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- dom pomocy spolecznej

jednostka samorzadu terytorialnego

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju

- regionalna izba obrachunkowa

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 5.07.2010 r. w sprawie

szczegdlnych zasad rachunkowodci oraz planéw kont dla
budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych za-
ktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych sie-
dzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
22017 r. poz. 760)

- samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej

- ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
22016 r. poz. 1870 ze zm.)

- ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 168
ze zm.)

- Unia Europejska

— ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1047 ze zm.)

- wieloletnia prognoza finansowa






WPROWADZENIE

W warunkach ciggle zwigkszajacego si¢ zakresu zadan i silnych ogra-
niczen finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) coraz
wieksze znaczenie nalezy przyktada¢ do usprawniania zarzadzania,
w tym zarzadzania ich finansami. Z tych m.in. wzgledéw jest oczy-
wiste, ze j.s.t. powinny prowadzi¢ gospodarke finansowag w sposob
sprawny i skuteczny'. Ostatnig z wymienionych cech w odniesieniu do
j.s.t. mozna rozumie¢ przede wszystkim jako wymoég prawidtowego
formulowania budzetu (plandéw budzetowych). Sprawnos¢ za$ nalezy
traktowa¢ jako dazenie do realizacji wyznaczonych w planach celéw
przy jak najmniejszym zuzyciu zasobow, w tym zasobdw finansowych
oraz organizacyjnych.

Jak si¢ jednak okazuje, powyzsze dyrektywy ogdlne trudno przeniesé
na grunt praktyki. Proponowane i/lub stosowane przez niektodre j.s.t.
instrumenty majace doprowadzi¢ do usprawnienia i skutecznosci ich
dzialania niejednokrotnie okazuja si¢ pozorne, nie umozliwiajgc tym
samym osiggniecia zalozonego celu ogoélnego (usprawniania zarzg-
dzania). Tak wlasnie jest w przypadku tzw. budzetu zadaniowego,
ktéry stosowany i modyfikowany jest w polskich j.s.t. od okoto dwu-
dziestu lat’. Trudne jest znalezienie przykladu gminy, powiatu czy

! Sama sprawnos¢ jest ogélnie rozumiana jako minimalizowanie zuzycia réznego
rodzaju zasob6w przy osigganiu celéw organizacji, czyli inaczej ujmujac — dziatanie we
wlasciwy sposdb. Skuteczno$¢ zas to wyznaczanie odpowiednich (stosownych) celow.
Zob. J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, Warszawa 1999, s. 24.

2 Prekursorem tego sposobu programowania budzetu jest Krakéw, gdzie wtadze
poczawszy od 1992 r., podjely dziatania zmierzajace do opracowania i wdrozenia nowej
metody budzetowania (chodzilo bowiem nie tylko o planowanie i strukture budzetu,
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wojewodztwa, w ktorych budzet zadaniowy zostal w pelni wdrozony
i pozwalal uzyskiwac analogiczne rezultaty w usprawnianiu zarzadza-
nia finansami samorzagdowymi, jakie osiggnieto w krajach zachodnich.
Na taki stan rzutujg przede wszystkim okreslone prawnie wymogi do-
tyczace szczegdlnie planowania budzetowego w j.s.t., ktdre oparte s na
tradycyjnych, biurokratycznych rozwigzaniach, uniemozliwiajacych
podniesienie skutecznosci (jakosci) i efektywnosci (relacji naktadéw do
$wiadczonych ustug publicznych) realizowanych zadan.

