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Gospodarka przestrzenna ISSN 1899-3192
Aktualne aspekty polityki spoteczno-gospodarczej 1 przestrzennej

Alina Walenia
Uniwersytet Rzeszowski

POLITYKA SPOJNOSCI UNII EUROPEJSKIEJ
A ZMIANY SYSTEMOWE W ZARZADZANIU
FINANSAMI PUBLICZNYMI

Streszczenie: Wieloletnie planowanie oraz zadaniowa konstrukcja budzetu, system kon-
troli zarzadczej naleza do rozwigzan systemowych nowoczesnej polityki publicznej,
szeroko stosowanych w systemie planowania finansowego Unii Europejskiej i rozwinig-
tych panstw europejskich. Wprowadzane systematycznie zmiany w systemie finansow
Polski zapewniaja wysoka efektywno$¢ wykorzystania §rodkow publicznych i realizuja
zalecenia organizacji mi¢dzynarodowych odnoszacych si¢ do przejrzystosci finansow
publicznych.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, budzet zadaniowy, planowanie wieloletnie, polityka
spojnosci UE.

DOI: 10.15611/pn.2014.367.39

1. Wstep

Celem strategicznym polityki spojnosci Unii Europejskiej obowiazujacym w Polsce
w latach 2007-2013, sformulowanym w Narodowej Strategii Spdjnosci (NSRO),
jest ,,tworzenie warunkow dla wzrostu konkurencyjnosci gospodarki opartej na wie-
dzy 1 przedsigbiorczosci, zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz wzrost poziomu
spojnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej”. Polityka spojnosci UE przy-
czynia si¢ do podniesienia sprawnosci i jakosci funkcjonowania polskiej administra-
cji poprzez tworzenie zupetnie nowej kultury administracyjnej opartej na wysokich
standardach zarzadzania $rodkami publicznymi — dobrym rzadzeniu, wieloletnim
finansowaniu, budzecie zadaniowym, kontroli zarzadczej.

Wieloletnie planowanie oraz zadaniowa konstrukcja budzetu, system kontro-
li zarzadczej naleza do rozwigzan systemowych nowoczesnej polityki publicznej,
szeroko stosowanych w systemie planowania finansowego Unii Europejskiej 1 roz-
winigtych panstw europejskich. Zmiany w systemie finansow zapewniaja wysoka
efektywnos$¢ wykorzystania srodkéw publicznych i realizujg zalecenia organizacji
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miedzynarodowych odnoszace si¢ do przejrzystosci finanséw publicznych'. Wdroze-
nie tych zasad w Polsce wplywa na efektywno$¢ realizowanej przez panstwo ogolnej
polityki rozwoju, w tym polityki regionalnej. Wprowadzenie zasad wieloletniego pla-
nowania i budzetu zadaniowego jest wynikiem realizacji w Polsce polityki spdjnosci
UE i przenoszenia charakterystycznych dla niej nowoczesnych wzorcow wieloletniego
zarzadzania strategicznego i finansowego.

Celem artykutu jest ocena wptywu zasad polityki spojnosci UE na zmiany w za-
rzadzaniu finansami publicznymi zwigzanymi z wdrazaniem wieloletniego planowania
finansowego w uktadzie zadaniowym, w powigzaniu z rocznym planowaniem budzetu
panstwa, a takze wdrazaniem zasad kontroli zarzadczej. Na podstawie wynikdéw badan
ankietowych przeprowadzonych w 2012 r. w wybranej grupie 20 jednostek sektora
finansow publicznych wojewddztwa podkarpackiego ocenione zostaty uwarunkowania
wdrazania nowych zasad zarzadzania finansami publicznymi wynikajgcych z czton-
kostwa Polski we Wspolnocie Europejskiej. Badania ankietowe dotyczyly oceny
wdrazania i realizowania budzetu zadaniowego oraz organizacji systemu kontroli
zarzadczej, a takze wpltywu tych procesow na racjonalizacje wydatkow w wybranych
jednostkach sektora finansow publicznych w woj. podkarpackim.

