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 BUDŻET ZADANIOWY 
 W MIASTACH NA PRAWACH POWIATU – 
 WYBRANE ZAGADNIENIA 

Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie przesłanek do stosowania budżetu zada-
niowego w miastach na prawach powiatu oraz ukazanie doświadczeń tych miast związanych 
ze stosowaniem budżetu zadaniowego, ze szczególnym uwzględnieniem jego zalet i wad 
oraz najistotniejszych problemów związanych z budżetowaniem zadaniowym w tych jed-
nostkach. Stosowanie budżetu zadaniowego w miastach na prawach powiatu, a szerzej w 
jednostkach samorządu terytorialnego, nie jest obowiązkowe z prawnego punktu widzenia. 
Obecnie budżet zadaniowy stosuje 12 z 65 miast na prawach powiatu. Występuje on obok 
budżetu tradycyjnie stosowanego w tych jednostkach i wynika tylko i wyłącznie z ich wła-
snej inicjatywy. Najczęściej przyczyną podejmowania tych inicjatyw jest chęć podwyższe-
nia efektywności gospodarki finansowej.  
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1. Wstęp 

Jednostki samorządu terytorialnego korzystają ze środków przekazanych przez lo-
kalne społeczności. Bardzo często wysokość tych środków jest niewystarczająca i 
niektóre zadania publiczne realizowane są jedynie w minimalnym zakresie. W ob-
liczu niewystarczających środków budżetowych ważne jest, aby wydatkować je w 
sposób najbardziej efektywny. Pomiar efektywności jest bardzo ważny w sytuacji 
posiadania ograniczonych środków na zadania publiczne w miastach na prawach 
powiatu. Konieczne zatem stało się poszukiwanie nowych form budżetowania, któ-
re obok kontrolowania mają sprzyjać efektywniejszej alokacji środków publicz-
nych [Andrews 2005; Postuła, Perczyński 2010; Rivenbark, Kelly 2006]. Wiele z 
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tych nowych koncepcji ma swoje korzenie w rozwiązaniach stosowanych w sekto-
rze prywatnym, co jest zgodne z ideą New Public Management.  

Dobrym rozwiązaniem wspomnianych problemów może być budżet zadanio-
wy, który jest nowym modelem budżetowania, nakierowanym na wyniki osiągane 
w związku z ponoszonymi wydatkami publicznymi [Korolewska 2014]. W latach 
90. XX wieku pojawiły się pierwsze próby zmian formy budżetowania w jednost-
kach samorządu terytorialnego. Istotne znaczenie miało tu wsparcie z Programu Part-
nerstwa dla Samorządu (LGPP – Local Government Partnership Program) sponsoro-
wanego przez Amerykańską Agencję Rozwoju Międzynarodowego (USAID – The 
United States Agency for International Development). Pierwsze miasto na prawach 
powiatu (Kraków) wdrożyło budżet zadaniowy w 1994 roku. Dzięki szkoleniom oraz 
bezpośredniej pomocy z tego Programu w latach 1999-2000 aż 38 samorządów przy-
gotowało swoje budżety w formie budżetów zadań (zarówno miasta na prawach po-
wiatu, jak i mniejsze gminy). Obecnie budżet zadaniowy stosuje 12 z 65 miast na 
prawach powiatu, a mianowicie: Bytom (2008)1, Gdańsk (2011), Gliwice (2004), 
Kraków (1994), Krosno (2005), Piotrków Trybunalski (2008), Płock (2003), Poznań 
(2000), Szczecin (2005), Warszawa (2008), Wrocław (2008) i Zabrze (2004).  

Celem artykułu jest przedstawienie przesłanek stosowania budżetu zadaniowe-
go w miastach na prawach powiatu oraz ukazanie doświadczeń tych miast związa-
nych ze stosowaniem budżetu zadaniowego. Ten system budżetowania w jednost-
kach samorządu terytorialnego nie jest obowiązkowy z prawnego punktu widzenia. 
Występuje on obok budżetu tradycyjnie stosowanego w tych jednostkach i wynika 
tylko i wyłącznie z ich własnej inicjatywy (najczęściej przyczyną podejmowania 
tych inicjatyw jest chęć podwyższenia efektywności gospodarki finansowej). 

