jak i ich wysokos$¢ od efektywnosci (wydajno-

?AB;?E‘T%@ $ci) procesu $wiadczenia ustug publicznych. W pewnym sensie dotacje
; 3.14—316] > | te mozna nazwa¢ warunkowymi [S.K.], poniewaz ich otrzymanie jest

uzaleznione od osiggniecia zakladanych rezultatow (wynikéw), z tym ze
ich beneficjent ma swobode w projektowaniu zadania, w tym sposobéw
osiagniecia okreslonych rezultatow.

Szersze ujecie

Dotacje wynikowe s to transfery ukierunkowane na wspieranie pozy-
tywnych zmian polegajacych na wzroscie efektywnosci gospodarowania
$rodkami publicznymi przez jst [oraz pafistwo — S.K.]. Zmiany te maja
UNCDF [2010, | nastapi¢ w ustalonych przez panstwo dziedzinach, a odnosi¢ si¢ zar6wno
s. 4] do dostepu do ustug, jak i do ich finansowania. Sg to tez dotacje wykorzy-
stywane w celu poprawy zdolno$ci organizacyjnej (instytucjonalnej) jst,
zmniejszenia luki dochodowej jst, do finansowania ich potrzeb wydat-
kowych, wspierania zarzadzania finansami jst oraz w celu sprawowania
nadzoru nad ich gospodarka.

W zalozeniach dotacje wynikowe majg faczy¢ ze sobg finansowanie dzialalno$ci jst
ze stwarzaniem zachet do podnoszenia wydajnosci (efektywnosci wydatkowania
$rodkéw publicznych) i ponoszenia odpowiedzialnosci za sposéb wykonania za-
dania. Przyznanie dotacji i jej wysokos¢ sg uzaleznione od osiagniecia zaktadanych
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wynikéw. Problematyczne moze by¢ okreslenie, jaki wynik nalezy osiagna¢, kto ma
go okresli¢ i w jaki sposdb ma on by¢ zmierzony. Z jednej strony uprawnionym do
okre$lania wynikéw powinien by¢ odbiorca dotacji, poniewaz ma najlepsza wiedze
na temat zaplanowanego zadania, ale istnieje obawa, Ze na etapie planowania zanizy
on warto$¢ miernikéw $wiadczacych o wykonaniu zadania po to, aby mie¢ pewnoséé
ich osiggniecia nawet stosunkowo niewielkim naktadem pracy. Majac to na uwadze,
nalezy przyja¢, ze efekty (wyniki) i sposoby ich pomiaru powinien okresla¢ podmiot
udzielajacy dotacji. W praktyce oznaczaé to moze okreslanie przez dotujacego mini-
malnych standardéw koniecznych do osiggnigcia w procesie $wiadczenia ustug, a to
jest fatwiejsze w odniesieniu do zadan z zakresu infrastruktury spotecznej. Do tych
standardéw jst powinny dostosowac zakladane przez siebie wyniki, a te powinny by¢
zaakceptowane przez udzielajacego dotacji.

Finansowej zachecie w postaci otrzymania dotacji towarzyszy finansowa kara wy-
razajaca si¢ w mozliwo$ci utraty dotacji lub zmniejszenia jej kwoty. Tak uksztaltowany
system bodzcéw, jak podkresla A. Shah [2010, s. 79], pozwala beneficjentowi dotacji
na skupienie si¢ na ,tancuchu wynikéw” i poszukiwaniu najbardziej efektywnego
sposobu wykonywania ustug publicznych, ktéry umozliwi osiggniecie zakladanych
rezultatéw. Na rysunku 1 zobrazowano przykladowy tancuch wynikéw osigganych
podczas $wiadczenia ustug z zakresu szkolnictwa gminnego.

Analiza tego faficucha pozwala na wskazanie nastepnych dylematéw zwigzanych
z koncepcja dotacji wynikowych. Pierwszym z nich jest problem zdefiniowania zadan
i celow towarzyszacych ich wykonywaniu oraz ich przyporzadkowania (rozdzielenia)
jednostkom samorzadowym réznych szczebli odpowiedzialnym za zaspokojenie okre-
$lonych potrzeb publicznych i podmiotom bezposrednio zaangazowanym w proces
$wiadczenia ustug, z ktérych tylko niektére sg jednostkami organizacyjnymi jst lub
samorzagdowymi osobami prawnymi, a inne sa od nich organizacyjnie - i czesciowo tez
finansowo - niezalezne. Poza tym osiagniecie niektérych z wymienionych wynikéw na-
lezy przypisa¢ panstwu, ktére prowadzi okreslong polityke spoleczng, w tym oswiatowa.
Zadania i cele panstwa oraz gmin, powiatow i samorzadowych wojewodztw (jako od-
powiedzialnych za organizacje i finansowanie procesu ustugowego), a takze podmiotéw
bezposrednio $wiadczacych ustugi (np. z zakresu przywotanej oswiaty), nie s tozsame.
W zwigzku z tym zaréwno organy panstwa, jst, jak i bezposrednich ustugodawcow
mozna rozliczaé z osiagniecia innych wynikéw. Nie mozna wiec uzalezniaé dotacji wyni-
kowych dla jst na zadania o$wiatowe na przyktad od liczby ucznidéw koniczacych szkote,
bo miernik ten mierzy efekty pracy placéwek ustugowych i mogloby to doprowadzi¢
do wywierania presji na ustugodawcéw i obnizania jako$ci nauczania. Co wigcej, na
niektdre z wymienionych miernikéw (np. ujetych w grupach rezultaty i oddziatywanie)
ani jst, ani uslugodawcy nie maja realnego wplywu. Innym pojawiajacym si¢ tu dyle-
matem - o czym juz wspomniano — jest problem pomiaru wynikéw osigganych przez
rézne podmioty uczestniczace w procesie ustugowym. Uwagi te mozna odnie$¢ takze
do innych zadan wlasnych wykonywanych przez jst poszczegélnych szczebli.
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Cele programu Zwiekszenie liczby, poprawa jakoéci i dostgpnosci do ustug
(zadania) edukacyjnych

Wysokos¢ wydatkow na edukacje w zaleznosci od wieku,
Dane plci, rodzaju gminy (miejska, wiejska, miejsko-wiejska)

poczatkowe Liczba: nauczycieli, pracownikéw obstugi, sktadnikéw
wyposazenia technicznego, ksiazek