2. Uwarunkowania wdrazania wieloletniego planowania
finansowego i budzetu w ukladzie zadaniowym

Stworzenie w Polsce specyficznego systemu zasad i procedur wymaganych przez
regulacje polityki spdjnosci UE — odmiennego od standardow dotychczas obowig-
zujacych w polskiej administracji — uruchomito, na zasadzie spill-over, przenika-
nie dobrych praktyk na inne obszary zycia publicznego, jak szeroko rozumiana
polityka rozwoju czy finanse publiczne. W pierwszym okresie wdrazania fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w Polsce (2004-2006) brak byto regula-
¢ji umozliwiajacych wieloletnie planowanie zobowigzan i wydatkow z funduszy
strukturalnych oraz wydatkoéw krajowych na wspotfinansowanie, a takze nie byto
okreslonych jednolitych standarddow w odniesieniu do wydatkowanych $rodkow
krajowych i pochodzacych z budzetu UE. Stanowito to najwazniejsze przeszkody
instytucjonalno-regulacyjne w zarzadzaniu $rodkami publicznymi. Wyksztatcona
zasada rocznosci budzetowania wynikata przede wszystkich z koniecznos$ci zacho-
wania kontroli parlamentu nad wladzami wykonawczymi w zakresie realizowa-
nych funkcji, programéw, zadan. Wraz z rosnacg rolg budzetu panstwa (finanséw
publicznych) w zyciu spoteczno-gospodarczym powstata konieczno$¢ wydtuzenia
prognoz i planowania finansowego (budzetowego). Zwiazane to byto m.in. z przy-
gotowywaniem w ramach zasady programowania przez wtadze krajowe i ponadna-

"' OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD, Paryz 2001, za: W. Misiag, Zmiany
w systemie finansow publicznych niezbedne dla sprawnej realizacji Narodowego Planu Rozwoju na
lata 2007-2013, Ekspertyza, kwiecien 2005.
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rodowe (Komisja Europejska) réznych programow implikujacych finansowe srodki
publiczne, takich jak: Strategia Rozwoju kraju na lata 2007-2015”, ,,Strategia roz-
woju kraju 20207, ,,Polska 2030, trzecia fala nowoczesnosci”, a z ponadnarodowych
programow — strategia lizbonska. Pozytywnym przyktadem wieloletniego perspek-
tywicznego podejscia do finanséw publicznych jest ,,Perspektywa finansowa Unii
Europejskiej 2007-2013”oraz bedaca przedmiotem uzgodnien ,,Nowa perspektywa
finansowa 2014-2020". Istotny postep w wydluzeniu horyzontu planowania budze-
towego wniosta Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. W ustawie
tej pojawila si¢ po raz pierwszy idea ,,wicloletniego planu finansowego panstwa”.

Przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 2 pkt 3) zdefiniowaty uktad zadanio-
wy jako zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki
sektora finansow publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych
poszczegolne obszary dzialan panstwa, oraz zadan budzetowych grupujacych wydatki
wedhug celow, podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacjg
celow zadania, w ramach ktérego podzadania te zostalty wyodrgbnione. Budzet za-
daniowy zawiera opisy celow zadan i podzadan, a takze bazowe i docelowe mierniki
stopnia realizacji celow dzialalno$ci panstwa, oznaczajace warto§ciowe, ilosciowe
lub opisowe okreslenie bazowego 1 docelowego poziomu efektow z poniesionych
naktadow?.

Wdrozenie budzetu zadaniowego zostato zapisane w Programie Konwergencji,
Aktualizacji 2005 oraz w Krajowym Programie Reform na lata 2005-2008. Dla
usprawnienia procesu koordynacji opracowano Harmonogram prac nad budzetem
zadaniowym na lata 2008-2015, zawierajacy zestawienie planowanych prac majacych
na celu wdrozenie budzetu zadaniowego oraz wieloletniego planowania finansowego.
Wprowadzenie budzetu zadaniowego jest jednym z gtownych elementéw reformy
finansow publicznych w Polsce. Szczegolng cechg budzetu zadaniowego jest spojnosé
systemu planowania strategicznego, gdyz zamiary beda musiaty mie¢ odzwierciedlenie
w obiektywnych, wieloletnich mozliwos$ciach finansowych panstwa*.

