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(NA PRZYKEADZIE WOJEWODZTWA LODZKIEGO)

1. WPROWADZENIE

Skuteczne i efektywne zarzadzanie w publicznym systemie finansowym jest od
wielu lat przedmiotem dyskusji oraz staran zarowno teoretykow, jak i praktykow.
Ze wzgledu na istote sektora publicznego oraz decentralizacje, rozfunduszowanie
1 upolitycznienie finanséw publicznych nie jest to fatwe. Nowoczesne, innowa-
cyjne metody zarzadzania w sektorze publicznym, wyksztalcone w drodze pew-
nej ewolucji, opierajg si¢ na ré6znego rodzaju rozwigzaniach (koncepcjach) zarza-
dzania poprzez cele. Znajduje to ogolne odzwierciedlenie zarowno w podstawach
legislacyjnych, jak i operacyjnych, polegajace na wprowadzaniu obligatoryjnych,
powszechnych narzedzi. Bardzo czgsto narzgdzia te majg tez charakter ,,dobrych
praktyk”. Jak wynika jednak z doswiadczen Polski i wielu innych krajow powinny
one by¢ poprzedzane, inicjowane, motywowane przez pewne rozwigzania prawne.

Zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, wydatki publiczne
powinny by¢ dokonywane!:

1) w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:

 uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow,

* optymalnego doboru metod i $rodkow shuzacych osiagnigciu zatozonych
celow;

2) w sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan;

3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciggnietych zobo-
wigzan.

Racjonalizacja i efektywne gospodarowanie srodkami publicznymi jest ko-
niecznoscig. Konieczna jest przy tym konsekwencja i determinacja. Budzet za-
daniowy nie jest bowiem szczegdlnie ,fatwym” narzgdziem innowacyjnej formy

" Dr hab., Katedra Finanséw Publicznych, Uniwersytet £.0dzki.
™ Dr, Katedra Finansow Publicznych, Uniwersytet £.odzki.
! Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz. U., nr 157, poz. 1240.
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zarzadzania. Dlugoterminowe korzysci z implementacji budzetu zadaniowego
obejmujg jednak bardziej efektywne, skuteczne i przejrzyste wydatkowanie $rod-
kéw publicznych, co prowadzi do lepszego zaspokojenia potrzeb spotecznych.
Celem rozwazan jest przedstawienie przedmiotu i zakresu budzetu zadaniowego
wojewodztwa tddzkiego na tle istoty, znaczenia i barier budzetowania zadanio-
wego jako innowacyjnej formy zarzadzania publicznego. Ocenie poddane zosta-
ng wybrane mierniki zadan publicznych w budzecie wojewddztwa, ich celowos¢
1 wartos¢ informacyjna.

2. INNOWACYJNE FORMY ZARZADZANIA W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH
I PRZESEANKI ICH WPROWADZANIA

Wspolczesne zarzadzanie w sektorze publicznym w ciggu ostatnich lat podle-
ga ciaglym, radykalnym zmianom. Presja do lepszego zarzadzania ograniczonymi
zasobami jest czgsciowo skutkiem presji zewnetrznych, wynikajacych z proce-
sow globalizacji i regionalizacji, oraz réwnie silnych presji wewngtrznych, po-
chodzacych zwlaszcza z ograniczen budzetowych. Przed administracja publicz-
ng stoi trudne zadanie dostarczenia ustug publicznych, wynikajacych z przyjetej
koncepcji panstwa, zmagajac si¢ z ograniczeniami, jednocze$nie godzac rozne
grupy interesow. Ocena dziatalnos$ci administracji publicznej dokonywana jest
przez pryzmat sprawnosci i efektywnosci. Czynnikiem poprawy dziatania sektora
publicznego jest jego modernizacja poprzez odejscie od tradycyjnych narzedzi
polityki, ktore we wspotczesnym §wiecie stajg si¢ nieskuteczne, i zastgpienie ich
nowymi.

W latach 80. 1 90. minionego stulecia nasilita si¢ presja na sektor publicz-
ny zorientowana na osigganie efektow ekonomicznych i spotecznych przy ogra-
niczonym nastawieniu na naklady. Zauwazono, ze model biurokratyczny zostat
w wiekszosci panstw Europy Zachodniej zanegowany i zastapiony nowym pode;j-
$ciem do spraw publicznych, okreslanym mianem nowego zarzadzania publiczne-
g0 (New Public Management).

Nowe zarzadzanie publiczne (NZP) okreslane jest jako zbidr regut postepo-
wania umozliwiajgcych zwigkszenie efektywnosci naktadow na realizacje zadan
publicznych. Reformy zmierzajace do wdrozenia tego modelu zarzadzania wigza
si¢ z neoliberalng polityka spoteczno-gospodarcza, prowadzaca do m.in. ograni-
czenia roli panstwa?Z.

Menedzerowie w sektorze publicznym znajdujg si¢ obecnie pod statym
przymusem poprawy funkcjonowania jednostek sektora publicznego w obszarze
zwigkszenia wydajnosci, skutecznosci i jakosci ustug, przy wykorzystaniu metod

2 Por.: A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Oficyna Wydawnicza SGH w Warszawie, Warszawa 2007, s. 29.
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inarzedzi zarzgdzania stosowanych przez sektor prywatny. Rdzeniem filozofii jest
zmiana roli sektora publicznego z pozycji ,,rozkazuj 1 kontroluj” do zachet, kon-
kurencji i efektywnego (tanszego) zarzadzania publicznym pienigdzem. Chodzi
zwlaszcza o nastawienie sektora na osigganie wynikow, decentralizacje zarzadza-
nia nimi, przyjecie strategicznych perspektyw oraz wykorzystanie (tam, gdzie to
mozliwe) mechanizméw rynkowych. Celem modelu jest zapewnienie gospodar-
nosci, efektywnosci i skutecznosci dziatania organizacji publicznych.