Dane Liczba zapisujacych sie do placowek o$wiatowych, liczba
posrednie uczniéw przypadajacych na nauczyciela, liczebnoé¢ klas

|

Osiagniete wyniki, na przyktad odsetek uczniéw koncza-

Produkty cych szkole, odsetek ucznidéw porzucajacych szkote i z niej
wydalonych

Rezultaty Na przyklad: wskaznik os6b potrafigcych czytaé i pisac,

(outcomes) liczba wykwalifikowanych specjalistow

Na przyklad: wzrost poziomu intelektualnego spoleczenstwa,
Oddziatywanie wzrost zaangazowania spoleczenstwa w zycie publiczne,
wzmocnienie miedzynarodowej konkurencyjnosci

Rysunek 1. Eancuch wynikow w procesie §wiadczenia ustug z zakresu szkolnictwa

Zrodto: Opracowano na podstawie: [Shah 2010, s. 80]

Najogolniej, celem dotacji wynikowych jest poprawa efektywnosci dzialania jst.
Dotacje te moga by¢ skonstruowane w rézny sposéb po to, aby osiagna¢ szczegétowe
cele panistwa, jednak zawsze sg one uzaleznione od wzrostu efektywno$ci dzialania jst.
Do szczegblowych celéw rozpatrywanych dotacji mozna zaliczy¢: zapewnienie wy-
maganego przez panstwo dostepu do lokalnych ustug publicznych, poprawe jakosci
lokalnych ustug publicznych poprzez osiagniecie zaktadanego standardu, rozszerzenie
oferty ustugowej, obnizenie kosztéw dostarczania lokalnych ustug publicznych, zwiek-
szenie przejrzysto$ci gospodarki finansowej jst, aktywizacje innych niz samorzadowe
podmiotéw mogacych $§wiadczy¢ lokalne ustugi publiczne, wzrost organizacyjnej
(instytucjonalnej) sprawnosci jst oraz, rzadziej, sprawowanie nadzoru nad jst [UNCDF
2010, s. 5; Timofeev 2011].
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Mozna wyrézni¢ kilka rodzajow dotacji wynikowych. W zaleznosci od zasiggu
ich oddziatywania wyréznia si¢ dotacje szerokie (wielodziedzinowe, wielosektoro-
we; multi-sectoral grants) i wycinkowe (dziedzinowe, sektorowe; sector focus grants).
Celem dotacji szerokich jest zmotywowanie jst do poprawy ich sprawnosci instytu-
cjonalnej, na przyklad do poprawy jakosci (rzetelnosci i przejrzystosci) przedstawia-
nych sprawozdan i raportéw, do zapewnienia pelnego dostepu mieszkancéw do prac
nad budzetem i innymi dokumentami, do terminowego sporzadzania i przesylania
wlasciwym podmiotom dokumentéw planistycznych, do wzrostu wysitku docho-
dowego itp. Z kolei kryteria przyznawania dotacji wycinkowych beda tak dobrane,
aby zachecad jst do wzrostu efektywnoéci §wiadczenia ustug poprzez konieczno$é
osiggniecia okres§lonych przez dotujacego standardéw odnoszacych sie na przyktad
do liczebnosci oddzialéw szkolnych, wysoko$ci wydatkdw na mieszkanca itp. Wyboru
rodzaju dotacji wynikowej oferowanej jst dokonuje oczywiscie podmiot dotujacy.
Tym samym koncentruje si¢ on bardziej na rozwoju sprawnosci instytucjonalnej jst
lub na poprawie procesu $wiadczenia ustug [Steffensen i Larsen 2005, s. 7]. Z kolei
biorac pod uwage rodzaj finansowanych wydatkéw, wyrédznia si¢ dotacje biezace
i inwestycyjne, przy czym zdecydowanie wiecej srodkdéw przeznaczanych jest na te
drugie. W praktyce stosowane sg przede wszystkim dotacje inwestycyjne szerokie,
ktdre sg instrumentami wspierajagcymi inwestycje w infrastrukture i dostarczanie
lokalnych ustug publicznych [UNCDF 2010, s. 14].

Z dos$wiadczen miedzynarodowych wynika, ze dotacje wynikowe s3 wykorzysty-
wane przede wszystkim do finansowania (lub dofinansowania) zadan wlasnych jst
z zakresu infrastruktury spotecznej (edukacji, ochrony zdrowia). W mniejszym
stopniu znalazly one zastosowanie w finansowaniu zadan dotyczacych infrastruk-
tury technicznej (utrzymania drég, dostarczania wody). Nie ma jednak przeszkod,
aby elementy ,,orientacji na wyniki” uwzglednia¢ w konstrukcji innych transferéw
przekazywanych jst, w tym o charakterze ogélnym, i tym samym rozszerzy¢ zakres
zadan, w ktdrych jst beda si¢ staraly osiagna¢ zalozone weze$niej rezultaty. Zwolen-
nikiem tego jest na przyklad A. Shah [2008, s. 36], ktdry twierdzi, ze dotacje wyni-
kowe moga by¢ alternatywa dla transferéw wyréwnujacych zréznicowane potrzeby
wydatkowe jst.

2. Dotacje wynikowe versus tradycyjne dotacje celowe

Zaréwno dotacje wynikowe, jak i dotacje celowe sa jedna z form finansowania dzia-
falnos$ci podmiotéw sektora finanséw publicznych, w szczegdlnosci jst. Moga by¢ one
udzielane ze §rodkéw budzetu panstwa, jak i z budzetéw samorzadowych. Mozna
jednak wskaza¢ cechy odrdzniajace obie formy dotacji (tabela 2). Dotacje celowe
udzielane sg na finansowanie zadan biezacych oraz na finansowanie lub dofinansowy-
wanie wlasnych zadan biezacych i inwestycyjnych jst. Dotacje te sg tez przekazywane
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Tabela 2. Poréwnanie tradycyjnych dotacji celowych na finansowanie i dofinansowa-
nie zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego z dotacjami wynikowymi

Kry:terlun} Tradycyjne dotacje celowe Nowoczesne dotacje wynikowe
poréwnania
Rodzaj finan- zadania wlasne, zlecone i powie- | raczej zadania wlasne
sowanych lub rzone
dofinansowywa-
nych zadan
Rodzaj finan- wydatki biezace i inwestycyjne wydatki biezace i inwestycyjne, z tym
sowanych wydat- ze preferowane sa te drugie
kéw
Cele dotacji wydatkowanie przyznanych $rod- | najogdlniej:
kéw i wykonanie zadania - poprawa zdolnosci organizacyjnej
(instytucjonalnej) jst,

- wzrost odpowiedzialnosci jst za
podejmowane decyzje oraz zache-
canie do zarzgdzania finansami;

mozliwe sg inne, szczeg6élowe cele

[Timofeev 2011, s. 4]

