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Performance budgeting
— ewolucja i determinanty zastosowania
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Marek Dylewski"

Streszczenie: Cel — jakie sg determinanty i jakie warunki powinny by¢ spetnione, aby mozna byto w sposob
skuteczny wdrazac i stosowa¢ metode budzetowania — performance budgeting, w szczegdlnosci analizujac
uwarunkowania funkcjonowania sektora publicznego, w tym jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.
Metodologia badania — analiza literatury przedmiotu. Analiza i ocena funkcjonujacych uwarunkowan praw-
nych. Badania prowadzone w oparciu o dane budzetowe (formaty budzetéw) w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego.

Wynik — proba odpowiedzi na pytanie, jakie sa mozliwo$ci wdrozenia metody budzetowania opartej o wyko-
nanie zadan w warunkach polskich oraz jakie sa determinanty tego procesu.

Oryginalnosé/wartosé — wskazanie na potencjalne korzysci oraz negatywne skutki braku zmian w procesach
zarzadzania oraz jakie sg warunki skutecznych zmian w tym zakresie.

Stowa kluczowe: performance budgeting, finanse publiczne, jednostki samorzadu terytorialnego, budzet

Wprowadzenie

Budzetowanie w wymiarze zarzadczym to jedno z najbardziej rozpowszechnionych na-
rzgdzi operacyjnych realizacji planow w roznych organizacjach i podmiotach. Budzeto-
wanie to metoda wewnetrznego, oddolnego planowania, podporzadkowanego realizacji
strategicznych celow i efektywnemu wykorzystaniu posiadanych zasobow (Komorowski
1997: 13). W zasadzie nie ma znaczenia, jakiego rodzaju jednostka stosuje budzetowanie
jako metode zarzadzania. Waznym jest, aby nie byta to metoda bezuzyteczna, ale realne
wsparcie 1 narzgdzie realizacji celéw danego podmiotu.

Sektor publiczny, ze wzgledu na swoja specyfike, realizuje cele publiczne 1 wydaje sie,
ze nie powinno by¢ probleméw z wdrazaniem i zastosowaniem metod budzetowania. Histo-
ryczne ujegcie ewolucji sektora publicznego i stosowanych w nim metod zarzadzania wska-
zuje, ze gtdwna roznica polega na okreslaniu i precyzyjnym wyznaczaniu celow do osigg-
nigcia. Ze wzgledu na fakt, iz sg to cele o charakterze spolecznym, tym samym powstaja
problemy, jak je wyznaczad i jakie miary i mierniki celu stosowaé. Poszukiwania i ewolucja
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metod zarzadzania w sektorze publicznym w zasadzie wcigz trwaja. Jednakze najbardziej
trwatym wyrazem tych zmian jest zastosowanie i doskonalenie metod budzetowania opar-
tych o tzw. budzet wykonania (performance budgeting). W warunkach polskich jego od-
miang jest budzet zadaniowy, w ktérym wykorzystywane sa w wigkszym lub mniejszym
stopniu elementy nie tylko budzetu wykonania, ale takze innych metod. Nalezy podkresli¢,
ze w zasadzie nie dotyczy to sektora samorzadowego, w ktérym stosowanie nowoczesnych
metod budzetowania ma charakter fakultatywny.

W zwiazku z powyzszym postawiono cel badawczy, w ktérym podstawowym pytaniem
jest, jakie sg determinanty i jakie warunki powinny by¢ spetnione, aby mozna byto w spo-
sob skuteczny wdrazac i stosowaé metode budzetowania — performance budgeting.

1. Budzetowanie w sektorze publicznym jako wymiar zmian
w procesach zarzgdczych

Funkcjonowanie sektora publicznego wskazuje, ze wraz ze wzrostem potrzeb spoteczen-
stwa, a przy wzglednie statych zasobach materialnych i finansowych, dochodzi do momen-
tu, w ktorym zadawane jest pytanie, czy z posiadanych zasobéw mozna uzyskaé wigce;.
Z tego tez wzgledu juz w latach piecdziesiatych zaczgto poszukiwaé takich metod zarza-
dzania w sektorze publicznym, w ktoérych mozliwe bedzie zastosowanie miar efektywnos$ci
przy zachowaniu realizacji celow spolecznych. Przy czym efektywno$¢ realizacji zadan
publicznych takze bedzie odnosita si¢ do uzyskania najlepszych efektow przy zatozonych
kosztach wejsciowych i zaktadanym poziomie jakosci (Robinson, Brumby 2005: 5).

