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Streszczenie 

Istota budżetowania wymusza dokonywanie wyborów pomiędzy możliwymi do realizacji wy­
datkami. Szczególnego znaczenia nabiera ona w przypadku jednostek samorządu terytorialnego, 
których procedury budżetowe muszą spełniać wymogi ostrożności, odpowiedzialności i efektywno­
ści w zarządzaniu ograniczonymi zasobami publicznymi. Budżet jednostki samorządu terytorialne­
go jest zarówno wyrazem zamierzeń finansowych i programowych, uzasadnieniem dla określonej 
polityki samorządu, jak i sposobem komunikacji ze społeczeństwem. 

Dominujące w sektorze publicznym Polski i innych krajów europejskich jest nadal tradycyjne 
budżetowanie przyrostowe, zwane także inkrementalnym. Zgodnie z tym podejściem, środki na 
zadania publiczne przyznawane są w stały, stosunkowo łatwy do przewidzenia sposób. Wdrożenie 
i stosowanie koncepcji budżetowania przyrostowego jest najłatwiejszym, najtańszym i najmniej 
ryzykownym sposobem kreacji budżetu. Posiada ono jednak dużo wad, do których należy zaliczyć 
nieracjonalność, fragmentaryczność, niechęć do podejmowania odważniej szych zmian i co naj­
ważniejsze - oderwanie budżetów liniowych od programów realizowanych przez jednostkę budże­
tową. 

Wady budżetowania inkrementalnego, a także uświadomienie ograniczoności środków pu­
blicznych, przy ciągłym oczekiwaniu przez społeczeństwo realizacji coraz szerszych zadań, były 
przyczyną podjęcia działań zmierzających do usprawnienia procedur zarządzania zasobami pu­
blicznymi. Alternatywy zaczęto szukać w procedurach budżetowych od wielu lat wykorzystywanych 
z powodzeniem w sektorze prywatnym, takich jak „programowanie budżetowe" czy budżetowanie 
„od zera". 

Istotą budżetowania jest alokowanie rzadkich z natury zasobów, co implikuje 
wybór pomiędzy potencjalnymi kierunkami wydatkowania środków finanso­
wych. Wszystkie budżety, publiczne czy prywatne, wymuszają dokonywanie 
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wyborów pomiędzy możliwymi do realizacji wydatkami. Budżet jednostki sa­
morządu terytorialnego, jako główne narzędzie realizacji gospodarki finansowej, 
musi być instrumentem planowania, zarządzania i kontroli w zakresie realizacji 
zadań. Poprzez procedurę budżetową jednostki samorządu terytorialnego muszą 
spełnić wymogi ostrożności, odpowiedzialności i efektywności w zarządzaniu 
środkami finansowymi. Ograniczoność zasobów publicznych przy jednoczesnej 
tendencji zwiększania zakresu działalności jednostek samorządu terytorialnego 
powoduje, iż postulat efektywności staje się szczególnie istotny. Odpowiedzią na 
potrzebę wprowadzania modyfikacji w systemie budżetowania środków publicz­
nych, w celu zwiększenia efektywności, było rozpoczęcie procesu adaptacji w tym 
obszarze rozwiązań stosowanych dotychczas jedynie w sektorze prywatnym. 

Budżetowanie jako kategoria finansowa i metoda zarządzania jest przede 
wszystkim pochodną budżetu i produktem ewolucji zarządzania finansami1. Pro­
cedury i techniki budżetowania, stosowane początkowo jedynie dla zarządzania 
środkami publicznymi na poziomie makroekonomicznym, zostały najpierw 
przyjęte przez sektor przedsiębiorstw, a następnie przez niego rozwinięte. Roz­
wój budżetowania jako metody zarządzania ma swój początek w Stanach Zjed­
noczonych w czasie I I wojny światowej2. Znacznym impulsem do rozszerzania 
zakresu budżetowania był dynamiczny rozwój rachunkowości zarządczej, który 
nastąpił po wojnie. Rachunkowość zarządcza zaczęła wspomagać „zarządzanie 
przez budżetowanie" w przedsiębiorstwach, co zostało następnie określone mia­
nem „zarządzania przez cele (zadania)"3. Jednocześnie obok doskonalenia metod 
zarządzania opartych na właściwościach budżetu, zachodziła ewolucja instytucji 
budżetu jako elementu systemu finansów publicznych. Jednak głównym kryte­
rium usprawnień procedury budżetowej w sektorze publicznym było realizowa­
nie funkcji i celów finansów publicznych, ze szczególnym naciskiem na funkcje 
alokacyjną i redystrybucyjną. Konieczność zwrócenia szczególnej uwagi na efek­
tywność i racjonalność zarządzania środkami publicznymi skłoniła podmioty 
sektora publicznego do korzystania z narzędzi i technik budżetowania, udosko­
nalonych przez sektor prywatny. Wśród głównych koncepcji zarządzania zaso­
bami pieniężnymi, które znalazły zastosowanie w sektorze publicznym, można 
wymienić: 

