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BUDZET ZADANIOWY
JAKO INSTRUMENT FORMALIZACJI PROCESU
ZARZADZANIA RYZYKIEM W SEKTORZE PUBLICZNYM

1. Wstep

Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak innych pod-
miotow, zwiazane jest z osiaganiem wiazki celow. Oznacza to, ze przed jednostkami
samorzadu terytorialnego nie stoi tylko jeden cel, ale kilka, ktore w krotkim okresie
moga wydawac si¢ ze soba sprzeczne. Sprzecznos¢ ta wynika z faktu, iz na funkcjo-
nowanie tych jednostek maja wptyw roézne grupy podmiotow, ktorych interesy sa ze
soba sprzeczne. Podmioty, ktore oddziatuja na funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego, przedstawia rys. 1.

Do gtownych zadan jednostek samorzadu terytorialnego naleza wszystkie spra-
wy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotdw. Zadania te szczegdtowo wymienione sg w ustawach o samorzadzie gmin-
nym!, powiatowym? oraz wojewodzkim?.

Z realizacja zadan czy tez osigganiem celow wiaze si¢ problem ryzyka, kto-
re mozna zdefiniowaé jako niepewnos¢ osiagnigcia zamierzonego celu*. Ryzyko
towarzyszy kazdej dziatalnosci, niezaleznie od formy organizacyjno-prawnej jed-
nostki czy tez od tego, kto jest wlascicielem takiej jednostki. Do tej pory kwestia
ryzyka najczgsdciej analizowana byta w kontekscie ryzyka bankowego lub operacji
gietdowych i pozagieldowych. W ostatnich latach zagadnienie to jest rozpatrywa-

I Art. 7. Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU 2001 nr 142, poz. 1591).

2 Art. 4 i 4a Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU 1998 nr 91,
poz. 578).

3 Art. 11 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim (DzU 1998 nr 91,
poz. 576).

4 Por. M. Iwanicz-Drozdowska, A. Nowak, Ryzyko bankowe, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtow-
nej Handlowej, Warszawa 2001, s. 9. Szerzej zagadnienie ryzyka opisuje m.in.: T.T. Kaczmarek, Ryzy-
ko i zarzqdzanie ryzykiem, Difin, Warszawa 2005, s. 51-56.
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Rys. 1. Podmioty majace wptyw na funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego

Zrodto: opracowanie wilasne.

ne rowniez w kontekscie jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 41 ust. 3 pkt 1
ustawy o finansach publicznych® wymaga dokonywania wydatkow w sposob celo-
wy 1 oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszego efektu z danych
naktadow i optymalnego doboru $rodkéw. Zgodnie z artykutem 63 ustawy o finan-
sach publicznych kontrolg zarzadcza definiuje si¢ jako ogot dziatan podejmowanych
dla realizacji celow i zadan w sposdb efektywny, oszczedny i terminowy. Kontrola
przede wszystkim zapewnia zarzadzanie ryzykiem. Zgodnie ze standardami kontroli

5 Art. 41 ust. 3 pkt 1 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU 2005
nr 249, poz. 2104).
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finansowej analiza ryzyka wymaga okreslenia celow, mierzalnych wskaznikow, alo-
kacji zasobow i odpowiedzialnosci oraz monitorowania za pomoca wskaznikow.
Standardy w obszarze zarzadzania ryzykiem wskazuja na niezbg¢dne elementy
tego procesu:
— cele1zadania,
— mierzalne wskazniki lub kryteria ich realizacji,
— komorki organizacyjne odpowiedzialne za realizacjg,
— zasoby, szczeg6lnie osobowe, finansowe, rzeczowe przeznaczone do ich reali-
zacji.
Kierownik jednostki oraz pracownicy prowadza biezaca oceng (monitoring) re-
alizacji zadan za pomoca wyznaczonych wskaznikow lub kryteriow.
Wymagania standardow kontroli finansowej w obszarze zarzadzania ryzykiem
spelia budzet zadaniowy.

rynkowe prawne polityczne
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Rys. 2. Odmiany ryzyka, na ktore szczegdlnie narazone sa jednostki samorzadu terytorialnego

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zagrozenia w osiaganiu celow jednostek samorzadu terytorialnego moga powsta-
waé na wielu ptaszczyznach. Z kolei konsekwencje niezrealizowania zadan moze
odczu¢ cata spotecznos¢ lokalna. Plaszczyzny, na ktorych powstaja zagrozenia zwia-
zane z realizacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawia rys. 2.

