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Szanowni Czytelnicy  

Oddajemy dzis  dó Pan stwa dyspózycji nówy, pódwó jny numer wydawnictwa 

pód nazwą „Zarządzanie w jednóstkach sektóra finansó w publicznych”. Sta-

nówi ón kóntynuację Biuletynu Kóntróla zarządcza w jednóstkach samórzą-

du terytórialnegó.  

Wychódząc z załóz enia, z e zaró wnó audyt wewnętrzny, jak i kóntróla za-

rządcza są elementami systemu zarządzania jednóstką, póstanówilis my róz-

szerzyc  dótychczasówą fórmułę tej cyklicznej publikacji Ministerstwa Finan-

só w. Dzięki temu chcielibys my dótrzec  dó nówych czytelnikó w óraz pósze-

rzyc  zakres publikówanych tres ci. 

Zmiana tytułu zbiegła się w czasie ze stuleciem ódzyskania przez Pólskę nie-

pódległós ci w róku 1918. Nalez y jednak pamiętac , z e rók 1918 tó ró wniez , 

a  móz e przede wszystkim, póczątek ódbudówywania pólskiej pan stwówó-

s ci, scalania istniejących i twórzenia ód nówa instytucji publicznych.  

W róku 2018 mija 250 lat ód uchwalenia dwó ch aktó w: „Ostrzez enie percep-

ty y expensy, wszystkich intrat skarbó w óbójga naródó w, pódług niz ej ópisa-

nych tabel” óraz wspómnianych tabel, zawierających rachunkówe wylicze-

nia dóchódó w i wydatkó w pan stwa. Akty te ókres lane są mianem pierwsze-

gó pólskiegó budz etu, a ich przyjęcie w 1768 r. uczyniłó ó wczesną Rzeczpó-

spólitą drugim krajem (pó Wielkiej Brytanii), w któ rym taka instytucja pó-

wstała. 
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W tym numerze Minister Finan-

só w, pani próf. Teresa Czerwin ska, 

pódzieli się z Pan stwem refleksja-

mi na temat histórii i perspektyw 

rózwóju instytucji budz etówych 

w Pólsce. Tytuł publikacji parafra-

zuje przesłanie wynikające z przy-

jętych w 2015 r. przez Organizację 

Wspó łpracy Góspódarczej i Róz-

wóju „Zasad dóbregó budz etówa-

nia”, w któ rych pódkres la się zna-

czenie ustaw budz etówych dla rea-

lizacji planó w i aspiracji rządó w. 

Z tegó artykułu dówiecie się Pan -

stwó, dlaczegó waz ny jest włas ci-

wie skónstruówany budz et óraz 

jakie nówóczesne instytucje budz e-

tówe najlepiej słuz ą rózwójówi 

spółeczen stw. 

W kólejnym artykule dr Piótr M. 

Pilarczyk z Uniwersytetu im. Ada-

ma Mickiewicza w Póznaniu przy-

bliz a histórię uchwalenia pierw-

szegó pólskiegó budz etu óraz kó-

lejnych budz etó w w czasach, gdy 

Pólska pózóstawała pód zabórami.   

W dalszej częs ci pan Łukasz Kó-

złówski z Ministerstwa Spraw We-

wnętrznych i Administracji ópisuje 

prace zmierzające dó uruchómie-

nia nówegó systemu infórmatycz-

negó prezentującegó dane ó usłu-

gach publicznych s wiadczónych 

przez samórząd terytórialny. Nató-

miast w óstatniej publikacji pan 

Krzysztóf Pakón ski z Urzędu Mia-

sta Krakówa przekónuje, z e system 

sprawózdawczós ci budz etówej 

móz e wspómagac  jednóstki samó-

rządu terytórialnegó 

w  zarządzaniu usługami – ó ile 

wprówadzane w nim zóstaną zmia-

ny, któ rych kierunek zóstał zapró-

pónówany w artykule.  

Zachęcam Pan stwa dó zapóznania 

się z wszystkimi publikacjami, 

a takz e z innymi materiałami udó-

stępnianymi na strónie internetó-

wej Ministerstwa Finansó w.  

Z ókazji S wiąt Bóz egó Naródzenia 

óraz nadchódzącegó Nówegó Róku 

składam Pan stwu najlepsze z ycze-

nia zdrówia, szczęs cia i pómys lnó-

s ci w z yciu ósóbistym óraz spełnie-

nia zawódówegó w pracy. 

Katarzyna Szarkowska 

Redaktor naczelny  
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prof. 

Teresa Czerwińska 

Minister Finansów  

 
Teresa Czerwin ska ód 2011 r. 

jest prófesórem Uniwersytetu 

Warszawskiegó w dyscyplinie 

finanse. 

Od czerwca 2017 r. pełniła 

funkcję pódsekretarza stanu 

w  Ministerstwie Finansó w, 

gdzie m.in.: ódpówiadała za 

przygótówanie i wykónanie 

budz etu pan stwa óraz óbsługę 

s ródkó w finansówych póchó-

dzących z Unii Európejskiej. 

Ma bógate dós wiadczenie za-

ró wnó akademickie, jak i zawó-

dówe związane z rynkiem fi-

nansówym. Jest autórką 

i wspó łautórką wielu publikacji 

naukówych, a takz e analiz 

i ekspertyz z zakresu zarządza-

nia finansami i ryzykiem insty-

tucji finansówych (w szczegó l-

nós ci ubezpieczeniówych) óraz 

spółecznie ódpówiedzialnegó 

inwestówania. Wspó łautórka 

pódręcznikó w w zakresie: ma-

króekónómii, ubezpieczen  óraz 

zarządzania inwestycjami. 
www.mf.góv.pl 
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Stulecie odzyskania przez Pol-
skę niepodległości oraz 250. 
rocznica uchwalenia pierwszej 
polskiej ustawy budżetowej 
skłaniają do refleksji nad histo-
rią i perspektywami rozwoju 
instytucji budżetowych w Polsce. 
Pod pojęciem tym najczęściej 
rozumie się przepisy, procedury 
oraz reguły, które określają za-
sady planowania i wykonywania 
budżetu1, ale także dokumenty, 
wśród których budżet państwa 
zajmuje najważniejsze miejsce. 

Budżet państwa jako centralny 
dokument rządowy 

Budz et pan stwa jest centralnym 
dókumentem rządówym, pókazują-
cym, jakie są priórytety wielóletnie 
i cele róczne rządu óraz w jaki spó-
só b zóstaną ósiągnięte. W pólskim 
systemie instytucjónalnó-prawnym 
prójekt ustawy budz etówej jest tez  
jedynym dókumentem, któ ry Sejm 
ma óbówiązek uchwalic , a nieprze-
dłóz enie gó Prezydentówi dó pód-
pisania w ókres lónym terminie 
móz e wiązac  się z sankcją skró ce-
nia kadencji Sejmu. 

Wraz z innymi instrumentami rea-
lizacji pólityki rządówej – takimi 
jak ustawy, prógramy czy przedsię-
wzięcia pódejmówane z innymi 
pódmiótami – budz et słuz y urze-
czywistnianiu planó w i aspiracji 
rózwójówych rządó w. Jest ródza-
jem umówy zawieranej pómiędzy 
óbywatelami a pan stwem, wskazu-
jącej, jak s ródki publiczne są pózy-
skiwane óraz w jaki spósó b są róz-
dzielane dla zaspókajania pótrzeb 
spółecznych. Dós wiadczenia mię-
dzynaródówe pókazują, z e dóbre 
budz etówanie wspiera ró z ne filary 
nówóczesnegó zarządzania pu-
blicznegó: przejrzystós c , uczci-

wós c , ótwartós c , ódpówiedzialnós c  
i strategiczne pódejs cie dó planó-
wania i ósiągania celó w naródó-
wych. Budz etówanie staje się za-
tem kluczówym elementem archi-
tektury budówy zaufania między 
pan stwem i jegó óbywatelami. Jest 
ró wniez  wspierane przez te filary2. 

Pierwsze budżety 

Pótrzebę stałegó wzmacniania in-
stytucji budz etówych i ich rózwóju 
móz na zaóbserwówac  juz  w cza-
sach staróz ytnych, gdy rzymscy 
planis ci akweduktó w analizówali 
kószty budówy i utrzymania tras 
alternatywnych, zanim zdecydówa-
li się na wybó r ókres lónegó ich 
przebiegu. Jednakz e prawdziwy 
rózwó j systemó w budz etówych 
przypada na óstatnie 250 lat. Zmia-
ny, jakie dókónały się w tym zakre-
sie w krajach Európy i w Stanach 
Zjednóczónych były s cis le związa-
ne z rózwójem spółeczen stw tych 
krajó w, a pówstanie pierwszych 
budz etó w byłó uzalez nióne ód za-
istnienia ódpówiednich warunkó w 
prawnó-ustrójówych. Wymagałó tó 
przede wszystkim ustanówienia 
pódmiótu reprezentującegó spółe-
czen stwó (ódrębnegó ód ósóby 
panującegó mónarchy), któ regó 
decyzje ó dóchódach i wydatkach 
umóz liwiały órganóm pan stwó-
wym góspódarówanie s ródkami 
publicznymi3. 

Przyjęcie takiej perspektywy móz e 

wyjas niac , dlaczegó w ró z nych z ró -

dłach ró z nie ókres la się datę wpró-

wadzenia pierwszych instytucji 

budz etówych – niektó rzy badacze 

wiąz ą tó z mómentem, w któ rym 

ó  pódatkach przestał decydówac  

mónarcha, inni – z uchwaleniem 

planu dóchódó w i wydatkó w pan -

Aby aspiracje i plany rządów stawały  
się rzeczywistością dzięki ustawom  

budżetowym…  



 

stwa, óbejmującegó ókres pó z niej-

szy. 

Pierwszy polski budżet  

Wskazuje się, z e w Pólsce praktyka 
ókres lania przez Sejm stałych wy-
datkó w na kónkretny cel wytwó-
rzyła się na póczątku XVIII wieku, 
kiedy tó w róku 1717 Sejm uchwa-
lił wydatki na utrzymanie wójska, 
pensje dla urzędnikó w, a takz e na 
pókrycie długó w publicznych4. 
Jednakz e dópieró uchwalóny 
5 paz dziernika 1768 r. dókument 
pód nazwą „Obóyga Naródó w – 
Skarbu Kórónnegó i Skarbu Wiel-
kiegó Księstwa Litewskiegó – Ta-
belle intrat i ekspensy rócznej ór-
dynaryjnej i ekstraórdynaryjnej” 
uznawany jest za pierwszy budz et 
Pan stwa Pólskiegó. Dókument ten 
óbejmówał bówiem plan finansó-
wy w fórmie tabel (budz et) i usta-
wę budz etówą, w któ rej ujęte zó-
stały wydatki zaró wnó na wójskó, 
jak i na sprawy cywilne.  

W częs ci dótyczącej wydatkó w 
tzw. cywilnych przewidzianó m.in. 
sumy na pensje dla urzędnikó w, na 
naprawę dró g, móstó w i czyszcze-
nie rzek, ale takz e na bruki war-
szawskie (póniewaz  „wygóda 
i przyzwóitós c  ózdóby w mies cie 
naszym rezydencjónalnym wyma-
gają, aby i na tó miec  bacznós c  
i  staranie, aby ulice były brukówa-
ne”), remónt zamkó w kró lewskich 
w Krakówie i w Warszawie, wydat-
ki na pótrzeby miast, czy na uregu-
lówanie długó w Rzeczpóspólitej.  

Przewidziane zóstały ró wniez  wy-
datki na akademię lekarską, gdyz  
„zdrówie i dóstatki óbywateli 
pierwszym uszczęs liwienia, a prze-
tó mócy Pan stwa, są fundamen-
tem”, a „za jedną z najcelniejszych 
starannós ci mamy, aby óbmys lec  
najlepsze spósóby dó ódwracania 
i umniejszania chóró b, tak w lu-
dziach jak i dóbytkach pótrzebnych 
dó góspódarstwa”5.  

Pólska stała się dzięki temu drugim 
pó Anglii európejskim pan stwem, 

w któ rym uchwalónó budz et. Za 
datę pierwszegó rócznegó budz etu 
Brytyjczycy przyjmują rók 1720. 
Niektó rzy pólscy badacze wskazują 
tez  wczes niejszą datę – uchwalenie 
w 1689 r. ustawy ó prawach (ang. 
Bill of Rights), w któ rej utrwalónó 
prawó Parlamentu dó decydówa-
nia ó pódatkach i wydatkach pan -
stwówych. 

Powstanie i ewolucja systemów 
budżetowych  

Wspó łczesne systemy budz etówe 
są więc efektem ewólucji. Ewólucja 
ta przebiegała stópniówó, ale ana-
lizując histórię systemó w budz etó-
wych we Francji (któ ra ma ógróm-
ne zasługi w tym zakresie), Anglii, 
czy Stanach Zjednóczónych, móz na 
zauwaz yc , z e sekwencja zmian by-
ła pódóbna. W pierwszym ókresie 
wprówadzóne zóstały pódstawó-
we systemy rachunkówós ci, bu-
dz etówania i sprawózdawczós ci 
finansówej. Pótrzeba byłó ókółó 
stu lat, aby systemy te ókrzepły 
i  dójrzały. W kólejnych etapach 
pójawiały się elementy nówócze-
snegó budz etówania – kómpleksó-
we planówanie budz etówe, sólidne 
systemy księgówe, sprawózdawcze 
i kóntrólne. 

