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Wstep

Nowe podejscie do systemu zarzadzania w administracji publicznej nazywane koncepcjg
Nowego Publicznego Zarzadzania wymusza zwigkszenie efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych. Popraw¢ w tym zakresie umozliwia tworzenie budzetéw zadaniowych.

Definicja budzetu zadaniowego ujeta w ustawie o finansach publicznych podaje, iz bu-
dzet zadaniowy to skonsolidowany plan wydatkow na rok budzetowy i dwa kolejne lata, pani-
stwowych jednostek budzetowych, paiistwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz paistwowych oséb prawnych [Ustawa o finansach pu-
blicznych 2009]. Budzet zadaniowy jest niezwykle waznym elementem systemu zarzadzania
finansami publicznymi Paristwa. Budzet ten, w poréwnaniu do budzetu tradycyjnego, z za-
tozenia jest bardziej czytelny. Istotne jest réwniez to, iz opiera si¢ na sformutowanych jasno
oraz konkretnie celach i zadaniach. Szczeg6lnie wazne jest to, iz budzet zadaniowy uwzglednia
celowos¢ wydatkowanych pienigdzy. Ta forma budzetowania dzigki swoim zatozeniom teo-
retycznym pozwala na ustalenie zadani priorytetowych dla realizacji okreslonych celéw oraz
ukazuje za pomocg miernikdw, w jakim stopniu zostaly one wykonane.

Publikacja oddana do rak Czytelnika, jest owocem I Sympozjum Naukowego pt. Budzet
zadaniowy w realizacji funkcji Rownomierny rozwéj kraju, ktére odbylto si¢ w grudniu 2011
roku w Paristwowej Szkole Wyzszej im. Papieza Jana Pawta II w Biatej Podlaskie;j.

W czterech rozdziatach z ktérych zbudowana jest ksigzka zawarte sg zagadnienia teore-
tyczne zwigzane z podstawami teoretycznymi budzetu zadaniowego, analiza réznic pomig¢dzy
budzetem w ujeciu tradycyjnym a zadaniowym, a takze analiza uwarunkowan zwigzanych z
jego tworzeniem. Istotnym elementem monografii jest czgs¢ poswigcona problematyce rozwoju
zréwnowazonego i rownomiernego, a takze analiza problemu w odniesieniu do doswiadczeri
konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zagranicznych. Monografi¢ korczy
oméwienie problematyki miernikéw budzetu zadaniowego.

Publikacja skierowana jest przede wszystkim do osob zainteresowanych problematyka
budzetu zadaniowego oraz zagadniefi z nim zwigzanych. Adresatami monografii sg rowniez
pracownicy podmiotéw odpowiedzialnych za wdrazanie tego niezwykle istotnego narzedzia
zarzgdzania finansami publicznymi.

Agnieszka Siedlecka
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I. - Uwarunkowania i zasady wdrazania budzetu zadaniowego

Elzbieta Skrzypek

Nowe zarzgadzenie publiczne — budzet zadaniowy

Streszczenie

Celem artykutu jest wskazanie istoty nowego zarzadzania publicznego oraz ukazanie jego
przydatnosci w procesie zarzgdzania, pokazanie istoty budzetu zadaniowego jako waznego na-
rze¢dzia zarzadzania publicznego. Dokonanie przegladu definicji budzetu zadaniowego, wska-
zanie jego elementéw, wad i zalet oraz wskazanie na potrzeb¢ budzetowania zadaniowego w
warunkach zmian otoczenia

Stowa kluczowe: nowe zarzadzanie publiczne, budzet zadaniowy
Wstep

Waznym problemem dla kazdego kraju jest poszukiwanie sposobow lepszego zarzadzania
pienigdzmi publicznymi, dlatego konieczna jest modernizacja zarzadzania sektorem finansow
publicznych poprzez wprowadzanie nowoczesnych metod budzetowania, ktére stwarzatyby
szanse na bardziej efektywne gospodarowanie srodkami publicznymi. Zagadnienie to urasta
do rangi newralgicznego problemu z punktu widzenia wydatkowej strony budzetu, ktdra sta-
nowi niezmiernie istotny instrument polityki spoleczno-gospodarczej kraju w warunkach Unii
Europejskiej, w ktorej okreslone zostaty ramy wspdlnej polityki fiskalnej w zakresie deficytu
budzetowego, dtugu publicznego i podatkéw.

Umiejgtne, sprawne i prowadzace do wzrostu efektywnosci zarzgdzanie wydatkami pu-
blicznymi przesgdzaé bedzie o sukcesie, o ktory trzeba si¢ stara¢ w warunkach postepujacych
zmian otoczenia blizszego i dalszego, nasilajgcego si¢ ryzyka, niepewnosci, a wrgcz narastajg-
cego chaosu.

Jednym z narzedzi stuzacych doskonaleniu zarzadzania srodkami publicznymi jest budzet
zadaniowy, ktdry znalazt si¢ w systemach finanséw publicznych w ponad 50 krajach. Wyko-
rzystanie budzetéw zadaniowych w poszczegdlnych krajach ma r6zny zasieg i charakter. W
niektérych budzet ten traktowany jest jako rozwigzanie, ktére zastgpito dotychczasowy model
budzetu, w innych wprowadza si¢ tylko niektére elementy programowania zadaniowego do
budzetu tradycyjnego. Wprowadzane rozwigzania w zakresie zarzadzania Srodkami publicz-
nymi nakierowane sg na osigganie rezultatéw. Budzet zadaniowy jest waznym elementem No-
woczesnego Zarzadzania Publicznego. W artykule przedstawiono istote budzetu zadaniowego,
wskazano na znaczenie Nowego Zarzadzania Publicznego w procesie doskonalenia zarzadza-
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nia. Przedstawiono miejsce i rol¢ budzetu zadaniowego w Nowym Zarzadzaniu Publicznym.
Istota budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy to nowoczesna metoda zarzadzania finansami publicznymi, ktéra odpo-
wiednio zastosowana moze dostarczy¢ odpowiedzi na pytania dotyczace zadar zaplanowanych
do wykonania wydatkéw przeznaczonych do realizacji w danym roku budzetowym, celéw ja-
kim stuzy¢ majg zadania, sposobéw ich mierzenia, skutkéw, jakie winna przynies¢ realizacja
celow a takze wskazania czy cele te zostaly osiggnigte.

S. Owsiak okresla budzet zadaniowy w nastepujacy sposéb: “jest to plan finansowy pod-
miotu publicznego (...), w ktérym niezaleznie od obowiazujacej klasyfikacji dochodéw i wy-
datkéw budzetowych, zapisane sa konkretne zadania charakteryzujace si¢ jednorodnoscig. Za-
danie ma okreslony (ilosciowo i jakosciowo) cel, koszt, wskazniki efektywnosci, wskazanie jest
takze osoba odpowiedzialna za jego realizacj¢” [Owsiak 2005, $.294].

M. Postula i P. Perczyriski budzet zadaniowy okreslajg jako ,,metod¢ zarzadzania srodka-
mi publicznymi ujmowang jako skonsolidowany plan wydatkéw jednostek sektora finansow
publicznych sporzadzony w horyzoncie dtuzszym niz rok, w uktadzie funkcji paistwa, zadan
i podzadan budzetowych wraz z miernikami okreslajgcymi stopien realizacji celu” [Postula,
Perczyniski 2008, s.22-23].

Wedtug OECD nalezy wyréznié trzy stadia uzytecznosci tego narzedzia':

- prezentacyjny budzet zadaniowy,
- budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci,
- budzet zadaniowy (efektywnosciowy).

Prezentacyjny budzet zadaniowy posiada swoiste cechy. Informacje uzyskane w oparciu o
wykonanie budzetu w uktadzie zadaniowym nie przektadajg si¢ na rozstrzygnigcia w obszarze
alokacji Srodkéw na nastgpny rok. Opracowany jest dla uzyskania wigkszej przejrzystosci pre-
zentowanych wydatkow, by umozliwié¢ poprawe jakosci dialogu pomiedzy spoteczeristwem a
politykami i urzednikami, ktérzy tworza projekt budzetu. W sposéb bezposredni nie przyczynia
sie on do poprawy efektywnosci wydatkowanych Srodkow.

Budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci stuzy prezentowaniu wydatkéw publicz-
nych w podziale na zadania, zawiera opis celéw i wymiernych efektow, odnosi si¢ do zaktada-
nych wynikéw oraz rezultatéw wykonania w przysztosci, stuzy pokazaniu zwigzkéw informacji
z ewaluacja i decyzjami alokacyjnymi. Uzywany jest do planowania budzetu, brak w nim me-
chanizméw powigzan miedzy celami, efektami i alokacja srodkow.

Budzet zadaniowy efektywnosciowy, to docelowe, najwyzsze stadium rozwoju modelu bu-
dzetu zadaniowego. Jest on narzedziem wykorzystywanych w sposéb bezposredni w procesie
alokacji Srodkéw [Postuta, Perczyriski 2008, s.27].

Definicja budzetu zadaniowego wg OECD wskazuje, ze budzetowanie zadaniowe (ang.
performance budgeting) to metoda budzetowania, w ktérej ma miejsce wykorzystanie informa-
cji o wynikach realizacji zadai publicznych. Jest to metoda budzetowania, w ktérej wydatki
ujmuje si¢ w postaci zadan, dla ktérych formutuje si¢ cele i mierniki. Mozna okresli¢ to w
formie pytania: Co robimy, ale bardzo wazne jest dalsze pytanie- po co?, wowczas budzeto-
1 - Performance Budgeting In OECD Countries OECD 2007, s. 21.

12



I. - Uwarunkowania i zasady wdrazania budzetu zadaniowego

wanie zadaniowe traktowane jest jako metoda planowania wydatkéw, ktéra zaktada, ze kazdy
przyrost wydatkéw przeznaczonych na dane zadanie winien wigzac si¢ z przyrostem produkcji
lub poprawg wynikow.

T. Lubinska twierdzi, ze budzet zadaniowy oznacza zarzadzanie srodkami publicznymi z
wykorzystaniem odpowiednio skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celéw stuzacych osia-
gnieciu rezultatéw, mierzonych z wykorzystaniem okreslonego systemu miernikéw. Budzet
zadaniowy umozliwia wskazanie zadan, ktore sg najwazniejsze dla realizacji celéw, ponadto
przez system miernikéw wskazuje stopien ich realizacji [Lubiniska 2007].

Kazdy budzet zadaniowy winien by¢ oparty o nastgpujace zasady:

- przejrzystosci (transparenty), oznaczajacy wprowadzenie przejrzystej klasyfikacji budzetowej,
- skutecznosci (effectiveness),

- efektywnosci (efficiency), okreslenie celéw i miernikéw i poréwnanie naktadéw i efektow,
- wieloletniosci (mulity ear planning) wieloletnie projekcje wydatkéw dla zadar,

- konsolidacji (public expenditure consolidation) wydatkéw publicznych.

A. Wernik natomiast stwierdza, ze istota budzetu zadaniowego polega na precyzyjnym
okresleniu zadari, ktére majg by¢ finansowane ze srodkéw budzetowych, stosowaniu odpo-
wiednich miernikéw, ktére umozliwityby oceng efektéw uzyskanych w wyniku ponoszonych
wydatkéw budzetowych [Wernik 2007, s. 174].

M. Robinson odnosi definicj¢ budzetu zadaniowego do mechanizméw i procesow, ktore
zachodzg w sektorze finanséw publicznych-obliczanych na wzmacnianie zaleznosci migdzy
naktadami a rezultatami poprzez kompleksowe wykorzystanie informacji o stopniu wykorzy-
stania zadan, co ma na celu lepsze zarzadzanie Srodkami publicznymi [Robinson 2007, s.1].

Wedtug R. Allen i D. Tommasi budzet zadaniowy ,,polega na przyporzadkowaniu opera-
¢ji finansowych dokonywanych przez rzad (administracje¢) do funkcji 1 programéw realizujacych
okreslone cele polityki spoteczno-gospodarczej; okresleniu miernikéw dla kazdego z programow
lub zadan oraz mierzeniu kosztéw realizacji tych zadan i ich efektow” [Allen, Tommasi2001].

Budzet zadaniowy lub jego elementy znajduja swoje miejsce w ponad 50 paristwach, w tym
takze w Polsce. Podkresli¢ nalezy, ze podejscie do budzetu zadaniowego moze by¢ dwojakiego
rodzaju:

- jest to kompleksowe, nowe rozwigzanie, ktére w catosci zastepuje istniejacy model biznesu,
- chodzi¢ tu moze takze o implementacje tylko elementéw programowania zadaniowego.

Podkresli¢ nalezy, ze rozwigzania te majg na celu wprowadzenie zarzgdzania nastawione-
go na rezultaty. Budzet zadaniowy to zarzgdzanie Srodkami publicznymi poprzez cele scisle
okreslone i zhierarchizowane, by osiagna¢ okreslone rezultaty, ktére s mierzone za pomocg
ustalonego systemu miernikéw. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktére zadania sa naj-
wazniejsze dla realizacji celow, natomiast za pomocg miernikéw wskazuje, w jakim stopniu
zostaty one wykonane [Skrzypek, Hofman 2010, s.91-112].

Budzet zadaniowy pozwala udzieli¢ odpowiedzi na nastgpujace pytania:

- jakie zadania s3 wykonywane (sg zaplanowane do wykonania),

- jakie wydatki sg przeznaczone na poszczegdlne zadania w danym roku budzetowym,

- jakie cele planuje si¢ 0siggnac realizujac poszczegdlne zadania i jak je zmierzy¢,

- jakie skutki (rezultaty) ma przynies¢ realizacja zalozonych celow (jakie wartosci - docelowe
powinny osiggna¢ zaktadane mierniki),

13



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

- czy postawione cele zostaly osiggnigte.

By stworzy¢ budzet zadaniowy potrzeba wprowadzi¢ nowg klasyfikacje opartg na zada-
niach oraz dla kazdego zadania wskazac cele i mierniki stuzgce monitorowaniu realizacji celow.
Etapy budzetowania zadaniowego obejmuja:

1. Planowanie strategiczne.
. Mapowanie strategii.

. Planowanie operacyjne.
. Realizacje.

. Monitoring i audyt.

a b W N

. Ewaluacje.

Planowanie strategiczne obejmuje okreslenie priorytetéw strategicznych oraz przetozenie
strategii na cele mierzalne i inicjatywy z wykorzystaniem mapy strategii, strategicznej karty
wynikéw, Modelu Wartosci Uzytecznosci Publiczne;j.

Mapowanie strategii, obejmuje pokazanie w graficznym ujeciu powigzain pomiedzy ce-
lami; strategicznymi, operacyjnymi i szczegétowymi. Umozliwia ono ukazanie zwigzkéw o
charakterze przyczynowo-skutkowym pomigdzy poszczegélnymi rodzajami celéw. BSC umoz-
liwia pokazanie celéw operacyjnych i szczegétowych w perspektywie finansowej, klientow,
proceséw wewnetrznych i uczenia si¢. Dla tych celéw przedstawia si¢ konkretne przedsiewzig-
cia, ktére pokazg jak osiagnac poszczeg6lne cele szczegétowe i operacyjne.

Planowanie operacyjne obejmuje opracowanie planéw operacyjnych - na tym etapie opra-
cowuje si¢ merytoryczne plany dziatania, a potem sg one poddane wycenie, co prowadzi do
przygotowania planu zadaniowego. Szacowanie wydatkéw jest bardzo doktadne i skrupulatne.
Jezeli wydatki zaréwno na dzialania strategiczne, jak operacyjne wykraczaja poza niezbedne
minimum, to konieczna jest wycena produktéw lub skutkéw finansowych wdrozenia propono-
wanych usprawniefi.

Do narze¢dzi naleza rachunek kosztéw dziatan (Activity Based Budgeting). Realizacja stu-
zy wdrozeniu w zycie inicjatyw strategicznych. W tym celu konieczna jest wiedza, by zrozu-
mie¢ istotg i potrzebe inicjatywy strategicznej oraz konkretne przypisanie odpowiedzialnosci
za ich realizacj¢ .

Monitoring i audyt to kolejny etap budzetowania zadaniowego. Monitorowanie umozliwia
podjecie dziatai korygujacych. Audyt ma za zadanie oceng systemu kontroli zarzgdczej z punk-
tu widzenia tworzenia szans stuzgcych osiggnigciu zaktadanych celow.

Ewaluacja obejmuje szeroka, calosciowa, kompleksowg oceng skutecznosci i efektywnosci
podejmowanych dziatari, likwidacje¢ nieefektywnych dziatan, wprowadzanie korekt inicjatyw
strategicznych oraz wskazanie potrzeby podejmowania nowych inicjatyw. Konieczny jest sys-
tem kontroli zarzadczej, bo zmniejsza on ryzyko nieprawidtowego wykonania poszczegdlnych
etapow budzetowania.

Budzet zadaniowy ma by¢ budzetem na miar¢ XXI wieku, a jednoczesnie ma by¢ konty-
nuacjg ewolucji systemu budzetowego trwajacej od ponad 240 lat. Wdrazanie budzetu zada-
niowego jest procesem diugim i zlozonym [Postuta, Perczyrniski 2008, s.10]. W Polsce budzet
zadaniowy sporzadzany jest wedlug przyjetego przez wiadze jednostki samorzadu terytorial-
nego wewnetrznego uktadu zadan. Zadanie to elementarna jednostka, ktéra charakteryzuje w
miar¢ jednorodng dziatalnos¢ i jest jedyna jednostkg klasyfikacji budzetowej. Analizujgc rézne
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podejscia do nowoczesnego zarzgdzania wydatkami nalezy wskazaé na to, co jest wspdlne dla
nich [Lubiriska2007, s.22]. Nalezy tu wskazac na skupienie uwagi na rezultatach, jasno sformu-
towanych celach i miernikach oraz elastycznos¢ organizacji i form zatrudniania.

Zarzadzanie przez rezultaty stanowi sprawdzone w praktyce narz¢dzie planowania i kon-
troli, ktére zaktada, ze konieczne jest wczesniejsze okreslenie celéw, jakie si¢ chce osiggnac.
Wiele badaii dowodzi, ze wdrozenie systemu pomiaru uzyskanych osiagnie¢ wspiera system
komunikacji na okreslonym szczeblu wtadz publicznych, stanowi takze wartos¢ dodang dla
podejmowanych decyzji budzetowych. Mozna to osiggnaé¢ w drodze przekazywania waznych
informacji o osiggnigtych rezultatach oraz kosztach i dziataniach [Lubinska 2007, s.22].

Budzet zadaniowy dotyczy dziesigciu makrozadan budzetowych, do ktérych zaliczono
[Gaudemet, Molinier 2000, 55, 216]:

- wladze publiczne i administracje ogdlna,

- edukacje i kulture,

- sfer¢ socjalng, ochrong¢ zdrowia, zatrudnienie,
- rolnictwo i tereny wiejskie,

- mieszkalnictwo, urbanistyke,

- transport, tacznos¢,

- przemyst i ustugi,

- stosunki z zagranica,

- obrong.

Na uwage ponadto zastuguje wyréznienie przez S. Owsiaka szesnastu kategorii zadan
publicznych [Owsiak 1997, s.115-116]. Nalezg do nich: obrona narodowa i bezpieczenstwo
zewngtrzne kraju, policja i bezpieczenistwo wewnetrzne kraju, administracja centralna, sadow-
nictwo i wymiar sprawiedliwosci, dziatalnos¢ dyplomatyczna, kontrola gospodarowania bogac-
twami naturalnymi, strategiczne dziedziny gospodarcze i urzadzenia z zakresu infrastruktury
(energetyczna, paliwa ptynne, gtéwne szlaki komunikacyjne itp.), systemy emerytalno-rento-
we, utrzymanie obiektéw bedgcych spuscizng kulturowg narodu, bankowos¢ centralna i kontro-
la systemu finansowego kraju, stuzba zdrowia, oSwiata, transport i drogi lokalne, ustugi komu-
nalne, tad przestrzenny.

Potrzeba budzetowania zadaniowego

Tradycyjny, wspétczynnikowy budzet sporzadzony jest wedtug klasyfikacji budzetowej,
w ktorej wyrdznia si¢ czesci, dzialy, rozdziaty, paragrafy. Dotychczasowa konstrukcja budzetu
jest mato czytelna, bo nie uwzglgdnia celowosci ponoszonych wydatkéw i ich skutecznosci,
trudno wigc ocenié ich wptyw na rzeczywistos¢ spoteczno- gospodarczg.

W sektorze publicznym wyrdznia si¢ nastgpujgce cechy budzetowania [Joumard, Kong-
srud, Nam, Price 2004, s.3]:
- wspotczynnikowe: input- focused cel - zdobywanie Srodkéw (zwigkszanie wydatkow),
- zorientowane na produkty (output — focused) cel - zapewnienie realizacji zadan,
- zorientowane na cel (outcome-focused) cel - realizacja.

Metodologia budzetowania zadaniowego, jak i rozwigzania w zakresie klasyfikacji budze-
towej implementowane sg na podstawie wytycznych europejskich, opartych na doswiadcze-
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niach panstw cztonkéw UE.

Budzet zadaniowy to 3 letni skonsolidowany plan wydatkéw panstwowych jednostek bu-
dzetowych, powstatych funduszy celowych oraz pafistwowych oséb prawnych? sporzadzonych
w uktadzie: czg¢sci, zadania, podzadania.

W warunkach GOW, nowej gospodarki, spoteczenstwa wiedzy rosnie rola zasobéw niema-
terialnych, w tym wiedzy, kapitatu intelektualnego i informacji, wzrasta takze rola e-Kontroli
Zarzadczej, ktéra zapewnia kompleksowe podejscie do realizacji standardéw kontroli zarzad-
czej w urzg¢dach oraz w jednostkach nadzorowanych i podlegtych. Kazdy kraj przed podjeciem
decyzji o wdrozeniu budzetu zadaniowego musi odpowiedzie¢ sobie na nastgpujgce pytania:

- do czego wykorzystywac budzet zadaniowy,

- w jaki spos6b wdrazac,

- w jakim tempie,

- jakie sg zalety i wady budZetowania zadaniowego.

Doswiadczenia wielu krajow zwigzanych z budzetowaniem zadaniowym pozwalajg wska-
zaé na nastepujgce jego zalety [Postula, Perczynski 2008, s.29-30]:

- zapewnienie spdjnosci migdzy planowaniem strategicznym a podejmowaniem dziatalnosci

operacyjnej,

- zapewnienie przejrzystosci podejmowanych decyzji dotyczacych wydatkéw publicznych,

- zapewnienie lepszej kontroli struktury wydatkéw publicznych,

- weryfikacja zbednych przedsigwzigé i obszaréw w dziatalnosci panstwa,

- przeniesienie z dziedziny biznesu do sektora publicznego dobrych praktyk, ktére umozliwiajg
analize kosztéw i efektywnosci oraz wymuszajg efektywnos¢ podejmowanych dzialar,

- wymierno$¢ efektow dziatar,

- ulatwienie kontroli efektywnosci i sprawnosci wykonywanych zadan.

Jednoczesnie nowe rozwigzania posiadajg pewne wady, do ktérych zaliczono [Postuta,

Perczynski 2008, s.30-31]:

- staba przystawalnos¢ do tradycyjnych rozwigzaf,

- ryzyko przeniesienia do administracji publicznej egoistycznych zachowan i motywacji,

- ryzyko eliminacji waznych z punktu widzenia obywateli obszaréw dziatalnosci paristwa,

- ryzyko powrotu, przy nieumiej¢tnym korzystaniu z miernikéw do praktyk i metod ,,central-
nego planowania”.

W celu wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce podjeto szereg przedsiewzigé. W kwiet-
niu 2006 roku powotany zostal Departament Budzetu Zadaniowego (Zarzadzenie nr 45 Prezesa
Rady Ministrow). Zadaniem tego Departamentu byto opracowanie metodyki i wdrozenia bu-
dzetu Zadaniowego. Wdrozenie budzetu zadaniowego uznane bylo za niezmiernie wazny cel
finanséw publicznych. Srodki na realizacje tego projektu pochodzg ze srodkéw Unii Europej-
skiej. Na lata 2007-2013 zaplanowano nastepujace kwoty [Lubiriska 2007, s.10]:

- z priorytetu V ,,Dobre rzadzenie” Programu Operacyjnego ,,Kapitat Ludzki” oraz z pomocy
technicznej POKL- 64,3 mln euro,
- z priorytetu VII ,,Budowa i rozwdj spoleczefistwa informacyjnego ,,Programu Operacyjnego
,.Innowacyjna Gospodarka”- 10 mln euro.
Finanse publiczne w Polsce regulujg srodowisko prawne ustawy o finansach publicznych.

2 - Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240.
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Finanse publiczne obejmujg procesy zwigzane z gromadzeniem Srodkéw publicznych oraz ich
rozdysponowaniem?®. Ustawodawca w ustawie przewidzial zasady jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych, procedury ostroznosciowe i sanacyjne dotyczace zarzadzania dtugiem i
deficytem finanséw publicznych i wsparcie zarzgdzania finansami publicznymi przez kontrolg
zarzadcza 1 audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych. Powstaje pytanie
czy to relatywnie nowoczesne srodowisko prawne powinno sprzyja¢ implementacji w Polsce
anglo - amerykariskiego modelu Public Management opartego na filozofii oszczgdnosci i racjo-
nalnego zarzgdzania finansami publicznym.

K. Piotrowska-Marczak i T. Uryszek w ksigzce ,,Zarzadzanie finansami publicznymi”
stwierdzili, ze finanse publiczne sg subdyscypling szerszej kategorii nauki o finansach. Na-
uka w tym zakresie obejmuje takie zagadnienia jak .,...granice i efektywnos¢ wydatkéw pu-
blicznych, rownowaga srodkéw publicznych, szczeble zarzadzania finansami publicznymi”
[Piotrowska-Marczak, Urynek 2009, s. 22-23]. Nauka o finansach publicznych to ,,...badanie
zwiagzkéw migdzy gromadzeniem Srodkéw publicznych a procesami gospodarowania” [Pio-
trowska-Marczak, Urynek 2009, s. 27]. Zarzadzenie finansami oznacza podejmowanie przez
kierownikéw decyzji o rozmiarach, jak mi rozmieszczeniu sSrodkéw pienigznych. W krajach
ustala si¢ rozmiar strumienia pienigdza i jego postaé, co ma znaczenie dla dochodéw budzetu
panistwa, podmiotéw gospodarczych [Piotrowska-Marczak, Urynek 2009, s. 23].

Zarzadzanie publiczne cechujg ,.kompleksowe decyzje, orientacja na przysztos¢, ukierun-
kowanie na wyniki, racjonalnos¢ gospodarowania, uwzglednianie otoczenia w sposobie trakto-
wania podmiotéw” [Szewczuk, Zioto 2008, s. 356].

W procesie zarzadzania uruchamiane sg procesy gromadzenia i wydatkowania Srodkéw
publicznych, za pomoca ktérych nastgpuje przeptyw sity nabywczej - finansowanie débr pu-
blicznych [Owsiak 1999, s.33]. Dobra publiczne skierowane sg do calego spoteczenstwa.

Kazda organizacja balansuje migdzy potrzebami dostosowania si¢ do zmian otoczenia a
zachowaniem tozsamosci i spdjnosci. Jest to mozliwe dzigki zdolnosciom do podejmowania
ryzyka, innowacyjnosci, przedsigbiorczosci w wymiarze personalnym i strukturalnym.. Zda-
niem M.J. Thomasa ,,systemy zarzadzania ewoluowaly pod wptywem nastgpujacych trendow:
wzrastajgcej nieciggtosci, ztozonosci i nowosci ze strony otoczenia organizacji oraz trudniej-
szego przewidywania przysztych zmian w jego otoczeniu. Doprowadzito to do uwypuklenia
roli analizy otoczenia, jako waznego elementu planowania strategicznego oraz zapoczatkowato
proces ewolucji badania srodowiska zewnetrznego” [Thomas 1999, s.75].

Los organizacji rozstrzyga si¢ w otoczeniu, ktdre jest coraz bardziej ztozone, dlatego or-
ganizacja musi by¢ przedsigbiorcza, kreatywna, innowacyjna i stanowic¢ podstawe dla rozwoju
»gospodarki przedsigbiorczej” [Drucker 1995, s.26]. Nalezy pamigtaé, ze to, co dzieje si¢ w
otoczeniu decyduje w duzym stopniu o przetrwaniu firmy [Nizard 1998, s.11].

»Wielu ludzi znajdzie si¢ wkrétce w pozycji w jakis sposob ,,menedzerskiej”. Czg¢sto pozy-
cje te pojawiajg si¢, zanim jeszcze jestesmy gotowi na ich przyjecie. Jednak doskonalimy sig,
uczgc si¢ 1 popetniajac bledy i z czasem osiggamy pewien stopiefi kompetencji i wiary w siebie”
podkresla S.R. Covey.

3 - Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 VIII 2009, Dz. U. z 2009 Nr 157, poz. 1240, 2010 r Nr 28, poz. 146, Nr 96, poz.
835, nr 152, poz. 1020.
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Nowe zarzadzanie publiczne

Nowe zarzadzanie publiczne pojawito si¢ w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii
w latach 80.tych XX wieku [Swora 2005, s. 149] a od poczatku lat 90.tych rozpowszechnito
sie¢ w USA. Model administracji publicznej winien by¢ oparty na nastgpujacych zatozeniach
[Supernat 2005]:

- administracja powinna by¢ ukierunkowana na osigganie wynikow, a péZniej dopiero na pro-
cesy i dzialania,

- w celu osiggania wynikéw administracja publiczna powinna wykorzystywa¢ mechanizmy
konkurencji rynkowej,

- administracja winna by¢ nastawiona na potrzeby klientéw,

- winna klas¢ nacisk na zmniejszenie kosztéw swiadczenia ustug i wzrost ich jakosci,

- kultura organizacyjna administracji publicznej winna cechowac elastycznos¢, innowacyjnosé
i przedsigbiorczosé.

Wspbtczesne podejscie do pojecia Public Management w literaturze anglosaskiej wigze si¢
z okresleniem ,,New Public Management”, ktére wskazuje na nowoczesng filozofi¢ zarzadza-
nia w sektorze publicznym, przypadajaca na poczatek lat osiemdziesigtych ubieglego stulecia.
Wigzalo si¢ ono z modernizacjg sektora publicznego. Szersze spojrzenie na ten problem mozna
znalez¢ w pracy R. Allen i D. Tommasi, w ktérej podkreslono, ze nowe zarzgdzanie publiczne
to proces, fala reform sektora publicznego majgca miejsce w skali catego Swiata, ktdre zaktada,
ze dziatania w sektorze publicznym sg coraz bardziej zorientowane na rynek [Allan, D. Tom-
masi 2001]. Jest to zarzadzanie znajdujace zastosowanie we wszystkich obszarach dziatalnosci
i dziatan organizacyjnych majace na celu pozyskiwanie ludzi do realizacji ustalonych celéw i
zadai w sferze publicznej. Nowe zarzadzanie publiczne obejmuje: planowanie, organizowanie,
zatrudnianie, kierowanie i kontrolowanie organizacji [Barzelay 2001].

Nowe zarzadzanie obejmuje wdrozenie budzetu zadaniowego panstwa wraz z rozwigza-
niem szerokiego obszaru dziatar efektywnosciowych. Ma ono na celu poprawe¢ skutecznosci,
efektywnosci, celowosci, przejrzystosci wydatkow publicznych oraz lepsze funkcjonowanie
sektora wydatkéw publicznych [Skrzypek 2002]. Nowe zarzadzanie jest bardziej zorientowane
na wyniki i efektywnos¢ poprzez lepsze zarzadzanie budzetem publicznym np. w formie bu-
dzetu zadaniowego.

Nowe zarzadzanie zaklada zastgpienie tradycyjnego biurokratycznego modelu zarzadza-
nia administracja przez model menedzerski czyli zastosowanie w sektorze publicznym zasad
i modeli zarzadzania znanych i stosowanych w sektorze prywatnym. Do sektora publicznego
zaczg¢to implementowaé nowoczesne narzedzia zarzadzania w tym: systemy zarzgdzania jako-
Scig na bazie wymagan norm ISO 9000, planowanie strategiczne, wieloletnie planowanie finan-
sowe, zarzgdzanie ryzykiem, audyt wewnetrzny, kontrola zarzgdcza, system pomiaru dokonari
(strategiczna karta wynikéw), rachunek kosztéw oraz budzetowanie zadaniowe, ktére stanowi
kluczowy element nowoczesnego zarzadzania publicznego.

Bardzo wazng role¢ w nowym zarzgdzaniu publicznym petni kontrola zarzadcza. W mysl
ustawy o finansach publicznych?, ktéra weszta z dniem 1 stycznia 2010 roku zrezygnowano z
instytucji kontroli finansowej, zastepujac ja kontrolg zarzadcza. Zgodnie z zapisem artykutu 68
ustawy, kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogdt dziatan
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podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektyw-
ny, oszczedny i terminowy.

System kontroli zarzadczej prowadzi do zmniejszenia ryzyka odnoszacego si¢ do ewentu-
alnej nieprawidlowosci poszczegdlnych etapéw budzetowania zadaniowego. Kazdy kierownik
jednostki odpowiedzialny jest za wdrozenie i monitorowanie takich elementéw kontroli zarzad-
czej, by jednostka osiggata wyznaczone cele.

Kontrola zarzadcza winna zapewni¢ efektywnos¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji,
przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania, wiarygodnos¢ sprawozdan, sku-
tecznos¢ i efektywnos¢é dziatania a takze petng zgodnos¢é z przepisami prawa..

W 2010 roku A. Panasiuk wyrazit nastgpujacy poglad ,,W swiecie szalejacego kryzysu
gospodarczego, potegujacych si¢ klopotéw z utrzymaniem deficytu budzetowego na wtlasci-
wym poziomie..(...) kreowania kierunku myslenia obywateli przez media, niezmiernie wazna
jest budowa administracji menedzerskiej opartej na prorynkowo myslacych urzednikach. Ukie-
runkowanie administracji tak, by zmierzata do ograniczania zakresu ustug publicznych przy
coraz wigkszym udziale sektora prywatnego w realizacji ustug bedacych dotychczas domeng
sektora publicznego. Nowoczesna administracja powinna zacza¢ uzywac nowoczesnych metod
zarzgdzania opartych na analizie efektywnosci, jakosci oraz konkurencyjnosci, w celu obnize-
nia kosztéw jej funkcjonowania’.

Podsumowanie

Zarzadzanie publiczne oparte na kompleksowych decyzjach, zorientowanych na przy-
sztosé, oparte na poszukiwaniu sposobow racjonalnego gospodarowania ukierunkowane jest
na osigganie wynikéw. Lepsze zarzadzanie srodkami publicznymi wymaga nowoczesnych
metod, technik i narzedzi zarzadzania, wprowadzania nowoczesnych metod budzetowania, co
stwarza szanse na bardziej efektywne gospodarowanie srodkami publicznymi. Maksymalizacja
efektywnosci dziatania panstwa podczas wykonywania jego zadan ustawowych posiada bardzo
duze znaczenie dla dalszego rozwoju kazdego panstwa. Dlatego tez spos6b planowania budzetu
i wydatkowania Srodkéw publicznych winien by¢ podporzadkowany nowoczesnym metodom
zarzadzania finansami publicznymi, w tym uwzglednia¢ budzet zadaniowy.
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Beata Rudzka

Srodki europejskie a budzet zadaniowy w Polsce

Streszczenie

Zagadnienie roli panstwa, dobrego rzadzenia jest tak stare jak cywilizacja, od wiekéw czto-
wiek stara si¢ udoskonali¢ metody rzadzenia. Celem pracy jest analiza dziatari usprawniajacych
funkcjonowanie panstwa oraz zwigzku migdzy srodkami europejskim a budzetem zadaniowym.
Analizowane bgda dwie koncepcje zarzadzania w sektorze publicznym Dobre rzadzenie i Nowe
Zarzgdzanie Publiczne. Omoéwione zostang wybrane definicje Dobrego rzadzenia i budzetu
zadaniowego, a takze wplyw Europejskiego Funduszu Spolecznego na rozwdj nowej metody
budzetowania zadaniowego w Polsce. Z roku na rok obserwuje si¢ systematyczny wzrost prze-
kazywanych Polsce kwot w zwigzku z czym ich znaczenie w systemie finanséw publicznych
réwniez wzrasta, analizie zostanie poddany spos6b prezentacji sSrodkéw europejskich w ustawie
o finansach publicznych oraz budzecie w uktadzie zadaniowym. W pracy zastosowano naste-
pujace metody badawcze:

- analiza literatury przedmiotu — definiowana jako zapoznanie si¢ z dostgpnymi pozycjami
ksigzkowymi, publikacjami pozwalajagcymi na przedstawienie zasad Dobrego rzgdzenia i bu-
dzetu zadaniowego;

- analiza polskich i unijnych aktéw prawnych w kontekscie Dobrego rzadzenia i budzetu zada-
niowego;

- analiza danych o srodkach europejskich w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa i Uzasad-
nieniu wydatkéw budzetu w uktadzie zadaniowym do projektu ustawy budzetowej na 2011 rok;

- analiza informacji zawartych na stronach internetowych poswigconych funduszom unijnym i
budzetowi zadaniowemu.

Prezentacja budzetu Srodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym pozwala na poprawe
przejrzystosci finanséw publicznych, identyfikacje takze tych Srodkéw publicznych jako Zrédta
finansowania zadan panstwa. Budzet w uktadzie zdaniowym pozwala na powigzanie planowa-
nych wydatkéw z celami i rezultatami, jest wprowadzeniem stosowanych od poczatku wobec
Srodkéw europejskiej zasad do wszystkich wydatkéw publicznych. Mimo wieloletniego do-
Swiadczenia w zakresie definiowania celéw i miernikéw dla dziatan finansowanych ze sSrodkéw
europejskich nadal jest to zadanie wymagajgce doskonalenia Widoczny jest brak powigzania
celéw 1 miernikéw zdefiniowanych w programach operacyjnych z celami i miernikami prezen-
towanymi w ukltadzie zadaniowym.

Stowo kluczowe: budzet zadaniowy, dobre rzadzenie, finanse publiczne.
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Wstep

Zagadnienie roli paistwa, Dobrego rzadzenia jest tak stare jak cywilizacja. Zte rzadzenie
jest postrzegane jako jedna z przyczyn wszystkich probleméw spotecznych bylo i jest przyczy-
na rewolucji 1 niepokojow spotecznych, mozemy to obserwowac na przyktadzie ostatnich wy-
darzen w krajach arabskich. Pomoc finansowa UE byta i jest postrzegana jako szansa rozwoju
kraju. Na pozytywng ocene integracji europejskiej w spoteczenstwie polskim duzy wptyw majg
korzysci ptynace z przyznanych srodkéw pomocowych. Polska zmienia si¢ w wyniku wykorzy-
stania Srodkow europejskich, na pierwszy plan wysuwajg si¢ efekty pomocy unijnej widoczne
w wielu miejscach, tablice informujace nas o finansowaniu inwestycji ze Srodkéw europejskich.
Mniej méwi si¢ o finansowaniu dziatan usprawniajacych funkcjonowanie pafistwa, w niniejszej
pracy chcialabym wykazaé zwigzek migdzy Srodkami europejskimi a budzetem zadaniowym
oraz reformg finanséw publicznych majgcg na celu poprawe skutecznosci i efektywnosci dzia-
fan sektora publicznego w Polsce. Komisja Europejska od poczatku wspiera dzialania zmienia-
jace obraz polskiej administracji, budowe instytucji i zdolnosci administracyjnych. Juz Program
Rozwdj Instytucjonalny w ramach Phare mial poméc w stworzeniu nowoczesnej i sprawnej
administracji publicznej, zdolnej do efektywnego wdrazania acquis communautaire. Pomoc
unijna w tym obszarze miata i ma korzystny wptyw na zmiang¢ obrazu administracji i poprawe
zdolnosci administracyjnych poprzez koniecznos¢ sprostania wymogom i standardom unijnym.

Pojecie ,,rzgdzenia” oznacza proces podejmowania decyzji i sposéb ich realizacji przez
organy panstwowe. Wspodtczesnie w europejskim kregu kulturowym podejmowane sg proby
usprawnienia funkcjonowania demokracji. Oméwi¢ dwie gléwne koncepcje zarzadzania w sek-
torze publicznym Dobre rzgdzenie i Nowe Zarzadzanie Publiczne.

W koncepcji Dobrego rzadzenia, pojecie to jest definiowane w sposdb wieloznaczny. Bank Swiato-
wy okreslit elementy definiujace zakres pojecia good governance:

- efektywnos¢ rzgdow: zdolnos¢ wtadz publicznych i administracji do efektywnego, sprawiedli-

wego i oszczednego realizowania polityk publicznych;

- rozwdj gospodarki: zdolnosé do tworzenia wysokiej jakosci polityk gospodarczych, gwarantu-
jacych funkcjonowanie wolnego rynku, stabilnos¢ makroekonomiczna, zapewnienia wzrostu
gospodarczego;

- demokratyzacja: przejrzystos¢ i transparentnos¢ funkcjonowania wtadz publicznych i admini-
stracji, a takze zdolnos¢ do wigczania w prace administracyjne obywateli, w tym organizacji
spotecznych i pozarzadowych, na zasadach odpowiedniej reprezentatywnosci i pluralizmu.'

Budzet zadaniowy, budzet zorientowany na rezultaty jest jednym z podstawowych elemen-
tow Nowego Zarzgdzania Publicznego, koncepcji ktdéra pojawita si¢ w latach osiemdziesigtych
XX wieku. Zaktadata ona zastosowanie metod zarzgdzania stosowanych w sektorze prywatnym
do sektora publicznego, odejscie od klasycznych modeli administracji publicznej i zastgpienie
ich przez model menedzerskiego zarzadzania. W zwigzku z powyzszym mozemy uznaé budzet
zadaniowy za element szerszej koncepcji Dobrego rzgdzenia zwigzany z efektywnoscia rza-
doéw: zdolnoscig wiadz publicznych i administracji do efektywnego i oszczednego realizowania
polityk publicznych. Budzet zadaniowy jest metoda zarzadzania finansami publicznymi, stoso-

1 - www.civicpedia.ngo.pl/Dobrerzadzenie
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wang w wielu krajach OECD (m.in.: Wielka Brytania, Francja, Holandia, Norwegia, Stowacja,
Finlandia) polegajacg na zdefiniowaniu zadari budzetowych w zakresie poszczeg6lnych polityk
panstwa - tak, aby cele tych zadan byly zgodne z wskazaniami zawartymi w dokumentach stra-
tegicznych. Przypisaniu tym zadaniom srodkéw pieni¢znych przeznaczonych na realizacj¢ ce-
16w, jak tez miernikow, za pomocg ktérych mozna oceni¢ osiggni¢cie wyznaczonego celu — tj.
skutecznos¢ oraz efektywnos¢é wydatkowania srodkéw publicznych. Srodki europejskie byty
prekursorem budzetowania zadaniowego w Polsce ze wzgledu na specyfike swojego planowa-
nia i sprawozdawczosci, ktéra od poczatku obejmowata definiowanie celéw i miernikéw ich
realizacji. Ponizej przedstawione zostang definicje Dobrego rzgdzenia i budzetu zadaniowego.

Definicja ,,Dobre rzadzenie”

Sposoby wdrazania zasad Dobrego rzadzenia zostaty okreslone migdzy innymi w Strategii
Lizbonskiej, ktéra wyznaczyta ramy i kierunki dla prowadzenia polityki sp6jnosci oraz wdra-
zania zasad Dobrego rzgdzenia. Strategiczne Wytyczne Wspdlnoty okreslity kryteria Dobrego
rzadzenia, wprowadzily pojecie tzw. rozsadnej administracji, ktéra jest podstawowym warun-
kiem wzrostu gospodarczego. W Bialej Ksigdze Komisji na temat dobrego rzadzenia zaprezen-
towany zostat docelowy model funkcjonowania administracji publicznej w Unii Europejskie;j.
Roéwnoczesnie w okresie programowania 2007-2013 pojawity si¢ w prawie unijnym zapisy
dotyczace wspierania ze srodkéw funduszy strukturalnych wzmacniania zdolnosci instytucjo-
nalnej i skutecznosci administracji publicznej oraz stuzb publicznych na poziomie krajowym,
regionalnym i lokalnym oraz w stosownym przypadku, partneréw spotecznych i organizacji
pozarzadowych, w celu przeprowadzenia reform, lepszych uregulowart prawnych i dobrego
zarzadzania, zwlaszcza w dziedzinie gospodarki, zatrudnienia, edukacji, spraw spotecznych,
srodowiska i sgdownictwa.

Komisja Europejska okreslila 5 kryteriow dobrego rzadzenia:

- otwartos¢ — instytucje administracji publicznej maksymalnie transparentne dla obywateli;

- partycypacja — szeroki udzial spoteczeristwa we wszystkich poziomach wtadz publicz-
nych oraz na wszystkich gtéwnych etapach realizacji polityk publicznych;

- rozliczalnos¢ — podzial wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, precyzyjnie ustalony za-
kres odpowiedzialnosci instytucji;

- efektywnos¢ — poprawa potencjatu administracyjnego w zakresie skutecznego i spraw-
nego realizowania zamierzonych celow, zasada subsydiarnosci oraz proporcjalnosci
(oszczgdnie i optymalnie);

- koherencja — integracja zarzgdzania r6znymi politykami publicznymi, r6znymi pozioma-
mi wiadz publicznych?;

Okreslone zostaty zasady dobrego rzadzenia:

- uczestnictwo — wszyscy cztonkowie obywatele uczestniczg w procesie rzgdzenia; uczest-
nictwo moze przyjmowac forme bezposrednig lub posrednia;

- praworzgdnos¢ — rzadzenie odbywa si¢ na podstawie i w granicach prawa; przestrzegane
sg prawa czlowieka, w szczegdlnosci te odnoszace si¢ do mniejszosci; nad przestrzega-

2 - Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady a dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999.
3 - Biata Ksigga ,,European Governance”, 2001.
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niem prawa czuwajg bezstronne stuzby policyjne i niezawiste sady;

- przejrzystos¢ — podejmowanie i wprowadzanie w zycie decyzji odbywa si¢ zgodnie z
ustalonymi zasadami i procedurami; informacja na ich temat jest jawna, zrozumiale pre-
zentowana oraz przekazywana osobom, ktérych dane decyzje dotycza;

- odpowiadanie na potrzeby — instytucje wspotuczestniczace w rzadzeniu biorg pod uwage
potrzeby wszystkich obywateli; potrzeby zaspokajane sa w miar¢ mozliwosci na biezgco
(lub w najszybszym mozliwym terminie) jak si¢ pojawiaja;

- konsensus — ze wzgledu na wielos¢ aktorow, punktéw widzenia oraz intereséw indywi-
dualnych i grupowych wypracowywane sg szerokie konsensusy, ktére odpowiadajg na
teraZniejsze i przyszle potrzeby spoleczenstwa jako catosci;

- réwnos¢ i wilaczanie — wszyscy czlonkowie spoteczeistwa majg mozliwos¢ wptywania
na proces rzadzenia; w szczegdlnosci w proces rzgdzenia wigczane sg jednostki i grupy
politycznie i ekonomicznie stabsze;

- efektywnos¢ — efekty rzgdzenia odpowiadajg na potrzeby spoteczne, przy czym osiggane
sg przy najlepszej — z punktu widzenia zréwnowazonego rozwoju oraz ochrony srodowi-
ska naturalnego — alokacji dostepnych zasobow;

- odpowiedzialnos¢ — instytucje publiczne, sektor prywatny oraz organizacje spoteczne od-
powiadaja za swoje decyzje i dziatania przed catym spoleczefistwem, a w szczegdlnosci
odpowiadajg wobec tych obywateli, na ktérych oddziatuja* .

Definicje budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy jest elementem zarzadzania przez rezultaty. W Polsce pierwsze préby
wprowadzenia budzetowania zadaniowego zostaly podjete przez samorzady Krakowa, Szcze-
cina, Lublina i Poznania. Budzet zadaniowy podobnie jak Dobre rzadzenie ma wiele definicji.
Najpetniejsza moim zdaniem w polskiej literaturze brzmi: ,,Istotag budzetu zadaniowego jest
zarzagdzanie srodkami publicznymi przez cele. Cele te sg skonkretyzowane oraz ich realizacja
nastepuje wedtug okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie realizacji zadaii w ramach okreslo-
nego celu za pomocg odpowiednich miernikéw mierzy si¢ ich efektywnos¢. Zatem budzet za-
daniowy pozwala ustalié, ktére zadania dla danego celu sg najwazniejsze i zmierzy¢ jak zostaty
wykonane” [Pietrzak, iin. 2008, s. 114].

Z kolei w literaturze Swiatowej chciatabym przytoczy¢ definicje M. Robinsona, ktéry okre-
Sla budzet zadaniowy jako ,,mechanizmy finansowania sektora finanséw publicznych i procesy
ukierunkowane na wzmocnienie powigzan pomigedzy finansowaniem budzetowym a jego efek-
tami (w postaci produktu i rezultatu), poprzez systematyczne (oparte na metodologii) uzycie
oficjalnej (publikowanej) informacji efektywnosciowej, w celu poprawy jakosci alokacji i ope-
racyjnej efektywnosci wydatkéw publicznych” [Robinson 2007, s. 1].

Budzet zadaniowy oznacza reorientacj¢ z wydatkowania na zarzadzanie pienigdzmi publicz-
nymi, jest metodg zarzgdzania wydatkami w sektorze publicznym opierajgca si¢ na zasadach:

- przejrzystosci — budzet sprzyja transparencji wydatkowania srodkow publicznych,
- skutecznosci — okreslenie celéw i miernikéw i efektywnosci — najlepsze efekty z naktadéw,
- wieloletniosci — kilkuletnia projekcja budzetu zadaniowego,

4 - www.unescap.org/whatisgoodgovernance
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- konsolidacji wydatkéw publicznych [Lubiriska 2009, s.48].
Europejski Fundusz Spoleczny a budzet zadaniowy w Polsce

W Polsce pierwsze proby wprowadzenia budzetowania zadaniowego w sektorze rzado-
wym rozpoczely sie w I kwartale 2006 r. Srodki europejskie maja od poczatku bardzo duze
znaczenie dla wdrozenia nowej metody zarzadzania Srodkami publicznymi. Europejski Fun-
dusz Spoteczny stat si¢ Zrédtem wspétfinansujgcym wdrozenie reformy’ . W latach 2007-2013
zaplanowano wspoétfinansowanie z Europejskiego Funduszu Spotecznego na podstawie zacyto-
wanego powyzej Rozporzadzenia (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady a dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spolecznego i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1784/1999 dziatan majacych poprawié jakos¢ rzadzenia w Polsce. W Programie Ope-
racyjnym Kapitat Ludzki zdefiniowano Priorytet V Dobre rzadzenie, na ktéry zaplanowano
tacznie 610 854 094 EUR w tym EFS 519 225 980 EUR, srodki krajowe 91 628 114 EUR. W
ramach Priorytetu V okreslono cztery kluczowe cele szczegétowe:

1. Poprawa zdolnosci regulacyjnych administracji publicznej przez jednostki samorzadu

terytorialnego.

2. Poprawa jakosci ustug oraz polityk zwigzanych z rejestracjg dziatalnosci gospodar-

czej i funkcjonowaniem przedsiebiorstw.

3. Modernizacja proceséw zarzgdzania w administracji publicznej i wymiarze sprawie-

dliwosci.

4. Budowa potencjatu partneréw spotecznych i organizacji pozarzgdowych ukierunkowana

na wzmocnienie ich aktywnego uczestnictwa w procesie realizacji Strategii Lizbonskiej.

W ramach Celu 3 Modernizacja procesow zarzadzania w administracji publicznej i wymia-
rze sprawiedliwosci jednym z oczekiwanych efektow jest modernizacja zarzgdzania finansowe-
go poprzez wdrozenie systemu wieloletniego planowania budzetowego w ujgciu zadaniowym u
wszystkich dysponentéw srodkéw budzetowych. Cel jest realizowany miedzy innymi poprzez
doskonalenie metodologii i umiejgtnosci w zakresie przygotowywania wieloletniego planowa-
nia budzetowego oraz planowania strategicznego; wdrozenie systemu planowania wieloletniego
w obszarze zarzgdzania finansowego i zarzgdzania przez cele; opracowanie i wdrozenie syste-
mu ewaluacji zadan publicznych opartego na wskaznikach. W ramach Dziatania 5.1 Wzmoc-
nienie potencjalu administracji rzadowej realizowane sg projekty systemowe przyczyniajace
si¢ do wypracowania rozwigzan metodologicznych i prawnych w zakresie wdrazania budzetu
zadaniowego w Polsce. Pierwszy projekt systemowy Przygotowanie administracji rzagdowej do
sporzadzenia zadaniowego planu wydatkéw na rok 2008 byl realizowany w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw w okresie od czerwca 2007 r. do lipca 2008 r. W ramach projektu realizowano
szkolenia z zakresu metodologii zadaniowego zestawienia wydatkéw oraz krajowych i zagra-
nicznych doswiadczeit w procesie implementacji budzetu zadaniowego® .

Po przejeciu w 2008 roku zadania wdrazania budzetu zadaniowego przez Ministerstwo Fi-
nansOw realizowane sg dwa projekty systemowe: ,,Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszyst-
kich dysponentéw Srodkéw budzetowych w latach 2008-2012” oraz ,,Wsparcie przygotowania
Wyjny Kapitat Ludzki, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, str. 182-183.

6 - www.efs.gov.pl/Sprawozdanie roczne z wdrazania Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 Rok sprawozdawczy:
2007, str. 59.
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i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie centralnym w latach 2008-2012”7. Pierwszy
projekt ,,Wsparcie przygotowania i wdrozenia budzetu zadaniowego na poziomie centralnym
w latach 2008-2012” ma na celu wsparcie Ministerstwa Finanséw w pracach metodologicz-
nych nad wdrozeniem budzetu zadaniowego w ujeciu rocznym i wieloletnim w sektorze rza-
dowym. Wsparciem objeto Ministerstwo Finanséw 1 jego pracownikéw odpowiedzialnych za
prace koncepcyjne i wdrozeniowe nad budzetem w uktadzie zadaniowym. W ramach projektu
wspierane jest opracowanie i doskonalenie metodologii budzetowania zadaniowego w Polsce,
przygotowywanie i wdrozenie budzetu zadaniowego w ujeciu rocznym i wieloletnim oraz pla-
nowania strategicznego; promocja i popularyzacja wiedzy na temat efektywnego i skuteczne-
go zarzadzania finansami publicznymi. W ramach projektu poza zapewnieniem kompetentne;j
obstugi zadari przez Ministerstwo Finanséw, realizowane jest przede wszystkim doskonalenie
zawodowe, doradztwo i szkolenia z zakresu finanséw publicznych, krajowych i zagranicznych
doswiadczen w procesie implementacji budzetu zadaniowego. Drugi projekt ,,Wdrozenie bu-
dzetu zadaniowego u wszystkich dysponentow Srodkéw budzetowych w latach 2008-2012” ma
na celu przygotowanie i wdrozenie budzetu w uktadzie zadaniowym u wszystkich dysponentow
w ujeciu rocznym i wieloletnim. W ramach projektu realizowane sg szkolenia i doradztwo z
zakresu metodologii budzetu zadaniowego, w szczeg6lnosci definiowania celéw i miernikow,
krajowych i zagranicznych doSwiadczern w procesie implementacji budzetu zadaniowego oraz
monitoringu i ewaluacji wydatkéw budzetowych.

Z roku na rok obserwuje si¢ systematyczny wzrost przekazywanych Polsce kwot zar6wno
w ujeciu bezwzglednym, jak i w relacji do wydatkow sektora finanséw publicznych czy PKB,
w zwigzku z czym ich znaczenie w systemie finanséw publicznych réwniez wzrasta, istotny jest
sposob ich prezentacji w ustawie o finansach publicznych, budzecie w ukladzie tradycyjnym i
zadaniowym.

Budzet zadaniowy i budzet Srodkéw europejskich w ustawie
o finansach publicznych

Ustawa o finansach publicznych regulujgca zasady finanséw publicznych ulega czgstym
zmianom. Kluczowe znaczenie dla regulacji w zakresie zaréwno budzetu zadaniowego jak i
budzetu srodkéw europejskich miata Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych, ktéra okreslita ich ramy prawne?®.

Polskie regulacje prawne dotyczace statusu srodkéw pochodzacych z budzetu UE w sys-
temie finanséw publicznych ulegaly zmianom w kolejnych nowelizacjach ustawy o finansach
publicznych. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzita po-
dziat budzetu paristwa na budzet srodkéw krajowych i budzet srodkéw europejskich. Budzet
srodkéw europejskich jest rocznym planem dochodéw i podlegajacych refundacji wydatkéw
przeznaczonych na realizacje programdow finansowanych z udzialem srodkéw europejskich, z
wylgczeniem Srodkéw przeznaczonych na realizacj¢ projektow pomocy technicznej. W budze-
cie Srodkéw europejskich ujmuje si¢ dochody z tytutu realizacji programéw finansowanych z
udzialem srodkéw europejskich oraz wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udzia-

7 - www. efs.gov.pl; Sprawozdanie roczne z wdrazania Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 za 2008 rok, str. 109.
8 - Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

26



I. - Uwarunkowania i zasady wdrazania budzetu zadaniowego

tem srodkéw europejskich w czesci podlegajacej refundacii.

Ustawa stanowi, ze réznica pomig¢dzy dochodami a wydatkami budzetu srodkéw euro-
pejskich stanowi odpowiednio nadwyzke budzetu sSrodkéw europejskich albo deficyt budzetu
Srodkéw europejskich. Deficyt budzetu srodkéw europejskich albo nadwyzka srodkéw euro-
pejskich nie sg wliczane do odpowiednio, deficytu albo nadwyzki budzetu panistwa. Deficyt
budzetu srodkéw europejskich jest finansowany w ramach potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa. Nadwyzka budzetu Srodkéw europejskich jest Zrédiem splaty zobowigzan budzetu
panstwa zaciggnietych na pokrycie deficytu budzetu srodkéw europejskich. Dochody budzetu
srodkéw europejskich ujmuje si¢ w ustawie budzetowej wedtug: czesci klasyfikacji budzetowej
oraz programéw finansowanych z udzialem srodkéw europejskich. Wydatki budzetu srodkéw
europejskich ujmuje si¢ w ustawie budzetowej w podziale na: czg¢sci i dziaty klasyfikacji wy-
datkéw oraz programy finansowane z udzialem Srodkéw europejskich w ramach czgsci i dzia-
16w klasyfikacji wydatkéw. W budzecie sSrodkéw europejskich ujmuje si¢ rezerwe celowg na
wydatki zwigzane z realizacjg programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich
w zakresie, w jakim wydatki te podlegaja refundacji. Programy finansowane z udzialem $rod-
kéw europejskich sg ujmowane w zatgczniku do ustawy budzetowej. Dla kazdego programu w
zalaczniku okresla si¢: instytucj¢ zarzadzajaca; Srodki na realizacj¢ programu, w tym: srodki
europejskie, Srodki pochodzace z budzetu paistwa, Srodki pochodzace z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, inne publiczne Srodki krajowe, inne srodki; kategorie interwencji
funduszy strukturalnych; planowane w roku budzetowym i kolejnych dwdch latach dochody
budzetu panstwa z tytulu wptywu srodkéw europejskich; planowane w roku budzetowym i
kolejnych dwdch latach wydatki na realizacj¢ programu, plan wydatkéw budzetu paristwa w
roku budzetowym na finansowanie programu. Zgodnie z zapisami ustawowymi obstuge ban-
kowa budzetu Srodkéw europejskich prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego. Przekazuje on
Srodki finansowe na rzecz beneficjantéw z rachunkéw otwartych w tym banku przez Ministra
Finans6éw, z wyjatkiem wydatkow dokonywanych w ramach projektéw pomocy techniczne;j.

W zakresie budzetu zadaniowego w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych wprowadzono definicj¢ uktadu zadaniowego, przez ktéry rozumie si¢ zestawienie
odpowiednio wydatkéw budzetu panistwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedlug funkcji paistwa, zadar i podzadaii budzetowych grupujacych dziatania
umozliwiajace realizacj¢ celéw zadania. W ramach zadania wyodrgbniane sg podzadania wraz
z opisem celéw tych zadan i podzadar, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stop-
nia realizacji celéw dzialalnosci paristwa, oznaczajgcymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe
okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadéw. Ustawa stano-
wi, ze do projektu ustawy budzetowej dotgcza si¢ Uzasadnienie zawierajgce m.in. sporzadzany
w uktadzie zadaniowym skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata
panstwowych jednostek budzetowych, pafistwowych funduszy celowych, agencji wykonaw-
czych, instytucji gospodarki budzetowej oraz pafistwowych oséb prawnych. Réwnoczesnie
okreslone zostaty zasady nadzoru i kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji planéw w
uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celéw. Ponadto w Ustawie w
ramach planowania sredniookresowego w uktadzie zadaniowym wprowadzono nowy instru-
ment Wieloletni Plan Finansowy Panstwa — plan dochodéw i wydatkéw oraz przychoddéw i
rozchodéw budzetu panistwa sporzadzany na cztery lata budzetowe, w uktadzie obejmujacym
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funkcje paristwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji. Wieloletni Plan
Finansowy Paiistwa prezentuje cele Sredniookresowe paristwa w ukladzie funkcjonalnym, po-
ziom wydatkéw w ujeciu 4-letnim, w tym budzetu srodkéw europejskich.

Srodki europejskie w budzecie zadaniowym

W zakresie sektora rzgdowego prace nad budzetem w uktadzie zadaniowym rozpoczety si¢
w I kwartale 2006 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Podstawy prawne reformy zostaty
okreslone w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z grudnia 2006 r.* — wprowadzono
obowiazek corocznego sporzadzania zadaniowego planu wydatkéw w ramach Uzasadnienia do
ustawy budzetowej, a takze sporzadzania Informacji z wykonania zadaniowych planéw wydat-
kow, jako czesci sprawozdania z wykonania budzetu panstwa.

Przeniesienie do Ministerstwa Finansow zadari zwigzanych z wdrazaniem budzetu zada-
niowego wigzato si¢ z modyfikacjami o charakterze metodologicznym, w podejsciu do kon-
cepcji budzetowania zadaniowego. Wprowadzono nowa klasyfikacj¢ zadaniowa, uklad wydat-
kéw opierajacy si¢ na 22. funkcjach panstwa odzwierciedlajagcych gtéwne obszary — polityki
panstwa'®. Jednym z wyodrgbnionych obszaréw w ukladzie zadaniowym jest Funkcja 17. Za-
pewnienie rownomiernego rozwoju kraju, ktéra obejmuje swym zakresem obszar panstwa
odpowiedzialny za sprawy programowania i koordynacji polityki rozwoju, opracowywania
dokumentéw programowych z zakresu spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju, wykonywa-
nia zadan panstwa cztonkowskiego okreslonych w przepisach Unii Europejskiej dotyczacych
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, zarzadzania programami wspéifinansowanymi
z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

W ramach Funkcji 17. Ksztalttowanie rozwoju regionalnego kraju wyodrebniono realizacje
4 zadan:

- zadania 17.1. Wsparcie rozwoju regionalnego kraju;

- zadania 17.2. Zamykanie programéw Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006;

- zadania 17.3. Koordynacja realizacji NSRO 2007-2013 oraz zarzadzanie i wdrazanie progra-
moéw operacyjnych;

- zadania 17.4. Zarzadzanie realizacjg i wdrazanie projektow w ramach programéw finansowa-
nych z udzialem niepodlegajacych zwrotowi srodkéw pomocowych.

Realizacja zadan jest zwigzana z dzialalnoscig dysponentéw w zakresie: wspierania inwe-
stycji w poszczegdlnych regionach kraju, zamykania realizacji Narodowego Planu Rozwoju
2004-2006, koordynacji realizacji Narodowej Strategii Spéjnosci 2007-2013 oraz zarzadzania
programami operacyjnymi obejmujacymi takze monitoring, oceng i kontrolg informacje i pro-
mocje, obstuge ptatnosci i merytoryczno-prawng oraz certyfikacj¢ prawidtowosci poniesienia
wydatkéw, nadzoru nad realizacjg Strategii Rozwoju Kraju, zarzadzania wykorzystaniem oraz
wdrazaniem Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspétpracy, Mechanizmu Finansowego Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Norweskiego Mechanizmu Finansowego, ktérych
celem jest realizacja przedsiewzigé prorozwojowych przyczyniajacych si¢ do zmniejszania
réznic ekonomicznych i spotecznych w obrebie Europejskiego Obszaru Gospodarczego, przy-

9 - Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104 z p6z. zm.).
10 - Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 maja 2008 r. w sprawie szczeg6lowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2009 (Dz. U. z 2008 r., nr 87, poz. 537).
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gotowywania i nadzoru nad realizacjg Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, a
takze zapewnienia spéjnosci pomigdzy polityka kraju a polityka wspdlnotowg. Dziatania te w
zdecydowanej wigkszosci finansowane sg z budzetu Srodkéw europejskich, na przyktad taczna
kwota wydatkéw planowanych na 2011 r. wynosita 15 303,3 mln zl, w tym wydatki z budzetu
srodkéw europejskich 12 822,0 min zi.

Budzet Srodk6w europejskich w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa

Pierwszy Wieloletni Plan Finansowy Paristwa zostat przyjety uchwatg Nr 119 Rady Mi-
nistréw z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa 2010-
2013". Plan ten zostat sporzadzony w ukladzie 22 funkcji paistwa wraz z ich celami i mier-
nikami. W dokumencie przedstawiono sytuacj¢ makroekonomiczng Polski oraz prognozy
podstawowych wskaznikow makroekonomicznych w latach 2010-2013.

W Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa zaprezentowane zostaty takze prognozy do-
chodéw i wydatkéw budzetu srodkdw europejskich oraz prognoza wyniku budzetu srodkéw eu-
ropejskich. Egcznie na lata 2010-2013 zaplanowano dochody budzetu sSrodkéw europejskich w
kwocie 253,4 mld zt. Dochody bgdg uzyskane w ramach Narodowej Strategii Sp6jnosci 2007-
2013, Programu Operacyjnego Zrownowazony Rozwdj Sektora Rybotéwstwa i Nadbrzeznych
Obszaréw Rybackich 2007-2013, Norweskiego Mechanizmu Finansowego (NMF) 2009-2014,
Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego (MF EOG) 2009-2014,
Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspdétpracy (SPPW) oraz Wspdlnej Polityki Rolnej. Jed-
noczesnie na lata 2010-2013 zaplanowano taczne wydatki budzetu srodkéw europejskich w
kwocie 272,5 mld zi, tj. 17,5 sredniorocznego nominalnego PKB, z czego przewazajaca czgsé
bedzie wydatkowana na cele rozwojowe. Wynik budzetu srodkow europejskich w latach 2010-
2013, na koniec okresu, oszacowano na: -19,1 mld z}1'2.

Tabela 1. Mierniki zastosowane w WPFP w latach 2009-2014.

*Miernik na poziomie funkcji z WPFP.

11 - www.mf.gov.pl/bip/ Wieloletni Plan Finansowy Paristwa, Rada Ministréw, Warszawa, lipiec 2010.
12 - www.mf.gov.pl/bip/ Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, Rada Ministrow, Warszawa, lipiec 2010.
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W uchwalonym przez Rade Ministréw w kwietniu 2011 roku Wieloletnim Planie Finanso-
wym Paristwa na lata 2011-2014 zaplanowane zostaly dochody budzetu srodkéw europejskich
w wysokosci 268,8 mld zt. Jednoczesnie na lata 2011-2014 zaplanowano tacznie wydatki bu-
dzetu Srodkéw europejskich w wysokosci 268,9 mld zt. Wynik budzetu Srodkéw europejskich
odpowiednio w latach 2011-2014, na koniec okresu, oszacowano tacznie na: - 0,1 mld z1. W
tabeli 1 zaprezentowane zostaly mierniki zastosowane w WPFP, oraz ich wartosci w latach
2009 —2014.

Budzet sSrodk6w europejskich w ukladzie zadaniowym w Uzasadnieniu do ustawy
budzetowej na rok 2011

W Uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 po raz pierwszy zaprezento-
wano budzet Srodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym. W Uzasadnieniu do ustawy bu-
dzetowej na rok 2011, Tom II Oméwienie Wydatki Panstwa w uktadzie zadaniowym pojawit
si¢ rozdzial IV poswigcony budzetowi srodkéw europejskich'>. W Uzasadnieniu do ustawy
budzetowej narok 2011, Tom IIT Czes¢ tabelaryczna Wydatki Paristwa w uktadzie zadaniowym
zaprezentowano planowane wydatki z budzetu srodkéw europejskich w ukladzie zadaniowym
oraz planowane ogétem wydatki z budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich na odpo-
wiednie funkcje, zadania i podzadania'®.

W Uzasadnieniu wydatki na realizacje projektow, finansowanych ze srodkéw europejskich
dysponenci przypisali do wlasciwych funkcji, zadan i podzadar paristwa zgodnie z ich funkcjo-
nalnym przeznaczeniem. Wydatki zwigzane z zarzgdzaniem i wdrazaniem projektéw zostaty
zaprezentowane w ramach Funkeji 17. Rownomierny rozwdj kraju. Rezerwy celowe przezna-
czone na realizacj¢ projektow z udziatem srodkéw Unii Europejskiej i EFTA wykazane zostaty
w Funkcji 4. Zarzadzanie finansami panistwa.

Do budzetu srodkéw europejskich zaliczono wydatki realizowane w ramach: Narodowe;j
Strategii Spdjnosci 2007-2013, Wspdlnej Polityki Rolnej, Europejskiego Funduszu Rybackie-
go, pomocy udzielanej przez paristwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu: Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014, Mechanizmu Finansowego Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego 2009-2014, Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspétpracy.
Narodowa Strategia Spéjnosci (NSS), okresla strategiczne priorytety i obszary wykorzystania
funduszy unijnych oraz systemy wdrazania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR), Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) i Funduszu Spdjnosci, w ramach budzetu
Wspdlnoty na lata 2007-2013. W Uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2011 Tom II,
i Tom III Wydatki Paistwa w ukladzie zadaniowym zaprezentowano planowane wydatki na
nastepujace Programy Operacyjne:

1) Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko — zgodnie z zadaniowg klasyfikacja

13 - www.mf.gov.pl/bip/ Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, Rada Ministréw, Warszawa, kwieciet 2011.

14 - www.mf.gov.pl/finansepubliczne/budzetzadaniowy/aktyprawne/Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2011w
uktadzie zadaniowym tom II i III. Rada Ministréw, Warszawa, wrzesieri 2010.

15 - www.mf.gov.pl/finansepubliczne/budzetzadaniowy/aktyprawne/Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2011w
uktadzie zadaniowym, tom II. Oméwienie Wydatki Paristwa w uktadzie zadaniowym, Rada Ministrow, Warszawa, wrzesiefi
2010, str. 298.

16 - www.mf.gov.pl/finansepubliczne/budzetzadaniowy/aktyprawne/Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2011w
uktadzie zadaniowym, Tom III, Czgs¢ tabelaryczna Wydatki Paristwa w uktadzie zadaniowym.
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budzetows, wydatki w ramach Programu realizowane sg przede wszystkim w funk-
cjach: 19. Infrastruktura transportowa, 12. Srodowisko, 17. Réwnomierny rozwd6j kra-
ju.

2) 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych — zgodnie z zadaniowg klasyfikacja budze-
towa, wydatki w ramach Program6w realizowane sg przede wszystkim w funkcji 17.
Réwnomierny rozwéj kraju.

3) Program Operacyjny Kapital Ludzki — zgodnie z zadaniowg klasyfikacja budzetowa,
wydatki w ramach Programu realizowane sg przede wszystkim w funkcjach: 17. Row-
nomierny rozwdj kraju, 13. Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny, 3. Eduka-
cja, wychowanie i opieka.

4) Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka — zgodnie z zadaniowg klasyfikacjq bu-
dzetowa, wydatki w ramach Programu realizowane s przede wszystkim w funkcjach:
6. Polityka gospodarcza kraju oraz 10. Nauka polska.

5) Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej — zgodnie z zadaniowg klasyfikacja
budzetowq, wydatki w ramach Programu realizowane sg przede wszystkim w funk-
cjach: 17. Réwnomierny rozwdj kraju oraz 19. Infrastruktura transportowa.

Ponadto w Uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2011 Tom II, i Tom III Wydat-
ki Paristwa w ukladzie zadaniowym zaprezentowano w ukladzie zadaniowym planowane w
2011 roku wydatki na Wspdlng Polityke Rolna, ktéra obejmuje ptatnosci w ramach systemow
wsparcia bezposredniego, organizacji rynku owocow i warzyw, Program Rozwoju Obszar6w
Wiejskich 2007-2013, a takze dzialania interwencyjne na wspdlnotowych rynkach rolnych —
zgodnie z zadaniowgq klasyfikacjg budzetowa, wydatki w ramach Programu realizowane sg w
funkcji 21. Polityka rolna i rybacka.

Zaprezentowano w uktadzie zadaniowym takze planowane w ramach Europejskiego Fun-
duszu Rybackiego wydatki na dzialania Programu Operacyjnego Zréwnowazony Rozwéj Sek-
tora Rybotéwstwa i Nadbrzeznych Obszaréw Rybackich 2007-2013 — zgodnie z zadaniowg
klasyfikacjg budzetowg, wydatki w ramach Programu realizowane sg w funkcji 21. Polityka
rolna i rybacka.

W ramach niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie Europejskiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA) zaprezentowano w uktadzie
zadaniowym wydatki planowane na realizacj¢ projektéw z Norweskiego Mechanizmu Finanso-
wego (NMF 2009-2014) oraz Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarcze-
go (MF-EOG 2009-2014) — zgodnie z zadaniowg klasyfikacjg budzetows, wydatki w ramach
powyzszych instrumentéw realizowane sg w réznych funkcjach w tym np. w funkcji 3. Eduka-
cja, wychowanie i opieka oraz funkcji 16. Sprawy obywatelskie.

Ujeto réwniez w uktadzie zadaniowym planowane wydatki z Szwajcarsko-Polskiego Pro-
gramu Wspdtpracy, ktore zgodnie z zadaniowg klasyfikacjg budzetowg realizowane sg w 16z-
nych funkcjach w tym np. w funkcji 17 Réwnomierny rozwdj kraju, funkcji 12. Srodowisko,
funkcji 14. Rynek pracy i funkcji 16. Sprawy obywatelskie.

Zaprezentowano w ukladzie zadaniowym planowany podzial wydatkéw budzetu srodkéw
europejskich w wysokosci 84.004.046 tys. zt tys. zt , przez dysponentéw — 47.300.052 tys. zi,
a w rezerwach celowych — 36.703.994 tys. zt. Najwigksze wydatki z budzetu srodkéw europej-
skich zostaty zaplanowane w ramach funkcji 21, 17, 19, 4.
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Dysponenci w ramach Funkcji 21 Polityka rolna i rybacka zaplanowali wydatki z budzetu
srodkow europejskich w wysokosci 18 939,6 min zi, taczna kwota wydatkéw planowanych na
2011 r. w tej funkcji, ktéra wynosi 24 532,9 min zi.

W kluczowej dla wdrazania funduszy strukturalnych Funkcji 17 Réwnomierny rozw6j kra-
ju, ktéra obejmuje swym zakresem obszar panstwa odpowiedzialny za sprawy programowania
1 koordynacji polityki rozwoju. Dysponenci zaplanowali wydatki z budzetu srodkéw europej-
skich w wysokosci 12 822,0 min zl, taczna kwota wydatkéw planowanych na 2011 r. w tej
funkcji wyniosta 15 303,3 mln zt.

W Uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2011, Tom II i Tom III Wydatki Paristwa
w uktadzie zadaniowym w ramach funkcji 17 zaplanowano realizacj¢ ponizej przedstawionych

zadan wraz z celami i miernikami'”.

Zadanie 17.1. Wsparcie rozwoju regionalnego kraju

17 - www.mf.gov.pl/finansepubliczne/budzetzadaniowy/aktyprawne/Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2011w
uktadzie zadaniowym, tom II. Oméwienie Wydatki Pafistwa w ukfadzie zadaniowym, Rada Ministréw, Warszawa, wrzesien
2010, str. 182-189.
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Zadanie 17.2. Zamykanie programéw Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006
Zadanie 17.3. Koordynacja realizacji NSRO 2007-2013 oraz zarzadzanie i wdraza-
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nie programow operacyjnych
Zadanie 17.4. Zarzadzanie realizacja pozostatych programoéw finansowanych z
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udzialem niepodlegajacych zwrotowi srodk6w pomocowych

Inne znaczace funkcje dla budzetu srodkéw europejskich to przedstawione ponizej funkcje
19 i 4. Dysponenci w ramach Funkcji 19 Infrastruktura transportowa zaplanowali wydatki z
budzetu srodkéw europejskich 7 719,5 mln z1, taczna kwota wydatkéw planowanych na 2011 r.
w tej funkcji wynosi 14 654,4 mln zt.

W ramach Funkcji 4. Zarzadzanie finansami pafistwa wydatki budzetu srodkéw europej-
skich zaplanowane zostaty przede wszystkim w rezerwach celowych w wysokosci — 36.703.994
tys. z. Srodki z tej funkcji beda uruchamiane w trakcie trwania roku budzetowego na realizacje
zadan w innych funkcjach.

Planowane wydatki w 2011 objety ogdtem 397.504.708 tys. zt w tym budzet paristwa
313.500.662 tys. zt, budzet srodkéw europejskich 84.004.046 tys. zt. Budzet srodkow europe;j-
skich stanowi 20% wydatkéw ogétem na realizacje zadari i podzadan we wszystkich obsza-
rach dziatalnosci panistwa. Ponizej zaprezentuje tabele ilustrujgce wykonanie w 2010 roku oraz
planowane wydatki z budzetu srodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym w kluczowej dla
procesu wdrazania Srodkéw europejskich w Polsce Funkcji 17. Réwnomierny rozwdj kraju,
gdzie ujeto przede wszystkim srodki dla regionéw Zadanie 17.1. oraz koszty obstugi funduszy
w pozostatych zadaniach w tys. zt
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w tys. zt

Podsumowanie

Budzet w uktadzie zdaniowym pozwala na powigzanie planowanych wydatkéw z celami
i rezultatami, jest wprowadzeniem stosowanych od poczatku wobec Srodkéw europejskiej za-
sad. Mimo wieloletniego doswiadczenia w zakresie definiowania celow i miernikéw dla dzia-
fari finansowanych ze Srodkéw europejskich nadal jest to zadanie wymagajace doskonalenia
na co wskazuje prezentowany w Uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2011, Tom II i
Tom III Wydatki Pafistwa w ukladzie zadaniowym uktad zadan, cele i mierniki. Widoczny jest
brak powigzania celéw i miernikéw zdefiniowanych w programach operacyjnych z celami i
miernikami prezentowanymi w uktadzie zadaniowym. Réwnoczesnie nalezy zwréci¢ uwage,
ze prezentacja budzetu srodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym pozwala na poprawe
przejrzystosci finanséw publicznych, identyfikacje takze tych Srodkéw publicznych jako Zrédta
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finansowania zadan panstwa.

Ze wzgledu na trudnosci zwigzane z definiowaniem wskaznikow mierzacych stopieri re-
alizacji celu Ministerstwo Finanséw przygotowato dla kolejnych funkcji paistwa bazy mierni-
kéw wspierajace dysponentdow. Dostgpna na stronach Ministerstwa Finanséw baza miernikow
dla Funkcji 17 obejmuje recenzje stosowanych miernikéw, ze szczegélnym uwzglednieniem
przypisanego celu. Model Bazy Miernikéw zawiera propozycje miernikéw do wyboru: na
poziomie funkcji/zadania/podzadania, Karty Opisu Miernikéw, uwzgledniajace podstawowe
charakterystyki, sposob obliczania, Zrodta danych, zalety i wady. Ponadto prezentowana jest
lista miernik6w w obszarze funkcji 17 stosowanych dotychczas w budzetach Irlandii, Czech,
Stowacji, Stowenii, Litwy, Lotwy w podziale na poszczegdlne typy miernikéw oraz okresle-
nie przydatnosci miernikéw z perspektywy polskiego budzetu zadaniowego'®. Dalszej analizy
i doskonalenia wymagaja mierniki zaprezentowane przez dysponentéw, koncentrujg si¢ ona
przede wszystkim na aspektach technicznych takich jak na przyktad: liczba zawartych kontrak-
téw w szt.; liczba zakoriczonych projektdw na poziomie regionéw, wartosci wydatkéow kwali-
fikowalnych w czesci odpowiadajacej srodkom UE, ujetych w sktadanych przez beneficjentéw
wnioskach o ptatnos¢. Takie mierniki wydajg si¢ nie w pelni odzwierciedla¢ cele realizowane
ze srodkéw europejskich, uzasadnione na poziomie podzadania czy dziatania nie oddajg celow
priorytetéw realizowanych w poszczegdélnych programach operacyjnych.
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Matgorzata Stodowa-Hetpa

Dylematy zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego
do realizacji funkcji panstwa dotyczacej ksztaltowania
rozwoju regionalnego w Polsce

Streszczenie

Celem opracowania jest prezentacja dylematéw zwigzanych z wdrazaniem budzetu zada-
niowego w obrebie jednej sposrdd 22 funkeji Paristwa, dotyczacej rozwoju regionalnego (17) i
nazwanej wczesniej Réwnomierny rozwdj kraju, a w najnowszym projekcie budzetu na 2012 r.
okreslonej jako Ksztaltowanie rozwoju regionalnego kraju.

Na tle miejsca systemu budzetowania zadaniowego w obowiazujacych dokumentach stra-
tegicznych i w najnowszych projektach czesci z nich, jego powiazan z planowaniem strate-
gicznym na poziomie centralnym oraz regionalnym, przedstawione zostaly wybrane problemy,
jakie wylaniajg si¢ juz obecnie w procesie wdrazania kolejnych instrumentéw wieloletniego
planowania finansowego, rocznego budzetu zadaniowego Panstwa oraz kontroli zarzadczej,
umozliwiajgcej integracje budzetu opartego na zarzadzaniu przez cele z zarzadzaniem opera-
cyjnym. Zwigzane sg one z: nazwg analizowanej funkcji, jej zadaniami, dwoma nakreslonymi
celami oraz z proponowanymi miernikami ich realizacji.

Wobec licznych publikacji i obfitych materialtéw umieszczanych w witrynach interneto-
wych, dotyczacych procedur i technik identyfikacji zadan, formutowania celéw, wyznaczenia
miernikéw, zasadne wydawalo si¢ przede wszystkim zasygnalizowanie tych dylematéw, re-
komendacji i postulatéw, ktére powinny zainspirowa¢ do usuwania obecnych niedostatkéw,
wprowadzania niezbg¢dnych korekt oraz dalszej pogtgbionej dyskusji nad budowaniem zinte-
growanego systemu budzetowania zadaniowego, obejmujacego w niedalekiej perspektywie
réwniez jednostki samorzadu terytorialnego.

Opracowanie ma charakter przegladowy i nie zawiera wynikéw samodzielnych badan em-
pirycznych. Jego podstawe stanowity najnowsze akty prawne, wybrane dokumenty strategiczne
uwzgledniajgce wdrazanie budzetowania zadaniowego, przede wszystkim Krajowa Strategia
Rozwoju Regionalnego oraz projekty: Diugookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030,
Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju do 2020 roku, stanowiacej baze dla 9 strategii zin-
tegrowanych, a wsrdéd nich przede wszystkim Strategii Sprawne Paristwo.

Wykorzystane tez zostaly opublikowane prace zwarte, artykuty z czasopism oraz opraco-
wania w wersji elektroniczne;j.
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Stowa kluczowe: rozwdj regionalny, polityka i instrumenty rozwoju regionalnego, plano-
wanie strategiczne, zarzadzaniu przez cele, budzet zadaniowy, efektywnosé wydatkéw publicz-
nych, sprawne panstwo, Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju do roku 2020, Krajowa
Strategia Rozwoju Regionalnego, Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci

Wstep

Problematyka niniejszej debaty, dotyczacej wdrazania budzetu zadaniowego w obrebie
jednej sposrdd 22 funkcji paristwa, wpisuje si¢ w ogélniejszy kontekst wprowadzenia do pol-
skiego systemu finanséw publicznych szeroko zakrojonych reform majacych na celu oszczed-
niejsze, bardziej racjonalne i ukierunkowane prorozwojowo gospodarowanie ograniczonymi
zasobami Srodkéw publicznych, zwigkszenie ich stabilnosci i przejrzystosci a w konsekwencji
efektywnosci wydatkowania.

Nie trzeba szeroko uzasadniaé, ze przewidziane na lata 2008-2015 sukcesywne wdrazanie
budzetowania zadaniowego stanowi niezwykle wazny segment w tym procesie, majgcy docelowo
sprawié, ze wydatki z kasy paristwa stang si¢ bardziej transparentne, zaréwno dla samej admi-
nistracji, poprzez usprawnianie wewnetrznych proceséw zarzadzania operacyjnego na poziomie
poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicznych oraz prowadzenia polityki opartej na do-
wodach (evidence-based policy), jak i dla obywateli, odbiorcéw ustug publicznych, umozliwiajac
im szersze wigczenie si¢ w dialog dotyczacy gléwnych kierunkéw i priorytetow wydatkowania
srodkéw publicznych. Systemowy i systematyczny pomiar stopnia realizacji celéw zadar publicz-
nych powinien pozwoli¢ takze na adekwatng ocen¢ wtadz i administracji publicznej, bazujgcg na
osigganych rezultatach. Bezsporne jest takze to, Ze aby jednak realizowane zmiany przyniosty po-
zadane rezultaty, ten system trzeba usprawniac. Jakkolwiek bowiem prace nad wdrozeniem zasad
budzetowania zadaniowego trwaja juz od szesciu lat i niewatpliwie poczyniony zostal wyrazny
postep na tym polu, zgodzi¢ si¢ jednak trzeba, ze jest o czym dyskutowaé. Wprawdzie minione
miesigce obfitowatly przeciez w wiele znaczgcych zmian na tym polu, wiele pozostato jeszcze do
zrealizowania i przed nami bodaj najtrudniejszy okres.

Z perspektywy calego procesu tych reform, czyli z jednej strony zrealizowanych juz przed-
sigwzig¢ a z drugiej niezbednych dalszych krokéw, uzna¢ wigc mozna, ze sympozjum odbywa
sie w wyjatkowym, z kilku wzgledéw przetomowym okresie. Redakcja tekstu zbiegta si¢ bo-
wiem w czasie z wigkszg niz wezesniej mozliwoscig wigzania wieloletniego planowania finan-
sowego z celami i priorytetami rozwojowymi kraju ze wzgledu na:

- opublikowanie projektéw najnowszych dokumentéw strategicznych, przede wszystkim
Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci oraz Sred-
niookresowej Strategii Rozwoju Kraju 2020, powigzanej w 10-letnim horyzoncie czasowym z
dokumentem ,,Europa 2020, oraz z 9 zintegrowanymi strategiami,

- zakoriczenie, zapoczgtkowanego w 2009 r. i trwajacego ponad dwa lata, procesu tworze-

nia Bazy Miernikéw dla wszystkich 22 funkcji paistwa' .

Z drugiej strony ciggle jest dopiero przed nami:

- potrzeba, juz niebawem, poczawszy od 2012 roku, rozliczania si¢ przez wykonawcéw bu-

dzetu pafistwa z wydanych srodkéw réwnolegle w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym,

1 - Baza Miernik6w - zakoriczenie prac. Informacja Ministerstwa Finanséw z dn. 25.11. 2011, http://www.mf.gov.pl/
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czyli okreslenia jak zrealizowane zostaly konkretne zadania i dziatania, przypisane do
okreslonej funkcji, przy czym ich priorytetem nie powinno przeciez by¢ pelne wydanie
srodkéw, lecz osiggnigcie okreslonych celéw (Lipszyc 2011),

- przejscie od ,,administracji procedur do administracji rezultatéw” (Misiag 2010), czyli od
tzw. prezentacyjnego budzetu zadaniowego, gdzie informacje uzyskane na podstawie wy-
konania budzetu w uktadzie zadaniowym nie przektadajg si¢ jeszcze na rozstrzygnigcia do-
tyczace alokacji srodkéw na rok nastepny, a niewatpliwa poprawa przejrzystosci prezentacji
nie zwigksza jednak jeszcze efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych (Postuta i
Perczynski 2009),

- wdrazanie budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego® zapoczatko-
wane Wieloletnig Prognoza Finansowa

Jakkolwiek wyeksponowanie w tytule niniejszego opracowania funkcji paistwa zwigzanej
z realizacjg polityki rozwoju regionalnego (17), nazwanej wczesniej, w Ustawie Budzetowe;j
na 2010 r. Zapewnienie rownomiernego rozwoju, z kolei w Wieloletnim Planie Finansowym
2011-2014 okreslonej jako Rownomierny rozwdj kraju, a w najnowszej ustawie budzetowej i
projekcie budzetu zadaniowego na 2012 r. Ksztattowanie rozwoju regionalnego kraju, obliguje
przede wszystkim do koncentracji na problemach zwigzanych z ta funkcja, to jednak nie da
si¢ ich podejmowac bez szerszego kontekstu i z pominigciem innych waznych wzajemnie po-
wigzanych kwestii. Wybrane dylematy zwigzane w kolejnosci z: nazwg analizowanej funkcji,
jej zadaniami, dwoma nakreslonymi celami oraz z proponowanymi miernikami ich realizacji
przedstawione wigc zostang na tle:

- miejsca systemu budzetowania zadaniowego (BZ) w obowigzujacych dokumentach stra-

tegicznych i w najnowszych projektach czgsci z nich,

- doswiadczern wyplywajacych z dotychczas stopniowo wypracowywanych i wprowa-
dzanych kolejnych instrumentéw wieloletniego planowania finansowego, czyli Wielo-
letniego Planu Finansowego Panstwa (WPFP), rocznego budzetu zadaniowego (uktad
zadaniowy budzetu) oraz kontroli zarzgdczej, umozliwiajacej integracje BZ opartego na
zarzadzaniu przez cele z zarzadzaniem operacyjnym,

- wielu bezspornych powigzan merytorycznych z realizowang polityka rozwoju regionalne-
go oraz analogii metodycznych z doskonalonymi zasadami planowania strategicznego na
poziomie centralnym i regionalnym (paiistwa i samorzadu terytorialnego).

Podstawe redakcji niniejszego tekstu stanowity liczne akty prawne, ich uzasadnienia oraz
wybrane najnowsze dokumenty strategiczne. Wykorzystane tez zostaty opublikowane prace
zwarte i artykuly dotyczace w/w problematyki.

Wobec bogatego plonu wydawniczego i obfitych materiatéw edukacyjnych dostgpnych w
wersji elektronicznej, dotyczacych w wigkszosci procedur i technik identyfikacji zadan, formu-
towania celéw, wyznaczenia miernikéw realizacji, nie ma potrzeby podejmowania zagadnief
wczesniej juz eksponowanych w literaturze. Dlatego zasadne wydawato si¢ przede wszystkim
zaprezentowanie dylematéw i pytan, jakie wytaniajg si¢ juz obecnie, a mogg ujawnic si¢ jeszcze

wyrazniej w przysztosci, w kolejnych etapach wdrazania systemu budzetowania zadaniowego
2 - Wprawdzie juz przed laty czgs¢ samorzadow lokalnych zdobyta pewne doswiadczenia w zakresie budzetowania zadaniowe-
go w ramach realizowanych woéwczas projektow, zwiaszcza LDPP (Pakoriski 2000, Pakoriski 2001). Sa tez samorzady, ktére

obecnie, mimo braku obowigzku ustawowego, wdrazaja budzetowanie. Dla wigkszosci gmin i powiatow jest to jednak nowe
wyzwanie, traktowane nierzadko jako kolejna ,,droga przez meke”.
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w jednostkach samorzadu terytorialnego. Taki jest cel niniejszego opracowania.

Wprawdzie cz¢$¢ z prezentowanych nizej pytan byta stawiana juz wczesniej, jednak nowe
realia, wymagajg ponownego ich uwzglgdnienia a nierzadko i innych odpowiedzi. W warun-
kach zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci i sposobu myslenia o przysztosci niezbgdne jest tez for-
mutowanie nowych pytan.

Wobec niezwykle krétkiego dystansu czasowego, dzielacego redakcje tego opracowania
od opublikowania wiodgcych dokumentéw strategicznych i finansowych a przy tym wyarty-
kutowanych nizej watpliwosci dotyczacych aktualnej nazwy funkcji stanowigcej przedmiot
niniejszej debaty i zwigzanych z nig zadan, celow oraz miernikéw, nie byto mozliwe dopra-
cowanie bardziej wnikliwego stanowiska i sformutowanie na tej podstawie konstruktywnych
postulatéw. Dlatego w tekscie znajduje si¢ wigcej pytan niz odpowiedzi. Ich zadaniem jest zain-
spirowanie do dalszej dyskusji nad watpliwymi lub niejasnymi kwestiami w celu doskonalenia
wdrazanego systemu, aby docelowo — ujmujac to metaforycznie za J. Stanitko — nie okazat si¢
on nowym makijazem na starej twarzy [Stanitko 2010].

Budzetowanie zadaniowe w systemie zarzadzania rozwojem oraz w najnowszych
polskich dokumentach strategicznych

Propozycja rozwigzan majacych na celu zwigkszenie skutecznosci programowania i wdra-
zania polityki rozwoju oraz podniesienie jakosci funkcjonowania instytucji publicznych przed-
stawiona zostata w Zatozeniach systemu zarzqdzania rozwojem Polski, opracowanych przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspdtpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow
oraz z Zespotem Doradcéw Strategicznych i przyjetym przez Rade Ministréw w dniu 27 kwiet-
nia 2009 r. Wymieniony dokument stanowit podstawe dalszych dziatan reformujacych, prowa-
dzacych do poprawy efektow realizowanej polityki rozwoju, na miar¢ wyzwan, przed jakimi
stoi Polska oraz oczekiwan stawianych przez spoleczeristwo. Zatozono w nim respektowanie
trzech fundamentalnych zasad determinujacych zakres, role i cele polityki rozwoju zwigzanych
z koniecznoscig:

- terytorializacji polityki, czyli integracji wymiaru spoteczno-gospodarczego z terytorialnym,

- wspOlpracy administracji rzgdowej i samorzgdowej, oddziatujacych na wszystkie struk-

tury publiczne i niepubliczne,

- dostosowania zakresu realizowanych polityk sektorowych przez paristwo i przesuniecia

pewnych dziatai na poziom regionu [Zalozenia systemu 2009, s. 22-24].

Jednym z pierwszych etapow prac zwigzanych ze stworzeniem nowego systemu na szcze-
blu centralnym bylo przyjecie w dniu 27 listopada 2009 roku przez Rad¢ Ministréw Planu
uporzadkowania strategii rozwoju zawierajgcego koncepcje systemowego uporzgdkowania
oraz ograniczenia liczby obowigzujacych dotychczas, a czegsciowo zdezaktualizowanych, do-
kumentéw o charakterze strategicznym, z 42 do 9 nowych, zintegrowanych strategii rozwoju,
realizujacych srednio- i dlugookresowg strategi¢ rozwoju kraju [Plan uporzadkowania 2009].

Uklad i filozofia tworzenia zintegrowanych strategii zaklada, ze wdrazanie kazdej z nich
wigze si¢ ze wspélnymi badZ skoordynowanymi dzialaniami wielu podmiotéw, w tym poszcze-
gblnych resortéw oraz wladz samorzadowych. Oznacza to z kolei migdzy innymi koniecznosé
Scistego powigzania strategicznych instrumentow planistycznych przygotowywanych na pozio-
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mie krajowym i regionalnym dla realizacji celéw rozwojowych wyznaczonych w odniesieniu
do terytorium, w tym takze zatwierdzenia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 (KPZK), jako dokumentu o istotnym znaczeniu terytorialnym, porzadkujacym zakres po-
lityki przestrzennej oraz Planu Zagospodarowania Przestrzennego Kraju (PZPK).

Potrzeba zmian w systemie finansowania polityk publicznych, przede wszystkim skon-
centrowania wydatkow na wybranych, najbardziej istotnych sferach rozwoju oraz ich powia-
zania z rezultatami, zostala wyraZnie wyeksponowana w obecnie konsultowanym projekcie
Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju do 2020 r. (SSRK 2020, 2011), powigzanej ze
wspomnianymi juz 9 zintegrowanymi strategiami oraz z zatozeniami dtugookresowe;j strategii
rozwoju kraju Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci, ktorej projekt w przeredagowanej
wersji zostal opublikowany 17 listopada 2011 r.?

Dwa sposrdd pigciu dylematow rozwojowych Polski wymienionych w projekcie dtugo-
okresowej strategii wigzg si¢ bezposrednio z realizowang tu problematykg [Polska 2030, s.12].
Wyrazone sg one w nastgpujacych pytaniach:

- jak podja¢ dlugoterminowy wysitek w celu wyréwnywania szans i rOwnowazenia rozwoju

w wymiarze terytorialnym?

- jak harmonizowa¢ perspektywe rozwoju (niezbedne naktady) i perspektywe stabilnosci

finansowe;j?

Strategia dlugookresowa, podobnie jak dokumenty Sredniookresowe, wpisuje si¢ w 3 fi-
lary rozwojowe, uznane za podstawe programowania wszelkich dziatan strategicznych, lecz
rekonstruuje czgsciowo ich strukture. Za filary sprzyjajace realizacji w diugiej perspektywie
gléwnego celu, jakim jest podniesienie jakosci zycia Polakow, uznane zostaty:

- innowacyjnos¢ (modernizacja),

- terytorialne réwnowazenie rozwoju (dyfuzja),

- efektywnos¢.

W ramach filaru innowacyjnosci najwazniejsze znaczenie ma tworzenie nowych przewag
konkurencyjnych w oparciu o wzmacnianie kapitatu ludzkiego, spotecznego, podstaw szybkie-
go wzrostu po etapie konsolidacji finanséw publicznych, ograniczenia deficytu budzetowego
oraz zmniejszenie dtugu publicznego. Zaklada si¢ uruchomienie silnego potencjatu innowacyj-
nego, dzigki ktéremu zbudowana zostanie wigksza konkurencyjnos¢ nie tylko w gospodarce,
ale takze w innych obszarach zycia spotecznego, oparta na indywidualnej oraz zbiorowej kre-
atywnosci i rozwoju innowacyjnej, nowoczesnej przedsigbiorczosci.

Filar dyfuzyjny, zwigzany z budzgcym dotychczas sporo kontrowersji modelem polaryza-
cyjno-dyfuzyjnym zapowiedzianym w KSRR oraz raporcie Polska 20305, zostat w dlugookre-
sowej strategii rozwoju Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci zrekonstruowany i oparty
na zasadach solidarnosci pokoleniowej, terytorialnej oraz innowacyjnej a takze na znaczacej

3 - Robocza wersja tego dokumentu zostata zaprezentowany na posiedzeniu Komitetu Koordynacyjnego ds. Polityki Rozwoju w
dniu 12 maja 2011 r., a nastgpnie przekazana do konsultacji resortowych i spolecznych.

4 - Biorgc pod uwage sugestie zgtaszane podczas dyskusji nad raportem ,,Polska 20307, w dtugookresowe;j strategii uwzgled-
niona zostata potrzeba zmian i redefinicji modelu rozwoju. Zatozono, ze dlugoterminowa perspektywa rozwoju Polski musi
uwzglednia¢ dodatkowe aspekty m.in. ze wzglgdu na dysproporcje w rozwoju terytorialnym, priorytetowy model réwnowazenia
rozwoju, czyli solidarnosci migdzy regionami. (Polska 2030 2011, cz.1, s. 14).

5 - Jednym z najistotniejszych probleméw jest zmiana modelu funkcjonowania obszaréow wiejskich, z nowymi czynnikami
ustanawiajacymi wiejski model gospodarki, pracy i zycia co uzupetni wazne akcenty — do rolnictwa dodane zostang dziedziny
uzupetniajace (Polska 2030 2011, cz. I, s. 43).
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wspotzaleznosci migdzy tymi rodzajami solidarnosci. Z tej perspektywy wazne sg dziatania
opisane w rozdziale poswieconym regionalnemu wymiarowi polityki rozwoju, ze szczegdlnym
wskazaniem celu, jakim jest wyréwnywanie szans w ramach polityki spdjnosci, w tym takze
spdjnosci spotecznej, poprzez poprawe poziomu cywilizacyjnego zycia codziennego. Wigze si¢
to z tatwg dostgpnoscig ustug débr publicznych z kazdego miejsca w kraju’.

Uzasadnienie dla trzeciego filaru, efektywnosci, wzmacniajacego potencjal konkurencyj-
nosci stanowi argument, ze bez sprawnego parnstwa nie jest mozliwa synergia w stosowaniu
narzgdzi innowacyjnosci i dyfuzji dla osiggania celu strategicznego, jakim jest poprawa jakosci
zycia. Wiasnie w poprawie zarzgdzania sektorem publicznym upatrywana jest mozliwos¢ obni-
zenia w znacznie wigkszej niz obecnie skali kosztéw i obcigzen budzetu.

Dla podjgtej w niniejszym opracowaniu problematyki, zwlaszcza w najblizszych 2 — 3
latach, uznanych za horyzont krétkookresowy, oraz w perspektywie sredniookresowej, niezwy-
kle wazna jest zaprezentowana w strategii lista 25 kluczowych dla Polski decyzji, zwigzanych
z nimi 100 projektéw rozwojowych a takze zestaw miernikOw przypisanych do kazdej decyzji,
majacych pozwoli¢ na wlasciwg identyfikacje planowanych do osiggnigcia rezultatéw [Polska
2030 2011, cz. II]. Warto tez wziag¢ pod uwage zidentyfikowanych i zaprezentowanych przez
M. Boniego siedem dZwigni rozwojowych [Boni 2011].

W obu strategiach uwzglednione zostalty podstawowe elementy nowej, nakreslonej w Za-
tozeniach systemu zarzadzania, koncepcji polityki regionalnej, zaktadajgcej efektywny system
kierowania rozwojem, w celu optymalnego wykorzystania potencjatu endogenicznego teryto-
ribw dla osiggania rozwoju kraju.

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych podstawowym dokumentem okreslaja-
cym Srodki na realizacje polityki rozwoju i waznym narzedziem skutecznego planowania
Sredniookresowego powinien by¢ Wieloletni Plan Finansowy Pafistwa, zawierajacy wielo-
letnig prognoze srodkéw na realizacje dzialard rozwojowych finansowanych z budzetu pan-
stwa, w tym dzialaii wedlug priorytetéw i gtéwnych kierunkéw interwencji wskazanych w
Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, réwniez odnoszacych si¢ do zagadnien regionalnych
objetych kontraktami wojewddzkimi, z uwzglednieniem podziatu na Zrdédta finansowania, na
kazdy rok realizacji Sredniookresowej strategii rozwoju kraju. W ustawie przewidziane zostato
opracowanie czteroletniego, ,.kroczacego” planu finansowego. Docelowo okres jego obowig-
zywania powinien by¢ réwny okresowi realizacji sredniookresowej strategii rozwoju kraju a
przy tym wieloletni plan finansowy powinien obejmowac nie tylko wydatki budzetu panstwa,
ale wszystkie srodki publiczne i okresla¢ limity srodkéw na rozwdj w catym sektorze finanséw
publicznych, wynikajace z sumy srodkéw, ktére rzad przeznaczy na dzialalnos¢ rozwojowa po-
chodzacg ze Zrédet budzetu panstwa, funduszy celowych i Zrodet zagranicznych stanowigcych
dochdd budzetu paristwa w perspektywie wieloletniej.

Warto doda¢, ze we wspomnianej juz SSRK podkresla sie, ze dziatania zostaly w niej tak
zaplanowane, aby w perspektywie 4-letniej wpisywaly sie w prognoze srodkéw przeznacza-
nych z budzetu panstwa na realizacj¢ strategicznych celéw rozwojowych w Wieloletnim Planie
Finansowym Paristwa (WPFP 2011-2014). Dla obszaru strategicznego Rozwdj regionalny wy-
znaczone w nim zostaly nastepujace 3 priorytety rozwojowe:

- wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regionéw, m.in. poprzez wzmacnianie potencja-

tu rozwojowego metropolii i osrodkéw regionalnych,
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- poprawa mechanizméw partycypacji spotecznej i wptywu obywateli na zycie publiczne,

- rozwdj i efektywne wykorzystanie potencjatu kulturowego i kreatywnego, przy jednocze-

snym usprawnieniu proceséw komunikacji spoteczne;j.

Temu obszarowi przyporzadkowanych zostalo 5 zadai rozwojowych, z tego 4 zwiazane z
realizacja funkcji 17 paristwa Ksztaltowanie rozwoju regionalnego kraju oraz po 1 zadaniu z
funkcji 9 Kultura i dziedzictwo narodowe oraz 16 Sprawy obywatelskie.

Sposréd 9 zintegrowanych horyzontalnych strategii Sredniookresowych z analizowang tu-
taj funkcja 17 panstwa najsilniej zwigzana jest, rzecz jasna, Krajowa Strategia Rozwoju Re-
gionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie (KSRR) przyjeta jako pierwsza
przez Rad¢ Ministréw juz przed ponad rokiem (13 lipca 2010 r.). Dlatego podkresla sig, ze
wtlasnie ten dokument, w powigzaniu z planem dziataii niezb¢dnych do podjecia przez RM
i inne podmioty publiczne w trakcie wdrazania przyjetej KSRR [Plan dziatai KSRR 2010],
otwart droge do wdrozenia zmian systemowych oraz przeksztalceri instytucjonalnych majacych
na celu zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci polityki regionalnej oraz innych polityk pu-
blicznych wplywajacych na procesy rozwojowe w uktadach terytorialnych. Nakreslit bowiem
uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju regionalnego, polityke paristwa wobec regionéw, ich
grup lub obszaréw problemowych, zasady i mechanizmy wspdtpracy oraz koordynacji dziatari
podejmowanych przez Rade Ministréw na poziomie krajowym z dziataniami podejmowanymi
przez samorzad terytorialny na poziomie regionéw, zatem dziatania wielu aktoréw w ramach
szeroko rozumianej polityki rozwoju.

Godzi si¢ podkresli¢, ze zgodnie z Krajowg Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020,
przedmiotem polityki regionalnej stajg si¢ potencjaly rozwojowe, a podmiotami — kazde tery-
torium wraz z wladza publiczng, podejmujaca decyzje rozwojowe na tym obszarze. System
realizacji polityki regionalnej stanowi zatem element szerszego systemu zarzgdzania rozwojem
przez wlaczenie procesow programowania i koordynacji rozwoju regionalnego w ogdlny nurt
realizacji dzialaii prorozwojowych w Polsce. Oznacza to w szczegdlnosci oparcie mechani-
zmOw realizacyjnych tej polityki na wspdlnych standardach oraz integracj¢ rozproszonych do-
tychczas dziatan rozwojowych i ich koncentracje na osiaganiu celéw wyznaczonych w odnie-
sieniu do terytoriéw [Nowor6l 2011, s.48].

Waznym zintegrowanym sredniookresowym dokumentem strategicznym, zwigzanym z
kolei najsilniej z analizowanymi tu zmianami w systemie finansowania, jest strategia Spraw-
ne Paistwo 2011 — 2020 (SP), przede wszystkim jej cel operacyjny 2 Skuteczne zarzadzanie
i koordynacja, a w jego obrebie kierunek interwencji 2.1. Poprawa skutecznosci planowania
strategicznego i zarzadzania finansowego. Wyeksponowana w nim zostata potrzeba zintensyfi-
kowania dziatari w kierunku stworzenia wewnetrznie spéjnego systemu finanséw publicznych
oraz Zapewnienia zgodnosci procesu planowania strategicznego z planowaniem budzetowym i
budzetem zadaniowym (punkt 2.1.1.).

W strategii SP podkresla si¢, ze uktad zadaniowy budzetu paristwa, opisujac funkcjonalnie
catoksztalt aktywnosci wladz publicznych i organéw administracji publicznej w formie funk-
cji, zadan i podzadan, ktérym przyporzadkowane zostaly cele i mierniki, stanowi nie tylko
narzedzie racjonalizacji i podniesienia efektywnosci dokonywanych wydatkéw publicznych.
Poprzez efekt synergii i koncentracje ograniczonych srodkéw na zadaniach priorytetowych
sprzyja takze wspéltpracy oraz koordynacji w zakresie osiggania zatozonych celow, wspierajac
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tym samym realizacj¢ kierunku interwencji 2.3. Efektywne zarzadzanie instytucjami publicz-
nymi oraz celu 1 tej strategii Funkcjonalne struktury organizacyjne panstwa. Z kolei cele oraz
wskazniki efektywnosciowe generowane z wykorzystaniem systemu miernikéw budzetu zada-
niowego stanowi¢ beda niezbedne uzupetnienie dla systemu celéw i miernikéw okreslonych
na poziomie strategicznym, wpisujac si¢ takze w kierunek interwencji 2.2. Skuteczny system
zarzadzania rozwojem kraju (w szczegdlnosci kierunek 2.2.4.). Co wiecej, wskazuje sie, ze w
zwigzku z mozliwosciami mierzenia efektywnosci ustug i kontroli kosztéw realizacji zadai pu-
blicznych przez jednostki je realizujgce system miernikéw budzetu zadaniowego bedzie mogt
byé wykorzystywany takze w ramach kierunku interwencji 4.5. Wysoka jakos¢ i dostepnosé
ustug publicznych.

W zaktualizowanym na podstawie stanu prac nad dokumentami strategicznymi Wielolet-
nim Planie Finansowym Paristwa 2011-2014 wskazanych zostalo 10 najwazniejszych obsza-
réw rozwojowych, w ramach ktorych okreslone zostaly priorytety tgczace cele strategiczne z
poszczeg6lnymi funkcjami paristwa. Obszarom rozwojowym przyporzadkowano takze 9 zinte-
growanych strategii rozwoju®. Co charakterystyczne, z ponadsektorowego podejscia przyjgtego
w ramach polityki rozwoju, wynika niezalezny charakter obszaréw strategicznych oraz priory-
tetow rozwojowych (mogg dotyczy¢ wigcej niz 1 obszaru). W WPFP zaproponowano takze wy-
odrebnienie 16 tzw. rozwojowych funkcji panstwa, czyli przyporzadkowanych do priorytetow
rozwojowych oraz 6 statych, przy czym podziat ten nie ma charakteru roztgcznego, poniewaz w
obu typach funkcji mogg by¢ realizowane cele i zadania o odmiennym charakterze.

Wieloletni Plan Finansowy Paristwa wymaga jednak dalszych zmian w kierunku rozszerze-
nia jego zakresu podmiotowego tak, aby obejmowat dochody i wydatki wszystkich instytucji
podsektora rzagdowego sektora finanséw publicznych (w tym budzetu Srodkéw europejskich)
oraz z wprowadzanej obecnie metody budzetowania zadaniowego.

Jakkolwiek na tej podstawie widaé coraz silniejsze wigzi budzetowania zadaniowego z
planowaniem strategicznym, a przez wprowadzenie audytu skutecznosci wydatkéw publicz-
nych, rzeczywistych wydatkéw z ich efektami, to jednak nadal rysuje si¢ potrzeb¢ konfrontacji
planistycznych dokumentéw strategicznych z budzetowymi.

Dalsze powigzanie planistycznych dokumentéw budzetowych przygotowywanych zar6w-
no na poziomie krajowym (Wieloletni Plan Finansowy Paristwa, budzet zadaniowy panistwa),
jak i jednostek samorzadu terytorialnego (wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego, budzet zadaniowy jednostek samorzadu terytorialnego) z dokumentami strate-
gicznymi niewatpliwie przyczyni si¢ z jednej strony do uspdjnienia proceséw wdrazania réz-
nego rodzaju dokumentéw, z drugiej strony do sprawnego przektadania celéw i priorytetéw
rozwojowych na zadania wskazane w dokumentach budzetowych.

Nie miejsce tu na szczegdtowq analiz¢ i oceng wymienionych wczesniej dokumentéw. Z
perspektywy problematyki niniejszego opracowania godzi si¢ jednak zasygnalizowac przynaj-
mniej cztery dylematy wyrazone w nastepujacych pytaniach:

- Czy wobec faktu, ze finalizowane sg obecnie prace nad zasadniczymi dtugo- i srednio-

okresowymi dokumentami strategicznymi nie jest konieczne zapewnienie wiekszej kore-
lacji miedzy celami i priorytetami rozwojowymi kraju wskazanymi w tych dokumentach

6 - Obszar 10 — Polska cyfrowa ma charakter przekrojowy i realizowany bgdzie w ramach wszystkich strategii.
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a funkcjami, celami i zadaniami panistwa wskazanymi w dokumentach budzetowych?

- Czy, niezaleznie od niekwestionowanej roli sprawnego i efektywnego paristwa, zasadne
jest podniesienie jej w SSRK do rangi jednego z trzech obszaréw strategicznych rozpi-
sanego na trzy nastgpujace cele: Przejscie od administrowania do zarzadzania rozwojem,
Zapewnienie srodkéw na dziatania rozwojowe oraz Wzmocnienie warunkéw sprzyjajg-
cych realizacji interesow i aktywnosci obywatela?

- Czy, wobec przedstawionej kolejnosci opracowywania dokumentéw strategicznych, nie
wymagajg doprecyzowania relacje miedzy politykg regionalng nakreslong w KSRR ze
strategig dtugookresowg oraz z politykami sektorowymi w zakresie dziatan o wyraznym
terytorialnym ukierunkowaniu?

- Czy z perspektywy nowych wersji dlugo- i Sredniookresowej strategii rozwoju kraju nie
nalezatoby jednak ponownie skonfrontowaé z nimi struktury WPFP 2011-2014 przewi-
dzianej na najblizsze lata?

W nawigzaniu do pierwszego dylematu godzi si¢ podkreslié, ze skoro zadaniowy plan
wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych powinien opieraé si¢ na dokumentach o
wymiarze strategicznym i oznacza¢ zintegrowanie strategii o horyzoncie Sredniookresowym ze
strukturg budzetu zwiazanego z ich wdrazaniem [Postuta, Perczyiiski 2010, s. 40], to obecnie
jest najbardziej odpowiednia pora do konfrontacji funkcji parnstwa, jego zadan i celéw z tymi
dokumentami oraz redefiniowania czg¢sci z nich, a wraz z tym réwniez miernikéw. Oczywiscie
w tych przedsiewzieciach przydatny bedzie jeszcze w duzej mierze Plan dziatan SSRK oraz
analogiczne Plany dziatan innych strategii.

Ustosunkowujgc sie do drugiej kwestii warto zasygnalizowaé, ze jakkolwiek nie budzi
watpliwosci ranga strategii Sprawne Paiistwo 2011-2020 i wyeksponowane w niej cele, przede
wszystkim potrzeba sprawnego, przyjaznego, pomocniczego i partycypacyjnego panstwa oraz
przejrzystosci procedur i zachodzacych w nim proceséw, to jednak jest ono zasadniczym wa-
runkiem a nie celem funkcjonowania i rozwoju gospodarki oraz spoleczeristwa. Skoro podsta-
wowym motywem ingerencji paistwa w zycie gospodarcze jest zapewnienie spoteczenstwu
satysfakcjonujacej konsumpcji dobr publicznych a w Nowym Zarzadzaniu Publicznym za mia-
re sukcesu podmiotéw sektora publicznego przyjmuje si¢ sprawne zaspokajanie potrzeb pod-
miotéw korzystajacych z jego ustug, to w tym kontekscie ,,poprawa rzadzenia” nie powinna by¢
podnoszona do rangi celu strategicznego, lecz raczej niezbednych uwarunkowar, koniecznych
do skutecznego zrealizowania strategii. Przedstawienie instrumentéw realizujacych strategicz-
ne zadania panistwa oraz sprecyzowanie kierunkow dzialania jest zadaniem zintegrowanych
strategii. Sredniookresowa Strategia Rozwoju, traktowana jako ,,strategia matka”, baza dla 9
strategii zintegrowanych, ktére powinny przyczyniaé si¢ do realizacji zalozonych w niej celow,
nie powinna wigc eksponowac tych elementéw na poziomie celow. Watpliwosci nie budza
dwa pozostale obszary strategiczne, czyli Konkurencyjna gospodarka oraz Spdjnos¢ spoteczna
i terytorialna, cho¢ i w ich obregbie znalazty si¢ dyskusyjne kwestie.

Takie stanowisko nie jest ani pionierskie, ani odosobnione, cho¢ funkcjonuja i odmienne
poglady, ze cel Sprawne Panstwo jest nawet nadrzedny w stosunku do pozostatych, gdyz bez
zasadniczej poprawy sprawnosci i efektywnosci instytucji paristwa nie jest mozliwa skuteczna
realizacja SSRK [Ewaluacja ex-ante 2011, s. 39-40].

Podobnej natury rozterki, jak w przypadku SSRK, budzi cel KSRR Tworzenie warunkéw
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dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej realizacji dziatan rozwojowych ukierunkowanych te-
rytorialnie (sprawnos¢). Warto dodaé, ze pewne watpliwosci wigza si¢ tez z faktycznym miej-
scem KSRR w systemie dokumentéw strategicznych, ktérych nie rozwiewaja ani Zalozenia
systemu zarzadzania rozwojem Polski, ani zapisy samej Strategii. W efekcie, nie jest do korica
jasne, jakie relacje wigza sankcjonowang przez KSRR polityke regionalng z politykami sek-
torowymi w zakresie dzialan o wyraznym terytorialnym ukierunkowaniu. Podzielam w tym
wzgledzie stanowisko A Noworola, zaprezentowane w ekspertyzie przygotowanej na zlecenie
MRR, podobnie jak sformulowane tam zastrzezenia w stosunku do stopnia ,,regionalizacji”
KSRR [Noworol 2011] zwigzane z potrzeba okreslenia endogenicznych potencjaléw poszcze-
gblnych wojewddztw i identyfikacji regionalnych specjalizacji.

Wobec ukazanych juz powigzan WPFP z omawianymi tu i pozostalymi zintegrowanymi
strategiami a takze mozliwo$ci wykorzystania w nich systemu miernikéw budzetu zadaniowe-
go sugerowana konfrontacja tych dokumentéw nie wydaje si¢ bezzasadna.

Funkcyjne i miernikowe dylematy

Mimo, ze od zapoczatkowania w 2006 roku prac nad budzetem zadaniowym w Kancelarii
Premiera, a od 2008 roku ich realizacji w resorcie finanséw uptyneto juz sporo czasu, a przy
tym rozpoczely sie one wtasnie od okreslenia 22 funkcji paristwa, nadal ich aktualny zestaw
rodzi pewne watpliwosci. Wyrazi¢ je mozna w nastgpujacych pytaniach:

- czy nie jest tych funkcji zbyt wiele?

- czy przy nadawaniu nazw zastosowane zostata jednolite kryteria i zasady?

- czy brzmienie niektérych funkcji jest poprawne?

- jak ostatecznie powinna poprawnie brzmiec interesujaca nas funkcja 17?

Nawigzujgc do pierwszego pytania warto podkresli¢, iz w projekcie dtugookresowe;j stra-
tegii Polska 2030 zaktada si¢, ze panstwo polskie dla zapewnienia stabilnego postepu w XXI
wieku musi petni¢ kilka krytycznych funkcji’. Dotychczasowy uktad 22 celéw wart bylby chy-
ba redukcji, zwlaszcza ze przeciez rozpisane sa one na 151 zadan i 6500 dziatan.

Gdy chodzi o nazwy funkcji warto zasygnalizowaé chocby jeden przyktad niekonsekwen-
¢ji na tym polu. Nie wiadomo dlaczego funkcja 10 opatrzona zostata nazwg Nauka polska,
skoro przeciez nazwy innych, sgsiadujace z nig funkcje, odnoszgce si¢ rowniez do krajowych
warunkéw stusznie takiego okreslenia nie majg? Nazbyt ogdlna i tym samym niejasna wydaje
si¢ rowniez nazwa funkcji 18 Sprawiedliwos¢, zwlaszcza ze przeciez takie okreslenie moze by¢
réznie interpretowane.