2. Budzet zadaniowy

Poczatki budzetu zadaniowego w Polsce siggaja roku 1994. Prekursorami w tym
zakresie w skali Polski byli skarbnicy miast: Krakowa, Lublina, Szczecina i Po-
znania. Od tego czasu budzet zadaniowy w gminach przeszedl wiele zmian, co na
przyktadzie miasta Szczecina przedstawia tab. 1.
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Tabela 1. Ewolucja budzetu zadaniowego miasta Szczecina

Budzet zadaniowy — 1994 . Budzet zadaniowy — 2005 . Budzet zadaniowy — 2008 r.
Budzet obejmuje obok Wprowadzenie zadan Budzet w formie zadaniowej
formy tradycyjnej rowniez do budzetu i okres$lenie z uwzglednieniem wskaznikow
kierunki wydatkowania dla | 17 sfer wydatkowania. Brak efektywnosci dla poszczegdlnych
poszczegdlnych dziatow wskaznikow efektywnosci zadan
klasyfikacji budzetowej Opis zadah zawierajacy: Ujednolicono sfery

wskazanie dysponenta, cel wydatkowania z polityka
zadania, wyszczeg6lnienie wynikajaca ze strategii rozwoju
dziatan realizowanych miasta

w ramach zadania, harmonogram
finansowy, klasyfikacje
wydatkéw, podstawy prawne.
Wiele dziatan nie posiadato

przypisanych kwot

Zatozenia og6lne — prognoza Cele programéw wynikaja

budzZetu na lata nastgpne ze strategii — sa podstawa dla
okreslenia deklaracji wyniku
programu

Dziatania skalkulowane zostaty
do konkretnych kwot

Rozpoczgto prace nad
zintegrowanym systemem
finansowo-ksiggowym,
wprowadzeniem karty zadan.
Miesigezne informacje

z wykonania budzetu wedtug
sfer 1 zadan publikowane bgda
réwnolegle ze sprawozdaniem
ksiggowym

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Budzet zadaniowy to plan finansowy gminy lub innej jednostki samorzadu te-
rytorialnego przygotowany w nastgpujacy sposob: zanim przewidywane wydatki
zostana uj¢te zgodnie z obowiazujaca klasyfikacja budzetowa, administracja przy-
gotowuje w postaci zadan budzetowych szczegdlowe rzeczowo-finansowe plany
zamierzen, jakie maja zrealizowaé dysponenci®. Inna definicja traktuje, ze istota
budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania wydatkami publicznymi po-
przez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiagania
okreslonych rezultatow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow’.

¢ Budzet jako narzedzie zarzqdzania w administracji samorzqdowej, czyli jak osiqgnaé cele przy
ekonomicznym wykorzystaniu zasobow, red. K. Pakonski, Municipium, Warszawa 2000, s. 16.

" Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pieniedzmi publiczny-
mi, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2007, s. 26.
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Kolejna z nich stanowi, ze budzet zadaniowy jest planem finansowym danej jednost-
ki sektora finansow publicznych, przygotowanym jako zbior zadan budzetowych
przeznaczonych do wykonania w okreslonym przedziale czasowym®. Istota budzetu
zadaniowego jest zarzadzanie dziatalnoScia gminy poprzez zadania. Dotyczy to za-
rowno wykonywanych przez gming kompetencji ustawowych, jak i zadan wynika-
jacych z woli samorzadu, okreslanych na podstawie priorytetow strategicznych oraz
potrzeb mieszkancow. Budzet zadaniowy to alternatywny w stosunku do uktadu po-
dziatek klasyfikacji budzetowej sposob opracowania i wykonywania budzetu gminy.
Budzet zadaniowy oprocz kwot zawartych w uchwale budzetowej wedhug klasyfi-
kacji budzetowej zawiera rowniez wykaz zadan z efektami, jakie gmina zamierza
osiagnaé i planowanymi kosztami.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego umozliwia uzyskanie przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego:

* przejrzystosci i jawnos$ci informacji na temat finansow publicznych zaréwno dla
kadry zarzadzajacej, radnych, jak i mieszkancow,

* oceny podejmowanych dziatan przez kadrg zarzadzajaca, audytorow wewnetrz-
nych, radnych czy tez mieszkancow.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego w jednostce powinno by¢ réwnoznaczne
z wprowadzeniem zarzadzania zorientowanego na cele. Praktyka wskazuje, iz mimo
wprowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego budzetow zadaniowych
dzialaja one nadal w systemie silnie scentralizowanym. Cecha takiego sytemu jest
trudnos¢ ustalenia wiascicieli ryzyka. W efekcie odpowiedzialno$¢ za realizacje po-
szczegblnych zdan nie jest powiazana z merytorycznym pracownikiem, a spoczywa
na najwyzszym kierownictwie. Merytoryczni pracownicy przekazuja jedynie infor-
macje kierownictwu, a ci przekazuja je na wyzsze szczeble.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego zapewni odpowiednie warunki wprowa-
dzenia decentralizacji przez:

