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13. Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem
zadaniowym

Streszczenie

W artykule zaprezentowano budzetowanie zadaniowe w kontekScie programowania
rozwoju. Wskazano na polgczenie planowania i programowania z alokacjg zasobow
niezbednych dla osiagnigcia celdw i rezultatdw zaplanowanej w ramach wybranych na
dany okres programowania priorytetow. Przeanalizowano cechy i cele metod
budzetowania w sektorze publicznym. Zaprezentowano w analizie poréwnawczej
modele gospodarowania w administracji publicznej. Wskazano po analizie
doswiadczenia krajow OECD postulat zastosowania w administracji publicznej oraz
systemie zarzadzania strategicznego panstwem szeregu narzedzi zwigkszajacych
mozliwo$¢ skutecznosci i1 efektywnosci gospodarowania zasobami publicznym.
Przedstawiono model sprawno$ci 1 wydajnosci zastosowany w Wielkiej Brytanii.
Zaprezentowano metodyke przygotowania budzetu zadaniowego w kontekscie cyklu
zarzadzania projektem. Ponadto przedstawiono metodyke ujecia dysponentow budzetu
w strukturze celow budzetu zadaniowego. Omoéwiono réwniez systemowe rozwigzania
wlaczenia budzetu zadaniowego w system planowania i programowania wicloletniego.
Zaprezentowano przyktady implementacji rozwigzan zarzadczych w krajach OECD.
W ostatniej cze$ci wskazano kierunki postulowanych zmian w obszarze zarzadzania
strategicznego na poziomie kraju. W ramach podsumowania zaprezentowano postulaty
wobec proponowanego w Polsce systemu planowania i programowania z uzyciem
budzetowania zadaniowego.

Stowa kluczowe: planowanie strategiczne, planowanie i programowanie rozwoju,
budzet zadaniowy

The performance budgeting in the context of the development
programming
Abstract

The article presents performance budgeting in the context of development
programming. The relation of planning and programming with the allocation of
resources needed to achieve the planned objectives and results of the selected
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priorities within programming period was pointed out. The characteristics and
objectives of budgeting methods in the public sector were analysed. Models of
management in public administration were presented in the comparative
analysis. After the analysis of the experience of OECD countries the demand to
use a number of tools to enhance the possibility of efficiency and effectiveness
of public resource management in public administration and strategic
management system were indicated.

A model of efficiency and productivity used in the UK was presented as well
as methodology of the preparation of performance budgeting in the context of the
project management cycle. In addition, the methodology of positioning
administrators in the structure of performance budgeting was presented. The
systemic solutions of implementing the performance budget in budgeting in
long-standing planning and programming system was discussed. Examples of the
implementation of management solutions in OECD countries were introduced.
In the last part contains the directions of proposed changes in the area of
strategic management at a state level. The summaries presented demands
towards the system of planning and programming with the use of performance
budgeting, which is proposed in Poland.

Keywords: strategic planning, planning and program development, performance
budgeting

Wstep

Pierwszym krokiem mysSlenia strategicznego na poziomie kraju powinno by¢
okreslenie pola potencjalnego wyboru. Mozliwe jest to poprzez zdefiniowanie
obszaré6w problemowych, ktore wyrazajg luke pomiedzy stanem, a aspiracjami
spolecznymi i wymaganiami o genezie normatywno-eksperckiej (pozanegocjacyjne,
niekoniecznie uwzgledniajqce biezqcq opinie spoteczng, oparte na naukowych,
zobiektywizowanych podstawach, kryteria rozwojowe)l. Zawsze jest wigcej niz jedno

rozwigzanie istniejgcego problernuz, jednak aby identyfikacja rozwigzania byta

' K. Barteczko, A. F. Bocian, Modelowanie prognozowania i symulacji gospodarczych,
Uniwersytet w Biatymstoku, Wydzial Ekonomiczny, Biatystok 2006, s. 169.

* Przykladowa metodyka Zarzadzania Cyklem Projektu PCM wskazywata, ze prawidtowo
zdefiniowany problem to wyobrazanie stanu negatywnego, biezacego, realnie istniejacego
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mozliwa nalezy zdefiniowa¢ kryteria wyboru, przed jakimi stoi podmiot planowania.
Warto podkres$lic, ze przypadku planowania strategicznego na poziomie Kraju
czynnikami decydujagcymi i silnie odrézniajagcymi ten rodzaj planowania, od
planowania na poziomie przedsigbiorstwa, a ostatecznie determinujgcymi jego wyniki,
s3: udzial spoteczenstwa w procesie decyzyjnym, wielowymiarowos$¢ przestrzenna3,
a przede wszystkim konieczno$¢ gospodarowania zasobami o charakterze publicznym.

Poszukujac spotecznie i ekonomicznie oczekiwanego modelu gospodarowania
zasobami  publicznymi, nalezaloby skupi¢ si¢ na poréwnaniu modelu
biurokratycznego, z postulowanym przez J. Czaputowicza modelem nowego
zarzadzania publicznego. Pierwszy, nadal funkcjonujacy w polskiej administracji,
opiera metode gospodarowania zasobem publicznym na administrowaniu opartym na
hierarchii, za§ za podstawe¢ normatywng uznaje prawo administracyjne. Skutkuje to
ukierunkowaniem dziatan na procedury i produkty, opierajac styl kierowania na
biurokratycznym administrowaniu, wytwarzajagcym relacje dominacji i pod-
porzadkowania. Podejscie takie utrwala monocentryczny uklad panstwa. Wymusza
oczekiwanie na aprobat¢ z wyzszego szczebla, aby mozliwa byta jakakolwiek, nawet
wskazana rynkowo, czy spotecznie interwencja wladzy publicznej. Ponadto, za
najwicksza wade modelu uznaje si¢ ukierunkowanie dziatan na utrwalanie porzadku,
co samo w sobie neguje proby realnego rozwigzywania probleméw, czy zaspokajania
potrzeb spotecznych, gospodarczych i przestrzennych. Rownocze$nie, stosowane
metody oceny oparte sa na systemie kontrolnym, ktory za gléwny cel stawia
identyfikowanie nieregularnosci i winnych za ich powstanie. Drugie podejscie, oparte
na modelu nowego zarzadzania publicznego, skupia si¢ na metodyce zarzadzania
opartego na informacji rynkowej’. Za podstawe normatywna uznaje system

i niepozadanego z punktu widzenia spotecznego, gospodarczego lub przestrzennego itd. Patrz:
Manual Project Cycle Management, European Commission, EuropeAid Co-operation Office,
Brussels, March 2001, http://europe.eu.int/comm/europeaid/ evaluation/methods/index.htm.

’ Ta sama decyzja skutkowaé¢ moze innymi rezultatami na poziomie lokalnym czy regionalnym.
Pomijanie tego faktu objawiloby si¢ m.in. brakiem uwzgledniania w decyzji polityka
(gospodarczego) wymiarow regionalnego i/lub przestrzennego.

Odpowiedzia na niedoskonalosci funkcjonowania modelu biurokratycznego byta
zapoczatkowana w latach osiemdziesigtych XX wieku ,;rewolucja menedzerska” objawiajaca
si¢ identyfikacja nowego modelu zarzadzania sektorem publicznym - nowego zarzadzania
publicznego (ang. new public management). Jednym z jej podstawowych nurtéw byta metodyka
zarzadzania sprawnoS$cia (performance management), ktoéra oparta byla na koncepcji
zarzadzania przez rezultaty. Fundamentem koncepcji performance management byto z kolei
budzetowanie wynikowe (ang. performance budgeting). Szerzej: J. Supernat , Administracja
publiczna w swietle koncepcji New Public Management, w: Jednostka, panstwo, administracja.
Nowy wymiar, red. E. Ura, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 23-26 maja 2004
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kontraktowania wymuszajacy menedzerski styl kierowania i ukierunkowanie dziatan
wynikowo na rezultaty. Mozliwe staje si¢ to przy zbudowaniu relacji opartych na
zasadach konkurencji 1 wspotpracy, przy jednoczesnym istotnym poziomie
autonomicznym poszczegolnych uczestnikow procesu dostarczania ustug publicznych.
W obu modelach istotng rol¢ odgrywa metodyka i cel budzetowania. Pierwszy zaktada
mechanizm wspotczynnikowy lub zorientowany na produkty, ktorego celem jest
zdobycie $rodkow lub zapewnienie realizacji zadan. Drugi wymusza zastosowanie
metody budzetowania zorientowanej na rezultaty, ktorej celem jest osigganie
rezultatow i efektow z naktadow publicznych’.

