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BUDZET ZADANIOWY JAKO NARZEDZIE POPRAWY JAKOSCI
RZADZENIA (NA PRZYKEADZIE PODLASKIEGO URZEDU
WOJEWODZKIEGO)

Streszczenie

Artykut zostal poswiccony analizie efektéw funkcjonowania budzetu zadaniowego w Polsce na przykla-
dzie urzedu wojewddzkiego. Skupiono si¢ w nim na mozliwosci wykorzystania budzetu zadaniowego jako
instrumentu poprawy jakosci rzadzenia ze wzgledu na takie wymiary, jak: demokratyczne padstwo prawne,
przejrzystosc, rozliczalnosé, efektywnosé i skuteczno$é, partycypacja oraz inkluzja spoteczna. W artykule po-
ruszono problem zalet i wad budzetu zadaniowego. Uzyskane wyniki pozwolily na sformulowanie wniosku
o wykorzystywaniu budzetu zadaniowego w Polsce jako narzedzia prezentacyjnego, a tylko w umiarkowa-
nym stopniu jako instrumentu zwickszajacego efektywnos¢ i skutecznos$é¢ wydatkowania srodkéw publicz-
nych. Natomiast osiagniecie lepszych efektéw jego stosowania bedzie mozliwe, jesli zostanie on powigzany
z kontrolg zarzadcza. Pod wzgledem poprawy jakosci rzadzenia obecnie budzet zadaniowy spelnia kryte-
rium demokratycznego panistwa prawnego i kryterium przejrzystosci. Kolejne wymiary dobrego rza-
dzenia beda mogly by¢ osiagane, gdy budzetowanie zadaniowe zostanie wprowadzone jako obligato-
ryjne narzedzie we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych, co spowoduje wicksza dba-
lo$¢ o realizacje celéw okreslonych w jego ramach.

Stowa kluczowe: jakos¢ rzadzenia, budzet zadaniowy, wymiary dobrego rzadzenia, urzad wojew6dzki

IMPROVING QUALITY OF PUBLIC GOVERNANCE THROUGH PERFORMANCE
BUDGET: THE CASE OF PODLASKIE PROVINCE OFFICE

Summary

The paper analyses the effects of the implementation of performance budgeting in Poland, as exem-
plified by the province governor's office. The author focuses on the possibility of applying the performance
budget as an instrument for improving public governance in terms of: democratic rule of law, transparency,
accountability, efficiency and effectiveness, participation and social inclusion. The paper also discusses the
advantages and disadvantages of performance budgeting. The obtained results lead to the conclusion that
performance budgeting in Poland is used as a tool for presentation, and only to a small degree as an instru-



156 Aneta Kargol-Wasiluk, Ewa Wojewddko

ment for increasing the efficiency and effectiveness of public spending. Greater benefits from performance
budgeting will be achieved, if its implementation is associated with management control. As far as improving
public governance is concerned, petformance budgeting in Poland meets the critetia of the democratic rule
of law and transparency. Other dimensions of good governance can be reached through performance budg-
eting when it is introduced as an obligatory tool in every public entity, which will result in greater attentive-
ness to the realisation of its objectives.

Key words: public governance, performance budget, dimensions of good governance

JEL: H6, H61, H11

1. Wstep

Wspdlczednie sposéb funkcjonowania sektora publicznego ma niezaprzeczalnie
istotny wplyw na jako$¢ Zycia obywateli. Stad istnieje potrzeba ciaglej poprawy jakosci
rzadzenia (ang. public governance), ktore powinno stuzy¢ catemu spoleczenistwu. Rzadze-
nie ma wiele wymiaréw, a jego skutecznosc i efektywnosé, ktére sktadaja si¢ na po-
zadang jakos¢, zaleza od wielu czynnikéw. Obecnie prowadzi si¢ coraz wigcej badan
nad jakoscig rzadzenia, odrebnie analizujac jego poszczegdlne wymiary. Wsréd pow-
szechnie uznanych wymiaréw tzw. dobrego rzadzenia (ang. good governance) wymienia
si¢ takie aspekty, jak: demokratyczne pafnstwo prawne, przejrzysto$c, rozliczalnosé, sku-
teczno$¢ 1 efektywno$é, partycypacja oraz inkluzja spoteczna. Poszczegblne wymiary
sq ze sobg powigzane, mogg wzajemnie wzmacniac si¢ i na siebie oddziatywac. Bio-
rac pod uwagg ide¢ dobrego rzadzenia, w sferze finanséw publicznych istotnego zna-
czenia nabiera koncepcja budzetu zadaniowego, ktéry jako narzedzie sprawnego zarza-
dzania srodkami publicznymi moze by¢ postrzegany jako instrument poprawy jakosci
rzadzenia. W odniesieniu do efektéw ekonomicznych i spotecznych budzetowanie
zadaniowe stanowi metode budzetowania wykorzystujaca informacj¢ o wynikach rea-
lizacji zadan publicznych. W waskim ujeciu budzet zadaniowy ma stuzy¢ odpowiedzi
na pytanie: w jaki sposob zrealizowaé okreslone wydatki? Natomiast w szerokim uje-
ciu polega na planowaniu wydatkow z uwzglednieniem mozliwosci poprawy osiaganych
wynikéw (co i dlaczego chcemy osiagnacr).

Celem artykulu jest zbadanie mozliwosci wykorzystywania budzetu zadaniowego do
poprawy jakosci rzadzenia w jednostkach sektora finanséw publicznych w Polsce na
przyktadzie Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego (w ramach wybranego dziatania). Za-
sadniczym problemem jest bowiem racjonalnosé¢ wydatkowania srodkéw publicznych,
ktéra znaczaco wplywa na jako$¢ rzadzenia. Do badad empirycznych wybrano pod-
miot, w ktérym jedna z autorek pracuje na stanowisku bezposrednio zwiazanym
m.in. z nadzorowaniem wdrazania budzetu zadaniowego. W zamysle byta lezy préba
skonfrontowania wiedzy teoretycznej z praktycznymi aspektami jego stosowania w ba-
danej jednostce.

W opracowaniu wykorzystano metode deskryptywna, z elementami analizy konkret-
nego przykladu zastosowania budzetu zadaniowego. Wybor przedmiotowego podejscia
badawczego znajduje uzasadnienie ze wzgledu na ograniczone mozliwosci prezen-
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tacyjne budzetu zadaniowego w calosci (w ramach: wszystkich funkcji padstwa, zadag,
podzadan oraz celow i miernikéw).

2. Teoretyczne aspekty jakoSci rzadzenia

Analizujac problem jakosci rzadzenia, warto rozpoczaé rozwazania od wyjasnienia
istoty pojecia governance. Termin ten jest stosunkowo mocno zakorzeniony w debacie aka-
demickiej oraz retoryce politycznej, co nie oznacza utrzymania jego koncepcyjnej dok-
tadnosci [Monteduro, Hinna, Gnan, 2013, s. 3|. Pojecie governance, mimo licznych prob,
nie doczekalo sig, jak dotychczas, ujednoliconej definicji. Stosuje si¢ takze rézne spo-
soby jego tlumaczenia. W jezyku polskim te kategorie tlumaczy si¢ jako: rzadzenie,
sprawowanie wladzy, wspélrzadzenie, wspotzarzadzanie, fad, koordynacja, a nawet za-
rzadzanie. Ogolne znaczenie terminu governance: (.. .) odnosi si¢ do wsgystkich worcow regut.
Jest to bidr zasad pryjetych pres, organizage, takq jak: predsiebiorsto lub paristwo, okreslajacych,
Jak r3qd3ic i jakie zasady stosowal w relagach wewnetrznych i zewnetrnych miedgy interesarinszanii
[Valkama, Bailey, Anttiroiko, 2011, s. 3]. Governance jest pojeciem z gruntu nauk eko-
nomicznych oraz nauk politologicznych, a nawet socjologicznych. Jak stwierdza B. Jessop,
tatwo je przenosi¢ pomiedzy granicami réznych szk6! myslenia i dyscyplin naukowych
oraz réznymi obszarami praktycznego zastosowania [Jessop, 2007, s. 5]. Obecnie
governance jest dos¢ szeroko rozpowszechnione i przedstawiane w réznych kontek-
stach. Mozna bowiem méwié o: tadzie korporacyjnym (corporate governance), globalnym
wspotrzadzeniu (global governance), wspolzarzadzaniu miastem (urban governance), zarza-
dzaniu Internetem (Infernet governance), europejskiej koordynacji gospodarczej (Eurgpean
economic governance), wspolzarzadzaniu Srodowiskiem (environmental governance) itp. [Hill,
Lynn, 2004, s. 4].