Dzigki budzetowi zadaniowemu powinna zwigkszy¢ si¢ racjonalnos¢ i oszczed-
no$¢ wydatkowania srodkow budzetowych, a wigc takze — skutecznos¢ i efektywnos¢
dziatania instytucji administracji publicznej. Budzet zadaniowy planuje wydatki
publiczne w perspektywie wieloletniej, dzigki czemu mozna precyzyjniej zapewniac
srodki na kolejne lata realizacji zadan. Jednym z waznych elementow umozliwiajacych
doskonalenie sposobu zarzgdzania panstwem jest nowoczesne zarzadzenie finansami
publicznymi, w tym budzetem panstwa. Glowne metody budzetowania oraz ich cechy
charakterystyczne przedstawia tabela 1.

2 Dz. U. Nr 157, poz. 1240.

3 M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Wyd. Ministerstwo Fi-
nansow 2008.

* Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce, praca
zbior. pod red. T. Lubinskiej, Difin, Warszawa 2009.
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Tabela 1. Charakterystyka metod budzetowania

Rodzaj budzetowania Charakterystyka
Wspotezynnikowe (input-focused) Zarzadzanie skupia si¢ na zasobach finansowych,
Cel — zdobycie srodkéw (zwigkszenie kadrowych, dostepnych na potrzeby realizacji
wydatkow) programu lub polityki ministra. W systemie tym nie

otrzymuje si¢ informacji, co osiagnigto,
wykorzystujac dostgpne zasoby.

Zorientowanie na produkty (output-focused) | Funkcje panstwa opisywane sg za pomoca

Cel — zapewnienie realizacji zadan dostarczonych dobr i ustug oraz ich ilosci.
Zarzadzanie i budzetowanie zorientowane

na produkty opiera si¢ w duzym stopniu

na wskaznikach, takich jak ilo$¢ i terminowos¢.

Zorientowane na cele (outcome-focused) Priorytety dziatalno$ci rzadu sg zwykle

Cel — realizacja zatozonych rezultatow wyrazone osiaggni¢ciem okreslonych celow. Budze-
towanie zorientowane na cele ulatwia realokacje
$rodkow oraz wspomaga proces

formutowania priorytetow, ich implementacje oraz
ewaluacje.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie literatury.

Do istotnych wad obowigzujacych poprzednio zasad budzetowania zalicza si¢
mig¢dzy innymi:

— dostarczanie decydentom mato przejrzystych i mato obiektywnych informacji,

— trudnos$ci oceny celowosci i efektywnosci wydatkowania funduszy publicznych,

— brak mozliwosci wykorzystania tej wiedzy i doswiadczen na rzecz lepszej aloka-
cji srodkow budzetowych w latach nastepnych.

Wskazane powyzej uwarunkowania zadecydowaty o potrzebie zmian metody
budzetowania, w tym réwniez klasyfikacji budzetowej. Zaréwno metodologia budzetu
zadaniowego, jak tez rozwigzania w zakresie klasyfikacji budzetowej implementowa-
ne sg na podstawie wytycznych europejskich, opartych na do§wiadczeniach panstw
cztonkow wspolnoty europejskiej. Budzet zadaniowy jest trzyletnim skonsolidowanym
planem wydatkow panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych 0s6b prawnych. Istotg budzetu zadaniowego w poréw-
naniu z budzetem tradycyjnym sa: mierniki, plany dziatan oraz ocena i audyt (rys. 1).
Istote budzetu zadaniowego prezentuje definicja OECD?, wedtug ktérej budzetowa-
nie zadaniowe (performance budgeting) to metoda budzetowania, w ktorej wykorzy-
stuje si¢ informacj¢ o wynikach realizacji zadan publicznych.

S Wzorowy urzqd, czyli jak usprawnié administracje samorzqdowq, jak mierzy¢ jej zadania i wyni-
ki, praca zbior. pod red. W. Misiaga, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2005.