Warunek wydatkowanie srodkéw na wska- | osiagniecie okreslonych wynikéw

otrzymania zane zadanie

Kwota dotacji $rednia i wysoka nizsza od tradycyjnych dotacji na do-
finansowanie wydatkoéw inwestycyj-

nych [Steffensen i Larsen 2005, s. 5],

w wysokoéci 1-2 USD na mieszkanca

[UNCDF 2010, s. 106]

Konstrukeja zfozona prosta i przejrzysta

dotacji

Kryteria zaaprobowany wniosek z wyszcze- | dane demograficzne dotyczace po-
przydziatu gblnieniem wydatkéw tencjalnych odbiorcow ustug [Boad-

way i Shah 2009, s. 319]

Elastyczno$é niewielka lub zadna; ryzyko nie jest | pelna; beneficjent jest wynagradza-

zarzadzania uwzgledniane, ale jednoczesnie nie | ny za podjecie ryzyka (jezeli ono nie

$rodkami ma odpowiedzialnoéci osobistej za | wystapi), ale karany za ciagte niepo-
niepowodzenie w wykonaniu zadania | wodzenia

Weryfikacja nadzor hierarchiczny sprawowany | kontrole wynikéw przeprowadza

wykorzystania | przez organy panstwa i powolane | udzielajacy dotacji oraz mieszkancy
przez nie instytucje lub jst wyzsze- | — klienci; polega ona na poréwnaniu
go szczebla (jezeli to ona przekaza- | wyjsciowych i koricowych wskazni-
fa dotacjg); kontrola dotyczy m.in. | kéw dotyczacych dostgpu do ustug
zaangazowania srodkow wlasnych, | i ich jakosci; podstawa do oceny
prawidtowego wydatkowania i roz- | osiagnietych rezultatow sa tez reakcje
liczenia dotacji, pomija si¢ ocene | klientéw oraz informacje uzyskane
osiggnietych rezultatéw podczas badania ich satysfakeji
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cd. tabeli 2

Kryterium
poréwnania

Tradycyjne dotacje celowe

Nowoczesne dotacje wynikowe

Odpowiedzial-
nos¢

jednostka samorzadu terytorial-
nego odpowiada przed organami
podmiotu udzielajacego wsparcia
za wykonanie zadania i wykorzy-
stanie dotacji; nie ma personalnej
odpowiedzialnosci za niewykona-
nie zadania i niewykorzystanie lub
bledne rozliczenie dotacji

za niewykonanie zadania (nieuzy-
skanie zakladanych efektéw) jst od-
powiada przed udzielajagcym dotacji
oraz mieszkanicami - klientami

Kary za nie-
prawidlowe
wydatkowanie
$rodkéw

uwagi sformulowane w trakcie
kontroli zarzadczej oraz audytu;
uwagi sformulowane przez orga-
ny nadzoru; konieczno$¢ zwrotu
(wraz z odsetkami jak dla zale-
glos$ci podatkowych) tej czesci
dotacji, ktéra zostata: nienaleznie
udzielona, pobrana w nadmier-
nej wysokoéci lub wykorzystana
niezgodnie z przeznaczeniem,
[Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.,
art. 69, 252]

dezaprobata spoteczenstwa, presja
ze strony konkurencji (np. innych jst
przyciagajacych mieszkancow i pod-
mioty gospodarcze), zmniejszenie lub
zwrot dotacji

Ukierunkowa-
nie, koncentracja
uwagi (focus)

wewnetrzne — wykonawcy koncen-
truja si¢ na wydatkowaniu srodkéw
zgodnie z ich przeznaczeniem

zewnetrzne — wykonawcy kon-
centrujg sie na osiggnieciu za-
kladanych wynikéw i satysfakeji
konsumenta; skupiaja si¢ na wpro-
wadzaniu innowacji do procesu
ustugowego, poszukuja wzoréw
do nasladowania, dbajg o swoja

jst, elastyczno$é
planowania i wy-
datkowania

konkurencyjno$¢
Przejrzystosé niewielka pelna
Samodzielno$¢ | niewielka® pelna

a) W latach 2001-2003 jst mogly zmieni¢ przeznaczenie dotacji celowych otrzymanych z budzetu pan-
stwa na wykonanie zadan wlasnych. Zmiana ta nie mogta przekroczy¢ 15% planowanej kwoty dotacji
[Ustawa z dnia 26 listopada 1998 ., art. 61a].

Zrédto: Opracowano na podstawie pomystu R. Boadwaya i A. Shaha [2009, s. 319].
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na finansowanie zadan zleconych przez administracje rzadowsa oraz zadan wykony-
wanych przez jst na podstawie porozumienia zawartego z organami tej administracji
(zadan powierzonych)?®. Charakter biezacy i inwestycyjny moga takze mie¢ dotacje
wynikowe, z tym ze dotujacy preferuja drugie z wymienionych. Dotacje wynikowe
kojarzg si¢ przy tym z zadaniami wlasnymi, z tym Ze nie mozna wykluczy¢ ich udzie-
lania na finansowanie zadan zleconych i powierzonych.

W tym miejscu trzeba wskaza¢ na kolejny dylemat zwiazany z praktycznym za-
stosowaniem dotacji wynikowych w systemie finansowania jst. Znaczna cze$¢ do-
tacji celowych otrzymywanych przez jst jest przekazywana na finansowanie zadan
zleconych, gtéwnie o charakterze biezacym®. W odniesieniu do niektérych z tych
zadan trudno jest si¢ doszukiwa¢ celowosci ich wykonywania przez jst, a co za tym
idzie oczekiwa¢ ich racjonalnego wykonywania. Cz¢$¢ zadan zleconych jst polega na
wyplacie §$wiadczen z zakresu pomocy spolecznej oraz na prowadzeniu spraw o cha-
rakterze administracyjnym (gtéwnie w gminach?). Jakie przyja¢ mierniki tych zadan
ijak obliczy¢ ich pozadang wartos¢? Nawet jesli mozliwe bedzie okre$lenie miernika
akceptowalnego przez obie strony (panstwo i jst), pamietaé nalezy, ze osiagniete
efekty s uzaleznione od wysokosci i terminowoéci otrzymania dotacji. Tymczasem,
jak powszechnie wiadomo, czgsto kwoty tych dotacji sg zanizone [Swianiewicz 2011,
s. 126; Suréwka 2013, s. 70]. Na tle poczynionych uwag mozna stwierdzi¢, ze koncepcja
dotacji wynikowych mogtaby znalez¢ zastosowanie tylko w odniesieniu do finanso-
wania zadan zleconych inwestycyjnych. Jednak z istoty zadan zleconych wynika, ze
wyniki bedace nastepstwem ich wykonania musialyby zosta¢ okreslone jednostronnie
przez dotujacego. Mozna tu postawié pytanie, czy nie bylyby one zbyt wygérowane
i zawyzone w taki sposdb, aby sankcjg za ich niepelne wykonanie byl zwrot dotacji
i tym samym przeniesienie cigzaru finansowania tych zadan na jst.

