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Wprowadzenie

Wspdlczesnie, ze wzgledu na rosnace ograniczenia budzetowe oraz rosna-
ce potrzeby finansowania okreslonych zadan realizowanych przez podmio-
ty sektora finanséw publicznych, coraz wiekszego znaczenia nabierajg
metody racjonalizacji wydatkow budzetowych. System finanséw publicznych
w Polsce skonstruowany zostal w taki sposob, ze podstawowe ustugi pub-
liczne dostarczane sg obywatelom przez jednostki samorzgdu terytorialne-
go, co sprawia, ze dzialania majgce na celu zwiekszanie sprawnosci reali-
zacji zadan skierowane powinny by¢ w duzym stopniu wiasnie do jednostek
samorzgdowych. Wérod narzedzi , ktére stuzyé mogg temu celowi wymie-
ni¢ nalezy budzet zadaniowy.

Celem artykulu jest wskazanie podstaw metodycznych definiowania
zadan i podzadan samorzadu gminnego oraz powiatowego, a takze okre-
§lenie specyfiki dzialan realizowanych przez te podmioty w kontekscie
budzetu zadaniowego.

Autorzy pragna podziekowaé za wszelkie uwagi, bedace wynikiem kon-
sultacji ukladu zadan, nastepujacym osobom: dr hab. B. Filipiak, prof.
WSB dr hab. M. Dylewskiemu, prof. US dr hab. W. Skoczylas, dr M. Kacz-
markowi, dr S. Majewskiemu, dr W. Zasadzkiemu. Dodatkowe podzieko-
wania autorzy skladajg przedstawicielom gmin i powiatow, w ktorych rea-

1 Prezentowany artykul jest rezultatem prac prowadzonych w ramach projektu
pt. ,Wdrazanie usprawnien zarzadczych w JST na obszarze wojew6dztwa zachodniopo-
morskiego”. Projekt jest wspoélfinansowany ze Srodkéw Unii Europejskiej w ramach Euro-
pejskiego Fundusz Spolecznego — Priorytet V PO KL (Dziatanie 5.2.1 — Modernizacja Zarzg-
dzania w Administracji Samorzgdowej). Celem projektu w zakresie budzetu zadaniowego
i planowania finansowego jest przygotowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego planu
wydatkéw budzetowych przypisanych do zadan, celéw i miernikéw.
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lizowany jest projekt, tj. gminom: Bialogard, Kalisz Pomorski, Kamien
Pomorski, Karnice, Nowogard, Pelczyce, Ploty, Przelewice, Rewal, Wierz-
chowo, Miasto Walcz, powiaty: bialogardzki, gryfinski, tobeski, mysliborski,
stargardzki, walecki. oraz powiatom: bialogardzkiemu, gryfinskiemu, tobe-
skiemu, myS§liborskiemu, stargardzkiemu, walteckiemu.

1. Budzet zadaniowy
jako nowoczesna metoda bhudzetowania

Nowoczesne metody planowania budzetowego stanowia odzwierciedlenie
og6lnego trendu odchodzenia od tradycyjnego modelu funkcjonowania sek-
tora publicznego, w tym administracji publicznej, do modelu zarzadzania
publicznego.

Nurt Nowego Zarzadzania Publicznego — New Public Management
(NPM) obejmuje nowatorskie prace badawcze i wdrozeniowe majace na
celu adaptacje do sektora publicznego idei, metod, technik i rozwigzan
instytucjonalnych stosowanych w sektorze prywatnym. Pojecie to jest réz-
norodnie definiowane (Groot, Budding 2005). Misja NPM jest zwiekszenie
przede wszystkim skutecznosci i efektywnoSci, a tym samym sprawnosci
dziatania sektora publicznego. W wyniku tych dzialan, ktére mozna okre-
§li¢ jako dzialanie ekonomizacji sektora publicznego spolteczenstwo uzy-
skuje korzystne zmiany w iloSci i jakoSci dobr i uslug publicznych dostar-
czanych przez ten sektor. J. Hausner wérdd cech zarzadzania publicznego
wskazuje ukierunkowanie dzialan na potrzeby odbiorcéw zewnetrznych
w celu wywolania okre§lonych zmian (efektéw) (Hausner 2008).

W gléwnym nurcie prac i przedsiewzie¢ okreslanych jako NPM mieszczg
sie dzialania proefektywnosciowe skoncentrowane na sprawnym zarzgdzaniu
wydatkami publicznymi. Odnoszg sie one gléwnie do osiagnie¢ w zakresie
zarzadzania finansami publicznymi oraz rachunkowoéci w jednostkach sek-
tora publicznego. Sg to przedsiewziecia okre§lane przez wielu autoréow jako
,performance budget” — ,budzet wynikéw” czy ,result — oriented budget”
- ,budzet zorientowany na efekty”. W polskim piSmiennictwie oraz w prak-
tyce sektora finansow publicznych dziatania proefetywnosciowe w odniesieniu
do zarzadzania wydatkami publicznymi okre§lone sg jak budzet zadaniowy.

7 punktu widzenia metod planowania budzetowego, model zarzgdzania
publicznego odzwierciedlony jest w dwoch elementach:

* funkcjonowanie metod pomiaru dziatalnosci podmiotéw publicznych oraz

koncentracja na jakosci ustug publicznych (Modzelewski 2009);

* kalkulowanie wydatkéw w oderwaniu od przeszloéci.