Zasadnicze instytucje budz etówe 
kształtówały się ód XIX wieku. 
Twórzóne były izby óbrachunkówe 
(w 1807 r. we Francji, a w Anglii 
w 1866 r.), któ rych zadania pólega-
ły na sprawdzaniu prawidłówós ci 
rachunkó w pan stwówych i przeka-
zywaniu parlamentóm ódpówied-
nich sprawózdan . Wprówadzane 
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były ró wniez  rózwiązania dótyczą-
ce zasad prówadzenia rachunkó-
wós ci publicznej, czy kóntróli prze-
pływó w finansówych w ramach 
budz etu (dekret ó rachunkówós ci 
publicznej zóstał przyjęty we Fran-
cji w 1862 r., w Anglii kómpleksó-
we systemy budz etówania i ra-
chunkówós ci wprówadzónó 
w 1866 r.).  

Budżet w Polsce niepodległej  

W przypadku Pólski, spówódówa-
na rózbiórami utrata pan stwówó-
s ci na 123 lata, a następnie kó-
niecznós c  ódbudówy instytucji 
publicznych i scalenia aparatu pan -
stwówegó, funkcjónującegó wcze-
s niej wg trzech ódmiennych syste-
mó w ó ró z nym póziómie rózwóju, 
óznaczały kóniecznós c  wprówa-
dzenia ókres lónych rózwiązan  na 
nówó. 

Wprawdzie juz  w dekrecie ó naj-
wyz szej władzy reprezentacyjnej 
Republiki Pólskiej z 22 listópada 
1918 r. Jó zef Piłsudski zarządził, z e 
rząd uchwali i przedłóz y mu dó 
zatwierdzenia budz et Republiki 
Pólskiej na pierwszy ókres budz e-
tówy, a dekretem ó najwyz szej 
Izbie Kóntróli Pan stwa z 7 lutegó 
1919 r. ókres lił szeróki zakres 
uprawnien  Izby w ódniesieniu dó 
wszystkich rachunkó w władz cy-
wilnych, wójskówych i instytucji 
niepan stwówych, tó jednak pierw-
sze budz ety pó ódzyskaniu niepód-
ległós ci miały fórmę preliminarzy 
lub prówizórió w budz etówych. 
Dópieró w róku 1924 pó raz pierw-
szy pó ódzyskaniu niepódległós ci 
uchwalóna zóstała ustawa skarbó-
wa (ódpówiednik dzisiejszej usta-
wy budz etówej).  

II Wójna S wiatówa i zmiany póli-
tyczne pó jej wprówadzeniu nie 
pózóstały bez wpływu na budówę 
nówóczesnych systemó w budz etó-
wania i rachunkówós ci w Pólsce. 
O ile bówiem bezpós rednió pó za-
kón czeniu wójny kóntynuówanó 
stósówanie rózwiązan  wypracówa-

nych w II Rzeczpóspólitej, tó sys-
tem ten uległ całkówitej zmianie 
pócząwszy ód ustawy budz etówej 
na rók 1951. Najbardziej widócz-
nym tegó przejawem była óbjętós c  
tej ustawy. O ile ustawa skarbówa 
na rók 19506 liczyła 3 stróny, 
a budz et, stanówiący załącznik dó 
tej ustawy – 174 stróny, tó ustawa 
budz etówa na rók 19517 liczyła 
8  strón wraz z załącznikami. 

Nowoczesne instytucje budżeto-
we 

Jakós c  zarządzania i instytucje pu-
bliczne są córaz częs ciej póstrzega-
ne jakó fundamentalne w kształtó-
waniu góspódarczych i spółecz-
nych perspektyw rózwóju. Dóbre 
wyniki fiskalne, rózumiane jakó 
ró wnówaga budz etówa  
(ró wnówaga w sektórze publicz-
nym) óraz efektywna alókacja 
s ródkó w publicznych na óbszary 
uznane za priórytetówe, zalez ą ód 
tegó, czy istnieją ódpówiednie pró-
cedury przygótówywania, wykóny-
wania i kóntróli wykónania budz e-
tu. Budz et jest bówiem zaró wnó 
centralną instytucją pan stwa, jak 
i  kluczówym mechanizmem pó-
działu zasóbó w i przeznaczania ich 
na wspieranie rózwóju spółe-
czen stw.   

Współczesne narzędzia i techni-
ki budżetowania 

Obecnie systemy i instytucje bu-
dz etówe óbejmują takie narzędzia 
i techniki budz etówania, jak nume-
ryczne reguły fiskalne, s rednióó-
kresówe ramy budz etówe, czy za-
rządzanie i kóntrólę ryzykami fi-
skalnymi. Instytucje te ukształtó-
wały się w óstatnich trzydziestu 
latach, w ódpówiedzi na nówe wy-
zwania i ryzyka związane ze zmie-
niającą się sytuacją góspódarczą 
(zmierzch tzw. pan stwa dóbróbytu 
w krajach Európy Zachódniej, kry-
zysy góspódarcze i finansówe, 
gwałtówny wzróst wydatkó w spó-
wódówany óbejmówaniem kólej-
nych grup óbywateli uprawnienia-



 

mi emerytalnymi i wypłatą przez 
pan stwó s wiadczen  z tegó tytułu) 
i będącą ich kónsekwencją pógar-
szającą się sytuacją finansó w pu-
blicznych. 

W pólskim systemie budz etówym 
występuje juz  kilka takich nówó-
czesnych instytucji. Są tó przede 
wszystkim reguły ó charakterze 
fiskalnym – kónstytucyjna reguła 
wysókós ci pan stwówegó długu 
publicznegó i pówiązane z nią dó-
datkówe reguły ókres lóne w usta-
wie ó finansach publicznych8. Jakó 
kraj człónkówski Unii Európejskiej 
jestes my zóbówiązani dó prze-
strzegania reguł deficytu i długu 
sektóra instytucji rządówych 
i samórządówych. Na pózióm wy-
datkó w najsilniej jednak wpływa 
stabilizująca reguła wydatkówa9, 
któ ra w długim ókresie ógranicza 
udział wydatkó w publicznych 
w PKB. Stanówi tó dódatkówe wy-
zwanie na etapie ópracówywania 
prójektu ustawy budz etówej, pó-
niewaz  autónómia budz etówa czę-
s ci jednóstek óbjętych zakresem 
reguły, dó któ rych zalicza się np. 
jednóstki samórządu terytórialne-
gó, czy Naródówy Fundusz Zdró-
wia, przesuwa cięz ar ewentual-
nych dóstósówan  na budz et pan -
stwa. 

W warunkach ódgó rnych ógrani-
czen  wynikających z reguły istót-

negó znaczenia nabiera zatem 
móz liwós c  óddziaływania na pó-
zióm, strukturę i jakós c  tzw. bazy 
wydatkówej, któ rą twórzą wydatki 
publiczne przeznaczóne na realiza-

cję zadan  pan stwa wynikających 
z óbówiązujących przepisó w pra-
wa óraz przyjętych prógramó w 
i pólityk publicznych. Realizacja 
nówych zadan  publicznych wyma-
ga bówiem wygóspódarówania 
s ródkó w finansówych bez 
uszczerbku dla zadan  juz  wykóny-
wanych. 

Dlaczego ważna jest perspekty-
wa wieloletnia w planowaniu 
budżetowym? 

W kró tkiej perspektywie, óbjętej 
róczną ustawą budz etówą, wydatki 
publiczne cechują się znaczną 
sztywnós cią, któ ra stanówi kónse-
kwencję np. pódjętych zóbówiązan  
międzynaródówych, zóbówiązan  
zaciągniętych w związku z realiza-
cją zadan  publicznych, kóniecznó-
s cią hónórówania praw nabytych 
itp. Dódatkówe ógraniczenia wyni-
kac  mógą ró wniez  z histórycznegó, 
przyróstówegó planówania wydat-
kó w óraz naturalnej inercyjnós ci 
bazy wydatkówej. 

W kónsekwencji, dóstósówywanie 
póziómu (wielkós ci) bazy wydat-
kówej dó ógraniczen  wynikających 
z  reguł fiskalnych lub, w ramach 
tych ógraniczen , struktury wydat-
kó w dó zmieniających się uwarun-
kówan  zewnętrznych óraz celó w 
strategicznych i priórytetó w róz-
wójówych rządu, wymaga nie tylkó 

ódpówiedniej strukturyzacji próce-
su planówania budz etówegó 
(przez có rózumie się tzw. budz e-
tówanie ódgó rne, któ re zakłada 
definiówanie celó w pólityki budz e-
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tówej óraz priórytetó w wydatkó-
wych na móz liwie wczesnym etapie 
prócesu budz etówegó), ale takz e 
przyjęcia perspektywy wielóletniej 
óraz wprówadzenia instrumentó w 
kóórdynacji i analizy wydatkó w 
(s rednióókresówe ramy budz etówe 
i  przeglądy wydatkó w). 

Prówadzenie ódpówiedzialnej póli-
tyki budz etówej wymaga przyjęcia 
perspektywy przekraczającej rók 
budz etówy. Wynika tó z óczywistej 
prawidłówós ci, z e kaz da decyzja 
budz etówa, pódejmówana w ra-
mach córócznegó prócesu ópracó-
wywania prójektu ustawy budz etó-
wej, ma kónsekwencje fiskalne 
w kólejnych latach. Zdólnós c  rządu 
dó finansówania swóich prógramó w 
óbecnie i w przyszłós ci, ókres lana 
ró wniez  mianem stabilnós ci finan-
só w publicznych, wymaga ópracó-
wania kóncepcji, a następnie wdró-
z enia ókres lónych rózwiązan  insty-
tucjónalnych óraz narzędzi praw-
nych, umóz liwiających przejs cie 
z  perspektywy rócznej dó perspek-
tywy wielóletniej w zarządzaniu 
budz etówym. 

Średniookresowe ramy wydatko-
we jako odpowiedź na wyzwania 
związane z wieloletnim podej-
ściem do planowania budżetowe-
go 

Rózwiązania te mają póstac  tzw. 
s rednióókresówych ram budz etó-
wych, przez któ re rózumie się za-
ró wnó zestaw ódpówiednich róz-
wiązan  instytucjónalnych i praw-
nych, jak i  zestaw kónkretnych dó-
kumentó w budz etówych, ókres lają-
cych wielóletnie cele budz etówe, 
prógnózy dóchódó w i wydatkó w, 
czy ópis działan  i  pólityk, mających 
wpływ na finanse publiczne 
w spósó b wspierający ich stabilnós c . 

Wyjs cie póza perspektywę róczną 
w zarządzaniu budz etówym jest 
waz ne, aby mó c dókónywac  włas ci-
wych wybóró w có dó kierunkó w 
i celó w wydatkówania s ródkó w pu-
blicznych. Perspektywa wielóletnia 

sprawia bówiem, z e pódejmując 
decyzje budz etówe, któ re prawie 
zawsze będą pówódówały skutki dla 
wielu kólejnych lat, móz na ócenic  
ich wpływ na ógó lną sytuację finan-
só w publicznych teraz i w przyszłó-
s ci, w tym ewentualną kóniecznós c  
przeprówadzenia ókres lónych dó-
stósówan  w kólejnych latach budz e-
tówych. Dóstósówania takie mógą 
óznaczac  np. kóniecznós c  ógranicze-
nia niektó rych kategórii wydatkó w 
lub znalezienia dódatkówych z ró deł 
dóchódó w. W przypadku stósówa-
nia ram infórmacja ó pótrzebie 
przeprówadzenia takich dóstósó-
wan  pójawia się wczes niej, zanim 
kónieczne będzie pódjęcie ókres ló-
nych działan , có nie jest móz liwe, 
gdy ópracówywany prójekt budz etu 
uwzględnia wyłącznie perspektywę 
najbliz szegó róku.  

S rednióókresówe ramy budz etówe 
nie ódnószą się jedynie (i wyłącz-
nie) dó aktualnych prógnóz kwót 
dóchódó w i wydatkó w óraz ógrani-
czen  prezentówanych w kónkret-
nym budz ecie. Ramy óbejmują 
wszystkie te systemy, reguły i pró-
cedury, któ re zapewniają, z e rządó-
we plany budz etówe są spórządzane 
z uwzględnieniem ich wpływu na 
kólejne lata. W szczegó lnós ci óbej-
mują zatem ró wniez  ócenę wpływu 
prójektówanych regulacji na długó-
ókresówą stabilnós c  finansó w pu-
blicznych (póprzez system Oceny 
Wpływu, w tym ócenę skutkó w re-
gulacji, czy wycenę kósztó w realiza-
cji pószczegó lnych pólityk – ang. 
policy costing) óraz ócenę efektywnó-
s ci i skutecznós ci realizówanych 
pólityk. 

Ramy stanówią takie pódejs cie dó 
budz etówania i zarządzania finansa-
mi publicznymi, któ re przełamuje 
znane ógraniczenia budz etówania 
rócznegó. Większós c  prógramó w 
publicznych wymaga finansówania 
i  przynósi kórzys ci pó wielu latach, 
ale róczne budz etówanie w duz ej 
mierze ignóruje przyszłe kószty 
i kórzys ci. Przy przygótówywaniu 



 

rócznegó budz etu za punkt wyjs cia 
przyjmuje się zazwyczaj budz et 
z póprzedniegó róku i módyfikuje 
gó w spósó b inkrementalny, có nie 
sprzyja zmianie priórytetó w póli-
tyki i zmianóm alókacji wydatkó w. 
W rezultacie mógą byc  utrwalane 
s ciez ki tzw. istniejących wydatkó w 
(bazy wydatkówej), nawet 
w óbliczu zmieniających się pó-
trzeb. W  s rednióókresówych ra-
mach budz etówych przyjmuje się 
przyszłós ciówe pódejs cie dó usta-
lania priórytetó w i  alókacji zasó-
bó w, có pózwala ókres lic  pózióm 
i  strukturę wydatkó w publicznych, 
zgódne z  pójawiającymi się pó-
trzebami. Ramy wymagają ró w-
niez , aby decydenci analizówali 
wydatki pónószóne na realizację 
pószczegó lnych pólityk publicz-
nych óraz na prógramy i  prójekty, 
aby ócenic , jak móz na je zracjónali-
zówac , aby najlepiej przyczyniały 
się dó ósiągania ustalónych celó w 
pólitycznych rządu.  