Do kluczowych elementéw menedzeryzmu zalicza si¢:

* nowa filozofi¢ planowania budzetowego — uzaleznienie wielkosci alokacji
od planowanych produktow, czyli budzetowanie zadaniowe,

* wprowadzenie do sektora publicznego technik i narze¢dzi racjonalnego za-
rzadzania w postaci wieloletniego planowania (Wieloletnie Plany Inwestycyjne,
Wieloletnie Plany Finansowe),

* wprowadzenie do stabilnego, sztywnego sektora publicznego konkurencji
rynkowej — rynkowe podejscie do ustug publicznych, zlecenie zadan na zewnatrz
poprzez m.in. partnerstwo publiczno-prywatne oraz prywatyzacje czesci zadan,

* zmiang¢ mentalnosci urzedniczej w przedsiebiorczych menedzerow, peten-
tow w urzgdach w klientdow, za czym w parze idzie takze promocja i marketing
sektora publicznego.

Przyczyn ewolucji w postrzeganiu roli sektora publicznego upatruje si¢
w zmianach w teorii ekonomii, zmianach sektora prywatnego, globalizacji, a takze
szybkich zmianach technologicznych. Ponadto koniecznos¢ wprowadzenia nowe-
go podejscia do zarzadzania sektorem publicznym wynika z rosngcych oczekiwan
obywateli przy jednoczes$nie duzej niecheci do zwickszania obcigzen podatko-
wych oraz zblizania si¢ do gornych putapow zadtuzania. Stad coraz wigkszy na-
cisk ktadzie si¢ na metody zmierzajace do racjonalizacji wydatkéw. Dodatkowym
przyczynkiem racjonalizacji wydatkow jest trudna sytuacja finansowa w krajach
strefy euro.

Za narzedzia nowego zarzadzania implementowane do sektora publicznego
przyjmuje sig:

1) systemy zarzadzania jakoscig (np. ISO),

2) planowanie strategiczne,

3) wieloletnie planowanie finansowe,

4) zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym,

5) audyt wewnetrzny,

6) kontrole zarzadcza,

7) budzetowanie zadaniowe.

Kluczowym elementem NZP jest budzet zadaniowy, ktory integruje wymie-
nione wyzej narzgdzia w jeden, spojny system zarzgdzania. W polskim systemie

3 Por.: B. Pietras-Goc (red.), Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym,
Wyzsza Szkola Europejska im. ks. J. Tischnera, Krakéw 2008, s. 17.
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finans6w publicznych budzet zadaniowy traktowany jest jako jeden z gtownych
elementow reorganizacji systemu, majacy stanowi¢ wprowadzany stopniowo in-
strument zarzadzania wydatkami publicznymi.

3. ISTOTA BUDZETOWANIA ZADANIOWEGO

Budzetowanie zadaniowe oznacza odejscie od wydatkowania na rzecz za-
rzadzania $§rodkami finansowymi. W Polsce w latach 90. pionierami w tworzeniu
budzetéw zadaniowych byly duze miasta, natomiast na szczeblu panstwa rzad
przedtozyt po raz pierwszy budzet w ujeciu podwojnym w 2008 r. Obok trady-
cyjnego budzetu, opartego na tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, dodatkowo
przedstawiono budzet zadaniowy. Wdrozenie budzetu zadaniowego w panstwie
przewidziano jako wieloletnie przedsiewzigcie, finansowane ze $rodkow Unii
Europejskiej. Obecnie harmonogram obejmuje lata 2008—2015, a udoskonalanie
metodyki i wdrazanie budzetu zadaniowego sa jednymi z glownych przedmio-
tow dziatalnosci Departamentu Reformy Finansow Publicznych utworzonego
w Ministerstwie Finansow. Dzigki lepszej identyfikacji zadan panstwa budzet za-
daniowy przyczynia si¢ do poprawy przejrzystosci wydatkow publicznych oraz
ich wiekszej efektywnosci i1 racjonalnosci. Posrednio przyczyni si¢ takze do lep-
szej koordynacji celow i zwigkszenia spdjnosci prowadzonej polityki gospodar-
czej. Ponadto, poprzez nadanie priorytetow realizowanym celom rzadu budzet
zadaniowy usprawni wieloletnie planowanie wydatkoéw panstwa.

Podejmujac wysitek wprowadzenia budzetow zadaniowych w polskim syste-
mie finanséw publicznych, przywotuje si¢ doswiadczenia innych krajow zaréwno
w zakresie budzetowania zadaniowego, jak i budzetowania (planowania) wielolet-
niego. Do krajow, ktore najczesciej przywotuje si¢ w tym kontekscie, nalezg Stany
Zjednoczone, Wielka Brytania, Nowa Zelandia, Francja, Norwegia, Stowacja.

Doswiadczenia poszczegodlnych krajow w zakresie konkretnych efektow bu-
dzetowania zadaniowego sg bardzo rozne. Z pewnoscia nie istnieje jeden, uni-
wersalny czy najbardziej optymalny model budzetowania zadaniowego. Wynika
to przede wszystkim z réznej struktury finanséw publicznych oraz odmiennego
prawa budzetowego w poszczegolnych krajach. Wprowadzanie budzetéw zada-
niowych motywowane byto najczesciej koniecznoscig reformy finansow publicz-
nych, wprowadzaniem wieloletniego planowania budzetowego lub racjonalizacja
1 ograniczaniem wydatkéw publicznych. Wprowadzanie budzetow zadaniowych
jest przedsiewzigciem wieloletnim, a rezultaty planowania zadaniowego nie wy-
stepuja szybko 1 spektakularnie.

