
dr S awomir Franek, dr Marcin B dzieszak, 

dr hab. prof. US Teresa Lubi ska

Uniwersytet Szczeci ski

Wdra anie bud etu zadaniowego 

w jednostkach samorz du terytorialnego1

Wprowadzenie

Wspó cze nie, ze wzgl du na rosn ce ograniczenia bud etowe oraz rosn -

ce potrzeby finansowania okre lonych zada  realizowanych przez podmio-

ty sektora finansów publicznych, coraz wi kszego znaczenia nabieraj  

metody racjonalizacji wydatków bud etowych. System finansów publicznych 

w Polsce skonstruowany zosta  w taki sposób, e podstawowe us ugi pub-

liczne dostarczane s  obywatelom przez jednostki samorz du terytorialne-

go, co sprawia, e dzia ania maj ce na celu zwi kszanie sprawno ci reali-

zacji zada  skierowane powinny by  w du ym stopniu w a nie do jednostek 

samorz dowych. W ród narz dzi , które s u y  mog  temu celowi wymie-

ni  nale y bud et zadaniowy. 

Celem artyku u jest wskazanie podstaw metodycznych definiowania 

zada  i podzada  samorz du gminnego oraz powiatowego, a tak e okre-

lenie specyfiki dzia a  realizowanych przez te podmioty w kontek cie 

bud etu zadaniowego. 

Autorzy pragn  podzi kowa  za wszelkie uwagi, b d ce wynikiem kon-

sultacji uk adu zada , nast puj cym osobom: dr hab. B. Filipiak, prof. 

WSB dr hab. M. Dylewskiemu, prof. US dr hab. W. Skoczylas, dr M. Kacz-

markowi, dr S. Majewskiemu, dr W. Zasadzkiemu. Dodatkowe podzi ko-

wania autorzy sk adaj  przedstawicielom gmin i powiatów, w których rea-

1 Prezentowany artyku  jest rezultatem prac prowadzonych w ramach projektu 

pt. „Wdra anie usprawnie  zarz dczych w JST na obszarze województwa zachodniopo-

morskiego”. Projekt jest wspó finansowany ze rodków Unii Europejskiej w ramach Euro-

pejskiego Fundusz Spo ecznego – Priorytet V PO KL (Dzia anie 5.2.1 – Modernizacja Zarz -

dzania w Administracji Samorz dowej). Celem projektu w zakresie bud etu zadaniowego 

i planowania finansowego jest przygotowanie w jednostkach samorz du terytorialnego planu 

wydatków bud etowych przypisanych do zada , celów i mierników.
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lizowany jest projekt, tj. gminom: Bia ogard, Kalisz Pomorski, Kamie  

Pomorski, Karnice, Nowogard, Pe czyce, P oty, Przelewice, Rewal, Wierz-

chowo, Miasto Wa cz, powiaty: bia ogardzki, gryfi ski, obeski, my liborski, 

stargardzki, wa ecki. oraz powiatom: bia ogardzkiemu, gryfi skiemu, obe-

skiemu, my liborskiemu, stargardzkiemu, wa eckiemu. 

1. Bud et zadaniowy 

jako nowoczesna metoda bud etowania

Nowoczesne metody planowania bud etowego stanowi  odzwierciedlenie 

ogólnego trendu odchodzenia od tradycyjnego modelu funkcjonowania sek-

tora publicznego, w tym administracji publicznej, do modelu zarz dzania 

publicznego. 

Nurt Nowego Zarz dzania Publicznego – New Public Management 

(NPM) obejmuje nowatorskie prace badawcze i wdro eniowe maj ce na 

celu adaptacj  do sektora publicznego idei, metod, technik i rozwi za  

instytucjonalnych stosowanych w sektorze prywatnym. Poj cie to jest ró -

norodnie definiowane (Groot, Budding 2005). Misj  NPM jest zwi kszenie 

przede wszystkim skuteczno ci i efektywno ci, a tym samym sprawno ci 

dzia ania sektora publicznego. W wyniku tych dzia a , które mo na okre-

li  jako dzia anie ekonomizacji sektora publicznego spo ecze stwo uzy-

skuje korzystne zmiany w ilo ci i jako ci dóbr i us ug publicznych dostar-

czanych przez ten sektor. J. Hausner w ród cech zarz dzania publicznego 

wskazuje ukierunkowanie dzia a  na potrzeby odbiorców zewn trznych 

w celu wywo ania okre lonych zmian (efektów) (Hausner 2008).

W g ównym nurcie prac i przedsi wzi  okre lanych jako NPM mieszcz  

si  dzia ania proefektywno ciowe skoncentrowane na sprawnym zarz dzaniu 

wydatkami publicznymi. Odnosz  si  one g ównie do osi gni  w zakresie 

zarz dzania finansami publicznymi oraz rachunkowo ci w jednostkach sek-

tora publicznego. S  to przedsi wzi cia okre lane przez wielu autorów jako 

„performance budget” – „bud et wyników” czy „result – oriented budget” 

– „bud et zorientowany na efekty”. W polskim pi miennictwie oraz w prak-

tyce sektora finansów publicznych dzia ania proefetywno ciowe w odniesieniu 

do zarz dzania wydatkami publicznymi okre lone s  jak bud et zadaniowy. 