1 J. Komorowski, Budżetowanie jako metoda zarządzania przedsiębiorstwem, PWN, Warsza­
wa 1997, s. 11. 

2 Na podstawie elementów budżetowania rozliczano dostawców zaopatrzenia dla wojska. 
Por.: R.D. Lee, R. Johnson, Public budgeting system, An Aspen Publication, Gaithersburg 1998, 
s. 3 oraz A. Premchand, Government budgeting and expenditure controls. Theory and Practice, 
Wydawnictwo Międzynarodowego Funduszu Walutowego, Waszyngton 1989, s. 319-320. 

3 Por.: A.A. Jaruga, W.A. Nowak, A. Szychta, Rachunkowość zarządcza, Absolwent, Łódź 
1999, s. 41. 
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• zarządzenie przez cele i wyjątki , 
• programowanie budżetowe, 
• budżetowanie od zera5. 
Koncepcje te stawia się jako alternatywę wobec tradycyjnego budżetowania 

przyrostowego, zwanego także inkrementalnym, które wciąż dominuje w sekto­
rze publicznym Polski i innych krajów europejskich. W Stanach Zjednoczonych 
najszybciej podjęto próbę reformy budżetu oraz procedury budżetowej. W swej 
ewolucji budżet zmienia postać i znaczenie, stając się głównym narzędziem zarzą­
dzania środkami publicznymi oraz sposobem komunikacji ze społeczeństwem 
Budżet jednostki samorządu terytorialnego daje wyraz zamierzeń finansowych 
i programowych samorządu, a nadto podaje uzasadnienie dla tak określonej po­
lityki. Modyfikacja budżetowania jednostek samorządu terytorialnego sprawia, 
że budżet nabiera cech: 

- wytycznych dla wydziałów, jednostek budżetowych i innych podmiotów 
realizujących zadania publiczne, 

- głównego miernika efektywności działań wykonywanych przez ww. pod­
mioty, 

- planu finansowego ukazującego szeroki obraz kondycji finansowej samo­
rządu, 

- instrumentu przekazu informacji mieszkańcom, biznesmenom, potencjal­
nym inwestorom na danym terenie, przedstawicielom władz centralnych i in­
nym6. 

1. Inkrementalizm 

Inkrementalizm, czy też inaczej budżetowanie przyrostowe, jest koncepcją 
zarówno opisową, jak i normatywną. W wersji opisowej, uogólnia empirycznie 
obserwowane wzory zmian w budżetach i procesach podejmowania decyzji 
w sprawach publicznych. Pojęcie „inkrementalizm" odnosi się do regularnych 
i w miarę przewidywalnych zmian budżetu w kolejnych okresach7. Analiza bu-

4 Choć zastosowanie tych metod w zarządzaniu działalnością podmiotów sektora publicznego 
ma istotne konsekwencje dla procedur budżetowych, to jednak nie stanowią one koncepcji budże­
towania środków publicznych i z tego powodu zostaną w niniejszej pracy pominięte. 

5 Według niektórych autorów budżetowanie zerowe jest odmianą programowania budżetowe­
go. Por.: LS. Rubin, The Politics of Public Budgeting, Chatham House Publishers, Nowy Jork 
2000, s. 88. 

