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1. Wstep

Zagadnienie poprawy efektywnosci dziatania sektora publicznego we wszelkich
przejawach jego dziatalnosci stanowi przedmiot zainteresowania i analizy reprezen-
tantow nauki oraz praktyki na calym $wiecie. Szczegdlna funkcje w tym zakresie
petia Stany Zjednoczone, ktére jako pierwsze (Komisja Hoovera z 1949 r.) podjety
reformy ukierunkowane na zwigkszenie racjonalnosci wydatkow publicznych przez
wprowadzenie programowania budzetowego (budzetowania zadaniowego) opartego
na wykorzystaniu w procesie budzetowania informacji o wynikach (performance
information, results information).

Celem przy$wiecajacym niniejszej publikacji jest zaprezentowanie istoty wyni-
ku realizacji zadan publicznych, metod budzetowania wykorzystujacych w procesie
budzetowania informacj¢ o wynikach (tzw. budzetowania zadaniowego), a takze ba-
rier identyfikowanych przy pomiarze wyniku realizacji zadan publicznych.

2. Istota wyniku realizacji zadan publicznych

Kategoria wyniku w sektorze publicznym nie jest precyzyjnie zdefiniowana. Sta-
nowi pojgcie wieloznaczne i w polskiej literaturze przedmiotu wystepujace na ogot
jedynie w znaczeniu wyniku budzetu lub wyniku finansowego jednostek gospodarki
pozabudzetowej (np. zysk netto gospodarstwa pomocniczego, nadwyzka Srodkow
obrotowych zaktadu budzetowego).

Problematyka definiowania wyniku, jego pomiaru oraz wykorzystania informa-
cji o wynikach w procesie budzetowania od ponad p6t wieku staje si¢ przedmiotem
licznych badan na §wiecie. Wydawane jest nawet czasopismo naukowe poswigcone
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specjalnie tej tematyce — ,,Public Performance & Management Review”. Prekurso-
rami badan w zakresie mierzenia wyniku realizacji zadan publicznych byli C. Ridley
i H. Simon [1943], V. Key [1940] i V. Lewis [1952].

Ewolucja podejscia do definiowania i pomiaru wyniku realizacji zadan zostata
zaprezentowana m.in. w pracach A. Halachmiego [2002; 2005] i G.A. Gianakisa
[2002].

Poczatkowo pojecie ,,wynik” utozsamiano jedynie z nieprzekroczeniem planu
wydatkow, ktore byly przeznaczone na realizacjg zadania (pomiar sumy wydatkow
i porownanie z planem). Nastepnie kategorig¢ wyniku uzupekniono o element jakosci
zasobow (inputs), ktore nabywano w celu realizacji zadan. Skupiano si¢ tu zwlasz-
cza na pomiarze jakosci kapitatu ludzkiego. Punktem zwrotnym w podejsciu do de-
finiowania wyniku realizacji zadan byta komisja Hoovera (1949 r.) i wypracowana
koncepcja alternatywnego budzetowania [Lewis 1952]. Przyjgto, iz wynikiem zadan
publicznych sa produkty (outputs) dostarczane obywatelom. Pomiar wyniku powi-
nien zatem obejmowac: ilo$¢, jakos¢, terminowosc¢, a takze powiazanie wydatkow
z zasobami oraz produktow z zasobami i wydatkami. Dalszy rozwdj podejscia do
wyniku realizacji zadan publicznych wiaze si¢ z koncepcja new public management
i reinventing government [Osborne, Gablet 1992]. Na bazie tych koncepcji poje-
cie wyniku uzupelniono o kategorie rezultatu (outcomes lub results), a nast¢pnie
oddziatywania bezposredniego (impact)' oraz wptywu posredniego na jako$¢ zycia
(reach).

Pomiar wyniku w najbardziej rozwinigtym podejsciu obejmuje zatem mierze-
nie ilosci i1 jakoSci zasobow, procesu produkcji, produktow, rezultatow, oddziaty-
wania i wplywu, a takze wzajemnych powiazan pomigdzy takim elementami, jak:
oszczednos¢ (economy), efektywnos¢ (efficiency), skuteczno$¢ (effectiveness), war-
to$¢ uzytecznosci publicznej (public service value) lub warto$¢ uzyskana za wydatki
publiczne (value for money).

