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Zmiany w formulowaniu celow i miernikow
w budzetowaniu zadaniowym panstwa

Streszczenie. BudZzetowanie zadaniowe w sektorze finanséw publicznych nalezy uwazaé za jeden
z najlepszych instrumentéw zarzadzania finansami jednostek tego sektora, gdyz sprowadza si¢ do
zarzadzania przez cele. Polska ma w tym obszarze dopiero kilkuletnie doswiadczenia i jest na etapie
ciagtego doskonalenia tego procesu. Celem artykutu jest prezentacja znaczenia definiowania celow
funkcji 1 zadan publicznych oraz okreslania miernikdéw ich realizacji. W zarzadzaniu przez cele sa
to kluczowe kwestie. Syntetycznie zestawione rodzaje i cechy, jakim powinny odpowiada¢ mierniki
przyjete w budzetach zadaniowych. Odniesiono si¢ blizej do zmian w formutowaniu gtéwnych ce-
16w 1 miernikow w realizacji funkcji panstwa dotyczacej nauki polskiej oraz szkolnictwa wyzszego.
Pozytywnym kierunkiem zmian jest ograniczenie zadanych miernikow realizacji zadan panstwa
i koncentrowanie ich na rzeczywiscie najwazniejszych zadaniach. Z analizy stosowanych w latach
2009-2017 miernikéw realizacji funkcji panstwa w obszarze nauki mozna wysunaé wniosek, ze
powinno si¢ w dalszym ciagu poszukiwac¢ optymalnych miernikow zadaniowych dla osiagnigcia
rzeczywiscie realnych pozytywnych zmian. Bardzo dyskusyjny jest np. miernik w postaci liczby
publikacji w bazie Scopus, majacy stanowi¢ o jakosci nauki polskiej.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, zadania, mierniki, nauka polska, szkolnictwo wyzsze

1. Wstep

W jednostkach sektora finansow publicznych obserwuje si¢ trend wdrazania
sprawdzonych w biznesie instrumentéw efektywnego zarzadzania, do ktorych
niewatpliwie nalezy zaliczy¢ budzetowanie. Interesujacy jest fakt, ze inspiracje
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dla poprawy gospodarowania §rodkami publicznymi rodza si¢ w krajach wysoko
rozwini¢tych 1 o dominujacej wlasnosci prywatnej. W artykule podjgto probe
systematyzacji formutowania celow realizacji zadan publicznych z wykorzys-
taniem budzetowania zadaniowego. Postawiono gldéwna teze badawcza, ze
najistotniejszym elementem wdrozenia skutecznego budzetowania jest zdefi-
niowanie 1 skwantyfikowanie miernikow planowanych zadan. Dziesigcioletnie
doswiadczenia stosowania budzetowania zadaniowego w finansach panstwa
polskiego potwierdzaja te tezg. Systematycznie weryfikuje si¢ nie tylko jako-
sciowa 1 merytoryczng strong formutowanych i1 parametryzowanych zadan, ale
takze ich liczbg.

Dla osiagnigcia zaktadanego celu artykutu wykorzystano metode krytycznej
analizy literatury przedmiotu i obowiazujacych przedmiotowych regulacji praw-
nych. Przeprowadzono takze weryfikacje praktyczna na przyktadzie wybranej
funkcji panstwa — nauki i szkolnictwa wyzszego oraz formutowanych do nich
zadan i miernikow w latach 2009-2017, wywodzac krytyczne uwagi i wnioski.

2. Istota i podstawy prawne budzetowania zadaniowego

Budzetowanie zadaniowe (performance budget) jest priorytetem reformowania
finans6w publicznych, szczegdlnie w administracji rzadowej, ale takze w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Zostato ono zaadaptowane przez sektor
finanséw publicznych w wielu krajach (w Stanach Zjednoczonych juz w latach 40.
XX w.), przenoszac wypracowane przez przedsigbiorstwa sektora komercyjnego
pozytywne doswiadczenia we wsparciu efektywniejszego zarzadzania finansami
tych jednostek. Budzetowanie jest najbardziej znanym, opisanym w literaturze
1 najpowszechniej wykorzystywanym w praktyce narzedziem rachunkowosci
zarzadczej 1 controllingu, wspomagajacym procesy planowania 1 kontrolowania
dziatalno$ci organizacji [Buk 2006: 142].

Budzetowanie zadaniowe to jeden z istotniejszych elementéw koncepcji
Nowoczesnego Zarzadzania Publicznego promowanej przez OECD (NMP — New
Public Management) majacej na celu poprawe jakosci dobr 1 ustug publicznych,
utrzymanie dyscypliny fiskalnej, efektywne wydatkowanie $srodkow publicz-
nych, a przede wszystkim ograniczenie marnotrawstwa publicznych pienigdzy
[Bielawski 2013: 195]. W Polsce pierwsze kroki we wdrazaniu tej koncepcji
poczyniono dopiero 10 lat temu. Wdrazanie budzetowania zadaniowego zostato
wzmocnione formalnie przez zobowiazanie niektdrych jednostek sektora finansow
publicznych do sporzadzania planow finansowych w uktadzie zadaniowym na
rok budzetowy 1 dwa kolejne lata. Tymi jednostkami sa: agencje wykonawcze,
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instytucje gospodarki budzetowej, dysponenci panstwowych funduszy celowych
oraz inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odregbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (art. 32 ustawy o finan-
sach publicznych!, dalej: u.f.p.). Jednostki samorzadu terytorialnego stosuja
budzetowanie zadaniowe na zasadzie dobrowolnosci 1 sa tego bardzo dobre
przyktady (np. miasto Krakow).

