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Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie znaczenia celów i mierników w kontroli 
zarządczej oraz budżecie zadaniowym. W opracowaniu zostały zaprezentowane cechy cha-
rakterystyczne i podobieństwa pomiędzy systemem kontroli zarządczej i budżetowania zada-
niowego. Zarówno cele, jak i mierniki w obu instrumentach mają podobne cechy determino-
wane analogicznymi wytycznymi w ramach ich konstruowania. Przedstawiono problematykę 
mierników służących do oceny stopnia realizacji celów stojących przed jednostkami samo-
rządu terytorialnego (JST) dla zaspokajania niezbędnych potrzeb społecznych. W konkluzji 
zwrócono uwagę na trudności występujące przy formułowaniu celów i mierników. Zapre-
zentowane problemy w tym zakresie są często powodem, dla którego JST nie wprowadziły 
skutecznego oraz zgodnego z formalnoprawnymi wymogami systemu kontroli zarządczej.

Słowa kluczowe: kontrola zarządcza, budżet zadaniowy, cele i mierniki, jednostki samorządu 
terytorialnego.

Summary: The purpose of the following article is to present the importance of the objectives 
and indicators for monitoring the goals of management control and performance budget. The 
article focuses on characteristics and similarities between the systems of management control 
and performance budgeting. The objectives as well as indicators of both instruments have 
similar features determined by the analogous guidelines in their construct. The article also 
shows the important issue of the indicators for evaluating the local self-government entities 
on the realization of the objective to satisfy essential social needs. The conclusion highlights 
the difficulties in formulating both objectives and indicators. The problems in this area are 
often the reason for the inability of local self-government entities to introduce a system of 
management control which is effective and consistent with the formal and legal requirements, 
as well as their limited implementation of performance budget.

Keywords: management control, performance budget, objectives and measures, local 
government entities.
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1. Wstęp

Finanse publiczne związane są z procesami gromadzenia i rozdysponowania pu-
blicznych środków, w tym z pobieraniem i gromadzeniem dochodów, wydatkowa-
niem środków publicznych, finansowaniem deficytu i zaciąganiem zobowiązań 
[Pawłowicz, Wierzba 2003]. Z uwagi na specyfikę gospodarki finansowej JST, która 
oparta jest na publicznych środkach, niezbędne jest przeprowadzanie skutecznych 
kontroli w celu zapewnienia racjonalności gospodarowania. Zgodnie z zasadami 
nowego zarzadzania publicznego (NPM) JST powinny wykorzystać metody oraz 
techniki zarządzania, które stosowane są w sektorze prywatnym. Efektem tego 
może być znaczny wzrost skuteczności realizacji wyznaczonych celów poprzez 
zwiększenie rangi kontroli i jej wyników. Jednocześnie wpłynie to nie tylko na 
oszczędność, ale i na efektywność wykorzystania zasobów finansowych poprzez 
zwiększenie dyscypliny budżetowej niezbędnej z uwagi na permanentne niedofi-
nansowanie działalności publicznej. Ustawa o finansach publicznych wprowadziła 
kontrolę zarządczą i system budżetowania zadaniowego jako nowoczesne instru-
menty pozwalające na dokonanie pożądanych zmian w wydatkowaniu środków fi-
nansowych w sektorze publicznym. Przy konstruowaniu powyższych systemów 
głównym aspektem jest określenie celów oraz ich mierników. Celem artykułu jest 
zaprezentowanie zasad ich formułowania oraz znaczenia w kontroli zarządczej  
i budżecie zadaniowym. Przedstawiono również potencjalne trudności w ich kon-
struowaniu. Zastosowano analizę aktualnych pozycji literaturowych oraz aktów 
prawnych w omawianych aspekcie. Wybrane informacje uzyskano także w drodze 
indywidulanych wywiadów pogłębionych i obserwacji w jednostkach samorządu 
terytorialnego. 

