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BUDZET ZADANIOWY
W MIASTACH NA PRAWACH POWIATU -
WYBRANE ZAGADNIENIA

Streszczenie: Celem artykulu jest przedstawienie przestanek do stosowania budzetu zada-
niowego w miastach na prawach powiatu oraz ukazanie do§wiadczen tych miast zwiazanych
ze stosowaniem budzetu zadaniowego, ze szczegblnym uwzglednieniem jego zalet i wad
oraz najistotniejszych probleméw zwiazanych z budzetowaniem zadaniowym w tych jed-
nostkach. Stosowanie budzetu zadaniowego w miastach na prawach powiatu, a szerzej w
jednostkach samorzadu terytorialnego, nie jest obowiazkowe z prawnego punktu widzenia.
Obecnie budzet zadaniowy stosuje 12 z 65 miast na prawach powiatu. Wystepuje on obok
budzetu tradycyjnie stosowanego w tych jednostkach i wynika tylko i wylacznie z ich wia-
snej inicjatywy. Najczesciej przyczyna podejmowania tych inicjatyw jest che¢ podwyzsze-
nia efektywnosci gospodarki finansowe;j.

Stowa kluczowe: budzet zadaniowy, miasta na prawach powiatu, mierniki.

DOI: 10.15611/pn.2014.344.35

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja ze srodkow przekazanych przez lo-
kalne spotecznosci. Bardzo czgsto wysoko$¢ tych srodkow jest niewystarczajaca i
niektore zadania publiczne realizowane sg jedynie w minimalnym zakresie. W ob-
liczu niewystarczajacych $rodkéw budzetowych wazne jest, aby wydatkowac je w
sposob najbardziej efektywny. Pomiar efektywnosci jest bardzo wazny w sytuacji
posiadania ograniczonych $rodkéw na zadania publiczne w miastach na prawach
powiatu. Konieczne zatem stalo si¢ poszukiwanie nowych form budzetowania, kto-
re obok kontrolowania maja sprzyja¢ efektywniejszej alokacji $srodkéw publicz-
nych [Andrews 2005; Postuta, Perczynski 2010; Rivenbark, Kelly 2006]. Wiele z
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tych nowych koncepcji ma swoje korzenie w rozwiazaniach stosowanych w sekto-
rze prywatnym, co jest zgodne z idea New Public Management.

Dobrym rozwiazaniem wspomnianych problemow moze by¢ budzet zadanio-
wy, ktory jest nowym modelem budzetowania, nakierowanym na wyniki osiagane
w zwiazku z ponoszonymi wydatkami publicznymi [Korolewska 2014]. W latach
90. XX wieku pojawity si¢ pierwsze proby zmian formy budzetowania w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Istotne znaczenie miato tu wsparcie z Programu Part-
nerstwa dla Samorzadu (LGPP — Local Government Partnership Program) sponsoro-
wanego przez Amerykanska Agencj¢ Rozwoju Migdzynarodowego (USAID — The
United States Agency for International Development). Pierwsze miasto na prawach
powiatu (Krakow) wdrozyto budzet zadaniowy w 1994 roku. Dzigki szkoleniom oraz
bezposredniej pomocy z tego Programu w latach 1999-2000 az 38 samorzadow przy-
gotowato swoje budzety w formie budzetow zadan (zard6wno miasta na prawach po-
wiatu, jak i mniejsze gminy). Obecnie budzet zadaniowy stosuje 12 z 65 miast na
prawach powiatu, a mianowicie: Bytom (2008)', Gdansk (2011), Gliwice (2004),
Krakéw (1994), Krosno (2005), Piotrkow Trybunalski (2008), Ptock (2003), Poznan
(2000), Szczecin (2005), Warszawa (2008), Wroctaw (2008) i Zabrze (2004).