Zaskakiwat fakt, ze funkcja 17, obejmujgca dziatalnos¢ réznych dysponentéw w zakresie
réwnowazenia wzrostu spoteczno-gospodarczego kraju i wyréwnywania szans rozwojowych
jego poszczegblnych czesci, wpisujaca si¢ w obszar strategicznego zarzadzania politykg roz-
woju, ktérego celem jest efektywne wykorzystanie specyficznych regionalnych i innych teryto-
rialnych potencjaléw rozwojowych dla osiggania celéw rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia

i spdjnosci w horyzoncie dlugookresowym okreslona zostata jako R6wnomierny rozwdj kraju.
7 - Sa nimi: odpowiedzialne zarzadzanie finansami publicznymi, tworzenie optymalnych warunkéw dla rozwoju, sprawnie
funkcjonujgcg administracja publiczna, efektywne dostarczenie wysokiej jakosci, pozadanych ustug publicznych, zapewnienie

spéjnego prawa dobrej jakosci, bez nadregulacji, sprawnie funkcjonujacego wymiaru sprawiedliwosci; zapewni¢ obywatelowi
stabilnos¢ prawng i bezpieczeristwa, prowadzenie nowoczesnej komunikacji z obywatelem oraz wewnatrz administracji.
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Jesli zatem odstgpiono od takiej nazwy, to stusznie, zwlaszcza ze takie okreslenie ma prawo
kojarzy¢ si¢ pejoratywnie, m.in. z realizowang w nieodleglej przesziosci polityka réwnomier-
nego rozwoju lub réwnomiernej industrializacji, o co rzecz jasna w tej funkcji nie chodzi. Na-
dal jednak nie udato si¢ odnalez¢ informacji o zmianie dotychczasowej nazwy i jej aktualnym
brzmieniu. Warto dodac, ze nawet w omowieniu ustawy budzetowej na 2012 w spisie tresci i
charakterystyce funkcji [s. 164-168] i zestawieniu zadari priorytetowych figuruje nazwa Ksztat-
towanie rozwoju regionalnego, lecz dalej pojawia si¢ takze nazwa Ksztaltowanie réwnomierne-
go rozwoju kraju [s.267-272].

W odniesieniu do tej funkcji wyréznione zostaty dwa cele, cztery zadania, a w ich obrgbie
odpowiednio od kilku do kilkunastu podzadan.

Tabela 1. Cele oraz proponowane mierniki realizacji funkcji 17 Paistwa.

Zrédto: Wieloletni Plan Finansowy 2011-2014, Ustawa budzetowa 2012, Ministerstwa Finanséw, Warszawa 2011.

Przyzna¢ trzeba, ze niezaleznie od ostatecznej nazwy tej funkcji watpliwosci budzg takze
cele, zwlaszcza pierwszy i mierzenie jej realizacji za pomocg wartosci srodkéw certyfikowa-
nych w ramach programéw operacyjnych, zwltaszcza w sytuacji, gdy celem jest efektywne wy-
korzystanie przez Polske srodkéw bezzwrotnej pomocy.

Na marginesie warto doda¢, ze pojgcie efektywnosé, powszechnie stosowane w wielu
dyscyplinach, niestety jest ciggle naduzywane, co szczegdlnie jednak razi na ,,podwérku”
ekonomicznym. Tego efektywnosciowego ,,nawyku” nie ustrzegli si¢ niestety takze twor-
cy miernikéw funkcji stanowigcej przedmiot niniejszej debaty. Operowanie bowiem tym
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nazbyt zobowigzujgcym pojeciem, wydaje si¢ dos¢ ryzykowne w stosunku do proponowa-
nych miar. Znacznie bezpieczniej bytoby zatem pisac¢ o skutecznosci, albo o efektach lub
rezultatach.

Podsumowanie

Nie budzi watpliwosci sens wprowadzania budzetowania zadaniowego. Usankcjonowaty
go aktualnie opracowane dokumenty strategiczne, w ktérych wyraznie potwierdzona zostata
taka potrzeba.

Dotychczasowe dziatania, skoncentrowane w duzej mierze na stronie metodycznej budze-
towania zadaniowego, niewatpliwie poglebity wiedz¢ wielu dysponentéw oraz ich umiejetnosci
z tego zakresu. Sprzyjaly temu mozliwosci realizacji bezptatnych szkolefi w ramach zrealizo-
wanego bardzo duzego projektu systemowego wspétfinansowanego z Europejskiego Funduszu
Spotecznego pt. Wdrozenie budzetu zadaniowego u wszystkich dysponentéw srodkéw budze-
towych w latach 2008-2012°.

Ze wzgledu na liczne powigzania budzetowania zadaniowego z planowaniem strategicz-
nym oraz wspdlne konstrukcje metodyczne kumulujg si¢, poteguja i ujawniajg btedy popetniane
na poziomie planowania strategicznego.

Obecnie prace powinny wejs¢ w kolejny etap poglebionych debat merytorycznych.

Wraz z opracowaniem 9 strategii zintegrowanych realizujacych sredniookresowq strategi¢
rozwoju kraju mozliwe jest poszerzenie zakresu informacji prezentowanych w WPFP i lepsze
wykorzystanie tego dokumentu przy konstruowaniu ram finansowych stuzacych wykonaniu
dokumentdéw strategicznych.
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Janina Sawicka
Joanna Rykowska

Harmonizacja planowania
strategicznego rozwoju z planowaniem budzetowym

Streszczenie

Celem badari zawartych w artykule jest przedstawienie tematyki programowania strategicz-
nego i zarzadzania rozwojem oraz prognozowania i planowania finanséw paristwa. Oméwiono
obszary wymagajace harmonizacji zar6wno na etapie planowania jak i realizacji. Pokazano
dylematy, niedoskonatosci i ograniczenia publicznego systemu zarzgdzania z perspektywy pol-
skiej gospodarki. Postawiono pytania i problemy wymagajace rozwigzania w procesie dalszych
reform nad finansami publicznymi i systemem zarzadzania rozwojem panstwa.

Obecny uktad zadaniowy budzetu obejmuje jedynie wybrane jednostki sektora finanséw
publicznych, nie daje wigec pelnego obrazu przeptywéw finansowych. Nie odzwierciedla celow
rozwojowych przyjetych w podstawowych dokumentach strategicznych takich jak: SSRK oraz
dziewig¢ zintegrowanych strategii rozwoju. Konieczne sg dalsze prace nad inkorporacjy idei
terytorialnosci do dokumentéw budzetowych Najnowsze dokumenty planistyczne, takie jak SSRK
1 zintegrowane z nig strategie rozwoju, powinny réwniez zawiera¢ opis metod przywracania réwno-
wagi w sektorze finanséw publicznych oraz szacunki efektow dziatari oszczgdnosciowych.

W pracy zastosowano metode analizy dokumentéw Zrédtowych takich jak: dokumenty
planistyczne typu strategie rozwoju, budzet zadaniowy, wieloletni plan finansowy panstwa,
dokumenty wewnetrzne urzegdéw centralnych tj. Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Mi-
nisterstwa Finansow, raporty i ekspertyzy zawarte na stronach internetowych wymienionych
resortéw. Dokonano przegladu teoretycznej literatury z zakresu prezentowanej tematyki.

Stowa kluczowe: planowanie strategiczne rozwoju, finanse publiczne, wieloletni plan fi-
nansowy panstwa, budzet zadaniowy

Wstep
Doskonalenie systemu zarzgdzania rozwojem ma na celu wigkszg skutecznosé i efektyw-
no$¢ programowania i wdrazania polityki rozwoju kraju a przede wszystkim poprawe jakosci

funkcjonowania instytucji publicznych (good governance). Finansowanie polityki rozwoju jest
kluczowym elementem reform. Dotychczasowe planowanie budzetowe nie byto wystarczajaco
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powigzane z celami strategicznymi polityki rozwoju, co skutkuje rozpraszaniem srodkéw fi-
nansowych, badzZ tez dublowanie ich czy tez przeznaczanie na dziatania i inwestycje czgsto nie
wpisujgce sie w logiczng, spdjng catosé. Unijna polityka spdjnosci (regionalna), ktérej Polska
jako biedniejszy kraj cztonkowski jest beneficjentem, naktada na nas obowigzek stosowania
si¢ do kilku zasad tej polityki, wsréd ktdrych sg tez takie, ktére zobowigzujg do wieloletniego
planowania finansowego, obejmujgcego krajowe a przede wszystkim, unijne Srodki publiczne.
Brak wieloletniej perspektywy w planowaniu finanséw utrudnia takze wydtuzenie horyzontu
planowania strategicznego. Dlatego tak istotne stalo si¢ jak najszybsze wprowadzenie wielolet-
niego planowania finanséw publicznych w powigzaniu z celami strategicznymi rozwoju kraju
oraz budzetu zadaniowego.

Podstawowe zmiany w funkcjonowaniu systemu finanséw publicznych, ktére juz wprowa-
dzono w polskim prawodawstwie obejmujg wieloletnie planowanie finansowe w postaci planu
finansowego dochoddéw i wydatkéw budzetu paiistwa, sporzadzanego na cztery lata budzetowe,
umozliwiajacego koncentracj¢ srodkéw na wybranych sferach, w powigzaniu z celami i prio-
rytetami ogélnorozwojowymi kraju. W wydatkowaniu srodkéw publicznych wazng zasada
jest ewaluacja i ocena ich efektywnosci, stad wyznaczenie i przyjecie miernikow skutecznosci
i efektywnosci realizacji poszczegdlnych celéw i priorytetéw wyznaczonych w budzecie. Mo-
nitoring i ewaluacja wykorzystania srodkéw publicznych na rzecz osiggania tych celéw jest
takze istotnym obszarem good governance [Zatozenia 2009].

Funkcjonujace juz dokumenty finansowe tj. Wieloletni Plan Finansowy Painstwa (WPFP)
oraz budzet zadaniowy (BZ) powinny odzwierciedla¢ dzialania wskazane w podstawowych
dokumentach strategicznych kraju tak aby mozliwa byta unifikacja i harmonizacja zasad pro-
gramowania i rozliczania wydatkow oraz koncentracja srodkéw na obszarach okreslonych jako
najistotniejsze z punktu widzenia perspektyw rozwoju Polski w diuzszym horyzoncie czaso-
wym. Konieczna jest zatem dalsza harmonizacja planowania strategicznego z planowaniem
budzetowym, w celu wypracowania wigkszej zaleznosci migdzy przygotowywanymi strate-
giami a dokumentami budzetowymi juz na etapie ich przygotowywania, a nastepnie realizacji,
monitoringu i ewaluacji rozwoju.

Powiazanie planowania budzetowego z celami rozwojowymi kraju

Jak juz zaznaczono we wstepie, istotnym problemem jest zapewnienie skutecznego spo-
sobu finansowania polityki rozwoju. Tak wigc planowanie finansowe w perspektywie kilku lat,
w tym idea budzetu zadaniowego [Ustawa o finansach publicznych 2009] stuzy koncepcji good
governance w celu koordynacji dziatari zbiorowych i tym samym poprawy ich efektywnosci.
Reformy systemu finanséw publicznych sg bardzo wazne i z tego wzglgdu, Ze majg na celu
réwniez zapewnienie bardziej efektywnej realizacji celéw rozwojowych paristwa. W ramach
celu gléwnego mozna wyrdznic kilka nastgpujagcych celéw szczegétowych:

- powiazanie wieloletniego planowania finansowego z priorytetami rozwojowymi kraju

zawartymi m.in. w Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju;

- wprowadzenie wieloletniego planowania finansowego (Wieloletni Plan Finansowy Pafi-

stwa wg znowelizowanej ustawy o finansach publicznych z 2009r.);

- okreslenie wskazZnikéw skutecznosci i efektywnosci dla poszczegdlnych celéw i prioryte-
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téw wyszczegdlnionych w budzecie;

- umocnienie roli programéw wieloletnich zaréwno w obszarze planowania strategicznego

jak i finansowego.

W ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju [Ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju 2006] zdefiniowano: polityke rozwoju, system strategii i programéw rozwoju,
powotano Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju, zalozono integracje rozwoju regio-
nalnego i przestrzennego z rozwojem spoteczno-gospodarczym.

W polskim modelu zarzadzania rozwojem, wzorowanym na regulacjach UE, mozna wy-
rézni¢ trzy podsystemy [Jahns 2009] programowania tj. opracowywanie dokumentéw strate-
gicznych, instytucjonalny - obejmujgcy podmioty polityki rozwoju oraz podsystem wdrazania,
w tym monitorowania i ewaluacji. Polityka rozwoju, tak jak kazda polityka bedgca obszarem
dziatalnosci panstwa, obejmuje wigc: cele rozwojowe, podmiot, przedmiot oraz narz¢dzia i
instrumenty wdrazania.

Bardzo wazng a wrecz decydujaca, role petnig finansowe instrumenty polityki rozwoju,
od nich bowiem zalezy realizacja celéw rozwojowych w praktyce. Stad koncepcja planowania
finanséw paristwa w okresach wieloletnich oraz rola budzetu zadaniowego, majacego na celu
zapewnienie Srodkéw finansowych na realizacjg strategicznych celéw rozwojowych.

Definiujgc polityke regionalng UE podkresla si¢ jej tematyczne uporzagdkowanie, wyty-
czanie przez osrodki decyzyjne, cele i dziatania przy pomocy zespotu instrumentéw prawnych
i finansowych, majacych na wzgledzie usunigcie dysproporcji w rozwoju gospodarczym i spo-
fecznym regionéw UE oraz zapewnienie zréwnowazonego rozwoju wszystkich jej obszaréw
z zachowaniem jej wewnetrznej spdjnosci ekonomicznej i spolecznej. Dla krajow takich jak
Polska (gdzie Sredni wskaznik PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest ciggle nizszy niz
75% w odniesieniu do Sredniego poziomu unijnego) polityka regionalna jest przejawem solidar-
nosci bogatszych krajow cztonkowskich (m.in. ich regionéw) z krajami (regionami) stosunko-
wo ubozszymi. Ta unijna polityka solidarnosciowa kieruje si¢ kilkunastoma zasadami z ktérych
co najmniej kilka odnosi si¢ do koniecznosci planowania rozwoju i finanséw paristwa w pelne;j
harmonizacji. Juz w rozporzadzeniu dotyczacym Funduszu Rozwoju Regionalnego (1975) za-
warto dwie podstawowe zasady, ktére miaty by¢ scisle przestrzegane przez panistwa cztonkow-
skie. Pierwsza z nich to zasada dodatkowosci, ktéra polega na tym, ze srodki wspélnotowe nie
moga zastepowac istniejacych juz publicznych lub prywatnych srodkéw przeznaczonych na
cele regionalne. Druga zasada odnosi si¢ do wymogu globalnej koordynacji krajowych, wspdl-
notowych i lokalnych dzialaii w planowaniu rozwoju. Nieodigczng zasadg wydatkowania srod-
kéw publicznych jest programowanie, ktére polega na wydatkowaniu Srodkéw wytacznie na
podstawie wieloletnich, dtugookresowych koncepcji i strategii rozwoju podejmowanych przez
planowanie spoteczne [Sawicka 2009].

Plan rozwoju jest zatem strategicznym dokumentem planistycznym, lgczacym rozwigzania
horyzontalne, sektorowe i regionalne na poziomie krajowym. Wskazuje rowniez kierunki rozwoju
gospodarczego paristwa. Plan rozwoju stuzy, jako podstawa do negocjacji z Komisjg Europejskg
dokumentéw okreslajacych wielkos¢ przyznanej pomocy dla danego panistwa z funduszy struktu-
ralnych na realizacj¢ zawartych tam celow oraz rozmiary srodkéw krajowych przeznaczonych na
wspotinansowanie akcji strukturalnych. W szerszym ujeciu plan rozwoju obejmowaé powinien
wszystkie aspekty rozwoju kraju (réwniez te, ktére nie mogg by¢ wspétfinansowane z funduszy
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europejskich lub, ktérych wspétfinansowanie pochodzi z innych Zrédet). Kolejng grupe zasad eu-
ropejskiej polityki regionalnej tworza: zasada koncentracji; zasada dodawalnosci; zasada kom-
plementarnosci. Do ostatniej, bardzo waznej grupy zasad w sensie praktycznym, nalezg zasady
oceny i realizacji programéw. Na t¢ grupe zasad sktadajg si¢: monitorowanie; ocena; kontrola
finansowa.

W Polsce unijne zasady programowania, wdrazania, monitoringu i ewaluacji krajowych
i unijnych srodkéw publicznych zostaly inkorporowane do ustawodawstwa w wielu jego
punktach. Przyktadowo podsystem wdrazania polega na przygotowywaniu przez rzad corocz-
nej informacji dla Sejmu i Senatu o stanie realizacji sredniookresowe;j strategii rozwoju kraju
(Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 2006), czy przygotowanie co trzy lata rapor-
tu o rozwoju spoteczno-gospodarczym, regionalnym oraz przestrzennym.

Zasady finansowania dziatan rozwojowych w dluzszym horyzoncie czasowym

Wieloletni Plan Finansowy Paristwa teoretycznie powinien zawiera¢ precyzyjnie zaplano-
wane Srodki finansowe na dzialania rozwojowe wskazane w Sredniookresowej strategii roz-
woju kraju w perspektywie czterech lat. Prognoza wydatkéw budzetu paristwa natomiast, w
odrdznieniu od Planu ujmuje zaréwno wydatki rozwojowe w podziale na srodki przewidziane
na realizacj¢ dziatan rozwojowych kraju oraz Srodki przeznaczone na realizacj¢ zadan wspotfi-
nansowanych z udzialem srodkéw europejskich w dtuzszym horyzoncie czasowym.

Plan finansowy oraz budzet zadaniowy zatem, w odréznieniu od budzetu tradycyjnego,
powinny by¢ narzedziami umozliwiajagcymi powigzanie celow rozwojowych okreslonych w
Sredniookresowych strategiach rozwoju kraju z wydatkami planowanymi na ich realizacj¢ na
poziomie operacyjnym, stad potrzeba synchronizacji tego typu dokumentéw juz na etapie ich
programowania.

W dniu 24 listopada 2009 r. Rada Ministréw przyjeta ,,Plan uporzgdkowania strate-
gii rozwoju”, w ktérym przesadzono potrzebe opracowania tzw. docelowych strategii roz-
woju realizujagcych cele rozwojowe kraju wskazane w sredniookresowej strategii rozwoju
kraju. Sg to: Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki; Strategia rozwoju zasobow
ludzkich; Strategia rozwoju transportu; Bezpieczenstwo energetyczne i srodowisko; Sprawne
panstwo; Strategia rozwoju kapitalu spotecznego; Krajowa strategia rozwoju regionalnego —
Regiony, miasta, obszary wiejskie; Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej; Strategia zrownowazonego rozwoju wsi i rolnictwa.

Strategie te podlega¢ musza oczywistej ocenie zgodnosci ze Sredniookresowa Strategia
Rozwoju Kraju oraz spetniania warunkéw dotyczacych struktury i podstawowych elementow,
jakie powinny zawierac tego rodzaju dokumenty, zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju. Wydaje si¢ naturalne i logiczne, iz Wieloletni Plan Finansowy Paristwa w czgsci
dotyczacej celéw rozwojowych powinien by¢ odzwierciedleniem priorytetéw SSRK oraz reali-
zujacych je strategii rozwoju (ustawa o finansach publicznych). Tym samym wyszczegdlnione
w budzecie zadaniowym funkcje powinny by¢ zsynchronizowane z poszczegdlnymi celami
rozwojowymi zawartymi w dokumentach strategicznych.
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Metodyka budzetu zadaniowego

Teoretycznie budzet zadaniowy powinien by¢ instrumentem, ktérego celem jest poprawa
jakosci zarzadzania publicznymi srodkami finansowymi. Temu ma stuzy¢ eliminacja powtarza-
jacych sie celow opracowywanych w réznych resortach, zwigkszenie przejrzystosci budzetu,
uproszczenie kontroli wydawanych pienigdzy oraz okreslanie hierarchii poszczegdlnych celow.

Konstrukcja budzetu zadaniowego sktada si¢ z czterech czesci: funkcji, zadan, podzadafi,
dziatari. Funkcje sg pierwszym poziomem klasyfikacji budzetowej, tutaj nastgpuje grupowanie
wydatkéw w jeden obszar. Funkcja dzieli si¢ na zadania gtéwne te zas podzielone sg na po-
dzadania. Drugi szczebel tworzg zadania i w tym miejscu nastepuje pogrupowanie wydatkow
odpowiednio do celéw. Na tym szczeblu dokonuje si¢ przypisania srodkéw pienigznych. Do
zadan przypisywane sg dziatania, ktére realizowane s3 przez instytucje ze srodkéw publicz-
nych. Dysponent srodkéw publicznych w ramach wykonywanych zadan okresla: od jednego do
dwdch celéw; do czterech miernikéw charakteryzujacych stan realizacji celow; Zrédto pozyska-
nia srodkéw finansowych; jednostki, ktére bedq realizowatly zadania.

Cele muszg dawac odpowiedZ na pytania: co, gdzie, kiedy ma zostac realizowane. Zgodnie
z zasadg SMART wszystkie postawione cele powinny byc¢:

- konkretne (Specific) — czyli precyzyjnie sformutowane, gdyz dobrze skonstruowany cel

pozwala jednoznacznie sformutowac wniosek,

- mierzalne (Measurable) pozwalajg dobraé¢ mierniki, ktére w sposdb jednoznaczny okre-

Slajg czy postawiony cel zostal zrealizowany,

- akceptowalne (Accepted) przez wszystkie jednostki, ktére sg odpowiedzialne za jego

osiggnigcie,

- realistyczne (Realistic), tzn. mozliwe do osiagnigcia,

- okreslone w czasie (Time dependent) — czyli muszg posiada¢ konkretne terminy rozpo-

czecia i zakonczenia ich realizacji.

Kolejnym stopniem klasyfikacji sg podzadania. W podzadaniach nast¢puje wyrdznienie
typéw wydatkéw odnosnie ich tresci ekonomicznej. Ostatnim szczeblem klasyfikacji sg dzia-
fania. Cechg charakterystyczng dziatan jest to, ze powinny zosta¢ sprecyzowane we wiasnym
zakresie i nie sg umieszczone w budzecie panstwa.

Waznym elementem budzetu zadaniowego sg mierniki, ktére pozwolg okresli¢ stopieri
osiggniecia zalozonych celéw. Mierniki powinny by¢: adekwatne, wiarygodne, akceptowalne
przez inne jednostki oraz dobrane w sposéb oszczedny. Wyrdznia sie kilka typow miernikow
[Bedzieszak 2009].

W Ministerstwie Rozwoju Regionalnego i w Ministerstwie Finanséw prowadzone sg
wspolne prace i nierzadko spory, nad przyporzagdkowaniem funkcji budzetu zadaniowego po-
szczegblnym obszarom strategicznym. Zdaniem MRR, niektére ze zdefiniowanych juz funkcji
wpisujg si¢ w wigcej niz jeden obszar strategiczny, dlatego tez proponuje si¢ przyktadowo
przedefiniowanie lub tez rozdzielenie poszczegdélnych funkcji w uktadzie zadan, czy tez nawet
podzadan, a nastgpnie przypisanie ich do obszaréw strategicznych.

MRR w procesie uzgodnien migdzyresortowych proponuje nastepujacy podziat funkcji bu-
dzetu i przypisanie ich wybranym celom strategicznym rozwoju:

L. Cel strategiczny: Innowacyjnos¢ i efektywnosé gospodarki realizujg nastgpujace funkcje
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budzetu: Funkcja 4 Zarzadzanie finansami paistwa; Funkcja 5 Ochrona praw i inte-
resow Skarbu Panstwa; Funkcja 6 Koordynacja polityki gospodarczej kraju (z wyt.
bezpieczefistwa energetycznego, bhp oraz ochrony srodowiska); Funkcja 7 Gospodar-
ka przestrzenna, wspieranie rozwoju budownictwa i mieszkalnictwa (budownictwo);
Funkcja 10 Nauka polska ( z wyl. bhp).

II. Cel strategiczny: Rozwdj zasobéw ludzkich realizujg funkcje: Funkcja 3 Dziatalnos¢
edukacyjna, wychowawcza i opiekunicza pafistwa; Funkcja 6 Koordynacja polityki
gospodarczej kraju (bhp); Funkcja 7 Gospodarka przestrzenna, wspieranie rozwoju
budownictwa i mieszkalnictwa (mieszkalnictwo); Funkcja 8 Kultura fizyczna i sport;
Funkcja 10 Nauka polska (bhp); Funkcja 13 Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie
rodziny (z wyl. spoleczefistwa obywatelskiego); Funkcja 14 Rynek pracy; Funkcja 16
Sprawy obywatelskie (Polonia i Polacy za granica); Funkcja 20 Organizacja opieki
zdrowotnej i polityka zdrowotna.

III. Cel strategiczny: Rozwdj transportu - Funkcja 19 Budowa, rozbudowa i utrzymanie
infrastruktury transportowe;.

IV. Cel strategiczny: Bezpieczenstwo energetyczne i sSrodowisko — funkcje: Funkcja 6
Koordynacja polityki gospodarczej kraju (bezpieczefistwo energetyczne i ochrona sro-
dowiska) oraz Funkcja 12 Ochrona i poprawa stanu srodowiska.

V. Cel strategiczny: Sprawne panstwo — funkcje: Funkcje 2 Bezpieczeristwo wewngtrzne
i porzadek publiczny; Funkcja 15 Polityka zagraniczna; Funkcja 16 Sprawy obywatel-
skie; Funkcja 18 Sprawowanie i wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci; Funkcja 22
Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna.

VI. Cel strategiczny: Rozwdj kapitatu spotecznego — funkcje: Funkcja 9 Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego; Funkcja 13 Zabezpieczenie spoleczne i wspieranie rodziny
(spoteczenstwo obywatelskie).

VIL Cel strategiczny: Rozw6j regionalny — funkcje: Funkcja 7 Gospodarka przestrzenna,
wspieranie rozwoju budownictwa i mieszkalnictwa (zagospodarowanie przestrzenne
oraz informacja przestrzenna); Funkcja 17 Zapewnienie rtéwnomiernego rozwoju kra-
ju (w tej czesci powinny znaleZ¢ si¢ jedynie dzialania wprost skierowane na regiony,
jesli przyjmiemy, ze rownomierny rozwdj kraju rozumiany jest w uktadzie regional-
nym; ok. 75% wydatkéw w ramach NSRO jest ukierunkowanych regionalnie; naleza-
toby wylaczy¢ czes¢ wydatkéw z krajowych PO).

VIII. Cel strategiczny: Bezpieczefistwo narodowe — Funkcja 11 Bezpieczenstwo zewnetrz-
ne i nienaruszalnos¢ granic.

IX. Cel strategiczny: Zréwnowazony rozwdj wsi i rolnictwa - Funkcja 21 Prowadzenie
polityki rolnej i rybackie;j.

Wedlug MRR dotychczasowy uktad budzetu zadaniowego, a co za tym idzie i WPFP nie
odzwierciedla celéw rozwojowych przyjetych w podstawowych dokumentach strategicznych,
tj. SSRK oraz w projektach dziewieciu zintegrowanych strategii rozwoju. Jesli wigc majg za-
cza¢ funkcjonowad przygotowywane dokumenty strategiczne nowego typu, konieczne jest
przedefiniowanie funkcji, zadar i podzadari budzetowych. Niezbedne sg wigc dalsze wspdlne
prace nad ustaleniem funkcji, zadan i podzadan budzetu zadaniowego zaréwno przez przedsta-
wicieli koordynatoréw zintegrowanych strategii, przedstawicieli MF jak i ekspertow.
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Potrzeba synchronizacji dokumentow strategicznych rozwoju z dokumentami
finansowymi

Inne, nadal nierozwigzane i ciggle dyskutowane problemy dotycza lepszej synchronizacji
dokumentéw strategicznych i wskazanych w nich dziatari dotyczgcych spoteczno-gospodar-
czego rozwoju z dokumentami finansowymi, tj. Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa
(WPFP) oraz budzetem zadaniowym (BZ). W dyskusjach mi¢dzyresortowych podnosi si¢ ta-
kie zastrzezenie wzglgdem budzetu zadaniowego, iz nie daje on petnego obrazu przeptywow
finansowych dlatego, ze obejmuje jedynie wybrane jednostki sektora finanséw publicznych.
Sprawozdawczos¢ w ukladzie zadaniowym obejmujaca wszystkie jednostki tego sektora jest
bardzo wazna w kontekscie prowadzonych przez KPRM, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
(MRR) i inne resorty prac nad ramami finansowymi Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju
(DSRK), Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju (SSRK) oraz 9 strategii zintegrowanych.

Zdaniem MRR budzet zadaniowy, jak i sprawozdania z jego realizacji, powinny zawiera¢
rozdziaty przypisujace wydatki do poszczegdlnych priorytetéw SSRK, stosownie do wymogéw
struktury wydatkéw okreslonych w ustawie o finansach publicznych dla Wieloletniego Planu
Finansowego Paristwa. MRR przygotowuje corocznie sprawozdanie z realizacji SSRK, opraco-
wujgc tablice finansowe w oparciu o sprawozdanie MF (art. 12a ustawy o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju). Ministerstwo Finanséw natomiast, sprawozdania z wykonania budzetu
przygotowuje w ujeciu zadaniowym. Z punktu widzenia MRR przygotowywanie sprawozdaw-
czosci z budzetu zadaniowego w uktadzie SSRK pozwolitoby na unikanie powielania zadar w
resortach. Juz ten fakt dotyczacy powielania sprawozdawczosci swiadczy o braku synchroni-
zacji waznych dokumentéw planistycznych. Jak wykazemy w dalszej czgsci artykutu nie jest
to wynik zlej woli MF ale przyktadowo, migdzy innymi, trudnosci w oszacowaniu i wyrazeniu
pienieznym wielu zbyt ogdlnie formutowanych, a zawartych w dokumentach o charakterze
strategicznym, celach rozwoju kraju i regionéw.

Dotychczasowy uktad budzetu zadaniowego oraz sprawozdawczosci nie pozwala réwniez
na okreslenie jakiego rodzaju Srodki finansowe realizuja Krajowa Strategie Rozwoju Regional-
nego. Ostatnie sprawozdania z budzetu zadaniowego wskazuja, ze obok srodkéw MRR (w tym
UE) dziatari na rzecz rozwoju regionalnego nie realizujg zadne inne podmioty (resorty). Z catg
pewnoscig nie obrazuje to caloksztaltu sytuacji w zakresie polityki regionalnej na realizacje
ktérej uruchamiane sg rowniez srodki bedgce w dyspozycji chociazby MSWiA, MI, MRWiR.
Roéwniez bez informacji o terytorialnym rozktadzie Srodkéw budzetowych, co najmniej na po-
ziomie wojewddztw, nie jest mozliwe wtasciwe prowadzenie polityki rozwoju.

Konieczne jest zatem stworzenie mozliwosci odzwierciedlenia w dokumentach budzeto-
wych wskazanej w KSRR idei ,.terytorializacji”, tak by mozliwe byto otrzymywanie informa-
cji jakie srodki finansowe w jakich obszarach bgdg (lub byly) przekazywane na poszczegélne
wojewoOdztwa (a w dalszej perspektywie powiaty i gminy). Utatwiloby to rdwniez okreslanie
kryteriéw podziatu srodkéw na poszczegdlne wojewddztwa w przypadku zaréwno juz istnieja-
cych, jak i nowych instrumentéw.
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Makroekonomiczne determinanty planowania strategicznego rozwoju
i finanséw panstwa

Trudnosci z synchronizacja celéw rozwojowych zawartych w dokumentach planistycznych
i finansowych sg po czesci nastepstwem obiektywnej niemoznosci oszacowania i wyrazenia w
pienigdzu wielu zbyt ogélnie formulowanych a zawartych w dokumentach o charakterze stra-
tegicznym, celach rozwoju kraju i regionéw. Na fakt ten wskazujg rowniez Wojciech Misigg i
Marcin Tomalak w wykonanej dla MRR ekspertyzie pt. ,,Mozliwosci finansowania przedsie-
wzieé ujetych w Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju” Warszawa 2011. Autorzy pisz
we wstepie, iz mozliwe jest jedynie bardzo przyblizone oszacowanie faktycznych rozmiar6w
puli Srodkéw publicznych, jakie bedzie mozna w najblizszym dziesigcioleciu przeznaczy¢ na
przedsiewzigcia rozwojowe, w tym na finansowanie celow rozwoju przyjetych zarowno w
SSRK jak i w dziewieciu strategiach zintegrowanych.

Trudnosci w precyzyjnym oszacowaniu planu finanséw panstwa zaréwno po stronie wply-
wow jak 1 wydatkéw budzetowych w diuzszym horyzoncie czasowym wynikajg z niemoznosci
precyzyjnego okreslenia ex ante wielu parametréw rozwojowych kraju. Wskazuje to na potrze-
be podejscia wielowariantowego, takze w przygotowywaniu wieloletniego planu finanséw pain-
stwa. Potrzebne sg szczegdlnie tzw. prognozy ostrzegawcze, w mysl zasady, ze ,,najlepsza jest
taka prognoza, ktdra si¢ nie sprawdzi”. Gdyby udato si¢ przenies¢ i zastosowaé zasady przyjete
W prognozowaniu rozwoju przy konstrukcji wieloletnich planéw finanséw panstwa mniej by
wymagaly one w przysziosci, poprawek i urealnien.

Makroekonomiczne parametry rozwoju gospodarczego bedace punktem wyjscia i pod-
stawg prognoz rozwoju i finanséw nie poddaja si¢ precyzyjnym szacunkom z nastgpujacych
wzgledow: bardzo niestabilna jest sytuacja gospodarcza tak w Polsce, jak i na Swiecie. Pro-
gnozy makroekonomiczne na okres wigcej niz dziesigciu lat muszg wigc by¢ obarczone duzym
prawdopodobienistwem bigdu, a to oznacza, ze i prognozy odnoszgce si¢ do rozmiar6w finan-
sOw publicznych sg ryzykowne. Z tych samych wzgledéw jednowariantowe zatozenia dotycza-
ce np. dynamiki rozwoju, rozmiaréw bezrobocia, dtugu publicznego nie wystarczajg, podobnie
jak mato przewidywalne jest ksztattowanie si¢ kursu ztotego do euro w dluzszej perspektywie,
co w znacznej mierze okresli rozmiary srodkéw przekazywanych Polsce z budzetu Unii Euro-
pejskiej czy wielkos¢ zagranicznego zadtuzenia. Nalezy dodaé, ze rozmiary unijnych srodkéw
finansowych zaplanowane dla polskiej gospodarki w kolejnej perspektywie finansowej w la-
tach 2014-2020 réwniez nie sg jeszcze znane.

W planowaniu wieloletnim nalezatoby réwniez uwzglednié reformy, ktére zamierza podjaé
rzad (kolejne rzady) w celu ograniczenia skali nieréwnowagi finanséw publicznych, uwzgled-
niajac w prognozach potencjalne skutki dziatai oszczednosciowych. Odpowiedzi na pytanie o
planowane metody przywracania rownowagi w sektorze finanséw publicznych nie zawieraja
réwniez dokumenty planistyczne typu SSRK [Misigg, Tomalak 2011].

Kluczowym parametrem w prognozowaniu w horyzoncie dlugookresowym, zaréwno ce-
16w rozwojowych jak i finansow paristwa bedg rozmiary srodkéw finansowych przewidziane
dla Polski w budzecie Unii Europejskiej w jego siedmioletniej perspektywie finansowej. Wiel-
kos¢ tych srodkéw bedzie mie¢ zasadnicze znaczenie dla realizacji celéw zawartych w SSRK
oraz w strategiach zintegrowanych, a w szczegdlnosci istotne jest jaka czg$¢ zawartych tam
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zalozefi moze by¢ sfinansowana srodkami unijnymi. Wstepne obliczenia wskazuja, ze w latach
2014-2020 podstawowym problemem bedzie finansowanie zadan, ktére nie mogg korzystaé ze
wsparcia z funduszy europejskich. Konieczne jest zatem szybkie sprecyzowanie i wdrozenie
programu dzialan, ktérych efektem bedzie zmniejszenie wydatkéw publicznych. Jest to waru-
nek konieczny nie tylko wdrozenia cel6w SSRK, ale i utrzymania normalnego funkcjonowania
catego sektora finansoéw publicznych. [por. Misiag 2011].

Jako bardziej przewidywalne parametry w prognozowaniu mozna przyja¢ m.in. dopusz-
czalne rozmiary deficytu sektora finanséw publicznych oraz konstytucyjne limity wielkosci
paristwowego dlugu publicznego czy deklarowane przez rzad tempo redukcji deficytu finanséw
publicznych oraz zalecenia Komisji Europejskiej poddajace Polske procedurze likwidacji nad-
miernego deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych.

Po stronie wydatkéw publicznych z duzym prawdopodobiefistwem zaplanowa¢ mozna roz-

miary wydatkéw na takie state pozycje jak:

- obstuga dtugu publicznego,

- obowigzkowa sktadka do budzetu Unii Europejskiej,

- renty i emerytury dla obywateli, sktadki do funduszy emerytalnych,

- ustugi medyczne z Narodowego Funduszu Zdrowia,

- wydatki na administracje¢ publiczng, obrone narodowa, bezpieczefistwo publiczne, wy-

miar sprawiedliwosci),

- oSwiata i wychowanie, etc.

W kryzysowych uwarunkowaniach makroekonomicznych w kraju i na swiecie z ktérymi
obecnie mamy do czynienia, nie mozna przyjaé innego zalozenia niz racjonalizacja i ograni-
czanie wydatkow. Dotyczy to wszystkich celow strategicznych paistwa na ré6znych poziomach
zarzadzania.

Budzet zadaniowy a budzet tradycyjny

Budzet zadaniowy to plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych, opracowany
w postaci zbioru zadari budzetowych z przeznaczeniem do realizacji w danym okresie czasu
[Podstawka 2010]. Wedtug ustawy o finansach publicznych budzet zadaniowy to skonsolido-
wany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata, paistwowych jednostek budze-
towych, paistwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki bu-
dzetowej oraz paristwowych oséb prawnych [Ustawa o finansach publicznych 2009]. Budzet
zadaniowy opiera si¢ na sformutowaniu jasnych oraz konkretnych celéw i zadan, ktére majg
przyczynic si¢ do ich osiggniecia. Dziatanie to jest poczatkiem reformy systemu budzetowego i
opiera si¢ na zastgpieniu tradycyjnego budzetu. Zamiana budzetow jest istotna z punktu widze-
nia polityki finanséw publicznych. W tym celu utworzono Departament Budzetu Zadaniowego
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

W przeciwienstwie do budzetu tradycyjnego juz z zalozenia budzet zadaniowy jest bardziej
czytelny oraz bierze pod uwage celowos¢ wydatkowanych pieniedzy. Dlatego powinien do-
starcza¢ decydentom jasnych, przejrzystych, a takze obiektywnych informacji, ktére pozwalajg
oceni¢ sprawnos¢ wydatkowania oraz lepiej ukierunkowa¢ strumienie finansowe na nastgpne
lata budzetowe w planowaniu strategicznych celow rozwojowych paristwa.
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Tradycyjny budzet nie pozwala odpowiedzie¢ na pytania:

- w jakim stopniu cele zostang osiggniete poprzez wsp6lne dziatania i srodki réznych os6b

zarzgdzajacych nimi,

- jakie beda konkretne rezultaty ze Srodkéw, ktére spoleczeristwo powierzy paistwu w

wyniku obowigzku podatkowego.

Odpowiedz na te pytania pozwala uzyskac budzet zadaniowy, ktory posiada kilka zalet. Po
pierwsze zwigksza przejrzystos¢ oraz czytelnos¢ w podziale Srodkéw finansowych. Po drugie
pozwala na lepszg oceng efektywnosci wydawanych pienigdzy poprzez okreslenie celéw i mier-
nikéw co umozliwia wyliczenie efektow i poréwnanie ich z kosztami co jest niezb¢dne przy
podejmowaniu racjonalnych decyzji odnoszacych si¢ do realizowanych dziatari oraz sposobu
funkcjonowania podmiotéw publicznych. Trzecig zaletg budzetu zadaniowego jest wieksza uni-
wersalnos¢ wydatkowanych srodkéw pienigznych co daje podstawe do zastosowania pewnych
rozwigzan, ktére stosujg przedsigbiorstwa prywatne. Kolejnym walorem jest wydluzenie okre-
su planowania, poniewaz w budzet zadaniowy charakteryzuje si¢ wieloletnim planowaniem z
wyznaczonym rocznym limitem z mozliwoscig monitorowania efektéw w adaptacji celow w
trakcie ich realizacji jak i po zakoriczeniu.

Lata 2008-2009 mozna okresli¢ jako etap informacyjny wdrazania budzetu zadaniowego.
Po raz pierwszy wydatki paiistwa w ujeciu zadaniowym zostaty zaplanowane w 2008r. Wydatki
na lata 2009-2011 juz w calosci zostaly przygotowane w ujeciu zadaniowym wedtug 22 funkcji
panistwa. Oznacza to, ze wydatki grupowane sg wedtug kluczowych dziatalnosci, a wiec polityk
sektorowych i horyzontalnych jakie prowadzi pafistwo. Pozwala to na przejrzyste uzyskanie
informacji. Ponadto przyjeto, ze funkcja panstwa oraz zadania mogg by¢ realizowane przez
wielu dysponentéw.

Wszystkie uregulowania ujete w ustawie o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009r.
mialy na celu uzyskanie wigkszej przejrzystosci oraz efektywnosci finanséw publicznych. Naj-
wazniejszgq zmiang jest okreslenie struktury planowania zadaniowego. Od 1 stycznia 2010r.
pojecie ukiad zadaniowy oznacza wszystkie wydatki budzetu paristwa lub koszty jednostek
sektora finansow publicznych opracowanych wedtug funkcji pafistwa oraz zadar i podzadan
budzetowych wraz z ich opisem [Ustawa o finansach publicznych 2009]. Ustawa poszerzy-
ta zakres podmiotow, ktérzy zostali objeci budzetem zadaniowym. Dokument przewiduje tez
wprowadzenie jednakowych zasad odnosnie sprawozdawczosci w zakresie budzetu zadanio-
wego. Zgodnie z art. 142 pkt. 11 ustawy budzet zadaniowy wchodzi w zycie 1 stycznia 2012r.

Geneza i zasady tworzenia budzetu zadaniowego w samorzadzie terytorialnym

Samorzad terytorialny to forma organizacji spotecznosci lokalnej (gmina, powiat) lub
regionalnej (wojewddztwo), bedacy jednoczesnie czgscig administracji publicznej [Piasecki
2009]. Finanse kazdej jednostki samorzadu terytorialnego tworzy, m.in. budzet. Budzet jest
zestawieniem dochodéw i wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego w postaci planu finan-
sowego realizowanego w okresie jednego roku [Dylewski i in. 2006]. R6wnowaga budzetowa
wystepuje kiedy wszystkie wydatki publiczne znajdujg pokrycie w dochodach publicznych, a
wigc gdy nie ma deficytu [Wernik 2011].

Poczatki wprowadzenia budzetu zadaniowego w Polsce datuja si¢ na rok 1994 kiedy to w
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Krakowie rozpoczgto reform¢ metod planowania wydatkow miejskiego samorzadu. Kolejnymi
miastami byty: Lublin, Poznari i Szczecin.

W 2009r. budzet zadaniowy zostat wprowadzony przez szes¢ powiatéw oraz jedenascie
gmin w wojewddztwie zachodniopomorskim w ramach projektu finansowanego z Priorytetu
V, Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki ze Srodkéw pochodzacych z Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego. Tego typu projekty oraz ustugi firm konsultingowych, ktére oferuja liczne
szkolenia w zakresie wdrazania budzetu zadaniowego pozwalajg przypuszczad, ze wiele pol-
skich samorzadéw planuje swoje wydatki budzetowe w uktadzie zadaniowym Zastosowanie
budzetu zadaniowego przez jednostke samorzadu terytorialnego oznacza poprawe efektywno-
Sci wydatkowania publicznych srodkéw finansowych. Budzet zadaniowy sporzadzany jest po-
przez pogrupowanie wydatkéw budzetowych w zadania. Ponadto dla zwigkszenia przejrzysto-
$ci budzetu zadania grupowane sg w funkcje dziatalnosci, np. edukacja, finanse, itp. Wycena
poszczegblnych zadan powinna by¢ wynikiem kalkulacji ich kosztéw w sktad ktérych wchodzg
koszty bezposrednie i posrednie. Jezeli chodzi o kwestie odnoszgce si¢ do rachunkowosci to
ewidencjonowanie kosztéw dla potrzeb budzetu zadaniowego moze odbywac si¢ na kilka spo-
sobéw [Kaczmarek 2009].

Takze cele odnoszace si¢ do poszczegdlnych zadari powinny spetniac scisle okreslone wy-
mogi. W pierwszej kolejnosci powinny by¢ one realne oraz mierzalne. W taki sposéb przygo-
towany budzet jest narzedziem, ktérym wspiera i utatwia pracg organdw wykonawczych danej
jednostki samorzgdu terytorialnego. Z przeprowadzonych badan wynika, ze jednostki samorzg-
du terytorialnego w Polsce stosujg budzet zadaniowy w celu bardziej precyzyjnego nakierowa-
nia wydatkéw budzetowych, tj. 28,3% badanych zas prawie 24% ankietowanych wprowadza
taki budzet po to aby zwigkszy¢ jego przejrzystos¢ [Bedzieszak 2009].

Jednostki samorzadowe zobligowane sg rowniez do opracowywania Wieloletniej Progno-
zy Finanséw na swoim terytorium. Wieloletnia Prognoza Finansowa to plan dochodéw i wy-
datkéw oraz przychoddéw i rozchodéw budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego, spo-
rzgdzana jest ona na cztery lata budzetowe (Ustawa o finansach publicznych 2009). Prognoza
wyznacza podstawe do przygotowania projektu ustawy budzetowej na nastepny rok budzetowy.
Wartosci zawarte w wieloletniej prognozie finansowej oraz budzecie jednostki, powinny zga-
dzac si¢ co do wyniku budzetowego, przychodéw i rozchodéw a takze jej dtugu. Naturalnym
procesem powinna by¢ synchronizacja celéw rozwojowych zawartych w dokumentach plano-
wania strategicznego w kierunku ich urealnienia w Swietle prognoz finansowych. Nie ma w
Polsce samorzgdowej jednostki terytorialnej, ktora nie posiadataby strategii rozwoju, znany tez
jest fakt, ze czgsto zaprogramowane tam cele majg jedynie charakter zyczeniowy, ktére weryfi-
kuje rzeczywistos¢ tj. mozliwosci ich sfinansowania.

Podsumowanie

Budzet zadaniowy powinien by¢ instrumentem, ktéry pozwala powigzaé cele rozwojowe
zawarte w Sredniookresowych strategiach rozwoju kraju z naktadami finansowymi przezna-
czonymi na ich realizacje¢ juz na etapie programowania. Wykorzystanie budzetu zadaniowego
powinno przyczynié si¢ zatem do poprawy efektywnosci zarzgdzania publicznymi srodkami
finansowymi. Obecny uktad zadaniowy budzetu obejmuje jedynie wybrane jednostki sektora
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finanséw publicznych, nie daje wigc pelnego obrazu przeptywow finansowych.

Dotychczasowy uktad budzetu zadaniowego i Wieloletniego Planu Finanséw Paristwa
nie odzwierciedla celéw rozwojowych przyjetych w podstawowych dokumentach strategicz-
nych takich jak: SSRK oraz dziewig¢ zintegrowanych strategii rozwoju. W celu synchronizacji
dokumentdéw strategicznych powinny by¢ prowadzone dalsze prace ekspertow i przedstawicieli
resortow nad ustaleniem konstrukcji budzetu wg funkcji, zadan i podzadan z uwzglednieniem
celéw i instrumentéw zawartych w innych dokumentach strategicznych paristwa.

W dokumentach strategicznych zaréwno wspdlnotowych jak i krajowych zawarta jest idea
Lterytorializacji” [por: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020]. Konieczne sg
wiec dalsze prace nad inkorporacja tej idei do dokumentéw budzetowych, ktére powinny do-
starcza¢ informacji takze o tym jakie srodki finansowe i w jakich obszarach sg kierowane do
poszczegblnych wojewddztw (powiatéw i gmin).

Nie nalezy zapominaé o ograniczeniach wynikajacych z samej istoty prognozowania. Sza-
cunki makroekonomicznych parametréw rozwoju gospodarczego bedace punktem wyjscia i
podstawg prognoz w dokumentach strategicznych i prognoz co ksztalttowania si¢ finanséw pu-
blicznych nie mogg by¢ precyzyjne z powodu niestabilnej sytuacji gospodarczej tak w Polsce,
jak ina swiecie. Trudne do przewidzenia jest ksztaltowanie si¢ kursu ztotego do euro w dtuzszej
perspektywie. Nalezy rowniez dodac, ze rozmiary unijnych srodkéw finansowych zaplanowane
dla polskiej gospodarki w kolejnej perspektywie finansowej w latach 2014-2020 takze nie sg
jeszcze znane.

Sytuacja kryzysowa wymusza réwniez aby w planowaniu wieloletnim uwzgledni¢ podej-
mowane reformy w celu ograniczenia skali nieréwnowagi finanséw publicznych. Najnowsze
dokumenty planistyczne, takie jak SSRK i zintegrowane z nig strategie rozwoju, powinny za-
wiera¢ opis metod przywracania réownowagi w sektorze finanséw publicznych oraz szacunki
efektéw dziatan oszcze¢dnosciowych.
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Mieczystaw Adamowicz
Matgorzata Wawrzonkiewicz

Alokacja srodkow publicznych na rolnictwo w nowej
metodzie budzetowania w latach 2009-2011

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie zasad alokacji srodkéw publicznych w nowej metodzie
budzetowania, jakg jest budzet zadaniowy oraz omdéwienie struktury wydatkéw planowanych na
rolnictwo, rozwdj wsi, rynki rolne i rybotéwstwo w uktadzie zadaniowym w latach 2009-2011.

Budzet zadaniowy jest to plan wydatkéw sporzadzony w uktadzie funkcji pafistwa, zadan i
podzadan budzetowych wraz z miernikami okreslajacymi stopien realizacji celu.

Wydatki na rolnictwo w omawianym okresie badawczym planowane sg w ramach 9 funk-
cji paiistwa. Podstawowg funkcja paristwa obejmujgcg obszar dziatalnosci zwigzany z realizacjg
zadani wynikajacych ze Wspdlnej Polityki Rolnej i Rybackiej oraz innych zadai z zakresu rol-
nictwa jest funkcja 21 ,,Polityka rolna i rybacka”, w ktérej ujmowane jest ponad 50% wydatkéw
zaplanowanych na rolnictwo, rozwdj wsi, rynki rolne i rybotéwstwo. W ramach tej funkcji
realizowane jest 8 zada. Najwazniejszym zadaniem jest ,,Realizacja Wspdlnej Polityki Rolnej
oraz pomocy krajowej”, na ktérego realizacje przeznacza si¢ ok. 90% wydatkéw realizowanych
w ramach funkcji 21. Cel powyzszego zadania jest osiggany poprzez realizacj¢ podzadan m. in.
takich jak: realizacja ptatnosci bezposrednich, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-
2013, WPR finansowane z EFGR, wspieranie realizacji zadan WPR Unii Europejskiej oraz
pomoc krajowa.

Stowa kluczowe: alokacja wydatkdw, rolnictwo, budzet zadaniowy, funkcje panstwa
Wstep

Rolnictwo jest najstarszg dziedzing dziatalnosci gospodarczej cztowieka, dajacg dotych-
czas miejsca pracy i Zrodlo utrzymania wigkszej liczbie oséb niz jakikolwiek inny dziat go-
spodarki narodowej. Ponadto jest Zrodlem dostarczania najwazniejszego produktu ludzkosci,
jakim jest zywnosé, do produkciji ktérej rolnik dostarcza produktéw rolnych. A zatem jest zbyt
waznym dzialem gospodarki i spoleczeristwa, aby pozostawi¢ go mechanizmowi konkurencji.
W zwigzku z powyzszym w ramach gospodarki rynkowej niezb¢dna jest interwencja panstwa,
bez ktdrej rolnictwo nie ma szans sprosta¢ konkurencji innych dzialéw gospodarki i upada.
Rzad podejmujac decyzje o ksztalcie polityki rolnej stawia sobie cele, patrzac na mozliwosci
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ich realizacji przez pryzmat istniejacych uwarunkowan techniczno-produkcyjnych, spoteczno-
-politycznych oraz ograniczonych srodkéw finansowych, jakie moze na te cele skierowac.

Celem artykutu jest przedstawienie zasad alokacji sSrodkéw publicznych w nowej metodzie
budzetowania oraz omowienie struktury wydatkéw planowanych na rolnictwo, rozwdj wsi,
rynki rolne i rybotéwstwo w ukladzie zadaniowym w latach 2009-2011 w oparciu o uzasad-
nienie do projektu ustawy budzetowej oraz informacj¢ Ministerstwa Finanséw z wykonania
budzetu w uktadzie zadaniowym. Wydatki budzetu paristwa w 2009 r. i 2010 r. prezentowane
sg wedlug ustawy budzetowej na dany rok budzetowy, zas w 2011 r. pokazane sg wielkosci
wydatkéw ujetych w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2011.

Istota budzetu zadaniowego

Nowoczesny sposéb budzetowania, zwany budzetem zadaniowym (ang. performance bud-
geting, outcome budget, programming budget, result-oriented budget), zorientowany na 0sig-
ganie rezultatéw w zwigzku z ponoszonymi wydatkami publicznymi, wykorzystywany w pro-
cedurach budzetowych nie ma jednej szczegdtowej definicji. R6znorodnos¢ terminologiczna
ma odzwierciedlenie w pojmowaniu budzetu zadaniowego przez kraje, ktére taki system wpro-
wadzito. W Polsce pojawito si¢ kilka prob zdefiniowania budzetu zadaniowego. Wedtug T.
Lubinskiej, A. Lozano Platonoff i T. Straka ,,istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenie
zarzadzania wydatkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchi-
zowane, na rzecz osiggania okreslonych efektow, mierzonych za pomocg okreslonego syste-
mu miernikéw” [Lubiriska 2009, s. 41]. Z kolei M. Postuta i P. Perczyniski definiuja budzet
zadaniowy jako ,,metoda zarzadzania srodkami publicznymi ujmowana jako skonsolidowany
plan wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych sporzadzony w horyzoncie dtuzszym
niz rok, w uktadzie funkcji panistwa, zadari i podzadan budzetowych wraz z miernikami okre-
Slajacymi stopien realizacji celu” [Postuta, Perczyrnski 2008, s. 22 i 23]. Zdaniem S. Owsia-
ka budzet zadaniowy jest planem finansowym podmiotu publicznego, w ktérym niezaleznie
od obowigzujacej klasyfikacji budzetowej, zapisane sg konkretne zadania charakteryzujgce si¢
jednorodnoscig i majace okreslony (ilosciowo i jakosciowo) cel, koszt, wskaznik efektywnosci,
wskazana jest takze osoba odpowiedzialna za jego realizacje.

W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Dz. U. Nr 157, poz. 1240
z p6zn. zm] uktad zadaniowy definiowany jest jako zestawienie odpowiednio wydatkéw budze-
tu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych sporzagdzone wedtug funkcji
panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatari panstwa, oraz zadai budzetowych gru-
pujacych wydatki wedlug celéw i podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwia-
jace realizacj¢ celow zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrgbnione — wraz
z opisem celow tych zadain i podzadar, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stop-
nia realizacji celéw dzialalnosci paristwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe
okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadéw.

Zatem budzet zadaniowy jest skonsolidowanym planem wydatkéw sktadajacym si¢ z funk-
cji, zadari, podzadan oraz dziatan, ktére nie s3 uymowane w budzecie paistwa, zawierajacym
mierniki okreslajace stopien realizacji celéw ustalonych dla zadari i podzadan.
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Zasady alokacji wydatkow na zadania i podzadania

Budzet paristwa jest podstawowym funduszem publicznym, dlatego tez wazna jest wia-
Sciwa alokacja srodkéw. Istotg funkcji alokacyjnej wydatkéw publicznych jest oddziatywanie
tych wydatkéw na optymalng alokacje zasobdw i1 powinna odnosci si¢ tylko do dobdr i ustug,
w ktorych zawodzi rynek.

W nowej metodzie budzetowania sg alokowane na zadania wydatki zwigzane z zaangazo-
waniem zasobdw (ludzkich i materialnych) niezbgednych do realizacji tego zadania.

Zasady alokacji wydatkéw budzetowych na zadania w latach 2009 -2011 zostaly okre-
Slone w wydawanym corocznie rozporzgdzeniu Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i termindéw opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej. Zgodnie
z powyzszym rozporzadzeniem do poszczeg6lnych zadan podstawowego obszaru dziatalnosci
danej instytucji, dysponent powinien uwzgledni¢ wydatki ponoszone w bezposrednim zwigzku
z realizacjg tych zadan. Dotyczy to w szczegdlnosci nastgpujacych rodzajéw wydatkéw: na
wynagrodzenia wraz z pochodnymi (paragrafy 401, 402, 403, 410, 411, 412, 413, 414, 417 z
odpowiednig czwartg cyfrg), pozostatych wydatkéw biezgcych (paragrafy 421, 430, 441, 442 z
odpowiednig czwartg cyfra) oraz wydatkéw majatkowych (paragrafy 605, 606 z odpowiednig
czwartg cyfra) — ponoszonych przez komoérki zajmujace si¢ realizacjg zadan. Te czgs¢ wydat-
koéw dziatu 750, ktérych nie mozna zmierzy¢ oraz przypisa¢ do poszczegdlnych zadar, jak row-
niez jezeli nie jest to na tyle istotne, zeby byto ekonomicznie uzasadnione, nalezy wiaczy¢ do
funkcji: ,,Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna”'. Nota budzetowa
moéwi, ze do zadan i podzadari nalezy przypisywaé wydatki ponoszone na ich realizacje, ktdre
ze wzgledu na wysokos¢ lub rodzaj uznaje si¢ za istotne oraz, ze zaplanowane kwoty wydatkow
na zadania sg efektem transformacji wydatkéw z budzetu klasycznego.

Wydatki na rolnictwo w uktadzie zadaniowym

Funkcje paristwa., w ktérych planowane sa wydatki na rolnictwo

Funkcja paristwa jest najwyzszym szczeblem klasyfikacji zadaniowej grupujacym wydatki
jednego obszaru dziatalnosci paristwa.

Wydatki na rolnictwo w omawianym okresie badawczym planowane sg w ramach naste-
pujacych funkcji:

- Funkcja 3. Edukacja, wychowanie i opieka.

- Funkcja 6. Polityka gospodarcza kraju.

- Funkcja 9. Kultura i dziedzictwo narodowe.

- Funkcja 12. Srodowisko.

- Funkcja 13. Zabezpieczenie spoleczne i wspieranie rodziny.

- Funkcja 15. Polityka zagraniczna.

- Funkcja 20. Zdrowie.

- Funkcja 21. Polityka rolna i rybacka.

- Funkcja 22. Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna.

1 - Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatléw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 (Dz. U. Nr 42, poz. 245).
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Wielkosé planowanych wydatkéw na rolnictwo w latach 2009- 2011 przedstawia tabela 1,
za$ strukture wykres 1.
Wykres 1. Struktura wydatkéw na rolnictwo na poszczegélne funkcje paristwa w latach 2009-2011.

Zré6dto: Opracowanie wiasne na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw z wykonania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym w latach 2009-2010 oraz uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2011 r.

Podstawowg funkcja, w ktdrej planowane sg wydatki na rolnictwo, rozwdj wsi, rynki rolne
i rybotéwstwo jest funkcja 21 ,,Polityka rolna i rybacka” obejmujaca dziatalnos¢ panstwa w
zakresie tworzenia odpowiednich warunkéw dla poprawy konkurencyjnosci polskiego sekto-
ra rolnego oraz zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, a takze w zakresie wspierania
rynku produktéw rybotéwstwa. Podmioty realizujace zadania w ramach tej funkcji to dyspo-
nenci czesci budzetowych takich jak: 32 - Rolnictwo, 33 -Rozwdj wsi, 35 - Rynki rolne, 62
- Rybotéwstwo, 85 - Budzety wojewoddw. Wydatki planowane w ramach tej funkcji stanowia
w latach 2010-2011 ponad 50% wydatkéw na rolnictwo. Kwota zaplanowanych wydatkéw
w funkcji 21 ,,Polityka rolna i rybacka” w 2011 r. wynosita 24.532.926 tys. zt i zwickszyla
si¢ prawie 2 krotnie w stosunku do 2009 r., natomiast w stosunku do 2010 r. zwigkszyta si¢
03.347.456 tys. zt. Wzrost ten spowodowany byt gtéwnie planowaniem od 2010 rok wydatkéw
budzetu srodkéw europejskich, w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych.

Funkcja 13 ,,Zabezpieczenie spoleczne i wspieranie rodziny” jest druga funk-
cja co do wielkosci planowanych wydatkéw na rolnictwo. Na realizacje zadaii w ramach
tej funkcji zaplanowano wydatki w kwocie ok. 14 mld zt, z wytagczeniem roku 2009 w ktérym
zaplanowano wydatki w kwocie 16.558.010 tys. zt (56,5% planowanych wydatkéw na rol-
nictwo), co stanowi ponad 33% wydatkéw planowanych na rolnictwo. Spadek planowanych
wydatkéw w tej funkcji wynika z dokonania alokacji czgsci srodkéw publicznych w latach
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2010-2011 w funkcji 20 ,,Zdrowie” przez dysponenta czg¢sci budzetowej 72 - Kasa Rolnicze-
go Ubezpieczenia Spolecznego. Pomiotem realizujgcym zadania jest Kasa Rolniczego Ubez-
pieczenia Spotecznego.

Kolejng funkcja pod wzgledem wielkosci planowanych Srodkéw jest funkcja 20 ,,Zdro-
wie”, w ktorej zostaty zaplanowane przez Kasg¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego wydat-
ki w 2010 r. w kwocie 2.089.106 tys. zt oraz w 2011 r. w kwocie 1.884.115 tys. zt z przeznacze-
niem na sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Nastepnym obszarem dzialalnosci paristwa jest funkcja 22 ,,Planowanie strategiczne oraz
obstuga administracyjna i techniczna”. W funkcji tej planowane sg m. in. wydatki, ktérych nie
mozna jednoznacznie przypisa¢ do realizowanych zadan w ramach pozostatych funkcji, a wiec
wydatki zwigzane z zarzadzaniem, koordynacja merytoryczng dziatalnosci oraz planowaniem
strategicznym i operacyjnym, a takze obstugg techniczng i administracyjng. Wielkos¢ planowa-
nych wydatkéw na rolnictwo w funkcji 22 ksztattowata si¢ w przedziale od kwoty 191.258 tys.
zt w 2009 r. do kwoty 1.520.653 tys. zt. Rozpigtos¢ ta spowodowana zostata zmiang metody
prezentowania wydatkéw przeznaczonych na obstuge administracyjng przez poszczegélnych
dysponentéw srodkow.

W funkcji 3 ,,Edukacja, wychowanie i opieka” zaplanowane wydatki w 2009 r. w kwocie
118.658 tys. zt zwickszyly si¢ na przestrzeni dwoch lat do kwoty 178.305 tys. zt i przeznaczone
sg gléwnie na zadania z zakresu edukacji realizowane przez szkoty rolnicze nadzorowane przez
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wisi.

Wydatki na rolnictwo zaplanowane w funkcji 6 ,,Polityka gospodarcza kraju” w 2011 r. w
kwocie 17.160 tys. zt s3 wynikiem przeniesienia podzadania ,,Koordynacja i nadzér nad dziatal-
noscig IJHARS w szczegblnosci w zakresie jakosci handlowej artykutéw rolno - spozywczych”
z funkcji 21 ,,Polityka rolna i rybacka” z jednoczesng modyfikacjg jego nazwy.

Spadek wydatkow zaplanowanych na realizowane zadania w ramach funkcji 12
,Srodowisko” z kwoty 42.531 tys. zt w 2009 r. do kwoty 4.500 tys. zt w 2011 . wiaze si¢ gtéw-
nie z przeniesieniem podzadania ,,Agrochemiczna obstuga panstwa w Polsce” do funkcji 21.

Kolejng funkcjg paristwa w ramach ktérej realizowane sg zadania znajdujgce swoje od-
zwierciedlenie w budzecie klasycznym w czesci 32 - Rolnictwo, dziat 921 - Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego jest funkcja 9 ,,Kultura i dziedzictwo narodowe”. Wydatki budzetu
panstwa w omawianym okresie planowane byty na poziomie ok. 5,3 min zi.

W funkcji 15 ,,Polityka zagraniczna” zostaty zaplanowane wydatki w 2010 r. w kwocie
2.464 tys. zt oraz w 2011 r. w kwocie 4.782 tys. zt z przeznaczeniem na realizacj¢ programu
wieloletniego pn. ,,Przygotowanie, obstuga i sprawowanie Przewodnictwa Polski w Radzie
Unii Europejskiej w II potowie 2011 r.”.

Zadania i podzadania realizowane w ramach funkcji 21. Polityka rolna i rybacka

Zadania sg drugim szczeblem klasyfikacji zadaniowej wyznaczajagcym podstawowe kie-
runki dziatania w obrg¢bie funkcji paistwa, natomiast podzadania sg trzecim stopniem klasyfi-
kacji zadaniowej o charakterze operacyjnym.

W ramach funkcji 21 ,,Polityka rolna i rybacka” w kazdym roku budzetowym omawia-
nego okresu zaplanowano do realizacji 8 zadai obejmujacych dzialalnos¢ dysponentéw z za-
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kresu Wspdélnej Polityki Rolnej i pomocy krajowej, rozwoju produkcji roslinnej i zwierzgcej
oraz ochrony roslin i hodowli zwierzat, wspierania infrastruktury wsi, rybactwa srédladowego
i rybotéwstwa morskiego. Ponadto zadania te obejmuja dziatania z zakresu ochrony zdrowia i
dobrostanu zwierzat oraz zdrowia publicznego, jak réwniez dziatania z zakresu ustroju rolnego
panistwa i rolnictwa ekologicznego oraz zywnosci regionalnej i tradycyjnej. Wielko$¢ planowa-
nych wydatkéw na poszczegélne zadania i podzadania przedstawia tabela 2.

Najwazniejszym zadaniem realizowanym w ramach tej funkcji jest zadanie ,,Realizacja
Wspdlnej Polityki Rolnej oraz pomocy krajowej”. Na realizacjg¢ tego zadania w 2009 r. przezna-
czono wydatki w kwocie 11.054.789 tys. zt, ktére w 2010 r. zwiekszyly si¢ 0 8.974.191 tys. zt i
wynosity 20.028.980 tys. z1, w tym wydatki z budzetu srodkéw Unii Europejskiej - 15.845.293
tys. zt. W roku 2011 budzet zadania wynosi 23.163.454 tys. zi, w tym budzet sSrodkéw euro-
pejskich 18.583.060 tys. zt. Oznacza to, ze wydatki planowane realizacje zadania w 2009 r.
stanowity 89,3% wydatkéw planowanych w funkcji 21 ,,Polityka rolna i rybacka”, zas w dwdch

Wykres 2. Struktura wydatkéw zaplanowanych w funkcji 21. Polityka rolna i rybacka.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw z wykonania wydatkéw w ukladzie
zadaniowym w latach 2009-2010 oraz uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2011 r.
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kolejnych latach ponad 94% (Wykres 2). W ramach powyzszego zadania na przestrzeni bada-
nego okresu realizowane sg nastepujgce podzadania:

- doradztwo rolnicze, ktére w 2009 roku bylto realizowane w ramach zadania ,,Wspieranie
infrastruktury”,

- koordynacja i nadzér nad dzialalnoscig IJHARS w szczegélnosci w zakresie jakosci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych, ktére w 2011 r. jest realizowane w zadaniu
,,Ochrona konkurencji i konsumentéw” w funkcji 6 ,,Polityka gospodarcza”,

- pomoc krajowa,

- WPR finansowane z EFRG,

- wspieranie realizacji WPR Unii Europejskiej,

- Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013,

- realizacja programu pod nazwa ,,Wieloletni Program Zbierania Danych Rybackich”, kt6-
re od 2010 r. jest przeniesione do zadania ,,Wspieranie rybactwa srédlagdowego i rybo-
16wstwa morskiego”,

- PO Zréwnowazony rozwdj sektora rybotéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich
2007-2013, ktore od 2010 r. jest przeniesione do zadania ,,Wspieranie rybactwa §rédla-
dowego i rybotéwstwa morskiego”,

- realizacja ptatnosci bezposrednich,

- zbieranie i wykorzystanie danych rachunkowych z gospodarstw rolnych na potrzeby
FADN (Farm Accountancy Data Networ).

Kolejnym waznym zadaniem realizowanym w obszarze dziatalnosci zwigzanym z rolnic-
twem jest zadanie ,,Wspieranie rozwoju produkcji roslinnej i ochrona roslin uprawnych”, na
ktére zaplanowano w 2011 r. srodki w kwocie 202.979 tys. zl, co stanowi 0,8% zaplanowa-
nych wydatkéw w funkcji 21. Pula wydatkéw przeznaczonych na realizacj¢ dziatari o charterze
operacyjnym w zakresie produkcji roslinnej i ochrony roslin w 2011 r. w stosunku do 2009 r.
zwigkszyla sig¢ 0 16.957 tys. z1, pomimo iz udzial w wydatkach tej funkcji w 2009 r. byt wigk-
szy niz 2011 r. i wynosit 1,5%. Zadanie to swoim obszarem dziatalnosci obejmuje podzadania
takie jak:

- wspieranie postepu biologicznego w produkcji roslinnej,

- badania, rejestracja, rekomendacja i ochrona prawna odmian roslin uprawnych,

- realizacja programéw wieloletnich z zakresu hodowli i uprawy roslin rolniczych i sadow-

niczych oraz ochrony roslin uprawnych, na ktére wydatki byty planowane tylko w 2009 r.,

- nadzor nad zdrowiem roslin, obrotem i stosowaniem srodkéw ochrony roslin oraz wytwa-

rzaniem, oceng i obrotem materialem siewnym,
- ochrona roslin,
- program wieloletni ,,Ochrona roslin uprawnych z uwzglednieniem bezpieczefistwa zyw-
nosci oraz ograniczenia strat w plonach i zagrozen dla zdrowia ludzi, zwierzat domowych
1 Srodowiska”,

- program wieloletni ,,Ulepszanie Roslin Zréwnowazonych AgroEkosysteméw, Wysokiej
Jakosci Zywnosci i Produkeji Roslinnej na Cele Niezywnosciowe™,

- program wieloletni ,,Rozwdj zréwnowazonych metod produkcji ogrodniczej w celu za-
pewnienia wysokiej jakosci biologicznej i odzywczej produktéw ogrodniczych oraz za-
chowania bioréznorodnosci srodowiska i ochrony jego zasobéw”.
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Réwnie waznym zadaniem jest zadanie ,,Wspieranie rozwoju produkcji zwierzgcej i ho-
dowli zwierzat”, na realizacj¢ ktdrego zostaly zaplanowane wydatki budzetowe w 2010 r. w
kwocie 112.774 tys. zt i byly mniejsze od wydatkéw zapisanych w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej na 2009 rok i 2011 rok odpowiednio o kwote 5.387 tys. zt i 6.484 tys. zi.
Wydatki te, przeznaczone na realizacj¢ nastepujacych podzadan:

- wspieranie postepu biologicznego w produkcji zwierzgcej,

- wspieranie dziatalnosci kontrolnej,

- program wieloletni ,,Biologiczne, srodowiskowe i technologiczne uwarunkowania roz-
woju produkcji zwierzecej”,

- stanowig 1% wydatkéw planowanych w funkcji ,.,Polityka rolna i rybacka” w 2009 r. oraz
0,5% wydatkéw planowanych w tej funkcji w 2010 1. 12011 r.

Nastepnym waznym zadaniem, w ramach ktdrego realizuje si¢ takie podzadanie jak: wspie-
ranie rybactwa srédlgdowego, wspieranie rybotéwstwa morskiego, PO Zréwnowazony rozwdj
sektora rybotéwstwa morskiego i nadbrzeznych obszaréw rybackich 2007-2013 oraz program
wieloletni ,,Wieloletni Program Zbierania Danych Rybackich 2007-2013”, jest zadanie ,,Wspie-
ranie rybactwa srédladowego i rybotéwstwa morskiego”. Na zadanie to przeznaczono w 2009
r. wydatki w kwocie 18.506 zt, w 2010 r. w kwocie 246.216 tys. zt, w tym z budzetu Srodkéw
europejskich - 148.122 tys. zt oraz w 2011 r. w kwocie 557.483 tys. zl, w tym pochodzace z
budzetu srodkéw Unii Europejskiej w kwocie 356.502 tys. zt.

Zadanie ,,Ochrona zdrowia i dobrostanu zwierzat oraz zdrowia publicznego w zakresie
weterynarii”, na ktére zaplanowane wydatki stanowig od 1,2% w 2010 r. do 2,7% w 2009 r.
Srodkéw publicznych zaplanowanych w funkcji ,,Polityk rolna i rybacka”, obejmuje dziatania
pogrupowane w nastepujgce podzadania:

- ochrona zdrowia i dobrostanu zwierzat,

- realizacja zadai Gtéwnego Inspektoratu Weterynarii,

- realizacja zadan Granicznych Inspektoratéw Weterynarii,

- nadz6r nad zdrowotng jakoscig Srodkéw spozywczych pochodzenia zwierzgcego i pasz w
miejscach ich pozyskiwania, wytwarzania, przetwarzania i sktadowania,

- realizacja zadari laboratoriéw referencyjnych i innych zadan zleconych,

- program wieloletni ,,Ochrona zdrowia zwierzat i zdrowia publicznego”.

Innym zadaniem realizowanym w ramach funkcji 21 ,,Polityka rolna i rybacka” jest za-
danie ,,Wspieranie infrastruktury wsi”, ktérego wydatki zmniejszyly si¢ z kwoty 614.991 tys.
zt w 2009 r. do 13.879 tys. zt w 2011 r. Osiagnieciu celu zadania stuzyla realizacja: w 2009 r.
podzadania ,,Rozw6j doradztwa rolniczego”, ktére od 2010 r. znajduje si¢ w zadaniu ,,Realiza-
cja Wspdlnej Polityki Rolnej oraz pomocy krajowej”, w 2010 r. i 2011 r. podzadania ,,Nadzor
nad wykorzystaniem srodkow z budzetu przez jst w zakresie usuwania skutkéw klesk zywioto-
wych” i podzadania ,,Prace geodezyjno-urzgdzeniowe na potrzeby rolnictwa, w tym scalanie i
wymiana gruntéw oraz zagospodarowanie poscaleniowe” oraz w 2010 r. podzadania ,,Budowa
i utrzymanie melioracji wodnych podstawowych i szczegétowych”.

Kolejnym zadaniem wpisujgcym si¢ w obszar dziatalnosci paiistwa dotyczacy polityki rol-
nej i rybackiej jest zadanie ,,Ksztaltowanie ustroju rolnego pafstwa oraz rolnictwo ekologiczne
i zywnos¢ regionalna, tradycyjna i systemy jakosci zywnosci”. Wydatki zaplanowane na to za-
danie stanowig od 0,1% do 0,2% wydatkéw funkcji 21 1 sa przeznaczone, z wylaczeniem roku
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2009, na nastgpujace podzadania:

- ksztaltowanie ustroju rolnego panstwa,

- rolnictwo ekologiczne,

- zywnos$¢ regionalna, tradycyjna i systemy jakosci zywnosci,

- agrochemiczna obstuga rolnictwa w Polsce, ktore jest realizowane w 2011 roku,

- program wieloletni ,,Ksztaltowanie Srodowiska rolniczego Polski oraz zréwnowazony

rozwdj produkcji rolniczej”, ktore jest realizowane w 2011 roku,

- program wieloletni ,,Ekonomiczne i spoteczne uwarunkowania rozwoju gospodarki zyw-

nosciowej po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej”.

Zadanie na ktore zaplanowano srodki publiczne w 2009 r. w kwocie 34.535 tys. zt, zas§ w
2010 r. w kwocie 154.111 tys. z1, na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2011 r.
zostato usuniete z katalogu funkcji, zadan i podzadan z jednoczesnym przypisaniem realizowa-
nych wéwczas podzadan do istniejgcych juz zadan.

Natomiast na realizacje¢ zadanie ,Informatyzacja dziatalnosci i budowa spoteczernistwa in-
formacyjnego” przewiduje si¢ przeznaczy¢ w 2011 r. wydatki budzetowe w kwocie 365 tys. zt.

Zadania i podzadanie realizowane w ramach pozostatych funkcji panstwa

Zadania i podzadania realizowane w ramach innych obszaréw dzialalnosci panstwa niz
polityka rolna i rybacka, a o ktérych mowa powyzszej obejmujg rowniez wydatki dotyczace
szeroko rozumianego rolnictwa. Kwoty wydatkéw przeznaczonych na realizacj¢ zadai w ra-
mach pozostatych funkcji oraz podzadan w ramach poszczegdlnych zadan przedstawia tabela 3.

Jednym z zadan realizowanym w ramach pozostatych funkcji jest zadanie ,,Ubezpieczenia
spoteczne” w funkcji 13 ,,Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny”. W latach 2010-2011
na zadanie to zaplanowano wydatki w kwocie ok. 14 mld zt z przeznaczeniem na nastgpujace
podzadania:

- Swiadczenia spoteczne,

- prewencja i rehabitacja,

- wyplata swiadczeni zleconych do realizacji Zaktadowi Ubezpieczen Spolecznych i Kasie
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

Kolejne zadanie ,,Zapewnienie dostgpu do Swiadczen opieki zdrowotnej” obejmujgce po-
dzadanie ,,Sktadki na ubezpieczenia zdrowotne optacane z budzetu paristwa za osoby upraw-
nione” jest realizowane w ramach obszaru dzialalnosci paistwa pn. Zdrowie. Jest to jedyne
zadanie realizowane w funkcji 20, a wydatki przeznaczone na jego realizacje ksztaltuja si¢ na
poziomie ok. 2 mld zl.

Na zadania ,,Edukacja i wychowanie”, ,,Ksztalcenie zawodowe” oraz ,,Podnoszenie pozio-
mu jakosci ksztalcenia i kadr” realizowane w ramach funkcji 3 ,,Edukacja, opieka i wychowa-
nie” zaplanowane wydatki znajdujg si¢ w przedziale od 118.658 tys. zt w 2009 r. do 178.305
tys. zt w 2011 r. W ramach kwoty zaplanowanej w 2011 r. zostaly ujete wydatki pochodzace z
budzetu sSrodkéw europejskich w kwocie 16.853 tys. zt.

W ramach funkcji 22 ,,Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna”
realizowane sg zadania zwigzane z obstugg techniczng, obstugg administracyjng oraz koordyna-
cjg merytoryczng dziatalnosci, planowania strategicznego i operacyjnego.
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Podsumowanie

Budzet zadaniowy jest to plan wydatkéw sporzadzony w uktadzie funkcji paristwa, zadan i
podzadan budzetowych wraz z miernikami okreslajacymi stopieri realizacji celu wedtug zasad
okreslonych w rozporzgdzeniu Ministra Finanséw w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i
termindéw opracowania materiatdw do projektu ustawy budzetowe;.

Wydatki na rolnictwo w omawianym okresie badawczym planowane sa w ramach 9 funk-
cji paiistwa. Podstawowg funkcja paristwa obejmujgcg obszar dziatalnosci zwigzany z realizacjg
zadan wynikajacych ze Wspdlnej Polityki Rolnej i Rybackiej oraz innych zadan z zakresu rol-
nictwa jest funkcja 21 ,,Polityka rolna i rybacka”, w ktorej ujmowane jest ponad 50% wydatkéw
zaplanowanych na rolnictwo, rozwdj wsi, rynki rolne i rybotéwstwo. W ramach tej funkcji
realizowane jest 8 zadan. Najwazniejszym zadaniem jest ,,Realizacja Wspdlnej Polityki Rolnej
oraz pomocy krajowej”, na ktérego realizacje przeznacza si¢ ok. 90% wydatkéw realizowanych
w ramach funkcji 21. Cel powyzszego zadania jest osiggany poprzez realizacje podzadad m. in.
takich jak: realizacja platnosci bezposrednich, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-
2013, WPR finansowane z EFGR, wspieranie realizacji zadai WPR Unii Europejskiej oraz
pomoc krajowa.
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Finanse jednostek samorzadu terytorialnego
w ujeciu tradycyjnym i zadaniowym

Streszczenie

Celem opracowanie jest ukazanie modeléw zarzadzania gospodarka finansowg jednostek
samorzadu terytorialnego (JST). Praca zostala napisana w oparciu o wspélczesng literature
poruszajacg problematyke gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego. W opracowaniu
przedstawiono specyfike funkcjonowania budzetu w ujgciu tradycyjnym i zadaniowym oraz
dokonano poréwnan sposobdw zarzgdzania srodkami finansowymi w sektorze publicznym. W
niniejszym opracowaniu wykazano wyzszos¢ budzetu zadaniowego nad tradycyjnymi forma-
mi budzetowania. Jego wprowadzenie we wszystkich JST staje si¢ niezbgdne i priorytetowe.
Budzet zadaniowy umozliwi rozwdj jednostki i przyczyni si¢ do racjonalizacji i oszczg¢dnosci
kosztéw co w dobie kryzysu ma pierwszorzedne znaczenie.

Stowa kluczowe: budzet tradycyjny, budzet zadaniowy, jednostki samorzadu terytorialnego (JTS)

Wstep

Obecnos¢ srodkéw finansowych na szczeblu lokalnym i regionalnym jest skutkiem prowa-
dzonej decentralizacji witadzy w panistwie i separacji tychze Srodkéw od funduszy painstwowych.
Oczywiscie nie nalezy pomija¢ faktu, iz finanse samorzadowe sg integralng czescig finansow
publicznych, ktére to sg lepiej wykorzystywane, jesli dysponenci srodkéw i wykonawcy zadan
publicznych sg blisko spotecznosci, na rzecz ktérej dziataja. Wynika to ze skuteczniejszego
rozpoznawania ich potrzeb, a tym samym mozliwie pelnego ich zaspokojenia, co przeklada
sie na efektywniejszg alokacje Srodkéw finansowych w wymiarze lokalnym czy regionalnym
[Owsiak 2000, s. 112-113; Regulski 2000, s. 365 i nast.].

Funkcjonujacy obecnie tréjszczeblowy model samorzadu pozwala okresli¢ finanse samo-
rzgdowe w ujeciu podmiotowym, jak i przedmiotowym. J. Adamiak [2001, s. 167] precyzuje
te ujecie, definiujgc ujecie podmiotowe jako finanse gmin, powiatéw i samorzadowych wo-
jewddztw, przedmiotowe zas jako gospodarke finansowg samorzadu, ktérej istotg (rdzeniem)
jest gospodarka budzetowa jednostek samorzgdowych oraz innych jednostek organizacyjnych
(tychze jednostek samorzadowych), dziatajacych na terenie gminy, powiatu, czy tez wojewodz-
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twa. Zatem od roku 1999 wystepuje sytuacja, w ktérej system finansowy samorzadu teryto-
rialnego zawiera dwie odrebne czesci, tj. finanse lokalne (obecne na dwdch szczeblach: gminy
i powiatu) oraz finanse regionalne (obecne na szczeblu wojewddztwa). Podstawa i bazg ich
dziatari s3 odrgbne budzety, bedace gtéwnymi elementami (wytycznymi) ich systemow finan-
sowych i pochodng wczesniej wskazywanej decentralizacji, na ktérg trzeba patrze¢ przez pry-
zmat przekazanych kompetencji, zadan czy uprawnien wraz zasobami majatkowymi i Srodkami
finansowymi organéw nizszych szczebli [Chojna—Duch 2000, s. 163].

W ramach dziatain zmierzajacych do poprawy efektywnosci funkcjonowania finanséw pu-
blicznych 27 sierpnia 2009 r. uchwalono nowg ustawe o finansach publicznych, ktéra znacznie
reorganizuje system finanséw poprzez wprowadzenie obowigzku zadaniowego sposobu pre-
zentacji programéw wieloletnich, jednolitych zasad sprawozdawczosci oraz planowania zada-
niowego.

Cel i material badawczy

Celem opracowanie jest ukazanie modeléw zarzadzania gospodarka finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego (JST). Praca zostala napisana w oparciu o wspélczesng literaturg
poruszajaca problematyke gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego. W opracowaniu
przedstawiono specyfike funkcjonowania budzetu w ujgciu tradycyjnym i zadaniowym oraz
dokonano poréwnain sposobéw zarzadzania sSrodkami finansowymi w sektorze publicznym.

Budzet jednostek samorzadu terytorialnego

Wydzielenie ze struktury finanséw publicznych sektora finanséw samorzadu terytorialne-
2o 1 wyposazenie jednostek tych samorzgdéw w Zrédta dochodéw publicznych (zagwaranto-
wane konstytucyjnie i ustawowo) sprawia, ze powstaty dobre warunki do prowadzenia przez
gminy, powiaty i wojewddztwa samodzielnej gospodarki budzetowej. Nalezy jednak zwrdcié
uwage na sformutowanie ,,samodzielnos¢”, ktérego nie nalezy utozsamia¢ z samofinansowa-
niem. J. Adamiak [2001, s. 66, 166] w swojej publikacji ,,Zarzadzanie rozwojem regionalnym i
lokalnym. Problemy teorii i praktyki” dwukrotnie podkresla t¢ kwestie.

Samofinansowanie to prowadzenie gospodarki finansowej w oparciu o wtasne dochody,
uzyskiwane z r6znych Zrédet i na réznych zasadach. Samodzielnos¢ finansowa natomiast nie
oznacza koniecznosci tworzenia dochodéw wiasnych, lecz tylko swobode dysponowania nimi
(uwzgledniajac tez dotacje z budzetu panstwa) i jest wyznaczona przez paiistwo w wyniku przy-
znania samorzgdowi terytorialnemu okreslonych Zrédet dochodu. Nie mogg one by¢ dowolne,
ale na tyle wydajne, by jednostki mogly realizowa¢ nalozone na nie zadania. Oprdcz tego Zré-
dta te nie powinny wplywac na ograniczanie przez paistwo samodzielnosci samorzadéw, ale
wregcz przeciwnie, sprzyjac¢ rozwijaniu aktywnosci organéw samorzadowych w skali lokalnej
oraz regionalnej. Decentralizacja gospodarowania srodkami publicznymi gwarantuje wigkszg
efektywnos¢ ich wykorzystania przez samorzady lokalne [Podstawka 2002, s. 78].

Przyznanie samorzagdom prawa do samodzielnego decydowania o wydatkach (ich rodza-
jach i rozmiarach) i dochodach (ich wysokosci i strukturze) jest nastgpstwem procesu decen-
tralizacji i oddzielenia finanséw samorzgdowych od finanséw panstwa, dodatkowo akcentowa-
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nym w ujeciu formalnym i merytorycznym.

Odrgbno$é budzetu gminy od budzetu panstwa odnosi si¢ do ujecia formalnego, co stano-
wi, iz budzet jest podstawowym planem finansowym gminy, za pomoca, ktérego gromadzi si¢
i wydatkuje srodki pieniezne [Podstawka 2001, s. 170]. Natomiast w ujeciu merytorycznym
zawiera si¢ wylgczenia uznaniowosci transferu srodkdw pieni¢znych z budzetu paristwa do
budzetow samorzagdowych [Adamiak 2001, s. 66].

Budzet mozna okresli¢ jako roczny plan finansowy, obejmujgcy dochody i wydatki wy-
razone w pienigdzu w celu sfinansowania publicznych zadan wtasnych samorzadu oraz zadari
zleconych i powierzonych z zakresu administracji rzagdowej [Adamiak 2001, s. 168].

Na podstawie budzetu prowadzona jest w samorzadzie w sposéb jawny i samodzielny go-
spodarka finansowa, ktéra aby byta skuteczna musi opieraé si¢ o prawidlowo skonstruowany
budzet. Taki budzet opiera si¢ o tzw. zasady budzetowe (postulaty nauki prawa finansowego
pod adresem podmiotéw budujgcych budzet), ktére w sposéb rzeczywisty odnoszg si¢ do bu-
dzetu paristwa, ale z uwagi na to, ze budzety samorzgdowe sg elementem finanséw publicznych,
mozna te zasady odnies¢ rowniez do jednostek samorzadu terytorialnego. W literaturze przed-
miotu okresla si¢ wiele zasad budzetowych, ale z punktu widzenia samorzgdu niezbedne z nich
do tworzenia i realizowania budzetéw samorzadowych sa nastepujace zasady [Adamiak 2001,
s. 170-173; Komar 1994, s. 66]:

1. Samodzielnosci finansowej, zapewniajaca wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego

prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie budzetu, w oparciu o ochrong sagdowa.

2. Réwnowagi, wprowadzajaca zréwnowazenie budzetu, czyli taki stan, w ktérym ogdlna
kwota planowanych wydatkéw budzetowych powinna by¢ dostosowana do ogdlnej
kwoty planowanych dochodéw (w rzeczywistosci istniejg oczywiscie odstgpstwa od tej
zasady, poniewaz takg mozliwo$¢ stworzyta ustawa o finansach publicznych — art. 113
- poprzez wprowadzenie nadwyzki lub deficytu budzetowego).

3. Zupetnosci, podkreslajaca koniecznosé ujecia w budzecie wszystkich dochodéw i wy-
datkéw jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Jednosci budzetu, postulujgca by dochody i wydatki organu prawa publicznego byly uje-
te w jednym budzecie. Aspekt formalny akcentuje postulat budowy budzetu w jednym
dokumencie, odzwierciedlajacym cato$¢ gospodarki budzetowej danego szczeble sa-
morzadu terytorialnego. W aspekcie za$ materialnym okresla sig, iz wszystkie dochody
i wydatki jednostki samorzgdowej winny by¢ ujete w jeden fundusz, wewnatrz ktérego
nie ma powigzania okreslonych dochodéw z okreslonymi wydatkami.

5. Szczegbtowosc (specjalizacja), ujmujgca dochody i wydatki budzetowe z podzialem na
grupy rodzajowe, wedtug ustalonej klasyfikacji, co umozliwia planowanie, wykonanie,
analize i kontrolg budzetu. Zasada ta uwzglednia trzy aspekty:

- rzeczowy (rodzajowy), ktéry ujmuje dochody wg Zrédet a wydatki wg przeznaczenia;
- iloSciowy, nakazujacy ujecie dochodéw i wydatkéw w okreslonych kwotach;

- czasowy, polegajacy na prawnym zakresleniu okresu, w ktérym moga by¢ uzyskiwane
i dokonywane dochody i wydatki ujgte w budzecie samorzgdowym.

6. Jawnosci, przejrzystosci budzetu, nakazujgca koniecznos¢ ujawnienia procedury plano-
wania, uchwalania i wykonywania budzetu oraz zapewniajaca przejrzystos¢ budzetu,
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czyli dajaca mozliwosé rozpoznawania proceséw zachodzacych w obszarze budzetu
danej jednostki samorzadu.
Powyzsze zasady maja bezposredni wptyw na prawidlowa konstrukcje tresci budzetu jed-
nostek samorzadu terytorialnego i powinny by¢ przy jego tworzeniu uwzglednione, ze wzgledu
na swdj szczegdlny charakter i podstawowe znaczenie.

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego

Ze wzgledu na duzg réznorodnos¢ kryteridow podziatu, nie mozna w sposéb prosty i oczy-
wisty dokona¢ klasyfikacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Stworzenie tez
przejrzystego podziatu dochodéw nie jest tatwe. Propozycjg moze by¢ jednak schemat 1 przed-
stawiajgcy uproszczong klasyfikacje dochodéw samorzgdowych.

Zgodnie ze schematem dochodami jednostek samorzadowych sg ich dochody wtasne,
wspierane subwencjami i dotacjami z budzetu paristwa. W przypadku gmin dochodzg jeszcze
wplywy z podatkéw 1 optat, ktérych to gmina jako jedyna z jednostek samorzadu terytorialnego
jest dysponentem. Powiaty i wojewddztwa nie majg wlasnych podatkow i optat i tu w transferze
srodkéw finansowych obserwuje si¢ dominacj¢ subwencji i dotacji.

Oprécz dochodéw wiadze samorzadowe mogg korzystaé tez z przychodéw zwrotnych w
formie pozyczek, kredytdw czy obligacji komunalnych, jako dodatkowych Zrédet finansowania
zadan ustawowych.

W przedstawionej propozycji podzialu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na-
lezy zwréci¢ szczegdlng uwage na dochody samorzadu z tytutu podatkéw i optat, przekazane
do dyspozycji gminom.

Podatki i optaty lokalne wyodrebniono z dochodéw budzetowych parnistwa i przekazano
do dyspozycji gminom. Celem byto zasilenie w catosci i bezposrednio budzetu gminnego. Do
lokalnych podatkéw nalezy zaliczy¢ nastepujgce rodzaje podatkéw:

1. Podatek od nieruchomosci — najwazniejszy i wydajny podatek lokalny, zasilajacy bez-
posrednio i w petnej wysokosci budzet gminny (najbardziej wydajny jest w przypadku
gmin miejskich). Posiadanie nieruchomosci (niezaleznie, czy zarzadzanie nig wigze
si¢ z uzyskiwaniem dochodu) jest réwnoznaczne z ,,aktywnoscig” podatkowa, czyli
opodatkowaniem osoby fizycznej, osoby prawnej oraz jednostki organizacyjnej, nie
posiadajacej osobowosci prawnej, bedgcych wtascicielami, posiadaczami czy uzyt-
kownikami wieczystymi nieruchomosci lub jej czesci. Istniejg okolicznosci (ustawo-
we lub uznaniowe), gdy obowigzek podatkowy w zakresie tego podatku nie istnieje.

2. Podatek rolny — o duzym znaczeniu w przypadku gmin wiejskich, gdyz stanowi wazne
Zrédio dochodéw budzetowych. Ma on charakter ,,produkcyjny”, tj. zwigzany z pro-
dukcjg rolng i jej wydajnoscig. Podstawe opodatkowania podatkiem rolnym stanowi
liczba hektaréw przeliczeniowych (jednostka umowna, odpowiadajaca mozliwosci
osiggania dochodu z gospodarstwa rolnego), ktéra ustala si¢ w oparciu o powierzch-
ni¢, rodzaj i klas¢ uzytkéw rolnych, wynikajacych z ewidencji gruntéw i zaliczenia
do danego okrggu podatkowego. Podobnie jak w podatku od nieruchomosci, istnieja
ustawowe zwolnienia i ulgi, wéwczas samorzady w ramach rekompensaty otrzymuja
kwote wyréwnawczg z tytutu utraconych dochodéw.
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Schemat 1. Klasyfikacja Zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Zré6dto: opracowanie whasne na podstawie Adamiak J. (2001), Samorzad terytorialny i jego rola w rozwoju regio-
nalnym i lokalnym. W: W. Kosiedowski (red.), Zarzadzanie rozwojem regionalnym i lokalnym. Problemy teorii i
praktyki. Wydawnictwo Dom Organizatora, Torui.
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Podatek lesny — catos¢ tego podatku wptywa do budzetu gminy od podmiotéw, ktére sg
wtascicielami lub posiadaczami laséw (osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organiza-
cyjne). Odgrywa on istotng role w gminach bardzo zalesionych, w przypadku pozostatych
ma znaczenie marginalne. Réwniez tu wystepujg zwolnienia z tego podatku.

Podatek od srodkéw transportowych — dotyczy oséb bedacych wiascicielami srodkéw
transportowych. Od roku 1998 z tego podatku wytaczono samochody osobowe, co zostato
zrekompensowane subwencjg w wysokosci utraconych wplywéw finansowych przez sa-
morzady gminne. W przypadku tego podatku réwniez wystgpuja zwolnienia.

Podatek od posiadania pséw — podatek o niewielkim znaczeniu, ptacony przez posiadaczy
psow. Od 1999 roku rady gminy moga zwolni¢ ogét mieszkancow z ptacenia tego podatku.
Optata targowa, najwazniejsza wsrod optat lokalnych, istotna szczeg6lnie w gminach miej-
skich. Ma charakter powszechny, tj. pobiera si¢ jg od 0sob fizycznych i prawnych oraz
jednostek organizacyjnych, nie posiadajacych osobowosci prawnej, ktére to dokonujg w
danym dniu sprzedazy na targowisku (art. 15, 16, 19 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych). Jest ona w catosci dochodem gminy i moze by¢ pobierana réwniez poza targowi-
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skiem, w miejscach gdzie odbywa si¢ handel, np. na chodniku, parkingu czy w bramie.

Uznaje sie¢, ze sam fakt sprzedazy jest wystarczajaca przestanka, by dane miejsce uznac

za targowisko.

7. Optlata miejscowa ustalana w tych gminach, ktére posiadajg korzystne wiasciwosci kli-
matyczne, badZ krajobrazowe (wojewoda wyznacza miejscowosci, w ktérych moze by¢ po-
bierana, na wniosek rady gminy). Oplate wnosza osoby fizyczne przebywajace czasowo na
terenie gminy w celach wypoczynkowo — turystycznych lub/i zdrowotnych za kazdy dzien
pobytu. Specyfika tej optaty polega na tym, iz tak naprawde to powinna by¢ nazwana podat-
kiem, gdyz nie wystepuje tu zadne swiadczenie ze strony gminy po whiesieniu tejze oplaty.
Jednostki samorzadu terytorialnego osiggaja réwniez dochody z tytutu posiadania wtasne-

go majatku, udziatu w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa oraz subwencji ogél-

nych i dotacji celowych.

Osiggane sg z tytutlu posiadania mienia (wlasnego majatku), czyli dochody pochodzace
ze sprzedazy, najmu czy dzierzawy nieruchomosci, gruntéw lub innych rzeczy bedacych wia-
snoscig samorzadu. Oprécz tego samorzady maja mozliwos¢ pobierania réznego rodzaju oplat
wynikajacych m.in. oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste, a takze zyski
pochodzace z samorzadowych zaktadow i spétek z prywatyzacji przedsigbiorstw, badZ wptywy
z odsetek od Srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych.

Zmiany administracyjne w Polsce, o statusie reform, umozliwity jednostkom samorzadu
terytorialnego udziat w podatkach stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Zaréwno gminy, jak
i powiaty wraz z wojewddztwami majg swdj udzial w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych i prawnych. Udziat ten jest oparty o system, w ktérym ogdlng kwote wpltywoéw z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych mnozy si¢ o dwa wskazniki, natomiast w przypadku oséb
prawnych jest ustalana stawka procentowa (wyjatek stanowi powiat, ktéry nie ma udziatu w
podatku dochodowym od 0s6b prawnych).

Z kolei udziat subwencji ogdlnych i dotacji celowych w dochodach samorzadowych jest
efektem doswiadczen krajéw wysoko rozwinigtych, wynikajacych ze zréznicowanych warunkow
naturalnych i poziomu infrastruktury (technicznej, spotecznej i ekonomicznej) w strukturach lo-
kalnych i regionalnych samorzadu terytorialnego [Gajl 1993, s. 85]. Istotny jest tez fakt, iz zadania
realizowane przez te struktury czesto wynikajg poza wymiar lokalny i majg znaczenie w skali
catego kraju. Stad powstata potrzeba przekazywania srodkow w postaci subwencji czy dotacji w
celu uzupetnienia srodkéw finansowych niezbednych do realizacji zadari przez samorzady.

Subwencje przeznacza si¢ na finansowanie zadan wlasnych samorzadéw w formie bez-
zwrotnego i nieodptatnego transferu srodkéw finansowych z budzetu paristwa do budzetow
lokalnych i regionalnych [Gilowska 2001, s. 47-49]. Majg one charakter powszechny, wynika-
jacy z ich ogdlnosci a ich wysokos¢ ustala si¢ na podstawie scistych, obiektywnych parametrow
okreslonych ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Z kolei dotacje zwigzane sg z okreslonym celem i mogg by¢ przeznaczane na finansowanie
zadan wlasnych, jak i zleconych z zakresu administracji rzagdowej i innych zadan zleconych
ustawami oraz na dofinansowanie zadain wiasnych. W przeciwienistwie do subwencji nie ma
oznak powszechnosci, a celowos¢ uzasadnia si¢ potrzebg zabezpieczenia rozwoju spotecznego i
gospodarczego gminy, powiatu czy wojewddztwa, niezaleznie od ich finansowych mozliwosci
wtlasnych [Adamiak 2001, s. 231].
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Przychody budzetowe samorzadu terytorialnego

Przychody budzetowe, obok dochodéw budzetowych, sg elementem uzupetniajacym finanse
samorzadowe 1 pochodzg przede wszystkim z kredytéw i pozyczek, prywatyzacji majatku komu-
nalnego oraz sprzedazy papierow wartosciowych (art. 3 ust. 1 ustawy o finansach publicznych).
Czgs¢ przychodéw ma charakter zwrotny (kredyty, pozyczki lub emisja obligacji komunalnych),
a czgs¢ bezzwrotny (Wptywy z prywatyzacji majatku samorzgdu). Obie te formy oznaczajg wptyw
srodkéw finansowych, ale nie moga by¢ uznane za dochody. W przypadku przychodéw zwrotnych
wplyw srodkéw pienieznych skutkuje zaciggnigciem zobowigzan (zadluzeniem), ale z drugiej
strony pozwala sfinansowac wiecej zadan (najczesciej inwestycyjnych), czesto przekraczajacych
wymiar lokalny. Natomiast, jesli chodzi o wptywy z przychodéw bezzwrotnych to trzeba pamigtaé
by nie finansowaty biezacych zadan wlasnych, ale byly przeznaczone na inwestycje komunalne
[Chojna-Duch 2000, s. 208; Adamiak 2001, s. 234].

Wielu autoréw zwraca uwage na fakt, iz o skali i strukturze przychodéw jednostek samo-
rzagdowych samodzielnie decydujg wtadze gminy, powiatu czy wojewddztwa. Sg one forma
zasilania finansowego w celu zwigkszenia ptynnosci budzetu w danym roku i umozliwiajg fi-
nansowanie inwestycji o kosztach przewyzszajgcych granice rocznych dochodéw. Wazne jest
jednak, by decyzje dotyczace przychodéw byly podejmowane przez wtadze w sposéb odpo-
wiedzialny, by w przysztosci mozna bylto sptacié¢ podjete zobowigzania. Niezbedne sg, zatem
wczesniejsze analizy ekonomiczno — finansowe by zapewnié racjonalnos¢ i ekonomicznosé
podejmowanych decyzji [Patrzalek 2000; Borodo 2000; Chojna-Duch 2000; Adamiak 2001].

Kredyty, pozyczki oraz emisja obligacji komunalnych to forma zwrotna przychodéw bu-
dzetowych samorzadu terytorialnego, najczesciej przeznaczana na inwestycje. Zaréwno kre-
dyty jak i pozyczki mogg by¢ zaciggane przez wszystkie jednostki samorzadowe, z tym ze
konstrukcja finansowa i cel tych form przychodu jest zréznicowana.

Kredyty mogg by¢ udzielane tylko przez banki, stad ich regulacja odbywa si¢ na bazie pra-
wa bankowego. Muszg by¢ one wykorzystane zgodnie z celem, na ktéry je pobrano i w oparciu
o szczegbdtowe warunki okreslone umowg. Na podstawie umowy stawia si¢, wiec kredytobiorcy
okreslong kwote srodkéw pienigznych w oznaczonym czasie, bez przenoszenia tytutu wlasno-
$ci tychze srodkéw. W przypadku pozyczek jest odwrotnie, gdyz umowa pozyczki przenosi
na wlasnos¢ pozyczkobiorcy dang ilos¢ srodkéw finansowych okreslonych umowa. Pozyczki
reguluja postanowienia kodeksu cywilnego i moga by¢ udzielane nie tylko przez banki, ale tez
i inne podmioty (np. fundacje, fundusze). Ma tez ona bardziej uniwersalny charakter, nie musi
tez zawieraC szczeg6towych warunkéw (kryteriow) realizacji ani tez celu, zwigzanego z wyko-
rzystaniem pozyczonego kapitatu.

W jednostkach samorzgdowych kredyty i pozyczki przyjmuja postac krétkoterminowych i
dlugoterminowych zobowigzan. Krétkoterminowe zobowigzania najczg¢sciej wykorzystywane
sg na pokrycie wystepujacych w ciggu roku niedoboru budzetowego, natomiast dtugotermino-
we zobowigzania przeznaczone sa na finansowanie wydatkéw nie majacych pokrycia w plano-
wanych dochodach jednostki.

W przypadku emisji obligacji komunalnych warto zaznaczy¢, ze ta forma przychodu moze
mie¢ charakter pieni¢zny lub niepieni¢zny i musi mie¢ okreslony cel lub cele, ktére moga by¢
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dos¢ ogdlne, ale juz po emisji obligacji nie mogg zosta¢ zmienione.

Najczesciej samorzady emitujg obligacje w celu sfinansowania okreslonych inwestycji in-
frastrukturalnych, gdyz okazuje sie¢, ze ta forma jest korzystniejsza od kredytu czy pozyczki i
moze by¢ niezabezpieczona, a takze ma nizszy koszt pozyskania kapitatu. Og6lnos¢ celéw obli-
gacji powoduje, iz uzyskane z emisji srodki pieni¢zne nie sg przypisane tylko jednej konkretnej
inwestycji i dajg samorzadowi swobode¢ w gospodarowaniu tymi srodkami. Trzeba jednak pa-
mietaé, ze przeznaczenie srodkow finansowych, pochodzacych z emisji obligacji na cel, ktéry
nie byt ujawniony w uchwale o emisji obligacji jest przestgpstwem.

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego

Struktura i wysokos¢ wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego wynika z rodzaju za-
dan, jakie samorzady majg do zrealizowania. Nie sg te wydatki uregulowane ustawami a o ich
ukierunkowaniu i wysokosci decydujg wtadze samorzadowe w oparciu o lokalne lub regionalne
potrzeby.

Ogolnie pule wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego mozna okresli¢ jako wydatki
poniesione na [Adamiak 2001, s. 250:

- zadania wtasne dobrowolne,

- zadania wtasne, majace charakter obowigzkowy (wynikajace z odpowiednich ustaw),

- zadania z zakresu administracji rzagdowej i inne zadania zlecone samorzgdowi ustawami,

- zadania przyjete przez jednostki samorzgdu terytorialnego do realizacji w drodze umowy

i porozumienia.

Poziom i struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego jest pochodng dziatan
wynikajacych z realizacji zadan publicznych (wlasnych i zleconych), nalozonych na samorza-
dy poszczegdlnymi ustawami. Odpowiednia wysokos¢ wydatkéw na obowigzki publiczne jest
takze odpowiedzig na przemiany spoteczno — gospodarcze, prowadzace do kreowania i zaspo-
kajania nowych potrzeb i oczekiwan publicznych oraz umozliwiajgca rozwigzywanie konflik-
téw i probleméw terytorialnych. Wydatki sg, zatem efektem dziatain samorzadu posiadajacego
odpowiednie w tym zakresie kompetencje.

Ustawowa zasada samodzielnosci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego umozliwia
zarzadzanie czgscig terytorium paristwa w oparciu o przepisy prawne. Samodzielnos¢ przejawia
sie¢ w wielu plaszczyznach i stuzy gtéwnie celom praktycznym, przektadajac si¢ na realizacje
zadar publicznych w wymiarze lokalnym, czy regionalnym a gwarancjg samodzielnosci samo-
rzadu staje si¢ prawo, ksztaltujace jego ustro;.

Samodzielnos$¢ pozwala efektywnie i pozytecznie ,,samorzadzi¢ si¢” na wlasnym terytorium
przez dang spolecznos¢ lokalng w oparciu o samodzielnos¢ finansowa, determinowang posiada-
niem przez jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednich Srodkéw finansowych i majatku.

Samodzielnos¢ jest pojeciem wieloaspektowym, wyrazajgcym si¢ zaréwno w samodziel-
nosci korzystania z praw czy mozliwosci, ale tez samodzielnej realizacji z wlasnych srodkow
finansowych zadan publicznych. To wtasnie samodzielnos¢ finansowa jest waznym elementem
dziatania jednostek samorzadowych, poniewaz obserwuje si¢ rozbieznosci migdzy poziomem
Srodkéw finansowych a zakresem realizacji celéw publicznych. W praktyce oznacza to, iz sa-
modzielnos¢ finansowa samorzagdéw moze ogranicza¢ samodzielnos¢ ich dziatania i sama w
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sobie jest ograniczona tym, ze system finansowy samorzadéw nie zostat dostosowany do za-
kresu ich zadan i kompetencji. Powoduje to ograniczenie w stopniu wyzszym, niz to wynika z
formalnych zapiséw ustaw.

Budzet zadaniowy

Od kilku lat w Polsce podejmowane sg starania, majagce na celu modernizacj¢ finanséw
publicznych, polegajace na wdrozeniu najnowszych osiggnie¢ Swiatowych stuzgcych poprawie
efektywnosci i skutecznosci dziatania sektora publicznego oraz reform stuzacych racjonalizacji
wydatkéw publicznych, w tym nowoczesnej metody planowania budzetowego (budzet zada-
niowy) opartej na zarzgdzaniu finansami publicznym przez rezultaty.

Idea budzetu zadaniowego jest jednym z podstawowych elementéw koncepcji Nowego
Zarzgdzania Publicznego (New Public Management), wprowadzajacej menedzerskie podejscie
do zarzgdzania. NPM polega na adaptacji metod i technik zarzgdzania wykorzystywanych w
sektorze prywatnym, zwigzanych m.in. z wykorzystaniem mechanizméw rynkowych, nasta-
wieniem na osigganie wynikéw, decentralizacja kompetencji oraz wprowadzaniem zarzadzania
uczestniczacego [Zalewski 2005, s. 66].

Na swiecie istnieje wiele definicji budzetu zadaniowego. Wedtug A. Schicka [2003, s. 101]
budzetowanie zadaniowe mozna rozpatrywa¢ w dwoéch ujeciach. W ujeciu szerszym oznacza
metod¢ budzetowania, w ktorej wydatki ujmowane sg w zadania, dla ktérych formutuje si¢ cele
i mierniki. W ujeciu wezszym oznacza metod¢ planowania wydatkéw, w ktdrej kazdy wzrost
zaplanowanych wydatkéw musi by¢ powigzany ze wzrostem produkcji lub poprawg wynikéw
danego zadania. M. Robinson [2007, s. 1] definiuje budzetowanie zadaniowe jako metode bu-
dzetowania wydatkéw, w ktérej mechanizmy i procesy planowania oraz zarzadzania wydatka-
mi maja na celu wzmocnienie relacji miedzy wydatkami, a efektami przez systematyczne wy-
korzystywanie informacji o wynikach, zapewniajgc w ten sposéb lepszg alokacj¢ i efektywnosé
wydatkéw publicznych. Z kolei A. Shah i C. Shen [2007, s. 143] twierdza, ze budzetowanie
zadaniowe jest systemem planowania wydatkéw, w ktérym sg one powigzane z celami i dziata-
niami zaplanowanymi dla osiggnigcia tych celéw oraz produktami otrzymywanymi w wyniku
realizacji kazdego z programéw.

W Polsce definicja budzetu zadaniowego zostata ujgta w ustawie o finansach publicznych
(art. 142 pkt. 11 - artykut wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r.), wedlug ktdrej poprzez
budzet zadaniowy rozumie si¢ skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne
lata paristwowych jednostek budzetowych, paistwowych funduszy celowych, agencji wyko-
nawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, sporzadzany
w uktadzie zadaniowym.

Wedlug nowej kwalifikacji budzetowej, budzet zadaniowy obejmuje [Postuta, Perczynski
2010, s. 48]:

» funkcje — okreslajace wydatki z danego obszaru dziatalnosci panistwa,

* zadania — wyznaczajgce podstawowe kierunki dziatania w obre¢bie funkcji, grupujace wy-
datki wedhug celow,

* podzadania — decydujgce o przeznaczeniu wydatkéw,

e dziatania — wyodrgbnione przez poszczegélnych dysponentow utatwiajace realizacje za-
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dan budzetowych, obejmujgce najwazniejsze elementy procesu osiggania celow podzadan.

Istotg budzetu zadaniowego wedtug T. Lubinskiej [2007, s. 26] jest wprowadzenie zarzg-
dzania Srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane,
na rzecz osiggania okreslonych rezultatow (realizacji zadan), mierzonych za pomoca ustalo-
nego systemu miernikéw. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktére zadania sg najwaz-
niejsze dla realizacji celéw, oraz za pomocg miernikéw ukazuje, w jakim stopniu zostaly one
wykonane.

Budzet zadaniowy jest wiec narzedziem wzrostu jakosci zarzgdzania Srodkami publiczny-
mi, gdyz [Podstawka 2009, s. 119-120]:

* eliminuje dublujace si¢ cele poszczegdlnych resortéw,

* daje mozliwos¢ niefinansowania celéw juz zrealizowanych,

* zwigksza jawnos¢ i przejrzystos¢ budzetu paristwa i budzetéw jednostek samorzadu tery-

torialnego,

» utatwia kontrole wydatkowania srodkéw oraz osigganych efektéw,

e umozliwia finansowanie zadan w okresie wieloletnim,

* daje mozliwos¢ wyboru rangi poszczegdélnych celéw i wyboru tych, ktére najlepiej stuzg
wzrostowi gospodarczemu,

* zobowigzuje nowe, wybrane w kolejnych wyborach wtadze publiczne do kontynuacji i
stabilizacji polityki prorozwojowej,

* zapewnia spdjnos¢ miedzy planowaniem strategicznym, a podejmowanymi dzialaniami
operacyjnymi,

* daje mozliwos¢ globalnego podejscia do zadari i Srodkéw publicznych,

* daje mozliwos¢ poszczegdlnym gestorom srodkéw publicznych (resortom, wojewodom)
prowadzenia wlasnej strategii zarzgdzania publicznymi sSrodkami poprzez opracowywanie
planéw operacyjnych, w ktérych okreslone sg dziatania.

Podstawowym zadaniem budzetu tradycyjnego jest okreslenie wielkosci srodkéw finan-
sowych, ktére poszczegdlne ministerstwa i urzedy powinny wydatkowac na dany rodzaj pro-
wadzonej dziatalnosci. Budzet zadaniowy jest szerszy od tradycyjnego, gdyz oprdcz zakresu
budzetowego, uwzglednia réwniez zakres sprawnosciowy. Budzet zadaniowy okresla bowiem
jakie zadania wykonujg ministerstwa i urzedy centralne, jakie wydatki przeznacza spoteczein-
stwo na poszczegdlne zadania, jakie cele maja by¢ osiggniete, jakie efekty (rezultaty) maja
przynies¢ zamierzone cele oraz w jakim stopniu udato si¢ doprowadzi¢ do zamierzonych cel6w
[Lubiriska 2007, s. 28-29]. Podstawowe réznice migdzy budzetem tradycyjnym z zadaniowym
wyréznione przez T. Lubinskg zostaty przedstawione w tabeli 1.

M. Postuta i P. Perczynski [2010, s. 1-2] do najwazniejszych zalet budzetu zadaniowego
zaliczajg:

* wigkszg przejrzystosé i czytelnosé podziatu srodkéw — w budzecie zadaniowym wystepujg
cele 1 zadania, ktére stojg przed instytucjami paistwowymi, a nie kategorie wydatkowe
tradycyjnej klasyfikacji budzetowej,

* mozliwos¢ lepszej oceny efektywnosci wydawanych srodkow - okreslenie celu i mierni-
kow jego realizacji pozwala wyliczy¢ efekty i poréwnac je z kosztami, co jest podstawa
racjonalnych decyzji dotyczacych podejmowanych dziatan oraz oceny funkcjonowania
instytucji publicznych, ponadto instytucje sektora publicznego zostajg postawione w roli
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Tabela 1. Réznice migdzy budzetem tradycyjnym a zadaniowym.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarza-
dzanie pienigdzmi publicznymi. (2007), T. Lubifiska (red.): Wydawnictwo Difin, Warszawa, s. 30.

przedsigbiorstwa, ktére zawarlo ze spoteczenstwem swoisty kontrakt na realizacj¢ kon-
kretnych zadari, uzgodnito cele do realizacji, otrzymato odpowiednie srodki i bedzie roz-
liczane z wynikéw,

* wigkszg elastyczno$¢ wydawania pienigdzy - w tradycyjnym budzecie gtéwnym proble-
mem jest to, aby zaplanowane srodki wydawac w sposéb Scisle zgodny ze szczegétowymi
uregulowaniami oraz przyjetymi harmonogramami, w budzecie zadaniowym mozna w
wiekszym stopniu p6j$¢ sladem rozwigzan stosowanych w firmach prywatnych, mozna z
wigkszg swobodg gospodarowaé finansami,

* wydtuzenie okresu planowania - w tradycyjnym budzecie podzial srodkéw ustala si¢ co
roku, gtéwnie na podstawie struktury z lat ubiegtych, uwzgledniajacej zobowigzania usta-
wowe, ktére wskazuja na konkretng alokacje¢ Srodkéw, przy sporzadzaniu budzetu zada-
niowego wykorzystywane jest planowanie wieloletnie, z rozpisaniem zadad na poszcze-
gblne lata, co umozliwia Sledzenie postepéw w realizacji celu.

Przedmiotowo-podmiotowy charakter klasyfikacji budzetowej powoduje, iz wyliczenie

kosztow konkretnego zadania wymaga zsumowania wydatkow z odpowiednich rozdziatow i
dzialéw. Ponadto w przypadku stwierdzenia nieskutecznosci programu dysponent srodkow nie
przesuwa ich na kolejne lata, a takze ma utrudnione zadanie przy przesuwaniu tych srodkéw
na inne zadania. W planie zadaniowym uproszczeniu ulega obliczenie kwoty wydatkéw, skon-
kretyzowanie realizowanych zadan oraz Zrédet ich finansowania. Ponadto w budzecie zada-
niowym znajduja si¢ mierniki, pozwalajace na okreslenie stopnia osiggnigcia poszczegdlnych
celéw, a wydatki publiczne ujmowane sg w wieloletnim planie budzetowym z wyznaczonym
rocznym limitem. Wszystkie realizowane zadania poddawane sg szczegétowej ocenie, zaréwno
w trakcie ich trwania, jak i po zakoniczeniu [Podstawka 2010, 138-139].
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Podsumownie

Zapewnienie poprawy efektywnosci funkcjonowania jednostek sektora publicznego wigze
sie¢ z poszukiwaniem nowych rozwigzan i systeméw zarzadzania. Dynamika zadai oraz po-
trzeb spoteczernistwa powoduje koniecznos¢ wprowadzania nowoczesnego modelu zarzgdzania
finansami publicznymi tj. budzetu zadaniowego. Budzetowanie zadaniowe zapewnia lepsze
wykorzystanie zasobow rzeczowych i finansowych, a tym samym lepsze zaspokojenie potrzeb
mieszkancéw. Odpowiada ustawowym wymogom dotyczacym celowosci wydatkowania srod-
kéw finansowych JST. Ponadto umozliwia dokonanie optymalnego wyboru sposobu realizacji
zadania. Kierujacy instytucjami publicznymi beda mogli okreslaé, ktére zadania majg status
pierwszenstwa z punktu widzenia interesu publicznego, a zatem ktére z nich uwazajq za priory-
tetowe. Poprzez uklad zadaniowy budzet staje si¢ czytelny i przejrzysty, zrozumialy nie tylko
dla waskiej grupy specjalistow, ale dla ogétu spoteczenstwa. Nalezy jedna zauwazy¢, iz przy-
gotowanie budzetu zadaniowego to kosztowny, czasochtonny i trudny proces, wymagajacy od
pracownikéw specjalistycznej wiedzy, duzego zaangazowania i kreatywnosci. Pomimo tego w
kontekscie uzyskanych korzysci optaca si¢ JST podja¢ wszelkie wysitki by wprowadzi¢ nowy
model zarzadzania finansami. Obecnie budzet zadaniowy stanowi najbardziej skuteczng forme
zarzadzania finansami publicznymi.
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Aneta Chrzgszcz

Budzet zadaniowy — nowe rozwigzania prawne

Streszczenie

Budzet zadaniowy panstwa ma zosta¢ wprowadzony w Polsce od 2013 roku jako budzet
réwnolegty do tradycyjnego. W tym celu konieczne byto dostosowanie ustawy o finansach pu-
blicznych. Nowe przepisy wprowadzaja wiele nowych rozwigzan, w tym nowy organ ustawo-
wy — Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego. Jednym z najwazniejszych elementow
zmian jest jednoznaczne zdefiniowanie w ustawie struktury planowania zadaniowego i nada-
nie jej ksztattu uktadu zadaniowego. Kolejng istotng zmiang jest wprowadzenie zasad systemu
sprawozdawczego w zakresie budzetu zadaniowego. Z budzetowaniem zadaniowym zwigzany
jest réwniez Wieloletni Plan Finansowy Paristwa, ktéry ma by¢ sporzadzany na cztery lata.
Okreslone w nim wskaZniki makroekonomiczne beda podstawa do sporzadzania budzetéw pai-
stwa na kolejne lata. Plan ten ma by¢ sporzadzany w uktadzie zadaniowym. Analogicznie do
zalozefi Wieloletniego Planu Finansowego uregulowano zasady wieloletniego planowania w
jednostkach samorzadu terytorialnego. Przepisy dotyczace poszczegdlnych elementéw budze-
towania zadaniowego bgdg wprowadzane stopniowo, niektére wejdg w zycie 1 stycznia 2012
roku i 1 stycznia 2013 roku.