Uwzględnienie perspektywy wieló-
letniej w zarządzaniu budz etówym 
wiąz e się z kóniecznós cią ódpó-
wiedniegó ułóz enia kalendarza 
budz etówegó óraz wprówadzenia 
ókres lónych rózwiązan  i praktyk 
wspierających te prócesy, óbejmu-
jących m.in. analizy wydatkó w na 
realizówane pólityki i prógramy, 
ópracówywanie prógnóz tych wy-
datkó w w kólejnych latach, czy 
prógnózówanie i analizę tzw. prze-
strzeni budz etówej, przez któ rą 
rózumie się ró z nicę pómiędzy pró-
gnózówaną wielkós cią wydatkó w 
móz liwych dó sfinansówania zgód-
nie ze stabilizującą regułą wydat-
kówą óraz wielkós cią prógnózówa-
nych wydatkó w na realizację ist-
niejących pólityk i prógramó w.  

Kóncepcja przestrzeni budz etówej 
pówiązana jest silnie z kóncepcją 
stabilnós ci finansó w publicznych, 
có przejawia się w zdólnós ci rządu 
dó finansówania ókres lónych pró-
gramó w óraz regulówania zóbó-
wiązan  óbecnie i w przyszłós ci. 
Związek z ró wnówagą 

(stabilnós cią) finansó w publicz-
nych ma wiele implikacji. 

Pó pierwsze, wskazuje, z e wykó-
rzystanie dóstępnej óbecnie prze-
strzeni budz etówej wymaga dókó-
nania óceny, czy wyz sze wydatki 
w kró tkim ókresie óraz wszelkie 
pówiązane z nimi przyszłe wydatki 
mógą zóstac  sfinansówane nie tyl-
kó z biez ących, ale ró wniez  z przy-
szłych dóchódó w. 

Pó drugie, póstulat długóókresó-
wej stabilnós ci wymaga zwró cenia 
uwagi na s rednióókresówe impli-
kacje realizacji prógramó w wydat-
kówych, có dó któ rych decyzje pó-
dejmówane są w danym róku. 

Pó trzecie, wszelkie rózwaz ania na 
temat przestrzeni budz etówej mu-
szą byc  dókónywane w kónteks cie 
s rednióókresówych ram budz etó-
wych, któ re uwzględniają kóm-
pleksówą perspektywę dla prióry-
tetó w wydatkówych rządu. Jes li 
z analiz wynika, z e przestrzen  bu-
dz etówa, któ ra pózwala dzisiaj na 
dódatkówe wydatki, nie wystąpi 
w przyszłós ci, kónieczne móz e 
ókazac  się wprówadzenie ókres ló-
nych zmian w realizówanych pró-
gramach. Oznacza tó, z e przestrzen  
budz etówa nie pówinna byc  pó-
strzegana wyłącznie jakó związana 
z kónkretnym sektórem czy bran-
z ą, a prógnózy wydatkó w nie sta-
nówią óbietnicy, któ ra zawsze zó-
stanie spełnióna. 

Jes li zatem budz etówanie jest nieu-
chrónnie przyróstówe, zasadne 
jest fórmalne zórganizówanie pró-
cesu, któ ry będzie kóncentrówał 
się na zasóbach (istniejących lub 
brakujących), w stósunku dó któ -
rych muszą zóstac  pódjęte decyzje 
w prócesie planówania budz etó-
wegó, aby móz liwe byłó ópracówa-
nie prójektu budz etu na kólejny 
rók. W kónsekwencji, w zalez nós ci 
ód wynikó w analiz, móz liwe 
będzie ró wniez  ódpówiednió 
wczesne prówadzenie dóstósówan  
ódnószących się dó lat kólejnych, 
wykraczających póza rók óbjęty 
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hóryzóntem ustawy budz etówej, 
óraz ógraniczóne zóstaną związane 
z tym trudnós ci, któ re óbecnie ma-
terializują się dópieró w kólejnych 
cyklach planówania. Infórmacje 
uzyskane w wyniku analizy prógnó-
zówanej przestrzeni budz etówej 
będą zatem wspierac  Ministra Fi-
nansó w w staniu na straz y długóó-
kresówej stabilnós ci finansó w pu-
blicznych. 

Polski system budżetowy 

Jak na tym tle wygląda pólski sys-
tem budz etówy? Stósując systema-
tykę zaprópónówaną przez Bank 
S wiatówy10 ósiągnęlis my pózióm, 
któ ry ókres la się jakó s rednióókre-
sówe ramy fiskalne. Obejmują óne 
ódgó rne ókres lenie zagregówanej 
puli zasóbó w i ich alókację pómię-
dzy dyspónentó w. Przed nami dal-
sze wyzwania, związane z wprówa-
dzeniem s rednióókresówych ram 
budz etówych, któ re, ópró cz cech 
jakie pósiadają ramy fiskalne, óbej-
mują zaró wnó óddólne ókres lanie 
pótrzeb dyspónentó w w zakresie 
zasóbó w, jak i uzgadnianie ich 
z dóstępną pulą s ródkó w ókres lóną 
ódgó rnie.  

W ócenie ekspertó w Międzynaró-
dówegó Funduszu Walutówegó11 
Pólska spełnia warunki wstępne, 
niezbędne dla wprówadzenia 
s rednióókresówych ram budz etó-
wych i wielóletniegó pódejs cia 
w planówaniu budz etówym. Budz et 
róczny jest wiarygódny, óparty 
ó  trafne prógnózy makróekónó-
miczne, có na etapie wykónywania 
budz etu pózwala ósiągac  róczne 
cele wynikające z óbówiązujących 
reguł fiskalnych dótyczących długu, 
deficytu óraz póziómu wydatkó w. 
System istniejących reguł fiskal-
nych zapewnia wystarczające wska-
zania dla kró tkó- i s rednióókresó-
wej pólityki fiskalnej. Szczegó lnie 
wysókó óceniana jest jakós c  i traf-
nós c  prógnóz makróekónómicz-
nych, ópracówywanych przez Mini-
sterstwó Finansó w. Jak wynika 
z przeprówadzónej przez MFW ana-

lizy óficjalnych prógnóz makróekó-
nómicznych w ókresie óstatnich 
15  lat, na tle pan stw człónkówskich 
UE pólskie prógnózy makróekónó-
miczne nalez ą dó jednych z najbar-
dziej trafnych w ódniesieniu dó ró-
ku budz etówegó. Pódóbnie jak 
w innych pan stwach, w ódniesieniu 
dó lat kólejnych, tj. wykraczających 
póza pierwszy rók prógnózy, wystę-
puje pewien óptymizm, jednak 
w przypadku Pólski jest ón relatyw-
nie mały. 

Ale kónieczne są dalsze prace, 
mające na celu usunięcie zidentyfi-
kówanych słabós ci óbecnych róz-
wiązan  instytucjónalnych i órgani-
zacyjnych. Prace te kóncentrują się 
óbecnie na zapewnieniu większegó 
pówiązania prócesó w planówania 
budz etówegó óraz prógnózówania 
fiskalnegó, a takz e s cis lejszegó pó-
wiązania prócesu pódejmówania 
decyzji budz etówych ze strategicz-
nymi decyzjami ó wydatkach, struk-
turyzujących próces planówania 
budz etówegó. 

Pónadtó, chóc  ustawa budz etówa 
óbejmuje stósunkówó szeróki za-
kres dóchódó w i wydatkó w władz 
centralnych kónieczne są zmiany 
umóz liwiające jednóznaczną iden-
tyfikację óbszaró w wydatkó w pu-
blicznych, któ re pówinny ódpówia-
dac  pólitykóm publicznym, a takz e 
ódpówiedzialnós c  za kształtówanie 
w tych óbszarach struktury wydat-
kó w zgódnie z celami i priórytetami 
Rady Ministró w.  

Działania te óceniam jakó niezbęd-
ne, aby aspiracje i plany rządu sta-
wały się rzeczywistós cią dzięki 
ustawóm budz etówym. 

 
1 Definicja na pódstawie Public financial 
management and its emerging archi-
tecture, Cangianó M., Curristine T., 
Lazare M. (ed.), IMF, Washingtón, D.C. 
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Budgetary Góvernance, OECD, 2015  

3 M. Pietrzak, Góspódarka budz etówa 
w Pólsce w latach 1768-1792. Między 
tradycją a nówóczesnós cią, Przegląd 
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4  Jw. 
5 Oba cytaty na pódstawie Vólumina 
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6 Ustawa skarbówa z dnia 7 marca 
1950 r. na rók 1950 (Dz. U. Nr 16, 
póz. 138) 

7 Ustawa budz etówa na rók 1951 
z dnia 23 marca 1951 r. (Dz. U. Nr 
18, póz. 145) 

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
ó finansach publicznych (Dz. U. 
z 2017 r. póz. 2077, z pó z n. zm.) 

9 Art. 112aa ustawy ó finansach pu-
blicznych 

10 Patrz Beyond the Annual Budget: 
Global Experience with Medium-Term 
Expenditure Frameworks, Wórld 
Bank, Washingtón, D.C. 2013 

11 Republic óf Póland: Technical Assi-
stance Repórt – Develóping a Me-
dium-Term Budget Framewórk, IMF 
Cóuntry Repórt Nó. 17/170 

 

10 

Aby aspiracje i plany  
rządó w stawały się 
rzeczywistós cią dzięki 
ustawóm budz etówym…  

Powstanie budżetu państwa w Polsce 

Pówstanie budz etu pan stwa 
w Pólsce 

dr Piotr M. Pilarczyk 

Wydział Prawa i Administracji 

Uniwersytet im. Adama  

Mickiewicza w Póznaniu  

 

Pós ró d ró z nych wydarzen  i próce-
só w histórycznych, zagadnienie 
pówstania budz etu pan stwa nalez y 
raczej dó takich, któ re póza  
fachówcami (ekónómistami, pólity-
kami, specjalistami ód finansó w 
publicznych) nie móz e zainteresó-
wac  szerszegó gróna ódbiórcó w. 
U przeciętnegó człówieka mys l 
ó budz ecie zapewne wzbudzi skó-
jarzenia z tabelami wypełniónymi 
rzędami cyfr, któ rymi zachwycic  
pótrafiłby się tylkó księgówy. Jed-
nak, gdy spójrzec  na budz et jakó 
fakt históryczny, móz na wyjs c  póza 
suche tabele i ódkryc , jak pógma-
twana była dróga, któ ra prówadzi-
ła dó pówstania instytucji, tak 
óczywistej i niezbędnej dzis  w kaz -
dym pan stwie. Jak pós ró d zmienia-
jących się ókólicznós ci z trudem 
dóchódzónó dó stanu, w któ rym 
finanse pan stwa óparte są ó pe-
wien plan, czyli budz et.  

Sam budz et pan stwa, prawidłówó 
rzecz ujmując, tó włas nie albó plan 
dóchódó w i wydatkó w pan stwa na 
ókres przyszły, albó akt prawny, 
któ ry ó w plan zawiera. Oczywis cie, 
w języku pótócznym słówó 
„budz et” występuje ró wniez  w sze-
regu innych znaczen . Mó wimy 
ó dómówym budz ecie czy budz ecie 

na reprezentację. Opró cz budz etu 
pan stwa mamy inne budz ety: jed-
nóstek samórządu terytórialnegó 
czy przedsiębiórstw. Obecnie furó-
rę róbią tez  upiórne ókres lenia 
„budz etówej marki” czy 
„budz etówegó próduktu” (có wyni-
ka z kiepskiej znajómós ci językó w: 
angielski przymiótnik budget ózna-
cza nie „budz etówy” lecz „tani” – 
„budz etówy” tó budgetary lub 
financial). Te znaczenia jednak zó-
stawiamy na bóku.  

Skąd się wziął budżet? 

Przez całe stulecia pan stwa funk-
cjónówały bez budz etó w. Jednak 
zmieniająca się rzeczywistós c , 
przede wszystkim wzróst ilós ci 
zadan  pan stwa w dóbie nówóz yt-
nej i wiąz ący się z tym wzróst jegó 
dóchódó w i wydatkó w, wymuszała 
kóniecznós c  zaprówadzenia me-
chanizmó w planistycznych. Dó 
tegó rózwó j budz etu kórespóndó-
wał z rózwójem parlamentaryzmu 
– był ón kónieczny dla kształtują-
cej się publicznej kóntróli dóchó-
dó w i wydatkó w. Dlategó nie dziwi, 
z e ójczyzną budz etu jest Anglia, 
pan stwó, któ re w XVIII wieku 
przódówałó pód względem rózwó-
ju góspódarczegó. Na Wyspach 
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pówstał pierwszy budz et pan stwa, 
z angielskiegó inne języki zaczerp-
nęły tó pójęcie (budget), chóc  samó 
słówó ma jednak kórzenie francu-
skie i łacin skie. Póczątkówó ózna-
czałó wórek lub przedmiót wykóna-
ny ze skó ry i włas nie w ten spósó b, 
w I półówie XVIII w., nazwanó skó -
rzaną teczkę, w któ rej angielski mi-
nister skarbu przynósił dó parla-
mentu própózycje na nówy rók fi-
nansówy. Zwyczaj ten jest zresztą 
kóntynuówany dó dzis ; kaz degó 
róku móz na óglądac  ministra pre-
zentującegó na Dówning Street 11 
dziennikarzóm czerwóną budz etó-
wą teczkę1. W ten spósó b, z czasem, 
nazwa teczki przeszła na jej zawar-
tós c . 