Zwigzle 1 trafnie istot¢ budzetu zadaniowego okreslit zespot kierowany przez
T. Lubinska, wskazujac, iz istota budzetu zadaniowego polega na zarzadzaniu wy-
datkami publicznymi poprzez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane
cele, aby osiagnac zalozone rezultaty, mierzone za pomocg miernikow adekwatnych
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do specyficznych zadan*. W zwigzku z tym, przystepujac do wprowadzania budze-
towania zadaniowego w naszym kraju, wskazano na trzy fundamentalne elementy,
stanowigce o jego istocie: zadania, efekty 1 mierniki. Wymienione trzy filary budze-
tu zadaniowego, zgodnie z raportem Budzet zadaniowy z 2008 t., 0znaczaja:

1) realizacj¢ konkretnych zadan, co sprowadza si¢ do traktowania budzetu
nie jako abstrakcyjnego planu dochodéw i wydatkow, ale jako planu wydatkow
majacych stuzy¢ finansowaniu $cisle skategoryzowanych zadan i celéw publicz-
nych, zgodnie z wyznaczonymi przez panstwo priorytetami;

2) okreslenie konkretnego rezultatu i efektow do osiggnigcia w wyniku wy-
datkowania funduszy publicznych;

3) opracowanie miernikow, wykorzystywanych w analizie i ocenie stopnia
wykonania zadan, oraz wskazanie 0sob (jednostek organizacyjnych) odpowie-
dzialnych za ich realizacje.

Analizujac strong dochodowa i wydatkowa tradycyjnego budzetu, trudno uzy-
ska¢ informacje, jakie konkretne ustugi i zadania publiczne s finansowane, jaka
jest ich hierarchia, okres i stopien realizacji oraz jaki podmiot odpowiada za t¢ rea-
lizacjg. Natomiast, budzet zadaniowy daje odpowiedzi na kilka podstawowych,
a niezmiernie waznych pytan®. Podstawowe pytanie dotyczy tego, jaki jest zakres
zadan i jakie wydatki sg na nie ponoszone oraz jakie cele i rezultaty majg by¢ w ich
wyniku osiggniete. Tradycyjne procedury budzetowe charakteryzujg si¢ brakiem
bezposredniego powigzania wydatkéw publicznych z zadaniami, a przede wszyst-
kim z ich efektami. Biorgc pod uwage kryteria ekonomiczne, jest to powazna wada
budzetowania tradycyjnego. Natomiast, w budzecie zadaniowym wykorzystanie
miernikow zadan publicznych jest niezbedne. Dla kazdego dysponenta czesci bu-
dzetowej okresla si¢ zadania, podzadania oraz dziatania (w wersji wykonawczej),
nastepnie cel zalozony do osiggniecia w wyniku zadan i na koniec miernik, na ktory
sktada si¢ nazwa miernika i jego warto$¢ (bazowa i planowana na dany rok).

W budzetowaniu zadaniowym wazne sg mierniki, ktore decyduja o spraw-
nosci, tzn. odnosza si¢ do skutecznosci i efektywnosci®. Mierniki skuteczno$ci
mierzg stopien osiggnigcia zamierzonych celéw, natomiast mierniki efektywno-
$ci mierzg zaleznos¢ pomiedzy nakladami i osiggnictymi efektami, wynikami.
Nacisk na skuteczno$¢ i efektywnos$¢ spowodowata konieczno$¢ wypracowy-
wania uzupelniajacych miernikow, powiazanych bezposrednio z dang funkcja,
zadaniem i podzadaniem. Opracowanie wtasciwych miernikéw jest sprawa za-
rowno bardzo trudng merytorycznie, jak i pracochtonng. Sformutowanie i wybor
miernikow adekwatnych do specyficznych zadan, podzadan, funkcji instytucji pu-
blicznych wymaga wiedzy eksperckiej oraz pewnego doswiadczenia. W sektorze

4 Raport Budzet Zadaniowy, Tom I, Budzet Zadaniowy na rok 2008, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, Warszawa 2007, s. 8-9.

5 Ibidem, s. 9.

¢ T. Lubifska (red. nauk.), Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé¢ i efektywnosé. Budzet
zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 56.
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publicznym wskazana jest ostrozno$¢ przy analizie i ocenie powigzania migdzy
poziomem zaangazowanych $rodkéw a stopniem osiggania celow oraz realizacji
funkcji publicznych.

Wymierna ocena efektow wykonania zadan publicznych nie jest tatwa i nie
mozna jej dokonywac, wykorzystujac jeden, syntetyczny miernik’. Zwlaszcza
w sektorze publicznym wskazane jest, aby analizowac¢ jednoczesnie kilka wskaz-
nikow opisujacych funkcje i efekty konkretnego zadania oraz uwzglgdniajacych
jego specyfike. O trudnosciach w tym zakresie §wiadczyt juz tzw. program pilo-
tazowy. W II potowie 2006 r. prace nad budzetem zadaniowym weszty w kolejny
etap o charakterze operacyjnym. Zdecydowano podjac pionierska probe sporza-
dzenia pierwszego modelu budzetu zadaniowego panstwa na podstawie opraco-
wanej wczesniej metodyki w zakresie dwdch czesci budzetowych — Nauka oraz
Szkolnictwo Wyzsze®. Praktyke sporzadzania zadaniowego planu wydatkow jako
obowiazek dla wszystkich dysponentéw czgsci budzetowych utrwalono, noweli-
zujac ustawe o finansach publicznych w grudniu 2006 r. (art. 124, pkt. 9 ustawy
z 2005 r.). W tej samej nowelizacji wprowadzono zapis stanowiacy o konieczno-
$ci przedstawiania Sejmowi przez Rade Ministroéw informacji o wykonaniu za-
dan, w ramach sprawozdania z wykonania budzetu panstwa od 2008 r. Uznano
wtedy, iz wykonanie pilotazowej informacji dla cz¢$ci Nauka oraz Szkolnictwo
Wyzsze ma duze znaczenie dla wypracowywania doswiadczen krajowych i udo-
skonalania metodyki budzetu zadaniowego przed obligatoryjnym sporzadzeniem
informacji z realizacji zadaniowego uktadu dla dysponentow czgsci budzetowych
w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za 2008 r. Sprawozdanie, przy-
gotowane przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, byto traktowane
jako punkt wyjscia i wktad do dyskusji nad dalszym udoskonalaniem metodologii
1 usprawnianiem wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce. Najtrudniejszym za-
daniem (w ocenie samego Ministerstwa) okazato si¢ okreslenie miernikow, gdyz
obszar pilotazu ze wzgledu na specyfike celow 1 niemierzalnos$¢ efektow uwazany
jest za jeden z najtrudniejszych w budzetowaniu zadaniowym.