Celem artykutu jest przedstawienie przestanek stosowania budzetu zadaniowe-
go w miastach na prawach powiatu oraz ukazanie do§wiadczen tych miast zwiaza-
nych ze stosowaniem budzetu zadaniowego. Ten system budzetowania w jednost-
kach samorzadu terytorialnego nie jest obowiazkowy z prawnego punktu widzenia.
Wystepuje on obok budzetu tradycyjnie stosowanego w tych jednostkach i wynika
tylko 1 wylacznie z ich wlasnej inicjatywy (najczesciej przyczyna podejmowania
tych inicjatyw jest che¢ podwyzszenia efektywnosci gospodarki finansowej).

2. Potrzeba budzetu zadaniowego
w miastach na prawach powiatu

Stosowanie budzetu zadaniowego nie jest obligatoryjne w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego®, ma on charakter wtorny. Musi by¢ zgodny z zatozenia-
mi wynikajacymi z planéw dlugoterminowych (strategii, wieloletniej prognozy fi-
nansowej), jak rowniez z rocznego budzetu w ujeciu klasycznym. Jednakze
ogromne korzys$ci z jego stosowania sklonity wiele z nich do wdrozenia tego ro-
dzaju budzetu. Wsrod ankietowanych miast na prawach powiatu (52 z 65) na pyta-
nie dotyczace terminu ustanowienia obowiazku wdrozenia budzetu zadaniowego w
jednostkach samorzadu terytorialnego 1 jednostka odpowiedziata, ze od 2013 r.,
4 jednostki, ze od 2014 r., 28 jednostek, ze od 2015 r., czyli tacznie 33 jednostki
wskazaty bardzo bliski termin ustalenia obowiazku stosowania budzetu zadanio-

I'W nawiasach podano rok wdrozenia budzetu zadaniowego.
2 Obowiazek sporzadzania budzetu w uktadzie zadaniowym ma sektor rzadowy.
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wego. Natomiast 17 jednostek odpowiedziato, ze nigdy nie nalezy ustanowi¢ obo-
wiazkowego wdrozenia budzetu zadaniowego, a 2 jednostki nie udzielity zadnej
odpowiedzi [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 164]. Wynika stad, ze
wigkszo$¢ miast na prawach powiatu jest za szybkim ustanowieniem obowigzku
wdrozenia budzetu zadaniowego. Przemawia¢ za tym moga korzysci wynikajace ze
stosowania tego rodzaju budzetu. Jako gtdéwna zalet¢ mozna wskaza¢ oceng catosci
kosztow realizowanych zadan, a takze poréwnanie realizacji zadan w poszczegol-
nych latach. Ponadto mozliwe sa ustalenie hierarchii zadan i weryfikacja zbednych
przedsigwzig¢ oraz dostarczenie dodatkowych informacji o realizowanych zada-
niach. Szerzej o zaletach bedzie w nastgpnej czgsci artykutu.

Wazne jest rowniez ustalenie powiazan budzetu zadaniowego z budzetem tra-
dycyjnym. Nalezy zachowa¢ logiczna kolejnos¢, tzn. najpierw nalezy zdefiniowac
zadania, ustali¢ ich zakres rzeczowy, kwoty na ich realizacjg, cele i mierniki — czyli
sporzadzi¢ zestawienie wydatkow w ukladzie zadaniowym, i dopiero na tej pod-
stawie opracowac budzet tradycyjny. Zatem punktem wyjscia jest opracowanie bu-
dzetu zadaniowego, mimo Ze nie jest on obowiazujacy, ale gwarantuje realizacje
zapisanych w nim zadan. Natomiast budzet tradycyjny stanowi obowiazkowa for-
mg prezentacji dochodéw i wydatkow.