Z punktu widzenia metod planowania bud etowego, model zarz dzania 

publicznego odzwierciedlony jest w dwóch elementach:

• funkcjonowanie metod pomiaru dzia alno ci podmiotów publicznych oraz 

koncentracja na jako ci us ug publicznych (Modzelewski 2009);

• kalkulowanie wydatków w oderwaniu od przesz o ci. 

Wykorzystanie bud etu w szerszym kontek cie, ani eli tylko alokacja 

rodków finansowych, czyli do oceny efektów, pozwoli  mo e na zwi ksze-

nie zaanga owania w realizacj  zadania i ostatecznie jego wyniki (Fisher, 
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Maines, Peffer, Sprinkle, 2002). Tradycyjnie alokacja rodków bud etowych 

jest zdeterminowana mechanizmami, które s  pochodn  ogranicze  bud e-

towych oraz sposobu podejmowania decyzji bud etowych. A. Levitas, J. Fi-

las i M. Piszczek podkre laj , e w tym zakresie, w wi kszo ci jednostek 

samorz du terytorialnego planowanie bud etowe charakteryzuje si  nast -

puj cymi cechami (Levitas, Filas, Piszczek 2002):

• jednostki planuj ce bud et zwykle zawy aj  potrzeby wydatków, maj c 

na wzgl dzie to, e ostatecznie zostan  one zmniejszone,

• skarbnik wie, e potrzeby wydatkowe s  zawy one, w zwi zku z czym 

arbitralnie zmniejsza plany wydatków,

• ostateczna alokacja rodków bud etowych jest zdeterminowana procesem 

politycznym pomi dzy organem wykonawczym (zarz dem, dyrektorami 

wydzia ów) a kluczowymi cz onkami rady gminy.

M. Dylewski dodaje, e formu a tradycyjnego planowania bud etowego 

charakteryzuje si  kilkoma regu ami (Dylewski 2007):

• wielko  nak adów poniesionych na okre lone dziedziny wydatków pub-

licznych w okresie bazowym akceptuje si  jako punkt wyj cia do kalku-

lacji dla okresów przysz ych, co jest prawid owe dla powtarzaj cych si  

wydatków, dodatkowej ocenie podlegaj  wydatki nowe lub nadzwyczajne,

• operuje si  rocznym okresem, w którym dokonywane b dzie finanso-

wanie okre lonych zada , bez automatycznego przenoszenia na okresy 

przysz e.

Zgodnie z definicj  bud etu zadaniowego przyj t  przez T. Lubi sk , 

T. Str ka, A. Lozano-Platonoff, M. B dzieszaka, M. Godek, jego istot  jest 

wprowadzenie zarz dzania wydatkami publicznymi poprzez cele odpowied-

nio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osi gania okre lonych 

efektów, mierzonych za pomoc  ustalonego systemu mierników (Lubi ska 

2009). Podobnie istot  bud etu zadaniowego rozumiej  A. Szewczuk i M. Zio-

o podaj c, e zak ada si , e nie mo na zarz dza  wydatkami publicznymi 

bez okre lenia miar pozwalaj cych na podanie stopnia ich realizacji i pro-

duktywno ci (Szewczuk, Zio o 2008). L. Patrza ek podkre laj c zasadno  

i celowo  wdra ania bud etu zadaniowego wskazuje na dodatkowy element 

tj. „potrzeb  identyfikowania przewidywanych do poniesienia kosztów bez-

po rednich i po rednich us ug spo ecznych” (Patrza ek 2006).

H.S. Havens wskazuje, e przyczynami, dla których metody bud eto-

wania zorientowanego na efekty maj  racj  bytu jest poszukiwanie tech-

nologicznych rozwi za  problemów (Havens 1976) – w tym przypadku 

prawid owa alokacja zasobów w sektorze publicznym. Pomimo wiadomo-

ci, e owa czarna skrzynka, któr  jest bud et, nie rozwi e wszystkich 

problemów, nie nale y z metod takich rezygnowa , bowiem dzi ki nim 

mo e zosta  zmieniony proces, który prowadzi do podj cia decyzji. Jedno-

cze nie problem odpowiedniej alokacji rodków publicznych podkre laj  

E. Denek, J. Sobiech i J. Wolniak wskazuj c, e „samo zwi kszenie poziomu 

finansowania (rozmiarów wydatków publicznych) nie jest wystarczaj ce dla 
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zwi kszenia rozmiarów dzia alno ci finansowanej z funduszy publicznych, 

lepszego dostawania struktury tej dzia alno ci do zapotrzebowania na jej 

rezultaty i poprawy jej standardu” (Denek, Sobiech, Wolniak 2005).

Pierwsze elementy bud etowania z wykorzystaniem pomiaru dzia a  

samorz dów ameryka skich w celu oceny administracji powsta y w pierw-

szej po owie lat 40 minionego wieku. Dopiero kolejnym etapem by o wdro-

enie na szczeblu federalnym PPB (Planning-Programming-Budgeting) oraz 

ZBB (Zero-based Budgeting) (Kong 2005). Bud et zadaniowy funkcjonuj -

cy obecnie jest bardziej zaawansowany ni  jego pierwowzory i ze swej 

istoty charakteryzuje si  nast puj cymi cechami (Wang 1999): 

1. wymaga ci g ej komunikacji pomi dzy interesariuszami o celach orga-

nizacji, misji i miernikach wyników,

2. wi e si  z decentralizacj  podejmowania decyzji i zwi kszeniem roli 

osób odpowiedzialnych za programy/zadania,

3. odnosi si  do konsekwencji okre lonej polityki publicznej, a nie jedynie 

liczby dostarczanych us ug, produktów, etc. 