Budzet zadaniowy efektywnosciowy, poza tzw. prezentacyjnym czy tez
budzetem informujacym o efektywnosci, stanowi docelowe, najwyzsze stadium
rozwoju koncepcji $rednioterminowego planowania wydatkow. Ten model bud-
zetowania wyraza bezposredni zwiazek pomigdzy alokacja sSrodkéw na zadania
a osiagnigtymi wymiernymi efektami realizacji celow przez poszczegdlnych
dysponentow $rodkow [Postuta, Perczynski 2010: 30]. Wedlug stanu na koniec
2012 r. sposrod krajow nalezacych do OECD nie wdrozyty tego modelu Belgia,
Wegry, Izrael i Luksemburg. Natomiast Stany Zjednoczone i Norwegia planuja
wydatki publiczne na okres nawet powyzej sze$ciu lat. W niektorych krajach
budzetowanie zadaniowe jest bardziej zdecentralizowane na ministerstwa czy
agencje rzadowe [Government... 2013: 90-93].

Za formalna definicj¢ budzetu zadaniowego mozna przyja¢ zdefiniowane
w art. 2 ust. 3 u.f.p. pojgcie uktadu zadaniowego. Rozumie si¢ przez nie zesta-
wienie odpowiednio wydatkoéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora
finansOw publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych
poszczegoOlne obszary dziatan panstwa oraz zadan budzetowych grupujacych
wydatki wedlug celéw 1 podzadan budzetowych grupujacych dziatania umo-
zliwiajace realizacj¢ celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly
wyodrebnione — wraz z opisem celow tych zadan 1 podzadan, a takze z bazowymi
1 docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci panstwa, oznacza-
jacymi warto$ciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego
poziomu efektow z poniesionych naktadow.

Nalezy podkresli¢, ze zabezpieczono prawnie kontrole gospodarowania
srodkami w uktadzie zadaniowym, a mianowicie:

— Minister Finansow jest zobligowany do sprawowania ogdlnej kontroli m.in.
nad efektywnos$cia 1 skutecznoscia realizacji budzetu w ukladzie zadaniowym
(art. 174 u.fp.),

— Dysponenci czg$ci budzetowych sa zobowiazani do sprawowania nadzoru
1 kontroli m.in. nad efektywnoscia i1 skutecznoscia realizacji planow w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikOw stopnia realizacji celéw (art. 175 u.f.p.),

— Rada Ministrow przedstawia Sejmowi 1 Najwyzszej [zbie Kontroli, w ter-
minie do dnia 31 maja roku nast¢pnego (art. 182 u.f.p.), roczne sprawozdanie

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870.
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z wykonania ustawy budzetowej oraz informacj¢ o wykonaniu wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym.

Informacja o wykonaniu wydatkéw w ukladzie zadaniowym, z wyodreb-
nieniem wydatkow na inwestycje 1 dotacji na finansowanie lub dofinansowanie
kosztow realizacji inwestycji oraz wydatkow na programy wieloletnie, powinna
zawierac:

— omoéwienie realizacji planu wydatkow w uktadzie zadaniowym, w tym
realizacji zalozonych celow,

— zestawienie planowanych 1 poniesionych wydatkow na realizacj¢ zadan,

— zestawienie planowanych i1 poniesionych wydatkow na realizacj¢ podzadan,

— zestawienie planowanych 1 osiagni¢tych wartosci miernikdw stopnia re-
alizacji celow.

Prawne wzmocnienie stosowania budzetowania zadaniowego nastapito od
poczatku 2012 r., gdyz na podstawie art. 142 ust. 11 u.f.p. do projektu ustawy
budzetowej dotacza si¢ uzasadnienie zawierajace w szczegdlnosci skonsolidowany
plan wydatkow na rok budzetowy 1 dwa kolejne lata panstwowych jednostek bud-
zetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej oraz innych panstwowych oséb prawnych, sporzadzany
w uktadzie zadan budzetowych okreslonych w art. 2 pkt 3, wraz z celami
1 miernikami stopnia realizacji celow. Weszlo tez w zycie rozporzadzenie doty-
czace sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym?. Podstawowymi
sprawozdawczymi informacjami sg nastepujace:

1. Funkcja, zadanie, podzadanie, dziatanie.

2. Budzet/plan wydatkow/kosztow (ewentualnie z podziatem na majatkowe
1 pozostate lub z wyrdznieniem specjalnych zrodet finansowania).

3. Wykonanie budzetu/planu.

4. Zobowiazania.

5. Cel.

6. Miernik (w tym: nazwa, wielko$¢ planowana, przewidywane wykonanie
na koniec roku budzetowego, wykonanie).

Sprawozdanie budzetowe w ukladzie zadaniowym odzwierciedla wszystkie
istotne elementy, jak cele, zadania, mierniki, planowane wydatki/koszty 1 rze-
czywiste wykonanie.