Polityka spojnosci Unii Europejskiej a zmiany systemowe... 363

Zatozenia do wieloletniego
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Rys. 1. Istota budzetowania zadaniowego

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie literatury.

Do gléwnych celéw budzetowania zadaniowego zalicza sig:

— zapewnienie wigkszej skutecznosci realizacji zadan publicznych,

— zwiekszenie efektywnosci wydatkowania §rodkoéw publicznych,

— poprawe przejrzystosci finansow publicznych oraz dostarczenie obywatelom
i parlamentarzystom bardziej czytelnej informacji na temat podejmowanych
dziatan i ich kosztow.
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3. Ocena wdrazania budzetu zadaniowego w jednostkach
sektora finansow publicznych

Budzet zadaniowy w sektorze publicznym stanowi instrument racjonalizacji wy-
datkow. Wyniki badan ankietowych® przeprowadzonych w wybranej grupie jedno-
stek sektora finansow publicznych w wojewodztwie podkarpackim wykazaty, ze
pozytywnie oceniony zostal — w perspektywie wdrazania — wptyw budzetu zada-
niowego na prawidlowy proces gospodarowania srodkami publicznymi. Wszystkie
ankietowane jednostki sektora publicznego (100%) wskazaly, ze budzet zadanio-
wy przyczynit si¢ do zwigkszenia przejrzystosci, a takze pozytywnie wplywal na
przygotowanie dodatkowych informacji o realizowanych wydatkach i zadaniach
publicznych. Pomimo pozytywnych ocen wdrazania budzetu zadaniowego wszyscy
ankietowani jednomyslnie stwierdzili, ze obecny schemat budzetu tradycyjnego jest
wystarczajacy do prawidlowego wydatkowania srodkow i wykonywania zadan. Do-
datkowo sporzadzany budzet w uktadzie zadaniowym przyczynit si¢ do zwigkszenia
pracochtonnosci stuzb ksiggowych, a takze biurokracji. Problem lepszego zarzadza-
nia wydatkami budzetowymi podkreslato ok. 75% ankietowanych (rys. 2).

Obecny schemat budzetu tradycyjnego jest
wystarczajacy do prawidtowego wydatkowania
srodkow i wykonywania zadan przez gming

100

dodatkowe informacje o realizowanych

wydatkach i zadaniach 100

|
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zwigkszenie odpowiedzialno$ci podmiotow _ 50
realizujacych budzet zadaniowy

100

zwigkszenie przejrzystosci budzetu

|
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Rys. 2. Ocena wptywu budzetu zadaniowego na prawidlowy proces gospodarowania
srodkami publicznymi w wybranych jednostkach sektora finanséw publicznych
w woj. podkarpackim (% wskazan)

Zrédto: wyniki badan ankietowych.

¢ Badania ankietowe przeprowadzone zostaty w 2012 r. w wybranej grupie 20 jednostek sektora
finanséw publicznych wojewddztwa podkarpackiego.
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Cecha budzetu zadaniowego jest dowolnos¢ w szczegdtowosci definiowania
zadan, a takze indywidualny charakter zawartosci zadan i podzadan.

Ankietowane jednostki sektora publicznego wskazywaly takze na korzysci zwia-
zane z wdrazaniem budzetu zadaniowego, tj. gldéwnie przejrzystos¢ w planowaniu
zadan do realizacji (100% ankietowanych), sporzadzanie dodatkowych informacji
o wykonaniu budzetu jednostki (100%), przejrzystos¢ w okreslaniu poziomu dtugu,
zacigganiu zobowigzan, realno$¢ ich splaty (75%). Ankietowani podkreslali, ze budzet
zadaniowy jednoznacznie okresla, w jakiej kwocie i na jakie zadania sg przeznaczone
wydatki (90%), budzet zadaniowy wskazuje takze, co zostanie zrealizowane w per-
spektywie kilkuletniej (70%). Pozytywna ocena dotyczyta tatwosci w realizacji przy-
jetych celow (70%), przejrzystosci kontroli zadania, administrowania tego zadania,
oceny efektywno$¢ wykorzystania srodkéw majacej istotny wptyw na koncentracje
srodkow (rys. 3).
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przejrzystos¢ w planowaniu zadan do realizacji 100