2. Polski samorz d wobec bud etu zadaniowego

Do wiadczenia polskich samorz dów w zakresie prac nad bud etem zada-

niowym obejmuj  ju  ponad 15 lat. Ostatnie lata to okres zwi kszonego 

zainteresowania tym narz dziem planowania finansowego, zarówno w za-

kresie podsektora rz dowego (Owsiak 2008, Lubi ska 2007), jak i samo-

rz dowego (Dylewski 2007, Owsiak 2002). Prace, które rozpocz y si  

w 2006 roku w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (obecnie kontynuowa-

ne w Ministerstwie Finansów) doprowadzi y do obj cia bud etem zadanio-

wym wszystkich dysponentów cz ci bud etowych, agencje rz dowe, wybra-

ne fundusze celowe i inne pa stwowe osoby prawne. Pierwsze w Polsce 

uregulowania prawne sankcjonuj ce tworzenie bud etu zadaniowego wyni-

ka y z nowelizacji ustawy o finansach publicznych z dnia 8 grudnia 2006 

roku, zak adaj c, e elementem uzasadnienia do ustawy bud etowej jest 

zestawienie zada  z przypisanymi do nich wydatkami, wraz z okre leniem 

dla nich celów i mierników2. Uchwalenie nowej ustawy o finansach pub-

licznej z 27 sierpnia 2009 roku przyczyni o si  do wzmocnienia idei bud e-

tu zadaniowego, zw aszcza wobec faktu, e uk ad zadaniowy stanie si  

podstaw  do tworzenia Wieloletniego Planu Finansowego Pa stwa3. 

Warto podkre li , e zapisy ustawowe odnosz ce si  do bud etowania 

zadaniowego dotycz  wy cznie podsektora rz dowego. Jednostki samo-

2 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz 

niektórych innych ustaw, Dz.U. 2006 nr 249 poz. 1832.
3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009 nr 157 

poz. 1240.
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rz du terytorialnego w zakresie norm prawnych nie podlegaj  obowi zko-

wi przygotowania planów zadaniowych. Regionalna Izba Obrachunkowa 

w Krakowie stwierdzi a, e „przepisy obowi zuj cego prawa nie przewi-

duj , aby poza bud etem rocznym organ stanowi cy j.s.t. móg  uchwala  

równolegle funkcjonuj cy bud et zadaniowy” (RIO 2006). Bud et zadanio-

wy, tam gdzie go przewidziano, powstaje równolegle do projektu uchwa y 

bud etowej i cz stokro  nale y do dokumentacji towarzysz cej projektowi 

uchwa y bud etowej – jako informacja i zarazem uzasadnienie do przyj tych 

kalkulacji wydatków bud etu j.s.t. Mo na go wi c traktowa  jako dodat-

kowe, bardziej szczegó owe ni  bud et tradycyjny, narz dzie planowania 

wydatków ponoszonych na zadania urz du i innych jednostek bud etowych 

(szkó , jednostek pomocy spo ecznej, innych jednostek bud etowych) (Miller 

2010). 

Ten brak formalnego zobowi zania jednostek samorz du terytorialnego 

do bud etowania zadaniowego powoduje, e w dalszym ci gu narz dzie 

to nie jest powszechnie stosowane w polskich samorz dach. Te jednostki 

samorz du terytorialnego, które si  zdecydowa y na bud etowanie zada-

niowe wci  je udoskonalaj , co powoduje ci g  ewolucj  stosowanych 

rozwi za . Zauwa y  nale y, e oddolne tworzenie bud etów zadaniowych 

poza regulacjami prawnymi spowodowa o, e maj  one charakter unikalny 

na poziomie ka dej jednostki samorz du terytorialnego. Oznacza to, e 

polskie samorz dy nie dopracowa y si  jednolitego standardu tworzenia 

bud etu zadaniowego, zarówno je eli chodzi o stosowan  na jego potrzeby 

terminologi , jak równie  uk ad zada  oraz zakres jego stosowania. Spo ród 

ponad 2,5 tys. gmin w Polsce prace nad bud etem zadaniowym — które s  

na ró nym etapie realizacji — podj y m.in. gminy: Kraków, Pozna , Biel-

sko-Bia a, Brzesko, Bychawka, Dukla, Gardeja, Giza ki, Gorzów, Grudusk, 

Jas o, Koszalin, Kraków, Krobia, Kutno, Le ajsk, Lipnica Wielka, Luba , 

Lutomiersk, czyca, Miko ajki, Nowy Dwór Mazowiecki, Olecko, Olszty-

nek, Ostrów, Ozorków, P powo, Pozna , Przykona, Rejowiec Fabryczny, 

Sandomierz, Sitkówka, So no, Starachowice, wiecie n. Os , Tyczyn, War-

szawa Bielany, Warszawa omianki, Zgierz, Zi bice, Szczecin, Sieradz.

Przyj te w polskiej terminologii poj cie „bud et zadaniowy” bywa cz -

sto rozumiane zbyt dos ownie. Widoczne jest to tak e w praktyce polskich 

samorz dów. Traktuje si  bowiem to narz dzie jako uzupe nienie trady-

cyjnego uk adu bud etowego opartego na klasyfikacji bud etowej, w którym 

wydatki ujmowane s  w ramach zada . Prowadzi to wi c do stworzenia 

nowej klasyfikacji bud etowej opartej na zadaniach. W ten sposób mo liwe 

jest okre lenie kosztu realizacji danego zadania. Tak postrzegany bud et 

zadaniowy jest narz dziem stosowanym do kalkulacji kosztów (pozwala na 

okre lenie kosztu jednostkowego). Mo na go wi c traktowa  jak narz dzie 

rachunku kosztów. Bud et zadaniowy w takiej formie odpowiada zapotrze-

bowaniu s u b finansowo-ksi gowych (a w szczególno ci skarbnikowi j.s.t.). 