W literaturze przedmiotu eksponuje si¢ roéznie, aczkolwiek bardzo zblizone
atrybuty istoty budzetowania zadaniowego odnoszone zarowno do administracji
centralnej, jak 1 samorzadowe;j. Idee budzetowania zadaniowego pogladowo pre-
zentuje Teresa Lubinska, piszac, ze jest to ,,wprowadzenie zarzadzania srodkami

2 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczos$ci
budzetowej w uktadzie zadaniowym, Dz.U. nr 298, poz. 1766.
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publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i1 zhierarchizowane
na rzecz osiagania okreslonych rezultatow (realizacji zadan) mierzonych za
pomoca ustalonego systemu miernikow” [Lubinska 2009a: 188-189]. Zdaniem
niektorych ekonomistow skonkretyzowane 1 zhierarchizowane cele maja kluczo-
we znaczenie dla zapewnienia wykonania zadan 1 efektywnego wykorzystania
dysponowanych srodkow pieni¢znych przez administracje publiczna [Adamczyk
2013: 12]. Podobne atrybuty budzetowania zadaniowego podkreslaja inni autorzy.
Wedlug Bogustawa Pietrzaka i wspotautorow ,,Istota budzetu zadaniowego jest
zarzadzanie Srodkami publicznymi przez cele. Cele te sa skonkretyzowane oraz
ich realizacja nastepuje wedlug okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie realizacji
zadan w ramach okreslonego celu za pomoca odpowiednich miernikéw mierzy
si¢ ich efektywnos$¢. Budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktére zadania sa dla
danego celu najwazniejsze 1 zmierzy¢, jak zostaty ustalone” [Pietrzak, Polanski,
Wozniak, 2008:114].

3. Struktura budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy koncentruje si¢ na efektywnosci wydatkowania srodkéw pub-
licznych. Z przytoczonej uprzednio definicji ,,uktadu zadaniowego” oraz nowe;j
klasyfikacji budzetowej wynikaja nastepujace istotne elementy sktadajace si¢ na
struktur¢ budzetu zadaniowego [ Waszczuk, Perkowska-Szymanowicz 2012: 96]:

1. Funkcje panstwa — stanowia pierwszy (najwyzszy) poziom klasyfikacji
zadaniowe] (budzetowej), ktore grupuja wydatki wedlug tego samego gtownego
obszaru dziatalnosci panstwa. W przyjetej w Polsce klasyfikacji zadaniowej na
2017 r. wydzielono 22 funkcje panstwa (m.in.: Funkcja 1. Zarzadzanie panstwem,
Funkcja 10. Nauka polska, Funkcja 20. Zdrowie).

2. Zadania budzetowe — tworza drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej i1 gru-
puja jednorodne zadania przedmiotowe z przypisaniem im $rodkéw finansowych
(planowanie wydatkéw), uwzgledniajac opisane skwantyfikowane lub jakosciowo
okreslone cele w obrgbie danej funkcji panstwa. Stanistaw Owsiak 1 Katarzyna
Stabryta-Chudzio twierdza, ze zadanie stanowi elementarna kategori¢ budzetu
opracowanego w sposob nowatorski, a cecha jednorodno$ci pozwala jasno okres-
li¢ cel, stopien 1 koszt realizacji zadania [Owsiak, Stabryta-Chudzio 2010: 45].

3. Podzadania budzetowe — sa to wyodrgbnione ze zlozonych zadan budze-
towych dziatania, ktorych realizacja umozliwia osiagnigcie celoéw okreslonych
w ramach kazdego jednorodnego zadania budzetowego.

4. Dzialania — stanowia najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej, obejmuja
wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiagania celéw podzadania oraz celow
szczegdlowych zadania wraz z miernikami 1 warto$cia koncowa.
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W strukturze budzetu panstwa na rok 2016 okreslono 1278 pozycji klasy-
fikacyjnych, w tym 22 funkcje, 88 zadan, 275 podzadan 1 893 dziatania [Cele
1 mierniki... 2015]. Wyznaczonym funkcjom, zadaniom i podzadaniom jednostek
finansow publicznych nalezy przyporzadkowac cele 1 mierniki. Tylko takie po-
wiazanie celéw z miernikami pozwoli na racjonalne gospodarowanie srodkami
publicznymi, koncentracj¢ na zadaniach priorytetowych 1 skuteczne pelnienie
funkcji publicznych. Budzetowanie zadaniowe stuzy poprawie przejrzystosci
informacji budzetowych, zapewnia zwigkszenie efektywnos$ci i skutecznosci
funkcjonowania sektora publicznego.

4. Definiowanie celow i miernikow ich realizacji
w budzetowaniu zadaniowym

W procesie budzetowania jako narzedziu efektywnego zarzadzania jakakolwiek
jednostka kluczowa role odgrywaja sformutowane cele i zadane mierniki ich
realizacji. Odnoszac si¢ do budzetowania zadaniowego, za cel przyjmuje sig
swiadomie okres$lony stan przyszly, ktoéry uwazany jest za pozadany, do ktérego
zmierza si¢ w dziataniu, droga realizacji sprecyzowanych zadan i podzadan.
Wyznaczone do realizacji cele powinny by¢ $cisle okreslone, a to oznacza, ze
powinny by¢ [Buk 2006: 7]:

1) konkretne (specific) — w postaci zrozumiatych, jednoznacznie sformuto-
wanych wymiernych oczekiwanych wynikow,

2) mierzalne (measurable) — pozwalajace na dobor miernika precyzyjnie
odzwierciedlajacego realizacje celu, co mozna tatwo skontrolowac. Nie dopuszcza
si¢ miernikow o wartosciach opisowych lub logicznych,

3) akceptowalne 1 osiagalne (accepted) — akceptowane przez wykonawcoOw
odpowiedzialnych za osiagnigcie celu i mozliwe do wykonania,

4) realistyczne (realistic) — prawdopodobne do wykonania przy okreslonych
zasobach 1 niesprzeczne z innymi celami,

5) okreslone czasowo (time-dependent) — pozwalajace oceni postep ich
realizacji w czasie, od terminu rozpoczecia do daty ostatecznej realizacji,

6) ambitne (ambitious) — wyzwalajace zaangazowanie kierownictwa 1 pra-
cownikOw oraz motywujace’.

