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Wprowadzenie

26 lipca 2016 r. Rada Ministrow przyjeta Zafozenia reformy systemu budzetowego (dalej
Zatozenia...), ktore okreslaja ramy koncepcyjne nowego systemu budzetowego, w tym
dotyczace najwazniejszych, z punktu widzenia efektywnego =zarzadzania $rodkami
publicznymi, aspektéw tego systemu w czesci odnoszacej si¢ do wydatkéw publicznych.

Przedstawiony W Zatlozeniach... zarys nowego systemu budzetowego nawigzuje do koncepcji
holistycznego zarzadzania publicznego, zgodnie z ktora zarzadzanie budzetowe stanowi
proces przenikajacy inne (pod)systemy zarzadzania publicznego, obejmujacy wszystkie
szczeble administracji publicznej, w ktorym realizowaé si¢ powinny zasady otwartosci,
partycypacji, odpowiedzialnosci i strategicznego podejscia do planowania i osiggania celow
rozwojowych panstwa®. W podejéciu tym (pod)system zarzadzania budzetowego traktowany
jest jako jeden z wielu funkcjonalnie powigzanych i wspotzaleznych od siebie (pod)systemow
systemu zarzadzania publicznego.

W Polsce na system zarzadzania publicznego (zarzadzania panstwem), oprocz (pod)systemu
budzetowego, sktadaja si¢ rowniez co najmnie;j:

— (pod)system zarzadzania strategicznego, regulowany przepisami ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju,

— (pod)system zarzadzania administracja rzadowa, regulowany ustawa o dziatach
administracji rzadowej, ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie,

— (pod)system zarzadzania operacyjnego (zaréwno dzialami administracji rzagdowej jak
| jednostkami), regulowany m.in. ustawg o finansach publicznych.

Jednym z gléwnych celéow reformy systemu budzetowego jest wprowadzenie skutecznych
narzgdzi, umozliwiajacych prowadzenie spojnej polityki budzetowej, wykraczajacej poza
horyzont jednego roku budzetowego, a takze mechanizméw zapewniajacych efektywna
alokacje $rodkéw publicznych w kolejnych budzetach, wspierajacych realizacje celéw
strategicznych 1 priorytetow rozwojowych panstwa.

Realizacja tego celu wymaga wypracowania i wprowadzenia w ramach (pod)systemu
budzetowego rozwigzan odpowiadajacych jednolitym ramom koncepcyjnym, wspolnym dla
wszystkich (pod)systemow zarzadzania panstwem. Architektura systemu budzetowego (np.
podziat budzetu panstwa, konstrukcja klasyfikacji budzetowe;j, role poszczegdlnych aktorow
w procesie budzetowym) powinna wigc mie¢ charakter otwarty na inne (pod)systemy
zarzadzania panstwem, umozliwiajgc zintegrowane podejscie do definiowania celow
strategicznych 1 priorytetdw rozwojowych panstwa, koordynacj¢ strumieni wydatkow
publicznych w spos6b uwzgledniajacy te cele 1 priorytety, a takze wlaczenie w ich realizacje
wszystkich jednostek wykonujacych zadania publiczne (tj. faktyczne wprowadzenie
zarzadzania dostepnymi zasobami oraz wlaczenie w proces budzetowy informacji
0 wynikach).

Majac na wzgledzie powyzsze zatozenia ogolne, w niniejszym dokumencie dokonano analizy
mozliwych wariantow  uksztaltowania podzialu budzetu panstwa oraz wymiaru
przedmiotowego w systemie klasyfikowania wydatkdéw, na podstawie ktorej sformutowano
propozycje rekomendowanych w tym zakresie rozwigzan. Ponadto, przedstawiono réwniez
analize 1 propozycje rozwigzan komplementarnych wzgledem rekomendowanego modelu
budzetowania w oparciu o programy, istotnych z punktu widzenia wzmocnienia zdolnos$ci

! OECD, Recommendation of the Council on budgetary governance, 18 February 2015
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instytucjonalnej panstwa do prowadzenia odpowiedzialnej polityki budzetowej, wspierajacej
realizacj¢ celow strategicznych i priorytetow rozwojowych, ktére dotycza integracji procesow
zarzadzania, sposobu finansowania wydatkow jednostki budzetowej, zakresu i charakteru
limitow wydatkow oraz roli komorek budzetowo-finansowych ministerstw w nowym
systemie.



Kierunki zmian wynikajace z ZaloZen Reformy Systemu BudZetowego

Powyzsze postulaty znalazly odzwierciedlenie w przyjetych przez Rad¢ Ministrow
Zatozeniach..., w ktorych przewidziano:

— wprowadzenie S$redniookresowych ram budzetowych jako instrumentu koordynacji,
w perspektywie wieloletniej, strumieni wydatkow publicznych w  sposob zgodny
Z priorytetami i celami strategicznymi rzadu, a takze jako instrumentu oddziatywania na
przestrzen fiskalna, tj. odpowiednio wczesnego wprowadzania dziatan dostosowawczych,
dotyczacych poziomu i/lub struktury wydatkéw publicznych, aby umozliwi¢ finansowanie
priorytetow wydatkowych, w tym w ramach nowych zadan, oraz

— integracje procesOw planowania wieloletniego i rocznego, tj. koncentracj¢ procesu
decyzyjnego w ramach planowania, ktorym towarzyszyé powinn0 wzmocnienie roli:
Rady Ministréw — jako kreatora polityki budzetowej (decydenta okreslajacego priorytety
I kierunki wydatkowe), Ministra Finansow — jako organu odpowiedzialnego za
strategiczne ksztalttowanie ram procesu budzetowego i1 negocjacji budzetowych w sposob
umozliwiajacy zapewnienie stabilnosci finanso6w publicznych, efektywnosci alokacyjnej
procesu budzetowego, a takze ministrow witasciwych do spraw poszczeg6élnych dziatow
administracji rzadowej, odpowiedzialnych za efektywna realizacje celow i priorytetow
Rady Ministrow.

Dziatania te wymagaja komplementarnych zmian w innych obszarach systemu budzetowego,
a w szczegblnosci odpowiedniego uksztattowania podziatu budzetu panstwa oraz wymiaru
przedmiotowego klasyfikacji budzetowej. Ksztatt tych narzedzi powinien bowiem w réwnym
stopniu realizowa¢ ich podstawowe funkcje budzetowe (np. zaspokajaé potrzeby
informacyjne na rdéznych etapach procesu budzetowego, sprzyja¢ efektywnej alokacji
| gospodarowaniu $rodkami publicznymi itp.), ale takze uwzglednia¢ wspotzaleznosci
Z innymi (pod)systemami zarzgdzania pahstwem.

Kompleksowe podejscie do budowy systemu zarzadzania panstwem w ramach reformy
systemu budzetowego na przyktadzie Korei przedstawiono w ramce 1. Z uwagi na zblizony
kontekst, a takze podobne do zidentyfikowanych w Korei slabosci polskiego systemu
budzetowego, doswiadczenia koreanskie moga by¢ przydatne w pracach koncepcyjnych
dotyczacych ksztattu nowego systemu budzetowego, w tym w szczegolnosci w odniesieniu do
podziatu budzetu panstwa oraz struktury programow budzetowych.

Ramka 1. Wprowadzenie budzetowania programowego w Korei

Kontekst i diagnoza

W latach 2002-2003 Korea Potudniowa zapoczatkowala seri¢ reform budzetowych, ktorych centralnym
elementem bylo wprowadzenie $redniookresowych ram wydatkowych (ang. medium-term expenditure
framework, MTEF), stanowigcych podstawe zintegrowanego systemu zarzgdzania panstwem. Reformy te
stanowily m.in. konsekwencje kryzysu gospodarczego, ktorego kraj ten doswiadczyt w II pot. lat 90. XX w.,
i zwigzanych z nimi reform zarzadzania publicznego, w ramach ktérych przeprowadzono m.in. diagnoze
systemu budzetowego. Diagnoza ta pokazata stabosci 6wczesnej struktury budzetu, ktora negatywnie wptywata
na mozliwo$¢ jego wykorzystania jako instrumentu planowania i zarzadzania. Do slabosci tych zaliczono
W szczegblnosci:
— roczny i oddolny proces planowania budzetowego, skupiony na analizie nakltadow (ang. input-
orientation); konstrukcja tego procesu pobudzata rywalizacj¢ pomigdzy ministerstwami (dysponentami)
0 zasoby (co przejawialo si¢ nawet kilkudziesigcioprocentowymi wzrostami zgtaszanych potrzeb w ujgciu
r/r), a takze zmuszala Ministerstwo Finansow do bardzo pracochtonnej i szczegdtowej analizy cato$ci
zglaszanych co roku potrzeb, w efekcie czego budzetowanie miato z reguly charakter przyrostowy
(inkrementalizm);
— ograniczong autonomi¢ ministerstw, w tym na etapie wykonania, wynikajaca m.in. z nadmiernej kontroli
(mikrozarzadzania), wykonywanej m.in. przez Ministerstwo Finanséw, opartej przede wszystkim na
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kryterium zgodno$ci wykonania z prawem (ang. compliance focus),

— rozdrobnienie zrodet finansowania zadan publicznych (na budzet wilasciwy 1 liczne fundusze
celowe/rachunki specjalne),

— brak adekwatnej, przejrzystej i przydatnej — z punktu widzenia alokacyjnego procesu decyzyjnego oraz
rozliczalnosci — informacji, w tym informacji o wynikach, wynikajagcy m.in. ze stabosci systemu
zarzadzania (ang. performance management system, PMS) i systemu sprawozdawczego, opartych
0 niepowigzane i nieprzystajace uktady klasyfikacyjne (funkcjonalne, organizacyjne, ekonomiczne).

Cele i zalozenia reformy

Celem przeprowadzonych reform bylo wprowadzenie, w oparciu o S$redniookresowe ramy wydatkowe,
zintegrowanego systemu zarzadzania publicznego, czemu stuzy¢ miata przebudowa systemu budzetowego,
awjej ramach m.in. wprowadzenie budzetowania odgornego, zwigkszenie autonomii ministerstw
(elastyczno$ci gospodarowania §rodkami publicznymi), ukierunkowanie zarzadzania publicznego, w tym
zarzadzania wydatkami, na wyniki, a takze przebudowa struktury budzetu.

W ramach reformy dokonano funkcjonalnej integracji w ramach jednego procesu pigciu podstawowych
instrumentow, tj.: 1) prognoz makroekonomicznych, 2) sredniookresowego planu fiskalnego, 3) budzetowania
odgornego, 4) systemu zarzadzania w oparciu o wyniki (PMS) oraz 5) budzetu rocznego. Poszczegdlne
elementy $redniookresowych ram wydatkowych w Korei przedstawiono w ponizszej tabeli.

Plan Budzetowanie Zar_z adzanie .
Makroprognozy éredniookreso odedme operacyjne w oparciu Budzet roczny
wy & 0 wyniki (PMS)
Szczegdtowosée Agregaty fiskalne Funkcje Ministerstwa Programy iP(riz?arg r:]);
. Polityki Limity L Alokacje
Produkt Ramy fiskalne i priorytety i wytyczne Wskazniki wydatkow

Przyjete rozwigzania umozliwity powiazanie proceséw alokacji $rodkow publicznych (tj. budzetowania)
i zarzadzania operacyjnego z procesami definiowania i koordynacji realizacji celow i priorytetow (tj.
z planowaniem strategicznym i kreowaniem polityk publicznych). Kluczowym dokumentem zostat
sredniookresowy plan zarzadzania fiskalnego (ang. National Fiscal Management Plan, NFMP), ktory — przy
uwzglednieniu $redniookresowych prognoz dotyczacych przysztych dochodow, wydatkow, wyniku oraz dtugu

— okresla cele i priorytety rzadu. W ramach odgoérnie strukturyzowanego procesu budzetowego dochodzi

najpierw do przetozenia prognoz dotyczacych gldwnych agregatow fiskalnych oraz celow i priorytetow na

wieloletnie og6lne limity wydatkéw i wytyczne dla poszczegdlnych ministerstw (odpowiadajacych im

obszarow wydatkowych), a nastepnie bardziej szczegdlowe limity roczne. Procesy te wspiera system

zarzadzania w oparciu o wyniki, ktory dostarcza informacji o planowanych i osiagni¢tych rezultatach oraz
efektywnosci, wspierajacych alokacje 1 zarzadzanie operacyjne. Rozwiazania te opieraja si¢ na agregatach
budzetowych o rosngcej szczegdtowoscei, ktorych podstawows oS stanowig programy budzetowe, w oparciu

0 ktdre planowany i wykonywany jest budzet.

Budzetowanie w oparciu o programy

Z punktu widzenia powodzenia opisanych wyzej celow i zalozen reform w Korei szczegdlnie istotne bylo

odpowiednie, tj. w sposdb dostosowany do potrzeb alokacji i zarzadzania, uksztattowanie struktury programow

budzetowych. W pracach analityczno-koncepcyjnych oraz pilotazowych wsparcia technicznego Korei udzielit

Bank Swiatowy. Uwzgledniajac zdiagnozowane stabosci i oczekiwane rezultaty, eksperci Banku Swiatowego

sformutowali sze$¢ zalecen odnoszacych si¢ do ksztattowania programéw budzetowych, tj.:

— zapewnienie spodjnosci klasyfikacji budzetowej z klasyfikacja wykorzystywang w dokumencie
sredniookresowym, aby mozliwe byto efektywne przetozenie postanowien wynikajacych z dokumentow
sredniookresowych na alokacje srodkéw w ramach planowania rocznego,

— oparcie alokacji i zarzadzania na strukturze programéw, odzwierciedlajacych role i obszary dziatalnosci
poszczego6lnych organdow (ministerstw),

— uksztaltowanie struktury programéw przy uwzglednieniu wlasciwosci poszczegélnych organoéw
(ministrow), celem jednoznacznego okreslenia odpowiedzialnosci i rozliczalno$ci za wyniki (eliminacja
lub ograniczenie programow przekrojowych, mi¢dzyministerialnych),

— uksztaltowanie struktury programow w oparciu o kryterium celow interwencji publicznej w danym
obszarze, integracja programow o zblizonych celach i ograniczenie liczby programoéow do poziomu
optymalnego z punktu widzenia potrzeb alokacji i zarzadzania,

— ujecie w ramach poszczegolnych programow budzetowych wszystkich dziatan i1 instrumentéw zwigzanych
z realizacjg celéw tych programéw, niezaleznie od zrodet ich finansowania,

— wprowadzenie programow o charakterze og6élnym, obejmujacych koszty posrednie,

— ograniczenie liczby dziatan w ramach poszczegélnych programdéw, celem wzmocnienia mozliwosci




prowadzenia poglebionych, przydatnych z punktu widzenia kreowania polityk publicznych, analiz,

— uproszczenie struktury i ograniczenie liczby podziatek (kategorii) ekonomicznych wydatkow, ktore —
bedac wezesniej podstawa alokacji i kontroli — negatywnie wptywaly na elastyczno$¢ gospodarowania
srodkami publicznymi.

Positkujac si¢ ww. zaleceniami, w Korei przyjeto, ze program budzetowy nie moze mie¢ charakteru
przekrojowego (tj. powinien zawiera¢ si¢ w obszarze wlasciwosci danego organu/ministra), powinien
obejmowaé wszystkie dziatania zwiazane z realizacja okreslonego dla tego programu celu, niezaleznie od
zrodet finansowania, a poszczegdlne programy powinny si¢ od siebie wyraznie odréznia¢ (zarébwno w sensie
celow, jak 1 nazewnictwa). W dalszej kolejnosci przyjeto roéwniez, ze liczba programoéw powinna byé
ograniczona (dostosowana do mozliwosci ,,zarzadzania” programami w ramach procesu alokacji), a koszty
posrednie w poszczegdlnych obszarach zgrupowane w odrgbnych programach.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Korean Institute of Public Finance, John M. Kim. (red.), From line-item to program budgeting.
Global lessons and the Korean case

Majac na uwadze cato$ciowe podejscie do zarzadzania, ksztatt podziatu budzetu panstwa oraz
klasyfikacji budzetowej powinien pozwala¢ na:

— uwzglednienie/przetozenie w procesach planowania i koordynacji wydatkow w ramach
systemu budzetowego priorytetow i celow strategicznych, ktére definiowane sg réwniez
poza systemem zarzadzania budzetowego, tj. np. w ramach systemu zarzadzania
strategicznego, regulowanego przepisami ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju;

— jednoznaczne przypisanie odpowiedzialno$ci za realizacje priorytetow i celow oraz zadan
publicznych, a co za tym idzie wydatkowanie S$rodkéw publicznych 1 osigganie
zaktadanych efektow, zar6wno w odniesieniu do ministréw, wilasciwych w zakresie
kreowania, koordynacji 1 realizacji polityki rzadu w ramach poszczegélnych
funkcjonalnych obszarow dzialalnosci panstwa, okreslonych w ustawie o dzialach
administracji rzadowej, jak i w odniesieniu do jednostek, realizujagcych konkretne zadania
(zarzadzanie operacyjne),

— wykorzystanie w procesach planowania budzetowego informacji o wynikach/efektach
(ang. performance information), obecnie znacznie rozproszonej, ktorg nalezy rozumieé
mozliwie szeroko, jako informacje o efektywnosci, skutecznos$ci, sprawnosci, itp. polityk
publicznych, programoéw, zadan publicznych, instrumentoéw itd., pozyskiwane w ramach
m.in. statystyki publicznej, w tym resortowej, obecnego budzetu zadaniowego (mierniki
stopnia realizacji celow), ewaluacji, przegladow wydatkow, sprawozdawczosci
budzetowej, sprawozdawczosci finansowej, oceny skutkow regulacji ex-ante i ex-post,
zrédet zewnetrznych, itp.