Celem niniejszej pracy jest zaprezentowanie najwazniejszych rozwigzan dotyczacych budzetu
zadaniowego, jakie znalazty si¢ w nowej Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Stowa kluczowe: budzet, budzet zadaniowy, Wieloletni Plan Finansowy, Wieloletnia Pro-
gnoza Finansowa, kontrola, sprawozdawczos¢

Wstep

W pierwszym kwartale 2006 roku rzad polski podjat decyzje, dotyczacg rozpoczgcia prac
nad reformg finanséw publicznych w zakresie wprowadzenia nowoczesnej metody budzetowa-
nia i zarzadzania budzetem paristwa, zorientowanej na cele i rezultaty oraz opartej na plano-
waniu wieloletnim: budzetu zadaniowego. Metoda ta nawigzywacé miata do systeméw stoso-
wanych w wielu paristwach OECD, a w ostatnich latach — réwniez w licznych nowych krajach
cztonkowskich UE [Postuta, Perczyriski 2010, s.173].

Prace nad budzetem zadaniowym zaczgly si¢ w 2006 roku w Kancelarii Premiera, a od
2008 roku trwaja w resorcie finanséw. Co roku jest przygotowywana zadaniowa wersja budzetu
obok tradycyjnej. Budzet zadaniowy w uktadzie zadaniowym na rok 2012 przedstawia plan
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wydatkéw w ukladzie 22 funkcji padstwa. Funkcje zostaty rozpisane na zadania i dziatania.
Ogdlne zatozenia oraz szczegdtowe wytyczne dla dysponentéw (dotyczgce sposobu definio-
wania celéw, doboru adekwatnych miernikéw, itp.) zostaly zamieszczone w Rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2012. Wykonawcy budzetu
beda musieli, poczawszy od 2012 roku, rozliczy¢ si¢ z wydawanych pienigdzy réwnolegle w
uktadzie tradycyjnym i zadaniowym, czyli okresli¢ jak zrealizowali konkretne zadanie i dziata-
nie, przypisane do okreslonej funkcji.

Do momentu zakoriczenia prac wdrozeniowych budzetu zadaniowego, czyli do 30 grudnia
2012 roku organem administracji rzgdowej wiasciwym w sprawach wdrazania planowania w
uktadzie zadaniowym jest Minister Finanséw. W zwigzku z zasi¢giem i charakterem prowadzo-
nych prac zadania te wykonuje Koordynator Krajowy Budzetu Zadaniowego, ktéry jest powo-
tywany i odwolywany przez Ministra Finanséw. Do zadan Koordynatora Krajowego Budzetu
Zadaniowego nalezy w szczego6lnosci:!

1. koordynowanie opracowania wzoréw formularzy do przygotowania przez jednostki sek-
tora finanséw publicznych planéw finansowych w uktadzie zadaniowym do uzasadnienia
projektu ustawy budzetowej i sprawozdania z wykonania ustawy budzetowe;j;

2. koordynowanie prac nad wykazem zadan budzetowych, ich celéw oraz miernikéw wykonania;

3.zapewnienie zgodnosci zadari budzetowych ze strategiami, o ktérych mowa w ustawie z
dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Pojecie budzetu parnstwa, ustawy budzetowej i budzetu zadaniowego

Pojecie budzetu paristwa jest w Polsce definiowane zaréwno przez ustawodawce, jak i
doktryne, cho¢ przez dlugi czas zajmowata si¢ nim jedynie doktryna. Wspétczesnie wigkszos¢
istotnych cech budzetu paristwa, zawartych zaréwno w definicjach doktrynalnych, jak i w defi-
nicji normatywnej pokrywa sie [Kosikowski, Ruskowski 2003, s. 318 i n.]. Budzet panistwa jest
jednym z najwazniejszych planéw finansowych paristwa, obejmuje on scentralizowane zasoby
pieni¢zne stanowigce materialng podstawe realizacji wielu zadari panstwa [Gluchowski i in.
2005, s. 33]. Uchwalany jest on corocznie na okres roku kalendarzowego w formie ustawy
budzetowej. Budzet paristwa, jak i ustawa budzetowa majg wiec charakter roczny. Sg to jed-
nak dwa odrebne pojgcia, a nie synonimy. Wedtug art. 109 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, ustawa budzetowa jest podstawg gospodarki finansowej paristwa w
danym roku. Budzet zas jest elementem sktadowym ustawy budzetowej, obok zalacznikéw
i postanowien, ktérych obowiazek zamieszczenia w ustawie budzetowej wynika z ustawy o
finansach publicznych oraz ustaw odrebnych. Budzet jest uchwalany na okres przyszly, a nie
odnosi si¢ do okresu minionego, co jest cechg charakterystyczng sprawozdar. Jego trescig sg
dochody i wydatki oraz przychody i rozchody paistwa [Kosikowski, Ruskowski 2003, s. 319].

Nowym rozwigzaniem przyjetym w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. jest zdefi-
niowanie struktury planowania zadaniowego i nadanie ksztaltu uktadu zadaniowego. Zgodnie
z art. 2 pkt 3 tejze ustawy, uktad zadaniowy to zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu
paristwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkcji pani-

1 - art. 95 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.
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stwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatan panstwa, oraz:
a) zadan budzetowych grupujgcych wydatki wedtug celéw,
b) podzadan budzetowych grupujgcych dziatania umozliwiajace realizacj¢ celow zadania,
w ramach ktérego podzadania zostaly wyodrebnione - wraz z opisem celéw tych zadan
i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dzia-
falnosci panistwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazo-
wego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadow.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. podaje réwniez definicj¢ budzetu zadaniowego,
ktérym jest skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata paiistwowych
jednostek budzetowych, pafstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, sporzgdzany w ukladzie zadanio-
wym. Art. 142 pkt 11 ustawy wprowadzajacy tq definicj¢ wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia
2012 roku. Do sporzadzania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym na rok budzetowy i
dwa kolejne lata zobowigzane zostaly: agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowe;j,
dysponenci paristwowych funduszy celowych oraz paristwowe osoby prawne?’.

Istotg budzetu zadaniowego jest zarzadzanie Srodkami publicznymi przez cele. Cele te sg
skonkretyzowane, a ich realizacja nastepuje wedtug okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie
realizacji zadari w ramach okreslonego celu za pomocg odpowiednich miernikéw mierzy si¢ ich
efektywnos¢. Budzet zadaniowy pozwala wigc ustalié, ktére zadania dla danego celu sg najwaz-
niejsze i zmierzy¢, jak zostaly one wykonane [Pietrzak i in. 2008, s. 114].

Budzet zadaniowy traktowany jest jako plan sfinansowania doktadnie okreslonego zestawu
zadan publicznych. Kazdemu z zadan finansowanych Srodkami ujgtymi w budzecie przypisana
jest nie tylko kwota srodkéw, ktére mogg by¢ wydatkowane na realizacje danego zadania, ale i
wskazniki wykonania zadan, ktérych osiaggnigcie jest celem, ktdry powinien by¢ osiagnigty w
danym roku budzetowym [Malinowska — Misiag, Misiag 2007].

W definicjach budzetu zadaniowego prezentowane sg trzy podstawowe pojecia — zadanie,
cel oraz miernik. Te trzy terminy wskazujg na istot¢ budzetu zadaniowego, nie podajac jedno-
znacznie, czym jest sam budzet zadaniowy. Wedtug S. Owsiaka jest to plan finansowy podmio-
tu publicznego, w ktérym, niezaleznie od obowigzujacej klasyfikacji dochodéw i wydatkéw
budzetowych, zapisane sg konkretne zadania charakteryzujace si¢ jednorodnoscig. Zadanie ma
okreslony ilosciowo i jakosciowo cel, koszt, wskaZzniki efektywnosci, poza tym wskazana jest
tez osoba odpowiedzialna za jego realizacje [Owsiak 2005, s. 294].

Podsumowujgc powyzsze definicje budzetu zadaniowego mozna przyjaé, ze powinien by¢
on traktowany jako metoda zarzadzania srodkami publicznymi ujmowana jako skonsolidowa-
ny plan wydatkéw jednostek sektora finansow publicznych — sporzadzany w horyzoncie dtuz-
szym niz rok, w uktadzie funkcji paristwa, zadan i podzadan budzetowych wraz z miernikami
okreslajacymi stopien realizacji celu [Postuta, Perczyriski 2010, s. 26].

Wieloletnie planowanie finanséw panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego

Nowe rozwigzania wprowadzone przez ustawe o finansach publicznych z 2009 r. doty-
czg rowniez planowania wieloletniego, ktdre uznaje si¢ obecnie za istotny element zarzadzania

2 - art. 32 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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finansami publicznymi. Od roku 2010 przyjmowany jest przez Rad¢ Ministréw — jako plan
dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu paristwa - Wieloletni Plan Fi-
nansowy Paristwa, ktory jest sporzadzany na 4 lata budzetowe w uktadzie obejmujacym funkcje
panistwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji [Mikos — Sitek, Zapadka
2011, s. 88].

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa jest dokumentem o charakterze zadaniowym, a nie
sporzadzanym w ukladzie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej (czes¢ — dzial — rozdzial).
Uwzglednia on cele Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, o ktérej mowa w ustawie o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju oraz kierunki polityki spoleczno — gospodarczej Rady
Ministrow?®. W podziale zas na poszczegdlne lata budzetowe Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa okresla*:

1. podstawowe wielkosci makroekonomiczne;

2.kierunki polityki fiskalnej;

3. prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu paristwa;

4.kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa oraz Zrdédla ich sfinansowania;
5.prognozy dochoddéw i wydatkéw budzetu srodkéw europejskich;

6. skonsolidowang prognoz¢ bilansu sektora finanséw publicznych;

7. kwote panstwowego dtugu publicznego.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa stanowi podstaw¢ przygotowania projektu ustawy bu-
dzetowej na kolejny rok budzetowy. W tym projekcie, przedstawianym przez Rad¢ Ministrow
Sejmowi, poziom deficytu nie moze by¢ wigkszy niz poziom deficytu ustalony na ten rok
budzetowy w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. Tylko w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach mozliwe jest uwzglednienie wyzszego deficytu, ale Rada Ministréw ma wéwczas
obowigzek przedstawienia Sejmowi szczegétowych wyjasnien w tej sprawie?.

Projekt Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa jest przedstawiany przez Ministra Fi-
nans6w Radzie Ministrow, ktéra uchwala go i oglasza w Monitorze Polskim oraz w Biuletynie
Informacji Publicznej. Ogtoszeniu podlega réwniez informacja o przebiegu wykonania Wie-
loletniego Planu Finansowego Parstwa, ktéra jest przekltadana Radzie Ministréw tgcznie ze
sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej [Mikos — Sitek, Zapadka 2011, s. 89].

Poza tym Wieloletni Plan Finansowy Paristwa podlega aktualizacji przez Rad¢ Ministréw
corocznie, w terminie dwdch miesigcy od dnia ogloszenia ustawy budzetowej. Aktualizacja na-
stepuje w drodze uchwaty i polega na doprowadzeniu danych zawartych w Planie do zgodnosci
z ustawg budzetowq na dany rok budzetowy oraz na skorygowaniu tego planu w odniesieniu
do kolejnych lat jego realizacji, by zapewnic¢ jego zgodnos¢ z kierunkami polityki spoteczno —
gospodarczej i Sredniookresowq strategia rozwoju®.

Zasady wieloletniego planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego zostalty przez
ustawodawce uregulowane analogicznie do zasad obowigzujacych w budzecie panstwa. Wie-
loletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego obejmuje okres jednego roku
budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat. Okres objety wieloletnig prognoza finanso-
wa nie moze by¢ jednak krétszy niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkoéw na przedsiewzigcia
3 - art. 103 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

4 - art. 104 ustawy o finansach publicznych

5 - art. 105 ustawy o finansach publicznych.
6 - art. 107 ustawy o finansach publicznych.
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realizowane i ujgte w zalaczniku do Wieloletniej Prognozy Finansowej’.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku
objetego prognozg co najmniej®:

1.dochody biezace oraz wydatki biezace jednostki samorzadu terytorialnego, w tym na

obstuge dlugu, gwarancje i porgczenia;
2.dochody majgtkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majatkowe
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

3. wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

4. przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu;

5.przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
dtugu zaciagnigtego oraz planowanego do zaciggnigcia;

6. kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego oraz sposob sfinansowania splaty diugu;

7.objasnienia przyjetych wartosci.

Wartosci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim
kwot przychod6w i rozchodéw oraz dlugu jednostki samorzadu terytorialnego’.

Zmian w wieloletniej prognozie finansowej dokonuje zarzad jednostki samorzadu teryto-
rialnego'. Jednak zmiana kwot wydatkéw na realizacj¢ przedsiewzieé moze nastgpi¢ w wyniku
podjecia uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, zmieniajacej za-
kres wykonywania lub wstrzymujacej wykonanie przedsiewzigcia'.

Kontrola i sprawozdawczo$¢ w budzecie zadaniowym

W ustawie o finansach publicznych usankcjonowano sprawowanie przez Ministra Finan-
sow ogodlnej kontroli nad efektywnoscig i skutecznoscig realizacji budzetu w uktadzie zada-
niowym oraz wykonywanie przez dysponentéw czesci budzetowych nadzoru i kontroli nad
efektywnoscig oraz skutecznoscig realizacji planéw w ukladzie zadaniowym na podstawie
miernik6w stopnia realizacji celow'?. Przepisy te wejda w zycie z dniem 1 stycznia 2013 roku.

Wykonanie ustawy budzetowej podlega kontroli Sejmu. Rada Ministréw przedstawia Sej-
mowi i Najwyzszej Izbie Kontroli, w terminie do 31 maja roku nastgpnego, roczne sprawozda-
nie z wykonania ustawy budzetowej oraz'*:

1. sprawozdanie o dochodach i wydatkach zwiazanych z zadaniami z zakresu administracji
rzadowej, realizowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego, i innymi zadaniami
zleconymi jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami;

2. zbiorczg informacj¢ o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

3. oceng realizacji zatozenn makroekonomicznych;

4. oceng przebiegu prywatyzacji majatku Skarbu Paiistwa;

5.informacje o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

7 - art. 227 ust.1 i 2 ustawy o finansach publicznych.
8 - art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
9 - art. 229 ustawy o finansach publicznych.

10 - art. 232 ustawy o finansach publicznych.

11 - art. 231 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

12 - art. 174 pkt 2 i art. 175 ust.1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych.
13 - art. 182 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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Informacja o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym, z wyodrebnieniem wydatkéw
na inwestycje i dotacji na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji oraz
wydatkéw na programy wieloletnie, powinna zawiera¢: oméwienie realizacji planu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym, w tym realizacji zalozonych celow, zestawienie planowanych i ponie-
sionych wydatkéw na realizacj¢ zadan i podzadan oraz zestawienie planowanych i osiagnigtych
wartosci miernikdw stopnia realizacji celow'*.

Poza tym w omawianej ustawie, oprocz kontroli realizowanej w ramach obowigzkow usta-
wowych przez takie organy jak Sejm i Najwyzsza Izba Kontroli, przewidziano réwniez rozwia-
zania z obszaru kontroli zarzadczej. Ot6z minister kierujacy dzialem ma obowiazek sporzadze-
nia, do korica listopada kazdego roku, plan dzialalnosci na rok nastgpny dla kierowanych przez
niego dziatéw administracji rzagdowej. Plan dzialalnosci zawiera w szczegdlnosci okreslenie
celéw w ramach poszczegdlnych zadari budzetowych wraz ze wskazaniem podzadari stuzacych
osiggnigciu celéw oraz mierniki okreslajace stopien realizacji celu i ich planowane wartosci®.

Nowe regulacje przewidujg takze wprowadzenie jednolitych zasad dotyczacych sprawoz-
dawczosci w zakresie budzetu zadaniowego. Wplyng one na poprawe jakosci dokumentéw,
ktore sg podstawg dla sporzadzenia zbiorczej informacji o zadaniowym wykonaniu wydatkéw.
W tym celu Minister Finanséw bedzie posiadat od 1 stycznia 2012 roku kompetencje do wy-
dawania rozporzadzenia, okreslajacego rodzaje, formy, terminy i sposoby sporzadzania przez
panstwowe jednostki budzetowe, dysponentow panstwowych funduszy celowych, agencje wy-
konawcze, instytucje gospodarki budzetowej oraz paistwowe osoby prawne, sprawozdan z wy-
konania planéw finansowych w ukladzie zadaniowym'®.

Podsumowanie

Wdrazanie budzetu zadaniowego w Polsce — tak jak i w innych krajach, wdrazajacych
podobne narzedzia zarzadzania finansami publicznymi — nastgpuje w sposéb zaplanowany i
stopniowy, co jest niezbgdnym wymogiem powodzenia tej zmiany, ze wzgledu na jej nowa-
torstwo, ztozonos¢ i szeroki obszar przedmiotowy, a co za tym idzie — potrzebg¢ zapewnienia
bezpieczenistwa finanséw publicznych [Postuta, Perczynski 2010, s. 26].

Wprowadzane rozwigzania z zakresu wieloletniego planowania finansowego oraz budzetu
zadaniowego wpisujg si¢ w szeroko zakrojone reformy sektora finanséw publicznych ukierun-
kowane na zwigkszenie jego stabilnosci, przejrzystosci, podniesienie efektywnosci wydatkowa-
nia Srodkéw publicznych, oszczedniejsze, bardziej racjonalne i ukierunkowane prorozwojowo
gospodarowanie ograniczonymi zasobami publicznymi w perspektywie wieloletniej (Uzasad-
nienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2012 w uktadzie zadaniowym).

W tym dlugofalowym procesie istotne jest wprowadzenie szeregu kompleksowych roz-
wigzan prawnych dotyczacych budzetowania zadaniowego. Jedne z wazniejszych znalazly si¢
w nowej ustawie o finansach publicznych, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2010 roku i w ten
sposob wyeliminowata jedng ze stabych stron dotychczasowych dziatain odnosnie budzetu za-
daniowego — brak ich umocowania w ustawodawstwie. Nowe regulacje powodujg jednak, ze

14 - art. 182, ust. 6 ustawy o finansach publicznych.
15 - art. 70 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.
16 - art. 41 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
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niektére elementy nowego systemu budzetowego bardzo trudno ocenié¢ ze wzglgdu na brak
doswiadczen. Nasuwa si¢ pytanie o pozycj¢ prawng budzetu zadaniowego, ktéra do korica nie
jest wyjasniona. Budzet panstwa jest aktem ustalajagcym dochody i wydatki pafistwa, w ktérym
dominujg prawnie wigzgce ustalenia finansowe. Natomiast budzet zadaniowy wprowadza usta-
lenia i mierniki rzeczowe, ilosciowe, zblizone w niektdrych elementach do planéw i programéw
gospodarczych. Wedtug A. Borodo budzet zadaniowy moze by¢ traktowany jedynie jako in-
strument stuzacy wykonawcom budzetu, np. ministrom do oceny efektywnosci prac podlegtych
jednostek [Borodo 2009]. Jak bedzie w rzeczywistosci, pokaze czas i praktyka stosowania bu-
dzetu zadaniowego.

W nowej ustawie o finansach publicznych istotng rol¢ odgrywaja przepisy dotyczace wie-
loletniego planowania budzetowego, zarowno na szczeblu budzetu panstwa, jak i jednostek
samorzadu terytorialnego. Wieloletni Plan Finansowy Paristwa i Wieloletnia prognoza finan-
sowa jednostki samorzadu terytorialnego stanowig wytyczne dziatania i prognoze¢ wieloletniej
sytuacji finansowej, ktéra pozwala oceni¢ mozliwosci finansowe w perspektywie kilku lat.

Podsumowujgc nowe rozwigzania prawne oméwione w niniejszej pracy nalezy przyjaé, ze
sg one jak najbardziej stuszne i potrzebne, aczkolwiek niektére z nich wymagajg dalszych prac
nad nimi. Jak zostato juz wczesniej wspomniane, potrzeba czasu, by dojrzed, jakie kwestie trze-
ba zmienic, jakie nowe uregulowania przyjac, by mozna, bylo stwierdzi¢, ze przeprowadzona
reforma finanséw publicznych odniosta zamierzone efekty.
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Patrycja Hotownia

Wybrane akty prawne majace zasadniczy wplyw
na implementacje¢ budzetu zadaniowego w Polsce

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie uwarunkowan prawnych zwigzanych z implemen-
tacja budzetu zadaniowego w Polsce na przyktadzie dwéch aktéw normatywnych a mianowi-
cie: ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku oraz rozporzadzenia Ministra Fi-
nansow z 20 maja 2009 roku w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2010.

W artykule zaprezentowano budzet zadaniowy jako kluczowy element ,,Nowego Publicz-
nego Zarzadzania” (New Public Management — NPM), szkicujgc jednoczesnie sytuacje w
gospodarce srodkami publicznymi, ktéra przyczynita si¢ do powstania koncepcji zastgpienia
tradycyjnego biurokratycznego modelu zarzadzania administracjg przez model menedzerski.
Nastepnie wyjasniono pojecie i istote budzetu zadaniowego oraz zaprezentowano ksztattowa-
nie si¢ procedur jego wdrazania. W dalszej czg¢sci opracowania skupiono si¢ na rozwigzaniach
prawnych dotyczacych budzetowania zadaniowego przyjetych przez ustawodawce w ustawie o
finansach publicznych, by péZniej wykazac jak istotny wptyw na realizacje rozwiazan ustawo-
wych ma rozporzagdzenie wykonawcze Ministra Finanséw w sprawie szczeg6étowego sposobu,
trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2010.

Stowa kluczowe: ustawa, rozporzadzenie budzet zadaniowy, implementacja

Wstep

Sukces ma nie jedno oblicze, w zaleznosci od dziedziny zZycia moze tez mie¢ dla nas inne
znaczenie, ale z pewnoscig by go osiggna¢ potrzeba nie tylko determinacji i konsekwencji w
dziataniach, ale przede wszystkim trzeba wiedzie¢ co si¢ chce uzyskac, jaki ma si¢ cel. Mozna
tu powt6rzy¢ za Ch. M. de Talleyrandem ,,nigdy nie jestesmy réwnie daleko od celu jak wtedy,
kiedy nie wiemy dokad zmierzamy”.

Kiedy za$ odnosimy sukces? Odwotujac si¢ do sfery naszych przekonari, wewnetrznych
odczué, ocena czy odniesliSmy sukces bedzie subiektywna i zalezna od naszego samopoczucia,
ale mozna tez wskazac, ze sa dziedziny w ktérych 6w sukces ma wymiar empiryczny, da si¢
go oszacowad, a nawet zmierzy¢. Szczeg6lnego znaczenia nabiera stawianie sprecyzowanych
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celéw i ich mierzalnos¢é w koncepcji Nowego Publicznego Zarzadzania (NPM). Kluczowym
elementem nowego zarzgdzania w administracji publicznej jest budzet zadaniowy. Zgodnie
z Programem Konwergencji' wprowadzenie budzetu zadaniowego przyczyni si¢ do popra-
wy przejrzystosci wydatkow publicznych, ich efektywnosci i racjonalnosci. Dzigki lepszej
identyfikacji zadan panistwa posrednio przyczyni si¢ rowniez do lepszej koordynacji reali-
zacji celow 1 zwigkszenia spdjnosci prowadzonej polityki gospodarczej. Budzet zadaniowy
ktadzie nacisk przede wszystkim na jakos¢ wydatkéw, a podstawowym kryterium oceny nie
bedzie jak w budzecie tradycyjnym, poziom wykonania budzetu, lecz stopien realizacji po-
stawionych celéw. Wykonanie zaplanowanych zadan i osiggni¢cie zamierzonego celu bedzie
oznaczalo ,,sukces”.

Celem gltéwnym opracowania jest prezentacja uwarunkowan prawnych zwiazanych z im-
plementacja budzetu zadaniowego. Analizie zostaly poddane dwa podstawowe akty prawne w
tej dziedzinie, a mianowicie ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.? oraz rozpo-
rzgdzenie Ministra Finanséw z 20 maja 2009 roku®.

Nowe Publiczne Zarzadzanie

Nowe podejscie do gospodarowania srodkami publicznymi jakie nastgpito po roku 1989,
polegajace na scedowaniu wielu obowigzkéw wtadz centralnych na jednostki samorzadowe,
przy jednoczesnej ,,decentralizacji” finanséw publicznych, pozwolito na traktowanie budzetu
panstwa i budzetéw lokalnych, jak instrumentu finansowania dziatalnosci wtadz publicznych,
Swiadczacych na rzecz swoich obywateli okreslone ustugi. Jednoczesnie przyjeto si¢ zalozenie,
ze dokonywanie wydatku w ramach limitu, zgodnie z przeznaczeniem i obowiazujacymi prze-
pisami, stanowi dostateczng podstawe¢ do uznania jego zasadnosci i poprawnosci [E. Misiag i
in. 2007, s.7]. Pociagngtlo to za sobg zbyt niskg efektywnos¢ wydatkowanych srodkéw publicz-
nych, z drugiej zas strony spowodowato kreatywne poszukiwanie skuteczniejszych rozwigzan.
Tak zrodzito si¢ nowe podejscie do systemu zarzadzania w administracji publicznej tzw. kon-
cepcja ,,Nowego Publicznego Zarzadzania” (New Public Management — NPM).

Nowe Zarzadzanie Publiczne zaklada zastgpienie tradycyjnego biurokratycznego modelu
zarzgdzania administracjg przez model menedzerski, czyli zastosowanie w sektorze publicz-
nym zasad i modeli zarzgdzania znanych i stosowanych z powodzeniem w sektorze prywat-
nym. Koniecznos¢ wprowadzenia nowego podejscia do zarzagdzania sektorem publicznym,
wynikata réwniez z rosngcych oczekiwarn obywateli co do jakosci ustug publicznych, przy
jednoczesnej duzej niechgci do podnoszenia podatkéw, czyli dazenia do otrzymywania ,,co-
raz wiecej za coraz mniej”™*. NPM pozwala na stosowanie mechanizméw rynkowych, pro-
mowanie konkurencji miedzy ustugodawcami, przekazanie kontroli spotecznosci lokalnej,
decentralizacj¢ kompetencji, a ponadto na wprowadzenie zarzadzania uczestniczgcego. Przy-
jecie takiego modelu funkcjonowania administracji, sprzyja koncentrowaniu si¢ na wynikach

1 - Program Konwergencji Aktualizacja 2008, VII. Zagadnienia instytucjonalne finanséw publicznych, Warszawa 2008, s. 35.

2 - Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

3 - Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20 maja 2009 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2010 (Dz. U. 2009, Nr. 80, poz. 673).

4 - Materialy ze szkolenia organizowanego w ramach projektu POKL.05.01.02-00-002/08-00 ,,Wdrozenie budzetu zadaniowego u
wszystkich dysponentow srodkéw budzetowych w latach 2008-2012, Budzet zadaniowy e-szkolenie dla kadry zarzadzajacej, s.5.
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podejmowanych dziatan i ktadzie gtéwny nacisk na osigganie zatozonych celéw i misji. Sam
obywatel jest traktowany jak klient, ktéry przy nowym podejsciu do alokacji srodkéw pu-
blicznych, otrzymuje od paristwa w ramach poszczegdlnych polityk, przewidziane prawem
Swiadczenia o wyzszym standardzie pod wzgledem jakosciowym jak i iloSciowym. Koncep-
cja NPM wymusza niejako okreslanie wieloletnich celow, beneficjentéw oraz mierzalnych
efektow potencjalnego przedsigwzigcia, dlatego tez wymiernym efektem nowego podejscia
do zarzadzania finansami publicznymi jest wdrazanie budzetu zadaniowego w jednostkach
publicznych [Podstawka 2010, s. 135].

Budzet zadaniowy

Zgodnie, z definicjq T. Lubiriskiej, budzet zadaniowy to zarzadzanie Srodkami publicznymi
poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggnigcia okreslo-
nych rezultatéw, mierzonych za pomocg ustalonego systemu miernikow. Budzet zadaniowy
pozwala na ustalenie, ktére zadania sa najwazniejsze dla realizacji celéw, oraz za pomocg mier-
nikéw ukazuje, w jakim stopniu zostaly one wykonane.

Historia budzetu zadaniowego w polskim podsektorze rzagdowym jest stosunkowo krétka,
gdyz inicjatywa dotyczgca prac nad reformg finanséw publicznych w zakresie wprowadzania
tej nowoczesnej metody budzetowania pojawita si¢ w 2006 r. Wtedy tez, do 6wczesnej usta-
wy o finansach publicznych® wprowadzono pierwsze zapisy dotyczace budzetu zadaniowego®.
Jednakze, dopiero ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, ma umozliwi¢ petng
implementacj¢ budzetu zadaniowego, ktérego wdrozenie rownolegle z funkcjonujagcym budze-
tem tradycyjnym jest planowane na 2013 rok.

Mozna wskaza¢ na trzy zasadnicze cele wprowadzenia budzetu zadaniowego:

1) osiggniecie wigkszej przejrzystosci finanséw publicznych oraz dostarczenie obywate-
lom i parlamentarzystom bardziej czytelnej informacji nt. podejmowanych dziatari i ich
kosztow;

2) osiggnigcie wigkszej skutecznosci realizacji zadan publicznych;

3) oraz zwigkszenie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych’.

Jak wynika z przyjetych zalozeri budzet zadaniowy ma usprawnic sfere¢ finanséw publicz-
nych zapewniajac jednoczesnie transparentnos¢ podejmowanych dziatafi i przeznaczanych na
nie Srodkéw przy zatozeniu maksymalnej ich skutecznosci. Jednakze, wprowadzenie tego tak
efektywnego zarzadzania finansami publicznym w zycie, nastrecza wiele problemoéw, a i Sciez-
ka ktéra ma do tego doprowadzi¢ nie jest ani pewna ani z gory narzucona. Polska nie jest ani
pierwszym ani z pewnoscig ostatnim pafistwem, ktére chee urzeczywistnic idee zarzadzania bu-
dzetowego, ale nie ma na to jednej skutecznej i uniwersalnej metody dla wszystkich. ,, There is
no single model of performance budgeting” (OECD 2007). Kazdy kraj o podobnych aspiracjach
musi tworzgc procedury transpozycji budzetu zadaniowego uwzglednié¢ wtasng narodowg spe-
m9, art. 158 ust.3 pkt 9, ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2005, Nr 249, poz.
2104 z pézn. zm.)

6 - http://www.budzet-zadaniowy.com/budzet_zadaniowy/wyswietl/130/.
7 - Materiaty ze szkolenia organizowanego w ramach projektu POKL.05.01.02-00-002/08-00 ,,Wdrozenie budzetu zadanio-
wego u wszystkich dysponentéw srodkéw budzetowych w latach 2008-2012, Budzet zadaniowy jako narzgdzie efektywnego

i transparentnego zarzadzania finansami publicznymi, e-szkolenie Grupa Zarzadzajaca s. 10. wszystkich dysponentow srodkéw
budzetowych w latach 2008-2012, Budzet zadaniowy e-szkolenie dla kadry zarzadzajacej, s.5.
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cyfike finanséw publicznych, krajowe priorytety, a takze uwarunkowania spoleczno — gospo-
darcze. Prowadzi to niejednokrotnie do koniecznosci znacznej przebudowy modeli zagranicz-
nych, a nawet do tworzenia tej wlasnej sciezki prawie od podstaw®. Podajac za Ministerstwem
Finans6w, projekt polskiego budzetu zadaniowego jest opracowany na podstawie najlepszych
wzoréw zagranicznych np. Wielkiej Brytanii, Francji, Stanéw Zjednoczonych ale zachowuje
swéj autonomiczny indywidualny charakter.

Budzet zadaniowy w ustawie o finansach publicznych

Lektura juz pierwszego artykutu ustawy® dostarcza informacji o zakresie przedmiotowym
tej regulacji, wymieniajgc m.in., okreslanie zasad i trybu sporzgdzania budzetu panstwa w ukla-
dzie zadaniowym. Z kolei tresci art. 2 pkt. 3 definiuje pojg¢cie uktadu zadaniowego. Nalezy pod
tym pojeciem rozumieé: zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu paristwa lub kosztow
jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkcji paristwa, oznaczajgcych
poszczegdlne obszary dzialari paristwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw,

b) podzadarn budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celow zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrgbnione wraz z opisem celéw tych zadan i po-
dzadar, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalnosci
panstwa, oznaczajgcymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowe-
go poziomu efektéw z poniesionych naktadéw.

Zgodnie z zalozeniami ustawodawcy podstawe przygotowywania projektu ustawy budze-
towej na kolejny rok budzetowy stanowi Wieloletni Plan Finansowy Padstwa (WPEP). Jest to
plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu paristwa sporzadzany na
cztery lata budzetowe. Sporzadza si¢ go w uktadzie obejmujacym funkcje paristwa wraz z cela-
mi i miernikami stopnia wykonania danej funkcji i uwzglednia zaréwno cele sredniookresowej
strategii rozwoju kraju, jak i kierunki polityki spoteczno-gospodarczej Rady Ministréw. Ten
szczegblny wieloletni program rzadu corocznie aktualizowany okresla:

1) podstawowe wielkosci makroekonomiczne;

2) kierunki polityki fiskalnej;

3) prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu paristwa;

4) kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz Zrodla ich sfinansowania;

5) prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu srodkéw europejskich;

6) wynik budzetu srodkéw europejskich;

7) skonsolidowang prognozg¢ bilansu sektora finanséw publicznych;

8) kwote panstwowego diugu publicznego'.

WPFP jest powigzany z budzetem zadaniowym na poziomie funkcji paistwa. Cele i mier-
niki definiowane w budzecie zadaniowym muszg by¢ spdjne z celami i miernikami na poziomie
funkcji paristwa wskazanymi w WPFP!!. Skorelowanie ze sobg tych dwéch dokumentéw daje

8 - Budzet zadaniowy e-szkolenie dla Grupy Koordynujacej, materialy ze szkolenia organizowanego w ramach projektu
POKL.05.01.02-00-002/08-00, s. 302.

9 - Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

10 - Art. 103 — 108 (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240 z p67n. zm.).

11 - Budzet zadaniowy e-szkolenie dla Grupy Koordynujacej, materiaty ze szkolenia organizowanego w ramach projektu
POKL.05.01.02-00-002/08-00, s. 122.
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nadzieje na skuteczne osigganie celéw wieloletnich, poniewaz w realizacji zadan zmierzajgcych
do osiggniecia celow biezgcych, konieczne bedzie kierowanie si¢ rowniez celami wieloletnimi.

Budzet zadaniowy a budzet tradycyjny

Budzet tradycyjny, zbudowany na podstawie podziatu na czg¢sci, dziaty i rozdziaty, jest na-
rzedziem administrowania srodkami publicznymi, dajgcym mate mozliwosci swoim dysponen-
tom. Rozliczanie srodkéw finansowych, przypisanych poszczegdélnym kategoriom, ma miejsce
po uptywie roku, dlatego tez mozliwos¢ szczegétowej kontroli i weryfikacji na poszczegélnych
etapach realizowanych zadar jest znacznie utrudniona. Ponadto, za budzet zrealizowany uwaza
sie taki, gdzie wszelkie przypisane mu Srodki zostaty w calosci wydane, natomiast skutecz-
nos¢ ich alokacji nie jest miernikiem wptywajacym na oceng¢ poprawnosci wykonania budzetu.
Aktualny ksztalt ustawy budzetowej pozwala tez na to by jeden minister odpowiadat za kilka
czesci budzetowych i trudno jest ustali¢ odpowiedzialnos¢ za osiggane cele polityki rzadu. Cha-
rakter przedmiotowo-podmiotowy klasyfikacji budzetowej powoduje, iz oszacowanie kosztow
zadania, wymaga dodania odpowiednich wydatkéw z kilku rozdzialéw i dziatéw. Jesli dys-
ponent stwierdzi, Ze dany program jest mato skuteczny, w obawie o utrat¢ zaoszczgdzonych
srodkéw, nie przesuwa ich na kolejne lata, a i przesuniecie na inne programy jest utrudnione.
Zas konstrukcja budzetu zadaniowego powoduje, ze tatwiej jest obliczy¢ jaka kwotg catkowita
dysponuje poszczeg6lny urzad, jakie realizuje zadania i jakie sg Zrédta ich finansowania [Pod-
stawka 2010, s. 138]. Sukcesem budzetu zadaniowego jest nie tyle zmiana klasyfikacji budze-
towej i oparcie jej na zadaniach, ile wyposazenie jej w mierniki (tzw. czes¢ sprawnosciowa'?).
Pozwalaja one monitorowac stopieri realizacji zalozonych celéw.

Budzet zadaniowy w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 20 maja 2009 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budze-
towej na rok 2010.

Konstrukcja budzetu zadaniowego oparta jest zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finan-
s6w'3 na ukladzie czteroszczeblowym i sklada si¢ z funkcji, zadaii, podzadan i dziataii. Dys-
ponenci czgsci budzetowych (zwlaszcza ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, woje-
wodowie i inni), opracowujg projekty swoich czg¢sci budzetowych w uktadzie zadaniowym na
dany rok budzetowy i dwa kolejne lata. Jednoczesnie rozporzadzenie, jako akt wykonawczy
w stosunku do ustawy o finansach publicznych, okresla terminy, tryb i sposéb opracowywa-
nia planéw rzeczowych zadafi realizowanych ze srodkéw budzetowych oraz projektow pla-
néw dochoddéw i wydatkdw poszczegdlnych czgsci budzetowych. I tak w terminie 21 dni od
dnia ogloszenia rozporzadzenia, dysponenci opracowywali i przedktadali Ministrowi Finanséw
plany rzeczowe zadan realizowanych ze srodkéw budzetowych (wedlug formularzy oznaczo-
nych okreslonymi symbolami stanowigcych zataczniki do rozporzadzenia), natomiast projekt
budzetu danej czesci budzetu paristwa byli zobowigzani przedtozy¢ w terminie 21 dni kalen-
darzowych, liczonych od dnia otrzymania pisma przekazujacego wstgpne kwoty wydatkéw na

12 - Materialy ze szkolenia organizowanego w ramach projektu POKL.05.01.02-00-002/08-00 ,,Wdrozenie budzetu zadanio-
wego u wszystkich dysponentéw srodkéw budzetowych w latach 2008-2012, Budzet zadaniowy jako narzedzie efektywnego i
transparentnego zarzadzania finansami publicznymi, e-szkolenie Grupa Zarzadzajaca, s. 28 i nast.

13 - Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20 maja 2009 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2010, Zatacznik 77 rozdziat 6 (Dz. U. 2009, Nr. 80, poz. 673)
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rok 2010. W rozporzadzeniu Ministerstwo Finanséw zobowigzato takze dysponentéw czesci
budzetowych do wypetnienia dodatkowych formularzy:

1) BZ-1 — zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panstwa w uktadzie funkcji, za-
dan, podzadar i dzialan wraz z celami zadan i podzadan, okresleniem ich miernikdéw oraz poda-
niem ich docelowej wartosci na nastepny rok budzetowy;

2) BZ-2 — zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panstwa, pafistwowych funduszy
celowych oraz innych Zrédet w uktadzie funkcji, zadan, podzadan i dziataii wraz z celami zadari
i podzadari, okresleniem ich miernikow oraz podaniem ich docelowej wartosci na nastgpny rok
budzetowy;

3) BZ-3 — zestawienie planowanych wydatkéw z budzetu panistwa w uktadzie funkcji, za-
dan i podzadari na dwa kolejne lata, wraz z celami zadan i podzadan, okresleniem ich mierni-
koéw oraz podaniem ich docelowej wartosci'®.

Ponadto w mysl rozporzadzenia, w celu przygotowania materialéw planistycznych do
budzetu paristwa w uktadzie zadaniowym na 2010 rok, dysponenci otrzymali dodatkowe in-
formacje: w zakresie prognozy wskaznikéw makroekonomicznych na lata 2011-2012; opisu
podzadan/dziatan realizowanych w ramach programéw wieloletnich; podstawowych informacji
dotyczacych aplikacji BUZA, wspomagajacej opracowywanie planu budzetu paristwa w ukla-
dzie zadaniowym na 2010 rok; opisowego formularza zadaniowego planu wydatkéw na 2010r.

Jak widaé budzet zadaniowy jest tworzony ,,0oddolnie”, co oznacza ze poszczegdlne jed-
nostki w strukturze organizacyjnej urzedu samodzielnie opracowujg zadania i dziatania ope-
racyjne, aby osiggnaé cele wyznaczone przez kierownictwo. Szerszy udzialu pracownikéw w
tworzeniu budzetu zwigksza poczucie odpowiedzialnosci za realizacje zadan i niewgtpliwie
wspomaga wspdtpracg migdzyresortowa, zwlaszcza gdy cel wykracza poza wlasciwosci jedne-
go urzgdu. Niebagatelng rolg odgrywa tu réwniez to ze kierownicy poszczegdlnych jednostek
koordynujacy dzialania operacyjne s3 oceniani nie za podejmowane proby i starania, lecz za
konkretne, mierzalne i zrealizowane efekty [Podstawka 2010, s. 144].

Podsumowanie

Przebyta przez ustawodawce droga, prowadzgca do wdrozenia budzetu zadaniowego, po-
kazuje, ze rozwigzania prawne zawarte w ustawie o finansach publicznych, licznych rozpo-
rzgdzeniach wraz z zatgcznikami, ustawach budzetowych, notach, coraz skuteczniej i w coraz
szerszej skali sektora finanséw publicznych, sprzyjaja urzeczywistnianiu idei zadaniowego bu-
dzetowania. Zaktada ona poprawe¢ przejrzystosci systemu finanséw publicznych, podniesienie
sprawnosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz ma zapewni¢ zwickszenie efektywno-
Sci wydatkowanych srodkéw. Patrzac na harmonogram koniecznych dziatari dla peinej transpo-
zycji budzetu zadaniowego, nalezy stwierdzié, ze cho¢ wiele udato si¢ juz osiggnac to jednak
tzw. ,.kamienie milowe” w zakresie legislacji jeszcze przed nami.

Opisane w pracy wybrane zagadnienia prawne w spos6b znaczacy wptywaja na implemen-
tacje budzetu zadaniowego, a takze na jego przejrzystos¢ i czytelnos¢. Nalezy tu wskazac takie
regulacje jak.

1. opracowywanie budzetu w uktadzie zadaniowym przez dysponentéw czesci budzetowych

14 - § 6.ust 14 (Dz. U. 2009, Nr. 80, poz. 673).
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2. ustalenie nowej klasyfikacji budzetowej opartej na zadaniach,

3. wyposazenie jej w mierniki pozwalajace ocenié stopien realizacji zatozonych cel6w

4. oraz wzajemne powigzanie ustawy budzetowej z Wieloletnim Planem Finansowym Parstwa.

Ostatnie z wymienionych rozwigzai prawnych jest szansa na skuteczne osigganie celow
wieloletnich, co sprzyja rowniez racjonalnej polityce biezagcej w zakresie rozdysponowywania
Srodkéw publicznych. Budzetowanie w uktadzie wieloletnim polega na kierowaniu przyzna-
nych srodkéw na realizacje zadan i celéw. Czas realizacji zadania stuzy do oceny sprawnosci
jednostki, ale nie daje podstaw do redukcji srodkéw (jesli brak jest obiektywnych przyczyn),
ktére dysponent moze przeznaczy¢ w ramach swojej wewngetrznej struktury na inne zadania.
Dzigki temu budzet zadaniowy konstrukcji koncentruje si¢ na rezultatach, a nie na naktadach
finansowych, co przektada si¢ na wigkszg odpowiedzialnos¢ instytucji wobec obywateli [Pod-
stawka 2010, s. 144].

Do wspomnianych natomiast ,.kamieni milowych” wdrazania budzetu” Ministerstwo Fi-

nanséw zalicza:

1) 2009 - Utworzenie bazy miernikéw dla podstawowych zadan.

2) 2010 - Zakonczenie prac nad wstepnym systemem ewaluacji budzetu zadaniowego.

3) 2011 - Opracowanie systemu sprawozdawczego w ujeciu zadaniowym, umozliwia-
jacego monitoring wydatkéw budzetowych; uchwalenie aktow prawnych regulujg-
cych zasady funkcjonowania budzetu zadaniowego oraz wieloletniego planowania
zadan.

4) 2012 - Opracowanie projektu budzetu zadaniowego na rok 2013 réwnolegle do budzetu
tradycyjnego; wdrozenie metodologii efektywnego zarzadzania finansami publiczny-
mi na szczeblu centralnym w oparciu o wieloletnie planowanie zadaniowe i zakoncze-
nie prac nad catosciowa bazg miernikow, okreslajacg stopien realizacji zadan, uzna-
nych przez Rade Ministr6w za priorytetowe.

5) 2013 - Przeprowadzenie pierwszego monitoringu realizacji budzetu zadaniowego;
wdrozenie systemu informatycznego obstugujacego budzet zadaniowy; rozpoczgcie
wdrazania metodologii efektywnego zarzadzania finansami publicznymi na szczeblu
centralnym w oparciu o wieloletnie planowanie zadaniowe i stworzong baz¢ mier-
nikow.

6) 2014 - Pierwsza catosciowa ewaluacja realizacji zadain w budzecie na rok 2013; spo-
rzadzenie pierwszego raportu dotyczgcego oceny wplywu funkcjonowania budzetu
zadaniowego na finanse publiczne; rozpoczgcie stosowania metodologii efektywnego
zarzgdzania finansami publicznymi w oparciu o wieloletnie planowanie zadaniowe i
stworzong baz¢ miernikéw'.

Z uwagi na fakt, iz budzet zadaniowy jest i przez najblizszych kilka lat bedzie w fazie
wdrazania, oceni¢ przyjete jak i projektowane rozwigzania prawne, bedzie mozna dopiero w
przysztosci.

15 - Budzet zadaniowy e-szkolenie dla Grupy Koordynujacej, materialy ze szkolenia organizowanego w ramach projektu
POKL.05.01.02-00-002/08-00, s. 313.
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Agnieszka Kister

Budzet zadaniowy sadu

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie zasad konstrukcji budzetu zadaniowego Sadu
Rejonowego oraz préba oceny procesu budzetowania. Jego realizacja zostala dokonana z wyko-
rzystaniem studiéw literatury przedmiotu z zakresu finanséw publicznych oraz rachunkowosci,
aktow prawnych oraz materiatéw Zrodtowych Sadu Rejonowego w Radzyniu Podlaskim.

Dokonano analizy konstrukcji planu finansowego w zakresie wydatkéw w uktadzie zada-
niowym badanego sadu w trzecim kwartale 2011 r. W jej wyniku stwierdzono, iz cele przyjete
w sadzie sg spdjne, mierzalne i realistyczne oraz zgodne w ustaleniami Wieloletniego Planu Fi-
nansowego. Mierniki stosowane do pomiaru celéw odzwierciedlajg efekty realizowanych zadar
oraz podzadan okreslonych dla wymiaru sprawiedliwosci. Zwrécono uwage, iz wazng role w
wykonaniu budzetu sadu peini rachunkowos¢ budzetowa. Poprzez realizacj¢ funkcji informa-
cyjnej tejze rachunkowosci uktad budzetu w trakcie realizacji jest na biezgco monitorowany.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy sadu, rachunkowos¢ budzetowa
Wstep

W obliczu narastajgcego deficytu budzetowego panstwa podmioty sektora finanséw pu-
blicznych, w tym sady zostaly zobowigzane do racjonalizacji swoich wydatkéw.

Prace nad budzetem zadaniowym (zwanym budzetem wynikéw oraz budzetem zoriento-
wanym na efekty) w Polsce rozpoczeto w 2006 r., za$ ewaluacja ex-post tego budzetu zostata
przeprowadzona w I kwartale 2009 r. Pierwszy plan wydatkéw w podziale na zadania zostat
opracowany w 2008 r. i byt skierowany do dysponentéw wszystkich czesci budzetowych na rok
2009, plan ten zawierat takze projekcje wydatkow na lata 2010-2011.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie zasad konstrukcji budzetu zadaniowego Sadu
Rejonowego oraz proba oceny procesu budzetowania. Wskazano takze na rolg rachunkowosci
budzetowej w wykonaniu budzetu badanego sadu.

Przestanki wprowadzenia budzetu zadaniowego dla administracji rzadowej

Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktére zadania sg najwazniejsze dla realizacji okre-
Slonych celéw oraz ukazuje za pomocg miernikéw, w jakim stopniu zostaly one wykonane.
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Jego wdrozenie ma przetomowe znaczenie dla nowoczesnego zarzadzania wydatkami sektora
publicznego. Zasady budzetowania zadaniowego zostalty wprowadzone m.in. do sagdow.

Wydany przez Ministra Finanséw Komunikat z dnia 12 kwietnia 2010 r. w sprawie stan-
dardéw definiowania celéw dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie
wydatkéw na rok 2011, stanowi konsekwencje przepisow rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 12 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011. Prawidlowe okreslenie zasad budzeto-
wania zadaniowego i funkcjonowanie budzetu w przekroju zadan, jest mozliwe dzigki ustaleniu
i przyjeciu jednolitych zasad stanowienia celéw. Dla ustalenia standardéw opracowania celéw
dla budzetu zadaniowego stosuje si¢ tzw. metodyke SMART, zgodnie z ktdra cele powinny by¢
precyzyjne, konkretne, mierzalne, osiggalne, istotne, realistyczne i okreslone w czasie.

Wspomniany komunikat akcentuje m.in. to, iz cele zdefiniowane w ramach budzetu zada-
niowego powinny by¢ okreslone z uwzglednieniem oczekiwari i obiektywnych potrzeb spotecz-
nych, mozliwosci finansowych, organizacyjnych i kadrowych oraz technicznych podmiotéw
je realizujacych. Podkresla réwniez wage czynnikéw zewnetrznych mogacych mieé¢ wplyw
na proces realizacji zadan oraz podzadan. Dokument ten wskazuje ponadto, ze cele danych
podmiotéw powinny by¢ zgodne z celami polityki spoteczno - gospodarczej a takze z celami
polityki sredniookresowej strategii rozwoju kraju oraz z pozostatymi strategiami okreslonymi
w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227
z 206 r. poz. 1658), z aktualnymi dokumentami rzadu o charakterze programowym. Ponadto
cele planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym dotyczace zadari i podzadari odnoszacych si¢ do
programéw wieloletnich powinny by¢ zgodne z celami tych programéw. Komunikat zawiera
rowniez cechy, ktérymi powinny odznaczac si¢ cele. Nalezg do nich: istotnos¢, precyzja i kon-
kretyzm, spdjnos¢, mierzalnos¢, okreslonos$¢ w czasie oraz realistycznosc.

Pierwsze prace nad budzetem sgdéw w uktadzie zadaniowym zostaty rozpoczete w 2008 r.
W pismie Ministra Finanséw przedstawiono ogdlne zasady sporzadzania planoéw finansowych
sqgdow na 2008 r. zalecajac, by przy opracowywaniu tych planéw uwzglednia¢ (nieaktulane
dzisiaj) Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczeg6towej
klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze
Zrédet zagranicznych (Dz. U. Nr 107, poz. 726 ze zm.), a takze Rozporzadzenie Ministra Finan-
sOw z dnia 5 maja 2006 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz okreslenia ich dys-
ponentéw (Dz. U. Nr 80, poz. 558 ze zm.). Wskazano, ze podstawe do sporzadzenia projektow
planéw finansowych stanowi zakres zadan jaki realizujg poszczegdlni dysponenci w ramach
struktury organizacyjnej z uwzglednieniem nowych zadan (wynikajacych z aktéw prawnych
oraz niezbednych zmian organizacyjnych). Zalecono ponadto, by zgodnie z art. 124 pkt. 9 dw-
czesnej ustawy o finansach publicznych, wprowadzonego ustawg z dnia 8 grudnia 2006 r. o
zmianie powyzszej ustawy (Dz. U. Nr 249, poz. 1832) do projektu ustawy budzetowej nalezy
dotgczy¢ uzasadnienie, ktére powinno obejmowaé migdzy innymi: zestawienie zadan, w ra-
mach planowanych kwot wydatkéw z opisem celow wymienionych zadari, miernikéw wykona-
nia, a takze wieloletnich kosztéw finansowych zwigzanych z ich realizacjg. Zapis ten oznaczat,
ze projekt budzetu na 2008 r. zawierat juz elementy budzetu zadaniowego. Okreslono wyraZznie,
iz plan finansowy zostanie sporzadzony w formie tradycyjnej oraz w ukladzie zadaniowym z
wyrdznieniem stosownych miernikéw lub wskaznikéw wykonania zadan.
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Procedury przygotowania planu finansowego dla sadu

Ustawa o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009 r. (Dz. U. Nr 157, poz.1240 ze
zm.) wsréd podmiotéw sektora finanséw publicznych wymienia sady. Sg one pafistwowymi
jednostkami budzetowymi'®, ktére funkcjonujg na podstawie statutu. Sady realizujg polityke
panstwa w zakresie zapewnienia bezpieczeristwa i wymiaru sprawiedliwosci.

Sad rejonowy jest dysponentem srodkéw publicznych trzeciego stopnia, co oznacza, ze
Srodki na realizacj¢ swoich celéw otrzymuje od dysponenta drugiego stopnia — sagdu okregowe-
go. W przypadku zgromadzenia dochodéw, odprowadza je bezposrednio na centralny rachunek
budzetu panstwa'’. Sad prowadzi realizuje gospodarke finansowg tworzac, gromadzgc, dzielac
i wydatkujgc zasoby pienigzne. Gospodarka ta okreslana jest takze jako catoksztaltt r6znych
czynnosci prawnych i organizacyjnych, ktére tym procesom stuzg [Wdjtowicz 2008]. Podstawg
gospodarki finansowej jest plan finansowy a szczegétowe zasady jego opracowania zawarte sg
w ustawie o finansach publicznych (art. 143). Plan ten jest odzwierciedleniem czg¢sci budze-
tu. Wartosci zawarte w planie obejmujg prognozy dochodéw oraz wielkosci wydatkéw, ktdre
moga by¢ dokonywane do wysokosci kwot okreslonych w budzecie.

Tabela 1. Tryb opracowywania planéw finansowych sadéw

Zrédio: Kusio-Szalak L. (2010), Komentarz praktyczny Vademecum Gléwnego Ksiegowego, Wolters Kluwer,
Warszawa, s.114.

Koncepcja budzetu zadaniowego powinna by¢ realizowana w oparciu o cztery zasady
sprawnego zarzadzania [Lubiriska 2007]:
1. Zasadg¢ przejrzystosci poprzez wprowadzenie nowej klasyfikacji budzetowej oraz spo-
rzadzanie czytelnych i poréwnywalnych sprawozdan finansowych.

16 - okreslenie sadu jako pafistwowej jednostki budzetowej pojawito si¢ w polskim prawie w 1958r., gdzie zdefiniowano, iz
dochody i wydatki tego podmiotu objete sg budzetem w petnej wysokosci — Ustawa prawo budzetowe z dnia 1 lipca 1958r. Dz.
U. Nr 45, poz. 221, art. 10 ust 1.

17 - do czasu wejscia w zycie przepisow ustawy o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009r., do 31. grudnia 2010 r.
jednostki budzetowe (a wigc i sady) mogty gromadzi¢ na wydzielonych rachunkach dochodéw wtasnych srodki pochodzace z
wynajmu pomieszczen, z odszkodowan, wptat za uszkodzone i utracone mienie bedace w zarzadzie lub uzytkowaniu jednostki,
pochodzgce ze spadkéw, zapisow i darowizn na rzecz jednostki.
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2. Zasadg skutecznosci i efektywnosci - z punktu widzenia poprawy skutecznosci i efek-
tywnosci funkcjonowania podmiotéw sektora finanséw publicznych (w tym sagdéw) waz-
nym posuni¢ciem jest okreslanie celéw ponoszenia wydatkéw publicznych przypisanych
do zadari 1 podzadan oraz okreslania miernikéw, oraz poréwnania efektow z naktadami.

3. Zasadg wieloletniosci — oznaczajgca wieloletnig projekcje wydatkow dla zadan.

4. Zasadg¢ konsolidacji — dotyczacg wydatkéw publicznych.

5. Zasady opracowania planéw finansowych sagdéw prezentuje tabela 1.

Opracowanie planu finansowego nastgpuje w sztywno okreslonych granicach czasowych.
Kazdorazowa zmiana w planie wymaga zgody kierownika jednostki, ale i dysponenta wyzsze-
go stopnia, prezentuje to schemat 1.

Zmiana wydatkow budzetu panstwa odbywa si¢ w oparciu o decyzj¢ Rady Ministrow,
kiedy to Prezes Rady Ministréw lub Minister Finanséw przekazuje w ciggu siedmiu dni decyzje
o zmianach w planie. Nastgpnie, dysponenci czgs¢ budzetowych przekazujg informacj¢ podle-
glym kierownikom, ktéra to informacja stanowi podstawe do wprowadzenia zmian w planach
panstwowych jednostek budzetowych. Kierownicy jednostek moga dokonywaé zmian w zakre-
sie jednego rozdziatu planu finansowego, na podstawie upowaznienia dysponenta gléwnego.

Schemat 1. Zmiana planu finansowego panstwowej jednostki budzetowe;j.

Zr6dto: Winiarska K., Kaczurak-Kozak M. (2011), Rachunkowos¢ budzetowa, Wolters Kluwer, Warszawa, s.52.

Sady maja obowiazek przekazywaé pobrane dochody na centralny rachunek, z zachowa-
niem rodzaju wptywéw, wedlug stanu srodkéw na:

* 5 dzieri miesigca — do dnia 10 danego miesigca,

* 10 dzienh miesigca — do dnia 15 danego miesigca,

* 15 dzien miesigca — do dnia 20 danego miesigca,
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e 20 dzien miesigca — do dnia 25 danego miesigca,

25 dzien miesigca — do ostatniego dnia miesigca,

* ostatni dzien danego miesigca — do 5 dnia nastgpnego miesigca'®.

Przy pobieraniu dochodéw wystgpuja nadptaty — kwoty nienaleznie wptacone lub orze-
czone do zwrotu. Nadptaty w dochodach budzetowych, powstale w danym roku i w latach
ubiegtych, sa zwracane z kwot biezacych, z zachowaniem podziatki klasyfikacji budzetowe;j
tego samego rodzaju [Winiarska 2010].

Dochody sgdéw powszechnych stanowig w budzecie paristwa odrgbng czesé. Wykonanie
dochodéw powyzej lub ponizej kwot zaplanowanych, nie jest obwarowane zadnymi sankcja-
mi, chyba ze niewykonanie planu nastgpilo w wyniku zawinionego dzialtania lub zaniechania.
Konieczne jest respektowanie obowigzku realnego i rzetelnego planowania dochodéw, bowiem
réznice miedzy planowaniem i wykonaniem mogg mie¢ negatywne skutki dla publicznej go-
spodarki finansowej. Do dochoddéw sadu zalicza sig:

e Grzywny - kary pieni¢zne wyznaczane w postgpowaniu karnym, naleznosci te uiszcza

si¢ gotowka do kasy wlasciwego sadu lub przelewem na wlasciwy rachunek bankowy.

e Oplaty sadowe - sa wnoszone przy sktadaniu wnioskéw o postepowanie sadowe.
Wystepuja w podziale na state, stosunkowe i podstawowe. Optlate stalg pobiera si¢
w jednakowej wysokosci, niezaleznie od wartosci przedmiotu sporu i nie moze by¢
ona nizsza niz 30 zlotych i wyzsza niz 5000 ztotych. Optata stosunkowa pobierana
jest w sprawach o prawa majgtkowe. Wynosi ona 5% wartosci przedmiotu sporu lub
przedmiotu zaskarzenia. Jest obnizona do 2% jesli postgpowanie prowadzone jest w
postepowaniu grupowym. Optata podstawowa wynosi 30 ztotych i stanowi minimalng
oplate, ktorg nalezy uiscic przy sktadaniu pisma procesowego'.

e Roézne dochody to kwoty zwréconych zaliczek komorniczych, zaptaconych w latach
ubieglych na wszczgcie postgpowan egzekucyjnych oraz bledne wptaty dokonane na
rachunek dochodéw, podlegajace zwrotowi nadawcy.

e Naleznosci sadowe (grzywny, koszty sagdowe, optaty) zalicza si¢ do naleznosci krot-
koterminowych — ze wzgledu na brak mozliwosci wyodrgbnienia terminéw splaty o
okresie powyzej jednego roku od dnia bilansowego. Dochody budzetowe ewidencjo-
nowane sg z podzialem na poszczegdlne paragrafy klasyfikacji budzetowej. Zwroty
nadptaconych kwot, wpiséw sagdowych badZ tez inne zwroty z konta dochodéw bu-
dzetowych, dokonywane sg w oparciu o zarzadzenia sadu, ktére sg poddane kontroli
wstepnej przez gtéwnego ksiggowego, a nastgpnie zatwierdzone podpisem kierowni-
ka jednostki budzetowej - prezesa sadu.

W planie finansowym zawarte sg zaréwno dochody jak i wydatki, ktére nalezy traktowac
jako rozchdd srodkéw pienigznych z rachunku bankowego lub z kasy. Wydatkowanie srodkéw
publicznych oznacza podejmowanie przez dysponenta decyzji o ich przeznaczeniu w okreslonej
wysokosci i na okreslony cel wedtug nastepujacych regut®:

* zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow — zasada legal-

nosci,
18 - §13 ust 4 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 stycznia 2008r w sprawie szczeg6towych zasad gospodarki

finansowej i dziatalnosci inwestycyjnej sadow powszechnych, Dz. U. z 2008r Nr 11, poz.69.
19 - Dz.U.2010 Nr 90 poz.594
20 - Art.44 ust.2 ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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* w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw
z danych naktadéw,

* optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiggnigciu zalozonych celow,

* w sposéb umozliwiajacy terminowg realizacj¢ zadan,

* zgodnie z przepisami ustawy o zamdwieniach publicznych w przypadku zakupu débr i
ustug.

Sady ponoszg wydatki na biezace cele, do ktérych zalicza si¢: wynagrodzenia i uposazenia
facznie z naliczonymi sktadkami, zakupy towaréw i ustug oraz srodki na realizacje zadan statu-
towych jednostki budzetowe;j (art. 124 ust.3 ustawy o finansach publicznych).

Proces wydatkowania srodkéw w sadzie jest sprawdzany pod katem celowosci, legalnosci
i efektywnosci. Kontrolg prowadzi si¢ w trzech etapach:
¢ planowania, kontrola przeciwdziala podejmowaniu nieracjonalnych i nieefektywnych za-
mierzen gospodarczych,
* uzyskane informacje sygnalizujg o zakl6ceniach i nieprawidtowosciach w trakcie realizacji
planu, zaletg tej kontroli jest szybkos¢,
* kontrola sprawozdawcza sprowadza si¢ do oceny realizacji harmonogramu wydatkéw.
Sad, jako podmiot otrzymujacy srodki z budzetu paristwa opracowuje uktad realizacji pla-
nu finansowego, oznacza to ze ogét srodkéw przeznaczonych na wydatki w danym roku ka-
lendarzowym jest dzielony w harmonogramie na poszczeg6lne miesigce. Nastepnie sporzgdza

Schemat 2. Zasady przekazywania srodkéw na wydatki przez poszczegélnych dysponentéw na przyktadzie czg-
$ci 15 budzetu panstwa.

Zrédio: Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 stycznia 2008 r. w sprawie szczeg6lnych zasad
prowadzenia gospodarki finansowe;j i dziatalnosci inwestycyjnej sadow powszechnych.
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si¢ zapotrzebowanie, w ktérym nalezy doktadnie okresli¢, jakie kwoty bedg wydatkowane w
kolejnych dniach miesigca. Tak sporzadzony podziat Srodkéw, zatwierdzony przez kierownika
jednostki, jest przekazywany do akceptacji dyrektorowi finansowemu Sadu Okrggowego, jako
dysponentowi wyzszego stopnia®'. Jednostka, ktdra otrzymata srodki jako dysponent trzeciego
stopnia nie moze ich dalej przekazywac [Kosikowski i in. 2003]. Proces przekazywania srod-
kéw budzetowych w obszarze sagdownictwa przedstawia schemat 2.

Wydatki sagdu dokonywane sg zgodnie z zasadg racjonalnosci, w sposob oszczgdny, celowy
i terminowy. Rozchodowane srodki przeznaczone sg na realizacj¢ zadar nastgpujacych zadan:

* na ryczalty dla kuratoréw spotecznych oraz zwrot kosztéw przejazdéw tawnikom, bie-
gtym i swiadkom,

* na wyplaty wynagrodzen z tytutu uméw zlecen zwigzanych z dorgczaniem korespondencji,

* na wynagrodzenia biegtych, ttumaczy i adwokatow,

* na zakup materialdw i wyposazenia oraz zakup ksigzek,

 zakup energii, gazu i wody,

* oplaty z tytutlu ustug dostepu do sieci Internet,

* oplaty z tytutu ustug telekomunikacyjnych telefonii komérkowe;j i ustug telefonii stacjonarne;j,

* optaty z tytutu kosztéw najmu lokalu,

o zakup akcesoriow komputerowych, programéw i licencji a takze materialéw papierni-
czych do drukarek i urzgdzen kserograficznych,

» Swiadczenia zwigzane z przepisami bezpieczeristwa i higieny pracy (zakupy napojéw
chlodzacych dla pracownikow w sezonie letnim oraz zakupy odziezy ochronnej i srod-
kéw czystosci dla pracownikéw obstugi, a takze refundacja zakupu okularéw lub szkiet
kontaktowych korygujacych wzrok),

* wynagrodzenia pracownikéw i grupy orzeczniczej oraz

* sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

W oparciu o wytyczne do sporzadzenia budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na rok
2012 otrzymane od Ministerstwa Sprawiedliwosci, Sady Okregowe Apelacji lubelskiej sporza-
dzajg budzety zadaniowe. Podstawg do tworzenia budzetéw byt tzw. Klucz podziatu wydatkéw
w ramach projektu budzetu zadaniowego na rok 2010 w czgsci 15 ,,Sady powszechne” oraz
formularze (BZ-1, BZ-2 i BZ-3) z katalogiem funkcji, zadar i podzadan oraz dziatan.

W szczegblnosci dyrektorzy sadéw zostali zobowigzani do przedstawienia wartosci ba-
zowej oraz wartosci docelowych miernikow na lata 2011 - 2012 oraz na lata 2013 - 2014 w
nastepujacych podzadaniach i dziataniach:

1.liczba swiadczeniobiorcéw (podzadanie 13.3.4),

2. odsetek swiadczert wyplaconych w terminie (dziatanie 13.3.4.11 13.3.4.3),

3.1aczna liczba 0s6b wobec ktorych sady orzekty wyplate swiadczen z tytutu odszkodowan
i zadoséuczynien (podzadanie 18.1.3),

4.liczba 0s6b, wobec ktérych sady orzekly wyptate odszkodowan z tytutu represjonowania
za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (dziatanie 18.1.3.1),

5.liczba oséb, wobec ktérych sady orzekty wyplate odszkodowan za poniesiong szkode
oraz zados¢uczyniefi za doznang krzywde w wyniku niestusznego skazania lub tymcza-

21 - W strukturze sadownictwa dyrektorzy Sadu Apelacyjnego i Okregowego sg jednoczesnie dysponentami srodkéw na obsza-
rze apelacji i okregu oraz dysponentami III stopnia budzetu swojego sadu.
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sowego aresztowania (dziatanie 18.1.3.2),

6.liczba 0sdb, wobec ktorych sady orzekly wyptate odszkodowai za naruszenie prawa stro-

ny do rozpoznania sprawy w postgpowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki (dzia-
tanie 18.1.3.3),

7.liczba 0s6b, wobec ktérych sady orzekly wyplate rekompensat przystugujacych ofiarom

niektérym przestepstw (dziatanie 18.1.3.4).

Konstrukcja budzetu zadaniowego Sadu Rejonowego

W Sadzie Rejonowym przygotowano plan dziatalnosci na rok 2011, w ktérym okreslono

najwazniejsze cele do realizacji, przyporzagdkowano im mierniki okreslajace stopien realizacji

celu wraz z przypisaniem planowanej wartosci do osiagnigcia na koniec roku, ktérego plan

dotyczy, a takze najwazniejsze zadania stuzace realizacji celu. Podstawg sporzadzenia planu
dziatalnosci byt art. 70 ust 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, zgodnie
z ktérym minister kierujacy dzialem sporzadza do korica listopada kazdego roku, plan dziatal-
nosci na rok nastgpny dla kierowanych przez niego dzialéw administracji rzadowe;j.

W ramach prowadzonej dziatalnosci sadu okreslono nastepujace cele dotyczace zwigksza-

nia sprawnosci postepowarn sagdowych oraz stopniowe ograniczanie poziomu zalegtosci sgdo-

wych. Do tego celu przyporzgdkowano mierniki. Jako wartosci bazowe przyjeto wielkosci na
dzien 10 lutego 2011 r. z Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa.
Realizacji powyzszego celu stuzg nastepujgce zadania:
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zapewnienie warunkéw prawidtowego funkcjonowania i sprawnego wykonywania przez
sad jego podstawowych zadan,

koncentracja wysitkéw i zasob6w na opanowaniu wptywu spraw w kazdym pionie,
koncentracja wysitkow i zasobéw na zmniejszaniu wskaznika zalegtosci we wszystkich
kategoriach spraw,

sprawowanie biezgcej kontroli nad terminowym sporzadzaniem uzasadniefi przez sg-
dziow,

przeprowadzanie kwartalnej analizy danych statystycznych w zakresie stabilnosci
orzecznictwa sedziéw,

wprowadzenie sprawozdan kwartalnych z zakresu spraw ,,starych” obrazujacych liczbe
tych spraw przypadajgcych na kazdego s¢dziego w wydziale,

przeprowadzanie comiesi¢cznej analizy obcigzenia sedziéw przez przewodniczacych
wydzialow w zakresie zasadnosci odraczanych spraw,

prowadzenie racjonalnej polityki kadrowej poprzez prawidlowg alokacje etatéw orzecz-
niczych,

opracowanie i realizacja planu szkoleri nakierowanych na popraw¢ konkretnych umie-
jetnosci,

wdrozZenie procesu zarzadzania ryzykiem,

podnoszenie jakosci swiadczonych ustug poprzez opracowanie i wprowadzenie kodeksu
etycznego,

dazenie do poprawy standardéw organizacyjno-kadrowych w sgdach powszechnych (se¢-
dzia — asystent — sekretarz),
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* utrzymanie i rozw6j infrastruktury informatyczne;j.

Waznym celem jest takze utatwienie dostepu obywateli do wymiaru sprawiedliwosci oraz
wzmacnianie ochrony prawnej. Do zadan stuzacych realizacji tego celu zaliczono:

* utrzymanie ciggtosci dziatania obstugi oraz analiza mozliwosci zwigkszenia zakresu jego

ustug i jakosci obstugi — szkolenia wedtug zidentyfikowanych potrzeb,

* promowanie alternatywnych metod rozwigzywania sporéw (mediacje),

e dziatania informacyjne na temat funkcjonowania sadu (strona internetowa sadu, dystry-

bucja poradnikéw i broszur informacyjnych),

* utrzymanie i rozwoj systemow informatycznych,

* utrzymanie i rozw6j systemOw wspomagania organizacji rozpraw.

Ponizej przedstawiono fragment tabeli, ktéra stuzy do monitorowania realizacji celow.
Okreslenie miernikéw, celéw i zadari nakierowane jest na zwigkszenie efektywnosci pracy pra-
cownikéw sgdu poprzez prowadzenie czestych analiz danych statystycznych w zakresie stabil-
nosci orzecznictwa, szybkosci ,,zalatwienia spraw”, dokonywanie biezgcych kontroli nad ter-
minowoscig sporzgdzania uzasadnieri przez sedziéw, a w szczegdlnosci stwarzaniu warunkéw
sprawnego funkcjonowania sadu.

Wprowadzenie budzetowania zadaniowego ma za zadanie przynies¢ korzysci obywatelom
poprzez utatwianie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.

W badanym sgdzie — Sadzie Rejonowym w Radzyniu Podlaskim, wykorzystano gotowy
formularz opisowy prezentujgcy wykonanie wydatkéw budzetu panstwa w roku 2011 w ukta-
dzie zadaniowym - za III kwartat 201 1roku, w ktérym to formularzu znalazly si¢ takie zagad-
nienia jak:

I. Opis czesci budzetowych w ramach, ktérych dysponent wydatkuje srodki budzetowe
(dysponent III stopnia dla czgsci 15/11 budzetu panistwa).

II. Charakterystyka polityki prowadzonej przez resort (Sgd Rejonowy jest jednostkg na-
lezacg do Ministerstwa Sprawiedliwosci, prowadzi polityke zgodnie z ustawg: prawo
o ustroju sagdéw powszechnych).

III. Sad Rejonowy w Radzyniu Podlaskim jako dysponent III stopnia wyrdznit 2 zadania,
na realizacje ktérych przeznaczyt za III kwartat 2011 roku kwotg 6.716.968,69 zt z
planowanych 8.866.751,00 zi, co stanowito 75,75 % wykonania planu.

IV. Wyszczegdlnienie zadan i podzadan realizowanych w ramach czg¢sci budzetowych

W tym punkcie dokonano szczegétowej analizy realizacji planu finansowego w uktadzie za-
daniowym w przekroju plan - plan po zmianach i wykonanie wydatkéw, co przedstawia tabela 2.

W punkcie Opis zadan i podzadari realizowanych przez dysponenta (cele podzadania, spo-
s6b ich realizacji oraz mierniki monitorujace stopiefi ich realizacji) przedstawiono realizacje
wydatkéw w ramach dwéch zadani: zadania 13.3 ,,Ubezpieczenia spoteczne” oraz 18.1 ,,Spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci”.

Na realizacj¢ zadania 13.3. ,,Ubezpieczenia spoteczne” przeznaczono za III kwartat 2011
roku kwote 59.057,91 zt z planowanych 78.870,00 z1, co stanowi 74,88 % wykonania planu.

Celem podzadania nr 13.3.6. ,,Uposazenia dla s¢dziéw i prokuratoréw w stanie spoczynku
i uposazenia rodzinne” w ramach powyzszego zadania, byla realizacja ustawowo okreslonych
Swiadczen wyptacanych z budzetu paristwa sedziom oraz ich rodzinom. Wykonanie tego celu
zostaje osiggni¢te poprzez terminowg wyplate wyzej wymienionych §wiadczeri. Do monitoro-
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Tabela 2. Realizacja planu finansowego za III kwartat 2011 r.

Zrédto: materiaty sadu.

wania realizacji tego podzadania wykorzystano miernik, ktérym bylo okreslenie liczby swiad-

czeniobiorcéw — wskaznik ten wynidst 1 i byt zgodny z planem.

Ogotem, na realizacje zadania 18.1 ,,Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci”, przeznaczo-
no za III kwartat 2011 roku kwote 6.641.341,74 zt z planowanych 8.767.881,00 zi, co stanowi
75,75 % wykonania planu.

Waznym podzadaniem dla sadu jest ,,Zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnego pra-
wa do sadu”. Cel ten zostaje osiggnigty poprzez:

zagwarantowanie wiasciwej kadry orzeczniczej i urzedniczej w sadach,

dziatania majace na celu podniesienie jakosci orzecznictwa (wyrazajgcej si¢ m.in. zmniej-
szeniem liczby orzeczei wydawanych przez sady nizszych instancji, ktére podlegaja
uchyleniu w wyniku wniesienia Srodkéw zaskarzenia),

dziatania majace na celu przyspieszenie i usprawnienie postgpowarn sagdowych,
opanowanie biezgcego wptywu spraw,

zmiany struktury organizacyjnej sgdownictwa (w uzasadnionych przypadkach),
zabezpieczenie kosztow opinii bieglych i ekspertyz sgdowych.

Do monitorowania realizacji zadania uzyto nastgpujacych miernikow:
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* odsetek obywateli pozytywnie oceniajgcych prace sgdow powszechnych (na podst. badan
opinii publicznej) — wskaZnik ten mial by¢ ustalany na szczeblu Ministerstwa Sprawie-
dliwosci,

» wskaznik opanowania wptywu (liczba spraw zatatwionych do liczby spraw wptywaja-
cych) — wskaznik ten zostat ustalony 0,90,

* odsetek spraw rozpatrywanych przez sady I instancji, w ktorych czas trwania postgpowa-
nia przekracza 12 miesigcy — wskaznik 0,01,

* odsetek spraw, w ktérych ztozono skargi na naruszenie prawa strony do rozpoznania spra-
wy w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki — wskaznik 0.

Na realizacje podzadania ,,.Dziatalnos¢ orzecznicza” w ramach zadania 18.1 przeznaczono
w III kwartale 2011 roku kwotg 5.820.356,51 zt z planowanych 7.619.548,00 zi, co stanowi
76,39 % wykonania planu. Podzadanie to sktada si¢ z trzech dziatar:

e Dziatania 18.1.1.1 ,,Zapewnienie kadry orzeczniczej”- na dziatanie to sktadajg si¢ wy-
nagrodzenia sedziéw oraz DWR sedzidéw, ktére w tym zostaly wykonane w kwocie
1.349.695,97 zt.

e Dziatania 18.1.1.2 ,,Wsparcie realizacji zadai sadéw w zakresie ochrony prawnej oraz
wsparcie administracyjne procesu sprawowania wymiaru sprawiedliwosci” — dziatanie
to ma najwigkszy kwotowy udzial w tym podzadaniu, gdyz wykonane zostato na pozio-
mie 3.309.355,52 z1. Na kwote t¢ sktadajg si¢ wynagrodzenia referendarzy, urzednikéw,
asystentéw sedziego, innych pracownikéw wraz z pochodnymi od wynagrodzen i DWR,
ponadto wydatki przeznaczone na szkolenia pracownikéw oraz wydatki niezwigzane z
postepowaniem sagdowym, ktdre nie zostaty ujete w zataczniku do sprawozdania Rb-28
(np. umowy zlecenia). Najwigkszy udzial w tym dzialaniu, maja wydatki zwigzane z wy-
nagrodzeniami pracownikéw i ich pochodnymi, gdyz wynosza tacznie za III kwartat br.

kwote 3.309.355,52 z1, co stanowi 74,45 % ogdtu poniesionych w tej grupie wydatkéw.

* Dzialania 18.1.1.3 ,,Wsparcie procesu orzekania — postgpowanie sgdowe” — dzialanie to
zostalo wykonane w kwocie 1.161.305,02 zt. Na kwotg t¢ wptyw maja: rézne wydatki na

rzecz os6b fizycznych — 387.619,34 zt, wydatki na wynagrodzenia bezosobowe §4170
— ujete w zal. RB 28 — 281.810,61 zt oraz koszty postgpowania sgdowego — §4610 -
449.159,59 zt i stanowig 40,59 % ogdtu wydatkéw w tym dziataniu.

Kolejnym podzadaniem jest ,,Wydawanie orzeczefi w rozsadnych terminach w sprawach
cywilnych, karnych i gospodarczych”. Cele te zostajg osiggnigte poprzez skrdcenie sredniego
czasu trwania postgpowania spraw.

Nastepnym podzadaniem nr 18.1.4 jest ,,Zapewnienie warunkéw organizacyjnych i tech-
nicznych funkcjonowania sadéw”. Na jego realizacj¢ przeznaczono za III kwartat 2011 roku
kwote 820.985,23 zt z planowanych 1.148.333,00 zl, co stanowi 71,49 % wykonania planu.

Podzadaniem nr 18.1.4 wykonywanym przez sad, jest ,,Zapewnienie warunkéw i infra-
struktury niezbednych do realizacji zadan przez sady powszechne”. W sktad tego podzadania
wchodzg nastgpujace dzialania:

* 18.1.4.1 ,,Utrzymanie obiektow” — na co przeznaczono 339.891,49 zt. Na dziatanie to
sktadajg si¢ wydatki na energi¢ elektryczng, energi¢ cieplng, wode, na cele bytowe, w
kwocie 126.784,44 zt, wydatki na ustugi remontowe w kwocie 1.396,69 zt, czynsze w
kwocie 205.733,92 zt. i stanowig najwigkszg czes¢ wydatkéw tego dziatania, az 60,53 %.
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Powyzsze dziatanie stanowi 65,49 % ogétu wydatkéw podzadania 18.1.4.,

* 18.1.4.2 ,Zakup ustug zwigzanych z obstuga organizacyjno — techniczng dziatalnosci
sadéw” — wydatek ten stanowit 32.420,01 zt. Na kwote t¢ sktadaja si¢ wydatki na ustu-
gi internetowe- 3.023,03 zt, ustugi telekomunikacyjne telefonii komérkowej - 2.117,92
zt, ustugi telekomunikacyjne telefonii stacjonarnej w kwocie 17.540,34 zt, wydatki na
pozostate ustugi: pocztowe — 5.906,95 zl, koszty i prowizje bankowe — 369,00 zt i inne -
niewykazane w zalgczniku do sprawozdania Rb-28 w kwocie 3.462,77 zt.,

* 18.1.4.3 ,Realizacja zobowigzan publicznoprawnych (podatki, optaty, sktadki)” — wy-
datkowano kwotg 22.877,00 zt, co stanowi 100,00 % wydatkéw podzadania 18.1.4, za-
liczane sg tu takze wydatki na Pafstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych. W dziataniu tym zaplanowano rowniez srodki na podatki od nieruchomosci, optaty
na rzecz budzetu panstwa i optaty na rzecz budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
(tych srodkéw nie wydatkowano z uwagi na brak odpowiednich decyzji dotyczacych
zaptaty wymienionych optat),

* 18.1.4.4 ,,Organizacyjno — administracyjna i techniczna obstuga realizacji zadan” — kwo-
ta na to dziatanie to 425.796,73 zt i stanowi 79,08 % wydatkéw podzadania 18.1.4. Na
wymienione dzialanie skiadajg si¢: wydatki przeznaczone na wydatki osobowe nie za-
liczone do wynagrodzen (woda, refundacja zakupu okularéw ,odprawy posmiertne) - w
kwocie 1.947,10 z1; wynagrodzenia innych pracownikéw sadu (np. pracownikéw obstu-
gi) wraz z pochodnymi oraz DWR — w kwocie 134.943,40 zt — co stanowilo 28,08 %
ogétu wydatkéw w tamach tego dziatania; wynagrodzenia bezosobowe z tytutu uméw
zlecen lub uméw o dzieto niezwigzane z postgpowaniem sgdowym — 68.136,00 zt — co
stanowito 14,18 % og6tu wydatkéw podzadania 18.1.4; zakup materialéw i wyposazenia
na kwotg 117.868,08 zt (w tym: materiaty biurowe, papier, druki, co stanowito 62.388,22
zl, tonery — 23.681,13 zl, srodki czystosci — 5.882,44 zt, prenumeraty — 10.037,25 z1) i
inne zakupy z wyltaczeniem zakup6w informatycznych — 15.879,04 z1 (zakup materiatéw
i wyposazenia stanowi 73,02 % ogétu wydatkow w ramach tego dziatania), zakup ksig-
zek - 0 z1, zakup ustug zdrowotnych - 1.296,00 zt; wydatki na podréze krajowe - zwrot za
przejazdy i delegacje - 42.502,65 zt (jest to znaczacy wydatek w tym dzialaniu), a takze
fundusz socjalny w kwocie - 52.000,00 zt.

V. Uwagi dysponenta dotyczagce wykonania wydatkéw w ukladzie zadaniowym. Jako
uwage w pkt. V Sad Rejonowy w Radzyniu Podlaskim zapisal, iz nie otrzymat od dysponenta
wyzszego stopnia srodkéw przeznaczonych na zakupy informatyczne i z tego tytutu nie ponie-
siono zadnych wydatkow.

Realizacja budzetu sgdu zgodnie z przyjetymi zasadami, odbywa si¢ dzigki rzetelnej ewi-
dencji i sprawozdawczosci stanowigcych elementy rachunkowosci budzetowe;j.

Rola rachunkowosci budzetowej w wykonaniu budzetu sadu

Rachunkowos¢ budzetowa stanowi system gromadzenia danych, ich przetwarzania i ujaw-
niania wyrazonych w mierniku pieni¢znym. System ten odzwierciedla zjawiska oraz procesy
zwiazane z wykonaniem budzetu (akumulacjg, rozdysponowaniem i zuzyciem srodkéw pu-
blicznych). Opiera si¢ na szeregu aktéw prawnych — ustawach oraz aktach do nich wykonaw-
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czych. Podstawowym aktem prawnym dla wykonywania rachunkowosci budzetowe;j jest usta-
wa o rachunkowosci z dnia 29 wrzesnia 1994 r. ze zmianami. Szczeg6towe jednak rozwigzania
zawarte s w rozporzadzeniach do ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.,
wsrdd ktérych dla sgdéw mozna m.in. wyrdznic:

* Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdélnych zasad
rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu paristwa, budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, jednostek budzetowych, samorzgdowych zaktadéw budzetowych, panstwo-
wych funduszy celowych oraz paristwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej.

* Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz. U. Nr 20, poz. 103).

* Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej kla-
syfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych
ze 7rédet zagranicznych.

* Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie gospodarki finan-
sowej.

W przypadku nieuregulowania pewnych kwestii w wyzej wymienionych aktach prawnych,
nalezy skorzysta¢ z Krajowych Standardéw Rachunkowosci oraz Migdzynarodowych Standar-
déw Rachunkowosci.

Najwazniejszg funkcjg rachunkowosci budzetowe;j jest funkcja informacyjna, ktéra umoz-
liwia dostarczanie organom wladzy, administracji panistwowej (takze samorzgdowej) infor-
macji o realizacji budzetéw. Dzigki przyjeciu jednolitej klasyfikacji dochodéw i wydatkéw
budzetowych, a takze przyjeciu jednolitego planu kont oraz zasad sporzadzania sprawozdan,
uzytkownicy sprawozdan korzystaja z prezentowanych danych. Rachunkowos¢ stanowi zatem
baz¢ informacyjng dla poprawnego sporzadzenia budzetow. W obliczu przyjecia przez wszyst-
kie podmioty sektora finanséw publicznych budzetu zadaniowego w roku 2012, rola rachunko-
wosci budzetowej wzrasta. Dzigki szczegdtowej ewidencji wszelkich operacji dane zaprezen-
towane w budzetach bedg wiarygodniej odzwierciedlac rzeczywistos¢ a ich prezentacja bedzie
bardziej przejrzysta.

Realizacja budzetu zadaniowego wymaga opracowania wykazu kont, w szczegdlnosci
analitycznych, ktére uwzglednig potrzebe zapewnienia przejrzystosci i charakteru prowadzonej
dziatalnosci m.in. przez sady. Plany kont, zgodnie z art. 40 ust 2. ustawy o finansach publicz-
nych, powinny by¢ tak konstruowane, by ewidencja operacji obejmowata wszystkie etapy roz-
liczen poprzedzajace ptatnos¢ dochodéw i wydatkow, a w zakresie wydatkéw i kosztow takze
zaangazowanie Srodkéw. Zaktadowy plan kont powinien by¢ dostosowany do kazdego pod-
miotu indywidualnie. Konta, ktére sa podane w wykazie (rozporzagdzenia z dnia 5 lipca 2010r.),
nalezy traktowac jako standardowg liczbg kont, ale mozna takze poszerzy¢ ten wykaz o konta
dodatkowe. Wprowadzono zapis umozliwiajacy dzielenie kont wskazanych w planach kont
ujetych w zalgcznikach do rozporzadzenia, na dwa lub wigcej kont syntetycznych (par. 15 ust.
1 pkt. 3 w/w rozporzadzenia). Opracowujgc zaktadowy plan kont, nalezy uwzgledni¢ ustalenia
dysponenta czgsci budzetowej w kwestii zasad grupowania operacji gospodarczych istotnych
dla rodzaju dziatalnosci. Zaktadowy plan kont powinien zapewni¢ ewidencj¢ wykonania budze-
tu w uktadzie zadaniowym a ujgte w planie konta, maja za zadanie uwzgledni¢ operacje zgodnie
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z podziatkami klasyfikacji budzetowe;.

W oparciu o rozbudowany uktad kont analitycznych stosowanych do poszczegdlnych za-
dan mozliwe jest doktadne sparametryzowanie wskaznikéw oceny wykonywania budzetu. Za-
pewnia to memoriatlowa koncepcja pomiaru operacji zachodzacych w budzecie. Poprawnosci
rozwigzan w zakresie ewidencji stuzy kontrola wykonania zadar przy wykorzystaniu sparame-
tryzowanych miernikow.

Oprécz zadania informacyjnego, rachunkowos¢ petni tez zadanie kontrolne, ktérego reali-
zacja oznacza, ze procesy zwigzane z realizacja budzetéw bedg udokumentowane, a ponadto
ewidencja zdarzen oraz inwentaryzacja majatku sg czynnosciami, ktére chronig majatek pod-
miotéw nalezacych do sektora finanséw publicznych przed przywtaszczeniem, zniszczeniem i
marnotrawstwem.

Waznym zadaniem rachunkowosci sektora finanséw publicznych jest takze zadanie spra-
wozdawczo-analityczne. Jego konsekwencjg jest sporzadzanie sprawozdan budzetowych i fi-
nansowych oraz ich analiza.

Rzetelne wykonywanie zadari rachunkowosci budzetowej opiera si¢ na nadrzgdnych zasa-
dach rachunkowosci. Zasady rachunkowosci ksztaltujac system rachunkowosci oddziatuja na
ksztalt budzetu, ale i sprawozdania finansowego. Przestrzeganie zatem zasad umozliwia prawi-
diowe i wiarygodne zaprezentowanie informacji o wielkosci wydatkéw, dochodéw, o sytuacji
finansowe;j i osiaggnigtych wynikach sadu jako podmiotu sektora finanséw publicznych.

Kontrola zarzadcza w ciaggu roku budzetowego jak i po jego zakoriczeniu jest jednym z
istotniejszych elementéw procedury budzetowej. Kontrola ta jest wykonywana przez wewnetrz-
ne komorki, jak i uprawnione podmioty zewngtrzne. Niezaleznie od podmiotu kontrolujacego,
rewizja opiera si¢ na dokumentacji tworzonej i gromadzonej przez rachunkowos¢.

Podsumowanie

Wyszczegdlnienie zadan i podzadan wraz z okresleniem szczegétowych wydatkéw w ba-
danym sadzie stanowi baz¢ informacyjng do podejmowania decyzji zarzadczych (o obsadzie
kadrowej, stopniu przewlektosci postgpowan, przedawnieniu spraw, o stopniu zadowolenia z
warunkéw wykonywania przez sad jego podstawowych zadan, o terminowym sporzgdzaniu
uzasadnieni przez sedziéw, o stabilnosci orzecznictwa, o obcigzeniu s¢dziow iloscig spraw, o
koniecznosci szkoleni i poprawie konkretnych umiejetnosci pracownikéw sadu, itp.

Oprocz rzetelnej miary realizacji planu finansowego jaka jest miara finansowa, wazny-
mi miarami staja si¢ wskazniki, ktére na biezaco monitorowane maja na celu poprawic¢ efek-
tywnos¢ i skutecznos¢ realizacji celow w ramach wyrdéznionych zadan i podzadan. Wdrozenie
budzetowania zadaniowego obrazuje efekty poniesionych naktadéw publicznych. Wazng role
w wykonaniu budzetu sgdu petni rachunkowosci budzetowa, ktéra przyczyna si¢ do ujecia w
ewidencji i w sprawozdaniach dokonywanych wydatkéw w r6znych przekrojach, a dzigki temu
budzet w trakcie realizacji jest na biezgco monitorowany.
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Danuta Rozpedowska-Matraszek

Analiza regionalna zatrudnienia w sektorze publicznym
na przykladzie opieki zdrowotnej

Streszczenie

Celem referatu jest prezentacja wynikoéw analizy zatrudnienia personelu medycznego
w sektorze publicznym opieki zdrowotnej wedlug wojewd6dztw z uwzglednieniem tendencji
krajowych. W zwigzku z prowadzong restrukturyzacjg i zmianami Ustawodawczymi oraz wy-
mogom stawianym przez UE, sektor publiczny opieki zdrowotnej w ostatnich latach podlega
systematycznemu przeobrazaniu si¢. Zmiany w poziomie i strukturze zatrudnienia personelu
medycznego sg niezwykle waznym efektem wdrazania planéw reformy opieki zdrowotnej, stad
szczegbtowa analiza staje si¢ niezbedna. Potrzeby zdrowotne pacjentow, a takze ich wymaga-
nia w stosunku do lekarzy ciggle rosng. Przeprowadzanie procesow reorganizacji jest koniecz-
ne, bowiem zatrudnienie wlasciwych pracownikéw w publicznych podmiotach swiadczacych
ustugi w zakresie opieki zdrowotnej powinno by¢ dobrze zorganizowane. Wiasciwe metody
restrukturyzacji i ich prawidlowe uwarunkowania, powinno pozytywnie wptywaé na zmiany
dostosowarn zasobéw ochrony zdrowia do potrzeb zdrowotnych ludnosci.

W czgsci pierwszej referatu analizie poddano naleznosci finansowe samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotnej wobec pracownikéw. Pokazano strukture tych zobo-
wigzan wedlug wojewddztw w poszczegdlnych okresach rozliczeniowych. Kolejng czgscig
prezentacji wynikéw jest przedstawienie analizy strukturalno-geograficznej Shift-Share, ktéra
jest pomocna do oceny ogdlnej sytuacji na rynku pracy w opiece zdrowotnej wsréd personelu
medycznego. Analiza ta pozwala na syntetyczne opisanie tendencji na specyficznym rynku
pracy i wyodrebnienie efektéw, w ktérych sytuacja poprawiata si¢ lub pogarszata. Badania
empiryczne zatrudnienia zostaly przeprowadzone na podstawie informacji rocznych z lat 2003-
2009, zawartych w Biuletynach Statystycznych Ministerstwa Zdrowia.

Stowa kluczowe: opieka zdrowotna, zatrudnienie, personel medyczny
Wstep
Opieka zdrowotna podlega dzialaniom zmierzajacym do zachowania, ratowania, przy-
wracania i poprawy zdrowia w przypadku choroby, urazu oraz zapobieganiu chorobom, ktdre

podlegaja glebokim i dynamicznym przeobrazeniom zgodnym z trendem zachodzacym w ca-
fej gospodarce. Badajgc zjawiska spoteczne i ekonomiczne niezbgdne staje si¢ uwzglednienie
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zmiennych majacych charakter wielowymiarowy. Do analizy danych wielowymiarowych przy-
datna staje si¢ metoda przesunie¢é udziatow Shift-Share. Jest to narzg¢dzie pozwalajagce na oceng
i badanie poziomu rozwoju (tempa zmian wzrostu/spadku) danego regionu na tle obszaru refe-
rencyjnego, uwzgledniajac przy tym zachodzace interakcje i zaleznosci przestrzenne. Analizg
przeprowadzono z wykorzystaniem klasycznej analizy przesuni¢¢ udzialéw Shift-Share oraz
modelu stochastycznego regresji wazonej SSANOVA.

Celem opracowania jest prezentacja wynikow analizy zatrudnienia personelu medycznego
w sektorze publicznym opieki zdrowotnej w przekroju siedmiu zawodow i wojewddztw w la-
tach 2003-2009, na podstawie danych statystycznych zawartych w Biuletynach Statystycznych
Ministerstwa Zdrowia.

Opieka zdrowotna w Polsce

Szeroko rozumiana ochrona zdrowia jest realizowana na poziomie r6znych zadan w za-
kresie opieki zdrowotnej i promocji zdrowia, jest traktowana jako jedno z wazniejszych praw
socjalnych przystugujacych kazdemu cztowiekowi w Polsce [Dercz, I1zdebski 2001]. Ochro-
n¢ takg zapewniajg réwniez akty prawa migdzynarodowego ratyfikowane przez Polske!. Po-
wszechny dostep do swiadczen z zakresu opieki zdrowotnej w krajach UE jest traktowany jako
cel priorytetowy [Kamper-Jorgensen 2001] [Ostlin, Diderichsen 2001]. Procesy zachodzace na
szczeblu mikroekonomicznym, czyli w obrebie pojedynczych podmiotéw, mogg by¢ podstawg
do oceny skutecznosci podejmowanych dziatari dostosowujgcych system opieki zdrowotnej do
efektywnego funkcjonowania w warunkach otwartego rynku europejskiego.

Stan zdrowia spoleczenistwa jest w znacznej czgsci zalezny od dobrej organizacji sektora
ochrony zdrowia oraz jego kondycji finansowej. Korzysci z opieki zdrowotnej sa ograniczone
do wydtuzenia zycia i poprawy jego jakosci. Moze zachodzi¢ wymiennos¢ miedzy ulepszeniem
procesu opieki zdrowotnej, a poprawg zdrowia poprzez srodki wydane na ulepszenie procesu
opieki zdrowotnej. Ogranicza to kwotg, ktéra mozna przeznaczy¢ na poprawe stanu zdrowia
[Morris, Devlin, Parkin 2007].

Ochrona zdrowia i opieka zdrowotna to nietypowe sektory rynkowe, poniewaz brak tam
warunkéw doskonatej konkurencji w wyniku, ktérej autonomiczne decyzje nabywcow i produ-
centow prowadzg do efektywnego rozmieszczenia zasobow i zaspokojenia potrzeb.

W warunkach duzej konkurencyjnosci ustug medycznych wiedza ekonomiczna lekarzy
stanowi jeden z warunkéw koniecznych do prowadzenia wiasciwej organizacji ustug medycz-
nych. W analizie zatrudnienia w opiece zdrowotnej kluczowe znaczenie ma ksztaltowanie si¢
wynagrodzenia personelu medycznego, szczegdlnie lekarzy. Oddziatuje ono bowiem na zatrud-
nienie w zaktadach opieki zdrowotnej, oraz jest waznym sktadnikiem kosztow.

Finansowanie zaktadéw opieki zdrowotne;j

Finansowanie zaktadéw opieki zdrowotnej (jednostek budzetowych) odbywato si¢ jako
finansowanie podmiotéw, a nie finansowanie swiadczenl. Dopiero od polowy lat 90-tych wpro-

1 - Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ z 19 grudnia 1966 r., [Dz.U. z 1997 r., Nr 38,
poz. 169] oraz Europejska Karta Spoteczna z 18 pazdziernika 1961 r., [Dz.U. z 1999 r., Nr 8, poz. 67].
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wadzono finansowanie zadaniowe na podstawie kontraktow z lekarzami i samodzielnymi pu-
blicznymi zaktadami opieki zdrowotnej (poczatkowo w niektérych wojewddztwach, miastach i
gminach). Mimo modyfikowania i usprawniania systemu, nie zdotano wyeliminowac¢ negatyw-
nego zjawiska w postaci niskiego poziomu finansowania systemu opieki zdrowotnej’. Potoze-
nie nacisku na rozwdj lecznictwa stacjonarnego kosztem innych segmentéw systemu odbito si¢
negatywnie na publicznej opiece zdrowotne;j.

Problem odnawiajacego si¢ zadluzania samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej pozostaje ciagle nie rozwigzany. Wynika on z szeregu przyczyn m.in. z ograniczonej
wysokosci srodkéw publicznych na ochrone zdrowia oraz nieracjonalnego rozmieszczenia
zaktadow opieki zdrowotnej, a takze niewtasciwej alokacji srodkéw. Zachodzgce zmiany to
przede wszystkim przebudowa dotychczasowego systemu zarzadzania w ramach dostosowy-
wania si¢ do gospodarki rynkowej. Miarg oceny kondycji ekonomicznej podmiotéw jest ich
zdolnos¢ do terminowego pokrywania zobowigzai. Do oceny tej zdolnosci w poszczegdlnych
podmiotach wykorzystuje si¢ wskazniki ptynnosci [Krajewski 2009]. Zaktad opieki zdrowotnej
jako jednostka lub zaktad budzetowy, musi prowadzi¢ w zwigzku z tym gospodarke finansowg
na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicznych [Winter 2004].

Zadania Kas Chorych przejal Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) [Duchniewicz 2002].
Srodki finansowe Funduszu sa srodkami publicznymi. Z ekonomicznego punktu widzenia
sktadka rozwazana jest jako szczegdlna kategoria finansowa za posrednictwem, ktdérej nastepuje
akumulacja funduszy ubezpieczeniowych. Sktadka zatem jest dominujgcym instrumentem eko-
nomicznym uzupetniania zasobéw finansowych ubezpieczenia spotecznego [Wieteska, Wy-
pych 2009].

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej pokrywajg z posiadanych Srodkéw
i uzyskiwanych przychodéw koszty dziatalnosci i zobowigzan oraz uzyskujg osobowos¢ praw-
ng poprzez wpis do rejestru (prowadzonego przez sad rejestrowy), jako publiczne zaktady
opieki zdrowotnej [Dercz, Rek 2007]. Na skutek zmian systemu opieki zdrowotnej, zasady
funkcjonowania zaktadéw opieki zdrowotnej zostaty zblizone do zasad funkcjonowania przed-
sigbiorstw. Dzigki temu mozliwie jest wykorzystanie w ich usprawnianiu instrumentéw i do-
Swiadczen restrukturyzacji przedsiebiorstw.

Nie wystarczajace przychody negatywnie wptywaty na strukturg Zrédet finansowania oraz
majatek zakladéw i wzrost wartosci nie zaptaconych w terminie zobowigzan. Diugi te zostaty
w wiekszosci przejete z dniem 1 stycznia 1999 roku przez Skarb Padstwa i splacone za posred-
nictwem Banku Handlowego oraz w formie rekompensaty podatkowej. Oddtuzenie to nie przy-
niosto jednak trwatych rezultatow i od 1999 roku SPZOZ zacze¢ty generowaé nowe zadtuzenie.

Ustawa 203 o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej spetnita swoje zadanie, poniewaz umozliwita zakladom zaspokojenie indywidualnych
roszczen pracownikéw wynikajacych z art. 4a ustawy z 16 grudnia 1994 roku o negocjowanym
systemie ksztattowania przyrostu przecigtnych wynagrodzen u przedsigbiorcéw oraz o zmianie
niektérych ustaw? na dzieri 31 grudnia 2004 roku. Jednak w dalszym ciggu wystgpowal problem
z realizacjg zobowigzan wymagalnych. Ogélna tendencja ksztaltowania si¢ wartosci zobowig-

2 - Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013. Strategia Rozwoju Ochrony Zdrowia w Polsce na lata 2007-2013, Ministerstwo Zdro-
wia, Warszawa, s. 24-25.
3-[Dz.Uz1995r1. Nr 1, poz. 2, z pdzn. zm.]
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zafi wymagalnych (w mln ztotych) w Polsce przektadata si¢ na ksztalt zobowigzan w poszcze-
g6lnych wojewddztwach. Po wzroscie zobowigzain w drugim i trzecim kwartale 2005 roku w
stosunku do kwartatu pierwszego 2005 roku, w okresie dwdch lat zauwazy¢ mozna powolne
wygaszanie tych zobowigzan (por. wykres 1).

Wykres 1. Wartos¢ zobowigzari wymagalnych w kwartatach 2005-2006 roku wedtug wojew6dztw (w mln zt).

Zrédto: Wykonanie wiasne na podstawie: Informacja z przebiegu realizacji ustawy z dnia 15 kwietnia 2005 r.
o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, Zatacznik nr 2c, MZ (marzec

2007).

Informacje na wykresie posortowano wg pierwszego kwartatu 2005 roku, to pozwolito na
wylonienie wojewddztwa dolnoslaskiego z najwigkszymi zobowigzaniami. Na kolejnej wyso-
kiej pozycji zaleglosci znalazly si¢ wojewddztwa mazowieckie, t6dzkie, pomorskie, lubuskie
i Slaskie. Najnizsze zobowigzania mialo wojewddztwo opolskie 1 warmifisko-mazurskie. Spa-
dek zobowigzan cywilnoprawnych przetozyt si¢ na spadek zobowigzan wobec pracownikow.
Znacznie spadly zobowigzania wobec pracownikéw z tytutu Ustawy 203 na dzien 30 wrzesnia
2007 roku, niemniej w wojewddztwach w dalszym ciggu wystepuje znaczne zréznicowanie,
(por. wykres 2).

W wojewddztwie zachodniopomorskim zobowigzanie z tytutu Ustawy 203 okazalo si¢ na
najwyzszym poziomie 4 mln zlotych, tylko w matopolskim zobowigzanie spadto do 200 tysiecy
ztotych. Wojewddztwo warminsko-mazurskie jako jedyne nie miato zobowigzan z tytutu Usta-
wy 203. Zobowigzania (Inne) wobec pracownikéw wystgpilty we wszystkich wojewddztwach,
(por. wykres 3).

Wykres 2. Zobowigzania samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej wobec pracownikéw z tytutu
Ustawy 203 na 30 wrzesnia 2007 roku (w mln ztotych).
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Zr6dto: Wykonanie whasne.

Wykres 3. Zobowiazania Inne samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej wobec pracownikéw na
30 wrzesnia 2007 roku (w mln ztotych).
Zrédto: Wykonanie wlasne

Przewage z tytutu zobowigzan innych wsréd samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, posiadalo wojewddztwo Slaskie i mazowieckie. W dolnej skali znajduje si¢ wo-
jewddztwo warminisko-mazurskie i opolskie, ktérego tendencja wyptacalnosci utrzymuje sie.
Roszczenia w stosunku do NFZ z tytutu Ustawy 203 wynosity na koniec 2009 roku ponad 386
mln zt. W wojewddztwie mazowieckim 20 placéwek dochodzito swoich roszczent z Funduszem
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w sadzie. W tym wojewddztwie kwota roszczen jest takze najwicksza i wynosi ponad 112 min
zt. Z problemem roszczeni z tytutu Ustawy 203 uporaly si¢ juz trzy wojewddztwa lubuskie,
opolskie i podkarpackim [Kaczmarek 2010].

Strategia zatrudnienia pracownik6w medycznych

Struktura zatrudnienia pracownikéw medycznych w poszczegdlnych wojewddztwach w
duzej mierze zalezy od infrastruktury zasobow rzeczowych, a takze od popytu na prace okre-
Slonych grup zawodowych z tego sektora. Wazna jest takze struktura ludnosciowa populacji
zamieszkujacej dane wojewddztwo, co z kolei taczy sie z rozwojem gospodarczym i przemy-
stowym oraz srodowiskiem geograficznym. Dostepnos¢ do lekarzy zatrudnionych w opiece
zdrowotnej w wojewddztwach jest zréznicowana i zalezy od wskaznikéw dostgpnosci do opieki
zdrowotnej regionu. Jak duze jest zr6znicowanie personelu medycznego w grupie siedmiu
analizowanych zawodéw przypadajacego na 10 tysiecy mieszkancéw w poszczegdlnych woje-
wddztwach swiadczy¢ mogag uzyskane wyniki (por. wykres 4).

Wykres 4. Personel medyczny wedlug siedmiu zawodéw na 10 tysigcy ludnosci w wojewddztwach w latach

2003-2009.
Zrédto: Wykonanie wiasne.

Wojewddztwa, ktére dysponujg duzg iloscig zaktadow opieki zdrowotnej charakteryzujg
si¢ znacznie wigkszg liczbg pracownikéw medycznych w analizowanych siedmiu zawodach na
10 tys. mieszkaricow. Szczeg6lnie ten wskaznik wyréznia wojewddztwo mazowieckie, slaskie,
malopolskie, t6dzkie, wielkopolskie, dolnoslgskie i lubelskie (od 123 do 50 pracownikéw me-
dycznych). W pozostatych wojewddztwach wskaznik ten jest ponizej 50 pracownikéw.

Zmiany sposobu zatrudnienia pracownikéw ochrony zdrowia miaty swoj poczatek od kori-
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ca lat 90-tych. Poza umowg o pracg pracownicy coraz czg¢sciej zatrudniani sg na podstawie
uméw cywilno-prawnych. Tendencja ta spowodowana jest postepujacg prywatyzacjg podmio-
tow sektora ochrony zdrowia oraz dazeniem do zmniejszenia SrodkOw przeznaczonych na wy-
datki osobowe w zaktadach opieki zdrowotne;j. Jednoczesnie w latach 1991-1998 wprowadzano
w zycie szereg rozwigzan, tworzacych podstawe dziatania quasi rynku Swiadczet w publicz-
nym systemie opieki zdrowotnej. Bylo to m.in. przeksztalcanie publicznych zaktadéw opie-
ki zdrowotnej z jednostek budzetowych w samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
wprowadzenie rachunku kosztéw w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej. Zaczgly powsta-
wac niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej, zwlaszcza w podstawowej opiece zdrowotne;j i
specjalistycznym lecznictwie ambulatoryjnym.

Pierwszym dokumentem programowania rozwoju w Polsce byt Wstepny Narodowy Plan
Rozwoju na lata 2000-2003, kolejnym Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006. Dokumenty
te zawieraly strategi¢ wykorzystania funduszy unijnych i towarzyszacych im srodkéw krajo-
wych. Kolejny plan stanowil catosciowy program rozwoju polskiej gospodarki*.

Strategia Rozwoju Ochrony Zdrowia oparta na Strategii Lizboriskiej [Greta 2006] i Naro-
dowym Planie Rozwoju® uwzglednia zalecenia Swiatowej Organizacji Zdrowia oraz dyrektywy
organéw Unii Europejskiej. Istotnym dokumentem rzadowym wytyczajacym w Polsce kierunki
dziatari na rzecz zapewnienia wiasciwej opieki oraz wydiluzenia okresu sprawnosci psycho-
fizycznej i mozliwosci petnienia rdl spotecznych osobom w wieku podesztym jest Strategia
Rozwoju Ochrony Zdrowia na lata 2007-2015.

Efekty strukturalne i geograficzne zatrudnienia personelu medycznego wedlug
wojewodztw w latach 2003-2009

W celu oceny zatrudnienia w opiece zdrowotnej realizowanego na terenie wojewodztw w
Polsce, jako narz¢dzie wspomagajgce, zostala zastosowana analiza przesuni¢¢ udzialéw Shift-
-Share [Suchecki 2010] wykorzystywana do szacowania efektéw strukturalnych i geograficz-
nych. Efekty programu restrukturyzacji okresla si¢ poprzez przeniesienie na poziom wojewodz-
twa na terenie, ktérego jest realizowany dany program, trendéw krajowych obserwowanych
w danej grupie zawodowej. Réznica pomigdzy faktyczng sytuacjg w opiece zdrowotnej na
obszarze wojewddztwa objetego programem, a wartoscig wskaznikow uzyskang poprzez prze-
niesienie trendéw krajowych okresla w przyblizeniu oddziatywanie programu rozwoju opieki
zdrowotnej.

W analizie przesuni¢¢ udziatléw zmienng badang oraz referencyjng jest zatrudnienie perso-
nelu medycznego w sektorze publicznym wedtug siedmiu grup zawodowych (lekarze, lekarze
dentysci, farmaceuci, pielegniarki, potozne, fizjoterapeuci i rehabilitanci z wyzszym wyksztal-
ceniem oraz analitycy medyczni) w latach 2003-2009 dla wojewddztw w Polsce.

Na podstawie przyrostéw temp krajowych mozna zauwazyé grupy zawodowe, ktore sta-
nowig zagrozenie dla zapewnienia ustug w zakresie opieki zdrowotnej w sektorze publicznym
dla populacji. Mozliwe jest rowniez okreslenie zakresu prowadzonej reorganizacji i restruk-

4 - Zarzadzenie Nr 11 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 lutego 2004 r. w sprawie powotania Migdzyresortowego Zespotu do
przygotowania Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013.
5-Dz. U.Nr 116, poz. 1216, Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju.
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turyzacji zatrudnienia w poszczeg6lnych grupach zawodowych i wojewddztwach. W latach
2003 i 2009 dodatnie tempo zatrudnienia lekarzy w sektorze publicznym wystapito tylko w
wojewOdztwie warmifisko-mazurskim (6,9%). W zawodzie farmaceutéw i stomatologéw, po
zmianie przepiséw o dziatalnosci gospodarczej, wszystkie wojewddztwa przeszly transforma-
cje sektorowg. Przy czym, w najwigkszym stopniu zauwazalne jest to w przypadku stomatolo-
géw w wojewddztwie podlaskim, slaskim, dolnoslaskim i zachodniopomorskim. Farmaceuci w
wojewddztwie mazowieckim, Swietokrzyskim, pomorskim, dolnoslgskim i Slgskim zasilili w
najwiekszym stopniu szeregi sektora prywatnego. Pomimo znacznych wyjazdéw pielegniarek
do krajow Unii odnotowano najwyzsze tempo spadku pracujacych pielegniarek od -18,3% w
wojewddztwie kujawsko-pomorskim do -0,3% w wojewddztwie podlaskim. Dodatnie tempo
zmian wystapito w zawodzie pielegniarek tylko w wojewddztwie mazowieckim, w ktérym
zwigkszyla sie liczba szpitali publicznych. W wojewédztwie podlaskim, wielkopolskim, ma-
topolskim i mazowieckim odnotowano dodatnie tempo zmian w zawodzie potoznej. Dodatnie
tempo zmian w zawodzie fizjoterapeutéw i rehabilitantéw wystgpito tylko w wojewddztwie
warminsko-mazurskim. Najkorzystniej ma si¢ sytuacja w zawodzie analitykéw medycznych,
gdyz az w dziewigciu wojewddztwach wystgpito dodatnie tempo zmian.

Poréwnujac tempa spadku regionalnego poszczegélnych wojewddztw z przecigtnym, kra-
jowym spadkiem (-10,45%) w analizowanych latach 2003 i 2009 mozna zaobserwowac woje-
wdédztwa o spadku poziomu zatrudnienia personelu medycznego od -20,26%; -18,1%; -15,49%;
-15,46%; -13,73%, -13,69%, -12,46%, -12,34% i -11,37% od krajowego (odpowiednio w wo-
jewodztwach dolnoslaskim, pomorskim, lubuskim, kujawsko-pomorskim, opolskim, slaskim,
16dzkim, zachodniopomorskim i swigtokrzyskim) oraz grupe wojewddztw o wzroscie poziomu
zatrudnienia personelu medycznego niz przecigtnie w kraju w granicach od -8,77%, -8,66%;
-8,34%; -4,92%; -4,81%; -3,85% do -3,55% (odpowiednio w wojewddztwach: lubelskim,
podlaskim, wielkopolskim, matopolskim, podkarpackim, mazowieckim i warmifisko-mazur-
skim). Tylko wojewddztwo swigtokrzyskie i lubelskie jest na poziomie najbardziej zblizonym
do krajowego. Zmiany te mogly wynika¢ zaréwno ze zmian struktury zatrudnienia personelu
medycznego zwigzanego z restrukturyzacjg prowadzong przez szpitale w poszczeg6lnych wo-
jewddztwach (efekty strukturalne), jak i ze zmian wewngtrznych sytuacji konkurencyjnosci
danego obszaru (efekty geograficzne).

Spadek poziomu zatrudnienia personelu medycznego o (-11,37%) w wojewddztwie
Swietokrzyskim, czyli o -0,92% ponad przecigtne tempo spadku krajowego (-10,45%), spowo-
dowany byl w niewielkim stopniu zmianami strukturalnymi dziatalnosci restrukturyzacyjnej
(0,57%), a w znaczaco mniejszym stopniu przez zmiany wewnetrzne zwigzane z konkurencyj-
noscig z innymi regionami (-1,5%). Zmiany w poziomie analizowanej zmiennej, we wszystkich
badanych wojewddztwach wywotane byty przede wszystkim zmianami wynikajgcymi ze zmian
wewnetrznych sytuacji konkurencyjnosci danego obszaru (efekt geograficzny).

Inna sytuacja nastgpila w wojewddztwie lubelskim, gdzie wzrost poziomu zatrudnienia
personelu medycznego powyzej przecietnego tempa krajowego (1,68%) spowodowany byt
zaréwno przez niekorzystne zmiany struktury regionalnej dziatalnosci restrukturyzacyjnej
(-0,42%) jak 1 przez znacznie wigkszy wzrost wynikajacy ze zmian wewnetrznej sytuacji kon-
kurencyjnosci (2,1%).

Przecigtne tempo wzrostu wojewddzkiego moze réznié si¢ z dwéch powodéw. Po pierw-
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sze rozmieszczenie regionalne wag migdzy kategoriami jest rézne w réznych wojewddztwach.
Wzrost/spadek zatrudnienia moze by¢ silniejszy, poniewaz udzialty (wagi) dynamicznych za-
wodéw medycznych poprzez aktywnos¢ ekonomiczng sg wyzsze w jednych wojewddztwach,
a nizsze w innych. Jest to efekt strukturalny, jako réznice migdzy strukturami wojewddzkimi
objasniaja zréznicowanie Srednich wojewddzkich stép wzrostu/spadku. Drugg réznicg temp jest
to, iz dla kazdej kategorii podziatu przekrojowego stopy wzrostu/spadku wojewddzkiego mogg
si¢ r6zni¢. Oznacza to, ze wzrost/spadek regionalny moze by¢ silniejszy w danym wojewddztwie
w poréwnaniu z innym wojewddztwem, poniewaz zawody aktywnosci ekonomicznej wojewddz-
twa pierwszego charakteryzuja si¢ wickszg dynamikg niz w wojewddztwie drugim. Jest to efekt
geograficzny, odchylenia bowiem miedzy elementarnymi stopami wojewddzkimi i wyjasniajg
réznice migdzy Srednimi stopami wojewddzkimi. Czesto te dwa efekty strukturalny i geograficz-
ny pojawiaja si¢ jednoczesnie, powoduja zréznicowania miedzy srednimi wojewddzkimi stopami
wzrostu/spadku, a metoda przesunig¢ udziatéw Shift-Share pozwala na ich wyrdznienie.

Doktadniejsze wyniki uzyskano z wykorzystaniem analizy dynamicznej, ktéra jest sumg
efektéw na podstawie wszystkich analizowanych lat zatrudnienia personelu medycznego, (por.
wykres 5).

Wykres 5. Efekty strukturalne i geograficzne w grupie siedmiu zawod6éw pracownikéw medycznych wedtug

wojewodztw w latach 2003-2009.
Zrodto: Wykonanie wlasne na podstawie uzyskanych wynikéw w pakiecie Soritec.

Posortowanie wedtug efektéw strukturalnych wyrdéznia wojewddztwo Slaskie, wielko-
polskie, dolnoSlaskie, podkarpackie, mazowieckie, podlaskie, lubelskie i matopolskie pod
wzgledem wysokosci efektéw od 20,2% do 5,4% zmian struktury zatrudnienia. W pozostatych
wojewddztwach efekty strukturalne ponizej 5%. Znacznie wigksze zréznicowanie wystgpito
w strukturze przestrzennej efektéw geograficznych. Najmniej korzystne w wojewddztwie Sla-
skim, dolnoslaskim, t6dzkim, podlaskim, pomorskim, zachodniopomorskim i lubuskim, po-
niewaz efekty sg ujemne. Korzystny wptyw maja efekty geograficzne na zatrudnienie w woje-
wodztwie matopolskim, kujawsko-pomorskim, mazowieckim i warmifisko-mazurskim.
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Model stochastyczny regresji wazonej SSANOWA

Rozszerzeniem klasycznej analizy Shift-Share bedzie stochastyczny model wazonej ana-
lizy wariancji SSANOVA [Berzeg 1978], ktérego parametry mozna oszacowaé bezposrednio
wykorzystujgc odpowiednig procedur¢ obliczeniowg statystyczno-ekonometryczng w pakie-
tach programowych np. Soritec [Suchecki 2010]. Procedura umozliwia zastosowanie jednocze-
sne wazonej MNK z dang macierzg wariancji-kowariancji sktadnikéw losowych (macierz dia-
gonalna o elementach na giéwnej przekatnej jako 1/zmiennej referencyjnej) z uwzglednieniem
warunku pobocznego (sumowania si¢ a priori wazonych parametréw do zera).

Przechodzac do uogdlnienia prezentowanej powyzej metody mozna uzyskaé tempa wzro-
stu liczby pracujacego personelu medycznego, stosujac stochastyczny model wazonej analizy
wariancji Shift-Share ANOVA1. Warunek poboczny w postaci wartosci zerowej wazonej sumy
parametréw modelu SSANOVA oznacza, iz referencyjnym punktem odniesienia sg Srednie
wartosci krajowe, w tym przypadku srednia z 7 efektéw obliczonych dla zawodéw wynosi
(-11,09%) (por. tablica 1).

Tablica 1. Wyniki estymacji modelu ANOVAI1 dekompozycji tempa wzrostu liczby pracownikéw
medycznych 7 zawodéw i wojewddztw w latach 2003-20009.

Zrédto: Obliczenia whasne.
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O tacznej istotnosci parametréw sektorowych (7 zawodéw pracownikéw medycznych)
ANOVALI swiadczy test na 5% poziomie istotnosci F= 24,82 >= F*= 2,18613. Odrzucamy
hipotez¢ zerowg o braku istotnosci parametrow na rzecz hipotezy alternatywnej oznacza to, ze
co najmniej jeden z parametréw sektorowych istotnie rozni si¢ od zera.

Model klasyczny przydziela czgsé niekorzystnego (negatywnego) efektu geograficznego
wojewddztwom z wiekszg liczbg pracownikéw medycznych i jednoczesnie czes¢ efektu geo-
graficznego pozytywnego (korzystnego) wojewddztwom mniej zasobnym w kadr¢ wyzszego
szczebla, czyli tam, gdzie odpowiednich pracownikéw jest znacznie wigcej w jednym zawodzie

Tablica 2. Wyniki estymacji modelu ANOVA?2 dekompozycji tempa wzrostu liczby pracownikéw medycznych
dla 7 zawodéw i wojewddztw w latach 2003-2009.