Rózwiązania brytyjskie, chóc  pió-
nierskie, nie znalazły uznania 
w pózóstałych krajach európej-
skich. Póza pó z niejszym przejęciem 
samegó nazewnictwa (w pólszczyz -
nie słówó „budz et” w XIX wieku 
pówóli tórówałó sóbie miejsce, pó-
czątkówó częstó zastępówane fran-
cuskim słówem „etat”), pószczegó l-
ne kraje same pró bówały w ten czy 
inny spósó b upórządkówac  swóje 
finanse.  

Pierwsze polskie próby budżeto-
we 

Pós ró d pan stw, w któ rych zaczętó 
pró by budz etówe, była ró wniez  
XVIII-wieczna Pólska. Pómimó, iz  
pólskó-litewska Rzeczpóspólita 
pógrąz óna była w anarchii czasó w 
saskich, w kró tkim mómencie uspó-
kójenia sejm z 1717 r. przyjął usta-
wę, nazywaną czasami budz etem 
wójskówym. Była tó regulacja óbó-
wiązująca przez kilkadziesiąt kólej-
nych lat, któ ra częs ciówó pórządkó-
wała znaczną częs c  finansó w pan -
stwa. Był tó krók w kierunku pó-
wstania budz etu, ale za nim nie pó-
szły kólejne. Następne lata przynó-
siły bówiem dalszy upadek póli-
tyczny, któ ry dóbitnie us wiadamiał 
kóniecznós c  przeprówadzenia re-
fórm. Słabós c  ó wczesnegó pan stwa 
na ógó ł wiązanó z jegó słabós cią 
finansówą, bó przeciez  chóc by 
szczupłós c  wójska była tylkó tegó 

skutkiem. Rózumianó kóniecznós c  
przebudówy skarbówós ci, pójawia-
ły się ró z ne pómysły refórmatór-
skie, jednak zmiany nastąpiły dó-
pieró pó 1764 r., gdy trón óbjął Sta-
nisław August Póniatówski.  

Pierwsze refórmy skarbówós ci dó-
tyczyły pódatkó w i administracji. 
Wprówadzónó nówe óbciąz enia 
óraz utwórzónó ródzaj nówócze-
snegó kólegialnegó urzędu, dzis  
pewnie (gdy spójrzec  na jegó kóm-
petencje) nazwac  by gó wypadałó 
ministerstwem skarbu i góspódarki 
– była tó kómisja skarbu (nalez y 
pamiętac , z e pan stwó byłó duali-
styczne więc pówstały dwie ódręb-
ne kómisje: jedna dla Kóróny, druga 
dla Litwy). Dópieró w 1768 r. pó-
mys lanó ó planówaniu i zaprówa-
dzeniu pórządku w rachunkówós ci. 
Wtedy tó sejm uchwalił dwa akty: 
„Ostrzez enie percepty y expensy, 
wszystkich intrat skarbó w óbójga 
naródó w, pódług niz ej ópisanych 
tabell” óraz wspómniane tabele, 
któ re zawierały rachunkówe wyli-
czenia dóchódó w i wydatkó w pan -
stwa. Te akty częste nazywane są 
pierwszym pólskim budz etem, 
a przy ókazji tez  drugim tegó typu 
urządzeniem na s wiecie (pó budz e-
cie brytyjskim). Tó dumne twier-
dzenie nie dó kón ca jednak ma pó-
krycie w rzeczywistós ci, chóc  nie-
wątpliwie mamy tu dó czynienia 
z  kónstrukcją przypóminającą bu-
dz et.  

Trudnó regulacje z 1768 r. óceniac  
we wspó łczesnych kategóriach, bó 
byłó tó dziełó piónierskie i tym sa-
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Pówstanie budz etu  
pan stwa w Pólsce 

 

mym trudnó wymagac  tu dóskóna-
łós ci. Móz na zarzucic , z e wcale nie 
óbjęłó całós ci finansó w pan stwa. 
Pró cz tegó zakładanó, z e będzie ób-
ówiązywac  trwale, przez kólejne 
lata, ale rózpóczęcie kónfederacji 
barskiej uniemóz liwiłó realizację 
planó w. I tó jest najistótniejszym 
zarzutem – budz et ten nigdy nie 
wszedł w z ycie i zóstał anulówany. 
Aby byc  precyzyjnym, nalez ałóby 
więc mó wic  nie ó pierwszym pól-
skim budz ecie, a pierwszej pró bie 
stwórzenia budz etu.  

W kólejnych latach rzadkó wracanó 
dó pódóbnych pómysłó w. Sejm 
w latach 1775 i 1776 uchwalał jesz-
cze bardziej ułómne akty (zawierały 
jedynie rózpisane wydatki, bez óbli-
czen  dóchódó w). Sejm Wielki (1788
-1792), któ ry przynió sł nam Kónsty-
tucję 3 Maja, nie zaprówadził zmian 
w kwestii budz etu. Dópieró pó dru-
gim rózbiórze, óstatni sejm Rzeczy-
póspólitej, któ ry zebrał się w Gród-
nie w 1793 r., uchwalił nówy akt 
ó charakterze budz etówym, w dó-
datku pózytywnie wyró z niający się 
na tle póprzednich pró b. Opisanó 
w nim szczegó łówó wydatki i dó-
chódy pan stwa, któ rych szacunki – 
jak się wydaje – były spórządzóne 
realistycznie. Jednak wydarzenia 
pólityczne i militarne nie pózwóliły 
na pełne wejs cie w z ycie tegó aktu, 
gdyz  Pólska – pó przegranej Insu-
rekcji Kós ciuszkówskiej – zniknęła 
jakó pan stwó.  

Nowe możliwości 

Wiek XIX w naszej histórii tó czas 
pró b ódzyskania niepódległós ci 
i ókres istnienia ró z nych fórm pan -
stwówych na ziemiach pólskich. Za 
fórmy pólskiej pan stwówós ci tegó 
ókresu móz na uznac  Księstwó War-
szawskie (1807-1815), Kró lestwó 
Pólskie (1815-1831) i Rzeczpóspóli-
tą Krakówską (1815-1846). Póza 
kró tkótrwałym epizódem pówstania 
listópadówegó w Kró lestwie Pól-
skim (1830-1831), pan stwa te nie 
były w pełni suwerenne, jednak ich 
pólityczna zalez nós c  nie wpływała 
zbytnió na kształt istniejących 
w nich rózwiązan  finansówych.  

Księstwó Warszawskie pówstałó 
z  ziem wczes niej nalez ących dó za-
bóru pruskiegó, a wyzwólónych pó 
udanym I Pówstaniu Wielkópólskim 
przez wójska napóleón skie z pómó-
cą pólskich legiónó w generała Dą-
brówskiegó. Taka geneza spówódó-
wała, z e pan stwó tó stanówiłó hy-
brydę dawnych regulacji pólskich, 
pruskich (istniejących dótąd) óraz 
nówych – francuskich. Dóskónale 
widac  tó w finansach, stanówiących 
kónglómerat ró z nych rózwiązan . 
Pan stwó, któ re zórganizówanó (jak 
na ówe czasy) nówóczes nie, dałó 
impuls wielu prócesóm móderniza-
cyjnym na ziemiach pólskich. Jednak 
w dziedzinie budz etówej nie przy-
niósłó przełómu i spektakularnych 
ósiągnięc . Budz et pan stwa nie pó-
wstał, pómimó przyjętej zasady, z e 
wszystkie wydatki pan stwa pówin-
ny miec  prawną pódstawę. Uzyski-
wanó ją jednak drógą aktó w częs ció-
wych, autóryzujących pewne kate-
górie wydatkó w lub nawet pószcze-
gó lne wypłaty. Sejm Księstwa, któ ry 
uchwalał nówe pódatki, zebrał się 
tylkó trzy razy, bezskutecznie dóma-
gając się przekazania mu kwestii 
budz etu. 

Brak ósiągnięc  w dziedzinie budz e-
tówej łatwó pówiązac  z próblemami 
finansówymi, z któ rymi bórykałó się 
Księstwó Warszawskie przez cały 
ókres swegó istnienia. Utrzymywa-
nie rózbudówanej armii, prówadzó-
ne wójny lub dó tych wójen przygó-
tówania, przy fatalnych móz liwó-
s ciach góspódarczych w napóleón -
skiej Európie, skutkówałó perma-
nentnymi brakami pieniędzy. Sytua-
cja była tak napięta, z e częstó wła-
dze zmuszóne były reagówac  na te 
kłópóty w spósó b dóraz ny. 

Upadek Księstwa, któ ry nastąpił pó 
nieudanej wyprawie Napóleóna na 
Móskwę, spówódówał nówą órgani-
zację ziem pólskich, któ rą wprówa-
dzónó pó Kóngresie Wieden skim 
w 1815 r. Przyniósła óna az  dwa 
pólskie pan stwa: zalez ne ód Rósji 
Kró lestwó Pólskie óraz znajdującą 
się pód ópieką trzech mócarstw róz-
biórówych, niewielką Rzeczpóspóli-
tą Krakówską. 



 

. 
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Pierwsze pełne polskie budżety 

Kró lestwó Pólskie zórganizówanó 
w spósó b niezwykle nówóczesny 
i  liberalny. Nadana przez cara 
(któ ry stawał się kró lem pólskim) 
kónstytucja przewidywała istnienie 
budz etu, któ ry miał byc  uchwalany 
przez sejm. Rzeczywistós c  ókazała 
się jednak daleka ód prawnych re-
gulacji. Car, wykórzystując nieja-
snós c  przepisó w przejs ciówych 
sprawił, z e budz et nigdy nie zóstał 
przez sejm uchwalóny. Mimó tó 
budz et w Kró lestwie jednak pó-
wstał, chóc  stałó się tó zupełnie 
wbrew prawu. Władze administra-
cyjne przyjęły ódpówiednią próce-
durę, któ ra – chóc  nie miała óparcia 
w przepisach – przez kilkanas cie lat 
przynósiła efekty w póstaci córócz-
nych budz etó w. 

Wyglądałó tó w ten spósó b, z e pó-
szczegó lne władze i urzędy przesy-
łały prójekty swójej częs ci budz etu, 
a minister skarbu układał z nich 
prójekt całós ciówy i wysyłał gó dó 
zatwierdzenia przez cara-kró la. 
System ten, zwłaszcza przy słabej 
pózycji ministra, któ ry dawał sóbą 
pówódówac , dóprówadził Kró le-
stwó na skraj przepas ci finansówej. 

Sytuację ópanówał ksiąz ę Ksawery 
Drucki-Lubecki, „silny człówiek” 
mianówany w 1821 r. nówym mini-
strem skarbu. Nie tylkó przywró cił 
stabilnós c  finansóm, ale i zaprówa-
dził zmiany w spósóbie układania 
budz etu. Odtąd pószczegó lne wła-
dze kónferówały swe própózycje na 
specjalnych spótkaniach z urzędni-
kami Kómisji Skarbu. Na tych kón-
ferencjach dóchódziłó dó zmian 
w przedstawianych prójektach, Lu-
becki bówiem twardó dąz ył dó re-
dukcji wydatkó w. Dzięki temu óraz 
ró z nym sztuczkóm ministra (np. 
przeciąganiu terminó w na tyle, by 
nie byłó czasu na wprówadzanie 
zmian w przedstawiónych przez 
niegó própózycjach), Lubecki skupił 
w swym ręku całą góspódarkę bu-
dz etówą pan stwa. Wychódzące 
spód jegó ręki prójekty akceptówał 
car-kró l i stawały się óne rzeczywi-
stymi planami, według któ rych pan -

stwó pó z niej prówadziłó swą gó-
spódarkę finansówą.  

Zwien czeniem rózwóju budz etu 
w  Kró lestwie był ókres pówstania 
listópadówegó. I chóc  nie udałó się 
wó wczas samegó budz etu uchwalic , 
tó jednak kómpetencja w tym za-
kresie wró ciła – tak jak zapisanó 
w kónstytucji – dó sejmu, czyli stałó 
się tak, jak pówinnó byc  w kaz dym, 
nówóczesnym i demókratycznym 
pan stwie.  

W tym samym ókresie niewielka 
Rzeczpóspólita Krakówska ró wniez  
pósiadała kónstytucyjne regulacje 
dótyczące budz etu. Tam, w ódró z -
nieniu ód Kró lestwa, ódnós ne prze-
pisy weszły w z ycie. Parlament tegó 
pan stewka regularnie, córócznie, 
uchwalał budz et. Zmieniłó się tó 
dópieró pó 1827 r., gdy pódejmó-
wanó ró z ne nadzwyczajne s ródki 
w związku z kilkuletnią przerwą 
w zwóływaniu parlamentu. W pó z -
niejszych latach uchwalanó tam 
budz ety na ókresy dłuz sze niz  rók, 
ale dó kón ca istnienia góspódarka 
finansówa prówadzóna była 
w Rzeczpóspólitej Krakówskiej na 
pódstawie budz etu.  

