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Eucen1usz Ruskowski

WPROWADZENIE

Celem przedmiotowej monografii jest przedstawienie podstawo-
wych instrumentéw zarzgdzania finansami publicznymi, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem probleméw ich ksztaltowania i realizacji w wy-
branych krajach UE. Monografia winna pokaza¢ wzglgdng jednolitos¢
tych instrumentéw w poszczegdlnych parstwach, uwzgledniajac roz-
wigzania i problemy szczegdlne. Rozwazania skupiaja si¢ na dwéch no-
wych instrumentach zarzadzania finansami publicznymi: budzecie za-
daniowym i wieloletnim planowaniu finansowym, chociaz w pewnym
zakresie obejmuja takze inne instrumenty tego zarzadzania. Pod wzgle-
dem podmiotowym rozwazania dotyczg gtéwnie Francji i Polski. Kraje
te s bowiem na zblizonych etapach wprowadzania okreslonych instru-
mentéw nowego zarzadzania finansami publicznymi, przy czym Fran-
cja rozpoczela te procesy kilka lat wezesniej — niemniej twierdzi si¢, ze
jest dopiero w potowie drogi reformowania finanséw publicznych. Do-
Swiadczenia Francji i Polski w zakresie reformy finanséw publicznych
przebiegaja wiec w znacznej czesci rownolegle i niezaleznie od siebie,
moga mie¢ wigc wzajemnie konstruktywny wptyw na dalszy przebieg
zmian. Punktem wyjscia, a jednoczesnie dodatkowego odniesienia sg
takze doswiadczenia Wielkiej Brytanii. To wtasnie w tym kraju po-
wstata nowoczesna koncepcja nowego zarzadzania finansami publicz-
nymi, z duzym powodzeniem realizowana w praktyce. Odmiennosci
systemu instytucjonalnego i prawnego Wielkiej Brytanii utrudniajg do-
konywanie bezposrednich poréwnar z krajami Europy kontynentalne;j,
tym niemniej we Francji przyznaje si¢ powszechnie, Ze miaty one istot-
ny wplyw na reformowanie tamtejszych finanséw publicznych i pan-
stwa. W Polsce zwigzek ten jest znacznie mniej dostrzegany, czego po-



wodem jest niewielka znajomos¢ rozwigzan brytyjskich w omawianym
zakresie. Z powyzszych wzgledéw rozwigzaniom tym poswigcony zo-
stal odrebny rozdzial w prezentowanej monografii.

Przedmiotowe zalozenia merytoryczne pracy determinujg jej struk-
ture. Niejako naturalnym jest rozpoczecie rozwazan od zasad i proble-
méw ogdlnych dotyczacych wspdlczesnych kierunkéw zarzgdzania fi-
nansami publicznymi, ktére prowadzg do szczegbétowych problemoéw
zarzadzania finansami publicznymi w wybranych krajach UE (roz-
dzial 1.). Druga czes¢ pracy dotyczy instrumentéw nowego zarzadza-
nia finansami publicznymi we Francji, analizujac wybrane przez au-
toréw francuskich problemy w tym zakresie. Rozdzial 2. monografii
dotyczy wigc wprowadzenia wieloletniego planowania finansowego
do Konstytucji RF, rozdziat 3. — ewolucji kontroli finanséw publicz-
nych z zwigzku z nowg logikg planowania zadaniowego, za$ rozdziat
4. — probleméw opracowywania i wdrazania miernikéw we francuskim
budzecie zadaniowym. Kolejna czg$¢ opracowania poswigcona zosta-
fa instrumentom nowego zarzadzania finansami publicznymi w Polsce.
Poszczeg6lne rozdzialy prezentuja w tym zakresie: budzet zadanio-
wy w Swietle najnowszych doswiadczen praktyki (rozdziat 5.), Wie-
loletni Plan Finansowy Panstwa w Polsce w pierwszym okresie jego
obowigzywania (rozdziat 6.) oraz stan aktualny i perspektywy zmian
w zakresie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego w Polsce (rozdziat 7.). Odrebny rozdzial poSwigcony zo-
stat instrumentom nowego zarzadzania finansami publicznymi w Wiel-
kiej Brytanii (rozdziat 8.). Monografie koniczg rozwazania dotyczace
wagi poréwnawczych badarn naukowych w doskonaleniu nowych metod
zarzadzania finansami publicznymi, w ktérych w oparciu o rozwigza-
nia i praktyke Wielkiej Brytanii, Francji i Polski sformulowano szereg
wnioskéw ogdlnych na uzytek nauk finansowych i polityki finansowej
(rozdziat 9.).

W celu zwrécenia uwagi czytelnikéw zagranicznych na przedsta-
wione rozwazania, monografi¢ kofczy obszerne streszczenie w jezyku
angielskim i francuskim.

Prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski
Biatystok, czerwiec 2011 r.



KRYSTYNA PIOTROWSKA—MARCZAK

WSPOLCZESNE KIERUNKI ZARZADZANIA
FINANSAMI PUBLICZNYMI

1. Konstruktywne przestanki wyodrebniania
finanséw publicznych

Specyfika finanséw wynika z ich dwoistego charakteru. Z jednej
strony jest to dziatalno$¢ praktyczna polegajaca na gospodarowaniu
srodkami pienieznymi i w tej postaci ich kreacja siega sSredniowiecza,
a w szczeg6lnosci ma zwiazek z powstaniem gospodarki pienigzne;.
Z drugiej strony finanse jako nauka wyodrebnita si¢ z ekonomii stosun-
kowo pé7no, nastgpito to bowiem w XIX w. Moment powstania nowej
dyscypliny — co miato miejsce w odniesieniu do finanséw — oznacza, ze
okreslony zostal jej przedmiot, metody badawcze, posta¢ formutowa-
nych twierdzen i zapotrzebowanie spoteczne na wiedzg w okreslonym
obszarze'. Tak sie stalo w przypadku powstania na mapie nauk finan-
s6w. Przedmiotem tej nauki sg zjawiska pieni¢zne funkcjonujace w go-
spodarczej, spolecznej i politycznej rzeczywistosci. Metoda jest anali-
za i ocena decyzji finansowych podejmowanych przez rézne podmioty.
Twierdzenie stanowigce podstawe teorii stanowig uogdlnienie zbada-
nych zjawisk pieni¢znych w warunkach ryzyka, ktére prowadza do bu-
dowy modeli racjonalnej gospodarki finansowe;.