Wykorzystanie budzetu w szerszym kontekScie, anizeli tylko alokacja
§rodkow finansowych, czyli do oceny efektow, pozwoli¢c moze na zwieksze-
nie zaangazowania w realizacje zadania i ostatecznie jego wyniki (Fisher,
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Maines, Peffer, Sprinkle, 2002). Tradycyjnie alokacja §rodkow budzetowych

jest zdeterminowana mechanizmami, ktére sg pochodng ograniczen budze-

towych oraz sposobu podejmowania decyzji budzetowych. A. Levitas, J. Fi-
las i M. Piszczek podkreslaja, ze w tym zakresie, w wiekszoSci jednostek
samorzadu terytorialnego planowanie budzetowe charakteryzuje sie naste-

pujacymi cechami (Levitas, Filas, Piszczek 2002);

* jednostki planujgce budzet zwykle zawyzaja potrzeby wydatkéw, majgc
na wzgledzie to, ze ostatecznie zostang one zmniejszone,

* gskarbnik wie, ze potrzeby wydatkowe sa zawyzone, w zwigzku z czym
arbitralnie zmniejsza plany wydatkow,

* ostateczna alokacja Srodkéw budzetowych jest zdeterminowana procesem
politycznym pomiedzy organem wykonawczym (zarzgdem, dyrektorami
wydzialow) a kluczowymi czlonkami rady gminy.

M. Dylewski dodaje, ze formuta tradycyjnego planowania budzetowego
charakteryzuje sie kilkoma regutami (Dylewski 2007):

* wielko$¢ nakladéow poniesionych na okreslone dziedziny wydatkéow pub-
licznych w okresie bazowym akceptuje sie jako punkt wyjscia do kalku-
lacji dla okres6w przyszlych, co jest prawidlowe dla powtarzajgcych sie
wydatkow, dodatkowej ocenie podlegajg wydatki nowe lub nadzwyczajne,

* operuje sie rocznym okresem, w ktérym dokonywane bedzie finanso-
wanie okreslonych zadan, bez automatycznego przenoszenia na okresy
przyszle.

Zgodnie z definicjg budzetu zadaniowego przyjeta przez T. Lubinska,
T. Straka, A. Lozano-Platonoff, M. Bedzieszaka, M. Godek, jego istotg jest
wprowadzenie zarzadzania wydatkami publicznymi poprzez cele odpowied-
nio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych
efektow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikéw (Lubinska
2009). Podobnie istote budzetu zadaniowego rozumiejg A. Szewczuk i M. Zio-
o podajac, ze zaklada sie, ze nie mozna zarzadza¢ wydatkami publicznymi
bez okreslenia miar pozwalajacych na podanie stopnia ich realizacji i pro-
duktywnosci (Szewczuk, Zioto 2008). L. Patrzalek podkreslajgc zasadnosé
i celowo$¢ wdrazania budzetu zadaniowego wskazuje na dodatkowy element
tj. ,potrzebe identyfikowania przewidywanych do poniesienia kosztéw bez-
posrednich i poérednich ustug spolecznych” (Patrzatek 2006).

H.S. Havens wskazuje, ze przyczynami, dla ktérych metody budzeto-
wania zorientowanego na efekty maja racje bytu jest poszukiwanie tech-
nologicznych rozwigzan probleméw (Havens 1976) — w tym przypadku
prawidlowa alokacja zasoboéw w sektorze publicznym. Pomimo §wiadomo-
Sci, ze owa czarna skrzynka, ktora jest budzet, nie rozwigze wszystkich
probleméw, nie nalezy z metod takich rezygnowaé, bowiem dzieki nim
moze zostaé zmieniony proces, ktory prowadzi do podjecia decyzji. Jedno-
cze$nie problem odpowiedniej alokacji srodkéw publicznych podkreslajg
E. Denek, J. Sobiech i J. Wolniak wskazujac, ze ,,samo zwiekszenie poziomu
finansowania (rozmiaréw wydatkéw publicznych) nie jest wystarczajgce dla
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zwiekszenia rozmiaréw dziatalno§ci finansowanej z funduszy publicznych,

lepszego dostawania struktury tej dzialalnoSci do zapotrzebowania na jej

rezultaty i poprawy jej standardu” (Denek, Sobiech, Wolniak 2005).
Pierwsze elementy budzetowania z wykorzystaniem pomiaru dziatan

samorzadow amerykanskich w celu oceny administracji powstaly w pierw-

szej polowie lat 40 minionego wieku. Dopiero kolejnym etapem bylo wdro-

zenie na szczeblu federalnym PPB (Planning-Programming-Budgeting) oraz

7ZBB (Zero-based Budgeting) (Kong 2005). Budzet zadaniowy funkcjonujg-

cy obecnie jest bardziej zaawansowany niz jego pierwowzory i ze swej

istoty charakteryzuje sie nastepujgcymi cechami (Wang 1999):

1. wymaga ciaglej komunikacji pomiedzy interesariuszami o celach orga-
nizacji, misji i miernikach wynikow,

2. wiaze sie z decentralizacjg podejmowania decyzji i zwiekszeniem roli
0s6b odpowiedzialnych za programy/zadania,

3. odnosi sie do konsekwencji okreslonej polityki publicznej, a nie jedynie
liczby dostarczanych uslug, produktéw, etc.