Mierzenie efektow zadan publicznych w $cistej relacji naktadow do efek-
tow nie jest w sektorze publicznym tatwe i napotyka rowniez na wiele barier
w samej administracji. Jak podkreslat W. Misiag ,,Postulat badania relacji mig-
dzy ponoszonymi wydatkami publicznymi a ich efektami nie jest bynajmniej
powszechnie akceptowany’. Wsrod wielu barier implementacji budzetow za-

7 Por.: T. Lubinska (red.), Kierunki modernizacji zarzqdzania w jednostkach samorzqdu tery-
torialnego, Difin, Warszawa 2011, s. 209.

8 Sprawozdanie za rok 2007 z wykonania pilotazu budzetu zadaniowego dla cze$ci budzeto-
wych: Nauka i Szkolnictwo Wyzsze, czgs¢ VI, [w:] Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za
okres od 01.01 do 31.12 2007 r., Omdwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2008.

® W. Misiag, Mierzenie zadan publicznych jako podstawa planowania budzetowego, [w:]
J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji
wydatkow publicznych, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2005, s. 153.
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daniowych w Polsce, obok niecheci pracownikow administracji, wymienia si¢
niedostosowanie przepisOw prawnych, brak systemu niezbednych danych staty-
stycznych, brak apolitycznych i wysoko kwalifikowanych kadr, niedostosowa-
nie struktur administracji do wskazanego juz na poczatku rozwazan zarzadzania
przez cele'. Czeg$¢ z tych barier zostala usunigta w ostatnich latach. Filarami
sprawnego zarzadzania w budzetach zadaniowych sg cztery zasady'!: zasada
przejrzystosci, skutecznosci, wieloletnio$ci oraz zasada konsolidacji wydatkow
publicznych.

4. BUDZET ZADANIOWY WOJEWODZTWA LODZKIEGO

Przedmiot i zakres budzetu zadaniowego w wojewodztwach zdetermino-
wany jest specyfika przypisanych wojewddzkiej administracji rzadowej zadan
publicznych.

Wojewoda jest przedstawicielem rzadu, reprezentuje rzad oraz odpowiada
za wykonywanie jego polityki, a w szczego6lnosci:

1) ,,dostosowuje do miejscowych warunkow cele polityki Rady Ministrow
oraz, w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, koordynu-
je 1 kontroluje wykonanie wynikajacych stad zadan;

2) zapewnia wspotdziatanie wszystkich organéw administracji rzado-
wej 1 samorzadowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalnoscia
w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagroze-
niom $rodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publiczne-
go, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania klgskom zywiotowym
i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skut-
koéw, na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach;

3) dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego woje-
wodztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz oglasza
i odwotluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy;

4) wykonuje i1 koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego, wynikajacego z odrgbnych
ustaw;

5) przedstawia Radzie Ministrow, za posrednictwem ministra wtasci-
wego do spraw administracji publicznej, projekty dokumentéw rzagdowych
w sprawach dotyczacych wojewodztwa;

10'W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego, [w:] J. Ghluchowski,
A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.),Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow pu-
blicznych, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 384 i n.

"' T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdza-
nie pieniedzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 32.
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6) wykonuje inne zadania okreslone w odrebnych ustawach oraz ustalone
przez Rad¢ Ministrow i Prezesa Rady Ministrow™'2.
Wojewoda sprawuje rowniez kontrole zadan wykonywanych przez samorzad
terytorialny w zakresie zadan zleconych przez administracj¢ rzadowg. Kontrola ta
realizowana jest pod katem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.
Wynikajace z niektorych zadan dochody w tradycyjnej, najbardziej zagre-
gowanej postaci stanowia cze$¢ 85/10 ustawy budzetowej. Czg$¢ te przedstawia

tabela 1.
Tabela 1. Plan dochodéw wojewodztwa lodzkiego wlaczonych do ustawy budzetowej na
2011 r.

Czg$¢ | Dziat Tresc Pozycja Plan na rok 2011

w tys. zt

Wojewddztwo tddzkie 1 158 085

010 | Rolnictwo i towiectwo 2 35768

500 | Handel 3 110

600 | Transport i facznosé 4 6 607

700 | Gospodarka mieszkaniowa 5 49 269

710 | Dzialalno$¢ ustugowa 6 581

85/10| 750 | Administracja publiczna 7 50 090

754 | Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpo- 8 202

zarowa

801 | Oswiata i wychowanie 9 15

851 | Ochrona zdrowia 10 6978

852 | Pomoc spoteczna 11 741

900 | Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska 12 1049

921 | Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 13 3

Zrodto: Ustawa budzetowa na 2011 t., zal. 1., www.mf.gov.pl

Zgodnie z ustawg budzetowa na 2011 r. wydatki wojewddztwa todzkiego za-
planowano w sumie na 1 443 021 tys. zl, czyli w przytlaczajacej mierze pokrywa-
ne sg one ze srodkow zewnetrznych, przede wszystkim bezposrednio z budzetu
panstwa. Zostaty one podzielone, zgodnie z wymogami ustawy o finansach pu-
blicznych, na:
dotacje i subwencje,
$wiadczenia na rzecz osob fizycznych,
wydatki biezace jednostek budzetowych,
wydatki majatkowe,
wspotinansowanie projektow z udziatem $rodkdéw Unii Europejskie;j.