Ztozonos¢ gospodarki pieni¢znej i réznorodnos¢ podmiotéw pode;j-
mujacych decyzje finansowe powoduje, ze na finanse sktada si¢ wiele
subdyscyplin naukowych. Jedng z nich, szczegdlnie wazng ze wzgledu

1 Por. S. Flejterski, Podstawy metodologii finanséw. Elementy komparatystyki, Szczecin
2006, s. 44-51 i nast.



na role, jakg odgrywa we wszystkich ogniwach finanséw i w calej go-
spodarce narodowej, sg finanse publiczne. Na tym tle powstaje pytanie,
co przyczynito sie do jej specyfiki i wysokiej pozycji w spoteczeristwie
i co spowodowalo, Ze wyodrebnita sie z finanséw, czyli jakie byly kon-
stytutywne przestanki ustalenia przestrzeni bedacej przedmiotem zain-
teresowarni finans6w publicznych. Do pierwszej grupy przestanek nalezg
potrzeby spoleczne, ktére charakteryzuja si¢ stalym wzrostem zmienia-
jacym sie w nieokreslonym kierunku. Réwnoczesnie jednak wystepuja
ograniczone mozliwosci ich zaspokojenia. ,,Prawo ograniczonych moz-
liwosci zaspakajania potrzeb ludzkich ma charakter wzgledny i og6lny,
gdyz w ramach danych zasobdow stopieri zaspokojenia potrzeb poszcze-
gblnych jednostek Iub grup spotecznych moze by¢ istotnie zréznico-
wany’?. Ta dywersyfikacja wynika ze specyfiki czgsci potrzeb, ktére
nie mogg by¢ inaczej zaspokojone jak w sposéb zbiorowy, np. porza-
dek publiczny. Uwaza si¢, ze inne natomiast lepiej sa realizowane nie
indywidualnie, np. nauczanie na poziomie elementarnym, ale w syste-
mie zbiorowym. Zakres potrzeb zbiorowych zalezy od polityki prowa-
dzonej przez paristwo.

W tym punkcie dochodzi si¢ do drugiej przestanki wyodrgbnie-
nia finanséw publicznych, jakg jest powstanie irozwdj funkcji pan-
stwa. Przemiany, ktére w tym zakresie dokonujg si¢, prowadza do roz-
graniczenia funkcji i zadan paiistwa na systemowe oraz operacyjne®. Te
pierwsze majg znaczenie dla rozwoju spoteczno—gospodarczego i dlate-
go ich rola wzrasta, natomiast zadania operacyjne wigzg si¢ z ustugami
i z tego tytutu mogg by¢ ograniczane. Przyktadem charakterystycznym
dla pierwszej grupy moga by¢ zadania zwigzane z rozwojem badari na-
ukowych, a dla drugiej edukacja na szczeblu wyzszego ksztalcenia, kt6-
ra moze by¢ realizowana w systemie publicznym i prywatnym.

W tym kontekscie pojawiajg si¢ kolejne przestanki wyodrgbniania
finanséw publicznych. Jedng z nich jest dywersyfikacja systemu wias-
nosci, powodujaca jego podzial na wlasnos¢ publiczng i prywatng, kt6-
rych aspekt finansowy wyraza si¢ w postaci dwoch odrebnych zaso-
béw pienieznych charakteryzujgce si¢ ré6znymi cechami. Nalezg do

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 22.
3 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 17.
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nich rézne Zrédia dochodéw, ktére w przypadku zasobéw publicznych
majg w gléwnej czesci charakter obligatoryjny, np. podatki reprezen-
tuja interes zbiorowy badZ indywidualny, maja rozng strukture wydat-
kéw, czgs¢é z nich jest sztywna i ma rézne rozmiary zalezne od poli-
tyki finansowej paristwa. Stad w gospodarce rynkowej dysponowanie
wymienionymi dwoma rodzajami zasobéw nastepuje w ramach dwoch
sektoréw: prywatnego i publicznego. Ich zakres nie jest i nie moze by¢
okreslony, bowiem zmienia si¢ w zaleznosci od wielu r6znych okolicz-
nosci m.in. poziomu rozwoju gospodarczego i spotecznego, polityki fi-
nansowej. W sktad sektora publicznego wchodza podmioty publiczno-
prawne, w tym gléwnie paristwo i samorzady terytorialne®.

Nastepng przestankg wyodrebniania finanséw publicznych jest po-
trzeba realizacji okreslonych ustug przez sektor publiczny. ,,Ustugi re-
alizowane przez ten sektor z reguly maja charakter uzytecznosci pub-
licznej, a Swiadczace je podmioty dziatajg na zasadzie non profit™.

Sektor publiczny oprécz ustug dostarcza towary. Eacznie ustugi
i towary realizowane w tym sektorze stanowia dobra publiczne ,,[...] na
zasadach powszechnej dostgpnosci, przy odplatnosci nie majacej cha-
rakteru jednakowej ceny, lecz zr6znicowanych swiadczen podatkowych
i nie podatkowych™.

Kolejng przestanka jest zawodno$s¢ mechanizméw rynkowych,
ktéra otwiera drogg¢ do potrzeby ingerencji pafistwa i podnosi rolg, pre-
stiz 1 zakres sektora publicznego oraz finanséw publicznych. Nie nalezy
jednak zapominad, ze ,,pafstwo podobnie jak rynek tez bywa zawod-
ne. Gléwnymi przyczynami sag w tym przypadku: ograniczenia infor-
macji, ograniczona kontrola nad dzialaniem prywatnych rynkéw, ogra-
niczona kontrola nad biurokracjg, ponadto ograniczenia o charakterze
politycznym™”.