W wielu krajach, m.in. w Polsce (od 2006 r.)6, podjeto si¢ wdrozenia rozwigzan
zarzagdczych w administracji. Przyktadem jest proba przejScia z budzetowania
tradycyjnego, ktorego glownym celem jest administrowanie zasobami w trybie
rocznym, na rzecz budzetowania zadaniowego, stanowigcego narzg¢dzie zarzadzania
zasobami w wymiarze wieloletnim’ spojnym z systemem planistyczno-programowym
na poziomie kraju. Takie podej$cie teoretycznie pozwolitloby zmieni¢ metode
budzetowania ze  zorientowanej na  zasoby (utrwalang  mechanizmem
wspotczynnikowym), na oparta o zarzadzanie poprzez rezultaty.

1. Metodyka budzetowania zadaniowego jako narzedzia wparcia
planowania i programowania na poziomie kraju

Programowanie i planowanie rozwoju kraju jest $cisle potaczone z koniecznoS$cig
alokacji zasobow niezbednych dla osiagnigcia celéow i1 rezultatow zaplanowanych
w ramach wybranych na dany okres programowania priorytetow. W Polsce od 2006
roku podjeto probe przejscia z budzetowania tradycyjnego, ktorego gtdéwnym celem
jest administrowanie zasobami finansowymi w trybie rocznym, na rzecz budzetowania

r., Rzeszéw 2004, s. 469-490, takze w: Administracja publiczna. Studia krajowe
i miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku
2003, nr 2, s. 28-46.

> I. Czaputowicz ., red., Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
PWN, 2008, s. 151.

6 Szerzej patrz: A. Bartoszewicz, Budzet zadaniowy w Polsce narzedziem systemu zarzqdzania
strategicznego panstwem — ocena i propozycje modyfikacji przyjetej metodyki, w: Budzet
zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak, M. Postuta, publikacja po
Sympozjum Naukowym Katedry Skarbowosci SGH i Departamentu Reformy Finansow
Publicznych MF, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2012.

7 Przyktady metodyki przyjetej przez poszczegélne kraje odnajdujemy w Performance
Budgeting in OECD Countries, OECD Publishing 2007, patrz tez: J. Ploskonka, Zmiany
w stosowanych przez polskq administracje publiczng metodach i narzedziach, NIK, Warszawa
2006.



Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym 343

zadaniowegog, ktore jest narzedziem zarzadzania zasobami finansowymi, ludzkimi,
rzeczowymi i formalno-prawnymi w wymiarze wieloletnim. Takie podejscie
teoretycznie pozwolitoby zmieni¢ metod¢ budzetowania z obecnie stosowanej,
zorientowanej na zasoby (utrwalang mechanizmem Wspc')iczynnikowymg) na oparta
o zarzadzanie poprzez rezultaty (Tabela 1).

Realizowane w Polsce w latach 2006-2013 zmiany doprowadzity jedynie do
wytworzenia narz¢dzi opartych na nie precyzyjnie zdefiniowanej metodyce. Powinny
dotyczy¢ rowniez, jezeli nie przede wszystkim, zmiany modelu zarzgdzania w sektorze
publicznyrnlo. W literaturze opisywane sg si¢ trzy podstawowe modele gospo-
darowania w sektorze publicznym'' (Tabela 2). Podstawowy, najczesciej
identyfikowany, model nazywany tradycyjnym, czyli model biurokratyczny oraz dwa
nowoczesne, ujmujgce zmiang logiki z administrowania na zarzadzenie zasobami, czyli
nowe zarzadzanie publiczne (menedzerskie zarzadzanie zasobami publicznymi) oraz
dobre rzadzenie (partycypacyjne zarzagdzanie publiczne).

¥ Warto zauwazyé, ze budzet zadaniowy, w przyjetej w Polsce metodyce odnoszacej sie do
planowania w ukladzie zadaniowym, nie jest wdrazany na §wiecie, gdyz w poszczegdlnych
krajach OECD opiera si¢ to rozwigzanie na logice budzetu sprawnos$ciowego, opartego na
wyniku dziatania (ang. Performance Budgeting). Wydaje si¢, ze bylo to wynikiem pierwotnie
podjetej, jak mozna - po pierwszych latach wdrazania - oceni¢, mylnej decyzji o nazwaniu
budzetu zadaniowym, a nie opartym na rezultatach czy sprawnosciowym, co skutkowatoby
preferencja wyniku nad forma klasyfikacji podejmowanych nim interwencji. Szerzej:
A. Bartoszewicz, Budzet zadaniowy w Polsce narzedziem systemu zarzqdzania strategicznego
panstwem — ocena i propozycje modyfikacji przyjetej metodyki, w: Budzet zadaniowy metodg
racjonalizacji wydatkow, publikacja po Sympozjum Naukowym Katedry Skarbowosci SGH i
Departamentu Reformy Finanséw Publicznych MF, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2012.

’ Mechanizm wspotczynnikowy opiera si¢ na budzetowaniu zasoboéw finansowych na kolejny
rok w oparciu o wspotczynnik wzrostu (spadku) alokacji w odniesieniu do wykorzystaniu
zasobow w roku poprzednim. Skutkuje to doprowadzaniem, przez uczestnikow tego procesu,
do 100% wydatkowania budzetu w danym roku, bez realnej oceny efektywnosci prowadzonych
dziatan, gdyz kolejny rok budowany jest na bazie poprzedniego. W przypadku
niewydatkowania czg¢éci budzetu danego roku, $rodki na kolejny rok zostaja obnizone, gdyz
wskaznik wzrostu np. 1,05 lub 0,95 itp. odnosi¢ si¢ bedzie do nizszej warto$ci bazowej.

" W corocznej publikacji przez Ministerstwo Finanséw budzetu panstwa w ukladzie
zadaniowym nacisk kladziony jest na wytworzenie nowego ukladu klasyfikacyjnego
z pomini¢ciem dziatan wdrazajacych nowy model zarzadzania w administracji publicznej
i stwarzajacych warunki formalno-prawne dla zastosowania pelnych mozliwosci jakie daje
podejscie zarzadzania przez cele w procesie podejmowania i realizacji decyzji publicznych.
Patrz: www.mf.gov.pl

"' Szerzej patrz: J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2008, s. 15 -33; Administracja publiczna. Wyzwania w obie integracji europejskiej,
red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 147 — 152.
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Tabela 1. Podstawowe cechy i cele metod budzetowania w sektorze publicznym

Metoda Cel

Ip budzetowania metody Cechy metody

1. | Zorientowana na | Zdobycie Gospodarowanie objawia si¢ de facto administrowaniem
zasoby (input- | $rodkow zasobami finansowymi, kadrowymi itd., dostgpnymi na
focused) - wsparta | (zwigkszenie | potrzeby realizacji programu lub polityki. W systemie tym
mechanizmem wydatkow) nie otrzymuje si¢ informacji, co osiagnigto, wykorzystujac
wspot- osiaggalne zasoby.
czynnikowym

2. | Zorientowana na Zapewnienie | Funkcje i zadania panstwa/samorzadu opisywane sa za
produkty realizacji pomoca dostarczanych dobr i ustug oraz ich ilosci.
(output-focused) zadan Gospodarowanie (w mniejszym stopniu  oparte na

administrowaniu, bardziej ukierunkowane na zarzadzanie)
i budzetowanie zorientowane na produkty, opiera si¢ w
duzym stopniu na wskaznikach takich jak ilo§¢ i
terminowoseé.

3. | Zorientowana na Realizacja Priorytety  dzialalno$ci administracji rzadowej i
wyniki zatozonych samorzadowej sa wyrazone osiggni¢ciem okre$lonych
(outcome- rezultatow celow spelniajacych wymagania SMART. Zarzadzanie i
focused) budZzetowanie zorientowane na cele ulatwia realokacje

srodkow  oraz  wspomaga proces formulowania
priorytetow, ich implementacj¢ oraz ewaluacje.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: I. Joumard, P. Kongsrud, Y.S. Nam,
R. Price, Enhancing the Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD
Countries, OECD Economics Department Working Papers, No. 380, OECD
Publishing 2004, s. 23

Powyzsze pordwnanie potwierdza, ze model nowego zarzgdzania publicznego
neguje weberowski paradygmat biurokratycznej administracji, traktujac jg na takich
samych zasadach jak przedsi¢biorstwa i inne organizacjelz. Takie podejs$cie odrzuca