Precyzyjne okre lenie kosztów zadania jest podstaw  do poszukiwania tych 
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sk adników zadania, które mog  generowa  oszcz dno ci bud etowe. Ch  

ograniczania wydatków bud etowych nie powinna by  jedyn  przes ank  

wdra ania bud etu zadaniowego. W pe nej postaci wyst puje on dopiero 

wówczas, gdy wydatki ukazane w uk adzie zada  zostan  uzupe nione 

o cz  sprawno ciow . Wymaga to przypisania do poszczególnych zada  

celów, jakim ich realizacja powinna przy wieca . W takiej postaci bud et 

zadaniowy wi e okre lony wydatek z konkretnym zamiarem w adzy pub-

licznej. Dla okre lenia, na ile ten zamiar udaje si  zrealizowa  konieczne 

jest przypisanie poszczególnym zadaniom mierników pozwalaj cych na 

ocen  stopnia osi gni cia zak adanych celów. Sekwencja zadanie-cel-mier-

nik dostarcza wi c kompleksowej informacji o zrealizowanych wydatkach. 

Oprócz wymiaru wydatkowego odpowiadaj cego na pytanie, ile kosztuje 

zadanie (i dlaczego tak drogo/tanio?) pozwala na pozyskanie informacji 

o skuteczno ci finansowania tego zadania, odpowiadaj c na pytanie czy 

uda o si  ponosz c okre lony wydatek osi gn  zak adany cel. Ten drugi 

wymiar odpowiada zapotrzebowaniu decydentów (radnych) oraz obywate-

li. Na rysunku 1 ukazano te dwa wymiary bud etowania zadaniowego 

w jednostkach samorz du terytorialnego.

Rysunek 1

Dwuwymiarowo  bud etu zadaniowego

Prymat efektywności

Ile kosztuje zadanie i dlaczego
tak drogo/tanio?

DOMENA
SKARBNIKA

DOMENA
OBYWATELA/RADNEGO

Prymat skuteczności

Jakie cele chcemy osiągnąć
realizując zadanie i czy

wydając x złotych te cele
udało się zrealizować?

ród o: opracowanie w asne.

Mo na wi c uzna , e bud et zadaniowy jest metod  bud etowania, 

w której wydatki ujmuje si  w zadania, dla których formu uje si  cele i mier-

niki. Takie podej cie do bud etu zadaniowego ukazuje techniczny aspekt 

jego struktury. Równie wa ny jest aspekt zarz dczy bud etu zadaniowego, 

który wskazuje, e mo e to by  narz dzie do podejmowania decyzji (g ównie 

na poziomie rady jednostki samorz du terytorialnego) oraz prowadzenia 

negocjacji bud etowych (mi dzy skarbnikiem a komórkami merytorycznymi). 

W takiej postaci rozumie  go mo na jako metod  planowania wydatków, 

w której ka dy przyrost zaplanowanych wydatków na zadanie musi si  wi -
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za  si  z przyrostem produkcji lub popraw  wyników. Proces bud etowania 

podporz dkowany tej idei opiera si  wi c przed wszystkim na d eniu do 

poprawy zaspokajania potrzeb spo ecznych, a pozyskanie dodatkowych rod-

ków na zadanie jest narz dziem temu s u cym a nie celem samym w sobie.

3. Struktura zadaniowa 

jako punkt wyj cia do bud etowania

Sekwencja prac nad wdro eniem bud etu zadaniowego powinna obejmowa  

nast puj ce etapy:

1) okre lenie realizowanych zada  (na kilku poziomach szczegó owo ci),

2) zdefiniowanie celów, 

3) okre lenie komórek organizacyjnych realizuj cych zadania i odpowie-

dzialnych za osi gni cie celów,

4) zdefiniowanie mierników,

5) przypisanie wydatków do zada ,

6) ocena stopnia realizacji celów.

Cykl prac nad bud etem zadaniowym zobrazowano na rysunku 2.

Rysunek 2

Cykl bud etowania zadaniowego

Definiowanie zadań
i podzadań

Definiowanie
mierników

Monitoring
i ewaluacja ex-post

Alokacja wydatków
na zadania i podzadania

Definiowanie
celów

Określenie ośrodków
odpowiedzialności

ród o: opracowanie w asne.
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Oznacza to, e bud etowanie zadaniowe jest narz dziem pozwalaj cym 

na po czenie sfery wydatkowej ze sfer  zarz dcz  (sprawno ciow ). Szcze-

góln  uwag  w pracach nad tworzeniem planu zadaniowego po wi ci  

nale y w a ciwemu okre leniu zada  i ich strukturze. Uwzgl dni  nale y, 

e struktura zadaniowa ma charakter kaskadowy, z nadrz dno ci  zada  

nad podzadaniami i dzia aniami.