Wszystkie wymienione okolicznosci stanowity przestanki, w wy-
niku ktérych powstata nowa subdyscyplina, ktérej przedmiotem ,,[...]
sg zjawiska oraz procesy zwigzane z powstawaniem i rozdysponowa-

E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 7.

A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Szczecin 2008, s. 11.
Z. Fedorowicz, Podstawy teorii finanséw, Warszawa 1991, s. 114.

S. Flejterski, op. cit., s. 70.

~N o o b
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niem pieni¢znych srodkéw publicznych zapewniajacych funkcjonowa-
nie sektora publicznego™.

Szczegblnie wazne jest tu nowe podejscie do finanséw publicznych
iich wptywu na wzrost gospodarczy, inflacj¢, réwnowage finansowg
budzetu paristwa itp.’

W literaturze amerykanskiej wskazuje sie, ze rzagd moze postugi-
wac si¢ wieloma metodami finansowania, ale sg one zalezne od kon-
tekstu, w jakim znajduje si¢ konkretnie gospodarka. Ot6z w okresie
depresji moze zacigga¢ w bankach komercyjnych kredyt. Osiggnigcie
pelnego zatrudnienia usprawiedliwia zacigganie diugu publicznego,
a jezeli ten stan zostaje osiggniety, to wtedy mozna postuzy¢ sie pro-
gresywnym podatkiem dochodowym. Natomiast kiedy nastgpi wzrost
ptac, dopiero wtedy mozna siggna¢ do wykorzystania podatkéw obcig-
zajacych konsumpcje'®.

Przedstawione rozumowanie prowadzi do wniosku, ze niezbg¢dne
jest dostosowanie ksztaltu finanséw publicznych do warunkéw zaréw-
no wewnetrznych, jak i zewnetrznych, w jakich funkcjonujag w danym
panstwie. A zatem mozna stwierdzié, ze finanse publiczne majg do dys-
pozycji fundusze, ktérymi gospodaruja wtadze publiczne, ale ich tres¢
wyznaczajg okolicznosci ekonomiczne, spoteczne i polityczne''.

»Wzrastajaca we wspoiczesnej gospodarce kapitalistycznej rola fi-
nanséw publicznych przejawia si¢ nie tylko we wzroscie ich zakresu
dziatania, czego ilosciowym syntetycznym wyrazem sa przedstawio-
ne relacje wydatkéw publicznych do dochodu narodowego, lecz takze
w réwnoczesnym procesie doskonalenia réznych instrumentéw i metod
dziatania finanséw publicznych™'?.

Szczegblnym instrumentem finanséw sg wydatki publiczne. We-
diug klasycznej klasyfikacji E. Hoovera, obejmuja one dziesie¢ obsza-
réw, do ktdrych naleza: wiadza publiczna i administracja ogélna, edu-
kacja i kultura, sfera socjalna wraz z ochrong zdrowia i zatrudnieniem,
rolnictwo i tereny miejskie, mieszkalnictwo i urbanistyka, transport

8 S. Owsiak, op. cit., s. 19.

9 Por. ibidem, s. 18.

10 Por. R. Domaszewicz, Finanse w gospodarce rynkowej, Krakéw 1993, s. 169-170.

1 Por. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty struktury proce-
sy, Szczecin 2004, s. 13-14.

12 R. Domaszewicz, op. cit., s. 175.
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i tacznos¢, przemyst i ustugi, stosunki z zagranica, obrona narodowa,
wydatki o przeznaczeniu og6lnym'.

W ustawie o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r."* w art. 9
okreslono zakres sektora publicznego w Polsce, wprowadzajagc 14 grup
sktadowych. Zmiany nie mialy zasadniczego znaczenia. Np. skory-
gowano jedynie nazwy form organizacyjnych, wprowadzajagc w za-
kres dziatania jednostek budzetowych zadania poprzednio realizowane
przez zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze, wyeliminowa-
ne z sektora publicznego jednostki badawczo—rozwojowe, nie wyodrgb-
niono samorzadowych funduszéw celowych, a w miejsce pafistwowych
szkot wyzszych wprowadzono zapis o uczelniach publicznych."

Dokonane zmiany i podj¢te decyzje nadajg finansom publicznym
okreslony ksztalt formalnoprawny. Z tego tytutu majg one charakter in-
terdyscyplinarny. ,,Finanse publiczne, obejmujac rozmaite aspekty poli-
tyczne, ekonomiczne oraz prawne, sg ,,dyscypling pogranicza [...]. Tym
jednak, co powoduje, ze studiowanie finanséw publicznych staje si¢
szczegdllnie trudne, jest dwoisty charakter tej dyscypliny. Z jedne;j stro-
ny jest to nauka, ktéra analizuje zjawiska i ustala prawa, z drugiej nato-
miast — technika wykorzystywania operacji™'®.

Przedstawione okolicznosci, stanowigce konstytutywne przestanki
okreslenia ram i wyodrgbnienia subdyscypliny, jaka sg finanse publicz-
ne, sg pierwszym krokiem do omawiania specyfiki zarzadzania srodka-
mi pienigznymi w sferze publiczne;.

2. Specyfika zarzadzania finansami publicznymi

Wskazanie cech charakterystycznych dla procesu zarzadzania
srodkami publicznymi wymaga odniesienia si¢ do procesu zarzadzania
generalnie i okreslenia jego istoty. W szerokim ujeciu zarzgdzanie to
ustalenie celéw i podjecie dziatan, ktére spowoduja ich realizacje. Oce-

13 T. Lubinska, S. Frank, M. Bedziaszek, Potencjat dochodowy samorzadu w Polsce, Warsza-

wa 2007, s. 14.
14 Dz.U. 22009 r. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
15 Por. M. Postuta, P. Perczynski, Wdrozenie budzetu zadaniowego, Warszawa 2009, s. 89—

91.
16 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 26.
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na sprawnego zarzadzania sprowadza si¢ do oceny efektywnosci dzia-
tain’’. W tym celu trzeba: dokonaé¢ wyboru zadari, zaplanowac i zorga-
nizowa¢ struktury majace wykonywaé zadanie, stworzy¢ odpowiednie
motywacje, aby zadania byly zrealizowane, zapewni¢ warunki do wy-
konania zadari i przeprowadzi¢ kontrole wykonania zadani'®. Tak ujete
zarzadzanie odnosi€ si¢ moze do bardzo réznych struktur, od wielkich,
takich jak paristwo, do pojedynczych matych firm czy gospodarstw do-
mowych'.