12 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz. U., nr 31, poz. 206, art. 22.
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Zgodnie z rozporzadzeniem ministra finanséw wojewodowie 1 inni dysponen-
ci czesci budzetowych opracowuja plany rzeczowe zadan realizowanych ze $rod-
kéw budzetowych oraz projekty planéw dochodow 1 wydatkow poszczegdlnych
czesci budzetowych w terminach i sposob okreslony jednolicie w rozporzadzeniu®.
Wprowadzito ono obowiazek sporzadzenia projektu budzetu w formie tradycyjnej,
opartej na klasyfikacji budzetowej, oraz w uktadzie zadaniowym na dany rok bu-
dzetowy i dwa kolejne lata. Katalog funkcji, zadan i podzadan wraz z celami oraz
miernikami zadan dla Urzgdéw Wojewodzkich byl sukcesywnie dopracowywany
przez MF. Katalog ten na 2011 r. opiera si¢ na nastepujacych funkcjach':

* Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny (149 085 297),

* Edukacja, wychowanie i opieka (15 969 628),

* Zarzadzanie finansami panstwa ( 1 532 514),

* Ochrona praw i interesow Skarbu Panstwa (9 047 631),

* Polityka gospodarcza kraju (6 434 426),

* Gospodarka przestrzenna, budownictwo i mieszkalnictwo (17 917 092),

* Kultura fizyczna i sport (4 141),

» Kultura i dziedzictwo narodowe (5 005 676),

* Bezpieczenstwo zewngtrzne i nienaruszalnos¢ granic (2 361 539),

* Srodowisko (18 213 432),

» Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny (817 528 654),

* Rynek pracy (1 184 593),

* Sprawy obywatelskie (26 562 661),

* Réwnomierny rozwdj kraju (3 833 614),

* Infrastruktura transportowa (30 369 306),

» Zdrowie (254 561 945),

* Polityka rolna i rybacka (61 053 904),

* Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i1 techniczna
(28 660 947).

W nawiasie podano kwoty wydatkow przypisanych w budzecie zadaniowym
wojewodztwa todzkiego poszczegolnym funkcjom (w tys. zt)!*. Najwieksza kwo-
te wydatkow pochtonety funkcje: Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny,
Zdrowie, Bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny!.

13 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 20 maja 2009 r. w sprawie szczegbtowego sposobu,
trybu i termindw opracowania materialow do projektu ustawy budzetowej na rok 2010, Dz. U., nr
80, poz. 673.

4 Katalog funkcji, zadafi i podzadan wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla Urzedow
Wojewodzkich, http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=5&dzial=2743&id=207038 &ty-
p=news, data dostgpu 15.11.2011.

15 Plan wydatkéw narok 2011 dla czgsci 85/10, Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Wojewodztwa
Lodzkiego, http://bip.lodzkie.cu/page/1148,budzet-zadaniowy-na-rok-2011.html, data dostgpu 15.11.2011.

16 W tradycyjnym, dzialowym ukladzie wydatkéw najwyzsze kwoty pochtongty: pomoc
spoleczna — 815 819 tys. zl, ochrona zdrowia — 248 978 tys. zl, bezpieczenstwo publiczne —
147 471 tys z1, administracja publiczna — 77 500 tys. z} oraz rolnictwo — 59 466 tys. zt, Czes¢ 85/10,
Budzety wojewodow, ustawa budzetowa na 2011 r.
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Kazdej z funkcji przypisano okreslone zadania, podzielone dodatkowo na
podzadania. Dla zadan i podzadan sformutowano zakladane do osiagnigcia cele
oraz mierniki ich realizacji. Wybrane zadania, podzadania, cele, mierniki oraz
jednostki realizujagce wymienione wczesniej, najbardziej kosztochlonne funkcje
w wojewodztwie todzkim zawiera tabela 2.

Tabela 2. Wybrane zadania, cele, mierniki i jednostki gospodarujace w budzecie zadaniowym
wojewodztwa lodzkiego w 2011 r.

Aktywizacja spoteczna

sytuacji zyciowej

Umozliwienie osobom

wodztwie / 7,7%

Liczba wydanych orze-

Funkqa/zada'me/pod- Cel Miernik 3 Jednostka realizujaca
zadania (nazwa/wartosc)
1 2 3 4

Zabezpieczenie spo-

leczne i wspieranie

rodziny/

Pomoc i integracja| Zapobieganic wyklu-| Rzeczywista liczba | Lodzki Urzad Woje-

spoleczna czeniu  spolecznemu|osob  korzystajacych | wodzki w Lodzi
poprzez umozliwienie | z réznych form pomo- | Kuratorium O$wiaty
potrzebujacym  prze-|cy do ogoélnej liczby| Gminy
zwycigzenia  trudnej | mieszkancéw w woje- | Powiaty

Lodzki Urzad Woje-

Zapewnienie dostgpu
do $wiadczen opieki
zdrowotnej

Zapewnienie dostepu
do $wiadczen zdro-
wotnych osobom nie-
objetym obowigzkiem

glego zagrozenia

Liczba osob, za ktore
optacana jest sktadka
na ubezpieczenie zdro-
wotne / 127 481

nia w wojewodztwie /
W  miescie powyzej
10 tys. mieszkancow
— 8 min, poza mia-
stem powyzej 10 tys.
— 15 min.

0sOb  niepetnospraw- | niepetnosprawnym ko-| czen w stosunku do| wodzki w Lodzi
nych rzystania z ulg i upraw- | ztozonych wnioskow /| Powiaty