2. Kontrola w jednostkach samorządu terytorialnego

W literaturze można spotkać zróżnicowane podejście do interpretacji definicji kon-
troli, co może wynikać z ewaluacji tego pojęcia, w szczególności w sektorze finan-
sów publicznych. Pojęcie kontroli, zgodnie z jedną z wielu definicji, związane jest  
z działalnością polegającą na sprawdzaniu wykonanych czynności pod kątem sta-
wianych im wymogów. Podstawową metodą takiej kontroli jest porównywanie sta-
nu faktycznego ze stanem wymaganym lub pożądanym oraz wykonania planu  
z wyznaczonymi celami ze wskazaniem przyczyn zaistniałych ewentualnych nie-
zgodności [Zimmermann 2008]. Możemy również spotkać się z odmienną definicją 
kontroli, gdzie kontrola rozumiana jest jako zbiór działań, w których za główny cel 
przyjmuje się regulowanie i koordynowanie czynności i procesów w celu osiągnię-
cia określonych rezultatów [Kałużny 2002].

Kontrola jest również jednym z elementów systemu zarządzania obejmujące-
go „procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy, służące do uzyskania racjonalnej 
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pewności, że cele zarządzania zostaną osiągnięte” [Glosariusz 2005]. Kontrola bez 
względu na rodzaj charakteryzuje się okresowością, w odróżnieniu od nadzoru, któ-
ry ma charakter ciągły, a podejmowane w jego ramach czynności sprawdzające nie 
mają samodzielnego znaczenia, lecz spełniają rolę przygotowawczą wobec środków 
nadzorczych [Szostak 2010]. Kontrola wskazuje na rzeczywisty obraz JST, a proto-
koły pokontrolne tworzą udokumentowaną podstawę do ewentualnego sankcyjnego 
pociągnięcia odpowiedzialnej osoby za uchybienia [Jagielski 2006]. Tym samym 
zawiera element prewencyjny, wskazując bowiem na uchybienia i ich przyczyny, 
zapobiega i przeciwdziała dalszym nieprawidłowościom.

2.1. Istota kontroli zarządczej

Ustawodawca [Ustawa z dnia 27.08.2009] wprowadził do sektora publicznego poję-
cie „kontroli zarządczej”, które zastąpiło wcześniej funkcjonującą „kontrolę finan-
sową” kojarzoną wyłącznie z kontrolą środków pieniężnych. Kontrola zarządcza jest 
bardziej rozbudowanym narzędziem usprawniania zarządzania niż kontrola we-
wnętrzna czy audyt wewnętrzny oraz obejmuje znacznie większy zakres podmioto-
wy. Zmierza do weryfikacji sprawności całości zarządzania, obejmując swoim za-
kresem działalność jednostki jako jednolitego kompleksu gospodarczego 
[Kosikowski 2009].

Kontrola zarządcza stanowi ogół działań, podejmowanych dla zapewnienia re-
alizacji wyznaczonych celów i zadań w sposób efektywny, racjonalny, terminowy 
oraz zgodny z obowiązującym stanem prawnym i wyznaczonymi standardami. Ce-
lem jej jest zapewnienie: zgodności działalności jednostki z prawem i procesami 
wewnętrznymi, skuteczności i efektywności działania, wiarygodności sprawoz-
dań, ochrony zasobów, przestrzegania zasad etycznego postępowania, skuteczności 
przepływu informacji oraz zarządzania ryzykiem [Ustawa z dnia 27.08.2009].

Wyartykułowane w ustawie cele nie stanowią jednak katalogu zamkniętego, 
ponieważ każda JST może dodatkowo określać własne cele wynikające z warun-
ków oraz specyfiki działalności. Organizacja systemu kontroli zarządczej musi być 
zgodna z wytycznymi zawartymi w standardach kontroli zarządczej dla jednostek 
sektora finansów publicznych, które prezentują ogólne założenia wspomagające 
wdrożenie kontroli zarządczej w jednakowej formie we wszystkich jednostkach. 