6 Por.: W. Evans, J. Filas, M. Piszczek, P. Rosenberg, I. Stobnicka, Doskonalenie metod bu­
dżetowania. Poradnik dla polskich samorządów, ARK, Warszawa 1996, s. 11. 

7 Por.: G.B. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Scholar, Warszawa 
1999, s. 305-306. 



Koncepcje budżetowania w jednostkach Samorządu Terytorialnego 61 

dżetów samorządowych w Stanach Zjednoczonych doprowadziła do wniosku, że 
większość zmian w dochodach i wydatkach budżetowych można opisać linio­
wym wzrostem w stosunku do poprzedniego roku budżetowego8. Oznacza to, iż 
organy stanowiące przyznają środki na zadania publiczne w stały, stosunkowo 
łatwy do przewidzenia sposób. Legislatura ogranicza się zatem do podziału 
środków publicznych według niezmiennych reguł decyzyjnych. Przyrostowe 
podejście do wydatków publicznych opiera się na założeniu, że konstruowanie 
budżetu rozpoczyna się od pewnej gwarantowanej podstawy - określonej kwota­
mi, jakie zostały wpisane w budżecie z poprzedniego roku. Głównym problemem 
w zastosowaniu tego mechanizmu pozostaje ustalenie stopy wzrostu. Inkrementa-
lizm na płaszczyźnie normatywnej wiąże się ze stabilnością i przewidywalnością 
decyzji alokacyjnych. Budżetowanie przyrostowe często określane jest mianem 
„budżetowania liniowego" (ang. line-item budgeting), który to termin podkreśla 
jednowymiarowość podziału środków budżetowych. Środki te związane są z kate­
gorią wydatku (np. wynagrodzenia, zużycie materiałów, obsługa administracyjna 
itp.), a nie konkretnym programem. 

Wśród zalet tak normowanego budżetowania przyrostowego wymienia się: 
• planowanie działalności różnych segmentów sektora publicznego staje się 

prostsze, a praca organów stanowiących łatwiejsza, ponieważ mogą one 
poświęcić więcej uwagi przypadkom szczególnym dzięki temu, że 
zmniejsza się obciążenie związane z wypracowaniem licznych politycz­
nych kompromisów budżetowych, 

• podejmowanie decyzji alokacyjnych według prostych, czytelnych i zrozu­
miałych reguł daje lepsze średnio- i długoterminowe rezultaty niż opieranie 
się na (przeważnie niepewnych) prognozach gospodarczych i w znacznej 
mierze ułomnej wiedzy o stosunkach społeczno-gospodarczych, 

• radykalne zmiany w sposobie alokacji budżetowej wiążą się z ryzykiem 
popełnienia bardzo kosztownych błędów, 

• odrzucenie budżetowego status quo może okazać się nieodwracalne, a przy­
wrócenie wcześniejszej struktury budżetu publicznego - gdyby zmiany 
okazały się chybione - wiąże się z ogromnymi kosztami, 

• wdrożenie i stosowanie koncepcji budżetowania przyrostowego jest naj­
łatwiejszym i najtańszym sposobem kreacji budżetu, 

• prostota i możliwość łatwego unormowania budżetowania inkrementalne-
go sprzyja procedurom kontrolnym wykonywanym zarówno wewnątrz 
samorząd, jak i przez organy zewnętrzne. 

Wydaje się, że zwłaszcza ostatnie dwie cechy spośród wyżej wskazanych, 
powodują, iż budżet przyrostowy jest tak powszechny w sektorze publicznym 

8 Badania takie zostały opisane w: O. Davis, M.A.H. Dempster, A. Wildawsky, A Theory of 
the Budgetary Process, American Political Science Review 1969/60, s. 528-539. 
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i bywa preferowany przez organy nadrzędne. Poza tym, zwolennicy inkrementa-
lizmu podtrzymują tezę, że najbardziej racjonalne podejście do podejmowania 
decyzji alokacyjnych polega na9: 