Uksztattowanie podziatu budzetu panstwa oraz klasyfikacji budzetowej w sposob spdjny
zww. wymogami mozliwe jest dzigki tzw. budzetowaniu w oparciu 0 programy
(budzetowanie programowe, ang. program-based budgeting), ktérego zatozenia koncepcyjne
zostang przedstawione w nastgpnym podrozdziale.

Budzetowanie w oparciu o programy

Budzetowanie w oparciu o programy odwotuje si¢ do pojecia tzw. ,,programu budzetowego™.
Termin ten jest réznie definiowany w literaturze, jednak najczeséciej przez programy
budzetowe rozumie si¢ podzialki klasyfikacyjne grupujace wydatki dotyczace
produktow/uslug i/lub platnosci transferowych, ktore przyczyniaja si¢ do osiagniecia
zamierzonego przez wladze publiczne celu (wplywu, oddzialywania) w danym obszarze,
a takze posiadajace inne cechy wspolne, np. adresata (beneficjenta) interwencji
publicznej. Tak rozumiane programy budzetowe, skonstruowane w oparciu o kryterium celu



interwencji publicznej, stanowig podstawowa podziatke planowania (alokacji $rodkow),
wykonania budzetu panstwa i sprawozdawczosci budzetowej, a takze szerzej — zarzadzania
publicznego (zaréwno na poziomie strategicznym, jak i operacyjnym).

W ujeciu teoretycznym wyr6zni¢ mozna cztery podstawowe modele budzetowania w oparciu
0 programyz, ktore odpowiadajg réznym mozliwym zastosowaniom tego narzedzia, tj.:

e budzetowanie w oparciu o programy jako narzgdzie analizy polityk publicznych, ktore
umozliwia analize¢ i1 ewaluacj¢ efektywnosci kosztowej alternatywnych narzedzi,
przedsigwzie¢, projektow czy instrumentéw (tzw. opcji wydatkowych), stuzacych
realizacji tych samych celow,

e budzetowanic w oparciu 0 programy jako narzedzie poprawy efektywno$ci realizacji
zadan publicznych, wynikajacej z przyznania kierownikom (menedzerom publicznym)
wickszej elastycznosci zarzadczej (ang. operating discretion), np. w doborze
instrumentoéw realizacji celo6w programow (a co za tym idzie, wigksze] elastycznosci
w gospodarowaniu §rodkami publicznymi w ramach okre$lonych dla nich limitéw),

e budzetowanie w oparciu o programy jako narzedzie identyfikacji petnych kosztéw zadan

publicznych,

e budzetowanie w oparciu o programy jako narzedzie planowania $redniookresowego,
umozliwiajace zarzadzanie wydatkami (tj. prowadzenie dzialan dostosowawczych
i ksztattowanie pozadanego, w $wietle priorytetow strategicznych i programowych rzadu,
scenariusza wydatkowego).

Jako podstawowa zalete klasyfikacji programowej wskaza¢ nalezy mozliwo$¢ pordwnania,
przy uwzglednieniu celow 1 priorytetow wiadz publicznych, réznych scenariuszy i opcji
wydatkowych, a w konsekwencji wsparcie wyboru publicznego 1 priorytetyzacji wydatkow.

W sytuacji ograniczonych zasobow proces alokacji $rodkéw publicznych pomig¢dzy
poszczegodlne obszary dziatalno$ci panstwa ma bowiem z reguly charakter rywalizacyjny.
Programowy charakter budzetowania pozwala ograniczy¢ arbitralno$¢ budzetowego procesu
decyzyjnego — zarowno na poziomie alokacji makro (tj. pomi¢dzy réwnorzedne obszary
dziatalnosci panstwa — np. funkcje panstwa), jak i mikro (tj. w ramach tych obszaréw/funkc;ji
pomiedzy konkretne polityki, programy lub instrumenty, ekwiwalentne z punktu widzenia
mozliwosci osiggnigcia celow okreslonych dla danego obszaru/funkcji — istotne z tego punktu
widzenia jest, by programy kompleksowo obejmowaly catos¢ wydatkéw zwigzanych
z realizacja zadan publicznych w danym obszarze).

W modelu budzetowania w oparciu o programy decyzje o alokacji $srodkéw pomiedzy
rownorzgdne obszary dzialalno$ci panstwa (np. funkcje panstwa) podejmowane sa bowiem
przy uwzglednieniu celéw strategicznych i priorytetow rozwojowych, wynikajacych np.
zprogramu rzadu (z tego wzgledu zagadnienie formulowania priorytetow znajduje
odzwierciedlenie w proponowanym ksztatcie procesu budzetowego).

Jednoczes$nie, budzetowanie w oparciu o programy pozwala wlaczy¢ w proces budzetowy
informacje o wynikach. Decyzje o alokacji srodkéw pomiedzy instrumenty (podprogramy)
w ramach danego obszaru lub programu wyzszego rzedu, rownorzgdne z punktu widzenia
mozliwosci osiagnigcia okreslonych dla nich celow, powinny by¢é bowiem podejmowane
w oparciu o0 informacje na temat (dotychczasowej lub przewidywanej) efektywnosci
I skutecznosci tych instrumentow (tj. szeroko rozumianej informacji o wynikach).

2 Korean Institute of Public Finance, John M. Kim (red.), From line-item to program budgeting. Global lessons
and the Korean case, str. 18



Przy odpowiednim okresleniu zasad przenoszenia wydatkow, w ramach limitow okreslonych
w ustawie budzetowej o strukturze programowej, budzetowanie programowe stwarza rOwniez
mozliwos¢ zwigkszenia autonomii organdéw i jednostek odpowiedzialnych za realizacje zadan
publicznych (w doborze konkretnych narzedzi i struktury wydatkdéw), naktadajac jednak na te
organy i jednostki wigksza odpowiedzialno$¢ za osigganie zaktadanych celow.

Przy zachowaniu spdjnosci struktury programéw budzetowych oraz struktury organizacyjnej
panstwa (co moze jednak wymagaé¢ pewnych odstepstw od prymatu zasady konstrukcji
programéw budzetowych w oparciu o kryterium celéw i/lub zmian organizacyjnych
I kompetencyjnych), mozliwe jest rowniez wykorzystanie budzetowania programowego jako
ram zarzadzania operacyjnego. Dziatalno§¢ poszczegélnych jednostek organizacyjnych,
realizujgcych okreslone zadania publiczne 1 gospodarujagcych okreslonymi zasobami
(finansowymi, kadrowymi, majatkowymi, itp.), zawiera si¢ bowiem w takim przypadku
W ramach poszczegdlnych programow budzetowych, przyczyniajac sie¢ do realizacji
okreslonych dla nich celéw. Programy budzetowe stanowig wigc podstawowsa, wspolng dla
wszystkich (pod)systemow zarzadzania panstwem o$, w oparciu o ktérg definiowane sg cele
I priorytety (zarzadzanie strategiczne), alokowane zasoby (zarzadzanie budzetowe), okreslane
i realizowane zadania publiczne (jednostki).

W praktyce, opisane wyzej modelowe rozwigzania rzadko wystgpuja w stanie czystym,
a konkretne systemy budzetowe wykorzystujace klasyfikacje programowa w réznym stopniu
integrujag ich elementy, co znajduje odbicie w kryteriach konstrukcyjnych i strukturze
programéw budzetowych. Przykladowo, jesli celem wprowadzenia budzetowania w oparciu
0 programy jest w pierwszej kolejnosci stworzenie narzgdzia do analizy polityk publicznych,
struktura programéw budzetowych moze mie¢ charakter oderwany od struktury
organizacyjnej panstwa czy administracji rzadowej. Je$li natomiast gldownym celem
wprowadzenia budzetowania w oparciu o programy jest wzmocnienie elastyczno$ci
operacyjnej, wskazane wydaje si¢ uksztaltowanie struktury programéw budzetowych
W sposob spdjny z ta strukturg organizacyjng. Pocigga to wtedy za soba konieczno$¢
wprowadzenia wigkszych agregatow budzetowych, grupujacych programy budzetowe
realizowane przez dany organ (ministra), i/lub dodatkowych podziatek analitycznych
0 charakterze funkcjonalnym, nie bedacych podstawa alokacji budzetowe;.

Zalozenia dotyczace podzialu budzetu panstwa i klasyfikacji budzetowej

Opisane we weczesniejszych dwoch podrozdziatach zatozenia odnoszace si¢ do miejsca
(pod)systemu budzetowego w systemie zarzadzania panstwem oraz zwigzkow tego
(pod)systemu z innymi jego elementami, znalazty swoje odbicie w przedstawionej
W Zatozeniach... wstgpne] koncepcji zmian dotyczacych podzialu budzetu panstwa oraz
klasyfikacji budzetowe;.

Po pierwsze, W Zalozeniach... przyj¢to, ze konieczne jest zniesienie istniejagcego dualizmu
klasyfikacji (tradycyjnej i zadaniowej), a co za tym idzie dualizmu planowania, wykonania
| sprawozdawczosci (w zakresie budzetu panstwa, panstwowych funduszy celowych,
instytucji gospodarki budzetowej, agencji wykonawczych oraz niektdrych panstwowych osob
prawnych).

Po drugie, istniejace uklady klasyfikacyjne, wewngtrznie niespojne oraz wzajemnie
nieprzystajagce, powinna zastgpi¢ jednolita klasyfikacja o charakterze zadaniowym

(funkcjonalno-programowym), ktora w najwigkszym stopniu sprzyja efektywnemu
planowaniu, priorytetyzacji i racjonalizacji wydatkow.

Po trzecie, klasyfikacja ta powinna zosta¢ integralnie powigzana z nowym podzialem budzetu
panstwa i pozwala¢ na systematyzacje wydatkow w wymiarach:
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— funkcjonalnym — odpowiadajgcym wiasciwosci poszczegdlnych ministrow i organow
panstwa, stanowigcym podstawowy podziat w zakresie budzetu panstwa,

— przedmiotowym — inaczej programowym, odzwierciedlajagcym mozliwie jednorodne
obszary zadan oraz polityk publicznych, lezagce we wiasciwosci poszczegolnych
ministrow i organdw panstwa,

— podmiotowym — odzwierciedlajacym jednostki realizujace poszczegolne zadania
publiczne oraz

— ekonomicznym — odzwierciedlajgcym podstawowe kategorie i grupy wydatkow.

W kolejnych podrozdziatach dokonana zostanie konkretyzacja powyzszych zatozen, a takze
prezentacja mozliwych wariantow uksztattowania podziatu budzetu panstwa i zadaniowego
wymiaru klasyfikacyjnego. W zakresie niezb¢dnym dla okreslenia proponowanego ksztattu
WW. rozwigzan zostang réwniez poruszone zagadnienia dotyczace pozostalych wymiardéw
klasyfikacyjnych, JST oraz jednostki sektora.

Klasyfikacja programowa a pozostale wymiary klasyfikacyjne

Z punktu widzenia zaspokojenia potrzeb informacyjnych system klasyfikowania wydatkow
powinien dostarcza¢ danych o wydatkach co najmniej w ujeciach: przedmiotowym?,
organizacyjnym (podmiotowym) i ekonomicznym (rodzaj wydatku/charakter transakcji).
Klasyfikacje te (wymiary klasyfikacyjne) maja charakter roziaczny.

1. Klasyfikacja przedmiotowa

Klasyfikacja przedmiotowa porzadkuje dochody i1 wydatki wedtug obszaréow dziatalnosci
wladz publicznych, odpowiadajacych zadaniom lub politykom publicznym. Jej celem jest
dostarczanie informacji o strukturze wydatkow publicznych w podziale na poszczego6lne
obszary, uzytecznych z punktu widzenia np. analiz wieloletnich trendéw i kierunkow
wydatkowania srodkow publicznych.

Z tego wzgledu klasyfikacja przedmiotowa powinna mie¢ charakter kompleksowy, tj.
obejmowac caty sektor finansow publicznych (w docelowym ksztatcie) oraz uniwersalny
(tj. mozliwie stabilny w perspektywie wieloletniej). Tak skonstruowana klasyfikacja,
dostosowana do potrzeb catego sektora, moze by¢ jednak w ograniczonym stopniu
przydatna z punktu widzenia zarzadzania budzetowego (planowania, wykonywania itd.,
w zakresie budzetu panstwa czy budzetu JST) oraz operacyjnego (zarzadzania
jednostkami). Z tego wzgledu z reguty uzupetnia jg lub rozwija klasyfikacja programowa.

Typowym przyktadem klasyfikacji przedmiotowej, stosowanej jednak gtownie dla celow
komparatystyki miedzynarodowej o charakterze ex-post, jest COFOG, czyli
miedzynarodowa Klasyfikacja Funkcji Rzadu (ang. Classification of Functions of
Government).

> w niniejszym dokumencie przyj¢to rozroznienie pomigdzy funkcjonalnym i przedmiotowym uktadem
klasyfikacyjnym, przyjmujgc ze kryterium funkcjonalne odwotuje si¢ do obowigzujacego podziatu kompetencji,
okreslonego w konstytucji oraz ustawach szczegdétowych (np. ustawie o dziatach administracji rzadowej), gdyz
przepisy te okreslaja funkcjonalne obszary dziatalnosci panstwa. Kryterium przedmiotowe odwotuje si¢
natomiast do przeznaczenia wydatku. Rozréznienie to jest istotne, gdyz w systematyce miedzynarodowej
klasyfikacja funkcjonalng okresla si¢ np. Klasyfikacj¢ Funkcji Rzadu (ang. COFOG), ktory w tym dokumencie
stanowi przyktad klasyfikacji przedmiotowe;.



2. Klasyfikacja organizacyjna (wymiar podmiotowy)

Klasyfikacja organizacyjna (inaczej podmiotowa) porzadkuje dochody i wydatki wedlug
jednostek lub typéw jednostek, umozliwiajagc tym samym identyfikacje podmiotow
odpowiedzialnych za dystrybucje $rodkéw publicznych lub dokonywanie wydatkow
publicznych, a takze eliminacj¢ przeptywéw pomigdzy jednostkami na potrzeby
konsolidacji.

3. Kilasyfikacja ekonomiczna

Klasyfikacja ekonomiczna (inaczej wymiar ekonomiczny) grupuje wydatki wedlug ich
rodzajow (np. wynagrodzenia, zakup dobr i ustug, itp.). W szerszym ujeciu klasyfikacja
ekonomiczna powinna roéwniez umozliwia¢ identyfikacje zrodet finansowania
poszczegbdlnych wydatkéw, a takze eliminacje przeplywow pomiedzy jednostkami na
potrzeby konsolidacji.

Powyzsze trzy rodzaje klasyfikacji (wymiarow klasyfikacyjnych) maja charakter
podstawowy. Oprocz nich mozna wyr6ézni¢ np. klasyfikacje wydatkow w ujeciu
terytorialnym. W tym przypadku wydatki grupowane sa w ujeciu przestrzennym,
dostarczajagcym informacji o ich strukturze, np. w podziale na jednostki podstawowego
podziatu administracyjnego kraju. Klasyfikacja tego typu jest przydatna m.in. na potrzeby
ksztattowania polityki rozwoju regionalnego, polityki rozwoju itd.

Klasyfikacja programowa (in. wymiar programowy) ma charakter addytywny, uzupetniajacy
wzgledem ww. klasyfikacji. Oznacza to, ze nawet jesli programy budzetowe maja stanowic
podstawowe, z punktu widzenia prawnego (sankcji parlamentarnej), podziatki alokacji
srodkow, programowa klasyfikacja wydatkdéw nie moze =zastgpi¢ innych klasyfikacji
(wymiaréw klasyfikacyjnych). Klasyfikacja programowa moze natomiast, ale nie musi,
stanowi¢ rozwini¢cie klasyfikacji przedmiotowej wydatkow.

W S$wietle Zalozen..., ktore przewiduja wprowadzenie wymiaru programowego do systemu
klasyfikowania wydatkow, analizy 1 okreslenia wymaga wiec w pierwszej kolejnosci miejsce
wymiaru programowego w systemie klasyfikowania wydatkow, a nastgpnie definicja, typy
oraz kryteria konstrukcyjne programoéw budzetowych. Analiza tego zagadnienia zostanie
poprzedzona analiza optymalnego sposobu uksztaltowania podstawowego podziatu budzetu
panstwa na tzw. obszary wydatkowe.