Cecha wspolng omawianych form dotacji jest to, Ze maja umozliwi¢ wykonanie
zadania, ale odmienne sg ich cele szczegélowe. Szczegotowe cele tradycyjnych dotacji
celowych nie s3 okredlane explicite w momencie ich przyznawania, ale z literatury
wynika, ze stosuje si¢ je miedzy innymi w celu: przekazania pomocy jst znajdujacym
sie w trudnej sytuacji finansowej, stabilizacji dochodéw jst w okresie kryzysu gospo-
darczego czy kontroli tych jednostek [Kandufa 2012, s. 85]. Tymczasem przyznajac
dotacje wynikowa, dotujacy dazy (najogdlniej) do: wzrostu odpowiedzialnosci jst za

2 W tym artykule pominieto specyfike dotacji celowych na zadania zlecone i powierzone.
Ograniczono sie jedynie do wskazania dylematéw zwigzanych z zastosowaniem formuty dotacji
wynikowych do finansowania zadan zleconych.

> W 2011 roku dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania
zlecone ustawami stanowily: w gminach 67,1%, w powiatach 45,8%, w miastach na prawach
powiatu 68,9%, a w samorzadowych wojewddztwach 72,0% tacznej kwoty dotacji celowych.
Byly to gtéwnie dotacje na zadania zlecone biezace [Rada Ministréw 2012].

* Mam tu na mysli: ewidencje ludnosci, wydawanie dowodéw osobistych i zadania nalezace
do kompetencji kierownika urzedu stanu cywilnego.
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podejmowane decyzje, poprawy zdolnosci organizacyjnej (instytucjonalnej) jst oraz
zache¢ca do zarzadzania jej finansami®.

Warunkiem otrzymania obu rozpatrywanych form dotacji jest ztozenie wniosku,
z tym ze ubiegajac sie o dotacje wynikowe, trzeba okresli¢ efekty wykonania zadania
przyczyniajace sie do osiagniecia celow zakladanych przez dotujacego. Efekty te moga
by¢ wyrazane w miernikach ilo$ciowych i jako$ciowych. Wskazanie efektéw nie
powinno nastreczaé trudnosci tym jst, ktore planujg swoj budzet zadaniowo i maja
duze do$wiadczenie w wykorzystywaniu srodkéw europejskich.

Dotacja wynikowa powinna by¢ na tyle wysoka, aby stanowi¢ realng finansowsa
zachete dla jst. W praktyce, przynajmniej na razie, dotacje wynikowe udzielane sg
w nizszych kwotach niz tradycyjne dotacje celowe. Dotacje wynikowe sg stosunkowo
nowym instrumentem, mozna wigc przyjaé, ze w okresie ,testowania” ich przydatnosci
udzielane sg w nizszych kwotach. Mozna to potraktowa¢ tez jako forme zabezpie-
czenia jst przed koniecznoscig zwrotu wysokiej kwoty w przypadku nieosiagniecia
zaktadanych rezultatéw.

W literaturze wskazuje sie, ze konstrukcja dotacji wynikowych jest prosta i przej-
rzysta, podczas gdy dotacji celowych - skomplikowana. Cechg odrézniajaca obie grupy
dotacji jest tez elastyczno$é¢ ich wykorzystania. W przypadku dotacji celowych organy
panstwa czesto okreslaja dodatkowe warunki, ktére musza by¢ spelnione w trakcie
wykonywania zadania, na przyklad zatrudnienie okreslonej liczby oséb bezrobotnych.
Tymczasem beneficjent dotacji wynikowej ma swobode wyboru sposobu wykonania
zadania i osiggniecia zadeklarowanych wynikow.

W obu wypadkach wydatkowanie §rodkéw finansowych podlega kontroli. Wyko-
rzystanie dotacji celowych jest kontrolowane gléwnie przez organy panstwa i sprowa-
dza si¢ do sprawdzenia ich wydatkowania zgodnie z przeznaczeniem, w okreslonych
terminach i pod okre§lonymi warunkami. Tymczasem wydatkowanie dotacji wyni-
kowych podlega — zgodnie z duchem nowego zarzadzania publicznego - kontroli
ze strony mieszkancow. Niezbedna jest tez oczywiscie kontrola sprawowana przez
udzielajacego dotacji, a polega ona na zbadaniu osiggnietych rezultatow.

Niezgodne z zalozeniami wykorzystanie obu instrumentéw pociaga za sobg okre-
$lone konsekwencje. W obu wypadkach polegaja one — najogdlniej — na koniecznosci
zwrotu dotacji. Poza tym nieprawidtowe wydatkowanie srodkéw z dotacji wynikowej
naraza jst na dezaprobate spoleczenstwa i presje ze strony innych podmiotéw (kon-
kurencji) starajacych sie udowodni¢, ze osiagnelyby planowane efekty.

Wybér formy udzielanej dotacji oddzialuje na zachowanie jej beneficjenta.
Otrzymanie dotacji celowej powoduje skupienie uwagi na terminowym wykona-
niu zadania, prawidtowym wydaniu i rozliczeniu srodkéw. Mniejsza uwage (o ile
w ogole) poswigca si¢ racjonalnosci wydatkowania $rodkéw i maksymalizacji ich

* Niektore cele szczegotowe dotacji celowych i wynikowych sg jednak tozsame. Na przy-
kiad obie formy moga by¢ udzielane w celu zapewnienia minimalnego standardu lokalnych
ustug publicznych.
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efektywno$ci. Tymczasem beneficjenci dotacji wynikowych koncentrujg si¢ na osiag-
nieciu zaktadanych i ,,zakontraktowanych” wynikéw oraz uzyskaniu zadowolenia
konsumenta. Skupiaja si¢ oni na wprowadzaniu innowacji do procesu ustugowego,
poszukuja wzoréw do nasladowania (benchmarking), dbaja o swoja konkurencyj-
no$¢. Ocenia sie przy tym, ze proces udzielania, wykorzystania i rozliczania dotacji
wynikowych jest przejrzysty, podczas gdy przejrzystosci tej brakuje w przypadku
dotacji celowych.