• dokonywaniu stosunkowo niewielkich zmian, 
• uważnym obserwowaniu konsekwencji tych zmian, 
• uwzględnianiu konsekwencji w toku podejmowania kolejnych decyzji 

w sprawach publicznych, 
Inkrementalnemu podejściu do procesu budżetowego sprzyjają dwie jego 

cechy: 
1. Złożoność budżetowania. Proces przygotowania budżetów publicznych 

wiąże się z koniecznością podejmowania decyzji o alokacji i redystrybucji 
znacznych środków. We współczesnych państwach wydatki sektora publicznego 
stanowią nie mniej niż 30% produktu krajowego. W Polsce skonsolidowane wy­
datki sektora publicznego w 2003 roku stanowiły 47,7% produktu krajowego 
brutto, co oznaczało konieczność wydania około 287 mld PLN na szczeblu cen­
tralnym oraz blisko 96 mld na poziomie lokalnym. Decyzje o sposobie rozdzie­
lenia tych ogromnych środków między setki programów oferujących obywate­
lom najrozmaitsze świadczenia i usługi trzeba podjąć w stosunkowo krótkim 
czasie i pod naciskiem różnych interesów politycznych. Zrozumiałe więc jest 
traktowanie budżetu z poprzedniego roku jako podstawowego układu odniesie­
nia do budżetu nowo tworzonego. 

2. Powtarzalność budżetowania. Wiąże się to ze względnie stałym otocze­
niem formalno-prawnym gospodarki budżetowej. Poza tym, potrzeby społeczno­
ści, niemające charakteru stałego, nie zmieniają się istotnie z roku na rok. To jest 
powodem, iż organy stanowiące podejmują podobne decyzje o strukturze bu­
dżetu w kolejnych latach, co nieuchronnie prowadzi do rutynizacji przygotowa­
nia budżetu. Osoby odpowiedzialne w organach za opracowywanie budżetu 
współpracują zwykle przez wiele lat, wskutek czego odwołują się one do wspól­
nie uzgodnionej koncepcji właściwej struktury wewnętrznej budżetu. Dzięki te­
mu zakres czynności związanych z przygotowaniem budżetu ogranicza się do 
dokonania niewielu - często nieistotnych - zmian. 

Począwszy od wczesnych lat sześćdziesiątych XX w. coraz częściej i moc­
niej podnoszono niedostatki i ograniczenia przyrostowego budżetowania. Aaron 
Wildavsky stwierdził wprost, że budżet przyrostowy, stosowany w sektorze pu­
blicznym, jest10: 

• nieracjonalny, gdyż skoncentrowany głównie na dochodach, a nie na wy­
datkach, 

9 Por. B.G. Peters, op. cit., s. 307-308. 
1 0 A. Wildavsky, A budget for all seasons? Why the traditional budget lasts, Public Admini­

stration Review 1978/38, s. 501. 
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• fragmentaryczny, bowiem dobrze opisuje jedynie zmiany, a te z natury 
samej metodologii są niewielkie, 

• określa zbyt krótki okres budżetowy, bo prezentuje plan na zaledwie jeden 
rok, czyli okres zbyt krótki dla realizacji wielu projektów i programów 
społecznie użytecznych, 

• konserwatywny, w sensie niechęci do podejmowania odważniej szych 
zmian. 

Najpoważniejszy zarzut stawiany budżetowi liniowemu polega na oderwaniu 
budżetowych wydatków od programów realizowanych przez jednostkę budże­
tującą. Robert Lee oraz Ronald Johnson stwierdzają, że system budżetowania 
przyrostowego nie oferuje mechanizmu modyfikacji realizowanych programów 
i zadań1 1. Środki publiczne przypisane są do obszarów działania wydziałów lub 
podmiotów zależnych jednostek wykonujących budżet. Taki sposób rozdziału 
publicznych środków ma niewielki związek z realizacją programów i projektów 
określonych według priorytetów przyjętych przez władze samorządu. Dyspo­
nenci otrzymują środki według jasnych reguł, na poziomie podobnym do po­
przedniego okresu budżetowego, a następnie wypełniają przypisane im zadania 
na podstawie przyznanych środków. Nie sprzyja to działaniom poprawiającym 
racjonalność i efektywność wydawania publicznych pieniędzy, a w wielu wy­
padkach wręcz przeciwnie, powoduje nadużycia i marnotrawstwo. Świadomość 
ciągłego wzrostu przypisanych środków może prowadzić do rozluźnienia kon­
troli nad przepływem zasobów pieniężnych i w konsekwencji powodować nie­
gospodarność. 