Podstawowy podzial budzetu panstwa — obszary wydatkowe

Podziat budzetu panstwa rodzi zasadnicze konsekwencje dla sposobu realizacji
poszczegbdlnych etapow procesu budzetowego, tj. w szczegolnosci dla sposobu 1 mozliwosci
racjonalnego podziatu limitu wydatkéw na finansowanie poszczegdlnych obszarow
dziatalnosci panstwa (tj. dezagregacji kwoty i limitu wydatkéw wynikajacych ze stabilizujace;j
reguly wydatkowej, SRW). Obecnie podziat ten, wraz z zasadami wykonywania budzetu
panstwa, stuzy réwniez okresleniu wihasciwosci, uprawnien i obowigzkéw podmiotow (tj.
dysponentéw czesci budzetowych oraz dysponentéw nizszego stopnia) w zakresie
gospodarowania srodkami publicznymi, w tym biezacej kontroli dochodow 1 wydatkow.

Zgodnie z Zafozeniami... podstawowy podzial budzetu panstwa powinny stanowic tzw.
obszary wydatkowe, odpowiadajace wtasciwosci poszczegdlnych ministrow 1 organdéw
panstwa. Zalozenia... przewiduja wiec czeSciowe utrzymanie obowigzujacej obecnie zasady
ogoélnej, zgodnie z ktérg podstawowy podzial budzetu panstwa, dla celow skutecznego
planowania i wykonywania budzetu panstwa, w powiazaniu z zarzadzaniem operacyjnym
jednostkami, powinien by¢ spojny ze strukturg organizacyjng administracji panstwowej,
a W jej ramach rowniez administracji rzadowe;.
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W diagnozie systemu budzetowego przedstawionej W Zafozeniach... jako jedng z istotnych
wad obecnego podziatu budzetu panstwa wskazano ograniczony wplyw ministrow
wiasciwych dla poszczegdlnych dzialow administracji rzagdowej na poziom i strukture catosci
wydatkéw ponoszonych na realizacj¢ zadan publicznych lezacych w obszarach ich
wlasciwosci. Wiasciwosci, ktorg nalezy postrzega¢ przez pryzmat odpowiedzialnosci, jaka
ministrowie ci ponoszg kierujac dziatami administracji rzadowej — analogicznie jak to ma
miejsce w ramach obecnego systemu kontroli zarzadczej, w ktorym plany dziatalnosci
sporzadza si¢ dla dziatéw administracji rzadowej — a nie przez wezszy zakres zadan
publicznych, jakie obecnie sg finansowane z czg¢sci budzetowych, ktérych ministrowie ci sg
dysponentami.

Ksztalt podstawowego podziatu budzetu panstwa powinien wigc umozliwia¢ ministrom
wlasciwym dla poszczegdlnych dziatow administracji rzadowej skuteczng koordynacje
polityki Rady Ministréw w zakresie kierowanych przez nich dzialéw, w tym réwniez wpltyw
na ksztaltowanie struktury cato$ci wydatkow przeznaczonych na finansowanie zadan
publicznych okreslonych dla tych dziatow.

Realizacja tego postulatu wymaga zachowania spojnosci podstawowego podziatu budzetu
panstwa z podziatami funkcjonalnymi wykorzystywanymi w ramach innych (pod)systeméw
zarzadzania panstwem, w tym przede wszystkim z podziatem kompetencji, a co za tym idzie
zadan publicznych, wynikajacym z ustawy o dziatach administracji rzadowe;.

Jednoczesnie, w nowym systemie budzetowym podstawowy podziat budzetu panstwa
powinien rowniez spetnia¢ inne funkcje, tj. w szczegdlnosci wspieraé racjonalng dezagregacje
kwoty wydatkéw i limitu wydatkéw. Realizacja tej funkcji wiaze si¢ Scisle z zagadnieniem
wyboru publicznego, ktérego wiadze publiczne dokonujag w ramach budzetowego procesu
decyzyjnego, alokujac srodki pomiedzy agregaty budzetowe odpowiadajace okreslonym
obszarom dziatalnosci panstwa, a nastgpnie, w ramach tych obszarow, pomigdzy okreslone
polityki, instrumenty, itp. umozliwiajgce realizacje zadan publicznych zgrupowanych w tych
obszarach 1 okre§lonych dla nich celow.

W powyzszym kontekscie okreslenia wymagaja nastepujace zagadnienia:

1. Sposoéb podzialu kwoty wydatkéw i limitu wydatkow z SRW: W jaki sposob i w oparciu
0 jakie agregaty budzetowe powinna nastgpowac wstepna dezagregacja kwoty wydatkow
i limitu wydatkow wynikajacych z SRW, a w szczegdlnosci, czy agregaty te powinny
mie¢ charakter w petni funkcjonalny, tj. grupowac¢ wydatki dotyczace zadan publicznych
niezaleznie od ich pdzniejszego dysponenta (wariant I), czy tez odpowiadac
zdefiniowanym w ramach podstawowego podzialu budzetu panstwa obszarom
wydatkowym poszczego6lnych ministrow i organéw panstwa (wariant I1)?

2. Obszary wydatkowe a dzialy administracji rzagdowej i inne obszary funkcjonalne: Czy
obszary wydatkowe, stanowigce podstawowy podzial budzetu panstwa, powinny
odpowiada¢ (w zakresie administracji rzadowej) grupom dziatdow administracji rzadowej
(wariant A), czy tez poszczegdlnym dzialom administracji rzadowej (wariant B),
kierowanym przez poszczegdlnych ministrow? Czy wskazane jest rozwigzanie posrednie,
uwarunkowane charakterem 1 zakresem zadah publicznych objetych poszczegdlnymi
dziatami administracji rzagdowej (wariant C)? Czy i jakie zwigzki powinny wystepowac
pomig¢dzy obszarem wydatkowym a obszarami funkcjonalnymi stosowanymi w innych
(pod)systemach zarzadzania panstwem?

3. Zakres i charakter obszarow wydatkowych: W jaki sposdb obszary wydatkowe powinny
uwzglednia¢ budzety organdéw i jednostek, ktore podlegaja wlaczeniu do rzadowego
projektu ustawy budzetowej? Czy 1 do jakiego stopnia obszary wydatkowe,
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odpowiadajagce wlasciwosci ministrow wynikajacej z dzialdow administracji rzadowe;,
powinny réwniez obejmowaé wydatki na zadania publiczne finansowane obecnie
Z budzetow wojewodow?

Ad 1 Sposéb podziatu kwoty wydatkdw i limitu wydatkéw z SRW

W wariancie I wstepnego podziatu kwoty wydatkow 1 limitu wydatkéw z SRW dokonuje si¢
W oparciu o agregaty funkcjonalne, ktore grupuja wszystkie zadania publiczne z danego
obszaru dzialalno$ci panstwa, niezaleznie od tego jaki organ, minister lub jednostka je
realizuja (tj. w oderwaniu od struktury organizacyjnej panstwa i administracji rzadowe;j).
Agregaty te moga odpowiada¢ funkcjonalnie okreslonym podziatkom klasyfikacji budzetowe;j
(np. funkcjom w uktadzie funkcji rzadu COFOG lub zblizonym), a w konsekwencji grupowaé
wydatki (w catosci lub w czgsci) kilku organdéw lub ministrow.

Rozwigzanie takie jest zblizone do modelu budzetowania w oparciu o programy jako
narzedzia analizy polityk publicznych, ktérego podstawowg zaleta jest poszerzenie
mozliwos$ci analizy roznych scenariuszy wydatkowych i alternatywnych opcji wydatkowych,
W tym poszukiwania oszczedno$ci umozliwiajacych finansowanie, w ramach limitu
okreslonego dla danego agregatu budzetowego, nowych zadan i priorytetow. Potencjalng
zaleta tego wariantu jest rowniez mozliwo$¢ uksztattowania agregatow budzetowych
W sposOb spdjny z obszarami funkcjonalnymi stosowanymi w pozostatych (pod)systemach
zarzadzania panstwem, tj. np. obszarami strategicznej interwencji, zdefiniowanymi
w dokumentach strategicznych ($redniookresowej strategii rozwoju kraju).

Wariant I nie wydaje si¢ jednak optymalny z punktu widzenia potrzeb procesu budzetowego.
Na kolejnych etapach planowania zachodzi bowiem konieczno$¢ dalszej dezagregacji
wstepnych limitow okreslonych funkcjonalnie na podziatki podstawowego podzialu budzetu
panstwa, tj. np. programy budzetowe realizowane przez poszczegolnych ministrow, gdyz dla
wykonania budzetu istotne jest kto (jakie jednostki) moga dysponowac okreslonymi
srodkami. W konsekwencji, ci¢zar uzgodnienia z ministrami 1 innymi organami, ktorych
(konkurencyjne) programy budzetowe mieszcza si¢ w danym funkcjonalnie okreslonym
limicie wydatkéw, spoczywa na Ministrze Finansow. Jednocze$nie, ministrowie 1 organy,
uczestniczacy w tych negocjacjach, sa zainteresowani maksymalizacja alokacji srodkow na
wlasne programy budzetowe, gdyz ewentualne oszczednosci mogg by¢ realokowane do
programow budzetowych innych ministrow, przypisanych do danego funkcjonalnego
agregatu budzetowego.

W praktyce, przyjecie wariantu I, w ksztalcie zblizonym np. do obszarow funkcjonalnych
zdefiniowanych w obecnym (pod)systemie zarzadzania strategicznego, ktore odpowiadajg np.
zintegrowanym strategiom rozwoju, dodatkowo poglebiatloby ww. trudno$ci, zwigzane
Z negocjacjami budzetowymi. Jedng z istotnych stabos$ci systemu strategii zintegrowanych
jest bowiem brak efektywnych mechanizméw koordynacji i rozliczalnosci.

Z punktu widzenia celow reformy systemu budzetowego, a takze przejrzystosci
I odpowiedniej strukturyzacji procesu budzetowego, za optymalny nalezy wiec uzna¢ wariant
I1, w ktorym wstepna dezagregacja kwoty wydatkow i limitu wydatkow wynikajacych z SRW
nastepuje bezposrednio na podziatki podstawowego podzialu budzetu panstwa, tj. obszary
wydatkowe odpowiadajace wtasciwosci poszczegolnych ministrow i organow panstwa. Takie
rozwigzanie zapewnia bowiem Radzie Ministrow rzeczywiste mozliwosci strategicznego
oddziatywania na struktur¢ wydatkéw — decyzja dotyczaca wstgpnej alokacji srodkow na
obszary wydatkowe poszczeg6lnych ministrow, wynikajaca z aktualizacji podstawowego
scenariusza wydatkowego (tj. scenariusza opracowanego przy zatozeniu niezmiennego kursu
polityki), a takze wstgpnego podziatu §rodkéw w ramach dostepnej przestrzeni fiskalne;,
ogranicza bowiem rywalizacyjny charakter dalszych negocjacji budzetowych, ktore dotycza
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podzialu srodkow pomigdzy programy budzetowe tego samego ministra, w ramach jego
obszaru wydatkowego. Rozwigzanie takie, przy odpowiednio okreslonych przepisach
dotyczacych przeniesien, w tym miedzyokresowych, stwarza rowniez zachety do
poszukiwania oszczedno$ci w ramach limitu dla danego obszaru wydatkowego,
umozliwiajacych zwiekszenie finansowania juz istniejacych programéw budzetowych lub
finansowanie nowych programow budzetowych (nowych zadan, nowych priorytetow
wydatkowych).

Ad 2 Obszary wydatkowe a dzialy administracji rzadowej i inne obszary funkcjonalne

Niezaleznie od rozstrzygnigcia pierwszego z ww. zagadnien, niezbedne jest wskazanie, w jaki
sposob podstawowy podziatl budzetu panstwa na obszary wydatkowe uwzglednia¢ bedzie
podzialy funkcjonalne stosowane w innych (pod)systemach zarzadzania panstwem,
a W szczeg6lnosci podziat administracji rzagdowej na dzialy. Powigzanie podzialu budzetu
panstwa z ustawg o dziatach administracji rzadowej oceni¢ nalezy bowiem jako kluczowe dla
jasnej, czytelnej, spojnej w ramach systemu zarzadzania panstwem, delimitacji zadan
publicznych oraz odpowiedzialno$ci za ich realizacj¢, a takze mozliwosci $cislejszego niz
obecnie powigzania ze sobg planowania strategicznego, budzetowego oraz operacyjnego.

Jak wskazano wyzej, uwzglednienie w podstawowym podziale budzetu panstwa podzialu na
dzialy administracji rzadowej moze nastgpi¢ przez zapewnienie peitnej odpowiedniosci
,»obszar wydatkowy — dziat administracji rzadowej” (wariant A), pogrupowanie wszystkich
dziatow administracji, kierowanych przez poszczegdlnych ministrow, w obszary wydatkowe
(wariant B), lub tez przyjecie wariantu posredniego (wariant C). Ze wzgledow analogicznych,
jak wskazane w odniesieniu do wariantu I, dotyczacego sposobu podzialu kwoty wydatkow
i limitu wydatkow SRW, nalezy natomiast wykluczy¢é rozwigzanie, w ktorym obszar
wydatkowy obejmowatby dziaty administracji rzagdowej kierowane przez roznych ministréw.

Przyj¢cie wariantu A prowadzi do duzej ,fragmentacji” budzetu panstwa, zwlaszcza przy
zatozeniu, ze programy budzetowe, dla celow odpowiedzialnosci i1 rozliczalno$ci, powinny si¢
zawiera¢ w ramach poszczegdlnych obszaréw wydatkowych, co w konsekwencji moze
ogranicza¢ elastycznos¢ w zarzadzaniu Srodkami publicznymi. Rozwigzanie takie pozwala
Radzie Ministrow w mozliwie precyzyjny sposob oddziatywaé na strukture wydatkéw
w uktadzie dziatéw administracji rzadowej, tj. w uktadzie, ktéry odzwierciedla podstawowe
obszary zarzadzania panstwem. Nie uwzglednia ono jednak faktu, Ze niejednokrotnie
pomigdzy dziatami administracji rzagdowej wystepuje daleko idace pokrewienstwo (jak np.
w przypadku dziatéw budzet i finanse publiczne, czy tez rolnictwo i rozw6j Wsi — co widaé
m.in. W obecnej strukturze uktadu zadaniowego, w ktorej niektore zadania budzetowe
zawierajg si¢ w wigcej niz jednym dziale administracji rzadowe;j).

A contrario, przyj¢cie wariantu B, w ktorym liczba obszarow wydatkowych w zakresie
administracji rzagdowej jest zasadniczo mniejsza (bo odpowiada, w przyblizeniu, liczbie
cztonkéw Rady Ministrow), wigze sie z wprowadzeniem duzych agregatéw, obejmujacych
catos¢ wydatkow danego ministra. Wariant ten rozwigzuje réwniez istniejagcy obecnie
problem alokacji wydatkow na zadania o charakterze horyzontalnym, zwigzanych np.
Z koordynacja 1 ksztattowaniem polityki w danym obszarze dzialalno$ci panstwa (gdyz moga
one by¢ zgrupowane w danym obszarze wydatkowym w ramach jednego programu
budzetowego). Rozwigzanie takie wymaga jednak przyjecia zasad przenoszalnosci wydatkow
pomiedzy programami budzetowymi w ramach danego obszaru wydatkowego, ktore nie beda
ze sobg niosty ryzyka nadmiernego ograniczenia wptywu Rady Ministrow 1 parlamentu na
ostateczng struktur¢ alokacji. Z punktu widzenia zapewnienia adekwatnego poziomu
finansowania okreslonych zadan publicznych, objetych réznymi dziatami administracji
rzadowej, ale przypisanymi do tego samego obszaru wydatkowego, zasadne moze by¢
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bowiem okreslanie w ustawie budzetowe] prawnie wigzacych limitow wydatkow o wigkszej
szczegotowosci, ograniczajacych dowolno$¢ ksztattowania struktury wydatkow w ramach
poszczegbdlnych obszarow wydatkowych.

W powyzszym S$wietle, za optymalny nalezatoby wiec uzna¢ wariant posredni (C), tj.
uksztaltowanie podstawowego podziatu budzetu panstwa na obszary wydatkowe przy
uwzglednieniu zakresu zadan publicznych objetych poszczegdlnymi dziatami administracji
rzadowej. Wada takiego rozwigzania jest jednak konieczno$¢ przypisania, a co za tym idzie —
rozbicia pomiedzy poszczegodlne obszary wydatkowe tego samego ministra, odpowiadajace
dziatom lub grupom dziatéw administracji rzgdowej — wydatkow na zadania o charakterze
horyzontalnym.

Rozwazenia wymaga zatem wprowadzenie dwustopniowego podziatu budzetu panstwa, tj.
podzialu na obszary wydatkowe, odpowiadajace zakresowi zadan publicznych wszystkich
dziatbw administracji rzadowej, kierowanych przez danego ministra, oraz programy
budzetowe, odpowiadajace poszczegdlnym dziatom administracji rzagdowej lub zadaniom
publicznym wyodrgbnionym w ramach tych dziatéw (por. kolejny podrozdziat).

Ad 3 Charakter i zakres obszaréw wydatkowych

Powigzanie podstawowego podziatu budzetu panstwa z podziatem kompetencji wynikajacym
z ustawy o dziatach administracji rzadowej, niezaleznie od wybranego ostatecznie wariantu,
niesie ze sobg okreslone konsekwencje.