"2 Roéznica identyfikowana jest na poziomie odczytania celu dzialania poszczegdlnych
organizacji. Przedsigbiorstwa dziataja dla zysku finansowego, za§ administracja publiczna
dziata dla zysku, ale w wymiarze ekonomicznym, ktéry powinien uwzglednia¢ koszty
i korzysci dziatania lub zaniechania, w tym koszty i korzysci spoleczne i polityczne
podejmowanych interwencji (w ekonomii nazywane kosztami zewnetrznymi). Akceptacja do
uzycia metodyki skierowanej do przedsi¢biorstw na rzecz administracji publicznej ro$nie jesli
uwzglednimy rdéznice definiowania pojecia ,,przedsigbiorstwo” i ,,prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej” w rozumieniu prawa krajowego 1 wspolnotowego. Zgodnie z art. 2 1 4 Ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807)
dziatalnos$cia gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢, za$ przedsi¢biorcag w rozumieniu ustawy
jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej
odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujaca we wiasnym imieniu dziatalno$é
gospodarczg. Jesli jednak przejdziemy na grunt prawa wspolnotowego to zgodnie z zapisami
Zatacznika 1 do Rozporzadzenia Rady (WE) 800/2008 za przedsigbiorstwo uznamy osobg
fizyczng lub prawng prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, za$ za prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej uznamy wszelka dzialalno$¢ polegajaca na oferowaniu (niezaleznie od tego, czy
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administrowanie na rzecz paradygmatu zarzadzania i to opartego o metodyke
menadzerskg. P. F. Drucker zauwaza, ze dziataniom administracji, z zalozenia nie
nastawionym na zysk, jeszcze bardziej anizeli biznesowi potrzeba wdrozenia metod

Tabela 2. Modele gospodarowania w administracji publicznej — analiza porownawcza

Plaszczyzna Model Nowego
ZC2yZh Model °8 Model Dobrego
Ip porownania . Zarzadzania .
. Biurokratyczny . Rzadzenia
modeli Publicznego
Metoda .
. .. . Zarzadzenie oparte .
1 gospodarowania Administrowanie . . Zarzadzanie oparte o
: . .. na informacji A L
zasobem oparte na hierarchii . analizg sieci powigzan
. rynkowej
publicznym
2. | Podstawa 'P?awo ' System kontraktowy Mechamzr.r'ly
normatywna administracyjne konwencji
3 . . Biurokratyczny - Menedzerski - Partnerski -
- | Styl kierowania o . ) zarzadzenie poprzez
administrowanie zarzadzanie .
konsultowanie
4. | Charakter relacji Dominacja i . Konkl}renCJa 1 Rcr)wnos.c 1
podporzadkowanie wspotpraca wspolzaleznosé
5. | Cel dzialania Utrwalanie porzadku Wywotanie zmian Porozumienie
spoteczne
6. ;J;:igl%nkowame Procedury/Produkty Efekty/Rezultaty Potrzeby/Problemy
7. Orgamzaqa Uktad Uklad autonomiczny Spoieczenstwo
panstwa monocentryczny obywatelskie
Wspotczynnikowe lub Zorientowane na Zorlentowang na cele -
) zapewnienie
zorientowane na rezultaty zaspokaiania potrzeb i
8 | Metodai cel produkty — zdobycie - osiggania I; oz va/i , VE/)ania
budzetowania srodkow lub rezultatow i efektow azyw
. . , problemow
zapewnienie realizacji z naktadow spolecznyvch
zadan publicznych P Y

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Administracja publiczna. Wyzwania
w dobie integracji europejskiej, red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 151.

zarzadzania, gdyz u podstaw dziatania organizacji tego typu brak jest automatycznych
stabilizatorow/regulatorow wynikajacych przyktadowo z koniecznosci zachowania
dyscypliny rynkowej B,

owo ,,oferowanie” nastepuje w celu zarobkowym) towardéw i uslug na danym rynku (orzeczenie
ETS z dnia 18 czerwca 1998 roku w sprawie C35/98 Komisja przeciwko Wilochom oraz
w sprawach C180/98-184/98 Pavlov). Szerzej patrz: zagadnienia zwigzane z pojeciem pomoc
publiczna na stronach www.mrr.gov.pl , www.uokik.gov.pl oraz www.europa.eu.int

1 7le zarzadzane przedsicbiorstwa na skutek dziatania mechanizmu rynkowego przestaja
istnie¢ lub tez zmuszone sa do poprawy sprawnosci w wyniku sumy indywidualnych decyzji
klientow, czy tez kontraktoréw lub partneréw biznesowych, do czego nie dochodzi
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Kolejnym argumentem za zastosowaniem metod zarzadczych w administracji jest
ewolucja podejécia do metod pomiaru sprawnosci dziatania. W przypadku organizacji
komercyjnych stosuje si¢ tu juz nie tylko narze¢dzia ilosciowe ale takze jakos$ciowe,
w tym szereg miernikow i wskaznikéw nie finansowych. Pomiarowi poddawane sg
takie obszary jak innowacyjnos¢, poziom wykluczenia spotecznego, rownosci pici,
konkurencja, akceptacja spoteczna czy oddzialywanie na $§rodowisko. Wynika z tego,
ze narzg¢dzia te mogg by¢ z powodzeniem zastosowane takze w sektorze publicznym.

Przyktadowo mozna implementowa¢ w administracji publicznej oraz systemie
wielopoziomowego zarzadzania strategicznego panstwem doswiadczenia krajow
zrzeszonych w OECD'". Zastosowano tam szereg narzedzi zwigkszajacych mozliwosé
skutecznosci 1 efektywno$ci gospodarowania zasobami publicznymlS. Do tych
narzedzi mozna zaliczy¢, procz budzetowania zadaniowego (budzetu wydajnos$ci,
wynikow, rezultatow, efektow - performance budgeting), takze: zarzadzanie ryzykiem,
audyt wewnetrzny, kontrole zarzadcza, zarzadzanie przez cele, planowanie
strategiczne, rachunek kosztow dziatan, koncepcje zarzadzania jakoscia (Total Quality
Management)16, strategie ksztalttowana przez klientow, zespoty samokierujace, ptaskie
struktury organizacyjne, wizjonerskie przywodztwo, reengineering, mierniki
efektywno$ci, systemy zachet i wynagradzanie za wyniki prac, analize kosztow
i korzysci oraz kosztow 1 efektywnosci, outsourcing, elektroniczne zarzadzanie

w przypadku nieskutecznie administrowanej organizacji sektora publicznego Szerzej: P. F.
Drucker, The Practice of Management, Harper & Row, New York 1954 za: J. Branco, J. de
Araujo, Bureaucracy and the management-for-results: implementing MBO in a traditional
bureaucracy, European Group of Public Administration, Conference “Public Law and the
Modernising State” Lisbon, Portugal, 3-6 September 2003.

' Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organization for Economic Co-
operation and Development).

15 Szerzej patrz: Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.

' Najczesciej wdrazanym, w jednostkach publicznych krajow UE, systemami z grupy TQM sa
EFQM i CAF, ktory wykazuje najwicksza dynamike rozwoju. Wspdlna Metoda Oceny CAF to
narzgdzie kompleksowego zarzadzania jakoscig jednostek sektora publicznego, podstawowa
koncepcja CAF zostala opracowana w wyniku prac analitycznych prowadzonych przez
Europejska Fundacj¢ Zarzadzania Jakoscia (EFQM), Wyzsza Szkot¢ Nauk Administracyjnych
(Deutsche Hochschule fur Vervaltungswissenschaften Speyer), Niemcy oraz Europejski Instytut
Administracji Publicznej (European Institute of Public Administration - EIPA) w Maastricht,
Holandia. Opiera si¢ na zalozeniu, Ze osiggni¢cie pozadanych rezultatow dziatan organizacji,
obywateli/konsumentoéw, pracownikow i spoleczenstwa zalezy od jakosci przywodztwa,
wplywajacego na polityke i strategie, pracownikow, relacje mi¢dzyludzkie, zasoby i procesy.
Patrz: Ch. Engel, Quality Management Tools in CEE Candidate Countries: Current Practice,
Needs and Expectations, EIPA 2003.
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i elektroniczng informacje¢, uczace si¢ organizacje oraz odchudzong produkcj@”.
W literaturze  odnajdujemy ponadto  potwierdzenia celowo$¢  zastosowania
w jednostkach publicznych réwniez narzegdzi marketingowychlg.

Kolejny z modeli tzw. dobre rzqdzenie (good governance) oparty na metodyce
UE"’ charakteryzuje si¢ takimi cechami jak: otwartos$¢, partycypacja, rozliczalnosc,
skutecznos¢ oraz koherencja. Koncepcyjnie podejscie zblizone do modelu
weberowskiego i zaklada, ze sektor publiczny i komercyjny réznig si¢ od siebie
zasadniczo, dlatego tez sposOb ich organizacji 1 funkcjonowania powinien by¢
odmienny. Réznice opierajg si¢ na akceptacji przez dobre rzqdzenie skutkow decyzji
demokratycznych i wdrazania narzedzi skutecznego system rzadzenia, wspierania
efektywnos$ci dzialania instytucji publicznych, utrzymywania wtasciwej jakosci ustug
publicznych oraz umiejetnosci (adaptacyjnosci) dostosowania si¢ do nowych potrzeb
spoiecznychzo.