Zmiany w procesach zarzadczych oraz poszukiwanie granic efektywno$ci angazowa-
nych $rodkéw publicznych staty si¢ przyczyna ewolucji podejsScia i metod planowania bu-
dzetowego oraz budzetowania zar6wno na szczeblach rzadowych, jak i samorzadowych.
Bardzo cz¢sto metody planowania tozsame byty z metodami budzetowania, poniewaz pro-
ces planowania byt tylko podstawg catego procesu zarzadzania zadaniami publicznymi.
Doswiadczenia wielu krajow, jak i dostepna literatura przedmiotu, spo$rod wielu metod
budzetowania (formatu budzetu), wskazuja na nastgpujace (Gianakis, McCue 1999: 19-38;
Rubin 2007: 142-147):

— budzet liniowy (line-item budgeting),

— programowanie budzetowe (program budgeting),

— wynikowe (zadaniowe) planowanie wydatkow (performance budgeting),

— metoda planowania z podstawa zerowa (zero-based budgeting),

— planowanie wydatkéw w oparciu o oczekiwane rezultaty (results-oriented budgeting).

Zastosowanie réznorodnych metod planowania budzetowego oraz budzetowania w prak-
tyce ukazywato wiele mankamentow i problemow, ktore czesto powodowaty, ze wycofywa-
no lub ograniczano zakres stosowania nowatorskich rozwigzan w tym zakresie. Skrajnym
przypadkiem bylto stosowanie danej metody bez jej wycofywania, kiedy podmioty sekto-
ra publicznego przystosowywaly si¢ do nowych rozwiazan, ale bez ktadzenia nacisku na



Performance budgeting — ewolucja i determinanty zastosowania... 51

efektywnos$¢ realizacji zadan publicznych. Problemy, na jakie natrafiano, w zasadzie sg
aktualne na kazdym etapie rozwoju sektora publicznego. Moga one mie¢ nieco inny cha-
rakter w danej fazie rozwoju, ale w uproszczeniu sprowadzaja si¢ do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem sektora publicznego jako catosci oraz do typowych problemow, ktore
mozna w uproszczeniu nazwaé technicznymi, bezposrednio wynikajacymi ze specyfiki
stosowanej metody budzetowania. Po do§wiadczeniach z metoda programowania budzeto-
wego, ktdrg starano si¢ wdrozy¢ w USA, problemy ogdlne dotyczyty nastepujacych kwestii
(Owsiak 2005: 277-281; Budzet wladz... 2002):

1. Popyt na ustugi publiczne przewyzsza mozliwos$ci finansowe, a jednocze$nie po stro-
nie popytowej dominujg ustugi obligatoryjne.

2. Zobowigzania powstate w przesztosci ograniczajag mozliwosci planowania z wyko-
rzystaniem typowych, zaawansowanych metod budzetowania.

3. Ocena i koordynacja zadan do wykonania jest trudna i nie zawsze jest wkomponowa-
na w cykl procesu decyzyjnego.

4. Wdrazanie nowych pomystéw i idei napotyka na opory, zwlaszcza w okresach wyso-
kiej stabilizacji finansowej i dobrej koniunktury.

5. Sprzyjajacy klimat dla nowych rozwigzan w zakresie zarzadzania zwykle idzie w pa-
rze z ktopotami finansowymi i organizacyjnymi w jednostkach sektora publicznego.

6. Nieefektywne i kosztowne programy muszg by¢ kontynuowane ze wzglgdu na zada-
nia polityczne, wzgledy etyczne itp.

7. Metody tradycyjnego planowania nie wywotuja problemoéw oceny efektywnosci i za-
sadnos$ci podejmowanych decyzji, a w sposob kroczacy dostosowujg si¢ do posiada-
nych zasobow, co moze nie$¢ za sobg zagrozenia catkowitej niewyptacalnosci danej
jednostki.

