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Budzet zadaniowy oznacza zmiane zasad dziatania administracji i znaczne
oszczednosci budzetowe. Jednak mierniki przyjete w rzgdowym wieloletnim planie
finansowym sg samospetniajgce sie lub zbyt ogdlne- nie dajg szansy na polepszenie
realizacji zadan.

W niedawno ogtoszonym ,Wieloletnim planie finansowym panhstwa. 2010-2013" po
raz pierwszy zaprezentowano w sposob bardziej przystepny efekty kilkuletnich juz
przygotowan do wprowadzenia w Polsce budzetu zadaniowego. W zatgczonych do
planu ,Wydatkach budzetu pahstwa wg. funkcji na lata 2010-2013" podzielono
zadania pahstwa na 22 funkcje oraz wyliczono przypisane im cele. Funkcje to
obszary dziatalnosci panstwa takie jak edukacja, obrona narodowa, sprawy
zagraniczne, ochrona zdrowia itp, zgodne z przyjetg w krajach OECD klasyfikacjg
COFOG (Classification of Functions of Government). Z porownania ,Wieloletniego
planu...” z catoscig budzetu pahstwa w uktadzie zadaniowym wynika, ze w planie
przedstawiono jedynie niektére cele i w zwigzku z tym nalezy chyba wnioskowadé, ze
rzgd uwaza je za szczegdlnie istotne. Watpliwosci budzi nie tyle sam wybdr owych
priorytetéw, ale raczej sposéb oceny ich realizacji, czyli innymi stowy, dobdr
miernikéw dla budzetu zadaniowego.

Budzet jako narzedzie zarzadzania publicznego

Nalezy pamieta¢, ze budzet zadaniowy to narzedzie dtugofalowego zarzadzania
dziataniem panstwa. Ostatecznym celem wdrozenia budzetowania zadaniowego nie
jest bowiem zmiana ksztattu budzetu, ale zmiana sposobu myslenia o
funkcjonowaniu instytucji publicznych i zasadnicza rewolucja w zarzadzaniu tymi
instytucjami. Urzednicy muszg nauczy¢ sie mysle¢ w kategoriach realizacji zadan
spetniajgcych pewien mierzalny standard i pojmowad te zadania jako Swiadczenie
ustug publicznych realizujgcych publiczng wartos$¢. Wprowadzenie standardéw ustug
publicznych oraz miernikéw wykonania zadan jest nieodtgcznie zwigzane z
przyjeciem, jako metody zarzgdzania jednostkg organizacyjng, zarzgdzania
zorientowanego na rezultaty. Zarzadzanie zorientowane na rezultaty wymaga
wyboru celéw, ekonomicznych sposobdéw ich realizacji oraz zdolnosci jednostki do
wykonywania przyjetych plandw.

[mc4wp form id="84"]

Po roku 1989 rola budzetu panstwa jako instrumentu zarzadzania niepomiernie
wzrosta. Za zmiang roli budzetu pahstwa nie poszty jednak dostatecznie gtebokie
zmiany w sposobie jego konstrukcji, czy w sposobie podejscia do gospodarowania
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srodkami publicznymi. Utrzymujg sie wcigz trzy dogmaty dotyczgce roli budzetu
panstwa. Po pierwsze, budzet panstwa postrzegany jest bardziej jako instrument
finansowania dziatalnos$ci wtadz publicznych, niz jako instrument finansowania
ustug, ktére instytucje publiczne obowigzane sg Swiadczy¢ na rzecz obywateli. Po
drugie, powszechne jest tez przekonanie, ze wzrost wydatkéw publicznych na
jakakolwiek ze spotecznie waznych dziedzin dziatalnosci publicznej oceniac nalezy
pozytywnie. Po trzecie, obowigzuje zasada, ze dokonanie wydatku w ramach limitu,
zgodnie z przeznaczeniem oraz zgodnie z obowigzujgcymi przepisami stanowi
dostateczng podstawe do uznania jego zasadnosSci i poprawnosci.