Cele powinny okresla¢, co, gdzie i kiedy ma by¢ zrealizowane. Mierniki za$
sa czescia systemu pomiaru wykonywania celow, zadan 1 podzadan.

* Zgodnie z tzw. regula smart wymienia si¢ tylko pierwszych pig¢ charakterystyk miernikow.
Por. http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow [dostep: 9.01.2017].
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Tabela 1. Cechy miernikoéw wykorzystywanych na potrzeby budzetowania zadaniowego

i kompleksowos¢

Cecha miernikéw Charakterystyka

Adekwatnosé Scisle powiazane z celami, zadaniami i podzadaniami, odzwierciedlajace

1 spdjnos¢ podstawowy cel, ktéremu realizacja zadania bedzie stuzy¢. Powinny by¢
spojne z miernikami okre§lonymi dla innych pozioméw klasyfikacji budze-
towej w ukladzie zadaniowym.

Akceptowalnos¢ | Akceptowane przez jednostki realizujace dane zadanie.

Istotnos¢ Powinny mierzy¢ tylko te aspekty, na ktore wykonawca moze wptynac,

unika¢ doboru miernikow, na ktoérych wysoko$¢ w niewielkim stopniu
wplywa realizowany proces lub zadanie. Powinny odzwierciedlaé istotg
catego realizowanego zadania oraz dostarcza¢ oceny catkowitej tego zadania.

1 zrozumialos¢é

Aktualnos¢ Zgodne z biezagcymi danymi i trendami pomiaru zdarzen dzigki narz¢dziom

1 szybkos¢ statystycznym. Dobrane w taki sposob, aby ich obliczenie moglo zostaé

pozyskiwania dostarczone niezwlocznie po zamknigciu ksiag danego okresu sprawoz-
dawczego.

Wiarygodnosé Oparte na wiarygodnych zrodtach danych i1 dajace si¢ w jednoznaczny
sposob interpretowac.

Prostota Formuta miernika ma by¢ dobrze zdefiniowana. Powinny by¢ tatwe do

zrozumienia dla 0so6b nieposiadajacych szczegoélowej znajomosci tematu.

Ekonomicznos¢

Powinny by¢ dobrane oszczednie, nie nalezy mnozy¢ liczby miernikdéw
ponad potrzebg. Proces pozyskiwania danych powinien by¢ racjonalny
kosztowo i nie powinien przysparzac niepotrzebnych dodatkowych czynnosci
pracownikom stuzb finansowo-ksiggowych. Zbieranie informacji nie moze
by¢ drozsze niz realizacja samego zadania lub stanowic istotnej czgsci jego
kosztow.

Ciagtlos¢
ich pomiaru

Powinny by¢ zdefiniowane w sposdb umozliwiajacy ciaglos¢ ich pomiaru
w perspektywie wieloletniej.

Apolitycznose
1 neutralnos¢

Powinny odzwierciedla¢ faktyczne trendy spoteczne bez mozliwo$ci ma-
nipulacji politycznych. Dobrane mierniki powinny by¢ odporne na skutki
zdarzen nieprzewidywalnych i niepowtarzalnych.

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie: http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow [dostep:
9.01.2017]; Gostomczyk 2012: 479; Niemiec 2016: 84-85.

Cechy, jakim powinny odpowiada¢ wykorzystywane w budzetach zadanio-
wych mierniki, przedstawiono w tabeli 1.

Formutowanie celow 1 konstruowanie miernikdéw ich realizacji nie jest w prak-
tyce finanséw publicznych sprawa oczywista. Potwierdzaja to generalnie ne-
gatywne wyniki kompleksowej kontroli NIK przeprowadzonej w 2011 r. nad
wdrazaniem budzetu zadaniowego w 48 rzadowych jednostkach. W obecnym
stanie wdrozenia budzet zadaniowy stanowi dodatkowa, oprocz tradycyjnej,
klasyfikacje wydatkow panstwa niewnoszaca zadnej wartosci dodanej, zwlaszcza
w aspekcie zarzadczym. Podkres$lono, ze jedna z istotniejszych kwestii uktadu
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zadaniowego budzetu panstwa jest takie zaplanowanie wartosci docelowej mier-
nikow, aby osiagnigte na poziomie dzialan i podzadan rezultaty, skutecznie
1 efektywnie wplywaty na osiagnigcie planowanych docelowych rezultatéw na
poziomie zadania budzetowego badz funkcji panstwa. Potrzeba do tego zard6wno
znajomosci kosztéw zasobow niezbednych do osiagnigcia celow dziatan, jak
1 planowanego na dany rok budzetowy poziomu $rodkow przeznaczonych na
finansowanie wydatkow. Wskazano na liczne nieprawidtowosci polegajace m.in.
na przyjeciu celow niemozliwych do zmierzenia i okreslenia nieadekwatnych do
pomiaru celow miernikéw [Wdrazanie... 2012: 15-35]. Oczywiscie w kolejnych
latach proces budzetowania zadaniowego byt systematycznie doskonalony.