Zadania tworz  g ówn  jednostk  klasyfikacji bud etowej i grupuj  

wydatki wed ug celów, w tym wed ug celów szczegó owych. Zadanie gru-

puje wyodr bnione obszary dzia alno ci jednostki. Obejmuje ca o  w danej 

dziedzinie dzia a , pogrupowanych w podzadania, w taki sposób, aby ka -

demu z nich mo na by o przypisa  cel lub cele ci le ze sob  powi zane. 

Przypisanie celu (celów) do zada  umo liwia konstruowanie zadaniowego 

planu wydatków, zawieraj cego dodatkowo mierniki dla ka dego celu. 

Zadanie pe ni wi c rol  kategorii zarz dczo-bud etowo-ksi gowej. Z o-

ony proces identyfikacji zada  integruje trzy aspekty:

• zarz dzania – powi zanie z celami i miernikami, 

• bud etowo-ksi gowy – wydatki (koszty) i ich realizacja.

Drugim stopniem nowej klasyfikacji bud etowej s  podzadania, repre-

zentuj ce wzgl dnie spójne, wyodr bnione grupy jednorodnych dzia a , do 

których przypisa  mo na konkretne kwoty wydatków, i które s u y  b d  

realizacji wspólnych celów operacyjnych. Podobnie jak w przypadku zada , 

strukturalizacja bud etu na podzadania, spe nia  powinna wymogi ela-

styczno ci dzia ania dysponenta w zakresie wydatkowanie rodków, stabi-

lizacji klasyfikacji oraz czytelno ci bud etu. Zadania i podzadania nie 

powinny by  zbyt liczne – nale y d y  do tego, aby w sposób syntetyczny 

grupowa y dzia ania, które s u  osi gni ciu jednego celu.

Realizacja podzada  bud etowych wymaga, przynajmniej dla niektórych 

z nich, okre lenia dzia a . Dzia ania maj  charakter operacyjny i stano-

wi  najbardziej szczegó owy element klasyfikacji zadaniowej. W ramach 

dzia a  uwzgl dnia  mo na przyk adowo poszczególne przedsi wzi cia inwe-

stycyjne czy poszczególne obszary dzia alno ci administracyjnej i us ugowej 

jednostek samorz du terytorialnego. Wyodr bnianie dzia a  jest w szcze-

gólno ci wskazane, gdy mo liwe jest przypisanie do nich celów szczegó o-

wych oraz zdefiniowanie i monitorowanie mierników ich osi gni cia. Na 

poziomie dzia a  mo liwe jest ukazania specyficznych cech realizacji zada  

i podzada  w danej jednostce samorz du terytorialnego, co oznacza, e ten 

szczebel klasyfikacji zadaniowej charakteryzuje si  najwi ksz  elastyczno -

ci . Specyfika realizacji zada  i podzada  mo e oznacza , e w ró nych 

okresach w ich obr bie ukazane zostan  zmieniaj ce si  dzia ania, co trak-

towa  nale y jako rezultat zastosowania nowych narz dzi bud etowych do 

realizacji zak adanych celów nadrz dnych. Poj cie „zadanie” jest kategori  

bud etow . Nie mo na wi c uto samia  go ci le z zadaniami jednostki 

samorz du terytorialnego okre lonymi w aktach prawnych. Wiele zada  

zdeterminowanych prawnie i realizowanych przez jednostki samorz du 
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terytorialnego ma charakter czysto nadzorczy lub wymagaj cy dzia a  

o charakterze administracyjnym. W taki postaci zadania te nie wychodz  

bezpo rednio „na zewn trz”, nie tworz  jednorodnego produktu lub te  

maj  charakter procesowy. St d te  przy konstruowaniu zada , podzada  

i dzia a  nale y zwróci  uwag , e powinny by  one ci le zwi zane z okre-

lonymi wydatkami. Tam, gdzie na poziomie ewidencyjno-bud etowym nie 

mo na jednoznacznie okre li  wydatku do pierwotnie zdefiniowanego ele-

mentu uk adu zadaniowego konieczne jest przekonstruowanie tego uk adu. 

St d te  proces budowy struktury zadaniowej wymaga cis ej wspó pracy 

komórek merytorycznych ze s u bami finansowo-ksi gowymi.

4. Bud et zadaniowy w gminach i powiatach 

– za o enia metodyczne budowy klasyfikacji zadaniowej

Przyj ta na potrzeby realizacji projektu koncepcja wdra ania bud etu 

zadaniowego w gminach i powiatach województwa zachodniopomorskiego 

opiera si  na kilku za o eniach, które w generalnym uj ciu odpowiadaj  

zasadom bud etu zadaniowego. 

Po pierwsze, uznano, e liczba zada , w obr bie których umieszczone 

zostan  podzadania powinna zosta  ograniczona do niezb dnego minimum 

ukazuj cego w sposób syntetyczny obszary zada  jednostek samorz du tery-

torialnego, co jest zgodne z zasadami ogólnie przyj tymi w klasyfikacji. 

Po drugie, za o ono, e proponowany uk ad zada  i zdecydowanej wi k-

szo ci podzada  ma by  na tyle uniwersalny, e mo liwe jest nim obj cie 

ca o ci wydatków bud etowych jst bez wzgl du na to, jak kszta tuje si  

struktura organizacyjna samorz du lokalnego, ze wzgl du na pó niejsz  

konieczno  przypisania odpowiedzialno ci. 