Te sytuacje miato zmieni¢ wprowadzenie budzetu zadaniowego, pierwotnie
planowane przez rzad Kazimierza Marcinkiewicza na rok 2008. Obecny rzad termin
ten przesunat o 3 lata. ,Wieloletni plan finansowy panhstwa” jest jednym z
elementéw tej nowej mechaniki finanséw publicznych. Jest to bowiem dokument
prognostyczno-deklaracyjny, wykraczajgcy swoim horyzontem poza perspektywe
jednoroczng. Prognozuje on uwarunkowania makroekonomiczne budzetu w ciggu
najblizszych lat. Przedstawia on takze deklaracje rzadu co do wielkosci wydatkéw w
tych latach na poszczegdélne funkcje i przypisane im cele. ,Wieloletni plan finansowy
panstwa” powinien zatem by¢ dokumentem przedstawiajagcym réwniez mierniki
realizacji poszczegélnych funkcji, ktére ostatecznie majg by¢ stymulatorami zmian,
czyli wspiera¢ podwyzszanie jakosci zycia. W budzetowaniu zadaniowym bowiem
cele makroekonomiczne, podporzgdkowane sg celowi podwyzszania jakosci zycia i
ostatecznie ocena dobrego budzetu (i planowania budzetowego) musi dokonywac
sie na przecieciu wskaznikdw makroekonomicznych, wskaznikéw oceny sytuacji
spotecznej oraz wskaznikéw efektywnosci zarzadzania publicznego.

Z punktu widzenia konstruktoréw budzetu oznacza to przejsScie na wyzszy poziom
wymagah. O ile w tradycyjnych procedurach budzetowych do zbilansowania
budzetu konieczne jest tylko dostosowanie rozmiaréw wydatkéw do rozmiardéw
dostepnych srodkéw i sprawdzenie, czy w tak okreslonym planie wydatkéw
uwzgledniono wszystkie wydatki obligatoryjne, to w budzecie zadaniowym
konieczne jest réwniez zachowanie zgodnosci miedzy planowanymi wydatkami i
zaktadanymi wartosciami miernikéw wykonania zadan. Budzet zadaniowy uwazad
mozna za zbilansowany dopiero wtedy, gdy spetnione sg dwa warunki. Po pierwsze,
zachowane sg ograniczenia makroekonomiczne, a wiec planowana ogdlna kwota
wydatkédw odpowiada wielkosci dostepnych $Srodkéw. Po drugie, kwoty
przeznaczone na finansowanie poszczegdélnych zadan umozliwiajg osiggniecie
zaktadanych wartosci miernikéw wykonania zadan.
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Jak mierzy¢ podwyzszanie jakosci zycia?

Przyjmujac za kryterium relacje miernika do stopnia realizacji celu, ktérego
osiggnieciu stuzy mierzone zadanie, przyjeto sie wyréznia¢ nastepujace
mierniki.[ref]Za: Wojciech Misiag, Janusz Zaleski, ,Wzorowy urzad, czyli jak
usprawnic¢ administracje samorzadowg, jak mierzyc jej zadania i wyniki”, Instytut
Badan nad Gospodarkg Rynkowg, Warszawa 2005[/ref]

Po pierwsze, sg to wskazniki naktadéw (input), ktére odnosza sie do zasobdw
zaangazowanych w trakcie wdrazania danego zadania (dziatania, priorytetu).
Chociaz najczesciej naktady odnosza sie do s$rodkéw finansowych, obejmuje on
rowniez zasoby ludzkie, materialne czy tez organizacyjne, zaangazowane na
kolejnych etapach wdrazania procesu. Wiekszos¢ z tych wskaznikéw mozna
skwantyfikowa¢. W odniesieniu do strony finansowej sg to wskazniki
wykorzystywane do finansowego monitorowania postepu.

