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WPROWADZENIE

EucENIusz RUuSkowsKk1

Wprawdzie prace nad koncepcja budzetu zadaniowego na szczeblu panstwa'
w Polsce trwaja juz od kilku lat, to jednak problematyka ta jest zupelie nowa
w naszej literaturze prawnofinansowej. Mimo ze dokonano juz okreslonych roz-
strzygnig¢ metodologicznych, a nawet legislacyjnych w tym przedmiocie, w dal-
szym ciggu aktualne wydaja si¢ by¢ dyskusje o koncepcji budzetu zadaniowego
oraz jego wprowadzania. Wynika to bowiem zaréwno z nowatorstwa omawianego
przedsiewzigcia w warunkach Polski, jak i z samej koncepcji budzetu zadaniowe-
g0, ktora nigdy nie moze by¢ uniwersalna ani w petni zakonczona (zamknigta).

Dyskusje o ksztalcie koncepcji budzetu zadaniowego oraz sposobie jego
wprowadzania sg bardzo trudne z natury, gdyz nie ma na $§wiecie uniwersalnego
wzoru tej instytucji, a poszczegodlne kraje, realizujace te koncepcje, stosuja wias-
ne, czgsto odmienne rozwigzania. Trudno wigc polskie przedsigwziecia w tym
zakresie porownywac¢ globalnie z doswiadczeniami innych krajow, gdyz sa one
z zasady zroznicowane. Aby wiec ocena naszych doswiadczen i planow nie byla
zupehie abstrakcyjna, do poréwnan nalezy wybra¢ jeden lub dwa kraje, najle-
piej nadajace si¢ do tej roli. W ocenie autordéw, do takiej roli nadaje si¢ gtownie
Francja z nizej wymienionych wzgledow.

Po pierwsze — Francje¢ zasadnie uznaje si¢ za ojczyzng budzetu w ujeciu tra-
dycyjnym, a wptyw nauki francuskich finansow publicznych na te instytucje jest
ogromny?. Polska w szczegblny sposob korzystata z tych doswiadczen i mozna
stwierdzi¢, ze nasz budzet tradycyjny pochodzi z tego samego pnia, co tradycyj-
ny budzet francuski’.

1 Mozna tu przyja¢ za S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 294, ze budzet zada-
niowy to ... plan finansowy podmiotu publicznego ..., w ktérym ... zapisane sg konkretne zadania charaktery-
zujgce sie jednorodnoscig. Zadanie ma okreslony (ilosciowo i jakosciowo) cel, koszt, wskazniki efektywnosci,
wskazana jest takze osoba odpowiedzialna za jego realizacje”.

2 Zob. np. P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000.

3 Por. np. N. Gajl, Gospodarka budzetowa w $wietle prawa poréwnawczego, Warszawa 1993.
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Wprowadzenie

Po drugie — wychodzac od tradycyjnego budzetu, Francja od konca XX w.,
rozpoczeta przygotowania do wprowadzenia budzetu zadaniowego, ktoremu ramy
prawne nadata ustawa organiczna o ustawach finansowych, ktéra weszta w zycie
z dniem 1 sierpnia 2001 r. (nazywana jest powszechnie LOLF). Niektore jej prze-
pisy przewidywaly opracowywanie budzetu zadaniowego, obok budzetu tradycyj-
nego. Catos¢ przepisow LOLF weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r., co dato
mozliwos¢ zastapienia w 2006 r. tradycyjnego budzetu panstwa — budzetem za-
daniowym. Na podstawie przedmiotowych doswiadczen, w oparciu o zmienione
przepisy Konstytucji, we Francji uchwalono w 2008 r. trzyletni plan finansowy na
lata 2009-2011. Mozna wigc generalnie stwierdzi¢, ze Polska — przy pewnych od-
miennosciach — stosuje francuski harmonogram i metodologi¢ wprowadzenia bu-
dzetu zadaniowego oraz wieloletniego planu finansowego na szczeblu panstwa.
Podobny jest tez punkt wyjscia tych prac.

Po trzecie — Francja jest krajem, ktoérego rozwigzania i doswiadczenia moga
by¢ w Polsce stosunkowo latwo weryfikowalne. Wigze si¢ to z dos¢ dobrg znajo-
moscig w Polsce systemu francuskiego oraz licznymi kontaktami praktyki i §rodo-
wiska naukowego z tym krajem. Specjali$ci francuscy biorg zreszta szeroki udziat
w realizacji projektu badawczego umieszczonego w priorytecie V. Dobre rzadze-
nie, Program Operacyjny Kapitat Ludzki Europejskiego Funduszu Spotecznego*.
W ramach tego Programu odbyta si¢ ostatnio w Krakowie polsko—francuska kon-
ferencja naukowa nt. Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kry-
zysu, ktorej gros obrad poswigcono kwestiom budzetu zadaniowego’.

Powyzsze zatozenia byly przestanka zgloszenia projektu badawczego nt.
Prawne problemy konstrukcji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji.
Whioski dla Polski, ktory zostal sfinansowany jako projekt badawczy wiasny przez
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (N N110 059436). Niniejsze opracowa-
nie jest ostatnim etapem realizacji tego projektu. Przedstawia ewolucje i aktualne
rozwiazania oraz problemy reformy budzetu zadaniowego we Francji (rozdz. 1-3)
oraz ptyngce z tej reformy wnioski dla Polski (rozdz. 4).

Cel i gléwne problemy badan mozna sprowadzi¢ do ogdlnej prezentacji cato-
$ci zalozen i1 podstawowych probleméw prawnych reformy budzetu zadaniowego
we Francji (wraz z oceng powodzenia tej reformy), ktéra ma umozliwi¢ odpo-
wiedz na pytanie badawcze, czy w Polsce mozna przeprowadzi¢ reforme budzetu
zadaniowego na identycznych lub bardzo podobnych zasadach, jak uczyniono to
we Francji? Pozytywna odpowiedz na to pytanie powinna umozliwi¢ identyfikacje
instrumentow i rozwigzan, ktore by taka reforme w Polsce utatwiaty. W przypadku
natomiast odpowiedzi negatywnej — nalezato okresli¢ oryginalny kierunek refor-

4 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, wyd. Il, Warszawa 2010, s. 9.
5 Konferencja odbyta si¢ w dniach 8 i 9 marca 2010 r., a jej organizatorami byli: Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Ministerstwo Finansow, FONDAFIP oraz Université Paris 1 Panthéon—-Sorbonne.
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Wprowadzenie

my budzetu zadaniowego w Polsce oraz wskaza¢ rozwiazania, ktore by go umoz-
liwity (przy odpowiednim uwzglednieniu do§wiadczen francuskich).

Praca zawiera takze wykaz najwazniejszej literatury dotyczacej budzetu za-
daniowego w Polsce i we Francji oraz ttumaczenia podstawowych, francuskich
aktow prawnych dotyczacych budzetu zadaniowego i wieloletniego planowania
zadaniowego.

Znaczgca cze$¢ badan zostata przeprowadzona we Francji. Wigkszo$¢ z nich
wykonata mgr Urszula K. Zawadzka—Pak w trakcie rocznych studiéw na kierunku
Prawo i Zarzadzanie Finansami Publicznymi na Uniwersytecie Paris 1 Panthéon—
Sorbonne, odbytych pod kierunkiem prof. Michela Bouviera. Chcielibysmy
mu w tym miejscu podzigkowac za pomoc i konsultacje w trakcie prowadzenia
przedmiotowych badan. Dzigkujemy takze za aktywny udziat wszystkim uczest-
nikom mi¢dzynarodowego seminarium naukowego, ktore odbyto si¢ w dniu 25
pazdziernika 2010 r., na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku. Wnioski
z przedmiotowego seminarium zostalty uwzglednione w ostatecznej wersji opra-
cowania. Szczegolne stowa podzigkowania nalezg si¢ recenzentom niniejszej pra-
cy: prof. zw. dr hab. Krystynie Piotrowskiej—Marczak i prof. zw. dr. hab. Janowi
Ghuchowskiemu. Ich cenne uwagi zostaty w petni rozwazone i — w miar¢ mozli-
wosci — wykorzystane w ramach korekty autorskiej, za$ teksty recenzji zostaty
opublikowane w catos$ci.

Mamy jednoczesnie nadzieje, ze przedmiotowa praca przyczyni si¢ do upo-
wszechnienia wiedzy dotyczacej budzetu zadaniowego oraz pobudzi do dyskusji
nad przebiegiem i powodzeniem reformy budzetu zadaniowego w Polsce.
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Rozdziat |

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

UrszuLa K. ZAwADZKA—PAK

1. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

Pomimo wielu wysitkow podejmowanych juz od konca dziewigtnastego wieku
(poczatkowo gldwnie w Stanach Zjednoczonych) zmierzajacych do zreformowa-
nia finanséw publicznych, gtdbwnym narzedziem planowania dochodéw i wydat-
kéw publicznych pozostat tzw. budzet tradycyjny (inaczej ,,budzet §rodkow”),
ktory implikuje podzial wydatkéw na pozycje budzetowe. Byto to spowodowa-
ne gtownie niechecig do zmian zwolennikow szczegdtowej kontroli wydatkowa-
nia dochodéw publicznych, ktorg utatwia wtasnie budzet tradycyjny. Jednakze ma
on jednocze$nie swoje wady, m.in. utrudnia wprowadzenie efektywnego planowa-
nia i zarzadzania publicznego.

Wydatki w budzecie tradycyjnym sa podzielone pomiedzy pozycje budzetowe,
ktore stanowia szczegdtowe limity wydatkéw. Te limity okreslaja srodki (przede
wszystkim finansowe) przeznaczone na realizacj¢ dziatan, ktore nie majg okre-
slonego wspolnego celu. Wydatki sg z reguty podzielone na dwie sekcje: wydatki
biezace i wydatki inwestycyjne. Z tego powodu, ze w strukturze budzetu tradycyj-
nego nacisk potozony jest na srodki (ang. inputs), budzet ten dostarcza informacji
na temat kwot wydatkow i samego sposobu wydawania. Brak jest natomiast in-
formacji o prawdziwym przeznaczeniu dochodow publicznych. Dostarczane in-
formacje dotycza szczeg6tow podejmowania decyzji, tj. czy wydatki ministerstw
dokonywane sg w sposéb zgodny z prawem i jaki jest ich poziom w stosunku do
poprzedniego roku (czy wzrosty, czy tez zmalaty). Budzet tradycyjny nie poka-
zuje natomiast relacji migdzy srodkami a rezultatami (ang. outcomes), a w kon-
sekwencji brak jest tez informacji o skutecznosci i efektywnosci wykorzystania
srodkoéw publicznych. Wreszcie budzet tradycyjny nie umozliwia planowania wy-
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Prawne problemy konstrukgc;ji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Franciji...

datkow w perspektywie wieloletniej, gdyz w zdecydowanej wiekszosci jest bu-
dzetem rocznym.

Celem budzetu tradycyjnego jest okreslenie limitow dla kazdej linii budzeto-
wej 1 dbanie o to, aby ministerstwa nie przekraczaty tych szczegdtowych limitow.
Zaleta takiego systemu jest stosunkowa tatwo$¢ prowadzenia skrupulatnej kon-
troli dzialan rzadu. Z drugiej jednak strony, istnienie linii budzetowych prowadzi
do tzw. mikrozarzadzania, ktore nie umozliwia poprawy efektywnosci dokonywa-
nia wydatkow publicznych. Swoboda menadzerska podmiotéw publicznych jest
W znacznym stopniu ograniczona, a dysponenci srodkow publicznych nie sg od-
powiedzialni za rezultaty swoich dziatan'.

Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, jak i Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wyréznity kilka rodzajow budzetu
zadaniowego, opisujgc cechy typowe dla kazdego nich. Jednak najogdlniej rzecz
ujmujac, bez wskazywania w tym miejscu roznic i podobienstw migdzy poszcze-
g6lnymi jego rodzajami, mozna stwierdzi¢, ze budzet zadaniowy to publiczny
plan finansowy oparty na systemie planowania, budzetowania i oceny dokony-
wanych wydatkow, w ktorym akcent potozony jest na zwigzek migdzy srodka-
mi (gldwnie finansowymi, ale rowniez kadrowymi) a rezultatami poszczeg6lnych
programow. Budzet zadaniowy charakteryzuje si¢ ponadto duza swoboda w wy-
korzystaniu srodkow, ktore sa pogrupowane w programy, sprzyja Sredniotermi-
nowej perspektywie planowania oraz wykorzystaniu informacji o osiaggnietych
rezultatach w procesie przygotowania budzetu i jego oceny. W budzecie zadanio-
wym kluczowa role odgrywaja narzedzia do mierzenia rezultatu poszczegolnych
programow oraz potaczenie wydatkow programu w szersze kategorie (takie jak
wydatki osobowe, wydatki biezace czy wydatki inwestycyjne). Odchodzi si¢ nato-
miast od podziatu na pozycje budzetowe, ktore charakteryzujg si¢ wysokim stop-
niem szczegdtowosci. Z tego powodu budzet zadaniowy, w przeciwienstwie do
budzetu tradycyjnego, umozliwia bardziej elastyczne wykorzystanie dochodow
publicznych.

Struktura budzetu zadaniowego z podziatem na programy pozwala na prze-
niesienie akcentu podczas debaty budzetowej ze szcegdtowej klasyfikacji budze-
towej na bardziej ogolne cele programow oraz ich planowane rezultaty. Ponadto,
wprowadzenie budzetu zadaniowego daje nowym kierownikom programéow swo-
bod¢ menedzerska poprzez przyznanie im limitow wydatkdw na realizacje ocze-
kiwanych rezultatoéw. Dysponuja oni zatem wieksza elastycznos$cia dziatania.
W zamian jednak ponosza odpowiedzialno$¢ za realizacje okreslonych z gory ce-
16w?. Poprzez wprowadzenie budzetu zadaniowego do zarzgdzania panstwem wy-

1 A. Shan, C. Shen, A Primer on Performance Budgeting, Bank Swiatowy, publikacja ze strony internetowej
www.siteresources.worldbank.org, s. 2—-3.
2 Ibidem
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korzystuje si¢ metody typowe dla przedsiebiorstw, oczywiscie po wczesniejszym
ich dostosowaniu do specyfiki sektora prywatnego, co jest konieczne ze wzgledu
na roznice istniejgce miedzy tym sektorem a sektorem publicznym.

2. Pojecie i rodzaje budzetu zadaniowego wedtug
Banku Swiatowego, OECD
oraz Miedzynarodowego Funduszu Walutowego

2.1. Wprowadzenie

Wielo$¢ definicji budzetu zadaniowego opracowanych w réznych okresach
przez poszczegdlnych autoréw, jak rowniez réznorodnos¢ termindw na opisanie
tego samego lub prawie tego samego pojecia powoduja ogromny chaos znaczenio-
wy. By nieco rozjasni¢ ten zamet, prezentujemy ponizej istote budzetu zadaniowe-
go oraz jego kategorie wyrdznione przez Bank Swiatowy, Organizacje Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Migdzynarodowy Fundusz Walutowy.

2.2. Istota i cechy charakterystyczne budzetu zadaniowego
wedtug Banku Swiatowego

Wedtug Banku Swiatowego budzet zadaniowy jest to rodzaj budzetu, ktory
zawiera cele, koszty programow i zwigzane z nimi dziatania, ktérych realizacja
umozliwia realizacje tych celow, osiagnigcie rezultatow i §wiadczenie ustug za-
planowanych osobno dla kazdego programu?’. Innymi stowy, na budzet zadanio-
wy sktadaja sie :

— cele programow;

— $rodki (ang. inputs) — dochody, ktore przyczyniaja si¢ do wytworzenia pro-

duktéw i $wiadczenia ustug;

— produkty (ang. outputs) — rezultaty mierzone w perspektywie krotkotermi-
nowej (tj. dobra i ushugi wytworzone lub §wiadczone przez administracje
publiczng);

— rezultaty (ang. outcomes) — efekty i konsekwencje dziatan publicznych na
rzecz spoteczenstwa mierzone w perspektywie dtugoterminowej?;

— zasieg — zakres 0s0b, ktore co$ zyskaty lub stracity na skutek realizacji da-
nego programu’.

. Shan, C. Shen, op. cit, s. 2.
. Inglebert, Manager avec la LOLF. Pratiques de la nouvelle gestion, Paris 2009, s. 401.
. Shan, C. Shen, op.cit.,, s. 2-3.
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Ponizsza tabela przedstawia w syntetyczny sposob istote trzech rodzajéw bu-
dzetu wyréznionych przez Bank Swiatowy, tj. budzetu tradycyjnego, budzetu pro-
gramow 1 budzetu zadaniowego.

Tabela 1. Cechy charakterystyczne budzetu tradycyjnego, budzetu programéow
i budzetu zadaniowego

i wydatki biezgce

gramy

Cechy . . . . . .
charakterystyczne Budzet tradycyjny Budzet programéw Budzet zadaniowy
Wydatki pogrupowane Wydatki pogrupowane Tzw. fancuch rezultatu
Tres¢ ze wzgledu na przedmiot | na kategorie, ktére majg opracowywany, aby osiggna¢
(produkty lub dochody) wspalny cel okreslone cele
. ) . . Informacje o $rodkach,
Format Wydatki inwestycyjne | Wydatki podzielone na pro- produktach, wplywie i zasiegu

kazdego celu

Ukierunkowanie

Kontrola srodkéw (inputs)

Kontrola srodkéw (inputs)

Akcent potozony na rezultaty

Swoboda menedzerska
w zakresie produktéw (inputs)

i konstrukcji programéw
przyznana w zamian za zwiek-
szenie odpowiedzialnosci
za wykonane ustug i osiggnigcie
ustalonych rezultatéw

Kontrola hierarchiczna,
swoboda menedzerska
w zakresie alokacji $rodkéw
na zadania kazdego
programu

Kontrola hierarchiczna,
niewielki zakres swobody
menedzerskiej

Paradygmat
zarzadzania

Zrédlo: A. Shan, C. Shen, A Primer on Performance Budgeting, Bank Swiatowy, publikacja ze stro-
ny internetowej: www.siteresources.worldbank.org, s. 3.

2.3. Istota i typy budzetu zadaniowego wedtug OECD

Budzet zadaniowy (ang. performance—based budgeting) stanowi jeden z ele-
mentow sktadajacych si¢ na szersze pojecie, a mianowicie na tzw. zarzadzanie
przez rezultat (ang. performance management), ktore w szerokim znaczeniu ozna-
cza zarzadzanie zapozyczone z sektora przedsiebiorstw prywatnych i zwigzane
z nim opracowywanie informacji o post¢pach w realizacji celow, uzyskanych re-
zultatach, a takze nadzor oraz oceng osiagnigtych rezultatow®. Jednakze majac na
uwadze nowe tendencje w zakresie oceny rezultatow, zarzadzanie przez rezultat
w waskim znaczeniu jest definiowane jako systemowe podejs$cie do osiggania re-
zultatow, ktore implikuje cykl zarzadzania, w czasie ktorego:

— cele sg zdefiniowane dla kazdego programu i zakladajg osiagniecie okre-

slonego rezultatu;

— zarzadzajacy majg swobod¢ wyboru dziatan majacych na celu realizacje

ustalonych celow;

— rezultaty s3 mierzone, a informacje o nich publikowane;

6 T. Curristine, Government Performance: Lessons and Challenges, OECD Journal on budgeting, Paryz 2005,
nr5.
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— informacja o rezultatach jest uwzgledniana przy podejmowaniu decyzji do-
tyczacych konstruowania programow, kwot srodkow przeznaczanych na
kazdy program, a takze indywidualnych nagrod i kar za realizacj¢ celow;

— informacja o rezultatach jest uwzgledniana takze przy podejmowaniu indy-
widualnych decyzji dotyczacych pracownikow (awansu, podwyzek, zwol-
nien etc.).

Od poczatku lat dziewigcdziesiatych wigkszos$¢ panstw nalezacych do OECD
opracowuje informacje dotyczace rezultatow osiaganych przez administracje pub-
liczna. Jednakze celem budzetu zadaniowego nie powinno by¢ tylko samo zbie-
ranie informacji, ale rowniez ich wykorzystanie w czasie procedury budzetowe;j
i podczas decyzji o alokacji dochodéw publicznych. Juz na poczatku dwudzieste-
go wieku probowano ustanowi¢ zwiazek migdzy osigganymi rezultatami a przy-
znawanymi dochodami. Jednakze specjalistom wciaz trudno wypracowaé wspolna
definicjg, a sam termin ,,budzet zadaniowy” jest przedmiotem licznych interpreta-
cji. W szerokim znaczeniu, termin ten moze by¢ definiowany jako jakikolwiek
budzet, ktéry zawiera informacje na temat tego ,,co ministerstwa zrobily lub za-
mierzajg zrobi¢ z otrzymanymi pieniedzmi”™. W takim przypadku termin ,,budzet
zadaniowy” moze odnosi¢ si¢ jedynie do informacji o uzyskanych rezultatach,
jako elemencie dokumentacji budzetowej lub klasyfikacji budzetowej, w ktorej
podzial wydatkéw dokonany jest ze wzgledu na produkty (ang. outputs) lub re-
zultaty (ang. outcomes). Jednakze w $cistym znaczeniu istotg budzetu zadaniowe-
go jest ,,sposob opracowywania budzetu, ktory polega na uzaleznieniu przyznania
dochodéw od dajacych sie zmierzy¢ rezultatow”!?. Te rezultaty sg mierzone za po-
mocg wspomnianych wyzej outputs lub outcomes"'.

Istnieje wiele modeli i koncepcji, ktore moga wchodzi¢ w zakres pojeciowy
budzetu zadaniowego. Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju wyroz-
nita: budzet zadaniowy prezentacyjny, budzet zadaniowy informujacy o efektyw-
nosci i budzet zadaniowy efektywnosciowy.

1. Budzet zadaniowy prezentacyjny (ang. presentational budget).
Informacje o rezultatach (planowanych lub osiagni¢tych) sa zamieszczane w do-
kumentach budzetowych lub innych oficjalnych dokumentach i stuzg zwigksze-
niu odpowiedzialnosci za dysponowanie pienigdzmi publicznymi oraz ulatwiaja
dialog rzadu z ustawodawcg oraz ze spoteczenstwem dotyczacy kierunkow plano-
wanych dziatan. Informacje te nie majg natomiast wptywu na decyzje o alokacji

7 OCDE, Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries, OCDE, Paris 1995.

8 OCDE, La budgétisation axée sur la performance dans les pays de 'OCDE, Paris 2007.

9 A. Schick, The Performing State: Reflection on an I[dea Whose Time Has Come but Whose Implementation
Has Not, OECD Journal on Budgeting 2003, nr 3.

10 OCDE, Moderniser I'Etat, la route & suivre, Paris 2005.

11 OCDE, Public Sector Modernisation: Governing for Performance, OCDE Policy Brief, 2004.
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srodkow publicznych i w zwigzku z tym bezposrednio nie zwickszaja efektywno-
$ci wydatkowanych srodkow publicznych.

2. Budzet zadaniowy informujacy o efektywnoSci (ang. performance—in-
formed budget). Alokacja srodkow publicznych odbywa si¢ posrednio, w zalez-
nosci od planowanych i osiggnigtych juz rezultatow. Posredni zwigzek oznacza,
ze decyzje budzetowe opierajg si¢ zarowno na informacjach o rezultatach, jak i na
innych danych. Oficjalne informacje o rezultatach stanowig wazny czynnik przy
dokonywaniu wyboréw budzetowych, nie determinuja jednak wysokosci kwot
przeznaczanych na dany program. Nie istnieje automatyczne powigzanie mi¢dzy
celami i efektami ich realizacji a decyzja o finansowaniu. Stopien wykorzystania
informacji zalezy od polityki konkretnego kraju.

3. Budzet zadaniowy efektywnoS$ciowy (ang. direct/formula performance
budgeting). Istnieje bezposrednie przetozenie migdzy decyzjami o alokacji $rod-
kow publicznych a uzyskanymi rezultatami. Ten model budzetu zadaniowego
ma zastosowanie jedynie w niektorych sektorach i w ograniczonej liczbie krajow
OECD. Przyktadowo moze by¢ wykorzystywany w szkolnictwie wyzszym: liczba
studentéw uzyskujacych tytut magistra determinuje kwotg przyznang danemu uni-
wersytetowi w kolejnym roku. Chodzi zatem o formule polegajaca na przyznawa-
niu nagrod i wymierzaniu kar w zalezno$ci od uzyskiwanych rezultatow.'> '*

Ponizsza tabela stanowi synteze cech typowych dla wyzej opisanych trzech
rodzajow budzetu zadaniowego.

Tabela 2. Kategorie budzetu zadaniowego wedtug OECD

Wiez miedzy informacja
Kategoria o rezultatach a decyzja
o finansowaniu

Rezultaty planowane Podstawowy cel
lub osiggniete procedury budzetowej

Budzet zadaniowy Rezultaty planowane

Brak zwigzku Zwigkszenie odpowiedzialnosci

prezentacyjny i/lub osiggniete
Budzet zadaniowy Lo .
X . . . ) Rezultaty planowane Planowanie i zwigkszenie
informujacy Zwigzek posredni : . o -
i/lub osiggniete odpowiedzialnosci

o efektywnosci

Podziat dochodéw
Zwigzek bezposredni Rezultaty osiggniete i zwiekszenie
odpowiedzialnosci

Budzet zadaniowy
efektywnosciowy

Zrédio: OECD, La budgétisation axée sur la performance dans les pays de [’OCDE, 2007, s. 20.

Nalezy podkresli¢, Ze nie jest to wyczerpujaca lista kategorii budzetu zada-
niowego. Takie zestawienie dokonane przez OECD ma jedynie na celu naszki-
cowanie modeli przewazajgcych wsrdd panstw nalezagcych do tej organizacji. Co

12 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 30.
13 OCDE, Performance Budgeting in OECD Countries, OCDE 2007, s. 21-22.
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wiecej, warto zwroci¢ uwage, ze nawet panstwa, ktore przyjely zblizone modele
budzetu zadaniowego, dostosowaty je do wystepujacych w kazdym z nich, nieco
odmiennych, potrzeb i uwarunkowan politycznych, gospodarczych oraz kulturo-
wych.

2.4. Istota i typy budzetu zadaniowego
wediug Miedzynarodowego Funduszu Walutowego

Wedlug Miedzynarodowego Funduszu Walutowego celem budzetu zadanio-
wego jest zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci wydatkéw publicznych przez
stworzenie wiezi migdzy finansowaniem jednostek sektora publicznego a rezul-
tatami osiggnietymi przez te jednostki. Budzet zadaniowy nie musi by¢ odrgb-
na inicjatywa, wrecz przeciwnie, stanowi niejednokrotnie cze$¢ szerszych reform,
ktore przewaznie wynikajg z tzw. zarzadzania przez rezultat (ang. managing—for—
results), ktorego celem jest ukierunkowanie zarzadzania publicznego bardziej na
rezultaty niz na wewnetrzne procedury. Te zakrojone na szerokg skale reformy do-
tycza:

— zmian w administracji publicznej majacych na celu zwigkszenie jej moty-

wacji do efektywniejszego dziatania;

— zmian organizacyjnych w celu przeniesienia gldéwnego akcentu na $wiad-

czenie ustug oraz usprawnienie koordynacji;

— zmian instytucjonalnych zmierzajacych do zwigkszenia odpowiedzialno$ci
za uzyskane rezultaty'.

Budzet zadaniowy wpisuje si¢ naturalnie w ramy $rednio— i dtugoterminowe-
go planowania budzetowego. Dzieje si¢ tak dlatego, ze zard6wno budzet zadanio-
wy, jak 1 planowanie wieloletnie majg na celu ustanowienie najlepszej hierarchii
priorytetow wydatkow publicznych (cho¢ budzet zadaniowy ma bardziej na celu
poprawe skutecznosci i efektywnosci wydatkow publicznych). W konsekwencji,
w celu racjonalizacji wydatkéw publicznych nalezy potaczy¢ dwa elementy:
w maksymalnym stopniu wykorzysta¢ informacje dotyczace uzyskanych rezulta-
tow oraz uwzglednia¢ $rednioterminowe implikacje decyzji dotyczacych kosztow
dokonywanych wydatkéw'®. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy podkresla, ze
do wprowadzenia budzetu zadaniowego konieczne jest zwigkszenie swobody dys-
ponentow, ktorzy musza sta¢ si¢ odpowiedzialni za osiggnicte rezultaty. Nalezy
zwickszy¢ zarowno swobode w zakresie dysponowania produktami (ang. inputs),
jak i swobode administracyjna.

14 M. Robinson, D. Last, A Basic Model of Performance—Based Budgeting, Technical Notes et Manuals,
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy 2007, s. 2.
15 Ibidem, s. 2-3.
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1. Zwigkszenie swobody w zakresie produktow jest konieczne, by dys-
ponenci mogli wybiera¢ wtasciwe produkty do osiggnigcia jak najlepszych re-
zultatow. W tym celu konieczne jest ograniczenie istnienia odrgbnych limitow
wydatkow wynikajacych z klasyfikacji ekonomicznej typowej dla budzetu trady-
cyjnego.

2. Swoboda administracyjna. W celu ustanowienia jak najlepszej hierarchii
priorytetow wydatkow konieczne jest, by rzad miat mozliwo$¢ zmniejszenia licz-
by pracownikow sfery budzetowej w sektorach dziatalnosci, ktore znajdujg si¢ na
koncu listy priorytetow lub sg objete nieefektywnymi programami'®.

Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wyrdznit nastgpujace modele budzetu
zadaniowego: podstawowy typ budzetu zadaniowego, budzet zadaniowy ukierun-
kowany na produkty (ang. output—focused budget), budzet zadaniowy ukierunko-
wany na rezultaty, budzet programow (ang. program budgeting), budzet taczacy
cele i1 rezultaty (ang. budget—linked performance targets), system ewaluacji rezul-
tatow programow, a takze budzet zadaniowy oparty o system zaptaty za §wiadcze-
nie ustug (ang. purchaser—provider system).

3. Podstawowy typ budzetu zadaniowego (ang. basic performance—based
budgeting), nazywany niekiedy budzetem zadaniowym informujacym o efektyw-
nos$ci (ang. performance—informed budget), ma na celu zapewnienie, by uzyskiwa-
ne rezultaty byly uwzgledniane podczas przygotowywania budzetu. Aby wdrozy¢
podstawowy typ budzetu zadaniowego, niezbedne jest opracowanie informacji
o planowanych celach i uzyskanych rezultatach (chodzi zwtaszcza o mierniki re-
zultatu i ewaluacj¢ programow). Ponadto procedura opracowania budzetu powinna
utatwia¢ wykorzystywanie tych informacji podczas podejmowania decyzji budze-
towych. Zalecana jest takze klasyfikacja wydatkow z podziatem na programy.
Taka klasyfikacja wydatkow na grupy uslug z przyporzadkowanymi wspdlnymi
celami umozliwia porownywanie kosztow i korzysci wynikajacych z alternatyw-
nych decyzji dotyczacych wydatkowania srodkéw publicznych!”.

4. Budzet zadaniowy ukierunkowany na produkty (ang. output—focused
budger) i budzet zadaniowy ukierunkowany na rezultaty (ang. outcomes—
focused budget). W output—focused budget akcent potozony jest na wytwarzane
produkty, zas§ w outcomes—focused budget na osiggnicte rezultaty. Od jakiego$
czasu toczy si¢ dyskusja, ktory z tych dwoch modeli jest lepszy. Z praktycznego
punktu widzenia dysponenci majg wigkszy wptyw na uzyskanie produktow niz re-
zultatow (nawet jesli produkty moga by¢ rdznie interpretowane). Natomiast rezul-
taty sa trudniejsze do zmierzenia i nieraz bardzo rozbudowane, zwlaszcza jesli do
osiggnigcia tego samego rezultatu przyczynia si¢ wiele programéw lub zadan skta-

16 Ibidem, s. 7-9.
17 Ibidem, s. 2.
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dajacych sie na te programy. Co wiecej, rezultaty sa czesto zdeterminowane przez
czynniki zewngtrzne i nieprzewidywalne. Z drugiej jednak strony, mierzenie pro-
duktéw rowniez ma swoje ograniczenia i moze odwroci¢ uwage od rzeczywiste-
go wplywu programow, co przeciez powinno by¢ dla rzadu najwazniejsze. Nalezy
zauwazy¢, ze w krajach nalezacych do OECD istnieje tendencja w kierunku bu-
dzetu zadaniowego ukierunkowanego na rezultaty. Co cickawe, w zdecydowanej
wigkszosci tych panstw wdrozenie tego rodzaju budzetu zostato poprzedzone wy-
korzystaniem budzetu zadaniowego ukierunkowanego na produkty'®.

Ponizszy schemat pokazuje relacje zachodzace w budzecie zadaniowym ukie-
runkowanym na produkty, budzecie zadaniowym ukierunkowanym na rezultaty,
a takze w budzecie tradycyjnym.

Tabela 3. Koncepcje rezultatu w ré6znych typach budzetu

Koncepcja rezultatu Typ budzetu
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(outcomes) | ewsersspansnsnns na rezultaty <

Zrédio: J. Diamond, Establishing a Performance Management Framework for Government, Working
Paper WP/05/50, 2005, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, s. 5.

5. Budzet programow (ang. program budget). Uznaje si¢, ze budzet pro-
gramow jest niezbednym elementem skladajacym si¢ na budzet zadaniowy.

18 J. Diamond, Establishing a Performance Management Framework for Government, Working Paper WP/05/50,
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy 2005, s. 8-9.
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W budzecie programéw wydatki podzielone sa na programy, ktérym przyporzad-
kowane sg odpowiednie cele. Taka architektura budzetowa odréznia budzet za-
daniowy od budzetu tradycyjnego. Struktura obejmujgca programy jest waznym
narzedziem budzetu zadaniowego, poniewaz pozwala pozna¢ kwote dochodow
przeznaczonych na uzyskanie okreslonych wynikéw. Dzigki temu mozliwa jest
ewaluacja budzetowa zyskoéw oraz ocena efektywnosci programéw w stosunku do
ich kosztow'®.

Budzet programo6w charakteryzuje si¢ wskazanymi nizej cechami.

1) Precyzyjna definicja celéw programow.

2) Skonstruowanie programow, w tym réznych ich alternatyw, niezbed-
nych do realizacji zdefiniowanych celow.

3) Okreslenie gtownych problemoéw do rozwigzania podczas formutowania
celow i1 konstruowania programow.

4) Roczny cykl z fazami planowania, programowania i budzetowania w ce-
lu zapewnienia spdjnosci oraz zagwarantowania czasu niezbgdnego do
dokonania analiz i podejmowania decyzji na wszelkich szczeblach za-
rzagdzania.

5) Nieustanna analiza rezultatow programow, ktore pozostaja w relacji
z kosztami i oczekiwanymi rezultatami prowadzona w celu dokonania
ewentualnych zmian w poczatkowo ustalonych celach i programach.

6) Odnalezienie problemow, ktore wymagajg wigcej czasu, niz jest to do-
stepne w trakcie rocznego cyklu, tak by te problemy mogty by¢ rozwia-
zane w perspektywie §rednioterminowe;.

7) Analiza programow 1 ich alternatyw pod wzgledem ich rezultatow oraz
kosztéw posrednich i bezposrednich.

8) Rozwdj narzedzi analitycznych niezbednych do mierzenia kosztéw i zy-
skow.

9) Coroczne rozwijanie wieloletnich programow i planow finansowych
oraz wykorzystywanie programowania dtugoterminowego.

10) .Dostosowaniesystemowinformacjiksiggowejisystemowinformacji
statystycznej®.

6. Budzet laczacy cele i rezultaty (ang. budget-linked performance tar-
gets). Najbardziej udana jego implementacja miata miejsce w Wielkiej Brytanii
i zostata opisana w dalszej czgs$ci niniejszego opracowania. Niezbednym ele-
mentem procedury budzetowej w budget—linked performance targets jest ustano-
wienie celow kazdego ministerstwa. Do wdrozenia tego systemu niezbedny jest
dobrze rozwinigty system mierzenia rezultatow, jak rowniez doktadne informacje

19 M. Robinson, D. Last, op. cit., s. 5-6.
20 D. Novick, What Program Budgeting Is and Is Not, w: D. Novick (red.), Current Practice in Program Budgeting
(PPBS). Analysis and Case Studies, London 1973, s. 5-6.
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na temat zwiazku miedzy poziomami dochoddw i rezultatami przewidzianymi do
osiggnigcia przez kazde z ministerstw.

5. System ewaluacji rezultatow programoéw. Zbiorcze informacje dotycza-
ce ewaluacji rezultatow kazdego programu sg wykorzystywane w celu przygoto-
wywania budzetu. System Program Assessment Rating Tool (PART), opracowany
w Stanach Zjednoczonych, jest przyktadem najbardziej zaawansowanej formy tego
modelu budzetu zadaniowego. Dzigki systemowi ewaluacji kazdy program jest
corocznie oceniany (jako ,,efektywny”, ,,dos¢ efektywny”, ,,odpowiedni”, ,nie-
efektywny” lub ,,rezultaty nieustalone”) na okres pigciu lat. System ten wydaje si¢
funkcjonowaé bardzo dobrze w Stanach Zjednoczonych, jednakze istnieje niewie-
le krajow, ktore moglyby opracowac wystarczajaco zaawansowany system infor-
macji o rezultatach, tak by wdrozy¢ system poréwnywalny z amerykanskim?'.

7. Budzet zadaniowy oparty o system zaplaty za §wiadczenie ustug (ang.
purchaser—provider system). W tym modelu ministerstwa sg traktowane jak
przedsigbiorstwa, ktore otrzymuja pieniadze od rzadu za ustugi, ktore wykonuja
na rzecz spoleczenstwa. Uznaje si¢, ze taki model moze mie¢ zastosowanie jedy-
nie w niektorych specyficznych sektorach dziatalnosci publicznej lub tylko w nie-
ktérych instytucjach, np. w szpitalach?.

Trzy ostatnio omdwione kategorie, tj. budzet taczacy cele i rezultaty, system
ewaluacji rezultatow programow i budzet zadaniowy oparty o system zaptaty za
$wiadczenie ustug, stanowig zaawansowane formy budzetu zadaniowego. Nie sta-
nowig zatem podstawowego modelu, lecz warianty budzetu zadaniowego dostoso-
wane do specyficznych potrzeb poszczegolnych panstw, ktore rozwingty si¢ dzigki
zaistnieniu tam korzystnych do tego warunkow.

3. Narodziny budzetu zadaniowego
w Stanach Zjednoczonych

3.1. Wprowadzenie

Genezy wspotczesnego budzetu zadaniowego nalezy doszukiwac si¢ juz pod
koniec dziewigtnastego wieku w Stanach Zjednoczonych. Podejmowano tam licz-
ne wysitki majace najpierw na celu wdrozenie tzw. budzetu programow, a nastep-
nie budzetu zadaniowego. Najwazniejsze z tych prob, tj. Planning, Programming,
Budgeting System (PPBS), Management by Objectives (MBO) czy Zero Base
Budgeting (ZBB), zakonczyty si¢ niepowodzeniem. Jednakze wnioski i do§wiad-
czenie nabyte dzieki tym wysitkom umozliwity opracowanie wspotczesnego mo-

21 M. Robinson, D. Last, op. cit., s. 7.
22 Ibidem, s. 7-8.
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delu budzetu zadaniowego, ktorego solidne podstawy zostaty stworzone przez
reformy The National Performance Review oraz The National Partnership for
Reinventing Government, przez ustawe Government Performance and Results
Act (GPRA), a takze przez narze¢dzie oceny programow PART (ang. Program
Assessment Rating Tool).

3.2. Poczatki budzetu zadaniowego w Stanach Zjednoczonych

Konceptualizacja budzetu zadaniowego byta dlugim procesem, ktéry rozpo-
czat si¢ w Stanach Zjednoczonych juz pod koniec XIX wieku. Naukowcy oraz
eksperci postulowali, by prace rzadu staty si¢ bardziej racjonalne i bardziej efek-
tywne, na wzor rozwigzan wykorzystywanych w sektorze prywatnym. Takie po-
dejscie pojawito si¢ juz w dokumentach prezydenta W. Wilsona (1887), ktory
zaproponowat nowy model zarzadzania administracja, bardziej naukowy i bardziej
zblizony do $wiata biznesu®. Zdaniem amerykanskiego prezydenta nalezato od-
dzieli¢ decydentéw od zarzadzajacych, a ci ostatni powinni by¢ ekspertami i mie¢
spojrzenie wlasciwe dla sektora prywatnego. Propozycje prezydenta Wilsona byty
nastgpnie rozwijane na poczatku XX wieku. W rezultacie tych prac w 1906 r. do-
konano konceptualizacji budzetu zadaniowego, ktorego struktura opierata si¢ na
celach.

W latach 1910-1012, prezydent Stanéw Zjednoczonych W. H. Taft, powotat
komisje, ktorej zadaniem byto opracowanie najlepszych metod zarzadzania finan-
sami publicznymi. The President Taft’s Commission on Economy and Efficiency
zalecita istotne zmiany w dotychczasowych procedurach. Po pierwsze, zapro-
ponowata opracowywanie budzetu cato$ciowego (ang. comprehensive executive
budget), ktory dotychczas nie istniat. Ponadto, Komisja kierowana przez prezy-
denta Tafta zalecita wprowadzenie klasyfikacji budzetowej uwzgledniajacej po-
dziat na programy lub funkcje, a takze podziat na sekcje wydatkow biezacych oraz
wydatkow inwestycyjnych. Wreszcie Komisja zaproponowata opracowywanie
catosciowych sprawozdan budzetowych. Te nowe rozwigzania mialy wspotgraé
z budzetem tradycyjnym, co czynito proponowane rozwigzania niezwykle skom-
plikowanymi. Prace Komisji stworzyly solidne podstawy pod przyszie reformy,
mimo ze atmosfera polityczna tego okresu oraz brak mozliwosci technicznych nie
pozwolily jej na wdrozenie opracowanych rozwigzan®.

23 B. G. Peters, J. Pierre, Handbook of public administration, London 2007, s. 25.
24 A. Smithies, Conceptual Framework for the Program Budget, (w:) D. Novick (red.), Current Practice in Program
Budgeting (PPBS). Analysis and Case Studies, London 1973, s. 30.
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W sektorze przemystowym narzedzie zarzadzania, jakim byt budzet zadanio-
wy bylto wykorzystywane najwczesniej w General Motors Company na poczatku
lat dwudziestych ubieglego stulecia®.

Po pierwszej wojnie $wiatowej powstata konieczno$¢ odbudowy gospo-
darki. Z tego powodu amerykanski Kongres uchwalit w 1921 r. the Budget and
Accounting Act, ktory zobowigzywal prezydenta to przedkladania cato$ciowego
budzetu, a takze powotat Biuro ds. Budzetu (ang. Bureau of the Budget), ktorego za-
daniem byta pomoc prezydentowi w wypelnianiu tego obowigzku. Wprowadzenie
budzetu catosciowego mialo istotne znaczenie, gdyz umozliwito rozwazenie al-
ternatywnych rozwigzan podczas jego wykonywania. Biuro ds. Budzetu zostato
powotane w 1921 r., jednakze ani budzety ministerstw, ani procedury wykorzysty-
wane do ich przygotowywania nie zostaty zmienione?.

Na skutek kryzysu gospodarczego z lat trzydziestych powstala koniecznos¢
poprawy jako$ci zarzgdzania $§rodkami publicznymi. W zwiazku z tym, w la-
tach 1936-1937, kolejna Komisja (ang. Brownlow Comitee on Administrative
Management) przygotowata swoj raport i przedstawila go w 1937 r. prezydentowi
F. Rooseveltowi. W tym raporcie Komisja wyrazila potrzebg unowoczesnienia za-
rzadzania publicznego oraz koniecznos¢ wdrozenia budzetu zadaniowego i budze-
tu rezultatow?’. Jednakze propozycje raportu Brownlow Comitee nie wyszty poza
ramy teoretycznych rozwazan.

Kolejnym etapem w pracach nad budzetem zadaniowym bylo rozpowszech-
nienie jego stosowania w przedsigbiorstwach. Kiedy pod koniec drugiej woj-
ny $wiatowej H. Ford II przejat kontrolg nad Ford Motors Company, firma byta
w bardzo trudnej sytuacji finansowej. W celu zaradzenia powaznym problemom
Ford II zatrudnit nowych menedzeréw pracujacych wczesniej we wspomnianym
wyzej General Motors, ktorzy wprowadzili metody budzetu zadaniowego do Ford
Motors Company?.

3.3. Propozycje dwéch komisji Hoovera:
The First Hoover Commission (1947-1949)
oraz The Second Hoover Commission (1953-1955)

Tak jak wyzej wspomnieliSmy, pierwsze elementy budzetu zadaniowego
pojawity si¢ w Stanach Zjednoczonych juz przed druga wojng $wiatowa. Jedna
z pierwszych definicji z tego okresu zostala opracowana przez amerykanskie

25 D. Novick, Brief History of Program Budgeting, (w:) D. Novick (red.), op. cit., s. 22.

26 A. Smithies, op. cit., s. 30.

27 J. T. Woolley, G. Peters, Summary of the Report of the Committee on Administrative Management of 12t
January 1937, The American Presidency Project (online) www.presidency.ucsb.edu

28 D. Novick, Brief History..., s. 22.
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Biuro ds. Budzetu. Zgodnie z tg definicja, przywotywang przez Axelroda®, budzet
zadaniowy jest to budzet, ktory zawiera cele do osiagnigcia, do realizacji ktorych
niezbedne sg dane liczbowe umozliwiajace zmierzenie rezultatow kazdego pro-
gramu. Nalezy jednak podkresli¢, ze w tym okresie pojecia ,,budzet programow”
(ang. program budget) i ,,budzet zadaniowy” (ang. performance budget) stosowa-
no jako synonimy’.

Termin ,,budzet programow” jest tgczony z reformami przeprowadzony-
mi w Stanach Zjednoczonych w latach pigé¢dziesigtych XX wieku, ktoére miaty
na celu dokonanie gtebokich zmian w budzecie federalnym. Chodzito o rozwi-
nigcie systemu informacji budzetowej dotyczacej uzyskiwanych rezultatow oraz
o przejscie z budzetu tradycyjnego (ukierunkowanego na $rodki) na budzet skie-
rowany rowniez na rezultaty osiggane dzigki tym srodkom. Dgzenia te nabraty
realnych ksztattow, gdy the First Hoover Commission, ktora zajeta si¢ organi-
zacjg wladzy wykonawczej, zachecita do wprowadzenia wtasnie takich reform.
Komisja ta zaproponowata m.in. by budzet federalny opierat si¢ na funkcjach, za-
daniach i projektach, nazywajac t¢ koncepcje¢ budzetem zadaniowym (ang. perfor-
mance budget). Na skutek rekomendacji opracowanych przez The First Hoover
Commission amerykanski Kongres przyjat w 1949 r. the National Security Act
Amendments, a rok pdzniej the Budget and Accounting Procedures Act. Ustawy
te zobowiazaty prezydenta do przedktadania projektu budzetu uwzgledniajacego
podzial srodkow publicznych na funkcje, programy i zadania, zobligowaly tak-
ze dyrektorow agencji do opracowywania — w koordynacji z Ministerstwem ds.
Budzetu — i do dotaczania do swoich propozycji budzetow, informacji na temat
kosztow programow?!. Pierwszy budzet, ktory swiadczy o tych zmianach zostat
uchwalony na rok budzetowy 1950/1951.

The Second Hoover Commission (1953—1955) zaproponowata usprawnienia
systemu rachunkowos$ci publicznej w celu wprowadzenia narzgdzi do mierzenia
kosztu programow*.

W tamtych czasach wprowadzenie budzetu programéw nie bylo uznawane
jako fundamentalna zmiana w procesie podejmowania decyzji budzetowych, ale
bardziej jako narzedzie uzyteczne, lecz jedynie dodatkowe i istotne z punktu wi-
dzenia niektorych operacji §wiadczenia ustug. Co wiecej, system rachunkowosci
nie byt dostosowany do tych zmian, co w konsekwencji uniemozliwito oblicze-
nie calosciowego kosztu dziatan rzadu. Problem lezat rowniez w braku narzg-
dzi do mierzenia rezultatow, a co gorsze, braku politycznej woli do dziatania®.

29 D. Axelrod, Budgeting for modern government, New York 1988, s. 266.

30 J. Diamond, op. cit.

31 Performace Budgeting. Past Initiatives Offer Insights for GPRA Implementation, Report to Congressional
Committees, U.S. General Accounting Office 1997, s. 5.

32 A. Smithies, op. cit., s. 31.

33 J. Burkhead, Gouvernment Budgeting, New York 1956.
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W praktyce wprowadzenie program and performance budgeting okazato si¢ zbyt
pracochtonne i wymagato istotnego wsparcia administracyjnego: usprawnienia ra-
chunkowosci, narzedzi umozliwiajacych mierzenie kosztoéw i rezultatow. Co wig-
cej, Komisja ds. Finanséw Izby Reprezentantow wolata szczegotowe artykuty
budzetowe, tatwiejsze do kontroli niz podziat na programy. Takze rzad, odpowie-
dzialny za przygotowanie projektu budzetu, wolal tradycyjng klasyfikacje¢ budze-
towg niz cele do osiggniecia®.

3.4. Planning Programing Budgeting System, PPBS (1961)

Na poczatku lat sze$¢dziesiatych rzad Standw Zjednoczonych podjat sie gle-
bokiej reformy budzetu federalnego. Wdrazanie nowego systemu rozpoczeto sie
w 1961 1. od pilotazowego programu w amerykanskim Ministerstwie Obrony pod
wplywem R. MacNamary, ktéry wraz ze swoim zespotem specjalistow dokonat
przeniesienia technik wykorzystywanych w sektorze prywatnym, po wczesniej-
szym ich odpowiednim zmodyfikowaniu, do sektora publicznego. Ten nowy sy-
stem, tj. Planning Programming Budgeting System (PPBS) byl, poczawszy od
1965 r., stopniowo wprowadzony do catej administracji federalnej (agencje, rzad
panstwa, rzady lokalne)*. Prezydent Stanow Zjednoczonych, A. Johnson, podczas
oficjalnej inauguracji PPBS w 1965 r. stwierdzil, ze ,,ten system umozliwi nam
przejecie kontroli nad naszym budzetem, nie dopusci za$ by ten budzet nas zdomi-
nowal¢, Jak si¢ pozniej okazato, innowacyjny system PPBS stat si¢ ofiarg wias-
nej ambicji.

Celem PPBS byto usprawnienie procesu podejmowania decyzji rzadu i admi-
nistracji publicznej, jak rowniez opracowanie systemu programow, dzigki ktorym
statoby sie mozliwe osiggniecie okreslonych rezultatéw?®’. PPBS wprowadzit do
procesu opracowywania budzetu analize wyboru celow dlugoterminowych, a tak-
ze alternatywnych sposobdw ich osiggniecia®®. Struktura budzetowa opierata si¢
na programach, dla ktérych opracowywano pewng liczbe celow. Wybodr progra-
mow opieral si¢ na optymizacji miedzy kosztami a skuteczno$cig. Budzetowanie
opierato si¢ na programach w perspektywie wieloletniej, horyzont planowania byt
kroczacy. System byt wspierany przez narzedzie aktualizacji programow oraz sy-
stem ich kontroli*’.

34 J. Diamond, op. cit., s. 6.
35 E. Andréani, Budget de programme et rationalité de la décision publique, Revue Economique 1968, nr 19,

s. 638.

36 Introduction de P.P.B.S. Systéme plan—programme-budget pour la rationalisation des choix budgétaires — la
planification, Paris 1969, s. 1-3.

37 Ibidem

38 Performace Budgeting. Past Initiatives..., s. 5-6.
39 Introduction de P.P.B.S..., s. 1-2.
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Planning Programming Budgeting System, jak sama nazwa wskazuje, sktadat
si¢ z trzech faz: planowania, programowania i budzetowania. Planowanie pole-
gato na ustaleniu listy celéw programow. W fazie programowania opracowywa-
no list¢ programow, ktorych realizacja byta niezbedna do osiggnigcia wezesniej
wyznaczonych celow, przy uwzglgdnieniu istniejacych ograniczen finansowych*.
Zatem podczas fazy programowania propozycje fazy planowania byly taczone
w programy zorganizowane zgodnie z hierarchig ich waznos$ci. Wreszcie, trze-
cia faza, tj. budzetowanie bylo wpisaniem w ramy budzetowe i ksiegowe implika-
cji z fazy programowania oraz jej oceny. Polegato to na okresleniu odpowiednich
podmiotow, a nastepnie przydzieleniu im niezbednych srodkow*!.

Procedura PPBS byla powtarzana corocznie i doprowadzita do opracowania
,kroczacego™ planu pigcioletniego. Srodki finansowe na pierwszy rok tego planu
byty podstawa opracowania budzetu na kolejny rok*.

PPBS wprowadzit kilka innowacyjnych rozwigzan. Po pierwsze, dokonat po-
taczenia wydatkéw z réznymi dziedzinami dziatalnosci publicznej poprzez kla-
syfikacj¢ funkcjonalng wydatkow. Umozliwit catoSciowe spojrzenie na rézne
wydatki i porownanie ich uzyteczno$ci. Sposob opracowywania klasyfikacji bu-
dzetowej ulegt glebokiej transformacji. Aby opracowaé budzet, nalezato najpierw
ustali¢ funkcje panstwa. Kazda jednostka administracyjna musiala zatem okresli¢
swoje cele. Na tej podstawie podzielono dziatalno$¢ panstwa na programy, kto-
rych rezultaty mogty by¢ analizowane ilo$ciowo i ktorych koszt mogt by¢ obli-
czony oddzielnie dla kazdego z nich®.