2. Potrzeba budżetu zadaniowego 
w miastach na prawach powiatu 

Stosowanie budżetu zadaniowego nie jest obligatoryjne w przypadku jednostek 
samorządu terytorialnego2, ma on charakter wtórny. Musi być zgodny z założenia-
mi wynikającymi z planów długoterminowych (strategii, wieloletniej prognozy fi-
nansowej), jak również z rocznego budżetu w ujęciu klasycznym. Jednakże 
ogromne korzyści z jego stosowania skłoniły wiele z nich do wdrożenia tego ro-
dzaju budżetu. Wśród ankietowanych miast na prawach powiatu (52 z 65) na pyta-
nie dotyczące terminu ustanowienia obowiązku wdrożenia budżetu zadaniowego w 
jednostkach samorządu terytorialnego 1 jednostka odpowiedziała, że od 2013 r., 
4 jednostki, że od 2014 r., 28 jednostek, że od 2015 r., czyli łącznie 33 jednostki 
wskazały bardzo bliski termin ustalenia obowiązku stosowania budżetu zadanio-

                                                      
1 W nawiasach podano rok wdrożenia budżetu zadaniowego. 
2 Obowiązek sporządzania budżetu w układzie zadaniowym ma sektor rządowy. 
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wego. Natomiast 17 jednostek odpowiedziało, że nigdy nie należy ustanowić obo-
wiązkowego wdrożenia budżetu zadaniowego, a 2 jednostki nie udzieliły żadnej 
odpowiedzi [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 164]. Wynika stąd, że 
większość miast na prawach powiatu jest za szybkim ustanowieniem obowiązku 
wdrożenia budżetu zadaniowego. Przemawiać za tym mogą korzyści wynikające ze 
stosowania tego rodzaju budżetu. Jako główną zaletę można wskazać ocenę całości 
kosztów realizowanych zadań, a także porównanie realizacji zadań w poszczegól-
nych latach. Ponadto możliwe są ustalenie hierarchii zadań i weryfikacja zbędnych 
przedsięwzięć oraz dostarczenie dodatkowych informacji o realizowanych zada-
niach. Szerzej o zaletach będzie w następnej części artykułu. 

Ważne jest również ustalenie powiązań budżetu zadaniowego z budżetem tra-
dycyjnym. Należy zachować logiczną kolejność, tzn. najpierw należy zdefiniować 
zadania, ustalić ich zakres rzeczowy, kwoty na ich realizację, cele i mierniki – czyli 
sporządzić zestawienie wydatków w układzie zadaniowym, i dopiero na tej pod-
stawie opracować budżet tradycyjny. Zatem punktem wyjścia jest opracowanie bu-
dżetu zadaniowego, mimo że nie jest on obowiązujący, ale gwarantuje realizację 
zapisanych w nim zadań. Natomiast budżet tradycyjny stanowi obowiązkową for-
mę prezentacji dochodów i wydatków.  