Po drugie, wskazniki produktu/wyniku (output), ktére odnosza sie do konkretnych
przedsiewzie¢ przeprowadzanych w ramach danego zadania. Innymi stowy, opisujg
one wszystkie produkty materialne i ustugi, ktére otrzymuje beneficjent w trakcie
realizacji zadania ze s$rodkdéw finansowych przeznaczonych na dane zadanie.
Mierzone sg w jednostkach fizycznych lub finansowych (np. dtugos¢ zbudowane;j
drogi, liczba przedsiebiorcéw, ktérzy uzyskali pomoc doradczg). Oznacza to, ze
wskazniki produktu odnoszg sie do dziatah oraz do débr i ustug, uzyskanych jako
bezposrednia konsekwencja ich realizacji.

Po trzecie, wskazniki rezultatu (outcome), ktére sg zwigzane z bezposrednimi i
natychmiastowymi efektami zadania. Dostarczajg informacji o zmianach, jakie
nastgpity w wyniku wdrozenia zadania u bezposrednich beneficjentéw. Wskazniki
rezultatu okreslajag cel danej polityki, osiggniety poprzez dostarczanie
produktéw/wynikéow (np. zwiekszenie dostepnosci w obszarach wczesniej mato
dostepnych, redukcja liczby patologii itp.) Wskazniki rezultatu dobrze opisuja
skutecznos$c¢ dziatan. Takie wskazniki moga przybierac forme wskaznikéw fizycznych
(np. skrécenie czasu podrozy, zmniejszenie zanieczyszczen przedostajgcych sie do
srodowiska, liczba nowych stanowisk pracy) Ilub finansowych (wielkos¢
zainwestowanego kapitatu prywatnego, zmniejszenie kosztéw transportu, obnizenie
cen potaczeh telefonicznych, itp.) Przedstawiajg wiec efekty bezposrednie i
natychmiastowe spowodowane przez program. Ukazujg informacje na temat
rezultatdbw - zmian, dotyczacych zachowania beneficjentéw bezposrednich. Czesto
mierzg jakos¢ albo zysk, osiggane dzieki realizacji danego zadania.
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Po czwarte wreszcie, wskazniki wptywu, nazywane tez miernikami oddziatywania.
Wskazniki oddziatywania (impact) odnoszg sie do konsekwencji danego zadania,
wykraczajgcych poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich beneficjentéw.
Pomiar tego typu oddziatywania jest dos¢ skomplikowany, a jasne relacje
przyczynowe sg czesto trudne do ustalenia. Pomiar oddziatywania odbywa sie na
dwéch poziomach: bezposrednich beneficjentébw oraz oséb i organizacji
pozostajgcych poza bezposSrednim oddziatywaniem zadania. W pierwszym
przypadku dokonuje sie pomiaréw oddziatywania zadania w miejscu jego realizacji,
po uptywie jakiego$ czasu od jego zakonczenia. Przyktadami wskaznikéw moga byc¢
np. wielkos¢ natezenia ruchu w rok po oddaniu drogi do uzytku, liczba nowych
miejsc pracy stworzonych 12 miesiecy po zakonczeniu programu wsparcia
przedsiebiorcy, itp. Wskazniki oddziatywania informujg o konsekwencjach programu,
wychodzgcych poza bezposredni wptyw na beneficientébw oraz umozliwiajg
zmierzenie tego, co zrealizowane dziatania i uzyskane rezultaty pozwolity osiggng¢.
Mierzg, czy osiggniete cele szczegdétowe pomogty w osiggnieciu ustanowionych
celéw ogdlnych.

Od poprawnie skonstruowanych miernikdw wykonania zadan wymaga sie, by byty:

B adekwatne do celdw, jakie jednostka chce osiggnad,

B scisle okreslone, o klarownej, niedwuznacznej definicji,

W aktualne, generujace dane regularnie i szybko,

W rzetelne, czyli wystarczajgco doktadne i reagujgce na zmiany,

B poréwnywalne z przesztymi okresami i z podobnymi miernikami(np. z
analogicznymi miernikami dla innych pahstw),

B dajace sie zweryfikowad, co jest szczegdlnie wazne wtedy, gdy wskazniki sg
wyliczane z danych gromadzonych przez oceniang instytucje,

B unikajgce stwarzania negatywnych bodzcéw.