5. Systematyka miernikow w budzetach zadaniowych

Mierniki pomiaru dokonan i osiagni¢tych celow nie sa jednoznaczna kategoria
1 mozna je systematyzowa¢ wedtug réznorodnych kryteriow. Dla celéw budzeto-
wania zadaniowego w sektorze finansow publicznych istotne sa dwie klasyfikacje
miernikow:

1) wedhug skutecznosci 1 efektywnosci dokonan,

2) wedlug poziomu osiagnigtych rezultatow, z uwzglednieniem tzw. zasady 3E
(economy, efficiency, effectiveness).

Kwestie skutecznosci 1 efektywnosci w ocenie dokonan jednostki szerzej oma-
wia Wanda Skoczylas, przyjmujac je jako kategorie odzwierciedlajace desygnat
angielskiego pojecia performance. Mozna przez nie rozumie¢ dziatanie i wynik
tego dziatania. Efektywnos$¢ (efekt zaangazowanych zasobow na wejsciu) jest
niezb¢dna dla osiagnigcia wyniku, ale dodatkowo nalezy uwzgledni¢ skutecznos¢
(efekt na wyjsciu). Zatem pomiar efektywnosci jest powigzany z pomiarem
skutecznosci [Skoczylas 2013: 27-29]. Zastosowane mierniki efektywnosci sa
odzwierciedleniem stosowania zasady racjonalnego gospodarowania, mierza
zalezno$¢ pomigdzy poniesionymi nakladami a efektami. Mierniki skutecznos$ci
stluza pomiarowi rzeczywiscie osiagni¢tych wynikéw w stosunku do efektow
zadanych (zaplanowanych) [Ku$ 2011: 324].

Konieczno$¢ stosowania zasady racjonalnego dziatania w sektorze finansow
publicznych wynika wprost z art. 44 ust. 3 u.f.p., ktory stanowi, ze wydatki
publiczne powinny by¢ dokonywane:

1) w sposob celowy i1 oszczedny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow,

b) optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiagnigciu zatozonych
celow,
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2) w sposOb umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan,

3) w wysokosci 1 terminach wynikajacych z wczes$niej zaciagnig¢tych zobo-
wigzan.

Oceng skuteczno$ci wydatkowania srodkéw publicznych zapewnia okreslenie
dla kazdej funkcji, zadania i podzadania konkretnych miernikdéw, ze wskazaniem
warto$ci docelowej 1 wartosci bazowej kazdego z miernikow. Przez wartos$¢
docelowa rozumie si¢ warto$¢ miernika, ktora planuje si¢ osiagna¢ w roku
budzetowym. Przez warto$¢ bazowa rozumie si¢ warto$¢ miernika dostgpna za
ostatni pelny rok budzetowy. W przypadku miernikoéw odnoszacych si¢ do nowych
zadan publicznych, ktore nie byly finansowane w poprzednim roku budzetowym
ze Srodkoéw publicznych, warto$ci bazowej nie okresla sig.

Wedlug metodologii OECD w budzetach zadaniowych formutuje si¢ nastepu-
jace rodzaje miernikdw, de facto biorac pod uwage przejawy rezultatow osiagnigc,
inaczej tzw. model produkcyjny [Lubinska 2009b: 59; Kotowska 2013: 112]:

1. Mierniki naktadéw takich, jak: wyposazenie, czas pracy pracownikow,
ponoszone wydatki. Naktady odnosi si¢ do wynikow realizacji zadania 1 skutkow
oddziatywania w jakim$ okresie czasu.

2. Mierniki rezultatu mierza uzyskane efekty w wyniku dziatan objetych
zadaniem lub podzadaniem, ktdre sa realizowane z wykorzystaniem odpowiednich
naktadow. Sa czesto trudne do zdefiniowania z uwagi na osiagnigcie rezultatu
w dluzszym horyzoncie czasu. Przyktadowo, jak zdefiniowa¢ wzrost wskaznika
urodzen w wyniku poniesienia wydatkow na tzw. ,,500 plus”? Rezultaty moga
mie¢ posta¢ wskaznikow fizycznych, finansowych lub innych.

3. Mierniki wyniku (produktu) odzwierciedlaja wykonanie danego zadania
w krotkim okresie 1 pokazuja konkretne dobra 1 ustugi zrealizowane przez
sektor publiczny, np. liczba dzieci objetych $wiadczeniem ,,500 plus” w roku
budzetowym.

Ministerstwo Finanséw opublikowalo ostatnia baze miernikow dla kazdej
funkcji rzadowej na rok 2012, wraz z ich recenzjami krajowymi 1 zagranicz-
nymi, ktorg to baz¢ traktowano w tamtym okresie jako poradnik w okreslaniu
i kwantyfikowaniu miernikow w planach finansowych®. W kolejnych latach
Ministerstwo Finansow dawato pewne wskazowki dla konstruowania budzetow
zadaniowych na poziomie funkcji, zadan, podzadan i1 dzialan, a najwazniejsza
z nich jest ta, by definiowac na kazdym z tych szczebli budzetowania nie wigcej
niz trzy cele 1 nie wigcej niz trzy mierniki dla kazdego celu [Cele 1 mierniki...
2015: 9]. Miernikiem docelowym skuteczno$ci realizacji celow powinny by¢
mierniki okre§lone w planie wieloletnim.