Powyzszy model w odrdznieniu z kolei od podejScia opartego o nowe zarzadzanie
publiczne bazuje nie na kontrakcie rynkowym a na partnerstwie stron uczestniczacych
W procesie zaspokajania potrzeb spotecznych. Obywatel traktowany jest tu nie jak
petent (model biurokratyczny), czy tez klient (model menedzerski) ale jako
interesariusz. Takie podejscie promuje zasade partnerstwa, ktora szeroko
rozpowszechniana jest przez Komisje Europejskqn. To podejscie, aby zostato
zaimplementowane, wymaga jednak czasochlonnego 1 szerokiego zakresem
oddziatywania procesu przemian spotecznych. Dlatego tez postulowany jest obecnie
w Polsce wyzej opisany Model Nowego Zarzadzania Publicznego, w ramach ktdérego
buduje si¢ wsparcie procesow zarzgdczych w formie budzetowania zadaniowego.

""" Szkolenie w dziedzinie budzetowania zadaniowego w administracji publicznej 2010 r.,
Ministerstwo Finansow, Akademia Biznesu MDDP, Skrypt do projektu szkoleniowego
wspolinansowanego przez Uni¢ Europejska z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, s. 5.

8 p. Kotler , N. Lee, Marketing w sektorze publicznym, WSPiZ im. L. Kozminskiego,
Warszawa 2008, s. 6 -7.

19 European Governance — A White Paper, 2007, s. 10.

* Administracja publiczna.... op. cit., s. 150.

*! Kazdy kraj Beneficjent funduszy unijnych musi stosowa¢ zasade partnerstwa przy budowie
i realizacji systemu absorpcji. Patrz: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajgcego przepisy og6lne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 — Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, art. 11.
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Inne oddziatywania
zewnetrzne

; Zasoby ': ; Naktad ‘: ; Produkt :

T comesamote X sttt X swnsemoe >
Value for Money —
| wycena relacji |

osigganych wartosci do
naktadu

Rysunek 2 . Model sprawnosci i wydajnosci zastosowany w Wielkiej Brytanii

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance Budgeting in OECD
Countries, OECD Publishing Paris 2007, s. 194.

Budzet zadaniowy (BZ) jest narzedziem opartym o koncepcj¢ P. F. Druckera
zarzadzania przez cele wpisujacym si¢ w metodyke zarzgdzania sprawnosciag dzialania
- performance management (Rysunek 2). Metoda zaktada ciggly pomiar i analize
wynikow dziatalnosci jednostki sektora publicznego w kontekscie oceny. Ocenia, czy
kreuje ona wynik dla obywatela (value for citizens). Weryfikuje wyceng relacji
osigganych wynikéw do naktadu (value for momey), co z kolei wymagane jest
skutecznym i efektywnym zaspokajaniem potrzeb i konieczno$cig rozwigzywania
problemoéw spoteczenstwa.

Kluczowym elementem systemu zarzadzania sprawnoscia jest jej budzetowanie
(performance budgeting). Metodyka tak przegotowywanego budzetu zadaniowego
wpisana jest w cykl zarzadzania przez cele. Zaktada przejscie od identyfikacji zatozen
systemu budzetowego i diagnozy stanu do analizy celéw i1 wskazania systemu miar
rezultatow (Rysunek 3).

Kolejnym krokiem bytoby zabudzetowanie srodkoéw i zasobow na wskazanych
dziataniach i ujecie dzialan w wytworzony zadaniowy system klasyfikacji budzetowe;.
Narzedziami realizacji budzetu zadaniowego powinny by¢ projekty, inicjatywy,
przedsiewzigcia oraz dziatania. Wszystkie zaplanowane w danej perspektywie
czasowej odpowiadajace okresowi programowania budzetowego (wynikajace
z wynikow szerszych prac prognostycznych i programowo-planistycznych). Srodki te
shuzg osigganiu zdefiniowanych celéw poddawane sg ocenie w ramach systemu miar
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opartego na wartosciach kluczowych wskaznikow/miernikow wydajnos$ci: sprawnos$ci i

efektywnosci dziatania (Key Performance Indicators)zz.

Kontrola zarzadcza oraz
monitoring i ewaluacja
systemu budzetowania

Przyjecie zatozen do
wieloletniego budzetowania
z systemu planowania i
programowania

Analiza problemu/diagnoza
stanu budzetowanego
obszaru interwencji, ocena
zasobow (finansowych,

zadaniowego rzeczowych, ludzkich,

Czesé klasyfikacyjna :
formalnoprawnych itp)
Plan wydatkéw wg
klasyfikacji zadaniowe;j
(Funkcja, zadanie

podzadanie)

Czes$¢ sprawnosciowa:

Opis miernikdéw oraz wskazanie
ich wartosci docelowych, ktére
pokazujg efekty z naktadow
publicznych

Klasyfikacja dziatan w
podzadania, zadania i
funkcje - poszczegdlne
jednostki organizacyjne

Analiza celéw
strategicznych/operacyjnych

Czes¢ planistyczno-programowa

Opis celow, ktérych realizacji maja stuzyc
zabudzetowane wydatki i zasoby.

Alokacja $rodkéw
programowych i zasobow
(finansowych, rzeczowych,

ludzkich, formalnoprawnych
itp) w ramach programéw
wieloletnich

Identyfikacja rezultatow i
dziatan - plany dziatan

Identyfikacja kluczowych
wskaznikéw/miernikdw
sprawnosci i efektywnosci
osiggania celéw/rezultatéw

Rysunek 3. Proponowana metodyka  przygotowania budzetu zadaniowego

w kontekscie cyklu zarzgdzania przez rezultaty
Zrédto: Opracowanie whasne.

** Przy definiowaniu KPI wskazane jest miedzy innymi wykorzystanie opracowanych przez
R. S. Kaplana i D. P. Nortona Strategicznej Karty Wynikow oraz modelu Public Service Value.
Patrz: R.S. Kaplan, D. P. Norton, Wdrazanie strategii dla osiggniecia przewagi konkurencyjnej,
PWN, Warszawa 2010
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Podzadania — Produkty/Reiiil’t’afy ....... Zadania --R'ézulta,t}_/_ Funkcjé";\eddzia}ywania
( Dziaianiagysponenta ] Cé’l‘e-szc,;pgélowe I:t}""@ele_ programowe D III
Srodki i zasoby dysponenta Podzadania — Prodﬁk'fy/Re.zyltaty Zadind- Rezultaty

Srodki z programéw i zasoby Srodki i zasoby dysponenta

wtasne organizacji niezbedne

Dziatania-dysponenta

do osiggania celéw . ;
B Srodki i zasoby dysponenta

dysponenta ujmowane

Rysunek 4. Proponowana metodyka ujecia dysponentdw poszczegolnych stopni
w strukturze celow budzetu zadaniowego
Zrodto: Opracowanie whasne

Cele organizacji wynikajace z diagnozy potrzeb 1 probleméw wraz
z odpowiadajacymi im wskaznikami/miernikami (KPI) przektadane sg na konkretne
dziatania. Kierowane sg one do réznych szczebli danej organizacji (danego dysponenta
srodkow  budzetowych) lub dzielone pomiedzy organizacjami/instytucjami
uczestniczacymi w systemie realizacji budzetu zadaniowego. Istotnym elementem
metodyki powinno by¢ jednoznaczne zdefiniowanie miejsca dysponentéw
budzetowych réznych stopni (w tym réwniez jednostek sektora publicznego, innych
niz dysponenci budzetowi) w strukturze realizacji budzetu. Mozliwe jest to poprzez
nadanie im Kkonkretnego miejsca w strukturze osiggania celow budzetowych
(Rysunek 4).

Zaproponowane powyzej rozwigzania uwzglednia metod¢ przechodniosci celow
(mozliwo$ci wskazania czgsci wlasnych celow szczegotowych do realizacji przez
dysponenta nizszego stopnia) i uzupelniania interwencji poszczegdlnych dysponentow
(dobudowywanie dziatan). Wyznaczona struktura celow dysponenta I stopnia okresla
jego model interwencji, rownoczes$nie cel programu dysponenta I stopnia staje si¢
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celem nadrzgdnym dla dysponenta II stopnia. Przejmuje on rowniez cel/e szczegotowe
dysponenta I stopnia, z ktore uznaje za swoje cele programowe i dookresla swoje cele
szczegotowe.

To samo podejscie stosowane jest dla relacji celow dysponenta II i III stopnia
1 nastepnego oraz jednostek sektora publicznego, innych niz dysponenci budzetowi.
Kazdy z dysponentéw definiuje zakres dziatan niezb¢dnych do osiggnigcia celow
szczegotowych, ktore leza w ich obszarze interwencji, zas suma dziatan pozwala na
okreslenie catosciowej struktury budzetu zadaniowego dla kazdego z dysponentow wg
klasyfikacji funkcja, zadanie podzadanie dostosowanej do pozycji dysponenta
w strukturze wdrazania BZ, jak rowniez tgcznego w ramach systemu planistyczno-
programowego.