Z punktu widzenia logiki zadaniowego podejscia do planowania budzetowego,
najwieksze znaczenie majg mierniki wptywu. Sg one jednak uzyteczne przede
wszystkim w planowaniu wieloletnim. Dla potrzeb planowania rocznego konieczne
jest postugiwanie sie réwniez miernikami produktu i efektu, znacznie scislej
zwigzanym z naktadami na realizacje zadan.

Nalezy tez pamietac, ze o ile mierniki oddziatywania (wptywu) sa wtasciwym
instrumentem oceny pracy poszczegdlnych resortow czy tez rzadu jako catosci, to
prace jednostek wykonawczych powinniSmy mierzy¢ raczej wskaznikami produktu i
wskaznikami wydatkow na jednostke produktu — odpowiedzialno$¢ za posrednie

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl[autor].



99O /NSTYTUT

=——SOBIESKIEGO Nowy makijaz na starej twarzy.

efekty dziatania musi wzig¢ na siebie jednostka nadrzedna. Obowigzuje wiec
zasada: Im dtuzszy okres i im wyzszy szczebel struktury zarzagdzania oceniamy, tym
wieksze znaczenie mie¢ powinny wskazniki oddziatywania.

Czy rzad chce osiagnad to, co deklaruje?

Z analizy zatgcznika do ,Wieloletniego planu finansowego panstwa” wynika kilka
niepokojacych wnioskéw.

Po pierwsze, rzad nie tyle nie przedstawit odpowiednich wskaznikdw oddziatywania i
rezultatu dla poszczegdlnych funkcji, co po prostu nie przyjat zadnych wskaznikéw.
Oznacza to, ze rzad nie chce de facto ujgc¢ swojej dziatalnosci w wymierne kategorie
ocenne, a takze wydaje sie nie rozumiec sensu procesu przechodzenia na
budzetowanie zadaniowe. Wcigz pozostajemy w archaicznym paradygmacie
ksiegowania wydatkéw publicznych, a nie myslimy o istocie podstawowych celéw
dziatania pahstwa. W konsekwencji nie moze dokona¢ sie kluczowy krok na drodze
do naprawy finanséw publicznych, tj. rewizja sensownosci wydatkéw i objecie ich
procesami efektywnosciowymi. W konsekwencji ten rodzaj miernikéw, ktéry
powinien by¢ przedstawiony na samym poczatku i w konsekwencji wymusza¢
poprawe jakos$ci zarzgdzania publicznego zostanie zaprezentowany - jesli w ogdle -
na koncu i bedzie sankcjonowat status quo.

Pod drugie, w catym budzecie w uktadzie zadaniowym i jego istotnych elementach
zaprezentowanych w ,Wieloletnim planie finansowym panstwa” wida¢ nieche¢ do
mierzenia realizacji celéw za pomocg wskaznikéw wktadu i oddziatywania. Dojrzaty
system pomiaru wydatkédw publicznych musi zaktada¢ stosowanie
tgczonych/mieszanych wskaznikdéw, tak aby z jednej strony naciskaty one na wzrost
efektywnosci realizacji poszczegdlnych zadan, a z drugiej, by te zadania
realizowane byty w coraz lepszy sposéb. Dla przyktadu cata funkcja czwarta, t;j.
zarzadzanie finansami panstwa pozbawiona jest podstawowej kategorii miernikéw
naktadu, ktéra umozliwitaby oszacowanie wzrostu efektywnosci dziatan instytucji
publicznych, a w konsekwencji obnizenie kosztu ich funkcjonowania.