— okreslenie celow ogdlnych i szczegdtowych,

— okreslenie mierzalno$ci zadan,

— opracowanie systemu monitorowania realizacji zadan,

— przypisanie odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadania konkretnemu pracowni-
kowi,

— powiazanie systemu wynagrodzen z osiaganymi wynikami.

Usprawnienie procesu zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego przez wprowadzenie budzetu zadaniowego wymaga integracji podstawo-
wych elementow: planowania budzetowego, ksiggowosci i kontroli w jeden spojny
system. Wzajemne powiazania elementdw zintegrowanego systemu zarzadzania
prezentuje rys. 3.

8 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania, procedu-
ry, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 107.
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Rys. 3. Wzajemne powiazanie elementow zarzadzania finansami publicznymi

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tabela 2. Wspotzaleznos¢ elementow zarzadzania finansami publicznymi a eliminacja ryzyka

Element
systemu Opis funkcji Powiazania Eliminacja zagrozenia
finansowego
Planowanie |1. Podejmowanie decyzji | Systemy ksiggowe . Zintegrowanie pracy
budzetowe w zakresie podziatu obrazuja w liczbach, poszczegdlnych komoérek
ograniczonych na co wydano $rodki organizacyjnych,
zasobow finansowych | w poszczegdlnych polegajace na
migdzy dysponentéw | podziatkach klasyfikacji przekazywaniu informacji
czgsci budzetowych | budzetowe;. na linii: plan-wykonanie
i alternatywne zadania | Brak mozliwosci . Zwigkszenie przystgpnosci
przygotowania dokumentu budzetowego
Ksiggowos¢ | 1. Sporzadzanie sprawozdan w r6znych jako narzgdzia komunikacji
sprawozdan formatach, przekrojach migdzy kierownictwem
ksiggowych oraz dla r6znych a pracownikami oraz
z wykonania budzetu | odbiorcow. z mieszkancami
2. Kontrola realizacji Planowanie budzetu . Dostarczenie sprawozdan
budzetu pod katem w formie zadaniowe;j nie tylko spetniajacych
zgodnosci wymaga natomiast wymogi prawne, lecz
Z przepisami prawa przelozenia zapisow réwniez wymogi
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klasyfikacji budzetowej | najwyzszego kierownictwa

na zadania. w zakresie podejmowania
Budzet zadaniowy decyzji

wsparty odpowiednim

narz¢dziem

informatycznym

powoduje, iz
sprawozdania ksiggowe
oprocz spetnienia
wymogow prawnych

musza rownoczesnie
zawiera¢ dodatkowe
zapisy dotyczace kodu
zadania
Kontrola Okreslenie celowosci 1. Wskazniki 1. Uzyskanie narzgdzia
wprowadzonych efektywno$ci stanowia zarzadzania w JST
do realizacji zadan, podstawe planowania ukierunkowanego na
okreslenie efektywnosci budzetowego na osiaganie zaplanowanych
ponoszonych wydatkow lata nastgpne oraz celow
stanowia podstawe 2. Zwigkszenie
wprowadzania zmian wiarygodno$ci JST
w ciagu roku. 3. Kontrola wykonania
2. Wyniki kontroli zadania. Dzigki tej kontroli
rzutuja na planowanie mozna w przyszlosci
budzetowe nalezycie oszacowac

przyszty plan zadania
lub zmieni¢ sposob jego
realizacji.

Zrodto: opracowanie wiasne.

Zastosowanie budzetu zadaniowego polegajacego na integracji wyszczegolnio-
nych elementéw zarzadzania powinno poprawic¢ zdolnos¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego do osiagania zaplanowanych celow. Najtrudniejszym elementem tego
systemu jest planowanie budzetowe. Przy planowaniu budzetu zadaniowego mozna
wyr6zni¢ nastgpujaca procedure:

Krok I — ustalenie nadwyzki operacyjnej na dany rok budzetowy wraz z progno-
za na lata nastgpne,

Krok II — opracowanie na podstawie danych dysponentow wieloletnich progra-
moéw inwestycyjnych,

Krok III — konfrontacja sporzadzonych przez dysponentow wieloletnich progra-
mow inwestycyjnych z mozliwo$ciami finansowymi jednostki samorzadu terytorial-
nego ustalonymi w kroku I.