Kolejnym obszarem roznigcym podejscie budzetowania tradycyjnego od
zadaniowego jest sposob alokacji s$rodkow 1 zasobow, ktore to nie s3
przyporzadkowywane do jednostek organizacyjnych, lecz do programéw ujetych
w systemie planowania 1 programowania w ktdrego realizacji uczestniczg
poszczegélne jednostki 1 organizacje. Budzetowanie zadaniowe wykorzystuje
podejscie do budzetowania oparte na tzw. metodzie mieszanej (potaczenie planowania
typu top — down i bottom — up). W metodzie tej do poszczegolnych jednostek trafiajg
wytyczne do budzetowania, wynikajace z celow przyjetych w  strategii
$redniookresowej. Na tej podstawie wszystkie jednostki organizacyjne planujg
dziatania operacyjne na najblizszy rok i kolejne oraz zasoby niezbedne do ich
realizacji.

Nalezy podkresli¢, ze budzet zadaniowy w powyzszym podejsciu jest narzedziem
zarzadzania przez rezultaty i nie moze by¢ traktowany samodzielnie bez ujgcia go
w ramy systemu kontroli zarzadczej oraz monitoringu, jak i ewaluacji skutecznos$ci
i efektywnos$ci dzialania. Ponadto z uwagi na wlaczenie w budzet zadaniowy,
w przeciwienstwie do budzetowania tradycyjneg023, poza informacjga o planie
wydatkoéw réwniez czgsci sprawnosciowej 1 planistyczno-programowej nalezy dokonaé
wlaczenia powstalego systemu budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej
w system planowania i programowania wieloletniego.

* Budzet tradycyjny w Polsce obejmuje jedynie plan wydatkow wg klasyfikacji budzetowe;j:
cze$¢ — dziat — rozdziat-paragraf.
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2. Integracja programowania i planowania rozwoju z budzetowaniem
zadaniowym

W celu podniesienia skuteczno$ci operacyjnej omawianego rozwigzania wskazane
byloby potaczenie istniejacego systemu programowania Unii Europejskiej (UE)
z systemem krajowym, tak aby mozliwe stalo si¢ wytworzenie zintegrowanego
systemu wielopoziomowego zarzadzania strategicznego i operacyjnego panstwem -
cztonkiem UE (Rysunek 5).

Pierwszym elementem proponowanego systemu jest przyjecie i wdrozenie
planowania 1 programowania strategicznego z uwzglednieniem metodyki UE.
Wskazane byloby natozenie okresu programowania krajowego na okres
programowanie UE, co utatwiloby integracje wytycznych oraz zastosowanie narzedzi
planistyczno-programowych jak rowniez realizacj¢ i finansowanie zaplanowanych
systemem dziatan. Efektem procesu planistycznego bytoby skonkretyzowanie
priorytetdw oraz wyznaczenie w wyniku przeprowadzonej diagnozy celd6w opisanych
w Strategii Rozwoju Kraju (SRK).

Istotnym elementem procesu planistycznego staje si¢ mapowanie strategii, czyli
przetozenie celéw strategicznych na dziatania operacyjne. Na etapie tym wykorzystuje
si¢ mi¢dzy innymi takie narzedzia jak mapy strategii (mapy wartosci) oraz strategiczng
karte wynikow. Mapa odzwierciedla kompletng strategic w postaci celow, rezultatow
oraz dzialan i powigzan przyczynowo - skutkowych migdzy nimi. Zwiazki
przyczynowo — skutkowe zawarte w mapie obrazujg logiczne powigzanie mig¢dzy
celami strategicznymi 1 operacyjnymi (analizowane sa rowniez cele nadrzedne
programu, szczegdtowe ujete pozniej w BZ) wskazujac droge do ich osia}gniqcia24

Kolejnym etapem jest przetozenie mapy strategii w minimum trzyletni plan
operacyjny dziatania rzadu, ktorego elementem jest wskazanie instytucjonalnego
systemu realizacji. Plan rzadu pozwala na wyznaczenie celow operacyjnych,
rezultatow 1 dziatan przez poszczegdlne instytucje uczestniczagce w procesie realizacji
SRK. Ponadto budowany jest system monitoringu i ewaluacji na podstawie
przygotowanych baz miernikow/wskaznikow sprawnosci i efektywnosci.

** Controlling kosztéw i rachunkowos¢ zarzqdeza, pod red. G. K. Swiderskiej, Difin, Warszawa
2010, s. 550 — 551.



353

Programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym

Zatozenia do wieloletniego planowania Zintegrowany system planowania i
i programowania w wymiarze e programowanie wieloletniego krajowy i UE
strategicznym, w tym integracja 7 1
* Strategiczne Wytyczne Analizy zasobdéw
Diagnoza (analiza SWOT, PESTLE Krajowe/Strategiczne finansowych,
i inne), identyfikacja scenariuszy rozwoju, — Wytyczne Wsp6inoty rzeczowych,
projekcie i prognozy dtugookresowe Z o e
* Polityki Horyzontalne
krajowe i UE [y
Identyfikacja priorytetéow rozwojowych, prawnych
celéw strategicznych i operacyjnych doswsowame> i R dostosowanie
(wymiar krajowy, sektorowy i regionalny) Kraju/Regionu (dlugo Wu?loletnl Plan
v i $redniookresowa) Finansowy
Minimum trzyletni plan operacyjny — * Paristwa
dziatania rzgdu/samorzgdu z System Programow
instytucionalnym systemem realizacii operacyjnych krajowych 7
¥ 7 i)
Cele operacyjne = rezultaty = dziatania - - - Uchwalanie i
Mierniki/wskazniki sprawnosci Wieloletni budzet realizacja
i efektywnosci L zadaniowy i roczne ezl .
. ; budzetu
planowanie budzetowe
v 4 v 4 v ¢
System monitoringu i ewaluacii na podstawie baz miernikdw/wskaznikdw sprawnosci i efektywnosci ‘
v 4 v 4
System kontroli zarzadczej System rocznych planéw dziatania instytucji
———\ uczestniczacych w systemie realizacji budzetu
Audyt wewnetrzny i zewnetrzny zadaniowego. System sprawozdawczosci i
Controling strategiczny i operacyjny ptatnosci budzetowych (przeptywy finansowe z
zasadami n+2, n+3, n+x, m+12, m+24, m+y)

Rysunek 5. Proponowane uj¢cie budzetu zadaniowego w zintegrowanym systemie

planowania i programowania wieloletniego

Zrédto: Opracowanie whasne
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Rysunek 6. Zarzadzenie korporacyjne na szczeblu ministerstwa
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD
countries, OECD Publishing 2007, s. 136

Trzecim etapem jest budzetowanie zadaniowe poszczegolnych dziatan
planowanych do podjecia w danym okresie oraz zweryfikowanie mozliwosci
realizacyjnych poprzez ocen¢ wynikajaca z analiz zasobow finansowych, rzeczowych,
ludzkich, formalno-prawnych oraz przyjetych zatozen w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa. Uchwalenie budzetu nastgpuje w trybie rocznym, choé
obejmuje okres wieloletni, z tym, ze kolejne lata majg charakter indykatywny.
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Na proces realizacji budzetu i programéw naktadany jest, w tym modelu, system
kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego i zewngtrznego oraz narzedzia controlingu
strategicznego 1 operacyjnego, ktore pozwalajg zagwarantowa¢ mozliwo$¢ oceny
realizowanych interwencji, biezgcego weryfikowania skutecznoSci i sprawnosci
dziatania oraz modyfikacji nieskutecznych dziatan.

Proponowane powyzej zintegrowane podej$cie w wymiarze operacyjnym korzysta
z do$wiadczen wdrozenia Kkorporacyjnych metod zarzadczych zastosowanych
w krajach OECD, czego przyktadem moze by¢ rozwigzanie dunskie (Rysunek 6).
Innym, cho¢ zblizonym metodycznie podej$cie charakteryzuje si¢ narzegdzie
zastosowane w Wielkiej Brytanii oparte na koncepcji tzw. umowy ramowej uslug
publicznych (Public Service Agreement). Metoda taczyla zdefiniowany system celow
z odpowiedzialnos$cig za ich realizacj¢ oraz wytycznymi technicznymi sposobu
realizacji interwencji akceptowanego spotecznie (Rysunek 7).