Zarzadzanie obejmuje ,,[...] zagadnienia, ktére majq wplyw na po-
dejmowanie w organizacjach racjonalnych decyzji i sprawne ich funk-
cjonowanie.””.

Szczegdlna rola przypada zarzadzaniu gospodarkg narodowg, kto-
rego nie mozna utozsami¢ z administrowaniem i, jak twierdzi J. Zie-
leniewski, z wykorzystaniem wladzy paristwowej, bowiem zarzadzanie
w tym przypadku ma na celu poprawe i rozwdj gospodarki. Najwiek-
sza i najwazniejsza role¢ w tym obszarze odgrywa wybor celu lub celéw.
To jednak sprawia najwigcej trudnosci z dwéch gléwnych powodéw. Po
pierwsze, wymagaja brania pod uwagg perspektywy wieloletniej, a po
drugie, sg uwiktane politycznie, gdyz zalezg od przyjetych przez spra-
wujacych wiadzg idei.

Sam proces zarzadzania, jak juz wskazano wyzej, jest zjawiskiem
wieloelementowym. Natomiast styl czy formy zarzadzania zalezg od
specyfiki obszaru gospodarki, sposobu zorganizowania jej zarzadzania
i jego struktury instancyjne;j.

Poza celami, zarzgdzanie, w tym gospodarkg narodowg, zmusza
do postugiwania si¢ okreSlonymi narzedziami. Wybér tych narzedzi
nie jest fatwy, bowiem wymaga ich dostosowania nie tylko do typu czy
modelu gospodarki, ale takze uwzglednienia stopnia jej rozwoju oraz
historycznych uwarunkowar.

Kolejne przyblizenie procesu zarzadzania z punktu widzenia ni-
niejszych rozwazan to stwierdzenie, czym charakteryzuje si¢ zarzadza-

17 K. Piotrowska—Marczak, T. Uryszek, Zarzadzanie finansami publicznymi, Warszawa 2009,
s. 12.

18 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzadzanie, Warszawa 1969, s. 466.

19 K. Piotrowska—Marczak, T. Uryszek, op. cit., s. 14.

20 S. Flejterski, op. cit., s. 122.
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nie finansami. Nie wchodzgc w nadmierne szczegdly, trzeba gléwnie
wskazaé, ze zarzadzanie finansami jest zwigzane $ciSle z ich funkcjami
i cechami pienigdza. Stad zakres zarzadzania finansami zalezy od po-
pytu i podazy na pieniadz.*

Zarzadzanie finansami dotyczy calego systemu finansowego i wy-
maga uwzglednienia specyfiki strumieni pieni¢znych charakterystycz-
nych dla kazdego ogniwa systemu finansowego. Przy tym niezbedne
jest wskazanie i ustalenie sieci wzajemnych powigzan poszczegdlnych
elementéw systemu.

Jak juz wczesniej stwierdzono, zréznicowanie finanséw i wystgpo-
wanie w ich ramach kilku subdyscyplin wymaga uwzglednienia tego
faktu w zarzadzaniu poszczegélnymi obszarami finanséw. Specyficzne
miejsce w tym ukladzie zajmujg finanse publiczne, bowiem ich gospo-
darka finansowa opiera si¢ na srodkach publicznych. W tym obszarze
trzeba rozrézni¢ podmioty stanowigce organy zarzadzajace finansa-
mi publicznymi i organy wykonujace dziatalnos¢ finansowg**. Do tych
pierwszych nalezy ,,[...] inicjowanie i tworzenie programéw polityki fi-

nansowe;j”?,

Specyfika zarzadzania finansami publicznymi wynika z faktu, ze
w grze pozostajg srodki publiczne, ktére gromadzone sg gléwnie w for-
mie podatkéw, czyli pochodza od spoleczenstwa, a w zwigzku z tym
obowigzuje tu odpowiedzialno$¢ przed tym spoteczeristwem za gospo-
darowanie nimi. Instytucjg, ktéra reprezentuje obywateli, jest parla-
ment i na nim spoczywa w pierwszej kolejnosci obowigzek pieczy nad
racjonalng gospodarkg srodkami publicznymi. Takie stwierdzenie ma
jednak iluzoryczng posta¢, bowiem np. o kierunkach wydatkowania
Srodkéw budzetowych decyduje wigkszos¢ parlamentarna, ktéra nalezy
do rzadzacej partii lub koalicji. Mimo tych zastrzezen paistwo, w tym
i polskie, posiada instytucjonalny system kontroli zewngtrznej w posta-
ci np. Najwyzszej Izby Kontroli. Warto w tym miejscu przytoczy¢ na-
stepujacy poglad, zgodnie z ktérym stwierdza sie, ze kontrola finan-
sowa powinna nie tylko stuzyé korygowaniu wykorzystania srodkéw

21 K. Piotrowska—Marczak, T. Uryszek, op. cit., s. 23.

22 Por. C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa
2003, s. 163.

23 Ibidem, s. 165.

15



publicznych, ale przyczynia¢ si¢ do korygowania gospodarki tymi srod-
kami**. Zachowanie odpowiedzialnosci za srodki publiczne ma wzmoc-
ni¢ dyscyplina finansowa. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych
mozna przyjaé, ze dyscyplina finansowa ,,[...] odnosi si¢ wylacznie do
przestrzegania prawnie wyznaczonych regut ustalenia, poboru i egze-
kucji naleznosci stanowigcych srodki publiczne oraz gospodarowania
nimi w skali mikroekonomicznej, czyli w jednostkach sektora finan-
s6w publicznych oraz poza nimi, jesli podmioty te korzystaja ze srod-
kéw publicznych”?.