Po pierwsze, poza zakresem obszarow wydatkowych odpowiadajacych dzialom administracji
rzagdowej lub ich grupom pozostanie administracja rzadowa nieobjeta strukturg dziatdéw,
atakze administracja panstwowa szczebla centralnego, niebedaca administracjg rzadowa.
W szczegolnosci, odrgbne rozwigzanie powinno znalezé zastosowanie w odniesieniu do
organdéw 1 jednostek, ktorych budzety podlegaja wiaczeniu do rzadowego projektu ustawy
budzetowej. Biorac pod uwage, ze wydatki tych organéw 1 jednostek traktowane sg odrebnie
w SRW (tj. nie wchodzg do limitu wydatkéw SRW), celowe wydaje si¢ ich ujecie
w odrebnym obszarze wydatkowym, obejmujacym programy budzetowe odzwierciedlajace
zadania realizowane przez te organy i jednostki.

Odrebnego podej$cia wymagaja réwniez budzety wojewodow, w ktorych ujmowane sa
wydatki zwigzane z zadaniami publicznymi mieszczacymi si¢ w roznych dzialach
administracji rzadowej. Sposob ujecia tych wydatkdbw w nowym podziale budzetu panstwa
nalezy rozpatrywa¢ w S$wietle celow reformy, tj. zwigkszenia skutecznosci koordynacji
polityki Rady Ministrow, w tym wyznaczania celow jednostkom realizujacym zadania
publiczne w ramach poszczegdlnych dzialéw administracji rzadowe;j, a takze ksztattowania
catosci wydatkéw na te zadania przez ministrow kierujacych poszczeg6lnymi dziatami
administracji rzadowej. W konsekwencji wymaga to, aby budzety wojewodow w jak
najwigkszej czesci, a co najmniej w zakresie wydatkow z tytulu §wiadczen spotecznych
I innych podobnych transferow oraz wydatkow zwigzanych z zadaniami publicznymi
realizowanymi przez rzagdowa administracje zespolong w wojewddztwie, uymowane byty albo
w programach budzetowych wlasciwych ministrow albo w odrgbnych programach
budzetowych, na ktérych planowanie ministrowie ci beda mieli wpltyw. Zagadnienie
budzetow wojewodow zostanie przedstawione w odrebnym podrozdziale, gdyz ostateczny ich
ksztalt wynika¢ powinien z rozstrzygnie¢ dotyczacych zarowno obszaréw wydatkowych, jak
I programow budzetowych.

Po drugie, z punktu widzenia $cislejszego powigzania (pod)systemu zarzadzania budzetowego
z innymi (pod)systemami zarzadzania panstwem, przyjecie powyzszego rozwigzania
wymaga¢ moze komplementarnych zmian réwniez w tych (pod)systemach. Przyktadowo,
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w ramach (pod)systemu prowadzenia polityki rozwoju (zarzadzania strategicznego) zmiany te
mogltyby polega¢ np. na odejsciu od konstruowania zintegrowanych, migdzyministerialnych
strategii rozwoju, wymagajacych odrebnych systemow koordynacji, na rzecz strategii
tworzonych — w ramach brzegowych okre§lonych przez strategi¢ rozwoju kraju, definiujacg
cele i zasady horyzontalne — dla poszczegdlnych obszarow dziatalnosci panstwa, ktorym
W (pod)systemie budzetowym odpowiadatyby obszary wydatkowe, odpowiadajace lub
grupujace dzialy administracji rzadowe;.

Po trzecie, podziat budzetu panstwa na obszary wydatkowe powigzane ze strukturg dzialow
administracji rzadowej oznacza, ze podzial ten nie bedzie w pelni funkcjonalny
(przedmiotowy). Niejednokrotnie zadania przedmiotowo tozsame lub zblizone (np.
powszechne zabezpieczenie emerytalne, zaopatrzenie emerytalne rolnikOw oraz resortowe
systemy zaopatrzenia emerytalnego, albo ksztalcenie na poziomie wyzszym w uczelniach
powszechnych 1 ,resortowych”), mieszczace si¢ w ramach réznych dziatow administracji
rzadowej, beda przypisane do roéznych obszarow wydatkowych. W praktyce oznacza to
konieczno$¢  wprowadzenia, dla celow analitycznych, dodatkowych podziatek
klasyfikacyjnych o charakterze funkcjonalnym, umozliwiajacych prezentacje catoksztaltu
struktury wydatkéw publicznych, w tym budzetu panstwa. Analiza tego zagadnienia zostanie
przeprowadzona w ramach podrozdziatu dotyczacego programéw budzetowych.

Miejsce i rola programow budzetowych w podziale budzetu panstwa
| systemie klasyfikowania wydatkéow

Wprowadzenie, w ramach reformy systemu budzetowego, budzetowania w oparciu
0 programy, ktére wspiera¢ bedzie nie tylko zarzadzanie wydatkami w perspektywie
wieloletniej, ale takze zarzadzanie operacyjne oraz stanowi¢ podstawe analiz polityk
publicznych (np. w formie przegladow wydatkéw), wymaga okreslenia, czy programy
budzetowe (klasyfikacja programowa) maja stanowi¢ rozwinigcie podziatu budzetu panstwa,
element klasyfikacji budzetowej, czy tez za optymalny nalezy uznac¢ jaki§ wariant posredni.

Mozliwe sg co najmniej dwa podstawowe warianty rozwigzania tego zagadnienia, tj.:

1. Przyjecie funkcjonalnego podziatu budzetu panstwa, tj. podziatu na obszary wydatkowe,
odpowiadajace wlasciwosci poszczegdlnych ministrow 1 organdow panstwa, przy
wlaczeniu wymiaru programowego do klasyfikacji budzetowej w miejsce lub
W powiazaniu z klasyfikacja przedmiotowa (wariant I), albo

2. Przyjecie funkcjonalno-programowego, dwustopniowego podziatu budzetu panstwa, tj.
podziatu na obszary wydatkowe, odpowiadajace wiasciwosci poszczegdlnych ministrow
| organéw panstwa, oraz — jako drugi stopien — programy budzetowe, tj. obszary zadan
oraz polityk publicznych, lezace we wilasciwosci poszczegdlnych ministrow i organow
panstwa, 1 zachowanie dodatkowego, niezaleznego wymiaru funkcjonalno-
przedmiotowego we wlasciwe] klasyfikacji budzetowej, umozliwiajacego prowadzenie
analiz dotyczacych struktury wydatkow (wariant I1).

W wariancie [ programy budzetowe stanowig rozwinigcie klasyfikacji przedmiotowe;.
Podstawowg zaleta tego rozwigzania jest istnienie wytgcznie jednej przedmiotowej struktury
klasyfikacyjnej, ktéra — sitg rzeczy — musialaby by¢ jednak stosunkowo zloZzona. Rozwigzanie
takie oznacza jednoczes$nie konieczno$¢ uksztattowania struktury programéw w sposob
adekwatny zaré6wno do potrzeb administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Biorac pod
uwage zroznicowanie zadan publicznych oraz struktur organizacyjnych w tych dwoch
segmentach administracji publicznej, wspolna struktura programéw budzetowych mogtaby si¢
jednak okaza¢ nieoptymalna dla kazdej z nich — w czegsci, w jakiej zadania publiczne
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realizowane sg zaré6wno przez administracj¢ rzadowsg, jak i1 samorzadowa, uniwersalne
programy budzetowe moglyby by¢ zbyt ,,duze” lub ,zbyt” male, aby byly przydatne
W planowaniu i zarzgdzaniu budzetowym.

Zaleta wariantu I, z punktu widzenia mozliwo$ci prowadzenia analiz strukturalnych,
a jednoczesnie wada, z punktu widzenia mozliwos$ci elastycznego ksztaltowania programow
budzetowych, bytaby rowniez stabilnos¢ i sztywnos$¢ struktury takiej klasyfikacji. Sztywna
struktura programéw budzetowych w tym ujeciu oznaczaé musi bowiem odej$cie od
kryterium celu jako konstytutywnego dla budzetowania w oparciu o programy. Tak
uksztaltowane podzialki klasyfikacyjne nie spetniatyby jednoczesnie swojej funkcji jako
element zarzadzania, gdyz bylyby zdefiniowane w sposéb jednolity dla wszystkich obszaréw
wydatkowych (analogicznie jak obecne dziaty i rozdziaty dla czesci budzetowych).

W wariancie II programy budzetowe stanowig calkowicie odrgbny, niezalezny od
uniwersalnej klasyfikacji przedmiotowej, podzial wydatkow, stanowigcy uzupetnienie
podstawowego podziatu budzetu panstwa na obszary wydatkowe, odpowiadajace wlasciwosci
poszczego6lnych ministrow 1/lub organéw panstwa. W wariancie tym mozliwe jest elastyczne
ksztattowanie struktury programoéw budzetowych w oparciu o kryterium celéw interwencji
publicznej, w sposéb dostosowany do potrzeb zarzadzania budzetowego, a takze mozliwie
spojny ze strukturg obszarow funkcjonalnych (pod)systemu zarzadzania strategicznego oraz
strukturg organizacyjng jednostek realizujacych zadania publiczne (panstwa).

Takie rozwigzanie wydaje si¢ rowniez dostosowane do ewentualnego wprowadzenia
budzetowania zadaniowego (ang. performance-based budgeting) w sektorze samorzadowym.
Obecnie JST zobowigzane sg do planowania swoich budzetéw wylacznie w ukladzie
klasyfikacji budzetowej. Te JST, ktore dobrowolnie wprowadzaja elementy budzetowania
zadaniowego, korzystaja z wlasnych klasyfikacji programowych (stanowigcych odpowiednik
wykorzystywanego w  sektorze rzadowym ,ukladu zadaniowego”). Ewentualne
wprowadzenie jednolitej struktury programowej budzetow JST lub tez pozostawienie tym
jednostkom swobody w ksztaltowaniu tej struktury (przy zachowaniu — dla potrzeb
analitycznych i sprawozdawczych — przedmiotowej klasyfikacji wydatkéw, obejmujacej caty
(docelowy) sektor finansow publicznych) wymaga przeprowadzenia odrgbnej analizy przez
Departament ST.

W praktyce mozliwe sa réwniez warianty posrednie, tj. przyjecie stosunkowo szerokich,
uniwersalnych 1 jednolitych dla catego sektora, programow (podziatek klasyfikacyjnych)
0 charakterze wytacznie funkcjonalnym (przedmiotowym) oraz, w ich ramach, podziatek
nizszego rzedu, tj. (pod)programoéw budzetowych, okreslonych odrebnie dla administracji
rzadowej 1 samorzadowej. Aby tak okres$lone programy budzetowe byly przydatne
z zarzadczego punktu widzenia, w zakresie budzetu panstwa musiatyby si¢ one jednak
dodatkowo  miesci¢ @ w  granicach  poszczegdlnych  obszarow  wydatkowych,
odzwierciedlajacych wtasciwos¢ ministrow. Ewentualnie, struktura programéw budzetowych
musialaby mie¢ charakter dwustopniowy, gdzie programy wyzszego rzedu moglyby miec
charakter miedzyobszarowy (migdzyministerialny), natomiast programy nizszego rzedu
definiowane bytyby w ramach poszczegdlnych obszaréw wydatkowych.

Proponowane zasady konstruowania i typy programow budzetowych

Dopelnieniem analizy mozliwych rozwigzan dotyczacych uksztalttowania podstawowego
podziatu budzetu panstwa oraz programowej struktury budzetu jest okres§lenie typow oraz
ogolnych zasad konstruowania programéw budzetowych. W ramce 2 zamieszczono ogolne,
zdefiniowane w literaturze przedmiotu, zasady konstruowania programéow budzetowych.
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Ramka 2. Ogélne zasady konstruowania programéw budzetowych

Zasada 1: [Kryterium celu] Programy powinny, w najwigkszym mozliwym stopniu, by¢ tworzone w oparciu
0 kryterium celu, tj. grupowaé produkty/ustugi publiczne i/lub transfery, ktére umozliwiaja osiagnigcie
zaktadanego odzialywania interwencji publicznej. Ewentualne odstgpstwa od tej zasady powinny znajdowaé
zastosowanie jedynie w wyjatkowych, uzasadnionych przypadkach.

(Programs and subprograms should to the maximum possible extent be results-based, grouping together outputs with a common intended
outcome. This principle should be departed from only in specific cases with clear justification.)

Zasada 2: [Istotnos$¢ i kontrola] Jesli budzet jest uchwalany w podziale na programy (tj. programy sg
podstawowa podziatka alokacji sSrodkow), programy powinny by¢ definiowane przy uwzglednieniu kryterium
istotnosci, tj. odzwierciedla¢ mozliwie szerokie obszary dziatalno$ci panstwa, w odniesieniu do ktorych
wladza wykonawcza i/lub ustawodawcza uznaje za niezbgdne okreSlenie poziomu alokacji w ustawie
budzetowej, nie pozostawiajac w tym zakresie mozliwosci ksztaltowania tego poziomu w ramach wykonania
ustawy budzetowe;j.

(In countries where funds are appropriated in the budget law by program, programs should be defined only for those broad product lines
that are of sufficient importance in government-wide policy priorities for the government and/or parliament to wish to determine centrally
the total resourcing that will be made available to them, rather than leaving this to be determined by the budget allocation decisions of
relevant ministries/agencies.)

Zasada 3: [Kompleksowy charakter] Programy nie powinny by¢ definiowane w sposdéb wymagajacy
podziatu specyficznych zasobow (np. poszczegdlnych pracownikéw, konkretnych samochodéw) pomigdzy
kilka programéw, chyba Zze mozliwe i uzasadnione jest rejestrowanie informacji o wykorzystaniu takich
wspolnych zasobow, z wykorzystaniem systemu rachunkowosci, na potrzeby uzyskania kompletnej informacji
o kosztach realizacji poszczegolnych programow.

(Programs should not be defined in a way that requires specific resources (inputs) — for example, specific employees or cars — to be split
between several programs, unless it is feasible and practical to record the usage of these shared resources by each of the programs
concerned with sufficient accuracy to produce reliable measures of expenditure by program in the accounting system.)

Zasada 4: [Spojno$¢ struktury organizacyjnej administracji publicznej] Jednostki organizacyjne
i komorki wewngtrzne, nie powinny by¢ dzielone pomiedzy programy jes$li nie jest celowe planowanie
i kontrolowanie podziatu pomiedzy programy zasobow przydzielonych jednostkom i komoérkom i/lub nie jest
mozliwe precyzyjne rejestrowanie wykorzystania zasobow w podziale na programy, z wykorzystaniem
systemu rachunkowosci.

(Organizational units should not be split between programs if: neither government nor ministry management wish to plan and control the
way in which the organizational unit directs its resources between the programs concerned, and/or it is not feasible to accurately allocate
and record the organizational unit’s resource utilization by program in the accounting system.)

Zasada 5: [Programy pomocnicze] Programy pomocnicze (obstugowe), obejmujace zasoby wspolne (np.
og6lny zarzad, ustugi techniczne, itp.) powinny by¢ tworzone jesli: jest pozadane zapewnienie elastycznosci
w alokacji tych zasobow pomigdzy programy zasadnicze w trakcie roku, i/lub jesli nie jest mozliwe — tzn.
efektywne kosztowo — precyzyjne alokowanie kosztow pomiedzy programy zasadnicze w ramach systemu
rachunkowosci.

(Ministries should establish support programs that include support services and other corporate overheads where: it is desirable to
maintain flexibility in the deployment of these support services between the support of the ministry’s various results-based programs
during the year, and/or when it is not feasible — i.e. not regarded as possible at reasonable cost — to accurately allocate the support
services costs between results-based programs in the accounting system.)

Zasada 6: [Programy pomocnicze] Ministerstwa (jednostki) realizujace wylacznie jeden program zasadniczy
nie potrzebuja programu pomocniczego (obstugowego).

(Ministries with a single results-based program do not need support programs.)

Zasada 7: [Spojno$¢ wewnetrznej struktury organizacyjnej jednostek] Dla zachowania prostoty systemu
budzetowania w oparciu o programy, wskazane moze by¢ zdefiniowanie struktury programéw (a, w razie
potrzeby, rowniez modyfikacja struktur organizacyjnych) w sposob zapewniajacy, ze podstawowe komorki
organizacyjne/jednostki realizowaé beda wylacznie jeden program (lub podprogram).

(In countries that wish to keep the program budgeting system as simple as possible, it may be pragmatically acceptable to define program
structures (and, where appropriate, modify organizational structures) so as to ensure that every “elemental” organizational unit is
associated with one and only one subprogram and program.)

Zasada 8: [Przypisanie odpowiedzialnos$ci] Jesli struktura rzadu obejmuje ograniczong liczb¢ ministerstw
0jasno okreSlonym zakresie wlasciwosci 1 zadaniach, programy nie powinny mie¢ charakteru
mi¢dzyministerialnego.

(If the structure of government is based on a limited number of ministries with clearly delimited responsibilities, programs should not
cross ministry boundaries.)