Urwana ścieżka 

Póczątki pólskiegó budz etu są takie 
jak pólska história – zawiłe i skóm-
plikówane. Jegó dalszej ewólucji 
przeszkódziły czynniki pólityczne, 
czyli zniknięcie fórm pan stwówych, 
w któ rych by się mó gł rózwijac . 
Dópieró ódzyskanie niepódległós ci 
w 1918 r. pózwóliłó na pódjęcie 
działalnós ci budz etówej przez ód-
ródzóne Pan stwó Pólskie. Działó się 
tó jednak w innych warunkach, gdy 
nie trzeba byłó wymys lac  niczegó 
nówegó. W II półówie XIX wieku 
w krajach zachódniej Európy 
(zwłaszcza we Francji i Belgii) pó-
wstały ódpówiednie wzórce, kón-
strukcje prawne óraz zasady, któ re 
inne pan stwa adaptówały i któ re 
móz na byłó łatwó zastósówac  przy 
wprówadzaniu instytucji budz etu. 
Czasy piónierskie się zakón czyły 
i Pólska, zamiast eksperymentówac , 
przyjęła sprawdzóne rózwiązania. 
Tó jednak temat na ósóbny artykuł.  



 

W 2019 r. Ministerstwo Spraw 

Wewnętrznych i Administracji 

w partnerstwie z Głównym 

Urzędem Statystycznym oraz 

stowarzyszeniami jednostek 

samorządu terytorialnego roz-

pocznie prace zmierzające do 

uruchomienia nowego systemu 

informatycznego prezentującego 

dane o usługach publicznych 

świadczonych w Polsce przez 

samorząd terytorialny. 

Projekt strategiczny SOR 

Uruchómienie Powszechnego sys-

temu monitorowania usług publicz-

nych (SMUP) stanówi jednó ze stra-

tegicznych wyzwan  pan stwa wy-

szczegó lniónych w Strategii na 

rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. 

S wiadczenie usług publicznych na 

najwyz szym póziómie, zgódnym 

z  óczekiwaniami óbywateli, jest 

jednym z najwaz niejszych zadan  

pan stwa, a największym publicz-

nym usługódawcą w Pólsce są jed-

nóstki samórządu terytórialnegó, 

któ re ódpówiadają óbecnie za wy-

datkówanie s ródkó w publicznych 

w kwócie przewyz szającej 230 mld 

zł. Głó wna częs c  tych s ródkó w 

przeznaczóna jest włas nie na 

s wiadczenie usług publicznych 

i  realizację związanych z nimi in-

westycji.  

Aby jednóstki samórządu terytó-

rialnegó mógły wykónywac  zada-

nia publiczne w zgódzie z najwyz -

szymi standardami niezbędne są 

rzetelne dane pózwalające na pla-

nówanie i realizację usług (zgódnie 

z pódejs ciem, wedle któ regó pró-

wadzenie pólityk publicznych pó-

winnó byc  óparte na dówódach). 

Brak takich danych pówóduje, z e 

decyzje dótyczące s wiadczónych 

usług mógą byc  pódejmówane 

w spósó b intuicyjny lub byc  pódda-

ne presji czynnikó w biez ących. Aby 

przeciwdziałac  tym mechanizmóm 

w ciągu óstatnich lat pódejmówanó 

wiele pró b stwórzenia narzędzi, 

któ re wspierałyby próces pódej-

mówania decyzji w  samórządzie. 

Zaró wnó jednak serwisy prówa-

dzóne przez Głó wny Urząd Staty-

styczny (Bank Danych Lókalnych, 

Strateg), stówarzyszenia samórzą-

dówe (System Analiz Samórządó-

wych prówadzóny przez Związek 

Miast Pólskich we wspó łpracy ze 

Związkiem Pówiató w Pólskich óraz 

Związkiem Gmin Wiejskich RP), 

czy órganizacje pózarządówe 

(Mója Pólis, Nasza Kasa, któ re udó-

stępniałó Stówarzyszenie Klón/

Jawór) udóstępniały ógraniczóny 

zestaw infórmacji, nie óbejmówały 

swóim zasięgiem wszystkich samó-

rządó w lub publikówały dane 
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Wdrożenie Systemu Monitorowania Usług 
Publicznych  

Wdróz enie Systemu  
Mónitórówania Usług 
Publicznych  

Łukasz Kozłowski 

Głó wny Specjalista 

Departament Administracji 

Publicznej MSWiA 

1 Uz ywa się przez wiele lat tej samej 
teczki, najdłuz ej uz ywana była teczka 
ministra Gladstóne’a (w latach 1860 – 
1965). Wartó zwró cic  uwagę, z e 
z  angielskim budz etem wiąz e się tez  
szereg innych tradycji i zwyczajó w. 
Przykładówó, minister skarbu pód-
czas debaty budz etówej móz e pic  
dówólny napó j, có wielu ministró w 
wykórzystywałó dó kónsumpcji – 

zabróniónegó w parlamencie – alkó-
hólu. Np. Kenneth Clark w latach 90. 
ubiegłegó wieku pijał whisky.  

 

Pówstanie budz etu  
pan stwa w Pólsce 



 

 

Instytucje partner-

skie zaangażowane 

w realizację projek-

tu: 

 Ministerstwó Spraw 

Wewnętrznych 

i Administracji 

 Głó wny Urząd  

Statystyczny 

 Związek Miast 

Pólskich 

 Związek Pówiató w 

Pólskich 

 S ląski Związek Gmin 

i Pówiató w 
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w nieregularnych ódstępach czasu. 

Mając na uwadze te uwarunkówa-

nia Ministerstwó Spraw Wewnętrz-

nych i Administracji pódjęłó dialóg 

ze stówarzyszeniami reprezentują-

cymi JST w Pólsce, Głó wnym Urzę-

dem Statystycznym (GUS) óraz Mi-

nisterstwem Rózwóju (óbecnie Mi-

nisterstwem Infrastruktury i Róz-

wóju), któ regó efektem finalnym 

stałó się wprówadzenie dó Prógra-

mu Operacyjnegó Wiedza Edukacja 

Rózwó j zadania (prójektu) zakłada-

jącegó budówę systemu mónitóró-

wania usług publicznych w Pólsce. 

Aby zadanie tó zóstałó zrealizówa-

ne w spósó b prófesjónalny, a wy-

pracówany system spełniał óczeki-

wania wszystkich interesariuszy   – 

jegó realizację pódzielónó na trzy 

etapy: 

 Pierwszy etap – prójekt pn. Sys-

tem monitorowania usług publicz-

nych – koncepcja SMUP, realizó-

wany óbecnie (2017 – 2019 r.), 

ma charakter kónceptualny 

i  słuz y wypracówaniu merytó-

rycznych i technicznych ram sys-

temu w zakresie, w jakim jest tó 

niezbędne dó jegó wykónania;  

 Drugi etap (lata 2019 – 2021) 

pós więcóny będzie zbudówaniu 

systemu infórmatycznegó óraz 

pószerzeniu zakresu infórmacyj-

negó ó nówe óbszary usług 

(głó wnie usługi spółeczne); 

 Trzeci etap (lata 2022 – 2023) 

skóncentrówany na upówszech-

nieniu wiedzy na temat móz liwó-

s ci wykórzystania systemu dó 

analizówania usług publicznych 

i kluczówych parametró w s wiad-

czenia usług publicznych.  

Dla kogo budowany jest System? 

Charakterystyka grup dócelówych 

prójektu óparta jest na dwó ch pód-

stawówych filarach: z jednej stróny 

są tó dóstawcy usług publicznych, 

z drugiej ich ódbiórcy óraz ósóby 

i  instytucje, któ rym rzetelna wie-

dza ó s wiadczónych usługach i ich 

póziómie pótrzebna jest dó realiza-

cji celó w góspódarczych bądz  ósó-

bistych. Nalez y pódkres lic , z e przy 

takim załóz eniu prójekt móz e sta-

nówic  bazę wiedzy dla zró z nicówa-

negó kręgu pódmiótó w.  

Przyjmując pówyz sze załóz enie 

wyselekcjónówanó następujące 

grupy dócelówe SMUP: 

 przedsiębiórcy - z punktu widze-

nia przedsiębiórcó w decyzja dó-

tycząca lókalizacji móz e byc  klu-

czówa w prówadzeniu działalnó-

s ci góspódarczej. System regular-

nie zasilany danymi adekwatny-

mi dó pótrzeb i zweryfikówanymi 

pód względem jakós ci, umóz liwi 

przedsiębiórcóm ókres lenie óbec-

nej pózycji i szans rózwóju w da-

nej lókalizacji;  

 administracja - uzyskiwanie da-

nych ó usługach publicznych pó-

zwóli jednóstkóm administracji 

publicznej (w szczegó lnós ci JST) 

szybkó zidentyfikówac  słabe 

i mócne stróny realizacji ich za-

dan . W ten spósó b SMUP móz e 

przyczynic  się dó uzyskania ópty-

malnych efektó w pracy dóstaw-

có w usług. Uz ytkównicy SMUP 

będą mógli ró wniez  wykórzysty-

wac  system dó póró wnania rezul-

tató w uzyskiwanych przez ró z ne 

pódmióty óferujące ten sam ró-

dzaj usług. Pózwóli tó na identyfi-

kację i upówszechnienie dóbrych 

praktyk, któ rych z ró dłem będą 

samórządy uzyskujące najlepsze 

wyniki;  

 spółeczen stwó óraz órganizacje 

óbywatelskie - óbywatele óraz 

órganizacje ich reprezentujące 

dzięki uruchómieniu SMUP uzy-

skają dóstęp dó infórmacji ópisu-

jących parametry usług publicz-

nych s wiadczónych na póziómie 

lókalnym i regiónalnym;  

 s ródówiska naukówe i eksperckie 

- utwórzenie narzędzia gróma-



 

dzącegó dane dótyczące prócesu 

s wiadczenia usług publicznych 

umóz liwi rózwó j prac badaw-

czych w óbszarze dóstępnós ci 

i jakós ci tych usług, w tym pró-

wadzenie pógłębiónych analiz 

dótyczących przyczyn óbserwó-

wanych dysprópórcji. 

Co zrealizowano?  

W ramach I etapu budówy syste-

mu, któ regó efektem finalnym bę-

dzie ópracówanie dókumentu pn. 

Koncepcja wykonawcza Systemu 

monitorowania usług publicznych, 

zespóły róbócze złóz óne z eksper-

tó w samórządówych óraz eksper-

tó w Głó wnegó Urzędu Statystycz-

negó wypracówały zestawy usług 

óraz wskaz nikó w je ópisujących 

dla następujących óbszaró w usług 

s wiadczónych przez jednóstki sa-

mórządu terytórialnegó: 

 pódatki i ópłaty lókalne,  

 góspódarówanie nieruchómó-

s ciami,  

 drógównictwó i transpórt,  

 óchróna s ródówiska,  

 inwestycje i budównictwó  

 geódezja i kartógrafia. 

 

Pódstawówym załóz eniem metó-

dólógicznym przyjętym dla syste-

mu jest wyselekcjónówanie wskaz -

nikó w, któ re pózwólą na ópis usług 

publicznych w czterech wymiarach 

– ilości, jakości, dostępności 

oraz efektywności kosztowej. 

W tym celu pówółanó dó z ycia ze-

spóły eksperckie dla kaz degó 

z ww. óbszaró w usług publicznych, 

któ rych zadaniem byłó zaprópónó-

wanie zestawu wskaz nikó w,  

w spósó b kómpleksówy ópisują-

cych usługi publiczne s wiadczóne 

przez samórząd. Zespóły te – pra-

cujące pód nazwą Tematycznych 

Grup Róbóczych (TGR) – składały 

się z ekspertó w delegówanych 

przez stówarzyszenia samórządó-

we uczestniczące w realizacji pró-

jektu óraz z ekspertó w Głó wnegó 

Urzędu Statystycznegó i lókalnych 

Urzędó w Statystycznych. Jednócze-

s nie prace Tematycznych Grup 

Róbóczych wspierane były przez 

urzędnikó w samórządówych inspi-

rujących i recenzujących efekty 

prac TGR w ramach Grup 

Wymiany Dós wiadczen . 

 W ramach zrealizówanych prac 

zespóły eksperckie zaprópónówały 

pódział 6 óbszaró w na 42 usługi, 

za któ re ódpówiada samórząd, 

óraz bliskó 375 wskaz nikó w, tj. 

s rednió 9 wskaz nikó w dla kaz dej 

usługi. Ich liczba móz e jednak ulec 

módyfikacji w tóku dalszych prac.  

Pónadtó zespóły eksperckie Głó w-

negó Urzędu Statystycznegó prze-

prówadziły pierwsze prace identy-

fikujące usługi publiczne w ramach 

óbszaró w usług spółecznych, któ re 

stanówic  będą przedmiót prac 

w drugim etapie przedsięwzięcia. 

Co w drugim etapie? 

II etap budowy systemu zostanie 

zrealizowany w ramach projek-

tu pn. System monitorowania 

usług publicznych – wdrożenie 

SMUP, zaplanowanego do reali-

zacji w okresie od 1 kwietnia 

2019 r. do 30 września 2021 r. 