Skutecznosc¢ (effectiveness) odnosi si¢ do rezultatow, efektywnosc¢ zas (efficien-
¢y) do produktow. Efektywnos$¢ dotyczy pomiaru relacji naktady—produkty, czyli
oceny stopnia sukcesu w dostarczaniu zdefiniowanych produktow po najnizszym
koszcie przy zachowaniu pozadanej jakosci. Efektywno$¢ ma wymiar zaréwno ilo-
sciowy, jak i jakosciowy, ktory obejmuje takie parametry, jak koszty ushug, czas
reakcji, odsetek btedow i niewlasciwie wykonanych ustug publicznych, dostgpnosé
ustug oraz zadowolenie obywateli z ustugi. Skutecznos¢ dotyczy z kolei stopnia
osiagania zamierzonych rezultatow 1 wskazuje, czy dostarczane produkty przyczy-
niaja si¢ do realizacji priorytetow i osiggania celow wladzy publiczne;.

Na przyktad program podniesienia bezpieczenstwa na drogach jest skuteczny,
jezeli redukuje liczbe ofiar $§miertelnych. Skuteczno$¢ ekonomiczna wzrasta, jezeli
ten sam rezultat dostarczany jest przy nizszych naktadach lub przy tych samych na-

' Oddziatlywanie bezposrednie w literaturze przedmiotu okreslane jest takze mianem rezultatow
srednioterminowych (outcomes intermediate) i dlugoterminowych (outcomes long-term).
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ktadach uzyskiwany jest lepszy rezultat. Skuteczno$¢ ekonomiczna moze by¢ przy
tym poprawiona przez zwigkszenie efektywno$ci ekonomicznej lub jakosci dostar-
czanych produktow. Na efektywnos¢ ekonomiczna wptywa zas efektywnosc¢ proce-
su produkcji (efektywno$¢ techniczna), jak rowniez umiejgtnos¢ pozyskania odpo-
wiednich zasobéw po najnizszym koszcie (oszczednos¢) [Robinson 2007, s. 26-43;
Diamond 2006, s. 31-33].

Pomiar wyniku realizacji zadan publicznych wykorzystuje analiz¢ tancucha pro-
dukcji sektora publicznego (rys. 1).

cele programu naklady biezace [\ é} naktady majatkowe

pracownicy, ushugi obce,
energia itp.

J L

dziatania i procesy

wzrost zatrudnienia aktywa trwate

szkolenia dla bezrobotnych

produkt @ rezultat

oddziatywanie @ wptyw

liczba &_/

liczba przeszkolonych .
przeszkolonych bezrobotnych, stopa bezrobocia wzrost wskaznika
bezrobotnych ktorzy znalezli zatrudnienia
prace

Rys. 1. Lancuch produkeji sektora publicznego na przyktadzie szkolen dla bezrobotnych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Shah 2007, s. 144].

W zaprezentowanym na rys. 1 schemacie $rodki sa przeznaczane na pozyski-
wanie lub utrzymanie zasobow wykorzystywanych do przeprowadzenia dziatan
skutkujacych wytworzeniem produktow, ktore powinny doprowadzi¢ do osiagnigcia
zaktadanych rezultatow, a te ostatnie w sposob bezposredni i posredni wptywaja na
poziom zycia obywateli.

Produkt rozumiany jest tutaj szeroko i obejmuje wszystko, co jest dostarczane
w wyniku realizacji zadan publicznych — zar6wno dobra materialne, jak i ustugi.
W przedstawionym na rys. 1 przykladzie produktem jest przeszkolony bezrobotny.
Ocenie na tym poziomie podlega jako$¢ procesu produkcji (jakos$¢ szkolenia) oraz
jego efektywnos¢ (wydatki przypadajace na jednego przeszkolonego). Rezultatem
szkolenia powinno by¢ nabycie przez bezrobotnych umiejetnosci pozwalajacych
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znalez¢ im pracg (skuteczno$¢ szkolenia). Miernikiem rezultatu w tym wypadku be-
dzie liczba przeszkolonych bezrobotnych, ktdrzy znalezli prace. Jezeli szkolenie jest
skuteczne, to jego oddziatywanie powinno dotyczy¢ stopy bezrobocia, a to z kolei
moze mie¢ pozytywny wptyw na zwigkszenie wskaznika zatrudnienia.