Zrédto: Obliczenia whasne.
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Iub w drugim zawodzie. W konsekwencji réwniez efekt strukturalny jest modyfikowany.

Kolejne lata badan nad tego typu metodami (Berzeg, Arcelus 1984; Patterson 1991), po-
zwolily na rozszerzenie regresyjnego modelu analizy wariancji dla metody przesunig¢¢ udziatow
przez wprowadzenie efektu geograficznego do réwnania regresji. Pozwolilo to na uzyskanie
informacji zaréwno na temat efektow sektorowych dla zawodéw medycznych w Polsce, jak i
efektow dla poszczegdlnych wojewddztw. Zastosowanie rozszerzonej procedury, ktéra wyko-
rzystuje UMNK przy warunkach pobocznych dla siedmiu zawod6w i szesnastu wojewodztw i
pozwala na uzyskanie rozszerzonych informacji odnosnie zmian zatrudnienia zachodzgcych w
Polsce oraz w sektorach i wojewddztwach, (por. tablica 2).

Dla modelu ANOVA?2 statystyka testu F Fishera swiadczy o tacznej istotnosci parametréw
na 5% poziomie dla calego modelu. F=17,36 >= F*= 1,6745, stad na 5% poziomie istotnosci
odrzucamy hipoteze o braku istotnosci parametréw dla zespolu zmiennych uwzglednionych w
modelu.

W przypadku metody posredniej, zmiennos¢ nieobjasniona reprezentowana przez reszty
modelu ANOVA2 jest dodana do efektéw strukturalnych, ktére sg obliczane jako wielkosé
rezydualna. Jak wynika z zagregowanych rezultatow obliczen na podstawie danych dla Polski,
korekta wielkosci efektow strukturalnych nie przekracza 0,025% zmian catkowitych regional-
nego tempa wzrostu badanej zmiennej pracujacego personelu medycznego, (por. tablica 3).

Tablica 3. Poréwnanie dwéch wariantéw analizy strukturalno-geograficznej pracujacego personelu
medycznego wedtug wojewodztw w latach 2003-2009.

7Zrédlo: Obliczenia wlasne.
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Wyzsze, co do wartosci bezwzglednej efekty (wyrdéznione) wskazujg, ze te wojewddz-
twa posiadajgcych lepsze zaplecze w postaci kadry pracujgcego personelu medycznego efekt
strukturalny z ANOVA2 jest bardziej korzystny (pozytywny), a efekt geograficzny bardziej
niekorzystny (negatywny). Z drugiej strony, w wigkszosci wojewddztw z mniejszg liczbg kadry
w personelu medycznego majac przez to mniejsza renome, efekt strukturalny z ANOVA?2 jest
mniej korzystny, zas efekt geograficzny bardziej korzystny.

Na podstawie efektow geograficznych mozna wnioskowacé, ze tylko wojewddztwa pomor-
skie, podkarpackie, warmirisko-mazurskie, $laskie, podlaskie i t6dzkie mozemy zaliczy¢ do
atrakcyjnych dla wojewddztw sgsiadujacych z nimi. Tylko w przypadku czterech wojewddztw
(podlaskiego, slaskiego, wielkopolskiego i matopolskiego) efekt strukturalny jest niekorzystny,
co swiadczy o pozytywnej tendencji zatrudnienia personelu medycznego w pozostatych dwuna-
stu wojewddztwach. Réznica jest réwna kowariancji miedzy efektem specyficznym a efektem
geograficznym.

Podsumowanie

Na wzrost poziomu regionalnego zatrudnienia personelu medycznego wedtug siedmiu za-
wodéw oddziatujg zardwno zmiany strukturalne w wojewddztwach (w mniejszym stopniu),
zmiany geograficzne konkurencyjnosci (w wigkszym stopniu). Za pomocg analizy przesunigé
udzialéw SSA (Shift-Share Analysis) oraz modeli SSANOV A pokazano zréznicowanie regio-
nalne w wojewddztwach. W podejsciu SSANOVA (Stochastyczny Model Wazonej Analizy
Wariancji Shift-Share) efekt lokalny (geograficzny) traktowany jest jako sktadnik losowy.
Oznacza to jednak koniecznos$¢ uzyskiwania informacji o czynnikach przestrzennych posred-
nio, na podstawie reszt estymacji modelu, mimo zatozenia, ze wartos¢ oczekiwana btedu réwna
jest zero. Metoda SSANOV A2 rozdziela efekt geograficzny od sktadnika losowego. Struktura
zatrudnienia personelu medycznego z wykorzystaniem analizy przesuni¢¢ udzialéw pokazu-
je, iz wystgpuje zaréwno zréznicowanie efektow struktury, jak i efektow konkurencyjnosci.
Wiyniki te mogg stuzy¢ do oceny sytuacji zasobow ludzkich, jak réwniez struktury technicznej
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej.
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Alina Danilowska

Dhug publiczny w Polsce na tle krajow
Unii Europejskiej

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie poziomu i struktury zadtuzenia sektora fi-
nans6w publicznych w Polsce oraz jego skutkéw dla gospodarki w kontekscie kryzysu finan-
sow publicznych w Unii Europejskiej. Zakres terminowy pracy to lata 2000-2010. Materiaty
wykorzystane w opracowaniu obejmujg literatur¢ przedmiotu i dane empiryczne pochodzace
z publikacji Ministerstwa Finanséw i Eurostatu. W artykule zastosowano metod¢ opisowq i
poréwnawczg oraz statystyke opisowg.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze poziom diugu publicznego w Polsce oceniany jego
relacjg do PKB w badanym okresie znacznie wzrdst, jednak w stopniu mniejszym niz przeciet-
ny dlug dla UE. Przyczynami dlugu w Polsce w znacznym stopniu jest walka grup interesu o
najwigkszy udzial w transferach z budzetu paristwa, co jest zjawiskiem negatywnym. Pozytyw-
ng przyczyng dlugu sg koszty rozbudowy infrastruktury technicznej i spotecznej wspétfinanso-
wane przez Uni¢ Europejska. Obstuga diugu publicznego jest stosunkowo znacznym obcigze-
niem budzetu panstwa, ale wazne jest, ze nie wykazuje trendu wzrostowego.

Stowa kluczowe: dtug publiczny, sektor finanséw publicznych, budzet paristwa
Wstep

Zadltuzenie sektora finanséw publicznych jest obecnie jednym z najwazniejszych proble-
méw Unii Europejskiej. Wynika to z faktu powszechnosci wysokiego zadluzenia panistw oraz
ze stopnia powigzan najbardziej zadtuzonych gospodarek z systemem gospodarki Swiatowe;j.
W takiej sytuacji problemy jednego z paristw, nawet niewielkiego jak np. Grecja szybko stajg
si¢ przyczyng ,,zawirowan” na rynkach finansowych, ktére z kolei poprzez r6zne mechanizmy
transmisji majg swoje przetozenie na realng sfer¢ gospodarki tzn. produkcj¢ débr i ustug.

Problem dtugu publicznego przez wiele lat az do 2009 r. nie byt problemem wiodacym w
badaniach ekonomicznych. Oczywiscie, ekonomisci i politycy zdawali sobie sprawe z mozli-
wosci wystgpienia tego problemu w praktyce, co znalazto np. wyraz w umieszczeniu w Trak-
tacie z Maastricht zapisu, ze poziom dlugu publicznego nie moze przekroczy¢é 60% PKB, czy
odpowiednich zapiséw w prawie krajowym. Jednoczesnie jednak, w wielu krajach UE jego
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poziom przekroczyl t¢ granice juz wiele lat temu' i praktyczne bez wigkszych reperkusji. Do-
piero splot szeregu okolicznosci takich jak gleboki kryzys finansowy i postepujacy w slad za
nim kryzys gospodarczy na niespotykang od czasu wielkiego kryzysu z lat 1929-1933 skale
spowodowal, ze zostal problem dlugu publicznego nasilit si¢, w przypadku Grecji przybrat
postaé kryzysu finanséw publicznych, a szereg innych krajow stoi przed jego realng grozba.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie poziomu i struktury zadtuzenia sektora
finanséw publicznych w Polsce oraz jego skutkéw dla gospodarki w kontekscie kryzysu finan-
sow publicznych w Unii Europejskie;.

Przeprowadzona w pracy analiza powinna pozwoli¢ na odpowiedZ na szereg pytan: (i) ja-
kie sg przyczyny powstania problemu dlugu publicznego w teorii i w praktyce ze szczegdlnym
odniesieniem do biezacego kryzysu, (ii) jaki jest poziom i struktura zadtuzenia sektora finansow
publicznych w Polsce na tle innych paristw Unii Europejskiej, (iii) jakie sg koszty i inne skutki
zadtuzania si¢ sektora finanséw publicznych.

Materialy i metody

Badania przeprowadzone w pracy dotyczg okresu 2000-2010. Materialy wykorzystane w
opracowaniu obejmujg literatur¢ przedmiotu dotyczgcg teoretycznych, prawnych i praktycz-
nych aspektow diugu publicznego. Dane empiryczne pochodza z publikacji Ministerstwo Fi-
nanséw i Eurostatu.

W artykule zastosowano metodg opisowa i poréwnawczg oraz statystyke opisowa.

Artykut sktada si¢ z czesci teoretyczno-prawnej i analitycznej. CzeS¢ pierwsza zawiera
analize definicyjnych i prawnych aspektéw diugu publicznego oraz spojrzenie na problem diu-
gu przez pryzmat tradycyjnego ujecia i w swietle wspdtczesnych teorii ekonomicznych. W
czesci analitycznej znajduje si¢ ocena poziomu i struktury dtugu oraz jego skutkéw w Polsce na
tle innych krajéw Unii Europejskiej. Opracowanie koniczy podsumowanie.

Metodyczno - prawne aspekty analizy problemu dlugu publicznego

Pojecie dtugu publicznego

Uzywany w literaturze termin dlug publiczny odnosi sie zazwyczaj do zadluzenia sektora
finanséw publicznych, ktéry to sektor wedtug metody przyjetej w Unii Europejskiej (European
System of Accounts ESA95) sktada si¢ ze wszystkich jednostek organizacyjnych, ktére nie sg
producentami rynkowymi i ktérych produkty sg kierowane do konsumpcji indywidualnej lub
zbiorowej finansowanej gtéwnie przez obowigzkowe platnosci dokonywane przez jednostki
nalezace do innych sektoréow i/lub wszystkie instytucje zajmujgce si¢ gtownie redystrybucjg
dochodu narodowego i bogactwa.

Sektor ten obejmuje’:

a) sektor rzadu centralnego (organy witadzy publicznej, w tym organy administracji rzado-

1 - Np. w 1995 r. na 12 krajow UE 8 wykazywalo zadluzenie duzo wyzsze niz ta granica: Belgia - 130,4% PKB, Wtochy - 121%
PKB, Grecja—97% PKB, Irlandia — 82,0% PKB, Holandia 76,1% PKB, Dania -72,6% PKB, Hiszpania - 63,3% PKB, a pozostate
4 miaty poziom zblizony: Portugalia - 59,2% PKB, Niemcy 55,6% PKB, Francja — 55,5% PKB, Wielka Brytania — 51,2% PKB.
2 - W przypadku Polski w stosunku do metodologii ESA wystepuja pewne réznice w liczbie podmiotéw zaliczanych do sektora
finanséw publicznych oraz przyjetych zasadach rachunkowosci.
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wej, agencje rzgdowe, organy kontroli paristwowej i ochrony prawa oraz sady i trybu-
natly itd.),

b) sektor rzagdéw stanowych (przy federacyjnej strukturze paistwa, w Polsce nie wystgpuje),

c¢) sektor samorzagdowy (jednostki samorzadu terytorialnego: gminy, powiaty, miasta na
prawach powiatu, wojewddztwa i samorzadowe zaktady budzetowe),

d) sektor ubezpieczen spotecznych (fundusze ubezpieczeni spotecznych: ZUS, KRUS, NFZ).

Natomiast sektor publiczny wedtug tej metody sktada si¢ z sektora finanséw publicznych
oraz nalezgcych do panstwa przedsigbiorstw, takich ktére wigkszos$¢ przychodéw otrzymujg ze
sprzedazy débr i ustug [Manual 2010].

Traktat z Maastricht definiuje dlug sektora finanséw publicznych jako catkowite zadluze-
nie sektora finanséw publicznych wedlug wartosci nominalnej na koniec roku skonsolidowane
migdzy subsektorami i w ich ramach®. Bardzo syntetyczng definicj¢ dlugu opartg na podstawo-
wych jego przyczynach podaje Colander [2010]. Wedtug niej dtug publiczny to suma zakumu-
lowanych deficytow budzetowych pomniejszona o zakumulowane nadwyzki budzetowe. W
tej definicji uwypukla si¢ role deficytu budzetowego dla powstania dtugu. Definicja Owsiaka
z kolei opiera si¢ na podstawowym sktadniku dlugu. Wedltug niego dtug publiczny okresla si¢
ogoélnie jako finansowe zobowigzanie wladz publicznych (paistwowych i samorzadowych) z
tytutu zaciggnietych pozyczek Jednak przyczynami powstania dlugu mogg by¢ skutki innej
dziatalnosci wtadz publicznych, np. przymusowe wywlaszczenie na zasadach odptatnosci, zo-
bowigzania odszkodowawcze itp. [Owsiak 2005].

Ocena poziomu dlugu publicznego

Dtug publiczny ma swojg wartos¢ bezwzgledng nominalng wyrazona w walucie danego
kraju jako liczba jednostek pieni¢znych odpowiadajacych zadluzeniu. I ta wlasnie kwota jest
pokazywana na popularnych w ostatnich latach tzw. licznikach dtugu publicznego®. Jednak
aby wyeliminowaé wplyw wielkosci gospodarki na poziom dlugu stosuje si¢ miary wzgledne,
w ktérych bezwzgledng wartos$¢ dlugu publicznego odnosi si¢ do innej wielkosci skorelowane;j
z wielkoscig gospodarki. Za podstawe odniesienia moze stuzy¢ liczba obywateli danego kraju.
Powstaly w ten sposéb wskaznik jest miarg skierowana do obywateli danego kraju aby zainte-
resowac ich problemem dlugu i unaoczni¢ jego skale. We wskazniku najczesciej spotykanym i
mogacym stuzy¢ réwniez do poréwnan migdzynarodowych za podstawe¢ stuzy poziom PKB, a
wigc dlug wyraza si¢ jako odsetek PKB.

Dopuszczalny poziom dtugu publicznego® podlega regulacji zaréwno na szczeblu krajo-
wym jak i na szczeblu unijnym.

Na szczeblu krajowym w Polsce najwazniejsza regulacja poziomu dtugu znajduje si¢ w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 216 pkt 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
moéwi, ze ,,Nie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w na-
stepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto.” Konsekwencjg zapisu w konstytucji jest regulacja wielkosci dtugu w Ustawie z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Wedlug Art. 74 tej ustawy Minister Finanséw
sprawuje kontrole nad sektorem finanséw publicznych w zakresie przestrzegania zasady stano-

3 - Po wyeliminowaniu wewngtrznego zadluzenia.
4 - W Warszawie taki licznik znajduje si¢ na skrzyzowaniu Al. Jerozolimskich i ul. Marszatkowskiej.
5 - Oraz deficytu budzetowego.
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wigcej, ze panstwowy diug publiczny nie moze przekroczyé 60 % wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Ustawa ta precyzuje tez szereg dziatan, ktére muszg by¢ podjete gdy poziom
dtugu przekroczy 60%, np. zamrozenie ptac pracownikéw paristwowej sfery budzetowej, wa-
loryzacje rent i emerytur tylko o wskaznik inflacji w poprzednim roku, ustalenie, ze wydatki
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok
nie mogg by¢ wyzsze niz dochody. Ponadto w takiej sytuacji, Rada Ministréw najpdZniej w
terminie miesigca od dnia ogloszenia relacji, przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy
na celu ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60 %.

Na szczeblu Unii Europejskiej poziom dtugu i deficytu regulowane sg przez tzw. Traktat z
Maastricht z 1992 r. powolujacy Uni¢ Europejska®. Traktat ten zobowiazuje paristwa cztonkow-
skie do dyscypliny budzetowej odnosnie diugu i deficytu. Dtug publiczny nie moze przekroczy¢
60% PKB, a deficyt budzetowy 3% PKB.

Dla poréwnania, w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej okresla si¢ kwotowo mak-
symalny poziom dlugu publicznego w ujeciu nominalnym (bezwzglednym), a nie jako odsetek
PKB. W zwiazku z tym co pewien czas Kongres Stanéw Zjednoczonych zmuszony jest do
podniesienia tego poziomu. Miato to miejsce juz okolo 100 razy i z reguty odbywato si¢ bez
wiekszych probleméw, az do lipca biezacego roku. Dyskusja i walka polityczna migdzy rzadza-
cq partig demokratyczng a partig republikariskg oraz w rezultacie obnizenie w przez agencje ra-
tingowgq Standard & Poor’s oceny wiarygodnosci kredytowej Standw Zjednoczonych wywotat
niepokdj na Swiatowych rynkach finansowych wyrazajacy si¢ w spadkach wartosci indeksow
gieldowych i szybkich zmianach kurséw walutowych walut o zasiggu Swiatowym tj. franka
szwajcarskiego, jena funta brytyjskiego, dolara amerykanskiego. 31 lipca 2011 r. pulap ten
zostal podwyzszony z 14,3 bilionéw dolaréw do 16,7 bln dolaréw.

Przyczyny powstawania dtugu publicznego

Istnieje wiele przyczyn powstawania dtugu publicznego. Cecha charakterystyczng jest to, ze
w danym okresie moze wystgpi¢ kilka jednoczesnie co moze spowodowac szybki jego wzrost.

W literaturze przedmiotu za bezposrednig i najwazniejszg przyczyn¢ dlugu publicznego
uwaza si¢ wystepowanie w kolejnych okresach deficytu budzetowego. W zwigzku z tym przy-
czyny deficytu budzetowego jednostek nalezgcych do sektora finanséw publicznych sg jedno-
czesnie przyczynami zadluzenia tego sektora. Deficyt budzetowy definiuje si¢ jako nadwyzke
wydatkéw panistwa ponad jego dochody. Na jego pokrycie jednostki sektora finanséw publicz-
nych zaciagaja bankowe i niebankowe pozyczki i kredyty. Sg one przychodami budzetowymi
zwrotnymi, ktére w okreslonej przysztosci muszg by¢ zwrécone. Wiadze publiczne szczebla
centralnego i lokalnego uchwalajgc deficyt budzetowy i szukajac Zrédet jego pokrycia powinny
pamietaé, ze dlug ten obcigzy przyszie budzety, dlatego waznym jest aby Srodki pochodzace z
wplywéw nadzwyczajnych finansowaty gtéwnie wydatki majatkowe, ktérych pozytywne efek-
ty mogg by¢ odczuwane przez spoleczenistwo przez dluzszy czas. Realizacj¢ tego postulatu
mogloby zapewni¢ oddzielenie w budzecie wydatkéw biezacych od wydatkéw inwestycyjnych
i finansowanie tych pierwszych jedynie z dochodéw niezwrotnych, gléwnie podatkéw.

6 - Wszedt w zycie z dniem 1.01 1993 r.
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Analiza danych z tabeli 1 wskazuje, ze w czesci krajow UE w pierwszej dekadzie wyste-
powala nadwyzka budzetu sektora finanséw publicznych, podczas gdy w innych permanentny
deficyt. Polska zalicza si¢ wtasnie do drugiej grupy tych krajéw. Cechg charakterystyczng jest
wystgpienie deficytu budzetowego w 2010 r. nawet w tych krajach, ktére w latach przed kryzy-
sem odnotowywaty nadwyzke badZ rownowage budzetows.

Tabela 1. Wysokos¢ deficytu budzetowego w Polsce na tle Unii Europejskiej i pieciu krajow o najnizszym i naj-
wyzszym deficycie w 2010 w wybranych latach (% PKB).

Zrédto: Government Finance Statistic. Summary. Eurostat.

Tradycyjnie, podreczniki ekonomii i finanséw publicznych jako przyczyne dtugu podaja
ogromne wydatki zwigzane z prowadzeniem wojen lub wystgpieniem klesk zywiotowych [Bar-
ro 1997, Golebiowski 2008]. Przyktadem wzrostu dtugu publicznego miedzy innymi z powodu
wojny sg USA zaangazowane w wieloletnie konflikty w Iraku i Afganistanie. Przyktadem kle-
ski zywiolowej na duzg skale jest trzesienie ziemi i tsunami w Japonii z 11 marca biezacego
roku (2011), gdzie straty szacuje si¢ na od 3,3 PKB do 5,2% PKB. Wydatki zwigzane z odbu-
dowa zniszczen s3 1 beda finansowane z emisji obligacji.

Colander [2010] wyrdznia deficyty tym samym diug spowodowane przez kryzysy gospo-
darcze i deficyty wywotane przez dzialania rzadu np. redukcj¢ podatkéw. W okresach kry-
zysoéw finansowo-gospodarczych panstwa podejmujg dzialania interwencyjne o charakterze
nadzwyczajnym wobec dziatan interwencyjnych typowych dla danego kraju i wynikajacych z
przyjetego modelu gospodarki. Dobrym przyktadem takich dzialan o skutkach dla zadtuzenia
paiistwa jest kryzys finansowy, ktéry wybucht w 2008 r. a nastepnie za posrednictwem réznych
kanaléw transmisji przeniést si¢ do sfery realnej. W Unii Europejskiej pomoc parstwa sekto-
rowi finansowemu a gtéwnie bankom komercyjnym w réznej formie jest szacowana na ponad
4 bln Euro (1/3 PKB UE). Czgs¢ tej pomocy okoto 400 mld euro miata form¢ bezposrednich
wydatkéw z budzetu panstwa gléwnie na rekapitalizacje bankéw tzn. zakup udzialéw we wia-
snosci Trafity one do kilkudziesigciu bankéw w réznych krajach, np. Krélewski Bank Szkocji
otrzymat 45 mld funtéw i1 w rezultacie panstwo stato si¢ gldéwnym udzialowcem tego banku
[Napoli, Lannoo 2009].

W 2010 r. deficyt budzetowy Irlandii wyniést ponad 30% PKB. Byt to gtéwnie efekt po-
mocy bankom w tym kraju. Wielkos¢ tej pomocy szacuje si¢ w 2010 r. na ponad 20% PKB.
Kryzys finansowy wywotat nie tylko skutki w formie pomocy finansowej sektorowi finansowe-
mu i zwiekszenia tym samym dlugu publicznego. Wywotany przez niego kryzys gospodarczy
osiagnat niespotykany od czasu wielkiego kryzysu z lat 1929-1933 zasigg. W 2009 r. PKB w
26 krajach europejskich nalezacych do UE spadl. Spadek byt zréznicowany terytorialnie od
kilkunastu procent w krajach nadbattyckich do kilku procent w Niemczech’. Jedynie Polsce
udato si¢ utrzymac niewielkie, ale dodatnie tempo wzrostu. Spadek PKB oznacza zmniejszenie

7 - Lotwa - 17,7%, Litwa -14,8%, Estonia 14,3%, Niemcy 5,1% Francja -2,7%, Wielka Brytania 4,4 .
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wplywéw budzetowych przy réwnolegtym wzroscie wydatkéw na dodatkowe dziatania inter-
wencyjne, ponad te ktére sg prowadzone stale. W normalnych warunkach réwniez one przy-
czyniajg si¢ do deficytu budzetowego i dtugu, gdyz z budzetu stale kierowane sg srodki na po-
budzanie wzrostu gospodarczego, redukcj¢ bezrobocia, tagodzenie cykli koniunkturalnych oraz
realizacje programdéw gospodarczych jak np. rozbudowy infrastruktury technicznej i spoteczne;j
w Polsce w latach perspektywy finansowej 2007-2013, lub programéw spotecznych, takich jak
reforma systemu opieki zdrowotnej w USA w 2010 1.

Przyczyng wzrostu zadluzenia, ktdra staje si¢ istotna w sytuacji juz znacznego zadluzenia
jest putapka zadluzenia [Gotgbiowski 2008]. Wpadnigcie w putapke zadluzenia polega na tym,
ze obstuga dtugu tj. koniecznos¢ ptacenia odsetek rosnie nie tylko wraz z wielkoscig zadtuzenia
ale kolejne emisje obligacji lub pozyczek dokonywane/zaciggane sg na coraz gorszych warun-
kach w zwigzku z tym odsetki pochtaniajg coraz wickszg czgsS¢ budzetu Paistwa i w rezultacie
nie mogg zosta¢ pokryte wydatki na inne cele jak administracja, wojsko policja, szkolnictwo
itd. W takiej sytuacji zachodzi koniecznos¢ zaciggania kredytéw na masowgq skal¢ nie tylko
dla sptaty rat kapitalowych i wykupu obligacji, ale na pokrycie biezacych wydatkéw panstwa.
Wéwczas dlug rosnie bardzo szybko, a z nim spada wiarygodnos¢ paiistwa i rosnie stopa pro-
centowa od pozyskiwanych funduszy, az moze dojs¢ do sytuacji, gdy ze wzgledu na ryzyko nie
bedzie mozna znaleZ¢ pozyczkodawcéw mimo wysokiego oprocentowania.

Interesujace spojrzenie na zjawisko powstawania deficytu i dlugu publicznego oferuje sto-
sunkowo nowy w ekonomi nurt zwany Nowg Ekonomig Polityczng (NEP). Ekonomisci tego
nurtu probuja zastosowaé narzedzia analizy ekonomicznej do analizy proceséw politycznych
oraz badaja zwiazki polityki i ekonomi i znaczenie polityki dla podstawowych probleméw
ekonomicznych. Kierunek ten postrzega politykéw nie jako pelnych dobrej woli spotecznych
planistéw, ale jako osoby fizyczne, ktére maksymalizujg swoje funkcje celéw w danych ogra-
niczeniach mig¢dzy innymi informacyjnych. Glosujacy zas nie sg wyidealizowanymi obywate-
lami o wysokim poczuciu odpowiedzialnosci spolecznej, ale racjonalnie zachowujacymi si¢
podmiotami ekonomicznymi. NEP daje kilka wyjasniei powstawania deficytu i dtugu. Nalezy
zaznaczy¢, ze te przyczyny nie wykluczajg si¢, a raczej naktadajg i dtug jest rezultatem wielu
wskazanych prze NEP procesow.

Jednym z wyjasnien jest zjawisko iluzji fiskalne (fiscal illusion). Polega ono na tym, ze
korzysci jakie odnosi spoteczeristwo z wysokiej konsumpcji finansowanej dtugiem i w zwigz-
ku z tym niskimi podatkami sg ewidentne i odczuwane bezposrednio, podczas gdy koszty tej
konsumpcji i niskich podatkéw w postaci przyszlej nizszej konsumpcji i wyzszych podatkow
potrzebnych do splacenia i obstugi zadluzenia nie sg juz takie bezposrednie i oczywiste. Jezeli
spoteczenstwo (wyborcy) nie zdajg sobie sprawy z tych kosztéw lub nie widzg tego problemu,
to jako wyborcy bedg stwarzali presj¢ na wigksze wydatki finansowane z deficytu i w zwigzku z
tym diug bedzie wzrastaé [Romer 2006]. Oczywiscie spoteczenistwo greckie jest tu najszybciej
nasuwajgcym sie przyktadem, ale i w innych w tym i w polskim spoleczenistwie takie postawy
nie sg wyjatkiem, szczegdlnie, ze politycy z partii opozycyjnych czesto zachecajg do takich
postaw i do stwarzania presji na wydatki bez réwnoleglego wzrostu obcigzen.

Na zjawisko iluzji fiskalnej naktada si¢ tzw. polityczny cykl koniunkturalny zwiazany z
wykorzystaniem polityki fiskalnej w walce politycznej. W teorii politycznego cyklu koniunk-
turalnego podkresla si¢ zwigzek migdzy wyborami parlamentarnymi a zmianami w polityce
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fiskalnej i pieni¢znej. Wskazuje si¢, ze po wygranych wyborach polityki te ulegajg zaostrzeniu,
a im blizej wyboréw stajg si¢ tagodniejsze co przejawia si¢ w zwigkszaniu wydatkéw rézne-
go rodzaju np. na programy infrastrukturalne, lub zmniejszaniem obcigzen podatkowych. W
rezultacie deficyt i dlug wzrastajg, chociaz w krétkim okresie moze to wywotaé ozywienie go-
spodarcze [Nordhaus, 1975]. Zjawisko te wystepuje nie tylko na szczeblu krajowym, ale row-
niez lokalnym w formie zwigkszonych przed wyborami samorzadowymi wydatkow na rzeczy
widoczne dla wyborcéw np. drogi. Mozliwosé wystepowania tego zjawiska w Polsce sygnali-
zuje Kopaiiska [2010]. Jedrzejowicz, Kitala, Wronka [2009] sygnalizujg jeszcze szereg innych
zjawisk jak te, ze partie stojgce u wladzy, ale spodziewajace si¢ przegranej w zblizajacych si¢
wyborach, pod koniec trwania swojej kadencji dodatkowo dazg do zwigkszenia poziomu diugu
publicznego, czy problem “wspdlnej puli zasobow” polegajacy na sprzecznosci wielu grup in-
teresOw, z ktérych sktada sie spoteczenstwo. Poszczeg6lne grupy interesu daza do zwigkszania
wydatkéw transferowych (z budzetu) na ich rzecz kosztem innych grup.

Waznym czynnikiem zwigkszajacym i deficyt i diug jest tez odktadanie reform w postaci
ograniczenia wydatkdw zwigzanych z przywilejami pewnych grup spotecznych generujacymi
duze obcigzenia budzetu, np. w Polsce bardzo niski wiek emerytalny tzw. stuzb mundurowych
z obawy przed zaciektym oporem tych grup.

Wysokos¢ i struktura dlugu publicznego w Polsce i innych krajach UE

Dtug publiczny w Polsce oceniany jego relacjg do PKB wzrastat w okresie 2000 -2010 w
szybkim tempie. W pierwszym roku badanego okresu byt stosunkowo nieduzy — nie przekra-
czal 40% PKB. Wsrdd 27 panstw, z ktérych tylko 15 nalezato wéwczas do UE, Polska znajdo-
wala si¢ na 6 miejscu pod wzgledem poziomu diugu. Trzy lata péZniej w roku poprzedzajacym
rok przystgpienia Polski do UE dtug byt juz wyzszy o ponad 10 punktéw procentowych, co pla-
sowatlo Polske na 12 miejscu. W kolejnych latach dlug nadal wzrastat i jego poziom do korica
2010 r. wzrést o kolejne 8 pkt. Z uwagi na to, Ze proces wzrostu dtugu miat miejsce w zdecydo-
wanej wigkszosci panstw cztonkowskich we wspomnianym rankingu Polska przesun¢ta sig tyl-
ko o jedno miejsce - na 13 pozycje. O ile w latach do kryzysu gospodarczego w 2009 r. poziom
dtugu w wielu krajach obnizat si¢ lub ulegat stosunkowo niewielkim wahaniom, to juz w 2008
r. w stosunku do 2007 r. obnizy? si¢ jedynie w 7 krajach (Bulgarii, Cyprze, Litwie, Stowenii
i Stowacji Finlandii i Szwecji), a w 2009 r. wzrést we wszystkich krajach unijnych. Stopieri
tego wzrostu byt niejednolity - w 2 krajach byt niewielki w granicach 1 punktu procentowego,
natomiast az w 13 krajach byl wyzsze o ponad 10 punktéw, a w skrajnym przypadku (Irlandii)
nawet o ponad 20 punktéw. W 2010 r. dlug ponownie wzrdst w 25 krajach, aczkolwiek w zde-
cydowanie mniejszym stopniu, niz w roku poprzednim z wyjatkiem Irlandii, natomiast tylko w
2 krajach (Estonii i Szwecji) nieznacznie spadt.

O ile w latach do kryzysu gospodarczego w 2009 r. poziom dtugu w wielu krajach obnizat
si¢ lub ulegatl stosunkowo niewielkim wahaniom, to juz w 2008 r. w stosunku do 2007 r. obni-
zyt si¢ jedynie w 7 krajach (Butgarii, Cyprze, Litwie, Stowenii i Stowacji Finlandii i Szwecji),
a w 2009 r. wzrést we wszystkich krajach unijnych. Stopieni tego wzrostu byt niejednolity - w
2 krajach byt niewielki w granicach 1 punktu procentowego, natomiast az w 13 krajach byt
wyzsze o ponad 10 punktéw, a w skrajnym przypadku (Irlandii) nawet o ponad 20 punktéw. W
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Tabela 2. Dtug publiczny w krajach nalezacych w 2011 r. do UE w latach 2000-2010 (%).

X dane niedostgpne
Zrédto: Eurostat.

2010 r. dlug ponownie wzrést w 25 krajach, aczkolwiek w zdecydowanie mniejszym stopniu,
niz w roku poprzednim z wyjatkiem Irlandii, natomiast tylko w 2 krajach (Estonii i Szwecji)
nieznacznie spadl. W kilku krajach — Belgii Grecji Wloszech w latach 2000-2010 poziom diugu
przekraczal dopuszczalny poziom permanentnie i bardzo znacznie, bo oscylowat okoto 100%
PKB, w kilku utrzymywat si¢ przez wiele lat na poziomie ponad 60% ale przekroczenie nie
bylo znaczne. Na szczeg6lng uwage zastuguje Irlandia, ktérej dlug w ciggu trzech lat zwigkszyt
si¢ prawie 4-krotnie i siggnglt prawie 100%. Na skutek tego wzrostu w 2010 r. 14 krajéw nale-
zacych do UE przekroczylo maksymalny poziom zadluzenia, podczas gdy w 2000 roku takich
krajow bylo tylko 6.

Najwyzsze zadtuzenie w 2010 r. i wysokie w calym badanym okresie odnotowata Gre-
cja (wykres 1), najnizsze Estonia. Rozpigtos¢ migdzy tymi panstwami w poziomie dlugu jest
ogromna — dwudziestokilkukrotna. Poziom zadtuzenia Polski w calej pierwszej dekadzie nowe-
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Wykres 1. Poziom diugu publicznego w Polsce na tle przecietnego poziomu w UE oraz najnizej i najwyzej
zadtuzonych krajow.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Eurostatu.

go stulecia byt nizszy od przecig¢tnego dla UE. Réznica byta dos¢ istotna, bo utrzymywata si¢
przez wiele lat na poziomie 15 punktéw, a w ostatnich dwdéch latach wzrosta do 25 punktéw.
Swiadczy to wzglednie lepszej sytuacji Polski w poréwnaniu z ,,przecietng” unijng, ale nie
oznacza to, ze Polska jest trwale odporna na konsekwencje pogarszania si¢ sytuacji w UE.

Jak wynika z danych z tabeli 3 ditug sektora finanséw publicznych sktada si¢ gléwnie
z zadluzenia rzadu centralnego. W Polsce udzial ten przekracza 90%, w innych krajach
europejskich podobnie. Udzial sektora samorzgdowego jest bardzo zréznicowany. Odpowiada
za mniej niz jeden 1% zadluzenia w Grecji 1 za kilkanascie procent za w Danii lub Szwecji.
W wiegkszosci krajow w tym i w Polsce jego udzial jest kilkuprocentowy. Sektor ubezpieczen
spotecznych przyczynia si¢ do wielkosci dlugu w bardzo niewielkim stopniu.

Tabela 3. Struktura dlugu sektora finanséw publicznych wedtug podsektoréw w Polsce na tle wybranych krajow
UE w 2010 1. (%).

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu.

Dane dotyczace struktury terminowej diugu sektora finanséw publicznych wskazujg na
dlugoterminowy charakter zadtuzenia. Wystgpujg pewne réznice mi¢dzy krajami, jednak nie
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zmieniajg one tego generalnego wniosku. W Polsce udziat zadtuzenia krétkoterminowego jest
niewielki duzo nizszy niz przecigtny w UE.

Tabela 4.Struktura dtugu publicznego w krajach UE wedtug terminu w 2010 r. (%).

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu.

Struktura terminowa zadtuzenia wynika z przyjetych instrumentéw zaciggania dtugu. W
Polsce dominuj¢ zadluzanie si¢ w formie emisji dlugoterminowych papieréw wartosciowych.
Kredyty i pozyczki odgrywaty stosunkowo znaczng role w strukturze dtugu na poczatku bada-
nego okresu ale ich udzial systematycznie i szybko malat (tabela 5).

Tabela 5. Struktura dlugu publicznego w Polsce wedlug instrumentu zadtuzenia (%).

Zré6dto: Obliczenia wiasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw.

W innych krajach europejskich, jak wskazuja dane z tabeli 6 znaczenie podstawowych
instrumentow jest zr6znicowane. W Niemczech rola kredytéw i pozyczek jest stosunkowo wy-
soka. Wynika to z bankowo zorientowanego systemu finansowego w tym kraju. Stosunkowo

niski - jednocyfrowy - jest udziat kredytow i pozyczek w Stowacji.

Tabela 6. Struktura dtugu publicznego w wybranych krajach UE w 2010 r. wedlug instrumentu zadtuzenia (%).

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu.

Wazng klasyfikacji dlugu ze wzgledu na pozytywne (np. nizsze oprocentowanie i koszt) i
negatywne skutki (dochody z odsetek ptyng do obywateli innych panstw) jest podziat na zadtu-
zenie krajowe i zagraniczne.

Tabela 7. Struktura dtugu publicznego w Polsce wedtug kryterium rezydenta (%).

Zré6dto: Obliczenia whasne na podstawie: Zadhuzenie sektora finanséw publicznych Ministerstw Finans6w.

Z danych z tabeli 7 wynika, ze jego struktura wedtug kryterium rezydenta zmieniata si¢
w badanych latach. Najnizszy poziom osiggneta w 2005 r., gdy udziat ten spadt do 34,6%. W
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kolejnych latach jednak udzial nierezydentow dos¢ szybko wzrastat i na koniec II kwartatu
wyni6st juz ponad 45%. Swiadczy to o atrakcyjnosci Polski dla podmiotéw zagranicznych,
jednak niesie ryzyko negatywnych skutkéw naglego wycofania si¢ ich na skutek np. paniki na
miedzynarodowych rynkach finansowych.

Skutki dlugu publicznego

Jest bardzo wiele konsekwencji zadluzania si¢ painstwa. Mozna wsréd nich wyréznié za-
rowno pozytywne jak i negatywne, na ktére ktadzie si¢ nacisk w czasie kryzysu.

Pozytywne aspekty dlugu polegajg na tym, ze zadluzanie si¢ panstwa pozwala na prowa-
dzenie elastycznej polityki wydatkowe;j. Paistwo moze sterowac rozktadem diugu publicznego
w czasie i w ten sposéb wplywaé na wielkosé aktywnosci gospodarczej (produkcji) w ré6znych
okresach. Srodki pochodzace z wplywéw zwrotnych moga finansowa¢ wydatki majatkowe
np. rozw0j infrastruktury technicznej. Pozytywne efekty tych inwestycji mogg by¢ odczuwane
przez spoteczeristwo przez dluzszy czas i stworzy¢ podstawy do szybkiego rozwoju gospodar-
czego i odrobienia zapdznieni cywilizacyjnych. Realizacj¢ tego postulatu mogloby zapewnié
wykorzystanie Srodkéw zwrotnych tylko do finansowania wydatkow inwestycyjnych.

Skutki negatywne dtugu publicznego to przede wszystkim obcigzenie budzetu jednostek
nalezacych do sektora finanséw publicznych obstugg dtugu. W tabeli 8 znajdujg si¢ dane do-
tyczace obcigzen budzetu Skarbu Paristwa wyptatg odsetek. Dane wskazuja na dos¢ znaczne
ale stabilne obcigzenie budzetu panstwa obstugg dtugu. Wskaznik udzialu kosztéw obstugi
dlugu Skarbu Panstwa przekracza, ale stosunkowo nieznacznie, 10%. Bardzo istotne jest to, ze
mimo znacznego wzrostu poziomu zadluzenia udziat ten nie wykazywat tendencji wzrostowe;j.
Podobny wydzwigk ma drugi wskaznik w tabeli 8. Nalezy zaznaczy¢, ze réwniez jednostki
samorzadu terytorialnego nie bylty znacznie obcigzone obstugg dtugu. W latach 2001-2010 po-
chtaniata ona mniej niz 1 % ich dochodéw.

Tabela 8. Koszty obstugi zadluzenia Skarbu Paristwa w latach 2001-2010.

Zrédto Ministerstwo Finansow.

Waznym aspektem zadluzania si¢ paristwa jest tzw. efekt wypierania polegajacy na tym,
ze jednostki sektora finanséw publicznych sg stale obecne na rynku finansowym i konkuruja
z innymi podmiotami np. przedsigbiorstwami o fundusze pozyczkowe. Moze to spowodowac
wzrost stopy procentowej, a takze pozbawia rynek czesci kapitatu, ktéry przedsigbiorstwa mo-
gly zainwestowacé w rozwdj produkcji. Wysoka stopa procentowa i brak kapitatu mogg stac si¢
hamulcem wzrostu gospodarczego. W przypadku zadtuzenia zagranicznego, istnieje niebezpie-
czenstwo wykorzystania tego zadluzenia jako elementu gospodarczego i politycznego uzalez-
nienia kraju dtuzniczego przez kraje wierzycielskie [Gotebiowski 2008].
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Podsumowanie

1. Poziom diugu publicznego w Polsce oceniany jego relacja do PKB w badanym okresie

znacznie wzrdsl, jednak w stopniu mniejszym niz przecietny diug dla UE i w rezultacie w 2010

r. byt 0 25 punktéw procentowych nizszy od niego i nizszy od maksymalnych pozioméw okre-

Slanych na szczeblu krajowym i unijnym.

2. Struktura dtugu publicznego w Polsce i krajach Unii Europejskiej charakteryzuje sig:

- bardzo duzym (ponad 90%) udzialem sektora rzadowego,

- bardzo wysokim (ponad 70%) udzialem dlugu w formie papieréw wartoSciowych,

- bardzo wysokim (ponad 80%) udzialem dlugu dtugoterminowego,

- w Polsce — rosngcym w ostatnich latach udzialem zadluzenia zagranicznego.

3. Przyczynami dlugu w Polsce w znacznym stopniu jest walka grup interesu o najwiek-

szy udzial w transferach z budzetu paistwa, co jest zjawiskiem negatywnym. ,,Pozytywng”
przyczyng dlugu sg koszty rozbudowy infrastruktury technicznej i spolecznej realizowane na
ogromng skale, a wspétfinansowane przez Uni¢ Europejska.

4. Obstuga diugu publicznego stanowigca okolo 10-12% rocznych wydatkéw paistwa i

2-3% PKB jest znacznym obcigzeniem budzetu paristwa, ale wazne jest, ze nie wykazuje trendu

WZrostowego.

5. Z uwagi na bardzo niestabilng sytuacj¢ na mi¢gdzynarodowych rynkach finansowych na
skutek nieprzezwycigzonego kryzysu finansowego (bankowego) i kryzysu systemu finanséw
publicznych nalezy dazy¢ w Polsce do stopniowego, ale wywazonego redukowania dlugu aby
nie wpas¢ w putapke zadtuzenia.

8.

9.
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Marta Postuta

Przestanki wykorzystania Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa w kreowaniu i realizacji
polityki rozwoju regionalnego w Polsce

Streszczenie

Kategoria rozwoju gospodarczego jest znaczeniowo szersza, gdyz oprdcz zmian iloscio-
wych produkcji, do ktérych ogranicza si¢ wzrost gospodarczy, obejmuje zmiany jakosciowe
uczestnikow zycia spotecznego — producentéw i konsumentdw. W zwigzku z czym niezbgdne
jest zakoriczenie toczacych si¢ prac na dokumentami strategicznymi zawierajacymi ramy finan-
sowe okreslone zdaniem autorki z wykorzystaniem planowani w uktadzie zadaniowym.

Stowa klucze: rozw6j, wzrost, budzet zadaniowy, wydatki publiczne
Wstep

Na gruncie ekonomii rozréznia si¢ dwa pojecia wzrostu i rozwoju, ktére mogg stuzyé
opisowi zmian charakterystyki gospodarki danego regionu. Lapidarnie ujmuje si¢, ze wzrost
gospodarczy wigze si¢ ze wzrostem produktu na jednego mieszkarica, natomiast rozwéj gospo-
darczy jest pojeciem szerszym i oznacza wzrost roznych aspektow poziomu zycia cztowieka,
z ktérych pewne maja charakter niemierzalny'. Wzrost nalezy wigc postrzegaé, jako zmiang
ilosciowa, rozw0j natomiast obejmuje zaréwno zmiany ilosciowe, jak réwniez jakosciowe, kto-
re mogg by¢ rozpatrywane w ujgciu procesowym lub celowym, a takze prowadzg region przez
proces fazowy od nizszego poziomu rozwoju do wyzszego [Chojnicki 1996].

Sam wzrost gospodarczy mierzony rozmiarami produktu krajowego brutto lub produktu
narodowego brutto uzalezniony jest od gtéwnych czynnikéw sktadajacych si¢ na funkcj¢ pro-
dukcji, to jest pracy, kapitatu (rzeczowego, finansowego, ludzkiego), zasob6w naturalnych oraz
poziomu technologii. Zmiany ilosciowe produktu, mierzone metodami statystycznymi pozwa-
lajg ustali¢ jej rozmiary bezwzgledne dla danego kraju czy regionu, stope wzrostu np. w okre-
sach rocznych, jak tez w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Niezaleznie od stopnia komplikacji i
wystepujacych sprzecznosci modeli wzrostu gospodarczego formutowanych w poszczegélnych
szkotach ekonomicznych sam pomiar zjawiska wzrostu i gléwne zasady polityki gospodarczej
na jego rzecz sg przedmiotem stosunkowo jasnych, a takze konkretnych zalecen i zasad.

1 - http://klin.cba.pl/studia/semestr6/Cw.20b.ROZWOJ_REGIONALNY_W_WARUNKACH.pdf
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Kategoria rozwoju gospodarczego jest znaczeniowo szersza, gdyz oprécz zmian iloscio-
wych produkcji, do ktérych ogranicza si¢ wzrost gospodarczy, obejmuje zmiany jakosciowe
uczestnikow zycia spolecznego — producentéw i konsumentéw. Definicje pojecia rozwoju
gospodarczego uzupelniajg rozwazania o wzroscie poszczeg6lnych elementéw, ktére dotyczag
poziomu zycia, dobrobytu spotecznego i zmiany struktury spotecznej. Mozna wskazywac na
jakosciowe uzupetnienie rozmiaréw kapitatu ludzkiego, konsekwencji zmian stanu zasobow
naturalnych, zaawansowania technologicznego.

Ze wzgledu na utozsamianie obu pojeé, jak tez pewng arbitralnosé w definiowaniu pojecia
rozwoju, proponuje ograniczy¢ si¢ w tym miejscu do wyczerpujacego sformutowania G. W.
Kotodki: ,,Rozwdj (...) to ruch w gore catego systemu spoteczno-ekonomicznego. Dokonuje
si¢ on poprzez ilosciowe oraz jakosciowe zmiany nie tylko w sferze produkcji i podziatu oraz
inwestycji i konsumpcji, ale takze w odniesieniu do:

* stosowanych technik i technologii produkc;ji;

* sposobdw zarzadzania;

* uprawianej polityki gospodarczej;

* charakteru i jakosci instytucji, czyli regut gry, w ramach ktérych funkcjonuje gospodarka;

* preferowanej kultury i wyznawanych wartosci, stosunkéw spotecznych nawigzywanych

w zwigzku z przebiegiem proceséw reprodukcji;

e stanu srodowiska naturalnego. [Kotodko 2008]

Nalezy zwr6cié uwage, ze obszernos¢ definicji wskazuje na problem metodologiczny zwig-
zany z pomiarem rozwoju. Wzrost gospodarczy mierzony jest za pomocg scisle zdefiniowanych
miar, za$§ odpowiednie dane statystyczne sg dostgpne i umozliwiajg na poprawne porownywa-
nie sytuacji w czasie oraz w odniesieniu do réznych krajow.

W kontekscie pomiaru rozwoju potrzebne jest zastosowanie wielu wskaznikéw dotycza-
cych poszczegdlnych elementdéw zycia spoteczno-gospodarczego wynikajacych z danych sta-
tystycznych, ale nie bedacych ich bezwzglednym odzwierciedleniem. Od caltego zespotu réz-
norodnych wskaznikéw bardziej uzytecznym w odniesieniu do pomiaru rozwoju w tworzeniu
poréwnarni miedzynarodowych lub zmian w czasie sg specjalnie tworzone wskazniki agregato-
we, rodzaju np. wskaznika rozwoju kapitatu ludzkiego? (ang. Human Development Index, HDI).
Ze wzglgdu na ztozong konstrukcje majg stosunkowo niskg przejrzystosé i dos¢ ktopotliwa jest
ich interpretacja. Z tych tez wzgledéw ztozone wskazniki agregatowe opisujgce poziom rozwo-
ju pozostajg w polu zainteresowania badaczy i analitykéw. W codziennym zyciu spotecznym
oraz polityce mierniki wzrostu i rozwoju pozostajg tozsame — poziom PKB i jego zmiany, do
opisu stanu gospodarki dodatkowo wykorzystywane sg pojedyncze miary dotyczace fragmen-
tow zycia gospodarczego — np. stopa bezrobocia, stopa inflacji, stan zatrudnienia, przecigtne
wynagrodzenia, rozmiary dlugu publicznego. Wybdr wykorzystywanych wskaznikéw uzalez-
niony jest czgsto od wymogow prawa wskazujacych na konieczno$¢é przedstawienia oficjalnej
prognozy niektérych zmiennych np. w ramach prac budzetowych. Jednak w znacznym stopniu
dyskusje nad poszczegdlnymi miarami opisujagcymi rozwdj gospodarczy w kraju, w danym
okresie, wynikajg z arbitralnego wyboru scisle zwigzanego z realizowanymi celami i kreowang
polityka gospodarczg. W tym miejscu wskazane jest zauwazy¢, ze problem pomiaru i wskazni-
kéw rozwoju gospodarczego nie stanowi jedynie dylematu dla badaczy oraz analitykéw. W ra-

2 - World Development Indicators 07, The World Bank, Washington 2007.
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mach wspotczesnie rozwijanych nowych metod zarzadzania publicznego rozpracowywany jest
(réwniez w Polsce) system planowania i realizacji wydatkéw publicznych nazywany budzetem
zadaniowym. Istotg tej metody budzetowania jest uporzgdkowanie wydatkéw sektora publicz-
nego wedtug Scisle opisanych zadan, dla ktérych wyznaczane sg cele, a stopien ich realizacji
jest mierzony konkretnymi wskaznikami. Stopieni realizacji miernikéw dla zadan pozwala na
okreslenie efektywnosci, jak tez pozwala na kwantyfikacje wynikéw, dotychczas mierzonych
gléwnie rozmiarami wydatkéw. Wykorzystywane w budzecie zadaniowym wartosci zrealizo-
wanych miernikéw czgstokro¢ pozwalajg na jakoSciowg oceng¢ zmian w tych aspektach zycia
spotecznego i gospodarczego, ktore decydujg o rozwoju spoteczno-gospodarczym.

Interesujagcym problemem zaréwno z punktu widzenia teorii wzrostu gospodarczego, jak
tez polityki gospodarczej jest sytuacja wzrostu gospodarczego bez symptoméw rozwoju. Fal-
syfikacja takiej sytuacji jest oczywiscie wysoce ktopotliwa, gdyz z jednej strony dysponujemy
twardymi danymi o okreslonym tempie wzrostu, a z drugiej konieczne jest wykazanie, ze anali-
za jakosciowych elementéw zycia spoleczno-gospodarczego wskazuje na stabilizacj¢ poziomu
zycia lub wrecz jego regres. Niektorzy autorzy podkreslaja, ze niedostatek lub brak rozwoju
(przy wykazywanym statystycznym wzroscie PKB) moze charakteryzowaé¢ gospodarki na do-
wolnym poziomie tegoz rozwoju — od najbardziej zaawansowanych cywilizacyjnie, poprzez
sredniozaawansowane do krajow najbiedniejszych. Niezaleznie od preferowanej szkoty ekono-
micznej badacze wskazuja, ze postulowanym celem polityki gospodarczej jest nie sam wzrost
gospodarczy, lecz stabilny, zréwnowazony i dlugoterminowy wzrost, czyli wzrost, ktéremu
towarzyszy rozwoj.

Dla podsumowania watku o rozwoju autorka opracowania przedstawia syntetyczny ksztatt
jego definicji ktorg postuzono si¢ w niniejszym referacie. Rozwdj gospodarczy, oprocz zmian
ilosciowych, wyrazanych za pomocg wskaznikow wzrostu gospodarczego, obejmuje zmiany
jakosciowe w strukturze spoteczno-ekonomicznej kraju. Na proces ten sktada si¢ zrownowa-
zony wzrost wartosci PKB, zmiany strukturalne proceséw produkcji, postep technologiczny,
jak réwniez zmiany na gruncie spolecznym, politycznym oraz instytucjonalnym. Ostatecznym
efektem proceséw rozwojowych jest polepszenie warunkéw zycia ludnosci kraju.

Dla ilustracji powyzszych kwestii proponuj¢ przytoczy¢ dane statystyczne za lata 1991 i
2010 opisujace zmiany sytuacji gospodarczej Polski w ostatnim dwudziestoleciu. Poziom no-
minalnego PKB wzrést z 80,9 mld zt do 1 415,4 mld zl, czyli 17-krotnie. Po uwzglgdnieniu
deflatora PKB realna zmiana produktu wyniosta w przyblizeniu 114 %. W przeliczeniu na jed-
nego mieszkanca PKB realnie zmienit si¢ w podobnym stopniu. Poréwnanie migdzynarodowe
wymaga uzycia PKB przeliczonego wg PPS i odniesienia do sredniej dla Unii Europejskiej
(uzyto sredniej UE-15 ze wzglgdu na diugi okres poréwnan i niedostepnos¢ danych UE-27 dla
poczatku tego okresu). W stosunku do sredniej UE-15 relacja PKB per capita dla Polski zmie-
nita sie z 31,9% do 56,1%.

Rozwéj gospodarczy a polityka regionalna

Syntetycznie ujmujac polityka regionalna to dziatania wtadz publicznych w obszarze roz-
woju ekonomicznego w ukladzie terytorialnym, precyzyjniej jest to: ,.caloksztalt czynnosci

3 - Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS.
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panistwa w zakresie §wiadomego oddziatywania na rozwdj spoleczno-ekonomiczny regiondw
kraju” [Winiarski 1994].

Bioragc pod uwage fakt wystepowania wzajemnych zaleznosci migdzy wzrostem a roz-
wojem nalezy przyjac, ze wzrost jest podstawowym warunkiem wystgpienia rozwoju gospo-
darczego, ktérego konsekwencje ksztattuja poziom i warunki zycia mieszkancow danego re-
gionu. Operowanie jednym celem i pojedynczym wskaZnikiem dotyczacym wzrostu produktu
krajowego brutto dla kraju pozostawia polityke gospodarczg obojgtng na zréznicowanie prze-
strzenne. Dopiero uwzglednienie pojecia rozwoju wymusza rozszerzenie celéw polityki, jak tez
umozliwia uwzglednienie istniejgcego zréznicowania przestrzennego w rozwoju kraju.

W zwiazku z powyzszym pozadanym jest wypracowanie metod planowania i realizacji
polityki gospodarczej tak, by zapewni¢ maksymalng spdjnos¢ pomigedzy giéwnym celem po-
lityki gospodarczej, jakim pozostaje dlugookresowy rozwéj spoteczno-gospodarczy, a celami
rozwoju regionalnego. Niezbednym do tego jest wykorzystanie wszystkich dostgpnych metod
jakimi dysponujg decydenci.

Charakterystyczne dla metod polityki regionalnej zastosowanie wielu wskaznikéw jako-
Sciowych pomaga w optymalnej alokacji zasobéw. Wtasciwe proporcje i kierunki redystrybucji
w efekcie zmieniajace strukturg alokacji zasobow w stosunku do zastanej tworzg zupetnie nowa
sytuacje spoleczno-gospodarcza. Ta nowa sytuacja pozwala wykreowac, dostrzec i wykorzy-
sta¢ przewagi konkurencyjne regionéw dotychczas stabiej rozwinigtych.

Problem poszukiwania sposobow oraz drég prowadzacych do optymalnego rozwoju gospo-
darczego byt i jest podstawowym w naukach ekonomicznych. Ze wzgledu na rosngce dyspro-

Wykres 1. PKB na 1 mieszkarica (ceny biezace) Polska=100 (2008 r.).

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Gléwnego Urzedu Statystycznego.
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porcje przestrzenne szczegdlne znaczenie, w tych poszukiwaniach majg koncepcje dotyczace
rozwoju regionalnego, a przede wszystkim préby okreslenia jego mechanizmu oraz warunkéw
i czynnikéw ksztattujacych ten proces. Zréznicowanie przestrzenne rozwoju staje si¢ podstawo-
wym problemem wspoétczesnej gospodarki. Wyréwnywanie regionalnych dysproporcji rozwoju
gospodarczego stanowi gléwny cel dziatan podejmowanych w ramach polityki regionalnej. Nie
chodzi przy tym o ograniczanie si¢ jedynie do redystrybucji sSrodkéw finansowych, ale przede
wszystkim o stymulowanie rozwoju w regionach opdznionych, nawet kosztem wolniejszego
tempa wzrostu obszar6w najlepiej rozwinigtych. Niestety podejmowane dziatania nie zawsze
przynosza zamierzone rezultaty, co znajduje swoje potwierdzenie w zmieniajacych si¢ tenden-
cjach do zbieznosci i rozbieznosci produktu regionalnego na 1 mieszkarica [R. Domanski, 1997;
G.Tondl, 2001; T. Straubharr i inni, 2002; K. Gawlikowska-Hueckel, 2003; Yin L. i inni, 2003;
K. Malaga, 2004].

Poszczegdlne regiony charakteryzujg si¢ odmiennymi warunkami srodowiskowymi, hi-
storig, obyczajami, kulturg materialng i cywilizacjg. Z oczywistych r6znic w tych uwarunko-
waniach wynika potrzeba zréznicowanej polityki gospodarczej w odniesieniu do poszczegol-
nych regionéw kraju. Historycznie rzecz ujmujac wspodtczesna polityka regionalna byta reakcjg
wtadz publicznych na skutki kryzyséw ekonomicznych oraz katastrof wojennych. Przestanki
polityki regionalnej byly i sa zazwyczaj bardzo zlozone i zalezne od czynnikéw spotecznych,
ekonomicznych, militarnych, po ekologiczne.

W przedstawionych na wykresie 1 danych rysuje si¢ sytuacja istotnego zréznicowania po-
ziomu PKB w Polsce. Powyzej sredniego poziomu ogélnokrajowego pozostajg tylko cztery
wojewddztwa, tj. mazowieckie z wyraZznym wplywem stolicy dla uzyskanego poziomu stano-
wigcego maksymalny dla calego kraju. Kolejne trzy wojewddztwa powyzej sredniej krajowe;j to
Slaskie, dolnoslaskie i wielkopolskie. Wszystkie pozostate regiony maja PKB ponizej Sredniej
krajowej. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze ponizej Sredniej pozostajg wojewddztwa t6dzkie, mato-
polskie i pomorskie, mimo, ze ich stolice tj. £.6dZ, Krakéw i Tréjmiasto nalezg do najwigkszych
miast kraju. Tradycyjnie najnizszy poziom PKB charakteryzuje regiony tzw. Sciany wschod-
niej. W zwigzku z powyzszym istotne jest podejmowanie dziatari zmierzajacych do sptaszcze-
nia dysproporcji pomiedzy poszczegdlnymi regionami w Polsce.

Aktualnym dokumentem, ktéry formutuje cele i priorytety rozwoju Polski w wymiarze
terytorialnym jest przyjeta przez rzad w lipcu 2010 r. Krajowa Strategia Rozwoju Regional-
nego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie.* Jest to kompleksowy sredniookresowy
dokument strategiczny odnoszacy si¢ do prowadzenia polityki rozwoju spoteczno-gospodar-
czego kraju w ujeciu wojewodzkim. Strategia zostala przygotowana w mysl ustawy o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. W
dokumencie okreslono zasady i instrumenty polityki regionalnej, w nowy sposob zdefiniowano
rolg regionéw oraz mig¢dzyresortowy mechanizmu koordynacji dziatari — dokument ten stanowit
punkt wyjscia do kolejnych dziatait odnoszacych si¢ do wyréwnania rozwoju w poszczegdl-
nych regionach naszego kraju, co szerzej zostanie opisane dalej. Zanim jednak przedstawione
zostang konkretne rozwazania odnoszgce si¢ do Polski, warto przedstawic jak w tym kontekscie
wyglada sytuacja na tle Unii Europejskiej. Okazuje si¢, ze zréznicowanie regionalne w skali

4 - Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie, Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, Warszawa 2010.
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Unii Europejskiej jest jednak wigksze niz w przypadku Polski, co wida¢ na zaprezentowanym
ponizej wykresie 2.

Wykres 2. PKB na 1 mieszkaiica wg parytetu sity nabywczej UE 27=100 (2010 r.).

Zrédto: Dane Eurostat.

Przyczyna takiego zréznicowania pomi¢dzy krajami UE jest stosunkowo prosta, wyzsze
zréznicowanie wynika z historycznego podziatu na kraje Europy Zachodniej i dawne kraje
socjalistyczne. Blisko pigédziesigcioletni okres po 1945 roku charakteryzowat si¢ zupetnie od-
miennymi drogami i celami rozwoju obu tych obszaréw. W efekcie zniwelowanie istniejgcego
dystansu pozioméw PKB, pomigdzy tymi grupami krajéw, wymaga okresu kilkudziesigciolet-
niego.

Zasadnicze kierunki cele polityki regionalnej sg faktycznie niezalezne od tego czy dotycza
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calej grupy krajéw (poziom UE), czy tylko regionéw (poziom krajowy). Deklarowane w ra-
mach Unii Europejskiej cele wieloletnie dotyczyly wspierania regiondw opdznionych w proce-
sach wzrostu ekonomicznego, restrukturyzacji starych regionéw przemystowych oraz wspiera-
nia regiondw o dominacji rolnictwa. Tak sformutowane cele wydaja si¢ by¢ adekwatne rowniez
na poziomie krajowym. Oczywiscie zejscie do celow na poziomie regionéw wymaga okreslenia
celéw znacznie bardziej szczegétowych. Jednak kierunek pozostaje niezmieniony.

Zgodnie z aktualnymi deklaracjami Unii Europejskiej polityka regionalna jest wyrazem
solidarnosci UE z panistwami i regionami znajdujacymi si¢ w niekorzystnym potozeniu. Narze-
dziem jej realizacji sg zintegrowane programy wspierania zrOwnowazonego rozwoju regionéw
i catej UE. Szczeg6lnie podkreslanymi celami sg — wykorzystywanie petnego potencjatu kazde-
go regionu, zwigkszanie ich konkurencyjnosci i tworzenie wigkszej ilosci oraz lepszych miejsc
pracy, co znajduje swoje odzwierciedlenie w dokumencie strategie 2020. Polityka regionalna
ma rowniez wspieraé regiony UE w kwestiach zmiany klimatu, zaopatrzenia w energi¢, skut-
kéw globalizacji, starzenia si¢ spoteczefistwa.

Reasumujac zauwazy¢ nalezy, ze zasadnicze cele poprawnej polityki regionalnej sg jed-
noznacznie spéjne z celami polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego danego kraju. Nalezy
wskazac na rysujgce si¢ szanse dla polityki zréwnowazonego rozwoju wynikajace ze zr6zni-
cowania regionalnego. Gdyby poming¢ aspekt terytorialny polityki regionalnej to realizacja jej
celéw jest tozsama z celami polityki prorozwojowe;j.

Polityka rozwoju w Polsce

Zgodnie z aktualnym podejsciem rzadu w Polsce polityka regionalna nie moze by¢ po-
strzegana wylacznie przez zréznicowanie przestrzenne mierzone na poziomie regionéw, czego
wyrazem byty dotychczas przyjmowane dokumenty w przedmiotowym zakresie. Wewngtrzny
potencjal poszczegdlnych regionéw ma by¢ wykorzystany dla osiggania celéw rozwoju kraju —
kreowania wzrostu, zatrudnienia i spdjnosci. Bez zbednych podziatéw na dziatania skupione na
jednym regionie i dotyczgce wielu regionéw nalezy realizowac wspdlng polityke ze wspdlnymi
celami w odniesieniu do terytorium — dla wszystkich podmiotéw publicznych, z ktérych kazdy
realizuje inne zadania zgodnie ze sferg swojej kompetencji. Konkurencyjnos¢ powinna by¢ sty-
mulowana w skali regionalnej, krajowej i migdzynarodowej. Nalezy wspomagaé rozprzestrze-
nianie proceséw rozwoju z osrodkdw najszybciej rozwijajacych sie na pozostale obszary kraju.
Strategia wskazuje na potrzebe wigkszej efektywnosci dziataii w ramach polityki regionalnej
przez skoncentrowanie interwencji polityki regionalnej na wybranych obszarach tematycznych
1 przestrzennych, nazywajac je obszarami strategicznej interwencji. Wychodzac na przeciw
tym oczekiwaniom wprowadzono kompleksowy system integracji i koordynacji polityk pu-
blicznych, majacych istotny wptyw terytorialny z celami polityki regionalnej, okreslonymi dla
poszczegblnych terytoriéw. Wprowadzono takze kontrakt terytorialny — nowy instrument part-
nerstwa i koordynacji dziatan ukierunkowanych terytorialnie.

Sposobem racjonalizacji systemu zarzadzania i finansowania polityk publicznych moze
by¢ okreslenie najbardziej efektywnego poziomu dostarczania ustug publicznych. Jako kolejny
sposob zwigkszenia efektywnosci polityki regionalnej uzna¢ mozna zastosowanie zasady wa-
runkowosci i mechanizméw konkurencji w dostepie do Srodkéw publicznych w oparciu o kry-
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terium osiggnigcia wskaznikéw rzeczowych. Ostatnim, ale w kontekscie niniejszego referatu
najwazniejszym elementem zmian w systemie finansowania polityki regionalnej jest powiaza-
nie tego modelu finansowania z Wieloletnim Planem Finansowym Paristwa (WPFP) i ustawg
budzetowq.

Zasady programowania strategicznego i prowadzenia polityki rozwoju w Polsce zostaty
okreslone w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’, w kt6-
rej zdefiniowano polityk¢ rozwoju jako zespdt wzajemnie powigzanych dziatain podejmowa-
nych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spjnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej a takze przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci go-
spodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej i lokalnej. Podsta-
wowe obszary zmian w funkcjonowaniu systemu finanséw publicznych na poziomie admini-
stracji rzadowej w zakresie polityki rozwoju to:

» wprowadzenie wieloletniego planowania finansowego (Wieloletni Plan Finansowy Pari-

stwa);

* powigzanie wieloletniego planowania finansowego z priorytetami rozwojowymi kraju

(SRK);

* okreslenie wskaznikow skutecznosci i efektywnosci dla poszczegdlnych celdw i prioryte-

tow wyszczegdlnionych w budzecie;

 przeformutowanie dotychczasowej roli programéw wieloletnich — przy zachowaniu ze-

stawienia tych programéw w zatgczniku do ustawy budzetowe;j.

Jednym z przedsigwzig¢ zmierzajacych do budowy spéjnego systemu rozwoju kraju, zdefi-
niowanego w Zatozeniach systemu zarzagdzania rozwojem kraju®, jest podjeta na podstawie Pla-
nu uporzadkowania strategii rozwoju’, inicjatywa zmierzajaca do ograniczenia liczby strategii
rozwoju — do 9 zintegrowanych strategii rozwoju, stuzgcych realizacji Sredniookresowej i dtu-
gookresowej strategii rozwoju kraju, i bedgcych tzw. innymi strategiami rozwoju w rozumie-
niu ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Umozliwi to przyjecie zintegrowanego,
ponadsektorowego i skoordynowanego podejscia do probleméw spoteczno-gospodarczych, a
w perspektywie dlugoterminowej wygenerowanie impulsu modernizacyjnego, niezbgdnego do
sprostania wyzwaniom rozwojowym, ktére zdefiniowane zostaty w dokumencie diagnostycz-
nym pt. ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”.

Dokument ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” wymienia 10 najwazniejszych wyzwaf,
jakie stojg przed Polskg w najblizszych dwdch dziesigcioleciach. Sg to: wzrost i konkurencyj-
no$¢ gospodarki, sytuacja demograficzna, wysoka aktywnos¢ zawodowa oraz adaptacyjnosé
zasobow pracy, odpowiedni potencjatl infrastruktury, bezpieczenistwo energetyczno-klimatycz-
ne, gospodarka oparta na wiedzy oraz rozwdj kapitatu intelektualnego, solidarnos¢ i spjnosé
regionalna, poprawa spdjnosci spotecznej, sprawne paristwo, wzrost kapitatu spotecznego. Od
odpowiedzi na te wyzwania zalezy rozwdj kraju, tempo wzrostu gospodarczego, sytuacja Po-
lakéw oraz miejsce Polski na gospodarczej i spotecznej mapie Europy. Raport zawiera analizg
aktualnej sytuacji Polski w tych obszarach oraz wskazuje kierunki prowadzenia polityki pai-

stwa, tak aby sprosta¢ wyzwaniom rozwojowym — uchronic si¢ przed zagrozeniami i najpetniej
5-Dz. U.z2006r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.
6 - Dokument przyjety przez Rade Ministréw w dniu 27 kwietnia 2009 r., dalej ZafoZenia. ...

7 - Dokument przyjety przez Rade Ministréw 24 listopada 2009 r. (reasumpcja decyzji nastapita dnia 10 marca 2010 r.), dalej
Plan uporzqdkowania. .. .
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skorzystac z szans i mozliwosci, jakie stojg przed nami. Wytycza rowniez sciezk¢ zréwnowa-
zonego rozwoju kraju wedtug modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego. Dokument wymienia pieé
kluczowych czynnikéw, ktére pomoga sprosta¢ tym wyzwaniom: stworzenie warunkéw dla
szybkiego wzrostu inwestycji, wzrost aktywnosci zawodowej i mobilnosci Polakéw, rozwdj
produktywnosci i1 innowacyjnosci, efektywna dyfuzja w wymiarze regionalnym i spotecznym
oraz wzmocnienie kapitatu spotecznego i sprawnosci paristwa®.

Na nowy system zarzgdzania rozwojem kraju sktadaé si¢ bedg Dlugookresowa Strategia
Rozwoju Kraju (DSRK) oraz Koncepcja Przestrzennego Rozwoju Kraju i opracowany na jej
podstawie Plan Zagospodarowania Przestrzennego Kraju. DSRK, zgodnie ustawg o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, okresli podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju oraz kierunki przestrzennego zagospodarowania kraju, przy
uwzglednieniu zasady zréwnowazonego rozwoju, w perspektywie co najmniej 15-letniej.
DSRK bedzie stanowit podstawe dla aktualizowanej Sredniookresowej Strategii Rozwoju
Kraju (SSRK) oraz 9 zintegrowanych strategii rozwoju. Strategia sredniookresowa ma hory-
zont czasowy okreslony na rok 2020. W podobnej perspektywie czasowej rozpatrywanych jest
9 strategii: Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki, Strategia rozwoju kapitatu,
Strategia rozwoju transportu, Bezpieczeristwo energetyczne i Srodowisko, Sprawne paristwo,
Strategia rozwoju kapitalu spotecznego, Krajowa strategia rozwoju regionalnego, Strategia roz-
woju systemu bezpieczeristwa narodowego, Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa
irybactwa.

Dotychczasowy przebieg prac nad DSRK, SSRK i 9 zintegrowanymi strategiami rozwoju
pozwala zauwazy¢ istniejgce rozbieznosci pozadanych rozmiaréw wydatkéw postulowanych w
dokumentach roboczych, a optymalnymi dopuszczalnymi ramami finansowymi wynikajacymi
z innych rzgdowych planéw finansowych (wprawdzie o nieco krétszym horyzoncie) to jest pro-
gramem konwergencji i Wieloletnim Planem Finansowym Paristwa (WPFP). Polityka rozwoju
i dokumenty, w ktérych jest ona formutowana muszg bezwzglgdnie respektowac koniecznosé
szybkiej redukcji deficytu sektora finanséw publicznych umozliwiajagce wyjscie Polski z unij-
nej procedury nadmiernego deficytu. Pozgdane jest wtasnie w perspektywie srednioterminowej
(do roku 2020) zredukowanie dtugu publicznego ponizej 45%. Przewidywane w koricu roku
2011 osiagnigcie poziomu dlugu blisko limitu 55% i ewentualne dalsze pogtebienie tej relacji w
strong konstytucyjnej granicy 60% ogranicza prosty wzrost naktadéw budzetowych na polityke
rozwoju. Nadmierny dlug uniemozliwia wykorzystanie potencjalnej antycyklicznej ekspansji
fiskalnej w najblizszych latach, jak tez generuje wyzsze koszty jego obstugi. Wspomniane tu
uwarunkowania stanowig gtéwne przestanki restrykcyjnego ksztattu planéw wydatkowych uje-
tych w programie konwergencji i Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. Pozgdane zmiany
strony wydatkowej bilansu sektora finanséw publicznych dla zapewnienia odpowiedniego fi-
nansowania polityki rozwoju wymagajg wyjatkowo skrupulatnych dziatani na rzecz koordyna-
cji, sp6jnosci i petnej przejrzystosci celéw i zadari dokumentéw strategicznych (DSRK i SSRK)
oraz corocznie odnawianych dokumentéw z zakresu odpowiedzialnos$ci Ministra Finansow,
to jest ustawy budzetowej, Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, aktualizacji programu
konwergencji. Wsp6lng platforme, narzedzie przetozenia celéw, sposobow realizacji oraz efek-
téw dla dokumentéw strategicznych i finansowych powinny tworzy¢ wspdlne, a takze jednolite

8 - http://www.premier.gov.pl/rzad/polska_2030.
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ramy finansowe, o czym be¢dzie mowa w ostatniej czg¢sci referatu, dotyczacej propozycji zmian
w tym zakresie. Pragnie si¢ rowniez zauwazyc¢ istniejacy przynajmniej do momentu rozpocze-
cia prac na metodyka budzetu zadaniowego (w 2006 roku) brak lub niedostatek w koordynacji
i komplementarnosci rzagdowych dokumentéw strategicznych oraz planéw finansowych. Z jed-
nej strony wynikal on z nadmiaru stusznych strategii a takze programéw rozwoju bez faktycz-
nych mozliwosci ich sfinansowania, z drugiej wigzat si¢ z pomijaniem w metodyce planowania
budzetowego aspektu jakosciowego i powigzania naktadéw z efektami.

Zakonczenie prac na dokumentami strategicznymi powinno pozwoli¢ na peine wdrozenie
mechanizmu przektadania celow zapisanych w dokumentach strategicznych rzadu na wydatki
w ukladzie zadaniowym przy wykorzystaniu Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa, jako
instrumentu spinajacego programowanie strategiczne i planowanie budzetowe. Wieloletni Plan
Finansowy Paristwa zostat zaproponowany po giebokiej analizie tego rodzaju narzedzi funkcjo-
nujgcych w innych krajach. Polski model planowania wieloletniego okazat si¢ bardzo zblizony
do narzedzia tego rodzaju wykorzystywanego duzym sukcesem od wielu lat w Finlandii®.

Idei stworzenia WPFP towarzyszyta koncepcja wykorzystania dotychczasowego doswiad-
czenia w planowaniu Sredniookresowym oraz rozwinigcia metodologii budzetu zadaniowego,
ktéra miala w znacznej mierze charakter prezentacyjny. Ustawa o finansach publicznych prze-
widuje, ze Wieloletni Plan Finansowy Panstwa jest opracowywany i uchwalany przez Rade
Ministrow. Tryb i zasady opracowywania projektu Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa,
kreujace nowy instrument koordynacji planowania wieloletniego w administracji publicznej,
opierajg si¢ na najnowoczesniejszych metodach zarzadzania finansami publicznymi. Prognoza
wydatkéw budzetu panstwa sporzadzana jest w uktadzie funkcji paristwa wraz ze okresleniem
celéw i miernikéw wskazujacych na stopieni ich realizacji. W obowigzujacych regulacjach prze-
widziano, ze Wieloletni Plan Finansowy Panstwa bedzie aktualizowany corocznie, 2 miesigce
po opublikowaniu ustawy budzetowej na dany rok budzetowy, o obowigzujgcg na dany rok
ustawe budzetowg i bedzie uwzglgdniat prognoze na 3 kolejne lata.

Wieloletni Plan Finansowy Panistwa okresla takze, na poszczegdlne lata budzetowe:

* prognozg¢ zatozeni makroekonomicznych;

* kierunki polityki fiskalnej;

* prognozy dochodéw i wydatkow budzetu panistwa;

e priorytety wydatkowe Rady Ministréw;

* kwoty deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz zZrodta pokrycia deficytu;
* skonsolidowang prognozg¢ bilansu sektora finanséw publicznych;

* kwotg deficytu budzetu srodkéw europejskich.

Szczegblnie wazng pozycja prezentowang w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa jest
poziom deficytu na poszczegdlne lata budzetowe, ktéry ma wyznaczaé wysokos¢ deficytu, jaki
powinien by¢ przyjmowany do opracowania projektu ustawy budzetowej na dany rok. Jedynie
w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach jest mozliwe przyjecie wyzszego poziomu deficytu
w projekcie budzetu przyjmowanym przez Rad¢ Ministrow.

Przewidziano takze coroczne skiadanie do Parlamentu przez Rad¢ Ministrow informacji
9 - W Finlandii tworzony jest czteroletni plan budzetowy z celami wyznaczonymi dla poszczegdlnych zadan budzetowych oraz
zasobami przeznaczonymi do ich realizacji. Plan ten przyjmowany jest przez rzad a za jego przygotowanie odpowiedzialny jest

Minister Finanséw. Parlament nie podejmuje wigzacych decyzji w odniesieniu do przygotowywanego plan, jest on jedynie w
nim omawiany.
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o stanie wykonania Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa w wraz sprawozdaniem z wy-
konania budzetu panstwa za rok poprzedni.

Majac na wzgledzie, ze niniejszy referat poswiecony jest mozliwosciom wykorzystania
planowania wieloletniego, zadaniowego jako instrumentu wspomagajacego bardziej efektyw-
ny rozwdj istotne jest szczegétowe spojrzenie w WPFP pod tym katem. Prognoza wydatkéw
budzetu paristwa w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa prezentowana bedzie na najwyz-
szym poziomie klasyfikacji zadaniowej a mianowicie funkcji painstwa. W dotychczasowych
pracach nad budzetem zadaniowym prezentowana byta jedynie wielkos¢ srodkow przeznaczo-
nych na realizacj¢ danej funkcji, nie byly jednak definiowane ani cel ani mierniki. Uczestni-
cy procesu prac nad metodologia budzetu zadaniowego w Polsce, jak tez niezalezni eksperci
uznawali taki stan rzeczy za jedng z gléwnych stabosci dotychczasowych zasad planowania
zadaniowego wydatkéw. Wieloletni Plan Finansowy Paristwa jest narzedziem pozwalajacym
na wyeliminowanie tej ulomnosci. Zgodnie z regulacjami ustawowymi dla kazdej z funkcji
zdefiniowane sg cele i mierniki wskazujace na stopieni jego realizacji w perspektywie czterolet-
niej. Przystepujac zatem do prac nad budzetem panstwa wskazane sg juz kierunki i cele polityki
rzadu, w ktére wpisywac si¢ bedg realizowane w dany roku budzetowym zadania wraz z celami
i miernikami. Wieloletni Plan Finansowy Paristwa w sposéb bezposredni wigze planowanie
strategiczne z corocznymi decyzjami o alokacji sSrodkéw publicznych na etapie konstruowania
ustawy budzetowej w uktadzie zadaniowym. Ponadto wskazuje zadania priorytetowe wyzna-
czone na poziomie rzadu do realizacji przez calg administracje.

Budzet zadaniowy jest narz¢dziem umozliwiajacym powigzanie celéw rozwojowych okre-
Slonych w Sredniookresowej strategii rozwoju kraju z wydatkami planowanymi na ich reali-
zacje na poziomie operacyjnym w diuzszym horyzoncie czasowym niz jednoroczny budzet
tradycyjny.

Kierunki zmian ram finansowych polityki rozwoju

Kluczowym zagadnieniem dla zapewnienia przekladalnosci dokumentéw strategicznych
opracowywanych w ramach nowego systemu zarzadzania rozwojem kraju (strategii zintegro-
wanych i sredniookresowej strategii rozwoju kraju) na decyzje alokacyjne jest identyfikacja
wydatkéw rozwojowych finansowanych ze srodkéw publicznych. Identyfikacja ta powinna
obejmowaé wydatki z budzetu panistwa i budzetu srodkéw europejskich, jak tez wydatki wszyst-
kich jednostek sektora finanséw publicznych. Jej efektem powinno by¢ precyzyjne przyporzad-
kowanie wydatkéw do poszczegdlnych strategii. Zdaniem autorki najbardziej uzytecznym na-
rzedziem, umozliwiajacym identyfikacje wydatkéw rozwojowych, ich przyporzadkowanie do
strategii, a tym samym zapewnienie bezposredniego przetozenia kierunkéw i priorytetow rzadu
na decyzje proces alokacji budzetowych i wiekszego ukierunkowania srodkéw publicznych na
cele rozwojowe, jest uktad zadaniowy budzetu. Wydatki w tym uktadzie sg ujmowane w per-
spektywie rocznej i wieloletniej (zarowno w uktadzie zadaniowym rocznego budzetu panstwa,
jak tez w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa. Uklad zadaniowy ma charakter funkcjo-
nalny i grupuje wydatki wedlug celéw. Nalezy wskaza¢ istniejgce rozwigzanie prawne w tym
zakresie zawarte w art. 95 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych, dotyczace zapewnienia zgodnosci zadan budzetowych ze stra-
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tegiami rozwoju. Unormowanie to znalazto odzwierciedlenie w metodologii budzetu zadanio-
wego i powinno by¢ rozumiane przede wszystkim jako zgodnos¢ celéw i miernikéw.

Kompleksowa integracja dokumentéw realizujacych polityke rozwoju wymaga jednolite-
g0, spdjnego systemu informowania o stronie finansowej projektow ujetych w tych dokumen-
tach. Stuzy¢ temu mogg jednolite ramy finansowe wykorzystujgce instrumentarium nowego
zarzadzania publicznego, jakim jest planowanie w uktadzie zadaniowym. Na schemacie przed-
stawiono uporzadkowany system dokumentéw rzadowych przygotowywanych na kolejnych
poziomach realizacyjnych polityki rozwoju ze wskazaniem ich ram finansowych.

DSRK jako dokument o najdluzszym horyzoncie czasowym obejmuje dlugoterminowy
plan wydatkéw zagregowanych do maksymalnie ogélnego poziomu 10 podstawowych funkcji
rzadu, dla ktérych kryterium podziatu sa cele spoleczno-ekonomiczne (wg. klasyfikacji CO-
FOG). W ramach SSRK wykazanych ma by¢ 9 docelowych zintegrowanych strategii rozwo-
ju, dla ktérych powinno by¢é mozliwe wyspecyfikowanie wydatkéw wedtug 22 podstawowych
funkcji panstwa — wykorzystywanych w WPFP, jak tez budzecie w uktadzie zadaniowym.
Wedtug tych samych 22 funkcji wydatki budzetu paristwa sg pogrupowane w perspektywie
czteroletniej w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. W pelnej szczegdtowosci klasyfi-
kacji zadaniowej (zadafi, podzadan, dziatan) wydatki budzetowe sa prezentowane w ustawie
budzetowej. Poprawne funkcjonowanie systemu planowania wydatkow w sektorze finansow
publicznych, w jego ramach zas budzetu paristwa, wymaga czytelnej transpozycji wydatkow
pomigdzy poszczeg6lnymi poziomami i dokumentami. Ponizej wskazano giéwne uwarunko-
wania ram finansowych (systemu planowania wydatkéw) w sektorze finanséw publicznych.

W zintegrowanych strategiach ramy finansowe powinny zosta¢ zaprezentowane w sposob
jednolity dla wszystkich dokumentéw oraz spdjny z DSRK. Wymdég zachowania jednolitosci
i spdjnosci dotyczy¢ powinien w szczegdlnosci szczegétowosci (poziomu agregacji) prezen-
towanych danych w ukladzie Zrédet finansowania oraz kierunkéw wydatkowania (poziomu
dezagregacji wydatkéw na priorytety strategii). Obok 7Zrddet finansowania pozgdane bytoby
wskazanie instrumentarium finansowania — gtéwnych dokumentéw implementacyjnych, takich
jak programy rozwoju, programy wieloletnie, programy operacyjne. Programy wieloletnie w
uktadzie zadaniowym sg w chwili obecnej prezentowane w zatgczniku do ustawy budzetowe;j
— wykazywane sg na poziomie dziatan. Programy wieloletnie mogg by¢ wykazywane w wigcej
niz jednym dziataniu w ramach wigcej niz jednego podzadania/zadania/funkcji (w zaleznosci
od struktury programu). Podobne rozwigzania mozna zastosowac takze w stosunku do progra-
moéw rozwoju jako instrumentéw implementacyjnych strategii — rozwigzanie takie pozwalatoby
na bezposrednig identyfikacje wydatkéw rozwojowych ujetych w dziataniach dotyczacych pro-
gramdéw rozwoju oraz programéw wieloletnich, pozostawiajac jednak nierozstrzygnieta kwe-
stie identyfikacji wszystkich wydatkéw rozwojowych.

Ujednolicony powinien by¢ horyzont planowania, zaréwno w odniesieniu do krajowych
Srodkéw publicznych (wydzielenie okresu zgodnego z horyzontem planistycznym WPFP), jak
i zagranicznych srodkéw publicznych (tj. gtéwnie srodkéw europejskich — wydzielenie hory-
zontu zgodnego z aktualng perspektywg finansowg UE, a w pozostalym okresie uwzglednienie
przewidywari dotyczacych kolejnej perspektywy).

Dziataniem wspomagajacym proces uporzagdkowania ram finansowych bylaby analiza hi-
storyczna w zakresie obecnego poziomu i Zrédet finansowania zadan publicznych objetych pro-
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gramowaniem strategicznym oraz prognozy przyszitego ksztalttowania si¢ Zrodet finansowania
sektora finanséw publicznych — majac na wzgledzie konsolidacje finanséw publicznych oraz
ograniczenia budzetowe. Istotnym ograniczeniem jest w szczegdlnosci art. 112c ust. 1 ustawy
o finansach publicznych, uniemozliwiajacy zglaszanie projektéw ustaw okreslajacych zwolnie-
nia, ulgi i obnizki, ktérych skutkiem finansowym moze by¢ zmniejszenie dochodéw jednostek
sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowigzujacych prze-
piséw. Prognozy muszg uwzgledniaé¢ zatozenie o reorientacji wydatkéw, tworzeniu nowych
tytutéw wydatkéw bez kreowania wyzszych kwot wydatkéw — w warunkach funkcjonujgce;j
reguly dyscyplinujacej i postulowanej reguly stabilizujace;.

We wszystkich dokumentach dotyczacych polityki rozwoju i w catym sektorze finanséw
publicznych wskazane bytoby stosowanie tej samej metodologii wyliczenia projektowanych
naktadéw na realizacj¢ poszczegdlnych strategii oraz konsolidacji wydatkow rozwojowych.
Wydatkowanie Srodkéw publicznych w sposdb mozliwie efektywny i generujacy efekt syner-
gii wymagaé bedzie mozliwie precyzyjnego zidentyfikowania wydatkéw rozwojowych oraz
odniesienia do nich zasad okreslonych w réznych dokumentach, to ostatnie dotyczy przede
wszystkim wydatkdw o charakterze ,,mig¢dzystrategicznym” — realizowanych na podstawie wig-
cej niz jednej strategii. W przypadku metodologii budzetu zadaniowego istotne jest uwzgled-
nianie wytycznych ptynacych z dokumentéw strategicznych, zwlaszcza w definiowaniu celéw
i miernikow.

Podsumowanie

Kryzys, z ktéry obecnie ma miejsce z jednej strony pokazuje stosunkowo niewielkg odpor-
nos¢ poszczeg6lnych krajow na wstrzasy zewnetrzne oraz uwidocznit réznice pomiedzy rozwo-
jem poszczegblnych krajow. Polska jest krajem, ktéry w stosunku do innych krajow najmniej
odczut do chwili obecnej jego skutki. Tym niemniej w celu utrzymania takiego stanu rzeczy
niezbedne jest dokonanie stosownych zmian zmierzajacych do konsolidacji finanséw publicz-
nych w Polsce. Dokonujac zmian w zakresie alokacji srodkéw publicznych nalezy zawsze jed-
nak mie¢ na wzgledzie zapewnienie odpowiedniego finansowania polityki rozwoju wymagajg
wyjatkowo skrupulatnych dziatan na rzecz koordynacji, spéjnosci i petnej przejrzystosci celow
i zadan dokumentéw strategicznych.

Wspdlng platforme, narzedzie przetozenia celéw, sposobow realizacji oraz efektéw dla
dokumentéw strategicznych i finansowych powinny tworzy¢ wspélne a takze jednolite ramy
finansowe. Stwierdzi¢ nalezy, iz wtasciwym narzedziem, umozliwiajacym identyfikacj¢ wydat-
kéw rozwojowych, ich przyporzgdkowanie i zidentyfikowanie w poszczegdlnych strategiach, a
tym samym zapewnienie bezposredniego przetozenia kierunk6éw i priorytetéw rzadu na decyzje
proces alokacji budzetowych jest planowanie w uktadzie zadaniowym.
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J6zefa Famielec

Spojnos¢ polityki krajowej i wspolnotowej
w zakresie wspierania inwestycji

Streszczenie

Celem opracowania jest zbadanie spdjnosci i skutecznosci pomocy publicznej w realiza-
cji polityki panstwa w zakresie inwestycji. Tres¢ obejmuje problematyke i narzgdzia polityki
wspolnotowej oraz krajowej w zakresie rozwoju regionalnego oraz empiryczng oceng progra-
méw operacyjnych i powigzania realizacji projektow z wielkoscig i strukturg oferty finanso-
wej w okresie finansowania 2007-2013. W szczeg6lnosci czastkowymi badaniami objeto cele
1 priorytety programu operacyjnego Rozwéj Polski Wschodniej oraz programu operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko. Zbadano 447 projektéw, ktére zakoniczono do 30 pazdziernika
2011 roku. Ustalono ich warto$¢ dla poszczegélnych priorytetdw oraz poréwnano strukture
ich wartosci ze strukturg oferty finansowej. Mimo uptywu 70% czasu perspektywy finansowej,
udziat zakoriczonych projektéw w wartosci oferty finansowej wynosi zaledwie 1,1%. Zbadano
takze stopient dofinansowania publicznego tych projektéw. Okazuje si¢, ze projekty duze lub
wigksze charakteryzujg si¢ nizszym stopniem dofinansowania niz projekty o matej wartosci
(nawet kilku tysiecy ziotych), wsréd ktérych zidentyfikowano takie, ktére w 100% zostaty
sfinansowane ze Srodkéw publicznych.

Przeprowadzone badania nie sg peine, ale wskazujg na brak spéjnosci migdzy zalozeniami
— celami i priorytetami polityki wspdlnotowej i krajowej w zakresie inwestycji a dotychcza-
sowym procesem wdrazania programéw operacyjnych. Autorka upatruje przyczyn tego bra-
ku spéjnosci w niedostatecznym dostosowaniu programow operacyjnych do realnych potrzeb
rozwoju regionéw oraz w braku przejrzystosci tych programéw, naktadaniu si¢ celéw i prio-
rytetéw, w rozwigzywaniu probleméw czastkowych, lokalnych, a braku rozwigzywania pro-
bleméw strategicznych. Liczba programéw jest zbyt duza, brak jest ich integracji, koordynacji,
procedury dostgpu do sSrodkéw UE sg zbyt diugie i kosztowne, brakuje skutecznych procedur
kontroli i weryfikacji programéw pod wzgledem ich wptywu na zmiang PKB na 1 mieszkarica,
jako najwazniejszego celu polityki i pomocy publicznej. Ustalenie badawcze pozwala takze
uzna¢ programy operacyjne za nieskuteczne narzedzia realizacji budzetu zadaniowego w za-
kresie rOwnomiernego rozwoju kraju.

Stowa kluczowe: polityka, dotacja, program, sp6jnosé, fundusze strukturalne, infrastruk-
tura, transport, ochrona srodowiska
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Wstep

Rozw6j spoteczno-gospodarczy jest rezultatem aktywnosci gospodarczej oséb prawnych
i os6b fizycznych, albo w innym ujeciu strony podazowej i popytowej rynku. Rynek bywa
jednak zawodny, a niektdre problemy rozwojowe nie nadajg si¢ do rozwigzywania przez ry-
nek. To sg podstawowe przestanki interwencji i udzialu paistwa w ksztaltowaniu warunkéw
zycia gospodarczego i spotecznego, chociaz w ekonomii dyskutuje si¢ nadal nad pytaniem,
czy i ile paiistwa w gospodarce jest potrzebne, a ile niezb¢dne. Szczegdlng formg organizacji
udzialu paristwa sg uktady i sojusze, do takich zaliczy¢ trzeba Uni¢ Europejska, z udzialem
Polski od 2004 roku. Paristwo dysponuje wladzg, moze stanowié prawo, ale w oddziatywaniu
na gospodarke stosuje czesciej instrumenty ekonomiczne, niz nakazy i zakazy. Wsrdd instru-
mentéw ekonomicznych szczegdlne znaczenie majg fundusze, ktore panstwo udostgpnia przed-
sigbiorcom i konsumentom na inwestycje oraz popraw¢ warunkéw gospodarowania i zycia. Ta
funkcja paristwa organizowana jest przede wszystkim w formie pomocy publicznej z budzetu
UE i poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Procedurami dostgpu do tej pomocy sg programy
operacyjne, opracowane dla potrzeb wdrazania tzw. strategii Spéjnosci.

Celem opracowania jest identyfikacja i ocena mechanizmu pomocy paristwa dla regio-
néw, zwanej regionalng pomocg publiczng oraz empiryczna weryfikacja dziatania tej pomocy
w odniesieniu do programu operacyjnego Infrastruktura i Srodowiska w okresie finansowania
2007-2013. W opracowaniu wykorzystano dokumenty Komisji Europejskiej i akty prawne wy-
dawane w Polsce, nieliczng literaturg i wlasne, wieloletnie doswiadczenia badawcze Autorki,
pozwalajace na krytyczng oceng pomocy finansowej, jako formy udziatu panstwa w oddziaty-
waniu na rozwdj spoteczno-gospodarczy regionow.

Nadrzedng mysla opracowania jest pytanie, czy i w jakim stopniu polityka regionalna UE
i Polski w zakresie inwestycji moze stanowi¢ czynnik rozwoju budzetu zadaniowego. Inwesty-
cje dosc tatwo jest traktowac jako zadania, w tym dla budzetu paristwa i jednostek samorzadu
terytorialnego, redystrybucja srodkéw z UE odbywa si¢ juz w duzym zakresie za posrednic-
twem tych budzetéw. Tezg opracowania jest uznanie programéw operacyjnych za nieskutecz-
ny i niewykorzystany instrument zarzgdzania zadaniami budzetéw, z powodu braku spéjnosci
pomiedzy celami i priorytetami polityki inwestycyjnej a sposobem opracowywania i wdrazania
programéw operacyjnych.

Pomoc publiczna jako instrument polityki panstwa

Gospodarka rynkowa rozwija si¢ w warunkach konkurencyjnosci i swobody ekonomicznej
oraz organizacyjnej. Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska (WE), obecnie Uni¢ Euro-
pejska (UE) podkresla, ze ochrona rynku i konkurencji jest jej podstawowym zadaniem. Swo-
istym paradoksem jest wigc uznanie pomocy publicznej za podstawowy instrument polityki
UE 1 krajow cztonkowskich, w tym zwtaszcza dotowanie, w szczeg6lnosci projektéw inwe-
stycyjnych. Wspomniany Traktat formuluje pomoc publiczng jako kazde wsparcie udzielone
przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobdw panstwowych w jakiejkolwiek postaci.
Generalng zasada jest zakaz udzielania pomocy publicznej, jesli zakiéca ona lub grozi zaktéce-
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niem konkurencji, przez popraw¢ warunkéw finansowych niektorych tylko przedsigbiorstw lub
produkcji niektérych produktéw, towaréw czy swiadczenia niektérych ustug. Traktat formu-
tuje takze tzw. zwolnienia z tego zakazu. Maja one charakter zwolniefi bezwarunkowych (np.
pomoc majaca na celu naprawienie szkéd spowodowanych klgskami zywiotowymi lub innymi
zdarzeniami nadzwyczajnymi) oraz zwolnief o charakterze warunkowym. Do tych ostatnich
zalicza si¢ te formy wsparcia i uznaje za zgodne ze wspdlnym rynkiem, ktére sg przeznaczone
na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regiondéw, w ktérych poziom zycia jest bardzo niski
Iub regionéw, w ktorych istnieje powazny niedostatek zatrudnienia. Na inne formy pomocy
publicznej, w tym takze na ratowanie i restrukturyzacj¢ przedsi¢gbiorstw zagrozonych na rynku,
nalezy uzyskiwac¢ zgode Komisji Europejskiej, co si¢ nazywa notyfikacja. Z obowigzku notyfi-
kacji pomocy publicznej zwolniona jest m. in. pomoc na ochrong¢ srodowiska.

Uznano, ze pomoc publiczna poprzez pomoc panstwa oraz UE moze by¢ skutecznym na-
rzedziem osiggania celow lezacych we wspdlnym interesie. Pomoc panistwa moze przysporzy¢
takich pozytywnych skutkéw, jak:

* usuwanie nieprawidtowosci w funkcjonowaniu rynku, poprawiajac jego funkcjonowanie
i zwigkszajgc konkurencyjnosc;

* poméc w promowaniu Zzréwnowazonego rozwoju;

* pomdée w realizacji takich waznych celéw np. ochrony srodowiska, jak: stworzenie no-
wych rynkéw, zwigkszenie konkurencyjnosci i efektywnosci Zrodet energii oraz stworze-
nie szansy na nowe inwestycje;

* zréwnowazenie rozwoju i zatrudnienia;

* wzrost poziomu rozwoju, nie mozliwego bez przyznania pomocy, z zapewnieniem prze-
wagi pozytywnych skutkéw nad zaktécaniem konkurencji;

* wykorzystanie pomocy parnistwa jako zachety indywidualnej dla poszczegélnych przed-
sigbiorstw w osigganiu wzrostu konkurencyjnosci w dziedzinach, wyzszego niz wyma-
gajg tego normy wspdlnotowe, lub zwigkszenie poziomu rozwoju technologicznego w
dziedzinach, dla ktérych takie normy nie istnieja.

Mechanizm dziatania pomocy panstwa nie polega tylko na dopetnianiu Zrédet finansowa-
nia przedsigbiorcéw i projektéw. Zasadniczy mechanizm dziatania pomocy publicznej polega
na oddzialywaniu na zmian¢ postaw i zachowan podmiotéw i 0séb fizycznych w inny sposéb,
niz nakazy i zakazy administracyjne (mniej akceptowane i ograniczajace dziatanie rynku).

Bez interwencji painstwa mogg kraje i przedsigbiorstwa - niekiedy - unika¢ ponoszenia pet-
nych kosztéw skutkéw braku swego rozwoju (np. emisji zanieczyszczen srodowiska). Wow-
czas znieksztalcona jest alokacja zasobow, a negatywne efekty zewngtrzne ponosi spoteczen-
stwo, a nie sprawca szkody. Panstwo moze takze - przez normy prawne lub przez instrumenty
dziatajace na zasadach rynkowych (np. uprawnienia zbywalne na emisj¢ dwutlenku wegla)
- wdraza¢ zasadg¢ ,,zanieczyszczajacy placi”, przez internalizacje kosztéw zewngtrznych do
rachunku sprawcéw oraz korygowaé w ten sposéb nieprawidtowosci rynku. W procedurach
udzielania pomocy paristwa jest okazja do ukierunkowania dziatania podmiotéw na cele, ktére
sa wazne dla rozwoju spoteczno gospodarczego, mozna wymagac dobrej analizy ekonomicz-
nej, motywowac do zastosowania najlepszych dostgpnych technik i technologii, kontrolowac
skuteczno$¢ udzielonej pomocy publiczne;j.

Pomoc paristwa przyjmuje rézne formy, nie wszystkie s3 oceniane pozytywnie [Kozuch
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2011]. Moéwi sie i zakazuje stosowania tzw. subsydiow szkodliwych, do ktérych zalicza sig¢
zwlaszcza te formy wsparcia, ktére niestusznie poprawiajg sytuacje konkurencyjng przedsig-
biorcéw lub 0s6b fizycznych. W ujeciu ekonomii chodzi o sytuacjg, w ktérej pomoc finanso-
wa powoduje spadek poziomu kosztow zewnetrznych, ale nie zapewnia spolecznie efektywnej
alokacji zasobow. Subsydium przyznane na ograniczanie zanieczyszczefi zmniejsza zarGwno
kradicowy spoteczny koszt zewnetrzny, jak i kraficowy koszt prywatny, a wielkos¢ produkc;ji,
ustug, powodujgcych powstawanie efektow zewnetrznych po uzyskaniu subsydium pozostaje
nadal zbyt duza [Kozuch 2010] .

Kazdy instrument pomocy paristwa - ma wymiar nie tylko finansowy, ekonomiczny, praw-
ny, ale i polityczny. Ten polityczny wymiar rodzi najwigcej zagrozeni i ryzyka negatywnych
skutkéw interwencji pafstwa. Powstaje pytanie trudne do empirycznej weryfikacji - czy bez
tej interwencji gospodarka, przedsigbiorstwa, srodowisko i spoteczeristwo miatyby si¢ lepiej?

Regionalny zasieg polityki inwestycyjnej panstwa

Polityke panistwa, w tym wobec regionéw ich grup lub obszaréw problemowych okresla krajo-
wa strategia rozwoju regionalnego'. W celu zapewnienia realizacji europejskiej polityki spdjnosci w
Polsce utworzono dokument zwany ,,narodowg strategig spéjnosci”’ (Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia> - NSRO), w ktérym uregulowano zasady dotyczgce wykorzystania Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci.
Dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym Sredniookresowej strategii rozwoju kraju
sa programy operacyjne (w tym regionalne programy operacyjne) i programy rozwoju.

NSRO realizuje si¢ poprzez:

- 16 regionalnych (wojewddzkich) programéw operacyjnych,

- program operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej (PO RPW),

- program operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS),

- program operacyjny Innowacyjna Gospodarka,

- program operacyjny Kapital Ludzki,

- program operacyjny Pomoc Techniczna,

- programy operacyjne europejskiej wspotpracy terytorialne;j.

Jak wynika z nazw tych programéw r6znig si¢ one przestrzennie i problemowo, maja swoje
misje, ale ich cele i priorytety si¢ naktadaja, powtarzajg, a nawet s w konflikcie. Programy te sg
w pierwszej kolejnosci procedurami dostgpu do funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci
UE, ktére sg redystrybuowane przez budzet paristwa, budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego, a takze przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Instytu-
cjonalna struktura administracji pafistwowej 1 samorzadowej, zostata podzielona i dostosowana
do tych programéw. W rezultacie podstawowe instrumenty finansowania tych programéw — w
tym w szczeg6lnosci fundusze strukturalne i Fundusz Spdjnosci majg wiec liczne, skompli-
kowane kanaly decyzji i przeptywdéw, co uniemozliwia -zdaniem Autorki - ich bilansowanie
i optymalizowanie wykorzystania. Zasadg jest ich podzial, zanim zostajg okreslone potrzeby
finansowania, a te czgsto sg kreowane dlatego, ze ,,ofert¢ finansowg nalezy wykorzysta¢”, a nie

1 - Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. 2006 nr 227, poz. 1658, art. 14b
2 - Przyjete przez Radg¢ Ministréw w dniu 29 listopada 2006 roku.
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dlatego, ze istnieje naturalna potrzeba ich pozyskania. Tworzy si¢ swoisty przemyst ,,pisania
projektéw” (w tym w nauce) i kierowania ich do réznych programéw.

W celach polityki finansowania rozwoju dominujg regionalne, a obok tego horyzontalne
(problemy do rozwigzania), ale zasady w tym zakresie nie sg spdjne. Zrédiem tego sg piramidy
celéw, dziatan, celéw czgstkowych w kazdym programie, niezaleznie od jego poziomu mery-
torycznego i przestrzennego. Przykladem moze by¢ zestawienie tabeli 1 celéw, priorytetow
i dziatan PO RPW (dla 5 najbiedniejszych wojewddztw Polski — podlaskie, warminisko-ma-
zurskie, lubelskie, podkarpackie, swigtokrzyskie), ktére w podobny sposéb powtarzajg sie w
programach operacyjnych kazdego z wojewd6dztw objetych tym dodatkowym programem?.

Cel powinien okresli¢ stan, do ktérego si¢ zmierza. Takie kategorie, jak zwigkszenie, roz-
woj, tego nie wyrazaja, w dodatku nie sg skojarzone z miernikiem tego zwigkszenia lub rozwoju,
czy stymulowania. Niektdre osie priorytetowe sg podobnie nazwane jak cel, np. zréwnowazony
rozwdj potencjatu turystycznego. Problemem wszystkich programdéw operacyjnych jest zréznico-
wanie nazywania tego samego zjawiska. O$ PO RPW ,infrastruktura transportowa” wystepuje we
wszystkich innych programach, w tym w omawianym dalej PO IiS. Wynika stad, ze nie istniejg
linie demarkacyjne pomiedzy celami i priorytetami w danym programie i mi¢dzy programami.

Tabela 1. Cele i priorytety programu operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej na lata 2007-2013.

Zr6dio: Opracowanie wiasne na podstawie Programu Operacyjnego Rozw6j Polski Wschodniej 2007-2013,
MRR Warszawa 2006.

Pomoc regionalna stanowi podstawowy obszar interwencji UE i rzadéw paristw czlon-
kowskich. Skierowana jest na wspieranie rozwoju gospodarczego niekorzystnie potozonych
w UE regionéw (w Polsce wojewddztw). Sa to zwlaszeza dotacje na inwestycje przyznawane
duzym przedsigbiorstwom oraz pomoc operacyjna, skierowana do konkretnych regionéw, w
celu wyréwnywania r6znic rozwojowych. Za pomoc regionalng uznaje si¢ réwniez podwyz-
szenie poziomOw pomocy inwestycyjnej przyznawanej matym i srednim przedsigbiorstwom
(MSP), znajdujacych si¢ w regionach mniej uprzywilejowanych ponad poziomy dopuszczalne

3 - Autorka brata udziat w ewaluacji PO RPW, prowadzita badania jego wdrazania, ale ramy niniejszego opracowania nie po-
zwalaja na ich prezentacjg.
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na innych obszarach. Rezultatem tej pomocy sg nowe obiekty inwestycyjne i nowe miejsca
pracy, a takze ekspansja i dywersyfikacja dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorstw w formie
otwierania nowych zaktadéw w regionach stabiej rozwinigtych.

Regionalna pomoc kierowana jest do kazdego sektora gospodarki, z wyjatkiem rybotéw-
stwa 1 gornictwa wegla, ktére podlegajg odregbnym uregulowaniom. Podstawowym parametrem
regionalnej pomocy UE jest odsetek ludnosci kwalifikujacy si¢ do objecia pomocg. Zasadg jest,
ze odsetek ten dla ludnosci zamieszkujacej regiony Wspdlnoty, musi by¢ znacznie mniejszy niz
odsetek ludnosci w regionach nie objetych pomocg. Warunki udzielenia pomocy sg spetnione,
jesli region sklasyfikowany jako jednostka geograficzna poziomu NUTS II posiada PKB brutto,
mierzony wedtug standardu sity nabywczej, nizszy niz 75% Sredniej wspdlnotowej. Wskazniki te
ustalane sg przez Urzad Statystyczny Wspélnot Europejskich (Eurostat). W niektorych regionach
PKB na 1 mieszkanca przekracza 75% sredniej wspélnotowej, tylko z powodu efektu rozsze-
rzenia (UE-25), ale bywajg one nizsze niz srednie dla UE-15. Dlatego tez dokonano przegladu
sytuacji gospodarczej tych regionéw w 2010 roku i skorygowano kwalifikacje regionéw do ko-
rzystania z pomocy regionalnej, tak aby efekt rozszerzenia nie byl przyczyng utraty tych praw.
Ustalony odsetek ludnosci objety pomoca w latach 2007-2013 zestawiono w tabeli 2. Niektdre z
panistw, w tym i Polska, Grecja, Estonia, Lotwa, Wegry, maja te wskazniki na poziomie 100%, co
oznacza, ze wszystkie ich regiony kwalifikujg si¢ do pomocy (maja sredni PKB na 1 mieszkarica
ponizej 75% sredniej UE-25). Najnizszy odsetek ludnosci korzystajgcej z pomocy maja: Nider-
landy, Szwecja, Luksemburg, Francja, Zjednoczone Krélestwo, Austria, a takze Belgia i Niemcy.

Tabela 2. Zasigg pomocy regionalnej UE w latach 2007-2013 (dla UE-25).

Zrédto: Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013, Dz. U. UE, 2006/C 54/08.
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Réznice regionalne sg oceniane nie tylko poziomem PKB na 1 mieszkarca, ale i stopg bez-
robocia, dlatego tez odsetek ludnosci objgty pomocg nie jest wprost proporcjonalny do poziomu
PKB w regionach w stosunku do sredniego w UE. Z tego tez powodu procedura weryfikacji
réznic regionalnych obejmuje trzy etapy. Etap pierwszy polega na tym, ze regiony poziomu
NUTS I wypracowuja PKB na 1 mieszkarca nizszy niz 85%, lub tez stopa bezrobocia w
regionie tym przekracza 115% sredniej krajowej panstwa cztonkowskiego. Dostateczne réz-
nice regionalne w odniesieniu do stopy bezrobocia wystepujg wtedy, gdy jest ona, w danym
regionie, wyzsza o 50% od sredniej krajowej. W etapie drugim wartosci progowe PKB i stopy
bezrobocia koryguje si¢ w stosunku do referencyjnego panistwa cztonkowskiego. Regiony w
panstwach cztonkowskich charakteryzujacych si¢ niskim bezrobociem winny wykazaé wyzszy
poziom bezrobocia, jednak maksymalnie 150% sredniej krajowej. Regiony potozone w bied-
niejszych paristwach cztonkowskich moga dysponowa¢ PKB na 1 mieszkaica wyzszym niz
85%, a regiony w panstwach cztonkowskich o wysokim bezrobociu mogg dowies¢ istnienia
wystarczajgcej rozbieznosci przy stopie bezrobocia ponizej 115% sredniej krajowej. Etap trzeci
polega na sprawdzeniu, ktére regiony nie kwalifikujace si¢ do pomocy regionalnej, na podsta-
wie kryterium PKB sredniego dla UE i sredniej krajowej stopy bezrobocia, spetniajg kryteria
dostatecznych réznic regionalnych. W tym celu sumuje si¢ dla kazdego panstwa czionkow-
skiego liczbe ludnosci na wszystkich obszarach poziomu NUTS III, ktdre spetniajg te kryteria.
Nastepnie oblicza si¢ catkowitg liczbe ludnosci dla wszystkich obszaréw UE-25, spelniajgcych
te kryteria, jak réwniez udziat kazdego z paristw czlonkowskich. Te udziaty stanowig klucz
podziatu przydziatéw zatwierdzonego zasiggu pomocy w kategoriach liczby mieszkancow. Z
opisu tych etapéw wynika, ze procedury ustalania zasiggu pomocy regionalnej sg skompliko-
wane. Warto dodaé, ze chodzi w nich o zagwarantowanie, zeby zadne paristwo cztonkowskie
nie doznalo zmniejszenia zasiggu regionéw objetych pomoca, przekraczajacego 50% w stosun-
ku do wytycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej z 1998 r (dla UE-15). Chodzi w nich
takze o zagwarantowanie wszystkim painstwom cztonkowskim wystarczajacej elastycznosci dla
prowadzenia efektywnej polityki rozwoju regionalnego.

Wysokos¢ pomocy definiowana jest w kategoriach intensywnosci, co oznacza relacje ekwi-
walentu dotacji brutto* (EDB) w stosunku do zaktualizowanej wartosci kosztow kwalifikowa-
nych do objecia pomocg. Intensywnos¢ pomocy jest zréznicowana w zaleznosci od charakteru
i nagromadzenia probleméw regionalnych, ktorym ma zaradzi¢. Podstawowy wymiar pomocy
publicznej - zdaniem Komisji Europejskiej - nie moze przekroczy¢:

* 30% EDB dla regionéw PKB na 1 mieszkarica nizszego niz 75% sredniego PKB U-25;

* 40% EDB dla regionéw, ktérych PKB na 1 mieszkarica jest nizsze niz 60% sredniego

PKB UE-25;
* 50% EDB dla regionéw, ktérych PKB na 1 mieszkarica jest nizsze niz 45% sredniego
PKB dla UE-25.

Uwzglednia si¢ takze dodatkowe czynniki, przyktadowo dla regionéw najbardziej odda-
lonych przyznaje si¢ dodatkowa premi¢ w wysokosci 20% EDB, w innych przypadkach w
wysokosci 10% PDB. Korekty uznanej intensywnosci pomocy publicznej majq i inne jeszcze
powody, np. efekt statystyczny rozszerzenia UE, regiony o wyzszym Srednim PKB, ale i wyz-

4 - Bez uwzglednienia obcigzeri podatkowych, obcigzen podatkowych nie naktada si¢ na sam pomoc, dopiero w pézniejszych
etapach realizacji projektu i powstawania z nim zwigzanego dochodu.
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szej stopie bezrobocia, niska gestos¢ zaludnienia, czy tez regiony przygraniczne.

Szczegbdlnym czynnikiem zréznicowania progéw intensywnosci pomocy publicznej jest jej
przeznaczenie. Przyktadowo w odniesieniu do ochrony srodowiska progi te prezentuje tabela
3. Wynika z niej, Ze progi te sag wysokie - 70%, 80% a nawet 100% i zaleza od rodzaju dziatar
ochronnych oraz od wielkosci beneficjenta. Szczeg6lnie preferowane sg inwestycje w odna-
wialne Zrédla energii oraz projekty matych i srednich przedsigbiorstw

Pomoc dla ochrony srodowiska zaliczana jest do pomocy horyzontalnej, ale ma takze
wkomponowany (podobnie jak i inne kierunki wykorzystania pomocy) aspekt regionalny. W
Polsce regiony podzielone sg na trzy grupy wojewddztw, w ktérych maksymalna intensywnos¢
pomocy publicznej wynosi od 30% do 50%. Moze by¢ ona zwigkszona o 10 pkt% w przedsig-
biorstwach Srednich oraz o 20 pkt% w przedsig¢biorstwach matych i mikro i srednich.

Tabela 3. Progi intensywnosci pomocy paristwa na inwestycje w ochronie srodowiska w % kosztéw kwalifikowa-
nych w latach 2007-2013 (wytyczne wspdlnotowe).

Zrédto: Wytyczne WspSlnotowe w sprawie pomocy paristwa na ochrong srodowiska, Dz. U. UE 2008/C 82/01.

Ocena spdjnosci programu operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko w Polsce
w perspektywie 2007-2013

Program operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS) nalezy do najwigkszych w histo-
rii UE. Jego ustalanie, negocjacje i przyjmowanie trwato dtugo i byto bardzo kontrowersyjne.
Ostatecznie jego ksztalt w perspektywie finansowej 2007-2013 przyjeto decyzja Komisji Eu-
ropejskiej z dnia 7 grudnia 2007 roku’®. Nazwa programu polaczyta kilka wczesniejszych osob-
nych wersji dla problematyki infrastruktury i ochrony Srodowiska, ktére poczatkowo miaty by¢

5 - Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, Warszawa 2007.
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osobnymi dziedzinami finansowania®. W PO IiS przyjeto 15 priorytetéw (tabela 1), ktére nie
sa w pelni zintegrowane ze soba, nie sg roztaczne i ponadto — zdaniem Autorki — nie sg spéjne
z polityka inwestycyjng 1 ochrong srodowiska w ogdle. Dominujg priorytety srodowiskowe,
ale przyktadowo priorytet III- zarzadzanie zasobami i przeciwdziatanie zagrozeniom srodowi-
ska, obok priorytetu IT — gospodarka odpadami i ochrona powierzchni ziemi nie odr6zniajg si¢
miedzy soba, nie sg powigzane z celami i priorytetami polityki ekologicznej paristwa. Ochrona
powierzchni ziemi to m.in. przeciwdzialanie zagrozeniom srodowiska. Te i inne priorytety nie
sg skorelowane z zadaniami budzetu paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Problema-
tyka transportu jest podzielona w priorytetach w sposob niezrozumialy — drogowa i lotnicza
sie¢ TEN-T (VI), transport przyjazny Srodowisku (VII) bezpieczenstwo transportu i krajowe
sieci transportowe (VIII). Tak nie moga dzieli¢ si¢ fizyczne i ekonomiczne procesy zarzadzania
transportem ani projekty techniczne z nimi zwigzane.

Najbardziej nieoczekiwanym priorytetem w tym programie jest kultura i dziedzictwo kulturowe
(XI), czy bezpieczernistwo zdrowotne i poprawa efektywnosci systemu ochrony zdrowia (XII).

Instytucjq zarzadzajaca PO IiS jest minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego, ktéry wy-
konuje swoje funkcje przy pomocy departamentu koordynacji programéw infrastrukturalnych.
Instytucjami posredniczacymi we wdrazaniu PO IiS jest szes¢ innych ministerstw i instytucji:

- Ministerstwo Srodowiska (priorytety I-V),

- Ministerstwo Infrastruktury (priorytety VI-VIII),

- Ministerstwo Gospodarki (priorytety IX-X),

- Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa narodowego (priorytet XI),

- Ministerstwo Zdrowia (priorytet XII),

- Narodowe Centrum Badari i Rozwoju (priorytet XIII).

Priorytety w PO Ii$ nie sa sformutowane zadaniowo, niektére maja charakter intencjonalny
(np. poprawa efektywnosci systemu ochrony zdrowia, czy tez transport przyjazny srodowisku).
Ich finansowanie zaadresowane jest do EFRR i Funduszu Spéjnosci. Ale priorytety takie jak w
PO IS wystepuja w wielu innych programach operacyjnych (w tym w przytoczonym wczesniej
PO RPW), i w kazdym w funduszy strukturalnych, jak i w polityce krajowej inwestycyjnej
i ochrony Srodowiska, ale takze w polityce energetycznej, transportowej itd. Skuteczny po-
dziat zadan i odpowiedzialnosci pomigdzy te resorty nie jest mozliwy. Resorty te majg swoje
ustawowe zadania, zadania wynikajgce z innych dokumentéw planistycznych oraz ze struktury
wladzy i administracji paistwowej i samorzgdowej kraju. Wskazujg na to, takze oczekiwane
efekty PO IiS, zapisane w tabeli wskaznikéw produktéw i rezultatéw dzialad. Mozna tu, obok
wybudowania nowych oczyszczalni sciekéw, nowych autostrad, nowych sieci przesytowych,
wymieni¢ przyktadowo:

- 200 aglomeracji, ktére w wyniku realizacji projektow przybliza si¢ do spetnienia wymo-

géw dyrektyw Srodowiskowych (tylko co to znaczy ,,przyblizg si¢”?),

- 5,5 mln 0séb, ktére zostang objete systemem gospodarowania odpadami komunalnymi,

- 135 duzych przedsigbiorstw wspartych w zakresie systemow zarzadzania srodowiskowego,

- 14 obiektéw dziedzictwa kulturowego poddanych ochronie,

- 85 zmodernizowanych obiektéw szkolnictwa wyzszego,

6 - W opracowanym wczesniej w Polsce Narodowym Planie Rozwoju na lata 2007-2013 srodowisko, infrastruktura drogowa,
konkurencyjnos¢ transportu, byty osobnymi programami operacyjnymi. Autorka wykonata opracowanie, dotyczace oceny spdj-
nosci NPR z polityka ekologiczng paristwa dla Ministerstwa Gospodarki (Famielec 2005).
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- blisko 6 tys. utworzonych miejsc pracy.

Tak zapisane efekty, czesto nie mierzalne, integracyjne, nie daja si¢ przyporzadkowac re-
sortom, funduszom, ani pojedynczym projektom.

PO TiS jest kierowany i to w sposéb pozakonkursowy — zgodnie z zasadami polityki rozwoju
— do duzych projektéw (o wartosci powyzej 25 mln euro dla projektéw ochrony srodowiska i po-
wyzej 50 min euro dla projektéw z innych dziedzin, zwanych projektami duzymi), do projektow
organéw administracji publicznej i innych jednostek sektora publicznego, do projektéw indywi-
dualnych beneficjentéw wskazanych imiennie w PO IiS, do projektéw pomocy techniczne;.