Cel nadrzedny f \
(Aim) 0
Techniczne

- - wytyczne (metoda
miary celow)

Cel strategiczny
(Objective)

Cel operacyjny Cel operacyjny Cel operacyjny Cel operacyjny
(Target) (Target) (Target) (Target) \ /

L L
L] L]
s N
Plan Plan Plan Plan Nie wymagane
realizacyjn realizacyjn: realizacyjn realizacyjn: - .
yiny yiny yiny yiny publlkowame
"

Rysunek 7. Struktura Umowy Ramowej Ustug Publicznych
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD
countries, OECD Publishing 2007, s. 196

Cel strategiczny
(Objective)

-I..
-I..

Analizujagc  zaproponowang metodyke oraz doswiadczenia krajow OECD
jednoznacznie mozna wskazaé, ze nie istnieje uniwersalny model budzetu
zadaniowegozs, jak réwniez model integracji systemu planistyczno-programowego
z systemem budzetowania zadaniowego. Z analiz Ministerstwa Finansow wynika, ze

» Przeglad podejs¢ do tematyki potwierdzajacy powyzsze wnioski odnajdujemy m.in.
w opracowaniu: Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.
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wigkszo$¢ z dotychczas zastosowanych w poszczegdlnych krajach rozwigzan opiera
si¢ na modelach wydajnosci, efektywno$ci i sprawnosci dziatania, jak réwniez na
rownych ptaszczyznach tacza budzetowanie zadaniowe z systemem planowania
1 programowania wieloletniego.

Kraj, ktory staralyby si¢ przejmowaé bezposrednio modele teoretyczne 1 juz
praktycznie stosowane, musialyby je w znaczacym stopniu przebudowaé. Mozna
podejrzewaé, ze zmuszony bylby tworzy¢ rozwigzanie od podstaw uwzgledniajac
specyfike krajowych finansow publicznych, krajowe priorytety spoteczno-gospodarcze
a przede wszystkim takze uwarunkowania ekonomiczne oraz specyfike (istniejacego
lub projektowanego) systemu planowania i programowania. Dlatego tez przy
projektowaniu powyzej zaproponowanej metodyki dokonano z jednej strony
dostosowania do obecnych warunkow krajowych, jak i ograniczono powielanie
istniejacych w innych krajach rozwigzan, traktujac je jedynie jako punkty odniesie co
do mozliwych podejsé.

3. Kierunki postulowanych zmian w obszarze planowania i progra-
mowania na poziomie kraju

Doswiadczenia wysoko rozwinigtych krajow na $wiecie, w tym cztonkowskich
isamej UE wskazuja na szerokie aplikowanie metod i technik planistycznych
w roznych formach metodycznych i instytucjonalnych, jednak wszystkie lgczy
zastosowanie perspektywicznego mys$lenia w procesie podejmowania decyzji
prorozwojowych.  Najbardziej sformalizowane,  rozwigzanie  planistyczne
zidentyfikowano w ramach polityki strukturalnej UE. Wymog wspdlnego
ksztaltowania decyzji, realizacji zapisow traktatowych oraz osiggania celow
okreslonych w dokumentach strategicznych wymusit zastosowanie wielopoziomowego
rozwigzania organizacyjnego, dajacego mozliwos¢  osiggnigcia  zatozonych
wskaznikow  produktow, rezultatow, jak réwniez oddzialywania. Potaczone
mechanizmy planowania strategicznego, kreowania i implementacji polityk
horyzontalnych z systemem programowania kolejnych wieloletnich perspektyw
finansowych stworzyly bardzo skomplikowany system wymogdéw stawianych przed
krajami  czlonkowskimi, szczegolnie beneficjentami funduszy europejskich.

. . . , e 26
Zrealizowano to w formie przede wszystkim wymagan ale rowniez zachet™ .

% Przyklad wymogu stanowita okre§lona struktura instytucjonalna, ktéra musiata byé
potwierdzona audytem ze strony instytucji kontrolnych, egzemplifikacja za$ zachety — system
promowania rozwigzan zgodnych z kierunkami polityk horyzontalnych oraz rezerwy
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Takie podejsScie z jednej strony dawalo duze mozliwosci, szczegdlnie panstwu,
w ktérym — jak w Polsce — brakowato wewnetrznych sit (kompetencji, organizacji
idecyzji politycznej) i srodkow (duza czgs¢ srodkéw publicznych skierowana na
wydatki socjalne, nie prorozwojowe), a szczegdlnie mechanizmoéw planowania
strategicznego do osiggania celow umozliwiajacych zmniejszanie dysproporcji
rozwojowych, z drugiej strony za§ — stawialo ograniczenia swobodnego wyboru.
Podjecie funduszy europejskich wymagato jednak podporzadkowania si¢ wymogom
organizacyjno-prawnym 1 administracyjnym, wytworzenia nowej, nieznanej
dotychczas struktury instytucjonalnej, nalozenia jej na wlasna, niezalezng od tego
sposobu myslenia, strukture¢ administracji rzadowej 1 samorzadowej. Ponadto
wymagato to zaprojektowania wszystkich rozwigzan na potrzeby polityki strukturalnej
w obszarach: planowania, finansowania (ptatnosci), zarzadzania, monitoringu,
ewaluacji, wyboru projektow wpisujacych si¢ w cel i priorytety interwencji, jak
roOwniez zaprojektowania 1 wdroZenia instytucjonalnego systemu absorpcji.
Skutkowato to przyjeciem rozwigzan systemowych na lata 2004-06 oraz 2007-13,
a takze wdrozeniem szeregu narzedzi w fazie przygotowania do czlonkostwa na rzecz
absorpcji funduszy przedakcesyjnych27.

Wilaczenie si¢ w system programowania UE pozwolitlo aktywnie wprowadzi¢
w dziatania administracji publicznej myslenie perspektywiczne, zwolnito jednak po
czesci z obowigzku ksztattowania kierunkow i plaszczyzn wyboru Sciezki rozwojowe;.
Przyjecie kierunku wskazanego dokumentami strategicznymi UE (np. Strategia
Lizbonska, Europa 2020) ograniczylo mozliwo$¢ swobodnego wyboru, szczegdlnie
w sytuacji, gdy jedynymi istotnymi $rodkami rozwojowymi byty fundusze europejskie,
a aktywno$¢ inwestycyjna i zaspokajanie potrzeb spoteczno-gospodarczych kraju
realizowano w zwigkszajacym si¢ corocznie udziale projektow, wspotfinansowanych
przez UE, w ogdlnych wydatkach publicznych. Dzigki procesowi integracji z UE
mozliwe stalo si¢ zbudowanie, a przede wszystkim wdrozenie strategii rozwoju
w Polsce. Biorgc pod uwage skale powstalych w wyniku integracji zobowigzan,
samodzielne planowanie procesow rozwojowych w wymiarze strategicznym w kraju,

finansowe, dajace mozliwos¢ uzyskania dodatkowej alokacji srodkow za skuteczng i zgodna
Z wymogami absorpcje.

7 Szerzej patrz: A. Bartoszewicz, Planowanie i programowanie wieloletnie narzedziem
implementacji polityki spojnosci UE — analiza porownawcza metodyki kolejnych perspektyw
programowych i wyzwania na lata 2014-2020, w: Polityka spojnosci i sgsiedztwa Unii
Europejskiej, pod red. B. Jozwik, M. Sagan, T. Stepniewski, Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej, Rok 9 (2011) Zeszyt 4.
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ktory stal si¢ czlonkiem organizacji migdzynarodowej aktywnie prowadzacej
programowanie rozwoju jest bez jej udziatu niemozliwe.

Obecne rozwigzania proceduralne i instytucjonalne zastosowane w procesie
planowania i programowania zgodnego z wymaganiami kolejnych perspektyw
programowych pozwalajg na rozszerzenie stosowanych metod i technik poza jedynie
obszar wdrazania polityki strukturalnej UE, tak aby wiaczy¢ inne obszary aktywnosci
panstwa w $wiadome ksztattowanie polityki rozwoju. Takie podejscie ujednolicitoby
system  wydatkowania  $rodkow  publicznych, ograniczyloby  niespdjnosc
podejmowanych interwencji rozwojowych, wzmocnito efekt dodatkowosci, poszerzyto
horyzont planowania w gospodarowaniu krajowymi $rodkami publicznymi, jak
roOwniez zagwarantowalo zachowanie dorobku teoretycznego 1 praktycznego
rownoczes$nie podnoszac skuteczno$¢ prowadzonej polityki rozwoju. W praktyce
doprowadzitoby do powstania pelnego, systemowego i zintegrowanego rozwigzania
w tym obszarze.

Obecnie uksztattowany system planowania i programowania w Polsce ma charakter
nietrwaty 1 instrumentalny gwarantujacy jedynie mozliwos¢ absorpcji funduszy
europejskich, a tym samym wywiazanie si¢ ze zobowigzan wobec UE. Zaniechano
prowadzenia dziatlan umozliwiajgcych aktywne ksztaltowanie polityki rozwoju przy
uzyciu $srodkoéw krajowych poza wspoétfinansowaniem srodkow europejskich.