Po trzecie, uznano, e mo liwe jest okre lenie specyficznych podzada  

(w a ciwych tylko danej jst) w sytuacji, gdy ich znaczenie, skala finanso-

wania lub umiejscowienie organizacyjne mo e by  traktowana jako wyznacz-

nik ich rangi w realizacji priorytetów jst. Przyk adem mo e by  prowadze-

nie liceum ogólnokszta c cego przez gmin  (w sytuacji gdy jest to zadanie 

w asne powiatu) czy wsparcie dzia alno ci policji (w miejscowo ciach tury-

stycznych). 

Po czwarte, stworzono zadanie o nazwie „zarz dzanie strukturami samo-

rz dowymi”, grupuj ce te wydatki, który maj  charakter ogólny (wspól-

ny) z punktu widzenia realizacji poszczególnych zada  merytorycznych. 

W jego sk ad wchodz  zasadniczo takie obszary jak: merytoryczna koor-

dynacja dzia alno ci jst (funkcjonowanie organów przedstawicielskich oraz 

zarz dzanie jst), obs uga administracyjno-prawna urz du gminy (starostwa 

powiatowego), dzia alno  promocyjna, informatyzacja, obs uga techniczna. 

Doszukuj c si  porówna  uk adu zadaniowego do uk adu kalkulacyjnego 
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kosztów przedsi biorstwa zadanie „zarz dzanie strukturami samorz dowy-

mi” mo e by  wi c traktowane jako zbli one do kategorii kosztów zarz du. 

Rysunek 3

Powi zanie tradycyjnej klasyfikacji bud etowej 

na przyk adzie wybranych podzada  edukacyjnych

Podzadanie: Kształcenie
podstawowe

Zadanie: Edukacja Dział 801 Oświata i wychowanie

Rozdział 80101 Szkoły podstawowe

§ 401 Wynagrodzenia osobowe
 pracowników
§ 404 Dodatkowe wynagrodzenie
 roczne
§ 411 Składki na ubezpieczenia
 społeczne
§ 441 Podróże służbowe krajowe

§ 426 Zakup energii
§ 427 Zakup usług remontowych
§ 605 Wydatki inwestycyjne
 jednostek budżetowych

§ 324 Stypendia dla uczniów
§ 326 Inne formy pomocy dla
 uczniów

...

Rozdział 80113 Dowożenie uczniów
do szkół

Rozdział 80146 Dokształcanie
i doskonalenie nauczycieli

Rozdział 801XX …

Dział 854 Edukacyjna opieka
wychowawcza

Rozdział 85401 Świetlice szkolne

Rozdział 854XX …

Podzadanie:
Infrastruktura edukacji

Podzadanie: Wsparcie
procesu kształcenia

Podzadanie: Rozwój
i doskonalenie nauczycieli

 Tradycyjna klasyfikacja budżetowaBudżet zadaniowy

ród o: opracowanie w asne.

Po pi te, uznano, e niektóre z zada  merytorycznych powinny obej-

mowa  podzadanie o nazwie „administrowanie zada ”, w którym uwzgl d-

nione by  powinny wydatki zwi zane z funkcjonowaniem wydzia ów lub 

jednostek, których rola sprowadza si  do nadzorowania realizacji danego 

zadania i zapewnienia nale ytej koordynacji poszczególnych podzada  

w jego ramach. T  kategori  wydatków generuje chocia by funkcjonowa-
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nie wydzia u o wiaty w strukturze urz du gminy (starostwa powiatowe-

go) czy zespo u administracyjno-o wiatowego dla zada  edukacyjnych albo 

dzia alno  powiatowego centrum pomocy rodzinie dla zada  z zakresu 

pomocy spo ecznej. Pozycja „administrowanie zadaniem” jest szczególnie 

u yteczna w tych obszarach dzia alno ci samorz du, które sprowadzaj  

si  na poziomie poszczególnych podzada , do generowania wydatków 

o charakterze bezpo rednim, których beneficjentami s  cz onkowie spo-

eczno ci lokalnej. Tak wi c mo na j  zastosowa  do zada  edukacyjnych, 

z zakresu pomocy spo ecznej, gospodarki komunalnej czy infrastruktury 

drogowej. W takiej sytuacji na ca kowite wydatki bud etowe przypisane 

do realizacji danego zadania nie ma wp ywu, czy zarz dzanie nimi jest 

koordynowane z poziomu urz du (starostwa) czy te  z poziomu jednost-

ki zewn trznej. 

Uk ad zada  i podzada  dla samorz du gminnego i powiatowego przed-

stawiono w za czniku 1. 

Po szóste – wydatki na zadania i podzadania wynikaj  z odmiennego 

podzia u ni  wynikaj cy z klasyfikacji bud etowej okre lonej w rozporz -

dzeniu Ministra Finansów. Przyk adowo w zadaniu Edukacja wyodr bnio-

no podzadania: „Kszta cenie podstawowe”, „Infrastruktura edukacji”, 

„Wsparcie procesu kszta cenia” oraz „Rozwój i doskonalenie nauczycieli” 

(por. rys. 3). W zadaniu „Kszta cenie podstawowe” znajduj  si  jedynie 

wydatki zwi zane z wynagrodzeniami nauczycieli, natomiast pozosta e 

wydatki rozdzia  80101 uj te s  w innych podzadaniach np. w podzadaniu 

„Infrastruktura edukacji”. Taki podej cie pozwala z jednej strony okre li  

wydatki o charakterze sta ym – utrzymanie budynku, a z drugiej wydatki 

zwi zane z procesem edukacyjnym. W przypadku podzadania „Wsparcie 

procesu kszta cenia”, na wydatki sk adaj  si  pozycje z kilku rozdzia ów. 