Jako kolejną przesłankę do wdrożenia budżetu zadaniowego w miastach na pra-
wach powiatu można wskazać ustawowy obowiązek prowadzenia kontroli zarząd-
czej, której jednym z głównych celów jest zapewnienie efektywności i skuteczności 
działania (art. 68 Ustawy o finansach publicznych). Ponadto pomiar stopnia osią-
gnięcia celów stanowi ważny element kontroli zarządczej w tych jednostkach. Zgod-
nie ze standardem 6 kontroli zarządczej, zawartym w obszarze B („Cele i zarządza-
nie ryzykiem”), „cele i zadania należy określać jasno i w co najmniej rocznej per-
spektywie, a ich wykonanie należy monitorować za pomocą wyznaczonych mierni-
ków” [Kontrola... 2012, s. 53]. Oczywiście możliwe jest spełnienie ustawowego 
obowiązku prowadzenia kontroli zarządczej bez posiadania budżetu zadaniowego, 
ale jak wcześniej wskazano, wdrożenie budżetu zadaniowego wymusza przypisanie 
odpowiedzialności za realizację zadań oraz właściwe ich monitorowanie poprzez 
system mierników. Zatem stosowanie budżetowania zadaniowego w znacznym stop-
niu ułatwiłoby prowadzenie kontroli zarządczej w tych jednostkach (szerzej w [Fili-
piak, Dylewski 2010, s. 13]). Innym dobrym pomysłem jest też wdrożenie zrówno-
ważonej karty wyników, o czym więcej w pracy [Świderek 2012]. 

Należy również wskazać, za J. Stuglik, że budżet zadaniowy może służyć jako 
instrument do zarządzania strategicznego w gminie, a szerzej w jednostkach samo-
rządu terytorialnego [Stuglik 2008, s. 8]. Może również być wykorzystywany do 
bieżącego zarządzania finansami jednostki [Zawadzka-Pąk 2013, s. 151]. Jednakże, 
aby budżet zadaniowy mógł służyć do celów zarządczych, konieczne jest prowa-
dzenie sprawozdawczości umożliwiającej monitorowanie realizacji zadań i podza-
dań (za pomocą odpowiednich formularzy sprawozdań z realizacji zadań). Po-
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szczególne etapy opracowywania budżetu zadaniowego3 angażują różne komórki 
urzędu miasta, „zmuszają” do przypisania odpowiedzialności za wykonanie po-
szczególnych zadań, oferują system mierników, a zatem też sprzyjają właściwemu 
zarządzaniu tą jednostką. 

3. Doświadczenia miast na prawach powiatu 
stosujących budżet zadaniowy 

Biuro Analiz Sejmowych w 2012 r. przeprowadziło badanie ankietowe w miastach 
na prawach powiatu dotyczące ich doświadczeń w zakresie wdrażania i funkcjo-
nowania budżetu zadaniowego. Wnioski zostały zebrane w opracowaniu pt. „Bud-
żet zadaniowy w samorządach terytorialnych – analiza wyników badania ankieto-
wego oraz studium przypadków na przykładzie miasta na prawach powiatu” autor-
stwa M. Korolewskiej oraz K. Marchewki-Bartkowiak. 

Spośród 65 miast na prawach powiatu na ankietę odpowiedziały 52 jednostki. 
Spośród nich 12 miast ma wdrożony budżet zadaniowy4. Z wielu zadanych pytań 
na szczególną uwagę zasługuje kwestia zalet i wad budżetu zadaniowego z punktu 
widzenia miast na prawach powiatu, co zostało przedstawione w tab. 1.  

Z punktu widzenia celu artykułu, jakim jest wskazanie przesłanek do stosowa-
nia budżetu zadaniowego w miastach na prawach powiatu, zasadne jest przeanali-
zowanie wskazanych zalet, ale też i możliwych problemów. Z tabeli 1 jednoznacz-
nie wynika, że wdrożenie budżetu zadaniowego przyczynia się do poprawy przej-
rzystości, efektywności i skuteczności wydatkowanych środków (por. [Zawadzka-
-Pąk 2013, s. 143; Stuglik 2008, s. 86; Winiarska 2012, s. 21]). Po pierwsze, osiąga 
się poprawę efektywności wydatków; możliwa jest ocena tych wydatków, a co za 
tym idzie również dokonanie oszczędności w tych wydatkach. Po drugie, uzyskuje 
się przejrzystość wydatkowanych środków dla różnych odbiorców, tj. mieszkań-
ców, radnych czy inwestorów (obecnych, potencjalnych). Stwarza to możliwość 
merytorycznej dyskusji o zadaniach samorządowych, jak również dokonywania 
rozbudowanych analiz budżetowych. Po trzecie, poprawia się skuteczność wydat-
kowanych środków poprzez przypisanie odpowiedzialności za realizację zadań do 
poszczególnych wydziałów czy jednostek, jak też poprzez rozbudowany system 
mierników, z określonymi wartościami bazowymi i docelowymi.  

