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Streszczenie

‘ Istota budzetowania wymusza dokonywanie wyboréw pomiedzy mozliwymi do realizacji wy-
datkami. Szczegdlnego znaczenia nabiera ona w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérych procedury budzetowe muszq spetniac wymogi ostroznosci, odpowiedzialnosci i efektywno-
Sci w zarzqdzaniu ograniczonymi zasobami publicznymi. Budzet jednostki samorzqdu terytorialne-
go jest zaréwno wyrazem zamierzen finansowych i programowych, uzasadnieniem dla okreslonej
polityki samorzqdu, jak i sposobem komunikacji ze spoteczernstwem.

Dominujqce w sektorze publicznym Polski i innych krajéow europejskich jest nadal tradycyjne
budzetowanie przyrostowe, zwane takze inkrementalnym. Zgodnie z tym podejsciem, srodki na
zadania publiczne przyznawane sq w staty, stosunkowo tatwy do przewidzenia sposob. Wdrozenie
i stosowanie koncepcji budzetowania przyrostowego jest najtatwiejszym, najtanszym i najmniej
ryzykownym sposobem kreacji budzetu. Posiada ono jednak.duzo wad, do ktérych nalezy zaliczy¢é
nieracjonalnos¢, fragmentarycznosc, nieche¢ do podejmowania odwazniejszych zmian i co naj-
wazniejsze — oderwanie budzetow liniowych od programow realizowanych przez jednostke budze-
lowq.

Wady budzetowania inkrementalnego, a takze uswiadomienie ograniczonosci srodkéw pu-
blicznych, przy ciagtym oczekiwaniu przez spoleczenstwo realizacji coraz szerszych zadan, byly
przyczynq podjecia dziatan zmierzajqcych do usprawnienia procedur zarzqdzania zasobami pu-
blicznymi. Alternatywy zaczeto szukaé w procedurach budzetowych od wielu lat wykorzystywanych
z powodzeniem w sektorze prywatnym, takich jak ,,programowanie budzetowe” czy budzetowanie
»od zera”. ’

Istota budzetowania jest alokowanie rzadkich z natury zasobéw, co implikuje
wybér pomiedzy potencjalnymi kierunkami wydatkowania srodkéw finanso-
wych. Wszystkie budzety, publiczne czy prywatne, wymuszaja dokonywanie
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wyboréw pomi¢dzy mozliwymi do realizacji wydatkami. Budzet jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jako gléwne narze¢dzie realizacji gospodarki finansowej,
musi by¢ instrumentem planowania, zarzadzania i kontroli w zakresie realizacji
zadan. Poprzez procedur¢ budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego muszg
spelni¢ wymogi ostroznosci, odpowiedzialnosci i efektywnosci w zarzadzaniu
srodkami finansowymi. Ograniczono$¢ zasob6w publicznych przy jednoczesnej
tendencji zwigkszania zakresu dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
powoduje, iz postulat efektywnosci staje si¢ szczegdlnie istotny. Odpowiedzia na
potrzebe¢ wprowadzania modyfikacji w systemie budzetowania srodkéw publicz-
nych, w celu zwigkszenia efektywnosci, bylo rozpoczecie procesu adaptacji w tym
obszarze rozwiazan stosowanych dotychczas jedynie w sektorze prywatnym.

Budzetowanie jako kategoria finansowa i metoda zarzadzania jest przede
wszystkim pochodna budzetu i produktem ewolucji zarzadzania finansami'. Pro-
cedury i techniki budzetowania, stosowane poczatkowo jedynie dla zarzadzania
srodkami publicznymi na poziomie makroekonomicznym, zostaly najpierw
przyjete przez sektor przedsigbiorstw, a nastgpnie przez niego rozwiniete. Roz-
woéj budzetowania jako metody zarzadzania ma swdj poczatek w Stanach Zjed-
noczonych w czasie II wojny §wiatowej®. Znacznym impulsem do rozszerzania
zakresu budzetowania byl dynamiczny rozwdj rachunkowosci zarzadczej, ktéry
nastapit po wojnie. Rachunkowos¢ zarzadcza zacze¢la wspomaga¢ ,,zarzadzanie
przez budzetowanie” w przedsigbiorstwach, co zostalo nastgpnie okreslone mia-
nem ,,zarzadzania przez cele (zadania)”3. Jednoczes$nie obok doskonalenia metod
zarzadzania opartych na wlasciwosciach budzetu, zachodzila ewolucja instytucji
budzetu jako elementu systemu finanséw publicznych. Jednak gléwnym kryte-
rium usprawnien procedury budzetowej w sektorze publicznym byto realizowa-
nie funkcji i celéw finanséw publicznych, ze szczegélnym naciskiem na funkcje
alokacyjna i redystrybucyjna. Konieczno$¢ zwrécenia szczeg6lnej uwagi na efek-
tywnos$¢ i racjonalno$¢ zarzadzania $rodkami publicznymi sklonila podmioty
sektora publicznego do korzystania z narzedzi i technik budzetowania, udosko-
nalonych przez sektor prywatny. Wséréd gtéwnych koncepcji zarzadzania zaso-
bami pienieznymi, ktére znalazly zastosowanie w sektorze publicznym, mozna
wymienic:

1'J. Komorowski, Budzetowanie jako metoda zarzadzania przedsiebiorstwem, PWN, Warsza-
wa 1997, s. 11.

2 Na podstawie elementéw budzetowania rozliczano dostawcéw zaopatrzenia dla wojska.
Por.: R.D. Lee, R. Johnson, Public budgeting system, An Aspen Publication, Gaithersburg 1998,
s. 3 oraz A. Premchand, Government budgeting and expenditure controls. Theory and Practice,
Wydawnictwo Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Waszyngton 1989, s. 319-320.

3 Por.: A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowos¢ zarzqdcza, Absolwent, L.6dZ

1999, s. 41.
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« zarzadzenie przez cele i wyjatki®,

» programowanie budzetowe,

« budzetowanie od zera’.

Koncepcje te stawia si¢ jako alternatywe wobec tradycyjnego budzetowania
przyrostowego, zwanego takze inkrementalnym, ktére wciaz dominuje w sekto-
rze publicznym Polski i innych krajéw europejskich. W Stanach Zjednoczonych
najszybciej podjeto prébe reformy budzetu oraz procedury budzetowej. W swej
ewolucji budzet zmienia postad i znaczenie, stajac si¢ gldéwnym narzedziem zarza-
dzania Srodkami publicznymi oraz sposobem komunikacji ze spoleczenstwem.
Budzet jednostki samorzadu terytorialnego daje wyraz zamierzen finansowych
1 programowych samorzadu, a nadto podaje uzasadnienie dla tak okreslonej po-
lityki. Modyfikacja budzetowania jednostek samorzadu terytorialnego sprawia,
ze budzet nabiera cech:

— wytycznych dla wydzialéw, jednostek budzetowych i innych podmiotéw
realizujacych zadania publiczne,

— gléwnego miernika efektywnosci dziatan wykonywanych przez ww. pod-
mioty,

— planu finansowego ukazujacego szeroki obraz kondycji finansowej samo-
rzadu,

— instrumentu przekazu informacji mieszkancom, biznesmenom, potencjal-
nym inwestorom na danym terenie, przedstawicielom wiladz centralnych i in-

nym®.

1. Inkrementalizm

Inkrementalizm, czy tez inaczej budzetowanie przyrostowe, jest koncepcja
zaréwno opisowa, jak i normatywna. W wersji opisowej, uogdélnia empirycznie
obserwowane wzory zmian w budzetach i procesach podejmowania decyzji
w sprawach publicznych. Pojecie ,inkrementalizm” odnosi si¢ do regularnych
i w miare przewidywalnych zmian budzetu w kolejnych okresach’. Analiza bu-

4 Cho¢ zastosowanie tych metod w zarzadzaniu dziatalnoscia podmiot6éw sektora publicznego
ma istotne konsekwencje dla procedur budzetowych, to jednak nie stanowia one koncepcji budze-
towania $rodkéw publicznych i z tego powodu zostana w niniejszej pracy pominigte.

5 Wedtug niektérych autor6w budzetowanie zerowe jest odmiang programowania budzetowe-
go. Por.: LS. Rubin, The Politics of Public Budgeting, Chatham House Publishers, Nowy Jork
2000, s. 88.

6 Por.: W. Evans, J. Filas, M. Piszczek, P. Rosenberg, . Stobnicka, Doskonalenie metod bu-
dzetowania. Poradnik dla polskich samorzqdéw, ARK, Warszawa 1996, s. 11.