Krytycy systemu programowania w postaci, w jakiej starano si¢ go wdrozy¢ w USA,
wskazywali, ze jest to ogromna ilo$¢ nieprecyzyjnych i niespojnych informacji. System
ten narzucal konieczno$¢ kalkulowania wszystkiego, co bylo mozliwe w realizowanych za-
daniach, prowadzac do granic absurdu, co w rezultacie dlawito i wstrzymywato proces
podejmowania decyzji zamiast go przyspieszac'. W rzeczywistos$ci, zamiast tworczej pracy,
doprowadzono do kolejnego rutynowego podejscia w procesie planowania i budzetowania,
ktore miato charakter standardowego przystosowywania si¢, a nie aktywnego wykorzy-
stywania nowoczesnych metod zarzadzania przez struktury administracyjne (Wildawski
1969: 189-202). Wskazane problemy w rzeczywistosci dotyczyly kazdej metody wdrazanej
w sektorze publicznym i jednostkach samorzadu terytorialnego.

Wskazane problemy nie do koica w swojej istocie lezaty po stronie samej metody bu-
dzetowania, a bardziej w procesach i stylach zarzadzania w sektorze publicznym. Z tego
wzgledu, ze zaawansowane metody budzetowania dotykaja wszystkich sfer zarzadzania

! Na marginesie mozna wskazac¢, ze doktadnie w takim samym kierunku zmierza system budzetowania zadanio-
wego w Polsce, wdrazanego w podmiotach sektora rzadowego.
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w podmiotach sektora publicznego, w tym i jednostkach samorzadu terytorialnego, wydaje
si¢ wlasciwe potaczenie lub wrecz wiaczenie metody budzetowania do systemu zarzadzania
danego podmiotu publicznego. Budzetowanie, jako metoda zarzadzania, implikuje koniecz-
no$¢ zmiany systemu zarzadzania. Samo wdrozenie nowej metody zarzadzania w zasadzie
niewiele przynosi, jesli nie jest to potaczone ze zmiang struktur i osrodkéw odpowiedzial-
nosci, a jako negatywny skutek moze wywota¢ niepozadany wzrost kosztéw dziatania jed-
nostki.

2. Performance budgeting i co dalej?

Performance budgeting to metoda zarzadzania, ktéra najczesciej wykorzystywana jest
w jednostkach publicznych, gdzie poszukuje si¢ mozliwosci podniesienia efektywnosci
i skutecznosci realizacji zadan. Budzetowanie oparte o wykonanie zadan (produkty i re-
zultaty) to korelacja angazowanych funduszy z oczekiwanymi mierzalnymi rezultatami
(Performance Budgeting... 2007: 20). Oznacza to poszukiwaniec mozliwosci zrealizowania
jak najwigkszej liczby zadan przy okreslonych i danych zasobach $rodkéw publicznych.
Podstawa planowania s zadania, jako wynik danej aktywnos$ci sektora publicznego, a nie
W ujeciu poszczeg6lnych rodzajow wydatkéow. Budzetowanie oparte o wykonanie zadan
skupia si¢ na okresleniu szczegétowym zadania, ktore ma by¢ realizowane. Metoda ta opie-
ra si¢ przede wszystkim na miarach umozliwiajacych skwantyfikowanie efektow, ktoére
ma przynies¢ realizacja danego zadania. Najwicksza barierg w zastosowaniu tej metody
budzetowania wydatkéw sa problemy w precyzyjnym okresleniu zadan i ich miar wyko-
nania dla wszystkich rodzajow dziatalnosci publicznej. Brak mozliwo$ci pomiaru efektow
realizacji zadan ogranicza prawdopodobienstwo wlasciwego wykorzystania tej metody jako
instrumentu poprawy efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan publicznych (Gianakis,
McCue 1999: 25-27).