* www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-zadaniowy/

baza-miernikow [dostep: 15.01.2017].
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W procesie budzetowania od 2016 r. przyjeto nowe zasady. Mianowicie,
cele 1 mierniki na poziomie klasyfikacji zadaniowej zostaty po raz pierwszy
zdefiniowane jedynie przez podmioty wiodace w realizacji poszczegolnych
zadan budzetowych, w tym w szczegdlnosci przez ministréw witasciwych do
spraw dzialéw administracji rzadowej, ktorzy — zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy
o dziatach administracji rzadowej® — inicjuja, opracowuja i koordynuja wykona-
nie polityki Rady Ministrow. W konsekwencji tych zmian cele 1 mierniki zadan
budzetowych uwzgledniaja peten zakres przedmiotowy tych zadan, maja cha-
rakter skonsolidowany, informacja o najwazniejszych kierunkach wydatkowania
srodkow publicznych i1 zatozonych efektach jest czytelniejsza. Przyjete podejscie
jest jak najbardziej stuszne, gdyz mnogos¢ zdefiniowanych celow 1 miernikow
nie wnosi istotnej wartosci dodanej [Planowanie... 2015: 5-6].

6. Definiowanie celow i miernikow
w budzecie zadaniowym nauki i szkolnictwa wyzszego
od roku 2016

Cele i1 zadania panstwa w obszarze nauki sg okreslone w budzecie zadaniowym
dla funkcji 10. Nauka polska. W ramach tej funkcji realizowana jest polityka
naukowa, naukowo-techniczna oraz innowacyjna panstwa. Zadania sa realizo-
wane przez rozne jednostki (dysponentow): Ministerstwo Nauki 1 Szkolnictwa
Wyzszego, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Narodowe Centrum Nauki,
Narodowe centrum Badan i Rozwoju, Fundusz Nauki i Technologii Polskiej,
Ministerstwo Obrony Narodowej. W latach 2009-2015 dla funkcji 10. okre$lano
nastepujace zadania:

— 10.1. Prowadzenie badan naukowych,

— 10.2. Wzmocnienie badan naukowych stuzacych praktycznym zastosowaniom,

— 10.3. Rozbudowa infrastruktury nauki polskiej,

— 10.4. Upowszechnianie, promocja oraz popularyzacja nauki,

— 10.5. Informatyzacja dzialalnos$ci i budowa spoteczenstwa informacyjnego.

W budzecie zadaniowym na lata 2016 [Planowanie... 2015: 25-28, 53-55]
12017 [Planowanie... 2016: 24-27, 54-56] wskazano tylko dwa gtowne zadania,
ktore sa zbiezne z trzema wczesniej okreslanymi zadaniami (nr 10.1, 10.2, 10.4).
Sa to aktualnie zadania:

— 10.1. Prowadzenia badan naukowych oraz upowszechnianie promoc;ji i1 po-
pularyzacji nauki. Zadanie to obejmuje finansowanie 1 wspoHinansowanie badan

> Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, t.j. Dz.U. 2013,
poz. 743 z pdzn. zm.
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naukowych oraz prac rozwojowych, a takze projektéw badawczych obejmujacych
badania naukowe. Celem jest wspieranie wspolpracy naukowej z zagranica,
rozw0j kadry naukowej, wzrost innowacyjnosci i poziomu technologicznego
polskiej gospodarki.

— 10.2. Badania naukowe stuzace praktycznym zastosowaniom. Zadanie to ma
stuzy¢ wspieraniu ze srodkow publicznych badan stosowanych, prac rozwojowych
oraz komercjalizacji wynikow B+R. Celem jest rozwdj, wzrost innowacyjnosci
1 konkurencyjnosci polskiej nauki.

Zrezygnowano z zadan wiazacych si¢ z infrastruktura. Wydaje si¢ to stuszne
zwazywszy na to, ze infrastruktura stanowi tylko wsparcie techniczne dla osia-
gnigcia gtownych celow.

Cele 1 zadania panstwa w obszarze szkolnictwa wyzszego sa przypisane do
funkcji 3. Edukacja, wychowanie 1 opieka. W ramach tej funkcji realizowana jest
m.in. polityka zorientowana na podwyzszenie poziomu ksztalcenia na poziomie
wyzszym. W budzecie zadaniowym na rok 2017 wyrdzniono dwa gléwne zadania
tej funkcji:

— 3.1. Oswiata i wychowanie®,

— 3.2. Szkolnictwo wyzsze.

Zadanie 3.2 obejmuje finansowanie podstawowej dziatalnosci dydaktyczne;,
utrzymanie uczelni, finansowanie wzmocnienia 1 rozwoju potencjatu dydak-
tycznego szkolnictwa wyzszego, wydatki na pomoc stypendialna dla studentéw
1 doktorantow. Realizacja tego zadania ma umozliwi¢ ksztalcenie studentow
studiow stacjonarnych, doktoranckich i kadr naukowych.

W budzetach zadaniowych sporzadzanych do 2015 r. wyr6zniano jeszcze
zadanie 3.3. Informatyzacja dziatalnosci 1 budowa spoteczenstwa informacyjnego.