7 Por.: G.B. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Scholar, Warszawa
1999, s. 305-306.
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dzetéw samorzadowych w Stanach Zjednoczonych doprowadzita do wniosku, ze
wigkszos¢ zmian w dochodach i wydatkach budzetowych mozna opisaé linio-
wym wzrostem w stosunku do poprzedniego roku budietowegos. Oznacza to, iz
organy stanowiace przyznaja Srodki na zadania publiczne w staty, stosunkowo
fatwy do przewidzenia sposéb. Legislatura ogranicza si¢ zatem do podziatu
srodkéw publicznych wedlug niezmiennych regut decyzyjnych. Przyrostowe
podejscie do wydatkéw publicznych opiera si¢ na zatozeniu, ze konstruowanie
budzetu rozpoczyna si¢ od pewnej gwarantowanej podstawy — okreslonej kwota-
mi, jakie zostaly wpisane w budzecie z poprzedniego roku. Giéwnym problemem
w zastosowaniu tego mechanizmu pozostaje ustalenie stopy wzrostu. Inkrementa-
lizm na plaszczyznie normatywnej wiaze si¢ ze stabilnoscia i przewidywalnoscia
decyzji alokacyjnych. Budzetowanie przyrostowe czgsto okreslane jest mianem
~budzetowania liniowego” (ang. line-item budgeting), ktéry to termin podkresla
Jednowymlarowosc podziatu srodkéw budzetowych. Srodki te zwigzane sa z kate-
goria wydatku (np. wynagrodzenia, zuzycie materialéw, obstuga administracyjna
itp.), a nie konkretnym programem.

Wiréd zalet tak normowanego budzetowania przyrostowego wymienia si¢:

« planowanie dzialalnosci réznych segmentéw sektora publicznego staje si¢
prostsze, a praca organéw stanowiacych latwiejsza, poniewaz moga one
poswiecié wigcej uwagi przypadkom szczegllnym dzieki temu, ze
zmniejsza si¢ obciazenie zwigzane z wypracowaniem licznych politycz-
nych kompromiséw budzetowych,

» podejmowanie decyzji alokacyjnych wedlug prostych, czytelnych i zrozu-
miatych regul daje lepsze Srednio- i dlugoterminowe rezultaty niz opieranie
si¢ na (przewaznie niepewnych) prognozach gospodarczych i w znacznej
mierze utomnej wiedzy o stosunkach spolteczno-gospodarczych,

o radykalne zmiany w sposobie alokacji budzetowej wiazq si¢ z ryzykiem
popetnienia bardzo kosztownych bledéw,

e odrzucenie budzetowego status quo moze okaza¢ si¢ nieodwracalne, a przy-
wricenie wczesniejszej struktury budzetu publicznego — gdyby zmiany
okazaly sie chybione — wiaze si¢ z ogromnymi kosztami,

« wdrozenie i stosowanie koncepcji budzetowania przyrostowego jest naj-
latwiejszym i najtanszym sposobem kreacji budzetu,

 prostota i mozliwos$¢ tatwego unormowania budzetowania inkrementalne-
go sprzyja procedurom kontrolnym wykonywanym zaréwno wewnatrz
samorzad, jak i przez organy zewnetrzne.

Wydaje sig, ze zwlaszcza ostatnie dwie cechy sposréd wyzej wskazanych,

powoduja, iz budzet przyrostowy jest tak powszechny w sektorze publicznym

8 Badania takie zostaly opisane w: O. Davis, M.A.H. Dempster, A. Wildawsky, A Theory of
the Budgetary Process, American Political Science Review 1969/60, s. 528-539.
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i bywa preferowany przez organy nadrzgdne. Poza tym, zwolennicy inkrementa-
lizmu podtrzymuja tezg, ze najbardziej racjonalne podejscie do podejmowania
decyzji alokacyjnych polega na’:

» dokonywaniu stosunkowo niewielkich zmian,

« uwaznym obserwowaniu konsekwencji tych zmian,

 uwzglednianiu konsekwencji w toku podejmowania kolejnych decyzji

w sprawach publicznych,

Inkrementalnemu podejsciu do procesu budzetowego sprzyjaja dwie jego
cechy:

1. Ztozonos¢ budzetowania. Proces przygotowania budzetéw publicznych
wiaze si¢ z koniecznoscia podejmowania decyzji o alokacji i redystrybucji
znacznych srodkéw. We wspélczesnych panstwach wydatki sektora publicznego
stanowig nie mniej niz 30% produktu krajowego. W Polsce skonsolidowane wy-
datki sektora publicznego w 2003 roku stanowily 47,7% produktu krajowego
brutto, co oznaczalo koniecznos¢ wydania okoto 287 mld PLN na szczeblu cen-
tralnym oraz blisko 96 mld na poziomie lokalnym. Decyzje o sposobie rozdzie-
lenia tych ogromnych $rodkéw migdzy setki programéw oferujacych obywate-
lom najrozmaitsze $wiadczenia i ustugi trzeba podjaé w stosunkowo krétkim
czasie i pod naciskiem réznych intereséw politycznych. Zrozumiale wigc jest
traktowanie budzetu z poprzedniego roku jako podstawowego ukladu odniesie-
nia do budzetu nowo tworzonego.

2. Powtarzalnosé¢ budzetowania. Wiaze si¢ to ze wzglednie stalym otocze-
niem formalno-prawnym gospodarki budzetowej. Poza tym, potrzeby spoteczno-
$ci, niemajace charakteru stalego, nie zmieniaja si¢ istotnie z roku na rok. To jest
powodem, iz organy stanowiace podejmujgq podobne decyzje o strukturze bu-
dzetu w kolejnych latach, co nieuchronnie prowadzi do rutynizacji przygotowa-
nia budzetu. Osoby odpowiedzialne w organach za opracowywanie budzetu
wspotpracuja zwykle przez wiele lat, wskutek czego odwoluja si¢ one do wspdl-
nie uzgodnionej koncepcji wlasciwej struktury wewnetrznej budzetu. Dzigki te-
mu zakres czynno$ci zwiazanych z przygotowaniem budzetu ogranicza si¢ do
dokonania niewielu — czesto nieistotnych — zmian.

Poczawszy od wczesnych lat sze§édziesiatych XX w. coraz czgsciej 1 moc-
niej podnoszono niedostatki i ograniczenia przyrostowego budzetowania.-Aaron
Wildavsky stwierdzil wprost, ze budzet przyrostowy, stosowany w sektorze pu-
blicznym, jest'®: '

« nieracjonalny, gdyz skoncentrowany gtdwnie na dochodach, a nie na wy-

datkach,

® Por. B.G. Peters, op. cit., s. 307-308.
10 A. Wildavsky, A budget for all seasons? Why the traditional budget lasts, Public Admini-
stration Review 1978/38, s. 501.
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« fragmentaryczny, bowiem dobrze opisuje jedynie zmiany, a te z natury
samej metodologii sg niewielkie,

« okresla zbyt krétki okres budzetowy, bo prezentuje plan na zaledwie jeden
rok, czyli okres zbyt krétki dla realizacji wielu projektéw i programéw
spotecznie uzytecznych,

» konserwatywny, w sensie niechegci do podejmowania odwazniejszych
zmian. ’

Najpowazniejszy zarzut stawiany budzetowi liniowemu polega na oderwaniu
budzetowych wydatkéw od programéw realizowanych przez jednostke budze-
tujaca. Robert Lee oraz Ronald Johnson stwierdzaja, ze system budzetowania
przyrostowego nie oferuje mechanizmu modyfikacji realizowanych programéw
i zadan''. Srodki publiczne przypisane sa do obszaréw dzialania wydzialéw lub
podmiotéw zaleznych jednostek wykonujacych budzet. Taki sposéb rozdziatu
publicznych srodkéw ma niewielki zwiazek z realizacja programéw i projektéw
okre$lonych wedlug priorytetéw przyjetych przez wladze samorzadu. Dyspo-
nenci otrzymuja $rodki wedlug jasnych regul, na poziomie podobnym do po-
przedniego okresu budzetowego, a nast¢pnie wypelniaja przypisane im zadania
" na podstawie przyznanych srodkéw. Nie sprzyja to dzialaniom poprawiajacym
racjonalnos¢ i efektywnos$¢ wydawania publicznych pienigdzy, a w wielu wy-
padkach wrecz przeciwnie, powoduje naduzycia i marnotrawstwo. Swiadomosé
ciaglego wzrostu przypisanych srodkéw moze prowadzi¢ do rozluznienia kon-
troli nad przeplywem zasobdéw pieni¢znych i w konsekwencji powodowaé nie-
gospodarnosc.