Ponadto PPBS rozszerzyt horyzont czasowy podejmowania decyzji, umiesz-
czajac w budzecie rocznym programy, ktore miaty kroczacy, wieloletni horyzont.
Umozliwil zatem potaczenie w czasie decyzji dotyczacych wydatkoéw. Podkreslano
fakt, ze mimo iz wickszo$¢ prac i rezultatdéw PPBS miescita si¢ w perspektywie
srednioterminowe;j (510 lat), to jednak istotne byto opracowanie takze celow dtu-
goterminowych (20 lat)*.

Co wigcej, PPBS zaktadat, ze program nie powinien tgczy¢ si¢ z okreslo-
ng kategoria budzetowg lub ksiegowa (chociaz na pewnym etapie moga powsta-
wac miedzy nimi pewne zaleznosci) ani z okre$long lokalizacjg geograficzng czy
istniejaca organizacja administracyjna (rzecza normalng byt jednak fakt, ze pro-
gramy wymagaly uczestnictwa réznych jednostek, nie tylko podlegtych organom
centralnym)®.

40 Ibidem

41 J. Diamond, op. cit., s. 6.

42 H. Lévy—Lambert, H. Guillaume, La rationalisation des choix budgétaires. Techniques d’analyse, Paris 1971,
s. 24-25.

43 D. S. Burrows, A Program Aproach to Federal Budgeting, Harvard Buisness Review 1949, s. 273.
44 Introduction de P.P.B.S..., s. 4.
45 Ibidem, s. 3.
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Wreszcie nalezy podkresli¢, ze system PPBS w celu poréwnywania kosztow
i uzytecznosci decyzji czesto wykorzystywat analizy ekonomiczne.

Do 1971 r. zrezygnowano w znacznej cz¢sci z metody PPBS. Jednak pomimo
zaprzestania stosowania PPBS jako catosciowego systemu, nadal wykorzystywa-
no w Stanach Zjednoczonych budzet programow, cho¢ w mniej ambitny sposob.
Co wiecej, the Congressional and Impoudment Act z 1974 1. rozszerzyt budzeto-
wanie wieloletnie, uszczegdtowit klasyfikacje budzetowa z podziatem na funkcje,
programy i zadania, upowszechnil zastosowanie zaawansowanych metod anali-
tycznych, zawieral przepisy dotyczace miernikow rezultatu, systemu rachunko-
wosci oraz wykorzystywania informacji. Ten system przetrwal w pewnej formie
do dnia dzisiejszego i tam, gdzie to mozliwe, dostarcza decydentom informacji
dotyczacych programow, rezultatow i przeznaczenia wydatkow*’.

Warto zastanowi¢ si¢ nad powodami odej$cia w znacznej czesci od systemu
Planning Programing Budgeting System. Po pierwsze, mimo swojej nazwy, PPBS
nie byl systemem jednorodnym. Kazda agencja musiata przygotowaé¢ swoja wias-
ng wersje plandw. Niestety, dyrektorzy agencji czesto nie doceniali znaczenia re-
form i nie doktadali naleznych staran w tym zakresie. Co wigcej, brakowato oso6b
na szczeblu centralnym, ktére moglyby poprowadzi¢ ten proces reformatorski.
Roéwniez liczne problemy powstaly na skutek wprowadzenia systemu PPBS jed-
noczes$nie w licznych agencjach, ktore nie byly do tego przygotowane*. Ponadto
wdrazanie PPBS bylo utrudnione, poniewaz Biuro ds. Budzetu, przygotowujac
zalecenia, kontynuowato oceng kosztow i rezultatow w oparciu o tradycyjne me-
tody. Wrogo$¢ do reform emanowata nie tylko ze strony wiadzy wykonawcze;j,
ale rowniez wynikata z niech¢ci wdrozenia reform przez wtadzg ustawodawczg.
Kongres nalegal na utrzymanie tradycyjnej struktury budzetowej. Co wigcej, licz-
ne problemy, takie jak definicja programu, metoda konstruowania programow
1 zadan wokot celéw czy sposéb podziatu srodkow, nigdy tak naprawde nie zosta-
ly rozwiazane. Wreszcie, caty system nie byt dostosowany do istotnych grup wy-
datkow, takich jak transfery z budzetu federalnego dla rzadéow nizszych szczebli,
obstuga dtugu publicznego oraz wydatki spoza budzetu®.

Doswiadczenie amerykanskie pokazato, ze budzetu zadaniowego nie mozna
wprowadza¢ w krotkim czasie. By zmieni¢ zachowania i przyzwyczajenia admi-
nistracji, nie wystarczy nakaza¢ jej wprowadzenia pojecia rezultatu w Swiadczone
przez nig ustugi publiczne. By skutecznie wdrozy¢ reformy, konieczne jest zaan-
gazowanie zarowno ze strony wiadzy ustawodawczej, jak i wykonawcze;j.

46 E. Andréani, op. cit., s. 644.
47 J. Diamond, op. cit., s. 8.
48 D. Axelord, op. cit., s. 288.
49 J. Diamond, op. cit., s. 7.
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Ostatecznie krytyka systemu okazata si¢ miazdzaca. Sadzono, ze PPBS spo-
woduje obciazenie procedury budzetowej i zobowigze do dokonywania zbyt wie-
lu istotnych obliczen wydtuzajacych proces podejmowania decyzji. Zdaniem
A. Schicka® PPBS zostal ,,sttamszony” przez rutyne rzeczywisto$ci budzetowe;.
Co wigcej, A. Widavsky®! stwierdzil, ze reformy zmierzajace do wdrozenia PPBS
nie tylko nie odniosty sukcesu, ale od poczatku byly skazane na niepowodzenie
z powodu brakdw in principe, nie za$ bltedow w wykonaniu.

Wiele krajow podazylo jednak za przyktadem amerykanskim. Budzet pro-
gramow zostat rozpowszechniony zwlaszcza dzicki publikacji przez Organizacje
Narodow Zjednoczonych podrecznika pt. Manual for Program and Performance
Budgeting, jako narzedzia rozwoju planowania. W latach sze$¢dziesigtych niemal
cata Ameryka Lacinska, wiele krajow azjatyckich oraz kilka afrykanskich wpro-
wadzilo wlasne wersje budzetu programow. Jednakze wplyw na podejmowanie
decyzji budzetowych okazal si¢ znikomy, by¢ moze z tego powodu, ze wigkszo$¢
krajow nie byta jeszcze dostatecznie rozwinigta do jego wprowadzenia®?.

3.5. Management by Objectives (MBO) i Zero Base Budgeting (ZBB)

Po zaniechaniu stosowania metody PPBS podjeto w Stanach Zjednoczonych
podobne, cho¢ mniej ambitne, inicjatywy, takie jak Management by Objectives,
w skrocie MBO (Zarzadzanie przez cele) i Zero Base Budgeting, w skrocie ZBB
(Budzetowanie od zera). Obie jednak okazaty si¢ nie dos¢ skuteczne i krotkotrwa-
fe.

Metoda Management by Objectives (MBO), opracowana przez P. Druckera®,
zostata dostosowana do potrzeb administracji publicznej w 1973 r. przez prezy-
denta R. M. Nixona. MBO jest systemem tgczacym w sobie trzy elementy do-
brego zarzadzania, tj. udzial w podejmowaniu decyzji, formutowanie celow oraz
wykorzystanie uzyskanych informacji do podejmowania decyzji **.

Istota metody MBO polega na wspolnym opracowywaniu przez kierowni-
ctwo i pracownikéw celéw do osiagniecia w okreslonym przedziale czasowym.
Chodzi o to, by cele do realizacji nie byly nakazane odgoérnie, ale by byly usta-
lane i realizowane wspdlnie. By uzyskac najlepsze efekty, nalezy zastosowac te
technike na wszystkich poziomach organizacyjnych. Kierownicy kazdego szczeb-
la powinni uczestniczy¢ w ustalaniu celéw, ktorych osiggnigcie wymagane jest od
wyzszego szczebla, co umozliwia zrozumienie szerszej calosci dziatan oraz funk-

50 A. Schick, Budget Innovation in the States, Washington 1971.

51 A. Widavsky, The Politics of the Budgetary Process, Boston 1964, s. 199.

52 J. Diamond, op. cit., s. 8.

53 P. F. Drucker, The Practice of Management, New York 1954.

54 R. Rodgers, J. E. Hunter, A Foundation of Good Management Practice in Guvernment: Management by
Objectives, Public Administration Review 1992, nr 52.
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cjonowania ich wlasnych celow w stosunku do catosci ustanowionego planu®.
W przeciwienstwie do odgérnego zarzadzania administracyjnego metoda MBO
miala na celu koordynacje¢ celow na wyzszych i nizszych szczeblach organizacyj-
nych, umozliwienie wszystkim podmiotom zrozumienia tych celéw oraz uzmysto-
wienie korzysci wynikajacych z uzyskiwania lepszych rezultatow?S.

Zero Base Budgeting (ZBB), metodg zastosowang w procesie opracowywa-
nia budzetu federalnego, zaprezentowat prezydent J. Carter w 1977 r. Jej celem
bylo znalezienie $cistego zwigzku miedzy srodkami budzetowymi a rezultata-
mi programow?’. Kazdy artykul budzetowy wydatkow powinien by¢ corocznie
uzasadniony w ten sposob, by widoczny byt zwiazek miedzy dochodami a reali-
zacja poszczegoOlnych priorytetow. Jednakze technika Zero Base Budgeting okaza-
fa si¢ zbyt trudna do wdrozenia i niekorzystna z politycznego punktu widzenia®.
W konsekwencji do$¢ szybko z niej zrezygnowano.

Poczatkowo obie metody, tj. Management by Objectives 1 Zero Base Bud-
geting wydawaly sie reformatorom bardzo atrakcyjne, jednak z czasem ogranicze-
nia tych technik okazaty si¢ znacznie bardziej widoczne niz na poczatku. Wynikato
to przede wszystkim z faktu, ze obligowaty one zarzadzajacych do doktadnego
okreslania i mierzenia postgpow w realizacji oczekiwanych rezultatow™. Jako jed-
ng z glownych przyczyn niepowodzenia wdrozenia obu metod wskazuje si¢ na fakt,
ze byly realizowane przez wtadz¢ wykonawcza, podczas gdy bez poparcia i zaan-
gazowania ze strony Kongresu nie miaty wigkszych szans na powodzenie®.

3.6. Raport opracowany przez the Grace Commission (1982-1984)

The Private Sector Survey on Cost Control (PSSCC), powszechnie zwany
raportem the Grace Commission, zostat sporzagdzony na polecenie prezydenta R.
Reagana w 1982 r. Komisja, ktora go opracowala, sktadata si¢ z 1300 cztonkow
i pracowata pod kierunkiem biznesmena J. Petera Grace’a, stad nazwa komisji.
Raport sktadat si¢ tacznie z 47 tomow®' i zostat zaprezentowany przed Kongresem
w styczniu 1984 r. Cztonkowie Komisji dokonali doktadnej analizy materiatow
dotyczacych dziatalno$ci roznych ministerstw oraz agencji i stwierdzili, Ze te in-
formacje byty albo niedostepne, albo tak naprawde niekompletne, niedoktadne

55 A. Adamczyk, Proces wdrozenia systemu Management by Objectives (MBO) w instytucji finansowej, (w:)
Materiaty krakowskiej konferencji mtodych uczonych 2008, Sympozja i konferencje KKMU nr 3, Krakéw 2008,
s. 379-386.

56 J. P. Campbell, M. Dunnette, E. Lawler, K. Weick, Managerial Behavior, Performance and Effectiveness, New
York 1970.

57 Performace Budgeting. Past Initiatives..., s. 6.

58 A. Shan, op. cit., s. 3.

59 P. G. Peters, op. cit., s. 26.

60 J. Diamond, op. cit., s. 8.

61 C. T. Goodsell, The Grace Commission: Seeking Efficiency for the Whole People? Public Administration
Review 1984, nr 44, s. 196.
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lub nieaktualne. Komisja stwierdzita ponadto, ze brak danych, problemy w ko-
munikacji i w otrzymaniu informacji uniemozliwiajg podejmowanie racjonal-
nych decyzji w rozsadnym czasie, co ma znaczenie dla zmniejszenia wydatkow
publicznych®2. Wedtug raportu, gdyby zastosowac si¢ do rekomendacji Komisji,
mozna by oszczedzi¢ 424 miliardy dolarow, a oszczednosci do 2000 r. mogty-
by wynie$¢ nawet 1,9 tryliona dolaré6w. Propozycje Komisji nie zostaly jednak
wdrozone w zycie®.

3.7. The National Performance Review (1993)
i The National Partnership for Reinventing Government (1998)

The National Performance Review (NPR) byt reformg funkcjonowania
amerykanskiej administracji rzadowej wdrozong w 1993 r. przez prezydenta B.
Clintona i wiceprezydenta Ala Gore’a. Celem byto spowodowanie, by rzad ,,pra-
cowat lepiej, kosztowal mniej i osiggat rezultaty, ktore interesujg Amerykanow’®4,
Propozycje NPR dotyczyly zwigkszenia odpowiedzialno$ci za osiggane rezultaty,
uwzglednienia satysfakcji obywateli, przeanalizowania procedur w celu zmniej-
szenia kosztow, opracowywania narzedzi pozwalajacych na uzyskanie lepszych
rezultatow (poprzez rdzne formy wspodlpracy, ksztatcenia i pomocy w zarzadza-
niu). Zmiana oficjalnej nazwy na poczatku 1998 r. z the National Performance
Review na the National Partnership for Reinventing Government byla wyrazem
rozszerzenia zasiggu reform i zintensyfikowania wysitkoéw zmierzajacych do po-
prawy osigganych rezultatow. Celem byta gruntowna zmiana (ang. reinvent) proce-
dur obowigzujacych w publicznej administracji federalnej w celu poprawy jakosci
swiadczonych ustug przy jednoczesnym zredukowaniu kosztow®. W tym okre-
sie skupiono wysitki na dostosowaniu dobrego zarzadzania do potrzeb obywateli
i zwigkszenia zaufania spoteczenstwa do dziatan i polityki rzadu. Podkreslano, ze
celem byto nie tylko zwiekszenie efektywnosci pienigdzy publicznych, ale takze
zdobycie elektoratu w zblizajacych si¢ wyborach®.

3.8. The Goverment Performance and Result Act, GPRA (1993)

W latach 1990-1996 amerykanski Kongres uchwalit pakiet ustaw, ktore stwo-
rzyty solidne podstawy nowego zarzadzania publicznego (ang. new public ma-

62 The Private Sector Survey on Cost Control. Management Office Selected Issues, Volume VII: Information Gap
in the Federal Government, www.eric.ed.gov.

63 President’s Private Sector Survey on Cost Control, A Report to the President z 15 stycznia 1984, nr 1, www.
uhuh.com.

64 K. T. Liou (red.), Handbook of Public Management. Practice and Reform, Public Administration and Public
Policy nr 91, Stany Zjednoczone 2001, s. XVI-XVII.

65 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. Pratiques..., s. 57.

66 K. T. Liou (red.), op. cit., s. 451.
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nagement). Bylty to: the Chief Financial Officers Act z 1990 ., The Government
Performance and Results Act (lub inaczej the Results Act) z 1993 r., The Federal
Acquisition Streamling Act z 1994 r. oraz The Clinger Cohen Act z 1996 r.
Wszystkie te ustawy miaty na celu zblizenie budzetu federalnego do modelu bu-
dzetu ukierunkowanego na wynik oraz wykorzystywanie w procedurze budzeto-
wej informacji o uzyskanych rezultatach®’.

Najwieksze znaczenie wsrod ustaw, ktore stworzyty ramy prawne nowego za-
rzadzania publicznego miata ustawa z 1993 r., tj. Government Performance and
Results Act (w skrocie GPRA). Pierwowzorem tej ustawy stat si¢ Comprehensive,
performance—based management and budgeting system miasta Sunnyvale w stanie
Kalifornia. Ten system zostal rozwini¢ty w latach siedemdziesiatych i na poczat-
ku lat osiemdziesiatych przez T. Lewcocka, ktory byt burmistrzem i radnym miej-
skim w Sunnyvale w czasie wdrazania tego innowacyjnego systemu. Nastgpnie,
T. Lewcock zostat senatorem i zaproponowat wprowadzenie podobnego systemu
do budzetu federalnego®.

Celem ustawy GPRA byto zwickszenie skutecznosci i efektywnosci wydat-
kéw dokonywanych z budzetu federalnego, co miato nastagpi¢ poprzez przejscie
z budzetu tradycyjnego (ang. input—oriented system) na budzet zadaniowy (ang.
results—oriented system). Wprowadzane reformy mialy rowniez na celu rozszerze-
nie swobody dziatania w zarzadzaniu $Srodkami publicznymi oraz zwigkszenie od-
powiedzialno$ci za uzyskiwane rezultaty®.

Ustawa z 1993 r. ustanowita aktualne ramy prawne budzetowania zadanio-
wego dla ministerstw i administracji federalnej. Na te ramy sktadajg si¢ plany
strategiczne, roczne plany rezultatow i roczne raporty rezultatow, ktore sg ustana-
wiane przez okoto setke ministerstw, niezaleznych instytucji i spotek rzgdowych™.
Roczne plany rezultatow zapewniajg bezposrednig wiez z dtugoterminowymi ce-
lami strategicznymi opisanymi w planach strategicznych i z rezultatami do osiag-
nigcia w ciagu jednego roku budzetowego. Roczne raporty rezultatoéw dostarczaja
waznych informacji dla zarzadzajacych, decydentéw politycznych oraz zwyklych
obywateli o rzeczywistym przeznaczeniu dochodow publicznych’'.

Ustawa GPRA stworzyla nowe zarzadzanie publiczne oraz wyposazylta je
w skuteczne narzedzia, ktorych byl pozbawiony budzet programéw stworzony
przez metode PPBS”.

67 J. Diamond, op. cit., s. 8.

68 Strona internetowa www.john—-mercer.com/mpb_system.htm z 5 czerwca 2010 r.

69 A. Shan, op. cit., s. 18.

70 W. Groszyk, La gestion axée sur les résultats aux Etats—Unis, Revue de 'OCDE sur la gestion budgétaire,
OCDE 2002, nr 4, s. 139.

71 U.S. Treasury, strona internetowa www.ustreas.gov/offices/management/budget/planningdocs/actof1993.sht-
ml z 5 czerwca 2010 .

72 B. Pitsvada, F. LoStracco, Performance budgeting—the next budgetary answer. But what is the question?
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3.9. The Program Assessment Rating Tool, PART (2002)

Aby uzupehi¢ reformy wprowadzone przez ustawe GRPA, organ wtadzy wy-
konawczej ds. zarzadzania i budzetu, tj. Office of Management and Budget, stwo-
rzyt w 2002 r. narzedzie do oceny programow, tj. Program Assessment Rating
Tool (w skrocie PART). Celem wprowadzenia tego systemu bylo zaradzenie prob-
lemom, ktore powstaly podczas wdrazania ustawy GPRA dotyczacych definicji
celow oraz niewystarczajgcego wptywu informacji o rezultatach na podejmowa-
nie decyzji przez wtadze wykonawcza oraz Kongres. Narzedzie PART pozwala
dokonywac oceny zarzadzania i rezultatow realizacji kazdego programu. Aby oce-
ni¢ ogdlng skuteczno$é, narzedzie ocenia rezultaty, koncepcje, programowanie,
zarzadzanie i formy odpowiedzialnosci. Poszczegolne ministerstwa sg proszone
o udzielenie odpowiedzi na pytania dotyczace programéw. Odpowiedzi te sa na-
stepnie analizowane i programy sg oceniane jako ,,efektywne”, ,,dos¢ efektyw-
ne”, ,,odpowiednie”, ,,nieefektywne” lub ,,rezultaty nieustalone”. Oceny uzyskane
dzieki systemowi PART nie wptywaja automatycznie na decyzje dotyczace finan-
sowania poszczeg6lnych programéw. Jednakze rezultaty sg publiczne (dostepne
na stronie internetowej). Na ich podstawie formutowane sa rekomendacje doty-
czace sposobdw poprawy dotychczasowych rezultatow. Kontroli poddawany jest
rowniez postep kazdego programu. W czasie kilku lat funkcjonowania tego syste-
mu nastapit istotny wzrost liczby programow ocenionych jako ,.efektywne”, ,,dos¢
efektywne” 1 ,,odpowiednie”. Natomiast jak do tej pory nie udato si¢ skutecznie
wykorzysta¢ tych informacji w procesie ustalania limitoéw wydatkow poszczegol-
nych programoéow. Co wigcej, Kongres nie wykorzystuje w petni mozliwosci jakie
daje narzedzie PART™.

4. Model brytyjski jako wzorzec aktualnego budzetu
zadaniowego we Francji

4.1. Wprowadzenie

Model budzetu zadaniowego przyjety we Francji opiera si¢ w przewazajacym
stopniu na rozwigzaniach brytyjskich, ktore zostaty dostosowane do francuskich
potrzeb i uwarunkowan. Aby zatem dobrze zrozumie¢ funkcjonowanie budzetu
zadaniowego we Francji, siegneliSmy do prezentacji jego pierwowzoru.

4.2. Etapy i cele wdrazania budzetu zadaniowego w Wielkiej Brytanii

W Wielkiej Brytanii pierwsze proby zaradzenia niedostatkom planowania
rocznego wydatkow publicznych 1 ich kontroli byly podejmowane juz w latach

Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management 2002, nr 14, s. 71-72.
73 OCDE, La budgétisation axée sur la performance..., s. 32-33.
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piecdziesiatych oraz sze$cdziesiatych ubieglego stulecia. Za przyktadem ame-
rykanskim budzet programéw zostat wprowadzony w brytyjskim Ministerstwie
Obrony w 1964 r.”* pod nazwa PPB. Nastgpnie zostal rozpowszechniony w mi-
nisterstwach cywilnych. W 1971 r. rzad brytyjski oglosit kolejny projekt pod na-
zwa Programme Analysis and Review przygotowany przez grupe biznesmenow.
System ten opracowano, by umozliwi¢ dokonywanie systematycznej analizy pro-
gramow oraz kontrolowanie, czy i w jakim stopniu zostaly osiagnigte cele wy-
znaczone poszczegolnym programom’. Jednakze rowniez i te wysitki przyniosty
krotkotrwate efekty i okazatly si¢ na dluzszg mete nieskuteczne.

Reformy, ktére doprowadzity do wprowadzenia wspotczesnego budzetu za-
daniowego rozpoczety sic w Wielkiej Brytanii w 1997 r. wraz ze zmianami na sce-
nie politycznej, zmiang rzadu i zwyciestwem wyborczym Partii Pracy. Nowy rzad
odziedziczyt problemy zwiazane z niestabilno$cig gospodarczg i byt zdania, Ze
brak swobody w dysponowaniu $rodkami na koniec roku budzetowego powoduje
problemy w zarzadzaniu Srodkami publicznymi oraz skutkuje skupieniem gtownej
uwagi na planowaniu krotkoterminowym’s. Z tego powodu podjeto liczne refor-
my zarzadzania sektorem publicznym, w tym istotne zmiany dotyczace procedury
budzetowej. W 1998 r. Wielka Brytania wdrozyta budzet zadaniowy jednoczes$nie
z programowaniem $rednioterminowym wydatkéw publicznych”.

Warto zauwazyc¢, ze Wielka Brytania ze wzglgdu na specyfike swojego sy-
stemu prawnego nie zapisala reform zarzadzania publicznego ani budzetu zada-
niowego w zadnym akcie prawnym. Reformy byly wprowadzane etapami, nie
zdecydowano si¢ na metodg ,,wielkiego wybuchu”, jak miato to miejsce w niekto-
rych krajach (np. w Holandii). Reformy byly wprowadzane w sposob scentralizo-
wany, wiodaca role przejeto brytyjskie Ministerstwo Finansow (ang. Treasury),
stajgc si¢ motorem przygotowywania i wdrazania reform’s,

Celem wprowadzanych zmian byto spowodowanie, by pienigdze publiczne
wydawane byly $wiadomie i aby przeznaczane byly przede wszystkim na realiza-
cje gtownych priorytetoéw publicznych. Reformy zmierzaty rowniez do wzmocnie-
nia koordynacji migdzy ministerstwami w celu poprawy jakosci ustug publicznych
i zwigkszenia czytelnosci informacji o posiadanych przez dysponentéw srodkach
publicznych”™. Oczekiwano wreszcie potozenia kresu zbednym wydatkom oraz
marnotrawieniu publicznych pieniedzy®.

74 J. M. Bridgeman, Planning—Programming—Budgeting in the United Kingdom Central Government, (w:)
D. Novick (red.) Current Practice in Program Budgeting (PPBS). Analysis and Case Studies, London 1973,
s. 92.

75 Ibidem, s. 95.

76 OCDE, La budgétisation axée sur la performance..., s. 209.

77 Ibidem, s. 25.

78 Ibidem, s. 43-44.

79 La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni, Budget infos 2008, nr 11, www.performance—publique.gouv.fr

80 OCDE, La budgétisation axée sur la performance..., s. 209.
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Reformy finanséw publicznych zainicjowane w 1997 r. sktadaly si¢ z kilku
elementow. Po pierwsze, wprowadzity wieloletno$¢ wydatkow publicznych. Po
drugie, przyjeto nowy kodeks przejrzystosci budzetowej (ang. Code for Fiscal
Stability). Po trzecie, wprowadzono dwie istotne zasady budzetowe, ktorych ce-
lem bylo zabezpieczenie wydatkow publicznych w perspektywie Sredniotermi-
nowej. Pierwsza z nich, tzw. zlota zasada (ang. Golden Rule) wymaga, by saldo
dochodoéw 1 wydatkow biezacych byto w okresie kazdego cyklu ekonomicznego
zrownowazone. Cykl rozpoczyna si¢ i konczy w momencie, gdy rdéznica mi¢dzy
stwierdzonym a potencjalnym wzrostem, srednio w skali roku (ang. output gap),
jest rowna zeru. Natomiast zgodnie z zasadg zrownowazonych inwestycji (ang.
Suitainable Investment Rule) procentowy udziat zadtuzenia netto sektora publicz-
nego w proporcji do PKB nie moze przekracza¢ 40%®'. Oba te wymogi w per-
spektywie Srednioterminowej sg surowsze niz wymagania europejskiego Paktu
Stabilno$ci i Rozwoju, ale tagodniejsze w perspektywie krotkoterminowej®.
Wreszcie wprowadzeniu reform budzetowych towarzyszylo stopniowe wdrazanie
metody memoriatowej zapozyczonej z sektora przedsiebiorstw prywatnych i do-
stosowanej do uwarunkowan sektora publicznego®.

4.3. Struktura budzetu i limity wydatkow

Reformy przeprowadzane poczawszy od 1997 r. stworzyly ramy nowoczes-
nego zarzadzania wydatkami publicznymi, na ktore sktadaja si¢ trzy elementy. Po
pierwsze, zdecydowano si¢ wprowadzi¢ plany wydatkoéw na trzyletnie okresy, tzw.
Przeglady wydatkow (ang. Spending Reviews), tak aby poszczegdlne ministerstwa
mogtly zaplanowac swoje dziatania oraz by stworzy¢ bardziej stabilne podstawy
zarzadzania sektorem publicznym. Po drugie, wprowadzono Umowy o $wiadcze-
nia publiczne (ang. Public Service Agreements), ktore ustalaja na okres trzech lat
cele, ktére majg by¢ osiggnigte przy wykorzystaniu srodkéw publicznych, a takze
precyzyjne mierniki stuzace weryfikacji, czy i w jakim stopniu wspomniane cele
zostaty osiagnigte. Po trzecie wreszcie, wprowadzono rozdzielenie budzetu wy-
datkow inwestycyjnych i budzetu wydatkéw biezacych, co ma na celu ogranicze-
nie prowadzenia inwestycji w oparciu o plany krotkoterminowe®.

Warto zauwazy¢, ze mimo wprowadzenia w Wielkiej Brytanii budzetu za-
daniowego, struktura budzetu nadal opiera si¢ na podziale na ministerstwa, tak
jak w przypadku budzetu tradycyjnego. Zatem wszystkie wieloletnie limity bu-
dzetowe doktadnie odpowiadaja podziatlowi na ministerstwa, nawet jesli cele

81 R. Hughes, La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni, Revue Frangaise des Finances publiques 2008, nr
102, s. 179.

82 Ibidem

83 Ibidem

84 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 208—-209.
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realizowane sg przez kilka z nich. Analiza funkcjonalna, ktora obejmuje funk-
cje 1 podfunkcje opracowywana jest jedynie w celach statystycznych w Public
Expenditure Statistical Analyses.

Ciekawym rozwigzaniem zastosowanym w Wielkiej Brytanii jest podziat li-
mitow wydatkéw na dwie kategorie: wieloletnie limity wydatkow poszczegol-
nych ministerstw (ang. Departamental Expenditure Limits, w skrocie DEL) oraz
limity roczne (ang. Annually Managed Expenditures, w skrocie AME). Zatem je-
dynie Departamental Expenditure Limits stanowia wieloletnie limity wydatkow
poszczegdlnych ministerstw. Limity DEL ustalane s3 oddzielnie dla wydatkow
biezacych i wydatkéw inwestycyjnych. W ramach tych dwoch ostatnich kategorii
limitow wydatkow ministerstwa majg catkowita swobod¢ w dokonywaniu prze-
niesien. Niewykorzystane jeszcze limity wydatkow biezacych ministerstwa moga
przenies¢ na finansowanie inwestycji. Natomiast przesunigcia w odwrotnym kie-
runku, zgodnie z zasada przenoszalnosci asymetrycznej, sa zabronione. Limitami
wieloletnimi (DEL) objeta jest wigkszo$¢ wydatkow biezacych i inwestycyjnych
administracji publicznej (ochrona zdrowia, edukacja, sprawy wewnetrzne, obrona
narodowa, transport, cze$¢ wydatkéw samorzadu terytorialnego).

Natomiast rocznymi limitami (ang. Annually Managed Expenditures, w skro-
cie AME) objete sa wydatki uznane za zbyt zmienne lub zalezne od koniunktury
gospodarczej, aby moc je wpisaé w ramy planowania wieloletniego. W planach
wieloletnich przewiduje si¢ limity na te wydatki (z podzialem na wydatki biezace
i wydatki inwestycyjne), jednak zarzadzanie nimi odbywa si¢ w cyklu rocznym.*
Rocznymi limitami (AME) objete sg wydatki na ubezpieczenia spoteczne, obstuge
dtugu publicznego oraz czgs¢ wydatkow samorzadu terytorialnego.

Warto zauwazy¢, ze w systemie brytyjskim Treasury ma swobode wyboru ka-
tegorii wydatkéw zarzadzanych w perspektywie rocznej i wieloletniej. Dokonuje
tego w zaleznosci od ich zmienno$ci i koniunktury®. Z uptywem czasu propor-
cja limitow tzw. wydatkow ,,zabezpieczonych” (DEL) do limitow rocznych ule-
gla zmianie. W 1998 r. wynosita 50% do 50%, za$ w 2007 r. limity wieloletnie
(DEL) stanowity 60% catosci wydatkow, a limity roczne (AME) 40%. Taka ewo-
lucja §wiadczy o postepie, jakiego dokonata brytyjska administracja w wielolet-
nim planowaniu wydatkéw publicznych.

4.4. Horyzont czasowy

Tak jak wyzej zaznaczylismy, wraz z wdrozeniem budzetu zadaniowego
w Wielkiej Brytanii wprowadzono jednocze$nie planowanie wieloletnie, wpisujac

85 R. Hughes, La pluriannualité..., s. 180.
86 Ibidem, s. 181.
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budzet zadaniowy w ramy wieloletnie. Nie zrezygnowano jednak przy tym z opra-
cowywania tradycyjnego budzetu rocznego.

Horyzont czasowy programowania wieloletniego w Wielkiej Brytanii zmie-
nial si¢ wraz z uplywem czasu. Pierwsze cztery Spending Reviews (1998, 2000,
2002 i1 2004) ustanawiaty limity wydatkéw poszczegdlnych ministerstw na trzy
lata, za$ dostosowywane byly do zmieniajgcych si¢ uwarunkowan co dwa lata.
Celem byto dopasowanie zaplanowanych wydatkow na trzeci rok programowania.
W konsekwencji kazdy z Przegladow wydatkow obejmowat limity wydatkéw mi-
nisterialnych w perspektywie ,,potkroczacej”. Trzeci rok kazdego okresu stanowit
jednocze$nie pierwszy rok kolejnego okresu.

Poczawszy od Comprehensive Spending Review z 2007 r. programowanie
stracito charakter ,,potkroczacy”, za§ okresy programowania nastgpuja kolejno je-
den po drugim. Co wigcej, brytyjskie Ministerstwo Finansow zapowiedzialo, ze
Spending Review 2010 obejmowaé bedzie okres 2011-2012 a 2014-2015%, pro-
gramowanie zostanie zatem wydtuzone do czterech lat (rok budzetowy w krajach
anglosaskich, inaczej niz w przypadku Polski czy Francji, nie pokrywa si¢ z ro-
kiem kalendarzowym).

Ponizszy schemat przedstawia cykl Spending Reviews z 20021z 2004 r.,
a takze Comprehensive Spending Reviews 2007:

Schemat 2. Horyzont czasowy (Cato$ciowych) przegladéw wydatkow
(ang. Comprehensive Spending Reviews)
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Zrédio: R. Hughes, La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni, 8 Forum des Responsables de
Programme, 21 luty 2008 r.

87 Spending Review 2010 — the Government’s approach, 8 czerwiec 2010 r., http://www.hm—treasury.gov.uk
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Polityka budzetowa w Wielkiej Brytanii oceniana jest w dtugookresowych
cyklach ekonomicznych przez National Audit Office (odpowiednik polskiej
Najwyzszej [zby Kontroli). Ministerstwo Finanséw okresla zatem poczatek i ko-
niec takiego cyklu. Poprzedni cykl obejmowat lata 1997-2007.

4.5. Rezerwy i margines swobody dziatania
w programowaniu wieloletnim

Z planowaniem wieloletnim wigza si¢ nieuniknione btedy w metodologii do-
konywania prognoz i przewidywan, sytuacje, ktorych nie mozna przewidzie¢,
a takze koszty nowych dziatan powstate dopiero po ustaleniu limitow wydatkoéw
wieloletnich. By pokry¢ powstale w ten sposob wydatki, brytyjskie Ministerstwo
Finansow wprowadzito trzy rodzaje rezerw. Po pierwsze, kazde ministerstwo
ma do dyspozycji wlasng rezerwe ministerialng (ang. Departmental Unallocated
Provision). Po drugie, ogdlna rezerwa dysponuje takze Ministerstwo Finansow
(ang. Departmental Expenditure Limit Reserve). Wreszcie po trzecie, istnie-
je rezerwa na finansowanie nieprzewidzianych potrzeb (ang. Annually Managed
Expenditure Margin) nieuwzglednionych w wieloletnich limitach wydatkow
(DEL)®.

Poza tymi rezerwami istniejg rowniez dwa sposoby implicite umozliwiajace
zwigkszenie poziomu ostroznosci, a zatem i zmniejszenie ryzyka w planowaniu
wieloletnim. Maja one na celu zapewnienie wystarczajagcego marginesu swobo-
dy w przypadku zaistnienia nieprzewidzianych wydatkow. Po pierwsze, hipote-
zy ekonomiczne stuzace ustalaniu dochodow, wydatkow i salda budzetowego sg
celowo opracowywane z duzg dozg ostroznosci. Te hipotezy, takie jak stopa bez-
robocia czy cena paliw (lacznie jest ich dwanascie) zostaty wybrane ze wzgledu
na ich istotny wptyw na finanse publiczne. Wérdd tych dwunastu hipotez najwaz-
niejsze znaczenie ma zalozenie, ze wzrost gospodarczy bedzie nizszy od prze-
widywan centralnych. Drugi sposob implicite zachowania ostroznosci polega na
ustalaniu salda budzetowego w sposob bardziej restrykcyjny, niz wymagaja tego
reguty budzetowe. W rezultacie przewidywania Ministerstwa Finansow zmierza-
ja do powstania nadwyzki biezacego salda budzetowego w wysokosci okoto 0,2%
PKB w okresie cyklu ekonomicznego, podczas gdy zgodnie ze ztotg zasada wy-
magana jest jedynie rownowaga. Warto zauwazy¢, ze z przeprowadzonych badan
wynika, ze $rodki ostroznos$ci implicite sa stosowane w wiekszosci panstw, ktore
wprowadzity planowanie wieloletnie wydatkow publicznych®.

88 House of Commons. Budget Measurer and Low—income Households. Thirteenth Report of Session 2007-08.
The Stationery Office Limited, Londyn 2008.
89 R. Hughes, La pluriannualité..., s. 182.
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4.6. Elementy konstytuujace budzet zadaniowy w Wielkiej Brytanii

4.6.1. Catosciowe przeglady wydatkéw
(ang. Comprehensive Spending Reviews)

Przeglady wydatkéw (ang. Spending Reviews) wraz z Umowami o $wiad-
czenia publiczne (ang. Public Service Agreements) stanowig dwa podstawowe
elementy sktadajace si¢ na brytyjski budzet zadaniowy. Przeglady wydatkéw za-
wierajg szczegdtowy plan potrzeb finansowych kazdego ministerstwa na okres
trzech lat™. Celem Przegladow wydatkow jest ocena osiggnigtych rezultatow pro-
gramow w poprzednim okresie trzyletnim, zidentyfikowanie sposobow zwigksze-
nia efektywno$ci wydatkow publicznych, znalezienie srodkow na finansowanie
nowych dziatan i wreszcie ustanowienie ram programowania wieloletniego fi-
nanséw publicznych oraz celow do osiagnigcia przez kazde ministerstwo’. Do
tej pory, mialo miejsce pi¢¢ cykli programowania wieloletniego (rozpoczetych
w 1998, 2000, 2002, 2004 i w 2007 r.). Kolejny, Spending Reviews 2010, obejmie
okres 2011-2012 2 2014-2015%.

Przeglady wydatkow opracowywane sa przez poszczegolne ministerstwa, zas
Ministerstwo Finansow koordynuje catos¢ tych prac. Przygotowujac plany docho-
doéw, ministerstwa muszg przestrzega¢ dwoch limitéw ogdlnych wydatkéw bie-
zacych i inwestycyjnych wynikajacych ze wspomnianych wyzej nowych zasad
budzetowych (zlotej zasady i zasady zrownowazonych inwestycji).

Co ciekawe, Przeglady wydatkow to zwykte raporty, akty administracyjne,
nieposiadajace jakiejkolwiek mocny normatywnej, a ich forma zalezy wylacznie
od woli rzadu. Sg one przekazywane Parlamentowi w celach informacyjnych (od-
bywa si¢ nad nimi debata bez glosowania). Jednakze w momencie prezentowania
przed Parlamentem wnioskdéw poszczegolnych ministerstw o przyznanie im limi-
tow wydatkow na kolejny rok (ang. Parliamentary Supply Estimates), ministerstwa
muszg bezwzglednie przestrzegac ustalonych w Spending Reviews trzyletnich li-
mitow lub ewentualnie posiada¢ zgod¢ Ministerstwa Finansow na ich przekro-
czenie, tak by nie bylo rozbieznosci migdzy ustalonymi limitami wieloletnimi
a budzetem rocznym®. Chociaz zatem Spending Reviews nie majg zadnej mocy
wiazacej, jak do tej pory byly zawsze bezwzglednie przestrzegane w przygotowy-
waniu rocznych ustaw finansowych (zawierajacych budzet). Dysponenci dostrze-
gaja zalety takiego rozwigzania, gdyz gwarantuje im dostep do informacji, jakimi
srodkami bedg dysponowa¢ w najblizszych latach®.

90 R. Hughes, United Kingdom Concludes Its Fifth Multi-Annual Spending Round, 5 maj 2008 r., http://blog—pfm.
imf.org
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Spending Reviews z lat 1998 1 2007 miaty charakter ogdlny. Z tego powodu,
odnosnie do tych dwoch Przegladow wydatkdéw uzywa si¢ terminu Comprehensive
Spendings Review (CatoSciowe przeglady wydatkow). Celem Spendings
Reviews jest przede wszystkim rozdzielenie stopniowo pozostajacych $rod-
kéw pomiedzy wybrane juz cele strategiczne. Natomiast nowe cele priorytetowe
umieszczane sg w Comprehensive Spendings Review. Ich opracowanie umozliwia
dokonanie gruntownej analizy przekazywanych poszczegdlnym ministerstwom
dochodoéw oraz zmiany podziatu przyznawanych im srodkow. Catosciowy charak-
ter przegladow wydatkdéw oznacza, ze przy opracowaniu CSR rzad tworzy strate-
gie i ustala hierarchie priorytetéw na kolejne dziesigciolecie, nie opierajac si¢ przy
tym na poprzednich przegladach wydatkow. Zatem pierwszy Catosciowy przeglad
wydatkoéw z 1998 r. (ktory byt jednoczesnie pierwszym przegladem w ogole) byt
przygotowany bez uwzglednienia istniejacego do tej pory podziatu srodkow pub-
licznych. Dzigki takiej metodzie mozliwe bylo wprowadzenie radykalnych zmian
w alokacji srodkow. Natomiast drugi (i jak do tej pory ostatni) CatoSciowy prze-
glad wydatkow (CSR z 2007 r.) opieral si¢ na ambitnym programie optymaliza-
cji wykorzystania pieniedzy publicznych w celu znalezienia srodkéw niezbgdnych
do rozwiazania problemow najblizszego dziesieciolecia. We wszystkich mini-
sterstwach przystapiono zatem do szczegdétowej analizy dotychczasowego wy-
korzystania §rodkow publicznych, aby oszacowa¢ mozliwo$¢ realizacji celow
dhugoterminowych przez poszczegdlne ministerstwa®.

4.6.2. Umowy o swiadczenia publiczne
(ang. Public Service Agreements, PSA)

Od 1998 r., na podstawie Spending Review, kazde ministerstwo opracowu-
je wieloletni projekt planowanych rezultatéw oraz plan wydatkéw na trzy lata,
tzw. Umowe o $wiadczenia publiczne (ang. Public Service Agreements, w skrocie
PSA). Obecnie istnieje 30 takich umow, a kazda z nich zawiera jeden strategiczny
cel rzadu. Warto zauwazy¢, ze liczba celow strategicznych z biegiem czasu znacz-
nie zmalata. W 1998 r. bylo ich okoto 300, w 2000 r. okoto 160, w 2004 r. liczba
zmalata jeszcze do 110, a w 2007 r. byto zaledwie 30%. Taka tendencja spadkowa
$wiadczy o tym, ze nabywane z biegiem czasu do§wiadczenie pozwala wybierac
bardziej ogdlne cele, pozostawiajac jednoczesnie dysponentom wigksza swobode
podejmowania decyzji zmierzajacych do realizacji wyznaczonych celow.

System opracowywania umow PSA jest scentralizowany, gdyz to Ministerstwo
Finansow ustala og6lng koncepcje i decyzje o kierunkach ich ewolucji. Wszystkie

95 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 214.
96 Ibidem
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umowy PSA i znajdujace si¢ w nich cele wymagaja akceptacji Ministerstwa
Finansow”’.

Ponizszy schemat przedstawia aktualng strukturg Public Service Agreements.

Schemat 3. Struktura Uméw o $wiadczenia publiczne
(ang. Public Service Agreements, w skrocie PSA)

Cel priorytet Wyznaczenie
el priorytetowy ,
(PSA) dysponentow
Cel szczegbtowy Cel szczegdtowy
. L . L l ‘
Poziom wykonania Poziom wykonania Poziom wykonania
celu celu celu

Nota techniczna dotyczaca sposobu mierzenia realizacji celow|

za pomocg miernikOw Obowiazek
publikacji
Y y ¥ Brak
Strategia Strategia Strategia obowiazku
wykonania celu wykonania celu wykonania celu publikacji

Zrédlo: OECD, La budgétisation axée sur la performance dans les pays de I’OCDE, 2007, s. 212.

4.6.3. Noty techniczne i strategie wykonania celu

Dokumentami uszczegotowiajacymi omoéwione wyzej umowy PSA sa przy-
gotowywane réwniez przez kazde ministerstwo noty techniczne. Zawierajg one
doktadny opis sposobu definiowania celoéw danej umowy, zrodta informacji wy-
korzystywanych do mierzenia postgpow realizacji celow. Wyjasniaja takze, w ja-
ki sposdb mozna ocenié, czy dany cel zostal zrealizowany, czy tez nie’. Noty
techniczne sa dostepne na stronach internetowych poszczegolnych ministerstw.
Ministerstwa opracowuja ponadto tzw. strategie wykonania celow wyjasniajaca
sposob ich realizacji®.

97 Ibidem, s. 32.
98 Ibidem, s. 215.
99 Ibidem, s. 32.
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4.6.4. Raporty semestralne (ang. Pre—Budget Reports)
i raporty roczne (ang. Budget Reports)

Umowy o $wiadczenia publiczne (PSA) odgrywaja kluczowg role w zapew-
nieniu przejrzystosci osiggnigtych celow oraz w egzekwowaniu odpowiedzialno-
$ci przed obywatelami za zrealizowane rezultaty. Wszyscy ministrowie sktadajg
zatem w raportach rocznych (ang. Budget Reports) sprawozdanie z realizacji zo-
bowigzan podjetych w umowach PSA. Te dokumenty, publikowane od poczatku
lat dziewigcdziesiatych, zawieraja informacje o $rodkach pieni¢znych i etatach
ustalonych dla danego ministerstwa. Porownuja takze osiggnigte rezultaty z cela-
mi zapisanymi w PSA, do osiagniecia ktorych byto zobowiazane dane minister-
stwo.

W 2002 r. rzad zwigkszyt czgstotliwos¢ opracowywanych informacji na te-
mat postgpow z wywigzywania si¢ z Umow o §wiadczenia publiczne i wprowa-
dzit obowigzek opracowywania raportéw potrocznych (ang. Pre—Budget Reports)
zawierajacych cato$¢ informacji o rezultatach osiagnietych przez ministerstwa od
czasu publikacji poprzedniego raportu. Zarowno raporty roczne jak i poétroczne
dostepne sa na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw. Dzigki semestralnemu
systemowi sprawozdawczosci z osiagnie¢ rzadu Wielka Brytania pod wzgledem
przekazywania informacji o rezultatach oraz odpowiedzialnosci dysponentoéw
srodkow publicznych znalazta si¢ w $wiatowej czotowce .

4.7. Zwiekszenie odpowiedzialnosci i swoboda dziatania

Wprowadzenie budzetu zadaniowego dokonalo istotnych przemian w za-
kresie odpowiedzialno$ci za zarzadzanie publiczne. Obecny system opiera si¢
na rownowadze pomiedzy odpowiedzialnoscia a swoboda zarzadzania w okresie
wieloletnim. Glownym obowigzkiem dysponentow jest osiaggnigcie zaplanowa-
nych rezultatow. W zamian za to posiadaja oni znaczng swobode w zarzadzaniu,
mozna nawet powiedzie¢, ze kazde ministerstwo stato si¢ swoim wlasnym mini-
sterstwem finansow.

Warto zwrdci¢ uwagg, ze ta swoboda jest ograniczona w dwdch dziedzinach
o0 szczegblnym dla panstwa znaczeniu, a mianowicie w zakresie wydatkow osobo-
wych oraz inwestycji. Jesli chodzi o wydatki osobowe, to zrezygnowano z utrzy-
mania limitu przyshugujacych etatow, pozostawiono jedynie kontrolg wydatkow
administracyjnych, tj. gldéwnie wydatkow na wynagrodzenia. Ministerstwa moga
zatem same podejmowaé decyzje dotyczace liczby zatrudnianych pracownikow
i wysokosci ich wynagrodzen. Jednak w przypadku pewnych kategorii pracow-

100 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 217-218.
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nikéw (lekarzy, nauczycieli, wojskowych) propozycje podniesienia ich wyna-
grodzen opracowywane sg przez specjalnie do tego celu powotane komitety. Co
wiecej, Ministerstwo Finanséw posiada prawo weta w stosunku do decyzji o wzro-
scie ptac'”'. Nalezy pamigtac, ze obowiagzuje takze zasada przenoszalnosci asyme-
trycznej, ktora zakazuje zwigkszania wydatkow osobowych. Natomiast, w wyniku
wprowadzenia ograniczen swobody dysponentéw w dziedzinie inwestycji, zaden
projekt inwestycyjny nie moze by¢ przyjety bez zgody specjalnego komitetu mi-
nisterialnego. Jesli za$ projekt przekracza pewna kwote, wowczas przedstawiciele
Ministerstwa Finanséw uczestnicza w posiedzeniach takiego komitetu z prawem
wnoszenia poprawek (co si¢ zdarza dos$¢ czgsto) oraz z prawem weta, ktore jest
jednak wykorzystywane przez Treasury sporadycznie'®2,

Za niezrealizowanie celow wynikajacych z umoéw PSA nie przewidziano
oficjalnych sankcji zapisanych w aktach prawnych. Jednakze rezultaty osiggane
przez ministerstwa sg regularnie sprawdzane. Muszg one sporzadzaé sprawozda-
nia z wprowadzonych ulepszen majacych na celu osigganie lepszych rezultatow.
Ministerstwa sg zobowigzane takze to sktadania wyjasnien przed specjalng pod-
komisja rzadu ds. $wiadczen 1 wydatkéw publicznych (ang. Public Services and
Public Expenditure, w skrocie PSX) w przypadku przekroczenia ustalonych limi-
tow wydatkow.

4.8. Bilans funkcjonowania budzetu zadaniowego w Wielkiej Brytanii

Od czasu wprowadzania w Wielkiej Brytanii w 1998 r. budzetu zadaniowego
wcigz trwaja prace nad ulepszaniem jego poszczegdlnych elementéw. Poprawa ja-
kos$ci Spending Reviews, jak i doprecyzowywanie Umow o §wiadczenia publiczne
(ang. Public Service Agreements), pozwolity na dokonanie znacznych postepow
w zakresie realizacji celéw uznanych za priorytety publiczne. Wprowadzenie
umow PSA pozwolito na polozenie akcentu nie na produkty (ang. inputs), ale na
rezultaty, istotne z punktu widzenia odbiorcow §wiadczen publicznych. Co wie-
cej, jakos¢ tych $wiadczen ulegta znacznej poprawie!®.

Nalezy podkresli¢, ze pilotaz reform majacych na celu wprowadzenie budze-
tu zadaniowego byl w znacznym stopniu ulatwiony przez jedng z cech charakte-
ryzujacych budzet brytyjski, mianowicie jego charakter skonsolidowany. Budzet
w Wielkiej Brytanii obejmuje bowiem cato$¢ wydatkéw publicznych. Co wig-
cej, opiera si¢ na jednej podstawie prawnej. Dzieki temu Treasury dysponuje duza

101 Le contrdle des finances publiques au Royaume-Uni, Budget infos 2008, nr 11, www.performance—publique.
gouv.fr

102 Ibidem

103  La budgétisation axée sur la performance..., s. 222-223.
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swoboda przy decydowaniu o charakterze rocznym lub wieloletnim poszczegdl-
nych wydatkow!'*,

Wdrozeniu budzetu zadaniowego w Wielkiej Brytanii towarzyszyto wpro-
wadzenie planowania wieloletniego do zarzadzania sektorem publicznym, ktore
przyniosto wiele istotnych korzys$ci. Po pierwsze, dysponenci posiadajg wiarygod-
ng informacje¢ o srodkach, jakimi beda dysponowac¢ w najblizszych latach, a zatem
mogg lepiej zaplanowa¢ podejmowane dzialania. Po drugie, poprzez przestrze-
ganie wyznaczonych wieloletnich limitow wydatkéw ministerstwa umozliwiajg
Ministerstwu ds. Finansow realizacj¢ wyznaczonego kierunku finansow publicz-
nych. Finalna zaletag wprowadzenia budzetu zadaniowego i planowania wielo-
letniego jest wygenerowanie oszczgdnosci na przeprowadzenie istotnych reform
strukturalnych'®. Nalezy jednak pamigtaé, ze wdrozenie budzetu zadaniowego
oraz planowania wieloletniego wymaga mobilizacji i zdyscyplinowania ze strony
wszystkich zaangazowanych w ten proces podmiotow.

104  R.Hughes, Parole d’expert, responsable de la programmation pluriannuelle des dépenses (Spending Review)
au ministére de I'économie et des finances britannique, Budget infos 2008, nr 11.
105 R. Hughes, La pluriannualité..., s. 183.
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Rozdziat I

ETAPY WDRAZANIA WSPOLCZESNEGO
BUDZETU ZADANIOWEGO WE FRANCJI

URrszurLa K. ZAwWADZKA-PAK

1. Préby wdrozenia budzetu zadaniowego podejmowane
we Francji w XX wieku

1.1. Pierwsze préby wdrozenia budzetu zadaniowego we Francji

Pierwsze proby wdrozenia reform zmierzajacych do zwickszenia efektyw-
nosci dzialan administracji publicznej byly podejmowane we Francji po dru-
giej wojnie $wiatowej. W ich wyniku powolano w 1946 r. Centralny Komitet ds.
Analizy Kosztow Swiadczenia Ushug Publicznych. 22 kwietnia 1953 1. zostat wy-
dany dekret o okreslaniu kosztow i1 $wiadczeniu ustug, ktéry miat umozliwi¢ mi-
nisterstwom opracowywanie miernikow kosztu §wiadczenia przez rzad ustug
publicznych. Zostat powotany komitet wykonawczy w celu opracowania i nadzo-
rowania tej reformy oraz rozpropagowania nowych metod. Nast¢pnie, w 1954 r.
zostal powotany Komisariat Ogoélny ds. Efektywnos$ci, zastagpiony w 1956 .
Wyzsza Radg Reformy Administracyjne;j'.