Krytyka inkrementalizmu podnosi, iż promuje on myślenie zorientowane na 
podtrzymywanie status quo i nie sprzyja nowym koncepcjom wykorzystywania 
zasobów publicznych. Dzieje się tak głównie ze względu na nieuchronne wpada­
nie w rutynę podczas procesu budżetowego. Trudno wprowadzać zmiany, gdy 
główną zasadą konstrukcji budżetu jest oparcie go na danych z poprzedniego roku. 

Powyższe wady budżetowania przyrostowego skłoniły teoretyków i prakty­
ków do podjęcia działań zmierzających do pokonania ograniczeń wbudowanych 
w mechanizmy inkrementalnych procedur alokacji zasobów publicznych. Głów­
ną przesłanką zainteresowania się alternatywnymi procedurami kształtowania 
budżetu publicznego było uświadomienie ograniczoności środków publicznych 
przy ciągłym zgłaszaniu zapotrzebowania przez społeczność na spełnianie coraz 
większych potrzeb. Wraz z rozwojem społeczno-ekonomicznym obywatele 
oczekują podnoszenia poziomu realizacji zadań publicznych, a to wymaga więk­
szych nakładów. Jednocześnie zrozumiano, iż nadmierna fiskalizacja gospodarki 
wywiera ujemny wpływ na wielkość dochodów państwowych. Relatywnej po­
prawy w realizacji zadań należy zatem szukać w usprawnianiu procedur zarzą-

1 1 R.D. Lee, R. Johnson, op. ciu, s. 108. 
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dzania zasobami publicznymi. W rezultacie zwrócono uwagę na procedury bu­
dżetowe niestosowane dotąd w sektorze publicznym, ale od wielu lat z powo­
dzeniem wykorzystywane w podmiotach sektora prywatnego. 

2. Programowanie budżetowe 

Alternatywną, w stosunku do inkrementalizmu, metodę kształtowania bu­
dżetu publicznego, stanowi tzw. „programowanie budżetu", czyli PPBS (ang. 
Planning, Programming, Budgeting Systems). W literaturze przedmiotu, w ra¬
mach programowania budżetowego, wyodrębnia się najczęściej dwa podejścia : 

1) budżetowanie wykonania (ang. performance budgeting)13, 
2) budżetowanie programów (ang. program budgeting). 
Różnice w metodologii obu metod są nieznaczne. Najogólniej rzecz ujmując, 

budżetowanie wykonania charakteryzuje się: 
• identyfikacją i skupieniem się na programach uznawanych za znaczące, 
• określeniem parametrów i wskaźników wykonania każdego istotnego 

programu, 
• kalkulacją całkowitego kosztu wykonania programu. 
Według Glorii Grizzle, podobne cechy można nadać budżetowaniu progra­

mów i trudno w związku z tym traktować te koncepcje jako odmienne14. Wydaje 
się, iż należy zgodzić się z Irenę S. Rubin, która twierdzi, że budżetowanie wy­
konania kładzie nacisk na skuteczność działania, zaś filarem budżetowania pro­
gramów jest ocena celowości działań15. Budżetowanie programów bywa uzna­
wane za ulepszoną wersję budżetowania wykonania, gdyż celowość działania 
nie może być rozpatrywana w oderwaniu od jego skuteczności16. 

W literaturze przyjmuje się, że opracowanie i pierwsze wdrożenie procedury 
programowania budżetowego miało miejsce w Departamencie Obrony Stanów 

1 2 Por.: A. Wildavsky, Budgeting. A Comparative Theory of Budgetary Processes, Transac­
tion Publishers, New Brunswick 1986, s. 320; A.W. Steiss, C. Nwagwu, Financial Planning and 
Management in Public Organization, opublikowane na: www-personal.umich.edu/~steiss; J. Cutt, 
Programme budgeting in developing countries: Its application and relevance in the context of 
national planning, Public Finance 1972/3, s. 294. 