Zrédto: Opracowanie (nazwy zasad) i thumaczenie whasne na podstawie: Robinson, Marc, 2013, Program classification for performance-
based budgeting: How to structure budgets to enable the use of evidence. IEG Evaluation Capacity Development Series. Washington, DC:
World Bank. License: Creative Commons Attribution CC BY 3.0
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Adaptacje tak zdefiniowanych ogo6lnych zaleceh przedstawiono juz wczesniej, opisujac
przypadek Korei (ramka 1).

Uwzgledniajac przedstawione w poprzednich podrozdziatach wariantowe rozwigzania
dotyczace ksztaltowania podziatu budzetu panstwa oraz struktury programéw budzetowych,
atakze przedstawione wyzej zasady ogodlne, ponizej zamieszczono propozycje zasad
konstruowania struktury obszaréw wydatkowych i programéw budzetowych (ram zarzadzania
budzetowego).

1.

[Wiasciwosé] Obszary wydatkowe i1 programy budzetowe powinny by¢ tworzone przy
uwzglednieniu wihasciwosci organdw administracji publicznej najwyzszego szczebla,
wynikajacej z przepisow odrgbnych. [Wplyw i odpowiedzialno§¢] Rozwigzanie takie
zapewnia tym organom rzeczywisty wplyw na ksztaltowanie poziomu i struktury
wydatkéw publicznych w obszarach ich wlasciwosci, a takze rozliczalno$¢ z zatozonych
efektow.

Obszary wydatkowe, jako podstawowy podzial budzetu panstwa, powinny, w zakresie
administracji rzadowej, uwzglednia¢ podziat na dziaty administracji rzadowej. Obszar
wydatkowy powinien odpowiada¢ dzialowi lub grupie dzialéw administracji rzadowe;,
ktérym/-3 kieruje dany minister. Odrebne obszary wydatkowe powinny zosta¢ utworzone
dla administracji rzgdowej nicobjetej strukturg dziatdow administracji rzagdowej (KPRM
i jednostki nadzorowane przez PRM) oraz centralnej nierzadowej administracji
panstwowe;j.

[Wlasciwosé, istotnos¢ i kontrola] W ramach obszaréw wydatkowych, zdefiniowanych
zgodnie z zasada pierwsza, powinny by¢ tworzone programy budzetowe w zakresie
administracji rzadowej odpowiadajace: dziatlom administracji rzadowej, a w przypadku
dziatow administracji rzadowej obejmujacych szerokie spektrum zadan publicznych lub
zadania publiczne, ktorych realizacja angazuje szczegélnie duze S$rodki publiczne,
zadaniom publicznym w ramach dziatéw administracji rzadowe;.

W pozostatych obszarach wydatkowych programy budzetowe powinny odpowiadaé
zadaniom publicznym poszczegdlnych organéw 1 podmiotow.

[Kompleksowy zakres: przedmiot i zrodla finansowania] Obszary wydatkowe
| programy budzetowe powinny obejmowaé peten zakres przedmiotowy zadan
publicznych w ramach poszczegolnych dziatlow administracji rzadowej, w tym dziatania
0 charakterze pomocniczym, obstugowym, horyzontalnym itd., niezaleznie od Zrodet
finansowania tych zadan (tj. ze srodkow krajowych, europejskich, srodkow wiasnych
jednostek pozabudzetowych itd.).

Programy budzetowe o charakterze pomocniczym, grupujace dziatania o charakterze
horyzontalnym, zwigzane =z inicjowaniem, opracowywaniem oraz koordynacja
wykonywania polityki Rady Ministrow, a takze zwigzang z nimi obstuga administracyjna
I techniczng, powinny by¢ tworzone przede wszystkim w obszarach wydatkowych
odpowiadajacych wigcej niz jednemu dziatowi administracji rzagdowe;.

[Spdjnos¢ struktury organizacyjnej, odpowiedzialnos¢ i wpltyw]| Struktura programow
budzetowych i struktura organizacyjna administracji publicznej powinny by¢ ze soba
W najwiekszym mozliwym stopniu spdjne, przy zachowaniu prymatu struktury
programowej. W miar¢ mozliwosci programom budzetowym, odpowiadajagcym
okreslonym zadaniom publicznym, powinny wigc odpowiada¢ jednostki administracji
publicznej o jednoznacznie okreslonych kompetencjach i odpowiedzialnosci. [Kontrola,
istotnos¢] Z drugiej strony, budzety jednostek powinny by¢ dzielone na odregbne
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programy budzetowe tylko wtedy, jesli ma to na celu jednoznaczne okreslenie i kontrole
alokacji srodkdéw na konkretne zadania publiczne realizowane przez te jednostki.

5. [Typy programéw, rodzaj prowadzonej dzialalnosci] Typologia programéw
budzetowych powinna uwzglednia¢ charakter i sposob dziatalno$ci panstwa w danym
obszarze. W miar¢ mozliwosci w odrgbnych programach budzetowych powinny by¢
zgrupowane zadania publiczne realizowane bezposrednio przez jednostki administracji
publicznej (np. ustugi publiczne) oraz zadania publiczne realizowane dzieki transferom
srodkow (np. dotyczacym $wiadczen spotecznych).

6. [Odpowiedzialno$¢] Liczbe programow budzetowych o charakterze przekrojowym, za
ktore odpowiadatby wigcej niz jeden organ lub podmiot, nalezy ograniczy¢ do minimum,
a do celow analitycznych stosowac podziatki funkcjonalne (programy wyzszego rzgdu lub
funkcjonalne podzialki klasyfikacyjne, nie bedace podstawa alokacji).

Budzety wojewodow — mozliwe podejsScia

Opisane w poprzednim rozdziale zasady w miar¢ jednoznacznie okreslaja sposob
ksztattowania obszarow wydatkowych oraz programow budzetowych odpowiadajacych
zadaniom publicznym realizowanym przez rzadowa administracj¢ centralng oraz
administracj¢ niezespolong (np. ministerstwa, jednostki im podlegte i przez nie nadzorowane).
Zasady te wymagaja jednak doprecyzowania w przypadku zadan publicznych finansowanych
z budzetow wojewodow, ktore mieszcza si¢ w roznych dziatach administracji rzadowe;.

Z jednej strony, realizacja celow reformy systemu budzetowego, tj. zwigkszenie skutecznosci
koordynacji polityki Rady Ministréw przez ministrow wiasciwych do spraw poszczegdlnych
dziatow administracji rzadowej, powinna by¢ bowiem zwigzana z zapewnieniem tym
ministrom odpowiedniego wplywu na calo§¢ wydatkoOw przeznaczonych na realizacje zadan
publicznych w ramach kierowanych przez nich dziatéw. Z drugiej strony, pelna realizacja
tego postulatu, a takze zastosowanie zasad okreslonych w poprzednim podrozdziale, mogtoby
wymaga¢ m.in. zasadniczych zmian w funkcjonowaniu terenowej administracji rzadowe;j,
wtym rewizji zasady zespolenia (zwlaszcza w odniesieniu do organdow rzadowej
administracji zespolonej w wojewodztwie posiadajacych wiasne aparaty pomocnicze) oraz
redefinicji roli wojewody jako zwierzchnika rzadowej administracji zespolonej
w wojewodztwie, co wykracza jednak poza zakres reformy systemu budzetowego.

Okreslenie optymalnego miejsca 1 ksztattu budzetow wojewodéw w nowym podstawowym
podziale budzetu panstwa oraz w strukturze programow budzetowych wymaga wigc
udzielenia odpowiedzi na pytanie 0 to, czy oraz w jakim zakresie (tj. w odniesieniu do
finansowania jakich zadan publicznych) ministrowie witasciwi do spraw poszczegdlnych
dziatow administracji powinni mie¢ wplyw na poziom 1 struktur¢ wydatkow w budzetach
wojewodow. W drugiej kolejnosci konieczne jest wskazanie, czy zapewnienie tego wplywu
wymaga redefinicji roli 1 zadan wojewodow jako dysponentéw srodkow publicznych.
Dopiero znajac odpowiedzi na te pytania mozna dokona¢ analizy dotyczacej potrzeby
| zakresu ewentualnej fragmentacji budzetéw wojewoddéw (np. na programy budzetowe
odpowiadajace poszczegdlnym dziatlom administracji rzadowej w ramach odrgbnego obszaru
wydatkowego itd.).

Zadania publiczne finansowane z budzetow wojewoddéw, na podstawie ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, W pewnym uproszczeniu mozna podzieli¢ na:

1) zadania publiczne rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie wykonywane przy
pomocy urzedu wojewodzkiego,
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2) zadania publiczne rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie wykonywane, na
mocy ustaw szczegétowych (innych niz ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej
W wojewodztwie), przez organy tej administracji posiadajace wlasny aparat pomocniczy,

3) zadania publiczne, na realizacj¢ ktorych s$rodki publiczne z budzetu panstwa
przekazywane sg, za posrednictwem budzetéw wojewodow, do JST i innych podmiotow,
w tym m.in. zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, a takze, szczeg6lnie
istotne, zadania z zakresu polityki spolecznej 1 rodzinnej (najwigksza pozycja

wydatkowa).

Z punktu widzenia celow reformy systemu budzetowego ministrowie wilasciwi do spraw
poszczegolnych dziatdow administracji rzadowej powinni posiada¢ wplyw przede wszystkim
na ksztattowanie poziomu i struktury wydatkow zwigzanych z wykonywaniem zadan
publicznych, o ktorych mowa w pkt 2 i 3.

W odniesieniu do zadan publicznych rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie,
wykonywanych przez organy tej administracji posiadajagce wlasne aparaty pomocnicze,
potrzeba zapewnienia odpowiedniego wplywu ministrom kierujacym poszczegdlnymi
dziatami administracji rzadowej zwigzana jest z wykonywanym przez organy centralne
podlegle tym ministrom nadzoru merytorycznego nad ww. organami rzagdowej administracji
zespolonej] w wojewddztwie. Efektywna, w skali kraju, koordynacja zadan publicznych
realizowanych przez organy rzagdowej administracji zespolonej posiadajace wilasne aparaty
pomocnicze i mozliwos¢ ich ,,zadaniowania” (tj. okreslania celéw i rozliczania z osiggnigtych
rezultatow), czy to bezposrednio, czy to za posrednictwem wojewody, wymaga wigc
wyposazenia wilasciwych ministrow réwniez w mozliwosci ksztaltowania, w skali kraju,
poziomu wydatkow tych jednostek.

Zakladajac, ze zadania wojewody, jako zwierzchnika rzadowej administracji zespolonej

W wojewodztwie nie ulegna zmianie (tj. nie dojdzie do ,odzespolenia” organoéw

wykonujacych te zadania), zadania publiczne, o ktorych mowa w pkt 2, powinny zosta¢ co

najmniej:

— wydzielone do odrgbnych programow budzetowych (odpowiadajacych programom
budzetowym wtasciwych ministrow) w ramach obszaru wydatkowego wojewodow
(wariant A), albo

— wlaczone do wilasciwych programow budzetowych w obszarach wydatkowych
poszczegbdlnych ministréw (wariant B).

Obydwa warianty pozwalaja na zapewnienie ministrom wtasciwym do spraw poszczegolnych
dzialéw administracji rzadowej wpltywu na poziom wydatkow na zadania publiczne objete ich
dziatami, a finansowane z budzetow wojewodow. Zaktadaja one bowiem, Zze wydatki
planowane bedg tacznie w odniesieniu do calego programu budzetowego, obejmujacego dang
grupe zadan publicznych, realizowanych przez jednostki stanowigce aparaty pomocnicze
organéw rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie, a dopiero potem rozdzielane
pomiegdzy poszczegdlnych wojewodow i te jednostki (lub bezposrednio pomiedzy jednostki),
optymalnie, w potaczeniu z okresleniem celow do realizacji i oczekiwanych rezultatow.

Za zastosowaniem odrebnych (,,wojewddzkich”) programoéw budzetowych (wariant A)
przemawia wigksza spOjnos¢ takiego rozwigzania z obecnymi zasadami funkcjonowania
rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie (tj. gtownie rola wojewody jako
zwierzchnika tej administracji, ktory odpowiedzialny jest za zapewnienie jej warunkow
skutecznego dziatania 1 rezultaty tego dziatania). Rozwigzanie to wigze si¢ jednak
Z koniecznos$cig  ustanowienia  odrgbnych  mechanizmoéw  koordynacji  pionowej
funkcjonowania poszczeg6élnych stuzb, inspekcji i1 strazy przez wilasciwych ministrow lub
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organy im podlegte (koordynacja pozioma dziatania catos$ci rzagdowej administracji zespolone;j
na terenie wojewodztwa zapewniana jest przez wojewodg), w tym mechanizmow okreslania
celow 1 oczekiwanych rezultatow w powiazaniu z alokacjg srodkéw (,,zadaniowania”) oraz
mechanizmow rozliczalno$ci. Brak takich rozwigzan jest szczegolnie widoczny w obecnych
rozwigzaniach w zakresie budzetu zadaniowego 1 kontroli zarzadczej. Wada tego rozwigzania
moze by¢ jednak daleko posunigta fragmentacja budzetow wojewodow (wynikajaca np.
Z koniecznos$ci zapewnienia spojnosci struktury programéw budzetowych w obszarze
wydatkowym wojewodéw ze strukturg programéw budzetowych wtasciwych ministrow i/lub
dziatow administracji rzadowej).

Biorac pod uwage te ostatnie kwestie, trafniejsze wydaje si¢ rozwigzanie polegajace na
wlaczeniu (catkowitym lub w formie podprograméw) wydatkow na zadania organow
rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie, posiadajacych wlasne aparaty
pomocnicze, do programéw budzetowych wiasciwych ministrow (wariant B). Rozwigzanie
takie, spojne z zasadg kompleksowego zakresu programoéw budzetowych, daje ministrom
wlasciwym nie tylko mozliwos¢ bezposredniego oddzialtywania na catos¢ alokacji srodkow
publicznych w ramach poszczegolnych obszarow wydatkowych, ale takze mozliwosé
efektywnej koordynacji pionowej dziatania, w tym podzialu srodkow, poszczegdlnych stuzb,
inspekcji 1 strazy (przez powigzanie okreslania celow dziatalnosci tych jednostek
i oczekiwanych rezultatow z procesem rozdzielania $rodkow pomigdzy poszczegdlne
jednostki). Jest ono rowniez w stopniu wigkszym niz wariant A spdjne z zatozeniami
odnoszacymi si¢ do uksztaltowania systemu budzetowego w sposob umozliwiajacy
zintegrowane zarzadzanie panstwem (gdyz nie wymaga tworzenia odrgbnych mechanizmow
koordynacji pionowej funkcjonowania poszczeg6lnych zespolonych stuzb, inspekcji i strazy).

W praktyce, konsekwentne 1 pelne wprowadzenie wariantu B musiatoby by¢ jednak zwigzane
z odstgpieniem od zasady zespolenia w jej obecnym ksztalcie, tj. z bezposrednim
podporzadkowaniem jednostek stanowigcych aparat pomocniczy organow rzadowej
administracji zespolonej jednostkom obslugujacym organy nadrzedne (przy zachowaniu roli
wojewody jako organu koordynujacego dziatalno$¢ okreslonych stuzb, inspekeji 1 strazy na
terenie wojewodztwa). W kolejnych krokach wskazana bylaby w takim przypadku
konsolidacja niewielkich jednostek obstugujacych organy nizszego rzedu w duze jednostki
(na wzor jednostek pozabudzetowych, np. panstwowych osob prawnych, ktére posiadaja
jeden plan finansowy, jednolitg polityke rachunkowosci i plan kont, jedno sprawozdanie
finansowe). Rozwigzanie takie sprzyjaloby oszczednosciom, wynikajacym np. z efektu skali
| zmiany struktury zatrudnienia (tj. ograniczenia nakladéw zwigzanych z realizacjg zadan
administracyjnych, finansowo-ksiggowych itp.), czyniac jednoczes$nie bardziej czytelnym
I przejrzystym system odpowiedzialnosci i rozliczalnosci za rezultaty przed nadzorujacym
dang jednostke (de facto ,,administracj¢”) ministrem.

Co istotne, nakreslone powyzej warianty nie maja charakteru wzajemnie wyltaczajacych sie
alternatyw. W praktyce mozliwe jest bowiem rowniez, w okresie przejsciowym, przyjecie
wariantu A, a nastgpnie przejscie do wariantu B. Rozwigzanie takie byloby réwniez
optymalne z punktu widzenia odpowiedniego przygotowania komorek finansowo-
budzetowych ministerstw do nowej roli, tj. roli komoérek zarzadzajacych budzetem (szerzej
0 tym zagadnieniu napisano w ostatnim podrozdziale).

Analogiczne rozwigzania, tj. wydzielenie do odrgbnych programéw budzetowych lub
wlaczenie do programéw budzetowych wiasciwych ministrow, nalezy réwniez rozwazy¢
W odniesieniu do zadan publicznych, na realizacj¢ ktorych $rodki publiczne z budzetu
panstwa przekazywane sg za posrednictwem budzetéw wojewodow do JST i innych
podmiotow (pkt 3). Dotyczy to w szczegdlnosci, istotnych zaréwno z punktu widzenia
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polityki panstwa, jak i wysokosci zwigzanych z nimi wydatkdéw, zadan z zakresu polityki
spotecznej i rodzinnej, a takze zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowey.