Taki system ma zabezpieczy¢ srodki publiczne przed ich marno-
trawieniem, czyli niewlasciwym, tzn. niezgodnym z celami wykorzy-
staniem.

Naruszenie prawa w sferze publicznej nalezy jednak oddzieli¢ od
koniecznosci postgpowania racjonalnego w procesie gospodarowania
srodkami publicznymi. W tym miejscu objawia si¢ istota zarzadzania
finansami publicznymi. Zarzgdzanie to posiada nastg¢pujace cechy:

kompleksowos¢ w podejmowaniu decyzji;

orientacj¢ na przysztosc;

mozliwo$¢ weryfikacji wynikow;

racjonalno$¢ gospodarowania;

implementacj¢ zrownowazonego rozwoju.

Biorac pod uwage rézne argumenty, nalezy stwierdzic, ze specy-
fika finanséw publicznych wymaga wykorzystania zasad racjonalnego
zarzadzania. Warto jednak dodad, ze finanse publiczne nie sg jedno-
lite, stad potrzeba uwzglednienia w zarzadzaniu nimi cech obszaréw,
ktérych dotycza, ktadac gtéwny nacisk na najwazniejsze ich segmenty,
czyli finanse rzadowe i samorzadowe.

24 Ibidem, s. 173.
25 Ibidem, s. 788.
26 A. Szewczuk, M. Zioto, op. cit., s. 356.
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3. Centra zarzadzania finansami publicznymi

Jak juz stwierdzono, systemowe funkcje paristwa rosng (rozszerza-
ja si¢), co powoduje czy tez sklania do przekazywania jego uprawnien
na nizsze szczeble. Odbywa si¢ to w procesie decentralizacji finan-
sOw publicznych i wyodrebnienia dwdch ich sektoréw: rzadowego i sa-
morzgdowego. Nie chodzi tu jednak o przesunigcie zadar i kompeten-
cji, ale o efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych i zachowanie
wzglednej samodzielnosci finansowej segmentéw wchodzacych w ich
sklad, czyli o proces, ktéry w literaturze okresla si¢ mianem federali-
zmu fiskalnego?’.

W przypadku obu segmentéw finanséw publicznych najwazniejsza
instytucjg skoncentrowang na gospodarowaniu srodkami publicznymi
w Polsce jest odpowiednio budzet panistwa i budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego. To one sg ptaszczyzng, na ktérej odbywa si¢ za-
rzadzanie finansami publicznymi, ktére ma istotny wpltyw na gospo-
darke i dobrobyt spoteczny. Nalezy uzasadnic, dlaczego budzet stanowi
tak wazny centralny punkt zarzadzania finansami publicznymi. Doty-
czy to zar6wno budzetu paristwa, jak i budzetéw uchwalonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to z wielu powodéw. Bu-
dzet paristwa jest planem dochodéw i wydatkéw wyrazonych w pienig-
dzu, przeznaczonym na sfinansowanie zadan parnistwa. W zasadniczej
czesci ma charakter bezzwrotny, uchwalany w formie ustawy, w Pol-
sce obejmuje jeden rok kalendarzowy i ma charakter dyrektywny dla
jego wykonawcow. Stanowi zatem zaséb publicznych srodkéw, na kté-
rych wykonuje si¢ operacje zwigzane z gromadzeniem i wydatkowa-
niem srodkéw pienieznych?.

Jest to zatem ,,kasa” paristwa, ktora tworzg gtéwnie obywatele, re-
alizujgc zobowigzania podatkowe. Ale srodki te sg ,,ztozone w rece”
rzadu, ktéry nimi gospodaruje. Rada Ministréw jest zobligowana do
przedlozenia projektu ustawy budzetowej parlamentowi, w okreslonym
prawem stopniu szczeg6étowosci. Zanim jednak projekt zostanie przy-
gotowany w calosci, trwajg dyskusje miedzy kierujgcymi poszczegol-
nymi resortami. Na poczatku lat dziewigédziesiatych istniala w Polsce

27 K. Piotrowska—Marczak (red.), Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Warszawa 2009,
s. 14-15i nast.
28 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), op. cit., s. 318 i nast.
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procedura, ktéra przewidywala, przed zlozeniem projektu ustawy bu-
dzetowej, obowigzek przedstawienia parlamentowi do dyskusji zalo-
zefi stanowigcych enumeracj¢ celéw, ktére majg by¢ w danym budze-
cie osiggnigte. Pé7Zniej odstgpiono od tego trybu, pomijajac to ogniwo
stanowigce uzasadnienie idei konkretnego budzetu. Biorac pod uwagg,
ze rzad powotuje zwycieska partia (lub koalicja), to jej preferencje po-
lityczne znajdujg wyraz w projekcie ustawy budzetowej. Ponadto o pro-
fesjonalnym przygotowaniu projektu ustawy budzetowej decyduje przy-
gotowanie w zakresie zarzgdzania cztonkéw rzadu i wspotpracujacego
z nim aparatu administracyjnego. Zatem bledy w zarzadzaniu srodka-
mi publicznymi moga wystapi¢ juz na tym etapie, a poniewaz odno-
szg sie do najwiekszej czesci srodkéw publicznych, majg istotny wptyw
na skutki nimi wywotane. Ale na tym sprawa si¢ nie koriczy, bowiem
przedlozony projekt ustawy kierowany jest do parlamentu, gdzie podle-
ga trzem czytaniom, co oznacza dyskusje, ktéra ma miejsce za kazdym
razem na plenarnym posiedzeniu Sejmu. Ponadto po pierwszym czy-
taniu projekt budzetu poddany zostaje ocenie komisji sejmowych, za-
réwno komisji wlasciwej do spraw finanséw publicznych, jak i komisji
wiasciwych dla poszczegblnych czesci budzetowych®. W tym momen-
cie dochodzi do kontrowersji, ktére maja tto ekonomiczne, spoteczne
i polityczne, a ich posta¢ zalezy od kompetencji, przygotowania zawo-
dowego, znajomosci dziedzin finansowanych ze srodkéw publicznych,
umiejetnosci i wiedzy niezbgdnej do zarzgdzania srodkami publiczny-
mi oraz orientacji politycznej i stopnia nakazowego charakteru podpo-
rzadkowania si¢ dyrektywom partyjnym.