Prowadzone poza wymaganiami UE proby planowania nie miaty bezposredniego
zwigzku z wydatkowaniem $rodkow publicznych, stanowily jedynie czesto
niecefektywng probe uzupeklnienia brakow w mysleniu perspektywicznym w danym
obszarze, a nie rzadko, majgc catkowicie wymiar fasadowy, stawaty si¢ jedynie
narz¢gdziem biezacej polityki. Zaniechania ograniczyly rozwdj narzedzi
programowania i planowania poza wymagania stawiane przez UE. Powyzsze podejscie
bylo kosztowng akceptacja braku trwale zakorzenionego perspektywicznego myslenia
w ksztaltowaniu polityki rozwojowej kraju. Dotychczas, poza systemem absorpcji, nie
powstal dokument posiadajagcy wszystkie elementy planowania strategicznego, brak
byto wizji rozwoju kraju, a jedyny czynnik wymuszajacy podejmowanie decyzji
stanowily mechanizmy konwergencji zwigzane z integracjg z UE.

Wdrazanie rozwigzan programowych przedktada osigganie produktow (a de facto
poziomu absorpcji) w krotkim okresie nad rezultatami i1 oddzialywaniem
w dlugookresowym wymiarze rozwojowym, co powinno sta¢ si¢ argumentem za
odejsciem od obecnie preferowanego punktu widzenia przy dysponowaniu $rodkami
publicznymi. Wsrdéd przyczyn ograniczenia systemu planowania i programowania
strategicznego jedynie do obszaru absorpcji $rodkéw funduszowych dostepnych
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wramach polityki strukturalnej UE nalezaloby zaliczy¢ przede wszystkim:
kultywowany roczny system budzetowania (niech¢¢ do wdrazania narzedzi
wieloletnich ze strony glownego dysponenta — Ministerstwa Finansow, jedyne
akceptowane narzedzie wieloletnie ma charakter prognozy — Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa — i nie generuje trwatych zobowigzan wobec kierunkéw 1 zasad
prowadzenia polityki rozwoju), ograniczone krajowe $rodki inwestycyjne (finansujace
dziatania prorozwojowe), wysoki poziom publicznych wydatkow o charakterze
socjalnym (inflacja populistycznych rozwigzan przyjmowanych ustawowo,
generujgcych narastajace 1 trwale obcigzenie budzetu centralnego i samorzadow),
populizm preferujacy krotki okres decyzyjny, brak wewngtrznych motywacji opartych
na dtugookresowych oczekiwaniach spotecznych oraz nierozwinigta w administracji
akceptacja gospodarowania zasobami publicznymi przy uzyciu nowoczesnych narzedzi
zarzadczych.

Konieczne stato si¢ pelne zintegrowanie metodyki planowania i programowania
zgodnej ze standardami unijnymi, obecnie ograniczonej do problematyki absorpcji
srodkow, na pozostale dzialania podejmowane ze $rodkéw publicznych (np. programy
i inwestycje wieloletnie) lub w ramach projektow partnerstwa publiczno-prywatnego.
Narodowy Plan Rozwoju (NPR) czy tez Narodowa Strategia Spojnosci (NSRO)
powinny spetnia¢ kryterium zgodne z nazwa narodowy (-a) i obejmowac wszystkie
dziatania podejmowane w danym czasie. Umozliwiatoby to pelng koordynacj¢ dziatan
poprzez zintegrowany system monitoringu i1 oceny efektywnos$ci dokonanych
wyborow.

Wskazane jest uksztaltowanie nowoczesnego osrodka decyzyjnego (poprzez
polaczenie m.in. Departamentu Strategii KPRM 1 departamentow 2z czeSci
planistyczno-programowej MRR, ewentualnie dodatkowo Departamentu Reformy
Finanséw Publicznych MF - koordynujacego wdrazanie budzetu zadaniowego) na
poziomie narodowym, ktory pelnilby rol¢ koordynatora tworzenia i wdrazania polityki
rozwoju. Mogtoby to by¢ np.: niezalezne Narodowe Centrum Studiéw Strategicznych
z ograniczonym oddzialywaniem biezacych decyzji politycznych, na wzor
usytuowania prawnego Narodowego Banku Polskiego i Rady Polityki Pieni¢zne;j.
Wowczas powstataby instytucja odpowiedzialna za koordynacje polityki rozwoju, zas
obecne MRR (ograniczone do struktury instytucji systemu wsparcia: Instytucji
Zarzadzajacej NSRO, Instytucji Zarzadzajacych poszczegdlnymi PO oraz Instytucji
Certyfikujacej) prowadzitoby dziatania zwigzane z absorpcja funduszy UE.

Istniejgce rozwigzania w sposobie gospodarowania wieloletnim budzetem UE
nalezatoby bezposrednio przenie$¢ do prawa krajowego. System powinien by¢ oparty
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na zasadach: wieloletnio$ci, programowania, integracji (na poziomie polityk, instytucji
1 narzgdzi), kofinansowania (partycypacji w finansowaniu), oceny i spojnosci
interwencji oraz wielopoziomowego zarzadzania (a nie administrowania) zasobami
publicznymi.

Konieczne stato si¢ odejscie od rocznego trybu zarzadzania panstwem i budowanie
sredniookresowego budzetu (wpisanego w metodyke zarzadzania przez cele i rezultaty
w administracji rzadowej 1 samorzadowej, opartego o logike budzetowania
zadaniowego, a dokladnie budzetowania rezultatow i wdrozenia idei nowego
zarzadzania publicznego) w oparciu o projekcje dlugookresowe, przenoszac jego
zatozenia w systemie kroczacym na budzety roczne.

& %k %

W Polsce nie zaistnial system podejmowania decyzji spoteczno-gospodarczych
oparty na przestankach strategicznych, przez co zarzadzanie panstwem odbywa si¢
w trybie rocznym, w pelni pokrywajacym si¢ z wdrazaniem przyjetego budzetu
panstwa. Podejmowane prace w kierunku uporzadkowania strategii rozwoju oraz
proby budowania zatozen systemu zarzadzania rozwojem Polski nie doprowadzity
dotychczas do wdrozenia pelnego i skutecznego rozwia,zania28

Stwierdzono niski poziom korelacji pomigdzy wdrozonym ostatecznie systemem
programowania a budzetem krajowym, ktory budowano na innych zasadach.
Programowanie UE mialo wymiar wicloletni i obejmowato identyfikacje zasobow
rzeczowych, finansowych, ludzkich i organizacyjnych niezbednych do osiggania
planowanych celow, ponadto oparte byto na systemach zarzadczych. Budzetowanie
krajowe, jako jedyne narzedzie realnego planowania (identyfikowania) interwencji
publicznych, mialo wymiar roczny. Jednak w praktyce bylo krotsze, z uwagi na cykl
realizacji budzetu, realnie trwajacy ponizej 12 miesiecy, z silnym naciskiem na dwa
ostatnie miesigce, w ktorych nastepowato wzmozone wydatkowanie $rodkow

% W Polsce od 1989 roku nie mozna odnalezé jednego gléwnego osrodka kreujacego
podejmowanie decyzji rozwojowych, a co za tym idzie dokonywania wyboru strategii rozwoju.
W kolejnych latach istniato kilku o$rodkéw administracji centralnej m.in. Narodowy Bank
Polski, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo
Srodowiska, Ministerstwo Zdrowia, Komitet Badan Naukowych, Rzadowe Centrum Studiow
Strategicznych itd. podejmujacych niezalezne proby planowania strategicznego co nie byto
rozwigzaniem skutecznym. Przed 1989 rokiem, z uwagi na fakt aktywnego prowadzenia przez
ograny panstwowe polityki zgodnej z zasadami centralnego planowania, takim osrodkiem byt
Centralny Urzad Planowania.
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publicznych z pomini¢ciem analizy efektywnosci i1 skuteczno$ci podejmowanych
decyzji.

Przyczyna tego zjawiska bylo oparcie budzetowania na metodzie
wspotczynnikowej, ktorej celem bylo zdobycie srodkow na kolejny okres w oparciu
o poziom wydatkowania w poprzednim rocznym okresie budzetowym. Ponadto,
budzetowanie krajowe ograniczalo si¢ do identyfikacji Srodkoéw finansowych,
pomijajac analize niezbgdnych (do osiggania pozadanych wynikow) zasobow:
rzeczowych, ludzkich i organizacyjnych. Catkowicie uzaleznione bylo od
systemowych rozwigzan biurokratyczno-administracyjnych opartych na hierarchii
1 podporzadkowaniu. Powyzsze rozwigzanie nie wpisywato si¢ we wspotczesne trendy
prowadzenia dziatan publicznych przy uzyciu narz¢dzi zarzadczych.