1

jednoznacznie okresla w jakiej kwocie i na jakie
zadania sg przeznaczone wydatki

o

1

umozliwia analizg celow strategicznych do
osiggnigcia w perspektywie kilkuletniej

25

budzet zadaniowy wskazuje co w j.s.t. zostanie

zrealizowane w perspektywie kilkuletniej 0

|

T T T

20 40 60 80 100 120

(==

Rys. 3. Korzysci, jakie sa upatrywane w zwiazku z wdrozeniem budzetu zadaniowego
w jednostce sektora finansow publicznych (% wskazan)

Zrédto: wyniki badan ankietowych.

Objete badaniem jednostki publiczne wskazywaty na wiele innych problemow
zwigzanych z procedurg budzetowania zadaniowego, m.in. jak wprowadzic¢ i reali-
zowac¢ budzet zadaniowy, gdzie szuka¢ wzorcow dla budzetéw zadaniowych, jak
prawidtowo prowadzi¢ proces planowania budzetowego, czy budzety zadaniowe
spetniajg swoja role, jakie korzysci moze przynie$¢ planowanie zadan.
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Szereg trudnosci stosowania budzetu zadaniowego w jednostkach publicznych
wynika réwniez z koniecznosci dokonywania przegladu rownolegle dwdch budze-
tow: tradycyjnego — sporzadzanego wedtug klasyfikacji budzetowej — i zadaniowego.
Dlatego tez dominuje przekonanie o koniecznosci hierarchizacji zadan budzetowych.
W takiej sytuacji uktad zadaniowy tworzony jest w ramach nastepujacej logiki:

— poziom syntetyczny (zwany zazwyczaj zadaniami, sferami, obszarami dzialal-
nosci),

— poziom operacyjny (jedno- lub dwuszczeblowy) — w ktorym w ramach zadan
wystepuja podzadania, w ramach sfer i obszarow dziatalno$ci — zadania. W kaz-
dym z przypadkdéw najnizszym szczeblem sg dzialania (moze takze wystgpic¢
nizszy poziom, zwany poddziataniami czy w ostatecznosci czynnosciami).

4. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora
finansow publicznych

Kontrola zarzadcza, rozumiana jako kontrola wewnetrzna, jest procesem dynamicz-
nym i integralnym, ktéry musi by¢ ciggle dostosowywany do zmian w organizacji.
Wedtug definicji INTOSAI — Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Orga-
né6w Kontroli — kontrola wewnetrzna (internal control) jest narzedziem zarzadzania
wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostaly
osiagnigte.

Aby zapewni¢ realizacje celow i zadan w jednostce sektora finansow publicznych
W sposob wlasciwy, a wigc zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i1 terminowy,
nalezy przyja¢ roznorodne dziatania, ktoérych to ogédt stanowi kontrole zarzadcza
(art. 68 cyt. ustawy o finansach publicznych). W zakresie organizacji kontroli za-
rzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych ma zastosowanie komunikat
nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéow kontroli
zarzadczej dla sektora finansow publicznych’, okreslajacy podstawowe obowigzujace
w tym zakresie standardy. Kontrole zarzadcza nalezy rozumie¢ jako zbiodr procedur
1 mechanizméw organizacyjnych.

Wyniki badan ankietowych® przeprowadzonych w jednostkach sektora finanséw
publicznych w woj. podkarpackim wykazaly, ze w zdecydowanej wickszosci (75%
wskazan) wdrazane mechanizmy kontroli zarzadczej zapewniajg poprawnos¢ zarza-
dzania §rodkami publicznymi i maja istotny wplyw na skuteczno$¢ i efektywnosc¢ osia-
gania celow i zadan w jednostce. Pozostata grupa ankietowanych (25%) wskazywata
na brak wptywu kontroli zarzadczej na prawidtowy proces wydatkowania srodkoéw
publicznych, podajac, ze system kontroli wbudowany jest w strukture jednostki,

" Dz. U. MF. 15.2009.84.
8 Badania ankietowe wg ustalonego kwestionariusza pytan przeprowadzono w 2012 r. w 20 jed-
nostkach sektora finansow publicznych w woj. podkarpackim.
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a zadania z zakresu nadzoru zapisane zostaty dla poszczegdlnych pracownikow re-
alizujacych wydatki publiczne (rys. 4).