Pierwotnie kategoria governance byta obszarem badad na gruncie sektora prywatnego
(governance structures), cho¢ samo governing, fo govern zawsze bylo zarezerwowane dla sfe-
ry, w ktérej dziataja rzad 1 inne podmioty sfery publicznej. Jak zauwaza J. Wilkin, prob-
lematyka badawcza w tym obszarze zostala spopularyzowana poczawszy od lat sie-
demdziesiatych i osiemdziesiatych XX wieku przez przedstawicieli nowej ekonomii in-
stytucjonalnej (NEI), szczegdlnie przez O. E. Williamsona [Jakos¢ radzenia w Polsce. . .,
2013, s. 20]. Ten czolowy reprezentant NEI analizowal governance structures w sferze
dziatalnosci gospodarczej i podmiotéw rynkowych, takich jak wielkie korporacje. Na
przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX wieku zaczeto uzywaé po-
jecia governance na gruncie sektora publicznego, do czego znaczaco przyczynit si¢ Bank
Swiatowy. Zgodnie z definicja Banku Swiatowego, govermance oznacza: wykorzystywanie pols-
tyezng wladzy i sprawowanie kontroli w obrebie spofeczeristwa, w powiqzanin 3 garzadanien jego
gasobami na rzecz, spotecznego i gospodarczego rozmwoiu |Orientations on Participatory Development. . .,
1993, s. 7]. Ta szeroka definicja obejmuje rol¢ wiadz publicznych w ustanawianiu
§rodowiska, w ktérym funkcjonuja podmioty gospodarcze i okreslaniu sposobu po-
dziatu korzysci oraz nature relacji migdzy rzadzacymi a rzadzonymi.

Od poczatku lat dziewigcdziesigtych XX wieku obserwuje si¢ zainteresowanie idea
public governance (jako$¢ rzadzenia, publiczne rzadzenie, wspdlzarzadzanie, rzadzenie
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partycypacyjne, administracja partnerska) [pot. Public governance, 2015] jako obszarem
intensywnej eksploracji, uksztaltowanym na fali rozczarowania skutecznoscia programow
pomocowych kierowanych do krajéw rozwijajacych sie przez Bank Swiatowy i Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy [Grosse, 2009, s. 113]. Jak zauwaza T. Grosse, niesku-
teczno$¢ tychze programéw ujawnita zalezno$é miedzy efektywnym wykorzystywa-
niem pomocy a potencjatem administracji publicznej, ktéra odpowiada za realizacje
programéw [Grosse, 2009]. Wraz z procesami deregulacji gospodarki $wiatowej
w XX wieku (lata osiemdziesigte i dziewigédziesiate) w wielu krajach pojawily si¢ no-
we koncepcje funkcjonowania pafstwa i sfery publicznej (w tym organizacji sektora
finanséw publicznych). W takich panstwach, jak: Wielka Brytania, USA, Australia,
Nowa Zelandia rozpoczat si¢ proces intensywnych reform, zmierzajacych do uspraw-
nienia ich dzialania, a wkrétce rozprzestrzenil si¢ na inne kraje, w tym z bloku post-
socjalistycznego.

W opracowaniu OECD z 1993 roku wyrézniono trzy znaczenia governance w od-
niesieniu do sfery publicznej. O public governance mozna zatem méwic jako: 1) formie
politycznego rezimu (sposdb organizacji dzialania panstwa); 2) procesie, za posred-
nictwem ktérego sprawuje si¢ wladze w zakresie zarzadzania ekonomicznymi i spo-
tecznymi zasobami (pewien model zarzadzania); 3) zdolnosci rzadu do formutowa-
nia i wdrazania polityk i realizowania funkcji rzadu (skuteczno$¢ i efektywnosé fun-
kcjonowania panstwa) [por. Kargol-Wasiluk, 2011]. Do charakterystycznych cech
public governance naleza:

—  dominacja sieci — dominacja nieformalnych instytucji, ale amorficznego zbio-

ru aktoréw, wplywajacych na to, w jaki sposob oraz jakie dobra publiczne
i ustugi beda dostarczane;

—  malejaca zdolnos¢ panistwa do sprawowania bezposredniej kontroli;

—  laczenie zasob6w publicznych i prywatnych;

—  korzystanie z réznorodnych instrumentéw [por. Kargol-Wasiluk, 2011].

W ogélnym sensie public governance oznacza zdolno$é rzadu do funkcjonowania
razem lub bez sektora prywatnego, w celu kierowania gospodarka i spoleczeistwem
na rzecz osiagania wspolnych celéw [Peters, 2012]. Jak zauwaza B.G. Peters, public
governance moze by¢ realizowane dzigki wykorzystaniu tradycyjnych metod o cha-
rakterze hierarchicznym, co wigze si¢ z tym, ze fundamenty takiego wspotrzadzenia
wyrastajg z koncepcji tradycyjnych rzadéw (scentralizowanych i autokratycznych).
Wspdlczesnie ma to miejsce w wielu krajach. Tradycyjne metody wykorzystuje si¢
np. w sferze opodatkowania, regulacji dzialalnosci gospodarczej itp. — nawet w pati-
stwach, w ktérych istniejg silne tendencje do rzadzenia przy wykorzystaniu bardziej
interaktywnych mechanizméw. Dzieje si¢ tak, poniewaz dany model governance moze
by¢ nieodpowiedni dla kazdego systemu politycznego badz polityki publicznej. Przy-
wolywany autor zauwaza, ze termin governance stal si¢ popularny czesciowo dlatego,
ze stanowi alternatywe dla tradycyjnych, hierarchicznych form rzadzenia padstwem naro-
dowym, zwlaszcza w scentralizowanych systemach. Gléwna logika rzadzenia bez rza-
du jest to, ze samoorganizujace si¢ sieci aktoréw moga zapewnic¢ alternatywne, bat-
dziej efektywne, demokratyczne wzorce rzadzenia [Peters, 2012]. Z kolei F. Fukuyama
w swoich rozwazaniach wiele uwagi poswigca badaniu funkcjonowania wiadzy pub-
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licznej, analizujac cechy dobrego i ztego rzadu, czy tez poszukujac odpowiedzi na py-
tanie o miary i czynniki jakosci rzadzenia [Fukuyama, 2014]. W odniesieniu do sektora
publicznego zjawisko governance definiuje jako zdolnos$¢ do tworzenia i egzekwowania
prawa oraz do dostarczania dobr i ustug publicznych, niezaleznie od tego, czy rzad jest
demokratyczny, czy nie [Fukuyama, 2013, s. 347 i nast.]. W swoich badaniach zauwaza,
ze do pomiaru jakosci rzadzenia badacze podchodzg patrzac przez pryzmat czterech
miar, takich jak: 1) miary proceduralne, tj. weberowskie kryteria biurokratycznej no-
woczesnosci; 2) miary zdolnosci (pojemnosci), ktére obejmuja zaréwno zasoby, jak
1 stopiefi profesjonalizaciji administracji publicznej i sektora publicznego; 3) miary wy-
nik6éw; 4) miary biurokratycznej autonomii. W zasadzie Fukuyama odrzuca miary wy-
nikéw 1 proponuje dwuwymiarowe ramy badania — zdolnos¢ (pojemno$¢) administra-
¢ji publicznej oraz jako$¢ egzekutywy [Fukuyama, 2013].

Na podstawie dotychczasowej analizy mozna stwierdzi¢, ze public governance stanowi
teoretyczny paradygmat instytucjonalny koordynacji dziatad zbiorowych (funkcjono-
wania panstwa i sfery publicznej) [pot. Jessop, 2007]. Jest to o tyle wazne, ze w ob-
szarze gospodarki finansami publicznymi kluczowe wydaje si¢ pytanie o zdolnosé
do racjonalizacji wydatkéw publicznych, co nie jest mozliwe bez skutecznej koordyna-
¢ji, a wigc formulowania 1 wdrazania polityk rzadu. W kontekscie prowadzonych rozwa-
zafi powstaje zatem pytanie o to, czym jest dobre rzadzenie (good governance). Rotberg
uwaza, ze wspdtrzadzenie jest dobre, gdy powoduje takie rozdysponowanie i zarzadza-
nie zasobami, ktére odpowiada potrzebom zbiorowym, innymi stowy, gdy rzad efek-
tywnie dostarcza dobra publiczne o odpowiedniej jako$ci. Stad rzady powinny by¢
oceniane zaréwno pod katem jakosci, jak i ilosci dostarczanych dobr [Rotberg,
2004, s. 71-81]. Dostarczanie débr publicznych w ramach polityk publicznych opiera
si¢ na takich zasadach, jak: przestrzeganie praw cztowieka, demokratyzacja i demokra-
cja, przejrzysto$é, partycypacja, udzial zdecentralizowanej wladzy, dobra adminis-
tracja publiczna, odpowiedzialnos¢ i rozliczalnosé, praworzadnosé, skutecznosé, row-
nos¢, strategiczna wizja [Cheema, 2005, s. 4-5]. Good governance umozliwia ogranicze-
nie, ewentualnie pozbycie si¢, korupcji. Promuje réwnosé plci, pozytywnie wplywa
na zréwnowazony rozwoj, pozwala obywatelom na korzystanie z wolnosci osobistych,
dostarcza narzedzi do walki z: ubdstwem, niedostatkiem, strachem i przemoca. Orga-
nizacja Narodow Zjednoczonych postrzega good governance jako partycypacyjny, trans-
patentny i rozliczalny system. Obejmuje on instytucje panstwa i ich dziatania, a takze
sektor prywatny oraz organizacje spoleczefistwa obywatelskiego. W praktyce takie za-
sady powinny przelozy¢ si¢ na ,,wzmocnienie instytucji demokratycznych” [Cheema,
2005].