Krok IV — ustalenie zrodet finansowania deficytu.

Przyktadowe rozliczenie wyniku budzetowego prezentuje tab. 3.
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Tabela 3. Rozliczenie wyniku budzetowego na przyktadzie miasta Szczecina

Wykonanie

Lp. Wyszczegdlnienie ok .

J—

Dochody biezace

Wydatki biezace

Bilans biezacy (1-2)

Dochody majatkowe

Wydatki majatkowe

Bilans majatkowy (3-4)

(U200 I - - B (R N ROV s~ I S

Stan $rodkow na poczatek roku

— wolne $rodki na rachunku biezacym z rozliczen kredytow i pozyczek

— nadwyzki z lat ubieglych w powiazaniu z rozliczeniem deficytu z 2007 .

— deficyt z 2007 r.

6 | Przychody (kredyty, obligacje)

— kredyty

— pozyczki na prefinansowanie

7 | Rozchody

— splata zaciagnigtych kredytow i pozyczek

— splata pozyczek na prefinansowanie

— wykup obligacji

8 | Wydatki zwiazane z obstuga zadluzenia
C | Bilans finansowy (7+8-9-10)

Stan $Srodkéw na koniec roku/okresu (A+B+C)

Zrédto: materialy biura budzetu miasta Szczecina.

3. Podsumowanie

Wprowadzenie budzetu zadaniowego w sektorze publicznym wspartego odpo-
wiednimi narzg¢dziami informatycznymi odegra zasadnicza rol¢ w usprawnieniu
procesu zarzadzania ryzykiem. Jest to mozliwe poprzez integracj¢ planowania bud-
zetowego, ksiggowosci, systemu pomiaru wykonania zadan i kontroli w jeden spdj-
ny system.

Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia
celow. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore nie prowadza budzetu w formie za-
daniowej, nie spetniaja standardow w tym obszarze. Nie majac okreslonych: celow
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Tabela 4. Zagrozenia w osiaganiu celow jednostek samorzadu terytorialnego przy braku budzetu
w formie zadaniowej

Zagrozenia w osiaganiu celow Opis

Niewiarygodne dane finansowe | Prowadzona sprawozdawczo$¢ nie spetnia podstawowego
zadania, jakim jest dostarczenie wiarygodnych danych do
efektywnego zarzadzania. Ustawowy termin sprawozdan
sprowadza si¢ do informacji kwartalnych. Ponadto informacje
z wykonania budzetu publikowane sa z miesigcznym
op6znieniem. W zwiazku z tym jako dokument ex post
informacja ta nie moze stanowi¢ instrumentu wspierajacego
proces podejmowania decyzji

Nieefektywnos¢ Brak kryteriow dla oceny celowosci wprowadzonych do realizacji
zadan i efektywnosci ponoszonych wydatkow.

W praktyce jednostek samorzadu terytorialnego bardzo czgsto

ma miejsce sytuacja, w ktorej na najwyzszym szczeblu zapada
decyzja o koniecznosci wprowadzenia do realizacji zadania bez
przeprowadzenia wcze$niejszych analiz w zakresie kosztow itp.

Brak przejrzystosci Budzet w formie tradycyjnej jest nieczytelny.

Zrédto: opracowanie wilasne.

i zadan, mierzalnych wskaznikdéw o$rodkéw odpowiedzialno$ci, zasobow umozli-
wiajacych osiagnigcie wytyczonych celow (zaréwno rzeczowych, jak i osobowych),
nie mozna dokona¢ monitoringu realizacji zadan. Brak budzetu zadaniowego powo-
duje powstanie zagrozen w osiaganiu celow wyszczegolnionych w tab. 4.
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ACTIVITY-BASED BUDGETING AS AN INSTRUMENT
FOR FORMALIZING RISK MANAGEMENT PROCESSES
IN THE PUBLIC SECTOR

Summary

Introduction of activity-based budgeting in the public sector, backed up by appropriate information
technology tools, will play a key role in facilitating risk management processes. This is made possible
owing to integration of budget-planning, accounting, and task achievement measurement and control
systems into one coherent structure.

The aim of risk management is to increase the probability of achieving goals. Local government
entities that do not run activity-based budgets, do not comply with the standards in this respect. Without
specified goals and tasks, measurable indicators of responsibility centres, and the resources necessary
in order to achieve the goals set (both material and personal), task monitoring cannot be performed.
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