nien poprzez wydanie | 98,08%

orzeczen o niepelno-

sprawnosci 1 stopniu

niepetnosprawnosci
Zdrowie/

Lodzki Urzad Woje-
wodzki w Lodzi,
Wojewodzkie Centrum
Zdrowia Publicznego,

ubezpieczenia  zdro- Gminy,
wotnego Powiaty,
Samorzad Wojewddz-
twa Lodzkiego
Ratownictwo medyczne | Zapewnienie pomocy | Mediana czasu dotar- | Lodzki Urzad Woje-
osobom w stanach na-| cia na miejsce zdarze- | wodzki w Lodzi
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Tabela 2 (cd.)
1 2 3 4
Bezpieczenstwo pu-
bliczne i porzadek
publiczny/
Redukowanie  prze- | Poprawa bezpieczen- | Wskaznik  przestep-|Lodzki Urzad Woje-
stgpczoscei 1 dziatania | stwa w wojewodztwie | czo$ci wregionie/264/| wodzki w Lodzi
na rzecz poprawy spo- 10 000
fecznego poczucia bez-
pieczenstwa
Ochrona  przeciwpo- | Zapobieganie 1 mi-|Odsetek ilosci zda-| Komenda Wojewddzka
zarowa,  dziatalno$¢ | nimalizacje  skutkoéw | rzen duzych i $rednich | PSP,
ratowniczo-gasnicza| pozarow, zagrozen | w ogélnej liczbie zda-| Komendy Powiatowe
oraz zapobiegawcza miejscowych 1 klesk| rzen z udziatem KSRG | PSP,
zywiotowych /3% Lodzki Urzad Woje-
wodzki w Lodzi
Ochrona granicy paf-|Zapewnienie — spraw-|Sredni czas oczeki- |Lodzki Urzad Woje-
stwowej i kontrola ru-| nego przekraczania | wania na odprawe / 2| wodzki w Lodzi
chu granicznego granic z zachowaniem | godz.
warunkow  skutecznej
kontroli

Zrédto: oprac. wlasne na podstawie Planu wydatkéw na rok 2011 dla czesci 85/10, Biuletyn
Informacji Publicznej Urzgdu Wojewddztwa Lodzkiego, http://bip.lodzkie.eu/page/1148,budzet-
zadaniowy-na-rok-2011.html, data dostgpu 15.11.2011.

Caly plan wydatkow wojewodztwa todzkiego na rok 2011 w uktadzie zada-
niowym jest dos¢ obszernym zestawieniem. Obok wczes$niej wymienionych funk-
cji, zadan i podzadan okreslono bazowa i docelowa wartos¢ miernikow zadan,
a wydatki przypisane zadaniom i podzadaniom podzielono na: biezace, majatko-
we, dotacje i subwencje, Swiadczenia dla osob fizycznych. Mierniki zadan maja
zroznicowany charakter (liczbowy, procentowy, kosztowy, stopnia zadowolenia
w wyniku przeprowadzonych ankiet) w zaleznosci od rodzaju i specyfiki zadania
publicznego.

W toku wdrazania budzetu zadaniowego zwraca si¢ uwage na specyfike
przedmiotu i struktury budzetow wojewodztw!’. Niespetna 30% wydatkow tych
budzetow pokrywana jest z rezerw celowych, przy czym przyttaczajaca cz¢$¢ wy-
datkow ogotem pokrywana jest z budzetu panstwa. W takich uwarunkowaniach
utrudnione jest planowanie celow oraz pomiar skutecznosci realizacji przekazy-
wanych zadan. Jednocze$nie budzet wojewody ma duzy charakter redystrybucyj-
ny, gdyz ponad 80% wydatkow ogotem stanowiag dotacje celowe dla jednostek

17 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Wdrazanie budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2009, s. 48-50.
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samorzadu terytorialnego. Opracowanie systemu miernikéw zadan publicznych
jest ogromnym wyzwaniem rowniez dlatego, iz wojewoda z jednej strony ma spo-
rg swobode w ksztattowaniu struktury wydatkéw w ramach przyznanego limitu,
jednak z drugiej strony, w procesie tym uczestniczy wiele instytucji zewnetrz-
nych, ktore moga mie¢ odmienne funkcje i priorytety.

Szczegolnie istotna jest bezposrednia obstuga administracyjna obywatela, ale
mierzenie jej efektywnosci i skutecznosci jest tylez czasochtonne, co i koszto-
chtonne. Do funkcji rzagdowej administracji wojewodzkiej, okreslonej jako spra-
wy obywatelskie, zaliczono takie zadania, jak: obstuge administracyjng obywate-
la, podtrzymywanie tozsamosci kulturowej mniejszosci narodowych i etnicznych,
utrzymywanie stosunkow miedzy panstwem a kosciotem, obstuge cudzoziem-
cow, sprawowanie funkcji organu wyzszego stopnia w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, nalezacych do jednostek samorzadu teryto-
rialnego, budowe spoteczenstwa obywatelskiego oraz informatyzacj¢ dziatalnosci
i budowe spoteczenstwa informacyjnego. Szczegotowe podzadania, cele 1 mier-
niki w tej funkcji zawiera tabela 3. Zawarte w niej mierniki zadan i podzadan
swiadcza o podkreslanych wielokrotnie trudnosciach i kosztach mierzenia zadan
publicznych.

Tabela 3. Funkcja 16. Sprawy obywatelskie

Zadanie/podzadanie Cel Miernik

1

2

3

16.1. Obstuga administracyj-
na obywatela

Realizacja potrzeb mieszkan-
coOw wojewoddztwa w zakresie
spraw obywatelskich

1. Liczba uzasadnionych skarg
do ogotu skarg zatatwionych
w urzedzie/wydziale

2. Ankieta — ocena zadowolenia
obywateli z obstugi (skala 1-5)

16.1.1. Ewidencja ludnosci
i dowody osobiste, rejestracja
stanu cywilnego oraz zmiana
imion i nazwisk

Zapewnienie zgodnej z pra-
wem i efektywnej realizacji za-
dan z zakresu administracji rza-
dowej dotyczacych ewidencji
ludnosci, dowodow osobistych,
rejestracji  stanu cywilnego,
zmiany imion i nazwisk

Ankieta — ocena zadowolenia
obywateli z obstugi (skala 1-5)

16.1.2. Wydawanie dokumen-
tow paszportowych

Zapewnienie zgodnej z pra-
wem realizacji zadan z zakresu
administracji rzadowej doty-
czacych dokumentéw paszpor-
towych.