Warto dodad, ze podobnie adresowane sg inne programy operacyjne’ i fundusze?®.

Rok 2011 jest pigtym rokiem perspektywy finansowej 2007-2013, pozostaje jeszcze tylko
dwa lata na realizacj¢ zadan i priorytetow tej perspektywy finansowej. Znajac zasad¢ n+2 oraz
specyfike inwestycji infrastrukturalnych i srodowiskowych, warto jednak zada¢ pytanie: jak
skutecznie realizowane sg projektu z PO 1iS? W tabeli 4 zamieszczono wyniki badai wtasnych
i szacunk6w, na podstawie listy beneficjentéw PO IiS 2007-2013, ktérzy zakoriczyli projekty i
zlozyli wnioski o ptatnos¢ koricowg do 2 pazdziernika 2011 roku.

Oferta finansowa PO TiS wynosi ponad 165 mld z} (ok. 37,6 mld euro, przeliczone kursem
4.4 zt/euro). Oferta jest zaadresowana do 15 priorytetéw, ale jest skoncentrowana na kilku:

- transport przyjazny srodowisku (VII) - ponad 32%,

- drogowa i lotnicza sie¢ TEN-T (VI) — ponad 28%,

- bezpieczenstwo transportu i krajowe sieci transportowe (VIII) — ponad 9%.

Zatem do priorytetéw zwigzanych z transportem skierowane zostato prawie 70% srodkéw
przypisanych PO IiS. Priorytety srodowiskowe (I, II, III) maja w ofercie ok. 14% srodkéw PO
IiS, co potwierdza przytoczona tez¢ o niedocenianiu i niedoszacowaniu probleméw ochrony
srodowiska w PO TiS oraz w alokacji srodkéw z UE w ogéle.

Do 2 pazdziernika 2011 roku zakoriczono 447 projektéw o wartosci lgcznej ponad 1,8
mld zl, co stanowi zaledwie 1,1% oferty finansowej na lata 2007-2013. Rozktad projektow
pomigdzy priorytety znaczaco obiega od struktury oferty finansowej. Wsrod zrealizowanych
projektéw dominujg przedsiewzigcia dostosowujgce przedsigbiorstwa do wymogéw ochrony
srodowiska (IV) — blisko 20% wartosci zrealizowanych projektow, podczas gdy na ten priorytet
przyznano tylko 1,7% oferty finansowej PO IiS. Znaczny jest takze udzial wartosci projek-
tow zakwalifikowanych do priorytetu — bezpieczeistwo zdrowotne i poprawa efektywnosci
systemu ochrony zdrowia (XII), bo wynosi ponad 15% , podczas gdy w ofercie finansowej i
ten priorytet ma niewiele ponad 1% udziatu. Znacznie wigkszy niz w ofercie jest takze udziat
zakoriczonych projektéw z pomocy technicznej EFRR (XIV) i Funduszu Spdjnosci (XV) i prze-
kracza on wielokrotnie wskazniki struktury oferty finansowej dla tych priorytetow.

Najliczniejsza jest liczba projektow zakoniczonych w zakresie priorytetu XII — bezpieczeri-
stwo zdrowotne (168 projektéw) oraz priorytetu XV — pomoc techniczna dla Funduszu Spdjno-
7 - Pomoc moze by¢ udzielona przedsigbiorcom, ktérzy realizuja nowe inwestycje o duzym znaczeniu dla gospodarki, w tym jesli
liczba nowych miejsc pracy w zwigzku z nowg inwestycja jest nie mniejsza niz 200. Por. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki
z dnia 2 kwietnia 2008 r. w sprawie udzielania pomocy finansowej dla nowych inwestycji o duzym znaczeniu dla gospodarki w
ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013, Dz. U. 2008, nr 61, poz, 379 \

8 - Europejski Fundusz Spoteczny, ktéry nie jest instrumentem finansowania projektéw z PO IiS , adresowany jest tez do podob-
nych priorytetéw, np. wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnej i skutecznosci administracji publicznej oraz stuzb publicznych na
poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, w celu ... dobrego zarzadzania w dziedzinie ... srodowiska... Por. Rozporzadzenie

WE nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 roku w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i
uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1724/1999, Dz.U. L. 210/2006
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Tabela 4. Priorytety programu operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko w perspektywie finansowej 2007-2013
oraz stopien ich realizacji w Polsce na 2.X.2011.

Zrédto: Opracowanie i szacunki wiasne na podstawie listy beneficjentéw PO IiS.
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Sci (149 zakoniczonych projektow).

Zwraca uwage niewielka wartos¢ pojedynczych projektow. W 447 zakoriczonych projek-
tach znaleziono tylko trzy, zblizone do wartosci projektéw duzych, o wartosci powyzej 50 mln
euro. Sg to: budowa farmy wiatrowej Jarogniew Mottowo, o wartosci powyzej 129 mlin zi, bu-
dowa farmy wiatrowej Margionin Wschéd-obwéd II (woj. wielkopolskie) o wartosci ponad 116
mln zl, oraz rozbudowa IOS w celu odsiarczania spalin z blokéw 1-8 w elektrowni Potaniec,
o wartosci ponad 105 mln zl. Stopiert dofinansowania publicznego tych trzech projektéw byt
niski i wynosit odpowiednio: 30%, 7% i 20%.

Wigkszo$¢ zakonczonych projektéw miata znacznie nizszg wartos¢ i relatywnie wyzszy
stopieri dofinansowania publicznego, niz przytoczone duze projekty. Niektére projekty miaty
wartos¢ kilku tysigcy zlotych, a najnizszy poziom dofinansowania publicznego wyniést ponize;j
5 tys. z1. Przyktadowo bylo to dofinansowanie informacji i promocji dziatari w zakresie ochrony
srodowiska dla Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Bia-
tymstoku. Powstaje pytanie, czy koszty procedury dofinansowania w tym zakresie nie sg wyz-
sze niz wartos¢ projektu (7,4 tys. z1), a tym bardziej niz poziom dofinansowania publicznego?.

Wsréd najliczniejszej grupy projektéw (priorytet XII) dominowat zakup ambulanséw z
wyposazeniem dla zespotéw ratownictwa medycznego oraz zakladéw opieki zdrowotnej. W
takze licznej grupie projektéw z priorytetu XV dominowato dofinansowanie do raportéw doty-
czacych sektora srodowiska, w tym informacji i promocji oraz zarzadzania programami, ktére
pozyskiwaty wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska gospodarki wodnej (w niektorych
miastach po kilka takich projektéw, np.: w Warszawie, we Wroctawiu, w Szczecinie).

Rozklad intensywnosci pomocy publicznej (dofinansowania publicznego) badanych pro-
jektéw zestawiono w tabeli 5. Do 20% dofinansowania uzyskato 16 projektow, wsrdd nich
czesciej projekty wigksze. Do 50% dofinansowania publicznego otrzymato 94 projekty, co sta-
nowi niewiele ponad 20% ich liczby. Najwigksza koncentracja liczby projektow (prawie 42%)
dotyczy grupy z dofinansowaniem 80% i wigcej, przy czym zidentyfikowano 18 projektéw o
dofinansowaniu 100%. Te ostatnie dotyczyly ewaluacji programéw przez Ministerstwo Srodo-
wiska, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego i posiadaly niskg wartosc.

Tabela 5. Rozktad intensywnosci pomocy publicznej dla beneficjentéw programu operacyjnego Infrastruktura i
Srodowisko w Polsce w perspektywie finansowej 2007-2013 w Polsce zakoriczonych na 2.X.2011.

Zrédlo: Opracowanie i szacunki wiasne na podstawie listy beneficjentéw PO IiS.
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Podsumowanie

Z raportéw Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wynika, ze pomoc publiczna
w Polsce wyniosta 11,5 mld zt w 2008 roku i 16,0 mld zt w 2009 roku (tabela 6). Na dziata-
nia w ochronie Srodowiska zostato wykorzystane ponizej 10% tej pomocy. Pomoc regionalna
dominuje, w tym wspieranie nowych inwestycji, co oznacza spelnianie podstawowego celu
wykorzystania funduszy UE. Wysokos¢ pomocy publicznej jest jednak zbyt niska w stosunku
do oferty finansowej, co pokazano takze na przykiadzie PO IiS oraz w stosunku do priorytetéw
polityki regionalnej i horyzontalnej, w tym w zakresie inwestycji i ochrony srodowiska.

Tabela 6. Pomoc publiczna na ochrong srodowiska i pomoc regionalna dla przedsigbiorcow w Polsce w latach
2008-2009.

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w
2009 roku, UOKIiK, Warszawa 2010, s. 15-16.

Unia Europejska ma chroni¢ rynek i konkurencyjnos¢ podmiotéw oraz gospodarki jej
cztonkéw. Uznano - i stusznie - ze taka ochrona bedzie mozliwa, jesli poziom rozwoju spotecz-
no gospodarczego regionéw panstw cztonkowskich zostang wyréwnane. Dysproporcje rozwo-
jowe, zarowno w ,.starej” UE, jak i poszerzonej UE sg znaczne. Finansowanie likwidacji tych
dysproporcji stato si¢ podstawowym wyzwaniem polityki UE, a jego narzg¢dziem uczyniono
dotacje i inne formy pomocy finansowej z budzetu UE oraz przyzwolenie na takg pomoc z
budzetéw panistw czionkowskich. Zasady udzielania tej pomocy sg regulowane w dyrekty-
wach i dokumentach Komisji Europejskiej. Rzady poszczegdlnych paristw musza notyfikowac
podejmowane programy pomocowe (dotacje i subsydia) w Komisji Europejskiej. Procedury
stworzone w tym celu sg biurokratyczne, a zasada przejrzystosci, obowigzujgca w procesie po-
zyskiwania i wydawania srodkéw pomocowych, nie zostata zachowana w samych procedurach.

Zdaniem Autorki bardzo skomplikowane jest i niezrozumiale dla przecig¢tnego benefi-
cjenta przetozenie Zrédet finansowania z budzetu UE (funduszy strukturalnych oraz Funduszu
Spdjnosci) na programy operacyjne, sektorowe i priorytety. Rozrosty si¢ struktury administra-
cyjne, ktore obstuguja wybrane programy, cele, priorytety. Beneficjent szuka urzedu, jednostki,
do ktérego zadan moze ,,pasowac”, kto moze posredniczy¢ w dostgpie do Srodkéw finanso-
wych. Regut w tym zakresie trudno si¢ nauczyé, mimo wielu szkolen i doradcéw, takze fi-
nansowanych ze srodkéw UE. Najbardziej szkodliwe, z ekonomicznego punktu widzenia, jest
poszukiwanie projektéw (potrzeb) ,,na sil¢”, bo dane pakiety pomocowe muszg by¢é wydane,
nawet jesli w danym regionie takich potrzeb nie ma. Tymczasem realne potrzeby inwestycyj-
ne, spoteczne, nie mogg by¢ sfinansowane, bo wyczerpuja si¢ limity przyznawanej pomocy.
Procedury ustalania progéw i intensywnosci i pomocy sg tak zlozone, ze trudne je objasnic,
a kolejnych przyblizeniach i korektach gubi si¢ podstawowy sens ich stosowania. Obowigzu-
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jace reguty kontroli wykorzystania Srodkéw pomocowych sg formalne (np. utrzymanie liczby
zatrudnienia), ale nie bada si¢ skutecznosci ekonomicznej, w tym zmian PKB na 1 mieszkanca
danego regionu, ktdry to parametr powinien by¢ podstawowym kryterium rozdysponowania
funduszy na rozwd6j regionalny.

Administracja kraju i stuzby uczestniczace w procesie przyznawania i wykorzystania srod-
kéw pomocowych sg w czesci bezradne - obowigzujg standardy i normy UE. Ale w czesci
mozna bytoby doskonali¢ organizacj¢ i zarzadzanie pomocg publiczng w kraju. Dotad stuzby
te sg oceniane (w tym politycznie) tylko za nominalny stopieit wydania mozliwych pakietow
Srodkéw pomocowych, bez wzgledu na ich skutecznos¢, czyli wpltyw na likwidacje dyspropor-
cji rozwojowych.

Programy operacyjne, w obecnej ich liczbie i strukturze, pomimo ich powigzania z zada-
niami inwestycyjnymi i budzetem panistwa, nie sg skutecznym narzegdziem realizacji réwno-
miernego rozwoju kraju.
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Maria Parliriska
Maryna Panchenko

Doswiadczenia Ukrainy w realizacji funkcji
roéwnomiernego rozwoju

Streszczenie

W opracowaniu podjeto prébe okreslenia sposobéw rozwoju regiondw Ukrainy oraz ana-
lizy podstawowych kierunkéw doskonalenia systemu réwnomiernego finansowania kraju.
Autorki analizujg mozliwosci i bariery wykorzystania budzetu zadaniowego na Ukrainie w
realizacji funkcji paristwa w zakresie rOwnomiernego rozwoju kraju. Opracowanie oraz prowa-
dzenie polityki regionalnej Ukrainy jest utrudnione ze wzgledu na znaczgce zréznicowanie jej
przestrzeni spoteczno-ekonomicznej. Na skutek sytuacji kryzysowej w gospodarce zmniejszajg
sie mozliwosci finansowe rzadu oraz wyraZniej przejawia si¢ zréznicowanie poziomu, tempa,
przewag oraz mozliwosci poszczegélnych regionéw. Oprocz tego, kryzys w réznym stopniu
dotknat regiony, w zwigzku z istniejagcymi dysproporcjami w strukturze terytorialnej gospo-
darki narodowej oraz tempach jej transformacji rynkowej. Poziom zréznicowania spotecznego
regionéw odbija si¢ na dynamice oraz strukturze zatrudniania, bezrobociu oraz dochodach. Do-
konano analizy wydatkowania srodkéw programéw budzetowych, z ktérych sg finansowane
przedsigwziecia ukierunkowane na wykonanie zadan strategicznych, w szczegdlnosci realiza-
cje uméw dotyczgcych rozwoju regionalnego oraz programéw przeciwdziatania zacofaniu po-
szczegblnych terytoriow. W tym celu wykorzystano dane statystyczne z 24 administracyjnych
obwodéw Ukrainy.

Stowa kluczowe: Ukraina, systemy budzetowe, produkt regionalny brutto, polityka regio-
nalna, rozwdj regionalny

Wstep

Wzajemne kontakty centrum oraz regionéw sg zawsze kluczowe dla rozwoju paristwa jako
catosci. Determinujg one nie tylko tad pafdstwowy, ale rowniez wywieraja decydujacy wplyw
na zamoznos$¢ spoleczenstwa. Brak w przesztosci wtasnej zréwnowazonej polityki regionalnej
doprowadzit do znaczacych dysproporcji w strukturze terytorialnej ukrainskiej gospodarki, nie-
efektywnego wykorzystania przewag terytorialnego podziatu pracy, przyrodniczego, naukowe-
go i technicznego potencjatu regionéw, a takze do nadmiernego zanieczyszczenia Srodowiska
naturalnego w wielu miastach i rejonach. Na Ukrainie nie utworzono jeszcze bazy prawnej, kto-
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ra jest niezbedna do osiggnigcia przez regiony samodzielnosci gospodarczej; brakuje rowniez
podziatu odpowiedzialnosci pomiedzy centralnymi i lokalnymi organami wladzy wykonawcze;j
w zakresie zarzadzania spoteczno-ekonomicznym rozwojem regiondw. Niedoskonaloscig ce-
chuje si¢ baza ekonomiczno-finansowa wielu jednostek administracyjnych oraz terytorialnych.
Wszystkie wyzej wymienione czynniki generujg nierdwnomierny rozwdj regionéw oraz catego
kraju. Brak zréwnowazonej polityki rozwoju regionéw determinuje konieczno$¢ uzycia celo-
wych narzedzi panistwowej regionalnej polityki ekonomicznej, ktére umozliwityby efektywne
regulowanie proceséw rozwoju regionalnego, koordynacj¢ dziatan centralnych i lokalnych or-
ganéw wiladzy wykonawczej w zakresie przebudowy strukturalnej gospodarki krajowej oraz
transformacji rynkowej.

Obecna spoteczno-ekonomiczna i ekologiczna sytuacja regionéw jest skutkiem ogdlne-
go kryzysu gospodarczego. Nie patrzac na potezny potencjal gospodarczy, duze mozliwosci
dla stabilizacji oraz ozywienia dziatalnosci gospodarczej, na Ukrainie nie wystepujg istotne
pozytywne przemiany. Niepelne wykorzystanie potencjatu gospodarczego jest uwarunkowane
szeregiem czynnikow, w tym — niedostateczng uwagg do problemow regionalnych oraz istnieja-
cych dysproporcji w budzetach regionéw. Opracowanie oraz prowadzenie polityki regionalne;j
Ukrainy jest utrudnione ze wzgledu na znaczace zréznicowanie jej przestrzeni spoteczno-eko-
nomicznej. Na skutek sytuacji kryzysowej w gospodarce zmniejszajg si¢ mozliwosci finansowe
rzadu oraz wyrazniej przejawia si¢ zroznicowanie poziomu, tempa, przewag oraz mozliwosci
poszczegblnych regionéw. Oprécz tego, kryzys w réznym stopniu dotknat regiony, w zwigzku z
istniejgcymi dysproporcjami w strukturze terytorialnej gospodarki narodowej oraz tempach jej
transformacji rynkowej. Poziom zréznicowania spotecznego regionéw odbija si¢ na dynamice
oraz strukturze zatrudniania, bezrobociu oraz dochodach.

W opracowaniu podjeto probe okreslenia sposobéw rozwoju regiondw Ukrainy oraz anali-
zy podstawowych kierunkéw doskonalenia systemu réwnomiernego finansowania kraju.

Problematyka réwnomiernego rozwoju

Wsréd podstawowych problemdéw rozwoju i rozmieszczenia sit produkcyjnych w regio-
nach Ukrainy nalezy wyrézni¢ [ByTKO 2000]:

« Scista koncentracje sit produkcyjnych w rejonach wysoko uprzemystowionych, m.in.
Donbasie oraz Przydnieprowiu. W szesciu wysoko uprzemystowionych obwodach — Do-
nieckim, Dniepropetrovskim, Zaporoskim, Luhaniskim, Charkowskim, Kijowskim uloko-
wano powyzej 45% kapitatu podstawowego Ukrainy.

* Niedopasowanie zasobow naturalnych oraz ludzkich, z jednej strony, oraz poziomu roz-
woju dziatalnosci gospodarczej i jej organizacji przestrzennej w granicach ekonomicz-
nych powiatéw, obwodéw, siedlisk — z drugiej strony. Dotyczy to przede wszystkim re-
gionu Podolskiego, Poliskiego, Potudniowego.

Niedostateczny rozw6j i zrownowazenie czesci sktadowych systemu transportowego,

jego nieracjonalne zrdéznicowanie przestrzenne, warunkujgce niepelne wiaczenie po-
szczegblnych regionéw oraz duzych centréw przemystowych do podziatu pracy na rynku
wewnetrznym i migdzynarodowym.

* Ignorowanie w praktyce zasady gospodarowania regionalnego, podstawg ktérego musi
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by¢ utworzenie Funduszu Rozwoju Regionalnego na rzecz realizacji programéw narodo-
wych oraz innych przedsiewzig¢é, w tym rozwoju nowych form rozmieszczenia sit pro-
dukcyjnych.

* Trudnos¢ w ksztattowaniu srodowiska rynkowego z powodu nadmiernego uzaleznienia
od wtadz regionalnych, jej konkretnych decyzji w zakresie prywatyzacji oraz rozwoju
biznesu.

* Brak koordynacji oraz nadmierne skomplikowanie procesu normatywnego i realnego po-
dzialu wiasnosci na poziomie ogélnopanistwowym i regionalnym, ze wzgledu na brak
precyzyjnego prawnego systemu kryteriéw i procedur podziatu wlasnosci skarbu paistwa
na poziomie wladzy centralnej i samorzadowe;j.

Dla poszczegdlnych regionéw, w regionie Donieckim najbardziej aktualnym zadaniem jest
efektywna restrukturyzacja przedsigbiorstw z przemystu weglowego, chemicznego, metalowe-
g0, budowy maszyn oraz energetycznego. Zuzycie aktywéw trwatych w tych galeziach stanowi
60-80%. Przestarzale wyposazenie, niedoskonate technologie, niepeine wykorzystanie surow-
c6w, nadmierna ilos¢ odpadéw pogarszajg sytuacj¢ ekonomiczng i ekologiczng. W zwigzku z

Tabela 1. Produkt brutto regionéw Ukrainy w roku 2009 mIn.UAH.

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych z www.ukrstat.gov.ua
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tym pogorszeniu ulegta rowniez sytuacja spoteczna. Przejawia si¢ to w nadwyzce (dwukrotne;j)
zgonéw nad urodzeniami oraz ujemnym saldzie migracji.

Analogiczna sytuacja wystgpuje w regionie Przydnieprowskim. Przemyst metalowy, wy-
dobywczy, chemiczny, budowy maszyn utworzyly tutaj nadmierne obcigzenie dla sSrodowiska
naturalnego. Powoduje to zaostrzenie probleméw spolecznych. Ztozonym problemem regionu
Poliskiego jest rehabilitacja obszaréw o zanieczyszczeniach promieniotworczych. W regionie
Karpackim kluczowym zagadnieniem jest powstrzymanie de-industrializacji, zwigkszenie za-
trudnienia (tutaj notuje si¢ najwigkszy poziom bezrobocia na Ukrainie), aktywizacja polityki
demograficznej oraz jej zrownowazenie z rozwojem ekonomicznym, ekologia (w szczeg6lnosci
przygotowanie do katastrof przyrodniczych i przemystowych) itd.

Taka sytuacja w regionach nie pozostawia mozliwosci do petnego rozwoju kraju i generuje
wielkie nierdwnomiernosci w produkcie brutto regionéw.

Z analizowanych danych wida¢ ze r6znica pomigdzy regionalnym produktem brutto na
przyktad za 2009 rok m. Kijowa stanowi 26-krotnos¢ m. Sewastopol. Taka dysproporcja nie
powinna wystepowacé w kraju o pelnym rozwoju. Jednoczesnie migdzynarodowe doswiadcze-
nia wskazuja, ze réznice pozioméw miedzyregionalnych stanowigce 30-50 punktéw wywotuja
napigcia spoteczno-ekonomiczne, niekontrolowang migracje ludnosci oraz inne zjawiska o cha-
rakterze negatywnym.

Wykres 1. Miedzyregionalna migracja na Ukrainie w latach 2002-2010.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych z www.ukrstat.gov.ua — dostep z 2011 roku.

Oficjalne strony rzgdu méwig o tym, ze Ukraina ma pozytywny bilans migracji, co swiad-
czy o réwnomiernym rozwoju kraju i stabilizacji sytuacji. W rzeczywistosci ta sytuacja wy-
glada trochg¢ inaczej, bo z biegiem czasu sytuacja w regionach kraju nieznacznie si¢ zmienita,
szczegblnie w zachodnim regionie. Wiele os6b wyjezdza do sasiednich krajéw do pracy, po-
niewaz istnieje duza réznica w dochodach i wydatkach. Tylko w Polsce wedlug nieoficjalnych
danych przebywa ok 2 mln. obywateli Ukrainy, wigcej tylko jest w Rosji i na trzecim miejscu
w Niemczech. Obecnie réznica dochodéw per capita pomigdzy poszczegdlnymi obwodami wy-
nosi 25-50%. Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie ze standardem mig¢dzynarodowym zréznicowanie
W poziomie rozwoju regionéw nie powinno przekracza¢ 20%. Te dysproporcje nieréwnomier-
nego rozwoju kraju powoduja wzrost niepokojéw spotecznych opierajacych si¢ na réznicach
Zamoznosci.
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Gdy obserwujemy sytuacj¢ dalszego rozwoju regiondw, w okresie 10 lat (tabela 2), to
mozna zauwazy¢ ze ogdlna sytuacja z nier6wnomierng dystrybucja produktu brutto regionéw
(PBR) w catosci pozostata bez zmian, co Swiadczy o nieproduktywnych wnioskach polityki re-
gionalnej oraz brak réwnomiernego finansowania regionalnego rozwoju. Paiistwowe wsparcie
finansowe oraz zabezpieczenie realizacji strategii rozwoju regionu dokonuje si¢ z:

* srodkéw panstwowego, obwodowego, powiatowego, wiejskich budzetow;

¢ Srodkéw funduszy emerytalnego oraz socjalnych;

¢ funduszy ochrony srodowiska naturalnego;

 innych Zrédet, w ramach czynnego ustawodawstwa.

Ze srodkéw programéw budzetowych sg finansowane przedsigwzigcia, ukierunkowane na
wykonanie zadan strategicznych, w szczeg6lnosci realizacja uméw dotyczacych rozwoju re-
gionalnego oraz programéw przeciwdzialania zacofaniu poszczegdlnych terytoriéw. Zawarcie
umowy w zakresie rozwoju regionalnego z Radg Ministréw Ukrainy umozliwia wspélne finan-
sowanie obszaréw strategicznych, w tym gospodarki mieszkaniowej i komunalnej, rolnictwa,

Tabela 2. Produkt brutto regionéw Ukrainy w roku 1998 i 2008 (mln UAH, %).

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Craructianmiimopianuk Yxpaiamsa 2001 pik.
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polityki ekologicznej, oSwiaty, ochrony zdrowia, przedsi¢biorczosci, dziatalnosci inwestycyj-
nej, rozwoju i modernizacji infrastruktury.

Dzisiaj wigkszg czgs¢ dochodéw budzetow lokalnych Ukrainy stanowig srodki finansowe,
przydzielane przez wtadze¢ centralng w drodze redystrybucji czgsci panstwowych podatkéw i
optat. Organy samorzadowe, z reguly, nie uczestniczg w regulowaniu tego procesu oraz nie
wiedzg wezesniej, jakie srodki i z jakich Zrédet mogg otrzymac w kolejnym roku finansowym.
Dochody wtasne stanowig dzisiaj nieznaczng czgs¢ ogdélnej kwoty zasobéw finansowych, nad-
chodzacych do ich dyspozycji. Taka ,,odwrécona piramida” dochodéw stwarza przestanke do
ciggtych konfliktow budzetowych oraz przeszkadza w racjonalnym wykorzystaniu dochodéw
podatkowych.

Innymi mozliwosciami réwnomiernego rozwoju regionalnego moga by¢ programy celo-
we. Gtéwnym Zrédiem finansowania celowych programéw jest budzet pafistwowy, zaréwno
na poziomie centralnym jak i lokalnym w podziale na lata w czasie trwania programu. Bytoby
idealnie, jezeli roczne koszty moglyby byé wykorzystywane bezposrednio jako wktad do wnio-
skéw budzetowych przedstawianych przez poszczegdlnych kierownikéw programéw, wtedy
gdy roczne propozycje budzetowe sg juz przygotowane. W rzeczywistosci jednak ten proces
dziata nieco inaczej. Po pierwsze, ministerstwa i menedzerowie programéw sa desygnowani
przez Ministerstwo Finanséw na poczatku procesu przygotowywania budzetu. Po drugie, kosz-
ty dla tych programéw sg czgsto nierealistyczne i menedzerom programéw nie jest tatwo z nich
skorzystaC. Po trzecie, doswiadczenie pokazuje, ze manager programu zazwyczaj celowo za-
niza koszty w pierwszym lub drugim roku realizacji nowego programu, natomiast w kolejnych
latach potrzeby finansowe zazwyczaj wzrastaja.(patrz: bibliografia poz. 3).

Ukraina wprowadzita réwniez kilka narzedzi, takich jak pafistwowe programy celowe, kt6-
re zostaly zaprojektowane w celu zapewnienia powigzania mi¢dzy regionalnymi i krajowymi
strategiami i budzetami rocznymi. Niestety, takie programy obecnie opracowywane i wdrazane
napotykaja na szereg réznych problemoéw.

Dotychczasowe doswiadczenia pokazujg, ze wprowadzenie programéw celowych i, ich re-
alizacja, to jest dtugi i trudny proces, ktéry wymaga wysokiego poziomu wsparcia politycznego
i zaangazowania instytucji centralnych. Biorac pod uwage zdolnosci administracyjne Ukrainy,
dziatania na bazie budzetowania moga w rzeczywistosci okazac¢ si¢ wlasciwg sekwencjq pod-
jetych krokéw.

Podsumowanie

W 2008 roku na Ukrainie rozpoczg¢to nowy projekt Unii Europejskiej (EU) w zakresie
wsparcia stalego rozwoju regionalnego, w celu eliminacji dysproporcji pomiedzy ,,zamoznymi”
oraz ,,zacofanymi” regionami ukrairiskimi. Projekt UE, trwajacy 4 lata, ma za zadanie wsparcie
finansowe stabych regionéw. Komisja Europejska przydzielita na ten cel 6 mln euro, a kolejne
9 mln euro zostang przyznane na rozwdj infrastruktury jednego z miast zwyciezcéw: Réwno,
Pryluki, Izum, Swierdtowsk'. Wraz z rozpoczgciem tego projektu UE wiadze ukrainskie pragna
opracowaé nowg polityke regionalng. W celu uksztaltowania takiej polityki nalezy:

1 - http://www.politic.com.ua/ukraine/economics/721
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W najblizszych latach wigkszg czgsé zasobéw finansowych, przeznaczonych na redy-
strybucje, zgromadzi¢ w specjalnych budzetowych funduszach regulowania migdzy-
-terytorialnego (tworzonych zaréwno w sktadzie budzetu centralnego dla regulowania
pomigdzy obwodami, jak i w skladzie budzetéw obwodowych — w celu regulowania
pomiedzy budzetami powiatéw i miast obwodowych).

Dokonaé redystrybucji zasobéw funduszu centralnego przy wykorzystaniu jawnych,
opracowanych wczesniej regut.

Nie dgzy¢ do pelnego wyréwnania potencjaléw terytoriéw, a zachowaé stymulanty
rozwoju systemu dochodéw wtasnych, akumulowanych przez witadze lokalne.

W celu bardziej doktadnego i kompleksowego wykonania programéw na poziomie
regionalnym racjonalnym byloby utworzenie przedstawicielstw Rzadu w duzych re-
gionach gospodarczych, ktére bytyby uprawnione do nadawania ulg podatkowych,
czesciowo regulowac ceny na produkcje itd.

Naszym zdaniem nie zawsze polityka regionalna organizowana przez ukrainski rzad dziata

doskonale, czego potwierdzeniem jest fakt, ze w ciggu 10 lat sytuacja réwnomiernego rozwoju

kraju nie zmienita si¢ znaczaco. Dlatego tez istotng rolg mogtyby gra¢ doswiadczenia innych

krajow, ktére maja na koncie jakies sukcesy w organizacji regionalnej polityki dla finansowa-

nia rozwoju kraju (Norwegia, Australia, Holandia oraz Austria). W zakresie wsparcia finanso-

wego, naszym zdaniem, strategie rozwoju regionéw mogg uwzglednia¢ réwniez takie Zrédta
finansowania we wlasciwych obszarach, ktére bedg sprzyjac efektywnej dystrybucji srodkow
finansowych?:

rozw6j demograficzny musi by¢ finansowany w ramach programéw panstwowych;
oswiata finansowana z budzetu paristwowego oraz lokalnych;

ochrona zdrowia wspierana poprzez doskonalenie modelu wielokanalowego finansowa-
nia ochrony zdrowia oraz utworzenie odpowiednich warunkéw dziatalnosci funduszy,
kasy chorych oraz systemu ubezpieczen zdrowotnych; z budzetu centralnego oraz lo-
kalnych;

polityka mieszkaniowa finansowana przez panstwowe i regionalne programy, ze srod-
kéw wihasnych deweloperéw;

strukturalne przemiany gospodarki finansowane ze Srodkéw na panstwowe i regionalne
programéw rozwoju w Budzecie Centralnym Ukrainy, budzetach lokalnych, z wiasnych
srodkéw podmiotéw gospodarczych, obcych i innych Zrédet finansowania;

rozwdj agrobiznesu — ze Srodkéw podmiotdw gospodarczych regionu, Zrédet obcych,
Srodkéw budzetu centralnego i lokalnych budzetéw, a takze przez doskonalenie obstugi
finansowo-kredytowej oraz integracje potencjalu bankowego, rolniczego oraz przemy-
stowego;

mata przedsigbiorczosé finansowana w ramach kompleksowego programu rozwoju oraz
wsparcia przedsigbiorczosci regionu z budzetu regionalnego;

rozwdj infrastruktury finansowej oraz rynku finansowego — ze srodkéw wiasnych oraz
Srodkéw bankéw i innych instytucji finansowych, spétek akcyjnych;

rozwdj procesow inwestycyjnych finansowany z zasobéw przedsigbiorstw i organizacji

2 - Crparerii po3BHTKY perioHiB: NLISXH 3a0e31edeHHs JieBoCTi.36ipHNK MaTepialiB «kpyrioro cromy» / 3a pen. C. O. Binoi
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region6éw, srodkow pochodzacych od zewnetrznych i wewngtrznych inwestoréw, budze-
téw centralnego i lokalnego;

* polityka innowacyjna finansowana z budzetu centralnego, wtasnych zasobéw przedsig-
biorstw;

* rozwoju kompleksu transportowego — ze Srodkéw wlasnych przedsigbiorstw, a takze w
ramach programéw panistwowych i regionalnych;

* rozw0j handlu oraz obstugi komunalnej finansowane poprzez zaangazowanie srodkéw
inwestycyjnych z kapitatéw wiasnych;

* rozszerzenie wspotpracy migdzynarodowej — ze Srodkow wtasnych przedsigbiorstw ob-
wodu, a takze srodki budzetow lokalnych;

 rynek pracy oraz zatrudnienia wspierany ze srodkéw Funduszu obowigzkowego ubez-
pieczenia spotecznego na skutek utraty pracy, Srodkéw przedsigbiorstw, inwestycji oraz
innych Zrédet finansowania;

 zabezpieczenia i ubezpieczenia spoleczne — finansowane przez srodki wiasne Funduszu
Emerytalnego, srodki budzetu pafstwowego w kwocie, przewidzianej w Ustawie Ukra-
iny ,,0 Budzecie Padstwowym Ukrainy”, srodki Funduszu obowigzkowego paristwowe-
go ubezpieczenia spolecznego;

* polityka ekologiczna — Srodki w ramach regionalnych programéw celowych, zasoby fi-
nansowe centralnego i lokalnych budzetéw, funduszy ochrony srodowiska naturalnego
oraz Srodki przedsigbiorstw.

Podsumowujac powyzsze czynniki, zauwazymy, ze mozliwosci dla rozwoju regionéw, po-
winny by¢ zrozumialy system réwnomiernej dystrybucji zasobéw finansowych, tak aby koszty
byty dostegpne dla kazdego regionu. W tym samym czasie trzeba réwniez nanies¢ poprawki
do prawa, ktére wyznaczg Zrédta finansowania dla lokalnych rzadéw i zdefiniowac jasno zro-
zumiale funkcje kazdego z urzednikéw oraz daé¢ im wigcej praw dotyczacych réznych Zrédet
zyskow. Najlepszym sposobem rozwigzania takich zadan staje si¢ doswiadczenie innych kra-
jow, tych ktére juz wyegzekwowaty prawo do rownomiernego rozwoju i ich wzrost powoduje
WYyZSzy poziom rozwoju spotecznego i ekonomicznego.
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Urszula Zawadzka-Pak

Budzet zadaniowy instrumentem finansowania polityki
terytorialnej we Francji

Streszczenie

Celem pracy jest prezentacja francuskich rozwigzan w zakresie budzetu zadaniowego
umozliwiajgcych realizacje efektywnej i skutecznej polityki terytorialnej. We Francji jej narze-
dziem jest miedzyministerialna funkcja budzetu paristwa ,,Polityka terytorialna” sktadajgca si¢
z dwoch zadan: ,,Pobudzanie i koordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” (zada-
nie 112) oraz ,,Dzialania paistwa w terenie” (zadanie 162).

W pierwszej czesci niniejszego opracowania zostala opisana konstrukcja prawna budzetu
zadaniowego we Francji, co umozliwilo scharakteryzowanie w kolejnych jej czesciach funkcji
,Polityka terytorialna” oraz realizowanych w jej ramach zadan. Szczegélng uwage zwrécono
na strukturg funkcji, podziat wydatkéw oraz cele zadan. Podane zostaty takze mierniki rezultatu
stosowane w funkcji ,,Polityka terytorialna”, stuzgce mierzeniu stopnia realizacji celéw zadan.

Kluczowe znaczenie dla przygotowania pracy miata analiza aktow prawnych: ustawy or-
ganicznej o ustawach finansowych z 2001 r., ustawy o programowaniu finanséw publicznych z
2011 r., projektu ustawy finansowej na 2012 r. oraz uszczegétowiajgcych ja dokumentéw (rocz-
nych planéw rezultatu). W mniejszym stopniu postuzono sie¢ literaturg przedmiotu z zakresu
francuskiego prawa budzetowego.

Poczynione w taki sposdb obserwacje doprowadzity do wniosku, ze na przyktadzie do-
Swiadczen francuskich mozna stwierdzi¢, iz budzet zadaniowy, dzigki jego kilkustopniowe;j
strukturze, celom i miernikom, jest cennym instrumentem ksztattowania polityki terytorialnej i
moze odegra¢ réwniez wazng role w realizacji strategii réwnomiernego rozwoju Polski.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, polityka terytorialna, Francja, mierniki rezultatu
Wstep
Prowadzenie skutecznej polityki terytorialnej jest jednym z kluczowych czynnikow row-
nomiernego rozwoju kazdego kraju. W celu efektywnego i skutecznego wykorzystania srod-
kéw finansowych ptyngcych nie tylko z budzetu panstwa ale takze ze Zrédet zagranicznych

(w przypadku Polski gtéwnie z Unii Europejskiej) na calym swiecie stosuje si¢ instrumenty
nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management, w skrécie NPM). Jednym z
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podstawowych narzedzi NPM jest budzet zadaniowy.

W niniejszej pracy zostang przedstawione francuskie dos§wiadczenia w stosowaniu budze-
tu zadaniowego w celu ksztalttowania polityki terytorialnej, ktére moga zosta¢ wykorzystane
(oczywiscie w pewnym zakresie) rowniez i w Polsce w doskonaleniu budzetu zadaniowego w
dziedzinie rownomiernego rozwoju kraju.

Konstrukcja prawna budzetu zadaniowego we Francji

Budzet zadaniowy zostat wprowadzony do francuskiego porzadku prawnego ustawg orga-
niczng z 1 sierpnia 2001 r. o ustawach finansowych. Poszczegdlne jej postanowienia wchodzity
etapami, w pelni zas zaczeta obowigzywac od 1 stycznia 2006 r. W konsekwencji zmieniona
zostata struktura budzetu — tradycyjng klasyfikacje budzetowa zastapiono klasyfikacja zadanio-
wa sktadajacg si¢ z funkcji, zadari i podzadan, na ktérej wzorowano si¢ opracowujgc polskg
klasyfikacje zadaniowa.

Podzial na funkcje, ktore stanowig najwyzszy szczebel w strukturze zadaniowej, uwzgled-
nia niejednolitg struktur¢ francuskiego budzetu, ktéry sktada si¢ nie tylko z budzetu ogélnego
(w ramach ktérego w projekcie ustawy finansowej na 2012 r. wyodrgbniono trzydziesci dwie
funkcje), ale takze z budzetow zatacznikowych (dwie funkcje), funduszy specjalnych (dziewieé
funkcji) oraz funduszy wsparcia finansowego (szes¢ funkcji). Lacznie francuski budzet zada-
niowy sklada si¢ z czterdziestu dziewigciu funkcji, podczas gdy w przygotowywanym obecnie
polskim budzecie zadaniowym przewidziano ich dwadziescia dwie. Rozbicie realizowanych
przez pafistwo zadan na tak znaczng liczbg dziedzin polityki publicznej nie oznacza, iz sg one
realizowane niezaleznie od siebie. Wynika to z faktu, iz wiele zadari ma charakter migdzyre-
sortowy.

Uktad zadaniowy wydatkow uwzgledniajacy funkcje i zadania zamieszczany jest bezpo-
Srednio w ustawie finansowej na dany rok (odpowiednik polskiej ustawy budzetowej). Nato-
miast podziat na podzadania dokonywany jest w rocznych planach rezultatu (fr. projets an-
nuels de performance, w skrécie PAP) opracowywanych odrgbnie dla kazdej z funkcji, ktére
stanowig zatgczniki do ustawy finansowej. Dokumenty te w przejrzysty, cho¢ dos¢ obszerny
sposob, opisujg strategie realizacji zadan wchodzgcych w sktad danej funkcji, a takze cele prio-
rytetowe oraz operacyjne. Definiujg réwniez mierniki rezultatu umozliwiajgce zmierzenie stop-
nia realizacji zadan [Ruskowski, Zawadzka-Pak 2010]. Po wykonaniu budzetu zadaniowego
sporzadzane sg roczne raporty rezultatu (fr. rapports annuels de performance, w skrécie RAP),
zawierajgce sprawozdanie z wykonania budzetu zadaniowego. Stanowig one z kolei zalgczni-
ki do ustawy finansowej zatwierdzajgcej wykonanie budzetu panstwa. Analogiczna struktura
rocznych planéw i raportéw rezultatu umozliwia sprawdzenie, w jakim stopniu cele budzetu
zadaniowego zostaly osiggniete.

Podobnie jak ma to miejsce w przypadku budzetu Unii Europejskiej, takze w budzecie
francuskim (zgodnie z art. 8 ustawy LOLF) dla funkcji, zadan i podzadari ustala si¢ dwa
rodzaje limitéw wydatkéw: limit upowazniefi do zaciggania zobowigzan oraz limit Srodkéw
na ptatnosci. Upowaznienia do zaciagnig¢cia zobowigzan stanowig nieprzekraczalny limit zobo-
wigzan, ktére moga by¢ zaciggniete w danym roku budzetowym. Natomiast srodki na ptatnosci
stanowig nieprzekraczalny limit wydatkéw, jakie mogg by¢ zlecone do zaptaty lub zaptacone
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w ciggu danego roku w celu pokrycia zobowigzan zaciggnietych w ramach upowaznieri do ich
zaciggania.

Wydatki budzetowe klasyfikuje si¢ wedlug tytuléw przewidzianych w art. 5 ust. 1.
ustawy LOLF. Lacznie wyrdznia si¢ siedem kategorii wydatkow, sa to: tytul 1. subwencje
dla organéw wtadzy publicznej, tytul 2. wydatki osobowe, tytut 3. wydatki biezace, tytut
4. wydatki na obstuge dlugu publicznego, tytut 5. wydatki inwestycyjne, tytut 6. wydatki
interwencyjne oraz tytul 7. wydatki na operacje finansowe. Oczywiscie, nie oznacza to ze w
kazdym zadaniu wyodrgbnione sg wszystkie tytuty wydatkéw. Co wigcej, podziat wydatkéw
w ramach zadai nie wigze osoby za nie odpowiedzialnej, ktéra zarzadza catoscig wydat-
kéw. Moze ona dokonywac przesunigé pomigdzy tytutami w celu jak najlepszej realizacji
celéw zadania. Obowiazuje jednak tzw. zasada przenoszalnosci asymetrycznej (zaczerpnieta
z brytyjskiego budzetu zadaniowego) [Zawadzka-Pak 2010], zgodnie z ktérg przeniesienia
wydatkéw nie mogg skutkowaé zwigkszeniem limitéw wydatkéw tytutu 2. (wydatkéw oso-
bowych). Natomiast przeniesienia w drugg strong¢ (skutkujgce zmniejszeniem wydatkow na
wynagrodzenia) oraz wszelkie inne przeniesienia mi¢dzy pozostatymi tytutami sg dozwolo-
ne. Wiasnie ze wzgledu na te ograniczenia, jakie obowigzujg kierownikéw zadan w zakresie
przenoszenia wydatkéw osobowych na inne tytuly, zostaly one wyodrebnione z wydatkéw
biezacych. Limity wydatkéw na wynagrodzenia ustalane sa w ustawie finansowej, natomiast
rozdysponowanie srodkéw na pozostale tytuty wydatkéw dokonywane jest w rocznych pla-
nach rezultatu (PAP).

Uchwalenie i petne wejscie w zycie ustawy LOLF byto dopiero pierwszym, choc nie ulega
watpliwosci, przetomowym etapem w procesie wdrazania budzetu zadaniowego. W ustawie tej
nie wprowadzono m.in. daleko idacych rozwigzan planowania wieloletniego [Bouvier 2010],
co zostalo uczynione kilka lat péZniej na skutek dokonania zmian w Konstytucji Republiki
Francuskiej ustawg konstytucyjna z 23 lipca 2008 r., ktéra wprowadzila nowa kategorie ustaw,
ustawy o programowaniu finansow publicznych (fr. loi de programmation des finances pu-
bliques). Obecnie obowigzujaca ustawa z 28 grudnia 2010 r. obejmuje okres 2011-2014, przy
czym wymiar czteroletni majg dane dotyczace ogélnych kierunkéw finanséw publicznych usta-
lajace wysokos¢ deficytu (nadwyzki) wszystkich podsektoréw finanséw publicznych, diugu
publicznego oraz ich dochodéw. Natomiast same limity wydatkéw poszczegdlnych funkcji
panstwa przewidziany zaréwno dla upowazniefi do zaciggania zobowigzan jak i srodkéw na
platnosci ustalane sa on okres trzech lat. Ten trzyletni plan wydatkéw nazywany jest w doktry-
nie francuskiej ,,budzetem wieloletnim” [Inglebert 2009].

Ustawy o programowaniu nie majg charakteru ustawy finansowej, sg to natomiast ustawy
zwykle, a zatem postanowienia finansowe w nich zawarte nie majg mocy wigzacej. Jednak dzig-
ki wpisaniu tej kategorii ustaw do Konstytucji (nowelizacja z 23 lipca 2008 r.) oraz uchwalaniu
jej przez reprezentéw Narodu wybranych w demokratycznych wyborach (francuski parlament)
sa one aktami prawnymi o wysokiej randze we francuskim porzadku prawnym i z tego powo-
du sg w bardzo duzym stopniu uwzglgdniane podczas prac nad budzetem rocznym panstwa
(ustawg finansowg). Nalezy zauwazy¢, ze polskiemu odpowiednikowi ustaw programowych
— Wieloletniemu Planowi Finansowemu Paristwa — nie nadano formy ustawy, jest on natomiast
uchwalany przez Rad¢ Ministrow [na podstawie art. 106 ustawy o finansach publicznych z 29
sierpnia 2009 r.].
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Ogo6lna charakterystyka funkcji ,,Polityka terytorialna”

Rozwdj terytorialny Francji finansowany jest przede wszystkim w oparciu o funkcje ,,Poli-
tyka terytorialna”. Zostala ona utworzona w celu wspierania trwatego rozwoju poszczegdélnych
czesci kraju w duchu solidarnosci i réwnosci. Ze wzgledu na jej migdzyministerialny charakter
za jej realizacje odpowiedzialny jest premier, a takze minister Rolnictwa, Zywnosci, Rybotéw-
stwa, Spraw Wsi i Zagospodarowania Przestrzennego.

Limity wydatkéw przyjete w projekcie ustawy finansowej na 2012 r. dla funkcji ,,Poli-
tyka terytorialna” (zaréwno limity upowaznieit do zaciggania zobowigzan jak i srodkéw na
platnosci) odpowiadaja limitom ustalonym w ustawie o programowaniu finanséw publicznych.
Cho¢ jak wczesniej zaznaczyliSmy prawnie taki obowigzek nie istnieje, gdyz ustawy te nie
majg charateru ustaw finansowych. Tg zgodnos¢ limitéw wydatkéw w budzecie wieloletnim
i przygotowywanym na jego podstawie budzecie rocznym dla omawianej funkcji prezentujg
ponizsze tabele.

Tabela 1. Wydatki w ustawie o programowaniu finanséw publicznych na lata 2011-2014 (dane w mln euro).

Zrédto: Ustawa o programowaniu finanséw publicznych na lata 2011-2014

Tabela 2. Wydatki w projekcie ustawy finansowej na 2012 r. (dane w mln euro).

Zrédto: Projekt ustawy finansowej na 2012 r.

Z powyzszych tabel wynika, iz na funkcje ,,Polityka terytorialna” w projekcie ustawy fi-
nansowej na 2012 r. przewidziano 334 mln euro na upowaznienienia do zaciggania zobowigzan
oraz 341 mln euro na srodki na ptatnosci.

Omawiana funkcja sktada si¢ na z dwéch zadan. Pierwszym z nich jest ,,Pobudzanie i ko-
ordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” (zadanie 112), na ktére sktadajg si¢ trzy
podzadania, drugim zas ,,Dzialania pafistwa w terenie” (zadanie 162), realizowane w oparciu
o cztery podzadania. Tabela 3 przedstawia strukture tej funkcji tacznie z limitami wydatkéw

198



II. - Rozwdj zréwnowazony i rownomierny w skali lokalnej, regionalnej i migdzynarodowe;j

planowanymi na 2012 r.

Tabela 3. Struktura funkcji ,,Polityka terytorialna” (dane w euro).

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie rocznego planu rezultatu (PAP 2012) dla funkcji ,.Polityka terytorial-
na”.

Tabela 4. Tytuty wydatkéw funkcji ,,Polityka terytorialna” (dane w euro).

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie rocznego planu rezultatu (PAP 2012) dla funkcji ,,Polityka terytorialna” .

199



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

Wydatki kazdej funkcji paristwa, w tym takze ,,Polityki terytorialnej” zostaty podzielone na
odrebne tytuty wydatkéw — w zaleznosci od ich przeznaczenia. Dla zadania 112. ,,Pobudzanie
i koordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” przewidziano trzy tytuty wydatkow:
wydatki osobowe (tytut 2.), wydatki biezace (tytut 3.) i wydatki interwencyjne (tytut 6). Nato-
miast dla zadania 162. ,Dziatania pafistwa w terenie” wyodrgbniono wydatki biezgce, wydatki
interwencyjne oraz wydatki inwestycyjne. Ze wzgledu na specyficzny — migdzyresortowy —
charakter tego zadania nie umieszczono w nim wydatkéw tytutu 2. (wydatkéw na wynagro-
dzenia), ktdre sg rozbite na inne zadania. Tabela 4 przedstawia wydatki zadan nalezgcych do
funkc;ji ,,Polityka terytorialna” z podzialem na poszczegdlne ich tytuty.

Roczne Projekty Rezultatu zawierajg takze szczegétowy podzial na tytuly limitéw wy-
datkéw (oddzielnie dla upowaznien do zaciggania zobowigzar i Srodkéw na ptatnosci) dla po-
szczeg6lnych podzadan sktadajacych si¢ na zadanie. Podzial na tytulty wyodrgbnione w ramach
podzadania ma jednak charakter szacunkowy. Takie rozwigzanie gwarantuje kierownikom za-
dan znacznie wigcej swobody niz ma to miejsce w przypadku budzetu tradycyjnego, s oni
jednak jednoczesnie zobowigzani do realizacji celéw programu.

Charakterystyka zadania 112. ,,Pobudzanie i koordynacja polityki
zagospodarowania przestrzennego”

Zadanie 112. ,,Pobudzanie i koordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” zo-
stato utworzone w celu okreslania kierunkéw, a nastgpnie realizacji decyzji rzagdu w zakresie
zagospodarowania przestrzennego i rozwoju kraju. Zaréwno sama idea jego stworzenia jak
i natura realizowanych w jego ramach zadan majg wyjatkowo miedzyministerialny charak-
ter, ktory jest widoczny w szczegblnosci w dziedzinie rozwoju cyfrowego, konkurencyjno-
Sci obszaréw, czy przemian gospodarczych. Zadanie te ma przyczyni¢ si¢ do podniesienia
atrakcyjnosci i konkurencyjnosci poszczeg6lnych obszaréw geograficznych, do zapewniania
spéjnosci i ich réwnowagi oraz do wspierania zrdwnowazonego rozwoju. Zadanie jest fi-
nansowane przede wszystkim ze Srodkéw Parnstwowego Funduszu Zarzadzania Terytorium
(fr. Fonds national d’ aménagement du territoire, w skrécie FNADT), a takze ze srodkéw na
wydatki biezace i interwencyjne przekazane do dyspozycji Migdzyministerialnej Dyrekcji
ds. Zarzadzania Terytorium oraz Atrakcyjnosci Regionalnej (fr. Délégation interministérielle
a I’ Aménagement du Territoire et a I’ Attractivité Régionale, w skrécie DATAR) dziatajacej
przy Kancelarii Premiera.

Zadanie 112. ,,Pobudzanie i koordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” reali-
zuje osiem priorytetéw rzagdowych majacych przyczyni¢ si¢ do rozwoju obszaréw miejskich i
wiejskich oraz do zwigkszenia ich atrakcyjnosci, sg to:

1. pobudzenie obszaréw ostabionych na skutek reorganizacji sit zbrojnych,
rozwdj konkurencyjnosci i pomoc przedsigbiorstwom,
wsparcie przemian gospodarczych,
podniesienie atrakcyjnosci obszaréw wiejskich,

nok N

koordynacja wykonywania uméw dotyczacych realizacji projektéw migdzy panstwem
iregionami, a takze programow operacyjnych z funduszy europejskich,
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6. uwzglednienie specyficznych cech obszaréw ,,wrazliwych” (gor, wybrzezy, duzych
rzek),

7. refleksja strategiczna nad politykg zagospodarowania kraju,

8. analiza mobilnosci i infrastruktury transportowe;j.

Priorytety te przedkladaja si¢ na realizowane niezmiennie od 2008 r. trzy podzadania:

- Podzadanie 1. ,,Atrakcyjnosé gospodarcza i konkurencyjnos¢ terytorium” obejmuje srod-
ki przeznaczone na rozwdj gospodarczy i konkurencyjnos¢ na arenie migdzynarodowe;.

- Podzadanie 2. ,,Solidarny i zréwnowazony rozwdj terytorium” obejmuje dziatania prze-
znaczone do zapewnienia spdjnosci spolecznej i terytorialnej oraz wspierania zréwnowa-
zonego i trwalego rozwoju.

- Podzadanie 4. ,,Narzedzia pilotazu i badan” obejmuje wydatki biezace Dyrekcji DATAR,
srodki na badania oraz na obstuge techniczng programéw europejskich.

Zadanie 112. jest elementem tzw. polityki ,,poprzecznej” realizowanej tacznie przez 35
zadari nalezacych do 16 r6znych funkcji i opisanej w tzw. Dokumencie Polityki Transwersalne;j
(fr. Document de politique transversale, w skrécie DPT) zatytulowanym ,,Zagospodarowanie
przestrzenne”, ktéry stanowi zatgcznik do projektu ustawy finansowe;j.

Koordynatorem realizacji zadania migdzy ministerstwami realizujacymi te zadanie jest
dyrektor delegatury DATAR, ktéry wspélnie z ministrem Rolnictwa, Zywnosci, Rybotéw-
stwa, Spraw Wiejskich i Zagospodarowania Przestrzennego realizuje polityke zwigzang z za-
gospodarowaniem przestrzennym. Wykonujac swoje miedzyministerialne zadania, Delegatu-
ra DARAR wyznacza kierunki i realizuje polityke kontraktowg panstwa, zaréwno w zakresie
umoéw dotyczacych realizacji programéw miedzy pafdstwem a regionami (fr. Contrat de Projets
Etat-Région, w skrécie CPER), jak i w zakresie polityki sp6jnosci Unii europejskiej. Nadzo-
ruje 1 koordynuje przyznawanie tych srodkéw w porozumieniu z wiasciwymi ministerstwa-
mi, rozwija rowniez wspdtpracg z jednostkami samorzgdu terytorialnego, w szczegdlnosci z
radami regionalnymi (organy stanowiace najwyzszego szczebla samorzadu terytorialnego we
Francji), m.in. w zakresie realizacji polityki kontraktowej. Umowy CPER ktére opierajg si¢
na partnerstwie strategicznym parstwa i poszczeg6lnych regionéw dotyczg duzych projektow
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym kraju i wpisujg si¢ w narodowg strategi¢ mo-
dernizacji kraju realizowang w celu poprawy atrakcyjnosci regionéw i konkurencyjnosci du-
zych przedsigbiorstw zapewniajgcych miejsca pracy oraz w celu wspierania trwatego rozwoju i
wzmacniania spdjnosci spotecznej i terytorialne;j.

W realizacji zadania 112. udzial majg takze instytucje Unii Europejskiej, w szczeg6lno-
Sci Komisja Europejska, ktore regularnie komunikujg si¢ z Delegaturg DATAR, zwlaszcza w
zakresie okreslania kierunkéw i nadzorowania realizacji gospodarczej i spotecznej polityki
spdjnosci, ktéra ma na celu poprawe konkurencyjnosci regiondw w Europie i zmniejszenie
dysproporcji gospodarczych i spotecznych migdzy nimi. Istotng rolg odgrywa takze Francuska
Agencja ds. Inwestycji Migdzynarodowych (AFII), ktérej celem jest wzmacnianie atrakcyjno-
Sci gospodarczej Francji w oczach inwestoréw zagranicznych. AFII jest wykonawcg progra-
méw nadzorowanych przez DATAR i ministra Gospodarki, Finanséw i Przemystu. W terenie
realizacj¢ zadain Agencji wspomagajg regionalne agencje rozwoju.

Dla zadania 112. wyznaczono trzy cele: wsparcie konkurencyjnosci i atrakcyjnosci regio-
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néw, wsparcie przeobrazen gospodarczych i wzmocnienie spdjnosci spotecznej i terytorialnej,
przygotowanie i pilotowanie dziatan w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Realizacja
tych celéw jest mierzona za pomocg ponizej wymienionych miernikéw rezultatu.

CEL 1. Wsparcie konkurencyjnos$ci i atrakcyjnosci regionéw

Miernik 1.1. Procent realizacji celéw utworzenia nowych miejsc pracy przez beneficjen-
tow Funduszu Zagospodarowania Przestrzennego PAT (ktérego celem jest pomoc przedsie-
biorstwom)

Miernik 1.2. Procent wnioskéw o przyznanie pomocy z funduszu PAT, ktérych termin
rozpatrzenia jest krétszy niz 90 dni

Miernik 1.3. Procent miedzynarodowych projektéw inwestycyjnych, ktére uzyskaty znacz-
ne wsparcie od Francuskiej Agencji ds. Inwestycji Migdzynarodowych (AFII)

CEL2. Wsparcie przeobrazen gospodarczych i wzmocnienie spojnosci spotecznej i
terytorialnej

Miernik 2.1. Odsetek miejsc pracy bezposrednio stworzonych na podstawie uméw doty-
czacych dynamizacji miejsc obronnych

Miernik 2.2. Odchylenie od sredniej krajowej przedsigbiorstw utworzonych w strefach
priorytetowych pod wzgledem zagospodarowania przestrzennego

Miernik 2.3. Liczba miejsc pracy bezposrednio stworzonych i utrzymanych dzigki srod-
kom programu wspierania innowacji i rozwoju obszaréw wielskich (fr. Pdle d’ excellence ru-
rale, w skrécie PER)

CEL 3. Przygotowanie i pilotowanie dzialan w zakresie zagospodarowania prze-
strzennego

Miernik 3.1.Procent srodkéw przeznaczonych przez panstwo na realizacje uméw CPER
zarzadzanych z wykorzystaniem aplikacji PRESAGE

Miernik 3.2. Liczba wyswietlenl i pobranych plikéw ze strony internetowej http://territo-
ires.gouv.fr/

Charakterystyka zadania 162. ,,Dzialania panstwa w terenie”

Drugim zadaniem nalezacym do funkcji ,,Polityka terytorialna” jest zadanie 162. ,,Dzia-
fania panistwa w terenie”, ktére stuzy realizacji wielosektorowych planéw rzadowych dotycza-
cych konkretnych obszaréw: Bretanii, Korsyki, Marais Poitevin oraz Martyniki i Gwadelupy.
Kierownikiem zadania jest imiennie wskazany sekretarz generalny w Ministerstwie Spraw We-
wngtrznych, Terytoriow Zamorskich, Samorzadu Terytorialnego i Imigracji.

Zadanie te stuzy realizacji czterech priorytetowych projektow rzadu, kazdemu z nich od-
powiada jedno podzadanie:

1. poprawa jakosci wody w Bretanii poprzez dziatalnos¢ majaca na celu zachgcanie rolni-

kéw i innych podmiotéw gospodarczych do zaprzestania zanieczyszczania sSrodowiska
i przestrzegania norm krajowych i unijnych (podzadanie 2),
2. realizacja specjalnego programu inwestycyjnego na rzecz Korsyki, ktéra odbywa si¢
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na mocy umowy zawartej z jednostkg terytorialng Korsyki (druga z tych uméw zostata
zawarta na okres 2007-2013) (podzadanie 4),

3. odbudowa terenéw podmoktych obszaru Marais Poitevin i staly rozwdj jego atrakcyj-
nosci (podzadanie 6),

4. zmniejszanie skutkéw sanitarnych, spotecznych oraz wptywu na srodowisko, rolnictwo
i gospodarke zatrucia gleby i wod pestycydami uzywanymi niegdy$s w bananariach na
Martynice i Gwadelupie (podzadanie 8).

Podzadania te mozna zatem podzieli¢ na dwie kategorie. Pierwsza grupa zadan obejmuje
dziatalnos¢ interwencyjng panstwa w zakresie kluczowych problemdéw ekologicznych i sani-
tarnych realizowang poprzez trzy podzadania: ,,Woda i rolnictwo w Bretanii” (problem azota-
néw), ,,Rzadowy plan dotyczacy Marais Poitevin” (problemu stref wilgotnych) i zadanie ,,Plan
chlorodekon” (problem wplywu na mieszkaicOw zanieczyszczenia tym pestycydem gleby).
Natomiast ostatnie podzadanie, tj. ,,Specjalny program inwestycyjny na rzecz Korsyki” dotyczy
trwalego zagospodarowania przestrzennego.

Zadanie 162. ,,Dziatalnos¢ paristwa w terenie” jest instrumentem umozliwiajgcym realiza-
cj¢ planoéw rzadowych, kluczowych z punktu widzenia poszczegdlnych regiondw, wymagaja-
cych szybkosci dzialania lub przyspieszenia wdrazania ztozonych planéw. Wpisanie czterech
priorytetéw rzadowych do wspdlnego zadania umozliwia optymalizacj¢ prowadzenia dzialar
migdzyresortowych w terenie poprzez przekazanie prefektom regionéw ogdlnej puli z budzetu,
pochodzacg ze srodkéw przeniesionych z roznych zadan realizujgcych wspdlne cele. Zadanie
162. nie ma na celu ani stworzenia dodatkowych wydatkéw, ani pozbawienia ministrow ich
kompetencji. Wrecz przeciwnie, stanowi narzedzie globalnego finansowania, ktére jest im udo-
stgpnione w celu realizacji przez nich niektérych z ministerialnych zadan. Zasady przenoszenia
Srodkéw w ramach tego zadania pozwalajg bowiem zmienia¢ w trakcie wykonywania budzetu
zadaniowego przeznaczenie Srodkéw ustalone w ustawie finansowej w zaleznosci od prioryte-
tow regionalnych. Dzigki temu prefekt dysponuje wigksza swoboda przy podejmowaniu decyzji
dotyczacych przekazanych mu srodkéw, co zapewnia wigkszg sp6jnosc catosci dziatan oraz moz-
liwos¢ dokonywania odpowiednich przesunigé, tak aby jak najpetniej osiggnac zaplanowane cele.

Dla zadania 162. wyznaczono cztery cele: ,,Przywrdcenie dobrej jakosci wody w Bretanii”,
,Przyspieszenie wdrazania projektéw inwestycyjnych i ustug zbiorowych w ramach ogdélnego
celu ustalonego przez art. 52 ustawy 22 stycznia 2002 r. dotyczacego specjalnego programu
inwestycyjnego narzecz Korsyki”, ,,Zachowanie bioréznorodnosci, mieszkaricéw oraz odbudo-
wa terenéw podmoktych obszaru Marais Poitevin” oraz ,,Zmniejszenie narazenia mieszkaincow
Martyniki i Gwadelupy na chlorodekon”. Realizacja tych celéw jest mierzona za pomocg poni-
zej wskazanych miernikéw rezultatu.

Cel 1. Przywrocenie dobrej jakosci wody w Bretanii
Miernik 1.1. Odsetek stacji pomiaru wody, w ktérych poziom azotanéw przekracza 50 mg/l
Miernik 1.2. Odsetek uje¢ wody zgodnych z wymogami Unii Europejskiej

Cel 2. Przys$pieszenie wdrazania projektow inwestycyjnych i ustug zbiorowych w ra-
mach ogdlnego celu ustalonego przez art. 52 ustawy 22 stycznia 2002 r. dotyczacego spe-
cjalnego programu inwestycyjnego na rzecz Korsyki.
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Miernik 2.1. Ocena terminowosci wykonania projektéw

Cel 3. Zachowanie bior6znorodnosci, mieszkancéw oraz odbudowa teren6w podmo-
klych obszaru Marais Poitevin

Miernik 3.1. Powierzchnia tgk w Marais Poitevin.

Cel 4. Zmniejszenie narazenia mieszkancow Martyniki i Gwadelupy na chlorodekon.

Miernik 4.1. Realizacja programu zdrowotnego na terenach ogrodkéw dziatkowych

Miernik 4.2. Narazenie mieszkancéw Martyniki i Gwadelupy na chlorodekon poprzez spo-
zywane lub sprzedawane produkty spozywcze

Podsumowanie

Wdrazanie budzetu zadaniowego rozpoczg¢to we Francji w 2001 r., jednak prace przygoto-
wawcze prowadzono juz znacznie wczesniej. Polegaly one m.in. na poznawaniu i analizie do-
Swiadczen innych paristw (tzw. benchmarking), ktére wczesniej przeszty na budzet zadaniowy
(rozwiazania francuskie w duzej mierze opieraja si¢ na modelu brytyjskim). Sukcesy Francji
we wprowadzaniu budzetu zadaniowego pozwalajq sadzic, iz wzorowanie si¢ na rozwigzaniach
zagranicznych moze przynies¢ wymierne korzysci. Stad majac na uwadze podobieristwo sys-
teméw prawnych Francji i Polski warto zapozna¢ si¢ z rozwigzaniami francuskimi ulepszajac
model polskiego budzetu zadaniowego.

Polityka regionalna we Francji realizowana jest w oparciu o dwa zadania: ,,Pobudzanie i
koordynacja polityki zagospodarowania przestrzennego” oraz ,,Dziatania panstwa w terenie”,
oba z nich majg silnie migdzyresortowy charakter, dzigki czemu mozliwa jest maksymalizacja
zyskow przy optymalizacji kosztow. Ze wzgledu na specyfike tej funkcji w jej realizacje za-
angazowanych jest wiele podmiotéw i instytucji. W ksztattowanie polityki terytorialnej kraju
zaangazowane sg nie tylko ministerstwa i wyspecjalizowane instytucje (jak DATAR czy AFII),
ale takze sami zainteresowani, czyli prefekci regionéw i podlegte im instytucje. Dzigki kilku-
stopniowe]j strukturze zadaniowej, mozliwe jest przekazanie na nizsze szczeble organizacyjne
nie tylko zadari z wyznaczonymi do osiggnigcia celami i Srodkéw finansowych, ale takze swo-
body podejmowania decyzji, co do przeznaczenia tych Srodkéw podmiotom, ktére sa w cen-
trum realizowanych zadan, a przez to najlepiej wiedza, w jaki sposéb mozliwe jest osiggnigcie
ustalonych celow.

Podsumowujgc, na przyktadzie doswiadczen francuskich mozna stwierdzi¢, ze budzet za-
daniowy, dzigki jego kilkustopniowej strukturze, celom i miernikom, jest cennym instrumen-
tem ksztaltowania polityki terytorialnej i moze odegra¢ rowniez wazng rol¢ w realizacji strategii
rownomiernego rozwoju Polski. To czy tak si¢ stanie zalezy jednak od tego, czy prace nad
wdrozeniem i sprawnym funkcjonowaniem budzetu zadaniowego nie tylko nie zostang prze-
rwane, ale takze bedg kontynuowane réwniez w kolejnych dziesigcioleciach.
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Magdalena Zwoliriska-Ligaj

Dywersyfikacja gospodarki jako determinanta
Zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich
wojewodztwa lubelskiego

Streszczenie

Celem opracowania jest charakterystyka zagadnienia wielofunkcyjnosci w kontekscie po-
trzeby wdrazania koncepcji zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich. W artykule zapre-
zentowano teoretyczne rozwazania dotyczace wzajemnych relacji migdzy wielofunkcyjnym i
zréwnowazonym rozwojem oraz wyniki badan nad strukturg gospodarki obszar6w wiejskich
wojewOdztwa lubelskiego i jej implikacjami dla wdrazania koncepcji wielofunkcyjnego rozwo-
ju obszaréw wiejskich regionu. Praca porusza takze zagadnienie roli czynnika ekologicznego w
ksztalttowaniu wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich regionu lubelskiego.

W pracy wskazano, ze osigganie zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich moze by¢
realizowane przez wykorzystywanie i poglebianie ich wielofunkcyjnosci. Wielofunkcyjnoscé
powinna uwzgledniaé respektowanie zasady zréwnowazonego rozwoju w kazdej z dziedzin
dziatalnosci spoteczno-gospodarczej cztowieka realizowanej na obszarach wiejskich. Wielo-
funkcyjnos¢ wzmacniajgc aspekt ekonomiczny i racjonalizujac aspekt spoleczny jest sposobem
realizacji koncepcji rozwoju trwatego i zréwnowazonego.

Stowa kluczowe: wielofunkcyjnos¢, rozwéj zrownowazony, obszary wiejskie, wojewddz-
two lubelskie

Wstep

Polityka rozwoju obszaréw wiejskich w kontekscie realizowanej w Unii Europejskiej
Wspdlnej Polityki Rolnej jest oparta na dwdch koncepcjach — wielofunkeyjnosci oraz zréw-
nowazonego rozwoju, zas kluczowym problemem rozwoju obszaréw wiejskich jest osiggnig-
cie optymalnego poziomu zréznicowania lokalnych gospodarek [Rizov 2005]. Kolejnym pa-
radygmatem uwzglednianym przy projektowaniu strategii rozwojowych obszaréw wiejskich
jest potrzeba kreowania sieci. Dorobek teoretyczny polityki rozwoju regionalnego wskazuje,
ze w przypadku obszaréw wiejskich o szczegélnie trudnych warunkach rozwojowych, a do
takich nalezg obszary wiejskie regionu lubelskiego, nalezy stosowa¢ odpowiednie podejscie w
polityce rozwojowej oparte na kombinacji narzg¢dzi rozwoju osadzonych w koncepcjach endo-
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genicznych i egzogenicznych kreowania rozwoju. Na obszarach tych polityka wspierania sieci
powinna by¢ dostosowana do warunkéw ekonomicznych, spotecznych, kulturowych i przy-
rodniczych danego obszaru wiejskiego i uwzglednia¢ ograniczenia potencjatu endogenicznego
[Murdoch 2000]. Istotne jest przy tym umiejetne wykorzystanie czynnika przyrodniczego w
kreowaniu wiejskiej przedsigbiorczosci oraz wspotpracy pomigdzy réznego typu podmiotami.
Celem opracowania jest charakterystyka zagadnienia wielofunkcyjnosci w kontekscie po-
trzeby wdrazania koncepcji zréwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich. W artykule zapre-
zentowano teoretyczne rozwazania dotyczgce wzajemnych relacji miedzy wielofunkcyjnym i
zréwnowazonym rozwojem oraz wyniki badan nad strukturg gospodarki obszar6w wiejskich
wojewodztwa lubelskiego i jej implikacjami dla wdrazania koncepcji wielofunkcyjnego rozwo-
ju obszaréw wiejskich regionu. Praca porusza takze zagadnienie roli czynnika ekologicznego w
ksztattowaniu wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich regionu lubelskiego.

Wielofunkcyjnos¢ obszaréow wiejskich w Swietle koncepcji
zrownowazonego rozwoju!

Wedlug M. Klodzinskiego (1997) rozwéj wielofunkcyjny oznacza umiejetne wkompo-
nowanie w wiejskg przestrzeii gospodarczg coraz wigcej nowych, pozarolniczych funkcji, co
powoduje pozadane zréznicowanie wiejskiej ekonomii. Proces ten oznacza odchodzenie od
rozwoju monofunkcyjnego, opartego gtéwnie na produkcji surowcéw rolniczych. Wdrazanie
modelu wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich polega, zdaniem autora, na tworzeniu
nowych, réznorodnych Zrédet dochodéw — miejsc pracy — dla ludnosci nierolniczej i rolniczej,
nie znajdujacej pelnego zatrudnienia we wlasnych gospodarstwach (1993).

M. Ktodzinski za gtéwny cel wdrazania koncepcji zréznicowanego rozwoju terenéw wiej-
skich uznaje poprawe warunkéw zycia i pracy rodzin zyjacych na wsi i wyréwnanie ich pozio-
mu w stosunku do standardu zycia ludnosci miejskiej. Zwigkszenie zatrudnienia pozarolnicze-
go, wigksza mozliwos¢ wyboru pracy, a takze jej r6znorodnos¢ przyczynig si¢ do polepszenia
sytuacji dochodowej ludnosci wiejskiej oraz spowodujg wzrost atrakcyjnosci wsi jako miejsca
zycia i pracy, w konsekwencji prowadzac do jej rozwoju spoteczno-gospodarczego (1999).
Osiaganie powyzszych celéw jest warunkiem wdrazania koncepcji rozwoju zréwnowazonego.

Problematyke wielofunkcyjnosci obszaréw wiejskich podejmowano w wielu aspektach, w
tym m.in. badan struktury funkcjonalnej wsi, zagadnieri zwigzanych ze strukturg zatrudnienia
i dwuzawodowoscig w rolnictwie, a takze w kontekscie réznicowania Zrodet zatrudnienia i
dochodéw ludnosci przez inicjowanie i rozwijanie funkcji pozarolniczych w obrebie osiedli
wiejskich i samych gospodarstw. Wielofunkcyjnos¢ obszaréw wiejskich w literaturze odnoszo-
no takze do strategii, polityki czy tez modelu ich rozwoju [Czarnecki 2005].

Analiza problematyki wielofunkcyjnosci obszaréw wiejskich wymaga szerszego ukierun-
kowania niz ograniczenie jej do zagadnienia dywersyfikacji funkcji ekonomicznych gospodarki
obszar6w wiejskich. Zaakcentowania wymaga kwestia pelnienia przez obszary wiejskie coraz
bardziej docenianych przez politykéw i spoleczenistwo, funkcji spotecznych. Pojmowanie r6z-

1 - Szerzej na ten temat w opracowaniu: M. Zwolinska-Ligaj, M. Adamowicz: Koncepcja wielofunkcyjnosci jako element zrow-
nowazonego rozwoju obszaréw wiejskich [w:] Polityki Europejskie, Finanse i Marketing, Zeszyty Naukowe Szkoty Giéwnej
Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie Nr 2 (51 — T. II), 2009. —s. 11-38.
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norodnosci obszaréw wiejskich szerzej niz wielofunkcyjnosé w wymiarze dziatalnosci spotecz-
no-gospodarczej czlowieka, z uwzglednieniem funkcji przyrodniczych i kulturowych terenéw
wiejskich, jest zgodne z zasadg zréwnowazonego rozwoju.

Zréwnowazony rozw0j obszaréw wiejskich rozumiany jako osigganie réwnoczesnego
postepu na trzech plaszczyznach, tj. ekonomicznej, spotecznej i ekologicznej jest w znacznej
mierze uzalezniony od przebiegu procesu rozwoju ich funkcji ekonomicznych. Rozwdj poza-
rolniczych funkcji oddzialuje bowiem korzystnie na spoteczno-ekonomiczne aspekty funkcjo-
nowania wsi. Rozw6j wielofunkcyjny wsi jest wigc waznym czynnikiem, a zarazem aspektem,
procesu rozwoju zrownowazonego, ale jedynie w sytuacji, gdy rozwdj funkcji ekonomicznych
obszaréw wiejskich nie wigze si¢ z negatywnymi konsekwencjami dla ich sfery przyrodni-
czej. Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze zrodlem rozwoju funkcji pozarolniczych obszar6w
wiejskich mogg by¢ zachowane, o wysokiej jakosci walory przyrodnicze i krajobrazowe tych
obszaréw.

Powyzsze spostrzezenia uwzglednia K. Koreleski (1998) proponujac pojemne ujgcie wie-
lofunkcyjnosci. Autor rozwaza rozw0j wielofunkcyjny jako koncepcje, ktéra powinna polegad
na podejmowaniu dwdéch rodzajow dziatan: tworzeniu na obszarach wiejskich miejsc pracy
w zawodach pozarolniczych oraz rozwijaniu rolnictwa wielofunkcyjnego, stuzgcego zaspoka-
janiu potrzeb zywnosciowych i surowcowych oraz swiadczeniu ustug publicznych. Rozwdj
wielofunkcyjny oznacza wiec nie tylko propagowanie dzialalnosci pozarolniczej, ale takze pro-
mowanie Swiadczenia przez ludnos¢ wiejskg ustug, takze odptatnych, zwlaszcza w dziedzinie
ochrony srodowiska i krajobrazu.

Na rozwdj zrownowazony sktada si¢ szeroka wigzka wzajemnie sprz¢zonych, wspodtza-
leznych i réwnorzgdnych celéw o charakterze ekologicznym, spotecznym, ekonomicznym i
politycznym. Do giéwnych celéw ekologicznych zaliczy¢ mozna: trwatos¢ podstawowych pro-
ceséw przyrodniczych, zachowanie zasobéw nieodnawialnych, poprawa obecnej jakosci sro-
dowiska. Cele ekonomiczne koncentrujg si¢ na trwalym rozwoju gospodarczym generujacym
strumien dochodu i oznaczajgcym realne podnoszenie stopy zyciowej spoteczenstw, warunkach
uczciwej konkurencji podmiotéw gospodarczych w dostepie do ograniczonych zasobéw i moz-
liwosci odprowadzania zanieczyszczen, dynamicznym rozwoju jakoSciowo nowych proceséw
produkcyjnych i produktéw, ktére bedg relatywnie w coraz mniejszym stopniu zuzywac i za-
nieczyszcza¢ srodowisko. Cele spoleczne obejmuja zapewnienie réwnych szans dostgpu do
korzystania ze srodowiska dla obywateli i poszczegdlnych spoteczenstw, zarowno wspoicze-
snego, jak i przysztych pokoleii, poprawe¢ lub zachowanie wysokiej jakosci zycia, zapewnienie
jednostkom jednakowych szans rozwoju, w tym zapewnienie bezpieczenstwa oraz praw czto-
wieka [Rouba 2001].

Zgodnie z Deklaracjg z Cork? (1996), rozw6j obszaréw wiejskich powinien bazowaé na
zintegrowanym podejsciu uwzgledniajgcym potrzeby przystosowania rolnictwa do nowych
warunkéw jego rozwoju, zréznicowania ekonomicznego — szczegdlnie rozwoju matego i sred-
niego przemystu i ustug wiejskich — zwigzanych z zarzadzaniem zasobami naturalnymi, uwy-
datnieniem funkcji Srodowiskowych oraz promocji kultury, turystyki i rekreacji.

2 - W 1996 roku w Cork w Irlandii na Europejskiej Konferencji na temat Rozwoju Wiejskiego wypracowano 10 zasad skta-
dajacych si¢ na proponowany UE program rozwoju obszaréw wiejskich, ktéry realizowatby zasadg zréwnowazonego rozwoju
obszaréw wiejskich.
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W Swietle zapisow Deklaracji z Cork, rozwdj zrownowazony terenéw wiejskich
oznacza promocj¢ wydajnosci ekonomicznej i spolecznej rownosci, przy respektowaniu
i wzmacnianiu ekologicznej integralnosci Srodowiska oraz kulturowej tozsamosci spo-
tecznosci. Wigze si¢ on z podejSciem terytorialnym — pozwalajgcym na okreslenie réznic
przestrzennych w opcjach rozwoju i osigganych z nich korzysci, wielofunkcyjnym — ozna-
czajacym konieczno$¢ uwzglednienia w planowaniu rozwoju szerokiego zakresu aspek-
téw przestrzeni wiejskiej, demokratycznym — ktére wzmacnia partycypacje i partnerstwo
uczestnikéw biorgcych udziat w opracowaniu i realizacji koncepcji rozwoju, bilansowaniu
pionowym i poziomym intereséw réznych grup spotecznych, wspieraniu kooperacji i ko-
ordynacji dziatari poszczegdlnych pozioméw administracji oraz z koncepcja dynamiczng
— wynikajgcg z dlugoterminowych zmian stosowanych technologii, ewolucji struktur eko-
nomicznych, postaw spolecznych i percepcji spotecznej, wzorcOw postgpowania i cech
srodowiska [Paszkowski 2000].

Stabos¢ infrastruktury wiejskiej i niedorozwéj pozarolniczych form gospodarowania na
obszarach wiejskich w Polsce sprawia, ze sposrdd trzech aspektow zréwnowazonego rozwoju:
srodowiskowego, spotecznego i gospodarczego, zwlaszcza ten ostatni pozostaje w dysproporcji
w odniesieniu do koncepcji zréwnowazonego rozwoju ze wzgledu na wystepujace w rolnictwie
dysproporcje miedzy obfitymi zasobami pracy a zasobami ziemi, ktére wyrazaja si¢ w rozdrob-
nionej strukturze gospodarstw, niepelnym wykorzystaniu zasobow pracy i ukrytym bezrobociu
[Adamowicz 2000].

Osigganie zrOwnowazonego rozwoju obszarow wiejskich moze by¢ realizowane przez wy-
korzystywanie i poglebianie ich wielofunkcyjnosci. Wielofunkcyjnos¢ powinna uwzgledniaé
respektowanie zasady zrownowazonego rozwoju w kazdej z dziedzin dziatalnosci spoteczno-
-gospodarczej cztowieka realizowanej na obszarach wiejskich. W przeciwnym razie ograni-
czony moze zostac zakres szeroko rozumianych funkcji obszar6w wiejskich w spoteczenstwie.
Wielofunkcyjnos¢ wzmacniajac aspekt ekonomiczny i racjonalizujac aspekt spoteczny jest
wigc sposobem realizacji koncepcji rozwoju trwatego i zréwnowazonego.

Wybrane elementy charakterystyki wojewodztwa lubelskiego

Wojewddztwo lubelskie potozone jest w pasie przygranicznym i jest trzecim pod wzgle-
dem powierzchni regionem w kraju. Nalezy jednoczesnie do najstabiej zaludnionych i zurbani-
zowanych regionéw, ktérego gospodarke cechuje rolniczo-przemystowy charakter.

Pod wzgledem waloréw przyrodniczych i krajobrazowych Lubelszczyzna nalezy do jed-
nych z najbardziej interesujacych regionéw w Polsce. Cechuje go wystgpowanie zaréwno ob-
szarow poddanych w przesztosci intensywnej presji cztowieka, ktéra spowodowata nieodwra-
calne zmiany w funkcjonowaniu ekosystemow, ale réwniez obszaréw, na ktérych przyroda i
krajobraz zachowaty naturalny charakter. Na terenie wojewddztwa lubelskiego system ochrony
przyrody tworzg: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe z otulinami, obszary
chronionego krajobrazu, pomniki przyrody, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-krajo-
brazowe, stanowiska dokumentacyjne [www.lubelskie.pl , dostep z dnia 4. 04. 2011.].

Wedlug danych GUS w 2008 r. obszary prawnie chronione zajmowaty powierzchni¢ 570
428.,4 ha, co stanowito 22,7% powierzchni wojewddztwa. Oprocz krajowych systemow ochro-
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ny prawnej na terenie wojewddztwa lubelskiego funkcjonuje Ekologiczna Sie¢ Europejska
NATURA 2000. Na terenie wojewddztwa lubelskiego w 2008 roku byto acznie 71 obszaréw
NATURA 2000, w tym 23 obszary OSO o powierzchni 335 558 ha i 48 obszaréw SOO o
powierzchni 99 026 ha [Raport o stanie srodowiska wojewddztwa lubelskiego w 2009 roku,
2010]. Obszary chronione nie sg rozmieszczone rownomiernie na terenie wojewddztwa. Naj-
ubozsze pod tym wzgledem sg pétnocne i potudniowo-wschodnie czgsci wojewddztwa.

Ziemia Lubelska jest bogata w surowce naturalne, wsréd ktorych wskazad nalezy wegiel
kamienny, ztoza gazu ziemnego i niewielkie zloza ropy naftowej, a takze fosforytéw, ziemi
krzemionkowej, margli, wapieni, piaskéw szklarskich, piaskéw formierskich. Do kopalin po-
wszechnie wystepujacych na terenie wojewddztwa naleza: kruszywa naturalne, surowce ilaste,
gliny lessowe, ity, kreda i torf [Raport o stanie srodowiska wojewddztwa lubelskiego w 2009
roku, 2010].

Wojewddztwo Lubelskie charakteryzuje wystgpowanie powaznych probleméw struktu-
ralnych, ktére ograniczajg jego zdolnos¢ konkurowania i perspektywy rozwoju: dominacja w
strukturze zatrudnienia nieefektywnego sektora rolnego i niedorozwdj sektora ustug rynko-
wych, stabo rozwinigta infrastruktura ekonomiczna i techniczna, strukturalna stabos¢ sektora
przedsigebiorczosci, charakteryzujacego si¢ m.in. niskim poziomem innowacyjnosci i aktyw-
nosci eksportowej [Projekt Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2006-2020,
2005].

Powyzsze problemy oraz peryferyjne potozenie regionu w sytuacji potrzeby ochrony naj-
cenniejszych pod wzgledem ekologicznym obszaréw regionu sprawiaja, ze znalezienie kierun-
kéw rozwoju spoteczno-gospodarczego zgodnych z uwarunkowaniami, oraz okreslenie instru-
mentéw ich wsparcia staje si¢ priorytetem dziatari wiadz regionalnych i lokalnych. Jednym z
mozliwych kierunkéw rozwoju regionu odpowiadajacych regionalnej specyfice i regionalnym
potrzebom jest promocja przedsiebiorczosci w zakresie dziatalnosci rolniczej i pozarolniczej,
oparta na zasobach i walorach srodowiska przyrodniczego regionu.

Charakterystyka struktury gospodarczej obszaréw wiejskich wojewodztwa
lubelskiego®

Struktura jest uktadem elementéw gospodarki oraz zespolem relacji migdzy nimi. Opis
struktury gospodarczej zwykle uwzglednia podziat pracy, zmiany w ukladzie przedmiotowym,
ktory charakteryzuje dziatowo-gateziowg strukture gospodarki, strukture przestrzenng, okresla-
jaca rozmieszczenie elementéw gospodarki narodowej w podziale na rézne jednostki terytorial-
ne oraz strukture instytucjonalng [Klamut 1996].

Analiza miernikéw odzwierciedlajacych funkcje ekonomiczne wiejskich obszaréw woje-
wodztwa lubelskiego umozliwita wyodregbnienie trzech, wzglednie jednorodnych wewnetrz-

3 - Problematyke funkcji ekonomicznych obszaréw wiejskich wojewddztwa lubelskiego oraz ich wptywu na ksztalttowanie si¢
wybranych zjawisk ekonomicznych i demograficznych podjeto szerzej w opracowaniach: ,,Struktura gospodarcza gmin wiej-
skich wojewddztwa lubelskiego i jej wptyw na ksztattowanie si¢ wybranych zjawisk ekonomicznych i demograficznych” w II
tomie Rozpraw Naukowych Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Papieza Jana Pawta II w Bialej Podlaskiej, Biata Pod-
laska 2008, s. 195-214 oraz w opracowaniu: Struktura i zréznicowanie przestrzenne funkcji gospodarczych obszaréw wiejskich
wojewddztwa lubelskiego / M. Adamowicz ; M. Zwoliriska-Ligaj / W : System srodowiskowego i rolniczego modelowania w
skali lokalnej / red. M. Adamowicz. — Warszawa : Wyd. SGGW, Prace Naukowe Nr 48 Katedry Polityki Agrarnej i Marketingu,
2009. —s. 197-219.
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nie pod wzglgdem przyjetych do analizy kryteriéw grup jednostek terytorialnych?. Pierwsza
grupe — gminy rolnictwa tradycyjnego — utworzyly gminy o wyraZznie wyksztalconej funkcji
rolnictwa, co wyrazilo si¢ przede wszystkim w wysokim, na tle pozostatych jednostek, sred-
nim udziale gruntéw uzytkowanych rolniczo, wysokiej towarowosci gospodarstw rolnych,
najwyzszej przecietnej liczbie utrzymujacych si¢ gtéwnie z pracy w rolnictwie na 100 ha UR,
najnizszej Sredniej liczbie podmiotéw pozarolniczych przypadajacej na 10000 oséb w wieku
produkcyjnym, najnizszym srednim odsetku ludnosci utrzymujgcej si¢ gtéwnie z pracy poza
rolnictwem oraz nieznacznym udziale pracujacych w przemysle. W najmniejszym stopniu gmi-
ny te realizuja réwniez funkcje turystyki. Funkcja produkcji rolnej jest dominujgca w strukturze
funkcji realizowanych przez gminy tworzace to skupienie, zar6wno w wymiarze przestrzen-
nym, jak réwniez angazowania zasobéw pracy.

Gminy tworzgce drugg grupe, gmin rolniczo-przemystowych, cechuje wigksze zréwnowa-
zenie realizowanych funkcji. Mniejszy jest udziat uzytkéw rolnych w strukturze wykorzystania
ziemi, a funkcja produkcji rolnej w mniejszym stopniu angazuje zasoby pracy. Ponadto mniej-
szy jest rowniez odsetek gospodarstw produkujacych giéwnie na rynek. Niskiemu poziomowi
towarowosci gospodarstw rolnych towarzyszy najwyzszy sposrdd trzech grup gmin odsetek
ludnosci utrzymujacej si¢ gtéwnie z pracy poza rolnictwem. W znacznym wigc stopniu rozwi-
niete jest zjawisko dwuzawodowosci oraz wystepowania gospodarstw rolnych o charakterze
samozaopatrzeniowym. Wyksztatcona zas jest funkcja przemystu, ktéry koncentruje najwigk-
szy sposrdd trzech grup gmin Sredni odsetek pracujacych. Turystyka wykazuje wiekszy udziat
w strukturze funkcji. Dla tej grupy charakterystyczna jest réwniez wigksza liczba podmiotow
pozarolniczych przypadajaca na 10000 os6b w wieku produkcyjnym. W przypadku tych gmin
wyraZnie zaawansowane s3 procesy dywersyfikacji oraz rozwoju sektora przedsigbiorczosci
pozarolniczej.

Trzecia grupa gmin koncentruje jednostki, ktére okresli¢ mozna mianem jednostek tery-
torialnych o zdywersyfikowanej strukturze gospodarczej, ukierunkowanej na funkcje turystyki
i lesnictwa. Tak uksztalttowana struktura uzytkowania ziemi sprzyja rozwijaniu funkcji tury-
stycznych, o ktérych znacznym udziale Swiadczy najwyzsze przecigtne nasycenie miejscami
noclegowymi turystyki na km? Funkcja produkcji rolnej, oprécz wystgpowania ograniczeri na-
tury przyrodniczej, charakteryzuje si¢ najnizszym stopniem towarowosci. Dane te wskazywaé
mogg na istnienie trudnej sytuacji dochodowej w rolnictwie oraz rozwdj funkcji socjalnych
gospodarstw rolnych. Znaczacym sektorem pod wzgledem zatrudnienia jest przemyst, a o roz-
winietych funkcjach pozarolniczych swiadczy takze najwieksze nasycenie pozarolniczymi pod-
miotami gospodarczymi.

Liczebnos¢ gmin zaliczanych do poszczegdlnych grup wskazuje, ze dominujagcym pod
wzgledem funkcji gospodarczych, typem gmin sg jednostki o gospodarce zdominowanej przez
funkcje rolnictwa, stanowiace 47,9% og6tu jednostek terytorialnych obszaréw wiejskich woje-
wodztwa lubelskiego. Gminy o zdywersyfikowanych funkcjach ekonomicznych, reprezentuja-
cych grupe 2 1 3, stanowig odpowiednio — 35,9% 1 16,1% og6tu jednostek. Podobng strukture

4 - Wykorzystano zestaw miernikéw zaproponowanych przez J. Bariskiego i W. Stole: J. Bariski, W. Stola, Przemiany struktury
przestrzennej i funkcjonalnej obszaréw wiejskich w Polsce, Studia Obszaréw Wiejskich, T. 3, KOW PTG, ZBTOW, IGiPZ PAN,
Warszawa 2002, s. 62. Zrédlem danych ilosciowych byta baza BDR GUS (wykorzystano dane za 2003 rok) oraz wyniki NSP
2002. Powyzsze mierniki zostaly wyznaczone dla 171 gmin wiejskich i obszaréw wiejskich 21 gmin miejsko-wiejskich woje-
wodztwa lubelskiego, a nastgpnie dane poddane zostaty analizie skupien z wykorzystaniem algorytmu Two-step Cluster Analysis
dostepnego w pakiecie statystycznym SPSS.

211



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

prezentujg obszary wiejskie gmin miejsko-wiejskich.

Obszary wiejskie wojewddztwa lubelskiego charakteryzujg si¢ zr6znicowaniem pod wzgle-
dem typu realizowanych funkcji ekonomicznych. Dokonujgc analizy przestrzennego zrdz-
nicowania rozmieszczenia gmin reprezentujacych wyrdéznione grupy na poziomie powiatow
zauwazy¢ mozna, ze polowa powiatéw wojewddztwa lubelskiego koncentrowata 50% i wie-
cej wiejskich obszar6w terytorialnych o charakterze rolniczym. Do powiatéw o najwigkszym
odsetku gmin o charakterze rolniczym nalezaty: hrubieszowski (85,7%), opolski (85,7%) i ra-
dzyriski (71,4%), a najmniejszym — putawski (10%), wtodawski (14,3%) i teczynski (16,7%).

Uklad przestrzenny gmin o przewadze funkcji produkcji rolnej, odpowiada w duzej mierze
obszarom i rejonom produkcyjnym rolnictwa wyodrgbnionym na podstawie warunkéw produk-
cji oraz gtéwnych rodzajéw produkcji rolnej. Na obszarze péinocnym wojewddztwa, w rejo-
nach: bialskopodlaskim, parczewsko-radzyrisko-tukowskim oraz rycko-lubartowskim — rejo-
nach rolniczych, o stabych lub srednio korzystnych warunkach produkcji rolnej, pod wptywem
oddziatujgcych osrodkéw miejskich lub mozliwosci wynikajacych z wystepujgcych waloréw
przyrodniczo-kulturowych, rozwinety si¢ funkcje pozarolnicze. W przypadku rejonu chetm-
sko-teczynsko-wtodawskiego, koncentrujgcego tereny o wysokich walorach przyrodniczo-
-krajobrazowych, rozwijaja si¢ ekologiczne formy rolnictwa oraz funkcje turystyczne. Obszar
potudniowy, obejmujacy wyzynne tereny wojewddztwa, o korzystniejszych warunkach glebo-
wych umozliwia wigksze mozliwosci specjalizacji produkcji rolnej oraz wigkszg koncentracje
zaktadow przetwarzajacych surowce.

Rozmieszczenie wyodrebnionych gmin rolniczych odpowiada obszarowi giéwnego regio-
nu rolniczego, strategicznego w skali kraju, posiadajagcego duze mozliwosci wzrostu produk-
cji rolnej. W rejonie Roztocza i Kotliny Sandomierskiej, o wysokiej koncentracji terenéw o
znacznych walorach przyrodniczo-krajobrazowych rozwijajg si¢ funkcje rolnictwa ekologicz-
nego, oraz, jak wynika z przeprowadzonych analiz, funkcje turystyczne. Rejon nadwislaniski,
o specjalizacji w kierunku produkcji warzyw, owocéw, tytoniu, chmielu, charakteryzujacy si¢
wystgpowaniem obszaréw o niepowtarzalnych walorach przyrodniczo-krajobrazowych, obje-
tych ochrong prawng charakteryzuje si¢ wystgpowaniem, obok funkcji rolniczej réwniez funk-
cji turystyki’.

Rozmieszczenie gmin o rozwinigtych funkcjach pozarolniczych, wskazuje na jego zwia-
zek z oddzialywaniem miejskiej sieci osadniczej, takich osrodkéw, jak Terespol, Biata Podla-
ska, Miedzyrzec Podlaski, Eukéw, Radzyn Podlaski, Ryki, Parczew, Putawy, Krasnik, Lublin,
Leczna, Lubartéw, Chetm, Krasnystaw, Zamos¢, Tomaszéw Lubelski.

Przestrzenny uktad gmin o rozwinigtych funkcjach turystycznych w duzej mierze jest
zgodny z uktadem przestrzennym systemu obszaréw chronionych wojewddztwa lubelskiego.

Wybrane elementy charakterystyki gmin reprezentujacych wyodrebnione
typy funkcjonalne

Zbiorowos¢ 171 gmin wiejskich zaklasyfikowanych do jednej z trzech grup gmin poddana
zostala analizie pod wzgledem wybranych miernikéw odzwierciedlajacych posrednio wpltyw

5 - Rozszerzenia analizy struktury funkcji gmin wiejskich dokonano na podstawie materiatu analitycznego i ilustracyjnego za-
wartych w: Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Lubelskiego, Biuro Planowania Przestrzennego, Lublin 2002.
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przeksztatconej struktury funkcji ekonomicznych na ksztattowanie si¢ wybranych zjawisk eko-
nomicznych i demograficznych. W analizie uwzgledniono m.in. poziom dochodéw wiasnych
i wydatkéw inwestycyjnych samorzadu gminy, stopien wykorzystania lokalnych zasobéw sity
roboczej, wystepowanie przedsigbiorstw o zatrudnieniu wiekszym niz 9 os6b w gminnej gospo-
darce oraz wazniejsze wskazniki opisujace zjawiska ludnosciowe. Badano wartosci miernikow
dla roku 2003 i 2007.

Badania nad typologig obszar6w wiejskich wojewddztwa lubelskiego ujawnity, ze ich prze-
strzeii ekonomiczna charakteryzuje si¢ dominacja obszarow reprezentujgcych tradycyjng struk-
turg gospodarczg, w ktérej wiodgcym sektorem jest rolnictwo. Sytuacje t¢ nalezy oceniac raczej
jako niekorzystng w kontekscie obserwowanych, istotnych statystycznie, zwigzkéw pomigdzy
typem funkcji ekonomicznych gmin (obszaréw) wiejskich i ich sytuacjg spoteczno-ekonomicz-
ng opisang wybranymi wskazZnikami. Zwigzek ten polega na tym, ze gminy o dominacji funkcji
rolnej cechuje mniej korzystny stan w badanych obszarach niz gminy o rozwinigtych funkcjach
pozarolniczych. Ponadto wigkszos¢ zaobserwowanych niekorzystnych zjawisk ekonomicznych
i demograficznych wykazywata tendencj¢ do poglebiania si¢ w analizowanym okresie.

Istotny wniosek dotyczy problemu kumulacji negatywnych zjawisk spotecznych i eko-
nomicznych w przypadku gmin o nie zdywersyfikowanej strukturze funkcji ekonomicznych,
ktérych przyczyng jest niedostateczny rozwdj przedsigbiorczosci pozarolniczej. W przeciwien-
stwie do gmin o rolniczym charakterze gospodarki, gminy o rozbudowanym sektorze pozarol-
niczym charakteryzuje wyzszy poziom dochodéw wtlasnych, ktdry jest efektem ksztaltowania
przez podmioty pozarolnicze bazy podatkowej gminy, co jest jedng z podstawowych funkcji
wypelnianych przez nie w lokalnych ukladach spoteczno-ekonomicznych. W tej grupie gmin
zaobserwowano takze wyzszy poziom naktadéw inwestycyjnych na mieszkarca, jednak wyka-
zane réznice nie zostaly potwierdzone statystycznie.

Kolejnym aspektem oddziatywania podmiotéw gospodarczych na lokalng gospodarke jest
tworzenie i rozwijanie zapotrzebowania na pozarolnicze miejsca pracy. Gminy rolniczo-prze-
mystowe i z rozwinigtg funkcjg turystyki cechujg si¢ wyzszym odsetkiem oséb pracujacych w
grupie mieszkaricéw w wieku produkcyjnym. Gminy o monofunkcyjnym charakterze gospo-
darki charakteryzujg si¢ najnizszym poziomem bezrobocia rejestrowanego, co wydaje si¢ jed-
nak by¢ efektem zbyt duzego zatrudnienia w rolnictwie (wystgpowania problemu przeludnienia
agrarnego) i wskazywac na potrzebe tworzenia miejsc pracy w sektorach pozarolniczych.

Wazne wydaje si¢ réwniez spostrzezenie, ze sytuacji zdywersyfikowanej struktury gospo-
darki lokalnej towarzyszy wystgpowanie na terenie gminy podmiotéw o wigkszym, przekracza-
jacym 9 oséb poziomie zatrudnienia. Wskaza¢ wigc mozna na ich role w zakresie rozwijania
pozarolniczych rynkéw pracy. Ponadto, istotna jest ich rola dotyczgca ksztaltowania powigzan
ekonomicznych w lokalnej gospodarce, ktére sprzyjaja rozwojowi mniejszych przedsigbiorstw
oraz przycigganiu na teren gminy inwestycji z zewnatrz.

Analiza réznic w zakresie ksztaltowania si¢ wybranych miernikéw odzwierciedlajacych
sytuacj¢ demograficzng w trzech typach funkcjonalnych gmin wskazuje, ze najmniej korzystne
zjawiska wystepuja w gminach o rozwinigtej tradycyjnej funkcji produkcji rolnej. Obszary te w
najwigkszym stopniu zagrozone sg postepujaca depopulacjg i starzeniem si¢ ludnosci. Sytuacje
utrudnia dodatkowo niski poziom zaggszczenia ludnosci.

W celu okreslenia kierunku i dynamiki zmian zachodzacych w trzech typach funkcjonal-
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nych gmin w zakresie badanych zjawisk wykorzystano do budowy analizowanych wskaznikow
dane Banku Danych Regionalnych GUS za 2003 i 2007 rok. Zauwazy¢ nalezy, ze na tle pozo-
statych dwéch typéw funkcjonalnych gmin, gminy rolniczo-przemystowe wykazaty w okresie
2003-2007 najwieksza dynamike wzrostu w zakresie poziomu dochodéw wtasnych gminy oraz
wydatkéw inwestycyjnych przypadajacych na jednego mieszkarica. Wskazniki opisujgce wy-
korzystanie zasobow pracy w gospodarkach lokalnych umozliwiajg stwierdzenie zmniejszenia
si¢ we wszystkich grupach gmin liczby bezrobotnych zarejestrowanych przypadajacej na 1000
0s6b w wieku produkcyjnym, przy czym najwigksze zmiany dotyczyty gmin tradycyjnego rol-
nictwa. Zmiany w zakresie wskaznikow demograficznych wskazujg na poglebianie si¢ pro-
blemu depopulacji w przypadku gmin rolnictwa tradycyjnego i z rozwinietg funkcja turystyki
i lesnictwa.

Kierunki rozwoju regionu ze szczegélnym uwzglednieniem czynnika ekologicznego

Zasoby naturalne i kulturowe Srodowiska mogg odegra¢ wazng rol¢ w tworzeniu regional-
nych przewag konkurencyjnych i w réznicowaniu regionalnych strategii rozwoju [Pessoa, Silva
2009]. Jak wynika z tresci zapisow Regionalnej Strategii Innowacji wojewddztwa lubelskiego
(2004), jednym z kierunkéw zwigkszenia innowacyjnosci regionu, obok wzrostu przedsiebior-
czosci, poprawy efektywnosci rolnictwa klasycznego oraz wzrostu konkurencyjnosci oferty na-
ukowo-dydaktycznej, jest rozwdj sektora produktow ekologicznych. Wyniki analiz wskazuja,
ze stosunkowo niskie wykorzystanie osiggni¢¢ agrotechniki w rolnictwie stanowigce stabosé
towarowej produkcji rolnej oraz niski poziom urbanizacji regionu moze zosta¢ przeksztalcone
w sil¢ Lubelszczyzny dysponujacej szczegdlnie korzystnymi warunkami dla rozwoju upraw
ekologicznych, agroturystyki oraz wykorzystania alternatywnych Zrédel energii. W regionie
lubelskim moze by¢ wdrazana koncepcja wielofunkcyjnego rozwoju obszarow wiejskich ukie-
runkowana na rozwdj dziatalnosci pozarolnicze;j.

Do dziatari mogacych przyczynic si¢ do rozwoju sektora produktéw ekologicznych nalezg
[Regionalna Strategia Innowacji wojewddztwa lubelskiego, 2004]:

1. wzrost produkcji alternatywnych Zrédet energii poprzez m.in. wykorzystanie poten-
cjatu regionu w zakresie produkcji energii ze Zrodet odnawialnych pozyskiwanych z
roslin oleistych, biomasy, energii storica, wiatru i wody, promocj¢ wykorzystania al-
ternatywnych Zrédet energii przez odbiorcéw koficowych, rozwdj oraz przeksztalcenie
modelu gospodarki paliwowo-energetycznej w oparciu o ekoenergie, rozwdj sektora
biopaliwowego, przemystu agrorafineryjnego oraz ekoenergetyki;

2. wzrost produkcji ekologicznej zywnosci poprzez wykorzystanie potencjalu rozdrob-
nionych gospodarstw rolnych o niskiej kulturze upraw w ramach ich przeksztalcenia w
gospodarstwa ekologiczne z wykorzystaniem regionalnego potencjatu przetworczego i
eksportowego oraz rozw6j systemu certyfikacji i przetworstwa oraz eksportu zywnosci
ekologicznej;

3. promocja i rozwdj sektora agroturystycznego poprzez efektywne wykorzystanie
wszechstronnych waloréw czystego i zréznicowanego sSrodowiska naturalnego, boga-
tego dziedzictwa kulturowego oraz transgranicznego charakteru regionu, stworzenie
regionalnego centrum informacji i promocji turystyki wiejskiej, rozwdj oferty, promo-
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cja oraz ksztaltowanie markowych produktéw turystyki wiejskiej oraz tworzenie nowo-
czesnych szlakéw turystycznych, rowniez w uktadzie przygranicznym.

Z badai prowadzonych nad mechanizmami prorozwojowymi wojewddztwa wynika, ze
region dysponuje wieloma atutami o charakterze przyrodniczym, ktére jesli zostang we wla-
Sciwy spos6b wykorzystane, mogg doprowadzi¢ do uruchomienia pozytywnych mechanizméw
rozwoju. Do niewatpliwych waloréw Lubelszczyzny naleza: réznorodne i cenne przyrodniczo
srodowisko naturalne (duza powierzchnia obszaréw prawnie chronionych), dobra baza do pro-
dukcji wysokiej jakosci zywnosci i produkcji rolnej (w tym zywnosci ekologicznej), poten-
cjat powigzany z produkcjg energii ze Zrédet odnawialnych (uprawy energetyczne), istniejace
zaplecze do skupu i przetwarzania produktéw rolnych, rozwijajgca si¢ baza turystyczna (w
tym noclegowo-gastronomiczna) czy tez wolne tereny rekreacyjne do rozwoju réznych form
turystyki (w tym agroturystyki) (Analiza aktualnej sytuacji, trendéw rozwojowych i prognoza
zmian spolteczno-gospodarczych w wojewddztwie lubelskim. Katalog mechanizméw proro-
zwojowych — koncepcja procesu zarzgdzania zmiang gospodarczg w regionie, 2009).

Wsréd najwazniejszych rekomendacji zwigzanych z procesem zarzadzania zmiang spo-
feczno-gospodarczg w wojewddztwie lubelskim wskaza¢ mozna m.in. [Analiza aktualnej sy-
tuacji, trendéw rozwojowych i prognoza zmian spoleczno-gospodarczych w wojewddztwie
lubelskim. Katalog mechanizméw prorozwojowych — koncepcja procesu zarzadzania zmiang
gospodarczg w regionie, 2009]:

1. dzialania na rzecz potaczenia funkcji rolniczych z inng dziatalnoscig gospodarcza, w
tym produkcyjng i ustugowa. Np. tworzenie gospodarstw agro- i ekoturystycznych,
rozwoj grup producenckich, klastréw zywnosci ekologicznej itp.;
wspieranie pozarolniczych form dziatalnosci gospodarczej na obszarach wiejskich;

3. stworzenie sieci powigzan mi¢dzy sektorem przetwodrstwa a producentami i instytucja-
mi okotobiznesowymi;

4. promocje wartosci Srodowiskowej i kulturowej obszaréw wiejskich oraz regionalnych
(lokalnych) produktéw rolno-spozywczych z uwzglednieniem ludowej sztuki kulinar-
nej;

5. wspieranie dbatosci o srodowisko przyrodnicze z zachowaniem i podkreslaniem jedno-
czesnie waloréw jego zréznicowania;

6. promowanie wsrdd spoteczeristwa znaczenia agroturystyki i ekoturystyki; wykorzysta-
nie w zwigzku z tym badari naukowych, studiéw podyplomowych oraz kurséw bizne-
sowych;

7. wykorzystanie odnawialnych Zrédet energii (OZE) do zaopatrzenia w energi¢ obiektow
uzytecznosci publicznej (szkoty, urzedy, itp.);

8. konsekwentng promocj¢ dziatan zwigzanych z produkcja energii z OZE — powadzenie
dialogu spotecznego w tym zakresie.

Zatozenia Nowej Perspektywy Finansowej UE po 2013 r. wymagajg od regionéw stabiej
rozwinigtych wigkszej aktywnosci. Uzasadnieniem dla przeznaczenia srodkéw pomocowych
nie bgdzie jedynie niski poziom rozwoju i wystgpowanie okreslonych problemdw, ale przed-
stawienie sposobu wykorzystania endogenicznych potencjaléw, ktére w dlugim czasie beda
zdolne generowac wartos¢ dodang i budowac samofinansujace Zrédta rozwoju. Lista potencja-
16w obejmuje w duzej mierze te o charakterze ekologicznym. Wsréd potencjatow stanowigcych
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mozliwe gtéwne sity rozwojowe regionu lubelskiego zaproponowane zostaly wstepnie naste-
pujace [Kawatko 2009]:
1. Dolina Wisty — potencjat turystyczny i geotermalny;
Dolina Bugu — potencjat przyrodniczy i turystyczno-kulturowys;
Potozenie transgraniczne;
Lubelski Osrodek Metropolitalny;
Potencjat badawczy i wiedzy;
Roztocze — potencjal turystyczny;
Potencjat energetycznys;
Potencjat zywicielski;

e e Al ol

Pétnocne Pasmo Aktywizacji Gospodarczej.

Wykorzystanie potencjalow rozwojowych, w tym tych opartych na zasobach ekologicz-
nych regionu zalezy w duzej mierze od zaistnienia szeregu czynnikéw rozwoju. Wsrdéd czyn-
nikéw determinujgcych rozwdéj gminy, miasta, powiatu jednostki samorzadu terytorialnego
w wojewddztwie lubelskim za kluczowe uznaly® jakosé i rozwdj infrastruktury technicznej,
(15,5%, 78 wskazan), rozwdj przedsiebiorczosci, zwlaszcza matych i srednich przedsiebiorstw
w regionie i dbatos¢ o stworzenie im odpowiednich warunkéw do rozwoju (67 wskazar, 13,3%
og6tu odpowiedzi), dostepnosé funduszy (59 jednostek — 11,7%), rozumiang jako dostgpnosé
srodkéw, zaréwno z UE, jak i z kredytéw, ale takze umiejetnosé ich pozyskania. Dla zapewnie-
nia wzrostu w poszczegllnych gminach, miastach, czy powiatach, konieczne jest takze, wedtug
27 podmiotéw (5,4%), wykorzystanie przez nie posiadanego potencjatu, a dla 25 (5%) — wazny
jest ogdlnie rozumiany kapitat ludzki oraz mozliwosci budzetowe samorzadu. Za istotne czyn-
niki rozwoju, uznane zostaly réwniez koniecznos¢ zapewnienia rozwoju gospodarstw rolnych i
dziatalnosci pozarolniczej na wsi, nowoczesne rolnictwo (23 wskazania, 4,6%), rozwoj turysty-
ki (19 odpowiedzi, 3,8% ogoétu wskazai) wraz z koniecznoscig zapewnienia rozwoju lokalnego
rynku pracy [Kawatko 2009].

Podsumowanie

Koncepcj¢ wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich postrzegaé nalezy jako pod-
stawe planowania i podejmowania dziatain majacych na celu zréwnowazony rozwdj regionu.
Traktowana jest ona obecnie jako instrument prowadzacy do zwigkszenia spdjnosci spotecznej,
ekonomicznej i przestrzennej poprzez umozliwienie obszarom wiejskim wykorzystywanie i
rozwijanie ich potencjatu ekonomicznego, spotecznego i ekologicznego.

Rozwijanie pozarolniczej gospodarki jest konieczne ze wzgledu na potrzebe zapobiezenia
wyludnianiu obszaréw wiejskich, tworzenia nowych miejsc pracy oraz wyréwnywania wa-
runk6éw zycia na wsi w stosunku do miast. Jest podstawowg sktadowa zintegrowanej i zrow-
nowazonej polityki rozwoju obszaréw wiejskich. W polityce rozwoju wsi i rolnictwa wielo-
funkcyjno$¢ traktowana jest szeroko. Obejmuje bowiem zaréwno funkcje ekonomiczne jak i
pozaekonomiczne obszaréw wiejskich.

6 - Ankiete skierowano do wszystkich 233 jednostek samorzadu terytorialnego w wojewddztwie lubelskim (do samorzadéw
gminnych i samorzadéw powiatowych). Badanie przeprowadzono w dniach 22.06. — 17.07. 2009r. w formie badari ankietowych
w ramach prac studialnych prowadzonych przez Departament Strategii i Rozwoju Regionalnego Urzedu Marszatkowskiego w
Lublinie, W efekcie uzyskano ogétem 156 wypetnionych ankiet.
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W przypadku obszaréw o szczegdlnie cennych walorach przyrodniczych podstawowq stra-

tegig rozwoju powinno by¢ racjonalne, dlugookresowe wykorzystywanie ich cennego kapitatu

przyrodniczego, ktéry moze postuzy¢ do wzmocnienia lokalnej aktywnosci spotecznej i ekono-

micznej [Guzal-Dec 2011].
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Danuta Guzal-Dec

Konkurencyjnos¢ inwestycyjna gminy w kontekscie
ksztaltowania rownowagi intraregionalnej na przykladzie
gmin wiejskich wojewodztwa lubelskiego

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie aktywnosci inwestycyjnej samorzgdéw
gminnych wojewddztwa lubelskiego jako instrumentu konkurencyjnosci inwestycyjnej i narze-
dzia zmniejszania dysproporcji rozwojowej obszaru wojewddztwa lubelskiego.

Material stanowi analiza danych wtérnych dotyczacych wydatkéw inwestycyjnych gmin
wiejskich wojewddztwa lubelskiego dla lat 2005 i 2010. Przedstawione zostang takze wyni-
ki badan dotyczace wplywu funduszy unijnych na procesy rozwojowe w gminach Polski
Wschodniej zawarte w raporcie: ,,Rola samorzadéw gminnych w procesach rozwojowych Pol-
ski Wschodniej”.

Do analizy wydatkéw majgtkowych inwestycyjnych budzetéw gmin wojewddztwa lubel-
skiego w roku 2005 i 2010 zastosowano metodg analizy statystycznej w oparciu o takie para-
metry jak: miary potozenia: Srednia arytmetyczna, 3 kwartyl oraz miary zmiennosci takie jak:
rozstep, wspétczynnik zmiennosci, miary asymetrii- wskaznik skosnosci.

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wnioskowac, ze:

- dotychczasowa aktywnos¢ badanych gmin w aplikowaniu o srodki unijne ma przeloze-

nie na zmniejszenie zroznicowania zagospodarowania infrastrukturalnego wojewddztwa
i podnosi poziom rozwoju lokalnego, a w niedostatecznym stopniu ponadregionalnego,

- dzigki srodkom z UE zrealizowano wiele inwestycji, ktére nie miatyby szans na realizacje

bez okreslonego wsparcia finansowego,

- w sparcie srodkami UE nie ma bezposredniego przetozenia na wskazniki rozwoju spo-

teczno-gospodarczego,

- catkowite efekty z realizacji tych inwestycji i ich wplyw na poziom rozwoju spoteczno-

-gospodarczego bedzie mozna oceni¢ dopiero w dtuzszym okresie czasu.

Stowa kluczowe: inwestycje komunalne, wydatki inwestycyjne, zr6znicowanie intrare-
gionalne

Wstep

Jak znajdujemy w opisie funkcji budzetu zadaniowego: ,,zapewnienie réwnomiernego roz-
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woju kraju” ma ona kluczowe znaczenie w osigganiu spdjnosci ekonomicznej, spotecznej i tery-
torialnej. Paristwo realizuje polityke réwnomiernego rozwoju poprzez tgczenie dziatain gospo-
darczych, spotecznych, politycznych, i ekologicznych. Istotne jest zatem dazenie do poprawy
konkurencyjnosci gospodarczej poszczegdlnych regionéw i catego kraju, ale réwniez wyréw-
nywanie szans rozwojowych obszaréw, ktére bez wsparcia ze strony paristwa bedg skazane na
marginalizacj¢ [www.mf.gov.pl/_files_/budzet_zadaniowy]. Celem niniejszego opracowania
jest zbadanie aktywnosci inwestycyjnej samorzgdow gminnych wojewddztwa lubelskiego jako
instrumentu konkurencyjnosci inwestycyjnej i narzg¢dzia zmniejszania dysproporcji rozwojo-
wej obszaru wojewddztwa lubelskiego.

Materiatl i metody

Material stanowi analiza danych wtérnych dotyczacych wydatkéw inwestycyjnych gmin
wiejskich wojewddztwa lubelskiego dla lat 2005 i 2010. Przedstawione zostang takze wyni-
ki badan dotyczace wplywu funduszy unijnych na procesy rozwojowe w gminach Polski
Wschodniej zawarte w raporcie: ,,Rola samorzadéw gminnych w procesach rozwojowych Pol-
ski Wschodniej”.

Do analizy wydatkéw majgtkowych inwestycyjnych budzetéw gmin wojewddztwa lubel-
skiego w roku 2005 i 2010 zastosowano metod¢ analizy statystycznej w oparciu o takie para-
metry jak: miary potozenia: Srednia arytmetyczna, 3 kwartyl oraz miary zmiennosci takie jak:
rozstep, wspoétczynnik zmiennosci, miary asymetrii- wskaznik skosnosci.

Inwestycje infrastrukturalne jako narzedzie konkurowania gmin wiejskich

W odréznieniu od klasycznego rynku, rynek gmin odznacza si¢ pewng specyfika, ponie-
waz dgzg one do uzyskania r6znego rodzaju korzysci, np.: o dostgp do srodkéw finansowych,
przycigganie zewnetrznych inwestoréw, utrzymanie kapitalu w gminie, przyciaganie turystow,
mieszkaricow, a najszerzej mozna powiedzie¢, iz konkurowanie toczy si¢ o wysoka jakos¢ zycia
oraz o r10zwdj spoleczny i gospodarczy. Dzialania te okreSlane jako konkurowanie bezposrednie
gmin (polityka bezposredniej konkurencji) [Markowski, Stawasz 2001]. Odnoszac powyzsze roz-
wazania do warunkéw funkcjonowania gmin wiejskich przyjeto, ze jednym z obszaréw konku-
rowania bezposredniego jest absorpcja zewngtrznych Srodkéw finansowych, a odpowiadajacymi
mu miernikami- wysokos¢ wydatkéw majatkowych inwestycyjnych budzetu gminy na mieszkar-
ca/wartos¢ wydatkéw majatkowych inwestycyjnych budzetu gminy [Guzal-Dec 2009].

W przypadku prowadzonej przez samorzady polityki konkurencyjnosci generalnie mozna
wyr6znic trzy sytuacje odnosnie jej efektow. Pierwszg jest wystgpowanie czystej straty, kiedy
nawet na poziomie lokalnym nie osigga si¢ zadnej poprawy aktywnosci gospodarczej, a pono-
szone sg koszty. Wystgpowanie czystej straty na poziomie lokalnym moze mie¢ miejsce zarow-
no w sytuacji, gdy podmioty, do ktérych skierowane byly zachety lokalizacyjne zmienig loka-
lizacj¢ oraz gdy kierowane zachety nie odpowiadaja realnym oczekiwaniom przedsigbiorstw.
Druga sytuacja wigze si¢ z pozytywnym oddzialywaniem na uwarunkowania dobrobytu eko-
nomicznego dla poszczegdlnych jednostek/regionéw, ale w szerszej perspektywie terytorialnej
daje zerowg sumg efektu. Moze jednakze wystapi¢ sytuacja, w ktérej prowadzona polityka
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wplynie na wzrost dobrobytu ekonomicznego, zaréwno w skali lokalnej, jak i ponadlokalnej
[King i in. 1993].