2. Polski samorzad wobec budzetu zadaniowego

Doséwiadczenia polskich samorzadéw w zakresie prac nad budzetem zada-
niowym obejmujg juz ponad 15 lat. Ostatnie lata to okres zwiekszonego
zainteresowania tym narzedziem planowania finansowego, zaréwno w za-
kresie podsektora rzadowego (Owsiak 2008, Lubinska 2007), jak i samo-
rzadowego (Dylewski 2007, Owsiak 2002). Prace, ktore rozpoczely sie
w 2006 roku w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (obecnie kontynuowa-
ne w Ministerstwie Finansow) doprowadzily do objecia budzetem zadanio-
wym wszystkich dysponentéw czesci budzetowych, agencje rzadowe, wybra-
ne fundusze celowe i inne panstwowe osoby prawne. Pierwsze w Polsce
uregulowania prawne sankcjonujgce tworzenie budzetu zadaniowego wyni-
kaly z nowelizacji ustawy o finansach publicznych z dnia 8 grudnia 2006
roku, zakladajgc, ze elementem uzasadnienia do ustawy budzetowej jest
zestawienie zadan z przypisanymi do nich wydatkami, wraz z okresleniem
dla nich celéw i miernikéw2. Uchwalenie nowej ustawy o finansach pub-
licznej z 27 sierpnia 2009 roku przyczynilo sie do wzmocnienia idei budze-
tu zadaniowego, zwlaszcza wobec faktu, ze uklad zadaniowy stanie sie
podstawa do tworzenia Wieloletniego Planu Finansowego Panstwas.
Warto podkresli¢c, ze zapisy ustawowe odnoszace sie do budzetowania
zadaniowego dotyczg wylgcznie podsektora rzgdowego. Jednostki samo-

2 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. 2006 nr 249 poz. 1832.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009 nr 157
poz. 1240.
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rzadu terytorialnego w zakresie norm prawnych nie podlegaja obowigzko-
wi przygotowania planéw zadaniowych. Regionalna Izba Obrachunkowa
w Krakowie stwierdzila, ze ,przepisy obowiazujgcego prawa nie przewi-
duja, aby poza budzetem rocznym organ stanowiacy j.s.t. mogt uchwalaé
rownolegle funkcjonujacy budzet zadaniowy” (RIO 2006). Budzet zadanio-
wy, tam gdzie go przewidziano, powstaje roéwnolegle do projektu uchwaly
budzetowej i czestokro¢ nalezy do dokumentacji towarzyszacej projektowi
uchwaly budzetowej — jako informacja i zarazem uzasadnienie do przyjetych
kalkulacji wydatkéw budzetu j.s.t. Mozna go wiec traktowaé jako dodat-
kowe, bardziej szczegbélowe niz budzet tradycyjny, narzedzie planowania
wydatkéw ponoszonych na zadania urzedu i innych jednostek budzetowych
(szkot, jednostek pomocy spolecznej, innych jednostek budzetowych) (Miller
2010).

Ten brak formalnego zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego
do budzetowania zadaniowego powoduje, ze w dalszym ciggu narzedzie
to nie jest powszechnie stosowane w polskich samorzadach. Te jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore sie zdecydowaly na budzetowanie zada-
niowe wcigz je udoskonalaja, co powoduje ciggla ewolucje stosowanych
rozwigzan. Zauwazyc¢ nalezy, ze oddolne tworzenie budzetéw zadaniowych
poza regulacjami prawnymi spowodowalo, ze majg one charakter unikalny
na poziomie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze
polskie samorzady nie dopracowaly sie jednolitego standardu tworzenia
budzetu zadaniowego, zaroéwno jezeli chodzi o stosowang na jego potrzeby
terminologie, jak réwniez uktad zadan oraz zakres jego stosowania. Spo§rod
ponad 2,5 tys. gmin w Polsce prace nad budzetem zadaniowym — ktére sg
na réznym etapie realizacji — podjely m.in. gminy: Krakow, Poznan, Biel-
sko-Biata, Brzesko, Bychawka, Dukla, Gardeja, Gizatki, Gorzéw, Grudusk,
Jasto, Koszalin, Krakéw, Krobia, Kutno, Lezajsk, Lipnica Wielka, Luban,
Lutomiersk, Leczyca, Mikotajki, Nowy Dwér Mazowiecki, Olecko, Olszty-
nek, Ostréw, Ozorkéw, Pepowo, Poznan, Przykona, Rejowiec Fabryczny,
Sandomierz, Sitkéwka, Soéno, Starachowice, Swiecie n. Osg, Tyczyn, War-
szawa Bielany, Warszawa Lomianki, Zgierz, Ziebice, Szczecin, Sieradz.