Ekonomiczne tlo sporéw parlamentarnych najczesciej sprowadza
sie do szczeg6low przeznaczenia i rozmiaréw wydatkéw publicznych.
W niewielkim stopniu uwzglednia si¢ odniesienia do przyjetej strategii
(jesli taka jest sformulowana) i preferencji celow.

Na to wszystko naklada si¢ konieczno$¢ pozyskania wigkszosci
parlamentarnej w czasie glosowania na sesjach plenarnych. W Polsce,
od czasu transformacji zadna partia nie miata wiekszosci parlamentar-
nej, a sprzeciw opozycji w gtosowaniu nad ustawg budzetowg powodo-
wal okreslone skutki, najczesciej zwigzane z brakiem spdjnosci w za-
rzadzaniu srodkami publicznymi. W tej procedurze niewiele zmienia

29 Ibidem, s. 338.

18



sie¢ pod wplywem poprawek Senatu, a podpis Prezydenta wprowadza-
jacy w zycie ustawe budzetowg jest juz tylko formalnoscia, mimo iz
sg konfiguracje, w ktérych réznice zdafh miedzy prezydentem a pre-
mierem sg zasadnicze. Podobny mechanizm ma miejsce w strukturach
samorzadowych, przy uchwalaniu budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Ale nie mozna zapominad, ze chociaz jego posta¢ w po-
szczegblnych samorzadach jest rézna, to ,,Finanse lokalne w Polsce sg
suma finanséw poszczegdlnych JST i ich zwigzkow” .

Wystepuje tu, tak jak na szczeblu paristwa, podzial na organy
uchwalodawcze i wykonawcze, ktérych odpowiednikiem sa rady po-
szczegblnych szczebli iich zarzady. Przy uchwalaniu budzetéw JST
wystepujg podobne procedury jak przy budzecie panstwa i dzialajg te
same mechanizmy oddziatywania politycznych struktur majgcych prze-
wage w radach.

W przypadku JST majg miejsce jednak dodatkowe trudnosci zarza-
dzania srodkami publicznymi. Wynikajg one z faktu, ze z jednej stro-
ny JST nie sa samowystarczalne finansowo, z drugiej zas sa zobligo-
wane do wykonywania nie tylko zadari wtasnych, ale i zleconych przez
rzad. Z tego tytulu wystepuja srodki nie gromadzone przez JST, a prze-
kazywane z budzetu paristwa w postaci dotacji czy subwencji, a takze
udzialéw w podatkach dochodowych. Powoduje to ograniczenie w ra-
cjonalnym zarzadzaniu srodkami publicznymi na poziomie lokalnym
czy regionalnym.

4. Impulsy zmian systemu zarzadzania finansami
publicznymi

Nie ulega watpliwosci, ze system zarzadzania finansami publicz-
nymi nie moze mie¢ postaci niezmiennej i trwalej. Potrzeba korekt wy-
nika z dzialania wielu r6znych czynnikéw, ktére stanowig impulsy po-
budzajace zmiany. Impulsy te majg rézny charakter, obejmujg rézny
zasieg i aktywizujg zmiany w réznym tempie. Najprostszy podziatl to
wyrdznienie impulséw egzogennych i endogennych. Egzogenne zmia-

30 E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wtadza i finanse lokalne w Polsce i krajach o$ciennych,
Bydgoszcz—Biatystok—Katowice 2007, s. 38.
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ny powstaja pod wplywem otoczenia zewnetrznego i moga przyjaé po-
sta¢ wynikajacg z dgzenia do uzyskania wzoru uwazanego za najlepszy.
Mogg tu wystgpi¢ odniesienia np. do rozwinietych paristw i osiggnig¢cia
ich poziomu dobrobytu. W tym przypadku dziata mechanizm dostoso-
wawczy. Ponadto mogg tu pojawi¢ si¢ mechanizmy zwigzane z potrze-
ba konkurencji. Kolejny impuls zewnetrzny pojawic si¢ moze w sytuacji
paristw zrzeszonych we wspoélnoty, np. w Unii Europejskiej. Pozostawa-
nie w takiej koalicji powoduje koniecznos¢ dostosowania si¢ do wspdl-
nych, czesto narzuconych rozwigzan i wymagan.

Specjalnym rodzajem impulsu, narzuconym z zewnatrz, ale row-
noczesnie podporzagdkowanym ogdélnym prawom ekonomicznym, jest
kryzys.

Przyczyny kryzysu s3 wywolane przez r6zne grupy zjawisk. Moz-
na je podzieli¢ na zjawiska makro— i mikroekonomiczne.

W pierwszej grupie zasadniczg role odgrywa globalna nieréwno-
waga. W krajach ,,wschodzacych” powstaje ona z nadwyzki oszczed-
nosci przy stabo rozwinigtym posrednictwie finansowym, a w krajach
rozwinietych przez zbyt niskie stopy oszczgdnosci. Obawa przed wzro-
stem inflacji prowadzi w krajach rozwinigtych do trwania w czasie ni-
skich stép procentowych, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu kre-
dytéw.}!

W grupie czynnikéw mikroekonomicznych wystepuje daznos¢ do
uzyskania szybkiego zwrotu z kapitatu przy braku umiejetnosci zarzg-
dzania ryzykiem. Odgrywa tu takze istotng rol¢ narastajgca liczba in-
stytucji finansowych niebedacych bankami.*

Brak réwnomiernego rozwoju gospodarek na swiecie powoduje, ze
ma on charakter cykliczny. Z tego tytulu jego wystgpowanie stanowi
silny impuls i wywotuje potrzebe reakcji, szczegdlnie w systemie za-
rzadzania finansami publicznymi i z duzg silg zwraca uwage na poziom
deficytu i dlugu publicznego. W tych warunkach uwaga koncentruje si¢
na jego ograniczaniu. Bardzo czgsto pierwszym impulsem jest zmniej-
szenie wydatkéw. Jest to jednak na og6t dzialanie biezace nieuwzgled-
niajagce w dostatecznym stopniu przysziej perspektywy. Jedno jest na-

31 Polska wobec $wiatowego kryzysu gospodarki, Raport NBP, Warszawa 2009, s. 4-5.
32 Ibidem, s. 7.
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tomiast pewne, kryzys stanowi bardzo silny impuls do reformowania
systemu zarzgdzania finansami publicznymi.