Koszt realizacji 1 sprawy (koszt
jednostkowy ustugi)
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Tabela 3 (cd.)
1 2 3

16.1.5. Prowadzenie spraw | Zapewnienie  prawidlowego|Ilo§¢ rozpatrzonych skarg
zwigzanych z przyjmowaniem | (miejscowo, rzeczowo) i ter-|iwnioskow

oraz rozpatrywaniem skarg| minowego wszczynania i pro-

i wnioskow wadzenia postgpowania skar-

gowego
16.1.6. Prowadzenie spraw do- | Zapewnienie zgodnej z pra-|Liczba uchylonych decyzji

tyczacych obywatelstwa pol-
skiego

wem realizacji wnioskow do-
tyczacych obywatelstwa pol-
skiego

przez organ II instancji w sto-
sunku do liczby ztozonych od-
wotan

16.1.8. Kontrola dziatalnosci
tlumaczy przysigglych

Zapewnienie  prawidtowego
prowadzenia repertoriow i po-
bierania optat

Liczba przeprowadzonych kon-
troli tlumaczy przysieglych /
liczba thumaczy

16.2. Podtrzymywanie tozsa-
mosci kulturowej mniejszoSci
narodowych i etnicznych

Ochrona praw 1 interesow
mniejszosci narodowych i et-
nicznych w Polsce

1. Liczba realizowanych pro-
jektow w stosunku do zlozo-
nych wnioskow na realizacje
Programu

2. Liczba zatatwionych spraw do
liczby zlozonych wnioskow (%)

16.2.1. Dzialania wobec mniej-
szosci narodowych 1 etnicz-
nych

Zapewnienie zachowania i roz-
woju tozsamosci kulturowej
mniejszosci narodowych i et-
nicznych oraz zapewnienie re-
spektowania praw

Liczba inicjatyw na
mniejszosci

1rZecz

16.2.3. Dziatania na rzecz spo-
fecznosci romskiej w Polsce

Doprowadzenie do pelnego
uczestnictwa Romoéw w zyciu
spoteczenstwa obywatelskiego
i zniwelowania roznic dziela-
cych t¢ grupe od reszty spote-
czefistwa

Liczba dzieci romskich, reali-
zujacych obowiazek szkolny
do liczby dzieci podlegajacych
temu obowigzkowi

16.3. Utrzymywanie stosun-
kéw miedzy Panstwem a ko-
Sciolem i zwiazkami wyzna-
niowymi

Zapewnienie poprawnych sto-
sunkow migdzy Pafnstwem
a kosciolem i zwiazkami wy-
znaniowymi

Liczba uzasadnionych skarg na
dziatanie rzadu w tym zakresie
do ogodtu spraw

16.3.1. Wydawanie zaswiad-
czen o o0sobowosci prawnej
jednostek koscielnych

Zapewnienie bezpieczenstwa
obrotu prawnego

Stosunek w terminie wydanych
zaswiadczen do ilosci zlozo-
nych wnioskow

16.3.2. Realizacja zadan z za-
kresu stosunkow pomiedzy
Panstwem a Kosciotem

Przyjmowanie zgloszen o zmia-
nach ko$ciotéw oraz oséb na
stanowiskach koscielnych

Terminowos¢  przekazywania
informacji do MSWiA

16.5. Obstuga cudzoziemcéw
i ruchy migracyjne

Realizacja potrzeb i egzekwo-
wanie obowiagzkow cudzoziem-
cOw przebywajacych na terenie
RP

Liczba uzasadnionych skarg na
dziatania urzedu w tym zakre-
sie do ogoétu spraw
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Tabela 3 (cd.)

1

2

3

16.5.1. Obstuga cudzoziemcoéw

Zapewnienie  cudzoziemcom
legalnego pobytu na terytorium
RP

Liczba odwotan w stosunku do
liczby wydanych orzeczen

16.5.3. Sprawy repatriacji

Zapewnienie wsparcia repa-
triantom i cztonkom ich rodzin

Liczba repatriantow, ktérym
udzielano pomocy w stosunku
do przybylych repatriantow

16.7. Sprawowanie funkcji
organu wyziszego stopnia
w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji pu-
blicznej nalezacych do wlasci-
wosci jednostek samorzadu
terytorialnego

Zapewnienie zgodnego z pra-
wem wydawania decyzji II in-
stancji

Liczba uchylonych orzeczen
przez MSWiA w stosunku do
liczby zaskarzonych orzeczen

16.7.1 . Rozpatrywanie  odwo-
lan, zazalen, zadan wznowienia
postgpowania, zadan stwier-
dzenia niewaznosci decyzji
oraz wszczynanie z urzedu
postgpowan w trybach nadzwy-
czajnych

Zaspokajanie potrzeb miesz-
kancoéw wojewodztwa todzkie-
go w zakresie spraw obywatel-
skich

Ilos¢ przeprowadzonych kon-
troli do liczby JST objetych
nadzorem

16.8. Budowa spoleczenstwa
obywatelskiego

Poprawa obstugi administra-
cyjnej obywatela

Odsetek skarg zasadnych w sto-
sunku do ogoélnej ich liczby

16.8.5. Koordynacja wspotpra-
cy z partnerami spolecznymi
i wzmocnienie dialogu spotecz-
nego

Rozwiazywanie konfliktow
spolecznych, realizacja inicja-
tyw spoteczno-gospodarczych

Ilos¢ inicjatyw spoteczno-go-
spodarczych koordynowanych
przez wojewodow

16.8.6. Nadzor nad fundacjami
1 stowarzyszeniami

Zapewnienie zgodnego z pra-
wem dzialania fundacji 1 sto-
warzyszen JST

Liczba kontroli wykonanych
w stosunku do nadzorowanych
jednostek

16.9. Informatyzacja dzialal-
nosci i budowa spoleczenstwa
informacyjnego

Zapewnienie funkcjonalnosci
baz systemowych

Stosunek ilosci zapytan do wila-
sciwych organéw w stosunku
do ztozonych wnioskow

16.9.2. Centralne systemy ewi-
dencji panstwowych

Zapewnienie terminowej aktua-
lizacji baz danych systemow

Czas od daty wptywu do termi-
nu wprowadzenia

Zrédto: Katalog funkcji, zadan i podzadan wraz z celami i miernikami na rok 2011 dla Urzedow
Wojewodzkich, http:/www.mf.gov.pl/dokument.php?const=>5&dzial=2743&id=207038 &typ=news,
data dostegpu 15.11.2011.