                                                      
3 Wymienia się następujące etapy opracowywania budżetu zadaniowego: wyznaczenie ram fi-

nansowych, określenie na kilku poziomach szczegółowości realizowanych zadań, określenie komórek 
organizacyjnych realizujących zadania i wyznaczenie osób odpowiedzialnych za osiągnięcie celów, 
zdefiniowanie celów, zdefiniowanie mierników, alokacja wydatków na zadania i podzadania oraz 
opracowanie budżetu tradycyjnego [Zawadzka-Pąk 2013, s. 151-153]. 

4 W trakcie przeprowadzania przez BAS ankiety w 2012 r. 3 jednostki były w trakcie wdrażania 
budżetu zadaniowego (Katowice, Kielce, Ruda Śląska), a 3 miasta deklarowały chęć jego wdrożenia 
w najbliżej przyszłości (Lublin, Bydgoszcz, Łódź). 
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Tabela 1. Zalety i wady budżetu zadaniowego w badanych miastach na prawach powiatu 

Zalety Wady 
• Możliwość oceny oraz zwiększenia efektywności 

wydatków, dokonanie oszczędności w wydat-
kach, monitorowanie uzyskanych efektów po-
szczególnych zadań 

• Ocena całości kosztów realizowanych zadań, 
porównanie realizacji zadań w poszczególnych 
latach, możliwość ustalenia hierarchii zadań i 
weryfikacja zbędnych przedsięwzięć oraz do-
starczenie dodatkowych informacji o realizo-
wanych zadaniach 

• Przejrzystość dla odbiorców (radnych, mieszkań-
ców), umożliwienie merytorycznej dyskusji o za-
daniach samorządowych, możliwość dokonywa-
nia rozbudowanych analiz budżetowych 

• Przypisanie odpowiedzialności za realizację za-
dań do konkretnych wydziałów/jednostek, czyn-
nik motywujący pracowników jednostek samo-
rządu terytorialnego 

• Weryfikacja zmian zadłużenia w ramach finan-
sowania wydatków bieżących i inwestycyjnych 

• Narzędzie kontroli zarządczej w samorządach, 
szczególnie w zakresie oceny ryzyka 

• Pracochłonność (podwójna ewidencja księgo-
wa i sprawozdawczość) oraz czasochłonność 
(m.in. długi proces wdrażania budżetu zada-
niowego) 

• Nowa i skomplikowana konstrukcja budżetu za-
daniowego 

• Dodatkowe koszty (osobowe, rzeczowe), szcze-
gólnie w okresie wdrożenia 

• Mniejsza szczegółowość informacji (w stosunku 
do budżetu tradycyjnego) 

• Ograniczenie samodzielności jednostek samorzą-
du terytorialnego 

• Brak możliwości równoważenia kosztów zadań, 
szczególnie w zakresie oświaty i polityki społecz-
nej na etapie projektu w aspekcie proponowanych 
subwencji i dotacji z budżetu państwa 

• Nowa formuła wymagająca zmiany myślenia 
strategicznego 

• Trudności w ocenie zbyt obszernego zakresu in-
formacji 

• Problemy porównywalności danych na poziomie 
poszczególnych szczebli samorządowych 

• Ograniczenie swobody dysponowania środkami 
budżetowymi 

• Problem uwzględnienia nowych zadań nakłada-
nych na samorządy 

• Konieczność dokonania zmian w procesie plano-
wania 

Źródło: [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 169]. 