W obu przypadkach w zakresie realizacji ww. zadan publicznych urzedy wojewodzkie petnig
jedynie role podmiotow transferujacych (tj. planuja, przekazuja i rozliczaja dotacje). O ile
realizacja tego typu dziatan wykonawczych powinna pozosta¢ w gestii urzedow
wojewodzkich, o tyle za taczne planowanie wydatkow w ramach odrgbnych programow
budzetowych, obejmujacych zadania publiczne finansowane z transferéw, a nastepnie ich
podzial, odpowiada¢ powinni wilasciwi ministrowie. Z punktu widzenia budzetowania
w oparciu 0 programy, transfery realizowane obecnie z czeSci budzetowej 85 — Budzetu
wojewodow rozpatrywa¢ bowiem nalezy jako jedno z istotnych narzedzi realizacji zadan
publicznych. Za efektywnos$¢ 1 skutecznos¢ takich narzedzi odpowiedzialno$¢ ponosi¢ moga
wylacznie ministrowie, jako wilasciwi w zakresie inicjowania i kreowania polityki Rady
Ministrow, w tym projektowanie instrumentow jej realizacji. Co wigcej, takie rozwigzanie jest
juz de facto stosowane obecnie, np. w odniesieniu do:

— wydatkéow biezacych dla dzialow Oswiata i wychowanie czy Edukacyjna opieka
wychowawcza, ktoérych podziatu dokonuje minister wilasciwy do spraw o$wiaty
I wychowania,

— wydatkéw na realizacje $wiadczen rodzinnych, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego,
zasitkow dla opiekunow, $wiadczenia wychowawczego, dodatku wychowawczego,
dodatku do zryczaltowanej kwoty, ktérych podziatu dokonuje minister wtasciwy do spraw
rodziny.

Przyjecie powyzszego rozwigzania moze jednak wymaga¢ zmiany podejscia do jednostki
budzetowej — o ile obecnie jednostka budzetowa, bedac dysponentem okreslonego szczebla
w ramach danej czg$ci budzetowej, nie moze otrzymywac srodkéw z innej czesci budzetowe;,
wprowadzane rozwigzania powinny przewidywa¢ mozliwo$¢ przydzielania jednostkom
budzetowym $rodkow publicznych na realizacje zadan z réznych programéw budzetowych
(w tym programéw budzetowych, ktorych dysponentem bedzie inny niz nadzorujacy minister,
analogicznie jak to ma miejsce obecnie w przypadku np. agencji wykonawczych, ktére moga
otrzymywac srodki w formie dotacji z r6znych czgséci budzetowych). Zmiana taka zasadniczo
zwigkszytaby elastyczno$¢ planowania 1 wykonywania budzetu panstwa, umozliwiajac
ministrom efektywne zarzadzanie wydatkami w ramach poszczegélnych obszarow
wydatkowych i programow budzetowych.

Nieco inaczej przedstawia Si¢ sytuacja w odniesieniu do wydatkoéw na zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej, ktorych (jednostkowy) poziom 1 rozproszony charakter
moze nie uzasadnia¢ ich ujecia w formie odrebnych programoéw budzetowych. Dla celow
analitycznych powinno jednak by¢ mozliwe ich przypisanie do odpowiednich podziatek
przedmiotowych co najmniej w funkcjonalnej klasyfikacji budzetowej. Rola ministrow
wlasciwych powinna natomiast obejmowa¢ co najmniej ksztattowanie (wspdlnie
Z Ministerstwem Finanséw) wiasciwych, jednolitych w skali kraju, algorytmoéw i metod
naliczania dotacji na te zadania. Sposob uje¢cia wydatkéw na te zadania wymaga odrebne;,
bardziej szczegdtowej analizy oraz konsultacji z odpowiednimi podmiotami.

W  odniesieniu do zadan publicznych, ktére realizowane sga przy pomocy urzedu
wojewodzkiego (pkt 1), co do zasady nie wydaje si¢ natomiast wskazane dzielenie ich na
odrebne programy budzetowe. Wynika to z opisanej wyzej zasady istotnosci, zgodnie z ktorg
budzety jednostek powinny by¢ dzielone na odrgbne programy budzetowe tylko wtedy, jesli
ma to na celu jednoznaczne okreslenie 1 kontrole alokacji $srodkow na konkretne zadania
publiczne realizowane przez te jednostki. Podziat budzetu urzedu wojewddzkiego na
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programy budzetowe ograniczalby wiec mozliwos¢ elastycznego 1 efektywnego zarzadzania
budzetem urzedu przez wojewodg. Nie oznacza to jednocze$nie, ze wydatki w programie
budzetowym obejmujacym budzet urzedu wojewodzkiego nie powinny by¢ — co najmniej dla
celow analitycznych — podzielone i prezentowane w wigkszej szczegdlowosci, wynikajacej
np. z przyjecia podziatek przedmiotowej klasyfikacji wydatkow (w przypadku wariantu
polegajacego na wprowadzeniu programow budzetowych jako elementu podstawowego
podzialu budzetu panstwa).
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Rekomendowane rozwigzania

Celem gléwnym reformy systemu budzetowego jest wprowadzenie skutecznych narzedzi,
umozliwiajacych prowadzenie spdjnej, wykraczajacej poza horyzont jednego roku
budzetowego, polityki budzetowej, a takze mechanizméw zapewniajacych efektywna
alokacje $rodkéw publicznych w kolejnych budzetach, wspierajacych realizacje celow
strategicznych 1 priorytetow rozwojowych panstwa.

Realizacja tego celu wymaga wypracowania i wprowadzenia, w ramach systemu
budzetowego, rozwigzan odpowiadajacych jednolitym, wspdlnym dla wszystkich
(pod)systemow  zarzadzania panstwem ram koncepcyjnych. Architektura systemu
budzetowego (np. podzial budzetu panstwa, konstrukcja klasyfikacji budzetowej, role
poszczegblnych aktoréw w procesie budzetowym) powinna wigc mie¢ charakter otwarty na
inne (pod)systemy zarzadzania panstwem, umozliwiajac zintegrowane podejscie do
definiowania celéw strategicznych 1 priorytetow rozwojowych panstwa, koordynacje
strumieni wydatkow publicznych w sposdb uwzgledniajacy te cele i1 priorytety, a takze
wlaczenie w ich realizacje wszystkich jednostek wykonujacych zadania publiczne (t;.
faktyczne wprowadzenie zarzadzania przez cele oraz wilaczenie w proces budzetowy
informacji o wynikach).

Mozliwo$¢ uksztalttowania podziatu budzetu panstwa oraz klasyfikacji budzetowej w sposdb
spojny z ww. wymogami stwarza tzw. budzetowanie w oparciu o programy (budzetowanie
programowe, ang. program-based budgeting).

Rekomendowany model (pod)systemu zarzadzania budzetowego odwotuje si¢ do podzialu
kompetencji wynikajacego z ustawy o dziatach administracji rzadowej, jako podstawowego
aktu prawnego okreslajacego obszary dziatalnosci panstwa oraz zasady inicjowania,
formutowania i1 koordynacji polityki Rady Ministrow przez wiasciwych ministrow. Z tego
wzgledu jako podstawowy podziat budzetu panstwa proponuje si¢ podzial na obszary
wydatkowe, odpowiadajace:

1) dzialom lub grupom dzialéw administracji rzadowej kierowanym przez poszczegdlnych
ministrow, ktore dzielg si¢ na programy budzetowe odpowiadajace zadaniom publicznym,

2) administracji rzgdowej nieobjetej strukturg dzialow administracji rzadowej (KPRM
i jednostki nadzorowane przez PRM), ktory dzieli si¢ na programy budzetowe,
odpowiadajgce zadaniom publicznym poszczegolnych jednostek (de facto jednostkom),

3) centralnej nierzgdowej administracji panstwowej, ktory dzieli si¢ na programy budzetowe,
odpowiadajgce zadaniom publicznym poszczegolnych jednostek (de facto jednostkom).

Tak okreslone obszary wydatkowe stanowi¢ powinny agregaty wykorzystywane na etapie
opracowywania wieloletnich zatozen polityki budzetowej do dezagregacji kwoty wydatkoéw
I limitu wydatkow wynikajacego ze Stabilizujacej Reguty Wydatkowe] w  sposob
odzwierciedlajacy zaktualizowany podstawowy scenariusz wydatkowy (tj. scenariusz
niezmiennego kursu polityki). Tak okreslone limity wydatkow dla obszaréw wydatkowych, w
potaczeniu z decyzja o nowych priorytetach/zadaniach 1 kategoriach wydatkow (decyzja o
rozdysponowaniu przestrzeni fiskalnej 1 sposobie finansowania nowych priorytetow/zadan),
powinny stanowi¢ podstawowe elementy strukturyzujgce dalsze negocjacje budzetowe,
dotyczace alokacji sSrodkéw publicznych w szczegdtowosci wlasciwej dla ustawy budzetowe;.
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OBSZARY WYDATKOWE - szerokie agregaty budzetowe, odpowiadajace obszarom
funkcjonalnym dzialalno$ci panstwa, zdefiniowanym w ustawie o dzialach administracji
rzadowej (tj. pojedynczym dzialom lub grupom dzialéw), dla ktérych limity budzetowe
okreslane sa na wczesnym etapie procesu budzetowego (w wieloletnich zalozeniach polityki
budzetowej), strukturyzujac proces dalszych negocjacji budzetowych. Obszary wydatkowe
dzielg si¢ na programy budzetowe.

Obszary wydatkowe powinny si¢ dzieli¢ si¢ na programy budzetowe, stanowigce podstawowy
agregat alokacji $rodkéw publicznych w ustawie budzetowej. Programy budzetowe powinny
stanowi¢ drugi stopien podzialu budzetu panstwa oraz jeden z wymiaréw nowej klasyfikacji
budzetowej. Dwustopniowy podzial budzetu panstwa pozwala na elastyczne ksztaltowanie
struktury budzetu panstwa oraz powigzanie zagadnien koordynacji polityki Rady Ministréw
(np. definiowania celow i1 okreslania oczekiwanych rezultatow) z zarzadzaniem programami
budzetowymi (podziatem $rodké6w) przez ministrow. Pozwala réwniez na zachowanie, dla
celow analitycznych, stabilnosci wymiaru przedmiotowego (funkcjonalnego) klasyfikacji
budzetowe;.

Programy budzetowe, jako drugi stopien podziatu budzetu panstwa, powinny obejmowac
zadania publiczne odpowiadajace:

1) w zakresie obszarow wydatkowych, o ktorych mowa w pkt 1 — dzialom administracji
rzadowej, a w przypadku dzialéw administracji rzagdowej obejmujacych szerokie spektrum
zadan publicznych lub zadania publiczne, ktorych realizacja angazuje istotne S$rodki
publiczne, zadaniom publicznym w ramach dziatow administracji rzagdowe;,

2) w zakresie obszarow wydatkowych, o ktorych w pkt 2 i 3 — zadaniom publicznym
poszczegélnych jednostek administracji rzadowej nieobjetej strukturg dziatow
administracji rzagdowej lub jednostek centralnej nierzadowej administracji panstwowe;.

Tak okreslone programy budzetowe powinny obejmowac peten zakres przedmiotowy zadan
publicznych w ramach poszczegolnych dziatow administracji rzadowej, w tym dzialania
0 charakterze pomocniczym, obstugowym, horyzontalnym itd., niezaleznie od Zrdodet
finansowania tych zadan (tj. ze $rodkow krajowych, europejskich, srodkéw wiasnych
jednostek pozabudzetowych itd.). Programy budzetowe o charakterze pomocniczym,
grupujace  dzialania o charakterze horyzontalnym, zwigzane 7z inicjowaniem,
opracowywaniem oraz koordynacja wykonywania polityki Rady Ministrow, a takze zwigzang
z nimi obshugg administracyjng i techniczna, powinny by¢ tworzone przede wszystkim
w obszarach wydatkowych obejmujacych wigcej niz jeden dziat administracji rzadowe;.

PROGRAM BUDZETOWY - podstawowy agregat podzialu budzetu panstwa i alokacji
Srodkow publicznych w ustawie budzetowej, co do zasady grupujacy wszystkie wydatki, w tym
wydatki na dzialania horyzontalne i pomocnicze, zwiazane z realizacja, poprzez dostarczane
przez panstwo ustugi publiczne i/lub transfery (na realizacje¢ zadan publicznych lub wyplaty
np. Swiadczen spotecznych), celow zadan publicznych w danym obszarze dzialalno$ci panstwa,
niezaleznie od zrodla ich finansowania.

Rekomendowang typologie obszarow wydatkowych 1 programow budzetowych
przedstawiono na rysunku 1. Z kolei w aneksie zamieszczono struktur¢ obszarow
wydatkowych skonstruowang w oparciu o powyzsze zatozenia. Do poszczegdlnych obszarow
wstepnie przyporzadkowano czesci budzetowe oraz jednostki pozabudzetowe i fundusze.
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Rysunek 1. Obszary wydatkowe i programy budzetowe — dwustopniowy podzial budzetu panstwa
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Odstepstwa od ogolnych zasad definiowania programow budzetowych powinny miec
zastosowanie w odniesieniu do budzetow wojewodow. Rozwigzania w tym zakresie powinny
uwzglednia¢ zaréwno cele reformy, tj. zwigkszenie wpltywu ministrow kierujacych
poszczegblnymi dziatami administracji rzadowej na catoksztalt wydatkow na zadania
publiczne objete zakresem poszczegolnych dzialow, jak 1 ograniczenia wynikajace
Z rozwigzan przyjetych w ramach innych (pod)systemoéw zarzadzania panstwem (odnoszace
si¢ do roli 1 zadan wojewody oraz sposobu funkcjonowania rzagdowej administracji zespolonej
w wojewddztwie).

Z powyzszych wzgledow konieczne jest przyjecie zatozenia o dopuszczeniu okresu
przejsciowego, W ktorym budzety wojewodow zostatyby podzielone na programy budzetowe
odpowiadajace:

1) zadaniom publicznym realizowanym bezposrednio przez wojewode 1 jego aparat
pomocniczy w postaci urzedu wojewodzkiego (program ogélny, obejmujacy réwniez
zadania koordynacyjne, pomocnicze i obstugowe; dla celow zarzadczych i analitycznych
rekomendowane jest wprowadzenie podziatek pomocniczych, obejmujacych dziatania
dotyczace zadan publicznych nalezacych do réznych dziatow administracji rzadowe;j),

2) zadaniom publicznym realizowanym przez organy rzadowej administracji zespolonej
w wojewddztwie, posiadajace wlasne aparaty pomocnicze,

3) zadaniom publicznym, na realizacj¢ ktorych srodki publiczne z budzetu panstwa
przekazywane sa, za posrednictwem budzetow wojewoddéw, do JST 1 innych podmiotdw.

Dalszej analizy, uwzgledniajacej m.in. ostateczne rozstrzygniecia dotyczace roli 1 zadan
podmiotéw zarzadzajacych programami budzetowymi (por. podrozdziatl dotyczacy zagadnien
komplementarnych), wymaga sposob ujecia ,,wojewodzkich” programow budzetowych
w strukturze obszaréw wydatkowych (tj. w ramach obszarow wilasciwych ministrow, czy
w odregbnym obszarze wydatkowym) oraz zakres integracji tych programéw budzetowych
Z programami budzetowymi wlasciwych ministrow (w odniesieniu do programow
wskazanych w pkt 2 1 3, tj. odrgbnie, czy w ramach wiasciwych ,,ministerialnych” programéw
budzetowych). Docelowe rozwigzania powinny zmierza¢ do wiaczenia ,,wojewodzkich”
programow budzetowych do obszarow wydatkowych i programéw budzetowych wtasciwych
ministrow, jednak w okresie przejsciowym wskazane bytoby wyodrebnienie ,,wojewodzkich”
programow budzetowych do osobnego obszaru wydatkowego. Okres przejsciowy powinien
umozliwi¢ plynne przeksztalcenie obecnej struktury budzetowej na nowa, a takze
wyksztatcenie struktur zarzadczych 1 kanatéw komunikacyjnych, niezbgdnych do
efektywnego zarzadzania programami budzetowymi przez wtasciwe podmioty.