Nalezy jednoczesnie zwrdci¢ uwage na fakt, ze konkurencja miedzy jednostkami odlegta
jest od zatozenn modelu konkurencji doskonatej. Korzysci osiggane z konkurencji zalezg od jej
form, rodzaju oraz nasilenia. Aktywnos¢ wtadz w kreowaniu przewagi konkurencyjnej opiera
si¢ gléwnie na: instrumentach finansowych, rozbudowie i modernizacji infrastruktury, tworze-
niu srodowiska sprzyjajacego przedsigbiorczosci i innowacyjnosci oraz na informacji [Zalew-
ski 2006]. Rozbudowa i modernizacja infrastruktury przynosi zawsze korzysci zarowno w skali
mikro, mezo jak i makrogospodarki. Zyskujg wszyscy uczestnicy konkurencji i jest to gra o
sumie dodatniej. Konkurowanie rozwojem infrastruktury w miar¢ wyréwnywania si¢ poziomu
infrastrukturalnego zagospodarowania jednostek terytorialnych przestaje by¢ Zrédiem przewagi
konkurencyjnej, a konkurencja przenosi si¢ na jej jakos¢ i nowoczesnosé. Na obecnym etapie
rozwoju infrastrukturalnego gmin wiejskich w Polsce wystepuja jednak tak znaczne braki w
zakresie wyposazenia gmin w infrastrukture techniczng, ze konkurencja miedzy nimi opiera si¢
o aspekt ilosciowy, a jednostki te nie sg w stanie w oparciu o0 powyzszy instrument konkurowaé
z gminami miejskimi [Czudec 2006].

Jak wyzej wspomniano, rozwdj inwestycji i zmniejszanie luki w wyposazeniu infrastruk-
turalnym ma szczegélne znaczenie dla gmin wiejskich, charakteryzujacych sie przecietnie
nizszym w stosunku do gmin miejskich czy miejsko- wiejskich poziomem rozwoju spotecz-
no- gospodarczego. Juz w okresie przedakcesyjnym Polski do Unii Europejskiej generalnie
dostrzec mozna bylo poprawe aktywnosci inwestycyjnej gmin wiejskich. W latach 2001-2004
obserwowany byt stabilny i najwyzszy w poréwnaniu z innymi typami gmin realny wzrost
wydatkéw inwestycyjnych o ponad 36%, a w 2005 r. udziat wydatkéw inwestycyjnych w wy-
datkach ogétem dla gmin wiejskich wynidst 19%, podczas gdy dla gmin ogélem stanowit on
17,9% (Sprawozdania roczne z wykonania budzetéw j.s.t. za lata 2001-2005). Jednakze srednia
dla wojewddztwa lubelskiego w 2005 r. byta nizsza- wynosita 14%, co wskazuje na potrzebe
zwigkszenia aktywnosci inwestycyjnej w celu zmniejszenia réznic w zagospodarowaniu mig-
dzy regionem a resztg kraju. Celem niniejszego opracowania jest zatem zbadanie zmian jakie
nastgpity w obszarze aktywnosci inwestycyjnej gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego mig-
dzy 2005 r.- tuz po akcesji a sytuacja obecng tychze gmin (2010r.)

Wydatki majatkowe inwestycyjne gmin wiejskich wojewodztwa lubelskiego

W przypadku podejmowania inwestycji przez gminy podstawowe znaczenie ma przestanka
zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej [Trojanek 1994]. Skutkuje to realizacjg inwestycji,
ktorych efektem ostatecznym jest infrastruktura spoteczna i techniczna. Ten infrastrukturalny
charakter przedsiewzig¢ inwestycyjnych samorzadéw lokalnych warunkuje ich cechy zwigza-
ne z aspektem pomiaru osigganych korzysci. Wystepujg tu korzysci materialne- wymierne-
mozliwe do wyrazenia za pomocg miernikéw ilosciowych np.: wzrost wartosci majatku j.s.t.,
zwigkszenie dochodéw budzetowych oraz korzysci posrednie, ktérych pomiar nie jest mozliwy
[Zimny 2008]. W tabeli 1 przedstawiono podstawowe statystyki odnosnie wydatkéw majatko-
wych inwestycyjnych gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego w roku 2005 i 2010.
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Tabela 1. Wydatki majatkowe inwestycyjne gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego w 2005 i 2010 r.-podsta-

wowe statystyki (w PLN).
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie BDL GUS

Na podstawie powyzszych danych nalezy stwierdzi¢, ze rozktad wydatkéw majgtkowych
inwestycyjnych charakteryzuje si¢ niekorzystng prawostronng asymetrig (wartoS¢ mediany
mniejsza od wartosci Sredniej). Oznacza to, ze zaréwno w 2005 jak i 2010 r. w wiekszosci
gmin wartos¢ wydatkéw majgtkowych inwestycyjnych byta mniejsza od jej wartosci sredniej
dla wszystkich gmin. Wartos¢ 3 kwartyla jest jednak wyzsza od wartosci sredniej, co oznacza,
ze ponad 25 % gmin w tym roku wydatkowato powyzej sredniej. Powyzsze wyniki oznaczaja,
ze wigkszos¢ gmin wykazujac relatywni niski poziom wydatkowania inwestycyjnego pozostaje
na niskim poziomie konkurencyjnosci inwestycyjnej, a konkurencja migdzy gminami wiejskimi
wojewoOdztwa odbywa si¢ gtéwnie w aspekcie ilosciowym.

Jako pozytywne z punktu widzenia zmniejszania zréznicowania rozwoju infrastruktural-
nego gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego nalezy postrzega¢ natomiast zmniejszenie si¢
wartosci rozstgpu oraz wartosci wspotczynnika zmiennosci migdzy rokiem 2005 a 2010. Mo-
zemy zatem domniemywac, ze absorpcja srodkéw Unii Europejskiej poprzez wydatki inwesty-
cyjne wptywa na stopniowe wyréwnywanie poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego.
Dalszy kierunek rozwazan dotyczy zakresu przedmiotowego inwestycji oraz ich przetozenia
na popraw¢ konkurencyjnosci i spdjnosci calego regionu. Autorka przytacza tu wyniki badar
zamieszczonych w raporcie ,,Rola samorzagdéw gminnych w procesach rozwojowych Polski
Wschodniej”! [Plawgo 2010].

Wplyw funduszy unijnych na procesy rozwojowe w gminach Polski Wschodniej -
w $wietle raportu: ,,Rola samorzadéw gminnych w procesach rozwojowych
Polski Wschodniej”

Stosunkowo ograniczona aktywnos¢ samorzgdéw Polski Wschodniej w aplikowaniu o
unijne wsparcie znajduje odzwierciedlenie w relatywnie nizszych w skali kraju wskaznikach
rozwoju spoteczno-gospodarczego badanych gmin. W raporcie ranking najszybciej rozwijaja-

1 - Do badan zostala wybrana grupa najszybciej rozwijajacych si¢ 120 gmin Polski Wschodniej, po 24 z kazdego wojewo6dztwa:
lubelskiego, podkarpackiego, podlaskiego, swigtokrzyskiego i warminisko-mazurskiego. Jako kryterium wyodrgbnienia proby
badawczej przyjeto ranking gmin sporzadzony na podstawie wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego, wyznaczonego na
podstawie wartosci czterech zmiennych (dochody budzetéw gmin i miast na prawach powiatu na mieszkarica w zi; liczba za-
meldowari na pobyt staty w stosunku do wymeldowan; udziat bezrobotnych zarejestrowanych w stosunku do liczby ludnosci w
wieku produkeyjnym; podmioty gospodarki narodowej zarejestrowane w rejestrze REGON na mieszkanca) w latach 2003-2007.
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cych si¢ gmin Polski Wschodniej sporzgdzony zostat przy wykorzystaniu czterech wskaznikow
dynamiki: dochodéw budzetéw gmin i miast na prawach powiatu na mieszkarica w zl, liczby
zameldowan na pobyt staly w stosunku do wymeldowar, udzialu bezrobotnych zarejestrowa-
nych w stosunku do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, podmiotéw gospodarki narodowe;j
zarejestrowanych w rejestrze REGON na mieszkanca. Analizie statystycznej poddano zalezno-
Sci pomiedzy liczbg i wartoscig wnioskéw pozytywnie ocenionych na mieszkanca a tempem
zmiany powyzszych wskaznikow rozwoju spoteczno-gospodarczego. Do wnioskowania wyko-
rzystano wskaznik korelacji liniowej Pearsona. [Plawgo 2010 s. 114-117]

Analiza potencjalnego wpltywu aktywnosci gmin w aplikowaniu o unijne srodki na ich roz-
woj spoteczno-gospodarczy nie pozwala jednoznacznie wnioskowaé o pozytywnym wplywie
pozyskanego wsparcia na dynamike zmian proceséw rozwojowych. Liczba przygotowanych
wnioskéw aplikacyjnych i wartos¢ pozyskanego wsparcia na jednego mieszkaica nie ma bez-
posredniego przetozenia na tempo zmian wybranych wskaznikéw w badanych gminach Polski
Wschodniej. W wojewddztwie podlaskim liczba wnioskow i wartos¢é wsparcia na mieszkanca
miala umiarkowany pozytywny wplyw jedynie na udzial bezrobotnych zarejestrowanych w
stosunku do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym. Wskaznik korelacji, przy poziomie praw-
dopodobieristwa p<0,05 wynidst dla liczby wnioskow r=0,43596, zas dla ich wartosci r=0,3423.
Oznacza to, ze w pewnym stopniu tempo spadku bezrobocia byto tym wigksze, im badane gmi-
ny wykazywaty wiekszg aktywnos¢ w pozyskiwaniu unijnych srodkéw. Jednoczesnie poziom
aktywnosci badanych gmin w aplikowaniu o srodki z UE nie miat istotnego statystycznie wpty-
wu na tempo zmian liczby podmiotéw, liczby zameldowan i skali dochodéw budzetu gminy.
Oznacza to, ze efekty uzyskiwane w wyniku realizacji projektéw dofinansowanych z UE nie
znalazly jeszcze przetozenia na atrakcyjnos¢ inwestycyjng regionu, a tym samym nie stymulujg
pozytywnie wskaznikéw przedsigbiorczosci. W wojewddztwach warminsko-mazurskim, lubel-
skim, podlaskim i podkarpackim poziom aktywnosci badanych gmin w aplikowaniu o unijne
wsparcie nie ma istotnego statystycznie przetozenia na tempo zmian wskaznikow rozwoju spo-
teczno-gospodarczego. W wojewddztwie swigtokrzyskim poziom aktywnosci badanych gmin
w aplikowaniu o unijne wsparcie miat pozytywny i statystycznie umiarkowanie istotny wptyw
na tempo zmiany liczby zameldowar na pobyt staly w stosunku do wymeldowar. Wskaznik
korelacji liczby zameldowari przy poziomie prawdopodobienistwa p<0,05 wynosi r=0,3747, co
pozwala przyjaé, ze w pewnym stopniu pozytywne zmiany w liczbie zameldowan sg determino-
wane aktywnoscig gmin w pozyskiwaniu unijnego wsparcia. Zaleznos¢ ta jest charakterystycz-
na dla gmin podmiejskich, sgsiadujacych z wiekszymi aglomeracjami miejskimi. Gminy te, roz-
wijajgc za pomocg srodkow UE infrastrukture techniczng i spoteczng, przygotowujg tereny pod
budownictwo jednorodzinne, a tym samym zachgcajg mieszkaicéw aglomeracji miejskich do
zmiany miejsca zamieszkania. Ponadto, w badanych gminach wojewddztwa swigtokrzyskiego
odnotowano pozytywny i statystycznie umiarkowanie istotny wpltyw wartosci zrealizowanych
projektéw unijnych na poziom dochodéw budzetéw gmin. Wskaznik korelacji, przy poziomie
prawdopodobienstwa p<0,05, wynosi r=0,3747. Oznacza to, ze ostroznie mozna wnioskowac,
iz tempo zmian poziomu dochodéw budzetu gminy byto tym wigksze, im wickszg wartos¢ do-
finansowania pozyskata gmina.

Brak statystycznie istotnych zaleznosci pomigdzy aktywnoscig gmin Polski Wschodniej
w aplikowaniu o unijne wsparcie a wskaznikami rozwoju spoteczno-gospodarczego jest wy-
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nikiem przede wszystkim krétkiego czasu od zakonczenia poszczegdlnych inwestycji oraz
charakteru wybieranych do realizacji inwestycji. Stosunkowo krétki okres od zakoriczenia
realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw UE (czg$¢ projektéw przedstawianych
w statystykach jest w trakcie realizacji) oznacza, ze nie wszystkie zaplanowane efekty sg juz
widoczne, a tym samym majg ograniczony wplyw na tempo proceséw rozwojowych. Analiza
kierunkéw wykorzystywania przez gminy unijnego wsparcia wskazuje na dominacje inwestycji
infrastrukturalnych. Badane gminy relatywnie najczesciej realizowaty projekty majace na celu
rozbudowe infrastruktury transportowej, wodociggowej, kanalizacyjnej, a takze spotecznej.
W ograniczonym stopniu realizowano projekty wspierajace innowacyjnosé, rozwoj przedsie-
biorczosci i tworzenie nowych miejsc pracy. Oznacza to, ze badane gminy wybieralty projekty
zaspokajajace najpilniejsze potrzeby lokalnej spotecznosci, przyczyniajac si¢ tym samym do
poprawy poziomu zycia w gminie. Jednak zasieg oddziatywania tego typu inwestycji jest przede
wszystkim lokalny i ma charakter punktowy. Potwierdzeniem tego wniosku jest réwniez roz-
ktad odpowiedzi udzielonych w ramach badania przeprowadzonego przez IBC Group Central
Europe Holding SA i Bialostocka Fundacje¢ Ksztalcenia Kadr na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, a ktérego wnioski przedstawia raport ,,Ocena wplywu realizacji polityki spdj-
nosci perspektywy 2004-2006 na zwigkszenie mozliwosci rozwoju spoteczno-gospodarczego
regionéw Polski Wschodniej”. Ankietowane w ramach tego projektu gminy Polski Wschodnie;j
deklarowaty realizacje projektow przede wszystkim o zasiggu nie wigkszym niz regionalny, w
ktérych dominowaty te o zasiegu wylacznie lokalnym. Z tego wynika, ze aktywno$¢ badanych
gmin w aplikowaniu o unijne wsparcie w latach 2004-2006 byla ukierunkowana na realizacje
inwestycji o charakterze punktowym, lokalnym bez szerszego, ponadregionalnego kontekstu.
[Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2010, s. 62]

Niestety, lokalny zasigg inwestycji ogranicza ich bezposrednie przetozenie na wskazni-
ki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wynika to z tego, iz lokalne inwestycje nie rozwigzujg
problemu peryferyjnosci przestrzennej, z ktérym od lat borykaja si¢ gminy Polski Wschod-
niej (rozwijanie infrastruktury drogowej na poziomie lokalnym nie gwarantuje polaczenia z
innymi regionami, a tym samym utrwala peryferyjnos¢ przestrzenna i nie zwigksza atrakcyjno-
Sci inwestycyjnej). Ponadto, lokalny charakter realizowanych przez badane gminy projektow
utrudnia spetnienie przez nie kryterium komplementarnosci i synergii, co potwierdzajg wyniki
badari przedstawiajacych wptyw polityki spdjnosci na mozliwosci rozwoju regionéw Polski
Wschodniej [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2010, s. 62]. Jednoczesnie lokalne inwe-
stycje, ze wzgledu na niewielka wartos¢, nie zawsze uzyskujg odpowiednig ,,mas¢ krytyczng”
dla uruchomienia samoczynnego rozwoju endogenicznego. O preferowaniu przez badane gmi-
ny inwestycji zaspokajajacych podstawowe potrzeby lokalnej spotecznosci, ktére nie zawsze
majg charakter prorozwojowy, swiadczy fakt, ze tylko niespetna 30% z nich zadeklarowato, ze
zdecydowanie posiada tereny inwestycyjne. Zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkancéw
odpowiada zalozeniom strategii unowoczesniania dotychczasowego potencjatu endogeniczne-
go, ktdra jest wazna, ale niewystarczajaca. Warunkiem wejscia regionu peryferyjnego, jakim
jest Polska Wschodnia, na sciezke trwatego rozwoju jest realizacja strategii budowania nowego
potencjatu endogenicznego [Grosse 2010, s. 130], ktéra wymaga inwestycji sprzyjajacych in-
nowacyjnosci, zwlaszcza przez zwickszenie wydatkéw na badania i rozwdj, a takze budowanie
zasob6w ludzkich i infrastruktury niezbednej dla rozwoju nowoczesnej gospodarki. Ponadto,

224



II. - Rozwdj zréwnowazony i rownomierny w skali lokalnej, regionalnej i migdzynarodowe;j

realizowane dziatania powinny wspiera¢ powstawanie i rozwijanie lokalnej przedsigbiorczo-
Sci, a takze budowanie regionalnych sieci kooperacyjnych, lokalnych i regionalnych instytucji
finansowych, doradczych i otoczenia biznesowego. Generalnie pozadane sg inwestycje umozli-
wiajace budowanie konkurencyjnego potencjalu rozwojowego, uwzgledniajgcego wewngtrzne
uwarunkowania danego regionu oraz odpowiadajacego na wymagania kapitatu zewngtrznego
[Grosse 2004, s. 80-82].

Podsumowanie

Na podstawie powyzszej analizy mozna wnioskowac, ze:

- dotychczasowa aktywnos¢ badanych gmin w aplikowaniu o srodki unijne ma przetoze-
nie na zmniejszenie zroznicowania zagospodarowania infrastrukturalnego wojewddztwa
i podnosi poziom rozwoju lokalnego, a w niedostatecznym stopniu ponadregionalnego,

-dzigki sSrodkom z UE zrealizowano wiele inwestycji, ktére nie miatyby szans na realizacj¢
bez okreslonego wsparcia finansowego,

-wsparcie Srodkami UE nie ma bezposredniego przetozenia na wskaZzniki rozwoju spotecz-
no-gospodarczego,

-catkowite efekty z realizacji tych inwestycji 1 ich wpltyw na poziom rozwoju spoteczno-
-gospodarczego bedzie mozna oceni¢ dopiero w dtuzszym okresie czasu.
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Agnieszka Smarzewska

Proces zarzadzania samorzadem gminnym i rozwojem
lokalnym

Streszczenie

Opracowanie ma charakter teoretyczny. Przedstawiono proces zarzgdzania w podstawowe;j
jednostce samorzadu terytorialnego, ktdrg stanowi gmina, realizowany przez wtadze publiczne
na rzecz wspdlnoty. W procesie zarzgdzania wyrdzniono trzy poziomy: operacyjny, taktyczny
i strategiczny. Poznanie specyfiki zarzadzania rozwojem gminy zostalo umozliwione poprzez
omowienie instrumentéw zarzadzania gospodarka lokalng. Strategiczne programy gospodarcze
okreslaja, ktére ze wskazanych obszar6w powinny by¢ przeksztalcane w pierwszej kolejnosci
oraz jakie niezbgdne przedsigwzigcia nalezy podjaé, aby méc realizowaé koncepcje zrownowa-
zonego rozwoju, prowadzacg do realizacji rOwnomiernego rozwoju kraju.

Stowa klucze: samorzad gminny, zarzadzanie, rozwdj lokalny, strategia
Wstep

Instytucje mogg by¢ ,,wytworami zycia spotecznego, stwarzajgcymi ramy i mechanizmy
regulujace zachowanie ludzi jak rowniez instytucja to ,,reguty gry spotecznej lub inaczej normy,
ktére ksztaltujg interakcje miedzyludzkie. W rezultacie okreslajg one motywacje w relacjach
miedzyludzkich: politycznych, spotecznych czy ekonomicznych” [North 1990, s.3].

Na podstawie analizy przedmiotu M. Jalowicki wyr6znit 4 charakterystyczne cechy insty-
tucji [Jatowicki 1998, s.63]:

* zespo6t ludzi powotanych do realizacji okreslonych, jednorazowych lub powtarzajacych

si¢ celow,

* odpowiednie srodki rzeczowe,

* zorganizowany charakter, powodujacy, ze elementy sktadowe (ludzie i Srodki rzeczowe)

wspolprzyczyniajg si¢ do powodzenia realizacji celow,

* odpowiedni sposéb formalizacji (zasady, zwyczaje, normy).

Szersze ujecie znaczenia i efektywnosci instytucji przedstawia raport Banku Swiatowego
z zakresu dzialan na rzecz rozwoju swiata zatytutowany ,,Building Institutions for Markets”
[Wilkin 2002, s.4], ktéry podsumowuje bardzo szeroki zakres badan i doswiadczen zwigzanych
z wplywem instytucji nie tylko na zycie gospodarcze, ale tez i spoteczno-polityczne. W raporcie
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tym zostaly ujete zasady odgrywajace gtéwng role w budowaniu efektywnych instytucji, do
ktorych nalezg [Wilkin 2002, s.4-5]:

1. Zasada komplementarnosci, zaktadajaca sposéb projektowania instytucji, w takim ukta-
dzie, by byly one uzupetnieniem juz istniejacych instytucji, umiejetnosci ludzkich i do-
stgpnych technologii. Zasada ta zwraca tez uwag¢ na to, iz uzupehienie istniejacych
instytucji jest lepszym rozwigzaniem, niz ich zastapienie catkiem nowymi.

2. Zasada innowacyjnosci, wskazujgca na dziatania eksperymentowania w zakresie insty-
tucji, gdyz te same instytucje mogg dawac rozne efekty, ze wzgledu na szczeg6lne cechy
spoteczne i zréznicowane warunki lokalne. Nie ma, bowiem uniwersalnych rozwigzar
instytucjonalnych, gwarantujacych wzrost gospodarczy czy inne pozadane efekty w kaz-
dych warunkach. Instytucje sg silnie zdeterminowane kulturowo (spotecznie), zaréwno,
gdy chodzi o ich genezg¢, mechanizm zmian, jak i skutki dziatania.

3. Zasada informacyjnosci okreslajgca wazng rolg instytucji jako podmiotu tworzgcego
kanaty i sie¢ przeptywu informacji. Efektem tej zasady jest taczenie si¢ jednostek, grup
spotecznych czy podmiotéw gospodarczych dzigki instytucjom. Jesli pojawia si¢ wy-
miana poza dotychczasowymi sieciami i spotecznosciami to rodzi to potrzebg powstania
instytucji wspierajacych t¢ wymiane.

4. Zasada konkurencyjnosci, ukazujaca wptyw konkurencji na poprawe efektywnosci insty-
tucji. Konkurencja powinna obejmowac nie tylko jednostki i przedsigbiorstwa, ale tez i
wiladze ustawodawcze, odpowiedzialne za ksztalt instytucji formalnych. Coraz wigkszego
znaczenia nabiera migdzynarodowa konkurencja w zakresie regulacji prawnych. Korzyst-
ne i efektywne rozwigzania, zastosowane w jednych krajach rodzg zapotrzebowanie na
tego typu rozwigzania w innych krajach. Paistwa konkuruja migdzy sobg nie tylko na ryn-
ku towaréw i ustug, ale konkurujg takze migdzy sobg w tworzeniu efektywnych instytucji.

Istota powyzszych zasad budowy instytucji jest szczeg6lnie wazna ze wzgledu na koniecz-
nos¢ przyspieszenia rozwoju gmin w Polsce.

Sprostanie przez Polsk¢ wymogom polityki regionalnej Unii Europejskiej ma znaczenie
dla skutecznego stymulowania rozwoju, wypracowania zasad planowania i zarzadzania stra-
tegicznego oraz absorpcji konkretnych srodkéw pomocowych [Stodowa-Hetpa 2003, s. 117].

Zdolnosci absorpcyjne traktowane sg w nastgpujacych kategoriach: finansowej (zdolnosé¢
do wspdtfinansowania przedsigwzigc), organizacyjnej i administracyjnej (zdolnos¢ do efektyw-
nego programowania, zarzadzania, monitorowania, kontroli) oraz makroekonomicznej (zacho-
wanie réwnowagi makroekonomicznej)'.

Zdaniem M. Stodowej-Helpy o mozliwosci absorpcji srodkéw unijnych decyduje wiasciwe
przygotowanie odpowiednich dokumentéw planistycznych na poziomie centralnym, regional-
nym i lokalnym oraz respektowanie wymogu ich spdjnosci, uruchomienie sprawnych mecha-
nizméw identyfikacji potencjalnych projektow, ich przygotowania w formie odpowiadajgcej
standardom Unii Europejskiej, odpowiedni montaz sSrodkéw finansowych zapewniajgcych nie-
zbedny wklad wlasny, utworzenie i sprawne funkcjonowanie odpowiednich struktur instytu-
cjonalnych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym poprzez okreslenie ich uprawnien,
zadari i wzajemnych powigzan oraz wlasciwe przygotowanie administracji rzagdowej i samorza-

1 - Polityka spdjnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013 — Glos polskich regionéw, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Gdansk 2002, s. 7.
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dowej oraz wszystkich potencjalnych beneficjentéw tej pomocy [Stodowa-Hetpa 2003, s. 97].

Kazda instytucja, niezaleznie od charakteru i rodzaju prowadzonej dziatalnosci funkcjonu-
je w okreslonym srodowisku. W tym otoczeniu instytucje wspdtpracuja, rozwigzujg okreslone
stosunki i powigzania, najczesciej o charakterze sprz¢zenia zwrotnego. Przebiega to w ten spo-
sob, ze instytucje maja wplyw na zdarzenia i zjawiska zachodzace w sSrodowisku spotecznym,
gospodarczym i przyrodniczym, z drugiej zas strony Srodowisko to decyduje, jaki rodzaj in-
stytucji jest potrzebny na danym terytorium. W ten sposéb powstale instytucje generujg spe-
cyficzne dla danego regionu systemy instytucjonalne, warunkujgce jego prawidtowy rozwdj
[Lechwar 2000, s.9].

Wdrazanie rozwoju mozna uja¢ w trzech etapach [Lechwar 2000, s.9]:

1. wybdr mozliwosci rozwojowych, uwzgledniajacy uwarunkowania spoteczne (potrzeby
ludzi, przyzwyczajenia, tradycje, tozsamos¢ kulturowa, stan wiedzy, Swiadomos¢ eko-
logiczna), ekonomiczne (optacalnos¢ - rentownos¢, technologie) i Srodowiskowe (stan
czystosci, zachowanie Srodowiska, wyczerpywalnos¢ zasoboéw, warunki przyrodnicze),

2. opracowanie programu, ktérego celem jest okreslenie zasad przeksztalcer gospodarki,
ocena stanu Srodowiska, okreslenie tadu przestrzennego, ustalenie instrumentéw wdro-
zenia i okreslenie kosztow,

3. realizacja programu wyrazajgca si¢ wdrazaniem pelnym wzorcOw i programu wcze-
$niej okreslonego.

Jak uwaza M. Lechwar realizacja kazdego z tych etapéw nie moze odby¢ si¢ bez udzia-
tu instytucji inicjujacych, promujacych, wspierajacych, realizujacych i kontrolujacych postepy
rozwoju. Etapy te wyznaczajq tez grupy instytucji odpowiedzialnych za ich przeprowadzenie. I
tak za etap I i I odpowiedzialne beda instytucje ogdlne, a wigc normy prawne, etyczne i moral-
ne, przyjete wzory zachowan, zwyczaje, tradycje, a takze opracowane dla obszaréw wiejskich
programy rzagdowe. Natomiast we wdrazanie etapu III nalezy zaangazowacd instytucje sfery re-
alnej (konkretnej), ktérymi mogg by¢ instytucje finansujgce lub wspotfinansujace projekty z
uwzglednieniem skali dziatan. W zakresie poczynan lokalnych bezposrednio odpowiedzialne
beda samorzady gminne, ktére muszg zgromadzi¢ odpowiednie Srodki finansowe by rozpoczac,
prowadzi¢ i zakoiczy¢ inwestycje 1 projekty na rzecz rozwoju [Lechwar 2000, s.9].

Wobec réznorodnych trudnosci i probleméw dziatajace na okreslonym terenie instytucje i
organizacje powinny zbudowac¢ uktad wzajemnie powigzany, ktérego celem begdzie sterowanie
rozwojem regionalnym i lokalnym, inicjowanie, promowanie i ewaluacja post¢pu oraz oddzia-
tywanie na otoczenie zewngtrzne. Trwaty rozwéj mozliwy jest, bowiem w zintegrowanych we-
wnetrznie wspélnotach, ktéry oparty bedzie na wspdtpracy wiadz rzagdowych i samorzadowych,
podmiotéw gospodarczych oraz spotecznosci lokalnych oraz ich silnej identyfikacji z tworzong
i wdrazang koncepcja rozwoju. Sifa i kierunki oddziatywan tych podmiotéw i instytucji zadecy-
dujg o skutecznosci ich dziatan [Stodowa-Hetpa 2003, s. 116].

Zarzadzanie rozwojem lokalnym

Proces zarzadzania? w jednostkach samorzadu terytorialnego realizowany jest przez wiadze

2 - ,zarzadzanie oznacza zespot dziataii podejmowanych w celu wywotania pozadanego przebiegu proceséw i zjawisk w obrebie
samorzadu terytorialnego”, Wojciechowski E.: Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 11.
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publiczne, ktére stanowig osrodek decyzyjny realizujacy zadania wiasne oraz ponoszace odpo-
wiedzialnos¢ za przebieg procesu zarzadzania, rozumianego jako planowanie i wybdr celow
rozwoju i zadan realizacyjnych, nastepnie wdrazanie przyjetych ustaleri oraz monitorowanie i
kontrola wykonania przyjetych postanowien. Takie ujecie procesu pozwala okresli¢ jego cechy
[Zidtkowski 2005, s. 103]:

* kompleksowos¢ w podejsciu do problemdéw rozwoju poprzez wspdlzalezne ujmowanie

wymiaru spolecznego, ekonomicznego, srodowiskowego, przestrzennego i kulturowego),

* traktowanie gminy jako czgsci otoczenia,

* orientacja na przyszlos¢,

* orientacja na wyniki,

e przestrzeganie zasad racjonalnego dziatania,

* sukcesywne wdrazanie w zycie zasady zréwnowazonego rozwoju.

Zarzadzanie gming® ma charakter informacyjno — decyzyjny, odwotuje si¢ do pracy kie-
rowniczej i zespolowej, jest systemem zachowan zgodnych z okreslonymi i przyjetymi do re-
alizacji celami oraz opiera si¢ na koordynacji dziatai réznych podmiotéw. Na terenie gminy
funkcjonujg podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza, instytucje i organizacje nastawio-
ne na zaspokajanie potrzeb spotecznych, gospodarstwa domowe i wtadze lokalne. Pomigdzy
tymi podmiotami zachodzi szereg réznorodnych powiazan i wspoétzaleznosci, wynikajacych
z wymiany produktéw, z ich wspdtpracy, konkurencji, czy swiadczenia pracy. Wymienione
podmioty oraz wspétzaleznosci tworzg gospodarke lokalng, ktéra obejmuje dziatalnosé gminy,
przedsiebiorstw, instytucji i gospodarstw domowych zlokalizowanych na jej terenie.*

W klasycznym ujeciu® w procesie zarzgdzania wyrézniono trzy poziomy: operacyjny, tak-
tyczny i strategiczny [Aldag i in. 1991, s. 56]. Poziom strategiczny realizowany jest przez naj-
wyzszy szczebel struktury zarzadzania i wyrdznia si¢ okreslaniem i podejmowaniem decyzji
majacych generalny charakter. Nastgpnym etapem procesu jest poziom taktyczny, ktéry cechu-
ja decyzje podejmowane w zakresie wyboru metod osiggania celow strategicznych, wczesniej
zdefiniowanych. Na szczeblu operacyjnym wdraza si¢ wybrane metody z poziomu taktyczne-
go. Do przyktadéw dziatai na szczeblu strategicznym mozna zaliczy¢ definiowanie misji, ce-
16w gléwnych, planowanie diugoterminowe, czy okreslanie polityki i zalozen organizacyjnych.
Na poziomie taktycznym wyrdznia si¢ dziatania w zakresie okreslania zasobow finansowych i
organizacyjnych, ustalanie budzetu, zatrudnianie i szkolenie personelu oraz ocena realizowa-
nych przedsigwzig¢¢. Codzienne podejmowanie decyzji ukierunkowanych na realizacj¢ ustalo-
nych celéw oraz biezgce monitorowanie i zarzgdzanie posiadanymi zasobami finansowymi oraz
3 - W sektorze publicznym uzywa si¢ zamiennie ,kierowanie” (rozumiane jako wywieranie wptywu na interesy, postawy i zacho-
wania uczestnikow organizacji poprzez administrowanie — kompetencje formalne, zarzadzanie — kompetencje materialne i prze-
wodzenie — autorytet osobisty) lub ,,rzadzenie” (odnoszace si¢ do szczegdlnego rodzaju zawiadywania sprawami publicznymi w
zakresie koordynacji dziatai zbiorowych przez wymuszanie pozadanych zmian zachowan uczestnikéw i organizacji), za Kozuch
B.: Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004, s. 35 i nast.

4 - Gospodarka lokalna jest pojgciem szerszym od gospodarki gminy, ktérej zakres zadaii ustawowo ograniczony zostat do dzia-
talnosci skierowanej na zaspokajanie potrzeb gminnej wspdlnoty samorzadowej. Gmina spetnia funkcje o charakterze regulacyj-
nym w stosunku do pozostatych podmiotéw funkcjonujacych na jej terenie, funkcje zarzadeza (gospodarowanie mieniem, spra-
wowanie zarzadu majatkiem publicznym, prowadzenie dziatalnosci w zakresie utrzymania, modernizacji i rozbudowy publicznie
dostepnej infrastruktury) oraz funkcje ustugowe, dotyczace swiadczenia ustug komunalnych, spotecznych i administracyjnych,
Zalewski A.: Teoretyczne podstawy zarzadzania gming, w: Sochacka-Krysiak H. (red.): Zarzadzanie gospodarkg i finansami
gminy, SGH w Warszawie, Warszawa 2003, s. 37-38.

5 - Obecnie w zarzgdzaniu publicznym pojawit si¢ tzw. Model Etycznego Zarzadzania, ktérego zadaniem jest odbudowanie wigzi
spotecznych i zaufania do rzadzacych, postgpowanie zarzadzajacych powinno opiera¢ si¢ na wartosciach etycznych oraz mysleniu

w kategoriach dobra publicznego, za Htawacz — Pajdowska E.: Implementacja nowych trendéw w zarzadzaniu przez samorzady
polskie, w: Od zmian globalnych do rozwoju lokalnego, Lisiecki M., Ponikowski H. (red.), Wydawnictwo KUL, Lublin 2006, s. 401.
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organizacyjnymi odbywa si¢ na poziomie operacyjnym. Podejmowane decyzje oraz dziatania
uzaleznione sg od szczebli hierarchii kierowniczej jednostki, a takze r6znig si¢ stopniem ogol-
nosci i perspektywa czasowa, do ktdrej si¢ odnosza.

Proces zarzadzania gming ma charakter cykliczny i determinowany jest przez roczne pla-
nowanie i rozliczanie finanséw gminy oraz kadencj¢ organéw gminy.

Zarzadzanie gming odpowiada formule cyklu PDSA (Plan-Do-Study-Act, czyli Planuj-
-Wykonuj-Ocer efekty-Dziataj korygujaco), na podstawie, ktérej mozna wyrézni¢ powtarzaja-
ce si¢ kolejno etapy zarzgdzania [Domariski 2000, s. 32]:

1. planowanie, w ktérym jakos¢ ustalonych planéw okresla sprawnos¢ funkcjonowania

gminy,

2. wprowadzanie ustalonych planéw w zycie,

3. analiza osiggnig¢tych rezultatéw,

4. podejmowanie dziatan korygujacych.

Odnoszac powyzsze etapy cyklu zarzgdzania gming do poziomu strategicznego, taktycz-
nego i operacyjnego mozna okresli¢ elementy procesu zarzgdzania gming na poszczegélnych
poziomach:

* poziom strategiczny — ocena potrzeb gminnych na podstawie analizy stanu istniejacego,

wyznaczanie celow gtéwnych, posrednich oraz definiowanie planéw dziatania,

e poziom taktyczny — ocena zasobéw finansowych i uwarunkowar organizacyjnych z

uwzglednieniem budzetu,

* poziom operacyjny — wdrazanie planéw dzialania oraz monitorowanie i weryfikowanie

efektow.

Wtasciwa realizacja procesu zarzgdzania pozwala gminom na efektywniejsze swiadczenie
ustug publicznych okreslonych ustawowo. Wskazuje tez gmine, jako wazny podmiot zarzadza-
nia gospodarkg lokalna, ktéry dysponuje nie tylko srodkami finansowymi i materialnymi, ale
réwniez powinien wykazaé si¢ sprawnoscig w zarzadzaniu operacyjnymi strategicznym [Ada-
mowicz 2006, s. 22].

Instrumenty w procesie zarzadzania

W celu zapewnienia samorzgdowi gminnemu warunkéw sprzyjajacych zarzgdzaniu roz-
wojem lokalnym nalezy stosowaé wlasciwie wybrane instrumenty w obszarze administracyj-
no — prawnym (normy prawne uchwalone przez wiadze lokalne oraz decyzje administracyjne
w zakresie przepisow ustawowych), instytucjonalno — organizacyjnym (rozwigzania na rzecz
przedsigbiorczosci oraz budowa infrastruktury biznesu z uwzglednieniem dziataii promocyj-
nych gminy oraz wsparcie inicjatyw podmiotéw gospodarujacych), ekonomiczno — finanso-
wym (pobudzanie podmiotéw gospodarujacych na terenie gminy do dziatain zgodnych z in-
teresem wspélnoty samorzgdowej poprzez wiasciwg lokalng polityke podatkowg i finansowg
— oplaty lokalne, dotacje gminne), infrastrukturalnym (kluczowy element struktury funkcjonal-
no — przestrzennej, sprzyjajacy podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej i stwarzajacy szanse
dla rozwoju gminy) oraz planistycznym (plany przestrzenne i gospodarcze, wptywajace bezpo-
Srednio na strukture przestrzenng i gospodarczg gminy).

W przypadku instrumentéw planistycznych nalezy wskazac¢ szczegdlnie istotne dokumenty
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gminne, do ktérych nalezg studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.®

Studium jest dokumentem obligatoryjnym dla catego obszaru gminy o wymiarze strate-
gicznym i okreslajacym polityke przestrzenng gminy. Odnosi si¢ do uwarunkowan rozwoju
gminy w zakresie przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu, prawa wlasnosci grun-
téw, stanu i funkcjonowania srodowiska przyrodniczego i kulturowego oraz rolniczej prze-
strzeni produkcyjnej, a takze wystgpowania obiektow i terendw chronionych oraz jakosci zycia
mieszkanicow i realizacji zadari stuzacych ponadlokalnym zadaniom publicznym. Studium jest
samodzielnym aktem planistycznym, stanowigcym podstawe planu zagospodarowania prze-
strzennego gminy, w ktérym ustawodawca ustalil koniecznos¢ okreslenia:

* obszaréw objetych lub wskazanych do objecia ochrong na podstawie przepisow szcze-

gétowych,

* Jokalnych wartosci zasobéw srodowiska przyrodniczego i zagrozenia sSrodowiskowe,

* obszaréw rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w tym wytaczonych z zabudowy,

* obszaréw zabudowanych, ze wskazaniem terenéw wymagajacych przeksztalceni, prze-

widzianych do zorganizowanej dziatalnosci inwestycyjnej,

e obszaréw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniows,

* kierunkéw rozwoju komunikacji i infrastruktury technicznej,

* obszaréw z obowigzkowym sporzadzaniem miejscowych planéw zagospodarowania

przestrzennego,

* obszaréw przewidywanych do realizacji zadan i programéw wynikajacych z polityki

przestrzennej paristwa na obszarze wojewodztwa.

Studium jest przyktadem aktu kierownictwa wewnetrznego, ktéry okresla polityke prze-
strzenng gminy, lecz moze stanowié¢ podstawy do wydawania decyzji administracyjnych. Petni
trzy funkcje [Niewiadomski 2003, s. 92-93]:

1. ksztalttowanie i wyktadnia polityki rozwoju przestrzennego gminy z uwzglgdnieniem

podstawowych kierunkéw rozwoju gospodarczego,

2. koordynacja ustalen planéw miejscowych w celu integracji przestrzeni jako okreslonej

catosci,

3. promocja gminy na zewnatrz, wynikajaca z oferty studium.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okresla zasady zagospodarowania,
acznie z lokalizacja funkcji obiektow. Stanowi dokument warunkujacy ksztatt i zakres dzia-
talnosci gospodarczej, ma oddzialywanie dlugookresowe i odzwierciedla interes publiczny
wspdlnoty gminnej [Wojciechowski 2003, s. 206]. Ma charakter aktu prawnego powszechnie
obowigzujgcego’, ktdry jest podstawg prawnych decyzji w sprawie ustalenia warunkéw zabu-
dowy i zagospodarowania terenu oraz wigze zarowno organy gminy, jak i instytucje publiczne
i obywateli [Gotden 2002, s. 215]. Sporzadzany jest fakultatywnie dla obszaru calej gminy lub
jej czesei i zgodnie z wymaganiami ustawodawcy okresla si¢ w nim:®

* przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub

6 - Planowanie przestrzenne w Polsce ksztaltowane jest przez normy prawne: do dnia 11 lipca 2003 roku obowigzywata ustawa

z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn. zm.), po 11 lipca 2003 roku

i3zuj a z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.)

7 - Zdaniem Z. Niewiadomskiego, Planowanie..., s. 110, plan zagospodarowania przestrzennego powinien by¢ traktowany w
i stosowania prawa o szczeg6lnym charakterze — aktu indywidualnego wielokrotnego stosowania

8 - Art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6Zn. zm.)
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r6znych zasadach gospodarowania,

 zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego,

* zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego,

* zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspdtczesne;j,

* wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych,

» parametry i wskazniki ksztalttowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,

 granice i sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie,
ustalonych na podstawie odrgbnych przepiséw,

* szczegdtowe zasady i1 warunki scalania i podziatu nieruchomosci objgtych planem miej-
scowym, szczegbdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzyt-
kowaniu, w tym zakaz budowy,

* zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej,

e sposéb i termin tymczasowego zagospodarowania, urzgdzania i uzytkowania terenéw,
stawki procentowe, na podstawie ktérych ustala si¢ optatg na rzecz gminy z tytutu wzro-
stu wartosci nieruchomosci.

W funkcjonowaniu i rozwoju gminy istotng role odgrywa plan wieloletniego rozwoju za-
kreslony w perspektywie kilkunastu lat, nazywany Strategia Rozwoju Gminy (SRG). Struktura
Strategii obejmuje wizj¢ rozwoju gminy, opis kluczowych probleméw warunkujacych rozwdj
gminy oraz konkretne plany dziatania w postaci strategicznych programéw gospodarczych. Do-
kument stanowi instrument zarzgdzania gospodarkg lokalng, ktérego celem jest zréwnowazony
i trwaly rozwdj gminy. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju staje si¢ standardem dziatania
wtadz publicznych. Dobrze opracowana SRG powinna uwzgledni¢ i umozliwi¢ wykorzystanie
wszystkich gminnych zasobéw organizacyjnych i finansowych w celu bardziej efektywnego i
skutecznego zaspokajania zbiorowych potrzeb lokalnej spotecznosci.

Jako podstawe Strategii przyjmuje si¢ dlugofalowe cele rozwoju, ktére postrzegane mogg
by¢ w wymiarze spotecznym (zaspokajanie materialnych i niematerialnych potrzeb wspdlnoty),
ekonomicznym (kierunki rozwoju gospodarczego, infrastruktury i sieci osadniczej), przestrzen-
nym (tad przestrzenny w gminie) i sSrodowiskowym (dbatos¢ o réwnowage srodowiskowq i jej
ochrona).’

Strategia rozwoju traktowana jest jako dtugookresowy proces rozwoju mierzony ukierun-
kowanymi zmianami w zakresie [Wysocka i in., 1988, s. 41]:

- poprawy stanu okreslonego obiektywnie (wskaZzniki statystyczne) i subiektywnie (opinie

i odczucia mieszkancow),

- wzrostu zasobow materialnych bedacych wynikiem dziatalnosci inwestycyjnej, polegajg-

cej na utrzymaniu stanu posiadania i tworzeniu nowych wartosci,

- podniesienia poziomu cywilizacyjnego i intelektualnego jako efektu zachowania ciaggto-

Sci kulturowej i kumulacji nabytej wiedzy,

- poprawy sprawnosci funkcjonowania systeméw zasilajacych i infrastrukturalnych zaspo-

kajajacych potrzeby wszystkich sfer zycia,

- adaptacji do zmieniajgcych si¢ warunkéw zycia poprzez wykorzystanie sprzyjajacych

9 - Por. Silski Z.: Ogélne zasady planowania strategicznego w uktadach przestrzennych, Prace Instytutu Zarzadzania i Marketin-
gu nr 2, Politechnika Koszaliriska, Koszalin 1997, s. 444
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okolicznosci i pojawiajacych si¢ nowych mozliwosci.

Charakter planowania strategicznego zaklada ,,cigglos¢ pracy nad rozwojem gminy okre-
Slajac kolejne etapy konkretyzacji strategii i jej aktualizacji, Strategia ujmuje caloksztatt rozwo-
ju danej jednostki wlaczajac w jej formutowanie i realizacje wszystkie zainteresowane podmio-
ty odpowiednio do ich roli, zainteresowania i zaangazowania” [Gotden 2002, s. 177].

Zwiazki miedzy Strategia rozwoju i Studium polegaja na wzajemnym dopetnianiu sig¢ tresci
zapiséw zawartych w obu dokumentach. Zdaniem T. Domanskiego uwarunkowania rozwoju
przestrzennego okreslone w Studium powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie w tresciach stra-
tegicznych programéw gospodarczych, ktére tworzg podstawy do budowania dtugookresowe;j
polityki inwestycyjnej oraz programowania i koordynowania wspétpracy z podmiotami wspot-
uczestniczgcymi w zarzgdzaniu gming [Domanski 2000, s.54]. Studium okresla gtéwne kie-
runki rozwoju przestrzeni gminnej, wskazujac kluczowe obszary wymagajace przeksztalcen.
Strategiczne programy gospodarcze okreslaja, ktére ze wskazanych w Studium obszaréw po-
winny by¢ przeksztalcane w pierwszej kolejnosci oraz jakie niezbedne przedsiewziecia nalezy
podjaé, aby méc realizowaé koncepcj¢ zréwnowazonego rozwoju, prowadzacg do realizacji
réwnomiernego rozwoju kraju.

Podsumowanie

Wydaje si¢ zasadne, iz podniesienie skutecznosci alokacji zasobéw finansowych i rzeczo-
wych w realizacji zalozeri strategii rozwoju przyczyni si¢ do efektywniejszego zaspokajania
potrzeb wspdlnoty. Celowosci wydatkowania srodkéw publicznych, ktéra jest istotg budzetu
zadaniowego, umozliwia przyjecie planu ich wydatkowania doktadnie w uktadzie zadaniowym.
Takie podejscie przyczyni si¢ do zwigkszenia przejrzystosci finanséw publicznych, czego efek-
tem stanie si¢ pozytywne postrzeganie administracji samorzadowej przez spotecznosc i rzeczy-
wiste kreowanie witasciwego poziomu jakosci zycia wspdlnoty.
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Danuta Kotodziejczyk

Budzetowe mozliwosci wspierania rozwoju gospodarczego
w gminach

Streszczenie

Przedmiotem analizy sa budzetowe instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego w
gminach. Ocen¢ dochodowych i wydatkowych instrumentéw dokonano w oparciu o dane Ban-
ku Danych Regionalnych GUS i Ministerstwa Finanséw. W celu dokonania oceny sytuacji
finansowej gmin wykorzystano metodologi¢ badai Ministerstwa Finanséw. W wyniku prze-
prowadzonej analizy stwierdzono, ze wydatkowe instrumenty w majg znacznie wigksze mozli-
wosci oddziatywania na rozwéj gospodarczy gmin niz instrumenty dochodowe. Dokonuje si¢
to poprzez rozwdj infrastruktury zachecajacej do podejmowania przedsiewzieé gospodarczych.

Stowa kluczowe: budzet gminy, dochody wtasne, wydatki inwestycyjne, nadwyzka ope-
racyjna, zadluzenie gmin

Wstep

Gminy dysponuja wieloma instrumentami wspierania rozwoju gospodarczego, ale najwaz-
niejsze sg instrumenty finansowe, w tym przede wszystkim budzet. Zawarte sa w nim dochody i
wydatki, i kazdy moze w rézny sposéb oddziatywac na lokalne zjawiska gospodarcze. R6znica
moze polegaé na skali stosowanych instrumentéw, zaangazowaniu finansowym i organizacyj-
nym. Dlatego podstawg gospodarczego rozwoju lokalnego sg mocne i trwale podstawy finan-
sowe gmin. Odgrywaja one istotng role w realizowaniu zadan publicznych we wspdlnotach
lokalnych, co do ktérych gmina jest zobligowana ustawg.'

Budzety samorzadéw terytorialnych stanowig wazng pozycje w systemie finanséw pu-
blicznych. W 2009 r. dochody samorzgddw terytorialnych stanowity 56,5% dochodéw sektora
finanséw publicznych, wydatki 56,3%. Istotng pozycj¢ w budzetach samorzadowych zajmu-
ja gminy, ktére skupiaja 42% dochodéw i 41,7% wydatkéw, analogiczne liczby dla miast na
prawach powiatu 32,5% i 33,5%, powiatéw 13% i 12,6%, a dla wojew6dztw 12,5% i 12,2 %?>.
Wskazniki te pokazujg jednoczesnie stopient decentralizacji finanséw publicznych oraz zakres
realizacji zadan publicznych przez samorzady — zgodnie z zasadg subsydialnosci.

Polske wsrdd paristw UE charakteryzuje sredni poziom decentralizacji finanséw publicz-

1 - Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. — Dz.U. Nr 16 poz.95 z péZniejszymi zmianami.
2 - Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2010, GUS, Warszawa 2010, s. 688-689.
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nych. Réznice te wynikajg z odmiennych warunkéw politycznych, gospodarczych i spotecz-
nych. W Polsce niewatpliwie problemy spoleczno-gospodarcze istniejace w gminach majg
wplyw na stopieft decentralizacji finanséw publicznych. System, w ktérym budzet gminy jest
ograniczony z jednej strony znaczng iloscig zadan, a z drugiej strony skromnymi srodkami ma
wplyw na aktywnosc¢ inwestycyjna gmin.

Celem opracowania jest przedstawienie budzetowych instrumentéw stymulowania gospo-
darki lokalnej. Obserwacja sytuacji finansowej gmin pozwala sformutowac tez¢ o pogarszaja-
cych sie mozliwosciach samofinansowania inwestycji wspierajacych dziatalnosé gospodarczg.
Podstawg analizy popierajacg te tez¢ byly dane statystyczne z Banku Danych Regionalnych
GUS za lata 2004-2010 oraz dane z Ministerstwa Finanséw. W tym celu wykorzystano szereg
wskaznikéw finansowych pozwalajacych oceni¢ aktywnos¢ inwestycyjng gmin, jako wazng
determinante rozwoju gospodarczego.

Dochodowe instrumenty gmin wspierajace rozwoj gospodarczy

System zasilania budzetéw gmin ciagle ewoluuje, co wiaze si¢ ze zmianami gospodar-
czymi i z zadaniami realizowanymi przez samorzady lokalne™. Ogélna warto$¢ dochodéw ba-
danych gmin liczona w cenach biezacych wzrosta okoto 75% w stosunku do 2004 r. 1 2010 r.
wyniosta 126,2 mld zt. Te srodki pochodzg z r6znych Zrédet. Ogét dochodéw budzetu gminy
najczesciej dzieli si¢ dwie grupy, a mianowicie:

1. dochody wtasne, tj. dochody ze Zrédet oddanych w calosci lub czesci do dyspozycji
gmin na podstawie okreslonych regulacji prawnych; sg to dochody lokalne (wptywy z optat,

Tabela 1. Poziom dochodéw ogélnych i wtasnych a liczba mieszkaricéw w gminie (zt).

Zrédto: Bank Danych Regionalnych GUS — obliczenia wlasne.
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podatkéw, odsetek od srodkéw finansowych gminy gromadzonych na rachunkach bankowych,
dochody z majatku gminy oraz dochody z tytutu udzialu gminy w podatkach dochodowych:
39,34% podatku dochodowego od o0s6b fizycznych (PIT) i 6,71% podatku dochodowego od
0s6b prawnych (CIT) — pozyskiwanych przez urzad skarbowy),

2. dochody zasilajace, tj. dochody uzupetniajace, przyznawane gminom z budzetu paristwa
(dotacje i subwencje), srodki uzyskiwane przez gminy ze Zrédet zewnetrznych itp.

Poziom i struktur¢ dochodéw budzetu gmin w roku 2004, 2007 1 2010 przedstawia tabela 1.

W latach 2004-2007 i 2007-2010 dysproporcje poziomu i dynamiki zmian dochodéw w
poszczegdlnych typach gmin i grupach wielkosciowych wynikaly w duzym stopniu z niesta-
bilnosci systemu finanséw lokalnych. Obserwuje si¢ relatywnie wolniejszy wzrost dochodéw
wilasnych na 1 mieszkarica niz dochodéw ogétem na 1 mieszkarica w latach 2007-2010 w po-
réwnaniu do lat 2004-2007. Oznacza to, uzaleznienie si¢ gmin od dochodéw zasilajacych, a to
zmniejsza mozliwosci samofinansowania inwestycji. Dochody wtasne pozostaja do swobodnej
dyspozycji gmin i dajg poczucie bezpieczenistwa w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej.

Pozytywnym zjawiskiem jest zmniejszajacy si¢ udzial gmin z dochodem wiasnym na 1
mieszkanca ponizej sredniej dla badanych obszaréw. W 2010 r 64,7% gmin miato dochdd wia-
sny w przeliczeniu na 1 mieszkarica nizszy niz srednia dla wszystkich gmin, tj. 1157 zl.; 2007
r. takich gmin bylto 65,7% - przy sredniej 933 zt; 2004 r — 66,1%, przy Srednie 674 zt.

Rysunek 1. Dochody wtasne na 1 mieszkarica w badanych gminach w 2010 r.

Zré6dto: Bank Danych Regionalnych GUS.
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Zréznicowanie wielkosci dochodéw wtasnych w przeliczeniu na 1 mieszkanica pozwala
stwierdzié, ze poziom tych dochodéw zalezy od bazy ekonomicznej gminy, polozenia wzgle-
dem wigkszych osrodkéw osadniczych i szlakéw komunikacyjnych oraz rodzaju i wielkosci
gminy pod wzgledem liczby mieszkaricow (rysunek 1).

Niestety w latach 2004-2010 zaobserwowano spadek (okoto 3%) udziatu dochodéw wta-
snych w ogélnych dochodach gmin. Zmiany udziatu dochodéw wlasnych mozna réwniez taczy¢
z typem gminy i liczbg jej mieszkancow. Przy ogélnym spadku tych dochodéw w dochodach
gmin, gminy miejsko-wiejskie wykazaty nizszy spadek niz pozostale. Mozna zaobserwowac,
ze im wyzszy byt udzial dochodéw wtasnych w gminie, tym wigkszy byt spadek. Mamy wigc
do czynienia ze wzglgdna stabg stabilnosciag dochodéw wiasnych i matg przewidywalnoscig ich
uzyskiwania. W 2010 r. stanowity one okoto 38% og6lnych dochodéw w gminie; w gminach
miejskich 56%, miejsko-wiejskich 41,7% i wiejskich 33%.

Wykres 1. Wspétczynnik zmiennosci w zakresie dochodéw na 1 mieszkaica w 2010 w badanych gminach (wg
wojewodztw).

Zrédio: Bank Danych Regionalnych GUS.
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Analizujac, mierzone wspotczynnikiem zmiennosci, réznice dochodéw wtasnych i lo-
kalnych migdzy poszczegdlnymi gminami w regionach mozna stwierdzié, ze sg one znacznie
wigksze niz réznice dochodéw ogétem (wykres 1). Oznacza to, ze gminy dysponujg dochodami
o zréznicowanym charakterze. Wywiera to istotny wplyw na ich faktyczng samodzielnos¢ fi-
nansowa.

Waznym Zrédiem dochodéw wtiasnych sg dochody lokalne. W 2010 r. stanowily one
69,5% dochodéw wiasnych. W stosunku do 2004 r. udziat dochodéw lokalnych w dochodzie
wlasnym zmniejszyt si¢ o okoto 4 %. Mniejszy udziat dochodéw lokalnych w dochodzie wta-
snym majg gminy wiejskie 53,4% niz miejsko-wiejskie 68,9% czy miejskie 75,3%. Dyspropor-
cje w poziomie i dynamice zmian dochodéw lokalnych s3 w duzym stopniu wynikiem polityki
prowadzonej przez wtadze lokalne, réznorodnej struktury dochodéw lokalnych, réznorodnych
stawek podatkowych, ulg i zwolnied od podatkéw. Analizujac strukture dochodéw lokalnych
mozna stwierdzi¢, ze dominujgcym ich sktadnikiem byty wptywy z podatku od nieruchomosci.
W 2010 r. jego udziat w catym dochodzie lokalnym wynidst okoto 44%. Jak wykazujg badania
mniejszy udzial podatku od nieruchomosci w dochodzie lokalnym maja gminy wschodniej i
potudniowo-wschodniej czgsci Polski oraz gminy o mniejszej liczbie mieszkaficow. Mozna to
tlumaczy¢ tym, ze gminy te muszg korzysta¢ z instrumentdw dochodowych tj. obnizania gor-
nych stawek, stosowania ulg i zwolnieri dla pobudzenia dziatalnosci gospodarczej i dysponuja
mniejszym majatkiem komunalnym. W badanych latach dat si¢ zauwazy¢ znacznie wyzszy
wzrost (Srednio o okoto 20 %) udziatu tego podatku w dochodach lokalnych na obszarach, na
ktérych udziat ten byt nizszy niz na obszarach o wyzszym udziale.

Innym waznym Zrédtem zasilania dochodéw lokalnych jest podatek rolny. W roku 2010
stanowit on okoto 6,5% dochodéw lokalnych. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze udziat po-
datku rolnego bardzo silnie wigze si¢ z liczbg mieszkaricéw w gminie i poziomem jej rozwoju.
Nie ulega watpliwosci, ze udziat byt znacznie wiekszy w gminach o najmniejszej liczbie miesz-
kacéw oraz na obszarach rolniczych. W zwigzku z tym réznice w udziale podatku rolnego w
dochodach lokalnych sg bardzo duze zaréwno w skali lokalnej, jak i regionalnej.

Warta jest uwagi stabilizacja udziatu optat lokalnych w dochodach lokalnych okoto 1,5%
w badanych latach, przy czym wieksze réznice wystgpujg miedzy gminami wiejskimi a miej-
sko-wiejskim czy miejskimi. Ich poziom zalezy m.in. od aktywnosci gospodarczej lokalnej spo-
fecznosci (gtdwnie handlowej) i dlatego wystepujg znaczne zmiany mi¢dzy obszarami. Mozne
to Swiadczy¢ o tym, ze rozwéj pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej - gléwnie handlowe;j
bez strukturalnego i zasobowego zainwestowania nie przynosi dlugotrwatego ozywienia go-
spodarczego.

Ogdlnie nalezy stwierdzi¢, ze dochdd lokalny jest dobrg miarg aktywnosci gospodarcze;j
gminy. Dzigki mozliwosciom regulowania wysokosci stawek przez gminy moze by¢é wyko-
rzystany do przyciggania nowych inwestoréw, a takze jako efektywny program inwestycyj-
ny. Dlatego wazne s3 stabilne podatki i jasne kryteria stosowania, w stosunku do niektérych
podatnikéw oraz podanie ulg do publicznej wiadomosci. Zastosowanie instrumentdéw polityki
dochodowej w gminie jest z kompromisem migdzy nizszymi dochodami lokalnymi a zapew-
nieniem Srodkéw na biezgcg i inwestycyjng dziatalnos¢. Jak wykazaty badania w strukturze
zmniejszania obcigzen podatkowych przez gming pierwsze miejsce zajmuje podatek od nie-
ruchomosci, w dalszej kolejnosci podatek rolny (Raport IERiGZ PIB nr 70 2007). Analizujac
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to zjawisko w zaleznosci od typu gminy mozna stwierdzié, ze z instrumentéw dochodowych
dla pobudzenia zycia gospodarczego znacznie czesciej korzystajg gminy wiejskie niz miejsko-
-wiejskie czy miejskie.

Istniejg rowniez zewnetrzne (bezzwrotne i zwrotne) mozliwosci finansowania inwestycji
w gminie. Dominujacym bezzwrotnym sktadnikiem sa fundusze unijne, ktére w 90% przezna-
czone s3 na inwestycje infrastrukturalne. W 2010 r. stanowity one okoto 5,9% dochodéw gmin.
Aktywnos¢ gmin w pozyskiwaniu srodkow unijnych wzrasta. Na przyktad w 2010 r. tylko X %
nie korzystato z tych srodkéw, w 2007 r. takich gmin byto 32,2%. Najbardziej aktywne okazaty
si¢ gminy z woj. swietokrzyskiego i lubelskiego. Daje si¢ zauwazy¢, ze najbardziej aktywne
gminy nie zawsze majg najwyzsze dochody wiasne. Swiadczy to, ze brak srodkéw wiasnych
nie zawsze jest barierg pozyskiwania Srodkéw unijnych. Jak wykazaty badania® ,,synergia” uj-
mowana jako zwigzek pomigdzy aktywnoscig organizacji pozarzagdowych (kapitat spoteczny),
posiadaniem strategii rozwoju a aktywnoscig gmin w pozyskiwaniu Srodkéw unijnych daje
duze mozliwosci poprawy sytuacji dochodowej gmin.

Rysunek 2. Ptatnosci unijne na 1 mieszkaica w 2010 r.

Zrédio: Bank Danych Regionalnych GUS.

Wsréd zwrotnych Zrédet finansowania inwestycji najwieksze znaczenie maja pozyczki i
kredyty bankowe. W polskim prawie wprowadzono ograniczenia w dostepie do tych Zrédet fi-

3- M.Gospodarowicz, D.Kotodziejczyk, A.Wasilewski, Dziatalnos¢ samorzadéw lokalnych na rzecz rozwoju nierolniczych dzie-
dzin gospodarczych, Program Wieloletni 2005-2007, Raport nr 70, IERiGZ PIB, Warszawa 2007.
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nansowania gmin?, ktére chronig mieszkaricéw przed nadmiernym zadtuzeniem gminy. Wedlug
danych Ministerstwa Finanséw w 2009 r. zobowigzania gmin w dochodach ogélnych wyniosty;
w gminach miejsko-wiejskich 23,8%, wiejskich 17,2%, miejskich 25,8% z tendencja wzrasta-
jaca w ostatnich latach. Analizujac wielkos¢ zadluzenia w poszczegélnych gminach, mozna
stwierdzi¢ ze odbywa si¢ to w sposob bezpieczny. Zadtuzone s3 prawie wszystkie gminy, ale
tylko 3% badanych gmin przekroczylo poziom 50%. Procentowo najmniej z nich stanowig
gminy wiejskie w stosunku do ogdlnej liczby gmin tego typu. Wzrost zadtuzenia gmin jest kon-
sekwencjg powstatej w budzecie nierownowagi pomig¢dzy osiggnigtym dochodem a poziomem
realnych wydatkéw i sptat wezesniejszych zobowigzan.

Wydatkowe instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego

Wydatki sg réwniez waznym instrumentem oddzialywania na rozwdj gospodarczy, a
szczegdllnie te ktdre przeznaczone sg na inwestycje. Analizujac inwestycje jako instrument sty-
mulowania rozwoju gospodarczego nalezy bra¢ pod uwage wszystkie inwestycje. To one twa-
rzg mozliwosci zmiany najblizszego otoczenia w celu dostosowania go potrzeb spotecznych i
gospodarczych. Finansowanie inwestycji w szczegélnosci w zakresie infrastruktury nalezy do
najwazniejszych obowigzkéw stojacych przed wiadzami gmin. Wielkos¢ wydatkéw inwesty-
cyjnych zalezy przede wszystkim od dochodéw gminy, od kwoty jej wydatkow biezacych oraz
od srodkéw pozyskiwanych z zewnatrz (Srodki unijne, kredyty, pozyczki, obligacje).

Tabela 2. Poziom i struktura wydatkow ogélnych a liczba mieszkarficéw w gminie (zt).

Zré6dto: Bank Danych Regionalnych GUS — obliczenia wlasne.

4 - Ustawa z dn.30VI 2005 o finansach publicznych obowiazujaca do 2013 r. — Dz.U.2005 nr 249, poz.2104 z pézniejszymi zmia-
nami art.169 i 170 oraz ustawa z dnia 27 VIII 2009 r. o finansach publicznych obowiazujaca po 2014 r — Dz.U. nr 157, poz.1241.
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Rysunek 3. Wydatki inwestycyjne gminy na 1 mieszkarica w 2010 r.

Zrédto: Bank Danych Regionalnych GUS.

Na podstawie tabeli 2 mozna stwierdzi¢, ze znacznie korzystniejsza sytuacja w zakresie
Srodkéw inwestycyjnych byta w latach 2007-2010 niz 2004-2007; a mianowicie wiekszy wzrost
wydatkéw inwestycyjnych na 1 mieszkarica niz wydatkéw ogélem na 1 mieszkarica. Swiadczy
to o skierowaniu wigkszych srodkéw finansowych na cele inwestycyjne, by zapewnié rozwdéj
gospodarczy gminy. Analizujgc to zjawisko w skali lokalnej mozna zauwazy¢, ze dokonuje si¢
to w wigkszym stopniu w gminach o mniejszej liczbie mieszkancéw, a takze w gminach wiej-
skich i miejsko-wiejskich niz miejskich.

Analizujac udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem w poszczegdlnych ty-
pach (wykres 2) gmin mozna stwierdzic, ze:

- od 2004 r. maleje réznica pomigdzy typami gmin w zakresie udziatu wydatkéw inwesty-

cyjnych w wydatkach ogétem,

- najwiekszy wzrost w poréwnaniu z rokiem poprzednim tego wskaznika przypada na

2006 ri 2009 r.,

- spowolnienie nakladéw inwestycyjnych nastapito w 2006 r.

W 2010 r. udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem gmin ponizej sredniej (tj.
24.2%) miato 49,9% gmin wiejskich, 53,9% gmin miejsko-wiejskich i 58,5% gmin miejskich.

Oceng¢ mozliwosci finansowania inwestycji przez gminy dokonano réwniez poprzez relacje
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Wykres 2. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélnych gmin w latach 2004-2009 (%).

Zrédio: Bank Danych Regionalnych GUS

Wykres 3. Nadwyzka operacyjna w relacji do dochodéw ogétem w gminach (%) w latach 2007-2010.

Zrédio: Bank Danych Regionalnych GUS

nadwyzki operacyjnej do dochodéw ogétem. Nadwyzka operacyjna stanowi réznice pomigdzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi w gminie’. Przedstawia ona mozliwosci pono-
szenia wydatkow inwestycyjnych i jednoczesnie oceng mozliwosci zaciggania nowych zobo-
wigzan. Jak pisz¢ P. Swianiewicz [Swianiewicz 2007] nadwyzka operacyjna okreslana jest
mianem syntetycznej miary sytuacji finansowej gmin. W latach 2007-2010 nadwyzka opera-
cyjna w dochodach ogétem gmin przyjmowat wartos¢ dodatnig we wszystkich typach gmin,
jednak z tendencjg spadkowg. Im wyzsza jest wartos¢ tego wskaznika tym wigksze mozliwosci
realizacji przez gminy przedsiewzig¢ inwestycyjnych.

Analizujac udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach gmin mozna stwierdzi¢, ze wzrasta

5 - Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2009, Ministerstwo Finanséw,
Warszawa 2010.poz.1241.
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liczba gmin z nizszym poziomem nadwyzki operacyjnej (np.0%- 5%), a maleje z wyzszym
poziomem (np.20%-30%). Szczegdlnie dotyczy to gmin miejskich.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania na temat budzetowych instrumentow wspierania rozwoju go-
spodarczego wykazaty, ze wykorzystanie budzetu do rozwoju gospodarczego jest mozliwe w
znacznie wigkszym stopniu w odniesieniu do wydatkéw niz dochodéw, poniewaz:

- zmniejszajacy si¢ udziat dochodéw wtasnych nie sprzyja samodzielnosci finansowej gminy,

- pozyskanie Zrédet zewngtrznych w duzym stopniu wigze si¢ ze srodkami wlasnymi,

- dochdd wiasny zasilany w znacznym stopniu podatkiem dochodowym od o0séb fizycz-
nych i prawnych zalezy od ustawodawcy w odniesieniu do konstrukcji podatkowej, ko-
niunktury gospodarczej oraz liczby mieszkaficéw w gminie,

- utrzymuje si¢ znaczne zroznicowanie poziomu dochodéw witasnych, co moze wptynaé na
utrwalenie si¢ réznic migdzy bogatymi a biednymi gminami,

- inwestycje gmin stwarzajg warunki poprzez rozwdj infrastruktury dla rozwoju gospodar-
czego,

- wzrasta poziom wydatkéw inwestycyjnych sfinansowanych z bezzwrotnych srodkéw za-
granicznych (gtéwnie unijnych),

- mimo utrzymujgcej si¢ zdolnosci gmin do realizacji inwestycji ( dodatnia nadwyzka ope-
racyjna) ich mozliwosci w zakresie finansowania przedsigwzie¢ maleja,

- obowiazujace ograniczenia prawne powoduja, ze wiele gmin nie moze swobodnie korzy-
sta¢ z istniejacych instrumentéw finansowych (kredytéw niskoprocentowych). Ograni-
czenie to dotyka szczegdlnie male gminy o niewielkich dochodach, odbierajgc im wazny
instrument rozwoju.

W sytuacji poglebiajgcej si¢ w kraju dekoniunktury gminy nie majg pewnosci, ze otrzymajg
obiecang sume¢ z budzetu, nie wiedzg czy nie wystapi z tego powodu brak zdolnosci ptatniczych
w gminie®. Dlatego wyposazenie lokalnych samorzadéw w instrumenty pozwalajgce nie tylko
na powigkszanie dochodéw lokalnych, ale takze na pewng stabilizacj¢ dochodéw moze by¢
waznym krokiem w kierunku zwigkszenia inwestycji w gminie.
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Budzet zadaniowy jednostek samorzadu terytorialnego
w kontekscie zarzadzania strategicznego

Streszczenie

Przedmiotem rozwazan niniejszego artykulu sg zagadnienia zwigzane z budzetem
zdaniowym w kontekscie zarzadzania strategicznego. Na kazdym etapie zarzgdzania strate-
gicznego pojawiaja si¢ aspekty finansowe, dlatego tez istotne staje si¢ umiejetne zarzadzanie
finansami samorzadowymi. Nowoczesne samorzady terytorialne, wdrazajgce zasadg cigglego
doskonalenia si¢, zmuszone sg do odpowiedniej alokacji zasobéw finansowych, uwzgledniajac
zmieniajace si¢ i zréznicowane potrzeby spoltecznosci lokalnej. Bazujac na planach strategicz-
nych mozna w miar¢ doktadnie okresli¢ wysokos¢ wydatkéw biezacych jednostki samorzadu
terytorialnego. W finansowych planach biezacych nalezy brac¢ pod uwage realizacj¢ celéw krot-
koterminowych. Aby te cele realizowac, to zgodnie z metodologia zarzadzania strategicznego
nalezy dokona¢ hierarchizacji zadan, ktére wynikajg z wyznaczonego kierunku rozwoju jed-
nostki samorzadu terytorialnego Ustalenie katalogu zadan oraz ich wlasciwe uszeregowanie w
perspektywie czasu z punktu wiedzenia posiadanych zasobéw, przede wszystkim finansowych,
moze by¢ wyznacznikiem okreslenia dodatkowego zapotrzebowania na srodki finansowe. Wta-
Sciwie zaplanowane srodki majg swoje przetozenie na finansowanie zadan i dziatan w budze-
cie zadaniowym. Istotng cechg wyr6zniajgcg budzet zadaniowy od tradycyjnego jest przydziat
srodkéw finansowych na konkretne zadania, a takze przypisanie tym zadaniom pewnych mier-
nikéw i wskazZnikéw realizacji.

Stowa kluczowe: zarzgdzanie, strategia, planowanie, budzet zadaniowy
Wstep

Sektor administracji publicznej na przestrzeni ostatnich lat ulegt znacznej ewolucji. Obec-
nie podgza za trendami myslenia o zarzgdzaniu sektorem publicznym, ktérych istotg jest proba
wykorzystania zasad zarzgdzania wiasciwych dla sektora publicznego. Zarzadzanie w odniesie-
niu do jednostek biznesu jest to zestaw dzialtari skierowanych na zasoby organizacji, ktére wy-
konywane sg z zamiarem osiagnig¢cia celéw organizacji w sposdb sprawny i skuteczny [Gryffin
2003, s. 6]. Kierujac si¢ podobiefistwem organizacyjnym cech sektora administracji publicznej
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i sektora prywatnego, czy tez pozarzadowego [Supernat 2009] mozna dokona¢ implementacji
definicji zarzgdzania do jednostek administracji publiczne;j.

Jednostki administracji publicznej majg szans¢ stac si¢ podmiotami zarzadzania strategicz-
nego, przy czym istotnym warunkiem, poza stojagcymi do dyspozycji srodkami finansowymi i
materialnymi, jest sprawnos¢ zarzadzania operacyjnego i strategicznego [Adamowicz 2006].
Zarzadzanie strategiczne, to proces nastawiony na formutowanie i wdrazanie strategii, opty-
malnie dostosowanej do zmian zachodzacych w otoczeniu oraz osigganie postawionych celow
strategicznych. Podstawowymi funkcjami zarzgdzania strategicznego sg: badanie otoczenia,
prognozowanie kierunkéw zmian i rozwoju zachodzacych w nim proceséw i zjawisk, analiza
sytuacji i mozliwosci tkwigcych wewnatrz sektora w ktérym funkcjonuje organizacja, rozwi-
janie wtasnego potencjatu, dokonywanie wyboru i realizowanie okreslonych zwigzkéw przed-
siebiorstwa z otoczeniem. Zarzadzanie strategiczne gming mozna, wiec okresli¢ jako cykliczny
proces obejmujgcy analize i planowanie strategiczne na roznych poziomach organizacji oraz
kontrolg skutecznosci podejmowanych dziatan [Bartkowska-Nowak i in. 1998].

Jednym z giéwnych probleméw wiekszosci zarzadzajacych jednostkami administracji
publicznej jest brak myslenia strategicznego, umiejetnosci planowania aktywnosci samorza-
du w perspektywie pigciu czy tez dziesigciu lat. Zarzadzajacy niejednokrotnie ograniczajg si¢
do myslenia w kategorii kadencji wyboréw. Wprowadzenie budzetu zadaniowego wymogtoby
planowanie w szerszej perspektywie czasowej, uwzgledniatoby co przewiduje si¢ zrobic, po co
to si¢ robi i co chce si¢ osiggnaé, jak chce si¢ to zrobid, jakie srodki sg potrzebne i jak mozna
zmierzy¢ efekt pracy.

Przedmiotem rozwazaii w niniejszym artykule sg zagadnienia zwigzane z koncepcjq zarzg-
dzania strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego w powigzaniu z budzetem zadaniowym.

Planowanie strategiczne rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego

Postepujacy proces globalizacji zmusit zarzadzajacych jednostkami samorzadu terytorial-
nego do stworzenia hierarchii celéw zatozonego rozwoju, okreslenia metod i sSrodkéw niezbed-
nych do ich osiagnigcia, ustalenia warunkéw, horyzontéw czasowych oraz doboru odpowied-
nich do dziatania ludzi — czyli procesu planowania rozwojem lokalnym.

W procesie planowania potrzeb rozwojowych danej jednostki samorzadu terytorial-
nego punktem wyjscia jest raport o aktualnym stanie gminy. Pierwszy etap zarzadzania strate-
gicznego, czyli dziatan diagnostycznych jest to Swiadomy, systematyczny i ukierunkowany na
przyszios¢ proces cigglego przygotowywania i podejmowania decyzji dotyczacych przysziego
rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz stopnia zaspokojenia potrzeb ludnosci,
a takze koordynacji i integracji podejmowanych dzialar realizacyjnych na rzecz przyjetych
ustalen planistycznych z uwzglednieniem uwarunkowan zewnetrznych (szans i zagrozen tkwig-
cych w otoczeniu) i wewngtrznych (silnych i stabych stron) oraz zasad zréwnowazonego roz-
woju [Ziétkowski 2007, s. 110].

Specyficznymi cechami, ktére odrézniajg planowanie strategiczne od innych rodzajow
planowania sg dtugi horyzont czasowy, skoncentrowanie na kluczowych dla rozwoju zagadnie-
niach, analiza dostgpnosci zasob6éw, identyfikowanie stabych i mocnych stron jednostki teryto-
rialnej, uwzglednianie najwazniejszych zdarzen i zmian odbywajacych si¢ w jej otoczeniu oraz
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dziatania ukierunkowane na osiggnigcie konkretnych rezultatow [Ziétkowski 1995].

Podstawowymi metodami analizy otoczenia wykorzystywanymi w planowaniu rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego sg analizy PEST (czynniki polityczne, ekonomiczne, spo-
feczne, technologiczne) oraz metody scenariuszowe. Przy analizie wngtrza gminy szczegdlnie
nalezy zwrdci¢ uwage na czynniki wptywajace na rozw6j gospodarki lokalnej oraz na warunki
przyczyniajace si¢ do powstawania i rozwoju przedsiebiorstw. Najczesciej stosowane metody
analizy zasobéw gminy to bilans strategiczny oraz metoda kluczowych czynnikéw sukcesu
(KCS). Wyniki oceny potencjalu metodg bilansu strategicznego mogg stanowié¢ podstawe do
przeprowadzenia metody kluczowych czynnikéw sukcesu. Opracowanie listy KCS i ich ocena
daje mozliwos¢ zastosowania innych metod analizy i prezentacji pozycji strategicznej organi-
zacji. Szczegblnie pomocny w tej metodzie jest benchmarking. Okresli¢ go mozna jako syste-
matyczng metode mierzenia oraz pordwnywania sposobow dziatania danej gminy w stosunku
do najlepszych gmin. W analizie strategicznej jednostki samorzadu terytorialnego wykorzy-
stywane sg rowniez metody macierzowe, pozwalajgce okresli¢ pozycje strategiczng gminy w
regionie. Najbardziej popularng zintegrowang metodg wykorzystywang w planowaniu rozwoju
jest analiza SWOT i TOWS/ SWOT oraz strategiczna karta wynikéw.

Planowanie strategiczne jest zatem, systematycznym sposobem kierowania zmianami w
obecnej sytuacji i tworzenia mozliwie najkorzystniejszej sytuacji w przysztosci. Stuzy alokacji
zasoboéw w taki sposdb, aby znalazty one jak najefektywniejsze zastosowanie czyli jest wtedy
skuteczne, gdy organizacja potrafi przeksztalci¢ decyzje strategiczne zapadajgce w procesie
planowania na dtugoterminowe, Srednioterminowe i krétkoterminowe dziatania [Gorzym-Wil-
kowski i in. 1999].

Do podstawowych instrumentéw zarzadzania strategicznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego zalicza si¢ strategi¢ rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe oraz
plany zagospodarowania przestrzennego. Skuteczna i efektywna realizacja zadan zawartych
w strategii rozwoju, planach zagospodarowania przestrzennego oraz wieloletnim planie inwe-
stycyjnym wymaga zapewnienia odpowiednich srodkéw finansowych na ich realizacj¢. Temu
celowi stuzy wieloletni plan finansowy, ktéry okreslany jest strategig finansowg danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Stanowi narzedzie racjonalnego gospodarowania srodkami publicz-
nymi, poprzez powigzanie Srodkéw finansowych z celami rozwoju zawartymi w strategii, ba-
danie efektywnosci wydatkowania srodkéw finansowych na poszczegdlne zadania realizacyjne
oraz harmonizowania strumieni dochodéw i wydatkéw budzetowych. Wieloletni plan finan-
sowy stanowi podstawowe narzgdzie efektywnego zarzadzania finansami jednostki samorza-
du terytorialnego, jak réwniez zajmuje wazne miejsce w procesie zarzgdzania strategicznego
[Zidtkowski 2007, s. 107-108]. Plan jest istotnym czynnikiem poprawy efektywnosci gospo-
darowania srodkami finansowymi, a przez to lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci poprzez
wzajemne powigzanie z budzetem danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zasadniczym
celem opracowania wieloletniego planu finansowego jest ,,stworzenie podstawy planowania
tych proceséw, ktére majg charakter wieloletni, a wiec przede wszystkim duzych programéw
i projektéw rozwojowych, w tym projektéw inwestycyjnych”’[Misiag 2004]. Sytuacja ta moze
wynikac z samej istoty wieloletniego planu finansowego, ktéry ma posta¢ zblizong do budzetu.
Zawiera dane wystepujace w budzecie, w uproszczonej formie (w sposéb mniej szczegétowy).
Ponadto plan ten, ze wzglgdu na kilkuletnig perspektywe czasu powinien podlega¢ corocznej
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aktualizacji, w zwigzku ze zmianami, ktdre zachodzg w samej gminie jak i w jej otoczeniu.
Mozliwe wiec, iz jednostki samorzadu terytorialnego nie decydujg si¢ na opracowanie wielolet-
niego planu finansowego, gdyz korzystaja bezposrednio z danych przedstawionych w budzecie,
tworzac strategie lub wieloletni plan inwestycyjny.

Planowanie strategiczne w jednostkach samorzadu terytorialnego, to poczatek drogi do
osiggniecia wyznaczonych celéw. Niezbedne jest przeksztalcenie celéw strategicznych w cele
operacyjne.

Rysunek 1. Miejsce planowania operacyjnego w planowaniu strategicznym

Zrédto: Krukowski K. (red.), Planowanie w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym. Fundacja BFKK, Biatystok 2009, s. 87.

Proces planowania operacyjnego rozpoczyna si¢ od sformutowania celow, nastgpnie okre-
Slane sg dziatania jakie nalezy wykonaé aby je osiggngé, szacowane sg koszt tych dziatan i
identyfikowane mozliwe Zrédia finansowania, a konczy si¢ szczegétowym zaplanowaniem re-
alizacji postawionych celéw (rysunek 1).

Planowanie operacyjne rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego

Bazujac na analizie strategicznej jednostki samorzadu terytorialnego, a takze na wyznaczo-
nych celach wynikajacych z tej analizy, nalezy okresli¢ obszary dziatari oraz przedsiewzigcia
danej gminy, ktdre zostaly ujete w strategii rozwoju. Wybor i wyznaczenie celow krétkookre-
sowych jednostki samorzadu terytorialnego, jak réwniez srodkéw i warunkéw ich realizacji
jest elementem planowania operacyjnego. Srodki potrzebne do realizacji planu operacyjnego
stanowig rzeczowe i osobowe czynniki procesow, ktére zachodzg w gminie oraz niezbedne
Zrédia finansowania, bez ktérych realizacja podstawowego celu bytaby utrudniona, a nawet
niemozliwa.
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Obiektem decyzji w planowaniu operacyjnym jest sposéb realizacji programu (rozwdj
agresywny, tagodny lub tez zréwnowazony) oraz konstrukcja kierunkéw pod katem dostosowa-
nia do obecnego i prognozowanego w horyzoncie planowania potencjatu podmiotu. W ramach
realizacji programu przedmiotem decyzji jest zaangazowanie jak najwigkszych zasobow w celu
uzyskania szybkich efektow, kosztem dziedzin traktowanych drugoplanowo w strategii. Poza
tym przy okresleniu wydatkéw na dzialania zapisane w programie, zaangazowanie wylacznie
posiadanych nadwyzek lub niewielkich oszczgdnosci, a w trakcie realizacji programu dziele-
nie wartosci dodanych uzyskanych z jego realizacji na dzialania przewidziane w programie
oraz na dziedziny traktowane drugoplanowo w strategii. Drugi z obiektéw decyzji planowania
operacyjnego skupia si¢ na okresleniu dziedzin, w ktérych nalezy zintensyfikowaé dziatania i
zaangazowac Srodki na poczatku okresu programowania, a ktérych rozwdj nalezy odtozy¢ na
p6zniej [Krukowski 2009].

Proces planowania operacyjnego w jednostkach samorzadu terytorialnego rozpoczyna si¢
od okreslenia celéw, ktére sg wyrazem tego, co chcemy osiggnaé po zakonczeniu realizacji
danego planu. Kolejnym krokiem jest skupienie si¢ na okresleniu czy dany plan jest wykonalny
oraz na mozliwosciach jego realizacji w zmieniajacym si¢ otoczeniu, w przysztosci. Ostatnim
elementem jest ustalenie konkretnych dziatan, ktére beda wynikaty z ustalonych celéw oraz sy-
tuacji gospodarczej, w ktérej nastapi wdrazanie projektu. Waznym elementem w tym procesie
jest monitorowanie przebiegu realizacji oraz wynikéw danego planu [Krukowski 2005]. Po-
ziom planowania operacyjnego nastawiony jest na realizacje konkretnych zadaf, przedsigwzieé
inwestycyjnych wyznaczonych w planach taktycznych.

Wdrozenie i realizacja planéw operacyjnych jest uzaleznione od posiadania niezbednych
Srodkéw finansowych, ktére pochodzg z budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Przyjeta strategia dziatania, a w jej ramach plany operacyjne oraz projekty powinny by¢ pod-
stawg do opracowania budzetu w postaci jego zasileri i wptywow. Ex ante (plan) w budzecie
ukazywane sg roczne zamierzenia pozyskiwania i rozdysponowywania srodkéw finansowych,
natomiast ex post (wykonanie) faktyczna realizacja zatozen [Guzal-Dec 2009].

Spdjnosé plandw strategicznych z operacyjnymi umozliwia stworzenie logicznej i konse-
kwentnej polityki zarzagdzania jednostkg samorzadu terytorialnego. Nie jest mozliwe wytycze-
nie jednoznacznych, merytorycznych granic pomigdzy planowaniem strategicznym i operacyj-
nym, poniewaz s3 to dwa wspoétzalezne ze sobg instrumenty kierowania. Nalezy stosowac je w
taki sposob, aby daty jak najlepsze efekty w danych warunkach gospodarczych.

Budzet zadaniowy a zarzadzanie strategiczne

W strategicznym planowaniu dlugoterminowym rozwoju jednostki samorzgdu terytorial-
nego nalezy uwzgledni¢ cele dalekosi¢zne, zawarte w wizji gminy. Instrumentem postrzega-
nym jako strategiczny, dtugofalowy w zarzadzaniu finansami jednostek samorzadu terytorial-
nego jest Wieloletnia Prognoza Finansowa (WPF). Jako jeden z podstawowych dokumentéw
strategicznych zostat wprowadzony regulacjami ustawy o finansach publicznych'. W Wielo-
letniej Prognozie Finansowej nalezy przedstawic¢ dochody i wydatki z podziatem na dochody i

1 - Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz.1240 ze zm.).
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wydatki biezace oraz majatkowe. Wyodrebnienie z wydatkow tej czesci, ktora generuje wartosé
dodatkowa, czyli wzrost majgtku gminy jest stusznym posunigciem ustawodawcy, jednakze
brak elementu zwigzania dochodéw majatkowych z wydatkami majatkowymi prowadzi¢ moze
do ,,przejadania” majatku gminy. Wprowadzenie zasady zréwnowazenia budzetu w duzej czg-
Sci ograniczy ,,zapedy konsumpcyjne” jednakze nie wptynie na dynamizowanie proceséw roz-
wojowych. Konstrukcja Wieloletniej Prognozy Finansowej w sprawozdawczosci budzetowe;j
rozpoczyna si¢ od okreslenia dochodéw w podziale na dochody biezace i majgtkowe [Herma-
szewski 2011].

Finansowy plan dlugoterminowy powinien by¢ powigzany z biezaca dziatalnoscia, a takze
spelnia¢ funkcj¢ kontrolng nad prawidlowoscig realizacji zadan biezacych z zadaniami pla-
nowanymi, dtugoterminowymi. Przydzial sSrodkéw na poszczegélne zadania, analiza przycho-
déw oraz sprawozdawczosé, stuzgca kontroli zgodnosci wydatkowanych srodkéw, stanowig
elementy planu finansowego. Rzetelne prowadzenie ewidencji kosztéw biezacych, kosztéw in-
westycyjnych i finansowych (oraz poréwnywanie ich z planowanymi wydatkami), umozliwia
ujmowanie wszystkich kosztow w zrownowazonym budzecie (minimalizujgc koszty ukryte).
Plan finansowy moze pelni¢ role narzgdzi kontroli kosztéw i przychodéw. Odpowiednie mia-
ry zastosowane w odniesieniu do efektéw oraz ich zestawienie z planowanymi wydatkami —
umozliwiaja okreslenie nieoptacalnych lub nieefektywnych przedsiewzieé, ktérych realizacja
powinna by¢ zaprzestana lub modyfikowana. Pozwala to na przeprowadzenie korekt w nastep-
nych latach budzetowych [Hermaszewski 2010]. Bazujac na planach strategicznych mozna w
miar¢ doktadnie okresli¢ wysokos¢ wydatkéw biezacych jednostki samorzadu terytorialnego.
W finansowych planach biezacych nalezy bra¢ pod uwage realizacje celow krétkoterminowych.
Aby te cele realizowad, to zgodnie z metodologig zarzadzania strategicznego nalezy dokonaé
hierarchizacji zadan, ktére wynikaja z wyznaczonego kierunku rozwoju jednostki samorzadu

Rysunek 2. Miejsce budzetu zadaniowego w planowaniu w jednostce samorzadu terytorialnego.

Zr6dto: Opracowanie whasne.
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terytorialnego (rys.2).

Ustalenie katalogu zadan oraz ich wlasciwe uszeregowanie w perspektywie czasu z punk-
tu wiedzenia posiadanych zasobdw, przede wszystkim finansowych, moze by¢ wyznacznikiem
okreslenia dodatkowego zapotrzebowania na srodki finansowe. Wtasciwie zaplanowane Srodki
maja swoje przetozenie na finansowanie zadan i dziatait w budzecie zadaniowym. Istotng cecha
wyrdzniajacg budzet zadaniowy od tradycyjnego jest przydziat Srodkéw finansowych na konkret-
ne zadania, a takze przypisanie tym zadaniom pewnych miernikéw i wskaznikéw realizacji. Taki
charakter budzetu zadaniowego okresla ogdlnie przyjeta definicja budzetu zadaniowego, ktéra
uznaje iz istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzgdzania wydatkami publicznymi
poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiaggania okreslonych
efektéw, mierzonych za pomocg ustalonego systemu miernikéw [Lubiriska T. i in. 2006]. Ozna-
cza to, ze proces formutowania zadari w budzecie zadaniowym ma Sciste zwigzki przyczynowo-
-skutkowe, czyli wystepuje zaleznos¢ pomiedzy celami i miernikami ich osiggania.

Zmiany zachodzgce w otoczeniu gospodarczym, w czasie planowania biezacych zadan
oraz dopasowania miernikdw ich osiggania, mogg wymusi¢ weryfikacj¢ wieloletniej prognozy
finansowej 1 zmiang¢ celéw strategicznych. Najszybciej na zmieniajgce si¢ warunki rynkowe
i otoczenie organizacji odpowiada budzetowanie zadaniowe. W procesie definiowania celow
i opisywaniu zadan do realizacji w krétkoterminowej perspektywie, nalezy zatozy¢, ze to co
wyznacza nam perspektywe diugookresowa stanowi punkt odniesienia dla budzetowania za-
daniowego. Szczegbétowosé okreslania zadan i przypisywanie im miernikow efektywnosci i
skutecznosci daje duzg swobode w ksztaltowaniu proceséw rozwojowych samorzadu terytorial-
nego oraz jest elementem budowania przewagi konkurencyjnej. Nadrz¢dng zasadg metodyczng
budzetu zadaniowego jest realizacja zadari inwestycyjnych w sposob efektywny i skuteczny,
w warunkach duzych zasobéw finansowych. Zasada skutecznosci okresla czy cele zostaty w
ogoéle osiggnigte, natomiast zasada efektywnosci okresla czy realizacji osiggania celéw nie to-
warzyszy marnotrawnos¢ srodkéw publicznych [Hermaszewski 2009] .

Organizacje w dzisiejszych czasach sg ukierunkowane na zrozumienie i spetnienie wyma-
gan klientéw, dlatego jedng z nadrzg¢dnych zasad wspotczesnego podejscia do zarzadzania jest
ciggte doskonalenie. Istotne staje si¢ zatem, aby na etapie formulowania wizji jednostek samo-
rzadu terytorialnego zweryfikowac stan posiadanej wiedzy o zasobach organizacji, ktéry wazny
jest przy okresleniu celéw strategicznych. W trakcie planowania dlugookresowego, uwzgled-
niajgcego realizacj¢ strategii, istotne jest uwzglednianie i weryfikacja potrzeb spotecznosci lo-
kalnej. Na etapie planowania krétkookresowego oraz realizacji wytyczonych zadan niezb¢dna
jest kontrola procesu i efektow realizowanych dziatari pod wzgledem istotnosci, skutecznosci,
uzytecznosci i trwatosci.

Podsumowanie

Formutowanie celéw strategicznych jednostki samorzadu terytorialnego powinno uwzgled-
nia¢ zréznicowane potrzeby spoteczne, a nastepnie przektadac si¢ na alokacje zasobow finan-
sowych organizacji. OdpowiedZ na postawione cele strategiczne ma swoje konsekwencje w
Wieloletnim Planie Finansowym oraz budzecie zadaniowym. Zarzadzanie finansami w jednost-
kach samorzadu terytorialnego musi uwzglednia¢ analize zwigzkéw przyczynowo-skutkowych
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pomiedzy poszczegdlnymi dziataniami. Dlatego istotne jest prawidlowe zdefiniowanie potrzeb

spotecznosci lokalnej, zapewnienie srodkéw finansowych na ich realizacj¢ oraz okreslenie wia-

Sciwych miernikéw ich osiggania. Konsekwencja tak opracowanego procesu powinny by¢ dzia-

tania przyblizajace samorzad terytorialny do realizacji opracowanej misji, przy posiadanych

zasobach finansowych.

10.

12.

13.
14.
15.
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Katarzyna Swierczewska-Pietras

Rola budzetu zadaniowego w realizacji rewitalizacji
miasta Krakow

Streszczenie

Celem pracy jest przedstawienie istoty i funkcji budzetu zadaniowego w procesie jego pla-
nowania oraz monitorowania w Urzedzie Miasta Krakowa (UMK) ze szczegolnym uwzgled-
nieniem dzialan zwigzanych z opracowaniem programéw rewitalizacji Krakowa w 2009. Dla
potrzeb pracy przeprowadzono analizy dokumentéw budzetowych tworzonych na potrzeby
realizacji zadan rewitalizacyjnych w ramach budzetu zadaniowego w UMK. Dodatkowym zr6-
dlem danych byly biezace informacje zamieszczone na stronach internetowych Gminy Miej-
skiej Krakow (GMK). Ponadto wykorzystano praktyczng wiedzg¢ tworzenia budzetu zadanio-
wego w ramach jednostki organizacyjnej Referatu ds. Rewitalizacji UMK. Niniejszy artykut
stanowitby pierwsza systemowg probe podejscia do zadan rewitalizacyjnych w aspekcie two-
rzenia budzetu zadaniowego w Krakowie.

Dotychczasowa analiza budzetu zadaniowego zwigzanego z dziataniami rewitalizacyjnymi
wskazuje, iz ich realizacja jest czesto niemozliwa. Wynika to glownie z faktu, iz §rodki na ich
realizacj¢ sa przesuwane na inne zadania w ramach oddzielnych jednostek organizacyjnych
urzedu. Stad zaplanowane zadania nie mogg zosta¢ zrealizowane zgodnie z zamierzeniami
przyjetymi na poczatku danego roku budzetowego. Ponadto z uwagi na ztozonos$¢ procesu i
zalezno$¢ od innych instytucji, ktore tworzg ramy dla opracowywania programow rewitalizacji
np. na potrzeby przygotowania ich pod katem pozyskania srodkéw unijnych istnieje duze ryzy-
ko zwiagzane z konieczno$ciag wprowadzenia zmian w juz opracowanych i przyjetych uchwata
rady programach a to wiaze si¢ z dodatkowymi kosztami i czasem na ich wykonanie. Likwida-
cja tych barier badZ tez mozliwo$¢ ograniczenia ryzyka z nimi zwigzanego przyczynilaby si¢ do
skuteczniejszego wdrazania zaplanowanych w ramach budzetu zadan.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, rewitalizacja, Lokalne Programy Rewitalizacji Kra-
kowa

Wstep

Tematyka zwigzana z tworzeniem budzetu zadaniowego nie jest zjawiskiem nowym, ale z
uwagi na powstajgce w ostatnim czasie regulacje prawne stata si¢ zagadnieniem istotnym m.in.
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dla samorzad6w lokalnych. Wedtug Teresy Lubinskiej [2007] zadaniowe zarzadzanie wydatka-
mi publicznymi to wyzwanie, ktére stoi obecnie przed krajami Europy Srodkowo-Wschodniej.
Doswiadczenia krajow Europy Zachodniej pokazuja, iz jest to prawidlowa forma zarzadzania
wydatkami publicznymi, okreslajaca cele, mierniki oraz Zrédto ich realizacji niemniej potrze-
bujgca wsparcia i korelacji z innymi dokumentami strategicznymi. Przyktad Holandii, ktéra
wprowadzita form¢ budzetowania zadaniowego zorientowang na rezultaty w 2001 r. wskazuje,
iz do pozytywnych efektow wdrozenia budzetu zadaniowego mozna zaliczy¢ m.in.: oparcie
struktury budzetu na logicznym powigzaniu instrumentéw realizacji polityk z wynikami ich
dziatalnosci, redukcje czesci budzetowych z 800 do 140, skrécenie o cztery miesigce opraco-
wania raportu rocznego, jak rowniez zmniejszenie objetosci dokumentéw budzetowych z 60
stronicowego uzasadnienia do 15 stron opisu. Za negatywne efekty uznano brak przejrzystosci
pomigdzy niektérymi wydatkami, celami, miernikami, jak rowniez niemozliwy czgsto brak wy-
eliminowania zewnetrznych czynnikéw, ktére moga mie¢ wpltyw na rezultat oraz brak informa-
cji o efektywnosci wskaznika [Opracowanie dotyczace wyjazdu studyjnego 2008]. W Finlandii
natomiast proces zarzgdzania przez rezultaty budowany jest od ponad 20 lat. Jego najwazniej-
szym aspektem jest produktywnos¢, zapewnienie efektywnych ustug publicznych oraz dziatai
rzgdowych. Istotnym elementem fifiskiego modelu zarzadzania przez rezultaty jest zapewnienie
przede wszystkim réwnowagi miedzy dostepnymi Srodkami a wyznaczonymi celami. Mozliwe
jest réwniez wzmocnienie systemu kontroli i monitoringu zadan wdrazanych przez dang orga-
nizacj¢ [Opracowanie dotyczace wyjazdu studyjnego 2009].

W Polsce zadania zwigzane z realizacjg budzetu zadaniowego wdraza kilka miast, w tym
m.in. Krakéw, w ktérym po raz pierwszy zastosowano budzet zadaniowy podczas tworzenia
budzetu na rok 1994. Wedlug Wydzialu Organizacji i Nadzoru UMK budzet zadaniowy jest
elementem zarzadzania strategicznego, ukierunkowanego na osigganie dalekosi¢znych, zapi-
sanych i zwymiarowanych celéw. Rokrocznie oprécz sporzgdzania i opracowywania budzetu
na kolejny rok, czy aktualizacji Wieloletniego Planu Inwestycyjnego, poszczegdlne Wydziaty
Urzedu Miasta tworzg karty miernikow i wskaznikéw na rok biezacy dla poszczegdlnych za-
dan. Jednym z zadain w Wydziale Strategii i Rozwoju Miasta UMK jest m.in. Rewitalizacja
Miasta - Przygotowanie Programu Rewitalizacji i Lokalnych Programéw Rewitalizacji. Pro-
gramy tworzone sg na potrzeby przywrdcenia funkcji badZ nadania nowej zdegradowanym
obszarom miasta. Ich przygotowanie wigze si¢ z okresleniem miernikow, proceséw, czy tez
wskaznikéw poszczeg6lnych zadan, opracowanych dla potrzeb ich realizacji w roku biezacym.

Rola budzetu zadaniowego w ksztaltowaniu polityki zarzadzania finansowego
Gminy Miejskiej Krakow

Z informacji uzyskanych w UMK wynika, iz budzet zadaniowy rozumiany jest jako plan
finansowy, okreslajacy szczegdétowo rzeczowo-finansowe plany zamierzen, jakie zostaly za-
planowane do realizacji w roku biezacym przez poszczeg6lne jednostki urzedu miasta. Jed-
nakze nalezy podkresli¢, iz budzet zadaniowy nie stanowi zastgpczej a uzupelniajgca forme
prezentacji budzetu. Wigze si¢ z procesem stalego monitoringu realizacji celéw i mierzenia
efektywnosci ponoszonych wydatkéw. Monitoring obejmuje rowniez czas pracy pracownikow,
z wyszczegOlnieniem czasu przeznaczonego na poszczegdlne zadanie. Wedlug Wydziatu Orga-

259



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

nizacji i Nadzoru UMK dobrze zaplanowane zadanie powinno zawierac:

260

1. Dane (parametry) o stanie dziedziny zwigzanej z zadaniem oraz rzetelne zestawienie
stopnia realizacji potrzeb w poréwnaniu z zakresem rzeczowym zadania.

Odwotanie do celéw strategii, wizji miasta oraz programéw sektorowych.

Plan rzeczowo-finansowy spdjny z celem zadania.

Poprawnie sformutowany cel zadania.

Doa e

. Karte miernikéw i wskaznikéw spdjng z celem zadania.
Natomlast dokumentacja planistyczna zadari budzetowych w UMK powinna zawierac:
1. P-1,Charakterystyke zadania” - cel, opis potrzeb, dzialania i produkty,
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P2-P3 ,,Plan finansowo-rzeczowy zadania” - dziatania, produkty wraz z iloscig i kosz-
tem jednostkowym i catkowitym,

P2+N ,,Zestawienie dziatai o charakterze przedsiewzieé wieloletnich dla zadania bu-
dzetowego”,

P-3+N ,,Wykaz przedsigwzig¢ o charakterze wieloletnim dla zadania budzetowego”,
KMW , Karte Miernikéw i Wskaznikéw” + R - definicje miernikéw i wskazZnikéw, ar-
kusze do cyklicznego gromadzenia wartosci miernikow i wskaznikéw zadan, proceséw
i programéw, rejestr ryzyk dla produktéw zadania (R),

P-26 - ,,Zestawienie Wybranych Wskaznikow dla zadar ujgtych w Budzecie Miasta”.

261



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

Proces planowania zadan budzetu (zob. schemat 1) odbywa si¢ przy zaangazowaniu
wszystkich dyrektoré6w komorek organizacyjnych i tym samym podlegtych im pracowni-
kéw odpowiedzialnych za poszczegdlne zadania wydzialowe. Jedna z istotnych rél w proce-
sie ksztaltowania budzetu zadaniowego w Urzedzie Miasta Krakowa petni Wydziat Budzetu
Miasta, Wydzial Organizacji i Nadzoru, w tym Referat ds. Monitorowania Proceséw i Zadan,
Skarbnik oraz Prezydent Miasta.

Proces monitorowania zadari budzetowych odbywa si¢ poprzez sporzadzanie kwartalnego
raportu oceny zadain biezacych (zob. schemat 2). Raport sporzgdzany jest przez Referat Monito-
rowania Proceséw i Zadat Wydziatu Organizacji i Nadzoru i kolejno przesytany do dyrektoréw
jednostek organizacyjnych. Raport zawiera informacje na temat skutecznosci wdrazania zadar
i procent ich wykonania.

Proces tworzenia budzetu zadaniowego opiera si¢ w szczegdlnosci na opracowaniu Karty
Miernikéw i Wskaznikéw (KMW) rozpisanych na okresy realizacji dla poszczegdlnego zada-
nia w jednostce organizacyjnej. Karty P1 zawierajgcej charakterystyke zadania, Karty P2-P3
zawierajgcej planowany koszt roboczogodzin. Dla dobrego okreslenia gléwnych wskaznikéw
opracowano ich charakterystyke i rodzaje wskaznikéw, ktére mozna podzieli¢ na:

1. Wskazniki skutecznosci - mierzg zdolnos¢/jakos¢ osiggniecia celu.

2. Wskazniki procesowe - wskazane w procesach horyzontalnych ISO 9001:2008.

3. Wskazniki formalne, zgodnosci i poprawnosci np. wobec wymagari formalnych - mie-

rzg produkty, ktére spelnity lub nie spetnity okreslonych wymogéw.

4. Wskazniki klienta - mierzg procent produktéw, ktére spetnity standard uznany za waz-

ny dla klienta.

5. Wskazniki strategiczne - Strategia Rozwoju Krakowa - wynikajace z celéw strategicz-

nych, priorytetéw.

6. Wskazniki satysfakcji - mierzg bezposrednie zadowolenie klienta wyrazone najczgsciej

w formie ankiety.

7. Wskazniki ryzyk operacyjnych - dla ktérych dotychczasowa wartos¢ wskazuje prawdo-

podobieristwo ich materializacji w przysztosci.

8. Wskazniki efektywnosci kosztowej/pracochtonnosci - koszty zadan.

Pomiar efektéw realizowany jest natomiast poprzez okreslenie miernikéw. Wedtug T.
Lubiriskiej [2007, s. 39] mierniki powinny stuzy¢ ocenie realizacji zadania i podzadania pod
wzgledem:

1. istoty tego zadania/programu,

2. skutecznosci,
3. efektywnosci,
4. uzytecznosci
5. trwatosci.

Ponadto jak wskazuje T. Lubiniska [2007, s. 39] dla budzetu zadaniowego wazne sg te mier-
niki, ktére decyduja o sprawnosci, czyli odnosza si¢ do skutecznosci i efektywnosci. Miernik
skutecznosci mierzy stopien osiggniecia zamierzonych celéw, natomiast miernik efektywnosci
mierzy zaleznos¢ miedzy naktadami i osiggnigtymi efektami.

Praca nad okresleniem budzetu zadaniowego wymaga zatem od kierownikéw odpowie-
dzialnych za swoje komdrki stworzenia spdjnej wizji dla zadar, tak aby ich realizacja byta
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poparta wskaznikami i miernikami, ktére w kolejnych latach mogg by¢ badane poprzez procent
zmiany i tym samym realizacji zamierzonych zadar.

Planowanie zadan rewitalizacji w aspekcie budzetu zadaniowego

Problematyka rewitalizacji stata si¢ w ostatnich latach zagadnieniem niezwykle istotnym
dla samorzad6w lokalnych, przede wszystkim z uwagi na mozliwos¢ pozyskania funduszy unij-
nych na projekty zapisane w programach rewitalizacyjnych. Cho¢ problematyka zwigzana z
odnowg przestrzeni miejskich nie jest zjawiskiem nowym, ale przystgpienie Polski w struktury
Unii Buropejskiej w 2004 r. stworzyto mozliwos¢ finansowego wsparcia dziatan rewitalizacyj-
nych [Rachwat, Swierczewska-Pietras 2010]. Wedlug Komitetu Naukowego opracowujacego
projekt badawczy pt. ,,Rewitalizacja miast polskich jako sposéb zachowania dziedzictwa ma-
terialnego i duchowego oraz czynnik zrownowazonego rozwoju” rewitalizacja ,,to skoordyno-
wany proces, prowadzony wspélnie przez wladze samorzadows, spotecznos¢ lokalng i innych
uczestnikow, bedacy elementem polityki rozwoju i majacy na celu przeciwdziatanie degradacji
przestrzeni zurbanizowanej, zjawiskom kryzysowym, pobudzanie rozwoju i zmian jakoscio-
wych, poprzez wzrost aktywnosci spolecznej i gospodarczej, poprawe srodowiska zamieszka-
nia oraz ochrong dziedzictwa narodowego, przy zachowaniu zasad zréwnowazonego rozwoju”
[Bryx, Herbst, Jadach-Sepioto 2010, s. 35].

Rewitalizacja to proces wielokierunkowy, roztozony w czasie. Jego horyzont zwykle
obejmuje dziesi¢¢ do pigtnastu lat, a w szczegodlnych, znanych przypadkach nawet wigcej. Ze
wzgledu na ztozonos$¢ tego procesu nie powinno si¢ utozsamiac rewitalizacji, choc jest to dosy¢
czeste, tylko z projektami renowacji budynkéw. Jak zauwaza K. Skalski [2004] rewitalizacja
to kompleksowe pojecie obejmujace nie tylko sprawy techniczne, do ktorych zaliczy¢é mozna
remonty, modernizacje, rewaloryzacje, ale rowniez sprawy gospodarcze i przede wszystkim spo-
feczne. Warto jest rowniez okresli¢ co jest a co nie jest rewitalizacjg (zob. tab. 1).

Tabela 1. Czym ,,jest” a czym ,,nie jest” proces rewitalizacji.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Za gtéwny cel procesu rewitalizacji uwaza si¢ przeprowadzenie dziatan, wymagajacych
zréwnowazonego podejscia do wielu réznorodnych sfer sktadajacych si¢ na funkcjonowanie
miasta, do ktérych mozna zaliczy¢:

 sfere spoleczng — w ktdrej zmiany dokonujg si¢ poprzez zmiany jakosci warunkow
zycia mieszkadcow,

e sfer¢ przyrodniczg — w ktérej zmiany dokonujg si¢ poprzez poprawe jakosci srodowi-
ska przyrodniczego,

e sfer¢ prawng - ktdra ustala ramy prawne dla tworzenia i wdrazania proceséw rewitali-
zacyjnych,

 sfer¢ finansowg — okreslajacg instrumenty wsparcia dla dziatan rewitalizacyjnych,

* sfer¢ gospodarczg — pobudzajacg aktywnos¢ gospodarczg obszaréw,

¢ sfer¢ planistyczno-przestrzenng — odpowiadajgcg za ksztaltowanie przestrzeni miej-
skiej, przy wykorzystaniu istniejgcej tkanki, badZ nadaniu nowej funkcji i zmianie cha-
rakteru obszaru.

Mapa 1. Obszary' przeznaczone do rewitalizacji w pierwszej kolejnosci wg Zatozeri do MPR-LPR.

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wedtug Z. Ziobrowskiego [2010] stosowanie zasady zrownowazonego rozwoju w ksztal-
towaniu procesu rewitalizacji jest niezbedne, z uwagi na holistyczne rozwiazania istniejacych

1 - LEGENDA )

Obszar I: Stare Miasto, Kleparz, Piasek, Nowy Swiat, Stradom, Wesota Zachdd, Kazimierz, czgsé Grzegérzek Zachdd i Pétwsie
Zwierzynieckie,

Obszar II: Stare Podgérze, Zabtocie, Mateczny, Bonarka, Kopiec Krakusa, Heltmana, cz¢$¢ Grzegérzek Wschod i Grzegorzek
Pétnoc, Staw Ptaszowski (Plaszow)

Obszar III: Zakrzéwek, Debniki Zachdd, Przegorzaty Wschéd i Przegorzaty Potudnie (Polnych Kwiatéw / Ks. J6zefa)

Obszar IV: Krowodrza Potudnie, potudniowa czgsci Krowodrzy Wschéd i Péinoc, Azory Wschéd, pétnocna czes¢é Bronowic
Matych Wschéd, Krowodrza Nowa Wies (czgs¢ zachodnia), Nowa Wies Potudnie (czg$¢ zachodnia), Mate Blonie (czgsé péinoc-
nowschodnia), Czarna Wies (czg¢s¢ zachodnia)

Obszar V: wszystkie jednostki urbanistyczne ,,starej” Nowej Huty, Na Skarpie (Laki Nowohuckie), Mogita (cz¢s¢ wschodnia)
Obszar VI: Plaszow (Zalew Bagry), tereny przemystowe i kolejowe (Zarzecze, Rybitwy, Podgaje)

Obszar VII: Borek Fatecki Wschéd, Lagiewniki (Sanktuarium Bozego Mitosierdzia / Biale Morza)

Obszar VIII: Nowa Huta-Krakéw Wschod: Kombinat HTS, Mogita Wschéd (czgsé péinocnowschodnia, Plesz6w-Kujawy (czgsé
pétnocna) Branice (czgs¢ péinocna).
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potrzeb. Jak zauwaza M. Murzyn [2006, s. 41] proces rewitalizacji powinien by¢ inicjowany,
realizowany i stymulowany przede wszystkim przez wtadze publiczne, ktére wdrazajac okre-
$long strategi¢ dziatan dazg do ozywiania wybranego obszaru problemowego miasta. Dlatego
tez proces rewitalizacji powinien by¢ ksztalttowany w oparciu o sprawny system zarzadzania
oparty na jednostce zarzadzajacej [Swierczewska-Pietras 2010], planujacej budzet zadaniowy
okreslajacy realizacj¢ poszczegbdlnych projektow/zadan zapisanych w programach rewitalizacji
z podziatem na lata z zabezpieczeniem $rodkow finansowych.

Dziatania zwigzane z wdrazaniem polityki rewitalizacyjnej Krakowa odbywaja si¢ na pod-
stawie uchwaty Rady Miasta Krakowa z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie opracowania
Miejskiego Programu Rewitalizacji - Lokalnego Programu Rewitalizacji. Na podstawie uchwa-
ty opracowano w 2007 r. kompleksowy dokument dla obszaru catego miasta, okreslajacy osiem
obszarow wymagajacych rewitalizacji w pierwszej kolejnosci (zob. Mapa 1) [Swierczewska-
-Pietras 2008 a i b].

Kolejno prace nad ozywianiem miasta zapoczatkowano od przygotowania Lokalnych Pro-
gramow Rewitalizacji dla obszaru Starego Miasta i ,,starej” Nowej Huty, stanowigcych dwa
z o$miu wskazanych w Miejskim Programie Rewitalizacji obszaréw zdegradowanych (zob.
Mapa 2).

Mapa 2. Mapa obszaréw dwéch LPR dla Starego Miasta i ,,starej” Nowej Huty.

LEGENDA

1. Obszar objety LPR Starego Miasta

2. Obszar objety LPR ,,starej” Nowej Huty

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie LPR Starego Miasta i LPR ,,starej” Nowej. Huty. Podktad Google
Mapy.

Na potrzeby sprawnego opracowywania i wdrazania programéw rewitalizacji oraz dziatan

z nimi zwigzanych oraz na potrzeby opracowania budzetu zadaniowego w komorce organiza-
cyjnej ds. Rewitalizacji stworzono zadanie pt. ,,Rewitalizacja Miasta - Przygotowanie Miejskie-
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go Programu Rewitalizacji i Lokalnych Programéw Rewitalizacji”. W 2009 r. w charakterysty-
ce za rezultat zadania okreslono m.in. wylonienie koncepcji w drodze konkursu na przestrzef
miejska projektu flagowego w ramach Lokalnego Programu ,,starej” Nowej Huty poprzez przy-
gotowanie zatozen do konkursu, tak aby wskazaé projekty priorytetowe, ktére poprzez swoje
dziatania najlepiej zrealizujg cele operacyjne zawarte w wylonionych koncepcjach. W danych
i parametrach dotyczacych dziedziny zwigzanej z zadaniem okreslono, iz w roku biezacym zo-
stanie zrealizowany jeden konkurs na projekt flagowy LPR dla ,,starej” Nowej Huty. Za Zrédta
informacji dotyczacych potrzeb okreslono materialy, statystyczne dane liczbowe pozyskane
m.in. z wydzialéw i jednostek urzedu, Gtéwnego Urzgdu Statystycznego czy partneréw gospo-
darczych i spotecznych. W identyfikacji procesu i zakresu rzeczowego zadania zapisano, iz na-
zwg produktu koficowego jest koncepcja architektoniczno-urbanistyczna. W KMW okreslono
definicj¢ miernikéw, roczng kartg miernikéw gromadzonych dla zadania z podziatem na okresy
realizacji. Karta zawierala podzial zadania dotyczacego przygotowania konkursu na projekt
pilotazowy LPR ,starej” Nowej Huty na poszczegdlne podzadania, w tym m.in. merytoryczne
przygotowanie zatozen do konkursu, ogloszenie konkursu na koncepcj¢ opracowania projek-
tu pilotazowego, zlecenie badan na potrzeby konkursu, przeprowadzenie analiz na potrzeby
konkursu czy tez przeprowadzenie konsultacji spotecznych na potrzeby dziatai zwigzanych z
zadaniem. Mierniki miaty odpowiada¢ wskaznikom, zdefiniowanym w KMW, do ktérych za-
liczono: ilosé ogloszonych konkurséw na koncepcjg¢ opracowania projektu pilotazowego, ilosé
zleconych badar na potrzeby konkursu, ilos¢ przeprowadzonych konsultacji spotecznych. W
P2-P3 okreslono pracochtonnos¢ jednostkowa lub koszt jednostkowy na realizacj¢ m.in. dzia-
tania zwigzanego z przygotowaniem konkursu na projekt pilotazowy LPR ,,starej” Nowej Huty
przy wykorzystaniu zlecen zewnetrznych jako sposobu realizacji. Okreslono réwniez catkowitg
kwote planowang na realizacj¢ zadania oraz wskazano klasyfikacje budzetowa, zgodnie z za-
tozeniami budzetu wydzialowego oraz osoby odpowiedzialne, w tym kierownika Referatu ds.
Rewitalizacji. W dokumentach zwigzanych z budzetem zadaniowym realizowanym przez Ref.
ds. Rewitalizacji znajdowaty si¢ réwniez inne pozycje, ktérych realizacja zostata zaplanowana
na rok biezacy lub podzielona na lata z uwagi na brak mozliwosci ich realizacji w jednym roku
budzetowym, jak np. liczba badan i analiz opracowanych na potrzeby monitoringu programéw
rewitalizacji. Jednakze w roku 2009 nie udato si¢ zrealizowaé zamierzen okreslonych w budze-
cie zadaniowym poniewaz zaplanowane srodki zostaly przesunigte na inne inwestycje a kon-
kurs na koncepcje opracowania projektu pilotazowego dla LPR ,,starej” Nowej Huty ogloszono
dopiero w 2011 r.

Podsumowanie

Z praktycznego doswiadczenia autora referatu wynika, iz realizacja polityki rewitalizacyj-
nej opartej o budzet zadaniowy jest bardzo trudna. Wigze si¢ to gtéwnie z zaleznoscig zadari
wykonywanych w zakresie rewitalizacji od decyzji czgsto politycznych. Zatozenie w budzecie
zadaniowym opracowania w roku budzetowym np. kolejnego programu rewitalizacji dla zde-
gradowanego obszaru miasta wigze si¢ z zatwierdzeniem tego programu przez Rade Miasta,
ktéra moze uchwali¢ program lub odrzuci¢ z réznych wzgledéw, czasami niezrozumiatych.
Stad tez wykonanie zadania w tym momencie zgodnie z budzetem zadaniowym moze réwnac
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si¢ zeru, mimo iz program zostal opracowany zgodnie z obowigzujacymi kryteriami np. opra-
cowanymi przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa. Sytuacja taka moze rowniez pojawié
si¢ w momencie podjgcia przez Rad¢ Miasta nowej uchwaty np. w potowie roku budzetowego
zmieniajacej dotychczasowe zadania zwigzane z pracg referatu. Mogg si¢ réwniez pojawic inne
opracowania, majace znaczacy wpltyw na podejmowane dzialania, jak np. przyjeta w sierpniu
2007 r. Metodyka przygotowania i oceny programdéw rewitalizacji w ramach Matopolskiego
Regionalnego Programu Operacyjnego woj. Matopolskiego na lata 2007-2013, ktéra narzu-
cita koniecznos¢ opracowania programéw rewitalizacji dla wyodrgbnionych obszaréw miasta
a Krakéw posiadat wowczas program rewitalizacji dla catego miasta i nalezato zmieni¢ dzia-
fania i zadanie budzetowe z tym zwigzane. O wiele tatwiej jest planowa¢ budzet zadaniowy
w jednostkach administracyjnych zajmujacych si¢ np. wydawaniem prawa jazdy czy dowodu
osobistego. Wtedy ryzyko zwigzane z realizacjg zadania jest niewielkie. W roku budzetowym
mozna jasno okresli¢ ilo§¢ wydanych dokumentéw, z podzialem na miesigce, czas jednostkowy
oraz osoby odpowiedzialne. Tak samo sytuacja wyglada np. w przypadku wydania decyzji w
sprawie dodatkéw mieszkaniowych, gdzie nazwg produktu jest decyzja, natomiast ryzykiem,
czyli niepozagdanym zdarzeniem lub okolicznoscig zagrazajacg celowi zadania jest nierozpa-
trzenie wniosku w ustawowym terminie. W procesie rewitalizacji czg¢sto trudno jest okresli¢
czas spedzony nad przygotowaniem zadania, poniewaz jest to proces ztozony, ktdry laczy kil-
ka elementéw. Istotnym problemem sg réwniez srodki finansowe na realizacj¢ zadania, ktére
czesto przesuwane sg pod koniec roku na inne zadania, wymagajace interwencji w pierwszej
kolejnosci. Stad tez niemozliwe staje si¢ zrealizowanie zadania zatozonego w planie budzetu
zadaniowego na poczatku roku.
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Agnieszka Cyburt

Wydatki inwestycyjne gmin wiejskich wojewodztwa
lubelskiego realizowane ze Srodk6w strukturalnych
a perspektywa budzetu zadaniowego

Streszczenie

Celem artykutu jest préba przedstawienia wydatkéw inwestycyjnych ujetych w budzetach
gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego za lata 2004 1 2008 ze szczegbélnym uwzglednieniem
wydatkéw poniesionych z tytutu realizacji projektéw wspoétfinansowanych ze Srodkéw Unii
Europejskiej. W artykule podjgta zostata takze dyskusja zwigzana z perspektywg wdrazania bu-
dzetu zadaniowego na szczeblu samorzadowym z punktu widzenia ewidencji wczesniej wspo-
mnianych wydatkéw. Przedmiot badan stanowig 172 gminy wiejskie wojewddztwa lubelskie-
go, a do opracowania danych wykorzystano analize statystyki opisowej — srednia arytmetyczna,
odchylenie standardowe, minimum, maksimum, mediana. Z przeprowadzonych analiz wynika,
ze jednostki samorzadu terytorialnego stanowig znaczaca grupe beneficjentéw pomocy struktu-
ralnej, ktérej planowanie, wdrazanie, realizacj¢ oraz ocen¢ mozna bytoby usprawni¢ wprowa-
dzajac zadaniowy uktad wydatkéw na poziomie gmin.