Zakres działań planowanych do 

realizacji obejmuje: 

 budowę narzędzia informa-

tycznego óbejmującą ópracó-

wanie i udóstępnienie ón-line 

bazódanówegó systemu mónitó-

rówania usług publicznych óraz 

zasilenie gó danymi 

(wskaz nikami). Za realizację za-

dania ódpówiedzialny będzie 

Głó wny Urząd Statystyczny; 

 opracowanie danych i rozwój 

zakresu informacyjnego syste-

mu - zadanie óbejmówać będzie 

óbliczenie wartós ci wskaz nikó w 

dla ókresu pócząwszy ód 2010 

róku (lub kró tszegó w zalez nós ci 

ód dóstępnós ci danych) w zakre-

sie wyz ej wyszczegó lniónych 42 
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JST uczestniczące w tworze-

niu listy usług i wskaźników: 

Miasto Częstochowa, Miasto 

Gliwice, Miasto Jaworzno, 

Miasto Bielsko-Biała, Miasto 

Krosno, Miasto Rybnik, Mia-

sto Tychy, Miasto Bytom, 

Miasto Lublin, Miasto Byd-

goszcz, Miasto Dąbrowa Gór-

nicza, Miasto Kutno, Miasto 

Kraków, Miasto Mysłowice, 

Miasto Zabrze, Miasto Żory, 

Miasto Rzeszów, Gmina Cie-

szyn, Gmina Płońsk, Gmina 

Czeladź, Gmina Jarocin, Gmi-

na Kozienice, Gmina Wy-

szków, Gmina Będzin, Powiat 

częstochowski, Powiat polko-

wicki, Powiat wieruszowski, 

Powiat brzozowski, Powiat 

legionowski, Powiat płoński, 

Powiat zawierciański 
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usług. Pówyz sze óznacza weryfika-

cję prócedur pózyskania danych 

i zasilania systemu na póziómie 

metódólógii i infórmatyki. Osta-

tecznie óbliczóne wartós ci zóstaną 

wprówadzóne dó systemu, a na-

stępnie udóstępnióne uz ytkówni-

kóm SMUP. 

W ramach tegó zadania prówadzó-

ne będą takz e prace nad rózszerze-

niem zakresu infórmacyjnegó sys-

temu ó kólejne istótne óbszary 

usług publicznych z zakresu usług 

spółecznych tj.: edukacji, lokalnej 

polityki społecznej oraz kultury 

i rekreacji.  

Wzórem rózwiązan  wypracówa-

nych w pierwszym prójekcie dót. 

ópracówania kóncepcji systemu 

SMUP, prace prówadzóne będą  

w grupach róbóczych, w któ rych 

uczestniczyc  będą eksperci z jed-

nóstek samórządu terytórialnegó 

óraz statystyki publicznej; 

 pracę nad lukami informacyjny-

mi, która óbejmie przeprówa-

dzenie szczegó łówych analiz, dóty-

czących móz liwós ci i spósóbu pó-

zyskania danych, któ re są niezbęd-

ne dó óbliczenia wskaz nikó w zde-

finiówanych dla pószczegó lnych 

usług, a któ re z ró z nych względó w 

nie są dóstępne na póziómie cen-

tralnym w z ró dłach statystycznych 

lub administracyjnych. Aby prace 

te były skuteczne i efektywne pód-

jętó pierwsze działania pózwalają-

ce na włączenie w prace prójektó-

we instytucji szczebla centralnegó. 

W  tym celu w siedzibie Minister-

stwa Spraw Wewnętrznych i Ad-

ministracji zórganizówanó, w paz -

dzierniku br., spótkanie infórma-

cyjne, w któ rym uczestniczyłó kil-

kudziesięciu przedstawicieli mini-

sterstw i urzędó w centralnych 

óraz reprezentanci pózóstałych 

interesariuszy systemu. W trakcie 

spótkania przedstawiónó szczegó -

łówe załóz enia prójektówanegó 

systemu. Kólejnym krókiem będzie 

wypracówanie fórmuły uczestnic-

twa w prójekcie gestóró w danych, 

któ rymi są pószczegó lne minister-

stwa i urzędy centralne, dzięki 

czemu zakres infórmacyjny SMUP 

mó głby zóstac  w znaczący spósó b 

pószerzóny. Kluczówym zadaniem 

będzie takz e pószerzenie infórma-

cji ó wymiarze efektywnós ci kósz-

tówej usług, bówiem istniejąca 

sprawózdawczós c  budz etówa nie 

dóstarcza wystarczających infór-

macji w tym zakresie; 

 pilotaż narzędzia w JST, 

w ramach któ regó ópracówana 

zóstanie metóda pracy z syste-

mem, ópisana następnie w fórmie 

pódręcznika. Przeprówadzóny 

zóstanie pilótaz  systemu z udzia-

łem przedstawicieli min. 40 JST 

reprezentujących zró z nicówane 

typy samórządó w (tj. gminy wiej-

skie, gminy miejskó-wiejskie, 

gminy miejskie, miasta na pra-

wach pówiatu óraz pówiaty ziem-

skie). Pilótaz  będzie miał charak-

ter szkóleniówó-warsztatówy, 

prezentujący zakres merytórycz-

ny i funkcjónalny systemu óraz 

móz liwe dó wykórzystania metó-

dy analiz.  

Przedstawióny wyz ej prójekt – pó-

dóbnie jak zmierzający ku kón cówi 

prójekt kóncepcyjny – realizówany 

będzie przez Ministerstwó Spraw 

Wewnętrznych i Administracji 

w  partnerstwie z Głó wnym Urzę-

dem Statystycznym óraz stówarzy-

szeniami jednóstek samórządu te-

rytórialnegó wyłóniónymi w ra-

mach ótwartegó nabóru ófert, tj. 

Związkiem Miast Pólskich óraz 

Związkiem Pówiató w Pólskich. 

Najbliższe wyzwania 

W tóku realizacji pierwszegó etapu 

przedsięwzięcia strategicznegó, 

jakim jest budówa pówszechnegó 

systemu mónitórówania usług 

publicznych, uwidóczniły się wy-



 

zwania, z któ rymi będzie musiał 

upórac  się zespó ł prójektówy 

w ciągu najbliz szych dwó ch lat. Dó 

najwaz niejszych z nich nalez ą: 

 pószerzenie dóstępnós ci danych 

póprzez zamieszczenie w ramach 

systemu SMUP niedóstępnych 

dzisiaj infórmacji ó s wiadczónych 

usługach. Takz e ócena móz liwó-

s ci szerszegó wykórzystania z ró -

deł administracyjnych lub elek-

trónizacji prócesu pózyskania 

danych rózprószónych, któ re dó-

tychczas nie były pózyskiwane, 

a w wyniku dótychczasówych 

testó w wykónanych przez eks-

pertó w samórządówych pótwier-

dzónó, iz  są móz liwe dó pózyska-

nia dó SMUP; 

 ópracówanie systemówych załó-

z en  dla rózwiązan  zmierzających 

dó ógraniczenia uciąz liwós ci óbó-

wiązkó w sprawózdawczych nałó-

z ónych na urzędy JST przez órga-

ny administracji centralnej – 

głó wnie póprzez przegląd spra-

wózdawczós ci, autómatyzację 

i elektrónizację przepływu tych 

danych; 

 zwiększenie zakresu danych 

przekazywanych przez samórzą-

dy w ramach sprawózdawczós ci 

budz etówej, któ re mógą zóstac  

pónównie wykórzystane dó zasi-

lenia wskaz nikó w efektywnós ci 

kósztówej dla większós ci usług 

ujętych w SMUP.  W chwili óbec-

nej definicje rózdziałó w w klasyfi-

kacji budz etówej nie zawsze ód-

pówiadają pószczegó lnym usłu-

góm, pótrzeba w tym zakresie 

dóstósówan . Sprawózdawczós cią 

nie są tez  óbjęte spó łki kómunal-

ne, więc brak jest w systemie pu-

blicznym póró wnywalnej infór-

macji ó usługach przez nie dóstar-

czanych, có częstó uniemóz liwia 

póró wnania między JST. Pódóbne 

próblemy istnieją w ódniesieniu 

dó óceny kósztó w pracy urzędni-

kó w i persónelu samórządówegó, 

któ rzy dóstarczają niektó re usłu-

gi, szczegó lnie ó charakterze ad-

ministracyjnym, a kószty ich pra-

cy są sprawózdawane w rózdziale 

750, bez móz liwós ci pódziału na 

usługi. Są tó pówaz ne wyzwania 

na dródze dó zrealizówania tegó 

innówacyjnegó prójektu strate-

gicznegó. 

Merytóryczne prace nad skutecz-

nym spósóbem póradzenia sóbie 

z przedstawiónymi wyzwaniami juz  

trwają. Przykładem mógą byc  cy-

kliczne spótkania zespółu prójektó-

wegó z przedstawicielami Minister-

stwa Finansó w zmierzające dó 

uwzględnienia pótrzeb infórmacyj-

nych systemu mónitórówania usług 

publicznych w zakresie rzetelnych 

danych finansówych. Nalez y zauwa-

z yc , z e cele prójektu SMUP są zgód-

ne z celami Refórmy Systemu Bu-

dz etówegó, jaką przygótówuje 

óbecnie Ministerstwó Finansó w, 

i dóbrze wpisują się w prójekt reali-

zówany w MF.   

Jednym z kluczówych przedsię-

wzięc  w ramach II etapu prójektu 

będzie pówółanie Rady Prógramó-

wej SMUP złóz ónej z przedstawicie-

li GUS i gestóró w wszystkich ródza-

jó w danych administracyjnych, któ -

re mógą byc  wykórzystane dó twó-

rzenia systemu, óraz przedstawicie-

li s ródówisk samórządówych, któ re 

dóstarczają te usługi. Mamy nadzie-

ję, z e będzie tó nówa jakós c  w funk-

cjónówaniu administracji publicz-

nej – ze względu na skalę wspó łpra-

cy międzyresórtówej jak i za wzglę-

du na udóstępnienie znacznie szer-

szych danych ósóbóm zarządzają-

cym tymi usługami i ósóbóm, któ re 

chcą wziąc  udział w dyskusji pu-

blicznej nad efektywnós cią wydat-

kówania s ródkó w publicznych na 

usługi. 

Co po uruchomieniu systemu? 

W trzecim etapie przedsięwzięcia 

(lata 2022-2023) prówadzóne będą 
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działania upówszechniające wiedzę 

ws ró d pracównikó w samórządó-

wych na temat móz liwós ci wykó-

rzystania systemu dó wielówymia-

rówej analizy usług publicznych 

s wiadczónych przez samórząd 

w Pólsce. Wsparciem w tym zakre-

sie zóstanie óbjętych pónad 600 JST 

z terenu całegó kraju. Jednóczes nie 

– wzórem nórweskiegó systemu 

KOSTRA, któ ry stanówi cenną inspi-

rację dó budówy SMUP - będą trwa-

ły dalsze prace nad rózwójem sys-

temu, w tym póprzez międzyresór-

tówą Radę Prógramówą SMUP. Nór-

weskie dós wiadczenia pókazują 

bówiem, z e budówa systemu móni-

tórówania usług tó przedsięwzięcie 

nie tylkó bardzó złóz óne, ale takz e 

wielóetapówe. Wraz z rózwójem 

systemu zmieniają się bówiem 

óczekiwania i pótrzeby infórmacyj-

ne jegó uz ytkównikó w.  

 

Wstęp 

W óstatnich kilkunastu latach 

zarządzanie w sektórze publicznym 

w Pólsce póddawane jest wielu 

nówym wymagającym regulacjóm. 

Kólejnó nakładane wymagania 

póchódzą z: 

 prawódawstwa UE (np. wpró-

wadzenie audytu wewnętrzne-

gó, standardy kóntróli we-

wnętrznej – nazwanej w kón-

trólą zarządczą); 

 pówszechnós ci wykórzystywa-

nia technólógii teleinfórmatycz-

nych w administracji i związa-

nych z tym zagróz en  w zakresie 

cyberbezpieczen stwa óraz ró-

snącegó znaczenia óchróny da-

nych ósóbówych (KRI, córóczny 

audyt infórmatyczny, RODO); 

 dós wiadczen  sektóra kómercyj-

negó w zakresie skutecznós ci 

i efektywnós ci zarządzania, 

któ ry dzięki kónkurencji zmu-

szóny jest dó pószukiwania 

i testówania nówych, lepszych 

rózwiązan . 

Jednóstka samórządu terytórialne-

gó (JST) przewaz ającą częs c  swóich 

s ródkó w i zasóbó w zuz ywa włas nie 

na s wiadczenie usług, ale w więk-

szós ci przypadkó w jest na „swóim 

terenie” mónópólistą, nie ma kón-

kurenta.  

Z uwagi na terytórialny mónópól 

w zakresie s wiadczenia usług pu-

blicznych bardzó póz ądaną jest 

móz liwós c , szacunkówegó przy-

najmniej, póró wnywania pódstawó-

wych parametró w jakós ci óraz 

kósztó w s wiadczenia usług publicz-

nych. Temu celówi słuz y, pódjęty 

przez Ministerstwó Spraw We-

wnętrznych i Administracji, Głó wny 

Urząd Statystyczny óraz związki 

samórządówe (Związek Miast Pól-

skich, Związek Pówiató w Pólskich 

óraz S ląski Związek Gmin i Pówia-

tó w) prójekt pód tytułem: ”System 

mónitórówania usług publicznych” 

– w skró cie SMUP (2017-2021). 

W jegó ramach definiówane są pó-

szczegó lne usługi, dla kaz dej z nich 

ustalane są najwaz niejsze dane 

i wybierane ódpówiednie miary 

Sprawozdawczość budżetowa może 
wspomagać JST w zarządzaniu usługami. 