Jako kolejng przestanke do wdrozenia budzetu zadaniowego w miastach na pra-
wach powiatu mozna wskaza¢ ustawowy obowiazek prowadzenia kontroli zarzad-
czej, ktorej jednym z glownych celow jest zapewnienie efektywnosci i skutecznosci
dziatania (art. 68 Ustawy o finansach publicznych). Ponadto pomiar stopnia osig-
gnigcia celow stanowi wazny element kontroli zarzadczej w tych jednostkach. Zgod-
nie ze standardem 6 kontroli zarzadczej, zawartym w obszarze B (,,Cele i zarzadza-
nie ryzykiem”), ,.cele i zadania nalezy okre$la¢ jasno i w co najmniej rocznej per-
spektywie, a ich wykonanie nalezy monitorowac¢ za pomoca wyznaczonych mierni-
kow” [Kontrola... 2012, s. 53]. Oczywiscie mozliwe jest spelnienie ustawowego
obowiazku prowadzenia kontroli zarzadczej bez posiadania budzetu zadaniowego,
ale jak wczesniej wskazano, wdrozenie budzetu zadaniowego wymusza przypisanie
odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan oraz wilasciwe ich monitorowanie poprzez
system miernikow. Zatem stosowanie budzetowania zadaniowego w znacznym stop-
niu ulatwitoby prowadzenie kontroli zarzadczej w tych jednostkach (szerzej w [Fili-
piak, Dylewski 2010, s. 13]). Innym dobrym pomystem jest tez wdrozenie zréwno-
wazonej karty wynikow, o czym wigcej w pracy [Swiderek 2012].

Nalezy réwniez wskazac¢, za J. Stuglik, ze budzet zadaniowy moze shuzy¢ jako
instrument do zarzadzania strategicznego w gminie, a szerzej w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego [Stuglik 2008, s. 8]. Moze réwniez by¢ wykorzystywany do
biezacego zarzadzania finansami jednostki [Zawadzka-Pak 2013, s. 151]. Jednakze,
aby budzet zadaniowy moégt stuzy¢ do celow zarzadczych, konieczne jest prowa-
dzenie sprawozdawczosci umozliwiajacej monitorowanie realizacji zadan i podza-
dan (za pomoca odpowiednich formularzy sprawozdan z realizacji zadan). Po-
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szczegolne etapy opracowywania budzetu zadaniowego® angazuja rozne komorki
urzedu miasta, ,,zmuszaja” do przypisania odpowiedzialnosci za wykonanie po-
szczegblnych zadan, oferuja system miernikow, a zatem tez sprzyjaja wlasciwemu
zarzadzaniu tg jednostka.

3. Doswiadczenia miast na prawach powiatu
stosujacych budzet zadaniowy

Biuro Analiz Sejmowych w 2012 r. przeprowadzito badanie ankietowe w miastach
na prawach powiatu dotyczace ich dos§wiadczen w zakresie wdrazania i funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego. Wnioski zostaly zebrane w opracowaniu pt. ,,Bud-
zet zadaniowy w samorzadach terytorialnych — analiza wynikoéw badania ankieto-
wego oraz studium przypadkéw na przyktadzie miasta na prawach powiatu” autor-
stwa M. Korolewskiej oraz K. Marchewki-Bartkowiak.

Sposréd 65 miast na prawach powiatu na ankiet¢ odpowiedziaty 52 jednostki.
Spoérod nich 12 miast ma wdrozony budzet zadaniowy®. Z wielu zadanych pytan
na szczegolna uwage zasluguje kwestia zalet i wad budzetu zadaniowego z punktu
widzenia miast na prawach powiatu, co zostalo przedstawione w tab. 1.