Wskazane problemy spowodowaly swego rodzaju rozczarowanie bud-
zetem zadaniowym, co widoczne jest nie tylko — i moze nawet nie prze-
de wszystkim - na szczeblu samorzagdowym. Majac jednak na uwadze
ciggle aktualny postulat usprawniania zarzadzania finansami j.s.t.,
pozadane jest wypracowanie takich rozwigzan, ktére docelowo umoz-
liwig poprawe jakosci ustug publicznych, chociazby w zakresie: stanu
drég, poziomu nauczania w szkotach czy organizacji form rozwoju kul-
turalnego. Wskazane przyklady zadan j.s.t. maja charakter typowych
ustug publicznych, ktérych skutecznos¢ i efektywno$é jest — w po-
réwnaniu do innych zadan - wzglednie nietrudno zmierzy¢. Bardziej
skomplikowana sytuacja istnieje na szczeblu centralnym (budzetu
panstwa), poniewaz wiele z zadan finansowanych z budzetu panstwa
ma charakter nadzorczy czy organizacyjny. Stad tez np. znacznie fat-
wiej zmierzy¢ efekty nauczania uczniéw jezyka angielskiego w danej
gminnej szkole podstawowej niz efekty nadzoru nad edukacja prowa-
dzonego przez Ministerstwo Edukacji Narodowej. W konsekwencji
wdrozenie tzw. budzetu zadaniowego powoduje — przynajmniej wyj-
$ciowo — mniej komplikacji w podsektorze samorzadowym niz w pod-
sektorze rzagdowym.

Niniejsza publikacja wychodzi naprzeciw oczekiwaniom pracowni-
koéw j.s.t. oraz innych osob pragnacych poglebi¢ swoja wiedze na temat
mozliwosci stosowania ,,budzetowych” narzedzi/instrumentow, ktore

ale takze o sposoby jego realizacji). Budzet w pelnym ukladzie zadan (dla wszystkich
jednostek organizacyjnych) zostal opracowany dla Krakowa na rok 1997. Zob. K. Pa-
konski, M. Piszczek, Koncepcje wykorzystania budzetu w zarzgdzaniu jednostkami
samorzgdowymi [w:] Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzgdzania, red. S. Owsiak,
Warszawa 2002, s. 88.



Wprowadzenie 11

w zrdznicowanym stopniu przyczyniaja si¢ do usprawnienia zarzadza-
nia finansami j.s.t. — poczynajac od tych, ktdre ,jedynie” zwickszaja
przejrzysto$¢ oraz tworza grunt do podejmowania czynnosci zarzad-
czych (rozdz. 2), a konczac na innowacyjnych (jak na polskie warunki)
rozwigzaniach/metodach budzetowania (rozdz. 5). Przy tym zrozu-
mialo$¢ zasadniczego wywodu wymagala uprzedniego przedstawienia
zagadnien terminologicznych (rozdz. 1).

Stan prawny pracy datowany jest na 1.06.2017 r. Jednak ze wzgledu na
brak ustawowych regulacji tzw. budzetu zadaniowego (programoéw)
w j.s.t. przynajmniej do czasu wydania takowych publikacja nie traci
na aktualnosci.

Autorki






Rozdziaf 1

USTALENIA TERMINOLOGICZNE
| METODOLOGICZNE

Powszechnie rozpoznawalny termin ,budzet zadaniowy”, stosowany
na okreslenie nowszych od tradycyjnych metod budzetowania, zostal
wprowadzony do jezyka polskiego jako tlumaczenie angielskiego ter-
minu performance budgeting.

Cho¢ mogloby sie wydawac, ze kwestie terminologiczne maja drugorzed-
ne znacznie w stosunku do kwestii merytorycznych, to jednak przyjety
w jezyku polskim termin zdecydowanie nie sprzyjat zrozumieniu podsta-
wowego zalozenia omawianej koncepcji, u podstaw ktdrej lezy nie tylko
odmienna klasyfikacja wydatkéow (skladajaca sie m.in. z zadan), co rzeczy-
wiscie akcentuje przyjety termin ,budzet zadaniowy”, lecz takze niewy-
nikajaca z tego terminu koncepcja performance, ktéra nalezy ttumaczy¢
jako efektywnos¢ i skutecznos¢ realizacji zadan publicznych. Efektywnos¢
(ang. efficiency) oznacza stosunek nakladéw do $wiadczonych ustug pub-
licznych, z kolei skuteczno$¢ (ang. effectiveness) oznacza jakos¢ tych ustug'.