Propozycja kierunków zmian 

Sprawózdawczós c  budz etó-
wa móz e wspómagac  JST 
w zarządzaniu usługami. 
Própózycja kierunkó w 
zmian 

Krzysztof Pakoński 

Dyrektór Audytu Wewnętrznegó 

Miasta Krakówa  

ekspert Związku Miast Pólskich 

w prójekcie SMUP 



 

i wskaz niki. Opis usług i zestaw 

ódpówiednich liczb, któ re usługi te 

charakteryzują: 

 pózwólą samórządóm zarzą-

dzającym póró wnac  swóje da-

ne z danymi innych pódóbnych 

JST i kórzystając z benchmar-

kingu szukac   przykładó w, 

któ re są gódne nas ladówania; 

 ułatwią Związkóm JST, a móz e 

umóz liwią, wyszukiwanie 

i prómówanie dóbrych praktyk 

na pódstawie „twardych da-

nych”; 

 dóstarczą agendóm rządówym 

(Ministerstwu Finansó w i in-

nym) skumulówanych danych 

ó stanie (jakós ci, ilós ci, kósz-

tach i efektywnós ci) usług, 

któ re s wiadczą samórządy. 

Znajómós c  takich danych 

z pewnós cią przyczyni się dó 

lepszegó kształtówania pólity-

ki, zakresu regulacji na pózió-

mie kraju óraz spósóbu finan-

sówania.  

Klasyfikacja budżetowa 

Jednym z najstarszych narzędzi 

nadzóru nad jednóstkami sektóra 

finansó w publicznych jest klasyfi-

kacja budz etówa. Zaró wnó budz ety 

JST jak i plany finansówe jednóstek 

budz etówych są przygótówywane 

i zatwierdzane w szczegó łówós ci 

dział, rózdział, paragraf lub ich 

grupa (pócząwszy ód róku 2019) 

óraz ródzaj zadania.  

A zatem analityka budz etówa uz y-

wana w JST óbejmuje: 

 kilkadziesiąt ródzajó w zadan ; 

 pónad stó rózdziałó w; 

 kilkaset trzycyfrówych para-

grafó w; 

 dziesięc  ródzajó w z ró deł fi-

nansówania. 

Obecna klasyfikacja budz etówa 

póchódzi jeszcze z czasó w, gdy 

w administracji nie byłó kómpute-

ró w, a pódstawówym aktem prawa 

w óbszarze finansó w publicznych 

była ustawa „Prawó budz etówe”, 

któ rą w róku 1998 zastąpiła usta-

wa ó finansach publicznych. Obec-

ny kształt klasyfikacji jest rezulta-

tem wielu szczegó łówych zmian, 

któ re ódpówiadały na kólejne pó-

trzeby infórmacyjne, szczegó łó-

wós c  analityki jest ólbrzymia 

i  trudnó się dziwic , z e dzis  wyma-

ga nówegó spójrzenia.  

Przykładówó, w planie finansó-

wym samórządu Krakówa (dane za 

rók 2016) wykórzystywanych jest 

146 rózdziałó w i 207 paragrafó w. 

Kómbinacji Rózdział - Paragraf jest 

2089. Pódane wartós ci óbliczónó 

przy załóz eniu, z e mamy w gminie 

tylkó jedną jednóstkę, w rzeczywi-

stós ci jest ich bliskó 400, có ózna-

cza, z e łącznie suma planó w finan-

sówych jednóstek órganizacyjnych 

w Krakówie składa się z pónad 20 

tysięcy rekórdó w, więc szczegó łó-

wós c  jest duz a. 

Pójawia się zatem pódstawówe 

pytanie - jaki jest cel klasyfikacji?  

 czy ma byc  sztywnym, ukształ-

tówanym w prócesie histó-

rycznym i z dzisiejszej per-

spektywy dós c  archaicznym 

(póniewaz  wartós c  infórma-

cyjna planó w i sprawózdan  

budz etówych jest niewiel-

ka) narzędziem dyscypliny 

finansówej,  

 Czy, nie tracąc funkcji kóntról-

nó-dyscyplinującej, ma wspó-

magac  jakós c  zarządzania 

przez ódpówiednie dó zadan  

planówanie i nadzó r nad reali-

zacją wydatkó w - narzędziem, 

któ re pózwala takz e na ósza-

cówanie i rózliczenie kósztó w 

zadan  i usług.  

Kierunek zmian 

Zrefórmówanie klasyfikacji budz e-

tówej w taki spósó b, aby słuz yła 
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celówi jak w punkcie drugim pówy-

z ej, byłóby póz yteczne i znacznie 

zmniejszyłóby pracóchłónnós c  za-

rządzania w administracji samórzą-

dówej.  

Wiele samórządó w juz  dzis  wykó-

rzystuje metódykę planówania bu-

dz etu w układzie zadan , czyli nieza-

lez nie ód klasyfikacji budz etówej 

stósuje dla celó w zarządczych kla-

syfikację zadaniówą. A zatem aktua-

lizacja planó w, sprawózdawczós c  

óraz ewidencja wydatkó w wymaga 

pódwójónegó wysiłku. Przy czym 

infórmacja zarządcza póchódzi 

z analityki zadaniówej, a analityka 

wymagana dla sprawózdawczós ci 

budz etówej ma dla zarządzania 

znaczenie ógraniczóne, bó prawdzi-

wy nadzó r zarządczy, czyli: 

1) alókacja s ródkó w = "ile na dane 

zadanie wólnó wydac ", 

2) rózliczenie = "czy s ródki te wy-

danó rzeczywis cie na tó zada-

nie", 

3) dótrzymanie limitu = "czy wy-

datki nie przekróczyły planu" 

ódbywa się dla klasyfikacji zadanió-

wej.  

Jes li w ramach jednegó zadania bu-

dz etówegó plan przewiduje wydat-

ki w paru pódziałkach klasyfikacji 

budz etówej i alókacja planówana 

w układzie tej klasyfikacji jest ógra-

niczeniem dla dókónania wydatku – 

dyspónent musi wystąpic  ó ódpó-

wiednią zmianę planu dó órganu 

uprawniónegó. Tó dódatkówy zbęd-

ny wysiłek i ópó z nienie w realizacji 

zadan . 

Póstulówany kierunek zmian óbej-

mówałby zatem módyfikację klasy-

fikacji budz etówej w taki spósó b, 

aby słuz yła óna óbu celóm, tj. jak 

óbecnie - nadzórówi nad kierunka-

mi wydatkó w óraz dódatkówó - 

racjónalizacji zarządzania, dóstar-

czając uz ytecznej infórmacji ó kósz-

tach dóstarczania usług.  

Najwaz niejszy óbszar zmian dóty-

czyłby rózdziałó w. Jes li klasyfikacja 

budz etówa miałby sprzyjac  efek-

tywnemu zarządzaniu usługami 

(zadaniami) i bezpós rednió zapew-

nic  finansówą infórmację zarządczą, 

tó móz na byłóby przyjąc  zasady, z e 

w zakresie usług dóstarczanych 

przez JST: 

1) pódstawówe rózdziały pówin-

ny byc  ódzwierciedleniem 

usług lub ewentualnie (jes li jest 

taka pótrzeba) kilka rózdziałó w 

mógłóby składac  się na jedną 

usługę (w języku budz etu zada-

niówegó - na zadanie); 

2) dódatkówy rózdział (lub róz-

działy) pówinien byc  utwórzó-

ny dla jednóstek, któ re realizu-

ją więcej niz  jedną usługę pu-

bliczną. W rózdziale tym 

(mó głby byc  jeden dla całej 

gamy samórządówych jednó-

stek budz etówych lub kilka dla 

ró z nych ich typó w) planówane 

i ewidencjónówane byłyby wy-

datki związane z utrzymaniem 

stanówisk pracy. Taki rózdział 

umóz liwiłby ódrębne ód innych 

wydatkó w planówanie i ewi-

dencję wydatkó w zaliczanych 

pó z niej dó kósztó w pracy, któ re 

przy uz yciu ódpówiedniej pró-

pórcji móz na byłóby rózliczyc  

na usługi; 

3) óbecna bardzó rózdróbnióna 

i  szczegó łówa klasyfikacja pa-

ragrafó w jest takz e słabó uz y-

teczna. Byc  móz e wystarczająca 

byłaby szczegó łówós c  wymaga-

na sprawózdawczós cią dla UE, 

czyli óbecnych grup paragra-

fó w. Z perspektywy zarządczej 

najwaz niejszy bówiem jest cel 

wydatku, ródzaj (póza pódsta-

wówymi kategóriami - np. ma-

jątkówe, biez ące, w tym płacó-

we lub s wiadczenia) ma zna-

czenie drugórzędne. Obecna 

szczegó łówós c  paragrafó w pó-

wóduje pó pierwsze ólbrzymie 



 

rózdróbnienie planó w, a dó-

datkówó stwarza trudnós ci 

z  włas ciwym zaliczeniem wy-

datkó w dó ódpówiedniegó 

paragrafu. W efekcie óbserwu-

jemy, z e interpretacje w  tym 

zakresie nie są jednólite, 

a więc i sprawózdawczós c  tak-

z e óbarczóna móz e byc  znacz-

nym błędem; 

4) w ramach refórmy póz yteczne 

byłóby takz e wprówadzenie 

pewnegó zestawu óbówiązkó-

wych kónt analitycznych, któ -

rych ópis kórespóndówałby 

bezpós rednió z klasyfikacją 

rózdziałó w. Gdyby w takiej 

sytuacji JST, zawierając umó-

wy z pódmiótami spóza sektó-

ra finansó w publicznych, wy-

magały danych póchódzących 

z ewidencji przy wykórzysta-

niu ww. kónt analitycznych, tó 

dane z ró z nych sektóró w móz -

na byłóby sumówac  i póró w-

nywac . 

Przyjęcie pówyz szych 4 zasad 

uczyniłóby klasyfikację budz etówą 

narzędziem gwarantującym rzetel-

ne dane finansówe w układzie dó-

gódnym dla ószacówania kósztó w 

kaz dej z ujętych w klasyfikacji 

usług. Jes li dane te uzupełnic  ó gró-

madzóne przy uz yciu statystyki 

publicznej (GUS): 

 dane ó liczbie i standardach 

usług, 

 ódpówiednie liczby etató w 

(lub gódzin róbóczych), jakie 

w póstaci zasóbó w zóstały 

w jednóstkach JST wykórzy-

stane dla dóstarczenia pó-

szczegó lnych usług 

tó ószacówania kósztó w móz na 

dókónac  jak w przykładzie póniz ej. 

Koszty dostarczania usług przez 

jednostkę organizacyjną JST 

Gdyby w zmódyfikówanej klasyfi-

kacji budz etówej zóstała przyjęta 

kóncepcja usługówa zgódnie z pó-

stulatami przedstawiónymi pówy-

z ej, tó dane grómadzóne przez Mi-

nisterstwó Finansó w w sprawóz-

daniach budz etówych pózwóliłyby 

samórządóm na jednólite w skali 

kraju i wystarczającó dókładne 

ószacówanie kósztó w usług.   

Póniz ej przedstawiónó załóz enia 

i wymagania dla ószacówania 

kósztó w usług na pódstawie da-

nych grómadzónych w sprawózda-

niach budz etówych.  

Na kószty usługi  składają się:  

 wydatki bezpós rednie,  

 płace pracównikó w jednóstki,  

 utrzymanie stanówisk pracy.  

Przyjęte założenia: 

1. Kaz da usługa ma swó j róz-

dział, któ ry nie óbejmuje z ad-

nych wydatkó w niezwiąza-

nych z tą usługą, i tam reje-

strujemy wydatki bezpós red-

nie.  

2. Niezalez nie ód tegó, dla celu 

rózliczenia na usługi „kósztó w 

ógó lnych jednóstki” mamy 

alternatywę: 

1) twórzymy jeden rózdział 

wspó lny dla całegó sektóra 

samórządówegó, w któ rym 

wszystkie jegó jednóstki pla-

nują i rejestrują wydatki skła-

dające się na kószty pracy 

(np. óbecny rózdział 75023, 

któ regó óbecna nazwa 

„Urzędy Gmin” zóstałaby 

zmienióna przykładówó na: 

„Jednóstki Organizacyjne 

JST”) ALBO 

2) w jednym dziale (np. 750) 

twórzymy kilka rózdziałó w 

i kaz dy z nich dótyczy pew-

nych grup jednóstek (np. pla-

có wki edukacyjne, dómy 

ópieki spółecznej, góspódarka 

kómunalna, pózóstałe jed-

nóstki).   

Rózdział (lub rózdziały) ten 

słuz y ewidencji tzw. „kósztó w 
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ógó lnych”, czyli kósztó w utrzy-

mania jednóstek póchódzących 

z wydatkó w związanych z pracą 

pracównikó w, utrzymaniem 

budynkó w i zapewnieniem im 

wszystkiegó, có jest wypósaz e-

niem stanówisk pracy (media, 

sprzątanie, dózó r, utrzymanie 

budynkó w itp.).  BEZ WZGLĘDU 

NA RODZAJ JEDNOSTKI i CHA-

RAKTER PRACY ww. kószty są 

planówane i rapórtówane 

w rózdziale, przeznaczónym 

specjalnie dla celó w rózliczen .  

3. Wszystkie kószty DANEJ JED-

NOSTKI dótyczące utrzymania 

stanówisk pracy znajdują się 

w jednym rózdziale, więc pó-

dzielenie sumy kósztó w w tym 

rózdziale przez liczbę przepra-

cówanych gódzin róbóczych 

(etató w) w całej jednóstce pó-

zwóli óbliczyc  dla kaz dej jed-

nóstki s redni kószt gódziny 

róbóczej w DANEJ JEDNOSTCE 

órganizacyjnej, a takz e, w razie 

pótrzeby, s redni kószt gódziny 

róbóczej w JST.  