Krytyka inkrementalizmu podnosi, iZ promuje on myslenie zorientowane na
podtrzymywanie status quo i nie sprzyja nowym koncepcjom wykorzystywania
zasobéw publicznych. Dzieje si¢ tak gldwnie ze wzgledu na nieuchronne wpada-
nie w rutyn¢ podczas procesu budzetowego. Trudno wprowadzaé¢ zmiany, gdy
gléwna zasada konstrukcji budzetu jest oparcie go na danych z poprzedniego roku.

Powyzsze wady budzetowania przyrostowego sklonily teoretykéw i prakty-
kéw do podjecia dziatan zmierzajacych do pokonania ograniczen wbudowanych
w mechanizmy inkrementalnych procedur alokacji zasobéw publicznych. Gtow-
ng przestanka zainteresowania si¢ alternatywnymi procedurami ksztaltowania
budzetu publicznego bylo uswiadomienie ograniczonosci srodkéw publicznych
przy ciagtym zglaszaniu zapotrzebowania przez spolecznos¢ na spelnianie coraz
wigkszych potrzeb. Wraz z rozwojem spoleczno-ekonomicznym obywatele
oczekuja podnoszenia poziomu realizacji zadan publicznych, a to wymaga wigk-
szych naktadéw. Jednoczesnie zrozumiano, iz nadmierna fiskalizacja gospodarki
wywiera ujemny wplyw na wielko$¢ dochodéw pafistwowych. Relatywnej po-
prawy w realizacji zadan nalezy zatem szuka¢ w usprawnianiu procedur zarza-

"' R.D. Lee, R. Johnson, op. cit., s. 108.
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dzania zasobami publicznymi. W rezultacie zwrécono uwage na procedury bu-
dzetowe niestosowane dotad w sektorze publicznym, ale od wielu lat z powo-
dzeniem wykorzystywane w podmiotach sektora prywatnego.

2. Programowanie budzetowe

Alternatywng, w stosunku do inkrementalizmu, metod¢ ksztaltowania bu-
dzetu publicznego, stanowi tzw. ,,programowanie budzetu”, czyli PPBS (ang.
Planning, Programming, Budgeting Systems). W literaturze przedmiotu, w ra-
mach programowania budzetowego, wyodrebnia si¢ najczesciej dwa podejscia':

1) budzetowanie wykonania (ang. performance budgeting)",

2) budzetowanie programéw (ang. program budgeting).

Roéznice w metodologii obu metod sa nieznaczne. Najogdlniej rzecz ujmujac,
budzetowanie wykonania charakteryzuje si¢:

« identyfikacja i skupieniem si¢ na programach uznawanych za znaczace,

o okre$leniem parametr6w i wskaznikéw wykonania kazdego istotnego

programu, |

o kalkulacja catkowitego kosztu wykonania programu.

Wedlug Glorii Grizzle, podobne cechy mozna nada¢ budzetowaniu progra-
méw i trudno w zwiazku z tym traktowaé te koncepcje jako odmienne'*. Wydaje
si¢, iz nalezy zgodzi¢ si¢ z Irene S. Rubin, ktéra twierdzi, ze budzetowanie wy-
konania kladzie nacisk na skutecznos$¢ dziatania, za$ filarem budzetowania pro-
graméw jest ocena celowosci dzialan'’. Budzetowanie programéw bywa uzna-
wane za ulepszong wersj¢ budzetowania wykonania, gdyz celowos$¢ dzialania
nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od jego skutecznosci'®.

W literaturze przyjmuje si¢, Ze opracowanie i pierwsze wdrozenie procedury
programowania budzetowego mialo miejsce w Departamencie Obrony Stanéw

12 por.: A. Wildavsky, Budgeting. A Comparative Theory of Budgetary Processes, Transac-
tion Publishers, New Brunswick 1986, s. 320; A.W. Steiss, C. Nwagwu, Financial Planning and
Management in Public Organization, opublikowane na: www-personal.umich.edu/~steiss; J. Cutt,
Programme budgeting in developing countries: Its application and relevance in the context of
national planning, Public Finance 1972/3, s. 294.