W przeciwienstwie do tradycyjnych form dotacji, w tym o charakterze ogélnym,
dotacje wynikowe maja zachecaé do wzrostu wydajnosci w wykonywaniu zadan pub-
licznych, poniewaz uzalezniajg dostep do srodkéw oraz ich wysokos$¢ od osiagniecia
okreslonych rezultatéw. Dotacje te nie powinny by¢ postrzegane jako instrumenty
ograniczajace samodzielno$¢ finansows jst zaréwno w odniesieniu do pozyskiwania
dochodéw, jak i ich wydatkowania. Wynika to z tego, ze ubieganie si¢ o te dotacje jest
forma decydowania przez organy samorzadowe o wysokosci i zrédtach dochodéw
oraz o sposobach i kierunkach ich wydatkowania®. Tymczasem tradycyjne dotacje
celowe traktowane sg jako instrumenty nadzoru nad gospodarka jst, ograniczajace
ich samodzielno$¢ finansows.

Zaréwno panstwo jako dawca $rodkéw, jak i jst jako ich biorca przyzwyczaili
sie do tradycyjnych dotacji celowych. W nielicznych panstwach europejskich pro-
wadzone sg prace nad upowszechnieniem dotacji wynikowych. Przedstawiciele
administracji rzagdowej odbieraja proby wprowadzenia takiej reformy jako zmniej-
szenie swoich kompetencji kontrolnych, a jst obawiajg sie, Ze — bardziej wyma-
gajace w wydatkowaniu - dotacje wynikowe w krétkim czasie zastapia prostsze
instrumenty tradycyjne [Shah 2010, s. 74]. Do tak szybkiej zmiany samorzadowcy
nie sg jeszcze przygotowani. Takze w Polsce nie przeprowadzono jeszcze dyskusji
na temat dotacji wynikowych. Coraz wigksze zaawansowanie prac nad budzetem
zadaniowym powinno by¢ katalizatorem tej dyskusji. Jezeli réwnolegle z budzeto-
waniem zadaniowym uda si¢ zaproponowac jst dotacje wynikowe, bedzie to jego
warto$¢ dodana.

Pomimo wspomnianych zalet, formuta dotacji wynikowych nie moze zastapi¢
wszystkich rodzajow dotacji budzetowych dla jst i prawdopodobnie moze mie¢
tylko niewielkie znaczenie. Dotacje budzetowe, szczegélnie celowe, sa bowiem
przekazywane w celu — najogélniej — zapewnienia finansowania okreslonych débr
publicznych zaspokajajacych potrzeby spoteczne. Intencja dotujacego nie moze
wiec by¢ tylko nagradzanie (poprzez udzielenie dotacji) tych jst, ktore zaspokajaja
te potrzeby najlepiej, ale dofinansowywanie wszystkich lub wielu z nich. Ponadto,
jak juz wskazano, dyskusyjne jest zastosowanie tej formuly do finansowania zadan
zleconych.

¢ Chyba ze ubieganie si¢ o dotacje nie jest podyktowane rzeczywista potrzeba wykonania
okre$lonego zadania, a wynika z tego, Ze organy panstwa udostepniaja srodki finansowe na
finansowanie lub dofinansowanie okreslonej dziedziny dzialalnoéci jst.
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3. Zwigzki miedzy dotacjami wynikowymi a budzetem
zadaniowym

Koncepcja budzetowania zadaniowego na szczeblu panstwa i samorzadu terytorial-
nego jest szeroko oméwiona w literaturze przedmiotu [Owsiak 2002; Lubinska 2007;
2009; Postula i Perczynski 2010; Marchewka-Bartkowiak i Szpringer 2013], ograni-
cze si¢ wiec do wskazania podobienstw (i réznic) miedzy budzetem zadaniowym
a dotacjami wynikowymi (tabela 3). Podobienstwa te, moim zdaniem, uzasadniaja
postawienie tezy, ze upowszechnienie budzetu zadaniowego w sektorze finanséw
publicznych bedzie bodzcem do udoskonalenia systemu dotacji dla jst w Polsce, a tym
samym do wzrostu efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych.

Pierwsze podobienistwo widoczne jest juz w anglojezycznej nazwie obu instru-
mentow. Ekonomiczne uzasadnienie stosowania budzetu zadaniowego i dotacji wy-
nikowych mozna znalez¢é w nowej ekonomii instytucjonalnej i w zalozeniach new
public management’. Ta stosunkowo nowa filozofia gospodarowania przez podmioty
sektora finanséw publicznych ktadzie nacisk na zarzadzanie (a nie administrowanie)
$rodkami publicznymi, na efektywne i skuteczne wykonywanie zadan (m.in. poprzez
dopuszczenie podmiotéw prywatnych do $wiadczenia ustug publicznych), ktore
maja doprowadzi¢ do obnizenia kosztéw §wiadczenia ustug publicznych, co byloby
wyrazem good governance [Shah 2006, s. 11]. Postuluje si¢ w niej tez zwigkszenie
odpowiedzialnosci za uzyskiwane wyniki poprzez zadaniowe planowanie wydatko-
wania §rodkéw publicznych, okreslenie sposobéw pomiaru wynikéw oraz wskazanie
0s0b odpowiedzialnych za wykonanie zadania. Waznym aspektem koncepcji nowego
zarzagdzania publicznego jest réwniez pomiar jakosci pracy i zadowolenia konsumenta.
Oba instrumenty wywodzg sie wiec z tego samego podtoza teoretycznego.

Budzet zadaniowy jest to plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych,
ktéry umozliwia zarzadzanie srodkami publicznymi przez cele®. Wydatki publiczne
przypisane sg do zadan tych jednostek. Wykonywaniu tych zadan przys$wiecaja okre-
$lone cele. Cele te sg skonkretyzowane i zhierarchizowane (cel gléwny, cele szczegoélo-
we i operacyjne) oraz mozliwe do zmierzenia za pomocg ilo$ciowych i jakosciowych
miernikéw ich wykonania. Stosowanie miernikéw umozliwia oceng efektéw uzyska-
nych w wyniku poniesionych wydatkéw budzetowych [Wernik 2007, s. 174]. Istote
budzetu zadaniowego mozna wiec zawrze¢ w trzech stowach: zadanie, cel, miernik,
a gdyby trzeba bylo wyrazi¢ ja jednym wyrazem, bytoby to zadanie, bowiem zada-
nie, ktoére jest podstawowym elementem zadaniowej struktury budzetowej [Owsiak

7 Koncepcja new public management jest do$¢ szeroko oméwiona w literaturze przedmiotu
[Zalewski 2007; Filipiak 2011].

8 Do konca maja 2013 roku w polskim prawodawstwie nie okreslono legalnej definicji
budzetu zadaniowego. Przez analogie do definicji budzetu w ogéle mozna stwierdzi¢, ze budzet
ten moze by¢ rozumiany jako: plan finansowy i rzeczowy jst, fundusz redystrybucyjny oraz
akt prawa miejscowego.
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Tabela 3. Podobienstwa i réznice pomiedzy dotacjami wynikowymi i budzetem zada-
niowym w gospodarce jednostek samorzadu terytorialnego