3. Bariery w pomiarze wynikow realizacji zadan

Pomiar wynikow realizacji zadan w sektorze publicznym napotyka liczne barie-
ry o charakterze zar6wno obiektywnym — wynikajacym ze specyfiki sektora publicz-
nego, jak i subiektywnym — majacym swe zrodto w naturalnej niechgci organizacji
do oceny jej dziatalnosci. W raporcie ,,Analizy efektywnos$ci panstwa” [Creating
...1993] opracowanym pod kierunkiem wiceprezydenta USA, Ala Gore’a, trafnie
zwrdcono uwagg, ze: ,,Niewielu z otwartymi rgkami powita program mierzenia ich
efektywnosci. Ludzie beda mieli problem z opracowaniem miernikow. Pracownicy
sektora publicznego zwykle nie zwracaja uwagi na wyniki swojej pracy. Z jednej
strony sa przyzwyczajeni do myslenia o procedurach. Z drugiej za$ nie zawsze tatwo
jest im zidentyfikowa¢ mierniki. W efekcie mierza zakres swoich czynnosci, a nie
ich efekty. Gdy cigzko pracuja, sa przekonani, ze robig wszystko, co w ich mocy.
Sektor publiczny potrzebuje kilku lat (...), by opracowac uzyteczne mierniki i spra-
wozdania z wynikow” [Creating... 1993, s. 74-75].

Obiektywne bariery pomiaru wynikow dotycza m.in. trudnosci w pomiarze po-
wigzan pomigdzy nakladami a produktami, a przede wszystkim migdzy produktami
a rezultatami oraz rezultatami a oddziatywaniem. Trudno$¢ w precyzyjnym pomia-
rze powiazania pomigdzy naktadami a produktami wynika z tego, iz wigkszo$¢ ustug
swiadczonych przez sektor publiczny nie jest homogeniczna, a heterogeniczna, co
z kolei skutkuje tym, iz w strukturze kosztow jednostki sektora publicznego dominu-
ja koszty state. W przypadku pomiaru powiazan pomigdzy produktami a rezultatami
oraz rezultatami a oddzialywaniem mamy do czynienia z jeszcze wigkszym brakiem
precyzji. W tym wypadku trudno$¢ w pomiarze wynika przede wszystkim z: istoty
samych zadan publicznych, oddzialywania czynnikéw zewngtrznych, op6znien cza-
sowych, braku wypracowanych narzedzi i spojnej metodyki badan warto$ci w sek-
torze publicznym.

Nastepstwem opisanych wyzej barier jest wystgpowanie czterech zasadniczych
problemow dotyczacych analizy otrzymanych wynikow:

1. Trudno$¢ w rozgraniczeniu wptywu na obserwowane wyniki dziatan podejmo-
wanych podczas realizacji programéw publicznych i wplywu czynnikow zewngtrz-
nych. Na przyktad trudno jest jednoznacznie oceniC, czy zaobserwowany spadek
przestepczosci spowodowany jest prewencyjnymi dziataniami policji, czy tez wy-
wolany zostat przez czynniki spoteczne 1 ekonomiczne, takie jak wzrost $wiadomo-
$ci prawnej spoleczenstwa, wyzszy stopien zamoznosci, a przez to mniejsza skton-
no$¢ do popehiania przestepstw przeciwko mieniu [Robinson 2007, s. 34-35].



Zastosowanie informacji o wynikach realizacji zadan w procesie... 765

2. Trudno$¢ w przypisaniu danego wyniku (szczegdlnie na poziomie oddzia-
lywania) do konkretnego zadania publicznego. Na przyktad liczba wybudowanych
mieszkan moze by¢ wynikiem zaré6wno dziatania osob odpowiadajacych za infra-
strukturg 1 budownictwo, jak i wprowadzenia ulg i preferencji podatkowych z tego
tytutu; przyczyna obserwowanego wzrostu urodzen moze by¢ kampania uswiada-
miajaca ministra pracy, pewne udogodnienia w prawie pracy, jak rOwniez wprowa-
dzenie ulg podatkowych.

3. Trudnos¢ ze sformulowaniem wiasciwego miernika. Jako przyktad moze tu
postuzy¢ kwestia zdefiniowania wynikéw programu majacego na celu zwalczanie
nietolerancji na tle rasowym. W przypadku zadan publicznych w wielu przypad-
kach mamy do czynienia z tzw. migkkimi rezultatami, ktoérych nie mozna zmierzy¢
W sposob bezposredni. Pomiar z zastosowaniem metod posrednich ze swej natury
jest mato doktadny. Mianowicie np. jednym z rezultatow dzialan dotyczacych po-
budzania aktywno$ci zawodowej bezrobotnych bgdzie wzrost motywacji do poszu-
kiwania pracy, metoda pomiaru za$ jest ankieta lub wywiad, a miernikiem realizacji
— odsetek osob, ktore deklaruja, ze zwigkszyta si¢ ich motywacja do poszukiwania
pracy.