Pomimo poczgtkowego stosowania w jezyku polskim réwniez innych
termindw, ktore lepiej oddawalyby istote nowego wéwczas w Polsce ro-
dzaju budzetu, jak np. ,budzet celéw i efektywnosci”?, termin ,,budzet

' C. Talbot, Performance management [w:] The Oxford Handbook of Public Mana-
gement, red. E. Ferlie, L.E. Lynn Jr., Ch. Pollitt, Oxford-New York 2007, s. 497-498.

2 ]. Filas, Jak przygotowac budzet gminy dla zarzgdzania zintegrowanego [w:] Bud-
zet jako narzedzie zarzgdzania w administracji samorzgdowej, czyli jak osiggac cele przy
ekonomicznym wykorzystaniu zasobow, red. K. Pakonski, Warszawa 2000, s. 26-56.

Urszula K. Zawadzka-Pgk
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zadaniowy” na stale przyjat sie zaréwno w praktyce calej administracji
publicznej, jak i w stopniowo rozbudowywanej literaturze®. Nie nalezy
jednak zapominag, ze ten wybor tlumaczeniowy byt wielokrotnie kry-
tykowany przez przedstawicieli nauki zdajacych sobie sprawe z zasad-
niczego celu jego wprowadzenia.

Skutecznos¢ i efektywnos¢ mozna osiagna¢ poprzez planowanie srod-
kow publicznych i zarzadzanie nimi przy wykorzystaniu odpowiednio
dobranych celéw i miernikéw, co oznacza koniecznos¢ faktycznego
wykorzystywania informacji, ktére one dostarczajg w praktyce plano-
wania i wykonywania budzetu j.s.t. W konsekwengji ide¢ koncepcji
performance budgeting lepiej niz wyrazenie ,budzet zadaniowy”
oddawalby termin ,,budzet efektywnosci i skutecznoséci”. Jednakze
ze wzgledow pragmatycznych efektywnos¢ i skutecznosé¢ bedziemy
facznie okreslac jako ,efekty”, a caly termin performance budgeting
bedziemy tlumaczy¢ jako ,,budzet efektow”.

Podjecie w krajach zachodnich prac nad budzetem efektéw wynikato
z dostrzezenia niedostatkéw budzetu tradycyjnego, ktérego stosowa-
nie wprawdzie umozliwia kontrole legalnosci, nie utatwia jednak oce-
ny efektywnosci i skutecznosci wydatkowania $rodkéw publicznych,
a w konsekwencji dokonania zasadniczych zmian w powyzszym zakre-
sie. Przy planowaniu i kontroli budzetu tradycyjnego kladzie si¢ nacisk
na szczegoly wydatkowania. Przyktadowo, analizuje si¢, czy wysoko$¢
wydatkéw na materialy biurowe wzrosta lub zmalata w stosunku do
minionego roku, czy zostaly one prawidlowo dokonane, zaksiegowane.
Przedmiotem analizy nie jest natomiast efektywno$¢ i skutecznos¢ ich
wykorzystania. Co wiecej, budzet tradycyjny wigze sie z obowigzkiem
uchwalania szczegdtowej klasyfikacji wydatkéw, co w konsekwencji
prowadzi do odgoérnego, realizowanego na mocy uchwaly budzeto-
wej ,mikrozarzadzania” departamentami (wydzialami/referatami)
urzedu j.s.t. i jednostkami organizacyjnymi j.s.t. oraz ograniczenia ich

* Por. m.in. K. Karpinska, Metodyka budzetu zadaniowego w Polsce [w:] Budzet
zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pieniedzmi publicz-
nymi, red. T. Lubinska, Warszawa 2007; E. Ruskowski, UK. Zawadzka-Pak, Prawne
problemy konstrukcji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla
Polski, red. E. Ruskowski, Bialystok 2010.