Przejsciowa struktur¢ obszaru wydatkowego wojewoddéw 1 typologie programéw
budzetowych w tym obszarze, a takze proponowane rozwigzania docelowe w tym zakresie,
przedstawiono na rysunku 2.
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Rysunek 2. Struktura obszaru wydatkowego wojewodow i typologia programéw budzetowych w
tym obszarze (okres przejSciowy i rozwiazania docelowe)
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struktura Podprogram budzetowy
dziatow (np. zadania w zakresie
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. kryzysowego)
rzgdowe;j

Podprogram budzetowy
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Program budzetowy programow

(zadania publiczne realizowane przez organ rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, budzetowych
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wiasciwych : e Progra m.budz.etowy . ‘
. . a publiczne, na realizacje ktorych srodki publiczne z budzetu panstwa przekazywane sq, za
ministrow nictwem budzetow wojewoddw, do JSTi innych podmiotéw — np. Swiadczenia spoteczne)

wiasciwych
ministréw

Biorac pod uwage, ze podziat budzetu panstwa na obszary wydatkowe i programy budzetowe
nie bedzie mial charakteru w petni zgodnego z kryterium przedmiotowym (tj. funkcjonalnym
w rozumieniu np. COFOG), dla celow analitycznych wskazane jest wprowadzenie
przedmiotowego wymiaru w klasyfikacji budzetowej (tj. odpowiednio dostosowanej obecnej

klasyfikacji budzetowej lub zaadaptowanej i rozszerzonej Klasyfikacji Funkcji Rzadu,
COFOG).
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Zagadnienia komplementarne

Wprowadzenie budzetowania w oparciu o programy stanowi istotny, ale nie jedyny warunek
powodzenia przewidzianych w Zalozeniach... zmian, ukierunkowanych na wzmocnienie
zdolnosci instytucjonalnej panstwa do prowadzenia odpowiedzialnej polityki budzetowe;,
wspierajacej realizacje celow strategicznych i priorytetow rozwojowych.

Przyjmujac wspomniang we wprowadzeniu holistyczng koncepcje zarzadzania publicznego,
zgodnie z ktora zarzadzanie budzetowe stanowi (pod)system przenikajacy i funkcjonalnie
powigzany z innymi (pod)systemami zarzadzania, rekomendowany ksztatt podzialu budzetu
panstwa na obszary wydatkowe i programy budzetowe nawigzuje do funkcjonalnego podziatu
kompetencji, okre§lonego w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Mozliwos¢
wykorzystania programéw budzetowych jako osi zintegrowanego, wieloptaszczyznowego
systemu zarzadzania publicznego, wymaga rowniez wprowadzenia komplementarnych
mechanizmoéw, ktore pozwolg na transmisj¢, za posrednictwem budzetu, celow z poziomu
strategicznego na poziom operacyjny, a przez to wlaczenie wszystkich jednostek
organizacyjnych w ich realizacj¢ (integracja proceséw zarzadzania).

Z punktu widzenia calo$ciowego podejscia do zarzadzania publicznego, a w jego ramach
zarzadzania budzetowego i1 operacyjnego, istotne bedzie takze odpowiednie okreslenie roli
podmiotow zarzadzajacych programami budzetowymi, tj. w praktyce roli komorek
budzetowo-finansowych w ministerstwach, a takze zakresu i charakteru limitow wydatkow
oraz uelastycznienie formy jednostki budzetowe;.

1. Integracja procesow zarzadzania

Rekomendowany ksztalt architektury systemu budzetu zaktada integracje (pod)systemow
zarzadzania strategicznego, budzetowego 1 operacyjnego. Proponowane podejscie wymaga
W szczegblnosci  otwarcia (pod)systemu budzetowego na (pod)system zarzadzania
strategicznego, a takze zastgpienia rozproszonych, niezaleznych od siebie mechanizmow
zarzadzania przez cele 1 planowania dziatalno$ci w ramach (odpowiednio) budzetu
zadaniowego oraz kontroli zarzadczej, ktorych wadg jest obecnie wtérnos¢ w stosunku do
procesu budzetowego, w ramach ktorego podejmowane sg kluczowe decyzje dotyczace
poziomu 1 kierunkow finansowania zadan publicznych. Procesy formulowania celow
| priorytetow oraz planowania dzialalnosci stanowi¢ powinny integralng czgs¢ procesu
budzetowego i1 alokacji zasobow.

Realizacja powyzszego celu wymaga wiaczenia do procesu budzetowego dyskusji o celach
strategicznych 1 priorytetach rozwojowych panstwa, w tym definiowanych w dokumentach
z zakresu polityki rozwoju (strategiach, politykach i programach), juz na etapie
opracowywania wieloletnich zatozen polityki budzetowej, na ktérym formulowane beda
priorytety wydatkowe oraz, w ramach wstepnej dezagregacji SRW, limity wydatkow dla
obszaréw wydatkowych.

Wymaga to skoordynowania przeptywu strumieni wydatkow publicznych, na kolejnych
etapach negocjacji budzetowych, w sposdb uwzgledniajacy cele strategiczne 1 priorytety
rozwojowe, co z kolei rodzi konieczno$¢ wiekszego niz dotychczas wykorzystania szeroko
rozumianej informacji o efektywno$ci wydatkow, w tym pozyskiwanej dzigki przegladom
wydatkow. W praktyce oznacza to, ze W ramach dialogu technicznego, nastgpujacego po
przyjeciu przez Rade Ministrow wieloletnich zatozen polityki budzetowej, nacisk powinien
zosta¢ polozony na dyskusje o celowos$ci, skuteczno$ci i efektywnosci poszczegdlnych
instrumentow, polityk i programéw, a w konsekwencji na alokacje srodkow publicznych
W sposob optymalny z punktu widzenia realizacji celow strategicznych 1 priorytetow
rozwojowych panstwa.
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Takie podejscie powinno réwniez umozliwiaé plynng transmisj¢ (przetozenie) celow
strategicznych 1 priorytetow rozwojowych na cele operacyjne jednostek organizacyjnych
realizujgcych zadania publiczne, co jest rownoznaczne z konieczno$cig potaczenia procesow
podziatu $rodkow pomiedzy jednostki oraz okreslania celéw i oczekiwanych rezultatow
realizacji zadan publicznych przez te jednostki’. Uprawnienie do ,,zadaniowego” podziatu
srodkoéw (okreslenia celow lub zadan, oczekiwanych rezultatow) powinny zyskaé¢ podmioty
zarzadzajace programami budzetowymi (ministrowie) w stosunku do jednostek, ktorym
przydzielane bedg z tych programéw $rodki (niezaleznie od tego, czy jednostki te podlegaja
Im organizacyjnie, czy tez nie). W konsekwencji, elementem rozliczenia z wydatkowania
przyznanych $rodkow powinna by¢ réwniez ocena stopnia realizacji wyznaczonych
I zaakceptowanych przez jednostke celow.

Wprowadzenie systemu skonstruowanego w powyzszy sposob wymaga precyzyjnego
rozroznienia, w tym w planie operacyjnym jednostki i sprawozdawczo$ci, po stronie
przychodéw i kosztow oraz dochodow i wydatkow, kategorii wydatkéw obejmujacych
funkcjonowanie jednostki i realizowane przez t¢ jednostk¢ zadania publiczne, na ktore
jednostka posiada wptyw i ktore moga by¢ przedmiotem oceny jej funkcjonowania, oraz
transferow (np. w zakresie $swiadczen spotecznych, ktore jednostka jedynie wyptaca). Cele
operacyjne i oczekiwane rezultaty jednostek, definiowane na etapie podzialu S$rodkow,
powinny si¢ odnosi¢ wylacznie do zadan publicznych realizowanych bezposrednio przez te
jednostki (lub grupy jednostek).

Z kolei w odniesieniu do transferow $rodkow na rzecz innych podmiotow, cele i oczekiwane
rezultaty powinny by¢ definiowane przez podmioty zarzadzajace programami budzetowymi
w odniesieniu do poszczegdlnych rodzajow transferow (lub ich grup — np. kategorii
$wiadczen spotecznych).

Uwzgledniajac powyzsze zatozenia, nalezy stwierdzi¢, ze projektowane mechanizmy nie
stanowig prostej integracji lub przeniesienia dotychczasowych rozwigzan z zakresu budzetu
zadaniowego 1/lub kontroli zarzadczej. W szczegdlnosci, konieczne jest odejscie od
zamknigtego katalogu kryteriow oceny (efektywnos$¢ i skutecznos$¢), czy sposobu oceny
stopnia realizacji celu (miernik), stosowanych w ramach budzetu zadaniowego. Integracja
elementow budzetowania zadaniowego oraz planowania dziatalno$ci wymaga réwniez
rezygnacji z dazenia do S$cistego wigzania efektow z nakladami w kazdym obszarze
dziatalno$ci panstwa (zwlaszcza na poziomie celow i wskaznikow oddziatywania lub
wptywu), gdyz na ich realizacj¢ wplyw maja rowniez dziatania, ktore nie posiadajg wymiaru
finansowego (np. dziatalno$¢ regulacyjna, itp.). Przyktadowo, w miejsce miernikéw, ktore
sugeruja istnienie $cistego zwigzku pomigdzy poziomem finansowania i efektami (ang.
marginal performance-based budgeting), wskazane jest przyjecie szerszej definicji ,,miary
sukcesu”, obejmujacej rowniez kamienie milowe.

Ogo6lne ramy zintegrowanego systemu zarzadzania powinny roOwniez zapewnia¢ odpowiedni
poziom elastyczno$ci, niezbgdnej z punktu widzenia konieczno$ci pogodzenia potrzeb
w zakresie zarzadzania operacyjnego jednostkami organizacyjnymi oraz oceny efektywnosci
wydatkow publicznych.

Spetniajacy powyzsze zalozenia model zintegrowanego zarzadzania, ktorego osig
konstrukcyjna sa proces budzetowy oraz programowy podzial budzetu, przedstawiono na
rysunku 3.

4 Czego nie zapewniajg obecne rozwigzania w zakresie kontroli zarzadczej.
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Rysunek 3. Model zintegrowanego zarzadzania budzetowego
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2. Jednostka budzetowa

Efektywne zarzadzanie budzetem w ukladzie programowym wymaga przyznania podmiotom
zarzadzajacym szerszych niz obecnie mozliwos$ci elastycznej alokacji srodkow publicznych
przeznaczonych na realizacj¢ zadan publicznych, w ramach limitu wydatkéw na program
budzetowy oraz ograniczen wynikajacych (w krotkiej perspektywie) z wysokiego udziatu tzw.
wydatkoéw sztywnych w strukturze wydatkow ogétem. Pomijajac kwestie transferow srodkoéw
publicznych poza sektor finansoéw publicznych (np. dotacji), ktére rzadzi¢ sie powinny
odmiennymi zasadami, przyznanie §rodkow publicznych jednostce organizacyjnej sektora
(budzetowej lub pozabudzetowej) powinno wigc by¢ powigzane z okresleniem celu, na ktory
te srodki maja by¢ wydatkowane, oraz oczekiwanych rezultatow (zob. model zaprezentowany
na rysunku 3).

Wprowadzenie programowego podziatu budzetu panstwa, w ktorym srodki alokowane sg na
programy budzetowe, a nie na jednostki organizacyjne, wymaga rowniez odmiennego
podejscia do roli i zasad funkcjonowania jednostek budzetowych. Zmiany w tym zakresie
wymagaja odejScia od zamknigtych, w ramach poszczegdlnych czesci budzetowych,
wieloszczeblowych struktur dysponentow. W to miejsce nalezy wprowadzi¢ plaska,
jednoszczeblowa strukture jednostek budzetowych, ktore moglyby otrzymywaé $rodki
publiczne na realizacj¢ swoich zadan z ré6znych programéw budzetowych, w tym programow
zarzadzanych przez roznych ministrow, oraz z réznych zrodet finansowania. Warunkiem
skutecznosci takiego modelu jest jednak brak mozliwosci przenoszenia wydatkow pomigdzy
programami budzetowymi w planie operacyjnym jednostki, gdyz $rodki przyznane z r6znych
programow przyznawane bylyby na realizacje¢ konkretnych zadan.

Rozwigzanie takie przyczyniloby si¢ do zasadniczego uproszczenia procesu planowania
I wykonania budzetu, gdyz nie wymaga ono utrzymywania sztucznego obiegu S$rodkow
publicznych w ramach sektora finansoéw publicznych (jak np. w przypadku wydatkéw
NFOSiGW, przekazywanych na dochody budzetu panstwa, z ktorych tworzona jest rezerwa
celowa, przeznaczona na finansowanie zadan z zakresu ochrony $rodowiska w panstwowych
jednostkach budzetowych), albo mnozenia rezerw celowych w sytuacji, gdy na etapie
planowania nie jest znany szczegdtowy podziat §rodkéw pomigdzy jednostki budzetowe
W rdznych czesciach budzetowych.

Dla przyjecia takiego rozwigzania istotne s3 jednak komplementarne zmiany w systemie
sprawozdawczo$ci budzetowej oraz finansowej (system finansowo-ksiggowy powinien
bowiem dostarcza¢ danych niezbednych na potrzeby sporzadzenia sprawozdania finansowego
jednostki, obejmujacego calo$¢ gospodarki finansowej, oraz na potrzeby sprawozdan
budzetowych z realizacji poszczeg6lnych programéw budzetowych).

Wprowadzenie powyzszych zmian stworzyloby jednocze$nie mozliwos¢, na kolejnym etapie
reformy, dalszego uelastycznienia regut finansowania wydatkow jednostki budzetowej, np.
poprzez wprowadzenie dopuszczalnosci transferow poziomych (np. w przypadku §wiadczenia
tzw. uslug wspélnych). Rozwigzanie takie ograniczytoby pokus¢ tworzenia w tym celu
jednostek pozabudzetowych, dla ktérych gtéwnym, a czgsto jedynym, zrodiem przychodow
sg optaty za ustugi Swiadczone na rzecz jednostek budzetowych, finansowane z budzetu
panstwa.

3. Charakter i zakres limitow wydatkéw

Budzetowanie w oparciu o programy zaklada rowniez, Zze program budzetowy powinien
obejmowaé wszystkie Zrodta finansowania zadan publicznych objetych tym programem.
Kompleksowy, szeroki charakter limitow wydatkéw na programy stanowi bowiem
dopehienie catosciowego podejscia do zarzadzania realizacja zadan publicznych przez
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ministra 1 jednostki, ktore — cho¢ finansowane sg z roznych zrodetl — posiadajg wspodlne cele
(zob. np. przypadek Korei w ramce 1).

Jednoczesnie, prezentowanie w programach budzetowych, a w konsekwencji rowniez
w limitach wydatkow okreslanych dla tych programéw w ustawie budzetowej, szerokiego
katalogu zrodel finansowania, stanowi wypelnienie zasady przejrzystosci finansow
publicznych (w zakresie prezentacji peinej informacji na temat poziomu i zrodet naktadow
| osiggnietych rezultatow).

Ograniczenie limitow wydatkéw, na jakimkolwiek etapie planowania czy wykonywania
budzetu, do wybranych zrédet finansowania wydatkéw, np. wytacznie do wydatkéw budzetu
panstwa w czesci krajowej, wydaje si¢ przeciwskuteczne z punktu widzenia koncentracji
budzetowego procesu decyzyjnego, tworzenia zachet do odpowiedzialnego zarzadzania
srodkami publicznymi, a takze skutecznosci sredniookresowych ram budzetowych.

Limitowanie ograniczone wytacznie do jednego ze zrodet finansowania realizacji zadan
publicznych pozostawia bowiem otwartg mozliwo$¢ negocjowania poziomu finansowania
Z pozostatych zrodet na kolejnych etapach planowania. Rozwigzanie takie stwarza réwniez
negatywne zachety do ,,ucieczki” w kierunku pozabudzetowych zrddet finansowania zadan
publicznych, stanowigcych odstgpstwo od zasady nieoznaczono$ci dochodéw publicznych
(obecnie przewidzianej w art. 42 ust. 2 ustawy o finansach publicznych) i dajacych
dysponentom wickszy zakres niezalezno$ci finansowej. Waski zakres limitow wydatkow
moglby réwniez wzmacnia¢ obserwowang tendencje do poszerzania sfery gospodarki
pozabudzetowej, wynikajacg np. z obecnych ograniczen w zakresie sposobu finansowania
wydatkow jednostki budzetowej (zob. pkt 2 niniejszego podrozdziatu).

Ponadto, waskie okreslenie limitow mogtoby rowniez wptywac negatywnie na skuteczno$é
sredniookresowych ram budzetowych — w ramach tak okreslonych limitow wydatkow
podmioty zarzadzajace programami budzetowymi mialyby bowiem niewielkie mozliwosci
elastycznego ksztaltowania struktury wydatkdéw oraz wprowadzenia dostosowan, niezbednych
z punktu widzenia skutecznej i efektywnej realizacji celow, ale takZze zmieniajacych si¢
wyzwan 1 okolicznosci zewngtrznych.

Uwzgledniajac  powyzsze, limity wydatkow okreslane dla obszaréw wydatkowych
(w wieloletnich zatozeniach polityki budzetowej i w wieloletnich ramach budzetowych) oraz
dla programéw budzetowych (w ustawie budzetowej), powinny obejmowaé mozliwie
kompletny katalog zrodet finansowania zadan publicznych, tj. zarowno budzet panstwa,
w czesci krajowej i europejskiej, jak 1 wydatki panstwowych funduszy celowych,
panstwowych o0sob prawnych, a takze wydatki innych podmiotow® (np. NFZ). W ramach tak
okreslonych limitéw wydatkow, okreslane powinny by¢ sublimity dla poszczegdlnych zrodet
finansowania. Z punktu widzenia budzetowania w oparciu o programy sposob finansowania
nie ma bowiem znaczenia, gdyz wszystkie srodki, niezaleznie od zrodta finansowania, stuza
realizacji wspolnych celéow programu budzetowego, tj. realizacji zadan publicznych, ktore
program ten obejmuje. Sublimity takie moga by¢ jednak istotne dla zachowania kontroli nad
wydatkami pochodzacymi z roéznych zrodel finansowania, zwlaszcza w przypadku
zachowania istniejgcych obecnie réznic w zasadach gospodarowania srodkami z tych Zrodet.