4. Pozyskanie wiarygodnych danych. Bardzo czgsto kluczowe informacje nie
sa zbierane w ogole lub tez sa zbierane przez oceniana jednostkg niejednokrotnie
do innych celow anizeli analiza jej wynikow, przez co obarczone sg ryzykiem znie-
ksztatcenia lub nawet §wiadomej korekty 1 ,,upigkszenia”.

4. Metody budzetowania wydatkow publicznych uwzgledniajace
informacj¢ o wynikach

Koncepcja wykorzystania wynikow realizacji zadan publicznych w procesie
budzetowania zadaniowego nie jest nowa. Wiele panstw, dazac do zwigkszenia
efektywnosci i skutecznosci wydatkowania srodkéw budzetowych, zdecydowalo si¢
na zmiang systemu budzetowego na zadaniowy (czyli wykorzystujacy informacje
o wynikach). Ostatnie lata to przede wszystkim nacisk na wymiar socjotechniczny
i mierniki z tym zwiazane — majace za zadanie analizg i oceng wplywu realizacji
zadan publicznych na spoleczenstwo. Najbardziej znane przyktady systemow bud-
zetowania zadaniowego to: Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia, Wielka Brytania,
Francja, Holandia, Japonia. Prace nad wdrozeniem budzetu zadaniowego — oprdocz
Polski — podjety takze inne panstwa postkomunistyczne: Rosja, Ukraina, L.otwa, Es-
tonia, Litwa, Stowacja, Butgaria, Rumunia, a nawet Uzbekistan, Gruzja i Armenia.
Nalezy podkresli¢, iz budzet zadaniowy w naszym kraju zostat juz wprowadzony
przez niektore jednostki samorzadu terytorialnego (np.: w Krakowie, Poznaniu).

Wykorzystanie informacji o wynikach w procesie budzetowania z pozoru wy-
daje si¢ przedsigwzigciem prostym, a to z tego wzgledu, ze stosunkowo tatwo tutaj
wyrazi¢ kluczowe pojecia i cele. Istota tej koncepcji sprowadza si¢ bowiem do przy-
jecia tezy, ze rzad powinien ustugi publiczne dostarcza¢ efektywnie i skutecznie.
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Jednak ze wzgledu na istnienie opisanych barier w pomiarze wynikdéw oraz fakt, iz
na decyzje o kierunkach wydatkowania §rodkéw publicznych w duzej mierze wpty-
waja czynniki polityczne, nietatwo stosowac te koncepcje w praktyce [Schick 2003,
s. 73].

Metoda budzetowania wydatkéw publicznych, w ktorej wykorzystuje sig infor-
macj¢ o wynikach realizacji zadan publicznych, jest budzetowanie zadaniowe (per-
formance budgeting).

Zgodnie z definicja sformutowana przez OECD, budzetowanie zadaniowe jest
metoda budzetowania, w ktorej wykorzystuje si¢ informacj¢ o wynikach w procesie
budzetowania oraz przy decyzjach o alokacji zasoboéw [Curristine 2007, s. 20].

Zdaniem A. Schicka, budzetowanie zadaniowe mozna definiowaé¢ w szerokim
i waskim ujeciu. W szerokim zakresie budzetowanie zadaniowe to metoda budze-
towania, w ktorej wydatki ujmuje si¢ w zadania (programy), dla ktérych formutuje
si¢ cele i mierniki. W waskim za$ budzetowanie zadaniowe jest metoda planowania
wydatkow, w ktorej kazdy przyrost zaplanowanych wydatkéw na zadanie musi sig
wigzac¢ si¢ z przyrostem produkcji lub poprawa wynikow [Schick 2003, s. 101].

M. Robinson z kolei definiuje budzetowanie zadaniowe jako metodg budzetowa-
nia wydatkoéw, w ktdrej mechanizmy i procesy planowania oraz zarzadzania wydat-
kami sa tak zaprojektowane, aby wzmocni¢ relacj¢ pomiedzy wydatkami a efektami
przez systematyczne uzycie w procesie budzetowania informacji o wynikach w celu
poprawy alokacji i efektywnosci wydatkéw publicznych [Robinson 2007, s. 1].