W latach pieédziesiatych sukces odniosta metoda ,,Organizacja i Metoda”.
Jej celem byto nie tyle poszukiwanie oszczednos$ci, co skuteczno$é funkcjono-
wania administracji publicznej. Okoélnik z dnia 12 grudnia 1957 r. zobowigzywat
do powotania komérek ,,Metody i Organizacji”, ktore decyzja Ministerstwa ds.
Finanséw mialy by¢ objete pilotazem przez Centralng Komisj¢ ds. Organizacji
i Metody, podleglej Dyrekcji ds. Budzetu. Celem Komisji byto upowszechnianie
technik organizacji i upraszczania pracy w administracji publicznej?.

1 F. Mordacq, La réforme de I'Etat par 'audit, Paris 2009, s. 22.
2 Ibidem
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1.2. Racjonalizacja wyboréw budzetowych

W latach sze$édziesiatych administracja francuska z duza uwaga przygladata
si¢ amerykanskim dziataniom majacym na celu wdrozenie Planning programming
budgeting system. Zaproponowano, by analogiczna metoda nosita we Francji na-
zwe ,,optymizacji wydatkow publicznych” (fr. optimisation de la dépense pub-
lique). Stowo ,,optymalizacja” wydawato si¢ naduzyciem, jednak wskazywato
na intencje zwolennikow proponowanych zmian, ktorzy jesli nie byli catkowicie
przekonani o mozliwosci uczynienia decyzji dotyczacych wydatkow catkowicie
racjonalnymi, to przynajmniej dazyli do ich zracjonalizowania. Ostatecznie przy-
jeto nazwe ,,racjonalizacja wyborow budzetowych” (fr. Rationalisation des choix
budgétaires, w skrocie RCB). Metoda RCB zdeterminowata w pewnym zakresie
ksztalt wspotczesnego budzetu zadaniowego we Francji; z tego powodu przyjrzy-
my si¢ doktadniej zaproponowanym przez nig rozwigzaniom.

Cele RCB byly bardzo zblizone to tych, ktére postawiono przed amerykan-
skim Planning programming budgeting system. Jednakze, inaczej niz w Stanach
Zjednoczonych, zadne oficjalne wytyczne nie okreslity nowych procedur, ktore po-
winny zastosowac francuskie ministerstwa, by wdrozy¢ nowag metod¢. Dziatania
rzadu francuskiego pozostawaty przede wszystkim pragmatyczne, ograniczaty si¢
do seminariow informacyjnych, nie zastosowano za$ jakiejkolwiek formy przy-
musu. Z tego powodu tempo i stopien wdrazania RCB w poszczegdlnych mini-
sterstwach byly zréznicowane.?

Ministerstwo Gospodarki i Finansow zarzadzeniem z dnia 13 maja 1968 r.
powotlalo specjalng komisje, tj. Mission de la Rationalisation des choix budgéta-
ires, ktora miata na celu przetestowanie metody racjonalizacji wyborow budzeto-
wych i kontroli rezultatow dziatan administracji publicznej, wykorzystujac do tego
celu system analizy kosztow i efektywnosci®. W exposé na rozpoczgcie pracy tego
zespotu P. Huet, ktory stanat na jego czele, stwierdzit, Ze ,,na skutek catkowitej
zmiany perspektywy i metod administracji publicznej, dzigki wykorzystaniu tech-
nik obliczen formalnych i mechanicznych powstatych na skutek rozwoju kompu-
teréw oraz dzigki zmianom $wiadomosci i relacji w administracji publicznej, RCB
daje rzadowi 1 administracji mozliwos$¢ efektywnego rozwigzywania problemow
zaréwno gospodarczych, organizacyjnych, jak i zwigzanych z gromadzeniem in-
formacji’™.

Przed 1968 r. trzy ministerstwa zdecydowaty si¢ na wdrozenie RCB. Za przy-
ktadem amerykanskiego Pentagonu uczynito to francuskie Ministerstwo Obrony,

3 H. Lévy—Lambert, H. Guillaume, op. cit., s. 16.

4 Rexecode, Une évaluation des systemes d’information statistique sur les administrations publiques, w: J.
Bourdin. Rapport du Sénat no 203 sur I'étude relative a I'évaluation des systémes d’information statistique sur
les administrations publiques z 31 stycznia 2001 r., s. 61.

5 Ibidem
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ktore jako pierwsze wdrozylo RCB pod nazwa Planowanie, programowanie,
przygotowywanie budzetu (fr. Planification, Programmation, Préparation Budget,
w skrocie PPPB). Drugim ministerstwem, ktore wdrozylo metode RCB, byto
Ministerstwo Infrastruktury i Mieszkalnictwa. Wykorzystujac RCB, opracowy-
walo ono metody planowania inwestycji drogowych. Trzecim za$ ministerstwem
byto Ministerstwo Gospodarki i Finansow, ktore pod wptywem sugestii wchodza-
cych w jego sktad Dyrekcji ds. Budzetu i Dyrekcji ds. Przewidywan stato si¢ mo-
torem wdrazania RCB we wszystkich ministerstwach®.

Od momentu oficjalnej inauguracji RCB w 1968 r. wigkszo$¢ pozostatych mi-
nisterstw zaangazowala si¢ we wprowadzenie jej w zycie. Tak byto m. in. w przy-
padku Ministerstwa Edukacji Narodowej, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
Ministerstwa ds. Poczty i Telekomunikacji, Ministerstwa Kultury, Ministerstwa
Zdrowia, Ministerstwa Pracy, Ministerstwa Przemyshu’.

Pod koniec lat siedemdziesiatych ubiegtego stulecia, w tym samym momencie,
gdy w Stanach Zjednoczonych w znacznej czg¢$ci zaniechano juz PPBS, racjona-
lizacja wyborow budzetowych we Francji nabyta w petlni prawo bytu wraz z po-
wotaniem Komisji ds. Racjonalizacji Wyboréw Budzetowych. Celem tej Komisji,
w ktorej uczestniczyty wszystkie ministerstwa, byto umozliwienie wymiany do-
swiadczen i dbanie o skuteczne wdrazanie w administracji metody RCB?.

Racjonalizacja wyboréw budzetowych taczyta w sobie trzy cele koordynowa-
ne przez dwie dyrekcje wchodzace w sktad Ministerstwa Finansow (Dyrekcje ds.
Budzetu i Dyrekcje ds. Przewidywan). Pierwszym celem RCB bylo wdrozenie bu-
dzetu programoéw. Drugim, badania i analizy majace na celu przygotowanie decy-
zji, tj. zidentyfikowanie problemow, sporzadzenie listy pomystow i mozliwosci.
Trzecim celem metody RCB bylo unowocze$nienie zarzadzania sektorem pub-
licznym (informatyzacja, wdrozenie nowych systemow informacyjnych, reformy
strukturalne, dekoncentracja wtadzy publicznej, plany ksztatcenia etc.)’.

Budzet programow opracowany w ramach metody RCB opieral si¢ na dwoch
filarach. Z jednej strony bylto to zarzadzanie poprzez ustalanie celow do osiag-
nigcia. Zatem nowe metody zarzadzania prywatnymi przedsigbiorstwami miaty
by¢ wykorzystane w sektorze publicznym. Zwazywszy jednak na réznice mig-
dzy sektorem publicznym i prywatnym, nalezato dokona¢ pewnych modyfikacji.
Z drugiej strony, przygotowywanie budzetu programéw powinno opiera¢ si¢ na
analizie kosztow i korzysci '°.

6 H. Lévy—-Lambert, H. Guillaume, op. cit., s. 17.
7 Ibidem

8 Ibidem, s. 18.

9

B. Perret, De I'échec de la rationalisation des choix budgétaires (RCB) a la loi organique relative aux lois de
finances (LOLF), Revue Frangaise d’Administration Publique 2006, nr 117, s. 37.
10 H. Lévy—Lambert, H. Guillaume, op. cit., s. 16.
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Konsekwencja wspomnianej wyzej pragmatycznej procedury wdrazania RCB
byt nie tylko zr6znicowany stopien wprowadzenia stosowania tej metody w po-
szczeg6lnych ministerstwach. Otéz sama tres¢ RCB nie byla we wszystkich mi-
nisterstwach taka sama i z tego powodu trudno bylo stworzy¢ wspolna definicje,
ktora mogtaby mie¢ zastosowanie do calego przedsiewzigcia. Jednakze, bardzo
schematycznie, mozna wyr6zni¢ siedem etapow RCB, ktore wystepowaty kolej-
no po sobie:

1. Analiza celow prowadzona, by zdefiniowac¢ cele podejmowanych lub pla-
nowanych dziatan. Na tym etapie opracowywano rowniez mierniki umozliwiajace
oceng stopnia realizacji celow.

2. Analiza $rodkéw polegata na wybraniu srodkéw majacych wpltyw na co
najmniej jeden z planowanych celow.

3. Ustalenie zaleznos$ci miedzy Srodkami a celami stanowito najwazniejsza
i jednoczesnie najtrudniejszg faze RCB i wymagato poglebionych analiz.

4. Opracowanie alternatywnych programow. Analitycy i decydenci po-
lityczni wybierali pewng liczbe celow i dla kazdego z nich okreslali jeden lub
ewentualnie kilka programow, ktorych realizacja miata umozliwi¢ ich osiaggnigcie.
Program sktadat si¢ ze $rodkow, precyzyjnie okreslonych celow, oceny wptywu
programu na realizacje¢ celow, kosztow natychmiastowych, przysztych, posred-
nich, bezposrednich oraz innych jego efektow.

5. Ewaluacja programow. Istniato kilka poziomoéw ewaluacji programow
o roznym stopniu zaawansowania, takich jak analiza kosztéw/efektywnosci czy
kosztow/korzysci.

6. Decyzja. W poprzednich pigciu etapach specjalisci opracowywali szereg
informacji przydatnych do podjecia ostatecznej decyzji, ktora jednak nie byta po-
dejmowania przez nich, lecz przez decydentdéw politycznych. Dokonujgc osta-
tecznych wyborow, opierali si¢ oni zar6wno na danych dostarczonych przez
analitykow, jak i polegali na wlasnej subiektywnej ocenie. Tak podjete decyzje za-
wieraly zarowno cele $rednioterminowe, jak i $rodki konieczne do ich realizacji.
Procedura opracowywania takiego planu byta powtarzana co pig¢ lat. Inaczej byto
w przypadku analogicznej metody PPBS stosowanej w Stanach Zjednoczonych,
gdzie byta ona powtarzana corocznie, dzi¢ki czemu powstawat , kroczacy” plan
pigcioletni. Wariant francuski cechowat si¢ wigkszg sztywnoscia, a planowanie
o ustalonym horyzoncie czasowym uznawano za zalete. Podjete decyzje o reali-
zacji celow miaty wlasciwie nieodwolalny charakter, inaczej niz w przypadku ho-
ryzontu kroczacego.
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7. Wykonywanie i kontrola stanowity przeniesienie do sektora publicznego
podstawowych zasad nowoczesnego zarzadzania stosowanego w sektorze prywat-
nych przedsigbiorstw!!.

Ponizszy schemat w uproszczony sposob przedstawia etapy procedury racjo-
nalizacji wyborow budzetowych:

Schemat 1. Schemat etapdw Racjonalizacji wyboréw budzetowych

1. Analiza celow 2. Analiza srodkow
(struktura celow)

| |

3. Ustalenie zaleznosci
migdzy $rodkami a celami

|

4. Opracowanie
alternatywnych programow

!

5. Ewaluacja programow
(analiza kosztow i korzysci)

!

6. Decyzja
(plan, programy, budzet)

!

7. Wykonywanie i kontrola
(zarzadzanie przez cele)

A

Zrédlo: H. Lévy-Lambert, H. Guillaume, La rationalisation des choix budgétaires. Techniques
d’analyse, Paris 1971, s. 19.

Budzet programéw wprowadzony przez metod¢ RCB nie przyczynit si¢
w istotny sposdb do modyfikacji warunkow przygotowywania budzetéw mini-
sterstw, ktore nadal byty opracowywane i dyskutowane w oparciu o tradycyjna
klasyfikacje. W konsekwencji budzet programéw nie mogt sta¢ si¢ skutecznym
narzedziem unowoczes$niania zarzgdzania publicznego.

Proby racjonalizacji wydatkow budzetowych za pomoca metody RCB zosta-
ly praktycznie porzucone na poczatku lat osiemdziesigtych (ostatecznie metody
RCB zaprzestano w 1985 r.)!2. Dokonujgc bilansu funkcjonowania tej metody we

1 Ibidem, s.18-26.
12 Rexecode, op. cit.,, s. 62.
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Francji warto podsumowac¢ zar6wno powody jej niepowodzenia, jak i osiggnie-
te sukcesy.

Za sukces RCB nalezy z pewno$cig uznac¢ fakt, ze metoda ta stworzylta solid-
ne teoretyczne podstawy pierwszych budzetow programow we Francji, ktorym to-
warzyszyly cele i mierniki skuteczno$ci'®. Po drugie, wspomniana wyzej Komisja,
Mission RCB, dokonata licznych badan i analiz w r6znych dziedzinach aktywno-
$ci publicznej (pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, transport, ochrona §rodowi-
ska, pomoc przedsigbiorstwom etc.). Powstato okoto 500 prac, w tym 40 bardzo
waznych o charakterze migdzyministerialnym. Warto dodaé, ze niektére z nich
miaty realny wptyw na podejmowane decyzje'®. Co wiecej, RCB data poczatek
wielu inicjatywom, w tym ustanowieniu nowej kategorii dokumentéw budzeto-
wych (tzw. ,,biale” budzetowe, nazwa pochodzi od koloru oktadki tych dokumen-
tow), ktore od 1971 r. majg na celu obliczenie kosztow ustanawianych programow
i odpowiadajacych im celom'. Wreszcie metoda RCB przyczynita si¢ do rozwi-
ni¢cia idei unowocze$niania zarzgdzania administracyjnego, nawet jesli konkretne
rezultaty w tej dziedzinie byty do$¢ ograniczone'.

Po obiecujacych poczatkach metoda RCB stracita z czasem jakikolwiek
wplyw na podejmowanie decyzji budzetowych. Analizujagc przyczyny takiego sta-
nu rzeczy, nalezy stwierdzi¢, ze RCB miata bardzo ambitne cele ekonomiczne, po-
zbawiona byta jednak §rodkoéw ich realizacji. Narzedzia racjonalizacji procedury
budzetowej okazaty sie¢ bardziej skomplikowane, niz to przewidywano, nie mo-
gty by¢ tez w petni wykorzystane na skutek braku danych statystycznych oraz in-
formacji o gospodarce, niezbednych do podejmowania wtasciwych decyzji'’. Po
drugie, brak impulsu politycznego porownywalnego z tym, jaki otrzymala amery-
kanska metoda PPBS, a takze implikacje administracyjne takiej reformy spowo-
dowaty, ze trudno byto odeprze¢ niechec istniejacych struktur administracyjnych
do nowego systemu. Po trzecie, metodzie RCB brakowato zwigzku z procedu-
rami budzetowymi, a takze wiezi miedzy badaniami, programami i decyzjami.
Logika programéw stanowita sztuczng nadbudowe i tak naprawde nie byta brana
pod uwage w pracach nad budzetem. Co wiecej, RCB opierata si¢ na do$¢ naiw-
nej relacji migdzy ekspertem a decydentem politycznym, a brak konsensusu mig-
dzy samymi ekspertami z pewnoscia przyczynit si¢ do zaprzestania stosowania tej
metody'®. Wreszcie zaniechanie metody RCB wynikato z powodoéw koniunktural-
nych. Zachwiania makroekonomiczne z 1975 r., a nastepnie z 1982 r. przyczynity

13 F. Ecalle, De la rationalisation des choix budgétaires a la LOLF, (w:) E. Arkwright, C. de Boissieu, J.—H.
Lorenzi et J. Samson, Economie politique de la LOLF, Paryz 2007, s. 240.

14 Ibidem

15 Rexecode, op. cit., s. 62.

16 F. Ecalle, op. cit., s. 240.

17 Rexecode, op. cit., s. 63.

18 F. Ecalle, op. cit., s. 242.
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si¢ do dezorganizacji procedury budzetowej i pozbawity metod¢ RCB jakiejkol-
wiek wiarygodnosci. Problemy makroekonomiczne i niestabilno$¢, ktora z nich
wynikata dla kierunkow polityki budzetowej, uniemozliwila racjonalne planowa-
nie wydatkow?.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze sposob, w jaki Francja zrezygnowata z metody
RCB, tj. poprzez zwykte zlikwidowanie tej procedury na mocy aktu administra-
cyjnego w 1984 r., miata negatywne konsekwencje dla pdzniejszego rozwoju ko-
lejnych prob racjonalizacji wydatkow publicznych?.

1.3. Pézniejsze proby wprowadzenia budzetu zadaniowego

Po zaniechaniu stosowania metody RCB kilkakrotnie podejmowano inicja-
tywy majace na celu poprawe przygotowywania i kontroli decyzji budzetowych.
W latach siedemdziesiatych nastapit we Francji rozwdj, wywodzacych si¢ z me-
tod anglosaskich, wszelkiego rodzaju nowoczesnych metod zarzgdzania publicz-
nego. W latach osiemdziesiatych nastapito zwickszenie wykorzystania tych metod
oraz stopniowe wiaczanie ich do bardziej ogdlnego nurtu reformatorskiego?..

Wazna inicjatywa byly opracowywane, poczawszy od 1997 r., tzw. agrega-
ty budzetowe. Ich celem stato si¢ systematyczne uzupetnianie informacji dostar-
czanych przez klasyczng klasyfikacje budzetowg i naszkicowanie nowej struktury
upowaznien budzetowych. Dokonywaly one przegrupowania wydatkéw umiesz-
czanych jak dotad w rozdziatach i artykutach ustawy finansowej i miaty na celu
zaprezentowanie wydatkow ministerstw z podziatem na cele. Odznaczaty si¢ po-
dobienstwem do obecnych programéw wprowadzonych przez ustawe LOLF.
Agregaty budzetowe, podobnie jak budzet programéw wprowadzony przez meto-
de RCB, nie miaty konsekwencji prawnych, a zatem ich opracowywanie stanowi-
to jedynie istotne ¢wiczenia dla administracji publicznej®.

2. Koniecznos$¢ zastapienia ordonansu organicznego
z dnia 2 stycznia 1959 r.

Przez prawie pot wieku finanse publiczne we Francji regulowat ordonans or-
ganiczny® z dnia 2 stycznia 1959 r. zawierajacy ustawe organiczng o ustawach fi-

19 B. Perret, op. cit.

20 Une évaluation au service de I'avenir, Rapport Annuel, Conseil national de I'évaluation 1999, s. 80.

21 F. Mordacq, op. cit., s. 23.

22 F. Ecalle, op. cit., s. 241-242.

23 Ordonanse (fr. ordonnances) stanowig kategorie aktéw prawnych we Francji, ktére mogg by¢ wydawane
przez Rade Ministrow w sprawach nalezgcych do zakresu ustawy w celu realizacji programu rzgdowego. Do
ich wydania niezbedne jest upowaznienie Parlamentu przyznane w formie tzw. ustawy upowazniajace;j (fr. loi
d’habilitation). Ordonanse musza by¢ w wyznaczonym czasie zatwierdzone w formie ustawy. Brak zatwier-
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nansowych?!. Przemiany prawne, finansowe i gospodarcze, ktore miaty miejsce
przez te niemal pigcdziesiat lat, spowodowaly, Zze system budzetowy przestat od-
powiadac¢ potrzebom rzeczywistosci. Struktura budzetu odzwierciedlajaca podziat
na ministerstwa oraz inne struktury administracyjne uprzywilejowywaty $rodki,
nie za$ cele i rezultaty. Francuskie prawo finansowe nie byto dostosowane row-
niez do wymogoéw Unii Europejskiej*. Uprawnienia Parlamentu w zakresie przy-
gotowywania budzetu i kontroli jego wykonania byty bardzo skromne ze wzgledu
na fakt, ze w ordonansie organicznym wyraznie zaznaczyt si¢ wptyw tzw. zra-
cjonalizowanego parlamentaryzmu, ktorego celem byto wlasnie ograniczenie roli
wiadzy ustawodawczej*.

Nie ulega watpliwosci, ze ordonans organiczny z 1959 r. umozliwit uchwale-
nie i wykonywanie bez wigkszych probleméw czterdziestu pieciu budzetow (z wy-
jatkiem budzetu na 1980 r., kiedy powstaty problemy proceduralne). Za czasow
jego obowigzywania Francja mogta tez przystapi¢ do Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. Parlament jednak niejednokrotnie krytykowat ten tekst, przygotowany przez
rzad pospiesznie i bez glebszej refleksji.

W latach osiemdziesigtych poziom deficytu budzetowego we Francji znacznie
wzrést. Byto to spowodowane m.in. dominujagcym znaczeniem rzadu w podejmo-
waniu decyzji o dokonywaniu wydatkow. Niejednokrotnie wydawano rozporza-
dzenia anulujace uchwalone przez Parlament limity wydatkow, czgsto uchwalano
tez dekrety o zaliczkach oraz nadmiernie wykorzystywano dodatkowy okres po
uplywie roku budzetowego na zaciaganie zobowigzan. Pozycje Parlamentu osta-
bial réwniez rozbudowany system optat parafiskalnych oraz zakaz wnoszenia
przez wladzg ustawodawcza poprawek w zakresie wydatkoéw, co wptywato na role
i uprawnienia parlamentarnych komisji ds. finansow oraz na sam sens glosowania.
Prowadzeniu debaty budzetowej, stosunkowo mato ozywionej, nie sprzyjaty nie-
czytelne i tak naprawde zrozumiate tylko dla ekspertow, dokumenty budzetowe,
ktore w zaden sposob nie wyjasniaty celow polityki budzetowej. Rola Parlamentu
pod rzagdami ordonansu organicznego z 1959 r. byta zatem bardzo staba?’.

Rowniez uprawnienia dysponentow $rodkow budzetowych pod rzadami or-
donansu organicznego z 1959 r. byty bardzo waskie. Ograniczenia wynikaty prze-
de wszystkim ze szczegdétowego charakteru klasyfikacji budzetowej sktadajacej
si¢ z licznych rozdziatow i tytutow. Szczegdlnie ucigzliwe byty postanowienia

dzenia powoduje utrate mocy ordonansu. Szerzej na ten temat zob. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw
wspétczesnych, Warszawa 2007, s. 223.

24 L'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances (JORF z 3 stycznia
1959, s.180).

25 U. K. Zawadzka, La réforme des finances publiques en France, Biatostockie Studia Prawnicze 2009, nr5.

26 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement du contréle de gestion dans I'administration de
I'Etat, Paris 2005, s. 2.

27 F. Mordacq (red.), La LOLF: Un nouveau cadre budgétaire pour réformer I'Etat, Paris 2006, s. 2.
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ustaw finansowych?® w zakresie limitow etatow, kategorii pracownikow, ktorych
mozna byto zatrudni¢ i posiadanych przez nich stopni zawodowych (zmian w tym
zakresie mozna byto dokonywaé w formie dekretu, byta to jednak skomplikowana
procedura). Rowniez zasada roczno$ci byta pojmowana w sposob niezwykle ry-
gorystyczny, planowanie wieloletnie miato zastosowanie jedynie do wydatkow in-
westycyjnych.

Ordonans organiczny nie przewidywat zadnych mechanizméw motywujacych
administracj¢ publiczng do szukania oszczgdnos$ci, gdyz niewykorzystane $rodki
na wynagrodzenia przepadaty na koniec roku budzetowego. Natomiast §rodki na
wydatki biezagce mogly by¢ wykorzystane w kolejnym roku, jednak przeniesie-
nia w praktyce byty do$¢ ograniczone. Brak swobody uniemozliwial prowadzenie
efektywnego zarzadzania. Bez precyzyjnie wyznaczonych celow zarzadzajagcym
w naturalny sposéb bardziej zalezato na przestrzeganiu regut (za ich ztamanie gro-
zity rzeczywiste sankcje) niz na pozytywnej ocenie wynikow ich dziatan. Kontrole
w zdecydowanej wigkszo$ci byty kontrolami a priori, kontrolami prawidtowosci,
przestrzegania procedur, nie sprawdzano za$ efektow prowadzonej polityki®.

Znaczny wzrost deficytu i dtugu publicznego na poczatku lat osiemdziesig-
tych doprowadzity do powstania dyskusji spolecznej na temat koniecznos$ci zre-
formowania finanséw publicznych. W kontek$cie zmniejszania si¢ dochodow
budzetowych i wzrostu wydatkéw obligatoryjnych polemika ta dotyczyta dobrego
wykorzystania pobieranych podatkéw oraz uzytecznos$ci i skutecznosci wydatkow
publicznych. Stawiane pytania obejmowaty tez problematyke usprawnienia kiero-
wania panstwem, wdrozenia nowych sposobow zarzadzania, dekoncentracji decy-
zji, rozszerzenia decentralizacji, a nawet przekazania realizacji niektorych dziatan
publicznych podmiotom zewngtrznym. Ogdlniej rzecz ujmujac, obywatele chcie-
li lepiej zrozumie¢ przeznaczenie wydatkow publicznych, co wymagato zwigksze-
nia przejrzystosci informacji budzetowych, ale takze zwigkszenia efektywnosci
i skutecznosci wydatkow publicznych®®.

Wreszcie wejscie Francji do Unii Gospodarczej i Walutowej sktonito ja do
opracowania bardziej ogo6lnej wizji finansow publicznych dotyczacej catosci ad-
ministracji publicznej, tj. panstwa, sektora ubezpieczen spolecznych oraz samo-
rzadu terytorialnego, co nie mogto nastgpi¢ na podstawie ordonansu z 1959 r.3!

W czasie obowigzywania ordonansu organicznego ztozono prawie czter-
dziesci projektow zastgpienia go innymi ustawami. Tylko dwa z nich zostaly
przyjete i dotyczyly jedynie drobnych kwestii, podczas gdy w tym samym okre-

28 Ustawa finansowa (fr. loi de finances) jest odpowiednikiem polskiej ustawy budzetowej, cho¢ ma szerszy za-
kres przedmiotowy, gdyz zawiera m.in. postanowienia zmieniajgce inne ustawy.

29 F. Mordacq (red.), op. cit., s. 3.

30 Ibidem

31 Ibidem, s. 2.
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sie Konstytucja podlegata rewizji 15 razy*?. Zatem za niebywaly sukces uzna-
no uchwalenie 1 sierpnia 2001 r. nowej ustawy organicznej o ustawach finan-
sowych®, ktora zastgpita przestarzaty od wielu lat ordonans organiczny sprzed
niemal pot wieku. LOLF ma charakter ustawy organicznej, a zatem w hierarchii
francuskich norm prawnych charakter quasi—konstytucyjny. Celem bowiem ustaw
organicznych jest doprecyzowywanie postanowien Konstytucji.

3. Ustawa organiczna o ustawach finansowych (LOLF)
z dnia 1 sierpnia 2001 r.

3.1. Uchwalenie ustawy

Poczatki reformy sa silnie zwigzane z inicjatywa parlamentarng. W 1998 r.
przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego, L. Fabius, powotat grupe robocza,
ktora w styczniu 1999 r. opracowata raport pt. ,,Rzeczywista kontrola jako narze-
dzie usprawniajace dokonywanie wydatkéw publicznych oraz obnizenie podat-
kéw”. Jednak prace nad ,,nowa konstytucja finansowa Francji” nie rozpoczetyby
si¢, gdyby nie sprawa tzw. skarbonki podatkowe;j (fr. cagnotte fiscale). Zazwyczaj
brak przejrzystosci ustawy organicznej dawat rzadowi mozliwo$¢ zamaskowania
trudnych sytuacji budzetowych. Tym razem, wiosng 2000 r., minister ds. finan-
sOw postapit jednak inaczej. Wykorzystat luki ordonansu, by ukry¢ nadwyzke do-
chodow fiskalnych, ktora powstata na skutek sprzyjajacej koniunktury finansowej
i przeznaczyt ja na zmniejszenie deficytu budzetowego. Ujawnienie tej sprawy
wywotato zywa polemike¢ nad ,,skarbonka” z premedytacjg ukrywana przed spo-
leczenstwem i koniecznos$cig zwigkszenia przejrzystosci informacji o finansach
publicznych. Odpowiedzi politycznej udzielit w telewizji w dniul6 marca 2000 r.
premier L. Jospin, wskazujac na konieczno$¢ zreformowania ordonansu.

Widzac zielone $wiatto, D. Miagaud, glowny sprawozdawca budzetu
Zgromadzenia Narodowego, przedtozyt w dniu 11 lipca 2000 r. projekt ustawy
reformujacy ordonans organiczny z 1959 r. A. Lambert, przewodniczacy sena-
ckiej komisji ds. finansow, wykazal si¢ dojrzatoscig polityczna, wyrazajac zgo-
de na pracg nad tekstem zlozonym przez izb¢ nizsza Parlamentu. W trudnym
okresie kohabitacji stopniowo powstato porozumienie migdzy Zgromadzeniem
Narodowym, Senatem i rzadem. Parlament pracowat w oparciu o dwa przepisy
Konstytucji dotyczace ustawy organicznej, tj. art. 34 (,,Ustawy finansowe okre-
slaja dochody i wydatki panstwa w warunkach i z zastrzezeniami przewidzianymi
przez ustawe¢ organiczng”) oraz art. 47, wedtug ktorego ,,Parlament uchwala pro-

32 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement..., s. 2.

33 La loi organique n° 2001-692 relative aux lois de finances (JORF nr 177 z 2 sierpnia 2001, s. 12480, tekst nr
1).

34 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement..., s. 2-3.
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jekty ustaw finansowych w warunkach przewidzianych przez ustawe organiczng”.
Rzad nie wniost zadnej poprawki do tekstu (L. Fabius, poprzednio przewodnicza-
cy Zgromadzenia Narodowego, zostal ministrem ds. finanséw). Glosowanie byto
niemal jednomyslne (jedynie partia komunistyczna wstrzymata si¢ od glosu pod-
czas glosowania w Senacie). Trybunat Konstytucyjny w decyzji z dnia 25 lipca
2001 r. nie zakwestionowat zgodnosci projektu ustawy z Konstytucja zgtaszajac
zastrzezenia jedynie do dwoch postanowien o mniejszym znaczeniu. *

Po 40 latach prob opracowanie i uchwalenie ustawy organicznej LOLF za-
skoczylo swoja nagloscig. Stato si¢ to zaledwie rok po tym, jak D. Migaud, prze-
wodniczacy komisji Zgromadzenia Narodowego ds. finansoéw, odrzucit ,,dogmat
o nietykalno$ci ordonansu” i ztozyt projekt ,,propozycji ustawy organicznej o usta-
wach finansowych3¢,

Przed uchwaleniem ustawy LOLF problematyka zarzadzania finansami pub-
licznymi byta poruszana przez wiele organizacji migdzynarodowych. OECD oraz
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy sporzadzity kodeksy dobrych praktyk w za-
kresie zarzadzania finansami publicznymi. W$rdd propozycji znalazly si¢ m.in.
rozszerzenie uprawnien finansowych wtadzy ustawodawczej, responsabilizacja po-
szczegblnych ministerstw w stosunku do ministra finansow, zwigkszenie przejrzy-
stosci informacji budzetowych, wprowadzenie ksiggowosci ogdlnej, zblizonej do
tej stosowanej w przedsigbiorstwach. W zakresie norm ksiggowych IPSAS Board
(Komitet norm ksiggowych sektora publicznego stworzony przez Migdzynarodowa
Federacj¢ Ekspertow Ksiegowych finansowany przez kraje cztonkowskie ONZ)
wdrozyt standaryzacj¢ regut ksiegowych majacych zastosowanie do sektora pub-
licznego. Wreszcie Unia Gospodarcza i Walutowa, przyjmujac Pakt Stabilnosci
i Rozwoju wprowadzita wymog wieloletniego planowania finanséw publicznych
calosci administracji publicznej krajow Unii Europejskiej®’.

Wplyw na wdrozenie budzetu zadaniowego i zwigzanego z nim planowania
wieloletniego we Francji miaty rowniez decyzje innych panstw o wdrozeniu me-
chanizméw nowego zarzadzania publicznego. Szczegolnie bogate doswiadczenie
w tym zakresie majg Wielka Brytania, Kanada i Holandia. Do$wiadczenia tych
panstw staty si¢ przyktadem dla administracji francuskiej do wdrozenia reform
zmierzajacych do usprawnienia zarzadzania publicznego. Francja dokonata gle-
bokiej analizy réznych do§wiadczen zagranicznych, gtownie dzigki pracom pro-
wadzonym w 2000 r. przez Ogolng Inspekcje Finansow Publicznych, dotyczacym
wprowadzenia pojecia rezultatu do zarzadzania finansami publicznymi, ktorymi

35 F. Mordacq (red.), op. cit., s. 4-5.
36 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement..., s. 2.
37 F. Mordacq (red.), op. cit., s. 4.

59



Prawne problemy konstrukgc;ji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Franciji...

kierowat H. Guillaume oraz pracom dotyczacym metody memoriatowej kierowa-
nym przez J.—J. Frangais®.

Nowa ustawa organiczna powtarza niektoére z postanowien technicznych po-
przedzajacego ja ordonansu organicznego z 1959 r. Zawiera jednak takze wiele
istotnych nowych postanowien, m.in. w zakresie ksiggowos$ci publicznej. Ustawa
LOLF dokonata glebokiej reformy zaréwno systemu budzetowego, jak i zarza-
dzania publicznego. Zmiany budzetowe mialy na celu umozliwienie wtadzy usta-
wodawczej wykonywanie w efektywniejszy sposob powierzonych jej uprawnien,
ktore z uplywem czasu staty si¢ iluzoryczne. Rzeczywiste zwigkszenie uprawnien
budzetowych Parlamentu w zakresie autoryzacji budzetowych i kontroli wyko-
nywania budzetu stato si¢ mozliwe dzigki wprowadzeniu obowiazku coroczne-
go uchwalania cato$ci wydatkow (fr. principe de la justification au premier euro),
ktore do tej pory w zdecydowanej wigkszosci byty przedtuzane w postaci jedne-
go bloku. Te wydatki sztywne stanowity az 95 % budzetu panstwa®. Obrazuje to,
jak nikty wptyw miat francuski Parlament na podejmowanie decyzji dotyczacych
wydatkow. Ponadto wraz z wprowadzeniem ustawy LOLF uprawnienia wtadzy
ustawodawczej w kwestii wnoszenia poprawek do projektu ustawy finansowe;j
przygotowywanego przez rzad ulegly znacznemu zwigkszeniu, nadano takze
kontradyktoryjny charakter debacie budzetowej, wpisano do Konstytucji zasade
prawdziwosci budzetowej (fr. prinicipe de sinciérité), a kontrole jej przestrzegania
powierzono Trybunatowi Obrachunkowemu®. Drugi wspomniany aspekt zmian
zainicjowanych przez ustawe LOLF dotyczy wprowadzenia ,,nowego zarzadza-
nia publicznego”. Usprawnienie zarzadzania panstwem nastgpito poprzez prze;j-
scie od logiki $§rodkéw do logiki rezultatéw. W celu zapewnienia efektywnego
wykorzystania dochodow publicznych niezbedne byto radykalne zmodyfikowanie
zasady szczegolowosci i ustanowienie struktury wydatkoéw opartej na funkcjach,
programach i zadaniach (fr. missions — programmmes — actions) wprowadzonych
w miejsce prezentacji budzetowej opartej na rozdziatach uwzgledniajacych po-
dzial na ministerstwa i inne struktury administracyjne.

3.2. Wdrazanie reformy

W celu oceny postepéw we wdrazaniu ustawy LOLF w ustawie finansowej
z dnia 31 grudnia 2002 r. zapisano wymog, zgodnie z ktorym ,,w latach 2003—
2005 Rada Ministrow przedktada Parlamentowi, najpozniej do 1 czerwca raport
dotyczacy przygotowan do wdrozenia ustawy organicznej nr 2001-692 z 1 sierp-

38 Ibidem

39 C. Rochet, Une seul fleche pour deux cibles: le pari ambitieux de la réforme budgétaire en France, Management
International 2004, nr 9, s. 86.

40 U.K. Zawadzka, La réforme des finances publiques en France..., s. 111.
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nia 2001 r. dotyczacej ustaw finansowych”. Metoda wdrazania ustawy LOLF zo-
stata opisana w pierwszym z takich raportow ztozonym w 2003 r. Opierala si¢ ona
z jednej strony na pracach teoretycznych polegajacych na analizie zmian wprowa-
dzonych do istniejacych przepiséw, na opracowywaniu nowych zasad i nowych
narzedzi zarzadzania. Z drugiej strony stosowana metoda polegata na wdrozeniu
programu pilotazowego w celu skonfrontowania tych analiz z rzeczywistoscia.

Wdrazanie reformy bylo nadzorowane m.in. przez komisje ds. Finansow
Zgromadzenia Narodowego i Senatu, a takze przez Trybunat Obrachunkowy.
Raporty sporzadzone przez te instytucje umozliwiaty identyfikowanie wytania-
jacych si¢ probleméw i odnajdywanie sposobow ich rozwigzania. Nalezy pod-
kresli¢, ze wktad Zgromadzenia Narodowego i Senatu we wdrozenie reformy
byt istotny, jeszcze wigkszy niz w czasie samego przygotowywania ustawy, dzig-
ki czemu to Parlament stal si¢ gtownym wsparciem reformy i gwarancja spojnej
z duchem ustawy oceny sytuacji*'.

Poczatkowo wdrazanie reformy powierzono Mig¢dzyministerialnemu
Komitetowi ds. Reformy Panstwa, ktory zostal powotany 15 listopada 2001 r. Do
podstawowych jego obowigzkow, zapisanych w okdlniku Ministra ds. Budzetu
z dnia 18 lutego 2002 r., nalezata organizacja pilotazu ministerialnego, zmiana
nomenklatury budzetowej i strukturyzacja budzetu w programy i zadania, anali-
za wydatkow, opracowanie miernikOw i pomiar rezultatow. Ministerstwa mialy
niewiele czasu na opracowanie informacji niezbednych Migedzyministerialnemu
Komitetowi ds. Reformy Panstwa, gdyz chciano, by byty one dostgpne juz pod-
czas przygotowywania budzetu na 2003 r. Trybunat Obrachunkowy stwierdzit, ze
wymagania te miaty zbyt ambitny charakter, w zwigzku z czym dostarczone przez
ministerstwa odpowiedzi mialy zbyt ograniczony tresciowo zakres i nie pozwoli-
ty Dyrekeji ds. Budzetu na opracowanie syntezy, ktéra moglaby by¢ uzyteczna do
przygotowania i wykonania budzetu.

Podjeto zatem druga probe wdrozenia postanowien ustawy LOLF w grudniu
2002 r. Nowy plan przewidywal obowigzek opracowania przez kazde minister-
stwo na potrzeby przygotowywania budzetu na 2004 r. jednego programu lub za-
dania przyszlego programu z catoscig elementow wymaganych przez LOLF (listy
programow i zadan z gtdwnymi ich celami i odpowiednimi miernikami). Mimo
ze w kazdym ministerstwie powotano specjalne zespoly i prowadzono dyskusje
w wigkszym niz poprzednio zakresie, rowniez ta proba nie przyniosta znacznie
lepszych i bardziej konkretnych rezultatow niz poprzednia.

W zwiazku z tg sytuacjg swoje propozycje usprawnienia wdrazania posta-
nowien ustawy LOLF przedstawit Parlament. Jako pierwsza efekty swoich prac
zaprezentowata komisja ds. finanséw Zgromadzenia Narodowego. W swoim ra-

41 A. Barilari, M. Bouvier, La LOLF et la nouvelle gouvernance financiére de I'Etat, Paris 2007, s. 62—63.
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porcie z kwietnia 2003 r. stwierdzita, iz we wdrazaniu reformy nalezy potozy¢ na-
cisk na:

— ustanowienie wilasciwej struktury funkcji, likwidacje funkcji jednopro-
gramowych, zwigkszenie spdjnosci wydatkow poprzez identyfikacje wy-
datkow o identycznych celach, a takze likwidacje zbytecznych struktur
administracyjnych;

— oparcie struktury programow na celach dziatalnosci publicznej, nie zas na
organizacji administracyjnej;

— opracowanie podziatu na programy na poziomie wykonawczym w taki
sposob, by zachowaé odpowiedzialno$¢ na szczeblu lokalnym;

— przekroczenie embrionalnego charakteru narzgdzi definiowania celow
i konstruowania miernikéw rezultatu.

Nastepnie swoje propozycje usprawnienia wdrazania reformy przedstawita
Komisja ds. Finanséw Senatu. W raporcie z lipca 2003 r. dotyczacym postepow
we wdrazaniu ustawy LOLF podkreslita ona konieczno$¢:

— opracowania narz¢dzi umozliwiajacych zmobilizowanie i zaangazowanie

catej administracji publicznej we wdrazanie reform;

— przezwyci¢zenia trudnos$ci interpretacyjnych dotyczacych niektorych po-

stanowien ustawy LOLF;

— precyzyjnego zdefiniowania funkcji, programow i zadan;

— zreformowania tancucha odpowiedzialnosci i wprowadzenia logiki odpo-

wiedzialnosci na szczeblu panstwowym.

Wreszcie trzecia proba efektywnego wprowadzenia w zycie postanowien
ustawy organicznej LOLF i powotanie w marcu 2003 r. Dyrekcji ds. Reformy
Budzetowej pozwolily uczyni¢ pierwsze istotne postepy we wdrazaniu reformy,
czego dowodem bylo przedstawienie w styczniu 2004 r. pierwszego petnego pro-
jektu budzetu z podziatem na funkcje, programy i zadania, z uwzglgdnieniem no-
wych norm ksiggowych, jak rowniez pozytywne zmiany w terminarzu wdrazania
reformy.

Dzigki tym pierwszym, znaczgcym sukcesom raport informacyjny z 10 lip-
ca 2003 r. komisji ds. Finansow Zgromadzenia Narodowego o wdrazaniu ustawy
organicznej LOLF, mial juz bardziej pozytywny wydzwigk. Zaznaczono w nim
z satysfakcja, ze zostaly dokonane wazne etapy reformy. Wskazywano jednak na
konieczno$¢ dokonywania dalszych usprawnien poprzez:

— precyzyjne zdefiniowanie funkcji, ktore umozliwi wyodrebnienie dziedzin
polityki panstwa oraz modyfikacje podziatu na programy, ktore niekiedy
byly zbyt ogdlne;

— wyznaczenie kierownikow programéw, co nie bylo przewidziane w usta-
wie LOLF;
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— okreslenie wspodlnej typologii celow i miernikow, ktora umozliwi porow-
nywanie rezultatow osiagnigtych przez poszczegdlne ministerstwa;

— wprowadzenie zmian w ustalaniu limitow etatow sfery budzetowej oraz
w dziedzinie zarzadzania zasobami ludzkimi;

— dokonanie zmian dotyczacych kontroli (rola ksiggowego publicznego
i kontrolera finanséw publicznych, znaczenie kontroli wewngtrznej) oraz
wdrozenie prawdziwej rachunkowosci analityczne;j.

Rzad uwzglednit te propozycje, opracowujac — w porozumieniu z Parlamen-
tem — nowga makiete budzetowa, dokument o charakterze informacyjnym, dota-
czony do projektu ustawy finansowej na 2005 r. w celu zachowania ustalonego
terminarza wdrazania ustawy LOLF. W rzeczywistosci terminarz wdrazania re-
formy zostal nawet przyspieszony, gdyz nowa makieta zostala przedstawiona 16
czerwca 2004 r. podczas kierunkowej debaty budzetowej. Komisje ds. Finansow
Zgromadzenia Narodowego i Senatu po doktadnej analizie tej makiety przedsta-
wily swoje obserwacje i propozycje zmian. Zgromadzenie Narodowe polozyto na-
cisk na koniecznos$¢:

— lepszego zidentyfikowania polityk publicznych w celu zwigkszenia czytel-

nosci budzetu;

— zapewnienia spojnosci programow w celu wzmocnienia uprawnien kon-

trolnych Parlamentu;

— zwigkszenia odpowiedzialno$ci w celu usprawnienia skutecznosci zarza-
dzania srodkami publicznymi.

Zgromadzenie Narodowe opracowato takze propozycje dotyczace zmian
w poszczegodlnych funkcjach i1 programach.

Senat wystosowal propozycje zbiezne z postulatami Zgromadzenia
Narodowego dotyczace m.in. zlikwidowania funkcji jednoprogramowych oraz
dokonania reorganizacji niektorych funkcji i programow. Uwzgledniajac niemal
wszystkie propozycje Parlamentu, Rada Ministrow opracowata nowy projekt ma-
kiety budzetowe;j.

Nastepny etap polegal na opracowaniu projektu budzetu na 2006 r. juz w for-
macie przewidzianym przez ustawe¢ LOLF. Dyrekcja ds. Budzetu dokonata zmian
w procedurze budzetowej, wprowadzajac techniczne spotkania budzetowe, spot-
kania w celu przygotowania celéw i miernikoéw rezultatu na potrzeby kierunkowej
debaty budzetowej, spotkania dotyczace podziatu na programy oraz w celu przy-
gotowania rocznych planoéw rezultatow (w skrocie PAP) dla wszystkich progra-
moéw budzetu na 2006 r. Wraz z uchwaleniem budzetu na 2006 r. zostat zamknigty
wazny etap, jednak jednocze$nie rozpoczat si¢ kolejny, nie mniej istotny etap do
zrealizowania. Od tej pory ustawa LOLF nie byla juz tylko stopniowo wdraza-
nym projektem, ale narzgdziem, cho¢ niedoskonalym. By sta¢ si¢ skutecznym in-
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strumentem zarzadzania finansami publicznymi, niezbedny jest ciggly nadzor nad
jego funkcjonowaniem oraz dopracowywanie spojnosci celow, miernikow, syste-
moéw informacyjnych oraz metod zarzadzania zasobami ludzkimi.

Rzeczywiste wdrozenie ustawy LOLF bylo przedsigwzieciem zakrojonym
na szeroka skale ze wzgledu na zakres struktur, ktore miaty by¢ objete reforma
(wszystkie organy centralne, organy zdecentralizowane, jednostki publiczne i inne
publiczne osoby prawne), ze wzgledu na znaczng liczbe zaangazowanych urzed-
nikow, a takze ze wzgledu na zakres zmian, ktéore wymagaly wprowadzenia no-
wych koncepcji, stworzenia nowych mechanizmoéw, opracowania nowych zasad
postepowania, nowej rownowagi wtadzy na wszystkich szczeblach (poczawszy od
organdw podejmujacych decyzje polityczne az do organdw wykonawczych), no-
wych wartos$ci, nowej kultury®.

3.3. Instytucje odpowiedzialne
za wdrozenie ustawy organicznej LOLF

Sukces ustawy LOLF stat si¢ mozliwy dzigki zaangazowaniu w jego wdraza-
nie zaréwno struktur rzagdowych (migdzyministerialnych), jak i wszystkich mini-
sterstw oraz stworzenia w kazdym z nich dodatkowych struktur organizacyjnych.

3.4. Struktury miedzyministerialne

Na poziomie polityki rzadowej pilotaz reformy przypadt ministrowi odpo-
wiedzialnemu za przygotowywanie ustaw finansowych. Ta ustawowa ranga zo-
stala wzmocniona autorytetem powotanej na to stanowisko osoby, ministrem ds.
Budzetu, odpowiedzialnym za reforme¢ budzetowa, ktorym zostat A. Lambert.
Wdrazanie ustawy LOLF oparto na trzech solidnych filarach: Dyrekcji ds. Reformy
Budzetowej, Migdzyministerialnym Komitecie Audytu Programéw oraz na dwoch
organach zatwierdzania norm ksiggowych, tj. Komitecie Norm Ksi¢gowych
Ksiggowosci Publicznej i Komitecie Pilotazu Migdzyministerialnego.

3.4.1. Dyrekcja ds. Reformy Budzetowej i powigzane z nig dyrekcje

Kompetencje zwigzane z pilotazem reformy zostaly powierzone w duzej mie-
rze strukturom dotychczas odpowiedzialnym za przygotowywanie budzetu pan-
stwa, wykonywanie wydatkdéw oraz rachunkowos¢, tj. Dyrekceji Budzetu i Dyrekcji
Generalnej Ksiggowosci Publicznej. Ustawa LOLF wprowadzila jednak istotne
zmiany jesli chodzi o zakres 1 narzedzia pracy tych dwoch dyrekcji. Co wigcej, ze
wzgledu na zakres nowych zadan utworzono takze nows instytucje, ktora wkrot-

42 A. Barilari, M. Bouvier, op. cit., s. 63—75.
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ce stala sie centrum reformy, tj. Dyrekcje ds. Reformy Budzetowej, powotang na
mocy dekretu z dnia 10 marca 2002 r. na okres 5 lat. Sktadata si¢ ona z czterech
departamentow:

— Departamentu Norm Ksiegowych, ktory opracowywat normy ksiegowe
panstwa oraz byt Sekretariatem Komitetu Norm Ksiegowych;

— Departamentu Unowoczesniania Ksiggowosci, ktory zdefiniowal sposoby
stosowania norm ksiggowych;

— Departamentu Modernizacji Budzetowej, ktory stworzyl metody umozli-
wiajace opracowanie programow i miernikow;

— Departamentu Wymiany Informacji i Ksztatcenia, ktory opracowal meto-
dy wymiany informacji miedzy poszczegdlnymi ministerstwami oraz poli-
tyke ksztatcenia, a takze nadzorowal ich wdrazanie. Do tego departamentu
zostal przytaczony podmiot odpowiedzialny za zarzadzanie systemem in-
formacyjnym.

Dyrekcja ds. Reformy Budzetowej szybko zostata wyposazona w wiele za-
dan i mimo ze byla organem powotanym ex nihilo, szybko ugruntowata swoja
przewodnig rol¢ i zyskata autorytet w procesie wdrazania reform. Stanowita praw-
dziwy motor reformy. To ona nadzorowata przestrzeganie ustalonego terminarza,
kierowala cato$cig zdan i prowadzita dziatania migdzyministerialne o istotnym
znaczeniu®.

3.4.2. Miedzyministerialny Komitet Audytu Programow jako organ
kontroli jakosci wdrazania programow

Kazde ministerstwo jest odpowiedzialne za opracowywanie projektow pro-
gramow, przy uwzglednieniu prowadzonej przez rzad polityki publicznej i limi-
tow wydatkow. Rada Ministrow jest natomiast odpowiedzialna przed Parlamentem
ridow ustanowionych przez ustawe¢ LOLF. Byto zatem uzasadnione, by rzad powo-
fat organ kontroli wewnetrznej w celu zachowania jakosci projektow programow
umieszczanych w ustawie finansowej i wiarygodnosci rezultatdow zamieszczanych
w sprawozdaniach budzetowych.

Zatem na podstawie decyzji z dnia 15 listopada 2001 r. ustanowiono kontrole
jakos$ci programdw, ktdrg powierzono Miedzyministerialnemu Komitetowi Audytu
Programow. W jego sktad weszlty osoby odpowiedzialne za kontrolg w kazdym
ministerstwie. Taka decyzja umozliwita potaczenie niezaleznos$ci i wysokiego po-
ziomu kompetencji, przy zachowaniu tacznos$ci z kazdym ministerstwem. Na cze-
le Komitetu stangt Generalny Inspektor Finanséw mianowany przez ministra ds.
finanséw. Miedzyministerialny Komitet Audytu Programéw otrzymuje projekty

43 Ibidem, s. 65-66.
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programdw jednoczesdnie z ich przekazaniem do Dyrekeji ds. Budzetu. Organizuje
kontrole, ustala sktad zespotow audytoréw (2—3 osoby, w tym jedna osoba z mini-
sterstwa, w ktorym przeprowadzany jest audyt). Procedura jest kontradyktoryjna,
kazdy minister przedstawia swojg opini¢ na temat wnioskow i analiz znajdujacych
si¢ w raporcie z przeprowadzonego audytu. Nastgpnie Komitet analizuje ten ra-
port, a takze odpowiedzi ministerstw i opracowuje opini¢, ktéra wraz z raportem
z audytu jest przekazywana do ministerstwa ds. finansow.

3.4.3. Organy zatwierdzania norm ksiegowych: Komitet Norm Ksiegowych
Ksiegowosci Publicznej i Komitet Pilotazu Miedzyministerialnego

Komitet Norm Ksigegowych Ksiegowosci Publicznej (COPIL) zostat powotany
na mocy art. 30 ustawy LOLF, a jego zadania zostaly uszczegdétowione w ustawie
finansowej na 2002 r. W sklad tego Komitetu weszli przedstawiciele administra-
cji finansowej, roznych ministerstw i ksiggowych, a takze eksperci. Komitetowi
Norm Ksiggowych Ksiegowosci Publicznej, ktory spotykat si¢ na comiesiecznych
spotkaniach, byly przedktadane projekty norm i nowe narzg¢dzia przeznaczone do
wdrazania reformy. Jego celem bylo przystosowanie zasad ksiggowosci stosowa-
nych w przedsigbiorstwach, ktorych celem jest przeciez osiagniecie zysku, do spe-
cyfiki funkcjonowania panstwa. Obszarem dostosowan byly gléwnie zagadnienia
dhugu publicznego, dochodow podatkowych, wydatkow inwestycyjnych oraz nie-
ruchomosci typowych dla panstwa (zabytki, obiekty wojskowe). Rezultaty prac
Komitetu zostaty opublikowane w ,,Zbiorze Norm Ksiegowych Panstwa” w stycz-
niu 2004 r. Panstwowa Rada Ksiegowosci (fr. Conseil national de la comptabilité)
zatwierdzita te normy ksiggowe, ktore nastgpnie zostaty opublikowane w Dzien-
niku Urzgdowym Republiki Francuskie;j.