Co istotne, konsekwencja proponowanego podejscia powinno by¢ jednoznaczne
rozgraniczenie zrodet finansowania zadan publicznych (budzetowych, funduszowych,
dochodow wiasnych jednostek pozabudzetowych sektora) oraz form organizacyjno-prawnych
jednostek sektora. Ustawa budzetowa powinna bowiem okres§la¢ taczne limity wydatkow

> Co byloby rozwigzaniem optymalnym.
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W podziale na programy budzetowe, niezaleznie od zrodet ich finansowania, a nie, tak jak
obecnie, limity wydatkéw wasko rozumianego budzetu panstwa (w czeéci krajowej
| europejskiej) oraz odrebnie, w zalgcznikach do ustawy, plany finansowe okre§lonych
jednostek pozabudzetowych (panstwowych oséb prawnych, w tym agencji wykonawczych,
| instytucji gospodarki budzetowej) lub zZrddet finansowania (panstwowych funduszy
celowych, stanowiacych obecnie rachunki bankowe). Obecne podejscie praktycznie
uniemozliwia bowiem okreslenie lacznego poziomu wydatkow na poszczegodlne obszary
dziatalno$ci panstwa (wymaga to bowiem precyzyjnej informacji na temat transferow
pomiedzy poszczegolnymi jednostkami, w tym nie tylko bezposrednich, ale odbywajacych si¢
za posrednictwem przychoddw i/lub dochodéw publicznych).

Jednoczes$nie, proponowane podejscie wymaga¢ moze analizy pod katem celowosci oraz
ewentualnej rewizji zasady nieprzekraczalnosci limitu wydatkow ujetych w budzecie
panstwa, uregulowanej obecnie w art. 52 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, lub tez
rewizji obecnych zasad dokonywania zmian w planach finansowych niektorych jednostek
pozabudzetowych, pozwalajacych np. na zwigkszanie przychodow i kosztow, o ile nie
powoduje to zwigkszenia zobowigzan ani pogorszenia wyniku finansowego (w przypadku
agencji wykonawczych). Ewentualnie, w okresie przejsciowym, zasady wykonywania
budzetu powinny dopuszczaé¢ zmiany tacznego limitu wydatkow na program budzetowy, 0 ile
sg one skutkiem zmian w zakresie poszczegdlnych zZrédel finansowania innych niz budzetowe
(analogicznie jak to ma miejsce obecnie).

4. Rola komorek budzetowo-finansowych ministerstw

Proponowany model budzetowania w oparciu o programy zaklada przeniesienie ci¢zaru
ksztattowania polityki wydatkowej w poszczegdlnych obszarach dziatalno$ci panstwa na
wlasciwych ministréw, kierujacych dziatami administracji rzadowej. W zakresie administracji
rzadowej ma temu shuzy¢é m.in. przyznanie ministrom, w ramach limitow wydatkéw
okreslonych przez Rade Ministrow dla poszczegolnych obszaréw wydatkowych, a w trakcie
roku — w ramach limitow okreslonych dla programéw budzetowych, elastycznosci
W ksztattowaniu struktury wydatkéw oraz doborze instrumentow 1 narzedzi umozliwiajacych
skuteczng i efektywng realizacje celow i priorytetow okreslonych dla poszczegdlnych
obszarow.

Elastyczno$¢ taka wydaje si¢ niezbgdna rowniez z punktu widzenia mozliwosci
dostosowywania struktury wydatkow do pojawiajacych sie, rowniez w trakcie wykonywania
budzetu, nowych wyzwan i inicjatyw, wynikajacych m.in. z cyklu ksztaltowania i oceny
polityk publicznych, ktory nie pokrywa si¢ z cyklem budzetowym. Koncentracja kluczowych
decyzji o kierunkach wydatkowania i poziomie finansowania w okre§lonych obszarach
dziatalnosci panstwa nie moze bowiem prowadzi¢ do usztywnienia struktury wydatkow
W poszczegdlnych obszarach wydatkowych 1 braku mozliwosci dostosowywania tej struktury,
w ramach limitow wieloletnich, do nowych wyzwan i inicjatyw odpowiadajacych na
konkretne problemy lub potrzeby publiczne.

Przedstawione powyzej zatozenia powinny prowadzi¢ m.in. do przyznania ministrom, jako
podmiotom zarzadzajacym programami budzetowymi, uprawnien dotyczacych m.in.
mozliwosci okreslania celéw i oczekiwanych rezultatow wydatkowania srodkow na etapie ich
rozdysponowania pomiedzy jednostki realizujgce okreslone zadania publiczne lub
instrumenty transferowe.

Efektywne zarzadzanie programami budzetowymi, ukierunkowane na realizacje celow
I zadan publicznych, w ramach limitoéw wydatkow dla nich przewidzianych, wymaga rowniez
przeformutowania roli komorek budzetowo-finansowych. Przejawiaé si¢ to powinno
przejsciem od tradycyjnego modelu funkcjonowania, w ktorym shuzby budzetowo-finansowe
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wykonujg  przede wszystkim zadania  obejmujace  planowanie,  wykonywanie
I sprawozdawczos$¢ oraz kontrole, rozumiang jako zgodno$¢ wykonania wydatkéw z planem
finansowym, w kierunku modelu publicznego zarzadzania finansowego.

W modelu publicznego zarzadzania finansowego stuzby budzetowo-finansowe powinny
spelnia¢ W poszczegdlnych ministerstwach funkcje podobne do tych, ktore Ministerstwo
Finansoéw petni w stosunku do calego budzetu i innych ministerstw. W szczegolnos$ci, obok
zadan zwigzanych z obstugg procesu budzetowego, stuzby te powinny réowniez realizowaé
zadania zwigzanie z zapewnieniem efektywnosci wydatkow oraz dyscypliny budzetowe;.

Do zadan tych naleze¢ powinno m.in. monitorowanie ksztaltowania si¢ podstawowego
scenariusza wydatkowego oraz inicjowanie i koordynacja dziatan dostosowawczych
(realokacji, repriorytetyzacji itd.), niezbednych z punktu widzenia przestrzegania limitéw
wydatkow okreslonych w wieloletnich ramach budzetowych oraz mozliwosci finansowania
nowych zadan i priorytetow w ramach limitow wieloletnich. W tym celu stuzby te powinny
posiada¢ potencjal oraz instrumenty umozliwiajagce prowadzenie kontroli skutecznosci
i efektywnosci catosci wydatkow w ramach programow budzetowych zarzadzanych przez
ministra (potencjalnie dostepnych $rodkoéw), atakze oceny ex-ante nowych Kkategorii
wydatkéw (proponowanych przez poszczegdlne komorki organizacyjne ministerstwa lub
jednostki w dziale).

W powyzszym kontekscie ponownego zdefiniowania wymagac bedzie rowniez rola komorek
budzetowo-finansowych w zakresie zintegrowanego z planowaniem budzetowym planowania
dziatalno$ci (tj. w praktyce w zakresie opracowania i koordynowania realizacji planu
operacyjnego, obejmujacego, oprocz informacji finansowych, rowniez informacje dotyczace
celow 1 oczekiwanych rezultatow). W tym kontekscie dookreslenia wymagaé beda
W szczegolnosci zasady wspotpracy stuzb budzetowo-finansowych z komorkami wlasciwymi
w ministerstwach w zakresie koordynacji dziatalno$ci i planowania strategicznego.
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Aneks: Obszary wydatkowe
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Obszary wydatkowe — proponowane przyporzadkowanie jednostek/dzialow administracji rzadowej, czesci budzetowych oraz jednostek
pozabudzetowych i funduszy

Jednostka/dzial administracji

Jednostka

Lp. Obszar wydatkow . Czesé budzetowa .
P y y rzadowej ¢ pozabudzetowa/fundusz
Organy i jednostki, ktorych dochody i wydatki wiaczane sg przez . ”
01. Ministra Finansow do projektu ustawy budzetowej (art. 139 ust. | Kancelaria Prezydenta RP 01. Kancelaria Prezydenta RP g;mmm Obstugi Kancelarii Prezydenta
2 ufp)
Kancelaria Sejmu 02. Kancelaria Sejmu
Kancelaria Senatu 03. Kancelaria Senatu
Sad Najwyzszy 04. Sad Najwyzszy
Naczelny Sad Administracyjny 05. Naczelny Sad Administracyjny
Trybunat Konstytucyjny 06. Trybunat Konstytucyjny
Najwyzsza Izba Kontroli 07. Najwyzsza Izba Kontroli
Rzecznik Praw Obywatelskich 08. Rzecznik Praw Obywatelskich
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji 09. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
10. Generalny Inspektor Ochrony Danych
Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych Osobowych
Krajowe Biuro Wyborcze 11. Krajowe Biuro Wyborcze
Panstwowa Inspekcja Pracy 12. Panstwowa Inspekcja Pracy
Instytut Pamieci Narodowej - Komisja Scigania Zbrodni | 13. Instytut Pamigci Narodowej - Komisja Scigania
przeciwko Narodowi Polskiemu Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
Rzecznik Praw Dziecka 14. Rzecznik Praw Dziecka
Centrum Zakupéw dla Sadownictwa
Sady powszechne 13. Sady powszechne Instytucja Gospodarki Budzetowej
Krajowa Rada Sadownictwa 52. Krajowa Rada Sadownictwa
16. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej;
.. . . . . Instytut Zachodni im. Zygmunta
02. Administracja rzadowa, kidrej dziatalnos¢ nadzoruje PRM, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow Wojciechowskiego;

nieobjeta zakresem dzialdw administracji rzadowej

Krajowa Szkota Administracji
Publicznej;
Osrodek Studiow Wschodnich im. Marka




Karpia
Polska Agencja Kosmiczna

Urzad Regulacji Energetyki

50. Urzad Regulacji Energetyki

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow

53. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Centralne Biuro Antykorupcyjne

56. Centralne Biuro Antykorupcyjne

Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego

57. Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego

Glowny Urzad Statystyczny

58. Gtowny Urzad Statystyczny

Centrum Badan i Edukacji Statystycznej
GUS

Agencja Wywiadu

59. Agencja Wywiadu

Polski Komitet Normalizacyjny

65. Polski Komitet Normalizacyjny

Rzecznik Praw Pacjenta

66. Rzecznik Praw Pacjenta

Komisja Nadzoru Finansowego

70. Komisja Nadzoru Finansowego

Urzad Transportu Kolejowego

71. Urzad Transportu Kolejowego

Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej

74. Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej
Polskiej

Rzadowe Centrum Legislacji

75. Rzadowe Centrum Legislacji

03. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji Administracja publiczna 17. Administracja publiczna
80. Regionalne Izby Obrachunkowe
86. Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
42. Sprawy wewngtrzne Centrum Ustug Logistycznych
Fundusz Wsparcia Policji
Fundusz Wsparcia Panstwowej Strazy
Pozarnej
Sprawy wewnetrzne . . . .
Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej
Fundusz Modernizacji Bezpieczenstwa
Publicznego
Fundusz Rekompensacyjny
Wyznania religijne oraz mniejszoéci narodowe i 43._Wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i
etniczne etniczne
18. Budownictwo, planowanie i zagospodarowanie .
przestrzenne oraz mieszkalnictwo Centralny Osrodek Dokumentacji
; i ; Geodezyjnej i Kartograficznej
04. Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa Budownictwo, planowanie i zagospodarowanie

przestrzenne oraz mieszkalnictwo

Fundusz Gospodarki Zasobem
Geodezyjnym i Kartograficznym

Lacznos¢

26. Laczno$é

Transport

39. Transport

Transportowy Dozor Techniczny




Polska Agencja Zeglugi Powietrznej

05. Budzet 79. Obstuga dtugu Skarbu Panstwa
81. Rezerwa ogodlna
82. Subwencje ogoélne dla jednostek samorzadu
terytorialnego
83. Rezerwy celowe
Ministerstwo Finansow 84. Srodki wtasne Unii Europejskiej
19. Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe 3
Fundusz Reprywatyzacji
Finanse publiczne Rzecznik Finansowy
Instytucje finansowe
06. Ministerstwo Energii Energia 47. Energia Agencja Rezerw Materiatowych
Fundusz Zapasow Interwencyjnych
Gospodarka ztozami kopalin 48. Gospodarka ztozami kopalin
60. Wyzszy Urzad Gorniczy
20. Gospodarka Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci
07. Ministerstwo Rozwoju Gospodarka Fundusz Kredytu Technologicznego
Urzad Dozoru Technicznego
Polskie Centrum Akredytacji
49. Urzad Zamoéwien Publicznych
61. Urzad Patentowy RP
64. Gtowny Urzad Miar
Rozwoj regionalny 34. Rozwdj regionalny
08. Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodlagdowej Gospodarka morska 21. Gospodarka morska
Rybotowstwo 62. Rybotowstwo
Zegluga §rodladowa 69. Zegluga érodladowa
09. Ministerstwo Srodowiska Gospodarka wodna 22. Gospodarka wodna
41. Srodowisko Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
Srodowisko i Gospodarki Wodnej
Parki narodowe (23)
68. Panstwowa Agencja Atomistyki
27. Informatyzacja Centralny O$rodek Informatyki
10. Ministerstwo Cyfryzacji Informatyzacja Fundusz - Centralna Ewidencja
Pojazdéw i Kierowcow
76. Urzad Komunikacji Elektronicznej
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. Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii

11 Ministerstwo Spraw Zagranicznych Europejskiej Europejskiej
. 45. Sprawy zagraniczne Polski Instytut Spraw
Sprawy zagraniczne Miedzynarodowych
24. Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego Fundusz Promocji Kultury
12. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego Polski Instytut Sztuki Fllr_‘nowej. ]
Centrum Polsko-Rosyjskiego Dialogu i
Porozumienia
25. Kultura fizyczna Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej
13. Ministerstwo Sportu i Turystyki Kultura fizyczna Fundusz Zajg¢¢ Sportowych dla Uczniow
Centralny Osrodek Sportu
Turystyka 40. Turystyka Polska Organizacja Turystyczna
28. Nauka Narodowe Centrum Nauki
14. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Nauka Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
67. Polska Akademia Nauk
38. Szkolnictwo wyzsze
Szkolnictwo wyzsze
29. Obrona narodowa Agencja Mienia Wojskowego
15. Ministerstwo Obrony Narodowej Obrona narodowa Fundusz Modemizacji Sit Zbrojnych
Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu
Ponocnoatlantyckiego
16. Ministerstwo Edukacji Narodowej Oéwiata i wychowanie 30. Oswiata i wychowanie
17. Ministerstwo Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej Praca 31. Praca Fundusz Pracy
Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych
Rodzina 63. Rodzina
44. Zabezpieczenie spoteczne Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepetnosprawnych
Zabezpieczenie spoteczne Fundusz Wspierania Organizacji Pozytku
Publicznego
54. Urzad do Spraw Kombatantow i Osob
Represjonowanych
73. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych Fundusz Ubezpieczen Spotecznych
Fundusz Emerytur Pomostowych
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
32. Rolnictwo g i i
18. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi Rolnictwo Centralny OSrodek Badania Odmian

Roslin Uprawnych;




Rozwoj wsi

Polski Klub Wyscigéw Konnych

33. Rozwdj wsi

Agencja Nieruchomosci Rolnych
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa

Zasob Whasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
Centrum Doradztwa Rolniczego w
Brwinowie

Wojewddzkie Osrodki Doradztwa
Rolniczego (16)

72. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

Fundusz Emerytalno-Rentowy

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji
Fundusz Administracyjny

Rynki rolne

35. Rynki rolne

Agencja Rynku Rolnego

19.

Ministerstwo Sprawiedliwosci

Sprawiedliwos¢

37. Sprawiedliwo$¢

Zachodnia Instytucja Gospodarki
Budzetowej "PIAST"

Baltycka Instytucja Gospodarki
Budzetowej "BALTICA"

Pomorska Instytucja Gospodarki
Budzetowej "POMERANIA"

Mazowiecka Instytucja Gospodarki
Budzetowej "MAZOVIA"

Podkarpacka Instytucja Gospodarki
budzetowej "CARPATIA"

Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz
Pomocy Postpenitencjarnej

Fundusz Aktywizacji Zawodowej
Skazanych i Rozwoju Przywigziennych
Zaktadoéw Pracy

Krajowa Szkota Sagdownictwa i
Prokuratury

88. Powszechne jednostki organizacyjne
prokuratury

20.

Ministerstwo Zdrowia

Zdrowie

46. Zdrowie

Agencja Oceny Technologii
Medycznych i Taryfikacji
Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie
Fundusz Rozwigzywania Problemow
Hazardowych

Narodowy Fundusz Zdrowia
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Wojewddztwa

85. Budzety wojewodoéw

X