1 3 Obszerna prezentacja zagadnień związanych z budżetowaniem wykonania znajduje się w pra­
cy zbiorowej, będącej zbiorem ważniejszych artykułów z tej dziedziny. Por.: G.J. Miller, W.B. Hil-
dreth, J. Rabin (red.), Performance-based Budgeting. An ASPA Classic, Westview, Boulder 2001. 

1 4 G.A. Grizzle, Performance Measures for Budget Justification: Developing a Selection 
Strategy, Public Productivity and Management Review 1985/9, s. 328. 

1 5 I . S . Rubin, op. cit., s. 88. 
1 6 Por.: A.W. Steiss, C. Nwagwu, op. cit., s. 19. 

http://www-personal.umich.edu/~steiss
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Zjednoczonych w latach sześćdziesiątych ubiegłego wieku17, choć Guy B. Peters 
wskazuje, iż pewne elementy programowania budżetowego były wprowadzone 
już w czasie I I wojny światowej dla zarządzania dostawami wojennymi armii 
Stanów Zjednoczonych18. Szybko doceniono zalety programowania budżetowe­
go i od lat sześćdziesiątych w wielu krajach zaczęto stosować tę metodę w bu­
dżetowaniu działalności podmiotów sektora publicznego. Dotyczy to m.in. Ka­
nady, Izraela, Japonii i Norwegii. Organizacja Narodów Zjednoczonych zaczęła 
zalecać stosowanie programowania budżetowego jako najwłaściwszej procedury 
dla zarządzania skromnymi zasobami publicznymi w krajach Trzeciego Świata. 

Programowanie budżetowe jest próbą integracji trzech podstawowych funk­
cji gospodarki podmiotów sektora publicznego tj. planowania, programowania 
i budżetowania, w jeden zwarty system (stąd często używana nazwa tej koncep­
cji: Planning-Programming-Budgeting)19. Planowanie rozumiane jest tutaj jako 
określanie celów działania jednostki w bliższej lub dalszej przyszłości. Progra­
mowaniem jest organizacja działań zmierzających do osiągnięcia celów. Wyma­
ga to zdefiniowania programów, projektów i poszczególnych działań. Budżeto­
wanie natomiast oznacza ogół czynności związanych z wykonaniem programów. 

Programowanie budżetu opiera się na założeniu, że wszystkie programy 
usług publicznych realizowane przez podmioty sektora publicznego są ze sobą 
powiązane, a ich cele mogą być osiągane na wiele sposobów. Koncepcja PPBS 
wymaga: 

• możliwie jak najdokładniejszego zdefiniowania celów sektora publicznego, 
• wskazania najlepszych sposobów osiągnięcia tych celów. 
Z tego powodu skuteczność implementacji i stosowania opisywanej koncep­

cji zależy w znacznej mierze od poprawności danych wyjściowych. Szczegóło­
wa analiza tych informacji umożliwia wskazanie właściwych rozwiązań 
w aspekcie maksymalizacji efektywności i racjonalności. 

Dalsze cechy koncepcji programowania budżetowego można przedstawić 
następująco20: 

• Programy są rezultatem perspektywicznej wizji rozwoju poszczególnych 
obszarów działania jednostki sektora publicznego. 

• Programowanie rozwoju i funkcjonowania jednostek samorządu teryto­
rialnego opiera się na planach finansowych obejmujących długotermino-

1 7 Por.: C. Tyer, J. Willand, Public Budgeting in America A Twentieth Century Retrospective, 
Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management 1997/9, t. 2. 

1 8 B.G. Peters, op. cit., s. 311. 
1 9 Por.: T. Sudama, PPBS and theories of decision-making, bureaucracy, and politics, Public 

Finance 1977/3. 
2 0 Por.: A. Schick, The Road to PPB: The stages of budget reform, Public Administration Re­

view 1966/26, s. 243. 
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wy horyzont czasowy oraz na analizach wykonalności planowanych 
przedsięwzięć. 

• Cała działalność podmiotu budżetującego składa się z programów. Każdy 
wyodrębniony program dzieli się na corocznie realizowane zadania. 