Warto również wskazać najistotniejsze problemy związane z budżetowaniem 
zadaniowym, które zostały wypunktowane przez ankietowane miasta na prawach 
powiatu [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 170-171]:  
– trudności w wymiernym formułowaniu celów zadań budżetowych, 
– trudności w formułowaniu adekwatnych mierników i wskaźników celów zadań 

budżetowych, 
– brak odpowiednich i sprawdzonych systemów informatycznych wspomagają-

cych proces planowania i monitorowania realizacji budżetu zadaniowego (ko-
nieczność integracji dużej ilości danych),  

– istniejący model rachunkowości w jednostkach samorządu terytorialnego nie sprzyja 
ewidencji i rozliczaniu kosztów/wydatków w układzie zadań oraz innych możliwych 
obiektów kosztów (usług, produktów, programów i celów strategicznych), 

– słabe zrozumienie i wykorzystanie funkcji zarządczej budżetu w układzie za-
daniowym, 

– przekonanie dysponentów do budżetu zadaniowego, 
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– opór ze strony pracowników, 
– brak regulacji organizacyjnych umożliwiającym przypisanie prac nad tworze-

niem budżetu zadaniowego merytorycznym pracownikom. 
Z wymienionych problemów na szczególną uwagę zasługują zwłaszcza kwestia 

związana z definiowaniem i stosowaniem właściwych mierników oraz opór ze 
strony pracowników.  

W celu zapewnienia jednoznacznego rozumienia miernika (np. jakiego celu doty-
czy, jego formuły obliczeniowej, kto i kiedy dostarcza dane do jego obliczenia) zaleca 
się stosowanie tzw. karty (wzorca) miernika, wskazującego jego właściciela i lidera. 
Podejście to jest powszechnie wykorzystywane w wielu koncepcjach pomiaru doko-
nań, np. w zrównoważonej karcie wyników [Kaplan, Norton 2011, s. 242-245], przy-
pisanie bowiem odpowiedzialności za mierniki osiągania celów warunkuje realiza-
cję wyznaczonych zadań i osiągnięcie przyjętych celów. 

Generalnie lider miernika to osoba odpowiedzialna za monitorowanie wartości 
poszczególnych mierników oraz identyfikację szans i zagrożeń w osiąganiu plano-
wanej ścieżki wartości dla każdego przypisanego im miernika. Natomiast właści-
ciel miernika to osoba, w której gestii leżą działania wpływające na wartość mier-
nika. W przypadku urzędu miasta funkcję lidera miernika powinni pełnić poszcze-
gólni dyrektorzy komórek organizacyjnych lub osoby odpowiedzialne za wybrane 
obszary funkcyjne urzędu miasta. Natomiast właścicielem miernika powinna być 
osoba powołana przez prezydenta miasta jako koordynator zadań controllingo-
wych, najczęściej pracownik komórki finansów publicznych. 

Ze względu na uwarunkowania funkcjonowania urzędu miasta do podstawo-
wych zadań liderów mierników powinny należeć: 
– comiesięczne monitorowanie wartości miernika, 
– informowanie właściciela miernika w przypadku osiągania przez miernik war-

tości krytycznych oraz przygotowywanie planu działań korygujących, 
– przygotowywanie informacji na temat kształtowania się wartości miernika, 
– uczestniczenie w przeglądach kwartalnych i rocznych, 
– przygotowywanie propozycji zmian mierników, zadań i celów szczegółowych, 
– inicjowanie działań wpływających na wartość miernika. 

Miesięczne przeglądy powinny być prowadzone przez poszczególnych liderów 
mierników. Liderzy powinni oceniać osiągane wartości danego miernika w stosun-
ku do planu. W sytuacji krytycznej oceny poziomu wartości miernika lider powi-
nien opracować plan działań korygujących i zainicjować działania naprawcze. In-
formacje o podejmowanych działaniach w stosunku do danego miernika powinny 
być również przekazywane właścicielowi miernika. 