Stowa kluczowe: samorzad, srodki europejskie, budzet zadaniowy, wydatki inwestycyjne
Wstep

Sektor finansow publicznych od poczatku lat dziewigédziesiagtych ulegat zmianom trans-
formacyjnym. Glownie wdrazano reformy zwigzane z decentralizacjg finanséw publicznych.
Wiadze panstwowe przekazaty szereg obowigzkow jednostkom samorzadu terytorialnego. No-
woczesne zarzadzanie wydatkami publicznymi to wyzwanie zaréwno na poziomie centralnym
jak i pojedynczych jednostek samorzadu terytorialnego. Wydatki publiczne stanowig coraz sil-
niejszy instrument polityki spoteczno - gospodarczej zintegrowanej Europy. Dyskusje toczace
si¢ w ramach ksztattu i struktury wydatkéw wspolnej Europy moglismy obserwowac w trakcie
zatwierdzania perspektywy finansowej 2007-2013, a ich kontynuacja dotyczy obecnie nowe;j
perspektywy siegajacej 2020r. Uzgodnienia dotyczace kolejnego budzetu Unii Europejskiej
uwypuklily rosngce znaczenie wydatkow publicznych [Lubinska 2007].

W nowej perspektywie finansowej 2014 — 2020, celem bedzie wyjscie z kryzysu gospo-
darczego i wejscie na $ciezke stabilnego wzrostu. W projekcie Komisji Europejskiej $rodki na
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polityke spojnosci rosna, a alokacja dla Polski wzrosnie z obecnych prawie 68 mld euro do 80
mld euro w nowej perspektywie finansowej. Ta informacja pozwala mie¢ nadzieje, iz liczba i
warto$¢ inwestycji realizowanych przez samorzady gmin rowniez wzrosnie.

Instrumenty finansowania dziatalnos$ci wtadz publicznych §wiadczacych na rzecz swych
obywateli okreslone ustugi stanowig zarowno budzet panstwa jak i budzety samorzadu teryto-
rialnego. Odpowiedzig na nowe podejécie do zarzadzania w administracji publicznej jest admi-
nistracja koncentrujaca si¢ na wynikach, rezultatach a nie naktadach $rodkéw oraz na realizacji
celow i misji a nie na tradycyjnym administrowaniu. Nowe Zarzadzanie Publiczne zaktada
stopniowe odchodzenie od biurokratycznego modelu administracji publicznej na rzecz mene-
dzerskiego modelu zarzadzania §rodkami publicznymi. Wspomniana idea glownie koncentruje
si¢ na okresleniu wieloletnich celow, beneficjentdow oraz mierzalnych efektow podejmowanych
dziatan. Odzwierciedleniem idei nowego zarzadzania finansami publicznymi jest wdrazanie
budzetu zadaniowego w jednostkach publicznych. Koncepcja budzetu zadaniowego zwigzana
jest z wprowadzeniem zarzadzania §rodkami publicznymi z perspektywy zatozonych celow
osiaganych przez nie rezultatow, realizacji podjetych zadan mierzonych przy uzyciu systemu
miernikow [Podstawka 2010].

Budzet zadaniowy jest jedng z nowoczesnych metod zarzadzania finansami publicznymi
wspierang przez wiele organizacji miedzynarodowych, w tym: Bank Swiatowy, Miedzynarodo-
wy Fundusz Walutowy, Organizacj¢ Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). W Polsce
reformy zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego finansowo wspierane sa przez Uni¢ Eu-
ropejska [Postuta, Perczynski 2010].

W 2008r. Rada Ministréow przyjela Program Konwergencji — Aktualizacja 2008 zawiera-
jacy zagadnienia zwigzane z reformg finanséw publicznych, w tym takze wieloletniego plano-
wania wydatkow 1 budzetu zadaniowego. W jednym z punktéw umieszczono zapis, iz nowa
ustawa o finansach publicznych umozliwi petne wdrozenie budzetu zadaniowego przyczyniajac
si¢ tym samym do poprawy przejrzystosci wydatkéw publicznych, ich wigkszej efektywnoscei i
racjonalnosci [Podstawka 2010].

W ustawie o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.! zostaty zawarte podstawowe
regulacje prawne zwigzane z ujeciem budzetu zadaniowego. W art. 2. ust. 3 wspomnianej usta-
wy doprecyzowano zagadnienie uktadu zadaniowego, ktory obejmuje zestawienie odpowiednio
wydatkow budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone
wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczeg6lne obszary dziatan panstwa, a takze zadan
i wydatkow pogrupowanych wedtug celéw, podzadan pogrupowanych wedtug dziatan umozli-
wiajacych realizacje celow.

Poczatki wdrazania budzetu zadaniowego w polskim sektorze finanséw publicznych sigga-
ja 1994r. Na dzien dzisiejszy nie istnieje ustawowy obowigzek prowadzenia budzetu w formie
zadaniowej, ktory obejmowatby jednostki samorzadu terytorialnego. W ustawie o finansach
publicznych istnieje zapis mowiacy, ze wydatki powinny by¢ ujmowane w dziatach, rozdzia-
fach, paragrafach klasyfikacji budzetowej stosujac podziat wedtug rodzajowych grup wydat-
koéw. Jednakze w tej samej ustawie widnieje przestanka do wdrozenia budzetu zadaniowego
na poziomie samorzadu terytorialnego i zapisano ja w art. 44 wspomnianej ustawy. Zgodnie
z brzmieniem wyzej wymienionego artykutu wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w

1 - Dz.U.z2009 r. Nr 157, poz. 1240 i 1241, z 2010 r. Nr 28, poz. 146, z 2011 r. Nr 185, poz. 1092.
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sposob oszczedny i celowy z zachowaniem zasady najlepszych efektow z danych naktadow.
Planuje si¢, ze w dluzszej perspektywie czasu konieczno$¢ konstruowania budzetu zadanio-
wego obejmie wszystkie jednostki, ktorych dochody i wydatki sa ujete w budzecie panstwa.
Budzet zadaniowy stanowi plan finansowy jednostki sektora finansoéw publicznych opracowany
w formie zbioru zadan budzetowych przeznaczonych do wykonania w okreslonym przedziale
czasowym [Dylewski 2007, s. 107].

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest podstawowym dokumentem, na ktérym
opiera si¢ jej gospodarka finansowa. Zasoby finansowe na realizacj¢ zadan pozostajace w dys-
pozycji jednostek samorzadowych sg zawsze ograniczone i prawie zawsze zbyt male, by sfi-
nansowac wszystkie wczesniej zatozone cele. W tej chwili jednym z trudniejszych problemow
zwigzanych z konstrukcja budzetu jest znalezienie wtasciwej proporcji miedzy potrzebami bie-
zacymi a checig podejmowania dziatan rozwojowych [Wspolnota 2006].

Jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponujg wystarczajacg pulg $rodkdw, aby moc
inwestowac. W duzej mierze wydatki skupiaja si¢ na realizacji biezacych potrzeb, glownie w
zakresie o§wiaty i opieki spotecznej. Gminy, ktore czujg potrzebe podejmowania dziatan roz-
wojowych gajg po dodatkowe s$rodki z budzetu Unii Europejskiej. Dzigki tym inwestycjom
mozliwy jest rozwdj zardwno infrastruktury migkkiej jak i twardej zlokalizowanej na terenie
gminy.

Skutki wdrazania funduszy i ich wplyw na rozwdj regionalny mozna analizowa¢ w dwoch
zakresach mikro i makroekonomicznym. W artykule analizie poddano znaczenie funduszy w
realizacji inwestycji gminnych w skali mikro (pojedynczej gminy). W ciagu kilku ostatnich
lat daje si¢ zauwazy¢ staty wzrost inwestycji samorzadowych. W 2009r. zanotowano najbar-
dziej imponujacy wzrost inwestycji realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
o ponad 25 procent w skali roku. Glowng przyczyna wzrostu wydatkéw inwestycyjnych jest
stale rosngca dostepnosc¢ srodkow pochodzacych z funduszy unijnych, ktorymi samorzady byty
zainteresowane w zwigzku z wielkimi zapoznieniami w zakresie m.in. infrastruktury publiczne;j
[Brodzinski 2010, s. 77].

Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego realizuje zadanie wspierane $rodkami budze-
towymi Unii Europejskiej to w wydatkach budzetu uwzglednia si¢ wszystkie wydatki na dane
zadanie tacznie z wydatkami podlegajacymi refundacji ze srodkéw Unii Europejskiej a takze
srodki otrzymane na finansowanie tego zadania z budzetu Unii Europejskiej zalicza si¢ do do-
chodow z budzetu Unii Europejskiej [Wspolnota 2006, s. 10].

W artykule analizg obj¢to wszystkie gminy wiejskie wojewodztwa lubelskiego (172).
Okres badan w przypadku analizy wielkosci wydatkéw inwestycyjnych obejmuje rok 2004
1 2008. Jesli chodzi o wielko$¢ wsparcia z funduszy europejskich analizowano perspektywe
finansowa 2007-2013. Celem opracowania jest analiza wielko$ci wydatkow przeznaczonych
na inwestycje w gminach wojewddztwa lubelskiego oraz przedstawienie perspektywy budze-
towania zadaniowego w kontekscie realizacji wydatkow majatkowych z udzialem wsparcia
z funduszy pomocowych. Dane zawarte w artykule pozyskano z Banku Danych Lokalnych
GUS, Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie oraz Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
Do opracowywania danych wykorzystano analiz¢ statystyki opisowej: $rednia arytmetyczna,
odchylenie standardowe, minimum, maksimum, mediana.
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Wydatki inwestycyjne w polityce wydatkowej samorzadu terytorialnego

Wydatki inwestycyjne stanowig tg grupe wydatkéw, ktorych celem nie jest uzyskanie wy-
miernego zysku, ale stworzenie podstaw do inwestycji prywatnych, poprawa standardu i warun-
kéw zycia mieszkaicOw oraz umozliwienie skuteczniejszego wypelniania zadan publicznych
przez wiadze lokalng [Wotowiec 2005, s. 76]. Dopiero w 2008r. zostata uruchomiona procedura
konkursowa z nowej perspektywy finansowej 2007 — 2013, co wynikata z faktu, ze instytucje
wdrazajace nie byly w stanie rozpisa¢ konkurséw wczesniej. Analizujac dane zawarte w poniz-
szych tabelach nalezy uwzgledni¢ fakt, iz gminy w 2008r. dopiero rozpoczety starania o srodki
europejskie i dlatego ich wartosci sg tak niskie.

Analiza sytuacji w poszczeg6lnych gminach wiejskich wojewddztwa lubelskiego pokazu-
je, ze w 2004r. rozpigtos¢ kwoty wydatkéw inwestycyjnych przypadajgcych na 1 mieszkanca
jest bardzo duza od 1 045,35zt — gmina Konstantynéw do 22,96zt - gmina Baranéw. W 2008r.
najnizsza wartos¢ wydatkéw inwestycyjnych wyniosta 18,19zt i byly to wydatki na 1 mieszkan-
ca gminy Wyryki, a najwyzsza wartos¢ nalezata do gminy Ostrowek i wynosita 1190,99zt (Wy-
kres 1). Srednia warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych przypadajaca na 1 mieszkarica w 2004r.
306,39zt podczas gdy w 2008r. 319,18zt, co wskazuje na wzrost poziomu wartosci wydatkéw
inwestycyjnych. W 2004r. wynik powyzej sredniej wartosci wydatkow inwestycyjnych osig-
gneto 80 gmin, a w 2008r. jedynie 37 gmin przewyzszyto wartos¢ srednig. Odchylenie stan-
dardowe w przypadku wartosci wydatkéw inwestycyjnych przypadajaca na 1 mieszkarica w
2004r. wyniosto 182,65, a w 2008r. 206,15. Srednia wartos¢ udziatu wydatkéw inwestycyjnych
w wydatkach ogétem wyniosta 18,98%, a w 2008r. 13,95%, co zwigzane jest migdzy innymi z
tym, iz na koniec 2008r. pula srodkéw z perspektywy 2007-2013 nie zostata w pelni rozdyspo-
nowana. W przypadku maksymalnej wartosci udziatu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach
ogétem méwimy o wielkosci ponad 40%. Srednia wartos¢ udziatu wydatkéw na zadania inwe-
stycyjne wspotfinansowane ze srodkéw zagranicznych w wydatkach inwestycyjnych w 2004r.
wyniosta 15,55%, natomiast w 2008r. - 3,13%. Maksymalna wartos¢ udzialu wydatkéw na za-
dania inwestycyjne wspotfinansowane ze Srodkéw zagranicznych w wydatkach inwestycyjnych
w 2004r. 1 2008r. byty dos¢ podobne i wynosity odpowiednio — 68,58% i 51,54% . (Tabela 1)

Analiza udzialu wydatkéw na zadania inwestycyjne wspétfinansowane ze Srodkéw zagra-
nicznych w wydatkach inwestycyjnych (%) poszczegdlnych gmin wiejskich wojewddztwa lu-
belskiego w 2004r. wskazuje, ze najwigksza warto$¢ nalezata do gminy Stary Brus — 68,58%
a w 2008r. do gminy Jarczéw i wynosita 51,54%. W 2004r. 78 gmin (45% wszystkich gmin
wiejskich) nie realizowato inwestycji z udzialem Srodkéw pomocowych, natomiast w 2008r.
byto to juz jedynie 36 gmin wiejskich sposréd 172 gmin (21%), ktérych udziat w wydatkach
inwestycyjnych wynosit 0. (Wykres 2)

Nadrzednym celem stosowania budzetu zadaniowego jest mozliwos¢ zarzgdzania dziatal-
noscig jednostki samorzadu terytorialnego poprzez jasno okreslone cele i zadania stuzace ich
osigganiu. Ten spos6b konstruowania budzetu stanowi alternatywe do tradycyjnego ujmowania
wydatkéw (dzial — rozdziat - paragraf). Tradycyjne ujgcie jest mato czytelnym zapisem, nie
pozwala ustali¢ celowosci wydatkéw, ich skutecznosci a takze efektywnosci. W kontekscie
naszego uczestnictwa w Unii Europejskiej i coraz sprawniejszego poruszania si¢ jednostek
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Tabela 1. Wartosci wydatkoéw inwestycyjnych gminy na 1 mieszkanca (z1), udziatu wydatkéw inwestycyjnych w
wydatkach ogétem (%),udziatu wydatkéw na zadania inwestycyjne wspétfinansowane ze srodkéw zagranicznych
w wydatkach inwestycyjnych (%) — srednia, odchylenie standardowe, minimum, maksimum, mediana

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z wykonania budzetu RIO w Lublinie.

samorzadu terytorialnego w sferze pozyskiwania i wykorzystywania srodkéw pomocowych,
zasadnym wydaje si¢ wprowadzanie przejrzystych i obiektywnych informacji dajacych mozli-
wos¢ oceny sprawnosci wydatkowania, lepszego ukierunkowywania strumieni finansowych w
dtuzszym okresie planowania. Uktad zadaniowy budzetu umozliwia nie tylko samej jednostce,
ale takze innym zainteresowanym czytelno$¢ i zrozumialy charakter. Bardzo waznym walorem
zadaniowej konstrukcji jest zwigekszenie racjonalnosci, skutecznosci, oszczgdnosci, efektywno-
Sci dziatalnosci jednostki samorzgdowe;.

Kolejnym atutem budzetowania zadaniowego jest zwigckszenie elastycznosci wydawania
pieniedzy, poniewaz w tradycyjnym budzecie zaplanowane srodki wydatkowac nalezy zgodnie
ze szczegbtowymi uregulowaniami i przyjetymi harmonogramami, brak wigc swobody gospo-
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Wykres 1. ciag dalszy
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Wykres 2. ciag dalszy
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darowania finansami, ktérg w znacznie wigkszym stopniu daje budzet zadaniowy.

Budzet zadaniowy pozwala ustali¢ hierarchi¢ celow, a wigc wskazad, ktére zadania sg naj-
istotniejsze dla realizacji okreslonych celéw, a takze przy uzyciu miernikéw wskazuje, w jakim
stopniu zostaly one wykonane [Lubifiska 2007, s. 26].

Nowe prorynkowe zmiany w obszarze zarzadzania zadaniami publicznymi to kluczowe
wyzwanie, ktére stoi przed reformg finanséw publicznych definiowana jako budzet zadaniowy.
W zwigzku ze znaczacym dysparytetem poziomu wydatkéw publicznych ogélem oraz poziomu
dochodéw fiskalnych (uwzgledniajgc takze wydatki finansowane ze Srodkéw UE) nalezy zwr6-
ci¢ szczegbdlng uwage na koniecznos¢ dokonania zmian w strukturze wydatkéw w kierunku
zwiekszenia udzialu wydatkéw prorozwojowych [Lubiiska 2009, s. 17]. W chwili obecnej
konstrukcja budzetu jednostek samorzgdowych nie pozwala w sposéb czytelny analizowac ce-
lowosci wydatkéw inwestycyjnych z udzialem Srodkéw europejskich. Ten uktad budzetu nie
pozwala oceni¢ w jakim stopniu zrealizowane projekty inwestycyjne byly racjonalne, efektyw-
ne i skuteczne. Z zapiséw w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego daje si¢ jedynie
wyczytaé jak zostaty zaklasyfikowane wydatki, nie wiedzac przy tym jakiemu celowi stuzyty.

W przypadku wydatkéw inwestycyjnych realizowanych z funduszy europejskich kon-
strukcja uktadu budzetowego mogtaby okazaé si¢ tatwiejsza, poniewaz schemat dokumenta-
cji projektowej wymaga od podmiotéw wnioskujacych zalozenia celéw, dziatan i rezultatow
wraz z odpowiednimi wskaZnikami stuzacymi ich pomiarowi. Mozna zatem uzna¢ iz samo
pisanie wnioskéw o dofinansowanie w pewnym wymiarze narzuca zadaniowe myslenie o in-
westycjach. W dokumentacji projektowej nalezy miedzy innymi okresli¢ wskazniki wktadu
odnoszace si¢ do naktadu zasobow zaangazowanych, wskazniki produktu opisujgce produkty
powstale w wyniku projektu, wskazniki rezultatu zwigzane z efektami projektu oraz wskazniki
oddziatywania odnoszace si¢ do konsekwencji danego projektu.

Przyjecie konstrukcji zadaniowej w catym budzecie gminy z catg pewnoscig umozliwitoby
wigkszg przejrzystos¢ dokonywanych przez nig wydatkéw. Tego typu konstrukcja mogtaby
stuzy¢ zwigkszeniu mozliwosci kontroli, monitorowania i oceny realizowanych przedsigwzieé
zaréwno przez mieszkanca gminy jak i instytucji kontrolnych.

W opinii autora, wprowadzenie budzetu zadaniowego na poziomie samorzadu terytorialne-
go wigzatoby si¢ z wigkszym naktadem pracy pracownikéw poszczegdlnych dziatéw urzedow
gmin, ale wysitek rekompensowany bylby wigkszym udziat poszczegdlnych pracownikéw w
konstrukcji budzetu, wigksza ich wiedza i swiadomos¢ zwigzana z realizacjg celéw, efektyw-
noscig dziatan.

Podsumowanie

Polska po wejsciu do Unii Europejskiej konsekwentnie musi podejmowac kolejne wyzwa-
nia zwigzane z uczestnictwem we wspdlnym rynku, na ktérym funkcjonuje szereg parnstw o
réznym poziomie zlozonosci funkcjonowania sektora publicznego. Wyznacznikiem osiggania
przewagi jest wigc poziom wiedzy i jakos¢ zarzadzania w sektorze publicznym. W chwili obec-
nej nasz kraj ma ogromng szans¢ rozwoju nie tylko na arenie Europy ale i w ujeciu globalnym.
W tym celu powinni§my zdoby¢ si¢ na wysitek zwigzany z wdrazaniem nowoczesnych rozwig-
zafi w zakresie zarzadzania paristwem. Reforma sektora finanséw publicznych uwzgledniajgca
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dziatania zmierzajace w kierunku poprawy efektywnosci i sprawnosci jej funkcjonowania jest

w obecnej sytuacji konieczna. Niewgtpliwie milowym krokiem zblizajagcym nas do budowania

wizerunku parfistwa nowoczesnie zarzadzanego jest przyjecie reform finanséw publicznych, w

tym takze budzetowania zadaniowego. Wspomniane zmiany stanowig postawe do budowania

nowoczesnego, zarzgdzanego, a nie jedynie administrowanego sektora finanséw publicznych.

Wdrazanie rozwigzan stuzacych przemianie funkcjonowania administracji publicznej w kierun-

ku jej wiekszej sprawnosci i efektywnosci sg zasadne. Tak istotne zmiany wymagaja duzych

naktadéw pracy i czasu. Z calg pewnoscig mozna stwierdzié, iz przebudowa funkcjonowania

sektora publicznego to proces zakrojony na kilka nastepnych lat.
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Ryszard Waskiewicz

Istota budzetu zadaniowego 1 mozliwosci
jego zastosowania w gminie Nieporet

Streszczenie

Wprowadzane od poczatku lat dziewigédziesigtych XX w. zmiany w systemie spoteczno —
ekonomicznym naszego kraju obejmujg takze system finanséw publicznych, a przejawiajg si¢
one m. in. w nowych regulacjach prawnych i nowym podejsciu do planowania budzetowego.
Wynika to bezposrednio z przepisoéw Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, w ktérej
stwierdza si¢, ze gromadzenie i wydatkowanie publicznych Srodkéw finansowych wymaga ure-
gulowania w drodze ustawy (art. 216, ust. 1 Konstytucji RP).

Obowigzujgca obecnie ustawa o finansach publicznych wprowadza wiele nowych roz-
wigzan w zakresie funkcjonowania sektora finanséw publicznych, zasad i trybu sporzgdzania
budzetu paristwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, zarzgdzania dtugiem publicz-
nym, kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego itp. Ustawa szczegélowo reguluje zasady i
tryb opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu w uktadzie klasycznym, ktérego kon-
strukcja opiera si¢ na klasyfikacji budzetowej, natomiast w mniejszym stopniu ktadzie nacisk
na uktad zadaniowy budzetu. Poza definicjg uktadu zadaniowego kwestie zwigzane z budzetem
zadaniowym sg uregulowane w kilku niepowigzanych scisle ze sobg artykutach i dotyczg tylko
budzetu panistwa, wyltgczajac budzety samorzgdowe.

Konstrukcja budzetu zadaniowego w Polsce opiera si¢ na rozwigzaniach i doSwiadczeniach
amerykarnskich, ale nie jest to bezkrytyczna implementacja, tylko dostosowanie do warunkéw
funkcjonowania polskiego sektora finanséw publicznych. Niektére samorzady terytorialne w
Polsce stosujg budzet zadaniowy od dawna, ale funkcjonuje on obok budzetu klasycznego.

W warunkach polskich istnieje mozliwos¢ wdrozenia budzetu zadaniowego jako obligato-
ryjnego elementu planowania budzetowego we wszystkich jednostkach samorzgdu terytorial-
nego, ale wymaga to opracowania jednolitej metodologii sporzgdzania budzetu zadaniowego
oraz jasnych i precyzyjnych uregulowarn prawnych, takze w zakresie sprawozdawczosci z wy-
konania takiego budzetu.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, budzet tradycyjny, finanse publiczne
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Wstep

Podejmowane od poczatku lat dziewigédziesigtych proby zreformowania finanséw publicz-
nych w Polsce nie przyniosty pozytywnych rezultatéw. Plany Leszka Balcerowicza, Grzegorza
Kotodki, Marka Belki czy Jerzego Hausnera byly realizowane tylko czgsciowo, a w znacznej
mierze pozostawaly na papierze. Bylo to spowodowane brakiem jednolitego podejscia do pro-
blemu finanséw publicznych sit politycznych tworzacych kolejne rzady, brakiem konsekwencji
w dziataniu, niestabilnoscig koalicji rzadowych czy wrecz checig zrealizowania partykularnych
interes6w ugrupowarn politycznych tworzgcych parlament.

Uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych (Dz.
U. nr 155, poz. 1014 z p67zn. zm. — dalej ufp’98) wprowadzita podstawowe definicje dotyczace
budzetu, zasady jego funkcjonowania, procedury opracowywania i uchwalania oraz zasady i
tryb wykonywania ustawy budzetowej. Wprowadzone nowe rozwigzania i zasady budzetowe
(m. in. jawnosci, powszechnosci, rownowagi, szczegétowosci, jednosci, rocznosci) w praktyce
okazaly si¢ niewystarczajace, bowiem na podstawie ustawy budzetowej (uchwaty budzetowe;j
na szczeblu samorzgdowym) i sprawozdan z wykonania budzetu trudno w sposéb jednoznaczny
oceni¢ efektywnos¢ wydawanych srodkow publicznych, a takze okresli¢ konkretne rezultaty i
korzysci dla spoteczenstwa wynikajgce z realizacji budzetu. Ufp’98 byta wielokrotnie nowe-
lizowana, a 30 czerwca 2005 roku Sejm uchwalil nowg ustawe o finansach publicznych (Dz.
U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm. — dalej ufp’05), ktdra stanowita akt prawny zmodyfikowany,
zaktualizowany i rozszerzony w stosunku do ufp’98.

Nowe cele i wyzwania stojace przed Polska, cztonkiem Unii Europejskiej, komplikujgce
sie zewnetrzne 1 wewnetrzne warunki funkcjonowania gospodarki, poprawa przejrzystosci fi-
nanséw publicznych, wzmocnienie norm ostroznosciowych w budzecie panstwa i budzetach
samorzgdowych, czy tez stabilizacja rozwigzain w zakresie racjonalnej gospodarki Srodkami
publicznymi to niektdre z przestanek uzasadniajgcych koniecznos¢ wprowadzenia nowych re-
gulacji i rozwigzan w sektorze finanséw publicznych.

Aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.
U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm. — dalej ufp’09) stanowi kolejne podejscie i wstepny etap re-
formy finanséw publicznych w Polsce, ktéra jest dopiero przed nami. Ufp’09 wprowadza wiele
nowych uregulowarn dotyczgcych funkcjonowania sektora finanséw publicznych, w tym odno-
szgcych sie wprost do jednostek samorzadu terytorialnego, co wynika z jej zakresu przedmioto-
wego okreslonego w art. 1, znacznie rozszerzonego w stosunku do wczesniej obowigzujacych
uregulowarn prawnych.

W ufp’09 ustawodawca okreslit m. in. nowg organizacje sektora finanséw publicznych, za-
sady i tryb opracowywania oraz uchwalania Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa, zasady
i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego, zasady i tryb sporzadzania budzetu paristwa w uktadzie zadaniowym.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie mozliwosci wprowadzania i realizacji
budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego na przyktadzie gminy Nieporet
oraz proba identyfikacji korzysci wynikajacych z budzetu zadaniowego dla tej gminy. O wybo-
rze gminy Nieporgt jako obiektu badan zadecydowaly nastgpujace przestanki:
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1. Autor opracowania jako mieszkaniec tej gminy jest zainteresowany jej systematycznym
i zréwnowazonym rozwojem.

2.0Obszar gminy w 99 % jest objety planami zagospodarowania przestrzennego.

3.Rada Gminy w 2008 roku opracowata i przyjeta w formie uchwaty dokument pt. ,,Stra-

tegia zrownowazonego rozwoju Gminy Nieporet do 2020 roku”.

4.Rada Gminy w dniu 27 stycznia br. podjeta uchwate w sprawie Wieloletniej Prognozy

Finansowej Gminy Nieporet na lata 2011 —2019.

Opracowane dokumenty oraz zaangazowanie wtadz gminy w rozwigzywanie probleméw
spoteczno — gospodarczych oraz podejmowane starania o jak najlepsze zaspakajanie zbioro-
wych potrzeb mieszkaricéw gminy upowaznia do stwierdzenia, ze wdrozenie budzetu zadanio-
wego w znacznym stopniu usprawniloby proces zarzadzania gming i jej finansami.

Tradycyjne ujecie budzetu

Budzet w ujeciu tradycyjnym jest najwazniejszym funduszem publicznym, a jednoczesnie
pojeciem wieloznacznym, stad tez powinien by¢ rozpatrywany co najmniej w trzech nastgpu-
jacych aspektach:

1. Budzet nalezy rozumie¢ jako roczny plan finansowy panstwa lub jednostki samorzgdu
terytorialnego zestawiajgcy odpowiednio sklasyfikowane dochody i wydatki oraz przy-
chody i rozchody.

2.Budzet nalezy rozumie¢ jako akt prawny, jest on bowiem uchwalany w formie ustawy
budzetowej w przypadku budzetu paristwa lub uchwaty budzetowej w przypadku budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego.

3.Budzet jest takze w duzym stopniu aktem politycznym, bowiem jest on wykorzystywany
przez witadzg¢ publiczng jako podstawowe narzgdzie realizacji okreslonej polityki spo-
teczno — gospodarczej.

Konstrukcja budzetu jest zdeterminowana klasyczng klasyfikacja budzetowa, w ktérej wy-

réznia sig:

* czg¢S¢ (dotyczy tylko budzetu panstwa),

e dzial,

e rozdzial,

 paragraf.

Budzet tworzony jest metodg wspétczynnikowa, a zatem nie uwzglgdnia w wystarczajg-
cym stopniu celowosci, skutecznosci i efektywnosci dokonywanych wydatkéw budzetowych,
czyli ich oddziatywania na rzeczywistos¢ spoteczno — gospodarczg kraju lub regionu. Istotng
wadg wspoéiczynnikowej metody planowania budzetu jest réwniez fakt, ze w znacznym stopniu
opiera si¢ ona na wykonaniu wydatkéw budzetowych w latach poprzednich, co powoduje, ze
decydenci juz na etapie planowania budzetu otrzymuja mato obiektywne informacje o rzeczy-
wistych potrzebach finansowych.

Budzet tradycyjny to narz¢dzie wydatkowania srodkéw publicznych, gdzie gléwna uwaga
skupia si¢ na dostgpnych zasobach finansowych niezbgdnych do realizacji programu lub poli-
tyki dysponenta czg¢sci budzetowej (tzw. podejscie resortowe), przy czym dysponent jedynie
administruje przydzielonymi srodkami. W wielu przypadkach dysponenci majg trudnosci w
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dokonaniu rozsadnej oceny realizacji wydatkow, a tym samym nie wykorzystujg informacji
generowanych przez budzet i sprawozdania z jego wykonania do lepszej alokacji Srodkéw bu-
dzetowych w kolejnych latach.

Konstrukcja budzetu opiera si¢ takze na szeroko opisywanych w literaturze, a wynikaja-
cych z przepiséw prawa, zasadach budzetowych. W literaturze bardzo mocno akcentowana jest
zasada jednosci formalnej i materialnej budzetu. Zasada jednosci formalnej oznacza, ze docho-
dy i wydatki publiczne powinny by¢ objete jednym aktem prawnym (ustawg lub uchwata). Jed-
no$¢ materialna budzetu zaktada, ze budzet powinien byé wspdlng pulg srodkéw publicznych,
w ktoérej wszystkie dochody i przychody sg przeznaczone na finansowanie wszystkich wydat-
kéw i rozchodéw [por. m. in. Ostaszewski i in. 2003, Pietrzak i in. 2003], chociaz formalnie
wydatki dzieli si¢ na biezace i majatkowe.

Zaletg stosowania zasady jednosci budzetu w ujeciu formalnym i materialnym jest moz-
liwos$¢ elastycznego planowania budzetu oraz utatwienie kontroli finanséw publicznych przez
parlament i inne upowaznione instytucje, ale tylko i wytgcznie w ramach budzetu stanowigcego
roczny plan finansowy. Jednak sztywne stosowanie zasady jednosci budzetu w dtuzszej per-
spektywie czasowej nalezy uznac za jej wade, bowiem przyjete do realizacji w rocznym planie
finansowym priorytety i zadania moga by¢ istotne tylko w danym okresie, natomiast mogg one
wywoltywac negatywne skutki w nastepnych okresach (latach budzetowych).

Istniejgce niedoskonatosci budzetu w ujgciu tradycyjnym, wady w planowaniu budze-
towym, sytuacja sektora finanséw publicznych w Polsce, w tym permanentnie wystepujacy
deficyt budzetowy i rosnagcy dlug publiczny, a takze inne czynniki zewnetrzne i wewnetrzne
wymuszajg koniecznos¢ zmian w sposobie opracowywania i wykonywania budzetu. Rozwia-
zania w tym zakresie w postaci budzetu zadaniowego okresla ufp’09, przy czym zaktada sig, ze
budzetowanie zadaniowe jako technika planowania budzetowego bgdzie stosowana réwnolegle
do budzetu tradycyjnego. Spotyka si¢ tez opinie, ze w przysztosci budzet zadaniowy powinien
catkowicie zastapi¢ budzet tradycyjny.

Istota i pojecie budzetu zadaniowego

Intensywne prace nad budzetem zadaniowym trwajg w Polsce juz od kilku lat. Zgodnie z
przyjetymi zatozeniami budzet zadaniowy powinien w sposéb przejrzysty i precyzyjny przed-
stawiaé na jakie cele i zadania przeznacza si¢ srodki publiczne. Jest to zatem odwrdcenie sposo-
bu myslenia o srodkach publicznych, jakie mozna otrzymaé w postaci dochodéw budzetowych.
Podczas opracowywania projektu budzetu w podejsciu tradycyjnym gtéwna uwaga planistow
skupia si¢ przede wszystkim na tym, jak wysokie bedg wptywy do budzetu, a w nastepnej
kolejnosci planisci decyduja, na co te wplywy przeznaczy¢. Istotg budzetu zadaniowego jest
to, ze w pierwszej kolejnosci nalezy okresli¢ jakie zrealizowac cele i jakie wykona¢ zadania, a
dopiero p6zniej podjaé decyzje w jakiej wysokosci srodki mogg by¢ przeznaczone na te zadania
i z jakich Zrédet te srodki pozyskac.

Przy tworzeniu budzetu zadaniowego zagadnieniem priorytetowym jest wlasciwe ustalenie
celéw oraz identyfikacja wszystkich zadan, ktérych wykonanie pozwoli na petna, skuteczng i
efektywng realizacje celu, a zatem budzet zadaniowy to nowoczesny system efektywnego za-
rzgdzania finansami publicznymi. Jest on traktowany jako element koncepcji nowego zarzadza-
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nia publicznego, ktdre w istocie sprowadza si¢ do wykorzystywania w administracji publicznej
mechanizméw zarzgdzania menedzerskiego stosowanego w sektorze prywatnym, albo — uzy-
wajac kolokwializmu — do ,,urynkowienia” finanséw publicznych. W zarzadzaniu wydatkami
publicznymi poprzez budzet zadaniowy ktadzie si¢ przede wszystkim nacisk na przejrzystosc,
skutecznos¢ i efektywnos¢ wydatkéw przy wieloletniej ich projekcji i konsolidacji, czyli ina-
czej méwigc budzet zadaniowy to metoda zarzgdzania finansami publicznymi polegajgca na:

* opracowywaniu budzetu paristwa w oparciu o cele wynikajace z planéw strategicznych i
dokumentéw programowych rzgdu. Realizacja kazdego celu wymaga wykonania przed-
miotowo wlasciwych zadan, dla ktérych okresla si¢ odpowiednie mierniki informujgce o
rezultatach realizacji tych zadan w aspekcie skutecznosci i efektywnosci oraz o stopniu
osiggania zatozonych celéw budzetowych,

* monitorowaniu oraz ewaluacji poszczegdlnych zadari budzetu zadaniowego za pomoca
odpowiednio dobranych i jednoznacznie okreslonych miernikéw, dzieki ktérym genero-
wane sg informacje efektywnosciowe wykorzystywane nastgpnie do podnoszenia jako-
sci alokacji srodkéw publicznych w planowaniu budzetu w kolejnych latach,

* praktycznym stosowaniu informacji efektywnosciowych w procesie planowania budzetu
przez rzad, a takze wykorzystaniu ich podczas prac parlamentarnych nad uchwalaniem
ustawy budzetowe;.

Budzet zadaniowy, a wtasciwie uktad zadaniowy budzetu zostat zdefiniowany w ufp’09 w
nastepujacy sposob: przez uktad zadaniowy rozumie si¢ zestawienie odpowiednio wydatkéw
budzetu panstwa lub kosztéw jednostek sektora finanséw publicznych sporzadzone wedlug
funkcji paristwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatalnosci paistwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujgcych dziatania umozliwiajace realizacj¢ celéw zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostalty wyodrgbnione — wraz z opisem cel6w tych zadan
i podzadan, a takze bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatal-
nosci paristwa oznaczajgcymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego i
docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadéw (art. 2, pkt 2 ufp’09).

Inaczej méwige uktad zadaniowy budzetu to metoda planowania wydatkéw budzetowych,
w ktorej wykorzystywane sg informacje o wynikach realizacji zadan publicznych.

Z przedstawionej definicji uktadu zadaniowego budzetu wynika, ze zanim poszczegdlne
wydatki budzetowe zostang ujete w klasycznej formule czgsé — dzial — rozdziat — paragraf, to
najpierw zostang przygotowane plany w postaci zadan budzetowych przewidzianych do reali-
zacji. Zadanie budzetowe jest wigc podstawowym elementem budzetu i nalezy je interpretowad
jako zespo6t dziatan finansowanych z budzetu paistwa lub innych Zrédet publicznych, ktérego
rezultatem jest osiggnigcie okreslonego wartosciowo, ilosciowo lub jakosciowo celu. Zadanie
budzetowe tworzy gtéwng jednostke klasyfikacji budzetowej i grupuje wydatki wedlug celow
(ogdlnych i szczegétowych). Cechy charakterystyczne kazdego zadania budzetowego to:

e nazwa zadania,

* cele, ktére planuje si¢ osiggng¢ w wyniku realizacji zadania,

* przedstawiony za pomocg odpowiednio dobranych miernikéw wynik okreslajacy sto-
pien realizacji celow,

¢ okreslenie jednostki odpowiedzialnej za zadanie lub realizujgcej zadanie,

283



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

* planowane wydatki lub koszty na dany rok budzetowy i lata kolejne,

 okreslenie Zrodet finansowania planowanych wydatkéw,

* okreslenie wskaznikow stuzacych do oceny realizacji zadania (np. ocena efektywnosci,
ocena dynamiczna w czasie lub w przestrzeni, wskazniki wykonania).

Zadanie budzetowe powinno by¢ w zasadzie elementem niepodzielnym, ale z uwagi na
fakt, Ze moze mie¢ charakter ogdlny, to wzgledy zachowania czytelnosci i przejrzystosci bu-
dzetu wymagajg wyodrebnienia podzadan i dziatai. Przez podzadanie nalezy rozumie¢ zesp6t
dziatan, do ktérego zostang przypisane wydatki stuzace realizacji celow zadania. Podzadanie to
najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej ujmowany w budzecie. Dziatanie to najwazniejszy,
a jednoczenie najmniejszy element procesu osiggania celéw podzadania lub celéw szczegéto-
wych zadania. Dziatania nie bgdg ujmowane w budzecie, natomiast kazdy dysponent bedzie je
okreslat we wlasnym zakresie. Wydatki przypisane do dzialan powinny by¢ zaprezentowane
wedtug paragraféw klasyfikacji budzetowe;j.

Poza podzadaniami i dziatlaniami wyrdznia si¢ takze podzadania priorytetowe. Podzadanie
priorytetowe to grupa najistotniejszych dziatan, szczegélnie waznych z punktu widzenia rozwo-
ju spoteczno — gospodarczego kraju, a realizacja takiego podzadania ma najwigksze znaczenie
i w zasadniczy sposob wptywa na osiggniecie celow zadania.

Procedura tworzenia i struktura wewnetrzna budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy to alternatywny sposb opracowywania i wykonywania budzetu, w kt6-
rym poszczegdlne dochody i wydatki sg powigzane z konkretnymi zadaniami realizowanymi
dla osiggniecia wezesniej okreslonych celow strategicznych. Konstrukcja budzetu zadaniowego
musi zatem odzwierciedla¢ ustalone na dany rok priorytety, a wielkosc¢ i kierunki wydatkéw
budzetowych musza wynika¢ z jasno okreslonych i sparametryzowanych celéw. Dla kazdego
zadania ujgtego w budzecie zadaniowym nalezy przeprowadzi¢ kalkulacje kosztu catkowitego,
przy czym kalkulacje kosztow poszczegdlnych zadan nalezy przeprowadzaé wediug jednolitej
metodologii, przy zatozeniu, ze system finansowo — ksiegowy jest przystosowany do ewiden-
cjonowania i rozliczania kosztéw na poszczegdlne zadania. Budzet zadaniowy jest zatem wy-
razem realizowania w danym roku budzetowym przyjetej strategii dziatania i ustalonych w niej
celéw strategicznych, przy czym strategia dziatania i wynikajace z niej cele strategiczne muszg
mie¢ charakter ogélny i powinny by¢ elastyczne, tak aby istniata mozliwos¢ ich korekty pod
wplywem zmieniajacych si¢ wewnetrznych i zewnetrznych warunkéw dziatania.

Punktem wyjscia do opracowania budzetu zadaniowego jest przyjeta strategia dziatania, w
ktorej okreslono odpowiednig hierarchi¢ celow strategicznych oraz wieloletnia prognoza finan-
sowa. Wyr6znia si¢ pigc nastepujgcych etapdw opracowywania budzetu zadaniowego [Stuglik
2008]:

1. Okreslenie celéw og6lnych na dany rok oraz srodkéw na sfinansowanie zadan.
2. Definiowanie zadar.
3. Planowanie zadan przez koordynatora.
4. Zatwierdzanie zadan do realizacji.
5.Realizacja zadan.
W strukturze budzetu zadaniowego nalezy uwzgledni¢ dwa podstawowe rodzaje zadan, a
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mianowicie zadania bezposrednie, ktérych wykonanie oddzialuje bezposrednio na zaspokoje-
nie okreslonych potrzeb oraz zadania posrednie, ktére wspomagajg wykonanie zadar bezpo-
Srednich. Zadania posrednie majg wiec charakter pomocniczy.

Niezaleznie od ilosci zadan (bezposrednich i posrednich) zapisanych w budzecie zadanio-
wym istotnego znaczenia nabiera odpowiednie pogrupowanie zadan w taki sposéb, aby tworzyty
one spdjng catosé. W istocie chodzi o ustalenie wewnetrznej struktury budzetu zadaniowego, czyli
okreslenia jego czgsci. W literaturze przedmiotu nie ma pelnej zgodnosci pogladéw w kwestii
podziatu budzetu zadaniowego na czg¢sci obejmujace zbiér w miar¢ jednorodnych zadan.

K. Domariski i J. Szotno-Koguc proponujg podziat budzetu zadaniowego na dwie integral-
ne czesci, a mianowicie budzet operacyjny i budzet inwestycyjny. W budzecie operacyjnym
majg by¢ ujete zadania biezace, zamykajgce si¢ w cyklach rocznych, czyli w ramach jednego
roku budzetowego, natomiast w budzecie inwestycyjnym proponujg ujecie zadan inwestycyj-
nych, realizowanych w okresie dtuzszym niz jeden rok budzetowy i zwigzanych z powigksza-
niem zasobdw majagtkowych. Podejscie to jest w zasadzie inaczej nazwanym, a wystepujacym
w budzecie tradycyjnym, podziatem wydatkéw na biezace i majatkowe, przy zachowaniu jed-
nosci formalnej i materialnej budzetu, co inaczej mozna okresli¢ podejsciem konserwatywnym.

Ciekawe, radykalne podejscie w aspekcie wewngtrznej struktury budzetu zadaniowego
zaproponowal W. Gonet, ktéry w swojej koncepcji nawigzuje wyraznie do uktadu rachunku
przeptywow pieni¢znych i uwaza, ze budzet zadaniowy moze sktadaé si¢ z czg¢sci biezgcej (ope-
racyjnej), czgsci inwestycyjnej (majatkowej) i czgsci finansowej [Gonet 2010]. Wedtug Autora
tej koncepcji w czgsci biezacej (operacyjnej) dokonuje si¢ operacji finansowych dochodowych
i wydatkowych zwigzanych zapewnieniem Srodkéw finansowych na biezaca dziatalnos¢ jed-
nostki sektora finanséw publicznych, czyli realizacj¢ zadai administracyjnych, spoteczno —
gospodarczych i spoteczno — socjalnych. Czgs¢ inwestycyjna budzetu zadaniowego obejmuje
gromadzenie dochodéw i ponoszenie wydatkéw dotyczacych zadan zwigzanych z powieksza-
niem stanu majgtkowego oraz odtwarzaniem i utrzymaniem istniejacego stanu majgtkowego.
Czes¢ finansowa ujmuje wszystkie tytuly zwigzane z pozyskaniem lub utrata dodatkowych
Zrédet finansowania nieuwzglednionych w innych czeSciach oraz wszelkie splaty zobowigzar
pienieznych wraz z kosztami ich obstugi.

Dla kazdej z wymienionych czgsci budzetu zadaniowego Autor zaproponowat otwarty ka-
talog dochodéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw podkreslajac jednoczesnie, ze czgsé
biezgca powinna by¢é wyposazona w najbardziej wydajne i stabilne 7Zrédta dochodéw. Za wazne
Autor uznaje réwniez ustalenie salda odrebnie dla kazdej z wymienionych czgsci oraz calego
budzetu zadaniowego, a takze wskazuje powigzania sald poszczegdlnych czgsci budzetu zada-
niowego i kierunki wewnetrznych przeptywéw pienieznych.

Jako zalety tak skonstruowanego budzetu zadaniowego W. Gonet wymienia m. in.:

» zerwanie z zasadg jednosci materialnej budzetu,

* przychody ze sprzedazy majatku oraz srodki z prywatyzacji mienia publicznego przezna-

czane sg na wydatki majatkowe lub sptate zadluzenia,

* zaciggany dlug jest przeznaczany na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych lub sptate

zadluzenia,

» wigksza przejrzystos¢ finanséw publicznych,

a jako wady wskazuje:
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 koniecznos¢ zaplanowania i zrealizowania dodatniego wyniku w czesci biezgcej,

* wiekszy formalizm planowania i wykonania budzetu,

* ograniczenie dysponowania srodkami uzyskanymi ze sprzedazy majatku i prywatyzacji.

Dokonujgc podziatu budzetu zadaniowego — bez wzglgedu na sposéb podejscia — na czgsci
obejmujgce w miar¢ jednorodne zadania, szczegdlng uwagg nalezy zwrocic¢ na koszty realizacji
zadari i metodg ich kalkulacji. Do kazdego zadania budzetowego przypisane sg okreslone kosz-
ty rozumiane jako naklady finansowe poniesione na realizacj¢ zadania i sktadajg si¢ z kosztow
bezposrednich i posrednich.

Koszty bezposrednie to takie naktady finansowe, ktére mozna w catosci, bez koniecznosci
ich rozliczania, przyporzgdkowac do danego zadania, poniewaz odnoszg si¢ wprost i bezpo-
srednio przyczyniajg do realizacji zadania.

Koszty posrednie to takie naktady finansowe, ktdre sa wspdlne dla wigkszej liczby realizo-
wanych zadan i majg charakter ogélny, a zatem nie mogg by¢ w catosci przyporzadkowane do
konkretnego zadania.

Fakt wystgpowania kosztéw bezposrednich i posrednich wymaga odpowiedniego rozlicze-
nia kosztéw posrednich na zadania w celu ustalenia catkowitego kosztu realizacji zadania, czyli
okreslenia metodologii kalkulacji catkowitego kosztu realizowanego zadania budzetowego i
kluczy podziatlowych kosztéw posrednich. Koszty posrednie powinny by¢ ustalane odrgbnie
dla kazdej czgsci budzetu zadaniowego, a w ramach danej czgsci — relacjonowane w stosunku
do kosztéw bezposrednich. Takie rozwigzanie zapewni najbardziej optymalny podzial kosztow
posrednich i przyporzgdkowanie ich do ujetych w budzecie zadan.

Dos$wiadczenia samorzad6w terytorialnych w budzetowaniu zadaniowym

Budzet zadaniowy w polskich samorzgdach terytorialnych jest obecny od dawna, bowiem
juz w 1994 roku, a wigc na kilka lat przed uchwaleniem i wejsciem w zycie pierwszej polskiej
ustawy o finansach publicznych (ufp’98), w samorzadzie Krakowa rozpoczgto wprowadza-
nie nowych metod planowania wydatkéw budzetowych [Owsiak, 2002]. W poczatkowej fa-
zie wdrazania budzetowanie zadaniowe obejmowalo jedynie cz¢s¢ majatkowg budzetu, a wigc
srodki publiczne przeznaczane na inwestycje, bowiem przedsigwzigcia inwestycyjne sg auto-
matycznie okreslane w formie zadan, a to w oczywisty sposob stawia je jako gléwny obszar
zainteresowania w metodzie budzetowania zadaniowego. Jednoczesnie zwrdcono uwage na
fakt, ze wybdr i hierarchia zadan inwestycyjnych musi uwzgledniaé przede wszystkim potrzeby
mieszkancéw i przewidywany stopieni zaspokojenia tych potrzeb.

Idac za przyktadem Krakowa budzet zadaniowy zaczety wprowadzaé inne jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W 2009 roku zesp6t pracownikéw Uniwersytetu Szczecifiskiego kierowa-
ny przez T. Lubiiskg prowadzil prace wdrozeniowe budzetu zadaniowego w 6 powiatach i 11
gminach wojewddztwa zachodniopomorskiego. Obecnie budzet zadaniowy stosuje kilkadzie-
sigt polskich samorzgdéw, ale w praktyce zakres budzetowania zadaniowego w samorzadach
przedstawia si¢ w sposéb zréznicowany — od pojedynczych obszaréw dziatalnosci samorzgdu
do pelnego zakresu budzetu zadaniowego.

W procesie tworzenia budzetu zadaniowego na szczeblu samorzadu terytorialnego istot-
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ng wage przywigzuje si¢ do szerokich konsultacji spotecznych, opisu dokonanych wyboréw
oraz proponuje wariantowe prezentacje [Chojna-Duch 2006]. Sprawia to, ze budzet zadaniowy
na szczeblu samorzadowym w niektérych przypadkach obejmuje nawet kilka tysiecy szczegd-
towych zadan. Radni samorzadu, jako organ uchwatodawczy nie s3 w stanie dokona¢ peinej
oceny tak duzej ilosci informacji, co wywoluje negatywne opinie samorzagdowych organéw
uchwatodawczych.

Szereg trudnosci zwigzanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego w samorzadach z braku
regulacji prawnych w tym zakresie (ufp’09 wytacza obowigzek sporzadzania budzetu zadanio-
wego przez jednostki samorzadu terytorialnego), co powoduje koniecznos¢ réwnolegtego opra-
cowywania i wykonywania dwoéch budzetéw: tradycyjnego i zadaniowego. W samorzadach,
ktore stosujg budzet zadaniowy, istotnym problemem jest okreslenie miernikéw realizacji za-
dan ujetych w budzecie. W wielu przypadkach stosuje si¢ mierniki kosztowe, ktére nie zawsze
w pelni odzwierciedlaja pomiar wyniku realizacji zadania.

Réwnie istotnym problemem jest fakt, ze obowigzujace plany kont dla budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze klasyfikacja dochodéw i wydatkow oraz przychoddéw i roz-
chodéw uniemozliwiajg ewidencjonowanie wykonania budzetu w uktadzie zadan, réwniez nie
sg do tego przystosowane wykorzystywane w samorzadach informatyczne systemy finansowo
— ksiegowe. Powoduje to konieczno$¢ prowadzenia dodatkowej ewidencji, co zwigksza praco-
chtonnos¢ i utrudnia sporzadzanie sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego. Ponadto, w
samorzgdach pojawiajg si¢ trudnosci dotyczace prawidlowej hierarchizacji zadan z uwzgled-
nieniem ich podziatu ze wzglgdu na kompetencje (zadania wiasne, zlecone i powierzone0, ze
wzgledu na czas trwania (zadania kontynuowane i nowe), czy tez ze wzgledu na charakter
zadania (zadania obligatoryjne i fakultatywne), a takze trudnosci zwigzane z jasnym i jedno-
znacznym definiowaniem wskaznikéw efektywnosci.

Mimo istniejacych probleméw i trudnosci dotyczacych wdrazania budzetu zadaniowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego, nalezy takze podkresli¢ zalety nowego podejscia do
planowania budzetu, do ktérych zaliczy¢ mozna:

* pelniejsze zaangazowanie Sredniego szczebla zarzadzania w procedur¢ opracowywania

budzetu,

* lepsza prezentacja wykonywanych zadar,

 usprawnienie procedur planowania budzetowego,

* powigzanie rozdziatu srodkow z jasno wyrazonymi oczekiwaniami,

* lepsze i petniejsze monitorowanie wykonywanych zadan.

Budzet zadaniowy moze by¢ wprowadzony przez kazdg jednostke samorzadu terytorialnego
(gmina, powiat, samorzgdowe wojew6dztwo), bowiem kazda z tych jednostek, wedtug swoich
kompetencji, realizuje okreslone zadania na rzecz spotecznosci lokalnej lub regionalnej, wydajac
na ten cel srodki publiczne. Wazne zatem jest aby samorzady dokonywaty wydatkéw w sposéb
oszczedny i efektywny z uwzglednieniem elementéw optymalizacji ponoszonych kosztow.

Prezentacja gminy Nieporet

(ponizszy tekst zostat w catosci opracowany na podstawie Strategii zréwnowazonego rozwoju Gminy Nieporet
do 2020 roku oraz informacji zamieszczonych na stronie internetowej www.nieporet,pl)
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Gmina Nieporet jest gming wiejska, o powierzchni 95,67 km?, wchodzacg w sktad powiatu
legionowskiego i potozong w bezposrednim sgsiedztwie m. st. Warszawy. Lezy we wschodniej
czesci tzw. mezoregionu Kotliny Warszawskiej, obejmujacego swym zasiggiem odcinek doliny
Wisty pomigdzy Warszawg a Plockiem. We wschodniej czesci Kotliny Warszawskiej zbiega-
ja sie trzy doliny rzeczne Dolnej Narwi z pétnocy, ze wschodu Dolnego Bugu oraz potudnia
Srodkowej Wisty, tworzac tutaj najwiekszy wezel hydrograficzny kraju. Rejon ten jest bardzo
zasobny w wody podziemne.

Gmina dzieli si¢ na 15 sotectw obejmujacych 15 miejscowosci. Gmina charakteryzuje si¢
duza zmiennoscig krajobrazu i znacznymi obszarami o wysokich walorach przyrodniczych. Z
calego obszaru gminy 35 % zajmujg uzytki rolne, 44 % to lasy, a 80 % ogdlnej powierzchni
gminy wchodzi w sktad Warszawskiego Obszaru Chronionego Krajobrazu (na terenie gminy
utworzono 3 rezerwaty i znajduje si¢ 19 pomnikéw przyrody).

Przez teren gminy przebiega kilka szlakéw komunikacyjnych: jedna droga krajowa z War-
szawy przez Ostroleke do Augustowa oraz trzy drogi wojewddzkie. Dos¢ dobrze rozwinigta
jest sie¢ drég powiatowych i gminnych. Drogi gminne sg w wigkszosci utwardzone. Istniejgca
infrastruktura drogowa, mimo nienajlepszego stanu technicznego, aktualnie zapewnia powia-
zania komunikacyjne gminy z otoczeniem, natomiast nalezy liczy¢ si¢ z faktem, ze w niedale-
kiej przysztosci moze pogorszy¢ si¢ wydolnos¢ uktadu drogowego i moga wystapi¢ trudnosci
komunikacyjne z otoczeniem. Przebiegajacy przez teren gminy 14 km odcinek linii kolejowe;j
praktycznie nie odgrywa zadnej roli w powigzaniach komunikacyjnych gminy z otoczeniem,
gdyz ruch pasazerski odbywa si¢ tylko w sezonie turystycznym. Natomiast wazne znaczenie
ma przechodzacy przez srodkowg czes¢ gminy Kanat Zeranski, ktory tgczy szlaki zeglugowe
Wisty i Narwi.

Bezposrednie sgsiedztwo Warszawy oraz potozenie nad brzegiem Zalewu Zegrzynskiego,
sprawia, ze gmina Nieporet jest postrzegana jako doskonate miejsce do zamieszkania, uprawia-
nia turystyki pieszej, rowerowej i konnej, rekreacji, wypoczynku i uprawiania sportow wod-
nych nad Zalewem Zegrzynskim, a takze prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (na terenie
gminy funkcjonuje ok. 1,6 tys. podmiotéw gospodarczych). Na terenie gminy nie majg lokali-
zacji zadne zaktady przemystowe negatywnie oddzialujgce na Srodowisko naturalne.

W ostatnich kilkunastu latach obserwuje si¢ staly wzrost liczby mieszkancéw gminy. Od
1990 roku liczba statych mieszkaricéw gminy wzrosta o blisko 60%, a gestos¢ zaludnienia
wzrosta z 78 do 124 0s6b na km?. Bardzo korzystna w gminie jest struktura ludnosci pod wzgle-
dem ekonomicznych grup wiekowych. Ludnos¢ w wieku przedprodukcyjnym stanowi 22,2%,
w wieku produkcyjnym — 65,2%, a w wieku poprodukcyjnym 12,6% ogétu mieszkadcow.

Gmina Nieporet jest typowg podmiejskg (podwarszawska) dzielnicg mieszkaniowg z duzy-
mi zaleglosciami w wyposazeniu terenéw w infrastrukture techniczng (wodociagi, kanalizacja),
co w przysztosci moze negatywnie wptywac na poziom zycia mieszkancow i warunki funkcjo-
nowania istniejgcych podmiotéw gospodarczych oraz moze by¢ przyczyng spadku atrakcyjno-
Sci lokalizacyjnej dla potencjalnych mieszkaricow i przedsigbiorcéw.

Mozliwosci wdrozenia budzZetowania zadaniowego w gminie Nieporet

Do chwili obecnej gmina Nieporet nie wdrozyta zadnych procedur dotyczacych budze-
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towania zadaniowego i co wiecej, nie zamierza ich wprowadzaé do czasu ustawowego nato-
zenia na samorzady obowigzku sporzadzania budzetu w uktadzie zadaniowym. Trudno jest
zrozumie¢ i oceni¢ stanowisko wiadz gminy w kwestii budzetu zadaniowego, tym bardziej,
ze najwazniejsze dokumenty stanowigce punkt wyjscia i podstawe do opracowania budzetu w
uktadzie zadaniowym zostaly przyjete przez Rade Gminy w formie uchwat, a wykonanie tych
uchwat zostato powierzone Wéjtowi Gminy.

Dokumentami, o ktérych mowa wyzej, sg:

* ,Strategia zréwnowazonego rozwoju Gminy Nieporet do 2020 roku”, zwana dalej ,,Stra-

tegig ...”,

* Wieloletnia Prognoza Finansowa Gminy Nieporet na lata 2011 — 2019, zwana dalej WPF
2011 -2019.

o ,Strategia ...” zostala opracowana przez zesp6t zadaniowy ds. rozwoju lokalnego przy

wspétudziale konsultantéw metodycznych z Katedry Ekonomiki i Finanséw Samorzadu
Terytorialnego, Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoty Gléwnej Handlowej w War-
szawie. Liczacy 78 stron dokument, przygotowany na bardzo wysokim poziomie mery-
torycznym, zawiera:

* podstawowe informacje o Gminie Nieporet,

* uwarunkowania i gtéwne problemy rozwoju gminy, w tym uwarunkowania zewngtrzne
(szanse i zagrozenia w otoczeniu gminy) oraz uwarunkowania wewnetrzne (mocne i sta-
be strony gminy); jest to zatem typowa analiza SWOT dajaca podstawe do wyznaczania
celéw strategicznych i operacyjnych,

 generalny cel kierunkowy i cele strategiczne rozwoju gminy,

* cele operacyjne i kierunki dziatan, z uwzglednieniem kierunkéw priorytetowych i uwa-
runkowan realizacyjnych,

* informacje o spdjnosci ,,Strategii ...” z dokumentami strategicznymi i programowymi
rzadu oraz wojewddztwa mazowieckiego,

* informacje w zakresie kontroli, monitoringu i oceny efektéw realizacji ustalen ,,Strategii
...” wraz z zestawem wskaznikow.

W uwarunkowaniach zewnetrznych, okreslajac szanse i zagrozenia gminy Autorzy ,,Strategii

... uwzglednili otoczenie dalsze (migdzynarodowe i krajowe) oraz blizsze (wojewddzkie i po-
wiatowe), natomiast w uwarunkowaniach wewngtrznych mocne i stabe strony gminy okreslono
w odniesieniu do poszczegdlnych obszaréw jej dziatalnosci. Na bazie przeprowadzonej analizy
SWOT sformutowano katalog strategicznych probleméw rozwojowych gminy, ktéry stanowit
podstawe do formulowania celéw strategicznych i operacyjnych oraz kierunkéw dziatan.

Sformulowane zostaly cztery strategiczne cele rozwoju gminy w nastgpujacych sferach:

* infrastruktury technicznej i transportu,
* gospodarczej,

* spotecznej,

» ekologiczno — przestrzenne;j.

Na podstawie celéw strategicznych sformulowane zostaly w ramach kazdego z nich cele

operacyjne, a w ramach celéw operacyjnych — kierunki dziatania.

Drugim waznym dokumentem jest WPF 2011 — 2019, ktdra zostata opracowana zgodnie

z metodykg i ogélnymi zaleceniami Ministerstwa Finanséw i Regionalnych Izb Obrachunko-

289



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

wych z lipca 2010 roku., przy uwzglednieniu postanowieri ufp’09. WPF 2011 — 2019 obejmuje
prognozowane ustalenia dotyczace budzetéw gminy na lata 2011 — 2019, prognoze kwoty diugu
na ten sam okres oraz przedsigwzigcia wynikajace z postanowien art. 226, ust. 4 ufp’09.

WPF 2011 — 2019 opracowano przy zachowaniu realistycznego podejscia, co oznacza, ze
wielkos$ci w niej ujete przedstawiono w sposéb kroczacy do 2015 roku, natomiast po 2015 roku
przyjeto w przypadku niektérych Zrédet dochodéw statos¢ podstawowych wielkosci. Oczywi-
Scie na realnos¢ tak dlugiej prognozy wpltywajg takze czynniki makroekonomiczne, niezalezne
od gminy np. stopa inflacji czy poziom stép procentowych, ale biorgc pod uwage fakt, ze WPF
jest planem kroczacym, bedzie mogta by¢ ona korygowana w przypadku istotnych zmian czyn-
nikéw makroekonomicznych.

Konstrukcja ,,Strategii ...” stanowi doskonate Zrédlo do zdefiniowania — w zakresie kaz-
dego kierunku dziatania — katalogu szczegétowych zadan i podzadan, ktére moga by¢ umiesz-
czone w budzecie zadaniowym. Po zdefiniowaniu zadai — uwzgledniajac przede wszystkim
zagrozenia i stabe strony gminy — nalezy ustali¢ hierarchi¢ waznosci zadan wraz z mozliwymi
terminami ich realizacji, ewentualnie latami rozpoczgcia realizacji, a nastgpnie ustali¢ bezpo-
srednie koszty wykonania zadan. Jezeli dokona si¢ konfrontacji ustalonych kosztéw realizacji
zadan wielkoSciami wynikajacymi z WPF 2011 — 2019, to powstanie budzet zadaniowy gminy
na dany rok budzetowy i — co bardzo istotne — prognoza budzetu zadaniowego na lata nastepne.

Zaproponowane rozwigzanie w zakresie tworzenia budzetu zadaniowego w gminie Niepo-
ret to zadanie trudne, wymagajace duzego wysitku i naktadu pracy, przynajmniej w pierwszym
roku opracowywania, ale nie jest niemozliwe do wykonania. Praktycznie istnieje pelne oprzy-
rzagdowanie prawne w postaci prawa miejscowego (uchwaty Rady Gminy), potrzebna jest tylko
ostateczna decyzja wtadz gminy w kwestii wdrozenia procedur budzetowania zadaniowego, a
w jej podjeciu moze pomdc identyfikacja korzysci dla gminy, ktérymi sg m. in.:

* czytelnosé, jasnosé i zrozumiatosé budzetu dla mieszkarficow gminy i radnych,

» wskazanie wszystkich zadan realizowanych przez gming,

* okreslenie rzeczywistych i petnych kosztéw realizacji zadan,

* okreslenie pracochtonnosci zadan i czynnosci wykonywanych przez pracownikéw,

* wspoétuczestnictwo pracownikéw urzedu w procesie powstawania budzetu,

» wskazanie odpowiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych zadan,

» zwigkszenie efektywnosci alokacji zasobéw gminy.

Bardzo waznym zagadnieniem jest to, aby koncepcja budzetu zadaniowego, jego zalety i
uzytecznoS¢ w procesie zarzadzania gming byly nie tylko znane, ale przede wszystkim rozu-
miane przez wladze gminy, radnych, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy i pracow-
nikéw sredniego szczebla zarzadzania. Dla powodzenia przedsigwzigé zwigzanych z wprowa-
dzaniem budzetu zadaniowego konieczne jest pelne zaangazowanie na etapie wprowadzania
metodologii budzetowania zadaniowego, jej doskonalenia i dostosowywania do specyfiki i po-
trzeb gminy oraz jej mieszkaficOw.

Podsumowanie

Budzet zadaniowy stanowi nowg jakos¢ w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Jak kazda nowos¢é wdrazanie budzetu zadaniowego nie bgdzie pozba-
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wione obaw ze strony radnych, zarzadzajacych jednostkg samorzadu terytorialnego, czy tez pra-
cownikow urzedow, mogg pojawic si¢ réznego rodzaju watpliwosci. Nalezy jednak zawsze mieé
na uwadze wymierne korzysci, jakie z czasem przyniesie zastosowanie budzetu zadaniowego.

Opracowanie 1 wykonanie budzetu zadaniowego wymaga znacznie wiekszej dyscypliny
iz w przypadku budzetu klasycznego. Poprzez przynajmniej czg¢sciowe odejscie od zasady jed-
nosci materialnej budzetu, budzet zadaniowy bedzie si¢ przyczynial do stabilizacji majatku
publicznego, bowiem nastapi reinwestowanie srodk6w uzyskanych ze sprzedazy i prywatyzacji
mienia Skarbu Panstwa lub mienia komunalnego.

Mimo braku ustawowego obowigzku opracowywania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego budzetu w uktadzie zadaniowym nalezy stwierdzi¢, ze doswiadczenia samorzagdéw w
tym zakresie sg bardzo bogate. Wydaje si¢ nawet, ze obecnie jednostki samorzadu terytorialne-
go sg lepiej przygotowane do wdrozenia budzetu zadaniowego niz panstwo.
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Mariusz Pyra

Budzet zadaniowy a finansowanie panstwowego
szkolnictwa wyzszego w Polsce

Streszczenie

Prezentacja wydatkéw publicznych w ukltadzie zadaniowym sprzyja priorytetyzacji wy-
datkéw publicznych, umozliwiajgc ich reorientacje na cele okreslone w dokumentach strate-
gicznych i programowych rzadu. Przejrzysta i czytelna struktura wspiera koncentracje i koor-
dynacj¢ wydatkowania srodkéw publicznych przez réznych dysponentéw, w tym takze przez
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Celem artykulu jest prezentacja budzetu zadaniowego jako narzedzia, ktére moze byc
niejako szansg poprawy stanu polskiego szkolnictwa wyzszego. W zwigzku z tym dokonano
charakterystyki wybranych funkcji budzetu zadaniowego dotyczacych systemu szkolnictwa
wyzszego w Polsce, a takze przedstawiono katalog pewnych dziatai i rozwigzan z zakresu
strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego w Polsce w swietle wykonania wydatkow w uktadzie
zadaniowym.

Material badawczy stanowity statystyki krajowe GUS, dokumenty rzadowe, akty prawne
oraz artykuty naukowe i literatura przedmiotu.

Niewgtpliwie dzigki budzetowi zadaniowemu powinna zwigkszy¢ si¢ racjonalnosé
i skutecznos¢ wydatkowania Srodkéw budzetowych, a wigc takze oszczednosé
i efektywno$¢ dziatania instytucji publicznego szkolnictwa wyzszego. Podstawowa zasadg tej
metody jest taki sposdb gospodarowania, aby pienigdze publiczne byly wydawane wylgcz-
nie na realizacj¢ zadan panstwa, natomiast na instytucje tylko w takim stopniu, jesli w spo-
sob scisty stuzy to wykonaniu tych zadan. To w potaczeniu ze wzrostem nakltadéw na nauke
i szkolnictwo wyzsze zaprocentuje w przysztosci i przetozy si¢ na jakoS¢ funkcjonowania
szkolnictwa wyzszego w Polsce.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, szkolnictwo wyzsze, akademickos¢, funkcja
Wstep
Wysokorozwinigte painstwa Swiata juz od wielu lat koncentrujg si¢ na lepszym zarzadzaniu

pieniedzmi publicznymi. Prekursorem w zakresie metod programowania budzetowego oparte-
go na zarzadzaniu przez rezultaty sa Stany Zjednoczone, ale w slad za nimi podazajg inne kraje,
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wprowadzajac nowoczesne metody budzetowania.

Nowe zarzadzanie wydatkami budzetowymi jest wyzwaniem stojagcym przed kraja-
mi Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym réwniez Polski. Wydatkowa strona budzetu sta-
je si¢ niezwykle waznym narzgdziem polityki spoleczno-gospodarczej w zintegrowanej
Unii Europejskiej. Dlatego coraz wigksze znaczenie zaczynajg ogrywaé wydatki publiczne
i wlasciwe zarzadzanie nimi.

Prezentacja wydatkéw publicznych w ukladzie zadaniowym, a wigc de facto
w uktadzie celow sprzyja priorytetyzacji wydatkéw publicznych, umozliwiajac ich reorientacje
na cele okreslone w dokumentach strategicznych i programowych rzadu. Przejrzysta i czytelna
struktura wspiera koncentracj¢ i koordynacje wydatkowania srodkéw publicznych przez réz-
nych dysponentéw, stwarzajac takze podstawy dla optymalizacji decyzji alokacyjnych [Lubin-
ska 2009].

Budzet zadaniowy badZ jego zasadnicze elementy odnaleZ¢é mozna w systemach finansow
publicznych wielu krajéw, m.in. Nowej Zelandii, Stanéw Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii,
Francji, Stowacji, Wtoch, Szwecji, Belgii, Holandii, Lotwy, Estonii, Hiszpanii, Niemiec, Pol-
ski. Czes¢ z tych paristw wykorzystuje budzet zadaniowy jako kompleksowe rozwigzanie cal-
kowicie zastepujace dotychczasowy model budzetu, inne zas implementujg jedynie elementy
programowania zadaniowego, jako narzedzie uzupelniajace do budzetu tradycyjnego.

Celem artykutu jest prezentacja budzetu zadaniowego jako narzedzia, ktére moze byc
niejako szansg poprawy stanu polskiego szkolnictwa wyzszego. W zwigzku z tym dokonano
charakterystyki wybranych funkcji budzetu zadaniowego dotyczgcych systemu szkolnictwa
wyzszego w Polsce, a takze przedstawiono katalog pewnych dziatai i rozwigzan z zakresu
strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego w Polsce w swietle wykonania wydatkow w uktadzie
zadaniowym.

Material badawczy stanowity statystyki krajowe GUS, dokumenty rzgdowe, akty prawne
oraz artykuly naukowe i literatura przedmiotu.

Istota budzetu zadaniowego w Polsce

Tematyka budzetowania zadaniowego budzi wiele zainteresowania, tym bardziej, ze zgod-
nie z uregulowaniami art. 1 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe
o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. nr 157, poz. 1241) obowigzek ewidencji wykonania
budzetu w ukladzie zadaniowym, obowigzuje od 1 stycznia 2012 r.

Budzet zadaniowy jest skonsolidowanym planem wydatkéw sektora finanséw publicznych
sporzadzanym w horyzoncie dtuzszym niz rok, w uktadzie funkcji pafistwa, zadan i podzadar.
Zawiera elastyczny i przejrzysty uktad wydatkéw na realizacje 22 funkcji paristwa (np. funkcji
socjalnej), 151 zadar i 599 podzadan. Przy realizacji zadafi w takim budzecie stosuje si¢ tzw.
mierniki, ktére pozwalajg badac stopien realizacji zalozonych celéw.

Metodologia nowego systemu budzetowego wprowadzita pojecia odzwierciedlajace zmia-
n¢ kierunku myslenia o publicznych Srodkach finansowych. Naktady (inputs) rozumiane sg
jako zasoby (jak kapital, personel, lokale, wyposazenie, informacja, czas) zuzywane do produk-
cji débr i ustug publicznych. Outputs oznaczajg dobra i ustugi nabywane przez administracje
rzadowa. Natomiast pojecie outcomes oznacza skutki, rezultaty, wptyw lub konsekwencje dla
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spoteczenstwa, bedace wynikiem dziatari podejmowanych przez rzad.

Ministerstwo Finanséw dgzy do obnizenia kosztow funkcjonowania paistwa poprzez za-
stosowanie funkcjonalnego uktadu zadaniowego planu wydatkéw, ktéry pozwoli na lepsze
wieloletnie planowanie wydatkéw publicznych i kontrolg wykonania budzetéw dysponentéw.

Dzieki budzetowi zadaniowemu powinna zwigkszy¢ si¢ racjonalnos¢ i skutecznos¢ wydat-
kowania srodkéw budzetowych, a wigc takze oszczednos¢ i efektywnos¢ dziatania instytucji
administracji publicznej. Podstawowg zasada tej metody jest taki sposéb gospodarowania, aby
pienigdze publiczne byly wydawane wytgcznie na realizacje zadan paistwa, natomiast na insty-
tucje tylko w takim stopniu, jesli w sposéb Scisty stuzy to wykonaniu tych zadan.

Realizacja budzetu zadaniowego polega w praktyce na tym, ze pienigdze przekazywane sg
na realizacje konkretnych celéw np. inwestycji kolejowe;j. Nie sg to jednak pienigdze na inwe-
stycje, jako taka, ale np. na budowe okreslonego odcinka toréw. Miernikiem wykonania takiego
zadania moze by¢ np. skrécenie czasu przejazdu pociggdw na tym odcinku.

Od przysziego roku publiczne pienigdze bedg przeznaczane na konkretne cele,
a wykonawca bedzie musiat si¢ z nich rozliczy¢. Uruchomienie kazdej kwoty bedzie wy-
magato, by konkretny minister wskazal rozdzial, dzial i paragraf w ustawie budzetowej,
a takze zadanie, podzadanie i dzialanie, na ktére zostang przeznaczone. Dzigki temu nawet
zwykli obywatele beda mogli sprawdzi¢, na co trafiaja ich pieniadze.

Finansowanie szkolnictwa wyzszego w Polsce

W Polsce funkcjonuje binarny system szkolnictwa wyzszego, w ktérym istniejg dwa
rodzaje instytucji szkolnictwa wyzszego.

Schemat 1. System binarny szkolnictwa wyzszego w Polsce.

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Art. 92 ustawy ,Prawo o szkolnictwie wyzszym” z dnia 27 lipca 2005r.
(Dz.U. Nr 164, poz.1365, z p6Zn. zm.) méwi, iz dziatalnos¢ uczelni publicznej jest finansowana
z dotacji budzetu paiistwa na zadania ustawowo okreslone oraz moze by¢ finansowana z przy-

chodéw wtasnych.

Z budzetu paristwa uczelnia publiczna otrzymuje dotacje na m.in. nastgpujace zadania:

ksztatcenie studentéw studiéw stacjonarnych, w tym studentéw, o ktérych mowa w art.
99 ust. 1a, z wylgczeniem ksztatcenia, o ktérym mowa w art. 99 ust.1 pkt 1a, ksztalcenie
uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych oraz utrzymaniem
uczelni, w tym na remonty;

bezzwrotna pomoc materialna dla studentéw w zakresie okreslonym w art. 173 ust. 1
oraz dla doktorantéw w zakresie okres§lonym w art. 199 ust. 1;

dofinansowanie lub finansowanie kosztéw realizacji inwestycji, w tym stuzacych ksztat-
ceniu studentow i doktorantéw, bedgcych osobami niepetnosprawnymi -realizowanych
w szczegdlnosci z udziatem z budzetu panstwa, painstwowych funduszy celowych lub
srodkéw rozwojowych pochodzacych z Unii Europejskiej lub z innych 7Zrddet zagra-
nicznych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241).

Przychodami uczelni publicznej sg m.in.:

odptatnosci za swiadczone ustugi edukacyjne, w szczegélnosci za ksztalcenie
o ktérym mowa w art. 99 ust. 1 pkt 1a, oraz za ksztalcenie na studiach doktoranckich,
prowadzonych w formach niestacjonarnych, oraz za swiadczone przez uczelnie arty-
styczne ustugi artystyczne;

oplaty za postgpowanie zwigzane z przyjeciem na studia;

jednorazowe optaty za wydanie dyplomu, swiadectwa oraz innego dokumentu zwigza-
nego z tokiem studiow;

odptatnosci za ustugi badawcze i specjalistyczne, specjalistyczne i wysokospecjalistycz-
ne ustugi diagnostyczne, rehabilitacyjne lub lecznicze, a takze optaty licencyjne i przy-
chody z dziatalnosci kulturalne;j;

przychody z dziatalnosci gospodarczej;

przychody z udziatéw i odsetek;

przychody ze sprzedazy sktadnikéw wtasnego mienia oraz z odptatnosci za korzystanie
z tych sktadnikéw przez osoby trzecie na podstawie umowy najmu, dzierzawy albo innej
umowy.

W Polsce do tej pory obowigzywata nieefektywna parametryczna metoda alokacji dotacji

panstwowych na podstawie formutl matematycznych, zwanych algorytmami. Najwigkszg wadg

tego rozwigzania jest brak mechanizmu racjonalnej alokacji Srodkéw dla uczelni i wewnatrz

uczelni. Tradycyjne zmienne stosowane w formutach alokacyjnych, czyli algorytmach, podob-

nie jak zmienne w procesie oceny jakosci i akredytacji, dotyczg ,,wejscia” do systemu edukacji.

Dotycza zasobéw, ktérymi dysponuje uczelnia, a nie rezultatéw procesu edukacyjnego, czyli

wyjscia.

By¢ moze korzystne zmiany w tym zakresie wprowadzi nowa reforma szkolnictwa wyz-

szego. Dodatkowe finansowanie szkolnictwa wyzszego w wigkszym stopniu bedzie zaleze¢ od

jakosci ksztalcenia studentéw i badan naukowych. Utrzymany zostanie dotychczasowy spo-
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sob finansowania uczelni z zachowaniem corocznej waloryzacji. Jednoczesnie coraz wigcej
funduszy be¢dzie rozdzielanych w drodze konkurséw i kierowanych do najlepszych jednostek.
Ponadto dodatkowe srodki bedg otrzymywac najlepsze uczelnie publiczne i niepubliczne, ktére
uzyskaja status Krajowych Naukowych Osrodkéw Wiodacych (KNOW). Dodatkowe Srodki
trafig do wybitnych uczonych, mtodych naukowcoéw, doktorantéw i studentéw. Ale tak napraw-
de czas pokaze czy kierunek zmian byt stuszny.

Natomiast niewatpliwie dzieki budzetowi zadaniowemu powinna zwigkszy¢ si¢ ra-
cjonalnos¢ i skutecznos¢ wydatkowania srodkéw budzetowych, a wigc takze oszczednosé
i efektywno$¢ dziatania instytucji publicznego szkolnictwa wyzszego. Podstawowa zasada tej
metody jest taki sposéb gospodarowania, aby pienigdze publiczne byly wydawane wylacznie na
realizacj¢ zadan panstwa, natomiast na instytucje tylko w takim stopniu, jesli w sposéb Scisty
stuzy to wykonaniu tych zadan.

Ciekawe rozwigzania przedstawita Fundacja Rektoréw Polskich w projekcie srodowisko-
wym ,,Strategia rozwoju szkolnictwa wyzszego: 2010-2020”. Zostatly tutaj zdefiniowane trzy
misyjne obszary funkcjonalne szkolnictwa wyzszego, a mianowicie: dziatalnos¢ edukacyjna,
dziatalnos¢ naukowa i badawczo — rozwojowa oraz wspdétdziatanie uczelni z otoczeniem. Prze-
ktada si¢ to na wiele konkretnych celéw, m.in.:

* dostosowanie systemu ksztalcenia do zmieniajacych sie potrzeb spotecznych;

* podniesienie jakosci ksztalcenia w warunkach jego masowosci;

» zwigkszenie produktywnosci dziatalnosci naukowo — badawczej szkolnictwa wyzszego;

» zwigkszenie efektywnosci dziatalnosci naukowo — badawczej pracownika naukowego;

* rozszerzenie stuzebnej roli uczelni wzglgdem spoteczenistwa;

» zwiekszenie stopnia umiedzynarodowienia polskiego szkolnictwa wyzszego i poprawa

pozycji polskich uczelni w skali migdzynarodowe;.

Wszystkie te cele wplywajg w sposéb istotny na zrownowazony rozwdj kraju
iregionu, w ktorym funkcjonuje instytucja szkolnictwa wyzszego i sg scisle powigzane z finan-
sowaniem takich jednostek organizacyjnych.

ZapowiedZ Premiera z dnia 16 kwietnia 2008 roku, zgodnie z ktérg rzad do roku 2013
zobowigzatl si¢ doprowadzi¢ do tego, aby poziom finansowania budzetowego lacznie szkol-
nictwa wyzszego i nauki osiagnat 2% PKB, bytaby na pewno krokiem naprzdd, ale realizacja
tego postulatu zostata zawieszona ze wzgledu na zjawiska kryzysowe, ktére przeciez nie bedg
trwaty wiecznie.

Prof. Jerzy Woznicki proponuje poziom naktadow na szkolnictwo wyzsze wedlug zasady
4 x 1%, co ilustruje ponizsza tabela.

Tabela 1. Finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki zgodnie z zasada 4 x 1%.

Zrédlo: J. Woznicki, Projekt Srodowiskowy — Strategia rozwoju szkolnictwa wyzszego: 2010-2020, Fundacja
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Rektoréw Polskich.

Zwigkszenie poziomu i poprawa racjonalnosci finansowania szkolnictwa wyzszego,
a takze zwigkszenie efektywnosci wykorzystywania srodkéw w celu realizacji misji oraz dla
osiggania dtugookresowych celéw rozwojowych okreslanych w strategiach uczelnianych be-
dzie mozliwe dzigki zredefiniowanemu, zadaniowemu budzetowi panistwa, ktéry powinien by¢
projektowany z kilkuletnig perspektywa.

W projekcie zaproponowano wiele celéw dziatan, ktorych realizacja przyniesie zasadniczg
poprawe stanu polskiego szkolnictwa wyzszego, pod warunkiem jednak, ze zostang zrealizowa-
ne wnioskowane dzialania dotyczace finansowania (WozZnicki 2010).

Schemat 2. Sie¢ dziatani na rzecz poprawy stanu polskiego szkolnictwa wyzszego.

Zrédlo: J. Woznicki, Projekt Srodowiskowy — Strategia rozwoju szkolnictwa wyzszego: 2010-2020, Fundacja
Rektoréw Polskich.

Charakterystyka wykonania wydatkéw dotyczacych szkolnictwa wyzszego w uktla-
dzie zadaniowym w 2010 roku

Obowigzek przygotowania informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
wynika z art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych — zgodnie z tym przepisem do-
kument ten przedktadany jest przez Rade Ministrow Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie Kontroli
wraz ze sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowe;.

Poszerzajgc zakres tresci prezentowanych w sprawozdaniu z wykonania ustawy budzeto-
wej o tzw. aspekt sprawnosciowy, pokazujacy w jaki sposob wydatki publiczne przyczyniajg
si¢ do osiagnigcia celéw paristwa, informacja o realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym
umozliwia ocen¢ zasadnosci, racjonalnosci, efektywnosci oraz skutecznosci wydatkowania
Srodkéw publicznych.
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Funkcja 3 - Dziatalnos§¢é edukacyjna, wychowawcza i opiekuricza paristwa wpisuje si¢
w obszary strategiczne Kapitat ludzki i Kapitat spoteczny. Obejmuje ona swym za-
kresem obszar parnstwa odpowiedzialny za sprawy ksztalcenia, nauczania, wychowa-
nia, kultury fizycznej dzieci i mlodziezy, szkolnictwa wyzszego, organizacji dziecigcych
i mtodziezowych, udzielania pomocy materialnej dzieciom i miodziezy, a takze migdzynaro-
dowej wspoétpracy dzieci i mlodziezy. Podstawowym celem zadad realizowanych w ramach
funkcji jest podnoszenie poziomu wyksztalcenia i kwalifikacji polskiego spoleczenstwa jak
réwniez utatwianie powszechnego dostgpu do edukacji i wyréwnanie szans edukacyjnych dzie-
ci i mtodziezy. Ponadto w ramach funkcji finansowane sg dziatania zwigzane z podnoszeniem
poziomu jakosci ksztalcenia i kadr oraz ksztalcenia zawodowego uwzgledniajgcego zmiany i
zapotrzebowanie wystepujagce na rynku pracy.

Na realizacje zadai z zakresu funkcji Dziatalno$é edukacyjna, wychowawcza
i opiekuricza paristwa w 2010 r. wydatkowano 15 000 205 tys. zi, w tym z budzetu srodkéw
europejskich 1 088 280 tys. zt. Najwiecej, czyli 10 252 522 tys. zl, w tym z budzetu srodkéw
europejskich 706 490 tys. zt, wydatkowal Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, co stanowi
68,34% og6tu srodkéw wydatkowanych w ramach funkcji.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czesci 38. na realizacj¢ zadania 3.1.
Podnoszenie poziomu jakosci ksztatcenia i kadr w 2010 r. wydatkowal kwote 689 961 tys. zt, w
tym z budzetu srodkéw europejskich 265 156 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celami zadania byto podnoszenie jakosci i efektywnosci ksztalcenia odpowiadajgcego wa-
runkom gospodarki opartej na wiedzy oraz dostosowanie ksztalcenia do potrzeb rynku pracy.
Cele mialy zostaé osiggniete m.in. poprzez:

* przyznawanie nagréd Ministra dla nauczycieli akademickich;

 finansowanie lub dofinansowanie zadai dotyczacych administrowania programem
,Uczenie si¢ przez calte zycie”;

* finansowanie dziatalnosci Centralnej Komisji ds. Stopni i Tytutéw;

* finansowanie dzialalnosci Paristwowej Komisji Akredytacyjnej;

* finansowanie lub dofinansowanie kosztéw rozwoju infrastruktury szkolnictwa wyzszego
(poza programami wieloletnimi).

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano nastgpujgce mierniki:

* Liczba polskich uczelni na liscie the Times (ranking miejsc 1 — 400); W 2010 r. zapla-
nowano wartos¢ miernika na poziomie 2 uczelni na liscie, planowana wartos¢ zostata
osiggnigta.

* Liczba studentdéw przeliczeniowych przypadajacych na jednego nauczyciela akademic-
kiego. W 2010 r. zaplanowano wartos¢ miernika na poziomie 17,4, a wykonano na po-
ziomie 18,4 (dane za rok akademicki 2009/2010).

* Liczba aktywnych zawodowo pracujacych z wyzszym wyksztatlceniem w liczbie aktyw-
nych zawodowo pracujacych ogétem. W 2010 r. zaplanowana warto$s¢ miernika na po-
ziomie 24,5%, a wykonano na poziomie 25,51% (dane z roku 2009) [GUS 2010].

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czesci 38. na realizacj¢ zadania 3.2.
Zapewnienie powszechnoSci ksztatcenia wydatkowat kwote 8 032 313 tys. zl, w tym
z budzetu srodkéw europejskich 441 334 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania bylo zapewnienie dostgpnosci do edukacji na réznych poziomach
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i 0 réznych profilach. Cel miat zosta¢ osiggnigty m.in. poprzez:

* finansowanie dotacji stacjonarnych;

* finansowanie ksztalcenia i rehabilitacji leczniczej studentéw niepetnosprawnych;

* finansowanie wzmocnienia i rozwoju potencjatu dydaktycznego szkolnictwa wyzszego.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano nastepujace mierniki:

» Wskaznik skolaryzacji brutto. W 2010 r. zaplanowano warto$¢ miernika na poziomie
51,20%, a wykonano na poziomie 53,70% (dane za rok akademicki 2009/2010). W roku
akademickim 2009/2010 utrzymywatla si¢ liczba studentéw z lat poprzednich, spadt na-
tomiast poziom populacji oséb bedagcych w wieku 19-24 lata. W zwigzku z tym nastgpit
wzrost tego miernika w stosunku do lat poprzednich bedacych odniesieniem do wartosci
planowane;j.

» Udzial 0s6b z wyzszym wyksztalceniem w spoteczenistwie polskim. W 2010 r. zaplano-
wano wartos¢ miernika na poziomie 19,50%, a wykonano na poziomie 19,46% (dane za
rok 2009) (GUS 2010).

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czesci 38., na realizacj¢ zadania 3.5.
Wsparcie procesu nauczania wydatkowat kwote 1 528 248 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania bylo zwigkszenie efektywnosci i dostgpnosci ksztalcenia. Cel mial zostaé

osiggniety m.in. poprzez:

* finansowanie pomocy materialnej dla studentéw i doktorantéw;

¢ finansowanie dziatalnosci Parlamentu Studentéw RP;

* organizowanie i animowanie dziatan na rzecz srodowiska akademickiego.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano nastgpujace mierniki:

» Udzial studentéw nowoprzyjetych na studia do ogdlnej liczby miodziezy w wieku 19-
24 lata. W 2010 r. zaplanowano warto$¢ miernika na poziomie 12,96%, a wykonano na
poziomie 13,61% (dane za rok akademicki 2009/2010). Wyzsza niz planowano wartos¢
miernika, wynika ze wzrostu zainteresowania studiami wsréd oséb w wieku 19-24 lata.

e Udziat os6b z wyzszym wyksztalceniem w grupie oséb niepetnosprawnych. W 2010
r. zaplanowano warto$¢ miernika na poziomie 7,50%, a wykonano na poziomie 7,40%
(dane z 2010 1.).

Funkcja 10 Nauka polska wpisuje sie w obszar strategiczny Kreatywnosé

i innowacyjna gospodarka. Funkcja ta obejmuje swym zakresem obszar panstwa od-
powiedzialny za sprawy nauki, w tym badan naukowych i prac rozwojowych. Obej-
muje zadania i dzialania paristwa w zakresie rozwoju nauki, jej promocji, integracji
i upowszechniania oraz rozwoju edukacji i wzbogacania kultury narodowej. Nauka jest jed-
ng z kluczowych dziedzin aktywnosci parstwa, w ktorej realizacja poszczegdlnych dziatar
z zakresu polityki naukowej, naukowo- technicznej i innowacyjnej panstwa dotyczacych
w szczegdlnosci badari naukowych i prac rozwojowych przyczynia si¢ do wzrostu innowacyjno-
Sci 1 podnoszenia poziomu technologicznego polskiej gospodarki oraz postgpu cywilizacyjnego.
W celu zwigkszenia zastosowarni wynikéw badafi naukowych w praktyce gospodarczej kontynu-
owano dofinansowanie projektéw badawczych i celowych oraz wspétprace naukowq z zagranicg.

Na realizacje zadan z zakresu funkcji Nauka polska w 2010r. wydatkowano kwote

5909 609 tys. zt, w tym z budzetu Srodkéw europejskich 1 470 978 tys. zt. Najwiecej, czyli
5826 192 tys. zt, w tym z budzetu srodkéw europejskich 1 470 852 tys. zt, wydatkowal Minister
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Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, co stanowi 98,59% ogétu srodkéw wydatkowanych w ramach
funkcji.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czg¢sci 28., na realizacj¢ zadania 10.1.
Prowadzenie badan naukowych wydatkowat kwote 2 687 543 tys. zt, w tym z budzetu srodkéw
europejskich 25 418 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania bylo zwigkszenie konkurencyjnosci polskiej nauki poprzez prowadzenie
badar naukowych na poziomie uznawanym za wysoki przez migdzynarodowe srodowiska na-
ukowe.

Cel miat zosta¢ osiggniety m.in. poprzez:

* wspieranie wspdlpracy naukowej z zagranica;

* finansowanie dzialalnosci statutowej jednostek naukowych i badawczo- rozwojowych;

* rozw0j kadry naukowej;

* finansowanie Narodowego Centrum Nauki.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano m.in. nast¢pujace mierniki:

e Udziat publikacji polskich naukowcéw w Swiatowej liczbie publikacji naukowych
w czasopismach objetych National Science Indicators. W 2010 r. zaplanowano wartos¢
miernika na poziomie 1,52%, a wykonano na poziomie 1,64% (dane z roku 2009) [GUS
2010].

* Relacja naktadéw na dziatalnos¢ badawczg i rozwojowq do produkcji krajowej brutto
(GERD/PKB). W 2010 r. zaplanowano wartos¢ miernika na poziomie 0,69%, a wykona-
no na poziomie 0,67%. Przyczyng nie wykonania zaplanowanej wartosci miernika jest
brak istotnego zwigkszenia naktadéw po stronie podmiotéw gospodarczych.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czesci 28., na realizacj¢ zadania 10.2.
Wzmocnienie badar naukowych stuzgcych praktycznym zastosowaniom wydatkowal kwote 1
799 452 tys. z1, w tym z budzetu srodkéw europejskich 709 628 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania bylo zwickszenie powiazan prac B+R z zastosowaniami praktycznymi.

Cel miat zosta¢ osiggniety m.in. poprzez:

* finansowanie oraz wspoéifinansowanie Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka;

* wsparcie patentowania wynalazkow powstajgcych w jednostkach naukowych;

 wspieranie przedsigbiorczosci akademickiej;

¢ finansowanie Narodowego Centrum Badari i Rozwoju.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano m.in. nastgpujace mierniki:

e Udziat naktadéw na B+R przedsiebiorstw w naktadach na B+R ogétem. W 2010 r. za-
planowano wartos¢ miernika na poziomie 26%, a wykonano na poziomie 27,6%. Prze-
kroczenie planowanej wartosci miernika Swiadczy o zwigkszeniu zainteresowania przed-
sigbiorcow wspoétfinansowaniem badan naukowych. Potwierdza to, ze przedsigbiorstwa
postrzegajg wyniki finansowanych przez nie badan jako Zrodto budowania swojej pozy-
cji konkurencyjne;.

* Liczba migdzynarodowych udzielonych patentéw w Europejskim Urzedzie Patentowym
(EPO), Urzgdzie Patentowym Stanéw Zjednoczonych Ameryki (USPTO), uzyskanych
z realizowanych projektow.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czgsci 28., na realizacj¢ zadania

10.3. Rozbudowa infrastruktury nauki polskiej wydatkowat kwote 885 510 tys. zi, w tym
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z budzetu srodkéw europejskich 562 510 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania byto poprawa stanu infrastruktury badawczej oraz zwigkszenie dostgpu pol-
skich naukowcéw do wielkiej infrastruktury badawcze;j.

Cel mial zosta¢ osiagniety poprzez finansowanie inwestycji i zakupéw inwestycyjnych
oraz wspéifinansowaniem inwestycji strukturalnych.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano m.in. nastgpujace mierniki:

e Zuzycie aparatury naukowo-badawczej. W 2010 r. zaplanowano wartos¢ miernika na

poziomie 73%, a wykonano na poziomie 77,8% (dane z roku 2009) (GUS 2010).

* Liczba inicjatyw migdzynarodowych z listy ESFRI, ktére wspétfinansuje strona polska.
W 2010 r. zaplanowano wartos¢ miernika na poziomie 2, a wykonano na poziomie 1.
Niewykonanie zaplanowanego miernika wynika z przesunigcia w czasie realizacji pro-
gramu FAIR na 2011 rok.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czgsci 28., na realizacj¢ zada-
nia 10.4. Upowszechnianie, promocja oraz popularyzacja nauki wydatkowat kwote
26 969 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania bylo zwigkszenie zainteresowania naukg poprzez jej promocje.

Cel miat zosta¢ osiagniety poprzez finansowanie dotacji celowej na realizacj¢ zadan zwig-
zanych z obstugg programu wieloletniego ,,Ekspozycja Centrum Nauki Kopernik™ oraz finan-
sowanie dotacji podmiotowe;j z budzetu dla samorzadowe;j instytucji kultury.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano nastgpujacy miernik:

* Liczba os6éb bioragcych udzial w wydarzeniach promujacych nauke. W 2010 r. zapla-
nowano warto$¢ miernika na poziomie 620 000, a wykonano na poziomie 720 000,
co stanowi 116,1% wartosci planowanej. Wzrost liczby oséb bioracych udziat w fe-
stiwalach nauki $§wiadczy o wzroscie zainteresowania nauka polskg (gléwnie wsrod
miodziezy szkolnej). Wigksza od oczekiwanej liczba uczestniczgcych Swiadczy
o atrakcyjnosci wspieranych przez MNiSW inicjatyw w zakresie promocji nauki.

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, dysponent czgsci 28., na realizacj¢ zadania 10.5.
Informatyzacja dziatalnosci i budowa spoteczeristwa informacyjnego wydatkowat kwote 426
718 tys. zt, w tym z budzetu srodkéw europejskich 173 296 tys. zt (Rada Ministréw 2011).

Celem zadania byto zapewnianie wtasciwego poziomu utrzymania i dostgpu do krajowych
i Swiatowych zasob6w sieciowych i obliczeniowych nauki.

Cel miat zosta¢ osiggniety m.in. poprzez:

* finansowanie rozbudowy infrastruktury informatycznej nauki;

* rozbudowe i utrzymanie infrastruktury informacyjnej i informatycznej nauki.

Do monitorowania realizacji zadania wykorzystano nastgpujacy miernik:

* Liczba uzytkownikéw wykorzystujacych zasoby cyfrowe i moce obliczeniowe sieci
MAN i centréw KDM. W 2010 r. zaplanowano warto$¢ miernika na poziomie 364, a wy-
konano na poziomie 367, co stanowi 100,8% wartosci planowanej. Nieznacznie wyzsza
niz zakladana wartos¢ zrealizowanego miernika wynikata z wigkszej liczby jednostek
naukowych i uczelni przytaczonych do ogdlnopolskiej optycznej sieci PIONIER, ktora
pozwala na zdalne korzystanie z zasobow infrastruktury informatycznej nauki.
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Podsumowanie

Rozwdj edukacji na poziomie wyzszym jest powszechnie uznawany jako podstawo-
wy 1 niezbedny czynnik rozwoju. Rozszerzenie ksztalcenia na uczelniach wyzszych uwa-
runkowane jest przez szereg czynnikOw natury spotecznej, gospodarczej, politycznej, kul-
turalnej, a takze finansowej. Szkota wyzsza odgrywa tutaj szczegdlng rolg, zwlaszcza
w ramach ogloszonej przez ONZ na lata 2005 — 2014 Dekady Edukacji dla Zréwnowazonego
Rozwoju [Ptak 2010].

W odréznieniu od budzetu tradycyjnego, budzet zadaniowy grupuje wydatki publiczne w
oparciu o klasyfikacj¢ funkcjonalng (funkcje paristwa, zadania, podzadania oraz niewidoczne
dla podmiotéw spoza administracji — dzialania), ktérej kluczowymi elementami konstrukcyj-
nymi sg cele 1 mierniki.

Jak uczynié¢ szkolnictwo wyzsze zdrowym, pigknym i bogatym? OdpowiedZ mogta-
by brzmie¢ tak. W $Swiecie akademickim natura rzeczy jest zdrowiem, poniewaz zmia-
na jej zaprzeczajaca prowadzilaby do redukcji tozsamosci uniwersytetu. W Swiecie na-
uki pokonywanie trudnosci jest pigknem, poniewaz jej misjg jest wydzieranie naturze
jej tajemnic, co przychodzi z wielkim trudem. Stuzebnos¢ uniwersytetu jest jego bogac-
twem, jako ze stuzba na rzecz innych ubogaca, jesli wykonywana jest z przekonaniem
i poswieceniem.

Jak pisal Machiawelli: ,,Nic nie jest tak trudne do rozpoczecia, niebezpieczne do przepro-
wadzenia i nie gwarantuje powodzenia, jak wprowadzenie nowego porzadku rzeczy”. Reforma
polegajaca na wdrozeniu budzetu zadaniowego to przetomowy moment w polityce wydatkowe;j
sektora publicznego. Wydatki bowiem stuzg kreacji débr publicznych finansowanych dochoda-
mi publicznymi. Dotyczy to w znacznym stopniu sektora szkolnictwa wyzszego w Polsce. Ale
nalezy p6js¢ krok dalej i zrobi¢ to, co mato kosztuje, a zapewnia przysztosé, czyli radykalnie
zwickszy¢ naktady na nauke i szkolnictwo wyzsze [Golinowska 2000].
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Izabella Kudrycka

Wykorzystanie miar podobienstwa
w analizie konwergencji rozwoju regionow w Polsce

Streszczenie

Celem niniejszego referatu jest prezentacja wynikow analizy rozwoju regionalnego w Pol-
sce na podstawie miary podobienstwa, ktdra jest przeksztatcong formg niedoktadnosci informa-
cyjnej, zaproponowanej przez H. Theila do poréwnywania struktur dwéch rozktadéw [Theil
1961] . Miara podobienistwa sformutowana przez autorke byta juz uprzednio stosowana w pro-
cesie doboru zmiennych objasniajacych w modelach ekonometrycznych [Kudrycka 1984]. Wy-
korzystanie tej miary do okreslenia charakterystyki procesu rozwoju regionalnego [Kudrycka
2009, 2010] — wystepowania konwergencji, lub tez zjawiska przeciwnego, a wiec dywergencji
- umozliwia pelniejsze okreslenie wlasciwosci rozwoju regionéw i dokonanie odpowiednich
zmian w rozdysponowaniu srodkéw. Podstawg okreslenia miar podobienistwa sg informacje
statystyczne zawarte w Rocznikach Statystycznych Wojewddztw, obejmujace podstawowe
wielkosci odzwierciedlajace rozwdj poszczegdlnych regiondw, ze wzgledu na wiele réznych
cech. Analiza zmian wartosci miar podobiefistwa w czasie umozliwia okreslenie czy mamy do
czynienia z wystgpowaniem konwergencji w rozwoju regionéw, czy tez dywergencji, co z kolei
powinno stanowic¢ przestanke dla polityki regionalnej, a szczegdlnie rozdysponowania srodkow
unijnych i srodkéw budzetowych koniecznych do realizacji programéw operacyjnych. Wyko-
rzystane zostalty réwniez materialy opracowane przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
dotyczace absorpcji srodkéw pochodzacych z UE przez poszczeg6lne regiony.

Stowa kluczowe: konwergencja lub dywergencja rozwoju regionalnego, miara podobien-
stwa regionow, zroznicowanie absorpcji Srodkdw unijnych, polityka regionalna

Wstep

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej i zwigzany z tym naptyw srodkéw unijnych spo-
wodowaty dynamiczny rozwéj regionéw i zapobiegly w znacznym stopniu wystapieniu zjawisk
kryzysowych na duzg skale. Jednoczesnie mozna byto zaobserwowaé nieréwnomiernos¢ w ab-
sorpcji tych srodkow przez poszczegdlne regiony, spowodowang wieloma czynnikami, wsrod
ktérych niemalg role odgrywa niedostatek wiasnych nakltadéw finansowych, koniecznych do
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uruchomienia programéw unijnych. Stad tez niezwykle wazna jest analiza i okreslenie charak-
terystyk procesu rozwoju tak, aby mozna byto niwelowaé istniejagce zréznicowanie rozwoju
poszczegdlnych regiondw, co jest jednym z waznych priorytetow polityki Unii Europejskie;j.

Referat sktada si¢ z kilku czgsci, w ktérych kolejno oméwiono teoretyczne podstawy ana-
lizy proces6w rozwoju regionalnego, przedstawiono propozycj¢ wykorzystania miar podobien-
stwa i ich zmian w czasie do oceny wlasciwosci rozwoju regionalnego w Polsce w latach 2001-
2009 oraz sformutowano wnioski dla polityki regionalne;j.

Podobieristwo regionéw charakteryzowano w pigciu wyréznionych wymiarach obejmu-
jacych: kapitat ludzki, gospodarke, gospodarstwa domowe, infrastrukture i srodowisko, a kaz-
dy z wymiaréw uwzglednial kilka wybranych wielkosci. Zmiany miar podobieristwa w czasie
przedstawione na wykresach umozliwity okreslenie charakterystyk procesu rozwoju regional-
nego w Polsce.

Wykorzystane informacje statystyczne pochodzg z Rocznikéw Statystycznych Woje-
wodztw.

Zro6znicowanie rozwoju regionalnego i konwergencja rozwoju

Przyczyny istniejacego zréznicowania rozwoju regionalnego zmieniaja si¢ w czasie. Inne
oddziatywaty we wczesnych okresach historycznych, inne w okresie industrializacji, inne we
wspolczesnym Swiecie. Ogdlnie mozna powiedzied, ze o poziomie rozwoju w przesztosci decy-
dowaty potozenie geograficzne i klimat, zasoby naturalne, fatwos¢ transportu towaréw i prze-
mieszczania si¢ ludzi, czynniki natury politycznej oraz aktywnos¢ ekonomiczna ludzi, a takze
odkrycia i wynalazki. Obecnie zdecydowanie mniejsze znaczenie majg zasoby naturalne i na-
wet zasoby kapitatu, a najwazniejszymi czynnikami stajg si¢ wiedza i zasoby kapitatu ludzkie-
2o, polityka ekonomiczna sprzyjajgca aktywnosci gospodarczej oraz przewaga poczatkowa, a
wiec wyjsciowy poziom rozwoju. Zgodnie z zasadami ekonomii klasycznej [por.Cobb-Douglas
1928] regionalne réznice w produktywnosci kapitatlu wptywaty na przemieszczanie si¢ kapitatu
z regionéw o wyzszym poziomie rozwoju, w ktérych krancowa produktywnos¢ czynnikéw pro-
dukcji zmniejszala si¢ - dgzac do zera, do regiondw nizej rozwinigtych. W efekcie nastepowato
wyréwnywanie poziomow rozwoju.

Obecnie, teoria ekonomii uwzglednia zar6wno rosnace efekty skali, jak i niemalejaca pro-
duktywnosci czynnikéw produkcji, w kontekscie oddzialywania postgpu technicznego (juz
Cobb-Douglas w funkcji produkcji uwzgledniali zaréwno rosngce efekty skali produkcji, jak i
oddziatywanie postgpu technicznego [Cobb-Douglas 1930]). Stad tez powstaty teoria i mode-
le wzrostu endogenicznego opisane w pracach Barro R.J.[1991], Barro R.J., Sala-I-Martin X.
[1995], Barro R.J., Sala-I-Martin X. [1997].

We wspdlczesnym $wiecie znacznie wzrosty mozliwosci przemieszczania si¢ kapitatu,
pracy (praca na odlegtos¢) oraz dyfuzji nowoczesnych technik i technologii [por. I. Kudryc-
ka 1990, 1992, 2003, 2005]. Mozliwosci te przyczyniajg si¢ znaczaco do rozwoju regionow
0 nizszym stopniu rozwoju, ale tez nie ograniczajg wzrostu w krajach wysoko rozwinig¢tych.
Nie oznacza to jednak automatycznego wyréwnywania si¢ réznic migdzy regionami, a wrecz
przeciwnie moze powodowac wzrost zréznicowania. Stad tez badanie wlasciwosci procesow
rozwoju, a przede wszystkim stwierdzenie czy nastgpuje wyréwnywanie si¢ réznic oznaczaja-
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ce proces konwergencji, czy tez wystgpuje zjawisko przeciwne —dywergencja rozwoju inaczej
okreslana jako konwergencja ujemna odgrywa, zasadniczg role w analizach ekonomiczno-spo-
fecznych i stanowi wazng podstawe dla polityki kazdego kraju, a takze dla Unii Europejskie;j.

Podstawa analizy konwergencji rozwoju sa informacje dotyczace regionalnych wartosci
PKB per capita w dlugim okresie czasu i wlasnie krotkie szeregi czasowe (dopiero od 2000
roku dysponujemy w Polsce regionalnymi warto$ciami PKB) stanowig przeszkod¢ w aplikacji
znanych w literaturze metod okres$lania konwergencji.

Podstawg teorii konwergencji rozwoju regionalnego jest hipoteza o ujemnej zaleznos$ci
mi¢dzy tempem wzrostu a poczatkowym stanem rozwoju regionu — im wyzszy jest poczatkowy
poziom rozwoju, tym nizsze tempo wzrostu, i odwrotnie. Jest to tak zwana 3 konwergencja. W
odréznieniu od B konwergencji, bada si¢ rowniez 0 konwergencje, a wigc zmniejszanie si¢ w
czasie wariancji wartosci dochodow (zazwyczaj PKB migdzy regionami). Warto podkreslic, iz
wystepowanie B konwergencji jest warunkiem koniecznym, ale niedostatecznym zaistnienia o
konwergencji. Istnieje wiele opracowan poswigconych weryfikacji hipotezy o konwergencji
rozwoju. Miedzy innymi w pracach: Islam N.[2003], Le Gallo, J. Ertur, Baumont C. [2003],
Niebuhr A., Schlitte F. [2004], Lopez-Bazo E., Vaya E., Artis M.[2004], Tiiu Paas, Friso Schlite
[2008]. Szczegodlnie przydatna jest praca N. Islama [2003], zawierajaca omowienie literatury
dotyczacej metodologii badania procesow rozwoju regiondéw. Islam wyréznia ponizsze kon-
cepcje analizy konwergencji:

- Konwergencja w obrebie jednego kraju, lub konwergencja migedzy r6znymi gospodarka-

mi (krajami).

- Konwergencja w odniesieniu do stop wzrostu, lub konwergencja pozioméw dochodu
(PKB per capita).

- B konwergencja, lub ¢ konwergencja, przy czym szacowany wspotczynnik B odzwier-
ciedla tempo konwergencji 1 na tej podstawie mozna okresli¢ liczbe lat potrzebnych do
zlikwidowania nierownosci o potowe.

- Konwergencja absolutna, badz tez konwergencja warunkowa. W przypadku konwergen-
cji absolutnej zaktada sig¢, iz gospodarki krajow, lub regionow dazg do jednakowego sta-
nu rownowagi i w dlugim okresie czasu nastgpuje wyréwnanie si¢ poziomow PKB per
capita. Natomiast w przypadku konwergencji warunkowej stany rOwnowagi sg niezalez-
ne, co wynika ze specyfiki uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych w poszczegélnych
krajach. W efekcie konwergencja warunkowa moze zaistnie¢, mimo braku konwergencji
absolutne;.

- Konwergencja globalna, lub konwergencja w obrebie grup regiondw (,,club convergence”).

- Konwergencja dochodowa (PKB), lub konwergencja dotyczaca TFP (ogolnej produktyw-
nos$ci czynnikow produkcji).

- Konwergencja deterministyczna, lub konwergencja stochastyczna, zaleznie od postaci
trendu — trend deterministyczny lub trend stochastyczny.

Powyzszy przeglad koncepcji badania konwergencji rozwoju regiondéw wskazuje, iz przed-
miotem zainteresowania jest zroznicowanie wartosci PKB per capita i tempo wyréwnywania
roznic. Jak wiadomo, w ostatnim czasie toczg si¢ dyskusje podwazajace zasadno$¢ stosowania
tylko tej jednej kategorii ekonomicznej, jako miernika odzwierciedlajgcego poziom rozwoju
kraju, czy regionu i stad tez propozycja wykorzystania miary podobienstwa do okreslenia cha-
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rakterystyki rozwoju regionalnego.

Zastosowanie miary podobienstwa do analizy konwergencji rozwoju - opis metody

Zaproponowana przez autorke miara podobieristwa jest przeksztalcong forma niedoktad-
nosci informacyjnej, ktéra H. Theil [1961] zastosowal do poréwnania dwéch struktur. Miare
podobieristwa stosowano w procesie doboru zmiennych objasniajagcych w modelach ekonome-
trycznych jedno i wieloréwnaniowych z dobrymi rezultatami [por. I. Kudrycka 1984]. Niedo-
ktadnos¢ informacyjna opisana jest ponizszym réwnaniem:

1v:x)=3y, Iog% (1)

i=1 i
gdzie: x, jest czgstoscig struktury idealnego wzorca w i-tym regionie,
y, jest czgstoscig struktury rozpatrywanej zmiennej w i-tym regionie.
Sx =1 , y, =1 i=1,2,..,16

Wartos¢ niedoktadnosci informacyijnej 1(Y : X ) jest réwna zeru, gdy odpowiednie frakcje
obydwu rozktadéw sg sobie réwne, a wigc kiedy y, = x; dla wszystkichi=1, ..., 16.

Nie mozna natomiast ustali¢ maksymalnej wartosci |(y ; X ), poniewaz wartos¢ wyrazenia
i log )yT —=, jezeli dla ustalonego x, mamy y, = o

Po unormowaniu miary niedoktadnosci informacyjnej w nastepujacy sposob

P(Y:x)zm (2)

otrzymujemy miare podobieristwa P(Y : X).

W przypadku catkowitej zgodnosci struktur (y; = x;) dla wszystkich i mamy P(Y : X)=1.
Natomiast w przypadku, kiedy I(Y : X)— o, a wiec kiedy rozbieznosci miedzy strukturami sg
duze, miara podobieristwa P(Y : X)—0.

Mozna zatem przyjaé, iz poréwnanie rozktadu wediug wojewddztw wybranej zmiennej ¥
z rozktadem ,.idealnym”, stanowigcym rozktad ustalonego wzorca X wg wojewddztw i okre-
Slenie miary podobieristwa P(Y:X) umozliwia analizowanie odlegtosci tej zmiennej od wzor-
ca, wyrazone w jednostkach informacyjnych na przyktad bitach. Jezeli wigc okreslimy miary
podobieristwa w kolejnych latach, to poréwnanie ich wartosci pozwoli sformutowaé wnioski
odnosnie wystepowania, lub braku konwergencji. I tak zblizanie si¢ miar podobiefistwa do
jednosci, a wigc uzyskanie rosngcych miar podobieristwa w kolejnych latach, oznacza zwigk-
szanie si¢ podobiefistwa rozktadu rozpatrywanej zmiennej do rozktadu wzorca, co swiadczy o
wystepowaniu konwergencji. Natomiast w przypadku malejacych w czasie miar podobienistwa
mozna wnioskowac o wystepowaniu procesu przeciwnego, a wigc dywergencji.

Powyzsza metoda badania konwergencji ma pewne zalety, a mianowicie mozna analizo-
wac konwergencje w wybranych obszarach, a nawet ze wzglgdu na poszczegdlne zmienne.
Wadg natomiast jest ustalenie a priori idealnego wzorca, a wiec w tym przypadku idealnej
struktury stanowiacej punkt odniesienia dla rozktadu warto$ci zmiennych migdzy wojewodz-
twami. Wzorce powinny by¢ wzglednie state w czasie, albowiem zmiany miar podobienstwa w
kolejnych latach sg podstawg wnioskowania o wystepowaniu konwergencji rozwoju regionow,
lub jej braku, a w przypadku zmian w rozktadach wzorcow nie mozna byloby dokonywac po-
réwnan w czasie. Zaletg tej metody jest rOwniez jej prostota, mozliwos¢ stosowania w przypad-
ku braku dhugich szeregdw czasowych oraz jasna interpretacja.
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Najprostszym sposobem okre$lenia idealnej struktury podziatu jest przyjecie rozktadu za-
ludnienia w odniesieniu do zmiennych charakteryzujacych kapitat ludzki, wielkosci opisuja-
cych aktywnos$¢ ekonomiczng i efekty tej dziatalnosci oraz rozktadu powierzchni poszczegol-
nych regionéw jako wzorca odniesienia dla infrastruktury i zanieczyszczen srodowiska. Takie
same rodzaje odniesienia sg stosowane przy obliczaniu wskaznikow nate¢zenia, czy tez miar
efektywnosci, ale tez zmiany tych wskaznikow w czasie, nie umozliwiajg wnioskowania o wy-
stepowaniu, lub braku konwergencji rozwoju regionéw. Oczywiscie mozna rowniez opracowaé
inne wzorce pordéwnawcze na podstawie skomplikowanych procedur, ale na poczatek wykorzy-
stanie zaproponowanych struktur porownawczych wydaje si¢ by¢ wystarczajace.

Tablica 1. Miary podobienistwa regiondw - kapitat ludzki i gospodarka.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie Statystycznych Rocznikéw Wojewodztw z lat 2002, 2004, 2006, 2007,
2008, 2009 1 2010. 1) przyjeto, iz rozktad PKB wg wojew6dztw w roku 2009 jest taki sam, jak w roku 2008.
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Analiza oszacowanych miar podobienstwa i ich zmian w czasie

Miary podobiefistwa oszacowano dla wielu wielkosci (32) charakteryzujacych zjawiska
demograficzne, ekonomiczne, spoleczne, a takze odzwierciedlajace stan infrastruktury i srodo-
wiska. Dane dotyczace wojewddztw, a wige na poziomie NUTS-2, zaczerpnigto z Rocznikow
Statystycznych Wojewddztw, z lat 2002, 2004, 2006, 2007, 2008, 2009, i 2010. Obliczono
réwniez Srednie miary podobiefistwa postugujac si¢ wskaznikami pogrupowanymi w naste-
pujace zbiory: kapitat ludzki, gospodarka, gospodarstwa domowe, infrastruktura i Srodowisko.

Tablica 2. Miary podobienistwa regionéw - gospodarstwa domowe, infrastruktura i Srodowisko.

Zr6dto: obliczenia whasne na podstawie RSW z lat 2002, 2004, 2006, 2007,2008, 2009 i 2010.
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Stanowi to zatem podstaw¢ wielowymiarowej oceny rozwoju regionalnego i okreslenia czy
nastepuje wyréwnywanie réznic w rozwoju regionéw w Polsce. Oszacowane miary podobieii-
stwa zamieszczone s3 w tablicach 11 2, wraz z opisem zmiennych uzytych w analizie. Tak jak
wspomniano uprzednio rozktad poszczegdlnych wielkosci wg wojewddztw odnoszony jest —
zaleznie od charakteru zmiennej — badZ do powierzchni wojewddztwa, badZ do liczby ludnosci,
ktdre to wielkosci petnig rolg wzorcow (w tablicach oznaczone P lub L).

Analiza uzyskanych wartosci miar podobienistwa wskazuje na najwigksze zr6znicowanie
regionéw ze wzgledu na zmienne charakteryzujace zanieczyszczenie srodowiska, przy czym
najnizsza warto$¢ miary podobieristwa dotyczy zanieczyszczen gazowych z zaktadéw szcze-
gblnie ucigzliwych. Jest to w pelni zrozumiate zwazywszy na znaczgce réznice w regionalnej
lokalizacji tych zaktadow.

Wsréd zmiennych odzwierciedlajacych infrastrukture najnizszg warto$¢ miary podobien-
stwa, a wigc wysokie zréznicowanie uzyskano dla rozdzielczej sieci gazowej, nastepnie dla
sieci kanalizacyjnej.W przypadku zbior6w zmiennych dotyczacych kapitatu ludzkiego i gospo-
darki najnizsze wartosci miar podobienistwa dotyczg zatrudnienia w sektorze B+R i naktadow
na ten sektor oraz miejsc noclegowych w hotelach i obiektach turystycznych, co wynika ze
skoncentrowanej lokalizacji jednostek naukowo-badawczych sektora B+R oraz wystepowania
regionéw turystycznych na terenach niektérych wojewddztw.