W polskiej literaturze analizuje si¢ wymiary dobrego rzadzenia, ujete jako katalog
otwarty. Liczni autorzy badaja jakos§¢ rzadzenia przez pryzmat takich wymiardw, jak:
demokratyczne panistwo prawne, przejrzysto$¢ (transparentnosc), efektywnosc i sku-
tecznosé, rozliczalno$é, partycypacia, inkluzja spoteczna. Kazdy z tych wymiaréw jest
wazny i umozliwia dokonanie oceny procesu rzadzenia, chociaz powinno si¢ je raczej
rozpatrywaé jako wymiary wspotwystepujace 1 wzajemnie na siebie oddziatujace. Po-
wolujac si¢ na L.. Hardta i M. de Jonga, mozna zdefiniowa¢ te wymiary nastgpujaco:
1) demokratyczne padstwo prawne — jako gwarancja adaptacyjnej efektywnosci pasi-
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stwa, dotyczy budowy instytucji demokratycznych umozliwiajacych obywatelom wplyw
na sprawy publiczne; 2) przejrzysto$¢ — oznacza: jawne 1 transparentne sprawowanie wia-
dzy, dostgpnosé do informacji publicznej, w tym przez Internet, czytelno$é infor-
macji publicznej, przejrzysty proces stanowienia prawa, monitorowanie postgpow;
3) rozliczalnosé — wigze si¢ z opracowaniem mechanizméw i procedur rozliczalnos-
ci wladz publicznych z realizacji wezesniej przyjetych zalozed programéw wyko-
nawczych i obietnic skfadanych spoleczenstwu; wiaze si¢ z obecnosciq mechanizméw,
ktére czynia urzednikow odpowiedzialnymi za ich decyzje; 4) efektywnosé i skutecz-
nos¢ — istnienie jasno okreslonych celéw i dazenie do ich realizacji w sposob oszczed-
ny; lepsze zarzadzanie jednostkami sektora publicznego; zapewnienie adekwatnosci
osiaganych efektow polityki publicznej do identyfikowanych potrzeb spolecznych,
wlasciwe wyznaczanie celéw oraz dobér metod i narzedzi ich osiagania; ekonomicz-
no$¢ wyrazajaca si¢ w relacjach jakosci do ceny oferowanych ustug publicznych czy
racjonalna gospodarka finansowa; 5) partycypacja — obywatele biora udziat w proce-
sie podejmowania decyzji; 6) spoteczna inkluzja — jednostki, grupy badz poszczegdlne
kategorie spoteczne sg wlaczane w funkcjonowanie spoteczenstwa [por. Hardt, de
Jong, 2011, s. 10]. Wyodtebnione wymiary dobrego rzadzenia moga stanowi¢ odpo-
wiedni punkt odniesienia do analizy procesu wdrazania budzetu zadaniowego.

3. Istota budzetu zadaniowego

Korzenie budzetowania zadaniowego si¢gaja tradycji anglosaskiej. Mianem budzetu
zadaniowego czgsto okresla si¢ nowy model zarzadzania finansami publicznymi. Bud-
zetowanie zadaniowe, wedtug koncepcji przyjetej przez OECD, jest takim modelem
budzetowania, ktory polega na taczeniu wydatkéw z wymiernymi rezultatami. W ogol-
nym ujeciu przez budzetowanie rozumie si¢ proces przeksztalcania informacji w decy-
zje [Schick, 2007, s. 110]. Jak zauwaza uznany autorytet w zakresie budzetowania
zadaniowego, A. Schick, historia budzetowania jest w istocie historia reform sektora
publicznego, si¢gajaca kofica lat czterdziestych XX wieku. Pojawila si¢ wéwcezas jako
kluczowa sita napedowa budzetowej innowacji w USA. Przywolywany autor uwaza,
ze tatwo wyjasni¢, na czym polega budzetowanie zadaniowe, ale trudno je wdrozy¢
[Schick, 2007, s. 122]. Podstawowym zalozeniem jest to, ze rzady powinny prelimi-
nowaé (budzetowaé) rzeczywiste lub oczekiwane rezultaty, zamiast skupiac si¢ na da-
nych wyjsciowych. Kiedy budzet jest opracowywany, rzad powinien by¢ informowany
o ustugach, ktére beda dostarczane przez jednostki sektora publicznego oraz o ocze-
kiwanych korzysciach 1 warunkach spotecznych, ktére beda wynika¢ z wydatkowania
srodkéw publiczaych. Jest to jednak niezwykle trudne, chociaz w sensie idei bardzo
pozadane. Obecnie nie ma zadnej zunifikowanej definicji budzetu zadaniowego (bud-
zetowania zadaniowego). Na okreslenie analizowanego zjawiska stosuje si¢ réznorodne
nazwy, takie jak: budzet zadaniowy, budzet wynikow i np. performance funding. Gene-
ralng zasada jest ujecie w procesie budzetowym oczekiwanych rezultatow [Performance
Budgeting in OECD Countries, 2007, s. 20-22]. W ramach OECD wyréznia si¢ rézne
kategorie budzetu zadaniowego oparte na proponowanym zastosowaniu formalne;j
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informacji o wynikach powstalych w procesie budzetowym. Pierwsza kategoria jest
budzet o charakterze prezentacyjnym, w ktérym wystarczy, aby informacje o wyni-
kach zostaly przedstawione w dokumentach budzetowych lub innych dokumentach
rzadowych. W ramach tej kategorii informacje o wynikach sa dolaczane jako tlo in-
formacyijne dla celéw odpowiedzialnosci i dialogu miedzy ustawodawca a obywatelem
w sprawach publicznych oraz kierunku polityki rzadowej. Nie wystepuje tutaj zwia-
zek miedzy informacja o wynikach a finansowaniem. Informacje te nie odgrywaja
roli w podejmowaniu decyzji o alokacji zasobow 1 nie jest to w tym przypadku celem.
Budzet informacyjny, jako druga kategoria, polega na tym, ze zrédla finansowania
sq powiazane zaréwno z przyszlymi, jak i osiagnigtymi rezultatami w posredni spo-
s6b. Formalne informacje o wynikach wykorzystuje si¢ w celu podania do wiadomos-
ci decyzji budzetowych wraz z innymi informacjami zwiazanymi np. z ograniczenia-
mi w skali makro, w zakresie polityki fiskalnej oraz priorytetéw polityki publiczne;j
1intereséw politycznych. Jednoczesnie nie ma automatycznych 1 mechanicznych po-
wiazaf miedzy celami badZ wynikami a Zrédtami finansowania. Informacje o wynikach
sg istotne, ale nie bezwzglednie, jak réwniez nie odgrywaja predefinicyjnej roli w podej-
mowaniu decyzji. Ostatecznie zalezy to od szczegdlnego kontekstu politycznego. Bud-
zet decyzyjny, jako trzecia kategoria, oznacza bezposrednie budzetowanie zadaniowe.
Wystepujace powigzania dotycza bezposredniej 1 wyraznej alokacji zasobéw do jed-
nostek wydatkujacych $rodki publiczne, czyli dotycza wynikow. Stosuje si¢ przy tym
specyficzne wskazniki oceny wydajnosci. Finansowanie bezposrednio jest oparte na
osiagnietych wynikach. T¢ forma budzetowania wykorzystuje si¢ tylko w specyticz-
nych sektorach (np. w edukacji wyzszej) i tylko w pewnej grupie krajow. W ramach
bezposredniego budzetowania stosuje si¢ system nagrod i kar na podstawie oceny
osiaganych rezultatow [Performance Budgeting. .., 2007).