Urszula K. Zawadzka-Pgk
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mozliwosci dyskrecjonalnego (swobodnego) dzialania. Dodatkowa
bariera w usprawnianiu zarzgdzania finansami samorzagdowymi jest
istniejaca struktura organizacyjna i zasady funkcjonowania jedno-
stek organizacyjnych. W konsekwencji kierownicy i pracownicy ad-
ministracji publicznej réznych szczebli nie dysponuja tzw. autonomia
menadzerska (elastyczno$cia w dziataniu) i majg bardzo ograniczone
mozliwoséci podnoszenia efektywnosci i skutecznosci.

Cho¢ prace koncepcyjne nad budzetem efektow rozpoczeto jeszcze pod
koniec XIX stulecia?, to jednak probe jego wdrozenia pod nazwg bud-
zetu programéw (ang. program budgeting) podjeto dopiero w latach
50. ubieglego stulecia, poczatkowo w Stanach Zjednoczonych, a nastep-
nie w krajach Europy Zachodniej. Ze wzgledu na liczne trudnosci we
wdrazaniu tych metod® ze stosowania budzetu programéw wycofano
sie w Stanach Zjednoczonych w latach 70. i 80., podobnie uczyniono
w pozostatych panstwach. Do powyzszej koncepcji, nazywanej tym ra-
zem badz budzetem programéw, badz budzetem efektéw (ang. perfor-
mance budgeting), powrdcono pod koniec ubiegtego stulecia, tym razem
nie tylko na szczeblu rzadowym, ale takze lokalnym. Prekursorem byta
Wielka Brytania, za ktorej przykladem podazylo wiele panstw rozwi-
nietych, jak réwniez rozwijajacych sie, w tym Polska.

Trudno zgodzi¢ si¢ z niemal powszechnie panujagcym pogladem, ze
w Polsce na szczeblu lokalnym czy tez centralnym udato si¢ wprowa-
dzi¢ instrument zarzadzania okreslany w krajach zachodnich mianem
performance budgeting, tj. budzetem efektéw. Doszlo natomiast do
wyksztalcenia w naszym kraju swoistego rodzaju dokumentéw pla-
nistycznych o bardzo ograniczonej uzytecznosci zarzadczej okres-
lanych mianem budzetu zadaniowego. Powyzsza hipoteza zostala
poddana weryfikacji w niniejszej monografii, a osiagnieciu tego celu
sprzyja przyjeta struktura pracy, o czym ponize;j.

* C.J. Heinrich Measuring Public Sector Performance and Effectiveness [w:] Hand-
book of Public Administration, red. B.G. Peters, J. Pierre, London 2007, s. 27.

° Por. UK. Zawadzka-Pak, Konstrukcja prawna, wdrazanie i realizacja budzetu za-
daniowego we Francji i w Polsce, Krakéw-Legionowo 2014, s. 139.

Urszula K. Zawadzka-Pgk



W publikacji oméwiono zupelnie nowe w polskim pismiennictwie podejscie do
usprawniania zarzadzania w polskim samorzadzie terytorialnym, zaréwno z prawne-
g0, jak i ekonomicznego punktu widzenia. Wykorzystujac modele zachodnie, wska-
zano, w jaki sposob zmieni¢ dotychczasowa praktyke budzetu zadaniowego w Polsce,
tak by staf sie on faktycznie narzedziem zarzadzania.

W opracowaniu przedstawiono m.in.:

- uwarunkowania prawne i zarzadcze budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

budzet i uchwate budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego,

- zarzadzanie finansami z perspektywy budzetu,

zasady wykonywania oraz kontrole w zarzadzaniu budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego,

- celiistote oraz wady i zalety budzetu zadaniowego i budzetu rezultatow,

wymogi w zakresie sporzadzania planéw dochodéw, wydatkéw oraz przychodéw
i rozchodow,

- procedury kontrolne,

- wady i zalety budzetu zadaniowego i budzetu rezultatow,

- specyfike rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Ksiazka przeznaczona jest dla pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
0s0b pragnacych poglebi¢ swoja wiedze na temat mozliwosci stosowania budzetowych
narzedzi (instrumentow), ktdre w zréznicowanym stopniu przyczyniaja sie do uspraw-
nienia zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego.
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