Drugim organem zatwierdzania norm ksiegowych stat si¢ Komitet Pilotazu
Migdzyministerialnego. Kierownictwo Komitetem objal Dyrektor ds. Reformy
Budzetowej, a w jego sktad weszli Dyrektor ds. Budzetu, Dyrektor Ogolnej
Ksiggowosci Publicznej, przedstawiciele instytucji zajmujacych si¢ unowoczes$-
nianiem zarzadzania publicznego i innych organow panstwa, jak rowniez 15 dy-
rektordéw ds. finansowych poszczegoélnych ministerstw.

Dyskusje prowadzone w Komitecie Pilotazu Miedzyministerialnego ujaw-
nity r6znorodnos¢ sytuacji, w ktérych normy ksiegowe powinny by¢ stosowane,
a w zwiazku z tym zdecydowano o pozostawieniu pewnej swobody do podejmo-
wania decyzji na szczeblu ministerialnym. Pomimo znacznej liczby cztonkéw
Komitet stat si¢ miejscem cennej dyskusji i wymiany opinii.
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3.5. Struktury ministerialne

W kazdym ministerstwie zostat powotany kierownik projektu przy dyrekto-
rze ds. finansowych w celu zapewnienia koordynacji i nadzoru wdrazania ustawy
LOLF. Jego rolg stato si¢ m.in. rozsytanie w ramach danego ministerstwa infor-
macji od Dyrektora ds. Reformy Budzetowej oraz przekazywanie do Dyrekc;ji ds.
Reformy Budzetowej zapytan organdw centralnych i zdekoncentrowanych swoje-
go ministerstwa. W niektorych ministerstwach (np. w Ministerstwie Gospodarki,
Finansow i Przemyshu) zostaty powotane nawet wyspecjalizowane biura.

Departamenty poszczegdlnych ministerstw nie wdrazaty reformy w takim sa-
mym tempie. Z tego powodu zadaniem wspomnianego wyzej Komitetu Audytu
Programoéw byto m.in. wskazanie dla kazdego ministerstwa jego stabych punktow
i dziatan, ktore nalezato podja¢ w celu przyspieszenia wdrazania reformy**.

4. Catosciowa Rewizja Polityki Publicznej (RGPP)

4.1. Poczatki Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej

Ustawa organiczna LOLF byta uwienczeniem trwajacych od ponad trzydzie-
stu lat wysitkow zmierzajacych do zreformowania finansow publicznych. Byta
jednak rowniez etapem poprzedzajacym kontynuacje, a nawet rozszerzenie re-
form panstwa, ktora przybrata posta¢ Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej (fr.
Révision générale des politiques publiques, w skrocie RGPP)*.

W literaturze francuskiej oraz wérdd specjalistow z dziedziny finanséw pub-
licznych podkresla sig¢ fakt, ze model francuskiego budzetu zadaniowego oparty
jest w znacznej cze$ci na wzorcach brytyjskich. Dowodem na to jest m.in. podo-
bienstwo miedzy Catosciowa Rewizja Polityki Publicznej we Francji oraz omo-
wionymi w poprzednim rozdziale Catosciowymi przegladami wydatkéw (ang.
Comprehensive Spending Review), opracowywanymi w Wielkiej Brytanii juz od
1998 1.

Przed wprowadzeniem Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej przez po-
nad trzydziesci lat nastepowat we Francji nieustanny i szybki wzrost wydatkow
publicznych oraz liczby pracownikow zatrudnionych w sferze publicznej. Przez
ten czas nalozylo si¢ na siebie wiele instrumentéw stuzacych realizacji polity-
ki publicznej, zar6wno na szczeblu centralnym, jak i zdekoncentrowanym, po-
zbawionych spdjnosci, ktorym nie towarzyszyla analiza dotychczas istniejacych
narze¢dzi. Doprowadzilo to do stworzenia skomplikowanej, niewystarczajgco

44 Ibidem, s. 65-69.
45 F. Mordacq, op. cit., s. 59.
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skutecznej i kosztownej administracji. Realizowane cele, relacje migdzy $rod-
kami a celami, kontrola i ocena realizowanych zadan przez dhugi czas pozostawa-
ly sprawa drugorzedng. By zmieni¢ te sytuacje i da¢ panstwu wigkszy margines
swobody rozpoczeto we Francji Catosciowa Rewizje Polityki Publiczne;j. Jej ce-
lem jest gruntowna analiza zadan wykonywanych przez panstwo, dostosowanie
funkcjonowania administracji publicznej do wymogoéw wspodtczesnego spoteczen-
stwa oraz do oczekiwan obywateli, podniesienie jako$ci ustug publicznych, za-
pewnienie efektywnego wydatkowania pieniedzy publicznych oraz wprowadzenie
skutecznego zarzadzania w obliczu koniecznosci zmniejszenia wcigz rosnacych
wydatkow publicznych*. ,,Wydawa¢ lepiej, ale mniej” stato si¢ mottem reformy.
Taki jest rowniez cel budzetu zadaniowego.

4.2. Organy zaangazowane w Catosciowg Rewizje Polityki Publicznej

Gtownym organem decyzyjnym Catosciowej Rewizji Polityki Publiczne;j
jest Rada Unowoczes$nienia Polityki Publicznej (fr. Conseil de modernisation
des politiques publiques, w skrocie CMPP), ktoéra dziata pod przewodnictwem
Prezydenta Republiki Francuskiej. W sktad Rady wchodzg wszyscy cztonko-
wie Rady Ministréw oraz Komitetu Monitorujacego (fr. comité de suivi). Rada
Unowoczesnienia Polityki Publicznej zatwierdza decyzje przeanalizowane uprzed-
nio przez Komitet Monitorujacy. Ustanawia glowne kierunki planowanych dzia-
tan i okresla etapy reformy. Gtéwnym jej sprawozdawca jest Minister ds. Budzetu,
Rachunkéw Publicznych i Reformy Panstwa, ktory regularnie zdaje Radzie
Ministréw sprawozdanie z postgpow realizacji kazdego elementu reformy.

Glowny cigzar wdrazania decyzji podjetych przez Rade Unowocze$niania
spoczywa na ministerstwach, ktore sg odpowiedzialne za sukces reform beda-
cych w zakresie ich kompetencji. Ministerstwa aktywnie uczestniczg w diag-
nozowaniu i w opracowaniu decyzji, co jest szczegdlnie widoczne w aktualnej,
drugiej fazie RGPP. Ich propozycje i plany reform, analizowane nast¢pnie przez
wyspecjalizowane jednostki audytowe, umozliwiaja zidentyfikowanie filaréw
unowoczesnienia panstwa (propozycje te sa nastepnie poddawane pracom w Ko-
mitecie Monitorujgcym). Ministerstwa odgrywaja istotng rolg nie tylko w diag-
nozowaniu koniecznych reform, ale takze w pilotowaniu wprowadzania ich
w zycie. Aby zagwarantowaé skutecznos¢ wdrozenia reform przyjetych przez
Rad¢ Unowoczeséniania Polityk Publicznych, kazde ministerstwo wyposazono we
wlasng ,,map¢ drogowa”. W ministerstwach stworzono tez Komitet Pilotazu RGPP,
kierowany przez sekretarza generalnego, ktéry ma na celu koordynacje wykony-
wania decyzji RGPP i weryfikacje postepow realizacji kazdego z powierzonych

46 F.—D. Migeon, La RGPP, un cadre de réforme structurant au service d’'une maitrise durable de la dépense
publique, Revue Frangaise des Finances Publiques 2008, nr 102, s. 168.
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zadan przy wykorzystaniu bazy doktadnych miernikow. Ministrowie i sekretarze
generalni ministerstw prowadza intensywny dialog spoteczny ze wszystkimi orga-
nizacjami zwigzkowymi danego ministerstwa. Ten dialog jest szczegdlnie widocz-
ny na szczeblu lokalnym, gdzie jest prowadzony przez prefektow*’.

Waznym organem realizujagcym Catosciowa Rewizje Polityki Publicznej
jest Komitet Monitorujacy RGPP. W 2007 r. przedstawit Prezydentowi i Radzie
Ministrow pierwsze projekty decyzji. Wspolnie z kazdym ministerstwem, w re-
gularnych odstepach czasu, zbiera nadal informacje niezbedne do monitorowa-
nia postepéw we wdrazaniu RGPP. Komitet Monitorujacy jest wspotkierowany
przez sekretarza generalnego Kancelarii Prezydenta oraz dyrektora z gabinetu
Premiera. W Komitecie Monitorujagcym spotykajg si¢ wlasciwy minister (ewen-
tualnie ministrowie), sprawozdawca generalny RGPP i przedstawiciele wsparcia
miedzyministerialnego. W czasie spotkan Komitetu szczeg6lny nacisk ktadzie si¢
na dziatania, ktorych postepy nie sa satysfakcjonujace. Podejmuje si¢ decyzje ko-
rygujace w celu przyspieszenia ich wdrazania oraz wyciagga si¢ wnioski z napot-
kanych trudno$ci.

Aby wprowadzi¢ w zycie reformy RGPP i zapewni¢ efektywng realizacje¢
przyjetych zatozen, trzy Dyrekcje, dziatajace pod kierunkiem F. Barroin, Ministra
Budzetu, Rachunkoéw Publicznych i Reformy Panstwa i gtdwnego sprawozdawcy
RGPP, zostaty zobowigzane do wspomagania ministerstw w dokonywaniu zmian
w ich funkcjonowaniu (planowanie prac, wdrazanie, ewaluacja):

— Generalna Dyrekcja Unowoczesniania Panstwa (fr. Direction Générale de
la Modernisation de 1’Etat), ktora wspiera ministerstwa w opracowywa-
niu ich strategii unowocze$niania i we wdrazaniu projektow przeksztal-
cen organizacyjnych tych ministerstw, stuzy wsparciem metodologicznym,
promuje i rozwija dobre praktyki, zajmuje si¢ pilotazem operacyjnym,
wspierajac spojnos¢ catego procesu reform;

— Dyrekcja Budzetu (fr. Direction du Budget), ktora bada skutki ekonomicz-
ne reform oraz budzetowania wieloletniego;

— Generalna Dyrekcja Administracji (fr. Direction Générale de
I’Administration et de la Fonction Publique), ktora zajmuje si¢ zarzadza-
niem zasobami ludzkimi*,

4.3. Etapy Calosciowej Rewizji Polityki Publicznej

W pracach nad Catosciowa Rewizja Polityki Publicznej mozna wyrdzni¢
cztery etapy, ktore obrazuje ponizszy schemat.

47 Strona internetowa http://www.RGPP.modernisation.gouv.fr z 1 wrzeénia 2010 r.
48 Ibidem
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Schemat 4. Etapy Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej

1 Lipiec 2007 2. Grudziei 2007 32008 - 2009 e

— Czerwiec 2008 — Czerwiec 2008

2009 - 20

Wdrazanie
i monitorowanie
RGPP

i Ustawa o

Rozppczqme RQPP, programowaniu
diagnostyka i i budzet wieloletni
rekomendacje

Podjecie decyzji

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie informacji ze strony internetowej http://www.RGPP.mo-
dernisation.gouv.fr

4.3.1. Rozpoczecie Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej, diagnostyka
i rekomendacje (lipiec 2007 — czerwiec 2008)

Prace Calosciowej Rewizji Polityki Publicznej zostaly zainaugurowa-
ne w czerwcu 2007 1. przez premiera, lecz z inicjatywy Prezydenta Republiki
Francuskiej. Ich celem jest gruntowna reforma panstwa i dokonanie glebokich
zmian w organizacji administracji francuskiej poprzez swiadczenie lepszej jakosci
ustug publicznych, polepszenie warunkow pracy i awansu w administracji pub-
licznej oraz zmniejszenie poziomu wydatkéw publicznych. Catosciowej Rewizji
Polityki Publicznej wyznaczono sze$¢ nadrzednych celow:

— zwigkszenie poziomu ustug $Swiadczonych przez panstwo obywatelom

1 przedsigbiorstwom;

— unowoczesnienie i uproszczenie organizacji panstwa i stosowanych przez

nie procedur;

— dostosowanie zadan panstwa do wyzwan dwudziestego pierwszego wieku;

— uzaleznienie awansu zawodowego pracownikow sfery budzetowej od osia-

ganych przez nich rezultatow;

— rozwijanie kultury odpowiedzialnosci;

— przywrocenie rownowagi finansow publicznych i efektywne wykorzysta-

nie kazdego euro.

Pierwszy etap RGPP byl prowadzony w $cistej wspdtpracy z ministerstwa-
mi 1 mial na celu dokonanie glebokiej analizy istniejacych dziedzin polityki pub-
licznej oraz opracowanie mozliwych scenariuszy reform. Prace dotyczyly rowniez
czterech migdzyministerialnych dziedzin, tj. zarzadzania zasobami ludzkimi pan-
stwa, relacji miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym, reformy administra-
cji terytorialnej oraz uproszczenia wewnetrznych procedur panstwa.
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4.3.2. Podjecie decyzji przez Rade Unowoczes$niania Polityki Publicznej
(grudzien 2007 — czerwiec 2008)

W okresie od grudnia 2007 r. do czerwca 2008 r. Rada Unowoczes$nienia
Polityki Publicznej spotkata si¢ trzykrotnie, tj. 12 grudnia 2007 r., 4 kwietnia
i 12 czerwca 2008 r. Podczas pierwszego spotkania dokonano analizy mozliwo-
$ci wprowadzenia zmian dotyczacych poszczegolnych dziedzin polityki publicz-
nej oraz zaprezentowano pierwsze propozycje kierunkow reform. Podjeto wtedy
okoto setki decyzji zar6wno w zakresie reorganizacji struktur administracji pub-
licznej, uproszczenia i unowoczesnienia procedur, jak i usprawnienia zarzadzania
w administracji publicznej. Drugie posiedzenie Rady Unowocze$niania Polityk
Publicznych pozwolilo na przyjecie kolejnej serii reform. L.acznie niemal sto pigc-
dziesiat nowych decyzji zostato podjetych w kwietniu 2008 r. Warto podkresli¢,
ze nad tymi decyzjami odbyta si¢ w Parlamencie debata bez gtosowania®. Trzecie
posiedzenie Rady, w czerwcu 2008 r., przyniosto kolejne decyzje uzupetniajace
poprzednio podjete kroki. Lacznie, w ciagu pierwszych trzech posiedzen Rady
podjeto 374 decyzje, ktore uwzgledniono podczas przygotowywania budzetu wie-
loletniego na lata 2009-2011.

4.3.3. Ustawa o programowaniu finanséw publicznych i budzet wieloletni
(2008-2011)

Catos¢ decyzji RGPP przyjetych przez Rade Unowocze$niania Polityk
Publicznych zostata wpisana w ustawe o programowaniu finanséw publicznych na
lata 2009-2012, ktora zostala przyjeta przez Parlament 28 stycznia 2009 r. Okresla
ona wieloletnie kierunki finanséw publicznych, pozwala efektywniej dokonywaé
wydatkoéw publicznych oraz gromadzi¢ dochody publiczne w celu walki ze skut-
kami kryzysu.

Uchwalenie pierwszego budzetu wieloletniego, ktory stanowi czg$¢ ustawy
o programowaniu finanséw publicznych, umozliwito zapisanie w okresie trzylet-
nim polityki rzadu i decyzji podjetych w ramach Catosciowej Rewizji Polityki
Publicznej poprzez ustalenie na caty ten okres limitow wydatkow.

4.3.4. Wdrazanie i monitorowanie Catosciowej Rewizji Polityki Publiczne;j
(2009-2012)

Decyzje podjete dzigki dokonanej diagnostyce i zatwierdzone przez Rade
Unowocze$niania Polityki Publicznej sg obecnie wdrazane przez minister-
stwa. W celu monitorowania postepow reformy powotano w kazdym minister-
stwie Komitet Pilotazu RGPP, ktorym kieruja ministerialni sekretarze generalni.

49 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, Finances publiques, Paris 2008, s. 347.
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Ministerstwa we wdrazaniu reform wspomaga takze tzw. zespot wsparcia skta-
dajacy si¢ z przedstawicieli Dyrekcji Generalnej Unowocze$niania Panstwa,
Dyrekeji Budzetu i Dyrekcji Generalnej Administracji Publicznej. W celu zagwa-
rantowania realizacji w ustalonych terminach zaplanowanych dziatan opracowano
takze precyzyjne narzedzia monitorujace oraz zastosowano pilotaz reform prowa-
dzony z najwyzszego szczebla. Dzigki podjetym wysitkom, trzy lata po rozpocze-
ciu RGPP mozna méwié¢ o wdrozeniu w latach 2007-2010 ponad trzystu reform.

30 czerwca 2010 r. odbyto sie czwarte posiedzenia Rady Unowocze$niania
Polityk Publicznych, a wraz z nim rozpoczat si¢ kolejny wazny etap w reformo-
waniu panstwa poprzez potozenie nacisku na poprawe jakosci ustug (m.in. zmniej-
szenie czasu rozpatrywania spraw, przyjazne obywatelowi przyjecie sprawy,
uproszczenie procedur) oraz rozszerzenie zakresu reform, obejmujac nimi nie tyl-
ko panstwo, ale rowniez organizmy ubezpieczen spolecznych, szpitale oraz pan-
stwowe osoby prawne. Na posiedzeniu w czerwcu 2010 r. Rada Unowoczesniania
przyjeta pierwszy bilans zakonczonych dziatan, a takze kolejng seri¢ decyzji
do realizacji na lata 2011-2013. Warto doda¢, ze rozumiejac potrzebe ksztatce-
nia w procesie reformowania panstwa, na posiedzeniu Rady Unowocze$niania
Polityki Publicznej z 30 czerwca 2010 r. zdecydowano o utworzeniu Szkotly
Unowocze$niania Panstwa prowadzonej przy Ministerstwie ds. Reformy Panstwa.
Szkota ta, poczawszy od wrzesnia 2010 r., ksztatci kierownikow programow i re-
alizuje ustanowiony na szczeblu miedzyministerialnym program w zakresie rea-
lizacji reform (m.in. kierowanie projektami, zarzadzanie skierowane na rezultat,
prowadzenie przeksztatcen). W przysztych latach przewidywane jest objgcie pro-
gramem ksztatcenia wickszej grupy administracji publicznej wdrazajacej refor-
me’.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze Cato$ciowa Rewizja Polityki Publiczne;j
stanowi jeden z gtownych elementoéw francuskiego budzetu zadaniowego i jest
przedsiewzigciem zakrojonym na szeroka, nieznang dotad francuskiemu rucho-
wi reformatorskiemu, skale. Wynika to z kilku powodow. Po pierwsze, inicjatywa
reform wyszta od najwyzszych organéw wiadzy publicznej. Do przeprowadzenia
reform zobowigzat si¢ bowiem prezydent, premier, a takze caly rzad, zgromadzeni
w Radzie Unowocze$niania Polityki Publicznej, najwyzszym organie decyzyjnym
RGPP. Po drugie, zasi¢giem analiz prowadzonych w ramach RGPP objeto wszyst-
kie trzy sektory finansow publicznych oraz catos$¢ dziatan publicznych wszystkich
ministerstw i publicznych oséb prawnych. Zatem RGPP byla wyrazem checi za-
przestania rozdzielania elementow tworzacych administracj¢ publiczng, ktora re-
alizuje poszczego6lne polityki publiczne®'. Po trzecie, RGPP prowadzono nie tylko
W oparciu o istniejace juz prace, ale takze o nowe badania oraz o analiz¢ reform

50 Strona internetowa http://www.RGPP.modernisation.gouv.fr z 1 wrze$nia 2010 r.
51 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 343-344.
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przeprowadzonych w innych panstwach (ang. benchmarking).Wnioski ptynace
z prac RGPP rozpoczety ruch reform na skale, ktorej Francja dotad nie znata®>.

5. Rewizja Konstytuciji z 23 lipca 2008 r.

Istotnym etapem wdrazania budzetu zadaniowego we Francji byta noweliza-
cja konstytucyjna z 23 lipca 2008 r.>*, ktora wprowadzita prawdziwe planowanie
wieloletnie finanséw publicznych, za$ jego narzgdziem stata si¢ nowa kategoria
ustaw, tj. ustawy o programowaniu finansow publicznych. Ich celem jest zapew-
nienie rownowagi catosci finansow publicznych, tj. panstwa, ubezpieczen spo-
lecznych oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Do tej pory programowanie
wieloletnie bylo realizowane jedynie w ramach zobowigzan europejskich poprzez
opracowywanie i coroczne dostosowywanie przez rzad Programu Stabilnosci.
Ustawy o programowaniu finanséw publicznych umozliwiajg opracowanie naro-
dowej strategii finansow publicznych przez reprezentacje narodowa (Parlament),
a nie jedynie przez wladze wykonawcza, tak jak ma to miejsce w przypadku
opracowywania Programu Stabilnosci, przedktadanego przez Francje Komisji
Europejskiej. Pierwsza ustawa o programowaniu finanséw publicznych obejmu-
je okres 2009-2012.

Wspomniana wyzej nowa kategoria ustaw, tj. ustawy o programowaniu fi-
nansow publicznych, zastapila istniejaca dotad kategorig, tj. ustawy o programach
o charakterze gospodarczym i spotecznym (w skrocie ustawy o programach).
Ustawy o programach byly jedynie narzedziem planowania i realizacji kilkulet-
nich inwestycji*. Natomiast ustawy o programowaniu finansoéw publicznych maja
charakter znacznie bardziej ogo6lny. Zgodnie z aktualnym art. 34 Konstytucji fran-
cuskiej ustawy o programowaniu okreslajg cele dziatan panstwa. Definiujg row-
niez wieloletnie kierunki finanséw publicznych oraz realizuja cel rownowagi
rachunkow administracji publicznych.

Ustawa o programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-2012 pozwa-
la przede wszystkim zdefiniowaé catosciowa, spojna, sSrednioterminowa strategie
finanséw publicznych, ktora przekracza ograniczone dotad mozliwosci rocznej
debaty nad projektem ustawy finansowej oraz projektem ustawy o finansowaniu
ubezpieczen spotecznych. Ponadto, ten tekst uznaje za nadrzedny cel, powr6t do

52 U. K. Zawadzka—Pak, Zasada rocznosci a programowanie wieloletnie we francuskim prawie budzetowym,
(w:) P. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.) Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finanso-
wego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 134.

53 Ustawa konstytucyjna nr 2008-724 z 23 lipca 2008 r. o unowoczesnieniu instytucji V Republiki (JORF nr 0171
z 24 lipca 2008, s. 11890, tekst nr 2).

54 La programmation pluriannuelle des finances publiques, publikacja z 1 czerwca 2010 r., strona internetowa
http://www.vie—publique.fr

55 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 297.
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rownowagi budzetowej finanso6w publicznych, czego realizacja wstepnie byta pla-
nowana do 2012 r. Jednakze ten termin zostat przesunigty, co byto spowodowane
m.in. ogdlnoswiatowym kryzysem>,

Dzieki nowelizacji Konstytucji wieloletno$¢ stata sie rzeczywisto$ciag, mimo
Ze ustawy o programowaniu z finansowego punktu widzenia sg pozbawione ja-
kiejkolwiek mocy prawnej (majg charakter ustaw niefinansowych). Realizacja
postanowien ustawy o programowaniu musi zatem opierac¢ si¢ na ustawach fi-
nansowych i ustawach o finansowaniu ubezpieczen spotecznych oraz szerzej — na
roznych przyjmowanych corocznie budzetach publicznych. Ustawy o programo-
waniu finanséw publicznych sg jednak bardzo istotne, gdyz na skutek uchwala-
nia ich przez reprezentacj¢ narodowa nadano uroczysty charakter zobowigzaniom
podjetym w ramach Programu Stabilnosci®’.

Warto tez podkresli¢, ze omawiane wieloletnie zarzadzanie wydatkami pub-
licznymi ma charakter ogoélny, a zatem obejmuje cato$¢ finanséw publicznych
(panstwo, ubezpieczenia publiczne, samorzad terytorialny). W doktrynie fran-
cuskiej postuluje si¢, aby przesta¢ uwazaé poszczegdlne elementy sektora pub-
licznego jako niezalezne od siebie, a nawet antagonistyczne™. Programowanie
wieloletnie stanowi z pewno$cig wazny krok w tym kierunku.

Integralng cze¢$¢ ustawy o programowaniu finansoéw publicznych stanowi bu-
dzet wieloletni. Pierwszy taki budzet zostat przyjety pod koniec 2008 r. i obej-
muje lata 2009-2011. Zawiera nie tylko wszystkie wydatki budzetu ogdlnego
panstwa, ale rowniez wydatki biezagce samorzadu terytorialnego oraz $rodki prze-
znaczane na rzecz Unii Europejskiej, ktore znajduja si¢ poza budzetem ogdlnym,
a takze $rodki przeznaczone dla publicznych oséb prawnych, np. uniwersytetow.
W konsekwencji budzet wieloletni ma znacznie szerszy zakres podmiotowy niz
budzet tradycyjny.

Budzet wieloletni nie neguje w zaden sposéb zasady rocznosci, gdyz roczne
ustawy finansowe, ktore jako jedyne maja charakter wigzacy, nadal sa uchwalane
corocznie przez Parlament. Projekty ustaw finansowych, chociaz corocznie pod-
dane dyskusji i glosowaniu, wpisuja si¢ obecnie w ramy programowania trzylet-
niego. Jesli chodzi o strukture budzetu wieloletniego, to jest ona znacznie mniej
szczegotowa niz prezentacja budzetu rocznego. Planowanie trzyletnie odbywa sie
na poziomie funkcji*. Budzet trzyletni nie zawiera zatem szczegélowego podziatu

56 W. Gilles, Les principes budgétaires et comptables publics, Paris 2009, s. 98.

57 U. K. Zawadzka—Pak, Zasada rocznosci..., s. 134.

58 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 300-301.

59 M. Bouvier, Programmation pluriannuelle et équilibre des finances publiques: les conditions du succés, Revue
Frangaise des Finances Publiques 2008, nr 103, s. 6.
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na programy i zadania. Kazdej funkcji, tak jak w budzecie rocznym, odpowiadaja
upowaznienia do zaciggania zobowigzan i wydatki na ptatnosci®.

Budzet wieloletni na lata 2009-2011 stanowi podstawe przygotowania rocz-
nych ustaw finansowych, ktore kazdego roku sg uchwalane przez Parlament.
Programowanie wieloletnie francuskich finanséw publicznych ma charakter ,,po6t-
kroczacy”, co oznacza, ze trzeci rok budzetu wieloletniego stanowi podstawe
opracowania nast¢pnego budzetu wieloletniego, tzn. po budzecie 2009-2011 be-
dzie uchwalony budzet na lata 2011-2013°¢". Og6lny limit wydatkow nie moze
zosta¢ przekroczony, z zastrzezeniem dostosowan wynikajacych ze zmian prze-
widywan ewolucji cen. Limity wydatkow ustalonych dla funkcji sg definitywne
dla dwoch pierwszych lat programowania, z zastrzezeniem — dla drugiego roku
programowania — dostosowan wynikajacych ze zmian przewidywan ewolucji cen
1 wykorzystania rezerwy na budzetowanie (fr. réserve de budgétisation). Zatem
mozna dokona¢ dostosowan wydatkow ustalonych dla funkcji na trzeci rok pro-
gramowania, przestrzegajac przy tym ogolnego limitu trzyletniego. Wydatki prze-
znaczone na programy sg ostateczne jedynie dla pierwszego roku (sg wlaczane
do projektu ustawy finansowej), moga natomiast by¢ modyfikowane w stosunku
do kolejnych dwoch lat®. Taka procedura umozliwia skuteczniejsze pilotowanie,
a w konsekwencji lepsze dokonywanie wydatkoéw publicznych. Dzigki temu pod-
mioty wykonujace budzet dysponuja czasem koniecznym do osiagnigcia celow,
za$ ocena srodkow, ktorymi zarzadzaja, jest bardziej czytelna. Parlamentarzysci
natomiast majg mozliwos¢ obradowania nad wieloletnimi decyzjami podczas kie-
runkowej debaty o finansach publicznych, a takze w trakcie debaty nad projektem
ustawy o programowaniu finansow publicznych, ktéra zawiera wieloletni budzet
panstwa®.

Po pobieznej analizie nowego instrumentu moze si¢ wydawac, ze programo-
wanie wieloletnie wynika jedynie z techniki budzetowej zwigzanej z kontrolowa-
niem wydatkow panstwa, co dotyczy przede wszystkim zarzadzajacych, podczas
gdy drugi instrument, ustawa o programowaniu, ktéra ma podioze konstytucyj-
ne i obejmuje catos¢ finanséw publicznych, jest uznawany za sprawe politykow.
Natomiast po glgbszej analizie powstaje przekonanie, ze oba przypadki dotycza
zaréwno przedstawicieli wladzy ustawodawczej, jak i wykonawczej. Jest to bar-
dzo wazny oraz nowatorski proces i $wiadczy o powstajacym zblizeniu migdzy
polityka a zarzadzaniem. Celem tego zblizenia, okre§lanym jako nowe zarzgdzanie
finansami publicznymi, jest troska o racjonalne zarzadzanie publicznymi pieniedz-
mi. Jest jeszcze jednak duga droga do stworzenia takich mechanizméw w ramach

60 L’architecture du budget pluriannuel, publikacja z 27 stycznia 2010 r., http://www.performance—publique.
gouv.fr
61 M. Bouvier, Programmation pluriannuelle..., s. 6-7.

62 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 354—-356.
63 Ibidem, s. 300.
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zarzadzania publicznego, ktore z jednej strony bgda obejmowaé zaréwno docho-
dy jak i wydatki, z drugiej za§ wszystkie elementy sektora finanséw publicznych
(panstwo, samorzad terytorialny, sektor ubezpieczen spotecznych). Przeszkody do
pokonania sa z pewnoscia natury technicznej, ale takze natury prawnej, a w kon-
sekwencji i politycznej w zakresie, w jakim zmniejszaja sformalizowane procedu-
ry, dzigki czemu zaréwno Parlament, jak i rzad beda mialy mozliwo$¢ dokonania
zmiany ich wlasnych wybor6éw lub decyzji poprzedniej wigkszosci®.

Nalezy podkresli¢ symboliczne znaczenie faktu, ze programowanie wielo-
letnie zostato wpisane do tekstu Konstytucji. W rezultacie, poza skutkami finan-
sowymi, ktorych oczekuje si¢ w krotkim przedziale czasowym, jest to dzialanie
powodujace giebokie przemiany postrzegania teoretycznych ram instytucji finan-
sow publicznych. Zgodnie z podejéciem holistycznym zostala zatem powotana
Narodowa Rada Finanséw Publicznych (fr. Conférence Nationale des Finances
Publigues), ktora regularnie gromadzi przedstawicieli panstwa, samorzadu teryto-
rialnego oraz sektora ubezpieczen spotecznych. Innymi stowy, cho¢ nie od razu da
si¢ to zauwazy¢, poza technikami i normami finansowymi powstaje nowa postawa
intelektualna. Jest to o tyle istotne, ze w celu uzdrowienia finanséw publicznych
nalezy nie tylko usprawni¢ zarzadzanie wszystkimi wydatkami, ale rowniez wpro-
wadzi¢ rzeczywiste, wieloletnie zarzadzania dochodami publicznymi.

64 M. Bouvier, Loi organique n° 2001-692 du 1er aolt 2001 relative aux lois de finances, Actualité Juridique —
Droit Administratif (AJDA 2001), s. 876-877.
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Rozdziat Il

CHARAKTERYSTYKA BUDZETU ZADANIOWEGO
WE FRANCJI

UrszuLa K. ZAWADZKA—PAK

1. Struktura budzetu zadaniowego

Glowna réznica migdzy budzetem tradycyjnym a budzetem zadaniowym po-
lega na tym, ze w pierwszym przypadku wydatki sg pogrupowane ze wzgledu na
ich nature, za§ w przypadku budzetu zadaniowego podziatu wydatkow dokonuje
sie w zaleznosci od celow, do realizacji ktérych majg si¢ przyczynié'. Z tego po-
wodu od czasu pelnego wdrozenia ustawy LOLF, tj. od 2006 r. wydatki we fran-
cuskim budzecie rocznym podzielone sa na funkcje, ktore dzielg si¢ na programy,
a te z kolei na zadania.

Kazda funkcja (fr. mission)? sktada si¢ z kilku programéw (nie mogg istnie¢
funkcje jednoprogramowe). Funkcje mogg by¢ ministerialne lub migdzyministe-
rialne. Ustawa finansowa na 2010 r. przewiduje trzydziesci trzy funkcje budze-
tu ogblnego. Lacznie za§ z funkcjami budzetow zatacznikowych oraz funduszy
specjalnych budzet panstwa obejmuje czterdzieSci osiem funkcji. Jesli chodzi
o programy (fr. programmes), to obejmujg one $rodki przeznaczone na realiza-
cj¢ zadania lub spojnej catosci zadan przypisanych jednemu ministerstwu. Na cze-
le kazdego programu stoi kierownik programu. Funkcji kierownika programu nie
przewidziano w ustawie LOLF, pomyst ich powotania powstat i zostat zrealizowa-
ny dopiero podczas wdrazania ustawy organicznej. Obecnie obowigzujgca ustawa
finansowa wyszczegolnia sto trzydziesci programéw budzetu ogolnego, a caty bu-

1 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement ..., s. 13.

2 W polskiej literaturze czesciej spotyka sig dostowne ttumaczenie tego terminu, tj. ,misja”, jednak naszym zda-
niem trafniejsze wydaje sie inne ttumaczenie stowa mission, a mianowicie ,funkcja”. Jest to tym bardziej uza-
sadnione, ze przy konstruowaniu polskich funkcji oparto sie wtasnie na francuskich missions.
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dzet panstwa podzielony jest na sto siedemdziesiat jeden programoéw?. Wydatki
programow podzielone sa na poszczegolne tytuly wydatkow (np. inwestycyjne,
biezace, na wynagrodzenia). Kierownicy programéw moga swobodnie przenosi¢
wydatki pomigdzy poszczegdlnymi tytutami, jedyne ograniczenie wynika z tzw.
zasady przenoszalno$ci asymetrycznej (fr. fongibilité asymétrique), ktéra ozna-
cza, ze przeniesienia nie moga skutkowac zwickszeniem limitow wydatkow na
wynagrodzenia. Wreszcie, trzecim szczeblem w strukturze budzetu zadaniowego
sa zadania (fr. actions) wchodzace w sktad poszczegdlnych programoéw. Zadania
umozliwiajg identyfikacje poszczegolnych elementow realizowanej dziedziny po-
lityki publicznej. Lacznie jest ich okolo szesSciuset. Limity wydatkéw przyznane
na realizacj¢ poszczegolnych zadan majg charakter szacunkowy*. Poza funkcjami,
programami i zadaniami istnieja rowniez dotacje, choc istnieja na zasadzie wyjat-
ku. Obejmuja one wydatki, ktore nie nalezg do zadnego programu, poniewaz ich
rezultat nie moze zosta¢ zmierzony. Wydatki w ramach dotacji sg podzielone na
tytuty, podobnie jak ma to miejsce w przypadku programow?.

W ordonansie organicznym z 1959 r. jednostka klasyfikacji budzetowej byt
rozdziat (fr. chapitre). Mimo stopniowego zmniejszania ich liczby, w ostatnich
latach obowigzywania ordonansu istniato niemal dziewieéset rozdziatow budze-
towych. Tworzyly one niezwykle sztywne ramy zarzadzania, gdyz nie mozna
byto przenosi¢ srodkéw miedzy rozdziatami bez upowaznienia Parlamentu. Wraz
z wdrozeniem ustawy LOLF nastgpito przejscie od niemal dziewigciuset roz-
dziatow budzetowych do mniej niz stu sze$¢dziesi¢ciu programow w ustawie fi-
nansowej na 2006 r. Limity wydatkéw staly si¢ zatem znacznie bardziej ogdlne,
a swoboda zarzadzania ulegta zdecydowanemu zwigkszeniu®.

W budzecie rocznym we Francji, podobnie jak w budzecie Unii Europejskie;j,
istniejag dwa rodzaje limitow wydatkéw: upowaznienia do zaciggania zobowia-
zan oraz wydatki na ptatnosci. Taka podwojna prezentacja budzetu stanowi jeden
z elementoéw planowania wieloletniego. Upowaznienia do zaciggania zobowiazan
stanowig nieprzekraczalny limit zobowigzan, ktdore mogag by¢ zaciggnigte w per-
spektywie wieloletniej. Gléwna innowacja ustawy LOLF w stosunku do ordonan-
su organicznego z 1959 r. (ktéry przewidywal tzw. upowaznienia na programy)
polega na tym, ze w stosunku do wszystkich wydatkow, z wyjatkiem wydatkow
przeznaczonych na wynagrodzenia, mozna zaciggnaé zobowiazania wieloletnie,
a nie tylko w stosunku do wydatkow inwestycyjnych, tak jak to bylo w przypad-
ku ordonansu z 1959 r. Natomiast jesli chodzi o wydatki na ptatnosci, to zgodnie

3 Missions, programmes, objectifs, indicateurs PLF 2010, publikacja internetowa z pazdziernika 2010 r., strona
internetowa http://www.performance—publique.gouv.fr, s. 5.

4 P. Jan, La loi organique du 1er aodt 2001 relative aux lois de finances ou I'entrée en scéne de la culture de
performance et de résultat, Petites affiches, nr 146.

5 Ibidem

6 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. LOLF et développement..., s. 15.

78



Charakterystyka budzetu zadaniowego we Francji

z postanowieniami ustawy LOLF, stanowia one nieprzekraczalny limit wydatkow,
ktore moga by¢ dokonane w danym roku na pokrycie zobowigzan zaciagnietych
w obecnym i w poprzednich latach. Niewykorzystane upowaznienia do zaciagnig-
cia zobowigzan po negocjacjach moga by¢, cho¢ nie musza, przeniesione na ko-
lejny rok’. Jedynie w zakresie wydatkow osobowych upowaznienia do zaciggania
zobowigzan i1 upowaznienia na ptatnosci musza byc¢ sobie rowne, co pozwala na
zachowanie $cisle rocznego charakteru tej specyficznej grupy wydatkow?.

Struktura budzetu wieloletniego znajdujacego si¢c w ustawie o programowa-
niu finanséw publicznych jest bardziej ogdlna niz struktura budzetu rocznego.
Programowanie wieloletnie odbywa si¢ bowiem wylacznie na poziomie funkcji.
Natomiast tak samo jak w przypadku budzetu rocznego, kazdej funkcji odpowia-
daja upowaznienia do zaciggania zobowigzan i wydatki na ptatnosci. W budzecie
wieloletnim nie ma podzialu na poszczegélne tytuly wydatkéw. Natomiast dla
funkcji, dla ktorych ustalone sg wydatki osobowe, istnieje rowniez limit wydat-
kow na fundusz przeznaczony na emerytury®.

2. Strategia, cele i mierniki jako elementy logiki rezultatu

Warto zwroci¢ uwagg, ze nie tylko niektore rozwiazania (jak np. zasada prze-
noszalnosci asymetrycznej), ale rowniez sama terminologia ustawy LOLF zostaty
zaczerpnigte z anglosaskiego modelu budzetu zadaniowego. Jako przyktad mozna
wskazac¢ stowo ,,rezultat” (w jezyku angielskim i francuskim jest to performance).
Jednak w jezyku francuskim stowo to niekiedy jest mylnie interpretowane i poj-
mowanie w sensie rywalizacji sportowej i bicia rekordoéw, podczas gdy w budze-
cie zadaniowym chodzi jedynie (lub az) o realizacj¢ ustalonych celow'®.

Logika rezultatu polega na opracowaniu strategii, celow i miernikow.
Przedstawienie strategii gwarantuje ogdlng sp6jnos¢ celow oraz daje mozliwosé
uzasadnienia dokonanych wyborow. Bez takiej calosciowe;j strategii trudno byto-
by ustanowic¢ priorytety, a zatem zaproponowac ograniczong liczbe najistotniej-
szych celow. Kierownik programu, w porozumieniu z ministrem, ktory odpowiada
za dany program, ustala strategi¢ swojego programu w perspektywie wielolet-
niej. Strategia jest owocem wspolnej refleksji, uwzgledniajacej cele interesu ogol-
nego konkretnego programu, oczekiwania oraz przyznane $rodki. Syntetyczna
strategia kazdego programu znajduje si¢ we wprowadzeniu do rocznych pla-
néw rezultatow (PAP)!'. Refleksja strategiczna uwzglednia réwniez inne pro-

7 M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 295.

8 M. Bouvier, Loi organique n° 2001-692..., s. 879.

9 L’architecture du budget pluriannuel, publikacja internetowa z 27 stycznia 2010 r., http://www.performance—
publique.gouv.fr

10 A. Barilari, M. Bouvier, op. cit.,, s. 64.

1 Stratégie, objectifs et indicateurs de performance, publikacja internetowa z 1 lutego 2010 r., www.performan-
ce—publique.gouv.fr
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gramy wchodzace w sktad tej samej funkcji. Co wiecej, niektore programy maja
wspolne cele przypisane do réznych ministerstw i w zwiazku z tym realizujg tzw.
polityki transwersalne. Sg one koordynowane przez osoby wyznaczone przez pre-
miera, odpowiedzialne za przygotowanie tzw. dokumentow polityki transwersal-
nej, stanowiacych zataczniki do projektu rocznej ustawy finansowej. Dokumenty
te zawierajg cele strategiczne réznych programow wchodzacych w sktad danej po-
lityki'2.

Cele kazdego programu dotyczg jednego z trzech elementow: rezultatow
oczekiwanych w kazdej realizowanej przez rzad dziedzinie, jako$ci ustug publicz-
nych lub tez optymalizacji §rodkéw wykorzystywanych przez administracj¢ pub-
liczng. W zwiazku z tym wyrdznia si¢ trzy kategorie celow:

1) cele skutecznosci spoteczno—gospodarczej zapowiadaja oczekiwane ko-
rzy$ci wynikajace dla obywatela lub spoteczenstwa z realizacji progra-
mu w zakresie modyfikacji rzeczywisto$ci spolecznej, gospodarczej,
kulturowej, ekologicznej etc.

2) cele jakosci ustug wyznaczaja oczekiwang jakos¢ ustug Swiadczonych
dla ich odbiorcow, tj. zdolno$¢ usatysfakcjonowania beneficjentow, za-
rowno w $cistym znaczeniu tego stowa, jak i 0s6b podporzadkowanych
(np. podatnikow, skazanych);

3) cele efektywnosci zarzadzania wyrazaja oczekiwang optymalizacje re-
lacji miedzy produktami lub dziatalnoscia a wykorzystanymi $§rodkami,
glownie finansowymi'>.

W systemie francuskim przyje¢to metodyke opracowang w Wielkiej Brytanii,
a nastegpnie rozpowszechniong w wielu krajach na calym $wiecie, a mianowi-
cie metodyke SMART. Zgodnie z nig w budzecie zadaniowym cele powinny by¢
konkretne (Specific), mierzalne (Measurable), osiagalne (Achievable), istotne
(Relevant) oraz okreslone w czasie (Timely defined). Samo angielskie stowo smart
mozna przettumaczy¢ jako inteligentny. Mozna zatem mowi¢ o potrzebie wyzna-
czania ,inteligentnych celow”. W wyniku prac przeprowadzonych we Francji
stwierdzono, ze cele powinny by¢ dodatkowo proste, czytelne oraz akceptowalne
(cho¢ o tej ostatniej cesze rzadko si¢ wspomina)'“.

Stopien realizacji celow jest mierzony za pomoca miernikow rezultatu. Kazdy
miernik stanowi reprezentacj¢ liczbowa zjawiska poddawanego kontroli. Mierniki
dostarczajg danych liczbowych o gtdéwnych aspektach ocenianej dziatalnosci i po-

12 La démarche de performance: stratégie, objectifs, indicateurs. Guide méthodologique pour I'application de la
loi organique relative aux lois de finances du 1er aott 2001, Le ministre d’Etat, ministre de 'Economie, des
Finances et de I'lndustrie, czerwiec 2004, s. 18.

13 F. Mordacq (red.) , op. cit., s. 63—-64.

14 S. Maury, La LOLF est—elle un bon moyen d’évaluer les politiques publiques ?, Actualité juridique — Droit Ad-
ministratif (AJDA) 2008, nr 25, s. 1366.
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zwalaja dokonywac¢ doktadnych poréwnan w zakresie kosztéw, obszaru dziatalno-
$ci oraz liczby beneficjentow.

Wyroznia si¢ dwie kategorie miernikéw: mierniki dziatalnosci (inaczej mier-
niki srodkow) 1 mierniki rezultatu. Mierniki dziatalno$ci pozwalaja mierzy¢ bez-
posredni rezultat w postaci §wiadczonych ustug i dostarczonych produktow.
Przy ich wykorzystaniu nie jest zatem mozliwa ocena rzeczywistej skutecznosci.
Inaczej jest natomiast w przypadku miernikoOw rezultatu, ktéore pozwalajg zmie-
rzy¢ stopien realizacji uprzednio wyznaczonych celéw. W konsekwencji mierniki
rezultatu majg wigcej zalet i sg bardziej pozadane we wdrazaniu budzetu zadanio-
wego. Z tego powodu tworcy ustawy organicznej LOLF podkreslaja konieczno$é¢
zmniejszania liczby miernikéw dziatalno$ci na rzecz miernikow rezultatu.

Wyrdznia si¢ trzy kategorie miernikow rezultatu, ktore odpowiadajg wyzej
opisanym kategoriom celow :

1) mierniki skuteczno$ci spoteczno—gospodarczej mierza oczekiwane przez
obywateli korzys$ci wynikajace z realizacji poszczegdlnych dziedzin po-
lityki publicznej (punkt widzenia obywatela);

2) mierniki jakosci ustug, ktore mierza poprawe jakosci $wiadczonych
ustug publicznych (punkt widzenia beneficjenta);

3) mierniki efektywnosci, ktére mierza optymalizacj¢ wykorzystywanych
srodkow publicznych w stosunku do wyprodukowanych produktow lub
swiadczonych ustug's.

Dla wszystkich miernikow rezultatu danego programu wskazuje si¢ rezulta-
ty osiagnigte w poprzednich latach, przewidywania na przyszly rok oraz warto$¢
docelowa (fr. valeur cible). Warto$¢ docelowa okresla definitywng warto$¢ wy-
znaczong ex ante, ktorg musi osiggna¢ miernik rezultatu w okreslonym czasie (od
roku do pieciu lat) w celu potwierdzenia osiagniecia celu's.

Dodajmy, ze poczatkowo opracowanie wiasciwych celow i miernikdéw rezul-
tatu sprawiato wiele problemow. W raporcie z 2005 r.!7 J. Arthuis wskazat na ich
istotne mankamenty oraz zaproponowat sposoby ich wyeliminowania. Sugestie te
odzwierciedlajg problemy, jakie istniaty podczas wdrazania budzetu zadaniowego
we Francji. Zaproponowane w raporcie rozwigzania dotyczyty ograniczenia ilo$ci
celow i miernikow, potaczenia dublujacych si¢ miernikow, zwiekszenia udziatu
ilosciowego miernikow rezultatu i odejscia od miernikow dziatalnosci, skrocenia
okreso6w wyznaczonych do realizacji niektorych celéw, unikania ryzyka stworze-
nia nadmiernej biurokracji (ograniczajac, o ile to mozliwe, analizy i raporty rea-
lizowane na potrzeby przygotowania celow 1 miernikow), dbania o kompletnos¢

15 Glossaire: indicateur de performance, www.performance—publique.gouv.fr

16 Glossaire: valeur cible, www.performance—publique.gouv.fr

17 J. Arthius, Rapport d’'information nr 220 sur les objectifs et les indicateurs de performance de la LOLF, la com-
mission des Finances, du contréle budgétaire et des comptes économiques de la Nation.
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i prawdziwos¢ danych wykorzystywanych przy konstruowaniu celé6w i miernikdw
oraz ujednolicenia miernikow programow realizujacych podobne cele.

Strategia, cele, mierniki 1 wartosci docelowe sg umieszczane w rocznych pla-
nach rezultatow (fr. projets annuels de performance, w skrocie PAP). Natomiast
sprawozdanie z osiggni¢tych rezultatdéw umieszczane sg w rocznych raportach re-
zultatow (fr. rapports annuels de performance, w skrocie RAP). Obowigzek opra-
cowywania osobno dla kazdego programu obu tych typoéw dokumentdéw zostat
wprowadzony ustawa organiczng o ustawach finansowych z 2001 r. (LOLF).
Roczne plany rezultatéw sg dokumentami syntezy planowanych rezultatow opra-
cowywanych ex ante, ktore sa zataczane do rocznej ustawy finansowej. Natomiast
roczne raporty rezultatow sg analogicznymi dokumentami sporzadzanymi ex po-
ste zalaczanymi do ustawy finansowej zatwierdzajgcej. Struktura obu kategorii
dokumentow jest zblizona, dzigki czemu mozliwe jest porownanie planowanych
i osiggnigtych rezultatow's.

3. Horyzont czasowy budzetu zadaniowego

Jeszcze do niedawna zasada roczno$ci stanowita jeden z dogmatéw francu-
skiego prawa budzetowego. O ile ordonans organiczny z dnia 2 stycznia 1959 r.,
ktory obowigzywal przez ponad czterdziesci lat, nie podwazyl, przynajmniej teo-
retycznie, tego dogmatu, o tyle ,,nowa konstytucja finansowa” Francji, tj. ustawa
organiczna z 2001 r. dokonata w tym zakresie istotnych zmian. Uchwalenie usta-
wy LOLF, ktora w catosci weszta w zycie w 2006 ., stanowito wazny etap w kie-
runku wdrozenia wieloletniego zarzadzania finansami publicznymi. Co wigcej,
ustawy o programowaniu finansoOw publicznych, wprowadzone na skutek rewizji
Konstytucji z 2008 r., pozwalajg ustanowi¢, w wyniku glosowania w Parlamencie,
narodowg strategi¢ finansow publicznych, ktoéra wezesniej byla opracowywana
wytacznie przez rzad przy okazji sporzadzania Programu Stabilnosci przedktada-
nego w ramach zobowigzan europejskich.

Paradoks francuskiego prawa budzetowego polega na tym, ze mimo istnienia
tego dogmatu rocznosci juz od dawna wysuwano argumenty za wydtuzeniem okre-
su budzetowego. Jedne miaty natur¢ administracyjna, jak np. ryzyko zmniejszenia
skutecznosci dziatan administracyjnych z powodu zamknigcia ich w zbyt krotkich
ramach czasowych. Inne miaty charakter polityczny i wigzaty si¢ z trudnoscia-
mi rzadu z zakonczeniem procedury budzetowej z powodu rozlegtych uprawnien
Parlamentu i komisji finansowych. Juz w czasach III Republiki podejmowane

18 La démarche de performance: stratégie, objectifs, indicateurs. Guide méthlodologique pour I'application de la
loi organique relative aux lois de finances du 1er aott 2001, Le Ministre d’Etat, Ministre de I'’économie, des fi-
nances et de I'industrie, czerwiec 2004, s. 30.
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byly proby wydtuzenia rocznych ram finansowych w formie tzw. budzetow prze-
dtuzonych lub budzetéw dwuletnich. Przedtuzenie budzetu byto jednak jedynie
srodkiem zaradczym, uzywanym skadinad niejednokrotnie. W ten sposob budzet
z 1923 r. zostal przedtuzony i stosowany w 1924 r. Podobnie postgpiono w okresie
IV Republiki w stosunku do budzetéw z 1948 r. 1 z 1956 r. Natomiast istota budze-
tu dwuletniego polega na uchwaleniu jeden raz i w jednym gltosowaniu dochodéw
1 wydatkow na dwa kolejne lata. Ostatnia propozycja uchwalenia budzetu dwu-
letniego miata miejsce w 1934 r. Stosowanie budzetu dwuletniego jest zabiegiem
politycznym, ktory ma na celu zaoszczedzenie prowadzenia dwoch odrebnych
procedur budzetowych. Nie da si¢ jednak odnalez¢ Zadnego racjonalnego uzasad-
nienia tej instytucji. W rzeczywisty sposob zasada rocznosci zostata zakwestiono-
wana po drugiej wojnie §wiatowe] wraz z rozszerzeniem funkcji panstwa, ktore
przejeto role gtdéwnego inwestora. Po pierwsze, z powodoéw czysto technicznych
zwiazanych z rozwojem inwestycji publicznych i dlugo$cig procedur koniecznych
do wykonania poszczegdlnych prac prowadzonych przez panstwo. Wydatki in-
westycyjne wymagajg cigglosci i nietatwo zamyka si¢ je w rocznych ramach. Po
drugie, z powodoéw ekonomiczno—spotecznych. Programowanie $rednio- i dtugo-
terminowe stanowito bowiem po II wojnie §wiatowej jeden z nowych pomystow
wspotczesnej gospodarki®®.