Przyjete w polskiej terminologii pojecie ,,budzet zadaniowy” bywa cze-
sto rozumiane zbyt doslownie. Widoczne jest to takze w praktyce polskich
samorzgdow. Traktuje sie bowiem to narzedzie jako uzupelnienie trady-
cyjnego ukladu budzetowego opartego na klasyfikacji budzetowej, w ktorym
wydatki ujmowane sg w ramach zadan. Prowadzi to wiec do stworzenia
nowej klasyfikacji budzetowej opartej na zadaniach. W ten sposéb mozliwe
jest okreélenie kosztu realizacji danego zadania. Tak postrzegany budzet
zadaniowy jest narzedziem stosowanym do kalkulacji kosztéw (pozwala na
okreslenie kosztu jednostkowego). Mozna go wiec traktowac jak narzedzie
rachunku kosztow. Budzet zadaniowy w takiej formie odpowiada zapotrze-
bowaniu sluzb finansowo-ksiegowych (a w szczegolnoS§ci skarbnikowi j.s.t.).
Precyzyjne okre§lenie kosztow zadania jest podstawg do poszukiwania tych
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skladnikéw zadania, ktore mogg generowac oszczednosci budzetowe. Cheé
ograniczania wydatkéw budzetowych nie powinna by¢ jedyng przeslankg
wdrazania budzetu zadaniowego. W pelnej postaci wystepuje on dopiero
wowczas, gdy wydatki ukazane w ukladzie zadan zostang uzupelnione
o cze$¢ sprawnosciowa. Wymaga to przypisania do poszczegélnych zadan
celéw, jakim ich realizacja powinna przy§wiecaé. W takiej postaci budzet
zadaniowy wiaze okre$lony wydatek z konkretnym zamiarem witadzy pub-
licznej. Dla okreslenia, na ile ten zamiar udaje sie zrealizowac konieczne
jest przypisanie poszczegbélnym zadaniom miernikéw pozwalajacych na
ocene stopnia osiggniecia zaktadanych celow. Sekwencja zadanie-cel-mier-
nik dostarcza wiec kompleksowej informacji o zrealizowanych wydatkach.
Oprécz wymiaru wydatkowego odpowiadajacego na pytanie, ile kosztuje
zadanie (i dlaczego tak drogo/tanio?) pozwala na pozyskanie informacji
o skutecznosci finansowania tego zadania, odpowiadajac na pytanie czy
udalo sie ponoszac okre§lony wydatek osiagngé¢ zakladany cel. Ten drugi
wymiar odpowiada zapotrzebowaniu decydentéw (radnych) oraz obywate-
li. Na rysunku 1 ukazano te dwa wymiary budzetowania zadaniowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Rysunek 1
Dwuwymiarowosé¢ budzetu zadaniowego

Prymat skutecznosci
Prymat efektywnosci

<:> Jakie cele chcemy osiagnaé
Ile kosztuje zadanie i dlaczego realizujac zadanie i czy
tak drogo/tanio? wydajac x zlotych te cele

udalo sie zrealizowac?

DOMENA DOMENA
SKARBNIKA OBYWATELA/RADNEGO

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Mozna wiec uznaé¢, ze budzet zadaniowy jest metoda budzetowania,
w ktorej wydatki ujmuje sie w zadania, dla ktorych formuluje sie cele i mier-
niki. Takie podejscie do budzetu zadaniowego ukazuje techniczny aspekt
jego struktury. Rownie wazny jest aspekt zarzadczy budzetu zadaniowego,
ktéry wskazuje, ze moze to by¢ narzedzie do podejmowania decyzji (glownie
na poziomie rady jednostki samorzgdu terytorialnego) oraz prowadzenia
negocjacji budzetowych (miedzy skarbnikiem a komoérkami merytorycznymi).
W takiej postaci rozumie¢ go mozna jako metode planowania wydatkow,
w ktoérej kazdy przyrost zaplanowanych wydatkéw na zadanie musi sie wig-
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zaé sie z przyrostem produkcji lub poprawg wynikéw. Proces budzetowania
podporzadkowany tej idei opiera sie wiec przed wszystkim na dgzeniu do
poprawy zaspokajania potrzeb spolecznych, a pozyskanie dodatkowych Srod-
kéw na zadanie jest narzedziem temu sluzacym a nie celem samym w sobie.

3. Struktura zadaniowa
jako punkt wyjscia do budzetowania

Sekwencja prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego powinna obejmowac
nastepujgce etapy:
1) okreSlenie realizowanych zadan (na kilku poziomach szczegbétowosci),
2) zdefiniowanie celow,
3) okreslenie komoérek organizacyjnych realizujgcych zadania i odpowie-
dzialnych za osiggniecie celéw,
4) zdefiniowanie miernikéw,
5) przypisanie wydatkéow do zadan,
6) ocena stopnia realizacji celow.
Cykl prac nad budzetem zadaniowym zobrazowano na rysunku 2.

Rysunek 2
Cykl budzZetowania zadaniowego
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Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Oznacza to, ze budzetowanie zadaniowe jest narzedziem pozwalajacym
na polgczenie sfery wydatkowej ze sferg zarzadczg (sprawnos$ciows). Szcze-
golng uwage w pracach nad tworzeniem planu zadaniowego poSwiecié
nalezy wlasciwemu okre§leniu zadan i ich strukturze. Uwzglednic¢ nalezy,
ze struktura zadaniowa ma charakter kaskadowy, z nadrzednoscig zadan
nad podzadaniami i dzialaniami.

Zadania tworzg gléwng jednostke klasyfikacji budzetowej i grupujg
wydatki wedlug celéow, w tym wedlug celow szczegbélowych. Zadanie gru-
puje wyodrebnione obszary dziatalnosci jednostki. Obejmuje calo§é w danej
dziedzinie dziatan, pogrupowanych w podzadania, w taki sposéb, aby kaz-
demu z nich mozna bylo przypisaé cel lub cele SciSle ze sobg powigzane.
Przypisanie celu (celow) do zadan umozliwia konstruowanie zadaniowego
planu wydatkéw, zawierajacego dodatkowo mierniki dla kazdego celu.