3. Kontrola zarządcza a budżet zadaniowy – cele i mierniki 

Wprowadzenie obowiązku wdrożenia kontroli zarządczej do jednostek sektora pu-
blicznego było wynikiem dążenia do wdrożenia modelu menedżerskiego zarządza-
nia opartego na podejściu procesowo-strategicznym w administracji publicznej. 
Szczególnego znaczenia nabierają rozwiązania wspomagające i usprawniające za-
rządzanie ukierunkowane na wyznaczanie i realizację celów, osiąganie zamierzo-
nych efektów oraz ich monitorowanie. Sformułowanie celów i dobór mierników jest 
wspólnym mianownikiem kontroli zarządczej oraz systemu budżetowania zadanio-
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wego. W ramach budżetu zadaniowego wyznaczone wskaźniki realizacji deklaro-
wanych celów powiązane są z poziomem środków budżetowych. W kontroli zarząd-
czej aspekt planistyczny z wyznaczonymi celami do realizacji stanowi podstawę 
prawidłowej oceny działalności JST. Jednocześnie obszar ich analizy obejmuje 
wszystkie istotne elementy mające wpływ na rezultaty funkcjonowania jednostki. 
Nie mniej ważny jest tutaj aspekt systematyczności obserwacji procesów zachodzą-
cych w JST, pozwalający na bieżącą korektę wszelkich odchyleń w celu zmniejsze-
nia ryzyka związanego z zagrożeniem brakiem pełnego wykonania celów i zadań 
budżetowych. Systematyczne monitorowanie staje się podstawą aktualnych infor-
macji wykorzystywanych do podejmowania trafnych i skutecznych decyzji ukie-
runkowanych na osiąganie zaplanowanych celów. Tak więc obie te kategorie wyko-
rzystują informacje zarządcze niejako do samoregulacji systemu zarządzania 
stojącego na straży efektywnej i skutecznej realizacji uchwalonego budżetu JST. 

3.1. Istota budżetu zadaniowego

Kontrola zarządcza została obligatoryjnie wprowadzona we wszystkich jednostkach 
zarówno rządowych, jak i samorządowych, natomiast budżetowanie zadaniowe – 
tylko w jednostkach administracji rządowej. W JST jego wdrożenie ma charakter 
wyłącznie fakultatywny. Pomimo tego część JST, dostrzegając korzyści, jakie niesie 
za sobą metoda budżetowania w układzie zadaniowym, stara się ją wdrażać, dosto-
sowując rozwiązania do swoich potrzeb i możliwości.

Istotą budżetowania zadaniowego jest zarządzanie środkami publicznymi po-
przez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane cele na rzecz osiągania 
określonych rezultatów mierzonych za pomocą mierników [Lubińska (red.) 2009]. 
Podstawową ideą jest lepsza klasyfikacja środków publicznych, a w konsekwencji 
poprawa przejrzystości finansów publicznych. Budżetowanie zadaniowe umożliwia 
zdecydowanie skuteczniejszą kontrolę struktury wydatków publicznych, przyczy-
niającą się do redukcji wydatków niesłużących realizacji celów i zadań przy opty-
malnym zabezpieczeniu niezbędnych środków do wykonania zadań priorytetowych. 