Wynikowe (zadaniowe) planowanie wydatkéw budzetowych to metoda planowania wy-
datkow, ktora najczesciej wykorzystywana jest w agencjach publicznych i organizacjach nie
pokrywajacych swoich wydatkow bezposrednio z budzetu, gdzie poszukuje si¢ mozliwosci
podniesienia efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan. Oznacza to poszukiwanie moz-
liwo$ci zrealizowania jak najwigkszej liczby zadan przy okreslonych i danych zasobach
srodkéw publicznych. Podstawa planowania sa zadania, czy tez dzialania, widziane jako
wynik danej aktywnosci sektora publicznego, a nie w ujeciu poszczegdlnych rodzajow wy-
datkow, ktore nalezy przy tym poniesé, aby osiagna¢ dany efekt, czy tez zrealizowaé, jak
w przypadku klasyfikacyjnego uktadu planowania wydatkow budzetowych. Performance
budgeting skupia si¢ na okresleniu szczegétowym zadania, ktore ma by¢ realizowane. Me-
toda ta opiera si¢ przede wszystkim na miarach umozliwiajacych skwantyfikowanie efek-
tow, ktore ma przynie$¢ realizacja danego zadania. Ta metoda planowania wydatkow jest
jednym z elementoéw zarzadzania poprzez cele (managing-by-objectives — MBO), w ktorej
kazde zadanie jest traktowane jako cel do osiagnigcia, niezaleznie od okresu jego trwania.
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Jest to zaleta pozwalajaca zachowac cigglto$é realizacji zadan publicznych, ale takze bariera
przy jednorocznos$ci procesu budzetowego, gdzie, pomimo zadaniowego ujecia dziatalno$ci
publicznej, rownoczesnie nastgpuje jego przeksztatcenie na klasyfikacyjny uktad budzeto-
wy. Stad wicksze mozliwosci zastosowania tej metody budzetowania w specjalistycznych
instytucjach, jak fundusze celowe, agencje niz w tradycyjnym budzecie panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego (Gianakis, McCue 1999: 25-27). Tu mozna wskazac, ze
budzetowanie zadaniowe znaczaco si¢ r6zni od budzetu zadaniowego, stosowanego w prak-
tyce polskich jednostek samorzadu terytorialnego.

Angazowanie $rodkow publicznych naklada szczegdlny obowigzek oceny kazdego
z przedsiewzieé realizowanych w jednostkach samorzadu terytorialnego nie tylko z punk-
tu widzenia doraznych i biezacych korzysci, ale tych, ktore sa oczekiwane w przysziosci.
Oznacza to, ze ocena powinna by¢ dokonywana nie tylko z punktu widzenia budzetu dane-
go roku, ale przede wszystkim z punktu widzenia $rednio- i dtugoterminowego horyzontu
czasu. Istota takiego podejscia jest twierdzenie, iz wraz z wydtuzaniem horyzontu czaso-
wego planowania rozszerza si¢ pole widzenia, czy tez spojrzenie na dany problem poprzez
dostrzeganie skutkoéw i zjawisk bedacych pochodna decyzji podejmowanych w biezacym
okresie. Ujecie naktadow i efektéw zwiagzanych z realizacja zadan w jednostkach sektora
publicznego pozwala na petne i kompleksowe spojrzenie zwigzane z planowanymi do reali-
zacji przedsiewzieciami (Dylewski 2007: 164).

Caty proces produkcji dobr i dostarczania ustug publicznych mozna zamknaé w czte-
rech elementach(Gianakis, McCue 1999: 59):

— naktadow (inputs) obejmujacych niezbedne zasoby, ktore nalezy uzy¢ w procesie do-
starczania dobr i ushug i jednocze$nie odzwierciedlenie potrzeb zglaszanych przez
spotecznos$é,

— pracy, produkcji (throughput), jaka trzeba wykona¢ w celu wyprodukowania débr lub
dostarczenia ustug,

— efektow (outputs), czyli konkretnych dobr i ustug dostarczanych spotecznosei,

— rezultatow (outcomes), czyli poziomu zaspokojenia potrzeb zglaszanych przez spo-
tecznos¢ w zakresie danej aktywnoSci, programu czy tez zadania.

W celu oceny efektywnosci alokowania srodkow publicznych, wskazane elementy win-
ny podlega¢ wycenie i ocenie z wykorzystaniem dostepnych i mozliwych metod kalkulacji.
Jednakze jest to przedsigwzigcie o wiele wigkszym poziomie trudnosci niz te same kalku-
lacje 1 oceny dokonywane w sektorze przedsigbiorstw. Roznice wynikaja czesto z braku
indywidualnego odbiorcy dobr i ustug publicznych oraz z rezygnacji z catkowitej lub cze-
$ciowej odptatnosci za nie. Powoduje to brak mozliwo$ci zastosowania regut rynkowych
i odwrotnie dotyczy to tych dobr i ustug, w zakresie ktorych mechanizm rynkowy nie dziata
lub zawodzi.