Zadanie pelni wiec role kategorii zarzadczo-budzetowo-ksiegowej. Z1o-
zony proces identyfikacji zadan integruje trzy aspekty:

* zarzagdzania — powigzanie z celami i miernikami,
* budzetowo-ksiegowy — wydatki (koszty) i ich realizacja.

Drugim stopniem nowej klasyfikacji budzetowej sa podzadania, repre-
zentujgce wzglednie spéjne, wyodrebnione grupy jednorodnych dziatan, do
ktorych przypisaé mozna konkretne kwoty wydatkéw, i ktore stuzyc beda
realizacji wsp6lnych celow operacyjnych. Podobnie jak w przypadku zadan,
strukturalizacja budzetu na podzadania, spelniaé powinna wymogi ela-
stycznosci dzialania dysponenta w zakresie wydatkowanie §rodkéw, stabi-
lizacji klasyfikacji oraz czytelnoSci budzetu. Zadania i podzadania nie
powinny by¢ zbyt liczne — nalezy dazy¢ do tego, aby w sposéb syntetyczny
grupowaly dzialania, ktore sluza osiggnieciu jednego celu.

Realizacja podzadan budzetowych wymaga, przynajmniej dla niektérych
z nich, okreslenia dziatan. Dzialania majg charakter operacyjny i stano-
wig najbardziej szczegdélowy element klasyfikacji zadaniowej. W ramach
dzialan uwzglednia¢ mozna przykladowo poszczegélne przedsiewziecia inwe-
stycyjne czy poszczegoblne obszary dziatalno$ci administracyjnej i ustugowej
jednostek samorzadu terytorialnego. Wyodrebnianie dziatan jest w szcze-
golnoSci wskazane, gdy mozliwe jest przypisanie do nich celéw szczegoto-
wych oraz zdefiniowanie i monitorowanie miernikéw ich osiggniecia. Na
poziomie dzialan mozliwe jest ukazania specyficznych cech realizacji zadan
i podzadan w danej jednostce samorzadu terytorialnego, co oznacza, ze ten
szczebel klasyfikacji zadaniowej charakteryzuje sie najwiekszg elastycznos-
cig. Specyfika realizacji zadan i podzadan moze oznaczaé, ze w roéznych
okresach w ich obrebie ukazane zostang zmieniajace sie dzialania, co trak-
towaé nalezy jako rezultat zastosowania nowych narzedzi budzetowych do
realizacji zakladanych celé6w nadrzednych. Pojecie ,,zadanie” jest kategorig
budzetowa. Nie mozna wiec utozsamiaé go $cisle z zadaniami jednostki
samorzadu terytorialnego okre§lonymi w aktach prawnych. Wiele zadan
zdeterminowanych prawnie i realizowanych przez jednostki samorzadu
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terytorialnego ma charakter czysto nadzorczy lub wymagajacy dziatan
o charakterze administracyjnym. W taki postaci zadania te nie wychodzg
bezposrednio ,na zewnatrz”, nie tworza jednorodnego produktu lub tez
maja charakter procesowy. Stad tez przy konstruowaniu zadan, podzadan
i dzialan nalezy zwrdci¢ uwage, ze powinny by¢ one $ci§le zwigzane z okre-
§lonymi wydatkami. Tam, gdzie na poziomie ewidencyjno-budzetowym nie
mozna jednoznacznie okresli¢ wydatku do pierwotnie zdefiniowanego ele-
mentu ukladu zadaniowego konieczne jest przekonstruowanie tego ukladu.
Stad tez proces budowy struktury zadaniowej wymaga $cislej wspotpracy
komoérek merytorycznych ze stuzbami finansowo-ksiegowymi.

4. Budzet zadaniowy w gminach i powiatach
— zatozenia metodyczne budowy klasyfikacji zadaniowej

Przyjeta na potrzeby realizacji projektu koncepcja wdrazania budzetu
zadaniowego w gminach i powiatach wojewodztwa zachodniopomorskiego
opiera sie na kilku zalozeniach, ktére w generalnym ujeciu odpowiadajg
zasadom budzetu zadaniowego.

Po pierwsze, uznano, ze liczba zadan, w obrebie ktérych umieszczone
zostang podzadania powinna zosta¢ ograniczona do niezbednego minimum
ukazujacego w sposob syntetyczny obszary zadan jednostek samorzadu tery-
torialnego, co jest zgodne z zasadami ogélnie przyjetymi w klasyfikacji.

Po drugie, zalozono, ze proponowany uklad zadan i zdecydowanej wiek-
szo§ci podzadan ma by¢ na tyle uniwersalny, ze mozliwe jest nim objecie
calosci wydatkow budzetowych jst bez wzgledu na to, jak ksztaltuje sie
struktura organizacyjna samorzadu lokalnego, ze wzgledu na pdzniejsza
konieczno$¢ przypisania odpowiedzialnoSci.

Po trzecie, uznano, ze mozliwe jest okreslenie specyficznych podzadan
(wlasciwych tylko danej jst) w sytuacji, gdy ich znaczenie, skala finanso-
wania lub umiejscowienie organizacyjne moze by¢ traktowana jako wyznacz-
nik ich rangi w realizacji priorytetow jst. Przykladem moze byé prowadze-
nie liceum ogdlnoksztalcgcego przez gmine (w sytuacji gdy jest to zadanie
wlasne powiatu) czy wsparcie dzialalnoSci policji (w miejscowoSciach tury-
stycznych).