Pomiędzy kontrolą zarządczą a budżetem zadaniowym występuje ścisła zależ-
ność. Za pomocą budżetu zadaniowego jednostka zarządza środkami publicznymi 
poprzez określone cele, a efektywność i skuteczność tego zarządzania mierzona jest 
w ramach kontroli zarządczej usprawnianej procesami samooceny. Pomiar funk-
cjonowania JST jest istotny z punktu widzenia realizowanych zadań oraz całego 
procesu zarządczego. Wymusza też na kadrze kierowniczej rozliczanie się z efek-
tywności wykonywanych zadań [Lubińska 2010], a jednocześnie wspomaga proces 
podejmowania bieżących i perspektywicznych decyzji. System pomiaru realizacji 
zadań, czyli właściwie wydatkowania środków publicznych, powinien opierać się na 
wyznaczeniu celów (rezultaty, efekty, skutki), jakie JST chce zrealizować, skonstru-
owaniu mierników wykonania zadań (jakościowe i ilościowe) oraz określeniu za-
mierzonego stopnia wykonania zadań w nawiązaniu do wyznaczonych mierników.
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3.2. Określanie celów w JST

Za najistotniejszy element kontroli zarządczej należy uznać system wyznaczania 
celów i zadań, a także system monitorowania wraz z oceną dokonań JST pod wzglę-
dem skuteczności i efektywności [Nita 2014]. Do głównych cech charakterystycz-
nych budżetu zadaniowego należy także konieczność doprecyzowania wszelkich 
norm już podczas fazy planowania budżetu, w celu ich późniejszego efektywnego 
monitorowania. W ramach budżetu zadaniowego ustawa o finansach publicznych 
wskazuje na określenie mierników stopnia realizacji celów działalności państwa, 
oznaczających wartościowe, ilościowe lub opisowe określenie bazowego i docelo-
wego poziomu efektów z poniesionych nakładów. Również standardy kontroli za-
rządczej wprowadzają pojęcie mierników jako narzędzia monitorowania celów  
i zadań. W szczegółowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarządczej 
dla jednostek sektora finansów publicznych, w przykładowej ankiecie również po-
jawia się pojęcie miernika: „Czy cele i zadania jednostki na bieżący rok mają okre-
ślone mierniki, wskaźniki lub inne kryteria, za pomocą których można sprawdzić, 
czy cele i zadania zostały zrealizowane?” [Komunikat z dnia 16.02.2011].

Przy formułowaniu celów i zadań warto posłużyć się wytycznymi, które mogą 
być również przydatne przy konstruowaniu budżetu zadaniowego [Komunikat  
z dnia 30.12.2009]. I tak struktura organizacyjna JST powinna być dostosowana do 
realizowanych, jasno sprecyzowanych celów i zadań ujętych w rocznym horyzon-
cie czasowym, monitorowanych za pomocą mierników i ocenianych przez kadrę 
kierowniczą z wykorzystaniem audytu wewnętrznego. Ocena powinna być dokona-
na pod względem efektywności (zaangażowanie środków do osiągniętych efektów 
użytecznych społecznie), skuteczności (czy realizowane zadanie było celowe i czy 
osiągnięty efekt był potrzebny) oraz oszczędności (minimalizowanie kosztów przy 
realizowaniu celów). Ponadto zapewniony musi być dostęp do rzetelnych informacji 
i pełna komunikacja z podmiotami zewnętrznymi mającymi wpływ na osiąganie 
celów [Walenia 2011]. Obowiązkowo należy też wskazać osoby odpowiedzialne za 
poszczególne cele oraz określić niezbędne zasoby finansowe.

Natomiast nota budżetowa na rok 2014 podaje wskazówki dotyczące formu-
łowania celów w ramach budżetu zadaniowego, które mogą znaleźć zastosowanie 
przy kontroli zarządczej. Chodzi tu o istotność, konkretność, spójność, mierzalność 
i realistyczność uwzgledniającą ryzyko ujęte w ramach konkretnego horyzontu cza-
sowego przy akceptacji podmiotów odpowiedzialnych za realizacje celów [Rozpo-
rządzenie z dnia 13.06.2013].

Cele powinny być również wyznaczane przy wykorzystaniu metody SMART, 
która oznacza, że cel powinny być: konkretny (specific), mierzalny (measurable), 
dostępny (achievable/available), realistyczny (realistic) oraz określony w czasie  
(timed). 