Wspotczesne trendy dotyczace zastosowania zaawansowanych metod budzetowa-
nia wyraznie skupiaja si¢ na metodach opartych o planowane wyniki lub tez cele. Mozna
stwierdzi¢, ze w zasadzie przemyslenia teoretyczne, ale takze i praktyczne, idag w kierunku
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metod mieszanych, w ktérych wiodaca role zaczyna pelni¢ budzetowanie wykonania
(performance budgeting). Pomimo wad metody zarzadzania poprzez cele, bedacej pod-
stawa tego rodzaju budzetowania oraz duzych trudno$ci z pomiarem wynikow i ustana-
wianiem systemu pomiaru efektow realizowanych zadan publicznych, to laczac elementy
nowego zarzadzania publicznego z zaawansowanymi metodami budzetowania, rysuje si¢
wizja poprawiania efektywnosci alokowania srodkow publicznych. Mozliwe jest to dzigki
transferowaniu do sektora komercyjnego zadan, ktére moze on z powodzeniem realizowac.
Takie trendy stopniowo sa widoczne takze w Polsce. Wprowadzanie zasad rynkowych wraz
z nowoczesnymi metodami zarzadzania moze przynosi¢ zdecydowanie wigksze efekty, niz
tradycyjne zarzadzanie, czy tez administrowanie w sektorze publicznym. Wyraznie wi-
da¢ to takze w naszym kraju, zwlaszcza w obrebie gospodarki komunalnej, w ktorej co-
raz bardziej wymusza sig, ale takze wskazuje na mozliwosci realizacji zadan publicznych
w oparciu o ich komercjalizacje. Powoduje to z drugiej strony coraz wicksze zaangazowanie
spoteczno$ci w finansowanie tego rodzaju zadan, co oznacza, ze coraz bardziej ogranicza
si¢ katalog zadan publicznych nieodptatnych.

System budzetowania zadaniowego zmierza w kierunku tzw. new performance budge-
ting, ktory jest czeScig zarzadzania poprzez cele, tworzac nastgpujace elementy (Rivenbark,
Kelly 2004: 51):

— planowanie strategiczne,

— system pomiaru realizacji celow (wynikow),

— benchmarking,

— system audytu i monitoringu wynikéw (celow).

Jako ze jest to metoda, ktora bazuje na doswiadczeniach zebranych w czasie zastoso-
wania i wdrozen innych metod, wykorzystywane tu sa takze doswiadczenia i narzedzia
z programowania budzetowego, zarzagdzania zmianami, zarzadzania jakoscig. Podstawowa
zmiana, jakg mozna zaobserwowac w USA, ale takze w innych krajach, takich jak Australia
czy tez Nowa Zelandia, jest odejscie od zmian form budzetu i jego konstrukcji do przeobra-
zefn metod zarzadzania. Ponadto, w procesie budzetowania uwzglednia si¢ cato$¢ zasobow,
szczegoblnie dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawa zarzadzania i bu-
dzetowania jest nie tylko budzet w waskim rozumieniu, ale cato$¢ zasobow, jakie mozna
wykorzysta¢ przy realizowaniu zadan publicznych.

Idea i koncepcja budzetowania opartego o wykonanie zadan miala swoj poczatek
w latach pig¢dziesigtych w Stanach Zjednoczonych, gdy nastepowata reforma administracji
publicznej, w ktorej rozpoczeto proces zmian podejscia do procesu planowania budzeto-
wego. Zmiana polegata przede wszystkim na skupieniu si¢ nie na elementach istotnych do
realizacji zadan, ale na ich efektach koncowych. W takim przypadku wazniejszy jest wybor
metody realizacji zadania, a nie sktad elementéw potrzebnych do jego wykonania. To po-
wodowato konieczno$¢ przej$cia do budzetowania wieloletniego, co w pierwszych latach
wdrazania nowej metody (spotkato to takze odmian¢ budzetowania zadaniowego, jakim
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byto programowanie budzetowe i PPBS system?) wywotalo niechec i sprzeciw przyzwycza-
jonych decydentéw do rocznego budzetu ujmowanego jako liniowy. Ponadto, wymuszato
to zupelnie inne podejscie do proceséw kontrolnych z pasywnych i legalistycznych do ak-
tywnych i menedzerskich. Takze ta metoda wcigz ewoluuje, w obecnym stadium nosi mia-
no new performance budgeting i najczgsciej jest kojarzona z tzw. Nowym Zarzadzaniem
Publicznym. Ostatnie stadium budzetowania zadaniowego to odmiana zarzgdzania poprzez
cele, w ktorym ktadzie si¢ glowny nacisk na elastyczno$¢ menedzeréw, odejscie od uktadu
kasowego na rzecz memoriatowego w zakresie ewidencji zdarzen gospodarczych oraz, co
jest z tym bezposrednio zwigzane, przejscie do budzetowania wieloletniego.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze metoda budzetowania oparta o wykonanie (perfor-
mance budgeting) jest w zasadzie zarzgdzaniem zorientowanym na pomiar efektow i ich
maksymalizacj¢ przy okreslonych dostepnych srodkach do ich realizacji. W takim przypad-
ku nie liczy si¢ metoda osiggania zaktadanych celow, ale otrzymany efekt (Diamond 2003:
4-10). W ujeciu najnowszych osiaggnie¢ w dziedzinie planowania budzetowego i budzeto-
wania jest metoda zarzadzania programami realizowanymi w sektorze publicznym, w tym
i w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Plaszczyzny, wedtug ktorych nalezy ocenia¢ mozliwosci wdrozenia nowych metod
budzetowania, sg bezposrednio zwigzane z elementami procesu zarzgdzania, takimi jak
(Nowe zarzgdzanie publiczne... 2005: 32-39):