W Polsce wdrazanie budzetu zadaniowego rozpoczeto w 2006 roku [por. Postuta,
Perczynski, 2008, s. 184]. Podjeto wowezas decyzje wigzaca si¢ z rozpoczeciem prac
nad reformg finanséw publicznych. W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw opraco-
wano pierwszy dokument wprowadzajacy nowe metody budzetowania i zarzadzania
budzetem pafistwa. Okreslenie nowego sposobu budzetowania zadaniowego znalaz-
to si¢ w dokumentach programowych i strategicznych rzadu, takich jak Krajowy Prog-
ram Reform i Strategia Rozwoju Kraju. W tym samym roku podjeto rowniez dziata-
nia operacyjne, wprowadzajac pierwszy model budzetu zadaniowego panstwa w zak-
resie dwoch czesci budzetowych: Nauka oraz Szkolnictwo Wyzsze. Natomiast prze-
pisy o zadaniowym planie wydatkéw znalazly sic w Ustawie o finansach publicinych w grud-
nin 2006 rokn oraz w Uzasadnienin do projektu ustawy budsetowej na 2007 rok |Ustawa bud-
getowa na rok 2007. Uzasadniente. ...

Definicje uktadu zadaniowego zawarto w Ustawie g dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2013, poz. 885 z pézn. zm.). Zgodnie
z art. 2 ust. 3 przedmiotowej ustawy, uktad zadaniowy jest zestawieniem odpowiednio:
wydatkéw budzetu panistwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych,
sporzadzonym wedltug funkcji pafistwa, oznaczajacych poszczegélne obszary dzia-
taf panstwa, oraz: a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw; b) pod-
zadai budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje celéw zadania,
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w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione — wraz z opisem celéw tych
zadan i podzadan, a takze z bazowymi 1 docelowymi miernikami stopnia realizacji ce-
16w dziatalno$ci panistwa, oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe albo opisowe okre-
§lenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow [Ustawa 3 dnia
27 sierpnia 2009 roku. . ., 2013].

W strukturze ukladu zadaniowego wyrdznia si¢ zatem cztery poziomy. Sg to:

—  funkcje panstwa — stanowig najwyzszy szczebel ukladu zadaniowego. Fun-
kcje o numerach od 1.-21. odnosza si¢ do poszczegdlnych obszaréw dzia-
tan panstwa. Funkcja 22. — Koordynagja dziatalnosei orag obstuga administracyjna
7 techniczna — ma charakter techniczny;

—  zadania — tworza drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej. Przypisuje si¢ do
nich srodki finansowe przeznaczone na realizacje celow funkeji pafistwa, w ra-
mach ktorej zostaly zdefiniowane zadania;

—  podzadania — dotycza trzeciego szczebla klasyfikacji zadaniowej o charak-
terze operacyjnym. Przypisuje si¢ do nich wydatki stuzace realizacji celéw za-
dania, w ramach ktérych zostaly wyodrebnione;

—  dziatania — tworza najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej. Obejmuja
wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiggania celow podzadania oraz
celow szczegotowych zadania [Ustawa 3 dnia 27 sienpnia 2009 roka. . ., 2013].

Do kazdego z wymienionych pozioméw w strukturze uktadu zadaniowego okresla
si¢ cele 1 mierniki. Na poziomie funkgji, cele i mierniki sa definiowane przez ministrow
wiodacych w ich realizacji. Na poziomie zadaf, cele i mierniki sq definiowane przez
ministréw, organy badz dysponentéw wlasciwych dla poszczegélnych zadan. Na pozio-
mach podzadan i dziatad, cele i mierniki sa ustalane przez dysponentéw (np. wojewo-
déw). Dla kazdego realizowanego przez siebie podzadania lub dziatania dysponent
definiuje nie wigcej niz po trzy cele i trzy mierniki. Formulowania 1 doboru celow
1 miernikéw realizacji podzadan i dziatan w budzecie zadaniowym wojewody dokonu-
ja dyrektorzy wydzialow i kierownicy jednostek. Cele 1 mierniki stuzg rzetelnemu po-
miarowi 1 obiektywnej ocenie efektywnosci lub skutecznosci realizacji planow w ukta-
dzie zadaniowym [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku. .., 2013]. Cel odzwierciedla stan,
ktory panstwo zamierza osiagnaé, wydatkujac $rodki publiczne. Cele powinny by¢:

—  istotne, tj. obejmowaé najwazniejsze obszary dzialalno$ci, wyrazac istotne
potrzeby spoteczno-ekonomiczne kraju, postrzegane jako wazne z punktu
widzenia spoleczenstwa i jednostek je realizujacych. Powinny w sposéb istotny
(skala, zakres czasowy oraz przedmiotowy rezultatu) przyczynia¢ si¢ do za-
spokojenia potrzeb spolecznych w zakresie danej polityki pafistwa;

—  precyzyjne i konkretne, tj. odnosi¢ si¢ bezposrednio do podstawowego,
zamierzonego wyniku realizacji zadan i podzadan, sformutowane w spos6b
jasny i zapewniajacy ich jednoznaczna interpretacje. Nalezy unika¢ zbyt szcze-
gétowych, obszernych definicji, technicznych skrétéw bez ich objasnienia.
Celem nie powinno by¢ samo dzialanie realizowane przy uzyciu wydatkéw,
lecz efekt interwencji pafistwa wykonywanej przy uzyciu tych srodkéw. Cele
powinny zawiera¢ opis przedmiotu lub stanu rzeczy, ktoére majg by¢ wynikiem
realizacji zadania lub podzadania;
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—  spojne, tj. zapewniajace wzajemna zgodnos¢ celéw w ramach hierarchii struk-
tury budzetu zadaniowego, w poszczegdlnych zadaniach i podzadaniach nie
powinny powiela¢ si¢ nazwa, trescig oraz kierunkiem interwenciji;

—  mierzalne, tj. sformulowane tak, aby stopien ich osiagniecia byl mozliwy
do zmierzenia za pomoca miernikow, dla ktérych dane sa dostepne na etapie
planowania i realizacji budzetu;

—  okreslone w czasie, tj. uwzgledniajace okres, w ktorym maja by¢ realizowa-
ne. Winny odnosi¢ si¢ do przysztosci w kontekscie stanu istniejacego w chwili
obecnej, tj. opisywane przez warto$¢ bazowg miernikéw dobranych do tych
celow;

—  realistyczne, tj. sformulowane tak, aby juz w zalozeniu bra¢ pod uwage
oceng ryzyka ich realizacji, jednakze winny oscylowaé wokét spodziewa-
nych, pozytywnych wynikéw wykonania zadania, a nie minimum gwarantu-
jacego pewnos¢ osiagniecia celu. Cele powinny zaktadac¢ poprawe wynikodw
w obszarze danej polityki, a nie utrwala¢ jedynie stan obecny w tym zakresie.
Postep nie jest konieczny jedynie w przypadkach, gdy wyniki danej dziatalno$ci
ksztaltujq si¢ na poziomie optymalnym dla mozliwosci panstwa [Rogporza-
dzenie Ministra Finansow. .., 2014].

Mierniki natomiast powinny:

a)  umozliwia¢ okreslenie stopnia realizacji celéw, tj. mierzy¢ skuteczno$é i efek-
tywnos$¢ realizacji: zadan, podzadan i dzialan, zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 4
Ustawy g dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych;

b)  by¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz skutecznie i efek-
tywnie oddawac rzeczywisty obraz mierzonego obszaru;

c)  by¢ spdjne z miernikami okreslonymi na innych poziomach klasyfikacji budze-
towej w ukladzie zadaniowym;

d)  by¢ zdefiniowane w sposdb umozliwiajacy ciaglos$¢ ich pomiaru w wielolet-
niej perspektywie;

e)  mierzy¢ tylko to, na co wykonawca podzadania lub dziatania ma wptyw;

f)  posiada¢ wiarygodne 1 szybko dostepne zrédlo danych [Rogporzadzenie Mi-
nistra Finansow. . ., 2014].

Dla kazdego miernika ustala si¢ warto$¢ docelowa i warto$¢ bazowa. Przez war-
to$¢ bazowa miernika rozumie si¢ ostatnia, dost¢pna warto$¢ miernika (N-2). Za
warto$¢ docelowa miernika uznaje si¢ warto$¢, ktora zamierza si¢ osiagnaé¢ w danym
roku budzetowym (bez uwzglednienia rezerw celowych), na ktéry sporzadza si¢ projekt
ustawy budzetowej (rok N). W przypadku miernikéw odnoszacych si¢ do nowych za-
dani publicznych nie okresla si¢ warto$ci bazowej. Nie jest mozliwe ustalanie mierni-
kéw o wartoéciach opisowych, logicznych oraz ukazujacych poziom finansowania lub
jego dynamike.