W budzetowaniu w ogole najistotniejsza kwestia jest kwantyfikowanie przyjeg-
tych celow w postaci konkretnych miernikéw. Generalnie od 2016 r. ma miejsce
dobry kierunek zmian w budzetowaniu zadaniowym panstwa przejawiajacy si¢
w ograniczaniu liczby bardzo szczegdtowych zadan, ale takze ograniczaniu liczby
zadawanych miernikoéw. Przyktadowo, zawgzenie miernikow realizacji funkcji 10.
do trzech spos$rdd wczesniej definiowanych 50 miernikéw jest dobra zmiana.
Podobnie dla realizacji funkcji 3. odeszlo si¢ od wielu zbyt uszczegotowio-
nych badz niekoniecznie merytorycznie dobrze sparametryzowanych miernikow
(np. w budzecie zadaniowym na 2010 r. przyj¢to, ze liczba absolwentow studiow
w stosunku do ogolnej liczby rozpoczynajacych ksztalcenie w charakterze kan-
dydata na zohierza zawodowego mierzona na koniec roku kalendarzowego ma
wynies¢ 100%, czyli nie zalozono zadnego przypadku losowego, nie mowiac
o mozliwych zmianach decyzji zainteresowanych).

¢ Pomija si¢ w artykule rozwinigcie tego zadania.
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W tabeli 2 przedstawiono zdefiniowane mierniki w budzecie zadaniowym
panstwa na 2017 r. dotyczace nauki 1 szkolnictwa wyzszego. Mozna by 1 na-
lezatoby wrecz dyskutowaé w srodowisku akademickim, czy przyjete mierniki
rzeczywiscie zapewniajq osiagnigcie zatozonych celow. W Wieloletnim Planie Fi-
nansowym Panstwa na lata 2015-2018 dla funkcji 10. Nauka polska za kluczowy
miernik pomiaru pozycji 1 jakosci badan nauki polskiej przyjeto liczbg publikac;ji
z Polski w czasopismach objetych baza SCOPUS, szacujac, ze nastapi wzrost
tej liczby z 33,2 tys. w 2014 r. do 41,5 tys. w 2018 r. [Wieloletni... 2015: 74].
Miernik ten mierzy bardzo ograniczony zakres stopnia realizacji celu, aczkolwiek
jest obiektywny i trudny do manipulacji. Mankamentem tego miernika jest to,
ze organy panstwa maja posredni wptyw na wartos¢ tego miernika, a takze brak
bezposredniego wplywu poziomu finansowania na warto$¢ miernika. Zatem
dos¢ staby jest zwiazek efektow z wydatkami publicznymi. W budzecie zada-
niowym na rok 2017 dla realizacji zadania 10.1 za miernik docelowy przyjeto
udzial publikacji z Polski w czasopismach zawartych w bazie danych Scopus
na poziomie 1,240%. Osiagnigty rezultat niekoniecznie bedzie najwlasciwszym
pomiarem podniesienia poziomu wynikow badan naukowych. W ostatnich kilku
latach srodowisko naukowe bardzo krytycznie odnosi si¢ do presji na zwigkszanie
liczby publikacji, co tez jest brane pod uwage przy awansach naukowych. Wydaje
sig, ze jest dos¢ luzny zwiazek pomigdzy liczba publikacji a ich poziomem na-
ukowym 1 to niezaleznie od branej pod uwage bazy danych. Ponadto na warto$¢
tego miernika ma wptyw wzrost aktywnosci publikacyjnej autorow spoza Polski.

Przyjety miernik dla realizacji zadania 10.2 w postaci liczby patentow uzys-
kanych w réznych $wiatowych urzedach jest jak najbardziej wiasciwy. Miernik
ten mierzy stopien realizacji celu, czgsto stosowany w poréwnaniach migdzyna-
rodowych, trudny do manipulacji. Odzwierciedla ostateczne efekty prowadzonych
badan, ale z opdznieniem czasowym w stosunku do realizowanych projektow.
Drugi zadany miernik realizacji zadania 10.2 w postaci udzialu wydatkow na
B+R poniesionych przez sektor przedsigbiorstw w stosunku do catkowitych wy-
datkow na B+R w Polsce adekwatnie odzwierciedla stopien zainteresowania przez
sektor przedsigbiorstw ponoszeniem wydatkow na badania i rozwdj. Z natury
rzeczy przedsigbiorstwa podejmuja decyzje finansowe, kierujac si¢ rachunkiem
ekonomicznym, a wigc zaktadaja, ze wydatki na B+R dadza w przysztosci realne
korzysci ekonomiczne.

Jezeli chodzi o szkolnictwo wyzsze, to w budzecie zadaniowym na 2017 r.
przyjeto dwa mierniki osiagnigcia gldéwnego celu. Dyskusyjny jest miernik
w postaci odsetka studentéw cudzoziemcow studiujacych na polskich uczelniach,
zwlaszcza w kontekscie finansowania tej grupy studentéw ze §rodkéw publicz-
nych, chyba ze panstwo zacheca w ten sposéb uczelnie publiczne do pozyskiwania
srodkow finansowych z tytulu ptatnosci przez studentoéw zagranicznych.
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Tabela 2. Wybrane zadania, cele i mierniki w budzecie zadaniowym na rok 2017 dla realizacji panstwa w obszarze nauki i szkolnictwa wyzszego