Skonstruowane cele zgodne z wyznaczonymi kryteriami zarówno dla budżetu 
zadaniowego, jak i kontroli zarządczej stanowią podstawę do oceny efektywności, 
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istotności, oszczędności, a także skuteczności funkcjonowania JST, w szczególności 
wydatkowania przez nie publicznych zasobów finansowych. 

3.3. Określenie mierników w JST

Na podstawie komunikatu nr 6 MF z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegóło-
wych wytycznych dla sektora finansów publicznych w zakresie planowania i zarza-
dzania ryzykiem można wskazać na następujące cechy, jakie powinien mieć  
miernik:
 • rzetelnie i obiektywnie wskazywać stopień realizacji osiągniętego celu,
 • traktować rezultat jako najważniejszy efekt do osiągnięcia (bez wartości opiso-

wych ani logicznych opierających się na subiektywnej ocenie),
 • mierzyć tylko to, na co jednostka ma wpływ, 
 • bazować na wiarygodnych i w miarę łatwo dostępnych informacjach.

Również w nocie budżetowej na rok 2014 zawarte zostały wytyczne w zakresie 
wyznaczania mierników realizacji celów dla budżetu zadaniowego. Mierniki po-
winny [Rozporządzenie z dnia 13.06.2013]:
 • rzetelne i obiektywnie określać stopień realizacji celów (skuteczność, efektyw-

ność),
 • być efektywnie użyte (maksimum efektu przy minimalnych nakładach), 
 • bazować na istniejącej sprawozdawczości, 
 • być dostosowane do dotychczasowego poziomu realizacji wyznaczonych celów, 
 • być spójne z innymi miernikami wyznaczonymi w ramach różnych poziomów 

klasyfikacji budżetowej, 
 • być sformułowane pod kątem zapewnienia ciągłości ich pomiarów w dłuższym 

horyzoncie czasowym, 
 • mierzyć stopień realizacji tych celów i zadań, na które wpływ ma jednostka,
 • opierać się na wiarygodnych źródłach informacji pozwalających na ich weryfi-

kację,
 • pozwolić na terminowe sporządzenie sprawozdania na podstawie ich wykonania 

w ramach obowiązującej sprawozdawczości budżetowej,
 • być dobrane w taki sposób, aby ich wartości mogły być uzyskane jak najszybciej 

po upływie okresu sprawozdawczego,
 • być dobrane oszczędnie, tzn. nie należy mnożyć ich liczby ponad potrzebę.

W ramach budżetu zadaniowego ustawodawca sugeruje zastosowanie trzech 
rodzajów mierników: rezultatu, oddziaływania oraz produktu. Mierniki produktu 
odzwierciedlają wykonanie zadania (wyprodukowane dobro lub usługa) w krótkim 
okresie (koszt wybudowania jednego km autostrady, liczba km wybudowanych auto-
strad w stosunku do planowanej liczby km). Mierniki rezultatu mierzą efekty podję-
tych działań (niższe koszty dojazdu, zmniejszenie czasu przejazdu w wyniku wybu-
dowania autostrady), a mierniki oddziaływania określają długofalowe konsekwencje 
realizacji zadań (spadek stopy bezrobocia, wzrost PKB, rozwój przedsiębiorczości) 
[Lubińska 2009]. Sugerując się proponowanym rozwiązaniem w zakresie budżetu 
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zadaniowego, JST również może zastosować takie same mierniki przy kontroli za-
rządczej. Prawidłowa konstrukcja mierników wraz z określeniem bazowej i pożą-
danej wartości umożliwia wskazanie powstałych przyczyn wszelkich odchyleń. Za 
pomocą mierników możemy ocenić poziom efektywności działań podejmowanych 
przez jednostki publiczne, a tym samym stopień korzyści lokalnej społeczności  
z wykorzystania będących w dyspozycji środków finansowych. 