— zarzadzanie strategiczne, dotyczace rozwoju i wizji funkcjonowania jednostek samo-

rzadu terytorialnego w przysztosci,

— zarzadzanie operacyjne, dotyczace biezacej realizacji zadan publicznych obowiagzko-
wych, jak i fakultatywnych, odnosi si¢ réwniez do jakos$ci oraz korekt w umowie spo-
lecznej,

— zarzadzanie personelem, dotyczy przede wszystkim polityki dhlugoterminowego
ksztattowania §ciezek rozwoju 1 wzrostu kompetencji pracowniczych, co ma wplyw
na sprawno$¢ aparatu administracyjnego,

— zarzadzanie finansami, dotyczace w szczegolnosci aspektow krotko- i dtugotermino-
wego zasilania finansowego, zarzadzania ptynnoscia finansowa i dlugiem,

— zarzadzanie relacjami ze spoteczenstwem, dotyczace spotecznej akceptacji dziatan or-
gandéw wiladzy.

Sa to podstawowe elementy zwigzane z tak zwanym nowym zarzadzaniem publicznym,

w ktoérym bez zmian sposobu zarzadzania nie jest mozliwe zastosowanie zaawansowanych
metod budzetowania, przy czym nastepuje tu adaptacja metod zarzadzania stosowanych
rowniez w sektorze przedsigbiorstw. Do§wiadczenia w roznych krajach, ale takze i w Pol-
sce, wyraznie pokazuja, ze bez zmiany sposobu myslenia i zarzadzania wdrozenie nowo-
czesnej metody budzetowania jest albo moda, albo zb¢dnym luksusem. Wynika to z faktu,
iz metody zarzadzania, ktore zorientowane sg na maksymalizacj¢ efektow, zwykle nie ida

? Planning-Programming-Budgeting Systems, zob. szerzej Aronson (1985): 268.



56 Marek Dylewski

w parze z celami politycznymi. Politykom trudno pogodzi¢ si¢ z faktem, ze cze¢sto efekty
widoczne bedg w dtuzszym okresie, a nie na przyktad w okresie przedwyborczym. Takze
elementy nowego zarzadzania publicznego sa przedmiotem krytyki ze wzgledu na potoze-
nie zbyt duzego nacisku na komercjalizacj¢ realizacji zadan publicznych, a w mniejszym
stopniu na ich spoteczny wymiar. Niewatpliwym jest jednak fakt, ze nawet najprostsze py-
tanie, jaki jest rezultat, czy tez efekt angazowanych srodkow publicznych i stosowanie na-
wet utomnych miar ich osiggania jest krokiem w dobrym kierunku — stopniowego obnizania
poziomu marnotrawstwa srodkow publicznych.

3. Kierunki skutecznego wdrazania i zastosowania performance budgeting
w sektorze samorzadowym w Polsce

Planowanie budzetowe w Polsce ewoluuje w sposob bardzo powolny. Po pierwszych spon-
tanicznych prébach modernizacji proceséw planowania budzetowego w koncu lat dzie-
wigcdziesiatych, ktore zmierza¢ miato w kierunku budzetowania opartego o wykonanie
zadan (performance budgeting) — wszelkie zmiany w tym zakresie sa raczej wymuszane
przez zmieniajace si¢ regulacje prawne niz z inicjatywy podmiotow i organdw sektora pub-
licznego. Jak wigc skutecznie wdraza¢ nowoczesne metody budzetowania w sektorze pub-
licznym? System planowania i budzetowania w Polsce nie jest spdjny i na pierwszy rzut
oka bardzo skomplikowany. Mozna wskaza¢, ze jest wiele elementow, ktore tworza system
planowania budzetowego i stopniowo go integruja w jedng spojng catos¢, ale tez jest wiele
elementow, ktore go dezintegruja, w szczegdlnosci mozna tu wskaza¢ na decyzje polityczne
i gtownie te podejmowane ad hoc.