W kazdej badanej jednostce sektora finanséw publicznych okreslone zostaly
procedury kontroli w formie zarzadzenia kierownika jednostki z uwzglednieniem
standardow kontroli zarzadczej w sektorze publicznym okreslonych w komunikacie
nr 23 Ministra Finanséw. We wszystkich ankietowanych jednostkach sektora samorza-
dowego dokonywano okresowej oceny przestrzegania realizacji ustalonych procedur.
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zapewniaja poprawnos$¢ zarzadzania srodkami
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efektywno$¢ osiagania celow jednostki

brak wptywu kontroli zarzadczej na prawidtowy - 25

proces wydatkowania srodkoéw publicznych

okreslone zostaty procedury kontroli w formie

zarzadzania kierownika jednostki z _ 100
uwzglednieniem standardow kontroli zarzadczej

w sektorze publicznym

dokonano okresowej oceny postrzegania
realizacji ustalonych procedur kontroli zarzadczej

100

20 40 60 80 100 120

[w]

Rys. 4. Ocena wptywu mechanizméw kontroli zarzadczej na prawidlowy proces gospodarowania
$rodkami publicznymi w wybranych jednostkach sektora finansow publicznych w woj. podkarpackim

Zrédto: wyniki badan ankietowych.

Niewypemienie lub niewtasciwa realizacja obowigzkow w zakresie kontroli za-
rzadczej, obejmujacej takze ocene i zarzadzanie ryzykiem, podlega odpowiedzial-
no$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych na podstawie Ustawy z dnia
19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych’.

5. Podsumowanie
Wieloletnie planowanie oraz zadaniowa konstrukcja budzetu, a takze wdrazanie za-
sad kontroli zarzadczej naleza do rozwigzan systemowych nowoczesnej polityki pu-

blicznej Unii Europejskiej i rozwinigtych panstw europejskich. Zmiany w systemie

°Dz. U. z2011 r., Nr 240 poz. 1429.
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finansow zapewniaja wysoka efektywnos¢ wykorzystania srodkow publicznych i re-
alizujg zalecenia organizacji mi¢dzynarodowych odnoszacych si¢ do przejrzystosci
finansow publicznych!®. Wdrozenie tych zasad w Polsce wptywa na efektywno$é
realizowanej przez panstwo ogolnej polityki rozwoju, w tym polityki regionalne;.

Wyniki przeprowadzonych badan ankietowych w jednostkach sektora finansow
publicznych wskazywaty na pozytywne oddzialywanie nowych rozwigzan w zakre-
sie zarzadzania finansami publicznymi majacymi wpltyw na proces racjonalizacji
wydatkéw publicznych. Pomimo korzystnego oddziatywania budzetu zadaniowego
na proces zarzgdzania jednostkg sektora finansow publicznych zdecydowana wigk-
szo$¢ ankietowanych wskazywala na czynniki utrudniajace zastosowanie procedury
budzetowania. Pozytywna ocena ankietowanych dotyczyta takze organizacji i funk-
cjonowania kontroli zarzadczej w tych jednostkach.
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EU COHESION POLICY VS. SYSTEM CHANGES IN PUBLIC
FINANCE MANAGEMENT

Summary: Many years of planning and task budget construction, and the implementation of
the principles of management control system belong to the system-based solutions of modern
public policy of the European Union and developed European countries. The results of the
survey in the public finance sector units indicate a positive impact of new developments in
the management of public finances affecting the process of rationalization of public spending.

Keywords: public finance, activity based budgeting, multiannual planning, EU cohesion
policy.