Problematyka wieloletnio$ci czesto jest przedstawiana w nastepujacy spo-
sob: rocznos¢ jest zasada, zas wieloletno$¢ wyjatkiem. Jest to jednak zdeformowa-
na forma rzeczywistosci. Zasada rocznosci istnieje w tekstach prawnych, jednak
analiza tre$ci upowaznien budzetowych prowadzi do zupetnie innych wnioskow.
Istota ustaw finansowych polega bowiem na ,,wieloletnich zobowigzaniach ukry-
tych”?., Przyktadem takiej wieloletnosci jest zatrudnienie urzgdnika w sferze bu-
dzetowej, ktore oznacza zobowigzanie si¢ panstwa do wyplacania wynagrodzenia
oraz emerytury przez wiele lat. Innym przyktadem jest zaciaggnigcie pozyczki na
splate dtugu publicznego, ktore implikuje wieloletnie zobowigzanie do jej sptaty?!.
Roéwniez rozbudowa infrastruktury ma swoje konsekwencje finansowe $rednio—
1 dlugoterminowe, mimo ze wykonanie jej dokonane zostanie w ciggu roku, a za-
tem bedzie sfinansowane w ramach jednej ustawy finansowej. W rzeczywistosci
po zakonczeniu danej pracy begdzie konieczne coroczne przeznaczenie pewnej
kwoty na jej utrzymanie®.

Mimo wprowadzenia planowania wieloletniego nadal uchwalany jest budzet
roczny w formie ustawy finansowej (fr. loi de finances). Natomiast limity wydat-

19 M. Bouvier, M.—Ch. Escl n,J—P. L le, op. cit., s. 292-293.
20 J.—P. Pain, Les techniques de pluriannualité budgétaire en France, Revue Francaise des Finances Publiques
1992, nr 39.

21 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s.294-295.
22 W. Gilles, op. cit., s. 93.
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koéw panstwa na trzy lata nazywane w doktrynie francuskiej budzetem trzyletnim
(fr. budget triennal) stanowig integralng cze$¢ ustawy o programowaniu finansow
publicznych.

Zasada rocznosci budzetowej jest podstawowym elementem demokracji gwa-
rantujagcym Parlamentowi mozliwos$¢ corocznego uchwalania dochodow i wydat-
kow panstwa. Jednakze do dokonania reform strukturalnych konieczny jest dtuzszy
okres planowania. Co wigcej, planowanie wieloletnie nie kwestionuje tej podsta-
wowej zasady prawa budzetowego, poniewaz to ustawy finansowe jako jedyne
maja charakter wigzacy i sa uchwalane przez Parlament®. Wieloletno$¢ ma jedy-
nie charakter dodatkowy i z jej rozszerzeniem wigze si¢ wiele pozytywnych aspek-
tow. Po pierwsze, wprowadzenie wieloletno$ci do procedury budzetowej stanowi
kolejny etap poglebiania unowocze$niania zarzadzania publicznego rozpoczetego
przez ustawe organiczng LOLF. Po drugie, planowaniu wieloletniemu towarzyszy
zwigkszenie odpowiedzialno$ci zarzadzajacych §rodkami publicznymi. Co wigcej,
wieloletnos¢ stanowi niezbedne narzedzie zdefiniowania w jednoznaczny sposob
priorytetow budzetowych rzadu i wdrozenia reform strukturalnych. Wreszcie pla-
nowanie $rednioterminowe odnosi lepsze rezultaty w uzdrawianiu finanséw pub-
licznych niz uchwalenie kilku nastepujacych po sobie budzetow rocznych. Zatem
wieloletno$¢ moze w wigkszym stopniu przyczyni¢ si¢ do przywrocenia roOwno-
wagi catego sektora finansow publicznych.

Zdaniem Y. Cannaka* Francja przez dlugi okres byta jednym z krajow o naj-
bardziej posuni¢tym planowaniu rocznym i jednym z najmniej stosujacym pro-
gramowanie wieloletnie. Natomiast L. Saidj* uwaza, ze ,,(zbyt) roczna koncepcja
budzetu przeszta juz do historii.” Co wigcej, rocznosc¢ staje sie przeszkoda, by¢
moze najwazniejszg, zdrowego zarzadzania publicznego, a w szczegdlnosci wdro-
zenia reform przyjmowanych, poczawszy od 2001 r.

Wprowadzenie programowania wieloletniego we Francji nie miato na celu
zniesienia niemal konstytucyjnej zasady rocznosci budzetowej (niemal konstytu-
cyjnej, gdyz ustawy organiczne, ktorg jest LOLF, stuzg doprecyzowaniu posta-
nowien Konstytucji), ktora dostosowuje sig, najczesciej milczaco, do licznych
zobowigzan wieloletnich. Musi istnie¢ natomiast mozliwos$¢ realizacji tej rocz-
nosci w ramach wieloletnosci, co umozliwi przejrzystos¢, ciaglos¢ i spojnosée
dziatan publicznych?. Wraz z wprowadzeniem programowania wieloletniego na-
stepuje dostosowanie zasady roczno$ci do zmieniajgcych si¢ form zarzadzania

23 M. Bouvier, M.—Ch. Escl 1, J.—P. | le, op. cit., s. 354.

24 Y. Cannac, La loi organique relative aux lois de finances: une chance et un défi, Revue Frangaise des Finan-
ces Publiques 2003, nr 82, s. 18.

25 L. Saidj, Breves réflexions sur quelques mots—clefs de finances publiques pour le futur, Revue Frangaise des
Finances Publiques 2008, nr 100, s. 215.

26 Y. Cannac, op. cit., s. 17-18.
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panstwem, ktore zblizone jest coraz bardziej do zasad wykorzystywanych w sek-
torze prywatnym. Dzigki programowaniu wieloletniemu mozliwe jest zaplanowa-
nie wieloletnich inwestycji, dostosowanie wydatkow publicznych do zmieniajace;j
si¢ koniunktury gospodarczej oraz przywrdocenie rOwnowagi budzetowej. Francja,
opierajac si¢ w duze mierze na rozwigzaniach istniejagcych w Wielkiej Brytanii,
gdzie od 1997 r. opracowuje si¢ trzyletnie plany wydatkow, tzw. Spending Review,
wprowadzita wieloletnie programowanie catego sektora finanséw publicznych.
W kazdym kraju tak istotne reformy wymagajg oczywiscie odpowiednio dtugiego
okresu ich wdrazania oraz podejmowania, niekiedy bardzo odwaznych, decyz;ji*’.

4. Rezerwa na budzetowanie i rezerwa ostroznosciowa

Z planowaniem wieloletnim nierozerwalnie wiaze si¢ ryzyko powstania nie-
przewidzianych wydatkow. Z tego powodu ustawa o programowaniu finansow
publicznych przewiduje istnienie tzw. rezerwy na budzetowanie (fr. réserve de
budgétisation), ktora znajduje si¢ poza funkcjami panstwa i ma na celu sfinan-
sowanie niezaplanowanych wydatkow. Stluzy ona zwigkszeniu limitow wydat-
kéw przewidzianych na 2010 . 1 2011 r. Ma ona na celu zmniejszenie zwigzanego
z programowaniem wieloletnim ryzyka wynikajacego z bledow w przewidywa-
niach makro— i mikroekonomicznych lub z sytuacji losowych i niemozliwych do
przewidzenia, ktore nie mogty by¢ wezesniej wziete pod uwage przy ustalaniu li-
mitow programow. Ta rezerwa zostata wigczona do jednej z funkcji i wynosi 0,6
miliarda euro na rok 2010 i 1,1 miliarda euro na 2011 r.

Podczas przygotowywania projektu rocznej ustawy finansowej rezerwa na
budzetowanie jest w pierwszej kolejnosci wykorzystywana na dostosowanie limi-
tow wydatkoéw na obstuge dtugu publicznego, na fundusz specjalny przeznaczo-
ny na emerytury oraz na sfinansowanie §rodkow przekazywanych na rzecz Unii
Europejskiej. Czgs¢ rezerwy niewykorzystana na te cele, pod pewnymi warunka-
mi, moze by¢ rozdzielona na poszczegolne funkcje panstwa.

Poza rezerwa na budzetowanie istnieje rOwniez rezerwa ostroznosciowa (ft.
réserve de preécaution), ktorej wysokos¢ jest ustalana w rocznej ustawie finanso-
wej. Jest ona przeznaczana na finansowanie nieprzewidzianych sytuacji w ciagu
danego roku.

27 U.K. Zawadzka—-Pak, Zasada rocznosci..., s. 135.
28 Rapport sur la programmation pluriannuelle des finances publiques pour les années 2009 a 2012, zatgcznik
do ustawy o programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-2012 (JORF z 11 lutego 2009 r., tekst nr 1).
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5. Rola Parlamentu i rzadu w przygotowywaniu
budzetu zadaniowego

Zrealizowang intencjg tworcow ordonansu organicznego z 1959 r. byto znacz-
nie ograniczenie uprawnien Parlamentu. Dopiero kilka lat przed uchwaleniem
ustawy LOLF, na skutek przyjmowania réznego rodzaju rozwigzan, wpltyw wia-
dzy ustawodawczej na podejmowanie decyzji i nadzoér nad ich wykonywaniem
ulegal stopniowemu zwigkszeniu. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze prawdzi-
wej rewolucji w tym zakresie dokonata ustawa organiczna uchwalona w 2001 r.

Podstawowym obowigzkiem Parlamentu jest coroczne uchwalanie ustawy fi-
nansowej, przygotowywanej przez rzad i zawierajacej plan wydatkéw panstwa
w uktadzie zadaniowym. Dzigki kierunkowej debacie budzetowej, organizowanej
coroczne na kilka miesigcy przed wiasciwa debata budzetowa, Parlament uzyskuje
juz na dtugo przed glosowaniem nad ustawg finansowg informacje o planowanych
dziataniach rzadu na przyszty rok. Uzyskuje mozliwo$¢ wyrazenia swojej opinii
w najwazniejszych kwestiach, ktorg rzad moze jeszcze wzig¢ pod uwage i doko-
na¢ zmian w projekcie ustawy finansowej. Pierwsza kierunkowa debata budzeto-
wa zostata zorganizowana jeszcze w 1996 1. i od tego czasu odbywa si¢ corocznie.
Od niedawna, dla podkreslenia faktu, ze ta debata nie dotyczy juz tylko panstwa,
ale rowniez samorzadu terytorialnego i sektora ubezpieczen spotecznych, mowi
si¢ coraz czgsciej o debacie o kierunkach finanséw publicznych. Dzigki tej deba-
cie ztagodzony zostal monopol rzadu w zakresie przygotowania projektu ustawy
finansowej. Podczas tej debaty parlamentarzy$ci uzyskuja informacj¢ o rzeczywi-
stym stanie finanso6w publicznych i rachunkéw ubezpieczen spotecznych, otrzy-
mujg petng liste funkcji, programéw i miernikéw rezultatu na nastepny rok. Co
wiecej, dysponuja dokumentami umozliwiajagcymi zmierzenie kosztow i skutecz-
nos$ci dziatan planowanych przez rzad na nastepny rok.

Mimo wylacznej inicjatywy rzadu w przygotowaniu projektu ustawy finan-
sowej Parlament ma prawo wnoszenia poprawek do projektu budzetu. Prawo do-
konywania zmian w projekcie rzadowym okreslone jest przez art. 40 Konstytucji
oraz art. 47 ustawy organicznej LOLF. Zgodnie z art. 40 Konstytucji poprawki
wnoszone przez Parlament nie mogg zmniejsza¢ dochodow ani zwigksza¢ wydat-
kow publicznych. Jednakze art. 47 ustawy LOLF precyzuje pojecie wydatku, roz-
szerzajac jego zakres na funkcje. Zatem Parlament moze dokonywaé przesunieé
miedzy ré6znymi programami w ramach jednej funkcji.

Rzad ma nie tylko wytaczng inicjatywe w przygotowaniu projektu ustawy fi-
nansowej, ktora zawiera roczny budzet panstwa uwzgledniajacy podziat na funk-
cje, programy i zadania, ale réwniez jako jedyny jest uprawniony do utworzenia
nowej funkcji lub zlikwidowania juz istniejacej. Parlament moze natomiast do-
kona¢ zmiany podziatu limitéw wydatkéw ustalonych przez rzad dla poszczegol-
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nych funkcji. Jest takze uprawniony do dokonania przesunie¢ limitow wydatkow
w ramach jednej funkcji, a takze do utworzenia lub zlikwidowania programu po-
przez zmiang przeznaczenia srodkow przypisanych do danej funkcji.

Rzad opracowuje réwniez dokumenty w szczegdtowy sposob opisujace pla-
nowane rezultaty, tj. roczne plany rezultatow (PAP). Do niego nalezy zatem opra-
cowanie catosciowej strategii, celow oraz miernikow rezultatu. Rzad ma takze
obowiazek przedtozenia Parlamentowi rocznych raportow rezultatow (RAP). Te
dokumenty umozliwiaja poréwnanie planowanych i osiagnigtych rezultatow kaz-
dego programu.

Rzad odgrywa réwniez kluczowa role w przygotowaniu budzetu wielolet-
niego, gdyz to Minister ds. Budzetu, Rachunkéw Publicznych i Administracji
Publicznej sktada projekt ustawy o programowaniu wieloletnim finans6w publicz-
nych, ktory jest przygotowywany wspolnie przez wszystkie ministerstwa, a na-
stepnie uchwalany przez reprezentacj¢ narodowg zgromadzong w Parlamencie®.

6. Nowy system odpowiedzialnosci

Tytulem wstepu wyjasnijmy, ze wraz z przeniesieniem technik zarzadzania
stosowanych w prywatnych przedsigbiorstwach do zarzadzania sektorem pub-
licznym, zaczgto rowniez wykorzystywac terminologi¢ stosowang w sektorze
prywatnym w odniesieniu do panstwa. Z tego powodu o dysponentach srodkoéw
publicznych moéwi si¢ jako o ,,menedzerach”.

Wdrozenie budzetu zadaniowego dokonato zmian istotnych z punktu widze-
nia menedzerdéw zarzadzajacych srodkami publicznymi. Zwigkszeniu ulegla ich
odpowiedzialnos$¢ za osiggane rezultaty. Z tego powodu moéwi sig¢ o responsabili-
zacji menedzerow publicznych, ktdra jest jedna z najbardziej podstawowych i jed-
nocze$nie najbardziej innowacyjnych zasad wprowadzonych przez ustawe LOLF
1 stala si¢ czynnikiem przeksztalcenia zarzadzania publicznego oraz istotnych
zmian w funkcjonowaniu administracji publicznej. Obejmuje ona dwa aspekty.
Z jednej strony polega na zwickszeniu autonomii menedzeréw publicznych, z dru-
giej za$ na uczynieniu ich odpowiedzialnymi za skutki podejmowanych decyz;ji.

Autonomia jest definiowana jako ,,zlagodzenie procedur, ograniczenie kontro-
li a priori, uproszczenie regulaminéw dokonane w celu zwigkszenia skutecznosci
dziatan podejmowanych przez administracj¢ oraz poprawy jakosci ustug pub-
licznych™, Zwigkszenie swobody menedzerow publicznych nastgpito poprzez
uogoblnienie wydatkow programu oraz przez zwigkszenie mozliwosci dokonywa-

29 P. Jan, op. cit.
30 A. Froment—Meurice, N. Groper, La responsabilité des acteurs de la gestion publique en matiére budgétaire,
financiére et comptable: I'neure du bilan, Actualité Juridique — Droit Administratif (AJDA) 2005, s. 714.
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nia przeniesien wydatkdw w obrebie jednego programu. Globalizacja wydatkow
ustalonych dla danego programu stata si¢ jednym z podstawowych narzedzi roz-
szerzenia pojecia rezultatu na wszystkie szczeble zarzadzania finansami publicz-
nymi. Kierownicy programow moga zarzadza¢ zatem programem wedhug swego
uznania, decydujac o tym, jaki podziat wydatkow bedzie najlepszy do osiagnig-
cia ustalonych celow?!. Kierownik programu moze zmienia¢ przeznaczenie wy-
datkow biezacych na wydatki inwestycyjne i odwrotnie. Jedyne ograniczenie
wynika z ,,podlimitu” wydatkéw osobowych, ktory jest zwigzany z kolei z tzw.
zasada przenoszalnosci asymetrycznej wydatkow. Umozliwia ona przeznacza-
nie niewykorzystanych limitow wydatkéw osobowych na inne tytulty wydatkow.
Przeniesienia w drugg strone sg zakazane. Zwigkszeniu autonomii towarzyszy
zmnigjszenie kontroli a priori, zwlaszcza tych, ktore dotyczyly respektowania po-
dzialu wydatkow na tytuty32.

Odpowiedzialno$¢, drugi element responsabilizacji menedzeréw publicznych,
obejmuje cztery aspekty. Pierwszy z nich to wymiar tradycyjny, ktory jednak wraz
z wdrozeniem ustawy LOLF zostal zmodyfikowany. Mowa o wymogu dziata-
nia w granicach prawa i przestrzegania regut administracyjnych. Zarzadzajacy
srodkami publicznymi zawsze musieli przestrzegac¢ przepisow, jednak ich odpo-
wiedzialno$¢ w stosunku do zasad wykorzystania pieni¢dzy publicznych ewaluo-
wata. Drugi wymiar odpowiedzialnosci rowniez istniat przed uchwaleniem ustawy
LOLF, cho¢ tak naprawde jedynie teoretycznie. Po wdrozeniu budzetu zadaniowe-
go zostal znacznie rozszerzony. Mowa o odpowiedzialno$ci za dobre zarzadzanie
finansowe, ktora wynika ze zwigkszenia zakresu swobody dziatania menedzerow
oraz zmniejszenia kontroli a priori®*. Odpowiedzialno$¢ zarzadzajacych ma row-
niez dwa zupetnie nowe aspekty: odpowiedzialno$¢ za uzyskane rezultaty oraz
odpowiedzialno$¢ za przedstawienie prawdziwego sprawozdania. Pierwszy nowy
wymiar odpowiedzialnosci, tj. obowiazek uzyskania okreslonych rezultatow, jest
najbardziej nowatorski. Ta odpowiedzialno$¢ mierzona jest przede wszystkim
w stosunku do osiagnigtych wartosci docelowych. Cele, mierniki i warto$ci do-
celowe sg precyzyjnie okreslone dla kazdego programu w rocznych planach re-
zultatéw (PAP). Natomiast informacje o osiagnietych rezultatach sa umieszczane
w rocznych raportach rezultatow (RAP) i przypominane na potrzeby dyskusji nad
kolejnym budzetem w rocznych planach rezultatow (PAP) na nastepny rok. Drugi
nowy wymiar odpowiedzialnosci, tj. zdanie prawdziwego sprawozdania, dbajac
o wiarygodnos¢ miernikéw wykorzystywanych do oceny realizacji celéw, wyni-
ka posrednio z obowigzku osiggni¢cia okreslonych rezultatow. Jednakze ten obo-

31 M. Bouvier, La LOLF et la nouvelle architecture du budget de I'Etat, w: Budget de I'Etat et finances publiques.
Cahiers Frangais 2005, nr 329, s. 12.

32 A. Barilari, la LOLF et la responsabilité des acteurs pour la mise en oeuvre des politiques publiques, (w:)
E. Arkwright, C. de Boissieu, J.—H. Lorenzi et J. Samson, Economie politique de la LOLF, Paris 2007, s. 303.

33 Ibidem, s. 307-308.

88



Charakterystyka budzetu zadaniowego we Francji

wigzek zastuguje na wyodrgbnienie, poniewaz implikuje wykonanie odrebnych
dziatan i moze by¢ oceniany niezalezne od osiagnigcia lub nieosiggnigcia wyzna-
czonych warto$ci docelowych®. W celu zdania sprawozdania menedzerzy pub-
liczni opracowuja roczne raporty rezultatow (RAP).

Ani ustawy, ani rozporzadzenia nie przewiduja konsekwencji prawnych za re-
alizacje lub nieosiagniecie wartosci docelowych okreslonych w rocznej ustawie
finansowej. Jednakze odpowiedzialno$¢ nie moze by¢ rzeczywista, jesli nie powo-
duje zadnych konsekwencji. Istniejg zatem pewne mechanizmy nagradzania i ka-
rania. Mianowicie uzyskane przez zarzadzajacych rezultaty moga mie¢ wptyw na
ich wynagrodzenie i awans zawodowy, zar6wno w sposob negatywny, jak i pozy-
tywny. Oczywiscie, osiggni¢te wyniki nie stanowig jedynych branych pod uwage
czynnikow uwzglednianych podczas oceny pracownikow, jednakze powinny one
odgrywac istotng rolg. Nowe ramy zarzadzania publicznego wprowadzily nowy
cenny element, ktory warto wykorzystywac, tj. obiektywne informacje do do-
konania takiej indywidualnej oceny. Zatem istnienie celow i miernikow umozli-
wia dokonywanie ewaluacji pracownikéw w oparciu o profesjonalne, precyzyjne
i uprzednio znane kryteria®>.

7. Zmiany w zakresie kontroli i oceny wykonywania
ustaw finansowych

Wraz z wdrozeniem nowego zarzadzania publicznego oraz powigzanego
z nim budzetu zadaniowego wprowadzono do sektora publicznego nowe metody
kontroli wykonywania budzetu, typowe do tej pory jedynie dla zarzadzania sek-
torem prywatnych przedsiebiorstw. Odchodzi si¢ zatem od, niejednokrotnie nad-
miernych, kontroli prawidtowosci wykonywania budzetu na rzecz zwigkszenia
kontroli efektywnosci i skuteczno$ci zarzadzania. Zmiany te sg $ciSle zwigzane
z rozszerzeniem odpowiedzialnosci oraz autonomii menadzerow publicznych?®.
Istotne modyfikacje zostaly dokonane w zakresie wszystkich trzech rodzajow
kontroli wykonywania ustaw finansowych (administracyjnej, sadowej i parlamen-
tarnej). Nie maja one tylko charakteru technicznych dostosowan, ale swiadcza
o dokonaniu glebokich zmian dotyczacych pojmowania znaczenia kontroli finan-
sOw publicznych.

34 A. Barilari, Réforme de la gestion publique et responsabilité des acteurs, Actualité Juridique — Droit Admini-
stratif (AJDA) 2005, s. 696.

35 A. Barilari, La LOLF et la responsabilité..., s. 321.

36 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 479-282.
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7.1. Kontrola administracyjna wykonywania ustaw finansowych

Wdrozenie budzetu zadaniowego we Francji wptyngto zaré6wno na zmia-
ny w uprzednich jak i nastepczych kontrolach administracyjnych wykonywania
ustaw finansowych.

7.1.1. Zmiany w kontrolach administracyjnych a priori

W koncepcji tradycyjnej kontrole a priori (uprzednie) powinny by¢ wy-
czerpujace, tzn. sprawdzaé prawidtowos¢ wszystkich dokonywanych wydatkow.
Natomiast nowoczesna koncepcja kontroli opiera si¢ na ocenie ryzyka i kontro-
lowaniu jedynie obszaréw najbardziej zagrozonych wystgpieniem nieprawidto-
wosci. Funkcja kontrolerow finansowych nie jest zatem kontrola prawidtowosci
dokonywania wydatkow, lecz udziat w procedurze wykonywania ustawy finanso-
wej w celu zapobiegania powstawania ewentualnych btedow. Te kontrole admini-
stracyjna a priori sprawuje w kazdym ministerstwie Urzad Kontroli Budzetowe;j
i Ksiegowej (fr. Service du contréle budgétaire et comptable). Do jego obowigz-
kow nalezy zatwierdzanie dokumentow zawierajacych plany zarzadzania kazdego
ministerstwa na miesiac przed rozpoczeciem nowego roku budzetowego, wydawa-
nie uprzedniej opinii o propozycji przeniesienia wydatkéw skutkujacych zmniej-
szeniem wydatkéw osobowych, ogdlny monitoring wykonywania budzetu w celu
wykrycia ewentualnych nieprawidtowos$ci oraz uprzednie zatwierdzanie lub wy-
dawanie opinii w kwestiach najistotniejszych wydatkow ministerstwa (progi wy-
datkow ustala samo ministerstwo). Nalezy jednak zauwazy¢, ze liczba uprzednich
wiz 1 opinii jest niewielka.

Do wykonywania kontroli wewnetrznych a priori zobowigzani sg rowniez
ksiggowi publiczni, ktorzy realizujg nakazy zaplaty wydawane przez dysponen-
tow srodkow publicznych. Przez lata kontrola ta opierata si¢ na $cistej zalezno$ci
hierarchicznej, co wynikato z fundamentalnej zasady rozdzielenia funkcji dyspo-
nentow i ksiegowych (fr. principe de séparation des ordonnateurs et des comptab-
les). Jednak wraz z wdrozeniem ustawy LOLF nastgpity w tym zakresie istotne
zmiany. Obecnie wieksze znaczenie odgrywaja procedury oraz metody wspot-
pracy i partnerstwa migdzy dysponentami srodkéw publicznych a ksiggowymi
niz bezwarunkowe rozdzielenie ich kompetencji. Partnerstwo zaktada $cisty dia-
log miedzy tymi dwoma organami wykonujacymi ustawy finansowe. Swiadczy
to o zmniejszeniu roli, dotad niekwestionowanej, zasady prawa francuskiego roz-
dzielenia funkcji dysponentéw od ksiggowych. Zdaniem niektérych specjalistow
z dziedziny francuskich finanséw publicznych, z powodu informatyzacji proce-
dur wykonywania budzetu oraz specyfiki nowej ksiegowosci ogdlnej (metody me-
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morialowej), mozna juz moéwi¢ nawet o potaczeniu w jedna tych dwoch funkcji.
Kwestia ta jest obecnie przedmiotem zywej dyskusji*’.

7.1.2. Zmiany w kontrolach administracyjnych a posteriori

Wraz z wdrozeniem budzetu zadaniowego we Francji wprowadzono rowniez
rodzaje kontroli, wykorzystywane od dawna w sektorze prywatnym, tj. kontrole
zarzadzania, ewaluacj¢ i audyt. Kontrola zarzadzania zostata wprowadzona okol-
nikiem migdzyministerialnym z 2006 r. Jej celem jest sprawdzenie, czy zaplano-
wane rezultaty zostaly osiaggnicte, a takze czy nastapita poprawa relacji migdzy
wykorzystanymi $rodkami a uzyskanymi rezultatami. Ewaluacj¢ i audyt wprowa-
dzono, aby moc ocenia¢ wptyw realizowanych dziatan na ustalone cele. Gtéwnym
narz¢dziem ewaluacji stata si¢ CatoSciowa Rewizja Polityki Publiczne;.

Kontroli administracyjnej a posteriori (nastgpczej) dokonujg przede wszyst-
kim kontrolerzy Generalnej Inspekcji Finansow (fr. Inspection générale des finan-
ces). Poczatkowo zajmowali si¢ oni jedynie kontrolg rachunkéw prowadzonych
przez ksiggowych publicznych. Nastepnie powierzono im nadzor nad wszystki-
mi organami zewn¢trznymi Ministerstwa ds. Finansoéw, dysponentami drugiego
stopnia innych ministerstw, budzetami zatagcznikowymi, funduszami specjalnymi
Skarbu Panstwa, w dalszej kolejnosci nad dysponentami samorzadu terytorialne-
go, az wreszcie nad wszystkimi instytucjami publicznymi i prywatnymi korzy-
stajacymi ze $rodkoéw publicznych (subwencji, optat parafiskalnych, gwarancji
na uzyskanie pozyczek). Jednakze od dawna Generalna Inspekcja Finansow do-
konuje rowniez, na zlecenie Ministerstwa ds. Finanséw lub na wspdlny wniosek
Ministerstwa ds. Finans6w i innego ministerstwa, audytu i ewaluacji instytucji,
procedur i dziedzin polityki publicznej. Opracowuje rowniez roznego rodzaju eks-
pertyzy oraz stuzy radg organom wladzy publicznej. Co wigcej, tradycyjne funkcje
kontroli rachunkow publicznych schodzg na dalszy plan, za$ wysitki Generalne;j
Inspekcji Finanséw koncentruja sie na dokonywaniu ekspertyz, ewaluacji i audy-
cie.

Nastepcza kontrolg administracyjng poszczegolnych dziedzin zajmuja si¢ tak-
ze Generalna Inspekcja Administracji (fr. Inspection générale de I’ administration),
Urzad Kontroli Armii (fr. Controle général des armées), Generalna Inspekcja ds.
Spraw Spotecznych (fr. Inspection Générale des affaires sociales), Generalna
Inspekcja ds. Spraw Szkolnictwa Publicznego (fr. Inspection générale de 1’édu-
cation nationale)*®.

37 Ibidem, s. 484—290.
38 Ibidem, s. 290-492.
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7.2. Kontrola sagdowa wykonywania ustaw finansowych

Struktura kontroli sagdowej finansow publicznych zostata uksztattowana na
zasadzie $cislego rozdzielenia funkcji dysponentow i ksiegowych publicznych.
Z tego powodu Trybunat Obrachunkowy (fr. Cour des comptes) i regionalne izby
obrachunkowe (fr. chambers régionales des comptes) dokonuja oceny rachun-
koéw sporzadzanych przez ksiegowych publicznych oraz przez osoby, ktore nie
bedac ksiggowymi publicznymi, dokonuja wydatkéw ze srodkdéw publicznych.
Natomiast Trybunat Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de la discipli-
ne budgétaire et financiere) zajmuje si¢ przede wszystkim nieprawidtowosciami
w dziataniach dysponentow $rodkoéw publicznych oraz — szerzej — wszystkich osob
uczestniczacych w wykonywaniu ustaw finansowych®. Kompetencje Trybunatu
Dyscypliny stajg si¢ jednak coraz bardziej ograniczone.

Trybunat Obrachunkowy oraz regionalne izby obrachunkowe, poza wykony-
waniem powierzonych im funkcji sadowych, dokonuja rowniez szerokiej kontroli
administracyjnej zarzadzania prowadzonego przez dysponentow. Co wiecej, kon-
trole natury administracyjnej staja si¢ gldwnym obszarem aktywnosci Trybunatu
Obrachunkowego oraz regionalnych izb obrachunkowych, za$ kontrola sadowa
rachunkow schodzi na dalszy plan. Ustawa organiczna LOLF znacznie wzmocni-
ta pozycje Trybunatu Obrachunkowego, rozszerzajac jego funkcje udzielania po-
mocy Parlamentowi w kontroli wykonywania ustaw finansowych. Ustawa LOLF
powierzyta takze Trybunalowi zupelie nowa funkcje, wywodzaca sie z sekto-
ra prywatnego, a mianowicie coroczng certyfikacj¢ rachunkoéw publicznych. Ta
zmiana podejscia do roli Trybunalu Obrachunkowego zostata przypieczetowana
rewizjg Konstytucji z dnia 22 lipca 2008 r., ktora nie tylko wprowadzita nowa
kategorie ustaw, tj. ustawy o programowaniu finanséw publicznych, ale rowniez
rozszerzyta kompetencje Trybunatu Obrachunkowego. Zgodnie z pierwsza czes-
cig nowego art. 47-2 francuskiej Konstytucji Trybunat Obrachunkowy udziela po-
mocy Parlamentowi w kontrolowaniu dziatan rzadu. Wspomaga takze Parlament
i rzad w kontroli wykonywania ustaw finansowych i w stosowaniu ustaw o finan-
sowaniu ubezpieczen spotecznych oraz w ocenie polityki publicznej. Ponadto,
opracowujac publiczne raporty, przyczynia si¢ do informowania obywateli.

Wspierajac Parlament w kontroli wykonywania ustaw finansowych, Trybunat
Obrachunkowy wykonuje zadania zlecone przez przewodniczacych komisji ds.
finanséw Zgromadzenia Narodowego oraz Senatu, prowadzi wszelkie docho-
dzenia dotyczace zarzadzania instytucjami podlegajacymi kontroli parlamentu.
Trybunat Obrachunkowy jest odpowiedzialny m.in. za sprawdzenie istotnosci ce-
16w poszczegolnych programow, ich rezultatow oraz zastosowanych miernikow.*

39 Jest to instytucja tzw. ksiggowych faktycznych (fr. comptables de facto).
40 P. Jan, op. cit.
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Opracowuje rowniez raport o wynikach zarzadzania budzetowego, ktory ma na
celu analize dokonanych wydatkow w ramach poszczegélnych funkcji i pro-
gramow. W tym raporcie Trybunat Obrachunkowy ocenia opisane wyzej cztery
rodzaje odpowiedzialno$ci wynikajace z wdrozenia budzetu zadaniowego (tj. od-
powiedzialno$¢ za dziatanie zgodne z prawem, za dobre zarzadzanie, za uzyskanie
okreslonych rezultatow oraz za zdanie prawdziwego sprawozdania). Najnowszy
taki raport, opisujacy wyniki za 2009 r. zostat opublikowany w maju 2010 r.

Zgodnie z druga czescig art. 47-2 Konstytucji francuskiej ,,rachunki admi-
nistracji publicznej sa prawidtowe i prawdziwe. Oddajg wierny obraz rezultatow
zarzadzania, majatku i sytuacji finansowej”. W podobnym duchu zostat napisany
art. 27 ustawy organicznej LOLF, zgodnie z ktorym ,,rachunki panstwa musza by¢
prawidtowe, prawdziwe i winny wiernie odzwierciedlac¢ obraz jego majatku i sytu-
acji finansowej”. Aby sprosta¢ tym wymogom, ustawodawca przewidziat w usta-
wie LOLF coroczne poddawanie rachunkéw panstwa procedurze certyfikacji. Jest
to kontrola zewngtrzna rachunkéw publicznych, ktora polega na opracowywa-
niu opinii co do zgodnosci rachunkow z przyjetym zbiorem norm ksiegowych.
Sedziowie dokonujacy certyfikacji mogg wyrazi¢ cztery rodzaje opinii: certyfika-
cja bez zastrzezen, certyfikacja z zastrzezeniami, odmowa certyfikacji oraz nie-
mozliwos$¢ jej dokonania*'. Wiosng 2010 r. Trybunat Obrachunkowy przystapit po
raz czwarty do certyfikacji rachunkow panstwa i w maju 2010 r. dokonat certyfi-
kacji rachunkow panstwa z 2009 r., dotaczajac 9 zastrzezen, w tym osiem istot-
nych*. Jest to rezultat nieco lepszy niz w poprzednim roku.

7.3. Kontrola parlamentarna wykonywania ustaw finansowych

Wisrdd kontroli wykonywania ustaw finansowych istotne znaczenie ma row-
niez kontrola polityczna. Parlament, ktéry uchwalajac ustawe budzetowa, udziela
upowaznien do pobierania dochodoéw i dokonywania wydatkow, musi nadzoro-
wac jej wykonanie oraz mie¢ mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ na temat definityw-
nego wykonania budzetu. Przez dhugi czas uprawnienia kontrolne francuskiego
Parlamentu byly odsuwane na dalszy plan. Dopiero od kilku lat obserwuje si¢
przywrécenie naleznego znaczenia kontroli wykonywanej przez wtadzg ustawo-
dawcza. Parlament posiada istotne kompetencje zarowno w czasie wykonywania
ustawy finansowej, jak i na zakonczenie jej wykonywania.

Pierwszym etapem wzmocnienia uprawnien kontrolnych Parlamentu w zakre-
sie wykonywania ustaw finansowych byto powotanie w 1999 r. przy Zgromadzeniu
Narodowym Komisji Kontroli i Ewaluacji (fr. Mission d’évaluation et de con-

41 La certification des comptes, pgblikacja internetowa z 27 maja 2010 r., www.performance—publique.gouv.fr
42 Certification des comptes de I'Etat, Exercice 2009, Raport Trybunatu Obrachunkowego z maja 2010 r., www.
ccomptes.fr

93



Prawne problemy konstrukgc;ji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Franciji...

trole, w skrocie MEC). Korzysta ona z pomocy wyspecjalizowanych eksper-
tow Trybunatu Obrachunkowego. Powotanie Komisji Kontroli i Ewaluacji byto
zapowiedzig znacznie powazniejszego zwickszenia kompetencji kontrolnych
Parlamentu, ktore nastapito wraz z przyjeciem ustawy organicznej LOLF.

Wsrod tradycyjnych kompetencji komisji ds. finansow Zgromadzenia
Narodowego i Senatu najwigksze znaczenie majg: mozliwo$¢ dokonywania kon-
troli dokumentow oraz kontroli na miejscu przez przewodniczacych obu komisji,
gtéwnych sprawozdawcoéw oraz sprawozdawcow specjalnych, prawo otrzymania
w rozsadnym terminie wszelkich wyjasnien i dokumentow, w tym raportéw z kon-
troli wewnetrznych oraz pomoc ze strony Trybunatu Obrachunkowego. Ponadto,
obie komisje Parlamentu ds. finanséw majg state prawo do pelnej i zroznicowa-
nej informacji, ktora jest warunkiem sine qua non skutecznej kontroli*. Z tego po-
wodu komisje obligatoryjnie sa informowane o powodach przekroczenia limitow
szacunkowych limitéw wydatkoéw, o przelewach, przeniesieniach i anulowaniu
wydatkow dokonanych na mocy dekretéw oraz o wszelkich aktach powoduja-
cych unieruchomienie §rodkow publicznych. Wreszcie, bardzo waznym upraw-
nieniem Parlamentu jest uchwalanie ustawy finansowej zatwierdzajacej, gdyz daje
ona mozliwos$¢ corocznej analizy uzyskanych przez rzad rezultatow*:.

8. Dostosowanie zasad rachunkowosci do wymogow
budzetu zadaniowego

Przez dtugi czas rachunkowos$¢ panstwa opierata si¢ wytacznie na rachun-
kowosci budzetowej. W celu wdrozenia zasad nowego zarzadzania, a zatem i bu-
dzetu zadaniowego, konieczne stato si¢ zmodyfikowanie zasad rachunkowosci
panstwa. Postanowienia w tym zakresie zostaly zapisane w ustawie organicznej
LOLF. Zgtaszano sprzeciw co do nadania tak wysokiej rangi ustawowej postano-
wieniom dotyczacym ksiggowosci publicznej. Rada Konstytucyjna uznata jednak,
ze te postanowienia stanowia nieodlaczny element wprowadzanych reform i zde-
cydowata o pozostawieniu ich w ustawie precyzujacej postanowienia Konstytucji.
Dodajmy, ze ordonans organiczny z 1959 r. nie zawieral postanowien w tym za-
kresie. Reforma ksiggowosci wprowadzona przez ustawe organiczng LOLF miata
trzy zasadnicze cele: poprawe jakosci informacji finansowych przeznaczonych dla
Parlamentu, udostepnienie kierownikom programow precyzyjnych informacji nie-
zbednych do pilotazu programow oraz mierzenia rezultatow, a takze zagwaranto-
wanie jasnosci i przejrzystosci zarzadzania finansami publicznymi®.

43 C. Waline, P. Desrousseaux, B. Pellé, Controle et évaluation des finance publiques, Paris 2009, s. 73.
44 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit., s. 526-534.
45 V. Dussart, Finances publiques, Orlean 2010, s. 98.
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Art. 27 ustawy organicznej LOLF wprowadzit trzy rodzaje ksiggowos$ci pub-
licznej: ksiegowos¢ budzetowa wptywow 1 wydatkow, ksiggowos¢ ogolng cato-
$ci operacji oraz ksiegowo$¢ analizy kosztow réznych dziatan podjetych w celu
realizacji programéw. Ksiegowos¢ budzetowa, nazywana inaczej metode kaso-
wa, opisuje wydatki budzetowe w momencie dokonania ich zaptaty oraz dochody
w momencie, w ktorym sg one pobierane. Istnienie ksiegowosci budzetowej, row-
nolegle obok ksiegowosci ogolnej (metody memoriatowej), jest wynikiem kom-
promisu wypracowanego podczas uchwalania ustawy organicznej LOLF. Taki
wybor, zdaniem niektorych autorow, skutkuje jednak jedynie skomplikowaniem
struktury ksiegowej panstwa, gdyz stosuje si¢ dodatkowe normy ksiggowe, inne
niz w przypadku ksiegowosci ogolnej*®.

Ksiggowos¢ ogolna (metoda memoriatlowa) umozliwia stworzenie wiary-
godnego i pelnego opisu sytuacji majatkowej oraz finansowej panstwa, tj. calosci
tego, co panstwo posiada (nieruchomosci, dtugi) oraz tego, co jest dtuzne (po-
zyczki, dlug publiczny)*’. Metoda memoriatowa zostata pomyslana jako narze-
dzie kontroli zarzadzania oraz osigganych rezultatéw*®. Opiera sie ona na zasadzie
ksztaltowania praw i obowiazkdw, co oznacza, ze pod uwagg brany jest tytut wy-
konania operacji, niezaleznie od daty zaptaty lub pobrania. W tym sensie ksiego-
wos¢ stosowana w sektorze publicznym niczym nie r6zni si¢ od tej stosowanej
w przedsiebiorstwach, z wyjatkiem roznic wynikajacych ze specyfiki funkcjono-
wania panstwa (art. 30 ustawy LOLF).

Trzeci rodzaj ksiggowosci publicznej, tj. ksiggowos¢ analizy kosztow, ma
na celu usprawnienie zarzadzania publicznego poprzez umozliwienie zmierzenia
kosztu kazdej realizowanej dziedziny polityki publicznej, analize rezultatow, dopa-
sowanie prognoz, zidentyfikowanie narzgdzi niezbednych do mierzenia rezultatow
oraz uzasadniania wydatkow. Analiza kosztow odbywa si¢ na podstawie informa-
cji dostarczonych przez ksiggowos¢ ogolng. Sg one nastepnie analizowane przez
specjalistow z zakresu kontroli zarzadzania finansowego w celu ustalenia kosz-
tow realizacji polityki publicznej, kosztow funkcjonowania struktur panstwowych,
kosztéw dziatalnosci panstwa catego lub realizowanych przez nie projektow*.

9. System informatyczny wspomagajacy obstuge
budzetu panstwa w ukiadzie zadaniowym

Wsparcie ksiggowosci publicznej przez systemy informatyczne jest bardzo
istotne ze wzgledu na réznorodno$¢ operacji finansowych dokonywanych przez
organy administracji publicznej. Systemy informatyczne zarzadzania administra-

46 F. Adam, O. Ferrand, R. Rioux, Finances publiques, Paris 2007, s. 141-142.
47 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. Pratiques..., s. 46.

48 M. Bouvier, La LOLF et la nouvelle architecture..., s. 12.

49 V. Dussart, op. cit., s. 100.
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cja byly juz rozwijane na poczatku lat szes¢dziesiatych ubieglego stulecia, stop-
niowo przybierajac coraz to ambitniejsze formy. Na potrzeby wdrozenia ustawy
LOLF opracowano zaawansowany program o nazwie ACCORD (fr. Application
coordonnée de comptabilisation, d’ordonnancement et de réglement de la dépen-
se). Celem tego systemu byto potgczenie w ramach jednej wspdlnej aplikacji ope-
racji wszystkich podmiotéw dokonujacych wydatkoéw na szczeblu centralnym
(menedzerow, dysponentdéw, kontrolerow finansowych i ksiggowych). Program
ten byl opracowany zaré6wno na potrzeby ksiggowosci budzetowej, ksiegowosci
ogolnej, jak 1 ksiegowosci analizy kosztow. Wdrozenie systemu ACCORD w po-
szczegbdlnych ministerstwach odbywato si¢ stopniowo. System ACCORD 1 zo-
stal wdrozony w dwunastu ministerstwach migdzy czerwcem 2001 r. a grudniem
2003 r. Nastgpnie aplikacja ACCORD 2 zostata wdrozona w trzech minister-
stwach wiosng 2004 r.° System ten okazat si¢ jednak zbyt kosztowny. Z tego po-
wodu w 2004 r. rozpoczgto prace nad nowym programem (,,Palier 2006”), ktory
wdrozono w pi¢tnastu ministerstwach z dniem 1 stycznia 2006 r. Program ,,Palier
2006 jest wspolna dla wszystkich ministerstw wersja wprowadzajaca w zycie
gtéwne postanowienia ustawy LOLF. Jednak projekt ten takze nie spetnit wszyst-
kich oczekiwan. Z tego powodu rozpoczeto prace nad nowym, docelowym syste-
mem informacji finansowej, o nazwie CHORUS, ktory ma zastapic system ,,Palier
2006”. Celem tego programu jest zarzadzanie wydatkami, dochodami niepodat-
kowymi oraz ksiggowo$cig panstwa zgodnie z zasadami wprowadzonymi przez
ustawe LOLF. Projekt CHORUS ma docelowo obejmowaé wszystkie instytucje
centralne, w tym podmioty zdekoncentrowane. Jest on wdrazany stopniowo, po-
czgwszy od 2009 r. 3! Prace nad wdrozeniem projektu CHORUS majg ostatecznie
zakonczy¢ sie w latach 2011-201232,

10. Bilans funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji
oraz perspektywy na przyszios¢

Wraz z uchwaleniem ustawy LOLF oraz ustawy o programowaniu finan-
sow publicznych zostat wdrozony we Francji budzet zadaniowy w sposob znacz-
nie bardziej udany, niz miato to miejsce w przypadku wysitkéw podejmowanych
w ramach ,,Racjonalizacji wyboréw budzetowych” (fr. Rationalisation des choix
budgétairs, RCB) w latach siedemdziesigtych ubieglego stulecia. Wprowadzenie
planowania wieloletniego, jako elementu budzetu zadaniowego, bylo w znacznym
stopniu utatwione przez prace przeprowadzone w ramach Cato$ciowej Rewizji
Polityki Publicznej, zakrojonych na znacznie szerszg skal¢ niz analogiczne pra-

50 E. Oliva, Finances publiques, Paris 2008, s. 262.
51 J.—L. Albert, L. Said, Finances publiques, Paris 2009, s. 406—408.
52 X. Inglebert, Manager avec la LOLF. Pratiques..., s. 13.
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ce przeprowadzone w ramach RCB. Nie ulega watpliwos$ci, ze postepy uczynio-
ne w zakresie budzetu zadaniowego we Francji sg istotne. Warto podkresli¢, ze
do$wiadczenie zdobywane przez administracje francuska podczas stopniowego
wdrazania budzetu zadaniowego umozliwito doskonalenie jego funkcjonowania.
Zarzadzajacy programami wiedza lepiej, jak uczyni¢ uzytek z przyznanej im swo-
body dysponowania ogolnymi limitami wydatkow. Co wigcej, struktura budzeto-
wa ewaluowata, liczba funkcji oraz programéw zostala stopniowo zmniejszana.
Wreszcie cele i mierniki rezultatu z czasem zostaty coraz bardziej doprecyzowa-
ne.

Wysilki te muszg by¢ jednak kontynuowane, aby o francuskich finansach
publicznych mozna byto méwi¢ jako o w pelni nowoczesnych i aby mozliwe byto
uzdrowienie sytuacji finansowej Francji, ktdra ulegta znacznemu pogorszeniu na
skutek ogolnoswiatowego kryzysu. By osiggng¢ ten cel nalezy dokona¢ zmian
w dwoch kwestiach. Po pierwsze, niejednokrotnie podkreslano juz we francu-
skiej doktrynie potrzebe konsolidacji finansow wszystkich trzech sektorow (pan-
stwo, samorzad terytorialny oraz sektor ubezpieczen spotecznych), tak jak ma to
miejsce w Wielkiej Brytanii. Nalezy podkresli¢, Ze sg juz pierwsze sukcesy w tej
dziedzinie, o czym $wiadczy ,.kierunkowa debata budzetowa”, od jakiego$ czasu
nazywana ,,debatg o kierunkach finanséw publicznych” (zmiana nazwy ma na celu
podkreslenie faktu, ze debata obejmuje cato$¢ finanséw publicznych). Waznym
krokiem w tym kierunku jest rOwniez objecie planowaniem wieloletnim w usta-
wie o programowaniu nie tylko wydatkow przeznaczonych na finansowanie pan-
stwa, ale rowniez ubezpieczen spotecznych, samorzadu terytorialnego oraz Unii
Europejskiej. Po drugie, postuluje si¢, by planowaniem wieloletnim obja¢ nie tyl-
ko wydatki, ale rowniez stron¢ dochodows, a zatem, aby wprowadzi¢ do ustawy
o programowaniu finansow publicznych, obok limitow wydatkow, takze progno-
zy dochodow. Doswiadczenie Wielkiej Brytanii pokazato, ze konsolidacja cato-
sci finanséw publicznych oraz objecie planowaniem wieloletnim zaréwno strony
dochodowej, jak 1 wydatkowej umozliwiajg efektywniejsze zarzadzanie finansa-
mi publicznymi. Wskazane wyzej pierwsze sukcesy w tych dwoch dziedzinach
swiadczg o tym, ze Francja jest na dobrej drodze do przywrdcenia rOwnowagi bu-
dzetowe;j.
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Rozdziat IV

WNIOSKI DLA POLSKI
PLYNACE Z DOSWIADCZEN FRANCUSKICH
WE WDRAZANIU BUDZETU ZADANIOWEGO

EuceNIusz Ruskowski

1. Wprowadzenie

Dobrze si¢ stato, ze szanse i zagrozenia reformy budzetu zadaniowego
w Polsce poddano kilka lat temu m. in. analizie SWOT!' (z ang. Strengthsand
and Weaknesses, Opportunities and Threats — mocne i stabe strony, mozliwosci
i zagrozenia)®. Korzystajac z idei tej metody, postuzymy si¢ nig przy ocenie me-
chanizmoéw przeprowadzenia reform budzetu zadaniowego i zadaniowego wielo-
letniego planowania finansowego we Francji. Z konieczno$ci nie begdzie to petna
ocena lecz raczej przyktadowe zwrdcenie uwagi na sprawy istotne, charaktery-
styczne, a jednoczesnie specyficzne dla tej reformy. Mozna bowiem generalnie
uznaé, ze reforma budzetu zadaniowego we Francji powiodta si¢, o czym $wiad-
czy rokrocznie uchwalany budzet zadaniowy panstwa, ktory od dnia 1 stycznia
2006 r. zastgpit budzet tradycyjny oraz wieloletni, zadaniowy plan finansowy na
lata 2009-2011. Powszechnie twierdzi si¢ jednak, ze reforma budzetu zadanio-
wego we Francji nie zostata jeszcze zakonczona, gdyz stoi przed nig dalsze do-
skonalenie budzetu zadaniowego oraz nowe zadania i problemy do rozwigzania®.
Kwestiom tym zostal po§wiecony kolejny podrozdziat wnioskow.

-

Por. A. Kozminski, Zarzadzanie w warunkach niepewnosci, Warszawa 2004, s. 36 i nast.

2 Zob. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Wdrazanie budzetu zadaniowego w administracji publicznej, Warszawa
2008, s. 10 i nast.
3 W trakcie seminarium naukowego dotyczgcego przedmiotowego projektu badawczego, ktdre odbyto sie na

Wydziale Prawa UwB w dniu 25 pazdziernika 2010 r. — prof. M.—Ch. Esclassan z Uniwersytetu Paryz 1 stwier-
dzita, ze reforma budzetu zadaniowego we Francji w chwili obecnej przypomina ptywaka, ktéry postanowit
przeptyngc rzeke i w chwili obecnej pokonat dopiero potowe dystansu.
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Polska jest dopiero w trakcie przygotowywania budzetu zadaniowego. Ma on
wej$¢ w zycie od dnia 1 stycznia 2013 . — na jego ostateczne przygotowanie i roz-
strzygajaca debate sejmowa zostato juz wigc niewiele czasu. Warto wigc w tych
warunkach ponownie przeanalizowac niektore problemy, ktore okazaty si¢ decy-
dujace (lub istotne) dla reformy francuskiego budzetu zadaniowego, w odniesie-
niu do polskiej reformy. Kwestiom tym zostat poswigcony odrgbny podrozdziat
(podrozdziat 3).

Doceniajgc ogrom prac, jaki wlozono w Polsce w organizacyjne i technicz-
ne przygotowanie budzetu zadaniowego®, spetnienie dodatkowych warunkéw ze-
wngetrznych jego wprowadzenia moze okazac si¢ decydujace dla powodzenia calej
reformy. Propozycjom w tym zakresie zostanie poswigcona ostatnia cze$¢ wnio-
skow.

2. Charakterystyczne cechy reformy budzetu zadaniowego
we Francji

W zwiazku z zakonczeniem przed kilkoma laty procesu wprowadzania bu-
dzetu zadaniowego we Francji oraz doskonaleniem tej reformy w kolejnych latach
mozna przyktadowo sformutowaé pewne jej cechy charakterystyczne, istotne tak-
ze dla innych panstw, probujacych taka reforme realizowac.

1. Jest to reforma bardzo trudna. Okresla si¢ jg na rézne sposoby: jako ze-
rwanie z wydatkowaniem pienigdzy publicznych, a przejscie na zarzadzanie nimi,
jako sposob efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych, jako sposob za-
rzadzania przez cele itp. Jednym z jej rezultatow ma by¢ petna spoteczna kon-
trola 1 przejrzystos¢ wydatkowania pienigdzy publicznych. Jest to wigc reforma
wigzgca si¢ ze zmiang sposobu rzadzenia i myslenia wtadzy oraz zmiang $wiado-
mosci spoteczenstwa. Ze swej istoty musi ona wiec trwaé bardzo dlugo, czemu
beda poswigcone odrebne uwagi. Wymaga przy tym odwagi i determinacji rzadza-
cych. Musi w swej istocie zaktadac ciggle doskonalenie rozwigzan, eksperymenty,
pozytywna weryfikacje rezultatow, a wiec odpowiednie przeksztalcenia organow
decyzyjnych, kontrolnych i sadowych. Zaktada tym samym przeznaczenie odpo-
wiednich $srodkow kadrowych, finansowych oraz technicznych na jej realizacjg.
Musi ja przeprowadzaé 1 by¢ w nig zaangazowana calos¢ organow panstwa. Takiej
reformy nie da si¢ wigc przeprowadzic¢ ,,przy okazji” i ,,na cudzy koszt”. Te ogol-
ne uwagi beda moze lepiej zrozumiate przy uwzglednieniu pozostatych cech cha-
rakterystycznych tej reformy, ktére wymieniamy nizej.

2. W rzeczywistosci jest to reforma funkcjonowania panstwa i caltych fi-
nansoOw publicznych, ktéorej budzet zadaniowy jest waznym elementem.