Cecha
charakterystyczna

Dotacje wynikowe
(performance-oriented grants)

Budzet zadaniowy w jst
(performance-based budget)

Podloze teoretyczne

nowa ekonomia instytucjonalna, nowe zarzadzanie publiczne

Status prawny

forma wydatkéw publicznych, ro-
dzaj transferu budzetowego

akt prawa miejscowego bedacy
upowaznieniem do gromadze-
nia $§rodkéw publicznych i ich
wydatkowania

Istota

okreslanie zadan, celéw, do ktérych
sie dazy, oraz miernikow ich osiag-
niecia; od osiagniecia zalozonych
celow zalezy wysoko$¢ dotacji i jej
ewentualny zwrot

okreslanie zadan, celéw, do ktd-
rych si¢ dazy, oraz miernikow
ich osiagniecia

Cel zastosowania

poprawa efektywnosci dzialania jst,
w tym wydatkowania §rodkéw pub-
licznych

wzrost efektywnosci wydatko-
wania §rodkéw publicznych

Mierniki pomiaru
efektow

mierniki ilo§ciowe i jako$ciowe; mierniki: produktu (wyniku), rezul-

tatu, oddzialywania (skutku)

Charakter zadan
i rodzaj wydatkéw

zadania wlasne i powierzone sto-
sowane gléwnie do finansowania
wydatkéw majatkowych (w tym
inwestycyjnych)

zadania wlasne, zlecone i po-
wierzone; w ukladzie zadanio-
wym ujmuje si¢ wydatki biezace
i majatkowe (w tym inwestycyj-
ne)

Rodzaj zadan

predestynowane do finansowania
zadan z zakresu infrastruktury spo-
tecznej, w szczegdlnosci tych, w od-
niesieniu do ktérych organy admini-
stracji rzgdowej okreslity minimalne
standardy

obejmuje wszystkie zadania fi-
nansowane z budzetu; zadania
budzetowe powinny dotyczy¢
zaréwno wydatkowej, jak i do-
chodowej strony budzetu

Sankcje za niewyko-
nanie planu

zwrot lub zmniejszenie kwoty do-
tacji; odpowiedzialno$¢ personalna

odpowiedzialno$¢ personalna

Przygotowanie jst
do wprowadzenia

duze (ze wzgledu na doswiadczenie
z budzetowaniem zadaniowym oraz
w wykorzystywaniu $rodkéw euro-
pejskich)

$rednie

licznej przez spoleczenstwo

Samodzielnos¢ dos¢ duza

finansowa jst

Zwigzek z wyréwny- | niewielki

waniem dyspropor-

cji fiskalnych

Oddziatlywanie moga si¢ przyczyni¢ do pozytywnego postrzegania administracji pub-
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i Stabryla-Chudzio 2010, s. 62], ma okreslone (ilo$ciowo i jakosciowo) cele, koszty,
wskazniki efektywnosci; wskazana jest tez osoba odpowiedzialna za jego wykonanie
[Owsiak 2005, s. 294]. Okreslanie zadan, celéw, do ktérych sie dazy, oraz miernikéw
dziatan prowadzacych do ich osiagnigcia jest tez niezbednym elementem wniosku
sktadanego przez ubiegajacego si¢ o dotacje wynikowa.

Cechg wspolna obu instrumentdw jest to, ze moga by¢ traktowane jako narzedzia
zarzadzania finansami publicznymi, poniewaz celem ich wprowadzenia do sektora
finanséw publicznych jest wzrost efektywnosci dzialania jst’, w tym wydatkowania
$rodkéw publicznych. Do poprawy tej efektywnosci ma doprowadzi¢ koniecznosé
osiggniecia zaktadanych wynikow, ktére w odniesieniu do obu instrumentéw majg
by¢ mierzone za pomoca miernikéw pozwalajacych okresli¢ stopien realizacji zamie-
rzen w sposob ilosciowy i jako$ciowy. W obu wypadkach wykorzystuje sie mierniki:
produktu (wyniku), rezultatu, oddziatywania (skutku) (szerzej na temat miernikéw
pisza: A. Pogoda, M. Chrzanowski i K. Marczewski [2010, s. 115-172] oraz B. Filipiak
[2011, s. 230-231]). Mierniki te musza by¢ na biezaco monitorowane. Podobnie jak
w odniesieniu do budzetu zadaniowego, dyskusyjna kwestig jest to, kto ma okresla¢
efekty, ktére powinny by¢ osiggniete. Z jednej strony o przyznaniu srodkéw decyduja
organy panstwa, wiec naturalne jest, ze to one okreslaja te efekty. Z drugiej strony jst
jest pomystodawca zadania, zna potrzeby swoich mieszkancéw, specyfike wspolnoty,
wiec tatwiej jest jej wskazaé zakladane efekty. Pozostawienie w tym wzgledzie swobody
jst mogtoby jednak stwarza¢ pokuse manipulacji danymi. Dlatego - jak sadze — organy
panstwa powinny okresla¢ pozadane przez siebie standardy ustug, jst dostosowac do
nich zakladane przez siebie wyniki, a te powinny by¢ zaakceptowane przez udziela-
jacego dotacji. Jak zauwazono wczeéniej, problematyczne jest to, ze zadania i cele jst
(jako zwigzku publicznoprawnego) nie s tozsame z zadaniami i celami podmiotéw
bezposrednio $wiadczacych ustugi, na przykiad placéwek ustugowych, ktére musia-
tyby osiaga¢ wspomniane standardy. Kwestig otwarta pozostaje to na przyktad, w jaki
sposdb gmina ma wymoc na szkole ich osiggniecie, przy jednoczesnym zapewnieniu
stabilno$ci finansowania zadan szkoly.