Wydatki na zadanie Obstuga administracyjna obywatela stanowity ok. 92%
wydatkéw w funkcji Sprawy obywatelskie w budzecie wojewddztwa todzkiego
w 2011 r. Dwie kolejne pozycje to informatyzacja oraz zadanie 16.7. zwigza-
ne ze sprawowaniem funkcji organu wyzszego stopnia. W zadaniowym planie
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wydatkéw wskazano mierniki zadan w odniesieniu do wszystkich zadan oraz
wybranych podzadan. Nalezy podkresli¢, ze ujecie wydatkow w budzecie zada-
niowym, w podziale na wcze$niej wymienione funkcje, daje zupetnie inne spoj-
rzenie 1 warto$¢ poznawcza niz tradycyjne ujecie wydatkow w uktadzie dziatow
i rozdzialow w ustawie budzetowej. Szczegdlnie mierniki zadan, jakkolwiek nie-
doskonate, dajg jednak inne spojrzenie na rol¢ i skale wydatkow w zaspokajaniu
konkretnych, bardzo zréznicowanych zadan publicznych. Jak wynika z zesta-
wienia zawartego w tabeli 3. mierzenie zadan za pomoca miernikdéw moze by¢
jednak procesem czasochtonnym i pracochtonnym, a ze wzgledu na specyfike
sektora publicznego roéwniez kosztochtonnym. Mierzenie zadan jest tym bardziej
utrudnione, ze moga one by¢ przedmiotem zainteresowania wtadz publicznych na
roznych szczeblach i w rdznych jednostkach organizacyjnych. Koszty wdrozenia
budzetowania zadaniowego podwyzsza¢ moze niech¢¢ administracji wynikajaca
z koniecznosci poniesienia dodatkowego wysitku i pracy lub przekonania dla ce-
lowosci 1 sensu wykorzystania miernikow.

5. KONKLUZJE

Racjonalizacja wydatkow wydaje si¢ trudniejsza im wyzszy jest ich bez-
wzgledny poziom oraz stopien agregacji. Przy ocenie perspektyw budzetowania
zadaniowego nie napawa optymizmem brak jej szerszego wykorzystania i spek-
takularnych sukcesow na szczeblu samorzadu. Ze wzgledu na skalg wydatkow,
funkcje makroekonomiczne i perturbacje polityczne budzetowanie zadaniowe na
szczeblu panstwa wydaje si¢ trudniejsze.

Specyfika urzedow wojewoddzkich stwarza dodatkowe bariery dla optymal-
nego opracowania miernikow zadan publicznych. Wojewoda z jednej strony rea-
lizuje bowiem polityke strategiczng rzadu, z drugiej strony musi uwzglednia¢ cha-
rakter i specyfike gospodarczo-spoteczng regionu oraz wspotdziata¢ z samorza-
dem wojewddztwa. Utrudnieniem w opracowaniu optymalnego systemu zadan
1 miernikow na szczeblu regionalnym jest wigc dualny charakter administracji
publicznej na szczeblu wojewodztwa.

Racjonalizacja wydatkow dokonywana poprzez budzet zadaniowy odbywac
si¢ bedzie w znacznej mierze poprzez prawidlowa konstrukcje miernikow, ktora
w ocenie ekspertow stanowi najtrudniejsze ogniwo procedury budzetowania za-
daniowego. Na konstruktorach miernikdw spoczywa trudne zadanie prawidtowe;j
agregacji, ktora przyczyni si¢ do wlasciwej oceny celow i efektow realizowanego
zadania. Trudno$ci skoncentrowane sg na dwoch ptaszczyznach: ilosci miernikow
iich wartosci. Te dwa elementy beda przesadzac o praktycznosci miernika i moz-
liwosci jego rzeczywistego wykorzystania.

Wykorzystanie budzetu zadaniowego wymaga poniesienia dodatkowych
kosztow, jest to proces bardzo pracochtonny szczegdlnie na etapie opracowania
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1 interpretacji miernikow zadan oraz kontroli realizacji celéw i osigganych efek-
tow. Jest to metoda pracochtonna, a wigc rowniez czasochtonna, wymagajaca
wieloletnich do$wiadczen. Implementacja budzetu zadaniowego wymaga de-
terminacji 1 akceptacji, ze efekty jej zastosowania bedg widoczne i odczuwalne
finansowo dopiero w diuzszej perspektywie. Skuteczne wdrazanie budzetu za-
daniowego bedzie takze wymagato zmiany w mentalnosci stuzb administracji
rzadowej 1 samorzadowe;.
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PERFORMANCE-BASED BUDGETING AS AN INNOVATIVE FORM
OF MANAGEMENT IN THE PUBLIC FINANCE SYSTEM (ON THE EXAMPLE
OF THE LODZ VOIVODESHIP)

The aim of this discussion is to present the object and scope of the performance budget of the
L6dz Voivodeship against the background of the nature, significance and limitations of perform-
ance-based budgeting as an innovative form of public management. The performance indicators for
public tasks in the voivodeship budget, their functionality and informative value were evaluated.
The performance budget of the governmental voivodeship administration in Poland is based on a set
of several functions among which the following ones consume the largest amounts of expenditure:
social security and support for the family, health service, public security and public order. Each
function was attributed specific tasks which, in turn were divided into subtasks. The objectives of
the tasks and subtasks and their performance indicators were formulated. The specific character of
the Voivodeship Offices creates additional barriers for the optimal formulation of the public task
performance indicators. On the one hand, the Voivodes implement the strategic policy of the govern-
ment. On the other hand, they have to take into account the character and economic and social char-
acteristics of the region. They also have to cooperate with the voivodeship self-government. The
dual character of the public administration at the voivodeship level poses an obstacle to the formula-
tion of an optimal system of tasks and indicators at the regional level.