Z punktu widzenia celu artykutu, jakim jest wskazanie przestanek do stosowa-
nia budzetu zadaniowego w miastach na prawach powiatu, zasadne jest przeanali-
zowanie wskazanych zalet, ale tez i mozliwych problemow. Z tabeli 1 jednoznacz-
nie wynika, ze wdrozenie budzetu zadaniowego przyczynia si¢ do poprawy przej-
rzystosci, efektywnosci i skutecznosci wydatkowanych $rodkow (por. [Zawadzka-
-Pak 2013, s. 143; Stuglik 2008, s. 86; Winiarska 2012, s. 21]). Po pierwsze, osiaga
si¢ poprawe efektywnosci wydatkéw; mozliwa jest ocena tych wydatkow, a co za
tym idzie réwniez dokonanie oszczednosci w tych wydatkach. Po drugie, uzyskuje
si¢ przejrzysto$¢ wydatkowanych $rodkow dla réznych odbiorcow, tj. mieszkan-
cow, radnych czy inwestoréw (obecnych, potencjalnych). Stwarza to mozliwos¢
merytorycznej dyskusji o zadaniach samorzadowych, jak réwniez dokonywania
rozbudowanych analiz budzetowych. Po trzecie, poprawia si¢ skuteczno$¢ wydat-
kowanych $rodkéw poprzez przypisanie odpowiedzialnosci za realizacje zadan do
poszczegblnych wydzialow czy jednostek, jak tez poprzez rozbudowany system
miernikdéw, z okreslonymi wartosciami bazowymi i docelowymi.

3 Wymienia si¢ nastgpujace etapy opracowywania budzetu zadaniowego: wyznaczenie ram fi-
nansowych, okreslenie na kilku poziomach szczegbétowosci realizowanych zadan, okreslenie komorek
organizacyjnych realizujacych zadania i wyznaczenie 0s6b odpowiedzialnych za osiagnigcie celow,
zdefiniowanie celow, zdefiniowanie miernikow, alokacja wydatkdw na zadania i podzadania oraz
opracowanie budzetu tradycyjnego [Zawadzka-Pak 2013, s. 151-153].

4 W trakcie przeprowadzania przez BAS ankiety w 2012 r. 3 jednostki byly w trakcie wdrazania
budzetu zadaniowego (Katowice, Kielce, Ruda Slaska), a 3 miasta deklarowaty che¢ jego wdrozenia
w najblizej przysztosci (Lublin, Bydgoszcz, 1.6dz).
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Tabela 1. Zalety i wady budzetu zadaniowego w badanych miastach na prawach powiatu

Zalety

Wady

o Mozliwos¢ oceny oraz zwigkszenia efektywnosci
wydatkow, dokonanie oszczgdnosci w wydat-
kach, monitorowanie uzyskanych efektow po-
szczegblnych zadan

Ocena catosci kosztow realizowanych zadan,
poréwnanie realizacji zadan w poszczegodlnych
latach, mozliwos$¢ ustalenia hierarchii zadan 1
weryfikacja zbgdnych przedsigwzigé oraz do-
starczenie dodatkowych informacji o realizo-
wanych zadaniach

Przejrzystos¢ dla odbiorcow (radnych, mieszkan-
cow), umozliwienie merytorycznej dyskusji o za-
daniach samorzadowych, mozliwo$¢ dokonywa-
nia rozbudowanych analiz budzetowych
Przypisanie odpowiedzialnosci za realizacjg za-
dan do konkretnych wydziatow/jednostek, czyn-
nik motywujacy pracownikéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego

Weryfikacja zmian zadtuzenia w ramach finan-
sowania wydatkow biezacych i inwestycyjnych
Narzgdzie kontroli zarzadczej w samorzadach,
szczegodlnie w zakresie oceny ryzyka

« Pracochtonno$¢ (podwdjna ewidencja ksiggo-

wa i sprawozdawczos¢) oraz czasochtonno$é

(m.in. dtugi proces wdrazania budzetu zada-

niowego)

Nowa i skomplikowana konstrukcja budzetu za-

daniowego

Dodatkowe koszty (osobowe, rzeczowe), szcze-

golnie w okresie wdrozenia

Mniejsza szczegdtowos¢ informacji (w stosunku

do budzetu tradycyjnego)