Zmiany wartosci miar podobienstwa w czasie najlepiej odzwierciedlajg wykresy 1 — 5,
przy czym zostaly zilustrowane tylko te wartosci, ktdre charakteryzuja si¢ znaczng zmiennoscig
oraz Srednie wartosci miar podobieristwa dla kapitatu ludzkiego, gospodarki, gospodarstw do-
mowych i Srodowiska.

Wykres 1. Miary podobieristwa regionéw — kapitat ludzki, w latach 2001-2009

Zrédlo: opracowanie wlasne. D lata 2002 i 2004 zostaly pominiete.

Zmienne demograficzne urodzenia zywe i zgony niemowlat - uwzglednione w zbiorze
kapitat ludzki charakteryzuja odmienne tendencje. Powolnemu procesowi konwergencji, a
wigc wyréwnywania réznic regionalnych w przypadku urodzeri zywych, towarzyszy proces
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dywergencji, charakteryzujacy zgony niemowlat, co oczywiscie jest zjawiskiem wysoce nie-
korzystnym. Skrajne wartosci ulokowane sg w wojewddztwie opolskim (wartosci najnizsze) i w
wojewoédztwie Slaskim (wartosci najwyzsze) co nalezy kojarzy¢ ze stopniem zanieczyszczenia
Srodowiska.

Wykres 2. Miary podobieristwa regionéw — kapitat ludzki, w latach 2001 -2009"

Zr6dto: opracowanie whasne. Vlata 2002 i 2004 zostaly pominiete.

Zarowno w przypadku liczby uczniéw liceéw ogélnoksztalcacych, jak tez liczby stu-
dentéw obserwujemy nieregularng zmienno$¢ miar podobiefistwa w czasie, ale raczej nalezy
skioni¢ si¢ do wzrostu regionalnego zréznicowania tych wielkosci, a wiec procesu dywergencji
w ostatnich latach.

Wykres 3. Miary podobienstwa regionéw w latach 2001 -2009" - gospodarka.
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Zrédto: opracowanie whasne. ! lata 2002 i 2004 zostaty pominigte.

W przypadku gospodarki mamy do czynienia z konwergencja rozwoju w odniesieniu do
nakladéw inwestycyjnych przedsigbiorstw, naktadéw na sektor B+R oraz liczby miejsc nocle-
gowych, co jest niewatpliwie zjawiskiem korzystnym. Natomiast PKB i liczba podmiotéw go-
spodarczych zarejestrowanych w systemie REGON charakteryzujg si¢ nieznaczng dywergencja
w analizowanym okresie (por. wykresy 314 ).

Wykres 4. Miary podobieristwa regionéw w latach 2001 — 2009" - gospodarka.
Zrédto: opracowanie whasne. "lata 2002 i 2004 zostaty pominigte.

Warto zwr6ci¢ uwage na wystepowanie znaczacej konwergencji we wiasnych naktadach
inwestycyjnych przedsigbiorstw, a wigc wyrGwnywaniu si¢ réznic mi¢dzy regionami. Wartos¢é
Wykres 5. Srednie miary podobiefistwa regionéw w latach 2001 — 2009" .

Zrédlo: opracowanie wiasne. »lata 2002 i 2004 zostaly pominigte.
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miary podobienistwa dla tej wielkosci zwigkszyta si¢ z 0,8521 w 2001 roku do 0,9655 w roku
2009-tym. Nastepuje réwniez proces konwergencji w naktadach i zatrudnieniu w sektorze B+R.
Natomiast PKB i liczba podmiotéw gospodarczych zarejestrowanych w systemie REGON cha-
rakteryzujg si¢ nieznaczng dywergencjg w analizowanym okresie (por. wykres 4).

Na wykresie 5 przedstawiono srednie miary podobieristwa dla kapitatu ludzkiego, gospo-
darki, gospodarstw domowych i srodowiska.

Gospodarstwa domowe charakteryzujg si¢ nieznaczng konwergencja, podobnie jak nie-
uwzgledniona na wykresie infrastruktura o wyraznie rosngcych w ostatnich latach wartosciach
miar podobienistwa. Natomiast proces dywergencji nastgpuje - poczgwszy od 2006 roku - w przy-
padku sredniej miary podobienstwa dla srodowiska, przy czym proces konwergencji w tym ob-
szarze dotyczy wylacznie emisji zanieczyszczen pylowych z zaktadéw szczegdlnie ucigzliwych.

Wykres 5. dobrze odzwierciedla charakterystyki rozwoju regionalnego Polski w anali-
zowanym okresie, wskazujac na wysokie podobieristwo regionéw w odniesieniu do kapitatu
ludzkiego i gospodarstw domowych oraz powolny proces konwergencji; nizsze podobienistwo
i wyrazny proces konwergencji w przypadku gospodarki oraz duze zr6znicowanie i proces dy-
wergencji rozwoju regionalnego w obszarze srodowiska, nastepujacy po poczatkowo istnieja-
cym procesie konwergencji (negatywny wplyw wzrostu gospodarczego).

Ogolna Srednia wartos¢ miary podobiefistwa zamieszczona w tablicy 2 Swiadczy o wyste-
powaniu procesu konwergencji w rozwoju regionéw w Polsce — wzrost wartosci miary podo-
bieristwa z 0,8912 w 2001 roku do 0,9234 w roku 2009.

Podsumowanie

- Metoda badania konwergencji rozwoju regionalnego na podstawie miar podobienstwa
przyniosta dobre efekty, potwierdzajac tym samym zasadnos¢ jej wykorzystania w analizie
prawidlowosci rozwoju regionalnego.

- Whnioski wynikajace z zastosowania miar podobiefistwa, dotyczace prawidtowosci roz-
woju regionéw sg spdjne z analizg zmian w czasie znormalizowanych miar odlegtosci od wzor-
caiw przypadku PKB réwniez z wartosciami wspdtczynnikéw zmiennosci.

- Analiza prawidlowosci rozwoju regionalnego na podstawie miar podobieristwa daje ca-
tosciowy i pelniejszy obraz obszaréw ludzkiej dziatalnosci, efektéw tej dziatalnosci i zmian
dystrybucji efektow w czasie. Nie wymaga tez koniecznosci dysponowania dtugimi szeregami
czasowymi oraz operowania wartosciami w cenach statych.

- Ogd6lny obraz procesu rozwoju regionalnego Polski wskazuje na wystgpowanie procesu
konwergencji (wzrost ogdélnej sSredniej miary podobieristwa regiondw w czasie), aczkolwiek w
przypadku wielu wielkosci (np. zgony niemowlat, PKB, rozdysponowania funduszy unijnych,
zanieczyszczenia Srodowiska ) nalezy przeciwdziata¢ procesom dywergencji, poprzez aktywng
polityke spoteczno-gospodarczg.

- Podstawowym narzedziem polityki wyréwnywania réznic w rozwoju regiondw jest na-
plyw srodkéw unijnych do poszczegdlnych regionéw. Absorpcja tych srodkéw zalezy od wielu
czynnikéw wsrdd ktérych dominujacg role petnig: mozliwosci zgromadzenia wtasnego wktadu
finansowego koniecznego do realizacji programéw operacyjnych, umiejetnosci i aktywnosci
w zdobywaniu funduszy unijnych oraz specyfiki poszczegdlnych regionéw upowazniajacej do
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korzystania z funduszy specjalnych. Nieréwnomierny podziat srodkéw sprzyja procesowi dy-

wergencji i stad tez konieczna jest aktywna pomoc paristwa dla regionéw stabiej rozwinigtych

w gromadzeniu wlasnych naktadéw finansowych.
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IV. - Mierniki budzetu zadaniowego

Agnieszka Ku§

Mierniki jako narzedzie badania efektywnosci celow
i zadan formulowanych w budzecie zadaniowym

Streszczenie

Poprawa efektywnosci dziatania calej painstwowej sfery budzetowej wymaga wprowadze-
nia nowoczesnych metod zarzgdzania finansami publicznymi, do ktérych mozna z pewnoscig
zaliczy¢ metod¢ budzetowania zadaniowego.

Istotg budzetu zadaniowego jest zarzadzanie dziatalnoscig jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST) poprzez sformutowane jasno i precyzyjnie cele i zadania stuzace do ich osiagnie-
cia. Budzetowanie zadaniowe stanowi alternatywny, w stosunku do uktadu tradycyjnego (dziat
- rozdziat - paragraf), sposéb opracowywania i wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Pozwala na lepszg alokacje zasobéw finansowych i rzeczowych, w rezultacie
wlasciwsze zaspokojenie potrzeb mieszkaiicéw [Rudowicz 2010, s. 146].

Trzonem budzetu zadaniowego jest odpowiednio skonstruowany zestaw miernikow, mie-
rzacy stopien realizacji poszczegdlnych celdow i zadan publicznych w relacji do potrzeb oraz
sposéb ich wykonania w relacji do posiadanych zasobéw [Pogoda 2010, s.115].

Celem artykutu jest zaprezentowanie miernikéw jako narzedzia umozliwiajacego pomiar
efektywnosci realizowanych w ramach budzetu zadaniowego zadan i celéw. Realizacja tak
okreslonego celu zostata dokonana w oparciu o analize¢ wybranych fragmentéw budzetu paini-
stwa w ujeciu zadaniowym na rok 2012 i budzetu zadaniowego Goleniowa z roku 2011 oraz
przeglad aktualnej literatury z zakresu finanséw publicznych i zarzgdzania jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. W pracy oméwiono proces tworzenia miernikéw, opisano wtasnosci do-
brze skonstruowanych miernikéw oraz zaprezentowano przyktady miernikéw wystepujacych
w budzetach zadaniowych opracowywanych zar6wno na szczeblu lokalnym jak i rzagdowym.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, miernik, efektywnos¢, jednostka samorzadu teryto-
rialnego (JTS)

Wstep
W ostatnich latach w Polsce podejmowane sg dzialania majace na celu poprawe funkcjo-

nowania sektora finanséw publicznych. Istotnym elementem tych dziatan jest wdrazanie naj-
nowszych osiggni¢¢ Swiatowych w zakresie nowoczesnych metod planowania oraz zarzadzania
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wydatkami publicznymi — tj. planowania wieloletniego wydatkow, a takze scisle powigzanego
z tym planowaniem budzetu zadaniowego.

Teoretyczng podstawe konstruowania budzetu parstwa metodg zadaniowg stworzyta kon-
cepcja Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management), ktéra oparta jest na pro-
bie zastosowania w sektorze publicznym zasad i technik zarzadzania znanych i sprawdzonych
w dziatalnosci sektora prywatnego. Takie rozwigzanie powoduje wzrost racjonalnosci wydat-
kowania srodkéw publicznych oraz umozliwia rzeczywistg oceng jego efektywnosci i skutecz-
nosci [Zalewski, 2005].

Istotg budzetu zadaniowego jest zarzgdzanie srodkami publicznymi przez cele. Cele te sg
skonkretyzowane oraz ich realizacja nastgpuje wedtug okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie
realizacji zadain w ramach okreslonego celu za pomocg odpowiednich miernikéw mierzy si¢
ich efektywnos¢. Zatem budzet zadaniowy pozwala ustalié, ktére zadania dla danego celu sg
najwazniejsze i zmierzy¢, jak zostaly wykonane [Marczakowska-Proczka 2008, s. 114].

Budzet zadaniowy jest metodg zarzgdzania finansami publicznymi zalecang przez Komi-
sj¢ Europejskg. Obecnie na calym swiecie metod¢ budzetu zadaniowego wykorzystuje ponad
50 krajéw, niektdre z nich w formie czesciowej, jako dodatek do tradycyjnego budzetowania,
niektore zas jako catosciowe rozwigzanie zastgpujace dotychczasowy model budzetu [Postuta,
Perczynski 2010, s. 27].

Wdrazanie budzetu zadaniowego w Polsce — jak i w innych krajach wprowadzajacych po-
dobne narzedzie zarzgdzania finansami publicznymi — nastgpuje w sposéb zaplanowany i stop-
niowy, co jest niezbgdnym wymogiem powodzenia tej zmiany, ze wzgledu na jej nowatorstwo,
ztozonos¢ i szeroki obszar przedmiotowy, a co za tym idzie — potrzebe zapewnienia bezpieczeii-
stwa finanséw publicznych [Postuta, Perczyniski 2010, s. 26].

Decyzje o rozpoczeciu wdrazania metody zadaniowej do budzetu paristwa rzad polski pod-
jat w roku 2006. Pierwsze prace nad reformg prowadzone byty w Kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistrow, jednak w 2008 roku wdrazanie budzetu zadaniowego zostalo powierzone Ministerstwu
Finanséw. Do chwili obecnej Polska poczynita ogromny postgp na drodze do upowszechnienia
nowoczesnych metod zarzgdzania finansami publicznymi. Sporzadzona zostata metodologia
budzetu zadaniowego, opracowane zostaly zalozenia do projektu systemu informatycznego
obstugujacego to narzedzie, przygotowano koncepcj¢ monitoringu wykonywania budzetu za-
daniowego, a takze sporzadzono bazy miernikéw dla kazdej z 22 funkcji paristwa. Obecnie
budzetowanie zadaniowe wprowadzono do wszystkich agencji pafistwowych oraz wybranych
panistwowych funduszy celowych. W 2012 r. budzetem zadaniowym majg juz zostaé¢ objete
wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych [Postuta, Perczyriski 2010].

Problem racjonalizacji i efektywnosci wydatkéw publicznych jest wazny nie tylko na
szczeblu centralnym, ale réwniez lokalnym, dlatego tez polskie samorzady, dostrzegajac korzy-
Sci jakie mozna uzyska¢ dzieki zastosowaniu metody tworzenia budzetu innej niz tradycyjna,
coraz czesciej siggaja po rozwigzania opracowane na podstawie doswiadczen innych krajow.
Nalezy podkresli¢, iz obecnie, w mysl obowigzujacego prawa, budzety zadaniowe dla jednostek
samorzadu terytorialnego nie mogg stanowic zastepczej, a jedynie uzupelniajaca, forme prezen-
tacji budzetu jednostki samorzadu terytorialnego [www.budzet-zadaniowy.com].

Wprowadzanie budzetu zadaniowego rozpoczal w 1994 roku samorzad Krakowa, ktory
jako pierwszy dostrzegt potrzebe reformy swoich struktur i metod zarzgdzania w kierunku bar-
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dziej skutecznych, pozwalajacych na podniesienie efektywnosci dziatai. Metoda planowania i
wykorzystywania budzetu opracowana w Krakowie stata si¢ wzorcem dla innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego wdrazajacych nowoczesne narz¢dzia zarzadzania. [Owsiak 2002, s. 88].

Eksperymenty polegajace na zmianie procedur planowania rocznego i przygotowywania bu-
dzetu w ukladzie zadaniowym przygotowato juz w Polsce kilkadziesigt gmin. Sg wsrdd nich wiel-
kie miasta jak Krakéw czy Poznafi, ale tez mate gminy miejsko-wiejskie jak na przyktad Bychawa
czy Olesko. Zakres wdrozenia zmian byt ré6zny, w wigkszosci obejmowatl calo$¢ administracji
tacznie z jednostkami i zaktadami budzetowymi, w niektérych gminach np. w Bielsko-Bialej
wdrozono budzetowanie zadaniowe jedynie w kilku dziatach urzedu. [Owsiak 2002, s. 136].

Upowszechnianie zadaniowej metody konstrukcji budzetu na szczeblu samorzagdowym sta-
fo si¢ mozliwe dzigki wsparciu wielu projektow i programéw pomocowych. Przyktadem moze
by¢ realizowany w ramach pomocy amerykariskiej dla Polski w latach 1998-2000 Program
Partnerstwo dla Samorzadu Terytorialnego (Local Government Partnership Program), czy tez
Program Rozwoju Instytucjonalnego, ktéry obejmowat lata 2002-2003 i przeprowadzony byt w
30 jednostkach samorzadu terytorialnego oraz 3 urzgdach wojewddzkich [Owsiak 2002, s. 122].

Celem artykutu jest zaprezentowanie miernikdw, jako narzedzia umozliwiajgcego pomiar
efektywnosci realizowanych w ramach budzetu zadaniowego zadari i celow. Aby zrealizowad
tak sformutowany cel, w pierwszej kolejnosci dokonano ogélnej charakterystyki budzetu zada-
niowego, a nastgpnie pokazano, w jaki sposdb wprowadzenie tej nowoczesnej metody zarzadza-
nia moze powodowaé wzrost efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Szczegélna
uwaga zostata poswigcona miernikom i ich znaczeniu dla calego procesu budzetowania. Omo-
wione zostaly wiasnosci dobrze skonstruowanych miernikéw oraz zaprezentowane przyktady
miernikéw wystepujacych w budzetach zadaniowych opracowywanych zaréwno na szczeblu
samorzgdowym jak i rzagdowym.

Istota, zakres i struktura budzetu zadaniowego

Gminy w Polsce najczesciej wykorzystuja budzet w ujeciu tradycyjnym, ktéry sporzadza-
ny jest wedlug podzialek klasyfikacji budzetowej (czgsci, dzialéw, rozdzialéw i paragraféw),
wykorzystujac podejscie przedmiot-wydatek. To zestawienie nie zapewnia jednak wlasciwego i
precyzyjnego alokowania srodkow finansowych [Borowiec 2007, s. 167]. Alternatywnym spo-
sobem opracowywania i wykonywania budzetu jest budzet zadaniowy. Jest to plan finansowy
przygotowywany w ten sposob, ze zanim wydatki zostang rozpisane w klasyfikacji budzetowej,
administracja przygotowuje — w postaci zadan budzetowych — szczegétowe rzeczowo-finanso-
we plany zamierzen, jakie maja realizowac dysponenci [Owsiak 2002, s. 90].

Do gtéwnych celéw budzetowania zadaniowego zalicza si¢ zapewnienie wigkszej skutecz-
nosci realizowanych przez jednostke zadan oraz zwigkszenie efektywnosci wydatkowania srod-
kéw publicznych. Kluczem do osiggnigcia powyzszych celéw jest powigzanie poszczegdlnych
dochodéw 1 wydatkéw z konkretnymi zadaniami realizowanymi w celu zaspokojenia potrzeb
spotecznosci, dotyczy to zardwno wydatkéw biezacych, jak i inwestycyjnych. Takie podejscie
pozwala na dostosowanie srodkéw finansowych do rzeczywistych potrzeb, sprawniejszg kon-
trole skutecznosci realizacji zamierzeni o charakterze strategicznym, a takze, dzieki poréwnaniu
naktadéw z wynikami, sprawniejszg kontrole efektywnosci wykorzystywania srodkéw.

319



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

Istota budzetu zadaniowego opiera si¢ zatem na odejsciu od klasycznego rozumienia spo-
sobow zarzadzania budzetem paristwa, opierajacych si¢ na swoistej grze instytucji publicznych,
walczacych o jak najkorzystniejsza dla siebie wersje budzetu. W przypadku budzetu zadaniowego
zamiast instytucji, podstawowym kryterium podziatu srodkéw stajg si¢ zadania, ktére musza byé
wypelnione przez panstwo (lub jednostke samorzadu terytorialnego) [Ortowski 2010, s. 112].

Wdrozenie budzetu zadaniowego w gminie prowadzi do uporzadkowania procedur plano-
wania budzetu i obiegu dokumentéw. Zapewnia poprawe przejrzystosci finanséw publicznych,
oraz dostarcza obywatelom i parlamentarzystom bardziej czytelnej informacji na temat podej-
mowanych dziatan i ich kosztéw. Budzet zadaniowy sprzyja wigc poprawie pracy urz¢du i jego
jednostek organizacyjnych [Borowiec, 2007].

Wprowadzenie budzetu zadaniowego moze przynies¢ rowniez wiele innych wymiernych
korzysci, do ktérych nalezy zaliczy¢ [Kozui-Cieslak 2010, s. 15]:

— usprawnienie zarzgdzania finansami, ktére nie jest sprowadzane jedynie do zarzadzania
masg pienigdza, ale zostaje poszerzone o bardziej funkcjonalny wymiar — zarzgdzanie
zadaniami (projektami) reprezentujgcymi jednoczesnie aspekty rzeczowe i finansowe,
facznie z pomiarem efektow pracy,

— zmiang zasad alokacji Srodkéw i samego sposobu planowania budzetu na podstawie zo-
biektywizowanych kryteriéw, kalkulacji sporzgdzonej dla kazdego projektu, co jest od-
wrotnoscig zasady przetargowo- uznaniowego przyznawania srodkéw i stanowi zZrédto
oszczednosci oraz podnoszenia wydajnosci pracy;

— petniejsze wykorzystanie niektérych mechanizméw rynku — wprowadzenie elementow
,,2ry rynkowej” pomig¢dzy jednostkami starajgcymi si¢ o srodki z budzetu znajduje wy-
raz zarOwno w sposobie prezentacji zamierzen, jak i w cenach oferowanych ustug przy
zatozonych standardach jakosci (daje to podstawy do wyboru najkorzystniejszej oferty
oraz mozliwo$¢ poréwnania kosztéw swiadczonych ustug z cenami oferowanymi przez
sektor prywatny).

Budzet zadaniowy spetnia rowniez funkcje komunikacyjng — uktad budzetu zadaniowego
generuje nieporéwnywalnie wiecej informacji o dziataniach jednostki samorzadu terytorialnego
niz budzet tradycyjny, ktéry jest mato czytelny i czgsto niezrozumiaty dla spotecznosci lokal-
nej. Budzet zadaniowy spetnia zatem znacznie lepiej wymaog jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych niz budzet tradycyjny [Doganowski 2003, s. 28]

Prawidlowo skonstruowany budzet zadaniowy powinien si¢ opierac na trzech solidnych fi-
larach: zadaniach, celach i miernikach. Zadanie jest elementarng jednostkg w strukturze budze-
tu zadaniowego. Jego charakterystyczng cechg jest to, iz obejmuje ono dziatalnos¢ jednorodna.
Dzigki temu mozna precyzyjnie okresli¢ cel realizacji zadania, stopien jego wykonania (efekt)
oraz ponoszone koszty [Owsiak 2002, s. 8§9].

Osoby odpowiedzialne za przygotowanie budzetu zadaniowego sg zobligowane do aktuali-
zowania lub wprowadzania nowych zdafi w zaleznosci od priorytetéw okreslonych przez naj-
wyzsze wiadze. Szczegdlny nacisk musi byé potozony na odpowiedzialnos$¢ pracownikéw (re-
sortow lub jednostek) za poszczegdlne funkcje, zadania i podzadania. Kazda osoba zajmujgca
si¢ danym elementem powinna by¢ wymieniona z imienia i z nazwiska, to wlasnie na niej winna
spoczywaé odpowiedzialnos¢ za prawidiowe opracowanie zadania [Swianiewicz 2004, s. 10].

Interpretacja zadaii w budzecie zadaniowym rozni si¢ od tej, ktéra wystgpuje w ustawie
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o samorzgdzie gminnym, samorzgdzie powiatu czy wojewddztwa. Ustawy te zadaniami JST
nazywajg szeroko pojete dziedziny i funkcje, za ktére samorzady odpowiadajg podczas gdy
w budzecie zadaniowym przyjeto definicj¢ zadania jako podstawowego elementu struktury
budzetowej, czyli najmniejszej jednostki rozliczeniowej. Zadanie w jezyku budzetowania za-
daniowego jest zatem pojgciem znacznie wezszym niz w tradycyjnej klasyfikacji budzetowe;j
[Owsiak 2002, s.89].

Ztozonos¢ dziatalnosci ujmowanej w zadania moze niekiedy zmusi¢ do wyodrebnienia
podzadan. Rozwigzania takie podyktowane jest przejrzystoscig calego budzetu, ktéry w innym
razie obejmowalby nadmierng liczb¢ zadan i mdgiby stanowi¢ problem przy podejmowaniu
decyzji podmiotéw procesu budzetowego, zwtaszcza politykéw. Formulowanie podzadan nie
moze jednak narusza¢ kardynalnych zasad obowigzujacych przy postugiwaniu si¢ budzetem
zadaniowym, a mianowicie zasady jednorodnosci dziatalnosci objetej zadaniem oraz zasady
jednoznacznej podmiotowej odpowiedzialnosci za cale realizowane zadanie lub za jego wyod-
rebniong czgs¢ [Owsiak, Stabryta-Chudzio 2010, s.45].

Zadania i podzadania mogg by¢ podzielone na poszczegdlne dziatania, ktérych nie ujmuje
si¢ jednak w budzecie parnstwa ze wzgledu na zbyt duzg szczegétowos¢. Wyodrebnienie ich
przez dysponentéw jest jednak niezbedne, poniewaz ulatwia realizacj¢ zadan budzetowych i
pozwala na koordynacj¢ prac [Owsiak, Stabryta-Chudzio 2010, s. 48].

W przypadku budzetu paristwa nadrzgdng jednostke klasyfikacji budzetowej stanowig
funkcje. W ramach 22 funkcji wyszczegdlnione sg zadania z zakresu jednorodnego obszaru
dziatalnosci panstwa. Takie rozwigzanie powoduje, iz pomimo ogromnej skali podejmowanych
przez wtadze centralne dziatan budzet paristwa jest bardzo przejrzysty. Fakt ten potwierdza za-
prezentowany tabeli 1 fragment budzetu paistwa w ujgciu zadaniowym na rok 2012, dla funkcji
3: Edukacja, wychowanie i opieka.

Tabela 1. Formutowanie zadan na przyktadzie funkcji 3 w budzecie paristwa na rok 2012.
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7Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie-Projekt ustawy budzetowej na rok 2012 uchwalonego przez Rade
Ministréw w dniu 27 wrzesnia 201 1r.

Metodologia stosowania budzetu zadaniowego zaklada, iz kazde zadanie powinno mieé
jasno okreslony cel. Dopiero wtedy mozliwe jest wykorzystanie potencjalnych korzysci, ja-
kie niesie za sobg wprowadzanie budzetu zadaniowego. Cel-to w ramach budzetu zadaniowego
Swiadomie okreslony stan przyszly, ktéry uwazany jest za pozadany, do ktérego zmierza si¢ w
dziataniu, drogg realizacji sprecyzowanych zadan i podzadan. Wtasciwie sformutowany cel powi-
nien precyzyjnie okresla¢ co, gdzie i kiedy ma by¢ zrealizowane [www.budzet-zadaniowy.com].

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego cele wynikaja z aspektow prawnych oraz
lokalnej polityki prowadzonej przez zarzadzajacych instytucjami publicznymi. Cele sg ustalone
w dokumentach strategicznych, jakie w kazdej jednostce obowigzuja. Sa to przyktadowo strate-
gie rozwoju (strategie ogdlne, strategie branzowe/sektorowe, np. strategia rozwoju oswiaty), czy tez
wymagane przy pozyskiwaniu Srodkéw unijnych programy rozwoju lokalnego [Heciak 2007, s.16].

Istnieje pie¢ zasad, okreslajacych poprawnie sformutowany cel. Wedtug nich cel powinien
by¢ [Ortowski 2010, s.89]:

» Konkretny (Specific), tzn. jasno, precyzyjnie sformutowany, czytelny dla oséb go reali-

zujacych, nie budzgcy watpliwosci interpretacyjnych.

¢ Mierzalny (Measurable), powinien by¢ tak skonstruowany aby mozliwe byto zastosowa-

nie odpowiedniej metody pomiaru (ilosciowego i jakosciowego) stopnia jego realizacji.

* Akceptowalny (Achievable) przez wszystkie jednostki odpowiedzialne za jego realizacje.

e Realistyczny (Realistic), ambitny, lecz jednoczesnie mozliwy do osiagniecia. Musi ist-

nie¢ przekonanie, ze realizacja celu ma sens z punktu widzenia potrzeb.

¢ Okreslony w czasie (Time-bound), tzn. posiadajacy okreslone terminy rozpoczgcia i jego

ostatecznej realizacji.

Powyzsze zasady sg okreslane skrétem SMART (od angielskich okreslen: Specific, Me-
asurable, Achievable, Realistic, Time-bound) i stanowig podstawowe kryterium poprawnosci
sformutowanych celow.

Zgodnie z przyjeta metodyka budzetu zadaniowego, celéw nie nalezy mnozy¢ ponad po-
trzebe. Unika si¢ w ten sposéb zagrozen zwigzanych z ustaleniem sprzecznych ze sobg celow.
Cele powinny by¢ sformutowane tak, aby odnosity si¢ do efektow dziatan, a nie do dziatan,
ktére stuzg ich osiggnigciu [Rudowicz 2010, s. 141].

Pomiar skutecznosci i efektywnosci realizacji celow i zadan - mierniki

Zasada efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych jest jedng z nadrzednych za-
sad, ktére nalezy przestrzega¢ podczas konstruowania budzetu zadaniowego panstwa czy tez
jednostki samorzadu terytorialnego. Jest ona podyktowana zapisem ustawy o finansach pu-
blicznych, ktéry méwi, iz ,,wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i
oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow™!.

Jest to definicja odnoszgca si¢ do efektywnosci gospodarowania wykorzystywanej w na-
ukach o finansach przedsigbiorstw. W poszerzonej wersji efektywnos¢ wydatkowania srodkéw
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego mozna rozumie¢ jako skuteczne oddzia-

1 - Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).
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tywanie decyzyjne, majgce na celu realizacj¢ potrzeb lokalnych spotecznosci przy optymalnym
pokryciu zapotrzebowania za srodki finansowe w warunkach zréwnowazonego budzetu. Zréw-
nowazony budzet jest obowigzkiem kazdego samorzadu, a zaspokojenie potrzeb w ramach po-
siadanych ograniczonych srodkéw jest jego powinnoscia, stad tez gdy budzet jest efektywny, to
jest on efektywny w sensie finansowym jak i spotecznym [Bozek 2001, s 22].

O efektywnosci mozna mowi¢ tylko wtedy, gdy spetniony jest warunek kazdego racjonal-
nego dzialania: czyli istnieje precyzyjna i jednoznaczna wiedza na temat tego, co nalezy osiggnaé
i jakim kosztem to zostalo osiggnigte. Aby mierzy¢ efektywnosé i jej wymagaé nalezy zatem
najpierw zdefiniowa¢ oczekiwane efekty oraz opracowac narze¢dzia jej pomiaru [Owsiak, 2002].

W przypadku budzetu zadaniowego pomiar efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan
i celéw polega na odniesieniu rzeczywistych efektow do efektéw planowanych oraz poniesio-
nych naktadéw. Pomiar skutecznosci realizacji celu jest mozliwy do rozwigzania dzigki prze-
strzeganiu zasad mierzalnosci celow. Celowi, ktory jest mierzalny, mozna przyporzagdkowaé
odpowiedni zestaw miernikow. Mierniki sg zatem narzgdziem pozwalajagcym dokonaé pomiaru
i oceny skutecznosci realizowanych w ramach budzetu zadaniowego celéw i zadan.

Zgodnie z zalozeniami metodologicznymi mierniki w budzecie zadaniowym powinny z jednej
strony spetnia¢ kryteria adekwatnosci i wykonalnosci, co oznacza, ze powinny by¢ scisle skorelo-
wane z danym celem, aby umozliwi¢ trafnos¢ i precyzj¢ badania stopnia osiggniecia zamierzonych
rezultatéw ich wartosci. Powinny takze odzwierciedla¢ zatozone cele i umozliwia¢ podejmowanie
decyzji zarzgdczych. Z drugiej strony wybrane miary muszg by¢ akceptowane przez wszystkie jed-
nostki wykonujace dane zadanie, proste w konstrukcji, mozliwe do policzenia oraz co istotne — ich
pomiar nie powinien generowac zbyt wysokich dodatkowych kosztéw, lecz by¢ poréwnywalny do
wagi otrzymywanych za ich pomocg informacji [Urbaniak, Strunnik 2009, s. 95].

Mierniki powinny unikaé stwarzania negatywnych bodZcéw, tzn. nie moga zachgcaé¢ do
niepozadanego lub marnotrawnego dziatania, muszg by¢ tatwo weryfikowalne oraz poparte
wyrazng dokumentacja, potwierdzajgcg zasobnos¢ proceséw generujacych dany miernik [Ru-
dowicz 2010, s. 142].

Dobrze okreslone mierniki powinny dodatkowo charakteryzowaé si¢ nastgpujacymi wila-
snosciami [Przetocka, Pakonski 2000, s. 117]:

* muszg uwzgledniad istotne potrzeby wspdlnoty; mieszkaicy powinni wiedzieé, czy mie-

rzone wielkosci ulegajg zmianom w pozadanym kierunku,

* ich warto$¢ moze ulega¢ zmianie w wyniku dziatari administracji podleglej samorzadowi.

Proces konstruowania miernikéw jest procesem dtugofalowym i obejmuje nastgpujace eta-
py [Pogodaiin., 2010]:

1. precyzyjne okreslenie celéw zadania;

2. okreslenie do czego potrzebna bedzie informacja otrzymana w wyniku zastosowania

danego miernika;

3. okreslenie aspektéw wykonania zadania, ktére bedg podlega¢ pomiarowi, mierniki
stopnia realizacji celéw powinny by¢ skoncentrowane na tych obszarach dziatari jed-
nostki, ktdre sg dla niej najwazniejsze;

4. wyb6r miernikéw wykonania zadari;

5. okreslenie standardow pozwalajacych oceni¢ czy dane zadanie zostalo wykonane w
sposob zadowalajacy, standardy te stanowig wzorzec do ktérego nalezy dazyc;
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6. zidentyfikowanie przyczyn pozytywnej lub negatywnej oceny realizacji zadania;

7. zaprezentowanie wynikéw dokonanych pomiaréw.

Kluczowe znaczenie dla calego procesu tworzenia bazy miernikéw ma ustalenie wartosci
bazowej miernika. Okreslenie tej wartosci pozwala na ocen¢ postepu osiagnigtego w wyniku
realizacji zadan (podzadar). Nalezy zatem starannie zdefiniowa¢ wszystkie okolicznosci zbie-
rania danych uzywanych do obliczen. Procedura musi by¢ zapisana i przestrzegana z doktad-
noscig analogiczng do rejestracji danych w rachunkowosci firm. Dla obliczania miernikéw i
wskaznikow nalezy rejestrowac nie tylko dane finansowe, ale réwniez $cisle ustali¢ definicje
wielkosci niefinansowych [Przetocka, Pakonski 2000, s. 117].

Podczas okreSlania miernikéw nalezy pamie¢ta¢ réwniez o tym, aby mierniki zwigzane z
okreslonym zadaniem byly spdjne z miernikami okreslonymi dla innych pozioméw klasyfi-
kacji budzetowej oraz zdefiniowane w sposdb zapewniajacy cigglosé pomiaru w wieloletniej
perspektywie [http://www.budzet-zadaniowy.com].

Podczas konstruowania miernikow okreslajacych stopien realizacji zadania nalezy zwr6cié
uwage na to, iz pelne wykonanie zadania nie musi by¢ rownowazne z osiggnigciem zamierzone-
go celu, dlatego przy konstrukcji budzetu zadaniowego dobdr miernikéw powinien odzwiercie-
dla¢ nie tylko stopieni realizacji celu i powstanie odpowiedniego produktu, ale przede wszyst-
kim planowanego rezultatu i wysokosci poniesionych kosztéw [Owsiak, Stabryta-Chudzio
2010, s 58]. Przyktadem moze by¢ zadanie polegajace na zapewnieniu przestrzegania prawa w
procesie budowlanym oraz bezpieczenstwa uzytkowania obiektow budowlanych. Produktem
stanie si¢ liczba skontrolowanych budéw i obiektow, co jeszcze nie oznacza, ze wszgdzie, gdzie
dotarta kontrola prace budowlane przebiegajg bez zastrzezeni (sq tam przestrzegane przepisy
bezpieczenistwa). Dopiero rezultat w postaci liczby skontrolowanych obiektéw, w ktérych nie
zauwazono zadnych uchybien moze by¢ podstawg oceny osiggniecia celu.

Istnieje kilka klasyfikacji miernikow stopnia realizacji celow i zadan. Wedtug najogdlniej-
szej z nich, mierniki mozna podzieli¢ na [Pogoda i in., 2010]:

* Mierniki skutecznosci, za pomocg ktoérych skutecznos¢ realizacji mierzy si¢ poprzez
odniesienie rzeczywistych efektéw realizacji do efektow planowanych np. sredni czas
dojazdu do pracy w miescie.

* Mierniki efektywnosci mierzace zaleznos¢ pomiedzy poniesionymi naktadami i osig-
gnigtymi efektami (wynikami).

Szczegblnym rodzajem miernika efektywnosci jest miernik kosztu jednostkowego np.

koszt utrzymania nawierzchni 1 km pasa ruchu w danym roku.

Kolejna klasyfikacja miernik6w oparta jest na ,,zasadzie modelu produkcji” lub inaczej
zasadzie 3E (ang. Economy, Efficiency, Effectiveness). Istotg tej zasady jest stwierdzenie, iz
dziatalnos$¢ sektora finanséw publicznych mozna rozwazac jako proces produkcyjny, w ktérym
przy okreslonej ilosci naktadéw (ang. input) mozna wyprodukowaé okreslong ilos¢ produktow
— wynikéw (ang. output), ktére stuzg do realizacji okreslonych skutkéw — rezultatéw (ang. out-
come). W ramach modelu produkcyjnego mierniki mozna podzieli¢ na nastgpujace kategorie
[Pogoda i in. 2010, s.131]:

* Mierniki naktadéw, dotyczace wykorzystania ludzi, wyposazenia, budynkéw itp. Na-

ktady wyrazane sg z reguty w kategoriach wielkosci wydatkéw lub czasu pracy. Mier-
niki naktadéw odnoszg si¢ do oszczgdnosci, z jakg wykorzystywane sg naktady, stuzace
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dostarczaniu wynikéw (produktéw) i skutkow. Mierniki naktadu, wyrazone w stosunku
do wynikéw i skutkéw wykorzystywane sg odpowiednio do pomiaréw: wydajnosci i
skutecznosci kosztow.

*  Mierniki wynikéw (produktéw) - odzwierciedlajg wykonanie danego zadania i poka-
zuja konkretne dobra i ustugi wyprodukowane przez sektor publiczny w ramach da-
nego zadania. Powyzsze mierniki wyrazone sg z reguty w tatwo kwantyfikowanych
jednostkach fizycznych, np. dlugos¢ wybudowanych drég, czy liczba mieszkaficow,
ktora uzyskata pomoc socjalng.

* Mierniki skutkéw, zwigzane sg ze skutecznoscig podejmowanych dziatai opisujac ich
efekty. Przybierajg one form¢ wskaznikow fizycznych (np. spadek liczby bezrobotnych
wskutek zorganizowanych kurséw szkoleniowych) lub wskaznikéw finansowych (np.
obnizenie cen dostepu do Internetu). Mierniki skutkow odgrywajg istotniejszg niz mier-
niki wynikéw role w ocenie osiggnie¢ realizowanych zadan (programéw dziatan). Sg
one jednak trudniejsze do zdefiniowania z uwagi na fakt, iz czesto skutkéw realizacji
zadai mozna si¢ spodziewac dopiero po kilku latach i nawet w sytuacji gdy si¢ one
pojawig, trudno jest rozstrzygnaé, czy s one jedynie wynikiem dziatar okreslonych w
budzecie zadaniowym.

Tabela 2. Mierniki dla zadania 3.2: Szkolnictwo wyzsze, w budzecie zadaniowym parnstwa na rok 2012.

Zr6dto: Opracowanie wiasne na podstawie-Projektu ustawy budzetowej na rok 2012 uchwalonego przez Rade
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Ministréw w dniu 27 wrzesnia 201 1r.

Proces okreslania miernikéw do poszczegdlnych zadar (podzadar) realizowanych na
szczeblu rzgdowym odbywa si¢ na podstawie bazy miernikow przygotowanej na zlecenie Mi-
nisterstwa Finansow. Baza ta zawiera zestaw miernikéw przyporzadkowanych do kazdej z 22
okreslonych na potrzeby budzetu zadaniowego funkcji pafdstwa. Przykltadowy zestaw mierni-
kéw przyporzgdkowanych do zadania 3.2: Szkolnictwo wyzsze, realizowanego w ramach funk-
cji 3: Edukacja, wychowanie i opieka, zawiera tabela 2.

Badania jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wdrazaty nowe narzedzia budzetowania po-
kazuja, iz w budzetach zadaniowych tworzonych na szczeblu samorzadowym mozna znalez¢ przy-

Tabela 3. Formutowanie miernikéw w budzecie zadaniowym Goleniowa na rok 2011.
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Zr6dto: Opracowania whasne na podstawie budzetu zadaniowego gminy Goleniéw dostepnego na stronie inter-
netowej: http://bip.goleniow.pl/strony/2014.dhtml (20 pazdziernika 2011).

ktady wszystkich oméwionych powyzej rodzajéow miernikéw [M. Bedzieszak, 2009]. Potwierdza to
réwniez budzet zadaniowy Goleniowa, ktdrego wybrane fragmenty znajduja si¢ w tabeli 3.

Cechg charakterystyczng budzetu zadaniowego Goleniowa jest duza szczegétowosé doty-
czaca okreslania celéw. Dla kazdego podzadania cele zostaly podzielone na dwie grupy: cele
strategiczne oraz cele operacyjne, wskazujagce narzedzia i sposoby realizacji celéw strategicz-
nych. Do kazdego rodzaju celu zostal okreslony odrebny zestaw miernikéw. Sg wsréd nich
mierniki skutecznosci np. zmniejszenie od 2013 roku udzialu Gminy w kosztach utrzymania
komunikacji miejskiej o 3%, mierniki efektywnosci w postaci miernikéw kosztu jednostko-
wego, np. koszt biezacego utrzymania infrastruktury oddzialu zerowego na m? powierzchni
uzytkowej w danym roku (PLN/m?), mierniki wynikow np. dlugosé drég podlegajacych prze-
budowie lub budowie w danym roku oraz mierniki naktadéw tj. udzial finansowania Gminy w
kosztach utrzymania komunikacji miejskiej w danym roku do roku bazowego (%).

Analizujac budzet zadaniowy Goleniowa nalezy zwréci¢ uwage na fakt, iz dla zadnego
miernika nie zostata okreslona jego wartos¢ bazowa. Fakt ten moze utrudniaé, a nawet unie-
mozliwia¢ ocen¢ postepu realizowanych zadar, a w konsekwencji skutkowac brakiem efektow
z funkcjonowania systemu budzetowania zadaniowego. Nalezy bowiem pamigtac, iz mierniki,
oprocz tego, ze powinny by¢ dobrze skonstruowane i wtasciwie wdrozone, musza by¢ rowniez
rzetelnie monitorowane. Dopiero wtedy mozliwe jest wykorzystanie potencjalnych korzysci
jakie niesie za sobg wprowadzenie budzetu zadaniowego.

Podsumowanie

Jednym z najtrudniejszych i najwazniejszych elementdw procesu przygotowania budzetu
zadaniowego jest opracowanie odpowiedniego zestawu miernikéw, za pomocg ktérych bedzie
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mozna badaé efektywnos¢ i skutecznos¢ realizowanych przez dang jednostke zadan i celow.
Zgodnie z metodologia tworzenia budzetu zadaniowego mierniki musza spetniaé szereg kryte-
riéw poprawnosci (np.: adekwatnosci, mierzalnosci, wiarygodnosci, dostgpnosci), dlatego tez
ich opracowanie moze sprawia¢ decydentom wiele trudnosci.

Kluczem do stworzenia poprawnej bazy miernikéw jest zwrdcenie uwagi na wielowymia-
rowos¢ procesOw spotecznych i gospodarczych. Wiasciwym kierunkiem poszukiwan odpo-
wiedniego zestawu miernikow jest wigc odwotanie si¢ do doswiadczen z dziedziny zarzgdzania
organizacjami biznesowymi.

Bez poprawnie skonstruowanych miernikéw nie ma mozliwosci prawidtowej realizacji
celéw, a tym samym realizacja budzetu zadaniowego w znacznej mierze traci sens. W szcze-
gblnosci, uniemozliwia to zarzadzanie Srodkami publicznymi przez efekty, eliminujac jedng z
gtownych korzysci zwigzanych z wprowadzeniem budzetu zadaniowego. Jednoczesnie jednak
trzeba zauwazy¢, ze mozliwos¢ poprawnego doboru miernik6w w znacznej mierze zalezy od
tego, na ile poprawnie sformutowane sg cele, gdyz dla Zle okreslonego celu nie da si¢ skonstru-
owac odpowiednich miernikéw [Ortowski 2010, s. 93].

Bibliografia

1. Bedzieszak M. (2009), Model budzetu zadaniowego samorzadow w $wietle badaii. W: B. Filipiak,
B. Walczak (red.), Finanse 2009 — Teoria i praktyka. Finanse publiczne II, Zeszyty Naukowe US nr
547 — Ekonomiczne Problemy Ustug nr 37. Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego,
Szczecin, s. 49-58.

2. Borowiec L. (2007), Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Wolters Kluwer Polska, Kra-
kow.

3. Bozek K. (2001), Metody planowania budzetu a efektywnos¢ wydatkowania sSrodkéw publicznych w
jednostkach samorzadu terytorialnego. W: A. Harafczyk (red.) Samorzad terytorialny, zadania, gospo-
darka, rozw6j. Wyzsza Szkota Przedsigbiorczosci i Marketingu w Chrzanowie, Chrzanéw, s. 17-25.

4. Doganowski R. (2003), Dziatalnos$¢ samorzadu terytorialnego na rynku kapitatowym i budzet zadanio-
wy jako instrumenty zarzadzania rozwojem lokalnym. W: M. Fic K. Dziefdziura (red.) Zarzadzanie
rozwojem lokalnym, Paiistwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Sulechowie, Sulechéw, s. 18-30.

5. Heciak S. (2007), Budzet zadaniowy - nowa koncepcja w samorzadowych finansach publicznych.
,.Rachunkowos¢ budzetowa” nr 22, s. 15-17.

6. http://www.budzet-zadaniowy.com/ (18 pazdziernika 2011)

7. Kozun-Cieslak G. (2010), Budzetowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego — reorientacja z ad-
ministrowania na zarzadzanie. ,,Finanse komunalne” nr 9, s. 5-17.

8. Marczakowska-Proczka J. (2008), System budzetowy panstwa. W: B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Woz-
niak (red.) System finansowy w Polsce T. 2, PWN, Warszawa, s. 84-143.

9. Ortowski W. M. (2010), Cele formutowane w budzecie zadaniowym jako niezbedny element zarzg-
dzania Srodkami publicznymi przez efekty. W: M. Postuta. P. Perczyfiski (red.) Budzet zadaniowy w
administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, s. 81-112

10. Owsiak S. (2002), Budzet wiadz lokalnych. Narzedzie zarzadzania, PWE, Warszawa

11. Owsiak S. K. Stabryta-Chudzio (2010), Budzet zadaniowy jako narz¢dzie poprawy alokacji srodkéw
publicznych. W: M. Postuta. P. Perczyiriski (red.) Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa, s.45-77

12. Pogoda A. M. Chrzanowski, K. Marczewski (2010), Fundamentalne znaczenie miernika jako elementu
scisle skorelowanego ¢ celami w ramach budzetu zadaniowego. W: M. Postuta. P. Perczyriski (red.)
Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, s. 115-170.

13. Postuta M, P. Perczynski (2010), Budzet zadaniowy a Polska; uwagi koncowe. W: M. Postuta. P.
Perczyiiski (red.) Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa,
s. 173-188.

328



IV. - Mierniki budzetu zadaniowego

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Postuta M, P. Perczyriski (2010), Budzet zadaniowy-wprowadzenie; znaczenie wieloletniego planowa-
nia strategicznego w procesie budzetowania. W: M. Postuta. P. Perczyfiski (red.) Budzet zadaniowy w
administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, s. 17-42

Przetocka Z. K. Pakoriski, (2000), Rachunkowos¢, wskazniki, monitoring. W: K. Pakoriski (red.), Bu-
dzet jako narzedzie zarzadzania w administracji samorzadowej, czyli jak osiagac cele przy ekonomicz-
nym wykorzystaniu zasobéw, MUNICIPIUM, Warszawa 2000, s. 109-125.

Rudowicz E. (2010), Sektor finanséw publicznych. W: Podstawka M. (red), Finanse. Instytucje, instru-
menty, podmioty, rynki, regulacje, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Swianiewicz P. (2004), Planowanie budzetowe w jednostkach samorzadu terytorialnego-teoria i prak-
tyka. ,,Finanse komunalne” nr 6, s. 7-28

Urbaniak G. A. Strunnik (2009), Budzet zadaniowy jako metoda zarzadzania finansami publicznymi
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury. ,,Prokuratura i Prawo” nr 5, s. 88-104.
Zalewski A. (2005), Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzadzania publicznego. W: A.
Zalewski (red.), Nowe zarzadzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym. Wydawnictwo
SGH, Warszawa, s. 11-71.

Projekt ustawy budzetowej na rok 2012 uchwalony przez Rad¢ Ministréw w dniu 27 wrzesnia 2011r.
Tom III, Wydatki paristwa w uktadzie zadaniowym, Rada Ministréw, Warszawa, 2011.

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).

Liczba znakéw ze spacjami: 40 242

Informacje o autorze:
Dr Agnieszka Ku§

Instytut Ekonomii i Zarzadzania

Paristwowa Szkota Wyzsza im. Papieza Jana Pawta II
w Biatej Podlaskiej
e-mail: lewczukaga@wp.pl

329



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

Iwona Kowalska

Przydatnos¢ opracowanych miernikow budzetu
zadaniowego na 2012 rok na przykladzie funkcji 3 budzetu
panstwa (edukacja, wychowanie i opieka)

Streszczenie

Budzet zadaniowy to metoda zarzadzania finansami publicznymi w ktérej wykorzystuje
si¢ informacj¢ o wynikach realizacji zadai publicznych. Weryfikatorem osiggnig¢cia zamier-
zonych celéw bedg mierniki realizacji funkcji, zadar i podzadan. Celem artykutu jest préba
oceny opracowanej bazy miernikéw dla funkcji 3 budzetu paristwa (edukacja, wychowanie i
opieka) pod katem jej uzytecznosci dla decydentéw w zakresie wdrazania budzetu zadanio-
wego (tj. ocena przydatnosci w zakresie istotnosci dla oceny danego poziomu zadaniowego
planu wydatkéw). Materialem do analiz byta opracowana baza miernikéw dla funkcji 3 budzetu
panstwa zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw w domenie Finanse
publiczne. Zastosowano analiz¢ dokumentéw przygotowanych w ramach zorganizowanego
przez Ministerstwo przetargu na opracowanie modelu bazy miernikéw dla funkcji 3. Mierniki
umieszczone w modelu bazy miernikéw powinny m. in.: umozliwia¢ okreslanie stopnia real-
izacji celéw (mierzy¢ skutecznosc i efektywnosé realizacji funkcji/zadai/podzadan). Zadanie
to nie wydaje si¢ by¢ spelnione ze wzgledu m.in. na biedy w konstrukcji czgsci miernikéw. Z
punktu widzenia decydentéw poprawnos¢ konstrukcji tej czesci budzetu zadaniowego musi by¢
bezwzglednie zachowana.

Stowa kluczowe: budzet, wydatki, miernik, decydent, edukacja
Wstep

W opublikowanym w pazdzierniku 2009 r. dokumencie ,,Sustainability Report 2009” eko-
nomisci Komisji Europejskiej zaprezentowali wizj¢ Europy pograzonej za kilkadziesigt lat w
olbrzymim zadtuzeniu. Z raportu wynika, ze jezeli kraje UE nie przeprowadza reformy finan-
sOw publicznych, to rosngce wydatki moga spowodowac spiralg zadluzenia, z ktdrego czgsé
paristw nie bedzie mogta si¢ wydoby¢. Autorzy raportu podkreslajg, ze jest to ostrzezenie przed
tym, co si¢ moze staé, jesli kraje UE beda kontynuowaty obecng polityke gospodarcza. Pol-
ska, chociaz nie nalezy do grupy krajow najwyzszego ryzyka, takze powinna wykaza¢ daleko-
wzroczng czujnos¢. Deficyt bowiem calego sektora finanséw publicznych wyniést w 2010 r.
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7,9 proc. PKB. Polska jest juz objeta przez Brukselg tzw. procedurg nadmiernego deficytu, gdyz
juz w 2008 r. deficyt wyniést 3,9 proc. PKB!. Opé6znione negatywne efekty swiatowego kry-
zysu finansowego w postaci wzrostu deficytu budzetu panstwa (w Polsce w roku 2010 wynidst
on 48,3 miliarda zlotych) sg powaznym zagrozeniem dla konsolidacji finanséw publicznych.
Przede wszystkim nie mozna lekcewazy¢ niebezpieczenstwa przekroczenia poziomu 55 proc.
relacji dlugu publicznego do PKB - tzw. drugiego progu ostroznosciowego wynikajacego z
ustawy o finansach publicznych?.

Przekroczenie tego progu wymusza rownowazenie budzetu paistwa co w praktyce oznacza
koniecznos¢ duzego ograniczenia wydatkéw budzetowych i znaczacego podniesienia podat-
kéw. Na tle tych zagrozen inwestycje wspomagajace budowanie gospodarki opartej na wiedzy
(w tym na edukacje) wymagaja analizy zasadnosci stosowania aktualnych kryteriéw podziatu
Srodkéw publicznych.

Analiza kryteriéw podziatu srodkéw publicznych na edukacje na przykladzie trzech funk-
cji systemu finanséw publicznych: alokacyjnej, redystrybucyjnej, stymulujacej ma szczegdlne
znaczenie poznawcze i aplikacyjne. Pierwsze dwie funkcje nalezg do kanonu funkcji ekono-
micznych paistwa, zas trzecia powinna do tej grupy pretendowac ze wzgledu na zastosowanie
w jej obrebie koincydencji uwarunkowari rozwoju spoteczno — gospodarczego kraju. Realizacja
ww. funkcji stanowi istotne obcigzenie dla budzetu paistwa. Dlatego tez - gdy w okresie kryzy-
su gospodarczego deficyt budzetowy rosnie - kryteria podziatu srodkéw publicznych powinny
podlegaé weryfikacji pod katem adekwatnosci ich zastosowania dla potrzeb osiggnig¢cia celow
stawianym tym funkcjom?.

Pomocnym w tym zakresie moze si¢ okazac budzet zadaniowy. Jest to metoda zarzadzania
finansami publicznymi w ktérej wykorzystuje sie informacje o wynikach realizacji zadad pu-
blicznych. Metoda ta jest stosowana i wprowadzana w systemach finanséw publicznych wielu
krajéow cztonkowskich OECD (m.in. we Francji jako tzw. LOLF, w Wielkiej Brytanii jako
system PSA, a w USA jako narzedzie PART), a takze jest zalecana przez Komisje Europejska®.
Koncepcja ta zaklada zastgpienie tradycyjnego biurokratycznego modelu zarzadzania admini-
stracja przez model menedzerski, czyli zastosowanie w sektorze publicznym zasad i modeli za-
rzgdzania stosowanych w sektorze prywatnym. Konieczno$¢ wprowadzenia nowego podejscia
do zarzadzania sektorem publicznym wynika z jednej strony z rosngcych oczekiwan obywateli
co do jakosci ustug publicznych przy jednoczesnej duzej niechgci do podnoszenia podatkow,
czyli dgzenia do otrzymywania ,,coraz wigcej za coraz mniej”. Z drugiej zas strony jest to
podyktowane koniecznoscig realizacji dziatain stuzgcych obnizeniu deficytu sektora finansow
publicznych.

1 - Konsekwencja bowiem przekroczenia przez deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jeszcze w 2008 r. wartosci
referencyjnej z Maastricht (3,0%) byto podjecie przez Radg Ecofin w 2009 r. decyzji o istnieniu w Polsce nadmiernego deficytu
i réwnoczesnie wydanie rekomendacji dotyczacej redukcji nadmiernego deficytu do 2012 r.

2 - Na strazy finanséw panstwa stoi rowniez konstytucja, ktéra zakazuje zaciggania pozyczek, jesli dlug publiczny przekroczy
60% PKB.

3 - Dla potrzeb realizacji polityki spoleczno — ekonomicznej panistwa najistotniejsza kwestiag pozostaje ustalenie czy kryteria
podziatu srodkéw publicznych w sektorze edukacji przyczyniaja si¢ do realizacji celéw jakim funkcje budzetu pafistwa powinny
stuzy¢.

4 - lglrace nad polskim budzetem zadaniowym sg faktyczng realizacja zapiséw znowelizowanej ustawy o finansach publicznych
z 2005 r. (art.: 35 ust. 3 pkt 1, 124 pkt 9, 158 ust. 3 pkt 9), a takze nowej ustawy o finansach publicznych z 2009 r. (art.: 44, 138,
174, 175, 18). Stosowne zapisy sg takze zawarte w: Programie Konwergencji, Krajowym Programie Reform, Strategicznym
Planie Rzgdzenia, Programie Operacyjnym Kapitat Ludzki (priorytet V - Dobre rzgdzenie).
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W budzecie zadaniowym wydatki sg koncentrowane wokot celéw zaplanowanych do reali-
zacji. Przyblizeniu realizacji tych celéw stuzy katalog grupowania wydatkow w obrebie: funk-
cji panistwa, zadan i podzadari. Natomiast stopieri realizacji celéw jest okreslany za pomocg
miernikéw. I to wlasnie mierniki stanowig bodaj najtrudniejszy element konstrukcji budzetu
zadaniowego. Od przyjetego bowiem sposobu ich wyliczania beda zalezaty uzyskiwane war-
tosci miernikéw, a z kolei na podstawie wartosci tych miernikéw bgedg podejmowane decyzje
polityczne m.in. w zakresie weryfikacji kryteriéw podzialu srodkéw na dostarczanie débr pu-
blicznych z zakresu edukacji. Analizy z tego obszaru wpisujg si¢ w nurt ekonomii politycznej,
ktéry aktualnie przezywa swoj renesans [Wilkin 2004]. Dzigki rozwojowi tej gatezi ekonomii
istnieje szansa na intensyfikacje analiz sektora publicznego. Sa one tym bardziej uzasadnione,
ze teoria odnoszaca si¢ do tego sektora, w jej catosciowym ujeciu, znajduje si¢ dopiero w fazie
poczatkowej [Kleer 2005]. Dlatego tez celem artykutu jest proba oceny opracowanej bazy
miernikéw dla funkcji 3 budzetu panstwa (edukacja, wychowanie i opieka) pod katem jej uzy-
tecznosci dla decydentow w zakresie wdrazania budzetu zadaniowego (tj. ocena przydatnosci
w zakresie istotnosci dla oceny danego poziomu zadaniowego planu wydatkéw). Materialem
do analiz byta opracowana baza miernikéw dla funkcji 3 budzetu pafstwa zamieszczona na
stronie internetowej Ministerstwa Finanséw w domenie Finanse publiczne. Zastosowano anali-
ze dokumentéw przygotowanych w ramach zorganizowanego przez ministerstwo przetargu na
opracowanie modelu bazy miernikéw dla funkcji 3.

Charakterystyka funkcji 3. Dzialalno$¢ edukacyjna, wychowawcza
i opiekuncza panstwa

Dziatalno$¢ edukacyjna, wychowawcza i opiekuncza panstwa jest systemem ukierunkowa-
nym przede wszystkim na ksztalttowanie osobowosci dzieci i mtodziezy oraz na rozwdj intelek-
tualny obywateli. Funkcja ta obejmuje dziatania dysponentéw w zakresie opieki i wychowania,
edukacji przedszkolnej i podstawowej oraz szkolnictwa $redniego i wyzszego. Do dziatalnosci
tej zalicza si¢ w szczegdlnosci:

- formutowanie i administrowanie polityki rzadowej w zakresie edukacji oraz opieki i wy-

chowania dzieci i mlodziezy;

- administracje, kontrole, funkcjonowanie i wsparcie dla szkét i innych instytucji prowa-

dzacych edukacj¢ przedszkolng i podstawowg oraz na poziomie $rednim i wyzszym;

- przyznawanie stypendiéw, dodatkéw i dotacji, udzielanie kredytéw przeznaczonych na

wsparcie uczniéw i studentow;

- pozaszkolng edukacj¢ dla os6b dorostych oraz miodziezy;

- przygotowanie i wprowadzanie w zycie ustawodawstwa zwiazanego z dziatalnoscia edu-

kacyjna, wychowawcza i opiekuncza;

- informatyzacje¢ dziatalno$ci i budowe spoteczenstwa informacyjnego.

Szczegdtowy katalog zadan, podzadan i dziataii w ramach funkcji 3 zostat zaprezentowany
w tabelach: 1 —2.

Z powyzszego katalogu wynika, ze w ramach zadania 3.1. jest zaplanowanych 9 podzadani
143 dziatania natomiast w ramach zadania 3.2. 4 podzadania i 23 dziatania. Mierniki natomiast
sq konstruowane na poziomie zadari i podzadan. Zatem w ramach zadania 3.1. 1 3.2. przy
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wdrazaniu budzetu zadaniowego nalezy skonstruowa¢ co najmniej kilkadziesigt miernikow. Ze
wzgledu na duzg liczbe dziatari w ramach poszczegdlnych podzadan trudnos¢ moze nastreczad
konstrukcja miernikéw na tym poziomie w zwigzku z koniecznoscig uwzgledniania specyfiki
wszystkich tych dziatan. Dlatego tez Ministerstwo Finanséw powierza opracowanie bazy mier-
nikéw dla poszczegdlnych funkeji (w tym funkcji 3) specjalistom branzowym wytonionym w
drodze procedury przetargowe;j.

Przedmiot ekspertyz w zakresie opracowania bazy mierniko6w dla Ministerstwa
Finanséw

Przedmiotem postgpowania byto opracowanie bazy miernikéw dla poszczegélnych funk-
cji, zadan i podzadan zamieszczonych w zadaniowym planie wydatkéw (budzet zadaniowy)
obejmujgcym wybrane polityki pafistwa, na rzecz umozliwienia oceny ich realizacji pod wzgle-
dem kategorii: istotnosci, skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci i trwatosci. W sktad przed-
miotu zamowienia wchodzity dwa komponenty:

KOMPONENT 1. Przeglad miernikéw stosowanych w budzetach zadaniowych krajow
OECD, oraz dotychczas stosowanych miernikéw w zadaniowych planach wydatkéw w Polsce.

Przedmiotem zaméwienia w zakresie komponentu 1 byla lista miernikéw stosowanych
zagranicg w krajach OECD (co najmniej w 4 krajach OECD, w tym we Francji oraz kraju
przyjetym po dniu 30 kwietnia 2004 roku do Unii Europejskiej), ktére wdrazaja lub wdrozyty
proces budzetowania zadaniowego, a ponadto w Polsce — w zadaniowych planach wydatkéw
umieszczanych w uzasadnieniu do: ustawy budzetowej na rok 2009, ustawy budzetowej na
2010 r., projektu ustawy budzetowej na 2011 rok, ktéry zostanie udostgpniony z dniem 30
wrzesnia 2010 roku, a takze merytoryczna recenzja tych miernikéw. Realizacja tego kompo-
nentu wigzala si¢ z przeprowadzeniem przegladu miernikéw stosowanych dotychczas, w za-
kresie przedmiotowym odpowiednim do zakresu przedmiotowego funkcji 3 paristwa, zgodnie z
rozporzgdzeniem Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 roku w sprawie szczegétowego spo-
sobu, trybu i terminéw opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011° w
ramach ktérej wyodrebniono nastgpujgce zadania:

- edukacja i wychowanie (3.1.),

- szkolnictwo wyzsze (3.2.),

- informatyzacja dziatalnosci i budowa spoleczenistwa informacyjnego (3.3.).

Efektem tego przegladu miato by¢ skonstruowanie przez wykonawce i przekazanie zama-
wiajacemu listy miernikéw stosowanych dotychczas w budzetach krajow OECD i w polskim
zadaniowym planie wydatkéw - odrebnie dla Polski i dla innych krajéw OECD (co najmniej
w 4 krajach OECD, w tym we Francji oraz kraju przyjetym po dniu 30 kwietnia 2004 roku do
Unii Europejskiej) - dla funkcji 3 (w ukladzie funkcja, zadania i podzadania), a takze na typy
miernikéw (produktu, rezultatu, oddziatywania). Liczba miernikdw stosowanych w innych kra-
jach zamieszczonych w liscie miernikéw nie mogta by¢ mniejsza niz 40 miernikéw (przy czym
nalezalo przedstawi¢ co najmniej: po pig¢ przyktadéw miernika oddziatywania, 10 przyktadéw
miernika rezultatu, a takze 20 przyktadéw miernika produktu dla funkcji). Liczba miernikéw
krajowych wszystkich typéw (mierniki oddziatywania, rezultatu, produktu) powinna by¢ nato-
miast wyczerpujgca.
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Tabela 1. Funkcja 3. Edukacja, wychowanie i opieka (zad. 3.1. Oswiata i wychowanie).
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Zrédto: Katalog zadan, podzadari i dziatari na rok 2012. Ministerstwo Finansow.

Tabela 2. Funkcja 3. Edukacja, wychowanie i opieka (zad. 3.2. Szkolnictwo wyzsze).

Zrédto: Katalog zadari, podzadani i dziatari na rok 2012. Ministerstwo Finans6w.

Wykonawca, dla kazdego z miernikéw, umieszczonych przez niego w tresci Listy Mier-
nik6w powinien zamiesci¢ takze definicj¢ lub opis celéw, ktorych stopieri osiagni¢cia mierzg
te mierniki, a ponadto — trzy ostatnie dostgpne bazowe wartosci dla kazdego z tych miernikow
(przedstawione osobno w podziale dla kazdego roku w okresie trzech ostatnich lat), wraz z
podanym okresem sprawozdawczym i Zrodlem danych. Ponadto, wykonawca powinien tak-
ze okresli¢ typ danego miernika w podziale na: miernik oddzialywania, rezultatu, produktu.
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Poszczegblne mierniki zamieszczone przez Wykonawce na Liscie Miernikéw, musiaty si¢ od
siebie r6zni¢ w istotny sposéb zakresem i przedmiotem oraz ich merytoryczng definicja. Tresé
cytowanych miernikéw bedacych przyktadami zagranicznymi, mierzace je cele a takze war-
tosci bazowe i docelowe (planowane wykonanie), powinna zosta¢ przetlumaczona przez wy-
konawce na jezyk polski. Do tabeli w formie elektronicznej musialo zosta¢ zalaczone przez
wykonawce opracowanie w formie elektronicznej, stanowigce recenzj¢ przydatnosci kazdego z
wymienionych w tej tabeli miernikéw (uwzgledniajaca doswiadczenia zagraniczne i krajowe).
Komentarz dla kazdego z miernikéw powinien zawiera¢ minimum 150 znakéw pisma maszy-
nowego. W przypadku braku wymagane;j liczby miernikow stosowanych dotychczas w budze-
tach krajéw OECD odpowiadajacej zakresowi przedmiotowemu funkcji 3, wykonawca mogt
przedstawi¢ mierniki odpowiadajace zakresowi publikowanych przez Organizacje Wsp6tpracy
Gospodarczej i rozwoju (OECD), Miedzynarodowy Fundusz Walutowy lub organy Unii Euro-
pejskiej (wskazujac Zrodto pochodzenia kazdego miernika).

KOMPONENT 2. Skonstruowanie modelu bazy miernikéw dla wybranych obszaréw
panstwa.

Realizacja przedmiotu Zamdéwienia w zakresie komponentu 2 polegata na skonstruowaniu
przez Wykonawce modelu bazy miernikéw wraz z uzasadnieniem ich wyboru (nazwa i nume-
racja funkcji musiata by¢ zgodna z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 12 maja 2010
roku w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i termindw opracowania materialéw do projektu
ustawy budzetowej na rok 2011) z uwzglednieniem zadan wymienionych w komponenciel.

Model Bazy Miernikéw, musial zawieraé szczegétowg propozycje miernikéw na wszyst-
kich poziomach budzetu zadaniowego (zadaniowego planu wydatkéw): tj. na poziomie funkcji,
zadan i podzadan, przy czym:

- liczba miernikéw mierzacych w sposéb ogdlny calg funkcje nie mogta by¢ mniejsza niz
pie¢ i nie wigksza niz dziesig¢ dla poziomie kazdej z wymienionych powyzej funkcji
(typy miernikéw dla funkc;ji to: mierniki oddzialywania i rezultatu);

- liczba miernikéw mierzacych zadanie nie mogta by¢ mniejsza niz pi¢c i nie wigksza niz
siedem miernikéw dla kazdego z zadai umieszczonych w ramach funkcji (typy mierni-
kéw dla zadan to mierniki rezultatu i produktu);

- liczba miernikéw dla podzadar nie mogta by¢ mniejsza niz pigé i nie wigksza niz siedem
dla kazdego z podzadan umieszczonych w ramach funkcji (typy miernikéw dla podzadani
to mierniki produktu i rezultatu).

Poszczegblne mierniki w Modelu Bazy Miernikow, zaproponowane przez wykonawce dla
funkcji/zadania/podzadania musiaty r6znic si¢ od innych miernikéw w istotny sposéb zakresem
i przedmiotem oraz ich merytoryczng definicja, a stosowanie wyjatkowych odstepstw od tej
reguty powinno by¢ kazdorazowo odpowiednio uzasadnione w opisie dla tego miernika (nie
byto dopuszczalne np. stosowanie tych samych tresciowo miernikéw w réznych horyzontach
czasowych jako odrgbne mierniki). W bazie miernikéw nie mozna byto zamiesci¢ miernikow o
wartosciach: opisowych, logicznych czy ukazujacych poziom finansowania lub jego dynamike.

Kazdy miernik umieszczony przez wykonawcg w modelu bazy miernikéw powinien by¢
uszczegotowiony przez niego w taki sposéb, aby zawierat nastgpujgce elementy konstrukcyjne:
m, poz. 245.

336



IV. - Mierniki budzetu zadaniowego

a) podanie nazwy i typu tego miernika oraz jednostki jego miary;

b) podanie definicji celu, ktéry ma by¢ mierzony za pomocg danego miernika;

¢) podanie trzech ostatnich dostgpnych rocznych wartosci bazowych danego miernika
(przedstawionych osobno w podziale dla kazdego roku, w okresie trzech ostatnich lat)
wraz z datg ich pomiaru, a takze podanie przewidywanych wartosci docelowych, jesli
takie istniejg), a ponadto podanie nazwy podmiotu (instytucji) dokonujgcego tego po-
miaru;

d) w przypadku propozycji analogicznych do zagranicznych nalezato podac kraj oraz insty-
tucje stosujgcg podobne zastosowania, a takze — w miar¢ mozliwosci — ich ewentualne
funkcjonowanie w dokumentach strategicznych.

Do tabeli w formie elektronicznej zawierajacej Model Bazy Miernikéw nalezalo dodaé

zatacznik w formie elektronicznej zawierajagcy w odniesieniu do kazdego miernika osobno:

1. Uzasadnienie wyboru miernika — tj. ocen¢ mozliwosci wykorzystania miernika z punktu
widzenia jego dostepnosci, stosowalnosci oraz uzytecznosci dla procesu monitorowania oraz
ewaluacji budzetu zadaniowego (wady/zalety) — w kontekscie przydatnosci dla informacji, o
ktérej mowa w art. 142 pkt. 11 ustawy o finansach publicznych). Komentarz dla jednego mier-
nika powinien zawiera¢ minimum 600 znakéw maszynowych.

2. Opis Zrédia uzyskiwania danych do oceny wykonania danego miernika, wraz ze sposo-
bem jego wyliczania, a takze opisem czgstotliwosci i sposobu pomiaru (okres sprawozdawczy).
W przypadku jesli miernik jest odwzorowaniem rozwigzan autorskich, zagranicznych lub mig-
dzynarodowych nalezato przedstawi¢ postulowane Zrédto uzyskania danych do monitorowania
i ewaluacji poziomu tego miernika.

3. W przypadkach miernikéw autorskich Wykonawca powinien podaé szczegdtowe al-
gorytmy ich wyliczenia (w razie potrzeby wielowariantowe), a ponadto szacunkowe koszty
monitorowania oraz ewaluacji takich propozycji.

Mierniki umieszczone w modelu bazy miernikéw powinny:

1) umozliwiaé okreslanie stopnia realizacji celéw (mierzy¢ skutecznos¢ i efektywnosc re-
alizacji funkcji/zada/podzadan);

2) by¢ mozliwie spdjne z miernikami okreslonymi dla innych podmiotéw realizujacych
budzet w uktadzie zadaniowym;

3) mierzy¢ tylko to, na co wykonawca funkcji/zadania/podzadania ma bezposredni wptyw;

4) posiada¢ wiarygodne i szybko dostgpne Zrédio danych;

5) przy formutowaniu miernikéw powinna by¢ zapewniona ich spdjnos¢ z poziomami
okreslonymi w dokumentach strategicznych;

6) miec charakter trwaty, tj. by¢ zdefiniowane w sposéb umozliwiajacy ciggtos¢ ich pomia-
ru w wieloletniej perspektywie;

7) by¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz powinny skutecznie i
efektywnie oddawac rzeczywisty obraz badanego obszaru;

8) uwzgledniaé wszystkie przepisy odnoszace si¢ do zadaniowego planu wydatkéw za-
warte w rozporzadzaniu Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 roku w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow do projektu ustawy
budzetowej na rok 2011.

Propozycje zastosowania przez Wykonawce rozwigzan analogicznych do miernikéw za-

337



Budzet zadaniowy jako nowoczesne narzedzie zarzadzania gospodarkg narodowa

granicznych powinny uwzglednia¢ specyfike polskich finanséw publicznych, a takze krajowe
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze. W przypadkéw zastosowania miernikow stosowanych
za granicg — w miar¢ koniecznosci nalezalo poda¢ mozliwe rozwigzania dostosowawcze. Przy
proponowaniu rozwigzan zagranicznych w pierwszym rzedzie nalezato zastosowac mierniki
tych krajow, ktore juz wdrozyly budzet zadaniowy.

Konstrukcja opracowanych miernikéw dla funkcji 3 — ocena przydatnosci w zakre-
sie istotnosci dla oceny danego poziomu zadaniowego planu wydatkow

Mierniki wykonania zadania sg jednym z obligatoryjnych elementéw opisu zadania budze-
towego (obok celéw, ktore planuje sie osiggnaé w wyniku jego realizacji; przewidywanych dzia-
fan do wykonania; jednostki odpowiedzialnej za realizacj¢ zadania oraz wskazania planowanych
wydatkow na realizacj¢ zadania). Na mierniki nalezy zatem spojrzeé z szerszej perspektywy niz
tylko ocena ich konstrukcji sensu stricte. Przy zachowaniu tego wymogu mozna dostrzec korzysci
z tytulu wdrozenia budzetu zadaniowego. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢:

1. Budzet panistwa stanie si¢ przejrzysty. Dzigki strukturze zadaniowej catego budzetu za-
réwno obywatele jak i ich reprezentanci w parlamencie bedg dysponowali informacjq
klarowng i precyzyjng i beda umieli udzieli¢ konkretnej odpowiedzi na co wydawane sg
publiczne pienigdze.

2. Zwigkszy si¢ efektywnos¢ wydatkowania. Budzet zadaniowy pozwala ,,lepiej” wydawac,
a w konsekwencji nastgpuje poprawa jakosci ustug. Nastepuje to dzigki wprowadzeniu
celéw i wskaznikéw wykonalnosci zadan mobilizujacych do wigkszej efektywnosci.

3. Dziatalno$¢ administracji paistwowej i jej organdw zostanie usprawniona. W budzecie
zadaniowym cele sg z gory ustalone. Kazdy organ ma jasno postawione cele i wskaz-
niki efektywnosci. Organy paninstwowe réznych szczebli bedg musiaty wspdtpracowaé
gdyz taczyc ich bedg te same priorytety — realizacja poszczegdlnych zadan.

4. Zwigkszy si¢ odpowiedzialnos¢ urzednikéw paristwowych. Za realizacj¢ kazdego pro-
gramu bedzie odpowiadata jedna konkretna osoba, a nastgpnie beda wyznaczone 0so-
by odpowiedzialne za kazdy wigkszy etap realizacji zadania.

5. Analiza kosztéw pozwoli wyceni¢ poszczegdlne zadania panistwa, a utworzenie stan-
dardéw (kosztéw jednostkowych) bedzie przeciwdziata¢ korupcji.

6. Przy wprowadzaniu ,,modelu francuskiego” parlament uzyska wigkszg moc decyzyj-
ng. Przy ustanawianiu ,,tradycyjnego” budzetu omawiane jest ok. 6% wydatkéow w
parlamencie. Przy ustanawianiu budzetu zadaniowego parlament glosowaé bedzie
nad poszczeg6lnymi programami rozwoju spoteczno — gospodarczego, a nie ogdlnie
za przyjeciem ustawy budzetowej. Takie rozwigzanie umozliwi debat¢ polityczng nad
wydatkami priorytetowymi®.

Konstrukcja budzetu zadaniowego obok niekwestionowanych korzysci moze jednak rodzic¢

6 - Punktem wyjscia reformy budzetowej we Francji byta nowa ,architektura” budzetu - czyli podzielenie go na misje, programy
i zadania. Wydzielono 34 misje, 133 programy oraz okoto 580 zadan. Misje sg zbiorem programéw, ktére zmierzajg w kierunku
zintegrowanej polityki. Tylko rzad moze zaproponowaé utworzenie misji. To wlasnie poszczegdlne misje sg przedmiotem gto-
sowania w Parlamencie. Drugi szczebel hierarchii budzetowej tworza programy grupujace wydatki przeznaczone na konkretne
zadania, okreslone przez ministerstwa wraz z precyzyjnie okreslonym celem. Zadania stanowig zawartos¢ programéw i scalaja
wydatki o podobnym przeznaczeniu. Edukacja jest jednym z przyktadéw misji we francuskim modelu budzetu zadaniowego.
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r6zne watpliwosci interpretacyjne. Na przyktad co nalezatoby zrobi¢ w sytuacji, gdy zadanie
nie zostanie zrealizowane na poziomie akceptowalnym (ocena na podstawie wartosci mierni-
ka)? Czy wowczas zasadne bytoby:

- zrezygnowanie w ogdle z realizacji zadania albo

- utrzymanie zadania, ale przekazanie na jego realizacje wiecej Srodkéw w kolejnym okre-
sie finansowania albo

- utrzymanie realizacji zadania, ale przekazanie dysponentom mniejszej puli srodkow w
kolejnym okresie finansowania?

Powyzszy dylemat wigze si¢ z koncepcjg definiowania miernika. Jest kilkanascie opra-
cowanych koncepcji opracowywania miernikéw co dla oséb nie majacych doswiadczenia w
ewaluacji moze stanowi¢ problem w doborze wlasciwego miernika do zdefiniowanego zadania.
Jedng z czesciej stosowanych koncepcji jest klasyfikacja miernikéw opracowana przez OECD.
Wyréznié tu mozna mierniki [Allen, Tommasi 2001]:

- Naktadéw: dotyczg wykorzystania ludzi, wyposazenia, budynkow itp. Naktady sg z
reguty wyrazone w kategoriach wielkosci wydatkow lub czasu pracy. Mierniki te
odnoszg sie do oszczednosci, z jaka wykorzystywane sg naklady stuzgce dostarczaniu
wynikéw (produktéw).

- Wynikéw (produktu): dobra lub ustugi wyprodukowane w ramach zadania np. liczba
dzieci, ktdre skorzystaty z kolonii letnich; mierniki wynikéw sg zwigzane z wydajnoscig.

- Skutkéw: dotyczg ostatecznych celéw danego zadania — dotyczg wigc tego co chcemy
osiggnac poprzez wytworzone wyniki; mierniki skutkéw sg zwigzane ze skutecznoscia.

- Skutecznosci kosztow: wykorzystywane sg najczesciej na etapie wyboru danego zadania
— mozna zatem powiedzieé, ze sq miernikami ex — ante.

Dla spéjnosci oceny realizacji zadania wynikajgcego z konstrukcji budzetu zadaniowego
istotng kwestig bedzie wypracowanie kompromisu wsréd wszystkich dysponentéw srodkow
publicznych co do wyboru jednej koncepcji opracowywania miernikéw (by méc je poréwny-
waé w uktadach czasowych). Jezeli przyjeta bytaby koncepcja miernikéw zaprezentowana w
specyfikacji istotnych warunkéw zamdéwienia na opracowanie bazy miernikéw (mierniki pro-
duktéw, rezultatéw i oddzialywania), to ocena tej bazy powinna dostarczy¢ odpowiedzi czy
mierniki umieszczone w modelu bazy miernikow:

1) Umozliwiaja okreslanie stopnia realizacji celéw (mierza skutecznos¢ i efektywnos¢
realizacji funkcji/zadari/podzadan). Tu pojawiajg si¢ watpliwosci np. przy mierniku 3-
15: Liczba uczniéw przeliczeniowych przypadajgcych na jednego nauczyciela w szko-
le podstawowej — jest opis wskazujacy na pomiar zaréwno efektywnosci i skutecznosci
realizacji zad. 3.1.1.: Zarzadzanie i nadzo6r nad systemem edukacji i wychowania - w
postaci kompleksowego okreslenia poziomu subwencji o§wiatowych przyznawanych
poszczegdlnym gminom /powiatom. Trudno jest tutaj odnaleZ¢ zwiazki przyczynowo
— skutkowe pomiedzy np. nadzorem nad systemem edukacji (ktéry nie odpowiada za
finansowanie placéwek) a liczbg ucznidéw przeliczeniowych na nauczyciela. Ponadto
ujecie szkét podstawowych wykluczaé powinno z opisu miernika powiaty (to sg or-
gany prowadzace dla szk6t ponadgimnazjalnych). Nie jest jasne takze sformutowanie,
ze pozadanym kierunkiem zmian powinno by¢ dgzenie do okreslonego z géry pozio-
mu optymalnego (czyli jakiego, przez kogo ustalonego, na jaki moment czasowy — to
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wszystko nie jest sprecyzowane). Na koniec warto wskazaé, ze wykonawca sam pisze,
ze miernik jest trudny do interpretacji.

2) By¢ mozliwie spdjne z miernikami okreslonymi dla innych podmiotéw realizujgcych
budzet w uktadzie zadaniowym — brak w ogdle danych na ten temat w dokumentach
przestawionych przez wykonawce.

3) Mierzy¢ tylko to, na co wykonawca funkcji/zadania/podzadania ma bezposredni wptyw
— tu takze pojawiaja si¢ watpliwosci — np. przy mierniku 3 - 14: Srednia liczba uczniéw
w oddziale szkolnym, a) szkota podstawowa b) gimnazjum - wykonawca sam stwier-
dza, ze miernik jest zalezny od czynnikow zewngtrznych tj. zmian demograficznych
(urzad nie ma wplywu na dzietnosc¢ kobiet).

4) Posiada¢ wiarygodne i szybko dostgpne Zrédlo danych - tu takze pojawiaja si¢ wat-
pliwosci — np. miernik 3 — 19: Liczba szkét zawodowych, w ktdrych liczba kandy-
datéw przekracza liczbg miejsc w relacji do liczby szkét zawodowych ogétem — nie
jest mozliwy do zweryfikowania ze wzgledu na brak danych do jego obliczenia. Do-
stepnos¢ tych danych jest warunkowana zmiang sposobu przeprowadzania monito-
ringu przez kuratoria oswiaty. Tu takze nalezatoby, przy ew. zgodzie na poniesienie
kosztow wprowadzenia zmian w monitoringu kuratoriow, uwzgledni¢ fakt, zeby ten
nowo wprowadzony miernik réznicowat typy szkét zawodowych — co jest wazne dla
realizacji celu: Dostosowanie ksztalcenia ogélnego, zawodowego i ustawicznego do
potrzeb rynku pracy.

5) Przy formutowaniu miernikéw powinna by¢ zapewniona ich spdjnos¢ z poziomami
okreslonymi w dokumentach strategicznych — brak danych na ten temat w dokumen-
tach przestawionych przez wykonawce.

6) Miec charakter trwaty, tj. by¢ zdefiniowane w sposéb umozliwiajacy ciggtos¢ ich po-
miaru w wieloletniej perspektywie - tu takze pojawiajg si¢ watpliwosci — np. miernik
3 —49: Udziat uczniéw objetych programem ,,Wyprawka szkolna” na podstawie kry-
terium dochodowego — trwato$¢ pomiaru tego miernika jest przeciez uzalezniona od
czasu obowigzywania ustawy regulujgcej t¢ kwestie wsparcia socjalnego dla uczniéw.

7) By¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz powinny skutecznie i
efektywnie oddawac rzeczywisty obraz badanego obszaru - tu takze pojawiajg si¢ wat-
pliwosci — np. miernik 3 — 50: Liczba uczniéw, ktérzy otrzymali dofinansowanie w
ramach programu ,,Wyprawka szkolna” — miernik mierzy wylacznie stopieni zaspoko-
jenia deklarowanych potrzeb, a nie rzeczywistych.

8) Uwzglednia¢ wszystkie przepisy odnoszace si¢ do zadaniowego planu wydatkow za-
warte w rozporzadzaniu Ministra Finanséw z dnia 12 marca 2010 roku w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu usta-
wy budzetowej na rok 2011 —na 126 miernikéw ujgtych w bazie miernikéw jedynie 40
jest ocenionych jako istotne dla oceny danego poziomu zadaniowego planu wydatkow.

Odrebng zupetnie kwestig pozostaje fakt niedoprecyzowania sposobu dokonywania obli-
czen miernikéw. Taki rodzaj niedookresleri skutkowaé bedzie niebezpieczenstwem przyjmo-
wania do obliczen réznie definiowanych (przez réznych dysponentéw) wartosci liczbowych
zjawisk stanowiacych element oceny w konstrukcji miernika [Kowalska 2010]. W ocenianej
bazie miernikéw tylko w grupie 40 miernikéw okreslanych jako mierniki o wysokim poziomie
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istotnosci dla oceny danego poziomu zadaniowego planu wydatkéw mozna wskazaé na brak:
1) zdefiniowania wartosci licznika — np.:

- miernik 3 — 8: Odsetek nauczycieli koiczacych rézne formy doskonalenia w relacji do
nauczycieli ogétem (brak wskazania ktére formy doskonalenia nauczycieli zapisane
w jakich aktach prawnych nalezy wtaczy¢ do obliczen).

- miernik 3 — 16: Liczba uczniéw przeliczeniowych przypadajacych na jednego na-
uczyciela w szkole ponadgimnazjalnej (brak podania wzoru do wyliczenia liczby
uczniéw szkot srednich’ pomnozonej przez wage przeliczeniowg (w kazdym roku te
wagi sg zmienne i sg zréznicowane w zaleznosci od typu i rodzaju szkoty); ponadto
niezrozumialy jest komentarz o wagach stosowanych do wyliczet wobec studentow
1 doktorantow.

- miernik 3 — 25: Liczba nauczycieli podnoszacych kwalifikacje zawodowe (czy tu
bedg réwniez brane pod uwagi przypadki nauczycieli, ktérzy rozpocz¢li podnoszenie
kwalifikacji, ale np. nie zdali egzaminu korficowego zaplanowanego w danej formie
doskonalenia zawodowego).

2) zdefiniowania wartosci mianownika — np.:

- miernik 3 — 15: Liczba uczniéw przeliczeniowych przypadajacych na jednego nauczy-
ciela w szkole podstawowej (brak wskazania czy chodzi o nauczycieli zatrudnionych
wylacznie na umowy o pracg czy takze na umowy cywilno — prawne);

- podobna uwaga do miernika 3.16: Liczba ucznidéw przeliczeniowych przypadajgcych
na jednego nauczyciela w szkole ponadgimnazjalnej;

- miernik 3- 48: Liczba dofinansowania tytutéw podrecznikéw w zakresie podtrzyma-
nia tozsamosci narodowej (brak wykazu mniejszosci narodowych oraz mniejszosci
etnicznych — tutaj przepisy si¢ zmieniaty w przeciagu lat).

3) konstrukcji calego miernika — np.:

- miernik 3 — 49: Udzial uczniéw objetych programem ,,Wyprawka szkolna” na pod-
stawie kryterium dochodowego (w liczniku sg dane tozsame z tytutlem miernika, na-
tomiast w mianowniku jest liczba uczniéw objetych programem ogétem — przypadki
uwzglednienia uczniéw poza spetnieniem kryterium dochodowego sg sporadyczne
zatem wartos¢ tego miernika bedzie zblizona do 100% w kazdym roku funkcjono-
wania tego programu; warto$¢ interpretacyjna zatem jest niska tak skonstruowanego
miernika — wartos¢ bazowa i docelowa sg niemal identyczne; miernik mégtby miec
sens logiczny w przypadku gdyby w liczniku ujgé osoby objete programem, ale nie
na podstawie kryterium dochodowego).
miernik 3 - 62: Liczba miejsc w bursach (internatach) — warto$¢ nominalna (brak
uwzglednienia mianownika w konstrukcji tego miernika powoduje, ze nie jest jasne

czy np. spadek liczby miejsc w bursach uzna¢ za negatywny trend (przeciez mogty
by¢ zlikwidowane przy okazji likwidacji szkét do ktérych rekrutacja byta niska) czy
tez pozytywny (sie¢ szkot jest tak dobrze rozplanowana, ze nie ma potrzeby by uczeri
korzystat z noclegu w bursach).

miernik 3 — 65: Wydatki na jednego ucznia w Polsce w relacji do sredniej OECD a)
w przedszkolach b) w szkotach podstawowych ¢) w gimnazjach d) w szkotach sred-
nich e) w szkotach policealnych (wydatki te sa zré6znicowane w zaleznosci od typu
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i rodzaju szkoly — nie jest jasne czy wszystkie te wartosci czgstkowe majg wchodzié
do jednego miernika czy tez kazdy obszar edukacji stanowi¢ ma odrebny miernik np.
3-65 (a). Watpliwa wartos¢ interpretacyjna tak zagregowanego miernika dla pode;j-
mowania jakichkolwiek decyzji finansowych.

W zwigzku z powyzszymi uwagami przydatnos¢ zaproponowanych miernikéw jest cze-
Sciowo ograniczona. Recenzja tych miernikéw moze by¢ dla czesci samorzadéw lokalnych
czynnikiem zniechecajacym wiladze samorzadowe do rozwazenie decyzji o fakultatywnym
wprowadzeniu budzetu zadaniowego.

Podsumowujac warto byloby zasugerowac potrzeb¢ powotywania eksperta ds. miernikéw
przy kazdym resortowym koordynatorze wdrazania budzetu zadaniowego. Do jego obowigz-
kéw nalezatoby m.in.:

- aktualizowanie bazy miernikéw np. wskutek zmiany przepiséw prawnych (wycofanie
miernika dotychczas stosowanego, wprowadzenie nowego miernika na skutek wprowa-
dzenia nowych przepiséw prawnych);

- zorganizowanie konsultacji spotecznych na temat oceny bazy miernikéw zaproponowa-
nej dla poszczeg6lnych funkcji budzetu zadaniowego;

- zglaszanie propozycji zmian w konstrukcji miernika (np. sposobu liczenia);

- inicjowanie dzialan majacych na celu wprowadzenie zmian legislacyjnych w pracy
dysponentéw umozliwiajacych pozyskanie danych niezbednych do wyliczenia wartosci
miernika;

- monitorowanie zmian w bazach miernikow krajéw o dtuzszym doswiadczeniu wdrazania
budzetu zadaniowego w poréwnaniu z Polska;

- inicjowanie spotkar informacyjnych dla jednostek samorzadu terytorialnego w celu przy-
blizenia konstrukcji budzetu zadaniowego i zachecania do jego wdrazania w budzetach
lokalnych.

Podsumowanie

W zwigzku z kontrowersjami dotyczacymi przyjetych miernikow w bazie miernikéw dla
funkcji 3 budzetu paristwa warto bytoby, na wzér konsultacji z partnerami spotecznymi doty-
czacymi zglaszania uwag do katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatad na rok 2012, zapropo-
nowac takze takie konsultacje w sprawie opracowania bazy miernikéw. Wiedza i doswiadczenie
partneréw spotecznych moze stanowic istotny wktad w powodzenie procesu wdrazania budzetu
zadaniowego w zakresie edukacji, wychowania i opieki. Mozna miec¢ takze nadzieje, ze dzia-
fania zainicjowane w roku 2009, ogtoszonym przez Parlament Europejski jako Europejski Rok
Kreatywnosci i Innowacji, utrwalg klimat polityczny sprzyjajacy zgtaszaniu propozycji zmian
w systemie finansowania edukacji. A budzet zadaniowy moze usprawni¢ sposéb wydatkowania
pieniedzy w tym obszarze. Osoby potrafigce opracowac baz¢ miernikéw do budzetu zadanio-
wego muszg legitymowacé si¢ wszechstronng interdyscyplinarng wiedzg z zakresu finansow,
ekonomii, administracji, prawa, branzy merytorycznej (edukacji), stanu rozwigzan zagranicz-
nych itp. To niezwykle cenny potencjat ekspercki. Powinien by¢ on docelowo wykorzystany w

7 - Stare, nieadekwatne nazewnictwo - niespdjne z terminologia wprowadzong ustawg o ustroju szkolnym obowigzujacym w
Polsce od 1999 r.
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ramach tworzenia eksperckiego zaplecza dla formacji politycznych czyli tworzenia, na wzdr
niemiecki, think tankéw powigzanych z gtéwnymi partiami®. Decydenci dzigki analizie dobrze
skonstruowanych miernikéw dla funkcji budzetu paristwa (w tym funkcji 3) mogliby podjaé
np. decyzj¢ o obligatoryjnym wdrazaniu budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu tery-
torialnego dla zachowania spéjnosci rozwigzan stosowanych w sektorze finanséw publicznych.
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Marek Chrzanowski

Mierniki budzetu zadaniowego
dla funkcji 17 R6wnomierny rozwaéj kraju

Streszczenie

Celem pracy bylo przedstawienie klasyfikacji oraz zasad tworzenia baz miernikéw dla bu-
dzetu zadaniowego w kontekscie tworzenia bazy miernikéw dla funkcji 17 polskiego budzetu
zadaniowego.

Autor bazowal na wiasnych doswiadczeniach zwigzanych z opracowywaniem powyzszej
bazy na zlecenie Ministerstwa Finanséw w 2011 r.

W pracy zarysowano poszczegdlne etapy przygotowywania kompletnej i spdjnej bazy
miernikéw oraz przedstawiono zalecenia na przysztos¢ wynikajace z implementacji Strategii
Europa 2020 oraz prac nad nowym okresem programowania 2014-2020.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, mierniki, réwnomierny rozwdj kraju
Wstep

Mierzenie efektywnosci i skutecznosci realizacji zadai jest jednym z podstawowych wy-
zwan, ktére napotykamy wdrazajac budzet zadaniowy. Celem niniejszego artykutu jest przed-
stawienie klasyfikacji oraz zasad tworzenia baz miernikéw dla budzetu zadaniowego w kontek-
Scie tworzenia bazy miernikow dla funkcji 17 polskiego budzetu zadaniowego.

Autor bazowal na wiasnych doswiadczeniach zwigzanych z opracowywaniem powyzszej
bazy na zlecenie Ministerstwa Finanséw w 2011 r.

W pracy zarysowano poszczegdlne etapy przygotowywania kompletnej i spdjnej bazy
miernikéw oraz przedstawiono zalecenia na przysztos¢ wynikajace z implementacji Strategii
Europa 2020 oraz prac nad nowym okresem programowania 2014-2020.

Miernik jako kluczowe narzedzie w badaniu sprawnosci
Wtasciwy system mierzenia sprawnosci realizacji zadari administracji publicznej jest klu-
czowym czynnikiem na drodze do zakoriczonego sukcesem wdrozenia koncepcji budzetowania

zadaniowego.
Skomplikowanie jego konstrukcji jest w duzym stopniu zdeterminowane poprzez trzy
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szczegblnie istotne aspekty dotyczace taricucha wytwérczego w sektorze publicznym:

* wplyw zewnetrznych czynnikéw na wyniki oddziatywania,

* nieoczekiwane opdZnienia czasowe charakteryzujace wiele metod oddziatywania oraz

* zréznicowang natur¢ wielu ustug (produktéw) swiadczonych przez sektor publiczny.

Mierniki mozna zdefiniowa¢ jako wskaZzniki albo miary jakosciowe, ktére dostarczajg in-
formacji na temat efektywnosci i skutecznosci zadan publicznych. Istniejg dwa rodzaje mier-
nikéw:

* informujgce o stopniu realizacji zamierzonego celu (mierniki skutecznosci) oraz

* informujace o poniesionych kosztach realizacji danego zadania (mierniki efektywnosci).

Najwazniejsze aspekty pomiaru skutecznosci oraz efektywnosci

Pomiar skutecznosci jest w swojej istocie niedoskonaty, stad niezwykle waznym jest, aby
jednostki zaangazowane w proces formulowania miernikéw budzetu zadaniowego mialy na
uwadze pewne jego ograniczenia. Powyzsza problematyka wigze si¢ z trzema kluczowymi za-
gadnieniami.

Pierwsze zagadnienie dotyczy trudnosci w jednoznacznym okresleniu czynnikow decydu-
jacych o zachodzacych zmianach w danym obszarze zycia spotecznego. Czy zmiany te zostaty
wywotlane wskutek realizacji zadania budzetowego, czy moze zadecydowaty o nich inne czyn-
niki zewnetrzne? Inne spojrzenie na omawiane zagadnienie to postawienie pytania: co mogto-
by sie stac, gdyby rzad nie podejmowat zadnych dziatai w danym obszarze? Z tego powodu
wiele miar skutecznosci nie przewiduje wyodrebniania czynnikéw zewnetrznych w wynikach
pomiaru.’

Drugie zagadnienie, zwigzane z trudnoscig pomiaru skutecznosci dotyczy istoty wielu za-
dan, ktérych cele odnoszg si¢ do tego samego obszaru dzialalnosci sektora publicznego. Przy-
ktadem moze by¢ préba wyodrebnienia wptywu ustug réznych instytucji publicznych, ktérych
celem jest promowanie rozwoju regionalnego (na przykitad w obszarach oswiaty, badan nauko-
wych czy gospodarki narodowej).

Ostatnia, trzecia trudnos¢ w pomiarze skutecznosci wydatkéw publicznych — szczeg6lnie
skutecznosci na wyzszym szczeblu dziatalnosci panistwa — zwigzana jest z brakiem odpowied-
niej miary dla pewnych zmiennych spotecznych. Przyktadowa trudnos¢ tego typu pojawi si¢
przy prébie pomiaru skutecznosci realizacji zadan, ktére przyczyniajg si¢ do zwigkszenia po-
czucia patriotyzmu.

Pomiar efektywnosci realizacji zadan przez instytucje publiczne nie jest tak trudny, jak w
przypadku pomiaru skutecznosci. Potencjalne trudnosci mogg si¢ jednak pojawi¢ przy pomia-
rze jakosci ustug publicznych. Jakos¢ ustugi jest wiasnoscig sktadajacych si¢ na nig czynnosci,
a czynnosci mogg zostaé¢ zaobserwowane wylgcznie w momencie ich zaistnienia. Zr6znico-
wanie ustug powoduje kolejne utrudnienia. Dla standaryzowanych produktéw istnieje moz-
liwos¢ zastosowania koncepcji ,,zgodnosci ze specyfikacja”. W przypadku standaryzowanej
ustugi oznacza to sprawdzenie, czy wykonane czynnosci w odniesieniu do kazdego przypadku/
klienta byty zgodne z obowigzujacymi zaleceniami. Im bardziej zr6znicowana jest dana ustuga

1 - Istnieja, jednakze, techniki pomiarowe, ktére pozwalaja, w mniejszym lub wigkszym stopniu, na skorygowanie pomiaru o
wplyw czynnikéw zewnetrznych.
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— im wigcej zawiera czynnosci skierowanych na specyficzne potrzeby danego przypadku/klien-
ta — tym trudniejszy staje si¢ pomiar jej jakosci. Dla wielu zr6znicowanych ustug publicznych
tatwiej jest stworzy¢ miernik skutecznosci, niz miernik jakosci swiadczonej ustugi. Trudnosé
pomiaru efektywnosci wyrazna jest dla ustug publicznych, na ktére (1) popyt zmienia si¢ w
nieprzewidywalny sposéb i (2) reakcja na zmiany popytu, przynajmniej czgsciowo, réznicuje
wartos¢ ilosciowg czynnosci przeznaczonych na kazdy pojedynczy przypadek/pojedynczego
klienta.

Czgsto mozna spotkac si¢ z opinig, ze pomiary efektywnosci w sektorze publicznym stano-
wig wigksze wyzwanie niz w przypadku sektora prywatnego. Wynika to z faktu, ze administra-
cja publiczna ,,wytwarza” gtéwnie ustugi, a nie dobra fizyczne. Ustugi publiczne sg najczescie;j
znacznie zroznicowane albo z natury obejmuja kombinacje przypadkowych czynnosci. Stopiefi
trudnosci pomiaru efektywnosci jest w duzym stopniu uzalezniony od obszaru dziatalnosci jed-
nostki administracji publicznej/agencji rzagdowej oraz rodzaju Swiadczonej ustugi albo rodzaju
oddzialywania na zycie spoteczne.

Klasyfikacja miernikow

Najczgsciej spotykane klasyfikacje miernikdw realizacji zadan opierajg si¢ na zasadzie
,.3E” oraz na metodzie zwanej Strategiczng Karta Wynikéw.

Zasada ,,3E” (Economy, Efficiency, Effectiveness) opisuje poszczegdlne formy dziatalno-
Sci jednostki administracji publicznej jako proces, ktérego celem jest wytworzenie, przy udziale
dostgpnych naktadéw (Imput), okreslonych produktéw (Qutput), a dzigki nim osiggnigcie za-
mierzonych wynikéw (Qutcome). Na proces realizacji zadan sktada si¢ kilka elementow:

* zasoby — srodki stuzgce do sfinansowania pozyskiwanych naktadow,

 naklady — czynniki produkcji pozyskane przy pomocy zasobéw, na przyktad zatrudnieni
pracownicy, nieruchomosci, materialy itp.,

* produkty — dobra i ustugi wytwarzane przez sektor publiczny na rzecz spoleczeristwa,
przede wszystkim sg to ustugi swiadczone przez jednostki administracji publicznej,

* wyniki — wplyw interwencji instytucji publicznych na obszary zycia spotecznego, na
przyktad zmniejszenie zachorowari na choroby sezonowe dzigki specjalnym kampaniom
(przypadek swiriskiej grypy).

Podstawg klasyfikacji miernikéw wedtug zasady ,,3E” sg trzy obszary:

* Oszczednos¢ (Economy) — pozyskiwanie zasobow (pracownicy, srodki pieni¢zne, ma-
terialty) dopasowanych do biezacych potrzeb, po jak najnizszym koszcie. Do jej oceny
mogg by¢ wykorzystane mierniki naktadéw lub poréwnanie z wybranymi normami i
standardami.

Efektywnos¢ (Efficiency) — relacja débr publicznych wytwarzanych w procesie reali-
zacji zadania (wynik) do zaangazowanych w realizacje zasobow (naktadéw), mierzona
jako koszt na jednostke wyniku. Do oceny wydajnosci mozna zastosowac metode bench-
markingu? w odniesieniu do wartosci kosztu jednostkowego z okreséw poprzedzajacych
albo do wartosci kosztu jednostkowego danej dziatalnosci w jednostce administracji pu-
blicznej o podobnym profilu.

2 - Benchmarking to metoda poréwnywania wiasnej dziatalnosci do dobrych praktyk z innych organizacji i wprowadzanie ewen-
tualnych korekt. Benchmark oznacza standard albo punkt odniesienia w procedurze pomiaru poziomu realizacji zadan.
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e Skutecznos¢ (Effectiveness) — zakres w jakim zrealizowano zamierzone cele lub osig-
gnigto zamierzone skutki. Skutecznosé to element najwazniejszy w kontekscie value for
money* w obszarze finanséw publicznych.

Dobra publiczne mogg by¢ dostarczane efektywnie, ale mogg nie wywrzeé oczekiwanych
skutkéw poprawy dobra ogétu albo satysfakcji obywateli. Moze dojs¢ do marnotrawstwa za-
angazowanych zasobdw. Ocena poziomu skutecznosci wymaga odniesienia wynikow pomiaru
rezultatéw do celéw danego zadania. Poziom wykonania celéw jest mierzony w odniesieniu do:

- osiggnig¢ z okreséw poprzedzajacych — przydatne sg tu metody analizy szeregéw czasowych

- osiggnie¢ podobnych jednostek administracji publicznej, krajowych albo miedzynarodo-
wych.

Stanowig one bogate Zrédto benchmarkéw — wystarczy odnalez¢ zblizone parametry jed-
nostki lub zadania do poréwnan.

Dodatkowo, oprécz trzech wyzej wyszczeg6élnionych obszaréw, istniejg dwa elementy
uzupelniajgce i wymagajace rowniez pomiaru:

* Zgodnos¢ — z regulacjami prawnymi oraz normami legislacyjnymi, ktére czasami moga
okreslac cele danego zadania. Czgsto mierniki odnoszg si¢ bardziej do pomiaru efektyw-
nosci lub skutecznosci niz zgodnosci.

 Jakos¢ ustug — ujmujac szeroko pojecie jakosci ustug, odnosi si¢ ono do skutecznosci.
Jednakze w kontekscie oczekiwari odbiorcow koricowych, jakos¢ ustug oznacza: nieza-
wodnosé, terminowosc¢, dostgpnosc.

Klasyfikacja miernikéw, opublikowana przez OECD, przewiduje cztery rodzaje mierni-
kéw, odnoszace si¢ do elementow procesu wykonywania zadan:

* Mierniki naktadu — dotyczg one wykorzystania zasob6w. Mierniki naktadéw okreslajg
stopient ekonomicznego wykorzystania nakladéw w procesie realizacji zadari i dostar-
czania débr publicznych (wynikéw i skutkéw). Mierniki te — odniesione do wynikéw i
skutkéw — wykorzystuje si¢ do pomiaru efektywnosci oraz skutecznosci kosztow.

* Mierniki produktu — dobra publiczne wytworzone w ramach zadania lub projektu, na
przyktad liczba zarejestrowanych pojazdéw albo liczba skontrolowanych pojazdow cig-
zarowych podczas kontroli drogowych. Mierniki wyniku pozwalajg na ocene¢ efektyw-
nosci. Efektywnos¢ moze by¢ zmierzona relacjg naktadéw do produktéw, na przyktad
czas pracy urzednika na jednostke rejestracji pojazdu, okreslana jako koszt jednostkowy.
Mozna tez zmierzy¢ efektywnos¢ miernikiem produktywnosci naktadéw, czyli stosun-
ku wielkosci wyniku do poniesionego naktadu, na przyktad liczba przeszkolonych oséb
przez urzad pracy do kosztu tego szkolenia.

* Mierniki rezultatu — dotyczg realizacji celéw podejmowanych zadan. Odnoszg si¢ wigc
do skutkéw zamierzonego, w celu zadania, oddzialywania na ogét lub na pojedyncze
jednostki, na przyktad spadek liczby wlaman. Istnieje tu podzial rezultatéw na posrednie
i koicowe. Rezultaty posrednie wystepuja w wieloetapowych zadaniach, na przyktad
wdrazanie informatycznych systeméw obstugi w jednostkach administracji publicznej
— uregulowania prawne, zakup i instalacja sprzetu oraz oprogramowania, szkolenia pra-
cownikow z zakresu petnej obstugi systemu, administracja systemu na poziomie central-
nym.

3 - Value For Money — stosunek wartosci do ceny lub inaczej skutecznos¢ kosztéw
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* Mierniki skutecznosci kosztow (value for money) — uzywane najcze¢sciej w fazie podej-
mowania decyzji o wyborze okreslonego zadania lub projektu do realizacji, okreslane
czasami mianem miernikéw progresywnych.

W polskich warunkach powszechnie stosowana jest klasyfikacja wyrdzniajgca trzy
rodzaje miernikow*:

* Mierniki produktu (ang. output) — ich zadaniem jest pomiar stopnia wykonania celow
szczegbtowych i dotycza one ilosci lub jakosci dostarczanych produktéw. Przyktadem
moze by¢: liczba przyznanych grantéw badawczych; liczba odpowiedzi na skargi oby-
wateli; iloS¢ przeprowadzonych kontroli czy liczba kilometréw nowo wybudowanych
autostrad.

* Mierniki rezultatu (ang. results) — odnoszg si¢ do celéw operacyjnych i stuzg do pomiaru
bezposrednich skutkéw podejmowanych dziatan w krétkiej lub sredniej perspektywie
czasowej. Przyktadowe mierniki: skrécenie czasu oczekiwania pacjentéw na operacje;
liczba bezrobotnych objetych szkoleniami, ktérzy znaleZli prace; sredni czas postepo-
wania sgdowego; zwiekszenie przepustowosci portéw lotniczych; czy skrdécenie czasu
przejazdu na okreslonych odcinkach drog.

* Mierniki oddzialywania (ang. impact) - mierzg stopien realizacji celow strategicznych.
Przyktadowe mierniki: zwigkszenie poczucia bezpieczeristwa w Polsce (badania CBOS);
liczba cytowan polskich naukowcéw na liscie filadelfijskiej; wskaznik zatrudnienia
wsrdd absolwentéw szkot wyzszych.

Przytoczone powyzej rodzaje miernikow pokazuja, jak duzy ich wachlarz jest dostepny
do wykorzystania w budzetowaniu zadaniowym’. Szeroka gama miernik6w i jej znajomos¢
sq wazne w procesie ich prawidlowego doboru do pomiaru poziomu wykonania zadania lub
stopnia osiggnigcia celu.

Metody precyzyjnego doboru miernikow

Precyzyjny dobdr miernika nalezy rozpocza¢ od okreslenia warunkéw brzegowych pet-
nej realizacji zadania oraz odpowiedzi na pytanie, czy wyznaczone w ramach zadania cele sg
osiggane i czy spetniajg oczekiwania spoteczne. Informacja o efektywnosci w realizacji celow
moze by¢é, i jest, wykorzystywana przez réznych uzytkownikéw, mi¢gdzy innymi: decydentow
na szczeblu rzgdowym, przedstawicieli wtadzy ustawodawczej, przedstawicieli wiadzy wyko-
nawczej, pracownikow jednostek administracji publicznej czy spoleczefistwo.

Kolejnym krokiem w procesie doboru miernikéw jest okreslenie obszaréw realizacji za-
dania, ktére bedg wymagaty pomiaru. Ponizsze parametry realizacji zadania okreslaja kierunki
poszukiwania metod pomiarowych:

1) Naktady — pomiar naktadéw moze by¢ przeprowadzony:

- w obszarze wydatkéw inwestycyjnych i biezgcych;
- w obszarze kosztéw operacyjnych;
- w obszarze pozostatych naktadéw, jak kadra pracownicza, materiaty itp.

2) Jako$¢ — pomiar jakosci mozna przeprowadzi¢ w ramach:

- jakosci ustugi (produktu);

2

4 - Opracowano na podstawie materialéw szkoleniowych ,,Budzetowanie zadaniowe w administracji publicznej w 2010 roku
5 - W niniejszym artykule wymieniono jedynie podstawowe, najbardziej elementarne kryteria podziatu miernikéw.
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- jakosci procesu wytwarzania dobra publicznego (ustugi/produktu).

3) Terminowos¢ — pomiar dostarczenia dobra publicznego w oczekiwanym terminie.

4) Wydajnos¢ — pomiar wydajnosci moze by¢ wykonany poprzez:

- okreslenie kosztu jednostkowego (na jednostke dobra publicznego lub jednego odbior-
ce koicowego);

- okreslenie indekséw produktywnosci;

- uzycie miernikOw operacyjnych — na przykiad stosunek kosztéw zatrudnienia kie-
rownictwa do kosztéw zatrudnienia ogétem albo stosunek kosztéw bezposrednich do
kosztéw posrednich.

5) Oszczgdnos¢ — pomiar zakupéw jednostek naktadéw po mozliwie najnizszych cenach
rynkowych.

6) Satysfakcja pracownikéw oraz odbiorcéw koricowych — pomiar satysfakcji przy pomocy
wywiadu kwestionariuszowego albo metod ankietowych.

7) Wartosé — pomiar, ktéry odnosi si¢ do pojecia skutecznosci kosztow. Moze by¢ do-
konany poprzez zastosowanie analizy kosztéw i korzysci oraz/lub analizy skutecznosci
kosztow.

Wybér adekwatnego kryterium oceny stopnia realizacji celu jest kolejnym, waznym kro-
kiem w procesie precyzyjnego doboru miernika. Mozliwe sa nastgpujace kryteria:

1) Analiza trendéw w poziomie realizacji celéw, ktéra pozwala na oceng¢, czy poziom
wykonania celu ulega poprawie, czy pogorszeniu. Wskazane jest jednak zastosowanie
dodatkowego kryterium zewngtrznego, gdyz rozwdj trendu nie zawsze daje miarodajng
odpowiedZ na pytanie, czy poziom realizacji zadania jest satysfakcjonujacy.

2) Analiza celéw zadan, ktéra pozwala na ocen¢, w jakim stopniu poszczegélne zadania
zostaly zrealizowane, z pomini¢ciem jakosci realizacji.

3) Powszechnie uznane normy oraz standardy, z zastrzezeniem upewnienia si¢, co do ich
aktualnosci. Mozna wykorzystaé standardy zewnetrzne albo obowigzujace w danej jed-
nostce — wewnetrzne:

 Standardy zewnetrzne — obejmujace zewnetrzne jednostki administracji publicznej o zbli-
zonym profilu dziatalnosci albo realizujace podobne zadania. Jest to Zrédto bardzo wia-

rygodnych danych poréwnawczych (benchmarkéw). Benchmarki zewnetrzne moga by¢
pozyskiwane zaréwno w skali krajowej, jak i miedzynarodowe;j.

e Standardy wewngetrzne — obowigzujagce wewnatrz danej jednostki administracji publicz-
nej — poréwnanie pomi¢dzy departamentami, wydziatami, czy biurami, realizujagcymi po-
dobny zakres dziatar.

4) Oczekiwania obywateli i spoleczenstwa — kryterium okreslajace satysfakcje ogétu spote-
czenistwa albo jego grup, czy tez jednostek, z poziomu dostarczanych débr publicznych (ustug/
produktéw). Daje odpowiedZ na pytanie, czy dobra publiczne spetnity oczekiwania obywateli,
ktérzy byli adresatami tych débr.

Opisane kroki w procesie doboru miernikéw pokazujg mechanizm weryfikacji metod po-
miarowych pod katem ich doktadnosci i dopasowania na poziomie zadania i celu gtéwnego, jak
réwniez podzadan i dziatad oraz ich celéw szczegétowych i operacyjnych.

Zestaw proponowanych miernikdw powinien zosta¢ oceniony ze wzgledu na wymagane od
wysokiej jakosci wskaznikéw cechy, takie jak:
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¢ Bezposrednios¢ — co oznacza, ze doktadnie odwzorowuje si¢ stopien realizacji celu.

¢ Obiektywnos¢ — pozwala na sformutowanie jednoznacznych i poprawnych wnioskéw
odnosnie realizacji poszczegdlnych celow.

* Adekwatnos¢ — odpowiada badanym procesom ktére majg wytgczny lub zdecydowanie
najwiekszy wptyw na ksztaltowanie si¢ ich poziomoéw.

* Mierzalno$¢ - mozliwa jest kwantyfikacja ilosciowa, ktéra pozwala na zmierzenie pozio-
mu osigganych celéw.

* Praktycznos¢ — mozemy tatwo, szybko i tanio pozyskac niezbedne informacje, oczywi-
Scie najlepiej jest jesli pochodzg one ze standardowej sprawozdawczosci.

* Niezawodnos¢ — mierniki musza dostarcza¢ dane odpowiedniej jakosci, na podstawie
ktérych mozna podejmowac odpowiedzialne decyzje. Bardzo czgsto problemem jest du-
gi okres oczekiwania na niezbg¢dne dane, co utrudnia ich wykorzystanie do ewentualnych
modyfikacji polityk publicznych.

Mierniki pelnig bardzo wazng rol¢ informacyjng w budzecie zadaniowym. Informacja o
stopniu realizacji celéw bazuje przede wszystkim na wynikach uzyskanych dzigki miernikom,
a wzbogacona o rzetelng interpretacj¢ miernika, staje si¢ nicodzownym narze¢dziem w zarzadza-
niu i planowaniu budzetu w ukladzie zadaniowym.

Dobor miernikéw dla funkcji 17 budzetu zadaniowego
— réwnomierny rozwoj kraju®

W momencie tworzenia bazy miernikéw dla funkcji 17 budzetu zadaniowego w Polsce
mieliSmy do czynienia z pierwszg generacjg bazy miernikow proceséw spoleczno-gospodar-
czych. Konceptualizacja tej bazy miernikéw dokonata si¢ przede wszystkim dzigki cztonko-
stwu naszego kraju w Unii Europejskiej i byta bardzo znaczgcym osiggnieciem. Jej gtéwne
stabosci polegaty na:

* znaczgcej ilosci miernikéw zero-jedynkowych,

 zdecydowanej dominacji miernikéw produktu,

e znaczacym udziale miernikéw na ktére decydent interwencji ma bardzo ograniczony

wplyw,

* koniecznosci prowadzenia skomplikowanych analiz niezbednych dla uzyskania wartosci

miernika,

* opdzniert czasowych uzyskania odpowiednich danych niezbednych do wyszacowania

wartosci miernika oraz

e wprowadzaniu miernikéw bazujacych na ankietach, ktérych diagnostycznos¢é moze by¢

ograniczona.

Zatozeniem opracowania miernikéw dla Funkcji 17 byto podejscie dwutorowe:

1) Opracowanie miernikéw adekwatnych do dziataii podejmowanych przez dysponentéw.
Istotna w tym przypadku byta maksymalizacja liczby miernikéw, w przypadku ktérych mozli-
wa jest sprawozdawczos¢ czestsza niz roczna.

2) Opracowanie miernikow istotnych z punktu widzenia funkcji prezentacyjnej budzetu
zadaniowego.

6 - Opracowano na podstawie materialéw udostepnionych przez Ministerstwo Finanséw na stronie internetowej www.mf.gov.pl.
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Proces budowy bazy prowadzony byt w trzech etapach obejmujacych nastgpujgce dziatania:
« Etap It
- Analiza doswiadczer migdzynarodowych dotyczacych mierzenia zadan ujgtych w funkcji
17.
- Ocena przydatnosci dotychczas stosowanych miernikéw w budzecie zadaniowym.
- Analiza dokumentéw strategicznych.
- Inwentaryzacja dotychczas zgromadzonych przez GUS, CBOS i wszystkich dysponen-
toéw funkcji 17 danych.
« Etap II:
- Opracowanie wstepnej wersji bazy miernikow.
- Ocena wewngtrzna jakosci proponowanych miernikow.
- Konsultacje z dysponentami.
« Etap III:
- Opracowanie ostatecznej wersji bazy miernikéw.
- Efektem prac stata si¢ baza 210 miernikéw, wsrdd ktérych znalazly sie:
- 94 mierniki autorskie w ogdlne;j liczbie;
- 1 miernik przejety z rozwigzan zagranicznych;
[100 miernikéw istniejacych’.

Tabela 1. Statystyka miernikéw w modelu bazy miernikéw dla funkcji 17 budzetu zadaniowego opracowanego

w2011 r.

Zrédto: Ministerstwo Finanséw.

Przedstawiona propozycja dos¢ dobrze odzwierciedla aktualne mozliwosci skonstruowania
takiej bazy wskaznikéw zasilanych wysokiej jakosci danymi.

Jednak w kolejnym wieloletnim okresie programowania budzetu i polityk Wspdlnoty Eu-
ropejskiej i1 jej panistw cztonkowskich obejmujacym lata 2014-2020 bedziemy kierowali sig¢
przede wszystkim zapisami Strategii Europa 2020, co bgdzie wymagato kolejnego zasadnicze-
go zmodyfikowania bazy miernikéw w Polsce.

7 - Mierniki istniejace to takie, ktére stosowane byty dotad w uktadzie zadaniowym, istnieja w statystyce publicznej lub doku-
mentach wewnetrznych.
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Podsumowanie

Proces przygotowania baz miernikéw jest skomplikowany i wielowatkowy. Wiaze si¢ z
koniecznoscig uwzglednienia oczekiwan wszystkich jego interesariuszy oraz ryzykiem braku
dostgpnosci dobrze spetniajgcych okreslone kryteria danych.

W przypadku funkcji 17 niezmiernie istotne sg réwniez uwarunkowania zwigzane z dyna-
mikg realizacji polityki sp6jnosci w Unii Europejskiej i w Polsce. Zachodzgce w obecnym okre-
sie programowania, a takze planowane w kontekscie kolejnej perspektywy finansowej zmiany
stanowig ogromne wyzwanie dla przysztosci monitorowania i ewaluacji zmian zachodzacych w
ramach prowadzenia polityki réwnomiernego rozwoju kraju.
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