Istota budzetu zadaniowego jest wyrazne okreslenie zadan, ktére sa finansowane ze
srodkéw budzetowych. Z kolei, dzigki zastosowaniu miernikéw istnieje mozliwos¢ oce-
ny stopnia realizacji celow, a takze efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wy-
datkéw budzetowych. Budzet zadaniowy jest planem wydatkéw budzetowych, spo-
rzadzanym w uktadzie: funkcji, zadan, podzada1i i dziatan wraz ze wskazaniem celéw,
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ktore planuje osiagnaé si¢ za sprawa realizacji zadan oraz miernikoéw okreslajacych
stopien realizacji celow. W Polsce uktad zadaniowy funkcjonuje réwnolegle z tradycyj-
nym ukladem wydatkéw. Jednostki sektora finanséw publicznych sa zobowiazane do
prowadzenia ewidencji wydatkéw budzetowych w ukladzie tradycyjnym, tj. wedlug
klasyfikacji budzetowej, jak réwniez ewidencjonowania tych samych wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym. Budzet zadaniowy, przygotowany zgodnie z obowiazujacymi zasada-
mi, moze by¢ wykorzystany jako narzedzie poprawy efektywnosci i skutecznosci za-
rzadzania jednostka.

4. Funkcjonowanie budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewodzkim

Przedmiotem badani empirycznych jest mechanizm funkcjonowania budzetu za-
daniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim w odniesieniu do dziatania: ,,Po-
moc panstwa w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnos$ciowa dla najubozszych”
(13.1.2.6.). Decyzje o wyborze tylko jednego dziatania do analizy podjeto z uwagi na
fakt, ze skupienie si¢ na wezszym obszarze badan umozliwia bardziej przejrzysta, pre-
zentacj¢ danych liczbowych, przy czym, wedlug najlepszej wiedzy autorek, podobne
wnioski mozna sformutowac na podstawie analizy pozostalych dziatand realizowanych
w urzedziel. Pierwsze prace nad wprowadzeniem budzetu zadaniowego w badanej
jednostce rozpoczeto w 2006 roku, jednakze dopiero 2016 rok pozwolil na ukazanie
dojrzalej wersji mechanizmu jego funkcjonowania, ze wzgledu na wezesniejszy brak
stabilnosci w ukladzie zadaniowym wydatkéw. W ramach tego dziatania monitoruje
si¢ $rodki przekazywane z budzetu panstwa (za posrednictwem budzetu wojewoddw)
jednostkom samorzadu terytorialnego na realizowanie zadad w ramach programu
podjetego Uchwalq nr 221 Rady Ministrow g dnia 10 grudnia 2013 roku w sprawie usta-
nowienia wieloletniego programu wspierania finansowego gmin w akresie dogywiania ,,Pomoc pati-
shwa w akresie dogywiania” na lata 2014-2020 [Uchwata nr 221 Rady Ministrow. .., 2015].

Analiz¢ budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim (w ramach
wybranego dziatania) warto rozpocza¢ od przedstawienia korzysci zwiazanych z jego
stosowaniem. W wyniku budzetowania zadaniowego, ustalany w ramach corocznych
prac nad projektem budzetu, podziat $rodkéw finansowych jest bardziej przejrzysty
1 zrozumialy, poniewaz $rodki przypisuje si¢ jasnym celom i konkretnym zadaniom,
ktére beda realizowane w danym roku budzetowym. W budzecie zadaniowym wielolet-
niemu programowi wspierania gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc padstwa w zak-
resie dozywiania” zostalo zadedykowane konkretne dzialanie: 13.1.2.6. ,,Pomoc pan-
stwa w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnosciowa dla najubozszych”. Oprocz
kwoty przeznaczonej dla gmin na realizacje tego programu, w dzialaniu tym réwniez
ujeto wynagrodzenia pracownikow urzedu wojewddzkiego zajmujacych si¢ obslugg
tego programu. W ukladzie zadaniowym wyraznie zostata okreslona kwota na realizacje

I Warto zwréci¢ uwage na duza liczbe dzialan realizowanych w badanej jednostce. Przykladowo,
budzet wojewody podlaskiego w ukladzie zadaniowym, wedtug ustawy budzetowej na 2016 rok, zostal
sklasyfikowany w: 18 funkcjach, 42 zadaniach, 75 podzadaniach i 129 dzialaniach.
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calego zadania, a na kazdym szczeblu klasyfikacji zadaniowej jasno sprecyzowany cel
1 miernik stuzacy jego realizacji (tabela 1.).

W przypadku podziatu $rodkéw, w uktadzie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej nie
ukazuje si¢ faktycznych kosztéw realizacji zadania. W ukladzie tradycyjnym $rodki
na realizacj¢ wieloletniego programu wspierania gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc
panistwa w zakresie dozywiania” sq sklasyfikowane w dziale 852 — , Pomoc spoleczna”,
rozdzial 85295 — | Pozostata dziatalno$¢” (tabela 2.). W ustawie budzetowej na 2016
rok w klasyfikacji tej byly takze ujete §rodki na realizacj¢ Programu ,,Rodzina 500
Plus” oraz dotacje przeznaczone na finansowe wspieranie programéw w obszarze po-
mocy spolecznej, realizowanych przez uprawnione podmioty. Ze wzgledu na to, ze
w budzecie tradycyjnym $rodki finansowe, uwzglednione w tej klasyfikacji, sq pre-
zentowane w jednej kwocie, z danych przedstawianych w ustawie budzetowej czy
sprawozdawczo$ci budzetowej nie mozna pozyska¢ informacji dotyczacych powyz-
szych zadatt. W zwigzku z powyzszym, budzet tradycyjny jest mniej zrozumialy i przej-
rzysty |Ustawa budsetowa na rok 2016. .., 2010].

Kolejna z mozliwosci, jaka daje budzet zadaniowy, jest lepsza ocena efektywnosci
wydatkowanych $rodkéw. Mozna wyliczy¢ efekty i poréwnaé je z kosztami, co jest
podstawg do podejmowania racjonalnych decyzji na temat sposobu dalszej realizacji
zadanl. W budzecie zadaniowym okresla si¢ mierniki, ktére stuza pomiarowi stopnia rea-
lizacji celu. Miernikiem dla dziatania 13.2.1.6. jest liczba os6b korzystajacych z dozy-
wiania w ramach programu. Dzieki temu, ogdlnie dostepna jest informacja, ze na przyk-
tad docelowo z tej formy pomocy w wojewodztwie podlaskim w 2016 roku skorzys-
tato 68 411 oséb (tabela 1.). Na podstawie miernika mozna okresli¢, czy zostal zrealizo-
wany cel (zapewwnienie pomocy 1w akresie dogywiania osobor i rodinom najdujacym sig w trudne sy-
tnagi Zyciowe)), na ktéry byly przeznaczone $rodki z budzetu pafstwa. Ponadto, istnieje
mozliwos$¢ pordéwnania kosztu jednostkowego, zaréwno w poszczegdlnych wojewddz-
twach, jak 1 w kolejnych latach. Co wigcej, budzet zadaniowy daje mozliwosé elastycz-
nego dostosowania trybu i terminéw pomiaru miernika w zaleznosci od dostepnosci da-
nych (pomiar moze by¢: miesi¢czny, kwartalny, potroczny, roczny, inny). Jednoczesnie
zawsze jest wskazana komoérka organizacyjna (jednostka, wydzial, biuro, zespdt) odpowie-
dzialna za realizacje danego miernika. Wzrasta wigc $wiadomo$¢ urzednikéw w zakresie
ich odpowiedzialnosci za wydatkowanie srodkow publicznych na realizacje zadan.

W Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim stopien realizacji celu, jakim jest zapewnienie
pomocy w akresie dogywiania osobom i rodzinom najdujacym si¢ w trudne sytuacji gyciowej jest
mierzony kwartalnie. Dane do pomiaru pochodza ze sprawozdan kwartalnych, jakie
gminy sa zobowigzane sklada¢ do wojewody. W budzecie zadaniowym wykorzystuje si¢
dostepne dane, nie ma koniecznosci dodatkowego zbierania informacji, by monito-
rowaé osiagnigcie miernika. Urzad zostal zobligowany do realizacji konkretnych zadas,
na ktore otrzymal konkretne $rodki 1 dzigki budzetowi zadaniowemu moze by¢ rozli-
czany z wynikow. Jesli dany cel zostal sformutowany wraz z miernikami jego reali-
zacjl, to wowczas istnieje mozliwo$§¢ oceny stopnia jego realizacji.