Ograniczenie samodzielnosci jednostek samorza-

du terytorialnego

Brak mozliwosci rownowazenia kosztow zadan,

szczegolnie w zakresie o$wiaty i polityki spolecz-

nej na etapie projektu w aspekcie proponowanych

subwencji i dotacji z budzetu panstwa

« Nowa formuta wymagajaca zmiany myslenia
strategicznego

« Trudnosci w ocenie zbyt obszernego zakresu in-
formacji

« Problemy poréwnywalnosci danych na poziomie

poszczegdlnych szczebli samorzadowych

Ograniczenie swobody dysponowania srodkami

budzetowymi

Problem uwzglednienia nowych zadan naktada-

nych na samorzady

Konieczno$¢ dokonania zmian w procesie plano-

wania

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

Warto rowniez wskazaé najistotniejsze problemy zwigzane z budzetowaniem
zadaniowym, ktore zostaty wypunktowane przez ankietowane miasta na prawach
powiatu [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 170-171]:

— trudno$ci w wymiernym formutowaniu celéw zadan budzetowych,
— trudno$ci w formulowaniu adekwatnych miernikow i wskaznikéw celow zadan

budzetowych,

— brak odpowiednich i sprawdzonych systemow informatycznych wspomagaja-
cych proces planowania i monitorowania realizacji budzetu zadaniowego (ko-
nieczno$¢ integracji duzej ilosci danych),

— istniejacy model rachunkowosci w jednostkach samorzadu terytorialnego nie sprzyja
ewidencji i rozliczaniu kosztow/wydatkow w uktadzie zadan oraz innych mozliwych
obiektow kosztow (ustug, produktéw, programéw i celéw strategicznych),

— shabe zrozumienie 1 wykorzystanie funkcji zarzadczej budzetu w uktadzie za-

daniowym,

— przekonanie dysponentow do budzetu zadaniowego,
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— opor ze strony pracownikow,
— brak regulacji organizacyjnych umozliwiajacym przypisanie prac nad tworze-
niem budzetu zadaniowego merytorycznym pracownikom.

Z wymienionych problemdéw na szczegolna uwage zastuguja zwlaszcza kwestia
zwigzana z definiowaniem i stosowaniem wlasciwych miernikow oraz opér ze
strony pracownikow.

W celu zapewnienia jednoznacznego rozumienia miernika (np. jakiego celu doty-
czy, jego formuly obliczeniowej, kto i kiedy dostarcza dane do jego obliczenia) zaleca
si¢ stosowanie tzw. karty (wzorca) miernika, wskazujacego jego wlasciciela i lidera.
Podejscie to jest powszechnie wykorzystywane w wielu koncepcjach pomiaru doko-
nan, np. w zrownowazonej karcie wynikow [Kaplan, Norton 2011, s. 242-245], przy-
pisanie bowiem odpowiedzialnosci za mierniki osiagania celéw warunkuje realiza-
cje wyznaczonych zadan i osiagnigcie przyjetych celow.

Generalnie lider miernika to osoba odpowiedzialna za monitorowanie wartosci
poszczegblnych miernikow oraz identyfikacj¢ szans i zagrozen w osiaganiu plano-
wanej §ciezki wartosci dla kazdego przypisanego im miernika. Natomiast wtasci-
ciel miernika to osoba, w ktorej gestii leza dziatania wptywajace na warto§¢ mier-
nika. W przypadku urzedu miasta funkcj¢ lidera miernika powinni petnic¢ poszcze-
g6Ini dyrektorzy komorek organizacyjnych lub osoby odpowiedzialne za wybrane
obszary funkcyjne urzgdu miasta. Natomiast wlascicielem miernika powinna by¢
osoba powotana przez prezydenta miasta jako koordynator zadan controllingo-
wych, najczesciej pracownik komorki finanséw publicznych.

Ze wzgledu na uwarunkowania funkcjonowania urzedu miasta do podstawo-
wych zadan liderow miernikéw powinny nalezec:

— comiesieczne monitorowanie warto$ci miernika,

— informowanie wlasciciela miernika w przypadku osiagania przez miernik war-
tosci krytycznych oraz przygotowywanie planu dziatan korygujacych,

— przygotowywanie informacji na temat ksztaltowania si¢ warto§ci miernika,

— uczestniczenie w przegladach kwartalnych i rocznych,

— przygotowywanie propozycji zmian miernikow, zadan i celow szczegotowych,

— inicjowanie dziatan wptywajacych na warto$¢ miernika.