Po czwarte, stworzono zadanie o nazwie ,,zarzadzanie strukturami samo-
rzadowymi”, grupujace te wydatki, ktéory majg charakter ogélny (wspodl-
ny) z punktu widzenia realizacji poszczegélnych zadah merytorycznych.
W jego sklad wchodzg zasadniczo takie obszary jak: merytoryczna koor-
dynacja dzialalnoéci jst (funkcjonowanie organéw przedstawicielskich oraz
zarzadzanie jst), obstuga administracyjno-prawna urzedu gminy (starostwa
powiatowego), dziatalno$é promocyjna, informatyzacja, obstuga techniczna.
Doszukujac sie porownan ukladu zadaniowego do uktadu kalkulacyjnego
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kosztow przedsiebiorstwa zadanie ,,zarzadzanie strukturami samorzadowy-
mi” moze by¢ wiec traktowane jako zblizone do kategorii kosztéw zarzadu.

Rysunek 3
Powiazanie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej
na przykladzie wybranych podzadan edukacyjnych

Budzet zadaniowy Tradycyjna klasyfikacja budzetowa

Zadanie: Edukacja | Dzial 801 Oswiata i wychowanie |

| Rozdzial 80101 Szkoly podstawowe |—

§ 401 Wynagrodzenia osobowe
pracownikow

§ 404 Dodatkowe wynagrodzenie

> roczne

§ 411 Skladki na ubezpieczenia
spoleczne

§ 441 Podroze stuzbowe krajowe

Podzadanie: Ksztalcenie
podstawowe

§ 426 Zakup energii

™ § 427 Zakup uslug remontowych | |

§ 605 Wydatki inwestycyjne
jednostek budzetowych

Podzadanie:
Infrastruktura edukacji

§ 324 Stypendia dla uczniéw
§ 326 Inne formy pomocy dla
uczniow

A4
[

Podzadanie: Wsparcie
procesu ksztalcenia

|_

Rozdzial 80113 Dowozenie uczniéw
do szkét

Podzadanie: Rozwdj
i doskonalenie nauczycieli

Rozdzial 80146 Doksztalcanie
i doskonalenie nauczycieli

v

Rozdzial 801XX ... H

Dzial 854 Edukacyjna opieka
wychowawcza

—’| Rozdziat 85401 Swietlice szkolne

| Roadzial 854XX ...

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Po piate, uznano, ze niektére z zadan merytorycznych powinny obej-
mowac podzadanie o nazwie ,administrowanie zadan”, w ktérym uwzgled-
nione byé powinny wydatki zwigzane z funkcjonowaniem wydziatow lub
jednostek, ktorych rola sprowadza sie do nadzorowania realizacji danego
zadania i zapewnienia nalezytej koordynacji poszczegdlnych podzadan
w jego ramach. Te kategorie wydatkow generuje chociazby funkcjonowa-
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nie wydziatu oéwiaty w strukturze urzedu gminy (starostwa powiatowe-
go) czy zespolu administracyjno-o§wiatowego dla zadan edukacyjnych albo
dziatalno$¢ powiatowego centrum pomocy rodzinie dla zadan z zakresu
pomocy spolecznej. Pozycja ,,administrowanie zadaniem” jest szczegdlnie
uzyteczna w tych obszarach dzialalnoSci samorzadu, ktére sprowadzajg
sie na poziomie poszczegdlnych podzadan, do generowania wydatkow
o charakterze bezposrednim, ktérych beneficjentami sg czlonkowie spo-
tecznosci lokalnej. Tak wiec mozna jg zastosowac do zadan edukacyjnych,
z zakresu pomocy spolecznej, gospodarki komunalnej czy infrastruktury
drogowej. W takiej sytuacji na catkowite wydatki budzetowe przypisane
do realizacji danego zadania nie ma wplywu, czy zarzgdzanie nimi jest
koordynowane z poziomu urzedu (starostwa) czy tez z poziomu jednost-
ki zewnetrznej.

Uktad zadan i podzadan dla samorzgdu gminnego i powiatowego przed-
stawiono w zalgczniku 1.

Po szoste — wydatki na zadania i podzadania wynikajg z odmiennego
podzialu niz wynikajacy z klasyfikacji budzetowej okreSlonej w rozporza-
dzeniu Ministra Finanséw. Przyktadowo w zadaniu Edukacja wyodrebnio-
no podzadania: ,Ksztalcenie podstawowe”, ,Infrastruktura edukacji”,
,Wsparcie procesu ksztalcenia” oraz ,Rozw(j i doskonalenie nauczycieli”
(por. rys. 3). W zadaniu , Ksztalcenie podstawowe” znajdujg sie jedynie
wydatki zwigzane z wynagrodzeniami nauczycieli, natomiast pozostate
wydatki rozdzial 80101 ujete sg w innych podzadaniach np. w podzadaniu
HInfrastruktura edukacji”. Taki podejScie pozwala z jednej strony okresli¢
wydatki o charakterze stalym — utrzymanie budynku, a z drugiej wydatki
zwigzane z procesem edukacyjnym. W przypadku podzadania ,,Wsparcie
procesu ksztalcenia”, na wydatki skladajg sie pozycje z kilku rozdzialow.