‘lo10g © tousssnsppy Gpry[ gt 4u vpvago)] Pimeispod eu susepm orueModesdo :0ypoIy
BZPOMILOA\ PEZIN TISYPOT s
qotuZoyqnd qovsuvurf o vawis)

nwexsord fomonAz oemds | yokzszoqnleu
yoewes A | (dupna m 3rs wikd B[P BAOD (ouzooy
968 69 vruendz | -empleuz wourzp | -soumdz sowod —odg b |
0 0 0 95591 0 955 91 955 91 11y 89 %102 -Op Z YoAd | -0ITWOqOSO BIUBIA | ZBIO LIURIMAZOP |  -Of FerzpAx\ gerel
“bleasfzioy | -£zop orsamez m £d | OrSoXYEZ A\ BAIS ANd
qoso eqzorT | -owod smomumadez -ued sowoq“
louzooods .
. ; - wku
tuzoojods | £oowod nsomyez z «
-z20j0ds woru [ouzoojodg
86S 611 voowod | ueperzp dloezieas TR Tk aroq rezn | -
0 0 0 95691 0 955 91 95691 000 011 4100) Wp&3lqo | zozidod nweuzoey | AN 42! BIMIOJ [eZp | T'1El
_ -07033v7 4SO | &M\ sxMNd
qoso eqzory | -ods njuozonpydm :
oruerords )\
OTURJEIZPMIIIZI ]
0Bouzdojods
* BUZD9} d
-0ds wlopsg | RO T¢T
0 0 0 96591 0 966 91 955 91 DU eads op fxp
-91UT T 20WOJ .
B ST JISTUTIL
gorys | *OM [ HO MO g
_fod VLYl -pors 1
: pdguen | woy ojrep amox &
-0mad i Bl =
o Mo -e1zpn z - -efews | ([1+01) b (¢} £
oS yo£A1015] 0 01 Jpels ©pep emIs W1+6) 910T BMOZ eruepeIzp eok[nzmeax el S
:ﬁuN~ ‘dasfop | -yaloxd | -ozog -AM\ -yed w030 -eg BMZEN] /euepezpod exysoupaf NZ
.us. P suezexpzid | sruemos 19zpNg >/1°0 /eruep R
4 abeioq -ueur,y -ez/ eMzZeN W S
PRYP eMO][ g
-M T wh) N\ 10891 7 200 m.
<
(17 sk1 m) 3103 9107 BU 9:0397pnq PREPAN 39&@:&&2 N_MMM%B 8,

3[0X 9107 BU [9M019ZpNg AMmeIsn Op WAMOIUBPEZ JIZPER[N M YILZSZoqn[eu eJp EMOIISOUMAZ
osowod zeso eruermAzop drsanyez m emisued oowrod eu yoLuezoeuzazid oSopise[pod Apomafom morepAM STUIIME)ISIZ

TVIHAVL




Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzadzenia. .. 167

TABELA 2.
Zestawienie wydatkéw wojewody podlaskiego na pomoc w zakresie dozy-

wiania, w uktadzie tradycyjnym, wedtug ustawy budzetowej na 2016 rok

Dziat Rozdziat Wydatki (w tys. z1)
Kwota W tym:
tacznie | Pomoc panstwa w zak-
resie dozywiania
852 — ,,Pomoc 507 956 16 513*
spoteczna” 85295 — | Pozostata dziatal-
nos¢”

W Ustawie budzetowes na 2016 rok,
w rozdziale 85295 — | Pozostala
dzialalno$é” ujeto ponizsze za-
dania.

1) Dotacja przeznaczona na rea-
lizacje zadania wlasnego gmin
w ramach programu ,,Pomoc
pafistwa w zakresie dozywia-
nia” — dotacje przekazywane
przez wojewode podlaskiego
jednostkom samorzadu tery-
torialnego.

2) Program ,,Rodzina 500+ —
dotacje przekazywane przez
wojewode podlaskiego jed-
nostkom samorzadu teryto-
rialnego.

3) Dotacja przeznaczona na fi-
nansowe wspieranie progra-
moéw w obszatze pomocy spo-
tecznej, realizowanych przez
uprawnione podmioty — do-
tacje przekazywane przez wo-
jewode podlaskiego innym jed-
nostkom, np. stowarzyszeniom.

750 — 75011 — urzedy wojewodzkie, 19123 43*
»>Administracja | par. 4020 — wynagrodzenia oso-
publiczna” | bowe cztonkéw korpusu shuzby

cywilnej (wynagrodzenia pracow-
nikéw Podlaskiego Urzedu Woje-
wobdzkiego).

* Informacja dostgpna na podstawie ewidencji wydatkéw w ukladzie zadaniowym.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Ustawa budzetowa na rok 2016..., 2016].
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5. Ograniczenia w zakresie mozliwosci wykorzystania budzetu zadaniowego
w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim

Obok korzysci plynacych ze stosowania budzetu zadaniowego, dysponenci §rod-
kéw budzetowych musza jednoczesnie zmierzy¢ si¢ z pojawiajacymi si¢ trudnosciami
w tym zakresie. Do istotnych probleméw nalezy brak stabilizacji struktury uktadu za-
daniowego — przez co nie ma mozliwosci poréwnywania danych finansowych oraz
wartosci miernikéw w perspektywie diuzszej niz rok, takze brakuje mozliwosci po-
réwnywania sposobow alokacji srodkéw. Nie dotyczy to tylko przyjmowania réznych
kluczy podziatu wydatkow posrednich, ale réwniez sposobu przypisywania wydatkow
bezposrednich. Wobec tego, budzet zadaniowy traci jedng ze swoich podstawowych
funkcjonalnosci — charakter prezentacyjny jakosci i skutecznosci dziatania urzedu. Mi-
nister Finanséw, widzac potrzebe ujednolicenia budzetu zadaniowego, na 2016 rok
skatalogowat cele i mierniki do siedmiu funkcji. W pozostatych jedenastu funkcjach
dysponenci $rodkéw maja mozliwo$¢ dowolnego stosowania celéw i miernikow.

Brak stabilizacji struktury ukfadu zadaniowego jest widoczny przy poréwnaniu zes-
tawienia wydatkow na realizacj¢ programu ,,Pomoc pafistwa w zakresie dozywiania”
w roku 2015 1 2016. Nie ma w tym zakresie trwalosci zaréwno numeracji pozycji klasy-
fikacyjnych, jak i nazewnictwa. W 2015 roku bylo to podzadanie 13.1.1. i dziatanie
13.1.1.8., natomiast w 2016 roku bylo to podzadanie 13.1.2. i dziatanie 13.1.2.6. Majac
inng klasyfikacje zadaniowsa, trudno jest dokonac analizy poréwnawczej wynikow
realizacji zadania w kolejnych latach. Jednoczesnie nazwa dzialania z roku na rok
zmienia sie. W 2015 roku analizowane wydatki byly ujete w dziataniu: Program wie-
loletni ,,Pomoc panistwa w zakresie dozywiania”, za§ w 2016 roku: ,,Pomoc patistwa
w zakresie dozywiania oraz pomoc zywnoséciowa dla najubozszych” (por. tabele: 1.,
3.14).

Kolejng przeszkoda we wdrazaniu budzetu zadaniowego jest brak jednolitych wy-
tycznych, przepisoéw nakazujacych stosowanie takich samych miernikéw 1 sposobow
alokacji srodkow. Precyzyjne uregulowania w tym obszarze umozliwityby ujednoli-
cenie sposobu przyporzadkowywania przez jednostki w réznych wojewddztwach czyn-
nosci i spraw oraz zwigzanych z nimi wydatkéw do poszczegdlnych dzialan uktadu
zadaniowego, a co za tym idzie, zarazem poréwnywanie kosztéw realizacji zadan
w poszczegblnych wojewddztwach. W praktyce nie ma wspotpracy wilasciwych minis-
terstw odpowiedzialnych za realizacje danego zadania z wojewodami (na ktorych jest
natozony obowigzek stosowania budzetu zadaniowego). Poza tym, jednostki samorza-
du terytorialnego nie maja obowigzku stosowania budzetu zadaniowego, a to one naj-
czesciej maja bezposredni wplyw na wykonanie miernika. W trakcie realizacji bud-
zetu informacje w zakresie budzetu zadaniowego sa gromadzone w urzedzie woje-
wodzkim 1 w stuzbach zespolonych, podlegltych wojewodzie. Jedynie na etapie pla-
nowania budzetu oraz w zakresie sprawozdawczosci (poétrocznej) informacie sa prze-
kazywane do Ministerstwa Finansow. Budzet tradycyjny obejmuje swoim zasiggiem
wszystkie jednostki, w tym samorzady, tym samym zamyka krag podmiotéw korzysta-
jacych ze srodkéw publicznych, a budzet zadaniowy jest stosowany jedynie w urzedzie
wojewbdzkim, wicc nie obejmuje wszystkich podmiotéw zainteresowanych (tabela 5.).
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TABELA 4.
Zestawienie wydatkéw wojewody podlaskiego na pomoc w zakresie dozy-
wiania, w uktadzie tradycyjnym, wedtug ustawy budzetowej na 2015 rok

Dziat Rozdziat Wydatki (w tys. z%)
Ogotem W tym:
Dozywianie
852 — ,,Pomoc | 85295 — ,,Pozostata dziatalno$¢” 16 613 16 513**
spofeczna” | Obejmuje ponizsze zadania.

1) Dotacja przeznaczona na realizacje zada-
nia wlasnego gmin w ramach programu
»Pomoc pafistwa w zakresie dozywiania”
— dotacje przekazywane przez wojewode
podlaskiego JST*.