Druga grupa impulséw, jak wspomniano wyzej, ma charakter we-
wngtrzny. Sg one wywolane wieloma okolicznosciami. Nalezg do nich
uwarunkowania i tradycje historyczne, uksztalttowana mentalnos¢ spo-
teczna, poziom rozwoju gospodarczego, zakres potrzeb spolecznych
zwiazany ze stylem zycia i inne.

Punktem zwrotnym majacym wptyw na dgznos¢ do zmian systemu
zarzadzania finansami publicznymi jest proces zmiany ustroju — czg-
sto nazywany transformacjg. Zjawisko to wymusza radykalng koniecz-
nos¢ przemian, a réwnoczesnie powoduje, ze w tym okresie wystepuje
znaczne przyzwolenie spoteczne do przeprowadzenia reform w sferze
publiczne;j.

Osobnym impulsem, czg¢sto nadajagcym systemowi zarzadzania fi-
nansami publicznymi specyficzng postaé, jest uktad polityczny. Znaj-
duje to wyraz w ideologii preferowanej przez rzad zdominowany przez
zwycigskg parti¢ polityczna, sprawujaca wladzg samodzielnie lub w ko-
alicji. Z kolei okreslony ustawowo czas sprawowania rzagdéw powodu-
je, ze dziala tu impuls do zmian, ktéry moze mie¢ znaczne przyspie-
szenie.

W sumie zatem kompleks czynnikéw dziatajacych na zmiany sy-
stemu zarzadzania finansami publicznymi moze by¢ znacznie zr6zni-
cowany w poszczegdlnych panstwach, co nie oznacza, ze proces ewo-
lucji zarzadzania finansami publicznymi nie ma przebiegu podobnego
w skali globalne;j.

5. Ewolucja zarzadzania finansami publicznymi

Odpowiedzialnos¢ za wykorzystanie srodkow publicznych i specy-
fika ich pozyskiwania, gtéwnie w systemie poboru podatkéw, powo-
duje, ze poszukuje si¢ metod, ktére zapewnialyby racjonalne, z punktu
widzenia gospodarczego i spotecznego, srodki. Zasadnicza rola budze-
tu w systemie finanséw publicznych sprawia, ze nastgpita koncentra-
cja na poszukiwaniu sposobu gospodarowania srodkami budzetowymi.
Gtéwnie dotyczy to planowania zapotrzebowania na te srodki. Zasad-
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niczg role w tym procesie odgrywa koncepcja programowania budze-
towego, ktéra zastosowano najwczesniej w Stanach Zjednoczonych.
W koricu pierwszej potowy XX w. Komisja Hoovera przedstawita kon-
cepcje analizy rezultatéw poszczegdlnych podmiotéw (ang. performan-
ce budgeting). Problem dotyczacy akceptacji i wdrozenia tego syste-
mu byl zwigzany gléwnie z trudnosciami znalezienia odpowiedniego
uktadu nagréd i sankcji za uzyskane wyniki. To miedzy innymi spo-
wodowato dalsze poszukiwania, ktérych rezultatem byta koncepcja pla-
nowania i programowania budzetowego (ang. Planning and Program-
ming Budgeting System). Metoda ta miata zalety w postaci mozliwosci
przedstawienia wielu wariantéw osiggni¢cia konkretnego celu. Trudno-
sci z jego wdrozeniem wynikaly z faktu, ze odnosita si¢ ona do przy-
szlosci, w zbyt malym stopniu uwzgledniajac przeszios¢, np. w posta-
ci zaciggnigtych zobowigzar 1 wynikajacych z tego obligacji. To przede
wszystkim przyczynito si¢ do poszukiwania innych rozwigzan. Na tej
drodze znalazia si¢ koncepcja zarzadzania przez cele (ang. Manage-
ment by Objectives). Jej zasadniczym punktem bylo wprowadzenie od-
powiedzialnosci za wykonywane zadania i podjete decyzje na najniz-
szym szczeblu, skierowane personalnie do oséb je realizujgcych. W tym
nurcie znajdujg si¢ dalsze propozycje okreslane mianem budzetowania
przedsiebiorczego (ang. Entereprenerial Budgeting), ktérych istotg jest
koncentracja na poznanie rezultatéw, co pozwala uwzgledni¢ w plano-
waniu sytuacje finansowa z przesztosci. Kolejna préba doskonalenia
zarzadzania srodkami publicznymi poszta w kierunku jego dostoso-
wania do specyfiki towaréw i ustug sfery publiczne;j, ktérych efekty sg
niemierzalne, np. zaséb wiedzy czy stan zdrowia. Stad zaproponowa-
no metode budzetowania analizy kosztow i korzysci (ang. Cost—Effecti-
veness Analysis). Zasadnicze dla tej metody jest skonfrontowanie kosz-
tow, ktére mozna okresli¢ w jednostkach pienig¢znych, z korzySciami
w jednostkach naturalnych, np. ograniczenie ilosci zabdjstw. I wreszcie
pojawita si¢ koncepcja budzetowania od zera (ang. Zero—Base—Budge-
ting). Metoda ta ,,[...] polega na podziale planu na podmioty decyzyj-
ne obejmujace kazde zadania dysponentéw budzetowych. Kazdy pakiet
zawiera analizg celu, jaki powinien by¢ osiggniety, instrumenty pomia-
ru kosztéw i korzysci wdrozenia danego dzialania Sciezki dochodzenia
do danego celu, a takze scenariusz, przy ktérym dane zadanie nie zo-
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staloby wykonane”*. Ta metoda wydaje sie najpelniejsza z punktu wi-
dzenia skutecznosci zarzadzania finansami publicznymi i daje szanse
na jej wdrozenie. Powstaje jednak pytanie: do czego zmierzajg refor-
my budzetowe w skali szerszej niz narodowa? Z analizy budzetéw kra-
jow OECD wynika, ze reformy te majg dwa cele: konsolidacj¢ fiskal-
ng i uprawnienie alokacji srodkéw oraz wykonania zadan przez sektor
publiczny.