• Podczas przygotowania budżetów należy uwzględniać wszystkie zmiany 
czynników wewnętrznych i zewnętrznych wpływających na aktualnie re­
alizowane programy. 

• Każdy program musi posiadać zestaw norm i wskaźników zarówno w uję­
ciu wartościowym, jak i ilościowym. Dzięki temu można ocenić skutecz­
ność wykonania programów. 

• W procedurze budżetowej powinni uczestniczyć wszyscy zainteresowani. 
Roszczenia i oczekiwania zgłaszane podczas konstrukcji projektu muszą 
łączyć się ze wskazaniem alternatywnych sposobów działania i określe­
niem ich finansowych konsekwencji. 

• Fazę wykonania budżetu programów cechuje rejestracja wszystkich 
kosztów bezpośrednich i pośrednich programu, co umożliwia prawidłową 
ocenę realizacji i sposobów reakcji na ewentualne odchylenia. 

W rezultacie stosowania programowania budżetowego, w jednostkach samo­
rządowych osiągane są następujące cele: 

• korelacja technicznych i finansowych aspektów programów oraz zadań, 
• poprawa procedur przygotowania i realizacji budżetu na wszystkich po­

ziomach zarządu, 
• ułatwienie oceny jakości projektu budżetowego przez organy nadzorujące, 
• poprawienie efektywności audytu wykonania budżetu przez uprawnione 

podmioty, 
• uczynienie z budżetu wraz z załącznikami dokumentu zrozumiałego i ja­

snego dla szerokiego zakresu zainteresowanych odbiorców. 
W praktyce polskiego samorządu szybko zwrócono uwagę, iż konstrukcja 

budżetu stosowanego w jednostkach samorządu terytorialnego nie sprzyja realiza­
cji postulatu uczynienia z budżetu efektywnego narzędzia zarządzania programa­
mi i zadaniami. Zaowocowało to próbami wdrażania alternatywnych sposobów 
budżetowania. W wyniku tego można zaobserwować tendencję występującą 
w polskich jednostkach samorządu terytorialnego do stosowania pewnych ele­
mentów zarządzania przez cele, programowania budżetowego oraz budżetowa­
nia zerowego21. W literaturze najczęściej spotyka się nazwę „budżet zadaniowy" 
lub „budżetowanie zadaniowe" dla określenia tej formy zarządzania środkami 
publicznymi. Pojęcie „budżet zadaniowy" może być rozumiane jako planowe 
zestawienie dochodów i wydatków jednostki samorządu terytorialnego, przezna­
czonych na finansowanie określonych zadań publicznych. 

2 1 Por.: Budżet władz lokalnych, S. Owsiak (red.), PWE, Warszawa 2002, s. 88. 
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3. Budżetowanie „od zera" 

Budżetowanie „od zera", inaczej zwane metodą „zerowej podstawy" (ang. 
Zero-Base Budgeting - ZBB), było odpowiedzią na postulat radykalnego zerwa­
nia z przyrostowym sposobem kształtowania budżetu. Podstawową ideą w tej 
koncepcji jest coroczne przygotowanie od podstaw propozycji budżetowych. 
Radykalne zerwanie z „bazą historyczną" i coroczne redefiniowane programów 
i zadań wymusza racjonalizację w rozdziale środków publicznych. Jak słusznie 
wskazuje Zyta Gilowska, ideałem w reformowaniu polskiego systemu budżeto¬
wego byłoby wdrożenie budżetowania zerowego choćby raz na dwa lata . Pro­
cedura budżetowa tej metody jest bowiem jednocześnie dyscyplinująca, efek­
tywna i podnosząca elastyczność realizacji budżetu. Praktyka jednak pokazuje, 
iż ze względu na złożoność struktury wydatków publicznych spełnienie tej pro­
pozycji nie jest możliwe na poziomie całego budżetu państwa czy też jednostki 
samorządu terytorialnego. Celowym wydaje się jednak zastosowanie budżeto­
wania zerowego dla pewnych obszarów funkcjonowania podmiotów sektora pu­
blicznego. 