Skuteczne wdrazanie metod budzetowania opartych o wykonanie zadan w pierwszej
kolejnosci powinno by¢ oparte na u§wiadomieniu réznic pomigdzy tradycyjnym budzeto-
waniem a performance budgeting.

Tabela 1

Tradycyjne spojrzenie na budzet a budzet oparty o wykonanie zadan

Budzet tradycyjny Performance budgeting

Wielko$¢ naktadow na zadanie jest jednocze$nie Zalezno$¢ pomigdzy naktadami a zaktadanymi rezulta-
informacja o jego wykonaniu tami

Planowane zmiany w realizacji zadan wyrazane sa Planowane zmiany w realizacji zadan odnoszg si¢
w oparciu o metodg historyczna (zmiany do programow i przedsigwzig¢ jako catosci
procentowe w budzecie linowym)

Brak integracji pomigdzy procesem planowania Proces planowania zintegrowany z osigganiem zaktada-
i wykonywania zadan ze wzgledu na brak miar nym rezultatéw

oceny wykonania zadan

Podstawa planowania zadan sg posiadane zasoby Podstawa planowania sa planowane koszty realizacji
zadan w korelacji z oczekiwanymi rezultatami

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Joyce (2007).
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Warunki skutecznego wdrozenia performance budgeting nie sa moze odkrywcze, ale
trzeba wyraznie wskazac, ze w obecnych uwarunkowaniach politycznych i formalno-praw-
nych praktycznie nie do spelnienia. Istotne warunki to (Bruel, Moravitz 2007; Dylewski
2007: 333-342):

1. Uproszczenie i standaryzacja proceséw w sektorze publicznym. Procesy odbiurokra-
tyzowywania administracji publicznej w Polsce sag w sposob trwaty wpisane w jej
krajobraz. Upraszczanie proceséw zwykle powoduje uwalnianie zasobow, a to moze
z kolei prowadzi¢ do ujawnienia tych podmiotow i dziatan, ktore sa zb¢dne w catym
systemie realizacji zadan publicznych.

2. Optymalizacja dziatan wspierajacych podejmowanie decyzji z wykorzystaniem zin-
tegrowanych procesow przypisujacych odpowiedzialnos¢ za realizacje poszczegol-
nych zadan. System odpowiedzialnosci powinien by¢ oparty na precyzyjnych zasa-
dach jej delegowania.

3. Zmiana orientacji systemu organizacyjnego z funkcji administracyjnej w kierunku
menedzerskiej (przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniej réwnowagi migdzy
nimi). Ze wzgledu na charakter sektora publicznego nie jest mozliwe catkowite wy-
zbycie si¢ aspektow formalno-prawnych.

4. Procesy decyzyjne powinny by¢ w wiekszej mierze oparte o elementy analityczne
i elementy zwigzane z szacowaniem i zapobieganiem ryzyku, a w mniejszym stopniu
oparte o oceny subiektywne lub o przestanki polityczne.

S. Integracja proceséw informacyjnych i zwigzanych z nimi analiz, ktére wymagaja
konstrukeji systemu standardéw i narzedzi podejmowania decyzji oraz oparcie ich
o zintegrowane systemy informacyjne.

6. Wprowadzenie systemow zarzadzania w wigkszej mierze opartych o standardy
obowigzujace w sektorze komercyjnym. Podporzadkowanie proceséw oczekiwanym
rezultatom, co w praktyce oznacza koniecznos¢ wykorzystywania klasycznych metod
zarzadzania: planowania, organizowania, przewodzenia i kontroli wykonania zadan.