Dotacje wynikowe sa forma transferu budzetowego. W literaturze rozpatrywane
s3 one miedzy innymi w kontekscie wyréwnywania réznic fiskalnych wystepujacych
pomiedzy jst danego szczebla, a wyrazajacych sie na przyktad odmienng wysokos$cia
wydatkow ponoszonych na zadania wlasne w przeliczeniu na mieszkanca. Wpraw-
dzie niektorzy autorzy [Steffensen i Larsen 2005, s. 27; Shah 2008] laczg te dotacje
z potrzebami wydatkowymi jst oraz wskaznikiem jej zdolnoséci dochodowej, ale ich
zwigzek z mechanizmem wyréwnywania wspomnianych réznic oceniam jako nie-
wielki. Celem tych dotacji jest raczej zapewnienie poréwnywalnego (minimalnego)
standardu ustug, wspieranie dostarczania dobr spotecznych i osigganie panstwowych
priorytetow odnoszacych sie do wzrostu efektywno$ci dzialania w sektorze finanséw
publicznych. Nie mozna jednak wykluczy¢ zaadaptowania rozpatrywanej koncepcji do

° Cele, ktore mogg by¢ osiggniete przy zastosowaniu dotacji wynikowych, s3, o czym byla
mowa w punkcie pierwszym, szersze niz cele stawiane przed budzetem zadaniowym.
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osiggania innych celéw. Réwniez zwigzek budzetu zadaniowego jst z mechanizmem
wyréwnawczym jest niewielki. Transfery wyréwnawcze zapisane beda po stronie
dochodowej, ale ich otrzymanie nie bedzie zadaniem jst™.

W odniesieniu do obu instrumentéw mozna méwi¢ o do$¢ szerokim zakresie
samodzielno$ci finansowej zwigzanej z ich wykorzystywaniem. Wprawdzie wysoki
odsetek dotacji w dochodach jst jest traktowany jako ograniczenie jej samodzielno$ci
[np. Patrzalek 2010, s. 223-224], jednak dotacje wynikowe nie mogg by¢ oceniane
negatywnie z punktu widzenia tej samodzielno$ci. Wynika to przynajmniej z dwoch
przestanek. Inicjatywa ubiegania si¢ o te dotacje wychodzi ze strony jst, a wiec to ona
decyduje czg$ciowo o strukturze swoich dochodéw. Poza tym, z istoty tych dotacji
wynika, Ze jst ma pelng samodzielno$¢ w odniesieniu do sposobu wykonania finanso-
wanego lub dofinansowywanego zadania, organy panstwa kontroluja tylko osiagniete
rezultaty. Takze z budzetem zadaniowym wigze si¢ stosunkowo duza samodzielnos¢,
bowiem to jst okre$la zadania finansowane z budzetu, ustala ich cele, wybiera sposoby
ich pomiaru, okresla poczatkows i docelowa warto$¢ miernikéw, wyznacza termin
wykonania zadan, wskazuje jednostke odpowiedzialng za ich wykonanie oraz okre-
§la niezbedne naklady finansowe. Organy administracji rzagdowej naktadaja na jst
obowigzek sporzadzania budzetu w okreslonej formie, w wyznaczonych terminach,
z uwzglednieniem zasad gospodarki budzetowej''. Tego typu ograniczenia dotycza
jednak takze tradycyjnej procedury budzetowe;.

Ponadto, zgodnie z ideg nowego zarzadzania publicznego, oba instrumenty maja
sie przyczyni¢ do pozytywnego postrzegania administracji publicznej przez spo-
teczenstwo. Administracja ta przestaje wydawal pieniadze, a zaczyna wykonywaé
zadania i osiggac efekty, za ktore jest rozliczana przez dawcédw srodkéw finansowych
oraz spoteczenstwo.

Mozna tez wskazac kilka cech rozrézniajacych omawiane instrumenty, z tym ze
nie zawsze jest to rozréznienie ostre. Budzet zadaniowy jest narzedziem zarzadzania
finansami publicznymi przybierajacym posta¢ aktu prawa miejscowego. Z kolei do-
tacje wynikowe sg formg wydatkowania §rodkéw publicznych. Jak juz wspomniano,
istotg budzetu zadaniowego jest zarzadzanie finansami jst poprzez zadania i cele.
Dotyczy to zaréwno zadan wlasnych obowigzkowych, obowiazkéw zleconych przez
administracje rzagdows, jak i innych wynikajacych z woli wspdlnoty samorzadowe;.
W uktadzie zadaniowym ujmuje si¢ zaréwno wydatki biezace, jak i majatkowe. Tym-
czasem z dotychczasowych do$wiadczen wynika, ze dotacje wynikowe sg stosowane
przede wszystkim do finansowania lub dofinansowania zadan wlasnych inwestycyj-
nych. Jednak biorgc pod uwage cele, ktére moga by¢ osiagane przy ich wykorzystaniu,
nie mozna wykluczy¢ powiazania tych dotacji z wydatkami biezgcymi, na co przyktady
znajdujemy w pis$miennictwie [UNCDF 2010, s. 106].

1Y Wyréwnywanie (zmniejszanie) réznic fiskalnych bedzie jednak elementem zadania
budzetowego ujetego w budzecie panstwa.

1O ile sporzadzanie przez jst budzetu w ukladzie zadaniowym jest obowiagzkiem wyni-
kajacym z przepiséw prawa finansowego, a nie inicjatywa wlasna.
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W budzecie zadaniowym nalezy zapisa¢ wszystkie zadania finansowane z budze-
tu jst, niezaleznie od ich: charakteru (wlasne, zlecone, powierzone), rodzaju (biezg-
ce, inwestycyjne), dziedziny (infrastruktura spofeczna, infrastruktura techniczna,
ochrona i bezpieczenstwo publiczne, fad przestrzenny i ekologiczny, pozostale za-
dania). Poza tym zadania budzetowe powinny dotyczy¢ i wydatkowej, i dochodowej
strony budzetu jst; zadaniem moze by¢ zaréwno prowadzenie szkoly podstawowe;j,
jak i pobor podatku rolnego [Kanduta i Kijek 2008]. Tymczasem dotacje wynikowe
predestynowane sg do finansowania i dofinansowania zadan z zakresu infrastruktury
spolecznej, w szczegolnosci tych, w odniesieniu do ktérych panstwo okreslito (lub
ustali w przyszloéci) minimalne standardy. Nie mozna jednak wykluczy¢ ich stosowa-
nia do finansowania innych zadan, na przyklad z zakresu infrastruktury technicznej
(jak dostarczanie wody, budowa i utrzymanie drég) czy rolnictwa [UNCDF 2010,
s. 106]. Mato prawdopodobne jest jednak zastosowanie koncepcji dotacji wynikowych
do finansowania zadan zleconych jednostkom samorzagdowym. Na dyskusyjne kwestie
z tym zwigzane wskazywano wcze$niej.