4. Trudności w wyartykułowaniu celów i mierników w JST

Konstruowanie celów, jakie JST chce osiągnąć, oraz mierników zarówno w budże-
cie zadaniowym, jak i w kontroli zarządczej sprawia wiele problemów jednostkom 
wdrażającym te instrumenty. Trudności z ich zdefiniowaniem są często jedną  
z przyczyn, dla której JST nie podejmują decyzji o wdrożeniu budżetu zadaniowego, 
lub największym problemem w trakcie jego wdrażania1. W JST w trakcie każdej 
weryfikacji, raportowania czy analiz zawsze znajdują się takie mierniki, które oka-
zują się niesłuszne. Często występuje sytuacja, gdzie są one nieadekwatne do zadań, 
których realizację powinny badać, bądź też są nieprecyzyjnie zdefiniowane. Brak 
doświadczenia powoduje, iż JST często rozbudowują i rozdrabniają cele – co nie ma 
sensu przy mało istotnych zadaniach. Nie rozumiejąc w pełni idei budżetu zadanio-
wego, nadmiernie tworzą cele z myślą, że im więcej, tym lepiej. Uzasadnieniem 
tego stanu jest przeświadczenie, że każda dodatkowa ilość celów wskazuje na ich 
większe zaangażowanie, a jednocześnie stanowi podstawę zapotrzebowania na 
większe środki finansowe. Jednak zbyt duża ilość celów i zadań powoduje nadmier-
ne rozproszenie zaangażowanych zasobów, którego konsekwencją jest zmniejszenie 
skuteczności realizowanych niezbędnych działań. Oznacza to marnotrawstwo pub- 
licznych środków i niezadowolenie społeczeństwa. 

W sektorze publicznym stosunkowo często mamy do czynienia z problemem 
porozumiewania się pomiędzy jednostkami podległymi a jednostką nadrzędną. 
Przykładowo, jednostce oświatowej wydaje się, że określiła prawidło cel i dobrze 
dobrała do niego mierniki, a dla nadrzędnego organu ten cel czy miernik nie jest 
zrozumiały, a tym bardziej dla odbiorcy zewnętrznego. Stąd tylko odpowiednio 
dobrane mierniki umożliwiają zaobserwowanie kształtowania się efektów realiza-
cji wyznaczonego celu. I tak na przykład w obszarze edukacji praktycznie nie ma 
możliwości ograniczenia wysokich kosztów, ale jest możliwość ich racjonalnego 
wydatkowania. Oznacza to, że dzięki rozsądnemu gospodarowaniu środkami finan-
sowymi można uzyskać znacznie lepsze efekty edukacyjne. Prawidłowa alokacja 
publicznych zasobów ma szanse przyczynić się do znacznej poprawy jakości kształ-
cenia na poszczególnych szczeblach edukacji. 

1  Na podstawie przeprowadzonych przez autorkę Indywidualnych Wywiadów Pogłębionych 
wśród wybranych 23 JST w Polsce.
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System mierników powinien być zawsze bezpośrednio dostosowany do celu, 
którego poziom efektywności realizacji będzie weryfikowany, a uzyskane wyni-
ki muszą mieć użyteczny charakter. Im bardziej będą mierniki zrozumiałe i ade-
kwatnie do badanego celu zdefiniowane, tym bardziej dane z nich uzyskane będą 
miały istotny walor informacyjny dla kadry zarządzającej. Ważna jest też możli-
wość porównywania analizowanych mierników w ramach określonego przedziału 
czasowego ze względu na służebną rolę w relacji do realizacji planów JST, oceny 
ryzyka, eliminacji zagrożeń oraz określenia stopnia osiągniętych rezultatów [Sko-
czylas-Tworek 2014]. 