5. Wybrane determinanty klasyfikacji zadaniowej
dla samorzadu gminnego i powiatowego

Wdrozenie budzetu zadaniowego na poziomie samorzadu gminnego i powia-
towego wymaga starannoSci w definiowaniu zadan i podzadan. Wynikajg
one zaréwno z kompetencji przyznanych odpowiednig ustawa ustrojowg
oraz ze sposobu finansowania tego poziomu samorzadu. Zadania realizo-
wane przez powiaty sg w niektorych przypadkach kontynuacjg lub uzu-
pelnieniem zadan realizowanych przez gminy. Ma to miejsce w przypadku
edukacji publicznej, pomocy spolecznej czy transportu publicznego, a zatem
w przypadku zadan, ktérych finansowanie pocigga za sobg najwieksze
wydatki (KR RIO, 2009). Specyfika tworzenia i wdrazania budzetu zada-
niowego w powiatach wigze sie z tymi zadaniami, ktére mozna by w cze-
Sci okre§li¢ mianem ,bezkosztowych”, czyli takich w ktorych zasadniczymi
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wydatkami sg wynagrodzenia urzednikéw Urzedu Gminy lub Starostwa
Powiatowego oraz zadaniami zleconymi.

Po pierwsze, w przypadku powiatow, ze wzgledu na charakterystyke
realizowanych zadan, niezbedne jest inne podejScie do definiowania zadan
niz ma to miejsce w przypadku zadan realizowanych przez gminy. Proces
realizacji czeéci kompetencji powiatu konczy sie wydaniem okreslonego
rodzaju decyzji administracyjnej. Do dzialalnoSci takiej naleze¢ bedzie
wydawanie decyzji przez administracje architektoniczno-budowlang czy
tez Zespol Uzgadniania Dokumentacji Projektowej. Z punktu wiedzenia
dokonania pomiaru jako$ci realizacji tego typu zadan, sytuacja nie jest
problematyczna, gdyz mozliwe jest okreslenie miernikéw terminowosci
wydania tego typu decyzji lub tez jego prawidlowoéci — rozumianej jako
zgodnoé¢ z obowiazujacym prawem lub procedurami. Tego typu zadania
stanowig wyzwanie ze wzgledu na wymiar finansowy, gdyz wydatki z nimi
zwigzane majg charakter co do zasady osobowy - sg to wynagrodzenia
(wraz z pochodnymi) oséb realizujgcych zadanie, w niektérych przypad-
kach powiekszone o wydatki zwigzane ze stosowaniem okreslonego typu
dokumentami. Waga finansowa tych zadan jest nieporéwnywalnie nizsza
od zadan w zakresie pomocy spolecznej lub o$wiaty, a jednoczes$nie okresle-
nie wydatkow wymaga wiekszego wysitku niz ma to miejsce w przypadku
zadan, w ktorych §rodki finansowe trafiajg poza starostwo powiatowe. Ujecie
tego typu dziatalno$ci w budzecie zadaniowym jest ulatwione jedynie ze
wzgledu na fakt wyodrebnienia organizacyjnego tych oséb wykonujgcych
ww. funkgje.

Po drugie, zadania realizowane przez powiat maja w duzym stopniu
charakter zlecony, w przypadku gmin zakres zadan zleconych jest mniejszy,
ale wigzg sie z nimi podobne problemy. W zakresie zadan finansowanych
z budzetu powiatu, znajduje sie utrzymanie komendy powiatowej strazy
pozarnej, powiatowego urzedu pracy, powiatowego inspektoratu nadzoru
budowlanego etc, w przypadku gminy — gléwnie zadania zwigzane z pomo-
ca spoleczng. Powstaje dylemat w jaki sposob traktowane powinny byé
tego typu zadania. Biorgc pod uwage fakt, ze finansowane sg one osta-
tecznie z budzetu samorzgdowego, nalezy je ujg¢ w taki sam sposéb jak
inne — wlasne - zadania. Zakltadajgc jednak, ze budzet zadaniowy ma mieé
charakter narzedzia usprawniajgcego zarzgdzanie finansami publicznymi
i realizacje zadan, to zastosowanie takiego podej$cia wymaga dyskusji.
Finansowanie zadania w drodze wykorzystania dotacji celowej z budzetu
panstwa oznacza, ze wplyw powiatu, jego organéw, na poziom tego finan-
sowania jest niewielki. Okre§lenie celow, jakie majg by¢ osiggniete, w przy-
padku zadan zleconych powinno by¢ realizowane na poziomie podmiotu
dotujacego, a nie dotowanego. Budzet zadaniowy w przypadku zadan zle-
conych pokazuje efekty realizacji tych zadan, lecz wykorzystanie tej infor-
macji do planowania finansowego w powiecie nie jest mozliwe. Sytuacja
ta przedstawiataby sie inaczej, gdyby powiaty byly jednostkami posiadajg-
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cymi na wz6r gmin takze znaczne dochody wilasne, ktére moga zostaé
wykorzystane w celu dofinansowania zadan zleconych (je§li taka bylaby
wola organéw stanowigcych i wykonawczych samorzadow).