13 Obszerna prezentacja zagadniefi zwiazanych z budzetowaniem wykonania znajduje si¢ w pra-
cy zbiorowej, bedacej zbiorem wazniejszych artykuléw z tej dziedziny. Por.: G.J. Miller, W.B. Hil-
dreth, J. Rabin (red.), Performance-based Budgeting. An ASPA Classic, Westview, Boulder 2001.

4 G.A. Grizzle, Performance Measures for Budget Justification: Developing a Selection
Strategy, Public Productivity and Management Review 1985/9, s. 328.

15 .S. Rubin, op. cit., s. 88.
16 Por.: A.W. Steiss, C. Nwagwu, op. cit., s. 19.
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Zjednoczonych w latach sze$édziesiatych ubiegtego wieku'’, cho¢ Guy B. Peters
wskazuje, iz pewne elementy programowania budzetowego byly wprowadzone
juz w czasie II wojny Swiatowej dla zarzadzania dostawami wojennymi armii
Stanéw Zjednoczonych'®. Szybko doceniono zalety programowania budzetowe-
go i od lat szes¢dziesiatych w wielu krajach zaczeto stosowaé t¢ metode w bu-
dzetowaniu dziatalnosci podmiotéw sektora publicznego. Dotyczy to m.in. Ka-
nady, Izraela, Japonii i Norwegii. Organizacja Narodéw Zjednoczonych zaczeta
zalecac¢ stosowanie programowania budzetowego jako najwlasciwszej procedury
dla zarzadzania skromnymi zasobami publicznymi w krajach Trzeciego Swiata.

Programowanie budzetowe jest proba integracji trzech podstawowych funk-
cji gospodarki podmiotéw sektora publicznego tj. planowania, programowania
i budzetowania, w jeden zwarty system (stad czg¢sto uzywana nazwa tej koncep-
cji: Planning-Programming-Budgeting)". Planowanie rozumiane jest tutaj jako
okreslanie celow dziatania jednostki w blizszej lub dalszej przysztosci. Progra-
mowaniem jest organizacja dzialan zmierzajacych do osiagnigcia celéw. Wyma-
ga to zdefiniowania programéw, projektéw i poszczegdlnych dzialan. Budzeto-
wanie natomiast oznacza ogoél czynnosci zwiazanych z wykonaniem programoéw.

Programowanie budzetu opiera si¢ na zalozeniu, ze wszystkie programy
ustug publicznych realizowane przez podmioty sektora publicznego sa ze soba
powiazane, a ich cele moga by¢ osiggane na wiele sposobéw. Koncepcja PPBS
wymaga:

« mozliwie jak najdokladniejszego zdefiniowania celéw sektora publicznego,

« wskazania najlepszych sposobéw osiagnigcia tych cel6w.

Z tego powodu skutecznos$¢ implementacji i stosowania opisywanej koncep-
cji zalezy w znacznej mierze od poprawnosci danych wyjsciowych. Szczegéto-
wa analiza tych informacji umozliwia wskazanie wlasciwych rozwiazan
w aspekcie maksymalizacji efektywnosci i racjonalnosci.

Dalsze cechy koncepcji programowania budzetowego mozna przedstawié
nastqpujqcozo:

« Programy sa rezultatem perspektywicznej wizji rozwoju poszczegdlnych

obszaréw dziatania jednostki sektora publicznego.

« Programowanie rozwoju i funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-

rialnego opiera si¢ na planach finansowych obejmujacych diugotermino-

7 por.: C. Tyer, J. Willand, Public Budgeting in America A Twentieth Century Retrospective,
Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management 1997/9, t. 2.

18 B.G. Peters, op. cit., s. 311.

19 por.: T. Sudama, PPBS and theories of decision-making, bureaucracy, and politics, Public
Finance 1977/3.

2 por.: A. Schick, The Road to PPB: The stages of budget reform, Public Administration Re-
view 1966/26, s. 243.
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wy horyzont czasowy oraz na analizach wykonalnosci planowanych
przedsigwzigc.