Właściciel miernika powinien być osobą niezależną, podlegającą wyłącznie prezy-
dentowi miasta. Jakakolwiek zależność od lidera miernika (dyrektora komórki organiza-
cyjnej urzędu miasta) może powodować zaburzenie procesu związanego z ustalaniem 
mierników, przygotowywaniem formuł obliczeniowych tego miernika, dostarczaniem 
danych potrzebnych do jego obliczenia czy wskazywaniem wartości docelowej miernika. 
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Kolejny ważny problem dotyczy oporu ze strony pracowników urzędu miasta. 
Ta kwestia zawsze pojawia się przy wdrażaniu nowych koncepcji w różnego ro-
dzaju jednostkach, prywatnych czy publicznych, i jest sprawą bardzo naturalną. 
Wydaje się, że odpowiednie angażowanie pracowników z różnych działów i wy-
działów urzędu miasta, właściwa komunikacja i informowanie o wdrażaniu nowe-
go rozwiązania powinny znacznie obniżyć opór ze strony pracowników. Ponadto 
stosuje się tzw. pilotażowe wdrażanie budżetu zadaniowego, np. jedynie w aspek-
cie kilku dziedzin, aby zapoznać się ze specyfiką opracowywania takiego budżetu. 
Pozytywne efekty mogą być szybko zauważone przez pracowników i zmienią ich 
nastawienie do tego nowego modelu budżetowania. Jest to bardzo wskazane, bo-
wiem zaangażowanie pracowników urzędu miasta w proces opracowywania budże-
tu zadaniowego oraz zrozumienie przypisanej odpowiedzialności za wykonanie po-
szczególnych zadań przyczynia się do osiągnięcia zamierzonych efektów.  

4. Zakończenie 

Wdrożenie budżetu zadaniowego jest skomplikowanym procesem, wymagającym 
czasu, wiedzy oraz ciągłego uczenia się, dzięki czemu możliwe jest wypracowanie 
rozwiązań dostosowanych do zadań i specyfiki danego miasta na prawach powiatu. 
Do sukcesu potrzebne są zaangażowanie i współpraca wszystkich pracowników w 
ramach całego urzędu miasta na prawach powiatu. Z przedstawionych w artykule 
korzyści ze stosowania budżetu zadaniowego wynika, że może on być narzędziem 
zarządzania strategicznego, przyczyniając się do wzrostu jakości działań publicz-
nych. Natomiast opisanie wad i możliwych problemów związanych z wdrożeniem 
budżetu zadaniowego w sposób uczciwy informuje potencjalnych zainteresowa-
nych o tym, z jakimi trudnościami mogą się spotkać. Jeżeli wiadomo, co może 
przebiegać w niewłaściwy sposób, wtedy lepiej można się na to przygotować. Z 
drugiej strony, pełna informacja o budżecie zadaniowym, możliwych pozytywach i 
negatywach, pozwala decydentowi na podjęcie właściwej decyzji, tzn. czy zdecy-
duje się na skorzystanie z tego narzędzia, mimo możliwych problemów, czy jednak 
zagrożenia są tak duże, że nie zdecyduje się na skorzystanie z tego narzędzia, mi-
mo tak ogromnych korzyści.  
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THE PERFORMANCE-BASED BUDGET CITIES 
WITH COUNTY RIGHTS – SELECTED ISSUES  

Summary: The purpose of this article is to present the experience of performance-based 
budgeting used in cities with county rights in Poland and to show the experience of these cit-
ies on the use of performance-based budget. The advantages and disadvantages of the per-
formance-based budget have been depicted and the most important problems related to the 
performance-based budget indicated by the cities with county rights have been mentioned. 
This system of budgeting is not mandatory from a legal point of view. Currently, the per-
formance-based budget is used by 12 out of 65 cities with county rights. Performance-based 
budgeting is found next to the classic budget used in these units and results only from their 
own initiative. In most cases, the reason why such initiatives are made is the desire to incre-
ase the efficiency of financial management. 

Keywords: performance-based budget, city with county rights, performance measures. 
 