4 Przedstawiono je w pracy: M. Postuta, P. Perczynski (ed.), Performance Budget in Poland, Warsaw 2010.
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Z reformy budzetu zadaniowego wynikaja bowiem konsekwencje ustrojowe i spo-
teczne (konieczno$¢ reformy kompetencji organow panstwowych, powotywania
i przeksztalcania organow publicznych, redukcji zatrudnienia w sektorze publicz-
nym, zmiany w systemie ubezpieczen spotecznych, w systemie podatkowym itp.).
Wszystko po to, aby ,,wydawac¢ mniej, ale lepiej srodki publiczne”. Jest to moz-
liwe tylko pod warunkiem, ze rownolegle zmienia si¢ cate panstwo i spoteczen-
stwo. Jesli bowiem reforma budzetu zadaniowego zostanie pozostawiona sama
sobie, wowczas wszelkie postulaty z niej wynikajace, a dotyczace istotnych kwe-
stii w funkcjonowaniu panstwa i spoteczenstwa, musza obrocic si¢ przeciw tej re-
formie.

3. Reforma budzetu zadaniowego we Francji zostala przeprowadzo-
na przy dominujacej roli Parlamentu. W 2000 r. przeprowadzono z inicja-
tywy Zgromadzenia Narodowego ogolnonarodowa debatg, dotyczaca zmiany
modelu funkcjonowania panstwa, ktorej waznym elementem miato by¢ wpro-
wadzenie budzetowania zadaniowego. Doprowadzita ona do pelnej jednosci po-
gladow, w zwykle sktoconym, Zgromadzeniu Narodowym. LOLF uchwalono
niemal jednomyslnie i tym samym francuski Parlament stat si¢ gtéwnym nosni-
kiem i koordynatorem przedmiotowych reform, wyznaczajacym zadania admi-
nistracji centralnej’. Logiczne wydaje si¢ w tym uktadzie, ze — zgodnie z LOLF
— od 2006 r. zastagpiono budzet tradycyjny budzetem zadaniowym. Po zmianach
Konstytucji w 2008 r. uchwalono ustawe o programowaniu finanso6w publicznych
na lata 2009-2012. Rezyserem i autorem tych zmian byt oczywiscie Parlament,
a nie ubiegajaca si¢ o jego wzgledy administracja centralna. ROwnie wazng spra-
Wwa — poza inicjatywa i1 przygotowywaniem aktow normatywnych w powyzszym
zakresie — byta takze rola Zgromadzenia Narodowego i Senatu w ich wdrozeniu.
Dlatego uwaza sie, ze Parlament stat si¢ gtownym wsparciem dla reformy i gwa-
rancja spojnej z duchem ustawy oceny sytuacji jej wdrazania®.

4. Reforma bardzo dluga, a jednoczesnie prowadzona dynamicznie
i z wielka konsekwencja. W ponaddziesi¢cioletnim okresie wprowadzania bu-
dzetu zadaniowego we Francji mozna zauwazy¢ peilna determinacje wladz pan-
stwowych, ktéore — mimo zmieniajacych si¢ opcji politycznych — dazyty do
powodzenia reformy. Najpierw bowiem doprowadzono do pelnej realizacji
LOLF, w ramach ktérej od dnia 1 stycznia 2006 r. budzet zadaniowy zastapit bu-
dzet tradycyjny. Potem, z inicjatywy Prezydenta Republiki, podsumowano t¢ re-
forme i nadano jej nowy, jeszcze szerszy i bardziej radykalny ksztatt w ramach
Catosciowej Rewizji Polityki Publicznej (CRPP), nastepnie uchwalono trzyletni
plan finansowy na lata 2009—2011 w ramach ustawy o programowaniu finanséw

5 Zob. opracowania w ,Revue Frangaise de Finances Publiques” z 2007 r., nr 97 — La LOLF et la V Répub-
lique.
6 Por. A. Barilari, M. Bouvier, op. cit., s. 62—63.
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publicznych. Plan ten obejmuje wydatki w ukladzie zadaniowym zaréwno pan-
stwa, jak 1 ubezpieczen spotecznych oraz samorzadu terytorialnego. Na posiedze-
niu Rady Unowoczeséniania Polityk Publicznych (organu dziatajacego w ramach
CRPP), odbytym w dniu 30 czerwca 2010 r., zajeto si¢ kwestiami poprawy ja-
kosci ustug oraz rozszerzenia zakresu reform finansowych poprzez objecie nimi
organdw ubezpieczen spolecznych, szpitali oraz panstwowych osob prawnych.
Z kolei Rada Modernizacji Polityki Publicznej (inny organ dziatajacy w ramach
CRPP) na posiedzeniu w tym samym dniu zdecydowala o utworzeniu Szkotly
Unowocze$niania Panstwa, ksztatcacej kierownikéw programéw i realizujacej
miedzyministerialny program w zakresie realizacji reform. Sa to najlepsze dowo-
dy, ze reforma panstwa i finanso6w publicznych, ktérej waznym elementem jest re-
forma budzetu zadaniowego, wcale si¢ we Francji nie zakonczyta, lecz nabiera
nowego tempa. Kolejnym celem reformy jest osiggnigcie rownowagi finansowej
panstwa oraz objecie wieloletnim planowaniem finansowym takze prognozy do-
chodow publicznych.

5. Jest to reforma elastyczna, nastawiona na stalg weryfikacje i otwarte
podejscie do tradycyjnych rozwiazan i instytucji budzetowych. Wynika z niej,
ze wprowadzony we Francji budzet zadaniowy — uzywajac poje¢ i klasyfikacji
OECD’ — nie jest i nie moze by¢ w calosci budzetem efektywnosciowym (ang.
Performance Budgeting), lecz po czgsci musi by¢ traktowany jako budzet zada-
niowy informujacy o efektywnosci (ang. Performance—Informed Budgeting). Nie
moze bowiem w kazdej sytuacji i w jednakowym stopniu stuzy¢ jako automatycz-
na podstawa alokacji srodkow na zadania publiczne. Niemniej uznano, ze wszyst-
kie zadania publiczne powinny by¢ objete miernikami, a ich realizacja powinna
podlega¢ stosownym pomiarom. Stad problem doboru i ewolucji wskaznikow
i miernikow jest problemem ciaggle aktualnym, natomiast francuskie osiagnigcia
w tym zakresie sa znaczace (zob. rozdz. 3 pkt 2).

Istotne sg takze rewizje tradycyjnego podejscia do zasad i instytucji budzeto-
wych. Dotychczas przedstawiano budzet jako ptaszczyzng walki politycznej mig-
dzy parlamentem i rzadem. Wskutek nowego podejscia do podziatu kompetencji
finansowych okazato sie¢, ze zarowno Rzad (czy generalnie — wtadza wykonaw-
cza), jak 1 Parlament we Francji czujg si¢ usatysfakcjonowane wynikami reformy
i kazda z tych wladz moze wskaza¢ na zwigkszenie swoich uprawnien (popra-
we swojej pozycji). Nalezy odnotowac takze zmiang w podejsciu do wydatkow
sztywnych (debata o wszystkich wydatkach budzetowych), uelastycznienie zasa-
dy rocznos$ci budzetu, zblizenie — tradycyjnie rozdzielanych wczesniej — ptatnika
i dysponenta $srodkow publicznych. Wazne sg takze nowe tendencje do obejmowa-

7 Zob. np. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznych, wyd. I, Warszawa
2010, s. 10 i nast.
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nia wieloletnimi planami finansowymi calo$ci finanséw publicznych, a nie tylko
finansow panstwa oraz rozciagganie tych planow takze na prognozy dochodow.

6. Reforma budzetu zadaniowego stwarza warunki do racjonalizacji
wydatkéw publicznych (finanséw publicznych), ale nie gwarantuje ich au-
tomatycznego osiagniecia w krotkim czasie. Oczywistym wydaje sie, ze prze-
prowadzanie tak trudnej i skomplikowanej reformy ma tylko wowczas sens, jesli
przynajmniej w §rednim okresie, a tym bardziej na dluzsza mete, odbije si¢ po-
zytywnie na finansach publicznych. Nalezy tu jednak uczyni¢ zastrzezenie
teoretyczne — nie mozna wykluczy¢ bowiem sytuacji, ze dajacy informacje o efek-
tywnosci i stopniu wykonania zadan publicznych budzet zadaniowy moze by¢ nie-
wystarczajaca podstawa do podejmowania ostatecznych decyzji przez rzadzacych,
zwlaszcza w krotkim czasie. Druga nietypowa sytuacja wiaze si¢ z negatywnym
wplywem kryzysu finanséw publicznych na finanse krajowe w panstwach, ktore
w tym samym czasie wprowadzaja nowe rozwigzania. Obydwa te czynniki zda-
ja sie mie¢ negatywny wplyw na stan francuskich finanséw publicznych. Mimo
bowiem generalnego powodzenia reformy budzetu zadaniowego oraz uchwale-
nia pierwszego, zadaniowego wieloletniego planu finansowego stan francuskich
finanséw publicznych, mierzony poziomem deficytu publicznego i dtugu publicz-
nego, nie tylko nie poprawia si¢ ale niemal z roku na rok ulega pogorszeniu®.

3. Reforma budzetu zadaniowego w Polsce
na tle doswiadczen francuskich

Przy przeprowadzaniu wszelkich reform wazna jest dyscyplina czasowa,
okreslana czasami jako utrzymanie dynamiki procesu reformy. Z calg pewnoscia
te dynamike zachowuje reforma wprowadzania budzetu zadaniowego w Polsce’.
Rozpoczeto ja bowiem w 2006 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow!'’, konty-
nuujgc od 2008 r. w Ministerstwie Finanso6w. Harmonogram reformy budzetowa-
nia zadaniowego wydaje si¢ ambitny, kompletny i koncza go zadania przewidziane
na rok 2015 (sporzadzenie raportu dotyczacego oceny wptywu budzetu zadanio-
wego na finanse publiczne oraz rozliczenie projektow, realizowanych w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego)!!. Najwazniejszym elementem jest tu
opracowanie w 2012 r. projektu budzetu zadaniowego na 2013 r., ktory ma zosta¢
uchwalony w formie ustawy i obowiazywac od dnia 1 stycznia 2013 r. W zakresie

8 W latach 2006-2010 deficyt publiczny Francji wynosit kolejno: 2,3%; 2,7%; 3,3%; 7,5% oraz 8% PKB (na
2010 r. wg prognozy Komisji Europejskiej), natomiast dtug publiczny odpowiednio: 63,7%; 63,8%; 67,5%;
78,1% oraz 83,6% PKB (na 2010 r. wg prognozy Komisji Europejskie;j).

9 Ktadzie sie na to nacisk w opracowaniu: M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji...,
s. 10 i nast.

10 Zob. T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzadzanie pienigdz-
mi publicznymi, Warszawa 2007.

1 Por. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administraciji..., s. 177 i nast.
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technicznego przygotowania i harmonogramu reformy budzetu zadaniowego pol-
skie doswiadczenia i plany w tym zakresie wyraznie nawiazuja wiec do wzo-
réw francuskich. Pojawiajace si¢ czasami w literaturze przedmiotu i publicystyce
obawy, ze zbyt dlugo czeka si¢ w Polsce na ustawowe wprowadzenie budzetu za-
daniowego, wydaja si¢ by¢ wigc przesadzone. Logika i dotychczasowe doswiad-
czenia podpowiadaja bowiem, ze reforma budzetu zadaniowego powinna by¢ jak
najstaranniej przygotowana, a czas zuzyty w tym celu nie jest czasem straconym,
lecz ma dobrze stuzy¢ reformie. Zgodzi¢ si¢ bowiem nalezy ze stwierdzeniem jej
tworcow, ze do gtdéwnych wad, barier i niedoskonato$ci omawianej reformy zali-
czy¢ mozna ,,stabg przyswajalno$¢ do tradycyjnych rozwigzan budzetowych i tym
samym, konieczno$¢ radykalnych i skomplikowanych zmian i dopasowan, ktore
— przy braku dostatecznej na tym etapie reform wiedzy — moga doprowadzi¢ do
pewnych zaktocen w systemie finansoéw panstwa’'2,

Prace nad polskim budzetem zadaniowym w chwili obecnej wydaja si¢ wy-
jatkowo zaawansowane pod wzgledem technicznym. Z punktu widzenia przygo-
towania projektu dokumentu budzetu zadaniowego, polski budzet zadaniowy na
2011 r. jest technicznie o wiele bardziej kompletny i zaawansowany niz odpo-
wiedni dokument budzetu zadaniowego we Francji na 2004 r.

Prace nad reforma budzetu zadaniowego w Polsce rozpoczgto w pierw-
szej polowie 2006 r., kiedy to powotano w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
Departament Budzetu Zadaniowego. Jego celem bylo opracowanie metodyki
i wdrozenie budzetu zadaniowego'’. Na poczatku 2008 r. przedmiotowe zadanie
i struktury organizacyjne zostaty przeniesione do Ministerstwa Finanséw; obecnie
koncentrujg si¢ w Departamencie Reformy Finansow Publicznych. W drugiej po-
towie 2009 r., ustawg p.w.u.f.p., powotano w Ministerstwie Finanséw stanowisko
Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego'*, czynigc go odpowiedzialnym
za wdrazanie planowania w uktadzie zadaniowym we wiasciwych jednostkach
sektora finanséw publicznych oraz opracowywanie planu finansowego w ukta-
dzie zadaniowym. O ile to ostatnie posuni¢cie spotyka si¢ niemal z powszech-
ng aprobata, o tyle przeniesienie spraw budzetowania zadaniowego z Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow do Ministerstwa Finanséw wzbudza pewne kontrower-
sje's, zwlaszcza w sytuacji relatywnie stabej pozycji polskiego Ministra Finansow
w strukturze organow panstwa'®.

12 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administraciji..., s. 33.

13 Zob. T. Lubinska (red.), op. cit., s. 10.

14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustaweg o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157,
poz. 1241).

15 Por. J. Stankiewicz, (w:) System prawa finansowego. T. 2, Prawo finansowe sektora finanséw publicznych,
pod red. E. Ruskowskiego, Warszawa 2010, s. 304.

16 Do takich wnioskéw doszli M. Hallerberg i J. von Hagen, Organizacja procesu budzetowego w Polsce. Reguty
budzetowe a stabilno$¢ fiskalna i gospodarcza, Sprawne Panstwo, Program Ernst&Young, Warszawa 2006.
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Generalnie mozna stwierdzi¢, ze wyzej powotane struktury administracyj-
ne wykonaty ogromng prace w zakresie przygotowania i doskonalenia metodolo-
gii budzetowania zadaniowego oraz opracowania pierwszych planoéw, uzasadnien
i sprawozdan w uje¢ciu zadaniowym. Rodzaje i etapy tych osiggni¢¢ zostaty pra-
widlowo odnotowane i udokumentowane w publikacjach ksigzkowych!’. Aby jed-
nak odda¢ ogrom tych prac, mozna stwierdzi¢, ze o ile w pracach nad budzetem
zadaniowym w latach 2006-2007 brato udziat kilkuset urzednikow i specjalistow,
o tyle w latach 2008-2009 wymienia si¢ kilka tysiecy osob bezposrednio zaanga-
zowanych w to przedsiewzigcie. W latach 2008-2009 przeszkolono dla potrzeb
budzetu zadaniowego ok. 4000 urzednikéw'®. Poza kontynuacja tych wysitkow
w 2010 r. zorganizowano takze szereg konferencji mi¢dzynarodowych, w tym od-
r¢bng konferencj¢ polsko—francuska. Dane te $wiadcza o tym, ze polska ad-
ministracja centralna zostala szeroko zaangazowana w reforme¢ budzetu
zadaniowego, ma powazne dokonania w tym zakresie, co jest w pelni poréw-
nywalne z rola administracji centralnej w innych krajach, wprowadzajacych
reforme budzetu zadaniowego, w szczegolno$ci z administracja francuska.

Migdzy polska reformg budzetu zadaniowego a wyzej przedstawiong koncep-
cja francuska tej reformy istnieja jednak podstawowe réznice, ktore nizej zostana
ogolnie omoéwione.

1. Polityczne wsparcie reformy budzetu zadaniowego w Polsce w zasa-
dzie nie istnieje. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze organy ustawodawcze anga-
zuja si¢ w Polsce w minimalnym zakresie w reforme¢ budzetu zadaniowego.
Zaangazowanie to sprowadza si¢ gtownie do uchwalenia przygotowanych przez
Rade Ministrow projektow ustaw?’, przy tradycyjnym podziale na wickszo$¢ rza-
dzaca i opozycje. Nie towarzyszg tym pracom nadzwyczajne debaty ani nawet
ekspertyzy. Mozna wigc stwierdzi¢, ze polski Parlament podchodzi do reformy
budzetu zadaniowego z takim samym zaangazowaniem, jak do wielu innych za-
dan i przedsiewzie¢ administracji centralnej. Nie oponuje on wobec reformy bu-
dzetu zadaniowego, nie jest jednak takze niezaleznym osrodkiem wsparcia czy
koordynacji tej reformy?'.

17 Zob. T. Lubinska (red.), op. cit., s. 9 i nast.; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administra-
Cji..., s. 173 i nast.; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Wdrazanie..., s. 7 i nast.; M. Postuta, P. Perczynski (red.),
Performance Budget in Poland, Warsaw 2010 , s. 27 i nast.

18 We Francji w 2005 r. dla potrzeb budzetu zadaniowego przeszkolono ponad 20 tys. osob.

19 Konferencja odbyta si¢ w dniach 8 i 9 marca 2010 r., a jej organizatorami byli: Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Ministerstwo Finanséw, FONDAFIP oraz Uniwersité Paris | Panthéon—Sorbonne.

20 Chodzi tu o niektére przepisy ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 249, poz. 1832), ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.) oraz ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce usta-
we o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241).

21 Zob. E. Ruskowski, Dyskusyjne elementy koncepcji budzetu zadaniowego w Polsce w $wietle doswiad-
czen francuskich, (w:) System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wieku, pod red.
A. Dobaczewskiej, E. Juchniewicza i T. Sowinskiego, Warszawa 2010, s. 126.
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Podobne wrazenie mozna odnie$¢ takze w zakresie politycznego wspar-
cia reformy budzetu zadaniowego w administracji centralnej. Tu sprawa spro-
wadza si¢ do sluzbowej odpowiedzialnosci Dyrektora Departamentu Reformy
Finanséw Publicznych w Ministerstwie Finansow (oraz podleglego mu zawodo-
wo Krajowego Koordynatora Budzetu Zadaniowego). Politycznej odpowiedzial-
nos$¢ okreslonego wiceministra finanséw mozna bytoby posrednio dopatrywac si¢
w fakcie nadzoru nad przedmiotowym Departamentem; wyraznie przypisanych
zadan w zakresie budzetu zadaniowego zaden wiceminister finanséw jednak nie
posiada.

2. Stosunkowo niewielkie zainteresowanie Parlamentu budzetem zadanio-
wym wiaze si¢ w Polsce z ograniczonym zakresem tej reformy, ktéra spro-
wadzana jest czesto do technicznej reformy planowania budzetowego. Nie
jest wiec ona powigzana bezposrednio z calosciowa reformg finansow publicz-
nych, a tym bardziej — jak to si¢ dzieje we Francji — z funkcjonowaniem panstwa.
Niejako wigc z zatozenia reformy finanséw publicznych i instytucji panstwowych
maja mie¢ odpowiednie odbicie w budzecie zadaniowym, a nie kalkulacje zwig-
zane z tym budzetem by¢ elementem reformy finanséw publicznych i panstwa.
Obydwa elementy w Polsce dziatajg wigc niezaleznie, tym bardziej Zze nie ma do
tej pory — poza kilkoma dokumentami o charakterze strategii i planow? — wyraz-
nej koncepcji reformy finanséw publicznych czy modernizacji panstwa. Pod tym
wzgledem, filozofia reformy budzetu zadaniowego w Polsce jest zupelnie inna
niz filozofia reformy budzetu zadaniowego we Francji.

3. Z tych wlasnie wzgledow reforma budzetu zadaniowego w Polsce wzbu-
dza niewielkie zainteresowanie nauki oraz publicystyki, spelniajacych tym
samym tworczg i edukacyjna role w tym przedmiocie w bardzo ograniczo-
nym zakresie. Nic wigc dziwnego, ze w Polsce mozna dzisiaj spotka¢ osoby na
kierowniczych stanowiskach w instytucjach publicznych, ktore nie majg elemen-
tarnej wiedzy w zakresie budzetu zadaniowego. Czg¢sto bowiem uznaje sig, ze jest
to co najwyzej wiedza, ktorg musza posiadac ksiggowi.

4. Na odmiennos¢ polskiej koncepcji reformy budzetu zadaniowego, w sto-
sunku do wcze$niej przedstawionej koncepcji francuskiej, wptywa takze stosu-
nek obu reform do wieloletniego planowania finansowego. We Francji roczne
budzety zadaniowe (od 2006 r.) daty podstawe do uchwalenia — w drodze ustawy
— wieloletniego planu finansowego na lata 2009-2011. W Polsce Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa zostal uchwalony przez Rad¢ Ministréw w polowie 2010 r. na
lata 2010-2013. O ile wiec we Francji roczny budzet zadaniowy byt punktem wyj-
scia do uchwalenia wieloletniego planu finansowego, z zadaniowym podzialem

22 Mozna tu wymieni¢ przyktadowo: Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011; Strategia zarzadzania
diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2011-2014; Wieloletni Plan Finansowy Panstwa 2010-2013.
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wydatkow, o tyle w Polsce taki plan wieloletni powstal przed ostatecznym opra-
cowaniem budzetu zadaniowego?. Mozna wigc zada¢ retoryczne pytanie, czy po-
trzebne jest ostateczne opracowanie i uchwalenie przez Sejm rocznego budzetu
zadaniowego, jesli wydatki na okres wieloletni w uktadzie zadaniowym i tak juz
mozna planowac?*

5. Podstawowa réznica migdzy polska a francuska koncepcja budzetu zada-
niowego sprowadza si¢ jednak nie tyle do kwestii jego przygotowania i ksztattu,
co do jego wprowadzenia i skutkéw dla finanséw publicznych. W trakcie refor-
my budzetu zadaniowego we Francji, po okresie eksperymentéw przeprowadza-
nych w latach 2002-2005, od dnia 1 stycznia 2006 r. zastgpiono budzet tradycyjny
budzetem zadaniowym. Mozna to nazwac ,,twarda” koncepcja budzetu zadanio-
wego®. W Polsce przyjeto w tym zakresie koncepcj¢ ustawowego uchwalenia bu-
dzetu zadaniowego (uktadu zadaniowego) obok ustawowego uchwalenia budzetu
w tradycyjnym ksztalcie. Przez pewien czas (nie wiadomo jeszcze jaki) beda wiec
istnialy w Polsce od dnia 1 stycznia 2013 r. dwa uktady budzetu (tradycyjny i za-
daniowy), uchwalone w drodze ustawy, tak samo obowiazujace i oddziatywujace
na siebie. Niezaleznie od oceny tej koncepcji mozna jg nazwac ,,mickkim” wpro-
wadzaniem budzetu zadaniowego?.

Reasumujac mozna wiec stwierdzi¢, ze polska reforma budzetu zadaniowego,
poza pewnymi podobiefstwami dotyczacymi celéw i technicznego ksztattu bu-
dzetu, zasadniczo r6zni si¢ od reformy francuskiej w tym zakresie — wymaga wiec
podjecia szczegodlnych dziatan i zastosowania instrumentéw zapewniajacych po-
wodzenie w jej realizacji.

4. Uwagi w sprawie wzmocnienia reformy budzetu
zadaniowego w Polsce

Z dotychczasowych rozwazan wynika generalnie prawidlowe przygoto-
wanie organizacyjne i techniczne reformy budzetu zadaniowego pod koniec
2010 r. w Polsce oraz potrzeba jej politycznego i edukacyjnego wzmocnienia.
Oznacza to konieczno$¢ dalszego prowadzenia okreslonych prac oraz rozwaze-
nie podjecia nowych inicjatyw, wkomponowanych w polityczne uwarunkowa-

23 Wydatki budzetu panstwa wedtug funkcji na lata 2010-2013 zostaly ujete w zatgczniku do Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa 2010-2013.

24 Krytyczng oceng Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa przedstawit C. Kosikowski, Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa, (w:) System finanséw..., s. 115 i nast.

25 Nazewnictwo to nie wystepuje dotychczas w pismiennictwie i jest propozycjg autorstwa E. Ruskowskiego.

26 Jest to zgodne z obowigzujgcymi przepisami prawa, za$ potwierdzajg to wielokrotnie tworcy reformy w swo-
ich publikacjach (zob. np. M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 178-179).
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nia decyzji dotyczacych finanséw publicznych. Nizej zostang omoéwione niekto-
re z nich?’.

1. Ksztalt uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 wyglada
imponujaco. Tom II tegoz uzasadnienia obejmuje ,,Omdwienie wydatkow panstwa
w uktadzie zadaniowym™ (305 str.), za§ tom III — ,,Czes$¢ tabelaryczna wydat-
kow panstwa w ukladzie zadaniowym”. Z catg pewnos$cig dalszego doskonalenia
i doprecyzowania wymaga okreslenie i koordynacja strategii, zadan i podzadan,
dysponentow, celow oraz miernikéw. Jak wskazuja zresztg do§wiadczenia fran-
cuskie w tym zakresie — jest to proces, ktoéry nigdy w budzecie zadaniowym si¢
nie konczy. Rozszerzenia i intensyfikacji wymagajg takze dziatania proceduralne
w zakresie opracowywania i weryfikacji wymienionych kategorii i wskaznikow,
prowadzone w ramach Grupy Strategicznej i Grup koordynatoréw resortowych.
Rozszerzenie to winno dotyczy¢ zardwno wciggniecia do tych prac odpowiednie-
go wiceministra finansow, jak i — z drugiej strony — angazowania coraz wigkszej
liczby specjalistow w resortach. Glowny nacisk nalezy jednak potozy¢ w latach
2011-2012 na przygotowanie skutecznego systemu sprawozdawczosci i monito-
ringu wydatkéw publicznych w budzecie zadaniowym oraz na doskonalenie sy-
stemu informatycznego w tym zakresie.

2. Konieczne wydaje si¢ wyrazne przypisanie jednemu z wiceministrow
finansow roli koordynatora prac nad dalsza reforma budzetu zadaniowego
w Polsce. Chodzi tu zaro6wno o czuwanie nad catoscig prac zwigzanych z reforma,
jak 1 o wystepowanie z konkretnymi inicjatywami zarowno wewnatrz, jak i na ze-
wnatrz resortu finansow. Do przedmiotowych dziatan niezbedna jest bowiem poli-
tyczna ranga i odpowiedzialnosc¢.

3. W celach edukacyjnych i promocyjnych reformy budzetu zadaniowego
nalezaloby rozwazy¢ utworzenie funkcji rzecznika prasowego budzetu zada-
niowego lub — jesli jakiekolwiek wzgledy uniemozliwiajg takie posunigcie — po-
wierzenie takiej roli okreslonemu specjaliScie w Ministerstwie Finansow.

4. Przyjety w Polsce harmonogram wprowadzenia budzetu zadaniowego za-
ktada, ze w 2015 r. zostanie przygotowany raport dotyczacy oceny wptywu budzetu
zadaniowego na finanse publiczne®. Przedmiotowy raport powinien by¢ podstawa
publicznej dyskusji, za$ jej wynik uwzgledniony potem przez Parlament w gto-
sowaniu o dalszych losach (i ksztalcie) budzetu zadaniowego w Polsce. Mozna
byloby w tym celu zorganizowac debate publiczng, bardzo popularng we Francji,
wykorzystujac tamtejsze wzory w jej organizacji i przeprowadzeniu.

27 Kolejno$¢ zgtoszenia poszczegdinych postulatéw wigze sie nie tyle z ich wagg merytoryczna, co z mozliwos-
cig szybkiego ich wprowadzenia w zycie (od postulatéw najprostszych do najbardziej skomplikowanych w re-
alizacji).

28 Ibidem, s. 178.
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5. W Polsce trwaja obecnie dyskusje nad powotaniem rady, ktora zajetaby
si¢ problemem reformy finanséow publicznych?, a takze dyskusje nad r6znymi
aspektami tej reformy. Wskazane byloby, gdyby braty w nich udziat takze osoby
odpowiedzialne za reformg¢ budzetu zadaniowego.

6. Bliska perspektywa ustawowego wprowadzenia budzetu zadaniowego,
przez jakis czas wystepujacego obok budzetu tradycyjnego, stwarza konieczno$é
pilnego podjecia dyskusji nad uksztaltowaniem zmian zasad prawnej odpo-
wiedzialnos$ci za realizacje budzetu w tych nowych warunkach. Bledne jest bo-
wiem przekonanie, ze w zakresie budzetu tradycyjnego odpowiedzialnosc ta jest
juz uksztattowana, za§ w zakresie budzetu zadaniowego wystarczy odpowiedzial-
nos$¢ polityczna i pracownicza. Wspdlistnienie przez pewien czas dwoch uktadow
budzetu: tradycyjnego 1 zadaniowego wymaga catkowitej rewizji zasad odpowie-
dzialnosci, zwlaszcza w zakresic odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Utrzymywanie obowigzujacych zasad tej odpowiedzial-
nosci, po ustawowym wprowadzeniu budzetu zadaniowego w Polsce, moze uczy-
ni¢ ten ostatni czgsciowo fikcyjnym badz niewykonalnym. Chodzi natomiast o to,
aby obydwa uktady budzetu dziataty harmonijnie, a budzet zadaniowy wzmacniat
i wzbogacat budzet tradycyjny. Niezbedne jest takze opracowanie i prawna regu-
lacja stabilnych zasad nowej klasyfikacji uktadu zadaniowego budzetu.

7. W Polsce rozpoczety si¢ niedawno oficjalne prace nad zmianami w Konsty-
tucji RP. W ich trakcie nalezatoby m. in. przedyskutowac kwesti¢ wprowadzenia
zasad dotyczacych wieloletniego planowania finansowego do rozwiazan konsty-
tucyjnych. Opisane w niniejszej pracy doswiadczenia francuskie w tym zakresie
daja pelne podstawy do rozwazenia tego problemu. W sposob naturalny wiaczy-
toby to w szerokim zakresie polski Parlament do prac nad budzetem zadaniowym
i wieloletnim planowaniem finansowym.

29 Przyktadowo: NBP opracowuje propozycje powotania Niezaleznej Rady Fiskalnej, zob. Wyzwania w zakre-
sie reform finanséw publicznych w Polsce w kontek$cie doswiadczen panstw strefy euro, NBP, BISE, lipiec
2010.
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ZALACZNIKI

PODSTAWOWE AKTY PRAWNE REGULUJACE
FRANCUSKI BUDZET ZADANIOWY

Ttumaczenie — UrszuLa K. ZawaDpzka-Pak

Zatgcznik 1. Przepis Konstytucji Republiki Francuskiej ustanawiajgcy wieloletnie
programowanie finanséw publicznych

KONSTYTUCJA REPUBLIKI FRANCUSKIEJ
(JORF Z 5 PAZDZIERNIKA 1958 R. ZE ZM.)

Art. 34

(Przepis zmieniony ustawg konstytucyjng nr 2008-724 z 23 lipca 2008, art. 11)

Ustawy finansowe okreslajg dochody i wydatki panstwa, w warunkach i z zastrze-
Zzeniami przewidzianymi w ustawie organiczne;.

Ustawy o finansowaniu ubezpieczen spotecznych okreslajg ogélne warunki ich
réwnowagi finansowej, uwzgledniajg przewidywania dochodoéw i wyznaczajg cele
wydatkow, w warunkach i z zastrzezeniami przewidzianymi w ustawie organicz-
nej.

Ustawy o programowaniu okreslajg cele dziatan rzgdu.

Wieloletnie kierunki finanséw publicznych sg wyznaczane przez ustawy o progra-
mowaniu.

Wohisujg sie one w cel rownowagi rachunkéw administracji publiczne;.

Przepisy niniejszego artykutu mogg by¢ doprecyzowane i uzupetnione w ustawie
organiczne;j.
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Zatgcznik 2. Ustawa organiczna o ustawach finansowych (LOLF)

USTAWA ORGANICZNA O USTAWACH FINANSOWYCH
(TEKST UJEDNOLICONY Z DNIA 17 KWIETNIA 2009 R.)
(JORF NR 177 Z 2 SIERPNIA 2001 R, S. 12480 ZE ZM.)

TYTUL |
USTAWY FINANSOWE

Art. 1

W warunkach i z zastrzezeniami przewidzianymi w niniejszej ustawie organicznej,
ustawy finansowe okreslajg na dany rok budzetowy nature, kwote i przeznacze-
nie dochodéw oraz wydatkéw panstwa, jak rowniez wynikajgcg z nich rownowa-
ge finansowa i budzetowg. Ustawy finansowe okreslajg rownowage ekonomiczng
oraz cele i rezultaty zawartych w niej programow.

Budzet wykonywany jest w ciggu roku Kalendarzowego.

Charakter ustaw finansowych maja:

1. ustawa finansowa na dany rok i ustawy finansowe modyfikujace;
2. ustawa finansowa zatwierdzajaca;

3. ustawy przewidziane w art. 45.

TYTUL I
DOCHODY | WYDATKI PANSTWA

Art. 2

Na dochody i wydatki panstwa sktadajg sie zaréwno dochody i wydatki budzeto-
we, jak i dochody i wydatki Skarbu Panstwa.

Podatki mogg by¢ przeznaczone bezposrednio na rzecz osoéb trzecich tylko
w przypadku powierzenia im zadan publicznych, z zastrzezeniem art. 34, art. 36
iart. 51.

Rozdziat 1
Dochody i wydatki budzetowe

Art. 3
(Artykut obowigzuje od 1 stycznia 2005 r.)
Dochody panstwa stanowig:
1. wszelkie podatki;
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2. biezgce dochody z dziatalnosci przemystowej i handlowej panstwa z tytutu wias-
nosci, udziatéw finansowych, jak réwniez innych aktywow i praw, wynagrodzenia
za wykonywane przez panstwo ustugi, dokonane potrgcenia i sktadki na ubezpie-
czenia spoteczne ustanowione na rzecz panstwa, przelewy od organizacji pub-
licznych i prywatnych niebedgce operacjami skarbowymi, a takze zyski z operacji
skarbowych innych niz odsetki od obligacji emitowanych przez panstwo;

3. fundusze wsparcia, jak réwniez darowizny i zapisy przekazywane na rzecz pan-
stwa;

4. rézne dochody biezgce;
5. zwroty pozyczek i zaliczek;

6. zyski z cesji wtasnosci i udziatéw finansowych panstwa, jak rowniez z innych
praw i aktywow;

7. inne nadzwyczajne dochody.

Art. 4

Wynagrodzenie za ustugi wykonywane przez panstwo moze by¢ ustanowione i po-
bierane na podstawie dekretu Rady Stanu, wydanego zgodnie z raportem ministra
wiasciwego do spraw finansow i innego wtasciwego ministra. Tak wydane dekre-
ty tracg moc prawng w przypadku braku ich zatwierdzenia w najblizszej ustawie fi-
nansowej na dany rok.

Art. 5
. Wydatki budzetowe klasyfikuje sie wedtug nastepujgcych tytutow:

wn

. subwencje dla organéw wtadzy publicznej;
. wydatki osobowe;

. wydatki biezgce;

. wydatki na obstuge dtugu publicznego;

. wydatki inwestycyjne;

. wydatki interwencyjne;

. wydatki na operacje finansowe.

N N o o & WODN =2 =

wn

. Wydatkami osobowymi sg:

- wynagrodzenia dla pracownikéw;

- sktadki i podatki na ubezpieczenia spoteczne;

- Swiadczenia spoteczne i roznego rodzaju zasitki.
Wydatkami biezgcymi sa:

- wydatki biezgce inne niz wydatki osobowe;

- dotacje na zadania publiczne.
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Wydatkami na obstuge dtugu publicznego sa:
- odsetki od zbywalnego dtugu publicznego;
- odsetki od niezbywalnego dtugu publicznego;
- inne wydatki finansowe.
Wydatkami inwestycyjnymi sa:
- wydatki na nieruchomosci materialne panstwa;
- wydatki na nieruchomosci niematerialne panstwa.
Wydatkami interwencyjnymi sa:
- transfery na rzecz gospodarstw domowych;
- transfery na rzecz przedsiebiorstw;
- transfery na rzecz samorzadu terytorialnego;
- transfery na rzecz innych samorzadéw;
- spfaty udzielonych gwarancji.
Wydatkami na operacje finansowe s3:
- pozyczki i zaliczki;
- subwencje i srodki wtasne;

- koszty udziatéw finansowych.

Art. 6

Whptywy i rozchody budzetowe panstwa sg zamieszczane w budzecie w formie
dochodow i wydatkow.

Budzet okresla catos¢ dochoddw i wydatkéw budzetowych panstwa na dany rok.
Dochody traktuje sie jako jednolitg kwote, bez podziatu na wptywy i dochody.

Catos¢ wplywow przeznaczana jest na dokonanie cato$ci wydatkéw budzetowych
panstwa, wszystkie wptywy i wszystkie wydatki sg umieszczane na jednym ra-
chunku, nazwanym budzetem ogoinym.

Okreslona czes¢ wptywow panstwa moze by¢ bezposrednio przekazana na rzecz
samorzgdu terytorialnego lub Wspodlnoty Europejskiej, w celu pokrycia wydatkow
przypadajgcych tym beneficjantom lub zrekompensowania wytgczen, pomniejszen
lub ustalen goérnych limitéw podatkéw ustanowionych na rzecz samorzadu teryto-
rialnego. Przeznaczenie i wysokos¢ kwoty przekazanych w ten sposéb srodkow
jest definitywne i sprawdzane w precyzyjny i odrebny w sposob.
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Rozdziat 2
Natura i zakres upowaznien budzetowych

Art. 7
(Artykut obowigzuje od 1 stycznia 2005 r.)

§ 1. Limity wydatkéw ustalone w ustawach finansowych na sfinansowanie kazde-
go z wydatkoéw budzetowych panstwa sg klasyfikowane wedtug funkgciji, ktére obej-
mujg jedng lub kilka jednostek organizacyjnych lub jedno lub kilka ministerstw.

Funkcja obejmuje catosé programow, ktérych celem jest realizacja okreslonej
dziedziny polityki publicznej. Rzad posiada wytgczng inicjatywe do utworzenia, je-
dynie w ustawie finansowej, nowej funkcji.

Specjalna funkcja zawiera wydatki na finansowanie organéw wtadzy publicznej,
na kazdy z tych organdéw przeznaczona jest jedna lub kilka subwencji. Na tej sa-
mej zasadzie, w sktad funkcji mogg wchodzi¢ nastepujace subwencje:

1. subwencja na wydatki niezaplanowane, przeznaczone na usuwanie skutkow
klesk zywiotowych i wydatki niemozliwe do przewidzenia;

2. subwencja o charakterze ogélnym przeznaczona na wynagrodzenia, ktérych
wysokos$ci nie mozna doktadnie ustali¢ w momencie uchwalania wydatkéw.

Na program sktadajg sie wydatki przeznaczone na realizacje zadania lub spéjng
cato$¢ zadan podejmowanych w ramach jednego ministerstwa, dla ktérych okre-
Slone sg konkretne cele, zdefiniowane pod wzgledem interesu ogdlnego, jak row-
niez oczekiwanych rezultatéw podlegajgcych ocenie.

§ 2. Wydatki klasyfikowane sg na programy lub subwencije.

Wydatki programu i subwencji klasyfikowane sg wedtug tytutéw, o ktérych mowa
w art. 5.

Wydatki ustalone dla poszczegdlnych tytutdbw majg charakter prognostyczny.
Wyjatkiem sg wydatki osobowe, ktdre stanowig limit wydatkéw tego rodzaju.

§ 3. Za wyjatkiem subwencji przewidzianych w § 1 ust. 2, wydatki z tytutu wydat-
kéw osobowych objete sg limitem wynagrodzen finansowanych z budzetu pan-
stwa. Limity te ustalane sg dla poszczegdlinych ministerstw.

§ 4. Ustalone wydatki przekazywane sg do dyspozycji ministerstw. Mogg by¢ one
zmienione jedynie ustawami finansowymi lub wyjatkowo poprzez zastosowanie
postanowien przewidzianych w art. 11 — 15, art. 17, art. 18 i art. 21 niniejszej usta-
wy.

Podziat ustalonych dla ministerstw etatow moze by¢ zmieniony wytgcznie przez
ustawe finansowa, wyjatkowo za$ przez zastosowanie art. 12 § 2.
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Art. 8
(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005, art. 7)

Ustala sie dwa rodzaje limitow wydatkéw: upowaznienia do zaciggniecia zobowig-
zan i srodki na ptatnosci.

Upowaznienia do zaciggniecia zobowigzan stanowig nieprzekraczalny limit zobo-
wigzan, ktére mogg by¢ zaciggniete. Upowaznienie do zaciggania zobowigzan
dotyczgce operacji inwestycyjnych obejmuje spdjng grupe dziatan skutkujgcych
wykonaniem inwestycji lub oddaniem jej do uzytku. Upowaznienie do zaciggania
zobowigzah na wykonanie zadania w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
w wyniku ktérego panstwo powierza osobom trzecim zadanie ogdlne polegajgce
na finansowaniu inwestycji, jak réwniez na ich realizacji, utrzymaniu, eksploatacji
lub zarzgdzaniu, obejmuje, poczgwszy od roku, w ktérym zostata zawarta umowa,
cato$¢ zobowigzania prawnego.

Srodki na ptatno$ci stanowig nieprzekraczalny limit wydatkéw, jakie moga by¢ zle-
cone do zapfaty lub zaptacone w ciggu danego roku w celu pokrycia zobowigzan
zaciggnietych w ramach upowaznien do ich zaciggania.

Kwota upowaznien do zaciggania zobowigzan dla wydatkéw osobowych jest réw-
na kwocie przyznanych na ten cel srodkdéw na ptatnosci.

Art. 9

Ustalone wydatki majg charakter dyrektywny, z zastrzezeniem art. 10 i art. 24 ni-
niejszej ustawy. Powyzej limitéw ustalonych wydatkéw nie mozna zaciggac¢ zobo-
wigzan ani wystawiac polecenh zaptaty.

Warunki, w jakich mozna podjg¢ zobowigzania do dokonania wydatkéw na kolejny
rok, sg okreslone w postanowieniach ustawy finansowe;.

Limity etatdw majg charakter limitujgcy.

Art. 10

Koszty obstugi dtugu publicznego, zwroty, przywrécenia, zwolnienia od podatku
i wyptaty gwarancji udzielanych przez panstwo majg charakter prognostyczny.
Programy, dla ktérych ustalane sg te wydatki, sg niezalezne od programéw, kté-
rych srodki majg charakter dyrektywny.

Wydatki o charakterze prognostycznym moga, w razie koniecznosci, przekroczyc¢
ustalone kwoty. W takim przypadku minister wtasciwy do spraw finanséw infor-
muje komisje Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwe do spraw finanséw
o0 powodach przekroczenia przyznanych kwot oraz perspektywie ich realizacji do
konca danego roku.

Przekroczenie wydatkéw o charakterze prognostycznym powoduje wysuniecie
propozycji o ustalenie tych wydatkéw w najblizszym projekcie ustawy finansowej
na dany rok.
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Wydatki, o ktérych mowa w pierwszym akapicie, nie mogg by¢ uniewaznione na
skutek dokonania przesunie¢, o ktérych mowa w art. 12 i art. 13 ani w art. 15 ni-
niejszej ustawy.

Art. 11

Limity przyznane na sfinansowanie wydatkéw niezaplanowanych lub niemozli-
wych do przewidzenia sg w razie potrzeby rozdzielane, na mocy dekretu, na pro-
gramy, po otrzymaniu raportu ministra wtasciwego do spraw finanséw.

Limity subwencji ogéinych na wynagrodzenia sg rozdzielane na programy zarzg-
dzeniem ministra wtasciwego do spraw finansoéw, ktére to moze podwyzszac srod-
ki przyznane jedynie z tytutu wydatkéw osobowych.

Art. 12

§ 1. Przelewy mogg zmienia¢ podziat wydatkéw miedzy programami tego same-
go ministerstwa. taczna kwota przeniesionych wydatkéw w ciggu jednego roku
nie moze przekroczy¢ 2% wydatkéw ustalonych w ustawie finansowej dla kazde-
go programu. Ten limit dotyczy rowniez wydatkéw z tytutu wydatkéw osobowych
kazdego programu.

§ 2. Transfery mogg zmienia¢ podziat wydatkéw miedzy programami réznych mi-
nisterstw w takim zakresie, w jakim wykorzystanie wydatkéw przeniesionych w ten
sposob na okreslony cel odpowiada zadaniom programu pierwotnego. Przelewom
tym mogg towarzyszy¢ zmiany limitéw etatow ustalonych dla danych ministerstw.

§ 3. Przelewy i transfery sg dokonywane na podstawie dekretéw wydanych
w oparciu o raport ministra wiasciwego do spraw finanséw, po poinformowaniu
komisji Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwych do spraw finansow oraz
innych wtasciwych komisji. Dokonanie wydatkow, ktore stato sie mozliwe dzieki
przelewom lub transferom, skutkuje obowigzkiem sporzgdzenia specjalnego spra-
wozdania dotgczanego do raportu opracowywanego na podstawie art. 54 § 4 ni-
niejszej ustawy.

§ 4. Zaden przelew ani transfer nie moze by¢ dokonany na programy, ktére nie zo-
staty przewidziane w ustawie finansowe;.

Zaden przelew ani transfer nie moze by¢ dokonany na wydatki osobowe z jakie-
gokolwiek innego tytutu.

Art. 13

W nagtych przypadkach, w drodze dekretu o zaliczkach wydanego na podstawie
opinii Rady Stanu i po uzyskaniu opinii komisji Zgromadzenia Narodowego i Se-
natu wtasciwych do spraw finanséw, mozna dokona¢ dodatkowych wydatkéw, tak
by nie naruszy¢ réwnowagi budzetowej okreslonej przez ostatnig ustawe finanso-
wg. W tym celu, na mocy dekretu, uniewaznia sie wydatki lub przyznaje sie do-
datkowe dochody. tgczna kwota w ten sposob ustalonych wydatkéow nie moze
przekroczy¢ 1% wydatkow ustalonych przez ustawe finansows.
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Komisje obu izb Parlamentu wtasciwe do spraw finanséw przedstawiajg premie-
rowi opinie w ciggu siedmiu dni, liczgc od dnia, w ktérym przedtozono im projekt
dekretu. Podpisanie dekretu nie moze nastgpi¢ przed otrzymaniem opinii komisji,
a w razie ich braku, po uptywie wyzej wskazanego terminu.

Dokonane na podstawie dwdch poprzednich akapitow zmiany w wydatkach usta-
lonych przez ostatnig ustawe finansowg sg przedstawiane Parlamentowi do za-
twierdzenia w najblizszym projekcie ustawy finansowej na dany rok.

W nagtych przypadkach i gdy wymaga tego naglacy interes panstwa, mozna usta-
li¢, w drodze dekretu o zaliczkach, dodatkowe wydatki, po poinformowaniu komisji
Zgromadzenia Narodowego i Senatu wiadciwych do spraw finanséw oraz po uzy-
skaniu opinii Rady Stanu.

Projekt ustawy finansowej o tych zmianach w wydatkach jest sktadany natych-
miast lub w czasie otwarcia najblizszej sesji Parlamentu.

Art. 14

§ 1. Aby zapobiec naruszeniu réwnowagi budzetowej, okreslonej przez ostatnig
ustawe finansowag na dany rok, wydatki mogg by¢ uniewaznione na mocy dekre-
tu uchwalonego po rozpatrzeniu raportu ministra wtasciwego do spraw finansow.
W takich samych warunkach, na mocy dekretu, mogg by¢ uniewaznione wydatki,
ktore staty sie bezprzedmiotowe.

Wszystkie dekrety uniewazniajgce wydatki przekazywane sg przed ich publikacjg
komisjom Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwym do spraw finanséw i in-
nym wtasciwym komisjom.

taczna kwota wydatkow uniewaznionych w drodze dekretu na mocy art. 13 niniej-
szej ustawy nie moze przekroczy¢ 1,5% wydatkow ustalonych przez ustawy finan-
sowe na dany rok.

§ 2. Co do wydatkow, ktérych uniewaznienie jest proponowane w projekcie ustawy
finansowej modyfikujgcej, nie mozna wystawi¢ nakazu zaptaty ani dokonac¢ ich za-
ptaty, liczgc od dnia ztozenia projektu az do jego wejscia w zycie lub, w przypad-
ku braku wejscia w zycie tej ustawy, az do wydania decyzji Rady Konstytucyjnej
zakazujgcej uniewaznienia tych wydatkdw na mocy akapitu pierwszego art. 62
Konstytuciji.

§ 3. Komisje Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwe do spraw finanséw
sg informowane o kazdym akcie prawnym, bez wzgledu na jego nature, ktérego
przedmiotem lub skutkiem jest zamrozenie wydatkow.

Art. 15

§ 1. Z zastrzezeniem postanowieh dotyczgcych upowaznien do zaciggania zobo-
wigzan, ustalone na jeden rok wydatki i limity etatow nie sg wigzgce na nastep-
ne lata.

§ 2. Upowaznienia do zaciggania zobowigzan pozostate na koniec roku dla da-
nego programu mogg byc¢ przeniesione na ten sam program, a w przypadku jego
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braku, na program realizujgcy te same cele, co nastepuje na mocy wspoélnego za-
rzgdzenia ministra wtasciwego do spraw finanséw i innego wtasciwego ministra
poprzez podwyzszenie do okreslonej kwoty wydatkéw przypadajgcych na nastep-
ny rok. Te przeniesienia nie mogag podwyzszac limitow z tytutu wydatkéw osobo-
wych.

Z zastrzezeniem postanowien przewidzianych w art. 21 niniejszej ustawy, srod-
ki na ptatnosci pozostate na koniec roku dla danego programu mogg by¢ przenie-
sione na ten sam program, a w przypadku jego braku, na program realizujgcy te
same cele, co nastepuje na mocy wspoélnego zarzgdzenia ministra wiasciwego do
spraw finansow i innego wiasciwego ministra w nastepujgcych warunkach:

1. limity tytutu wydatkéw osobowych programu, na ktéry przenoszone sg $rodki,
mogg by¢ podwyzszone maksymalnie o 3% poczatkowych $rodkdéw progra-
mu przypisanych do tego samego tytutu wydatkéw, z ktérego sg przenoszo-
ne;

2. limity innych tytutdw wydatkéw programu, na ktory przenoszone sg srodki,
mogg by¢ podwyzszone maksymalnie o 3% poczatkowych srodkéw progra-
mu przypisanych do tego samego tytutu wydatkow, z ktérego sg przenoszo-
ne; ten limit moze by¢ podwyzszony na mocy ustawy finansowe;j.

§ 3. Wydatki ustalone dla danego programu poprzez zastosowanie postanowien
art. 17 § 2 niniejszej ustawy i dostepne pod koniec roku sg przenoszone na ten
sam program, a w przypadku jego braku, na program realizujgcy te same cele, co
nastepuje na mocy wspadlnego zarzgdzenia ministra wtasciwego do spraw finan-
séw i innego wiasciwego ministra.

Kwota wydatkéw w ten sposéb przeniesiona nie moze przewyzszac réznicy mie-
dzy dochodami a wydatkami ustalonymi na podstawie wskazanych wyzej posta-
nowien.

Przeniesienia srodkéw na ptatnosci dokonane na skutek zastosowania tego para-
grafu nie sg uwzgledniane przy okreslaniu limitéw ustalanych w § 2 ust. 1 2.

§ 4. Zarzadzenia o przeniesieniach sg publikowane najpdzniej 31 marca roku na-
stepujacego po roku, pod koniec ktérego zostato stwierdzone istnienie niewyko-
rzystanych upowaznien do zaciggniecia zobowigzan lub srodkéw na ptatnosci.

Rozdziat 3

Przeznaczenie dochodow

Art. 16

Niektore dochody mozna przeznaczac¢ bezposrednio na okreslone wydatki.
Nastepuje to w formie budzetéw zatgcznikowych, funduszy specjalnych lub szcze-
goélnych procedur rachunkowosci w obrebie budzetu ogdlnego, budzetu zatgczni-
kowego lub funduszu specjalnego.
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Art. 17

§ 1. Szczegdlnymi procedurami umozliwiajgcymi bezposrednie przeznaczanie
srodkéw w ramach budzetu ogélnego, budzetu zatgcznikowego i funduszu spe-
cjalnego sg fundusze wsparcia, procedura przyznania dochodéw i procedura
przywrocenia srodkow.

§ 2. Fundusze wsparcia skladajg sie, z jednej strony, ze srodkéw o charakterze
niepodatkowym, przekazywanych przez osoby prawne lub fizyczne na pokrycie
wydatkoéw o interesie publicznym, z drugiej za$ strony, z dochodéw z darowizn
i zapisdw ustanowionych na rzecz panstwa.

Fundusze wsparcia sg bezposrednio umieszczane w dochodach budzetu ogdlne-
go, budzetu zatgcznikowego lub funduszu specjalnego. Dodatkowe Srodki w tej
samej wysokosci sg przyznawane na mocy zarzgdzenia ministra wiasciwego do
spraw finanséw na dany program lub subwencje.

Dochody z funduszy wsparcia sg ustalane i oceniane w ustawach finansowych.
Kwoty wydatkéw, ktére mogg by¢ ustalone na rzecz funduszy wsparcia, wlicza sie
do limitow wydatkow i zobowigzan przewidzianych w art. 34 § 1, ust. 6 niniejszej
ustawy.