5. Wybrane determinanty klasyfikacji zadaniowej 

dla samorz du gminnego i powiatowego 

Wdro enie bud etu zadaniowego na poziomie samorz du gminnego i powia-

towego wymaga staranno ci w definiowaniu zada  i podzada . Wynikaj  

one zarówno z kompetencji przyznanych odpowiedni  ustaw  ustrojow  

oraz ze sposobu finansowania tego poziomu samorz du. Zadania realizo-

wane przez powiaty s  w niektórych przypadkach kontynuacj  lub uzu-

pe nieniem zada  realizowanych przez gminy. Ma to miejsce w przypadku 

edukacji publicznej, pomocy spo ecznej czy transportu publicznego, a zatem 

w przypadku zada , których finansowanie poci ga za sob  najwi ksze 

wydatki (KR RIO, 2009). Specyfika tworzenia i wdra ania bud etu zada-

niowego w powiatach wi e si  z tymi zadaniami, które mo na by w cz -

ci okre li  mianem „bezkosztowych”, czyli takich w których zasadniczymi 
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wydatkami s  wynagrodzenia urz dników Urz du Gminy lub Starostwa 

Powiatowego oraz zadaniami zleconymi. 

Po pierwsze, w przypadku powiatów, ze wzgl du na charakterystyk  

realizowanych zada , niezb dne jest inne podej cie do definiowania zada  

ni  ma to miejsce w przypadku zada  realizowanych przez gminy. Proces 

realizacji cz ci kompetencji powiatu ko czy si  wydaniem okre lonego 

rodzaju decyzji administracyjnej. Do dzia alno ci takiej nale e  b dzie 

wydawanie decyzji przez administracj  architektoniczno-budowlan  czy 

te  Zespó  Uzgadniania Dokumentacji Projektowej. Z punktu wiedzenia 

dokonania pomiaru jako ci realizacji tego typu zada , sytuacja nie jest 

problematyczna, gdy  mo liwe jest okre lenie mierników terminowo ci 

wydania tego typu decyzji lub te  jego prawid owo ci – rozumianej jako 

zgodno  z obowi zuj cym prawem lub procedurami. Tego typu zadania 

stanowi  wyzwanie ze wzgl du na wymiar finansowy, gdy  wydatki z nimi 

zwi zane maj  charakter co do zasady osobowy – s  to wynagrodzenia 

(wraz z pochodnymi) osób realizuj cych zadanie, w niektórych przypad-

kach powi kszone o wydatki zwi zane ze stosowaniem okre lonego typu 

dokumentami. Waga finansowa tych zada  jest nieporównywalnie ni sza 

od zada  w zakresie pomocy spo ecznej lub o wiaty, a jednocze nie okre le-

nie wydatków wymaga wi kszego wysi ku ni  ma to miejsce w przypadku 

zada , w których rodki finansowe trafiaj  poza starostwo powiatowe. Uj cie 

tego typu dzia alno ci w bud ecie zadaniowym jest u atwione jedynie ze 

wzgl du na fakt wyodr bnienia organizacyjnego tych osób wykonuj cych 

ww. funkcje. 

Po drugie, zadania realizowane przez powiat maj  w du ym stopniu 

charakter zlecony, w przypadku gmin zakres zada  zleconych jest mniejszy, 

ale wi  si  z nimi podobne problemy. W zakresie zada  finansowanych 

z bud etu powiatu, znajduje si  utrzymanie komendy powiatowej stra y 

po arnej, powiatowego urz du pracy, powiatowego inspektoratu nadzoru 

budowlanego etc, w przypadku gminy – g ównie zadania zwi zane z pomo-

c  spo eczn . Powstaje dylemat w jaki sposób traktowane powinny by  

tego typu zadania. Bior c pod uwag  fakt, e finansowane s  one osta-

tecznie z bud etu samorz dowego, nale y je uj  w taki sam sposób jak 

inne – w asne – zadania. Zak adaj c jednak, e bud et zadaniowy ma mie  

charakter narz dzia usprawniaj cego zarz dzanie finansami publicznymi 

i realizacj  zada , to zastosowanie takiego podej cia wymaga dyskusji. 

Finansowanie zadania w drodze wykorzystania dotacji celowej z bud etu 

pa stwa oznacza, e wp yw powiatu, jego organów, na poziom tego finan-

sowania jest niewielki. Okre lenie celów, jakie maj  by  osi gni te, w przy-

padku zada  zleconych powinno by  realizowane na poziomie podmiotu 

dotuj cego, a nie dotowanego. Bud et zadaniowy w przypadku zada  zle-

conych pokazuje efekty realizacji tych zada , lecz wykorzystanie tej infor-

macji do planowania finansowego w powiecie nie jest mo liwe. Sytuacja 

ta przedstawia aby si  inaczej, gdyby powiaty by y jednostkami posiadaj -
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cymi na wzór gmin tak e znaczne dochody w asne, które mog  zosta  

wykorzystane w celu dofinansowania zada  zleconych (je li taka by aby 

wola organów stanowi cych i wykonawczych samorz dów). 