Cala dzialalno$¢ podmiotu budzetujacego sktada si¢ z programéw. Kazdy
wyodrgbniony program dzieli si¢ na corocznie realizowane zadania.
Podczas przygotowania budzetéw nalezy uwzglednia¢ wszystkie zmiany
czynnikéw wewnetrznych i zewngtrznych wplywajacych na aktualnie re-
alizowane programy.

Kazdy program musi posiada¢ zestaw norm i wskaznikéw zaréwno w uje-
ciu wartosciowym, jak i ilosciowym. Dzigki temu mozna oceni¢ skutecz-
nos¢ wykonania programéw.

W procedurze budzetowej powinni uczestniczy¢ wszyscy zainteresowani.
Roszczenia i oczekiwania zglaszane podczas konstrukcji projektu musza
laczy¢ si¢ ze wskazaniem alternatywnych sposobéw dzialania i okresle-
niem ich finansowych konsekwencji.

Faze wykonania budzetu programéw cechuje rejestracja wszystkich
kosztéw bezposrednich i posrednich programu, co umozliwia prawidiowa
oceng realizacji i sposobdw reakcji na ewentualne odchylenia.

W rezultacie stosowania programowania budzetowego, w jednostkach samo-
rzadowych osiagane s nastgpujace cele:

korelacja technicznych i finansowych aspektow programéw oraz zadan,
poprawa procedur przygotowania i realizacji budzetu na wszystkich po-
ziomach zarzadu,

ulatwienie oceny jakosci projektu budzetowego przez organy nadzorujace,
poprawienie efektywnosci audytu wykonania budzetu przez uprawnione
podmioty,

uczynienie z budzetu wraz z zalacznikami dokumentu zrozumialego i ja-
snego dla szerokiego zakresu zainteresowanych odbiorcéw.

W praktyce polskiego samorzadu szybko zwrécono uwage, iz konstrukcja
budzetu stosowanego w jednostkach samorzadu terytorialnego nie sprzyja realiza-
cji postulatu uczynienia z budzetu efektywnego narzedzia zarzadzania programa-
mi i zadaniami. Zaowocowalo to prébami wdrazania alternatywnych sposobow
budzetowania. W wyniku tego mozna zaobserwowac¢ tendencj¢ wystgpujaca
w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego do stosowania pewnych ele-
mentéw zarzadzania przez cele, programowania budzetowego oraz budzetowa-
nia zerowego’'. W literaturze najczesciej spotyka sie nazwe ,,budzet zadaniowy”
lub ,,budzetowanie zadaniowe” dla okreslenia tej formy zarzadzania Srodkami
publicznymi. Pojecie ,,budzet zadaniowy” moze by¢ rozumiane jako planowe
zestawienie dochodéw i wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego, przezna-
czonych na finansowanie okreslonych zadan publicznych. |

2! Por.: Budzet wiadz lokalnych, S. Owsiak (red.), PWE, Warszawa 2002, s. 88.
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3. Budzetowanie ,,0d zera”

Budzetowanie ,,0d zera”, inaczej zwane metoda ,,zerowej podstawy” (ang.
Zero-Base Budgeting — ZBB), bylo odpowiedzia na postulat radykalnego zerwa-
nia z przyrostowym sposobem ksztaltowania budzetu. Podstawowg ideq w tej
koncepcji jest coroczne przygotowanie od podstaw propozycji budzetowych.
Radykalne zerwanie z ,,baza historyczng” i coroczne redefiniowane programow
i zadann wymusza racjonalizacj¢ w rozdziale srodkéw publicznych. Jak stusznie
wskazuje Zyta Gilowska, idealem w reformowaniu polskiego systemu budzeto-
wego byloby wdrozenie budzetowania zerowego choéby raz na dwa lata®’. Pro-
cedura budzetowa tej metody jest bowiem jednoczesnie dyscyplinujaca, efek-
tywna i podnoszaca elastycznos¢ realizacji budzetu. Praktyka jednak pokazuje,
iz ze wzgledu na zlozono$¢ struktury wydatkéw publicznych spelnienie tej pro-
pozycji nie jest mozliwe na poziomie calego budzetu panstwa czy tez jednostki
samorzadu terytorialnego. Celowym wydaje si¢ jednak zastosowanie budzeto-
wania zerowego dla pewnych obszaréw funkcjonowania podmiotéw sektora pu-
blicznego. v ‘

Budzetowanie ,,0d zera” polega na ksztaltowaniu programéw w taki sposéb,
jakby realizowane procesy rozpoczynaly si¢ po raz pierwszy. Podejscie takie
wymusza coroczne rozwazenie priorytetéw programowych oraz alternatywnych
sposobéw ich wykonania®. Organy kreujace budzet zobowiazane sa do oceny
wszystkich programéw na poczatku procesu budzetowania pod katem decyzji
o tym, ktére programy nalezy kontynuowac, wyeliminowaé lub wykona¢ w inny
sposéb. Przy budzetowaniu zerowym corocznie konstruuje si¢ przyszle progra-
my od poziomu zerowego oraz rozwaza si¢ warianty ich wykonania.