Wykorzystanie funduszy wsparcia musi by¢ zgodne z intencjg osoby przekazuja-
cej srodki. W tym celu Rada Stanu wydaje dekret, ktory okresla zasady korzysta-
nia z wydatkoéw przekazanych na fundusze wsparcia.

§ 3. Dochody pobierane z optat za regularnie $wiadczenia wykonywane przez or-
gany panstwowe mogg by¢ przedmiotem procedury przyznania dochodoéw, na
podstawie dekretu wydanego w oparciu o raport ministra wtasciwego do spraw fi-
nanséw. Do tej procedury stosuje sie zasady dotyczace funduszy wsparcia. Srodki
przyznane w ramach tej procedury sg przeznaczane na poszczegolne organy
publiczne.

§ 4. Podstawe do przywrdécenia srodkéw, w warunkach okreslonych w rozporza-
dzeniu ministra wtasciwego do spraw finanséw, moga stanowic:

1. dochody pochodzace ze zwracanych Skarbowi Panstwa kwot przekazanych
niestusznie lub tymczasowo do budzetu panstwa;

2. wptywy pochodzgce z przelewdéw pomiedzy organami panstwowymi, ktére
muszg by¢ zwrdcone do budzetu panstwa.

Art. 18

§ 1. Budzety zalgcznikowe moga jedynie obejmowac, w warunkach okreslonych
przez ustawe finansowg, operacje finansowe instytucji panstwowych nieposiada-
jacych z mocy prawa osobowosci prawnej, ktére wynikajg z ich dziatalnosci pole-
gajgcej na produkcji débr lub $wiadczeniu ustug, dajgcych podstawe do pobierania
naleznosci, wtedy gdy wykonywane sg jako dziatalno$¢ gtéwna tych instytuciji.

Utworzenie budzetu zatgcznikowego i przeniesienie na jego rzecz dochodow
moze wynikac jedynie z postanowien ustawy finansowe;.
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§ 2. Budzet zatgcznikowy stanowi funkcje w znaczeniu art. 7 i art. 47 niniejszej
ustawy. Z zastrzezeniem szczegolnych zasad okreslonych w niniejszym artykule,
operacje dotyczace budzetow zatgcznikowych sg prognozowane, autoryzowane
i wykonywane w takich samych warunkach jak budzet ogélny.

Przez uchylenie postanowien art. 7 § 2 i art. 29 niniejszej ustawy, budzety zatgcz-
nikowe zgodnie z zasadami ogdlnego planu rachunkowosci skfadajg sie z dwoch
czesci. Sekcja operacji biezgcych zawiera dochody i wydatki biezgce. Sekcja ope-
racji inwestycyjnych zawiera dochody i wydatki wynikajace z operacji inwestycyj-
nych oraz zmian zadtuzenia.

Przez uchylenie postanowien art. 7 § 3 niniejszej ustawy, limity przyznanych eta-

téw, ktére towarzyszg wydatkom ustalonym dla tytutu wydatkéw osobowych, sg
przydzielane na budzet zatgcznikowy.

Jesli, w trakcie danego roku, zrealizowane dochody sg wyzsze niz przewidywane
w ustawie finansowej, na mocy zarzgdzenia ministra wiasciwego do spraw finan-
sOw i innego wiasciwego ministra, mogg by¢ podwyzszone do okreslonej kwoty
wydatki na sptate dugu publicznego.

Zadne przesuniecia wydatkdw przewidziane w art. 11 i art. 12 niniejszej ustawy
nie mogg by¢ dokonane pomiedzy budzetem ogdlnym a budzetem zatgczniko-
wym.

Art. 19

Fundusze specjalne mogg by¢ utworzone jedynie na mocy ustawy finansowe;j.
Wyroznia sie nastepujgce kategorie funduszy specjalnych:

1) fundusze specjalnego przeznaczenia;
2) fundusze handlowe;
3) fundusze operacji monetarnych;
4) fundusze wsparcia finansowego.
Ustalenie przeznaczenia dochodéw funduszu specjalnego moze nastgpi¢ jedynie
na mocy ustawy finansowe;j.
Art. 20

§ 1. Zakazane jest bezposrednie przekazywanie na fundusze specjalne wydatkow
przeznaczonych na opfaty za leczenie, wynagrodzenia, odszkodowania i wszel-
kiej natury zasiftki.

Z zastrzezeniem zasad szczegoélnych przewidzianych w art. 21-24 niniejszej usta-
wy, operacje dotyczace funduszy specjalnych sg prognozowane, autoryzowane
i wykonywane w takich samych warunkach jak budzet ogdlny. Z wyjgtkiem prze-
ciwnych postanowien ustawy finansowej, saldo funduszu specjalnego przechodzi
na nastepny rok.
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§ 2. Kazdy z funduszy specjalnych zawierajagcy srodki stanowi funkcje w znacze-
niu art. 7 i art. 47 niniejszej ustawy. Wydatki funduszy specjalnych dzieli sie na
programy.

Zadne przesuniecia wydatkéw przewidziane w art. 11 i art. 12 niniejszej ustawy
nie mogg by¢ dokonywane pomiedzy budzetem ogdélnym a funduszem specjal-
nym zawierajgcym srodki.

Art. 21

§ 1. Fundusze specjalnego przeznaczenia obejmujg, w warunkach przewidzia-
nych w ustawie finansowej, operacje budzetowe finansowane ze szczegdlnych
dochodoéw, ktére z samej ich natury sg bezposrednio powigzane z konkretnymi
wydatkami. Dochody te mogg by¢ powiekszone ze srodkéw pochodzgcych z bu-
dzetu ogdlnego w wysokosci nie wyzszej niz 10% poczatkowych wydatkow kaz-
dego z funduszy.

Operacje majgtkowe wynikajgce z zarzgdzania udziatami finansowymi panstwa,
w wyjatkiem operacji o charakterze biezgcym, z mocy prawa, sg objete jednym
funduszem specjalnego przeznaczenia. Przelewy z budzetu ogélnego na ten fun-
dusz nie podlegajg limitom przewidzianym w pierwszym akapicie niniejszego pa-
ragrafu.

To samo dotyczy operacji zwigzanych z wyptatg emerytur i innych dodatkowych
korzysci. Przelewy z budzetu ogdlnego na ten fundusz nie podlegajg limitom prze-
widzianym w pierwszym akapicie niniejszego paragrafu.

§ 2. Z wyjatkiem wyraznych postanowien ustawy finansowej, nie moze by¢ do-
konany z funduszu specjalnego przeznaczenia zaden przelew na rzecz budzetu
0golnego, budzetu zatgcznikowego lub funduszu specjalnego.

W ciggu danego roku tgczna kwota wydatkéw, co do ktérych wystawiono nakaz
zaptaty lub ich dokonano na rzecz funduszu specjalnego przeznaczenia, nie moze
przekroczy¢ catosci stwierdzonych dochoddw, z wyjgtkiem okresu trzech miesiecy
poprzedzajgcych jego utworzenie. Podczas tego trzymiesiecznego okresu debet
nie moze by¢ wyzszy niz kwota ustalona przez ustawe finansowg ustanawiajgca
rachunek.

Jesli w ciggu danego roku zrealizowane dochody sg wyzsze niz przewidywane
w ustawie finansowej, na mocy zarzgdzenia ministra wtasciwego do spraw finan-
séw, w granicach powstatej nadwyzki mogg zostac ustalone dodatkowe wydatki.
Minister wtasciwy do spraw finanséw uprzednio informuje komisje Zgromadzenia
Narodowego i Senatu wtasciwe do spraw finanséw o powodach tej nadwyzki oraz
o perspektywie prowadzenia funduszu do konca danego roku.

Pozostate na koniec roku upowaznienia do zaciggania zobowigzan i srodki na
ptatnosci sg przenoszone na nastepny rok, w warunkach przewidzianych w art. 15
§ 2 i 4 niniejszej ustawy, do wysokosci salda funduszu.
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Art. 22

§ 1. Fundusze handlowe obejmujg operacje o charakterze przemystowym i han-
dlowym, dokonywane jako dziatalno$¢ dodatkowa instytucji panstwowych
nieposiadajgcych z mocy prawa osobowosci prawnej. Prognozy dochodoéw i prze-
widywania wydatkoéw funduszy handlowych majg charakter orientacyjny. Jedynie
debet ustalony dla kazdego z nich ma charakter limitujgcy. Z wyjatkiem wyraznych
postanowien ustawy finansowej, ze srodkéw tych funduszy zakazane jest wyko-
nywanie inwestycyjnych operacji finansowych, dokonywanie zaliczek, udzielanie
oraz pobieranie pozyczek.

§ 2. Operacje budzetowe zwigzane z dtugiem i ze srodkami Skarbu Panstwa,
z wyjatkiem wszystkich operacji o charakterze biezgcym, objete sg okreslonym
funduszem handlowym. Fundusz ten skfada sie z sekcji grupujgcych operacje ze
wzgledu na ich nature.

Dla kazdej z czesci funduszu istnieje oddzielne upowaznienie do debetu.
Postanowienia ustawy finansowej okreslaja:

- nature dozwolonych operac;ji dla kazdej czesci, na kazdy rok;

- charakter limitujgcy lub szacunkowy kazdego upowaznienia do debetu;

- 0golne sposoby informowania Parlamentu o prowadzeniu funduszu i szcze-
golne sposoby informowania przez ministra wtasciwego do spraw finansow
komisji Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwych do spraw finansow
0 kazdym przekroczeniu upowaznienia do debetu;

- 0golne warunki prowadzenia funduszu.

Art. 23

Fundusze operacji monetarnych obejmujg dochody i wydatki o charakterze walu-
towym. Dla tej kategorii funduszy, prognozy dochodoéw i wydatkdéw majg charakter
szacunkowy. Jedynie debet dla kazdego funduszu ma charakter limitujgcy.

Art. 24

Fundusze wsparcia finansowego obejmujg pozyczki i zaliczki przyznawane przez
panstwo. Oddzielne rachunki muszg by¢ prowadzone dla kazdego dtuznika lub
kazdej kategorii dtuznikow.

Wydatki funduszy wsparcia finansowego majg charakter dyrektywny, za wyjgtkiem
funduszy otwartych na rzecz panstw obcych i bankéw centralnych zwigzanych
z Francjg miedzynarodowym porozumieniem walutowym, ktérych wydatki majg
charakter prognostyczny.

Pozyczki i zaliczki sg przyznawane na czas okre$lony, sg one oprocentowa-
ne. Oprocentowanie nie moze by¢ nizsze niz oprocentowanie obligacji i bonow
Skarbu Panstwa na taki sam okres, a w razie braku obligacji i bonéw oprocento-
wanych na taki okres, na okres podobny. To postanowienie moze by¢ uchylone je-
dynie na mocy dekretu Rady Stanu.
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Kwota sptaty w kapitale pozyczek i zaliczek jest zaliczana do dochodéw danego
funduszu.

Kazde niesptacone w przewidzianym terminie zobowigzanie, w zaleznosci od sy-
tuacji dtuznika, musi stanowi¢ podstawe:

- wydania decyzji o natychmiastowym $ciggnieciu naleznosci, a w braku takiej
mozliwosci, decyzji o podjeciu w ciggu szesciu miesiecy skutecznych dziatan
majgcych na celu Sciggniecie zobowigzania, albo

- decyzji o odroczeniu naleznosci, ktora jest publikowana w Dzienniku
Urzedowym, albo

- stwierdzenia prawdopodobne;j straty, ktéra jest przedmiotem szczegdinych po-
stanowien ustawy finansowej i zostaje przypisana do rezultatu danego roku
budzetowego w warunkach okreslonych w art. 37 niniejszej ustawy. Wczes$niej
stwierdzone zwroty sg zaliczane do dochoddéw budzetu ogdinego.

Rozdziat 4
Dochody i wydatki Skarbu Panstwa

Art. 25
Dochody i wydatki Skarbu Panstwa wynikajg z nastepujgcych operaciji:
1. przeniesienia rezerw panstwa;

2. potrgcenia lub pobran z papieréw wartosciowych wszelkiej natury, emitowa-
nych na rzecz panstwa;

3. zarzadzania funduszami zdeponowanymi przez banki korespondentéw;

4. emisji, wymiany, zarzgdzania i zwrotu obligacji i innych tytutéw zadtuzenia
panstwa. Dochody i wydatki Skarbu Panstwa zwigzane z tymi operacjami
obejmujg rowniez odsetki i obnizenia ceny emisiji.

Art. 26

Operacje przewidziane w art. 25 sg wykonywane zgodnie z nastepujgcymi posta-
nowieniami:
1. lokowanie rezerw panstwa nastepuje zgodnie z rocznymi, ogélnymi lub szcze-
goInymi upowaznieniami udzielanymi w rocznej ustawie finansowej;

2. zaden debet nie moze by¢ przyznany bankom korespondentom, o ktérych
mowa w art. 25, ust. 3 niniejszej ustawy;

3. z wyjatkiem wyraznych postanowien ustawy finansowej, jednostki samorza-
du terytorialnego i ich zaktady publiczne sg zobowigzane do przekazania na
rzecz panstwa wszystkich swoich rezerw (1);

4. emisja, wymiana i zarzgdzanie obligacjami nastepujg zgodnie z rocznymi
0golnymi i szczegdlnymi upowaznieniami zawartymi w rocznej ustawie finan-
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sowej. Z wyjgtkiem wyraznych postanowien ustawy finansowej, emitowane
przez panstwo obligacje wyrazane sg w euro. Nie mogg przewidywac wyta-
czen podatkowych. Obligacje emitowane przez panstwo lub jakgkolwiek inng
publiczng osobe prawng nie mogg by¢ uzywane jako srodek optacenia wy-
datkéw publicznych. Zwroty obligacji sg dokonywane zgodnie z umowg o ich
emisiji.

Uwagi:

(1) Przepisy tego akapitu obowigzujg od 1 stycznia 2004 r.

Rozdziat 5
Rachunki panstwa

Art. 27

Panstwo prowadzi rachunkowo$¢ dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz ra-
chunkowos¢ ogoélng catosci swoich operacii.

Ponadto prowadzi ksiegowo$¢ przeznaczong do analizy kosztow réznych dziatan
podejmowanych w celu realizacji programéw.

Rachunki panstwa muszg by¢ prawidtowe, prawdziwe i winny wiernie odzwier-
ciedla¢ obraz jego majgtku oraz sytuacji finansowe;.

Art. 28

Ksiegowanie dochodow i wydatkéw budzetowych odbywa sie zgodnie z nastepu-
jacymi zasadami:

1. dochody sa zaliczane na rzecz budzetu roku, w ktdrym zostaty pobrane przez
ksiegowego publicznego;

2. wydatki panstwa sg zaliczane na rzecz budzetu roku, w ktérym zostaty doko-
nane przez ksiegowego podpisujgcego asygnate. Wszystkie wydatki muszag
by¢ zaliczone na poczet wydatkéw tego roku, niezaleznie od daty powstania
zobowigzania.

W warunkach ustalonych dekretem Rady Stanu, dochody i wydatki budzetowe
mogg by¢ zaksiegowane podczas okresu dodatkowego nastepujgcego po za-
konczeniu roku cywilnego. Dtugos¢ tego okresu nie moze przekroczy¢ dwudzie-
stu dni. Ponadto, w sytuacji gdy ustawa finansowa modyfikujgca ogtaszana jest
w ostatnim miesigcu roku cywilnego, operacje dotyczgce dochodow i wydatkéw,
ktére ona przewiduje, mogg by¢ dokonywane w czasie tego dodatkowego okresu.

Dochody i wydatki przypisane do rachunkéw zaliczenia tymczasowego sg zapi-
sywane na rachunkach ostatecznych najpdzniej w ostatnim dniu, okresu dodat-
kowego. Wyszczegdlnienie operacji zwigzanych z dochodami, ktére, na zasadzie
wyjatku, nie musza by¢ zapisane na rachunkach ostatecznych w tym dniu, znajdu-
je sie w zatgczniku przewidzianym przez art. 54, pkt 7 niniejszej ustawy.
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Art. 29

Dochody i wydatki Skarbu Panstwa sg zapisywane, z podzialem na operacje, na
rachunkach Skarbu Panstwa. Dochody i wydatki natury budzetowej wynikajace
z wykonywania operacji Skarbu Panstwa sg zapisywane zgodnie z warunkami
przewidzianymi w art. 28 niniejszej ustawy.

Art. 30

Ksiegowos$¢ ogolna panstwa opiera sie na zasadzie ksztattowania praw i obowigz-
kow. Pod uwage brany jest tytut wykonania operacji, z ktérym sg one zwigzane,
niezaleznie od daty zaptaty lub pobrania.

Normy stosowane do ksiegowos$ci ogodlnej panstwa réznig sie od tych stosowa-
nych do przedsiebiorstw jedynie z powodu specyfiki jego funkcjonowania.

S3 one uchwalane po uzyskaniu opinii komitetu sktadajgcego sie z ekspertéw
z sektora publicznego i prywatnego, w warunkach przewidzianych przez ustawe
finansowg. Ta opinia przedstawiana jest komisjom Zgromadzenia Narodowego
i Senatu wtasciwym do spraw finanséw, a nastepnie publikowana.

Art. 31

Ksiegowi publiczni odpowiedzialni za prowadzenie i opracowywanie rachunkéw
panstwa dbajg o respektowanie zasad i regut opisanych w art. 27-30 niniejszej
ustawy. Dbajg oni zwtaszcza o przestrzeganie zasady prawdziwosci wpisow ksie-
gowych oraz o przestrzeganie procedur.

TYTUL I
TRESC | UKLAD USTAW FINANSOWYCH

Rozdziat 1
Zasada prawdziwosci

Art. 32

Ustawy finansowe w sposéb prawdziwy prezentujg catos¢ dochoddw i wydatkéw
panstwa. Prawdziwo$¢ oceniana jest przy uwzglednieniu dostepnych informaciji
i prognoz, ktére moga racjonalnie z nich wynikac.

Art. 33

(Przepis decyzjg Rady Konstytucyjnej nr 2001-448 DC z 25 lipca 2001r. uznany
za niezgodny z Konstytucjg)

Z zastrzezeniem postanowien art. 13 niniejszej ustawy, w sytuacji gdy postano-
wienia ustaw lub rozporzgdzen mogg mie¢ wptyw na dochody lub wydatki panstwa
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w biezgcym roku, ich oddziatywanie na rownowage finansowg musi by¢ oceniane
i zaaprobowane w najblizszej ustawie finansowej na dany rok.

Rozdziat 2
Postanowienia ustaw finansowych

Art. 34

(Przepis zmieniony przez ustawe nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 1)

Roczna ustawa finansowa sktada sie z dwéch oddzielnych czesci.

§1.
1.

W pierwszej czesci roczna ustawa finansowa:

upowaznia, na dany rok, do pobierania dochodéw panstwa i podatkéw wszel-
kiej natury od os6b prawnych innych niz panstwo;

. zawiera postanowienia dotyczgce dochodow panstwa, ktére majg wptyw na

réwnowage budzetows;

. zawiera wszystkie postanowienia zwigzane z przeznaczaniem dochoddéw

w ramach budzetu panstwa;

. dokonuje oceny kazdego z przelewow, o ktérych mowa w art. 6 niniejszej

ustawy;

. zawiera ocene kazdego z dochodéw budzetowych;

6. ustala limity wydatkéw budzetu ogdlnego i kazdego z budzetéw zatgczniko-

wych, limity wydatkéw dla kazdej z kategorii funduszy specjalnych, jak row-
niez limity etatéw finansowanych przez panstwo;

. zawiera ogolne informacje dotyczgce réownowagi budzetowej, przedstawione

w tabeli rownowagi;

. zawiera upowaznienia dotyczace obligacji i Srodkéw Skarbu Panstwa, przewi-

dzianych w art. 26 niniejszej ustawy i dokonuje oceny dochoddw i wydatkow
Skarbu Panstwa, ktore przyczyniajg sie do realizacji rownowagi finansowej,
zaprezentowane w tabeli finansowania;

. ustala limity wahanh netto ocenianych na koniec roku i limity dlugu zbywalnego

panstwa na okres dtuzszy niz rok;

10. ustala sposoby wykorzystania ewentualnej nadwyzki powstatej w stosunku

do przewidywan, zawartych w rocznej ustawie finansowej, dochodéw z po-
datkéw wszelkiej natury ustanowionych na rzecz panstwa.

§ 2. W drugiej czesci roczna ustawa finansowa:

1.

ustala dla budzetu ogdlnego, z podziatem na funkcje, kwoty upowaznien do
zaciggania zobowigzan i kwoty $rodkéw na pfatnosci;

2. ustala limity etatow dla ministerstw i budzetow zatgcznikowych;

127



Zatgczniki

3. ustala dla budzetdéw zatgcznikowych i funduszy specjalnych kwote upowaz-
nien do zaciggania zobowigzan i kwote srodkéw na ptatnosci lub kwote do-
zwolonego debetu;

4. ustala dla budzetu ogdlnego, budzetéw zatgcznikowych i funduszy specjal-
nych, z podziatem na programy, kwote limitdw przeniesien przewidzianych
w art. 15 § 2 niniejszej ustawy;

5. upowaznia do udzielania gwarancji panstwowych i ustala ich rezim prawny;

6. upowaznia panstwo do przejecia dtugdéw osoéb trzecich, do stworzenia innego

zobowigzania odpowiadajgcego jednostronnemu uznaniu dtugu i ustala zasa-
dy tego przejecia i zobowigzania;
7. moze:
a. zawiera¢ postanowienia dotyczgce podstawy podatku, stawek podatko-
wych i sposobdw pobierania wszelkiej natury podatkow, ktére nie wptywajg
na rownowage budzetows;

b. zawiera¢ postanowienia bezposrednio dotyczgce wydatkow budzetowych
na dany rok;

c. okresla¢ sposoby podziatu pomocy panstwa udzielonej na rzecz jednostek
samorzgdu terytorialnego;

d. zatwierdza¢ porozumienia finansowe;

e. zawiera¢ wszelkie postanowienia dotyczgce informowania i uprawnienh kon-
trolnych Parlamentu w zakresie zarzgdzania finansami publicznymi;

f. zawiera¢ wszelkie postanowienia zwigzane z rachunkowoscig panstwa i za-
sadami odpowiedzialno$ci pienieznej funkcjonariuszy organéw publicz-
nych.

§ 3. Roczna ustawa finansowa musi zawiera¢ postanowienia przewidziane w § 1
ust. 1,5,6,7,8iw § 2, ust. 1,2,3.

Art. 35

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 2)

Poza wyjatkami przewidzianymi w niniejszej ustawie, jedynie ustawy finansowe
zmieniajgce mogg modyfikowaé postanowienia rocznej ustawy finansowej przewi-
dziane w art. 34 § 1 ust. 1,31 10 oraz § 2 ust. 1-6. W takim przypadku zatwierdzajg
one wprowadzone dekretem o zaliczkach zmiany w wydatkach ustalonych przez
ostatnig ustawe finansowa.

Ustawy finansowe zmieniajgce muszg zawiera¢ postanowienia przewidziane
w art. 34 § 1, pkt 6, 7 niniejszej ustawy.

Ustawy finansowe zmieniajgce majg w catosci lub w czesci takg samg forme jak
roczna ustawa finansowa. Stosuje sie do nich postanowienia art. 55 niniejszej
ustawy.
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Art. 36

Przekazanie innym osobom prawnym catosci lub cze$ci dochodéw ustanowionych
na rzecz panstwa moze nastgpi¢ jedynie na mocy ustawy finansowej.

Art. 37

§ 1. Ustawa finansowa zatwierdzajaca ustala ostateczng kwote dochodow
1 wydatkow budzetowych, jak réwniez ich konsekwencje.

§ 2. Ustawa finansowa zatwierdzajgca ustala ostateczng kwote dochodéw i wydat-
kéow Skarbu Panstwa, kiére majg wptyw na rownowage finansowg danego roku,
przedstawiong w tabeli finansowania.

§ 3. Ustawa finansowa zatwierdzajgca zatwierdza rachunek za dany rok budze-
towy, ustanowiony na podstawie dochodow i wydatkow przewidzianych w art. 30
niniejszej ustawy. Zawiera takze rezultat ksiegowy na dany rok i zatwierdza jego
zatgczniki.

§ 4. Ustawa finansowa zatwierdzajgca moze:

1. zatwierdza¢ zmiany wprowadzone dekretem o zaliczkach dotyczgce wydat-
kow ustalonych przez ostatnig ustawg finansowg na dany rok;

2. ustala¢ dla kazdego programu lub danej subwencji wydatki niezbedne do
wyréwnania uzasadnionych przekroczen, ktére zostaty spowodowane dzia-
faniami sity wyzszej i dokonywac¢ anulowania wydatkow, ktére nie zostaty wy-
korzystane ani przeniesione;

3. podwyzszac dla kazdego z funduszy specjalnych kwote dopuszczalnego de-
betu do poziomu osiggnietego debetu;

4. zatwierdza¢ saldo funduszy specjalnych nieprzeniesione na nastepny rok bu-
dzetowy;

5. sprawdzac¢ rachunek korzysci i strat powstatych na kazdym z funduszy spe-
cjalnych.

§ 5. Ustawa finansowa zatwierdzajgca moze réwniez zawiera¢ wszelkie posta-
nowienia zwigzane z informowaniem i uprawnieniami kontrolnymi Parlamentu
w zakresie zarzgdzania finansami publicznymi, jak réwniez zwigzane z rachun-
kowoscig panstwa i zasadami odpowiedzialnosci pienieznej funkcjonariuszy orga-
néw publicznych.

TYTUL IV
PRACE | GLOSOWANIE NAD PROJEKTAMI USTAW FINANSOWYCH

Art. 38

Pod kierunkiem premiera, minister wiasciwy do spraw finanséw przygotowuje pro-
jekty ustaw finansowych, nad ktérymi obraduje Rada Ministrow.
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Rozdziat 1
Projekt rocznej ustawy finansowej i projekty ustaw finansowych modyfikujgcych

Art. 39

Projekt rocznej ustawy finansowej, tgcznie z dokumentami przewidzianymi w art.
50i art. 51 niniejszej ustawy, jest przedktadany i udostepniany najpdzniej do pierw-
szego wtorku pazdziernika roku poprzedzajgcego wykonywanie budzetu. Jest na-
tychmiast rozsytany do prac w komisjach wiasciwych do spraw finanséw.

Jednakze kazdy ogodlny zatgcznik przeznaczony do informaciji i kontroli wyko-
nywanej przez Parlament jest przekazywany do kancelarii obu izb i udostepnia-
ny co najmniej na pie¢ petnych dni przed pierwszym czytaniem w Zgromadzeniu
Narodowym dotyczgcym dochodow i wydatkow, do ktérych zatgcznik sie odno-
si (1).

Uwagi:

(1) Dyspozycje tego akapitu obowigzujg od 1 stycznia 2002 r. (art. 65 ustawy nr
2001-692).

Art. 40

Zgromadzenie Narodowe jest zobowigzane przyja¢ ustawe finansowg w pierw-
szym czytaniu w okresie czterdziestu dni od ztozenia projektu ustawy finansowe;j.

Senat musi przyjg¢ ustawe finansowg w pierwszym czytaniu w okresie dwudzie-
stu dni od przedstawienia mu projektu.

Jesli Zgromadzenie Narodowe nie przystapito do glosowania nad catoscig projektu
w terminie przewidzianym w akapicie pierwszym niniejszego artykutu, rzad przed-
stawia Senatowi tekst, ktory pierwotnie przedtozyt, ewentualnie zmieniony po-
prawkami przegtosowanymi i zaakceptowanymi przez Zgromadzenie Narodowe.
Senat musi przyjg¢ ustawe w okresie pietnastu dni od dnia przedstawienia mu
projektu.

Jesli Senat nie przystapit do gtosowania w pierwszym czytaniu nad catoscig
projektu ustawy finansowej w ustalonym terminie, rzad ponownie przedstawia
Zgromadzeniu Narodowemu tekst przyjety w Senacie, ewentualnie zmieniony po-
prawkami przegtosowanymi i zaakceptowanymi przez Senat.

Nastepnie projekt ustawy finansowej poddany jest przyspieszonej procedurze
przewidzianej w art. 45 Konstytucji.

Jesli Parlament nie uchwali ustawy finansowej w ciggu siedemdziesieciu dni od
dnia ztozenia projektu, postanowienia projektu mogg by¢é wprowadzone w zycie
na mocy ordonansu.

Art. 41

Projekt ustawy finansowej nie moze by¢ przedstawiony izbie Parlamentu do dys-
kusji przed przegtosowaniem przez nig w pierwszym czytaniu projektu ustawy fi-
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nansowej zatwierdzajgcej na rok poprzedzajgcy ten, ktérego dotyczy dyskusja
nad projektem ustawy finansowe;.
Art. 42

Druga czesc¢ projektu rocznej ustawy finansowej i ustaw finansowych modyfi-
kujacych, jesli takie projekty ztozono, nie moze by¢ poddana pod dyskusje izby
Parlamentu przed przyjeciem pierwszej czesci projektu.

Art. 43

Prognozy dochodéw stanowig przedmiot wspoélnego gtosowania dla budzetu ogol-
nego, budzetdw zatgcznikowych i funduszy specjalnych.

Przewidywania wydatkéw i obcigzen Skarbu Panstwa stanowig przedmiot jedne-
go gtosowania.

Po dyskusji nad wydatkami budzetu ogdlnego nastepuje gtosowanie nad kazdag
jego funkcjg. Gtosowanie dotyczy jednoczesnie upowaznien do zaciggania zobo-
wigzan i $rodkéw na pfatnosci.

Limity etatow uchwalane sg podczas jednego gtosowania.

Nad wydatkami kazdego z budzetéw zatgcznikowych oraz wydatkami i debetem
kazdego z funduszy specjalnych odbywa sie gtosowanie tgczne.

Art. 44

Po ogtoszeniu rocznej ustawy finansowej lub ustaw finansowych modyfikujgcych
lub po ogtoszeniu ordonansu przewidzianego w art. 47 Konstytucji, rzagd wydaje
dekrety o :

1. podziale na programy lub subwencje wydatkéw ustalonych dla kazdej funkcji
budzetéw zatacznikowych i funduszy specjalnych;

2. ustanowieniu dla kazdego programu kwoty tytutu wydatkéw osobowych.

Te dekrety dokonujg podziatu i ustalajg wydatki zgodnie z zatgcznikami wyjasnia-
jacymi przewidzianymiw art. 51 § ust. 5i 6 i w art. 53 § 2 niniejszej ustawy, ewen-
tualnie zmodyfikowanymi w wyniku gtosowania w Parlamencie.

Wydatki ustanowione na mocy dekretéw o podziale wydatkéw na programy mogg
by¢ zmienione jedynie w warunkach przewidzianych przez niniejszg ustawe orga-
niczna.

Art. 45

W przypadku przewidzianym w czwartym akapicie art. 47 Konstytucji, rzad moze
zastosowac dwie opisane ponizej procedury:

1. moze przed 11 grudnia roku poprzedzajgcego poczgtek wykonywania usta-
wy finansowej zazgda¢ od Zgromadzenia Narodowego przeprowadzenia
oddzielnego gtosowania nad catoscig pierwszej czesci rocznej ustawy finan-

131



Zatgczniki

sowej. Ten czesciowy projekt jest poddawany pod gtosowanie w Senacie we-
dtug przyspieszonej procedury;

2. jesli procedura przewidziana w ust. 1 nie zostata podjeta lub nie osiggnie-
to jej celu, rzad przedktada Zgromadzeniu Narodowemu, przed 19 grudnia
roku poprzedzajgcego poczatek wykonywania ustawy finansowej, projekt
ustawy specjalnej upowazniajgcej do pobierania istniejgcych podatkéw, az do
uchwalenia rocznej ustawy finansowej. Ten projekt jest poddany pod dysku-
sje w przyspieszonej procedurze.

Jesli roczna ustawa finansowa nie moze by¢ ani ogtoszona, ani stosowana zgod-
nie z akapitem pierwszym art. 62. Konstytucji, rzgd natychmiast przedktada
Zgromadzeniu Narodowemu projekt ustawy specjalnej upowazniajgcej do pobie-
rania istniejacych podatkoéw, az do uchwalenia rocznej ustawy finansowej. Ten
projekt jest poddany pod dyskusje w przyspieszonej procedurze.

Po uzyskaniu upowaznienia do pobierania podatkéw, na skutek ogtoszenia albo
pierwszej czesci rocznej ustawy finansowej albo ustawy specjalnej, rzad wydaje
dekrety ustalajgce wydatki obligatoryjne.

Publikacja tych dekretow nie wstrzymuje procedury dyskusji nad roczng ustawg fi-
nansowa, ktéra kontynuowana jest w warunkach przewidzianych w art. 45 i art. 47
Konstytucji i w art. 40, art. 42, art. 43 i art. 47 niniejszej ustawy organiczne;j.

Wydatki obligatoryjne, w znaczeniu czwartego akapitu art. 47 Konstytucji, sta-
nowig minimum wydatkow, ktére rzad uznaje za niezbedne do kontynuowania
dziatah publicznych w warunkach, ktére zostaty zatwierdzone przez Parlament
w poprzednim roku. Wydatki nie mogg przekracza¢ kwot wydatkéw ustalonych
przez ostatnig roczng ustawe finansowa.

Rozdziat 2
Projekt ustawy finansowej zatwierdzajgcej

Art. 46

Projekt ustawy finansowej zatwierdzajgcej, tacznie z dokumentami przewidziany-
mi w art. 54 i art. 58 ust. 4 i 5 niniejszej ustawy, jest przedktadany i udostepniany
przed 1 czerwca roku poprzedzajgcego wykonanie budzetu, do ktérego sie odno-
Si.

Rozdziat 3

Postanowienia wspdlne

Art. 47

W znaczeniu art. 34 i art. 40 Konstytucji, w kwestii wnoszenia poprawek pojecie
wydatku rozcigga sie na funkcje.
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Wszelkie poprawki muszg by¢é umotywowane i powinny towarzyszy¢ im uzasad-
niajgce je srodki.

Nie mozna dokona¢ poprawek niezgodnych z postanowieniami niniejszej ustawy
organicznej.

TYTUL V
INFORMACJA | KONTROLA W ZAKRESIE FINANSOW PUBLICZNYCH

Rozdziat 1
Informacja

Art. 48

Na potrzeby prac i gtosowania nad projektem rocznej ustawy finansowej w Parla-
mencie, rzad przedstawia podczas ostatniego kwartatu sesji zwyczajnej raport na
temat zmian w gospodarce narodowe;j i kierunkéw finanséw publicznych zawiera-

jacy:
1. analize zmian ekonomicznych, jakie zaszty od czasu przedstawienia raportu,
o ktéorym mowa w art. 50 niniejszej ustawy;

2. opis gtéwnych kierunkéw polityki gospodarczej i budzetowej uwzgledniajg-
cych europejskie zobowigzania Francji;

3. $rednioterminowg prognoze dochoddéw panstwa, jak rowniez jego wydatki po-
dzielone na funkcje;

4. liste zadan, programéw i miernikéw rezultatu ustalonych dla kazdego z pro-
gramoéw, projektu przysziej rocznej ustawy finansowej (1).

Uwagi:
(1) Postanowienia tego akapitu wchodzg w zycie 1 stycznia 2005 .
Nad tym raportem odbywa sie debata w Zgromadzeniu Narodowym i w Senacie.

Art. 49

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 3)

Na potrzeby prac i glosowania nad projektem rocznej ustawy finansowej, bez
szkody dla jakichkolwiek innych postanowien o informowaniu i kontroli Parlamentu
na temat zarzgdzania finansami publicznymi, czionkowie komisji Zgromadzenia
Narodowego i Senatu wtasciwych do spraw finansow, jak i cztonkowie innych
wiasciwych komisji sktadajg rzgdowi interpelacje najpdzniej 10 lipca, ktory z kolei
odpowiada pisemnie najpézniej 10 pazdziernika.

Art. 50

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 8)
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Do projektu rocznej ustawy finansowej zatgcza sie raport na temat sytuacji i per-
spektyw gospodarczych, spotecznych i finansowych panstwa. Zawiera on miedzy
innymi hipotezy, metody i przewidywania, na podstawie ktérych opracowywany
jest projekt rocznej ustawy finansowej. Raport objasnia, dla danego roku i roku go
poprzedzajgcego, przejscie od salda budzetowego do potrzeb finansowania pan-
stwa, ktdére jest mierzone w celu zbadania przestrzegania zobowigzan europej-
skich Franciji, opisujgc m.in. skutki operaciji, o ktérych mowa w akapicie drugim art.
8 niniejszej ustawy.

Raport prezentuje i wyjasnia, co najmniej na cztery lata nastepujgce po ztozeniu
projektu ustawy finansowej, perspektywe ewolucji dochodéw, wydatkéw i salda
catosci administracji publicznej, w sposdb szczegdtowy, z podziatem na podsekto-
ry, zgodnie z zasadami ksiegowosci publicznej, majgc na uwadze europejskie zo-
bowigzania Francji, a takze zawiera ewentualne zalecenia dla Francji wynikajace
z Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote Europejska.

Do tego zatgcznika dotgczane sg raporty dotyczgce rachunkéw panstwa zawiera-
jace rachunki panstwa z ubiegtych lat.

Art. 51

(Przepis zmieniony ustawg nr 2009-403 z 15 kwietnia 2005 r., art. 12)
Do rocznej ustawy finansowej dotgczane sa:

1. zatgcznik wyjasniajacy, ktéry zawiera, z podziatem na beneficjentéw lub ka-
tegorie beneficjentow, liste i ewolucje wszelkiej natury opodatkowania oséb
prawnych innych niz panstwo;

2. analize zmian struktury budzetu umozliwiajgcej poznanie ich wptywu na do-
chody, wydatki i saldo budzetowe na dany rok;

3. prezentacje dochodoéw i wydatkow budzetowych, a takze sekcje biezacag
i sekcje inwestycyjna.

4. zatgcznik wyjasniajgcy, ktory przedstawia analize prognoz kazdego z docho-
dow budzetowych oraz prezentuje wydatki podatkowe;

4. bis przedstawienie dziatan majgcych na celu przestrzeganie ogélnego limi-
tu wydatkéw budzetu ogdlnego przyjetego przez Parlament, wraz ze wska-
zaniem dla programoéw, na ktére przydzielone sg wydatki o charakterze
dyrektywnym, stawki umieszczenia w rezerwie srodkéw z tytutu wydatkéw
osobowych i z innych tytutow.

5. zatgczniki wyjasniajgce, ktére zgodnie z postanowieniami art. 5, na biezgcy
rok i rok, ktorego dotyczy projekt ustawy finansowej, przedstawiajg, z podzia-
tem na programy i subwencje, prognozy wydatkow, ktére mogg by¢ przyzna-
ne w formie funduszy wsparcia. Zatgczniki te zawierajg rowniez roczny plan
rezultatdw zawierajgcy:
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6.

8.

Na

a. przedstawienie zadan i zwigzanych z nimi kosztéw, wyznaczonych celéw,
rezultatdow uzyskanych i oczekiwanych w przysztych latach, mierzonych za
pomocg uzasadnionych i precyzyjnych miernikéw;

b. ewolucje wydatkéw podatkowych;

c. uzasadnienie ewolucji wydatkéw w stosunku do wydatkéw zrealizowanych
w roku poprzednim, wydatkéw ustalonych przez ustawe finansowg na rok
biezgcy i tych samych wydatkéw, ewentualnie zwiekszonych o niewykorzy-
stane srodki przeniesione z poprzedniego roku, wskazujgc ich perspektywy
wczesniejszej oceny;

d. harmonogram realizacji Srodkéw na ptatnosci i upowaznien do zaciggania
zobowigzanh;

e. szacunkowy podziat etatéw, finansowanych z budzetu panstwa, na katego-
rie albo zawody, albo rodzaj zatrudnienia, jak rowniez uzasadnienie zmian
w stosunku do istniejgcej dotychczas sytuacji;

=

. szacunkowy podziat etatéw, finansowanych przez beneficjentéw dotacji, na
wydatki na organy wtadzy publicznej, przewidziane w art. 5 niniejszej usta-
wy, jak réwniez uzasadnienie zmian w stosunku do istniejgcej dotychczas
sytuaciji;

zatgczniki wyjasniajace, ktore przedstawiajg, dla kazdego budzetu zatgczniko-
wego i kazdego funduszu specjalnego, kwote debetu lub dochodéw i wydat-
kéw proponowanych dla kazdego programu lub kazdej subwencji. Zatgczniki
te zawierajg réwniez dla kazdego z nich roczny plan rezultatéw, w warunkach
przewidzianych w art. 5 z uzasadnieniem prognoz dochodoéw i ewentualne-
go debetu;

. 0golne zatgczniki przewidziane przez ustawy i rozporzgdzenia majgce na

celu informowanie Parlamentu i umozliwianie wykonywania jego funkcji kon-
trolnych;

sporzgdzang na potrzeby postanowien art. 34, § 1, pkt 2 i § 2, pkt 7, uprzed-
nig prognoze zawierajgcg dokumenty, o ktérych mowa w dziesieciu ostatnich
akapitach art. 8 ustawy organicznej nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009 o zasto-
sowaniu art. 34-1, art. 39 i art. 44 Konstytugiji.

Art. 52
potrzeby prac i gtosowania Parlamentu nad projektami ustawy finansowej

i ustawy o finansowaniu ubezpieczen spotecznych na nastepny rok, rzgd podczas
otwarcia sesji zwyczajnej przedstawia raport o catosci obowigzkowych wydatkow,
jak réwniez ich ewolucje.

Ten raport zawiera ewolucje finansowg na rok biezacy i kolejne dwa lata, zaréwno
ustaw, jak i rozporzgdzen planowanych przez rzad.

Raport ten moze stanowi¢ przedmiot debaty w Zgromadzeniu Narodowym i w Se-

nacie.
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Art. 53

(Przepis zmieniony ustawg nr 2009-403 z 15 kwietnia 2005 r., art. 12)
Do ustawy finansowej modyfikujgcej sg zatgczone:

1. raport przedstawiajgcy zmiany sytuacji ekonomicznej i budzetowej wraz
z uzasadnieniem zawartych w nim postanowien;

2. zatgcznik wyjasniajacy, ktéry szczegdtowo opisuje proponowane zmiany
w wydatkach;

3. tabele przedstawiajgce zmiany w biezgcym roku wprowadzane w wydatkach
drogg rozporzadzen.

Art. 54

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 5 art. 10)
Do ustawy finansowej zatwierdzajgcej sg zatgczone:
1. prezentacja dochodéw budzetu ogdinego;

2. zatgczniki wyjasniajgce, ktdre przedstawiajg, z podziatem na programy lub
subwencje, ostateczng kwote ustalonych i zrealizowanych wydatkéw, wraz ze
wskazaniem réznicy w stosunku do ustalonego podziatu wydatkéw na tytuty
oraz wnioskowanych zmian dotyczgcych wydatkow. Zatgczniki przedstawiajg
réwniez roznice miedzy przewidywaniami a realizacjg funduszy wsparcia;

3. zatgcznik wyjasniajacy, ktory przedstawia zrealizowane dochody i wydatki
budzetu panstwa, wedtug zasad przewidzianych w art. 51, ust. 3 niniejszej
ustawy, zawierajgcy dla kazdego programu wyjasnienie okolicznosci, ktore
doprowadzity do niedokonania wydatkéw odpowiadajgcych kwotom przezna-
czonym na finansowanie wydatkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1, ust. 5;

4. roczne raporty rezultatéw, ktére prezentujg i wyjasniajg rozbieznosci progra-
mow w stosunku do przewidywan ustawy finansowej na dany rok, jak réwniez
w stosunku do wykonania stwierdzonego w poprzedniej ustawie finansowe;j
zatwierdzajgcej. Roczne raporty rezultatéow dla kazdego programu zawieraja:

a. cele, rezultaty planowane i otrzymane, mierniki i koszty;

b. uzasadnienie, dla kazdego tytutu wydatkéw, dokonanych zmian, z ewentu-
alnym wskazaniem przyczyn wyjatkowo dokonanych przekroczen wydat-
koéw na skutek dziatania sity wyzszej;

c. informacje, z jednej strony o zarzadzaniu ustalonymi limitami etatéw,
z uszczegotowieniem podziatu etatéw realizowanego wedtug sposobéw
okreslonych w art. 51 § 5 pkt e, jak rowniez odpowiadajgcych im kosz-
téw, z drugiej za$s strony o dziataniach uzasadniajgcych zmiany liczby eta-
téw przedstawione wedtug tych samych sposobéw, jak réwniez zwigzanych
z tymi dziataniami kosztéw;
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d. prezentacje etatéw rzeczywiscie optaconych przez beneficjentéw dotacji na
wydatki zwigzane ze organami wtadzy publicznej przewidzianej w art. 5 § 2
niniejszej ustawy;

5. zalgczniki wyjasniajgce, ktére przedstawiajg, z podziatem na programy lub
subwencje, dla kazdego budzetu zatgcznikowego lub funduszu specjalnego,
ostateczng kwote dochodéw i zrealizowanych wydatkéw, przyznanych kwot
wydatkéw lub wnioskowanego debetu na podstawie upowaznien, jak réwniez
zmian wydatkéw lub wnioskowanych przekroczen. Do tych zatgcznikéw dotg-
czony jest roczny raport rezultatow dla kazdego z nich, w warunkach przewi-
dzianych w ust. 4 niniejszej ustawy;

6. zatgczniki wyjasniajgce, ktore prezentujg rezultaty rachunkowosci, zgodnie
z postanowieniami przewidzianymi w drugim akapicie art. 27 niniejszej usta-
wy;

7. ogoélny rachunek panstwa przedstawiajgcy ogélng rownowage rachunkow,
rachunek rezultatow, bilans i jego zatgczniki, a wérdd nich analize ksiegowg
operacji, o ktérych mowa w drugim akapicie art. 8 niniejszej ustawy, jak row-
niez ocene zobowigzan znajdujgcych sie poza bilansem panstwa. Do ogol-
nego rachunku panstwa dotgczany jest raport o prezentacji przedstawiajgcy
m.in. zmiany metod i zasad ksiegowo$ci zastosowane w danym roku budze-
towym.

Art. 55
Kazde z postanowien projektu ustawy finansowej, majgce wptyw na dochody i wy-
datki pahstwa, stanowi podstawe liczbowej oceny wptywu na analizowany rok
i ewentualnie na kolejne lata.

Art. 56

Dekrety i rozporzagdzenia przewidziane w niniejszej ustawie organicznej sg pub-
likowane w Dzienniku Urzedowym. To samo dotyczy raportow, ktére zawierajg
uzasadnienia, za wyjgtkiem tych, ktore sg objete tajemnicg panstwowg dotyczacag
obrony narodowej, bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa lub
spraw zagranicznych.

Rozdziat 2
Kontrola

Art. 57

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 6)

Komisje Zgromadzenia Narodowego i Senatu wiasciwe do spraw finanséw mo-
nitorujg i kontrolujg wykonywanie ustaw finansowych i dokonujg oceny wszelkich
kwestii zwigzanych z finansami publicznymi. Funkcje te sg powierzone ich prze-
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wodniczgcym i sprawozdawcom generalnym, a w wyznaczonych dziedzinach
specjalnym sprawozdawcom oraz na kazdy rok, w okreslonym zakresie i prze-
dziale czasowym, jednemu lub kilku cztonkom jednej z tych komisji obowigzko-
Wo przez nig wyznaczanych. W tym celu dokonujg wszelkich kontroli dokumentow
oraz kontroli w terenie. Dokonujg tez przestuchan, ktére uznajg na stuszne.

Muszg by¢ im udostepnione wszelkie informacje, dokumenty finansowe i admini-
stracyjne, o ktére wnoszg, tacznie z wszelkimi raportami opracowanymi przez or-
gany i instytucje wtasciwe do spraw kontroli administracji, z wyjgtkiem informacji
i dokumentéw o charakterze tajnym dotyczgcych obrony narodowej, bezpieczen-
stwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa, tajemnicy dochodzenia i tajemnicy
lekarskie;.

Wszystkie osoby, ktérych przestuchanie przewodniczgcy lub sprawozdawcy ge-
neralni komisji obu izb wtasciwych do spraw finanséw uznajg za niezbedne, zo-
bowigzane sg poddac sie temu przestuchaniu. Sg one zwolnione z tajemnicy
zawodowej, z zastrzezeniem postanowien przewidzianych w poprzednim akapi-
cie.

Art. 58

Postanowienia uznane za niezgodnie z Konstytucjg decyzjg Rady Konstytucyjnej
nr 2001-448DC z 25 lipca 2001 r.

(Przepis zmieniony ustawg nr 2005-779 z 12 lipca 2005 r., art. 11)

Funkcja uczestniczenia Parlamentu powierzona Trybunatowi Obrachunkowemu,
zapisana w ostatnim akapicie art. 47 Konstytucji, obejmuje m.in.:

1. obowigzek wyrazenia zgody na prosby o udzielenie pomocy, formutowane
przez przewodniczgcego i sprawozdawcow generalnych komisji wkasciwych
do spraw finansoéw obu izb w ramach funkcji kontroli i oceny przewidzianych
w art. 57 niniejszej ustawy;

2. przeprowadzanie wszelkiego rodzaju dochodzen, na wniosek komisji
Zgromadzenia Narodowego i Senatu wtasciwych do spraw finanséw, w za-
kresie zarzagdzania organami i instytucjami, ktére Trybunat Obrachunkowy
kontroluje. Raport z tego dochodzenia jest w ciggu o$miu miesiecy od przed-
stawienia wniosku o przeprowadzenie kontroli, obowigzkowo przedstawiany
komisji, ktéra go wystosowata i ktéra decyduje o publikacji raportu.

3. ztozenie raportu wstepnego tgcznie ze ztozeniem raportu, o ktérym mowa
w art. 48 niniejszej ustawy, odnoszgcego sie do rezultatéw poprzedniego roku
budzetowego;

4. ztozenie raportu tgcznie z projektem ustawy finansowej zatwierdzajace;j, kto-
ry odnosi sie do rezultatéw wykonania z okresu poprzedniego roku budzeto-
wego i rachunkéw z nim zwigzanych, ktéry w szczegdlnosci dokonuje analizy
zrealizowanych wydatkéw z podziatem na funkcje i programy;
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5. certyfikacje regularnosci, prawdziwosci i wiernosci rachunkéw panstwa. Takie
potwierdzenie, do ktérego dotgczane jest sprawozdanie z dokonanej kontroli,
jest zatgczane do projektu ustawy finansowej zatwierdzajacej (1);

6. ztozenie raportu wraz z kazdym projektem ustawy finansowej dotyczacym
przeniesien wydatkéw dokonanych drogg administracyjng, ktérych zatwier-
dzenie jest wymagane w ustawach finansowych.

Do raportéw, o ktérych mowa w ust. 3,4 i 6 dotgcza sie ewentualne odpowiedzi
wiasciwych ministrow.

Roczny raport Trybunatu Obrachunkowego moze by¢ przedmiotem debaty w Zgro-
madzeniu Narodowym lub w Senacie.

Uwagi:
(1) Przepisy ust. 4 i ust. 5 obowigzujg od 1 stycznia 2005 r.

Art. 59

Jesli, w ramach funkcji kontroli i ewaluacji, przekazanie informacji wnioskowa-
ne na podstawie art. 57 niniejszej ustawy, nie moze by¢ dokonane w rozsgdnym
terminie z powodu trudno$ci w zgromadzeniu informacji, przewodniczacy komisji
obu izb wtasciwych do spraw finanséw mogg odwota¢ sie do kompetentnego sadu
o wydanie decyzji, ktéra spowoduje przymusowe usuniecie tej przeszkody.

Art. 60

Jesli wykonywanie funkcji kontroli i ewaluacji daje podstawe do przekazania wnio-
skow rzgdowi, ten ostatni w terminie dwdch miesiecy odpowiada na nie pisemnie.

TYTUL IV

POSTANOWIENIA DOTYCZACE WEJSCIA W ZYCIE
| STOSOWANIA USTAWY ORGANICZNEJ

Art. 61

W terminie trzech lat, liczgc od publikacji niniejszej ustawy organicznej, kazda
gwarancja udzielona przez panstwo, dla ktorej ustawy finansowe nie dajg wyraz-
nego upowaznienia, musi by¢ objeta takim upowaznieniem

Zatgcznik wyliczajgcy gwarancje panstwa, ktére do 31 grudnia 2004 r. nie zostaty
objete wyraznym upowaznieniem przez ustawy finansowe, jest zatgczony do pro-
jektu ustawy finansowej zatwierdzajgcej na 2004 r.

Art. 62

§ 1. Postanowienia art. 15 § 2 stosuje sie do wydatkéw zwyktych i srodkéw na
ptatnosci na 2005 r., ktére majg by¢ przedmiotem przeniesienia.
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§ 2. Postanowienia art. 15 § 3 stosuje sie do wydatkéw ustalonych w warunkach
przewidzianych w drugim akapicie art. 19 ordonansu nr 59-2 z 2 stycznia 1959 r.
o ustawie organicznej odnoszgcej sie do ustaw finansowych i dostepnych na ko-
niec 2005 r.

Art. 63

W braku szczegdlnych postanowien ustawowych, podatki regularnie pobierane
podczas drugiego roku nastepujgcego po publikacji niniejszej ustawy organicznej,
poprzez zastosowanie art. 4 wyzej wspomnianego ordonansu nr 59-2 z 2 stycz-
nia 1959 r. moga by¢ pobierane az do 31 pazdziernika tego roku wedtug podsta-
wy opodatkowania, stawek i sposobow pobierania obowigzujgcych w momencie
ich ustanowienia.