Budżetowanie „od zera" polega na kształtowaniu programów w taki sposób, 
jakby realizowane procesy rozpoczynały się po raz pierwszy. Podejście takie 
wymusza coroczne rozważenie priorytetów programowych oraz alternatywnych 
sposobów ich wykonania23. Organy kreujące budżet zobowiązane są do oceny 
wszystkich programów na początku procesu budżetowania pod kątem decyzji 
o tym, które programy należy kontynuować, wyeliminować lub wykonać w inny 
sposób. Przy budżetowaniu zerowym corocznie konstruuje się przyszłe progra­
my od poziomu zerowego oraz rozważa się warianty ich wykonania. 

Zastosowanie metody budżetowania zerowego powoduje nałożenie na wy­
działy i jednostki realizujące programy obowiązku przygotowania kilku (co 
najmniej dwóch) wersji propozycji budżetowych. Najbardziej ostrożna wersja 
budżetu to tzw. „budżet przetrwania", zasilony środkami na poziomie niezbęd­
nym do osiągnięcia minimalnego stopnia wykonania określonego programu. Po 
przeciwnej stronie znajduje się wariant optymistyczny budżetu, zakładający 
otrzymanie środków w wysokości umożliwiającej nakłady inwestycyjne służące 
poprawie jakości świadczenia usług publicznych. Poza tym, zwykle opracowuje 
się wersję budżetu przy założeniu, że ogólne kwoty przyznane podmiotowi zo­
staną zredukowane o 5-10% lub utrzymane na poziomie zeszłorocznym. 

2 2 Z. Gilowska, Finansowanie samorządu terytorialnego według ustaw o finansach publicz­
nych oraz o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, Samorząd Terytorialny 1999/3, s. 12. 

2 3 Por.: T.H. Hammond, J.H. Knott, A Zero-Based Look At Zero-Base Budgeting, Transaction, 
New Brunswick 1979, s. 14. 
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Budżetowanie zerowe może przynieść wiele korzyści dla stosujących go 
podmiotów, ważniejsze z nich to: 

• wykrywanie i likwidacja nieefektywnych programów bądź też sposobów 
wykonania programów, 

• decentralizacja planowania, co prowadzi do rozszerzenia zakresu perso­
nelu zaangażowanego w proces budżetowania, 

• usuwanie nieprawidłowości w przebiegu procesów na etapie planowania, 
• możliwość powstania nowatorskich, w tym niekonwencjonalnych rozwią­

zań i sposobów działania. 
Stosowanie metody budżetu zerowego napotyka na kilka zasadniczych trud­

ności powodujących, iż obecnie procedura ta jest rzadko stosowana w czystej 
postaci. Główne problemy polegają na tym, iż: 

• podmioty samorządu lokalnego zobowiązane do przygotowywania kilku 
wersji budżetu twierdzą, że przekracza to ich możliwości finansowo-orga­
nizacyjne, 

• podmioty samorządu lokalnego niechętnie godzą się na ujawnianie infor­
macji o poziomie minimalnych nakładów koniecznych do ich przetrwania, 

• organizacje będące podmiotami w budżetowanych programach dążą do 
uniknięcia corocznych dyskusji i negocjacji o celowości i sensie swojego 
istnienia, 

• cykliczna weryfikacja programów może prowadzić do likwidacji tych 
programów usług publicznych, które nie cieszą się poparciem dobrze zor­
ganizowanych grup wyborców, a to stanowi zagrożenie dla podmiotów 
realizujących te programy. 

Abstrahując od zasadności wyżej wskazanych zastrzeżeń i możliwości ich 
przezwyciężenia należy stwierdzić, że budżetowanie zerowe jest koncepcją bar­
dziej racjonalną, ale jednocześnie również bardziej pracochłonną i kosztowną 
niż budżetowanie przyrostowe. Bariery w stosowaniu tej metody powodują, iż 
zaleca się ją tylko wtedy, gdy konieczna jest zmiana zapotrzebowania na efekty 
pracy danej jednostki budżetowej ze strony otoczenia lub też jednostka jest zmu­
szona do dokonania cięć budżetowych związanych z trudną sytuacją finansową. 
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