Jednostki samorzadowe sa przygotowane do formulowania wnioskéw zawieraja-
cych opis zadania, cele, kosztorys i efekty. Niektdre z nich majg doswiadczenia z bud-
zetowaniem zadaniowym, a wszystkie opracowywaly wieloletnie plany inwestycyjne
i ubiegaly sie o dofinansowanie swoich zadan ze $rodkéw europejskich oraz sporza-
dzily wieloletnig prognoze finansowg. Stopien przygotowania jst do wprowadzenia
budzetu zadaniowego i dotacji jest rézny — przygotowanie budzetu w tej formie jest
trudniejsze niz opracowanie zadania przewidzianego do dofinansowania w formie
dotacji wynikowej. Trudnos¢ sprawia juz samo przejécie od mySlenia w kategorii
podzialek budzetowych do zadan, a zdefiniowanie zadan jest jednym z najtrudniej-
szych etapéw planowania zadaniowego. Czasu i praktyki wymaga tez okreslanie
celow, przypisanie im miernikéw oraz okreslanie wyjsciowej i docelowej ich wartosci.

Barierg we wprowadzaniu budzetu zadaniowego moze by¢ opér pracownikéow
administracji rzadowej i samorzadowej, ktorzy obawiaja si¢ personalnej odpowie-
dzialnosci za efekty wydatkowania §rodkéw publicznych. W dostepnych publikacjach
na temat dotacji wynikowych nie eksponuje si¢ wprawdzie tej odpowiedzialnosci, ale,
jak sadze, ,rozliczenie” 0s6b odpowiedzialnych za wydatkowanie $rodkéw bedzie
musialo nastgpi¢. Niewtasciwe wydatkowanie, tzn. nieosiagniecie zalozonych efek-
tow, pociggnie bowiem za sobg cofniecie dofinansowania lub koniecznosé¢ zwrotu
otrzymanej dotacji.

Podsumowanie

Istnieje coraz wiecej dowoddw na to, Ze wzrost znaczenia dotacji w budzetach jst,
bez uwzgledniania w ich konstrukcji wystarczajaco silnych bodzcéw zachecajacych
lub zniechecajacych do okre$lonego zachowania, moze spowodowaé trudnosci
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w funkcjonowaniu jst, w ich dziataniu proefektywnosciowym, a tym samym moze
zagrozi¢ ich stabilnoséci w dtuzszym okresie. Zarzadzanie ograniczonymi $rodkami
publicznymi nie moze wiec polegaé tylko na finansowaniu lub dofinansowaniu
przez organy administracji rzadowej okreslonych zadan jst. Organy te powin-
ny uzyskaé pewnos¢, ze jst potrafi nie tylko wyda¢ otrzymane $rodki, ale takze
zrobi to skutecznie i efektywnie [UNCDF 2010, s. 3]. Instrumentem, w ktérego
konstrukcji mozna zawrze¢ finansowe zachety do poprawy przez jst efektywnosci
gospodarowania §rodkami publicznymi oraz ogélnej instytucjonalnej sprawnosci
funkcjonowania, sa dotacje wynikowe. W Polsce koncepcja tych dotacji nie jest
rozpowszechniona'?.

Dotacje wynikowe, podobnie jak budzet zadaniowy, s3 nowoczesnym instru-
mentem zarzadzania finansami publicznymi. Za ich wdroZeniem do systemu trans-
fer6w dla jst przemawia to, Ze jest to rozwigzanie nowatorskie tworzace powigzanie
miedzy otrzymaniem dotacji i jej wysoko$cig a wynikami osiggnietymi w procesie
wykonywania zadan jst. Dotacje te maja promowa¢ wydajno$¢ w wykonywaniu
zadan przez jst, ktdre je otrzymaly lub o nie si¢ ubiegaja. Z dotacjami wynikowymi
wiaze sie jednak wiele pytan i kontrowersji, dotyczacych miedzy innymi sposobu
zdefiniowania zadan i towarzyszacych im celéw oraz przyporzadkowania ich jst
i podmiotom bezposrednio zaangazowanym w proces ustugowy, wyboru mierni-
kéw wykonania tych zadan i osiagniecia celéw, podmiotu okreslajacego ilosciowe
i jako$ciowe efekty wykonania dotowanego zadania, mozliwosci zastosowania ich
do finansowania zadan zleconych.

Niemniej uwazam, ze upowszechnienie budzetowania zadaniowego na szczeblu
administracji rzadowej i samorzadowej, ze wzgledu na podobienstwa pomiedzy
wymienionymi instrumentami, powinno przyspieszy¢ zmiane podejscia do kon-
struowania dotacji dla jst. Jezeli tak si¢ stanie, unowoczesnienie systemu transferéw
budzetowych dla jst bedzie wartoscia dodang budzetu zadaniowego.

12 Nieznaczne nawigzanie do dotacji wynikowych mozna odnalez¢ w konstrukeji niekto-
rych transferow dla jst. Na przykiad, komisja oceniajaca wniosek jst o udzielenie dotacji na
przebudowe, budowe lub remonty drég powiatowych i gminnych bierze pod uwage w szcze-
g0lnoséci wplyw realizacji zadania na poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego, spdjnosé
drogi objetej wnioskiem z siecig drog na obszarze wojewddztwa oraz wspotprace jst przy wy-
konywaniu tego zadania. Kryteria te s3 uznaniowe i trudne do zweryfikowania, nie okre$lono
bowiem, na przyklad, o ile procent ma si¢ zmniejszy¢ liczba wypadkéw drogowych. Sposéb
i terminowos¢ wykonania zadania kontroluje wojewoda, ktéry ma zbada¢ m.in.: wykonanie
zadania, udziat srodkéw wlasnych jst, termin wykorzystania dotacji, terminowo$¢ i sposob
rozliczenia dotacji. Wojewoda nie bada wskaznikéw $wiadczacych o osiggnieciu zaplano-
wanych efektow (bo nie trzeba ich wskazywac¢ i mierzy¢) [Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 27 marca z 2009 r.].
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PERFORMANCE-ORIENTED GRANTS FOR LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS - THE ADDED VALUE
OF PERFORMANCE-BASED BUDGET

Abstract: The award of grants as a source of revenue for local and regional self-government
units are criticized because they limit their financial autonomy, and do not create adequate
incentives to either increase their fiscal effort, improve the efficiency of public expenditure
or increase accountability. The literature proposes the co-financing of the activities of local
government units in the form of grants focused on performance/results. These types of grant
are called performance-oriented grants. A local government unit will receive these grants if
it achieves specific results. In contrast to traditionally awarded grants, the local and regional
self-government unit has the freedom to define how to perform the task and get the required
results. Local government units being evaluated on results, not on total spending, is reminiscent
of the concept of performance-based budgeting. The coincidence between this budget and such
grants is the basis for the thesis that the dissemination of performance-based budgeting in the
public finance sector in Poland will be an incentive to the rationalization of grants for local and
regional self-government units. If this happens, the implementation of performance-oriented
grants will provide added value to performance-based budgeting.

Keywords: performance-based budget, grants for local governments units, performance-
-oriented grants.