Art. 64

Termin, o ktérym mowa w art. 46 niniejszej ustawy i postanowienia art. 54 ust. 7
tej ustawy, stosuje sie po raz pierwszy do projektu ustawy finansowej zatwierdza-
jacej odnoszacej sie do budzetu na czwarty rok, ktéry nastepuje po publikacji ni-
niejszej ustawy.

Projekty ustawy finansowej zatwierdzajgcej na lata poprzednie sg przedktadane
i udostepniane najpdzniej 30 czerwca roku poprzedzajgcego okres wykonywania
budzetu, do ktérego sie odnosza.

Art. 65

Postanowienia art. 14, art. 25, art. 26 poza ust. 3, art. 32, art. 33, art. 36, drugiego
akapitu art. 39, art. 41, art. 42, art. 50, art. 52, art. 53, art. 55, art. 57 , art. 58 poza
ust. 45, art. 59, art. 60 i art. 68 wchodzg w zycie 1 stycznia 2002 r.

Postanowienia art. 48 poza ust. 4 wchodza w zycie 1 stycznia 2003 r.

Postanowienia art. 26 ust. 3 wchodzg w zycie 1 stycznia 2004 r.

Art. 66

§ 1. Do projektu ustawy finansowej na 2005 r. zatgcza sie dokument prezentujgcy,
tytutem informacyjnym, wydatki budzetu ogdlnego, wedtug zasad zawartych w ni-
niejszej ustawie organiczne;j.

§ 2. Podczas prac nad projektem ustawy finansowej na 2006 r., komisje
Zgromadzenia Narodowego i Senatu wiasciwe do spraw finanséw sg informowa-
ne przez rzad o strukturze budzetu z podziatem na funkcje i programy przewidzia-
nej w art. 7 niniejszej ustawy.

Art. 67

Wyzej wspomniany ordonans nr 59-2 z 2 stycznia 1959 r. zostaje uchylony
z dniem 1 stycznia 2005 r., z wyjgtkiem postanowien przewidzianych w art. 61-
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68. Jednakze jego postanowienia stosuje sie do ustaw finansowych na 2005r. i na
lata wczesniejsze.

Niniejsza ustawa organiczna wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r., z wyjat-
kiem art. 61-68 niniejszej ustawy.
Art. 68

Dekrety Rady Stanu wspomagajg, w miare potrzeb, wykonywanie niniejszej usta-
wy organicznej.
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Zatgcznik 3. Ustawa o programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-2012

USTAWA NR 2009-135 Z 9 LUTEGO 2009 R. O WIELOLETNIM

PROGRAMOWANIU FINANSOW PUBLICZNYCH NA LATA 2009-2012
(JORF NR 0035 Z 11 LUTEGO 2009 R., S. 2346)

Art. 1

Artykuty od 2 do 11 niniejszej ustawy zawierajg zatozenia wieloletniego progra-
mowania finanséw publicznych na lata 2009-2012, ustalone na podstawie przed-
ostatniego paragrafu art. 34 Konstytucji.

Rozdziat 1
Ogolne zatozenia finanséw publicznych

Art. 2

Programowanie finanséw publicznych wpisuje sie w zobowigzania europej-
skie Francji. Uwzglednia ono skutki planu naprawy gospodarki, znajdujgcego sie
w rocznej ustawie finansowej na 2009 rok (ustawa nr 2008-1425) z 27 grudnia
2008 r. oraz w ustawie finansowej zmieniajgcej na 2009 rok z 4 lutego 2009 r.
(ustawa nr 2009-122). Przy zatozeniu, ze ziszczg sie przyjete prognozy ekono-
miczne, zamieszczone w zatgczniku do niniejszej ustawy programowanie przebie-
ga w nastepujgcy sposob:

1. Ewolucja salda administracji publicznej (w procentach PKB):

Potrzeba (-) lub
zdolnos¢ (+) 2008 2009 2010 2011 2012
finansowania

Admln}straCJa .32 44 231 -23 -15
publiczna
w tym panstwo -27 -3,8 -2,8 -24 -19
w tym instytucje
administracji 0,0 0,2 0,1 0,2 0,3
centralnej
w tym instytucje -0,3 -0,1 0,0
ubezpieczen -0/1 -0,4

spotecznych

W tym publiczne 03 03 .02 -0,1 0,0
instytucje lokalne
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2. Ewolucja dtugu publicznego (w procentach PKB):

2008 2009 2010 2011 2012

Dtug administracji

) ) 67,0 69,9 70,5 70,0 68,6
publicznej

Art. 3

Zatwierdzony raport, ktéry okresla kontekst, cele i warunki realizacji programowa-
nia finansow publicznych w okresie, o ktérym mowa w art. 1, stanowi zatgcznik do
niniejszej ustawy.

Rozdziat 2
Ewolucja wydatkow publicznych

Art. 4

Wzrost wydatkéw tgcznie panstwa, instytucji administracji centralnych oraz pod-
stawowych, obowigzkowych systemdéw ubezpieczen spotecznych, na okres 2009-
2012 wynosi roczne $rednio 1,1% w ujeciu realnym.

Art. 5

Roczny wzrost wydatkow panstwa nie przekracza, w okresie, o ktérym mowa
w art. 1 i w porownywalnym zakresie, poza skutkami ustawy finansowej zmienia-
jacej na rok 2009 z 4 lutego 2009 r. (nr 2009-122), przewidywanego wzrostu cen
konsumpcyjnych, w sposéb opisany w raporcie stanowigcym zatgcznik do niniej-
szej ustawy. Jednakze na 2009 r. ten wzrost wydatkow ustanowiony jest na 0,1%
W ujeciu realnym.

Art. 6

W latach 2009, 2010 i 2011 kwota przyznana na funkcje budzetu ogdlnego pan-
stwa odpowiada, w sposéb opisany w raporcie stanowigcym zatgcznik do niniej-
szej ustawy, nastepujgcym kwotom, wyrazonym w miliardach euro:

L w tym $rodki na fundusz
Upowaznienia

Funkcja d - : . . Srodki na ptatnosci celowy przeznaczony
o zaciggania zobowigzan
na emerytury
2009 | 2010 | 20M 2009 | 2010 | 20M1 2009 | 2010 | 20M
Polityka zagraniczna 2,49 2,58 2,50 2,51 2,55 2,52 0,12 0,13 0,13

Administracja ogodlna

) f 2,60 2,62 2,56 2,59 2,62 2,55 0,47 0,51 0,54
i terytorialna

Rolnictwo, rybotéwstwo,
zywnos¢, lesnictwo i sprawy 3,22 2,93 2,92 3,48 3,16 3,03 0,23 0,25 0,27
wiejskie

Pomoc publiczna przeznaczona

" 3,37 2,85 4,43 3,15 3,24 3,24 0,02 0,03 0,03
na rozwoj
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Sprawy
kombatanckie, miejsca pamieci | 3,49 | 3,44 | 334 | 347 | 345 | 334 | 006 | 006 | 006
i wigzi z narodem
Rada Stanu i kontrola 055 | 057 | 059 | 055 | 057 | 059 | 040 | 012 | 013
panstwowa
Kultura 284 | 272 | 272 | 2,78 | 280 | 281 | 016 | 0,17 | 0,18
Obrona narodowa 47,74 | 36,97 | 37,62 | 37,34 | 38,03 | 38,58 6,98 7,12 7,24
Kierowanie 049 | 052 | 053 | 054 | 051 | 051 | 002 | 003 | 0,03
dziataniami rzadu
Ochrona srodowiska istaly | 16 19 | 1023 | 922 | 992 | 1017 | 917 | 087 | 090 | 094
rozwoj
Gospodarka 1,95 | 193 | 1,94 | 1,94 | 1,92 | 193 | 021 | 023 | 025
Edukacja 59,93 | 61,55 | 62,81 | 59,91 | 61,53 | 62,78 | 15,08 | 16,49 | 17,71
Zarzadzanie finansami | 44 59 | 1138 | 1139 | 1132 | 11,52 | 1151 | 225 | 242 | 2,55
publicznymi i zasobami ludzkimi
Imigracja, azyl i integracja 0,51 0,51 0,51 0,51 0,51 0,51 0,01 0,01 0,01
Wymiar sprawiedliwosci 830 | 712 | 7,09 | 663 | 692 | 7,02 | 1,13 | 1,25 | 1,37
Media 1,02 | 1,01 | 099 | 1,01 | 1,00 | 099 | 000 | 000 | 0,00
Terytoria zamorskie 1,96 | 2,00 | 1,98 | 1,87 | 1,93 | 191 | 003 | 003 | 0,03
Polityka terytorialna 0,38 | 035 | 030 | 037 | 038 | 036 | 0,00 | 0,00 | 0,00
Nauka i szkolnictwo wyzsze 2451 | 25,43 | 26,10 | 24,10 | 24,95 | 25,70 2,12 2,38 2,61
Ubezpieczenia 521 | 545 | 575 | 521 | 545 | 575 | 0,02 | 000 | 0,00
spoteczne i system emerytalny
Relacje z samorzadem 257 | 2,48 | 254 | 249 | 242 | 247 | 000 | 0,00 | 0,00
terytorialnym
Ochrona zdrowia 113 | 115 | 1,17 | 1,15 | 1,47 | 1,19 | 0,00 | 0,00 | 0,00
Bezpieczenstwo 16,12 | 16,68 | 17,19 | 16,19 | 16,60 | 16,92 | 4,83 | 516 | 547
Bezpieczenstwo cywilne 0,45 0,41 0,45 0,42 0,42 0,43 0,04 0,04 0,04
Solidarnose, integracia, 11,16 | 11,57 | 12,12 | 11,14 | 11,58 | 12,13 | 021 | 023 | 025
wyrownywanie szans
Sport, sprawy miodziezy 08 | 075 | 073 | 079 | 077 | 075 | 041 | 012 | 0,12
1 stowarzyszenla
Rynek pracy 12,07 | 10,74 | 10,60 | 12,16 | 10,74 | 10,51 | 0,15 | 0,16 | 0,18
Miasto i gospodarka 763 | 730 | 728 | 7,66 | 7.53 | 7,37 | 005 | 005 | 0,06
mieszkaniowa
Zobowigzania finansowe 4464 | 46,75 | 49,19 | 44,64 | 46,75 | 49,19 | 0,00 | 0,00 | 0,00
panstwa
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Zaliczki 0,21 0,75 1,24 0,21 0,75 1,24 0,00 0,00 0,00

Plan naprawy gospodarki 10,94 | 0,00 0,00 10,28 1,56 0,00 0,00 0,00 0,00

Skutki zaliczek na plan naprawy

gospodarki 0,00 0,00 0,00 0,00 | -0,50 | -0,50 | 0,00 0,00 0,00

Organy wiadzy publicznej 1,02 1,03 1,05 1,02 1,03 1,05 0,00 0,00 0,00

Limity wydatkéw na funkcje na lata 2010 i 2011 uwzgledniajg zmniejszenie srodkéw ze wzgledu na wdrozenie pla-
nu naprawy gospodarki w latach 2009 lub 2010 na skutek wczes$niejszego dokonania wydatkéw przewidzianych
przez budzet wieloletni. Jednakze w przypadku podzadania 2 (,Zaliczki”) programu ,nadzwyczajne wsparcie dzia-
talno$ci gospodarczej i zatrudnienia” podziat najmniejszych wydatkéw pozostaje do dokonania.

Art. 7

W trakcie okresu, o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, ewolucja tgcznie wy-
datkéw na przelewy panstwa na rzecz samorzadu terytorialnego, ogolnej sub-
wencji decentralizacyjnej na rzecz ksztatcenia zawodowego wpisanej do funkcji
»Zatrudnienie” i wydatkéw z budzetu ogdlnego nalezgcych do funkcji relacje z sa-
morzgdem terytorialnym” kazdego roku i w poréwnywalnym zakresie, z wyjgtkiem
skutkéw ustawy finansowej zmieniajgcej na 2009 rok (nr 2009-122) z 4 lutego
2009 r., odpowiada przewidywanemu wzrostowi cen konsumpcyjnych, w spo-
sbéb opisany w raporcie stanowigcym zatgcznik do niniejszej ustawy. Jednakze na
2009 r. ta ewolucja jest wyzsza o 0,5% w stosunku do ewolucji przewidzianej dla
cen konsumpcyjnych.

Art. 8

W trakcie okresu, o ktorym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, narodowe zatoze-
nia wydatkéw na ubezpieczenia zdrowotne catosci podstawowych systemow
obowigzkowych wzrasta kazdego roku o 3,3% w ujeciu nominalnym i w poréwny-
walnym zakresie w sposéb opisany w raporcie stanowigcym zatgcznik do niniej-
szej ustawy.

Rozdziat 3

Pilotaz wydatkow panstwa oraz ubezpieczen spotecznych

Art. 9

W trakcie okresu, o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, ewentualna nadwyz-
ka wynikajgca z wyzszej niz zaplanowanej w rocznej ustawie finansowej kwoty
pobranych na rzecz panstwa podatkéw, jest wykorzystywana w cato$ci na zmniej-
szenie deficytu budzetowego.

Art. 10

[. — W trakcie okresu, o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, nowe postanowie-
nia dotyczgce podatkow ustanowionych na rzecz panstwa nie mogg skutkowac
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zmniejszeniem dochodow podatkowych netto panstwa w stosunku do nastepuja-
cych kwot wyrazonych w miliardach euro:

2009 2010 2011 2012

Dochody podatkowe netto panstwa 2524 271,0 280,9 295,4

II. — W trakcie okresu, o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, nowe postano-
wienia dotyczgce podatkéw i sktadek ustanowionych na rzecz podstawowych,
obowigzkowych systemow ubezpieczen spotecznych nie mogg skutkowaé zmniej-
szeniem dochodéw tych systemow w stosunku do nastepujgcych kwot wyrazo-
nych w miliardach euro:

2009 2010 2011 2012
Dochody Qodstawoyvych,'obowmzkowych 428,0 4454 4659 485.9
systemoéw ubezpieczen spotecznych
Art. 11

I. — W kazdym roku objetym okresem, o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy,
ustanowienie lub rozszerzenie:

1° wydatkoéw podatkowych,

2° jak rowniez zwolnien, obnizen podatkowych i zmniejszenia podstawy opodat-
kowania w stosunku do podatkdw i sktadek przeznaczonych na finansowanie pod-
stawowych, obowigzkowych systeméw ubezpieczen spotecznych oraz instytuciji,
ktore je finansujg, sg wyrbwnywane przez zniesienie lub zmniejszenie ciezaréow
odpowiadajgcym pkt. 1° i 2°, w takiej samej kwocie, w sposéb okreslony w rapor-
cie stanowigcym zatgcznik do niniejszej ustawy.

Il. — Wszystkie postanowienia, o ktérych mowa w pkt 1° i 2° uchwalone w okresie,
o ktérym mowa w art. 1 niniejszej ustawy, obowigzujg w okresie czterech lat na-
stepujacych po roku ich wejscia w zycie.

Rozdziat 4

Realizacja programowania wieloletniego finanséw publicznych

Art. 12
I. — Kazdego roku Rada Ministrow przedstawia Parlamentowi :

1° najpdzniej do pierwszego wtorku pazdziernika, roczne zatozenia kosztow wy-
datkéw podatkowych na najblizszy rok budzetowy oraz na rok biezgcy, a takze
kwote wydatkow podatkowych stwierdzong w ostatnim zakonczonym roku budze-
towym;
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2° najpdzniej do 15 pazdziernika, roczne zatozenia obejmujgce zwolnienia, obni-
zenia podatkowe i zmniejszenia podstawy opodatkowania, o ktérych mowa w art.
11, pkt 2° na najblizszy rok budzetowy oraz na rok biezacy, a takze kwote wydat-
kéw wynikajgcych z tych zwolnien, obnizen i zmniejszen podstawy opodatkowa-
nia stwierdzong w ostatnim zakonczonym roku budzetowym.

[I. — Przy tej okazji, Rada Ministréw przedkfada réwniez bilans utworzonych, zmo-
dyfikowanych i zniesionych postanowien, o ktérych mowa w art. 11 z okresu mi-
nionych dwunastu miesiecy albo przewidzianych w projekcie ustawy finansowej
lub ustawy o finansowaniu ubezpieczen spotecznych na nastepny rok.

lll. — W trakcie trzech lat po wejsciu w zycie postanowien, o ktérych mowa w art.
11, Rada Ministréw przedktada Parlamentowi informacje o ich skutecznosci oraz
ich kosztach. W stosunku do postanowien obowigzujgcych juz w momencie pub-
likacji niniejszej ustawy, ta informacja musi by¢ przedtozona najpdzniej 30 czerw-
ca 2010 roku.

Art. 13

Rada Ministréow corocznie opracowuje i przedktada Parlamentowi, w ostatnim
kwartale sesji zwyktej, a najpdzniej podczas kierunkowej debaty budzetowej, bi-
lans wdrazania niniejszej ustawy. W przypadku niezgodnosci stanu faktycznego
z programowaniem finanséw publicznych ustanowionym w art. 2, okresla réwniez
sposoby zapewnienia jego przestrzegania w roku biezgcym i w przysztych latach.
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STRESZCZENIE

Od konca osiemnastego wieku podejmowane sg wysitki majace na celu zre-
formowanie finansow publicznych poprzez zastapienie budzetu tradycyjnego (ina-
czej budzetu $rodkoéw) budzetem zadaniowym. Kolebka tych reform byly Stany
Zjednoczone. Rozwigzania amerykanskie staty si¢ nast¢pnie pierwowzorem re-
form przeprowadzanych na calym $wiecie. Korzystajac z tych doswiadczen w la-
tach sze$édziesiatych i siedemdziesiatych ubieglego stulecia prowadzono we
Francji intensywne prace nad wdrozeniem budzetu zadaniowego pod nazwg ,,ra-
cjonalizacji wyboréw budzetowych”, ktore nie zakonczyly si¢ jednak oczekiwa-
nym sukcesem, gtéwnie na skutek braku zaangazowania najwazniejszych organow
panstwa, zwlaszcza Parlamentu. Natomiast sukcesem zakonczyto si¢ wdrazanie
w tym kraju wspotczesnego budzetu zadaniowego, ktory w gtdéwnej mierze bazu-
je na rozwigzaniach brytyjskich.

Najogolniej rzecz ujmujac, budzet zadaniowy to publiczny plan finansowy
oparty na systemie planowania, budzetowania i oceny dokonywanych wydatkow,
w ktorym akcent potozony jest na zwigzek miedzy srodkami (gldwnie finanso-
wymi, ale rowniez kadrowymi) a rezultatami poszczegolnych programow. Budzet
zadaniowy charakteryzuje si¢ ponadto duza swoboda w dysponowaniu $rodka-
mi, ktore sg pogrupowane w programy, sprzyja srednioterminowej perspektywie
planowania oraz wykorzystaniu informacji o osiagnigtych rezultatach w procesie
przygotowania budzetu i jego oceny.

Budzet zadaniowy we Francji zostat wprowadzony na mocy ,,nowej konstytu-
cji finansowe;j”, tj. ustawy organicznej o ustawach finansowych z 1 sierpnia 2001
r. (w skrécie LOLF). By utatwi¢ wdrazanie budzetu zadaniowego, poszczegolne
postanowienia ustawy wchodzity w zycie etapami. W pelni zaczeta ona obowia-
zywac | stycznia 2006 1. W jej przygotowanie, a takze wdrazanie zaangazowaty
sie organy panstwowe najwyzszego szczebla, na czele z Parlamentem oraz rza-
dem. Ustawa ta wprowadzita pojecie rezultatu do zarzadzania finansami pub-
licznymi, strukture wydatkow typowa dla budzetu zadaniowego (z podzialem na
funkcje, programy i zadania) gwarantujaca przejrzystos¢ przeznaczenia docho-
doéw publicznych, a takze typ ksiegowos$ci wykorzystywany do tej pory jedynie
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w sektorze przedsigbiorstw publicznych (metode memoriatowa). Wraz z wdroze-
niem budzetu zadaniowego ulegla takze zwickszeniu odpowiedzialnos¢ dyspo-
nentow za rezultaty uzyskiwane z wykorzystaniem srodkow publicznych, a takze
swoboda podejmowania przez nich decyzji dotyczacych dysponowania przyzna-
nymi im ogoélnymi limitami wydatkéw. Istotnych zmian dokonano takze w zakre-
sie wszystkich trzech rodzajow kontroli finanséw publicznych (administracyjnej
uprzedniej i nastgpczej, sadowej oraz parlamentarnej), przesuwajac akcent z tra-
dycyjnego aspektu kontroli prawidtowos$ci na kontrolg zarzadzania i osigganych
rezultatow. Jednoczesnie podjeto tez prace nad programami informatycznymi
wspierajacymi zarzadzanie informacjami o dokonywanych operacjach.

Kolejnym waznym etapem wdrazania budzetu zadaniowego we Francji stata
sie, zainicjowana w 2007 r. przez Prezydenta Francji, Cato§ciowa Rewizja Polityk
Publicznych (w skrocie RGPP). Jej celem jest gruntowna analiza zadan wykony-
wanych przez panstwo, dostosowanie funkcjonowania administracji publicznej do
wymogdw wspodlczesnego spoleczenstwa oraz oczekiwan obywateli, podniesie-
nie jako$ci ustug publicznych, zapewnienie efektywnego wydatkowania pieni¢gdzy
publicznych oraz wprowadzenie skutecznego zarzadzania w obliczu konieczno-
$ci zmniejszenia wcigz rosngcych wydatkow publicznych. ,,Wydawac¢ lepiej, ale
mniej” stato si¢ mottem reformy. Taki jest rowniez cel budzetu zadaniowego.
Glownym organem decyzyjnym RGPP stata si¢ Rada Unowoczesniania Finanséw
Publicznych, ktora tacznie, w ciggu tylko trzech posiedzen, ktore odbyly si¢ do
2008 r., podjeta 374 decyzji, ktore nastepnie zostaty uwzglednione podczas przy-
gotowywania budzetu wieloletniego na lata 2009-2011.

Uchwalenie budzetu wieloletniego stalo si¢ mozliwe dzigki rewizji Konstytucji
z 23 lipca 2008 r., na mocy ktorej wprowadzono nowg kategori¢ ustaw, tj. ustawy
o programowaniu wieloletnim finanso6w publicznych, ktére wyznaczaja kierunki
finans6w publicznych na okres czteroletni oraz zawieraja trzyletni plan wydatkow
panstwa z podziatem na poszczegoélne jego funkcje. Obecnie trwaja prace nad ko-
lejng ustawg o programowaniu wieloletnim finanséw publicznych na lata 2011—
2014.

Nie ulega watpliwosci, ze postepy uczynione w zakresie budzetu zadanio-
wego we Francji sg istotne, a dosSwiadczenie zdobywane przez administracje
francuskg podczas stopniowego wdrazania budzetu zadaniowego umozliwito do-
skonalenie jego funkcjonowania. Wysitki te musza by¢ jednak kontynuowane, aby
o francuskich finansach publicznych mozna byto méwi¢ jako o w pelni nowoczes-
nych i aby mozliwe byto uzdrowienie sytuacji finansowej Francji, ktora ulegta
znacznemu pogorszeniu na skutek ogdlnoswiatowego kryzysu. By osiagnac ten
cel, nalezy dokona¢ konsolidacji finansow wszystkich trzech sektorow (panstwo,
samorzad terytorialny oraz ubezpieczenia spoteczne), a takze objac¢ planowaniem
wieloletnim nie tylko wydatki, ale rowniez stron¢ dochodowg, a zatem, aby wpro-
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wadzi¢ do ustawy o programowaniu finanséw publicznych, obok limitow wydat-
kow, takze prognozy dochodow.

Reasumujac nalezy wiec uznac, ze reforma wdrazania budzetu zadaniowe-
go we Francji jest reforma bardzo trudng, bedaca w rzeczywistosci reforma funk-
cjonowania panstwa i catych finansow publicznych (ktorej budzet zadaniowy
jest tylko waznym elementem), reforma przeprowadzong przy dominujacej roli
Parlamentu i powszechnej zgodzie narodowej w tym zakresie, reforma bardzo
dtuga, a przy tym prowadzong dynamicznie i z wielka konsekwencja, reforma
elastyczna, nastawiong na stalg weryfikacje i otwarte podejscie do tradycyjnych
rozwigzan i instytucji budzetowych, wreszcie reformg stwarzajacg warunki do ra-
cjonalizacji wydatkow publicznych, ale nie gwarantujaca automatycznego osiag-
nigcia tego celu w krotkim czasie.

Odniesienie tych cech charakterystycznych reformy francuskiego budze-
tu zadaniowego do realiow Polski, ktora od kilku lat realizuje przygotowania
do wprowadzenia budzetu zadaniowego, sktania do stwierdzenia, ze polska re-
forma budzetu zadaniowego, poza pewnymi podobienstwami dotyczacymi ce-
low 1 technicznego ksztattu budzetu, zasadniczo r6zni si¢ od reformy francuskiej
w tym zakresie — wymaga wiec podjecia szczegélnych dziatan i zastosowa-
nia instrumentow, zapewniajacych powodzenie w jej realizacji. Reforma budze-
tu zadaniowego w Polsce jest bowiem realizowana gltdwnie sitami administracji
centralnej, zwlaszcza usytuowanej w Ministerstwie Finansow. Niewielkie jest
wsparcie ze strony Parlamentu. Brak znajomosci jej zasad wywotuje obawy spo-
leczenstwa i wzgledna bierno$¢ w tym zakresie srodowisk naukowych i eduka-
cyjnych. Szansg dla przedmiotowej reformy jest natomiast dobre przygotowanie
techniczne budzetu zadaniowego oraz koncepcja jego uchwalenia w formie usta-
wy od dnia 1 stycznia 2013 r., nie zamiast, lecz obok budzetu tradycyjnego. Jest
to rozwigzanie bezpieczniejsze dla polskich finanséw publicznych, dajace mozli-
wosci wigkszego wsparcia politycznego tej instytucji w przysztosci oraz eduka-
cji spotecznej w tym zakresie, od ktorej na dtuzsza mete bedzie zalezal zakres
i powodzenie reformy. Aby byto to mozliwe, niezbedne wydaje si¢ pilne podjecie
okreslonych dziatan o charakterze organizacyjnym i edukacyjnym. Nalezy rozpo-
czac¢ takze dyskusje o zmianach okreslonych przepiséw prawa i to zardwno roz-
wigzan konstytucyjnych, dotyczacych wieloletniego planowania finansowego, jak
i rozwigzan ustawowych, zwlaszcza w zakresie odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych w nowych warunkach.
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Depuis la fin du 18¢ si¢cle, des réformes des finances publiques, visant a rem-
placer le budget traditionnel (autrement dit le budget de moyens) par le budget de
résultat, sont entreprises. Elles trouvent leur source aux Etats—Unis. Par la suite,
ces expériences américaines ont inspirées d’autres réformes menées dans le mon-
de entier. Sur la base de celles—ci, dans les années 1960 et 1970, des travaux inten-
sifs ayant trait a la mise en oeuvre du budget de résultat ont été menés en France
sous le nom de « la rationalisation des choix budgétaires ». Celle—ci n’a finale-
ment pas eu le succes espéré, en raison principalement du manque d’intérét émis
par la plupart des plus hautes institutions de I’Etat, et plus particuliérement encore
du Parlement. A I’inverse, la mise en ceuvre, plus tardive, du budget de résultat, es-
sentiellement inspiré des solutions britanniques, est considérée comme un succes.

D’une facon plus générale, le budget de résultat est un plan public financier
basé sur la planification, la budgétisation et 1’évaluation de la dépense, et dans le-
quel I’accent est mis sur le lien entre les moyens (principalement des moyens fi-
nanciers, mais aussi des ressources humaines) et les résultats obtenus au niveau de
chaque programme. En outre, le budget de résultat est caractérisé par I’autonomie
dans 1’affectation des crédits, lesquels sont regroupés en programmes. Il facili-
te I’introduction de la programmation a moyen terme et I’utilisation des informa-
tions sur les résultats obtenus dans la procédure de préparation du budget et de son
¢valuation.

Le budget de résultat a été introduit en France par « la nouvelle constitution
financiére », a savoir par la loi organique relative aux lois de finances du 1° ao(it
2001 (LOLF). Afin de faciliter la mise en oeuvre du budget de résultat, les dispo-
sitions de cette loi sont entrées en vigueur progressivement. L’ensemble de la loi
est applicable depuis le 1¢ janvier 2006. Les plus hautes institutions publiques, y
compris le Parlement et le Gouvernement, ont été associées a sa préparation et a
sa mise en oeuvre. Cette loi a introduit la logique de performance dans la gestion
des finances publiques, une architecture budgétaire propre au budget de résultat
(les crédits sont repartis en missions, programmes et actions) qui garantit la lisibi-
lit¢ dans I’affectation des fonds publics, ainsi qu’une comptabilité qui n’était au-
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paravant utilisée que dans le secteur privé (la comptabilité générale). Avec la mise
en oeuvre du budget de résultat, la responsabilité des gestionnaires publics vis—
a—vis des résultats obtenus avec ’argent public s’est accrue, ainsi que leur liberté
en matiere de prise de décision dans 1’utilisation des plafonds globaux des dépen-
ses. Des changements importants ont été également introduits dans les différents
controles des finances publiques (le controle administratif a priori et a posteriori,
le contrdle juridictionnel et le controle parlementaire), et se sont traduits par une
priorité¢ donnée au contréle de gestion et des résultats obtenus, et ce, au détriment
du traditionnel contrdle de régularité. Enfin, des travaux sur les logiciels qui sup-
portent la gestion des informations sur les opérations financicres ont été engagés.

La Révision Générale des Politiques Publiques (RGPP), officiellement lan-
cée en 2007 par le Président de la République francaise, illustre I’étape suivante a
la mise en oeuvre du budget de résultat en France. La mission assignée a la RGPP
consiste a adapter le fonctionnement de I’administration publique aux exigences
de la société contemporaine et des attentes des citoyens, a augmenter la qualité des
services publics, a dépenser I’argent public d’une fagon efficiente et efficace dans
un contexte de nécessaire réduction du poids de la dépense publique en constan-
te augmentation. « Dépenser moins, dépenser mieux » est devenu la devise de la
réforme. Tel est aussi 1’objectif du « budget de résultat ». Le « Conseil de moder-
nisation des politiques publiques », instance décisionnelle majeure de la RGPP,
a pris, en seulement trois réunions, 374 décisions. Celles—ci ont par la suite été in-
tégrées dans le budget pluriannuel pour les années 2009-2011.

Le vote du budget triennal était possible grace a la révision constitutionnelle
du 23 juillet 2008 qui a introduit une nouvelle catégorie de loi, a savoir les lois de
programmation des finances publiques qui définissent les orientations pluriannue-
lles des finances publiques pour quatre années et contiennent un plan triennal des
dépenses (budget pluriannuel) de I’Etat, lesquelles sont dés & présent réparties en
missions. A ’heure actuelle, les travaux sur la loi de programmation suivante pour
les années 2011-2014 sont en cours.

Certes, les progres dans la mise en oeuvre du budget de résultat sont impor-
tants et I’expérience obtenue par I’administration frangaise elle-méme, au cours
de la mise en oeuvre progressive du budget de résultat, permet d’améliorer son
fonctionnement. Cependant, ces efforts doivent étre poursuivis pour que les finan-
ces publiques de la France soient enticrement modernisées, et ce, afin d’assainir sa
situation financiere qui s’est profondément dégradée depuis la derniere crise. Pour
ce faire, il faudrait, entre autres choses, consolider les finances publiques (FEtat,
collectivités territoriales et sécurité sociale) ainsi qu’introduire la programmation
pluriannuelle des ressources publiques, a c6té de celle déja existante des dépen-
ses.
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En conclusion, il faut admettre que 1’introduction du budget de résultat en
France est une réforme trés difficile : c’est en réalité une réforme du fonction-
nement de I’Etat et de I’ensemble de ses finances publiques (le budget de résul-
tat ne constitue qu’un des éléments importants). C’est une réforme facilitée par le
soutien du Parlement a son égard et par 1’approbation générale de la société, une
réforme tres longue, menée d’une fagon dynamique et conséquente. En outre, c’est
une réforme élastique qui intégre une vérification constante et une ouverture aux
solutions et aux institutions budgétaires traditionnelles. Enfin, c’est une réforme
qui créée les conditions de la rationalisation de la dépense publique, mais qui ne
garantit pas la réalisation de cet objectif dans un court terme.

Apres avoir comparé les traits caractéristiques de la réforme du budget de
résultat et la réalité en Pologne, qui, depuis quelques années, méne des travaux
préparatoires visant a I’introduction du budget de résultat, on aboutit aux conclu-
sions suivantes. La réforme polonaise du budget de résultat, hormis quelques si-
militudes liées aux objectifs et a la structure technique du budget, est différente en
principe de la réforme francaise dans ce domaine — elle exige donc des actions et
des dispositifs pouvant assurer le succés de sa propre réalisation. La réforme du
budget de résultat en Pologne est réalisée principalement par 1’administration cen-
trale, plus particuliérement par le Ministére des Finances. Le soutien du Parlement
est peu important. Les principes de la réforme ne sont pas connus, ce qui provoque
certaines craintes au sein de la société et une passivité relative des milieux scien-
tifiques et éducatifs. Par contre, le succes de la réforme peut résulter de la bonne
préparation technique du budget de résultat et de la conception de son vote sous
la forme de la loi, depuis 1¢ janvier 2013, non pas en lieu et place du budget tra-
ditionnel, mais a ses cotés. Cette solution plus sécurisante pour les finances pub-
liques polonaises favorise pour I’avenir les soutiens politiques et les perspectives
de développement d’une certaine éducation citoyenne dans ce domaine. De cel-
le—ci dépendra certainement la portée et le succeés de la réforme. Pour réussir, il
semble nécessaire d’entreprendre certaines actions pressantes en matiéres orga-
nisationnelle et éducative. Par ailleurs, il faut débuter les discussions autour des
modifications constitutionnelles, comme dans le domaine de la programmation
pluriannuelle des finances publiques, et 1égales de certaines dispositions juridiqu-
es, plus particuliérement en matiére de responsabilité financiére.
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Euceniusz Ruskowski, UrRszuLa K. Zawapzka—Pak
REDAKCIA EUGENIUSZ RUSKOWSKI

PRAWNE PROBLEMY KONSTRUKCJI | FUNKCJONOWANIA
BUDZETU ZADANIOWEGO WE FRANCJLI.
WNIOSKI DLA POLSKI

Temida 2, Biatystok 2010 r.

Usprawnienie finansow publicznych stato si¢ obecnie kluczowa kwestia, de-
cydujaca zardwno o kondycji gospodarczej panstwa, jak i poziomie zycia obywa-
teli. Ich rdzeniem jest budzet panstwa, bedacy w rozumieniu ustawowym rocznym
planem dochodéw i rozchodow:

— organdéw wiladzy panstwowej, kontroli i ochrony kraju;

— sadow i trybunatow;

— administracji rzadowe;.

Do budzetu panstwa wiaczone sa rowniez $rodki pochodzace ze zrodet zagra-
nicznych, niepodlegajace zwrotowi i wydatki z nich finansowane.

Konieczno$¢ zmian w gospodarce publicznej panstwa wymaga wdrozenia
reform w budzecie panstwa. Wymusita ona zainteresowanie rozwigzaniami bu-
dzetowymi stosowanymi w innych krajach badz bedacych tam przedmiotem eks-
perymentu. Jednym z nich jest wlasnie budzet zadaniowy. Na tym polu znaczacym
doswiadczeniem w skali migdzynarodowej legitymuje si¢ Francja. Stad tez wy-
bor tematyki badawczej E. Ruskowskiego i U.K. Zawadzkiej—Pak jest ze wszech
miar trafny.

W tym miejscu nalezy jednak stwierdzi¢, ze wskazanym byloby przeprowa-
dzenie badan nad budzetem zadaniowym w innym kraju, a mianowicie Wielkiej
Brytanii, ktéra ma w tym wzgledzie wicksze do§wiadczenie niz Francja. U konca
lat dziewigcdziesigtych wprowadzono tam bardziej efektywny system zarzadzania
wydatkami publicznymi, oparty na trzech elementach. Pierwszym sa plany wy-
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datkow na okresy trzyletnie, shuzace bardziej stabilnym podstawom zarzadzania
sektorem publicznym. Drugim sg ustawy o $wiadczeniach publicznych, w ktérych
ustala si¢ na okres trzech lat te cele, ktdre majg by¢ osiagnigte przy wykorzysta-
niu $srodkdéw publicznych. Trzecim elementem jest wyodrebnienie budzetu wydat-
kéw inwestycyjnych i budzetu wydatkéw biezacych, co ma na celu ograniczenie
prowadzenia dziatalno$ci inwestycyjnej w oparciu o plany krotkoterminowe. Ze
wzgledow aplikacyjnych byloby wiec bardziej przydatnym dla Polski jako pierw-
sze wyczerpujace opracowanie angielskiej praktyki, a nie francuskiej. Dobrze si¢
jednak stato, ze wspotautorzy dostrzegli ten fakt i poswigcili mu odrebny para-
graf zatytulowany ,,Model brytyjski jako wzorzec aktualnego budzetu zadaniowe-
go we Francji”.

Konstrukcja pracy sktada si¢ z czterech rozdzialow, w ktérych przedstawiono
kolejno: zagadnienia wprowadzajace, etapy wdrazania wspodtczesnego (to stowo
moze by¢ pominigte) budzetu zadaniowego we Francji, charakterystyke budzetu
zadaniowego w tym kraju oraz wnioski dla Polski, plynace z do§wiadczen francu-
skich we wdrazaniu budzetu zadaniowego.

Naszym zdaniem bytoby lepiej, gdyby informacje ogdlne o budzecie zada-
niowym poprzedzaty tematyke wdrazania tegoz budzetu we francuskich realiach,
czyli poprzedzenie obecnego rozdziatu drugiego obecnym trzecim rozdziatem.

Oceng¢ merytoryczng nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze punktem wyjscia
wsérdd zagadnien wprowadzajacych jest okreslenie budzetu tradycyjnego i za-
daniowego ze wskazaniem, ze pierwszy z nich nie pokazuje relacji pomiedzy
srodkami (inputs) a rezultatami (outcomes), co pociagga za sobg brak informacji
o skutecznosci i efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych. Ponadto bu-
dzet tradycyjny nie umozliwia planowania wydatkow w perspektywie wielolet-
niej, gdyz jest on z reguty budzetem rocznym.

Dobrze tez si¢ stato, ze w pracy zaprezentowano pojecia i rodzaje budzetu
zadaniowego sformutowane przez Bank Swiatowy OECD oraz Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy. Przekonywujaca jest definicja OECD, w mys$l ktorej budzet
zdaniowy stanowi jeden z elementdéw sktadajacych si¢ na szersze pojecie, a miano-
wicie zarzadzanie przez rezultat, ktore w szerokim znaczeniu oznacza zarzadzanie
zapozyczone z sektora przedsigbiorstw prywatnych i zwigzane z nim opracowanie
informacji o postgpach w realizacji celow, uzyskanych rezultatach, a takze nad-
z0r 1 oceng osiagnietych rezultatoéw. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy akcep-
tuje natomiast fakt, ze celem budzetu zadaniowego jest zwickszenie skutecznosci
i efektywnosci wydatkow publicznych przez stworzenie wigzi pomiedzy jednost-
kami sektora publicznego a rezultatami osiggnigtymi przez te jednostki.

Gdyby jednak trzymac si¢ chronologii, to tematyka amerykanska powinna
poprzedza¢ wymieniong wyzej instytucjonalna, gdyz jak stwierdzono na s. 26 ge-
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nezy wspolczesnego budzetu zadaniowego nalezy doszukiwac si¢ juz pod koniec
XIX wieku w Stanach Zjednoczonych.

Referujac etapy wdrazania wspotczesnego budzetu zadaniowego we Francji,
wyodrgbniono cztery kwestie: celowos¢ zastapienia rozporzadzenia z dnia 2 stycz-
nia 1959, ustawe organiczng o ustawach finansowych (LOLF) z dnia 1 stycznia
2001 r., Catosciowa Rewizje Polityki Publicznej (RGPP) oraz rewizj¢ konstytucji
z dnia 23 lipca 2008 .

Za mankament nalezy uzna¢ brak podsumowania cato$ci rozwazan zawartych
w catym rozdziale, tym bardziej Ze nie nawigzuje si¢ juz do tych kwestii w konco-
wej czgsci pracy.

W rozdziale trzecim jego zawartos¢ dobrze wyczerpuje temat. Autorka przed-
stawila w nim, zgodnie z oczekiwaniami: cele i mierniki, horyzont czasowy, re-
zerwy; role parlamentu i rzadu; zmiany w zakresie kontroli i oceny; dostosowanie
zasad rachunkowosci; system informatyczny, ktory wspomaga obstuge budzetu
panstwa w uktadzie zadaniowym; bilans funkcjonowania.

Ow bilans funkcjonowania jest zbyt lapidarnym i powinien by¢ w miare moz-
liwosci rozbudowanym, gdyz to on decyduje — obok ostatniego rozdziatu — o war-
tosci aplikacyjnej pracy.

Szczegodlng warto$¢ pracy majg anonsowane w jej tytule wnioski dla Polski,
wynikajace z doswiadczen znad Sekwany. Optymistycznym jest stwierdzenie, ze
polski budzet zadaniowy na 2011 r. jest technicznie o wiele bardziej kompletny
i zaawansowany niz 6wczesny (2004 r.) budzet zadaniowy we Francji.

Réwnie pozytywnie oceniono szeroki zaangazowanie administracji centralnej
w reform¢ budzetu zadaniowego.

E. Ruskowski dostrzega tez roznice pomigdzy francuska koncepcja budzetu
zadaniowego a polska. Reasumujac stwierdza przekonywujaco, ze polska koncep-
cja budzetu zadaniowego, poza prawnymi podobienstwami dotyczacymi celow
i technicznego ksztattu budzetu, zasadniczo rozni si¢ od francuskiej. Wymaga ona
tez podjecia dziatan i zastosowania instrumentow, ktore by zapewnity powodzenie
jej realizacji. Jednak kolejno$¢ sze$ciu punktow, majac na uwadze ich cigzar me-
rytoryczny, powinna by¢ skorygowana (w nawiasach proponowana): 1 (4), 2 (5),
3(6),4(1),5(3), 6 (2). Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ sformutowanie wymie-
nionych konkluzji.

Strona jezykowa jest generalnie poprawna. Natomiast przed opublikowa-
niem nalezatoby zwroci¢ uwage na kilka kwestii. Przede wszystkim ze wzgle-
du na ttumaczenie tekstow francuskich wprowadzono pewne nieprawidtowosci.
Nawet w podtytutach, a i w tresci, uzywa si¢ nieznanego w Polsce stowa ,,ordo-
nans”. Tymczasem ma ono swoj tradycyjny odpowiednik polski ,,rozporzadzenie”

167



Recenzje

(patrz ,,Stownik wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1995, s. 798). Rowniez stowo
,responsabilizacja” ma przeciez odpowiednik ,,odpowiedzialnos¢”. ,,Linie budze-
towe” (s. 7 i inne) tez wymaga korekty. Na koniec wspomne tez o zwrocie ,,refor-
ma budzetu zadaniowego” (s. 101 i1 nastepne). Trzeba si¢ nim postugiwac bardziej
precyzyjnie. W Polsce mamy przeciez do czynienia co najwyzej z reforma syste-
mu budzetowego, a nie ,,reforma budzetu zadaniowego”.

Generalnie nalezy stwierdzié, ze projekt i publikacja naleza do niezwy-
kle wazkich. Dochody i wydatki budzetowe mierzone sg miliardami. Tradycyjna
praktyka budzetowa sprowadza si¢ przede wszystkim do poszukiwania nowych
wplywdw, a nie ograniczania czy racjonalizacji wydatkow. Jest to droga, ktora
prowadzi donikad. Kazda proba naprawy istniejacej sytuacji zasluguje na naj-
wickszg uwage 1 wsparcie. Oceniana praca — kierowana przez E. Ruskowskiego,
bedacego niekwestionowanym autorytetem w dziedzinie problematyki budzeto-
wej — miesci si¢ na tej liscie.

Prof. zw. dr hab. Jan Gluchowski
Torun, 21 pazdziernika 2010 r.
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REeDpAKCIA EUGENIUSZ RUSKOWSKI

PRAWNE PROBLEMY KONSTRUKCJI | FUNKCJONOWANIA
BUDZETU ZADANIOWEGO WE FRANCJLI.
WNIOSKI DLA POLSKI

Temida 2, Biatystok 2010 r.

1. Wprowadzenie

Podjete w Polsce w 2006 r. prace nad wprowadzeniem budzetu zadaniowe-
go budzity wiele dyskusji. W nowej ustawie o finansach publicznych perspektywa
wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce zostata przesadzona.

W tych warunkach zgromadzenie do§wiadczen pochodzacych z innych kra-
jow, ktore realizuja budzet zadaniowy, stato si¢ koniecznoscia. Gtowna role w tym
obszarze odgrywa Francja, ktora postuguje si¢ budzetem zadaniowym od 2006 r.
W duzym zakresie tworcy budzetu zadaniowego w Polsce, z inicjatywy prof.
Teresy Lubinskiej, korzystali z konsultacji zespotow francuskich na czele z prof.
M. Bouvier. Nie bylto jednak do tej pory opracowania omawiajacego komplekso-
wo droge poprzedzajaca wprowadzenie budzetu zadaniowego we Francji i jego
specyfike, rozpatrywang z réznych punktéw widzenia. Te¢ luke wypelnia ksigz-
ka pt. Prawne problemy konstrukcji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we
Francji. Wnioski dla Polski, autorstwa E. Ruskowskiego i U.K. Zawadzkiej—Pak,
pod red. E. Ruskowskiego.

Ksigzka sktada si¢ z 4 rozdziatow logicznie spojnych. Wywdd rozpoczynaja
rozwazania po$wigcone istocie i historycznej drodze wdrazania budzetu zadanio-
wego. W nastegpnej kolejnosci przedstawiono proces wprowadzania budzetu zada-
niowego we Francji, ktadac nacisk na zmiany w aktach prawnych.
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Dalsze wywody poswigcono specyfice budzetu zadaniowego we Francji,
zwracajac uwage na jego konstrukcje. I wreszcie sformutowano wnioski wynika-
jace z doswiadczen francuskich dla mozliwosci realizowania budzetu zadaniowe-
go w Polsce.

Calo$¢ uzupetniaja 3 zataczniki zawierajace podstawowe akty prawne stano-
wigce formalng podstawe dla budzetu zadaniowego we Francji.

2. Uwagi merytoryczne

1. Istotny wktad w badang problematyke wnosi p. 1.2. Wprowadza bowiem
porzadek terminologiczny, prezentujac rézne definicje budzetu zadaniowego.
Ponadto zwraca uwagg na mozliwo$¢ roznego uksztaltowania budzetu zadaniowe-
go 1 jego modyfikacji uwzgledniajacych warunki danego kraju. Na s. 24 przy oma-
wianiu systemu Planning. Programing. Budgeting System (PPBS), zawarto bardzo
wazne stwierdzenie, iz: ,,Aby opracowac budzet, nalezato ustali¢ funkcje pan-
stwa”. Winno ono by¢ eksponowane przy formutowaniu wnioskow dla Polski.

2. Wart podkreslenia jest istotny fragment ksigzki po§wigcony ocenie i ogra-
niczeniu stosowania PPBS. Istotnym walorem opracowania jest wskazanie barier
stojacych na drodze wdrazania budzetu zadaniowego i ekspozycja problemu mie-
rzenia rezultatow (s. 28).

3. Istotng poznawcza role odgrywaja partie ksigzki po§wigcone prezentacji
podejscia do budzetow zadaniowych w USA i Wielkiej Brytanii. Daje to szer-
szg perspektywe pordéwnawcza, umieszczajac analize budzetow zadaniowych we
Francji w szerszym kontek$cie migdzynarodowym.

4. Wydaje si¢ wskazane zwrocenie uwagi na role klasyfikacji budzetowej
W procesie przemian systemu planowania budzetowego z tradycyjnego na zada-
niowy (p. 1.1).

5. Wazng czg$cig opracowania jest rozdziat 2. Zawiera on bowiem szczego-
lowe informacje dotyczace drogi postepowania zwigzanej z wprowadzeniem bu-
dzetu zadaniowego, ktadac nacisk na akty prawne, w tym gtownie ustawg LOLF,
a takze korekte konstytucji francuskiej z 2008 r. Ta partia ksigzki pelni cenng role,
bowiem wskazuje elementy niezb¢dne przy regulacjach prawnych dotyczacych
budzetow zadaniowych, ponadto omawia instytucje, ktore sa konieczne do wdro-
Zenia omawianego przedsigwziecia.

Dodatkowy walor tej czgsci wywodow polega na tym, ze zwraca si¢ w nich
uwage na potrzebe i konieczno$¢ cigglego monitorowania i modyfikowania pro-
cedur towarzyszacych budzetom zadaniowym.
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6. Moze warto bytoby porownac kategorie celow (s. 77) i mierniki rezultatow
(s. 78) wskazujac na ich zwigzki.

7. Zawarto$¢ rozdzialu 3 stanowi cenny wktad w proces tworzenia budzetu
zadaniowego. Walorem wywodu jest problemowe przedstawienie kwestii formal-
nych i wskazanie uzasadnien towarzyszacych zmianom przepisoOw prawnych.

8. Szczegdlne miejsce w catosci opracowania zajmuje rozdziat 4. Zawiera
on ocen¢ drogi towarzyszacej procesowi wprowadzenia budzetu zadaniowego we
Francji. Autorzy eksponujg podstawowe elementy, ktore tej drodze towarzyszyty,
wskazujac na potrzebe dziatan skonsolidowanych.

9. W p. 3 (s. 101 i nastgpne) zawarto bardzo trafng ocen¢ procesu przygoto-
wania reformy budzetu zadaniowego w Polsce i wskazanie barier, ktore utrudnia-
ja wdrozenie nowego systemu planowania budzetowego.

10. W p. 4 (s. 106 i nastepne) zwrocono uwage na konkretne proporcje, ktore
powinny procesowi reformy budzetu zadaniowego towarzyszy¢. Nalezatoby jed-
nak doda¢ potrzebe prac zwigzanych ze zmiang klasyfikacji budzetowe;j.

11. Proponuje, aby wzmocni¢ argumentacj¢ koniecznosci wprowadzenia bu-
dzetu zadaniowego o imperatyw reformy catego systemu finansow publicznych.
Zwroci¢ nalezy uwage na problemy zwigzane z deficytem budzetowym i dlugiem
publicznym, ktory narasta.

12. Uzupehieniem istotnym ksigzki sg zatgczniki i bibliografia, ktére pozwa-
laja odnie$¢ si¢ do zrodet stanowiacych podstawe wywodow zawartych w tekscie
opracowania.

3. Uwagi formalne i konstrukcyjne

1. Proponuje¢ przesuniecie p. 1.4 do rozdziatu 2 jako punktu rozpoczynajacego
ten rozdziat. Uzasadnienie takiego rozwigzania znajduje si¢ w tytule ksigzki, kto-
ra poswigcona jest Francji.

2. Wp. 1.5 — poming¢ — Wprowadzenie

3. Chcac zachowac peing precyzje sformutowan, nalezatoby dokona¢ naste-
pujacych poprawek:

a) stowo ,,swobodne” zastgpi¢ np. ,.elastyczne” (s. 16) przy okresleniach
»swobodne wykorzystywanie dochodéw publicznych” oraz ,,swobode
menegerska”,

b) na s. 17 (ostatni wiersz) stowo ,,paiistwem” zastgpic ,,sektorem publicz-

E3]

nym”,
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c) skorygowac zdanie: ,,... specjalistom trudno zgodzi¢ si¢ na jedng defini-
cje...” (s. 19),
d) poprawi¢ redakcje zdania: ,,...metodg dostosowania do sektora publicz-

nego technik wykorzystywanych w sektorze prywatnym” (s. 29),
e) w przypisie 51 wdat si¢ chyba btad w dacie wydania pracy,

f) skorygowac zdanie: ,,...potaczy¢ informacje dotyczacych uzyskanych in-
formacji...” (s. 36),

g) na s. 41 (drugi akapit od dotu) poprawié¢ stowo ,,mino” na ,,mimo”,
h) s. 77 (drugi akapit — trzeci, czwarty wiersz) zdanie jest niedokoniczone,

1) s. 78 (drugi akapit) nie wiadomo co ma oznacza¢ sformutowanie ,,...re-
prezentacja liczbowg...”,

J) s. 87 (czwarty wiersz od dotu) ,,precyzyjne” poprawic na ,,precyzyjnie”,

k) s. 88 (6smy wiersz od dotu) co oznacza ,,dokonanie wizy dokumentow?
proponuje to okreslic,

1) wnosze, aby wyeliminowac podtytut w rozdz.4 (,,projekt, przed dyskusjg
seminaryjng”),

m) p. 3 (s. 101) zdanie ,,Z calg pewnoscig...” potaczy¢ z ostatnim akapitem
nas. 104,

n) szerzej wyjasnié, co oznacza ,.techniczne przygotowanie” (s. 104).

4. Konkluzje

1. Przedstawiona do recenzji praca stanowi istotny wklad w rozwazania na-

ukowe poswigcone budzetowi zadaniowemu.

2. Szczegolna wartos¢ ksiazki wynika z przeprowadzonych analiz kompara-

tystycznych, poglebionej charakterystyki budzetu zadaniowego wdrozonego we
Francji, oceny stanu przygotowan reformy w tym zakresie w Polsce.

3. Przedstawione w recenzji argumenty uzasadniaja w petni wniosek o reko-

mendacj¢ niniejszej ksigzki do publikacji.
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