Zarzadzanie panstwem odbywato si¢ i nadal odbywa si¢ w trybie rocznym, w petni
pokrywajacym si¢ z wdrazaniem przyjetego budzetu panstwa, natomiast proby
wdrazania budzetu zadaniowego (ostatecznie bardziej pozadanego budzetu
rezultatow), powigzanego z systemem planowania strategicznego, byly ograniczone,
a ich charakter nalezato by potraktowac jako pilotazowy.

Istnieje zatem konieczno$¢ podjecia dziatan zmierzajacych do uksztattowania
strategicznego  systemu decyzyjnego o charakterze spoteczno-gospodarczo-
przestrzennym, zaréwno poprzez stworzenie odpowiednich podstaw instytucjonalnych
oraz wypracowanie zalozen metodologicznychzg, jak 1 podjecie czynnej wspotpracy
z odpowiednimi instytucjami planistycznymi w Europie i na §wiecie.

Pierwszym krokiem w ksztaltowaniu budzetu zadaniowego powinno by¢ okreslenie
pozadanej misji - podstawowej funkcji uczestnikoOw procesu planistycznego petnionej
dla spoteczenstwa. Definiowane] przez pryzmat celdw organizacji/instytucji w zakresie
swiadczonych ustlug na rzecz jej klientow w systemie administracji. Ponadto
nalezatoby zidentyfikowa¢ wizjg, czyli okresli¢ intencje organizacji — dysponentow
zasobow publicznych - gdzie maja si¢ one znalezé na koniec okresu projekcji.
Kolejnym krokiem byloby rozpoznanie zapisow dokumentéw planistycznych
i programowych, ktore wskazujg kierunki interwencji 1 wlaczajg dane
organizacje/instytucje publiczne w procesy ich realizacji.

** Przyktadem, przywolywanym powyzej, podjecia prac nad postulowanymi rozwigzaniami sg
ekspertyzy zamawiane przez MRR, wskazujace na mozliwe i1 oczekiwane systemowe
rozwigzania w obszarze wielopoziomowego zarzadzania strategicznego panstwem. Szerzej
patrz m.in.: J. Bober, J. Gorniak, S. Mazur, M. Zawicki, Programowanie strategiczne
i jego realizacja jako narzedzia polityki rozwoju, ekspertyza przygotowana na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Krakow, lipiec 2008.
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Metodyka przygotowania budzetu zadaniowego powinna zosta¢ wpisana w cykl
zarzadzania przez cele. Podejscie to zaktada przejscie od identyfikacji zatozen systemu
budzetowego, poprzez diagnoze stanu i analize¢ celow, do wskazania systemu miar.
Kolejnym krokiem byloby alokowanie §rodkoéw i zasobow na wskazanych dziataniach
oraz ujecie dziatan w wytworzonym zadaniowym systemie klasyfikacji budzetowe;.
Srodkami  realizacji budzetu zadaniowego bylyby: projekty, inicjatywy,
przedsiewzigcia zaplanowane w danej perspektywie czasowej, odpowiadajace
okresowi programowania wieloletniego. Srodki te shiza osigganiu zdefiniowanych
celow, ktore to poddawane sg ocenie w ramach systemu miar, opartego na wartosciach
kluczowych wskaznikéw/miernikow wydajnosci: sprawnosci i efektywnosci dziatania
(tzw. Key Performance Indicators).

Roéznica w konstruowaniu budzetu tradycyjnego i zadaniowego polega m.in. na
ujeciu w nim poza planem wydatkoéw, rowniez czesci sprawnos$ciowej. W niej nalezy
zaprezentowaC opis celow, ktorych realizacji maja stuzy¢ wydatki oraz opis
miernikow, ze wskazaniem ich wartosci docelowych, ktére pokazuja efekty
z naktadow publicznych30.

Podstawg identyfikacji celow 1 rezultatow powinna by¢ doglebna analiza
problemow 1 potrzeb we wszystkich wymiarach: spotecznym, gospodarczym
1 przestrzennym. Za cele powinno si¢ uznawaé, wynikajagce z diagnoz problemow
1 potrzeb, jednoznacznie zdefiniowane pozytywne wyobrazania przysztosci, mierzalne
i okreslone w czasie. Cele stang si¢ wowczas podstawa do okreslenia rezultatow oraz
dziatan (Srodkéw realizacji), dzicki ktorym zostang osiggniete. W proponowanej
metodyce kazdy cel zostalby objety systemem miar spelniajgcych kryteria:
adekwatnosci, akceptowalnosci, wiarygodno$ci oraz odpornosci na manipulacje.
Z zalozenia powinny by¢ one tatwe do monitorowania, aby byly uzyteczne w systemie
zarzadczym, i aby koszt pozyskania informacji nie przewyzszal korzysci z jej
posiadania.

3% Glowne zastrzezenie dotyczy obecnie braku umiejetnosci konstruowania celow i miernikow
ze strony dysponentow. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze Ministerstwo Finansow publikuje
szczegolowe informacje w sprawie standardow definiowania celow dla jednostek sektora
finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkow, w ktorych okresla wymagania:
adekwatnosci celow do uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, zgodnosci z celami zawartymi
w dokumentach strategicznych oraz speinienia standardow SMART. Patrz m.in.: Komunikat
Ministra Finansow z dnia 12 kwietnia 2010 roku w sprawie standardow definiowania celow dla
Jjednostek sektora finansow publicznych w zadaniowym planie wydatkow na rok 2011, MF,
Warszawa 2010.
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Podstawa wyboru interwencji objetych systemem budzetowania zadaniowego
powinna odnosi¢ si¢ do analizy kosztow i1 korzysci (CBA — Cost-Benefit Analysis)
zarowno wynikow, jak i1 zaniechania interwencji publicznych. Analiza kosztow
i korzysci (spolecznych, gospodarczych, przestrzennych itd.) oparta powinna by¢
o systemowe wytyczne, nakazujgce identyfikacje kosztéw i korzySci zewnetrznych
kazdej planowanej interwencji. Integracja CBA z systemem Kkontroli zarzadczej
nastgpowataby poprzez wskazanie ryzyk i wrazliwosci dla planowanej interwencji oraz
skutkow jej zaniechania®'.

Z dokonanej powyzej analizy wynika, ze istniejace na S$wiecie rozwigzania
pozwalaja implementowa¢ w system wielopoziomowego zarzadzania panstwem idee
i zasady planowania i gospodarowania wieloletniego. Wskazane jest, aby poprzez
studia perspektywiczne zostaly one wujete w Polsce na poziomie mikro-
i makroekonomicznym. Wydaje si¢, ze istnieje konieczno$¢ — w odpowiedzi na to
wyzwanie — mobilizacji sit i wspoldziatania na wielu plaszczyznach wszystkich
uczestnikOw  zycia spoteczno-gospodarczego, a przede wszystkim instytucji
rza,dowych32, srodowisk  politycznych, $rodowisk akademickich, instytutow
badawczych, przedsigbiorcow, spolecznosci lokalnych oraz instytucji finansowych,
a takze niezaleznych think tank’(’)w33, bowiem podejmowane obecnie dziatania na
poziomie rzgdowym i samorzadowym sg niewystarczajace.

3! Szerzej patrz: Dréze J. H., Stern N., red., The theory of Cost-benefits Analysis w: Auerbach
i Fildstein, 1987, oraz Przewodnik do analizy kosztow i korzysci projektow inwestycyjnych,
Sfundusze strukturalne, Fundusz Spojnosci oraz Instrument Przedakcesyjny, Komisja
Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej Raport koncowy przedtozony przez
TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies 16.6.2008.

32 Nalezy podkreslié, ze na poziomie administracji centralnej od kilku lat trwaja prace
okreslajace zakres niezbednych zmian instytucjonalnych i organizacyjnych. Czg$¢ rozwigzan
zaprezentowano m.in. w opracowaniach: J. Bober, J. Gérniak, S. Mazur, M. Zawicki, Plan
wzmacniania zdolnosci strategicznych w polskiej administracji publicznej. Identyfikacja
potrzeb, dzialania oraz niezbedne Srodki, ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, Krakow, wrzesien 2008 oraz Zafozenia systemu zarzgdzania rozwojem
Polski, dokument przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 27 kwietnia 2009 r.,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
i Zespotem Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, kwiecien 2009, czy
tez Plan uporzgdkowania strategii rozwoju — tekst uwzgledniajacy dokonane w dniu 10 marca
2010 r. oraz 30 kwietnia 2011 r. reasumpcje decyzji Rady Ministréw z dnia 24 listopada 2009
r., MRR, Warszawa, kwiecien 2011.

3 Przyktadem istotnego wkiadu tego typu instytucji w omawiana w pracy tematyke jest raport:
T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja GAP, Krakow 2012.
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