Z zaprezentowanych w biuletynie Ministerstwa Finansów badań kontroli za-
rządczej w JST [Rak 2014] wynika, iż bardzo duża część JST nie do końca poradzi-
ła sobie z wprowadzeniem kontroli zarządczej w sposób prawidłowy i zgodny ze 
standardami. JST nie są wystarczająco uświadomione w zakresie kontroli oraz jej 
implementacji i wypływających z niej korzyści. Pojawiły się problemy z kreowa-
niem wartościowego celu, jak i doborem adekwatnego do niego miernika. Autor 
badań określa niektóre cele jako „infantylne”, czego przykładem może być taki cel, 
jak „złożenie sprawozdania do 31.10”, „terminowe rozliczenie ZUS”, „0 przypad-
ków źle naliczonego wynagrodzenia” czy „brak źle zarejestrowanej koresponden-
cji przychodzącej”. Przykładami błędnie skonstruowanych mierników mogą być: 
liczba grup przestępczych jako miernik dla zadania Zwalczanie przestępczości zor-
ganizowanej, frekwencja jako miernik oceny teatru czy wskaźnik wykrywalności 
przestępstw (zgłoszenia/liczba wykrytych sprawców). Błędne merytorycznie i me-
todycznie zaprojektowanie celów i mierników ogranicza stosowanie systemu oceny, 
a wręcz może powodować jego nieużyteczność, co jest sprzeczne z ideą budżetu 
zadaniowego czy kontroli zarządczej. 

Pomimo iż narzucone jest wprowadzanie konstrukcji: cel–zadanie–miernik, 
brak jest wzorców ujednolicających funkcjonujący system kontroli zarządczej. Stąd 
nie ma też możliwości dokonania analiz porównawczych w tym zakresie wszystkich 
JST z uwagi na to, że każda jednostka samodzielnie opracowuje własny system 
kontroli zarządczej. Trudno mówić więc o monitorowaniu efektywności kontroli za-
rządczej, jeśli nie jest możliwe chociażby porównanie w poszczególnych aspektach 
wszystkich jednostek.

5. Zakończenie

Efektywność funkcjonowania JST uzależniona jest od skuteczności kontroli zarząd-
czej i budżetu zadaniowego. Instrumenty wspomagania zarządzania korzystają z 
podobnych narzędzi w postaci mierników służących do ciągłego monitorowania 
stopnia realizacji wyznaczonych celów i zadań dla optymalnego zaspokajania po-
trzeb lokalnej społeczności. Prawidłowe działania podejmowane przez JST wyma-
gają jasno i precyzyjnie skonstruowanych celów i zadań powiązanych z poziomem 
środków budżetowych będących w dyspozycji. Z drugiej jednak strony sprawdzanie 
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stopnia wykonywania ujętych w budżecie celów i osiąganych efektów wymaga rów-
nież celowego i jednoznacznego ustalenia mierników ściśle dobranych do realizo-
wanego celu. Jest to tym bardziej niezbędne z uwagi na brak uniwersalnych mierni-
ków, które dałyby się zastosować w każdym przypadku, w odniesieniu do 
dowolnego celu. Praktycznie dla każdego zadania należy skonstruować inny rodzaj 
parametru, a z tym wiążą się często duże trudności. Problemy te są jedną z przyczyn 
ograniczonej liczby JST, które zdecydowały się na wdrożenie budżetu zadaniowego. 
Kontrola zarządcza oceniająca poziom zarządzania w jednostkach publicznych, po-
dobnie jak budżet zadaniowy usprawniający zarządzanie środkami publicznymi, 
oparte są na określonych prawnie standardach. Jednak ich ramowy charakter jest 
zbyt ogólny, co prowadzi do tego, że każda JST indywidualnie wdraża własne szcze-
gółowe rozwiązania. Stąd pomimo tego, że wszystkie jednostki samorządowe w 
gruncie rzeczy wykonują te same ustawowe zadania, brak jest możliwości szczegó-
łowego porównywania realizowanych celów i efektów funkcjonowania w tym za-
kresie. 
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