7. Rezultaty oparte o system miar umozliwiajacych poréwnanie naktadow z efektami.

8. Automatyzacja procesOw w najszerzej mozliwym rozumieniu w celu eliminacji
subiektywizmu w podejmowaniu decyzji.

Niewatpliwg zaleta w zakresie wdrazania performance budgeting do sektora publicz-
nego jest integrowanie zasobow danej jednostki sektora publicznego w ujeciu funkcjonal-
nym oraz zasobowe podejscie do tego procesu. Szczegblnie widoczne moze to byé wiasnie
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Koncentracja zasobow w rekach menedzerow,
a nie administratoréw, pozwala na szersze spojrzenie na koszty i korzysci z ich zastoso-
wania. Standaryzacja coraz bardziej zlozonych zachowan kadry menedzerskiej i pracow-
nikdéw powoduje wtapianie si¢ zaawansowanych metod i technik zarzadczych w strukture
jednostki samorzadu terytorialnego. Odwrotne zmiany jest juz trudniej przeprowadzic.
Jednakze konsekwencja takze jest niezb¢dnym elementem warunkujacym postepujace
zmiany w zwigkszaniu skutecznosci procesu planowania z punktu widzenia przysztych



58 Marek Dylewski

i oczekiwanych rezultatow (efektow i1 korzysci dla spotecznosci). Dlatego tez korzysci, ja-
kich nalezy oczekiwac, wdrazajac model zmian w podejsciu do planowania budzetowego,
mozna skoncentrowaé w trzech grupach: organizacyjnych, finansowych i przede wszystkim
spotecznych. Lacznie daja one inny wymiar i spojrzenie na sposob angazowania Srodkow
i zasobow publicznych, jakie sa obecnie i w przysztosci w dyspozycji jednostki samorza-
du terytorialnego. Szczegdlnego znaczenia nabiera tu dysponowanie zasobami przysztymi,
0 czym czg¢sto si¢ zapomina. Decyzje obecnie podejmowane coraz czg¢sciej maja wpltyw na
sytuacje¢ finansowa danej jednostki samorzadu terytorialnego w przysztosci.

Uwagi koncowe

Konieczno$¢ zmian w zakresie angazowania $srodkdw publicznych nie wymaga uzasadnie-
nia. Jednakze trudniejszy jest proces faktycznych zmian w recesach zarzadczych w sekto-
rze publicznym, w tym w jednostkach samorzadu terytorialnego. Orientacja na korzysci
spoteczne, to jednoczesnie koniecznos$¢ stopniowej zmiany metod podejmowania decyzji
z administracyjnych na zorientowane na klienta, jakim jest obywatel w ujeciu jednostki, jak
i zbiorowym. Nalezy podkresli¢, ze kazda wladza przemija, ale problemy pozostaja. Z tego
tez powodu zmiany z modelu administracyjnego na menedzerski daja wigksze szanse dla
przedsigbiorczych obywateli i zmuszajg politykéw do aktywniejszego spojrzenia w przy-
sztos¢ odleglejsza, a nie tylko do konca kadencji.

Przy wdrazaniu budzetowania opartego o wykonanie zadan nalezy dazy¢ do stabilizacji
w zakresie ustalania priorytetow, biorac pod uwage przede wszystkim cele dtugotermi-
nowe. Obecne kompetencje dotyczace stanowienia w zakresie ksztaltowania przestrzeni
spoteczno-gospodarczej powinny by¢ wykorzystywane do rozwigzywania nie tylko bie-
zacych probleméw, ale przede wszystkim zapobiegania negatywnym zjawiskom w przy-
szto$ci 1 wykorzystywania szans, jakie daje obecne i1 przyszte otoczenie. Dlatego tez nie
nalezy si¢ spodziewa¢ gwaltownych zmian w zakresie sposobu funkcjonowania sektora
publicznego, poniewaz nie jest to jeszcze model partycypacyjny. Zmiany beda nastepowac
stopniowo i stopniowo tez beda aplikowane elementy performance budgeting do praktyki
podejmowania decyzji i zarzadzania w jednostkach sektora publicznego, w tym do jedno-
stek samorzadu terytorialnego.
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PERFORMANCE BUDGETING - EVOLUTION AND DETERMINANTS OF THE USE OF
IN LOCAL GOVERNMENT

Abstract: Purpose — what are the determinants and what conditions should be met to be able to effectively
implement and apply the method of budgeting - performance budgeting, in particular by analyzing the deter-
minants of the functioning of the public sector, including local government units in Poland.
Design/methodology/approach — Analysis of literature. Analysis and assessment of functioning legal re-
quirements. Research conducted on the basis of budgetary data formats (budgets) in units of local self-
government.

Findings — to answer the question, what are the possibilities for implementing the method of budgeting based
on implementing out the tasks in Polish conditions and what are the determinants of this process.
Originality/value — indication of the potential benefits and adverse effects of the absence of changes in man-
agement processes and what are the conditions for effective change in this respect.
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