Po trzecie, bior c pod uwag  fakt, i  bud et zadaniowy niezale nie od 

tego czy funkcjonuje na poziomie bud etu pa stwa czy na poziomie bud e-

tu samorz dowego, podzielony zosta  na dwa zasadnicze poziomy, które 

okre li  mo na mianem zada  i podzada , za o y  nale y tak e, z punktu 

widzenia metodycznego, e w ramach jednego zadania wydzielane s  dwa 

lub wi cej podzada . Zadania powiatu w kilku przypadkach zosta y zdefi-

niowane w ustawach w taki sposób, e jest to utrudnione. Do zada  takich 

zaliczy  nale y nadzór nad zak adami opieki zdrowotnej oraz nadzór nad 

ochron  rodowiska, rolnictwem oraz le nictwem. W pierwszym przypadku 

nie jest mo liwe jednoznaczne okre lenie, e zadania te funkcjonowa  

powinny obok innych zwi zanych z ochron  zdrowia, a z drugiej strony 

cz ste organizacyjne powi zanie kompetencji w zakresie nadzoru nad zak a-

dami opieki zdrowotnej z innymi zwi zanymi z ochron  zdrowia, nie pozwa-

la na jednoznaczne wskazanie, e jest to funkcja podobna do nadzoru nad 

innymi podmiotami np. spó kami powiatowymi. W przypadku zada  zwi -

zanych z nadzorem nad ochron  rodowiska, rolnictwem i le nictwem, 

powstaje problem odpowiedniej agregacji dzia alno ci w tym zakresie. Ka dy 

element jest na tyle niewielki, e nie powinien stanowi  podzadania, a tak-

e na tyle unikalny, e trudne mo e okaza  si  czenie z innymi. Nawet 

je li uzna , e priorytetem jest ustalenie podzadania, co spowoduje pewien 

wi kszy ni  zwykle poziomie niejednorodno ci wewn trznej podzadania, to 

okazuje si  e to podzadanie jest unikalne w skali powiatu, a zatem sta-

nowi  powinno zadanie. Podobna sytuacja wyst puje w przypadku dzia al-

no ci powiatowego rzecznika konsumentów. 

Kolejn  cech  charakterystyczn  dla bud etu zadaniowego b dzie istot-

na rola mierników produktu i procesu, mniejsza – rezultatu. Dostarczanie 

us ug publicznych, z punktu wiedzenia obywatela, odzwierciedlone mo e 

by  za pomoc  mierników rezultatu i jest to sytuacja najbardziej korzyst-

na. W powiecie – bior c pod uwag  ograniczenie pierwsze – charakter 

realizowanych dzia a , cz ciej wyst puj  mierniki odzwierciedlaj ce ilo  

i jako  dostarczanych us ug, a nie efekty dostarczenia tych us ug. Sytu-

acja taka mia a b dzie miejsce np. w przypadku nadzoru budowlanego, 

wspomnianej wcze niej administracji architektoniczno-budowlanej, orzecz-

nictwa ws. niepe nosprawno ci, nadzoru nad dzia alno ci  transportow  

i o rodkami szkolenia.

Ostatnim istotnym ograniczeniem we wdra aniu bud etu zadaniowego 

jest liczba jednostek organizacyjnych finansowanych z bud etu, z wy -

czeniem jednostek o wiatowych. Sprawna implementacja bud etowania 

zadaniowego wymaga docelowo wprowadzenia zasad zarz dzania publicz-

nego do ka dej jednostki, co oznacza obj cie bud etowanie zadaniowym 

w przypadku powiatu: Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie, Powiatowy 
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Urz d Pracy, Domów Pomocy Spo ecznej, Domów Dziecka, Powiatowego 

Inspektoratu Nadzoru Budowlanego, Powiatowej Komendy Stra y Po arnej, 

a w przypadku gminy: O rodka Pomocy Spo ecznej, domu kultury, biblioteki 

publicznej. W przypadku gmin problem jest bardziej z o ony, ze wzgl -

du na charakter zada , a dok adniej – rodzaj jednostek organizacyjnych 

realizuj cych te zadania. Wymienione powy ej organizacje s  jednostkami 

bud etowymi, lecz zasadnicza cz  us ug dostarczanych przez gmin  mo e 

by  wiadczona przez samorz dowe zak ady bud etowe lub spó ki kapita-

owe – jako przyk ady mo na poda  gospodark  komunaln  (oczyszczanie 

gminy, dostarczanie wody, odbiór zanieczyszcze , cmentarz), gospodark  

mieszkaniow , o rodki sportu i rekreacji. Istniej  dwa podstawowe roz-

wi zania okre lania wydatków na zadania realizowane przez te podmioty. 

Mo liwe jest wskazanie w bud ecie zadaniowym jedynie kwoty wydatków 

okre lonych w uchwale bud etowej – np. dotacja dla zak adu bud etowego, 

lecz oznacza to zniekszta cenie zale no ci pomi dzy wydatkami a realizacj  

za o onego celu. Z drugiej strony mo liwa jest konsolidacja gospodarki 

pozabud etowej, co zapewni rzetelno  w zakresie okre lenia wydatków 

i poziomu osi gni cia za o onego celu, ale jednocze nie spowoduje brak spój-

no ci danych finansowych w bud ecie zadaniowym i w uchwale bud etowej.
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Performance budget implementation 

in local government

Summary

The article presents the experience in the implementation of the perfor-

mance budget in Polish local government on municipal and level. Due to the 

activity of central government sector in area of performance budget, strengthe-

ning of work on a consistent methodology for local government can be expec-

ted. The article presents the main points of the performance budget metho-

dology for local government and identifies determinants of defining the tasks 

and subtasks for local municipals and districts.

Key words: performance budget, local government, public budgeting 

 