Miesigezne przeglady powinny by¢ prowadzone przez poszczegdlnych liderow
miernikéw. Liderzy powinni ocenia¢ osiagane wartosci danego miernika w stosun-
ku do planu. W sytuacji krytycznej oceny poziomu wartosci miernika lider powi-
nien opracowac plan dziatan korygujacych i zainicjowaé¢ dzialania naprawcze. In-
formacje o podejmowanych dziataniach w stosunku do danego miernika powinny
by¢ rowniez przekazywane wlascicielowi miernika.

Wiasciciel miernika powinien by¢ osoba niezalezna, podlegajaca wylacznie prezy-
dentowi miasta. Jakakolwiek zaleznos¢ od lidera miernika (dyrektora komorki organiza-
cyjnej urzedu miasta) moze powodowaé zaburzenie procesu zwigzanego z ustalaniem
miernikow, przygotowywaniem formut obliczeniowych tego miernika, dostarczaniem
danych potrzebnych do jego obliczenia czy wskazywaniem wartosci docelowej miernika.
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Kolejny wazny problem dotyczy oporu ze strony pracownikow urzedu miasta.
Ta kwestia zawsze pojawia si¢ przy wdrazaniu nowych koncepcji w réznego ro-
dzaju jednostkach, prywatnych czy publicznych, i jest sprawa bardzo naturalna.
Wydaje sig, ze odpowiednie angazowanie pracownikow z réznych dziatow i wy-
dziatéw urzedu miasta, wlasciwa komunikacja i informowanie o wdrazaniu nowe-
g0 rozwigzania powinny znacznie obnizy¢ opor ze strony pracownikow. Ponadto
stosuje si¢ tzw. pilotazowe wdrazanie budzetu zadaniowego, np. jedynie w aspek-
cie kilku dziedzin, aby zapozna¢ si¢ ze specyfika opracowywania takiego budzetu.
Pozytywne efekty moga by¢ szybko zauwazone przez pracownikow i zmienia ich
nastawienie do tego nowego modelu budzetowania. Jest to bardzo wskazane, bo-
wiem zaangazowanie pracownikow urzedu miasta w proces opracowywania budze-
tu zadaniowego oraz zrozumienie przypisanej odpowiedzialno$ci za wykonanie po-
szczegolnych zadan przyczynia si¢ do osiagnigcia zamierzonych efektow.

4. Zakonczenie

Wdrozenie budzetu zadaniowego jest skomplikowanym procesem, wymagajacym
czasu, wiedzy oraz ciaglego uczenia si¢, dzigki czemu mozliwe jest wypracowanie
rozwiazan dostosowanych do zadan i specyfiki danego miasta na prawach powiatu.
Do sukcesu potrzebne sa zaangazowanie i wspotpraca wszystkich pracownikow w
ramach catego urzedu miasta na prawach powiatu. Z przedstawionych w artykule
korzysci ze stosowania budzetu zadaniowego wynika, ze moze on by¢ narz¢dziem
zarzadzania strategicznego, przyczyniajac si¢ do wzrostu jakosci dziatan publicz-
nych. Natomiast opisanie wad i mozliwych probleméw zwiazanych z wdrozeniem
budzetu zadaniowego w sposob uczciwy informuje potencjalnych zainteresowa-
nych o tym, z jakimi trudno$ciami moga si¢ spotkac. Jezeli wiadomo, co moze
przebiega¢ w niewlasciwy sposob, wtedy lepiej mozna si¢ na to przygotowaé. Z
drugiej strony, pelna informacja o budzecie zadaniowym, mozliwych pozytywach i
negatywach, pozwala decydentowi na podjgcie wlasciwej decyzji, tzn. czy zdecy-
duje si¢ na skorzystanie z tego narzedzia, mimo mozliwych problemow, czy jednak
zagrozenia sa tak duze, ze nie zdecyduje si¢ na skorzystanie z tego narzedzia, mi-
mo tak ogromnych korzysci.
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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.