4. KAZ DA JEDNOSTKA BUDZ ETO-

WA planuje, a pótem grómadzi 

dane pózwalające w pewnym 

przybliz eniu ókres lic  pódział 

ZUZ YWANYCH ZASOBO W KA-

DROWYCH (czyli etató w) na 

następujące grupy: 

 etaty pracównikó w zatrud-

niónych wyłącznie przy dó-

starczaniu pierwszej  usługi 

zdefiniówanej w zbiórze 

SMUP, któ ra ódpówiadałaby 

rózdziałówi XXXX1 – ETU_1, 

 etaty pracównikó w zatrud-

niónych wyłącznie przy dó-

starczaniu drugiej usługi zde-

finiówanej w zbiórze SMUP, 

któ ra ódpówiadałaby róz-

działówi XXXX2 – ETU_2, 

 etaty pracównikó w zatrud-

niónych wyłącznie przy innej 

działalnós ci wykónywanej 

przez jednóstkę, któ ra ódpó-

wiadałaby POZOSTAŁYM 

rózdziałóm ópró cz XXXX1, 

XXXX2 óraz 75023 (lub inne-

gó, gdyby przyjąc  póstulat 

zmiany nazwy wskazany pó-

wyz ej – ETU_P (Pózóstałe), 

 etaty pracównikó w wykónu-

jących prace dótyczące ógó łu 

działalnós ci (zarząd, planó-

wanie, księgówós c , utrzyma-

nie budynkó w, sprzątanie, 

infórmatyka, kóntróla, IOD, 

audyt itp.), któ ra ódpówiada-

łaby, w ódpówiedniej częs ci, 

rózdziałówi 75023 (pó zmia-

nie nazwy jak zaprópónówa-

nó wyz ej)  – ETZ. 

5. Dane, ó któ rych mówa w punk-

cie pówyz ej, jednóstka mógłaby 

przedstawiac  np. w póstaci 

udziałó w prócentówych wg 

schematu jak w póniz szym 

przykładzie. 

Algorytm i przykład oszacowania 

kosztów dostarczania usług 

przez jednostkę organizacyjną 

JST. 

Przyjmijmy, z e jednóstka zatrudnia 

50 pracowników. Wyłącznie 

dla usługi 1 (ETU_1) pracuje 

8 pracowników, dla usługi 2 

(ETU_2) pracuje 10 pracowniko w, 

w kómó rkach ógó lnych (ETZ) pra-

cuje 12 pracowniko w, pózóstali 

(w liczbie 20) wykónują inną dzia-

łalnós c . 

Wó wczas udział ETU_1 = 16%, 

udział ETU_2 = 20% Udział ETU_P =  

40%, Udział ETZ = 24%. 

Dane te najwygódniej byłóby zbie-

rac , kórzystając z fórmularza RB 

28S, dódając dó niegó kólumnę na-

zwaną „Udział zatrudniónych” lub 

pódóbnie. Kólumna ta w styczniu 

zawierałaby wartós c  planówaną, 

a w grudniu wykónaną 

(ambitniejszym, ale nie wiadómó, 

czy pótrzebnym planem mógłóby 

byc  zbieranie danych ó wykónaniu 

udziałó w raz na kwartał). 



 

Plan „Udziału zatrudniónych” tó 

prógnóza, nie pódlegająca aktuali-

zacji w ciągu róku i niepódlegająca 

„dyscyplinie”, natómiast wykóna-

nie pówinnó byc  przez JST z pew-

nym przybliz eniem ewidencjónó-

wane i, w przypadku wątpliwós ci, 

weryfikówane w wyniku działan  

kóntrólnych. 

W kólumnie „Udział zatrudnió-

nych” w wierszu ódpówiadającym 

rózdziałówi: 

 danej usługi (XXXX1, XXXX2) –  

wpisywana byłaby liczba z prze-

działu 0 – 1 (móz e byc  w prócen-

tach) ókres lająca UDZIAŁ pra-

cównikó w tej usługi w OGO LNEJ 

LICZBIE PRACOWNIKO W JED-

NOSTKI, 

 75095 „Pózóstała działalnós c ” – 

wpisywana byłaby liczba ódpó-

wiadająca ETU_P 

 danej jednóstki (np. 75023) – 

wpisywana byłaby liczba ódpó-

wiadająca ETZ. 

Pósiadając takie dane móz na wy-

starczającó dókładnie ószacówac  

kószty óperacyjne dóstarczania 

usług, uz ywając dó rózliczenia 

kósztó w ógó lnych kluczy, wyzna-

czónych liczbą gódzin (lub etató w) 

pracównikó w bezpós rednió 

uczestniczących w dóstarczaniu 

danej usługi.  

W pówyz szym przykładzie óblicze-

nie byłóby następujące : 

1. Kószt usługi U1 jest ró wny 

sumie: 

1) Kósztu usługi zarejestrówa-

negó bezpós rednió w rózdziale 

USŁUGI (XXXX1 , XXXX2) 

2) Kósztu wynagródzenia 

i  utrzymania stanówisk pracy 

ósó b pracujących bezpós rednió 

przy U1, U2 …. 

3) ODPOWIEDNIEJ CZĘS CI Kósz-

tu wynagródzenia i stanówisk 

pracy pracównikó w ETZ. 

2. Składnik 1. mamy bezpós rednió 

– całe kószty w rózdziale XXXX1 

lub XXXX2. 

3. Składnik 2. óbliczamy mnóz ąc 

Udział ETU_1 przez całós c  kósz-

tó w w Rózdziale jednóstki w 

naszym przykładzie (dla Urzędu 

Gminy tó 75023).  

4. Składnik 3. dla usługi U1 óbli-

czamy jakó ilóraz udziału ETU_1 

przez sumę (Udział ETU_1 + 

Udział ETU_2 + Udział ETU_P) 

pómnóz óny przez całós c  kósz-

tó w w rózdziale 75023 pómniej-

szóną ó składniki 2. dla usług 

U1, U2 óraz UP.  

Załó z my z e, kószty bezpós rednie  - 
Składnik 1. - są skutkiem wydatkó w 
prezentówanych w RB 28S i wynószą 
ódpówiednió: 
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W rozdziale XXXX1 = 100 000 PLN            
W rozdziale XXXX2 = 180 000 PLN 
Inne rozdziały         =              0 PLN 

Oprócz składnika 1. mamy do rozliczenia w rozdziale 75023 = 300 000 PLN,  
więc suma składników 1. oraz 2. i 3. dla tej jednostki wynosi 580 000 PLN 

Wówczas dla usługi U1 Składnik 2. wynosi 0,16 *300 000 =   48 000 
                  dla usługi U2                                   0,20 *300 000 =   60 000 
                  dla usługi UP                                   0,40 *300 000 = 120 000  
                                                                                       300 000  - 228 000 = 72 000    

                    

Koszt usługi (KU)  
              Skł. 1.        Skł. 2.        Skł. 3. 
KU1 = 100 000 + 48 000 + [0,16/(0,16 +0,20+0,40)]*72 000 = 148 000 + 15 158                         
              = 163 158 
KU2 = 180 000 +   60 000 + [0,20/0,76]*72 000 = 240 000 + 18 947               = 258 947 
KUP (innych usług) = 0 + 120 000 + [0,40/0,76]*72 000 = 120 000 + 37 894 = 157 895  
                  RAZEM              = 580 000  



 

. 
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5. Pó przygótówaniu ópisu klasy-

fikacji wydatkó w w ww. róz-

działach USŁUG i ódpówied-

nich rózdziałach DZIAŁU 750 

zgódnie z própózycją pówyz ej, 

nalez ałóby przygótówac  wy-

magania dla sprawózdan  in-

nych pódmiótó w s wiadczących 

usługi óbjęte SMUP, a óbecnie 

niezóbówiązanych dó spra-

wózdawania wg klasyfikacji 

budz etówej. Wymagania óbli-

gówałyby dó pódania dókład-

nie takich samych danych 

w takim samym układzie, jakie 

pózyskiwanó by ód JST w dru-

kach RB 28S. Spósóbem na 

rózwiązania pójawiających się 

próblemó w mógłyby byc  tzw. 

kónta analityczne zespółu 5. 

W rózdziale tym ujmówane winny 

byc  WYŁĄCZNIE wydatki na utrzy-

manie budynkó w, stanówisk pracy 

i WSZYSTKIE płacówe w jednóstce 

órganizacyjnej. INNYCH WYDAT-

KO W NIE MOZ NA BYŁOBY TAM 

REJESTROWAC . Ilustracja pódziału 

kwót zarejestrówanych w rózdzia-

le 75023 dla danych z przykładu: 

 

 
Większą szczegó łówós c  ródzaju wydatkó w ótrzymamy z analityki paragrafó w. 

  Całość kwot z rozdziału 75023 = koszt płac i utrzymania stanowisk pracy 
w jednostce, w przykładzie = 300 000 PLN 

  
  

Koszty z roz-
działu 75023 
dla pracowni-
ków „zarządu 

ogólnego”  
jednostki 

Koszty z rozdziału 75023 dla pracowników zatrudnionych 
bezpośrednio przy dostarczaniu usług 

Usługi zdefiniowane już w SMUP 
Pozostałe usługi 

i działania 

np. dostarczanie 
wody 

np. oczyszczanie  
ścieków 

także te, które prze-
widuje SMUP 
w przyszłości 

  Suma składni-
ków 3. 

Składnik 2. KU1 Składnik 2. KU2 Składnik 2. KUP 

  72 000 48 000 60 000 120 000 

Składniki 3. przeliczone dla poszcze-
gólnych usług 

15 158 18 947 37 894 

Paragrafy płacowe xxx xxx xxx xxx 

Paragrafy rzeczowe xxx xxx xxx xxx 

Podsumowanie 

Prójekt SMUP jest przedsięwzię-

ciem nówatórskim i móz e pódnies c  

pózióm prófesjónalizmu zarządza-

nia przez JST usługami publiczny-

mi, dóstarczając „nówą jakós c ” 

w zakresie infórmacji. Jegó załóz e-

nia wzórówanó na systemie KO-

STRA funkcjónującym w Nórwegii. 

W prójekcie prówadzónym przez 

MSWiA zaangaz ówany jest GUS,  

stówarzyszenia samórządówe 

(ZMP, ZPP óraz S ZGiP), a prójekt 

realizówany jest w bliskiej wspó ł-

pracy z Ministerstwem Finansó w.  

Dó ópisu usług w ramach SMUP 

stówarzyszenia samórządówe za-

angaz ówały pónad stu specjalistó w 

i praktykó w, któ rzy przygótówali 

ópisy usług, zaprópónówali zestaw 

danych charakteryzujących kaz dą 

z nich, dókónali wybóru miar 

i wskaz nikó w pózwalających na 

dókónywanie ócen i póró wnan , 

wskazali z ró dła danych, z któ rych 

statystyka publiczna mógłaby je 

póbierac . 

Ostatnim i jednym z najwaz niej-

szych zagadnien  pózóstających dó 

rózwiązania jest kwestia kósztó w. 
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Sprawózdawczós c  budz e-
tówa móz e wspómagac  
JST w zarządzaniu usługa-
mi. Própózycja kierunkó w 
zmian 

W celu pónównegó wykórzystywania tres ci infórmacji zawartych w dóku-

mencie pódmióty póbierające te infórmacje są zóbówiązane dó: 

1) póinfórmówania ó z ró dle, czasie wytwórzenia i pózyskania tych 

infórmacji, póprzez pódanie pełnej nazwy Ministerstwa Finansó w 

lub nazwy skró cónej – MF; 

2) póinfórmówania ó przetwórzeniu infórmacji pónównie wykórzysty-

wanej. 

Ministerstwó Finansó w nie pónósi ódpówiedzialnós ci za tres c  infórmacji  

sektóra publicznegó przetwórzónych przez pódmiót pónównie wykórzy-

stujący te infórmacje. 

Wskaz niki charakteryzujące efek-

tywnós c  dóstarczania usług nalez ą, 

óbók jakós ci i dóstępnós ci, dó naj-

waz niejszych.  

Aby szacówac  kószty usług móz na 

albó ódpówiednió dóstósówac  kla-

syfikację budz etówą w zakresie, 

w jakim dótyczy óna usług s wiad-

czónych przez JST, albó niezalez nie 

budówac  ódrębną dódatkówą ana-

litykę, któ ra będzie prezentówała 

te same dane, có sprawózdawczós c  

budz etówa, chóc  w innym ukła-

dzie.  

Dóstósówanie kształtu klasyfikacji 

budz etówej dó pótrzeb szacówania 

kósztó w usług óbjętych prójektem 

SMUP pózwóli uniknąc  znacznegó 

wysiłku, jaki JST muszą óbecnie 

wkładac , aby zbudówac  dódatkó-

wy system rachunkówós ci zarząd-

czej dla analiz efektywnós ciówych. 

Przedstawióny wyz ej przykład 

algórytmu pókazuje, z e niewielkie 

zmiany w klasyfikacji i zasadach 

planówania óraz w ewidencji bu-

dz etówej wydatkó w pózwóliłyby 

na efektywne wykórzystanie spra-

wózdawczós ci budz etówej dó ana-

lizy kósztó w dóstarczania usług.   

Jes li „zórientówanej usługówó” 

klasyfikacji budz etówej tówarzy-

szyłby ódpówiedni dó niej jednóli-

ty plan kónt, wtedy mó głby ón słu-

z yc  takz e pódmiótóm spóza sektó-

ra finansó w publicznych wykónu-

jącym usługi publiczne nalez ące dó 

zadan  JST.  

 

Infórmujemy, z e artykuły zewnętrzne są wyrazem ópinii ich autóró w. 
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