2) Dotacja przeznaczona na finansowe wspie-
ranie programéw w obszarze pomocy spo-
lecznej, realizowanych przez uprawnione
podmioty — dotacje przekazywane przez
wojewode podlaskiego innym jednostkom,
np. stowarzyszeniom.

750 — ,,Admi- | 75011 — urzedy wojewddzkie, par. 4020 — 17 841 32%
nistracja pu- | wynagrodzenia osobowe cztonkéw korpusu
bliczna” stuzby cywilnej (wynagrodzenia pracowni-

kow Podlaskiego Urzedu Wojewodzkiego).

* Sa to jednostki samorzadu terytorialnego.
** Informacja dostepna na podstawie ewidencji wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Ustawa budsetowa na rok 2016 3 dnia 15 stycgnia
2015 rokn, Dz. U. 2015, poz. 153].

Do istotnych mankamentéw nalezy takze opracowywanie budzetu zadaniowego
na podstawie kwot wynikajacych z budzetu tradycyjnego, przez co umniejsza on swoje
znaczenie na etapie tworzenia (planowania) budzetu. Opatcie polityki finansowej wy-
tacznie na budzecie zadaniowym prowadzitoby do bardziej racjonalnego podziatu §rod-
kéw finansowych. W tradycyjnym budzecie podzial srodkéw ustala si¢ co roku, gléw-
nie na podstawie struktury z lat ubieglych (tzw. planowanie wskaznikowe). Potrzebne
jest planowanie wieloletnie, z rozpisaniem realizacji zadan na poszczegélne lata, przy
zapewnieniu odpowiednich §rodkéw finansowych, z mozliwoscia sledzenia postepéw
realizacji celu.
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TABELA 5.
Wystepowanie o $rodki budzetu panstwa pochodzace z rezerw celowych na
zadanie realizowane przez JST w zakresie dozywiania, w trakcie roku budze-

towego
Jednostka Wyszczegdlnienie Wystepowanie klasyfika-
cji
W uktadzie | W ukfadzie
tradycyjnym: | zadanio-
852, 85295, wym
2030 13.1.2.6.

Ministerstwo Pismo z MRPiPS informujace o $rodkach z Rezerwy
Rodziny Pracy | celowej na program ,,Dozywianie na rok budzetowy”
i Polityki Spo-
tecznej
(MRPiPS)
Podlaski Urzad | Wniosek Wydzialu Polityki Spotecznej (WPS) do X X
Wojewddzki Wydziatu Finanséw Budzetu o wystapienie do Mi-

nistra Finanséw o $rodki
Podlaski Urzad | Wystapienie wojewody podlaskiego do Ministerstwa X
Wojewddzki Finanséw o srodki
Ministerstwo Decyzja Ministerstwa Finanséw zwigkszajaca plan X
Finanséw wydatkéw
Podlaski Urzad | Decyzja wojewody podlaskiego sporzadzona przez Wy- X X
Wojewddzki dzial Finanséw i Budzetu na podstawie decyzji Mi-

nisterstwa Finanséw, zwickszajaca srodki dla WPS
Podlaski Urzad | Podzial $rodkéw na poszczegélne JST zaakceptowa- X
Wojewddzki ny przez wojewode podlaskiego, sporzadzony przez

WPS
Podlaski Urzad | Wydzial Polityki Spolecznej przekazuje zaakcepto- X
Wojewddzki wany podzial do Wydziatu Finanséw i Budzetu
Podlaski Urzad | Decyzja zwigkszajaca dotacje gminom — na podsta- X
Wojewddzki wie zaakceptowanego podziatu sporzadza Wydziat

Finanséw i Budzetu — do wiadomosci przekazuje WPS
Podlaski Urzad | Dyspozycja o uruchomienie $rodkéw dla JST — WPS X X
Wojewddzki przekazuje do Wydzialu Finansow i Budzetu
Podlaski Urzad | Wydzial Finanséw i Budzetu przekazuje srodki JST X x*
Wojewddzki

x* — Przy przekazywaniu srodkow dla JST, klasyfikacja zadaniowa jest podawana wylacznie
na potrzeby sprawozdawcze PUW.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie faktycznego obiegu dokumentéw.

Kolejnym problemem jest brak wypracowanej metodyki oraz narzedzi umozli-
wiajacych realizacje przepisdéw att. 175 Ustawy o finansach publicznyeh, dotyczacych spra-
wowania cze$ci budzetowych nadzoru i1 kontroli przez dysponentéw, m.in. w zakresie
efektywnosci i skutecznodci realizacji planu w uktadzie zadaniowym na podstawie mier-
nikéw stopnia realizacji celéw. Dodatkowo, istnieje opér pracownikéw merytorycz-
nie zaangazowanych w realizacje budzetu w ukladzie zadaniowym (czesto s to osoby,
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ktére nie majg stycznosci z budzetem tradycyjnym) w zwiazku z duzym obcigzeniem
praca, przy jednoczesnym braku widocznych efektéw stosowania budzetu zadanio-
wego.

TABELA 6.
Poréwnanie klasyfikacji biezacych wydatkow pozaptacowych Podlaskiego
Urzedu Wojewoddzkiego w ujeciu tradycyjnym i zadaniowym

Budzet tradycyjny — dziat 750, rozdziat Budzet zadaniowy — dziatanie
75011, paragraf

Paragraf 302 ,,Wydatki osobowe niezaliczo-
ne do wynagrodzen”

Paragraf 400 ,,Grupa wydatkéw biezacych
jednostki”

Paragraf 427 ,,Zakup uslug remontowych”

Paragraf 441 , Podréze stuzbowe krajowe”
Paragraf 442 | Podréze stuzbowe zagra-
niczne”

Paragraf 443 , R6zne oplaty i sktadki”

22.1.1.1. ,, Koordynacja dziatalnosci oraz
obsluga administracyjna i techniczna”

Paragraf 448 , Podatek od nieruchomosci”
Paragraf 452 ,,Oplaty na rzecz budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego”
Paragraf 455 , ,Szkolenia cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej”

Paragraf 470 ,,Szkolenia pracownikéw nie-
bedacych cztonkami korpusu stuzby cywil-

(23]

nej

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Plan finansowy Podlaskiego Ursedu Wojewddzkiego
na 2016 rok, 2010].

Ponadto, w urzg¢dach wojewddzkich wigkszos¢ wydatkdw, zwigzanych z biezacym
utrzymaniem urzedu, jest ujmowanych w jednej funkcji — 22., zadaniu — 22.1., pod-
zadaniu — 22.1.1., dziataniu — 22.1.1.1. ,,Koordynacja dziatalnosci oraz obstuga adminis-
tracyjna 1 techniczna”. Stanowi to bardzo powazne ograniczenie przy zastosowaniu
budzetu zadaniowego jako narzedzia wspomagajacego efektywne zarzadzanie. Kadra
zarzadzajaca faktycznie ma wplyw na wydatkowanie srodkéw na wynagrodzenia oraz
pozaplacowe wydatki rzeczowe. W zwiazku z tym, ze wigkszo$¢ wydatkoéw pozaptaco-
wych jest ujmowanych w funkecji 22., traci si¢ mozliwos$¢ wykorzystania narzedzi, jakie
daje budzet zadaniowy, tj. celéw 1 miernikéw do efektywnego zarzadzania jednostka.
W tym przypadku podzial srodkéw w uktadzie tradycyjnym daje wigksza mozliwo$é
prezentacji rodzaju wydatkéw niz uktad zadaniowy (tabela 6.).
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6. Ocena wykorzystania budzetu zadaniowego jako narzedzia poprawy jakosci
rzadzenia

Powolujac si¢ na koncepcje identyfikujaca sze$¢ wymiaréw dobrego rzadzenia, moz-
na dokona¢ analizy i oceny obszaréw poprawy jakosci rzadzenia przy wykorzystaniu
budzetu zadaniowego. Biorac pod uwage zaréwno zalety, jak i wady funkcjonowania
budzetu zadaniowego w Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim, mozna sformutowac
ogdlny wniosek zwiazany z mozliwosciami efektywniejszego zarzadzania jednostka
[por. Postuta, 2015]. Podstawowym argumentem przemawiajgcym za tym jest fake,
ze catoksztalt dzialalnosci urzedu zostal ujety w katalogu funkcji/zadaf/podzadas/
dzialan. Daje to mozliwos¢ przejrzystego przedstawienia zadan realizowanych w urze-
dzie oraz poniesionych na nie wydatkéw. W ten sposéb realizuje si¢ zasadg przejrzys-
tosci — prezentowanie budzetu i realizowanych zadan w uktadzie budzetu zadaniowego
pozwala na petng dostepno$¢ do informacji publicznej. Oprocz kosztow realizacji za-
dania, réwniez powszechnie jest dostgpna informacja dotyczaca celow zaplanowa-
nych do osiagnigcia i miernikéw oceny. Dzicki budzetowi zadaniowemu, istnieje lat-
wy sposob badania efektywnosci i skutecznosci osiaganych celéw. Budzet zadanio-
wy umozliwia poréwnanie kosztéw jednostkowych realizacji zadania (miedzy woje-
wédztwami, jednostkami samorzadu terytorialnego czy jednostkami budzetowymi),
zarazem pozwala na oceng racjonalnosci prowadzonej gospodarki finansowej. Nie-
stety, z uwagl na brak ogélnie dostepnych informacji w zakresie rzeczowych efektow
realizowanych zadan, nie mozna stwierdzi¢, ze budzet zadaniowy spetnia funkcje de-
cyzyjna.