Po trzecie, biorgc pod uwage fakt, iz budzet zadaniowy niezaleznie od
tego czy funkcjonuje na poziomie budzetu panstwa czy na poziomie budze-
tu samorzgdowego, podzielony zostal na dwa zasadnicze poziomy, ktére
okresli¢ mozna mianem zadan i podzadan, zatozy¢ nalezy takze, z punktu
widzenia metodycznego, ze w ramach jednego zadania wydzielane sg dwa
lub wiecej podzadan. Zadania powiatu w kilku przypadkach zostaly zdefi-
niowane w ustawach w taki sposéb, ze jest to utrudnione. Do zadan takich
zaliczy¢ nalezy nadzér nad zakladami opieki zdrowotnej oraz nadzér nad
ochrong érodowiska, rolnictwem oraz le§nictwem. W pierwszym przypadku
nie jest mozliwe jednoznaczne okre§lenie, ze zadania te funkcjonowaé
powinny obok innych zwigzanych z ochrong zdrowia, a z drugiej strony
czeste organizacyjne powigzanie kompetencji w zakresie nadzoru nad zakta-
dami opieki zdrowotnej z innymi zwigzanymi z ochrong zdrowia, nie pozwa-
la na jednoznaczne wskazanie, ze jest to funkcja podobna do nadzoru nad
innymi podmiotami np. spétkami powiatowymi. W przypadku zadan zwia-
zanych z nadzorem nad ochrong érodowiska, rolnictwem i leSnictwem,
powstaje problem odpowiedniej agregacji dzialalnoéci w tym zakresie. Kazdy
element jest na tyle niewielki, ze nie powinien stanowi¢ podzadania, a tak-
ze na tyle unikalny, ze trudne moze okaza¢ sie lgczenie z innymi. Nawet
jesli uznaé, ze priorytetem jest ustalenie podzadania, co spowoduje pewien
wiekszy niz zwykle poziomie niejednorodno$ci wewnetrznej podzadania, to
okazuje sie ze to podzadanie jest unikalne w skali powiatu, a zatem sta-
nowi¢ powinno zadanie. Podobna sytuacja wystepuje w przypadku dziatal-
noSci powiatowego rzecznika konsumentow.

Kolejng cechg charakterystyczng dla budzetu zadaniowego bedzie istot-
na rola mierniko6w produktu i procesu, mniejsza — rezultatu. Dostarczanie
uslug publicznych, z punktu wiedzenia obywatela, odzwierciedlone moze
by¢ za pomocg miernikéw rezultatu i jest to sytuacja najbardziej korzyst-
na. W powiecie — biorgc pod uwage ograniczenie pierwsze — charakter
realizowanych dziatan, czesSciej wystepujg mierniki odzwierciedlajace ilo§é
i jako$¢ dostarczanych ustug, a nie efekty dostarczenia tych uslug. Sytu-
acja taka miata bedzie miejsce np. w przypadku nadzoru budowlanego,
wspomnianej wczeéniej administracji architektoniczno-budowlanej, orzecz-
nictwa ws. niepelnosprawnoéci, nadzoru nad dziatalnoScig transportowsg
i osrodkami szkolenia.

Ostatnim istotnym ograniczeniem we wdrazaniu budzetu zadaniowego
jest liczba jednostek organizacyjnych finansowanych z budzetu, z wyla-
czeniem jednostek o$wiatowych. Sprawna implementacja budzetowania
zadaniowego wymaga docelowo wprowadzenia zasad zarzadzania publicz-
nego do kazdej jednostki, co oznacza objecie budzetowanie zadaniowym
w przypadku powiatu: Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie, Powiatowy
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Urzad Pracy, Doméw Pomocy Spotecznej, Doméw Dziecka, Powiatowego
Inspektoratu Nadzoru Budowlanego, Powiatowej Komendy Strazy Pozarnej,
a w przypadku gminy: Osrodka Pomocy Spolecznej, domu kultury, biblioteki
publicznej. W przypadku gmin problem jest bardziej zlozony, ze wzgle-
du na charakter zadan, a dokladniej — rodzaj jednostek organizacyjnych
realizujgcych te zadania. Wymienione powyzej organizacje sg jednostkami
budzetowymi, lecz zasadnicza cze§¢ ustug dostarczanych przez gmine moze
by¢ $wiadczona przez samorzadowe zaklady budzetowe lub spétki kapita-
towe — jako przyklady mozna podaé¢ gospodarke komunalng (oczyszczanie
gminy, dostarczanie wody, odbiér zanieczyszczen, cmentarz), gospodarke
mieszkaniowg, oérodki sportu i rekreacji. Istniejg dwa podstawowe roz-
wigzania okre§lania wydatkéw na zadania realizowane przez te podmioty.
Mozliwe jest wskazanie w budzecie zadaniowym jedynie kwoty wydatkéw
okreslonych w uchwale budzetowej — np. dotacja dla zaktadu budzetowego,
lecz oznacza to znieksztalcenie zaleznosci pomiedzy wydatkami a realizacjg
zalozonego celu. Z drugiej strony mozliwa jest konsolidacja gospodarki
pozabudzetowej, co zapewni rzetelno§é w zakresie okre§lenia wydatkow
i poziomu osiggniecia zalozonego celu, ale jednocze$nie spowoduje brak spdj-
noéci danych finansowych w budzecie zadaniowym i w uchwale budzetowej.
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Performance budget implementation
in local government

Summary

The article presents the experience in the implementation of the perfor-
mance budget in Polish local government on municipal and level. Due to the
activity of central government sector in area of performance budget, strengthe-
ning of work on a consistent methodology for local government can be expec-
ted. The article presents the main points of the performance budget metho-
dology for local government and identifies determinants of defining the tasks
and subtasks for local municipals and districts.

Key words: performance budget, local government, public budgeting