W strategicznym dokumencie wieloletnim prezentuje sie nam wskazniki wtasciwe
dla sprawozdawczosci rocznej i to nizszego szczebla. Wynika to zapewne ze ztego
podejscia rzgdu do catej reformy. Brak zainteresowania premiera catym procesem
oraz zta organizacja reformy bedzie skutkowac tym, ze to urzednicy sami dobiorg
sobie wygodne mierniki do oceny wtasnej pracy. Proces reformy budzetowania musi
by¢ koordynowany albo z samego centrum rzadu (kancelarii premiera, tak jak byto
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za PiS) albo z ministerstwa finanséw, ktére jednak musiatoby posiada¢ wyraznie
bardziej dominujaca pozycje, niz ma to miejsce obecnie.

Po trzecie, istnieje caty szereg wskaznikéw btednie skonstruowanych. Przede
wszystkim sa to wskazniki stwarzajace negatywne bodzce, takie jak np. ten
zaktadajgcy wzrost ilosci absolwentéw szkét ponadgimnazjalnych, ktérzy zdali
egzaminy kohcowe - wystarczy wszak obnizy¢ poziom egzaminéw, by sie udato
zanotowac postep. Podobnie jest ze wskaznikiem mierzgcym ilos¢ zatrudnionych w
gospodarce pracownikdw z wyksztatceniem wyzszym - witasciwie zrealizuje sie on
sam z przyczyn demograficznych. Jeszcze innym przyktadem Zle skonstruowanego
wskaznika jest mierzenie pracy polskiej dyplomacji poziomem satysfakcji obywateli
z dziatalnosci dyplomatycznej. Doprowadzi to do tego, ze MSZ bedzie prowadzit
krypto-promocyjne dziatania na terenie kraju lub ulegac bedzie opinii publicznej w
dziataniach o charakterze racji stanu, zamiast twardo reprezentowad interesy
polskie, co czesto w Polsce czesto konczy sie niezadowoleniem ze ztej opinii o
Polsce zagranica.

Po czwarte, nawet te wskazniki, ktére w sposdb zasadny majg charakter produktowy
sg zwyczajnie mato ambitne. Po prostu skandaliczne jest pogodzenie ministerstwa
kultury ze spadkiem ilosci widzéw i stuchaczy w teatrach i instytucjach muzycznych
na 1000 oséb, z 42,5 w 2010 do 40,23 w 2013. Za rownie absurdalne uzna¢ mozna
zatozenie spadku zaskarzanych do sgdéw decyzji administracyjnych w ciggu 4 lat o
0,3%, czyli kilkadziesiat decyzji rocznie!

Po pigte wreszcie, czes¢ wskaznikow wyliczona w ,,Wieloletnim planie finansowym
panstwa”, a zatem wyrézniona priorytetowoscia jest nieistotna

(lub po prostu nieadekwatna z punktu widzenia celéw, ktérej majg realizowacd).
Szczegblnie bulwersujgce wydaje sie mierzenie funkcji 17. tj. rbwnomiernego
rozwoju kraju za pomocg wartosci srodkéw certyfikowanych w ramach programéw
operacyjnych podczas gdy obok w dokumencie stwierdza sie rosngcg przepasc
miedzy wojewddztwami najbogatszymi i najbiedniejszymi, czyli obszarami wiejskimi
i miejskimi oraz réznice miedzy naktadami inwestycyjnymi na tych obszarach.
Przyjety miernik jest po prostu z tej perspektywy akcydentalny. Podobny charakter
ma mierzenie zwiekszania bezpieczenstwa zdrowotnego spoteczenstwa za pomocg
liczby przeprowadzonych postepowan rejestracyjnych lekéw. Wydaje sie, ze wynika
to ze wzmiankowanej w punkcie pierwszym rezygnacji z identyfikacji wtasciwego
celu poszczegélnych funkcji panstwa, czyli istoty tego, do czego polskie pahstwo ma
stuzy¢ Polakom.
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