Odnoszac si¢ do partycypacji i spolecznej inkluzji, mozna uznad, ze ten wymiar
jakosci rzadzenia jest takze brany pod uwage przez umozliwienie realizacji zadan pub-
licznych jednostkom nizszego szczebla. Mimo to budzet pafistwa jest wciaz okreslany
jako ,,wskaznikowy”, wiec wplyw ten jest bardzo niewielki. Gdyby budzet zadaniowy
byt podstawa do przyznania srodkéw budzetowych poszczegdlnym dysponentom, bez
ograniczen wynikajacych obecnie np. z Ustawy o finansach publicznych, chociazby dotycza-
cych przeniesied wydatkéw miedzy podziatkami klasyfikacji budzetowej, mieliby oni
wigkszy wplyw na realizowane zadania. Jednoczesnie budzet zadaniowy stalby si¢ pod-
stawg do stworzenia mechanizméw rozliczania tych dysponentoéw z wczesniej przy-
jetych zalozen i podjetych decyzji. Jest to jednak warunek do spetnienia w przysztos-
ci. Obecnie zasadniczym narzedziem rozliczalnosci jest prawidlowe wydatkowanie §rod-
kéw publicznych.

Réwnoczesnie poprawe jakosci rzadzenia mozna rozpatrywaé przez pryzmat ujecia
pewnych elementéw z zakresu budzetu zadaniowego w takich obszarach, jak kontrola
zarzadcza. W Podlaskim Urzedzie Wojewddzkim podjeto probe potaczenia tych aspe-
ktéw dzigki wprowadzeniu procesu zarzadzania ryzykiem opartego na celach 1 zada-
niach wyszczegolnionych w budzecie zadaniowym. Docelowo zarzadzanie ryzykiem
1 budzet zadaniowy maja tworzy¢ system spojnych narzedzi kontroli zarzadczej. Aktual-
nie w urzedzie to rozwiazanie jest testowane. Opracowano mechanizm pozwalajacy
na analiz¢ ryzyka w budzecie zadaniowym. Dyrektorzy komorek organizacyjnych przed-
ktadaja informacj¢ o zagrozeniach realizacji celéw w budzecie, w ukladzie zadanio-



174 Aneta Kargol-Wasiluk, Ewa Wojewddko

wym. Dokonuja identyfikacji i analizy ryzyka, w szczegolnos$ci: analizuja zidentytiko-
wane ryzyko w celu okreslenia prawdopodobiefstwa wystapienia tego ryzyka oraz je-
go skutkéw, proponuja sposoéb postepowania w odniesieniu do poszczegélnych ryzyk,
przedstawiaja dziatania zaradcze podjete wobec zidentyfikowanych ryzyk w zakresie po-
siadanych kompetencji. Koordynator do spraw budzetu zadaniowego weryfikuje przed-
tozone materialy i sporzadza informacje zbiorcza, wskazujac na ryzyka, ktére w sposob
istotny zagrazajg realizacji celéw w jednostce. Opracowans informacje przekazuje si¢
do dyrektora generalnego oraz do komérki organizacyjnej zajmujacej si¢ kontrola za-
rzadcza, aby porownac ja z wynikami kwartalnych raportéw z ryzyka (por. tabela 7.).

TABELA 7.
Analiza ryzyka w budzecie zadaniowym w zakresie dziatania 13.1.2.6.
(wraz z monitoringiem)

Wy- Ocena
dzial | Kod klasy- osig-
reali- | fikacji za- gnigcia
zujacy | daniowej, Cel Miernik | mier- Opis ryzyka
dziata- | nazwa nika
nie dziatania (TAK/
NIE)
1 2 3 4 5 6
13.1.2.6. | Zapewnienie . Ryzyk? ZEWNEUZNE ZWIAZANE 2€ ZMiana
Liczba sytuacji gospodarczej, w tym zwlaszcza
,Pomoc | pomocy w zak- . I
WPS . . . 7| oséb ko- na rynku pracy moze mie¢ wplyw na
pafistwa | resie dozywia- . . SN L
Od- . . rzystaja- zmiang liczby o0séb korzystajacych
. w zakresie | nia osobom . . .
dziat S . . cych zdo- z programu. Zmiany w przepisach.
dozywiania | irodzinom A TAK . . .
Plano- S Zywiania Brak zainteresowania, rezygnacja up-
.| oraz pomoc | znajdujacym . . Y
wania | . e . . | wramach rawnionych os6b z korzystania z r6z-
. .| zywnoscio- | si¢ w trudnej ’ o
i Analiz . . progra- nych form pomocy. Nasilenie czyn-
wa dla naj- | sytuacji zy- o e
. s . . mu. nosci proceduralnych, co moze wia-
ubozszych”. ciowej. L . L
zac si¢ z wycofywaniem si¢ osob.
Ocena | Prawdopo- | Poziom Efekt zasto- | Efekt zasto-
wplywu | dobienstwo | istotno- | Metody przeciwdziatania | sowanych sowanych
ryzykana | wystapienia | S$ciry- ryzyku metod metod
dziatanie ryzyka zyka (I kwartal) | (II kwartaf)
7 8 9 10 1 13
1) Biezaca analiza wydatko-
wanych srodkéw i analiza
sprawozdan.
Nie- 2) Kwartalne monitorowanie
Niskie (1) Niskie(1) Jnacne Wy*datk9wany'ch 'srodkovii': Ryzyko.me Ryzyko. nie
1 3) Monitorowanie sytuacji wystapito. wystapito.
M na rynku pracy.
4) Analiza kwartalnych spra-
wozdan ,,Pomoc pafistwa
w zakresie dozywiania”.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Analiza ryzyka w budsecie zadaniowym Podlaskiego

Urzedn Wojewidzkiego na 2016 rof).
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Drzigki takiemu rozwigzaniu, pracownicy komérek merytorycznych dostrzegli sp6jnosé
budzetu zadaniowego z kontrolg zarzadcza, w tym z zarzadzaniem ryzykiem. Podje-
te dziatania przede wszystkim doprowadzily do wyeliminowania réznic w okreslaniu ry-
zyka oraz definiowaniu miernikéw. Docelowo dokumenty, ktére dotycza budzetu za-
daniowego i zarzadzania ryzykiem, maja stanowic jeden spdjny zbior.

7. Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych badan sklaniajg do kilku refleksji. Po pierwsze, budzet
zadaniowy, funkcjonujacy w obecnej formule w Polsce na poziomie wladzy rzado-
wej, w wojewddztwie ma wylacznie charakter prezentacyjny. Whrew cigglym pracom
nad jego udoskonalaniem, nadal nie odgrywa on swojej gléwnej roli, tj. narzedzia stu-
zacego do racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych. Stanowi on jedynie uzu-
pelnienie budzetu tradycyjnego. Pomimo wielu niedoskonatosci, dostarcza obywate-
lom czytelna informacje o rozdysponowywaniu §rodkow z budzetu pafistwa. Mozna go
réwniez wykorzystac jako narzedzie wspomagajace efektywne zarzadzanie. Stad, w sen-
sie poprawy jako$ci rzadzenia, spetnia on kryterium demokratycznego panistwa praw-
nego i kryterium przejrzystosci. Kolejne wymiary dobrego rzadzenia, takie jak: rozli-
czalnosé, skutecznosé i efektywnos$é oraz partycypacja spoleczna i inkluzja, beda
mogly by¢ realizowane dzigki budzetowi zadaniowemu wtedy, gdy zostanie on wpro-
wadzony jako obligatoryjne narze¢dzie we wszystkich jednostkach sektora publiczne-
go, to natomiast spowoduje wicksza dbatos¢ o realizacje okreslonych w nim celéw.

Wspoétudziat autoré6w w powstaniu artykutéow

dr Aneta Kargol-Wasiluk — opracowanie koncepcji badaf oraz czesci teoretycznej,
wspotudzial w przeprowadzeniu badan i opracowaniu wynikéw — 50%

mgr Ewa Wojewddko — zebranie danych, analiza podstaw prawnych, wspéludzial
w przeprowadzeniu badar i opracowaniu wynikéw — 50%
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