Zastosowanie metody budzetowania zerowego powoduje natozenie na wy-
dzialy i jednostki realizujace programy obowiazku przygotowania kilku (co
najmniej dwéch) wersji propozycji budzetowych. Najbardziej ostrozna wersja
budzetu to tzw. ,,budzet przetrwania”, zasilony $rodkami na poziomie niezbed-
nym do osiagnigcia minimalnego stopnia wykonania okreslonego programu. Po
przeciwnej stronie znajduje si¢ wariant optymistyczny budzetu, zaktadajacy
otrzymanie §rodkéw w wysokosci umozliwiajacej naklady inwestycyjne stuzace
poprawie jakosci $wiadczenia ustug publicznych. Poza tym, zwykle opracowuje
si¢ wersje budzetu przy zatozeniu, ze ogélne kwoty przyznane podmiotowi zo-
stang zredukowane o 5—-10% lub utrzymane na poziomie zeszlorocznym.

22 7 Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego wedtug ustaw o finansach publicz-
nych oraz o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1999/3, s. 12.

B por.: T.H. Hammond, J.H. Knott, A Zero-Based Look At Zero-Base Budgeting, Transaction,
New Brunswick 1979, s. 14.



68 Grzegorz Bucior, Karolina Gosciniak

Budzetowanie zerowe moze przynies¢ wiele korzysci dla stosujacych go
podmiotéw, wazniejsze z nich to:

» wykrywanie i likwidacja nieefektywnych programéw badz tez sposobdéw

wykonania programéw,

« decentralizacja planowania, co prowadzi do rozszerzenia zakresu perso-
nelu zaangazowanego w proces budzetowania,

« usuwanie nieprawidlowosci w przebiegu proceséw na etapie planowania,

» mozliwos¢ powstania nowatorskich, w tym niekonwencjonalnych rozwia-
zan 1 sposobdéw dzialania.

Stosowanie metody budzetu zerowego napotyka na kilka zasadniczych trud-
nosci powodujacych, iz obecnie procedura ta jest rzadko stosowana w czystej
postaci. Gtéwne problemy polegaja na tym, iz:

« podmioty samorzadu lokalnego zobowiazane do przygotowywania kilku

wersji budzetu twierdza, ze przekracza to ich mozliwosci finansowo-orga-
. nizacyjne,

« podmioty samorzadu lokalnego niechgtnie godza si¢ na ujawnianie infor-
macji o poziomie minimalnych naktadéw koniecznych do ich przetrwania,

» organizacje bedace podmiotami w budzetowanych programach daza do
uniknigcia corocznych dyskusji i negocjacji o celowosci i sensie swojego
istnienia,

« cykliczna weryfikacja programéw moze prowadzi¢ do likwidacji tych
programéw ustug publicznych, ktére nie ciesza si¢ poparciem dobrze zor-
ganizowanych grup wyborcéw, a to stanowi zagrozenie dla podmiotéw
realizujacych te programy.

Abstrahujac od zasadnosci wyzej wskazanych zastrzezen i mozliwosci ich
przezwyciezenia nalezy stwierdzi¢, ze budzetowanie zerowe jest koncepcja bar-
dziej racjonalna, ale jednoczes$nie réwniez bardziej pracochtonng i kosztowna
niz budzetowanie przyrostowe. Bariery w stosowaniu tej metody powoduja, iz
zaleca si¢ ja tylko wtedy, gdy konieczna jest zmiana zapotrzebowania na efekty
pracy danej jednostki budzetowej ze strony otoczenia lub tez jednostka jest zmu-
szona do dokonania ci¢¢ budzetowych zwiazanych z trudng sytuacja finansowa.
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