A. Shah i C. Shen uwazaja z kolei, iz budzetowanie zadaniowe jest systemem
planowania wydatkow, w ktorym wiaze si¢ wydatki z celami i dzialaniami zapla-
nowanymi dla osiagnigcia tych celow oraz produktami otrzymywanymi w wyniku
realizacji kazdego z programow [Shah 2007, s. 143].

Istota budzetowania zadaniowego jest zatem wprowadzenie zarzadzania wydat-
kami publicznymi przez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane na
rzecz osiagania okreslonych efektow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu
miernikow [Lubinska 2007, s. 26].

Cechy charakterystyczne budzetowania zadaniowego to: skupienie na wyni-
kach, elastyczno$¢, odpowiedzialnos¢ oraz dtugoterminowa perspektywa [Results
Oriented... 1998, s. 1].

Na rysunku 2 przedstawiono trzy systemy budzetowania wydatkéw publicznych:
tradycyjna metodg budzetowania i dwie metody budzetowania zadaniowego (budze-
towanie zorientowane na produkty oraz budzetowanie zorientowane na rezultaty).

W tradycyjnej metodzie budzetowania wydatkow publicznych (input-focused)
zarzadzanie skupia si¢ na zasobach finansowych, kadrowych itp. dostepnych na po-
trzeby realizacji programu lub zadania publicznego.

Budzetowanie zorientowane na produkty (output-focused) i budzetowanie zo-
rientowane na rezultaty (outcome-focused) zaliczane sa do metod budzetowania za-
daniowego. Wczesniej wdrozono budzetowanie zorientowane na produkty, np. Plan-
ning-Programming-Budgeting System wprowadzony w Stanach Zjednoczonych w
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latach 60. Budzetowanie zorientowane na rezultaty zostalo wprowadzone dopiero
w latach 90., czego przyktadem jest New Performance Budget wdrozony w USA za
czasow prezydenta B. Clintona czy tez australijski Performance — Informed Budge-
ting 1 nowozelandzki Performance — Based Budgeting [Joumard i in. 2004].

5. Zakonczenie

Metody budzetowania wydatkow publicznych, w ktorych istotnym elementem
jest pomiar wynikow i wykorzystanie tych informacji przy decyzjach o alokacji
wydatkdéw, w coraz szerszym zakresie wypieraja tradycyjne metody budzetowania.
Wida¢ przy tym wyraznie dazenie do zastgpowania budzetowania zorientowanego
na produkty budzetowaniem zorientowanym na rezultaty i odej$ciem od sztywnego
okreslania limitow wydatkéw na poszczegolne kategorie (np. ptace). Przy budzeto-
waniu opartym na wynikach wazna jest bowiem odpowiedzialno$¢ za rezultaty, nie
za$ kontrola tego, w jaki sposob owe rezultaty sa osiagane.

Wspolczesnie zaktada sig, iz jednostki sektora publicznego powinny by¢ zarza-
dzane w sposob zblizony do prywatnych przedsigbiorstw. Podobnie jak w przypadku
przedsigbiorstw powinny przetrwac jedynie jednostki efektywne i skuteczne, ktore
kreuja wartos¢ dla obywateli (value for citizens). Wyzwaniem stojacym przed na-
ukowcami i praktykami jest przy tym zaréwno doskonalenie metod pomiaru, jak
i zdefiniowanie mechanizmow wiazacych osiggane wyniki z decyzjami o alokacji
wydatkéw publicznych.

Dazenie do wdrozenia nowoczesnych metod budzetowania mozna takze zaob-
serwowac w Polsce, gdzie trwaja od lat 90. XX wieku zaréwno prace aplikacyjne na
poziomie podsektora rzadowego i samorzadowego, jak i badania naukowe dotycza-
ce metod budzetowania i systemow pomiaru wynikow zadan publicznych.
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THE USE OF PERFORMANCE INFORMATION
IN APUBLIC EXPENDITURE BUDGETING

Summary

The aim of the article is to present the essence of performance in public task accomplishment,
budgeting methods which use performance information in budgeting process (performance budget-
ing), and barriers identified in measurement of public tasks performance. Term of performance is not
precisely defined. In the most developed form it includes products, results and impact, and also interre-
lationships: economy, efficiency, effectiveness and public service value. The budgeting method which
includes that kind of information is performance budgeting. Performance budgeting can be defined in
wide and narrow frame. In the former — it is a budgeting method, in which expenditure is gathered in
tasks (programmes), with defined objectives and indicators (measures). The latter — is a method of ex-
penditure planning, in which every increase of expenditure planned for a task must be connected with
an increase in production or performance improvement.
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