Miernik
Wyszcezegdlnienie Cel glowny N Wielkosé Docelowa warto$¢ miernika
azwa
bazowa 2017 . 2018 . 2019 .
Funkcja 10. Nauka polska
Zadanie 10.1. Podniesienie | Udziat publikacji z Polski 1,207 1,240 1,241 1,243
Prowadzenia badan poziomu w czasopismach zawartych
naukowych oraz wynikoéw w bazie danych Scopus [w %].
upowszechnianie badan
promocji naukowych
1 popularyzacji nauki
Zadanie 10.2. Zwigkszenie | Liczba patentow mig¢dzynarodowych 150 EPO, 170 EPO, 200 EPO, 250 EPO,
Badania naukowe poziomu udzielonych w Europejskim Urzgdzie 200 USPTO, | 230 USPTO, | 260 USPTO, | 300 USPTO,
stuzace praktycznym praktycznego | Patentowym (EPO), urzedzie 2404 UPRP | 2500 UPRP | 2600 UPRP | 2650 UPRP
zastosowaniom zastosowania | patentowym Standéw Zjednoczonych
prac B+R Ameryki Pétocnej (USPTO), liczba
patentow krajowych uzyskanych przez
polskich rezydentow w Urzedzie
Patentowym RP [w szt.].
Udzial wydatkéw na B+R poniesionych 46,60 56,10 60,60 63,60
przez sektor przedsigbiorstw
w stosunku do catkowitych wydatkéw
na B+R w Polsce [w %].
Funkcja 3. Edukacja, wychowanie i opieka
Zadanie 3.2. Zapewnienie | Odsetek studentow cudzoziemcow 3,10 4,10 4,40 4,70
Szkolnictwo wyzsze dostepu studiujacych na polskich uczelniach
do edukacji | [w %].
&a 5 Sozm?nmle Udziat 0so6b z wyzszym wyksztalceniem
yzszy w liczbie 0sob w spoleczenstwie 25,34 28,47 29,54 30,61

polskim (23 latat) [w %].

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: Planowanie... 2016: 24-56.
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Mozna by postrzega¢ zwigkszenie liczby studentow zagranicznych studiujacych na
polskich uczelniach i finansowanych ze srodkéw publicznych jako forme¢ promocji
panstwa, a wigc czy tego rodzaju zadania zapewniaja i zwigkszaja dostep do edu-
kacji na poziomie wyzszym obywatelom polskim? Nie sparametryzowano odsetka
studentow krajowych studiujacych na najlepszych uczelniach zagranicznych.
Drugi miernik w postaci udziatu 0oséb z wyzszym wyksztatceniem w liczbie
0sOb w spoleczenstwie polskim wydaje si¢ wlasciwy w $wietle zdefiniowanego
gtéwnego celu szkolnictwa wyzszego. Mozna by jednak pokusi¢ si¢ w kolejnych
latach o wyodrebnienie ksztatcenia na studiach pierwszego i drugiego stopnia.

7. Podsumowanie

Kilkuletnie do$wiadczenia polskich finanséw publicznych w stosowaniu budze-
towania zadaniowego (od 2009 r.) dato wiele oczekiwanych efektéw, chociazby
w postaci dyscyplinowania wydatkéw, kierowania si¢ celowoscia wydatkowania
srodkow publicznych, a takze lepszego formulowania celow organdéw rzado-
wych panstwa 1 miar ich realizacji. Niewatpliwie poprzez stosowanie takiego
instrumentu zarzadzania finansami wzmacnia si¢ szeroko rozumiana kontrolg
administracji panstwowej. Te dobre do§wiadczenia sa systematycznie przenoszone
na jednostki samorzadu terytorialnego, ktore stosuja budzetowanie zadaniowe na
zasadach dobrowolnosci.

Analiza budzetow zadaniowych z lat 2009-2015 pokazuje, ze nie wszystkie
cele 1 ich mierniki realizowanych funkcji panstwa definiowano w sposob najbar-
dziej akuratny, wiele z nich miato charakter opisowy, a nie wymierny, dotyczyto
bardziej kwestii technicznych, a nie merytorycznych badz na niektére z nich
wpltyw decydenta $§rodkéw budzetowych byt znikomy. Od 2016 r. dokonano
pewnych korzystnych zmian w procesie budzetowania zadaniowego, takich jak
definiowanie istotnych celow merytorycznych, zmniejszenie liczby gléwnych
zadan 1 podzadan, ograniczenie liczby miernikow skutecznosci badz efektywnosci
osiagnigcia celow. Kierunek dokonanych ostatnio zmian jest wlasciwy. Pozadane
jest jednak dalsze weryfikowanie przyjmowanych miernikéw realizacji zadan
na takie, ktore w najlepszy sposob odzwierciedla stopien osiagnigcia gtéwnych
celow funkcji panstwa.
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Redefinition of Targets and Measures
under Performance-Based Budgeting in State Government

Summary. Being consistent with management by objectives, performance-based budgeting is
to be seen among the best choices of financial management tool for the public sector. Poland’s
experience in this area is only several years long, and the relevant procedures are still being
refined. The paper aims to highlight the benefits of clearly defining goals in the public sector and
of setting up measures for their performance — a crucial step being a precondition of effective
management by objectives. Subsequently, the paper discusses the types of measures used under
performance-based budgeting and their key attributes. Finally, a more in-depth treatment is given
to recent changes in the functions and measures that Poland’s government has been applying to
the national science and higher education systems.

Keywords: performance-based budgeting, public sector, performance measures, Polish science,
higher education