,,Najbardziej wszechstronny charakter majg reformy budzetowe re-
alizowane w krajach, w ktérych podkreslono potrzebe realizacji celu
makroekonomicznego, jakim jest konsolidacja fiskalna, przy jedno-
czesnym dazeniu do poprawy wynikéw w skali ,,mikro” — ukierunko-
wanych na oszczg¢dnosé, skutecznosé, efektywnos¢é oraz jakos¢ swiad-
czonych ustug™*. Pojawia si¢ pytanie o praktyke w krajach OECD.
Ot6z w giéwnej mierze sg to budzety roczne ,,Tak krétki horyzont cza-
sowy moze utrudnié skutecznie zarzadzanie wydatkami”*,

Metody budzetowania, bedace podstawg konstrukcji budzetu pan-
stwa, przechodzity i przechodza rézne przeksztalcenia. W literaturze
wymienia si¢ cztery rodzaje bedace podstawa tworzenia budzetu pan-
stwa. Sg to: budzet tradycyjny, budzet dziatalnosci, budzet programéw,
budzet rezultatow?.

Najbardziej rozpowszechniony jest budzet tradycyjny. Jego struk-
tura opiera si¢ na klasyfikacji budzetowej sktadajacej si¢ z czgsci, dzia-
16w, rozdziatéw i paragraféw. Odpowiedzialnos¢ za wykonanie budze-
tu ma charakter instytucjonalny, w zwigzku z tym nie jest przypisana
personalnie, co ,,rozmywa” skutki zlego gospodarowania srodkami,
ograniczajac kontrole do stwierdzenia, czy uchwalone kwoty sg tozsa-
me z wykonanymi.

Jakie sg gtéwne wady tej metody budzetowania? Jest ich wiele, a do
najistotniejszych zalicza si¢ nastepujgce:
— nie ma pelnych informacji o celach, jakie chce si¢ uzyskac,
wykorzystujac okreslone $rodki;

33 S. Owsiak (red.), Planowanie budzetowe a alokacja zasobow, Warszawa 2008, s. 45.

34 D. Shand, Reformy budzetowe w krajach OECD, (w:) Rola stuzb parlamentarnych w uchwa-
laniu budzetu panstwa, Warszawa 1997, s. 38—39.

35 Ibidem, s. 51.

36 S. Owsiak (red.), Budzet wtadz lokalnych, Warszawa 2003, s. 85.
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nie mozna skonfrontowaé rzeczowej i finansowej strony bu-
dzetu;

nie ma personalnej odpowiedzialnosci za wykonywane zada-
nia;

brak jest harmonogramu wykonywanych zadan;

nie ma mozliwosci powiazania realizacji biezacej z wieloletni-
mi planami zadan publicznych;

— nie stwarza warunkéw do innowacyjnosci, bowiem koncentru-
je sie na relacjach dochodow i wydatkow.’

,Przy tradycyjnym systemie finansowania budzetowego cele byty
realizowane w drodze arbitralnej redukcji naktadéw, przez co cele ma-
kroekonomiczne mogty by¢ realizowane kosztem wynikéw osigganych
w skali mikro. Procedura budzetowa powodowata takze wzrost zapo-
trzebowania na dodatkowe srodki zamiast prowadzi¢ do reakcji po-
siadanych zasob6éw. W wigkszosci wypadkoéw te tradycyjne podejscie
do ,,budzetowania” przestato by¢ uznawane przez kraje OECD za od-
powiednie”®. Skala, w jakiej ocenia si¢ tradycyjny tryb budzetowania
(kraje OECD), wskazuje, ze wystepuje w tym przypadku koniecznos¢
zmian. Niezaleznie od wskazanych impulséw przyspieszajgcych wpro-
wadzenie unijnych rozwigzan istnieja narastajace przestanki, ktére wy-
nikajg z przeprowadzonych obserwacji i analiz.

»W przypadku tradycyjnego budzetowania decyzje dotyczace alo-
kacji zasobéw byly podejmowane ad hoc oraz fragmentarycznie i tylko
w niewielkim stopniu uwzgledniaty skutki decyzji wykraczajace poza
okres nastepnego roku. Sciste przestrzeganie zasady jednorocznosci
stwarzalo réwniez stabng zachete dla kierownikéw do wprowadzenia
oszczednosci w danym roku lub do planowania wydatkéw wedlug sta-
rych metod, jednoczesnie koncentrujagc si¢ na wynikach. Zmiany byty
wigc wprowadzane w celu wigczenia wieloletniej perspektywy do pro-
cesu budzetowego.

Nalezy tu jednak zauwazy¢, ze nie jest to jednoznaczne z wielo-
letnimi kredytami budzetowymi ani wieloletnimi planami finansowy-

37 K. Piotrowska—Marczak, Metody budzetowania a proces racjonalizacji finanséw publicz-
nych, (w:) T. Juja, J. Kotlinska (red.), Stan i kierunki rozwoju finanséw publicznych, Poznan
2007, s. 102.

38 D. Shand, op. cit., s. 39.
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mi. Oznacza to raczej, iz roczny budzet i roczne kredyty budzetowe sg
opracowywane w ramach wieloletniej perspektywy”*.

Przytoczony poglad w peini zastuguje na akceptacje i podkresle-
nie jego stusznosci takze w odniesieniu do Polski.

Zmiany metod budzetowania staja si¢ zatem imperatywem, ktory
przeksztalca si¢ w wiele réznych postaci. Jedng z nich jest nowe zarzg-
dzanie publiczne (New Public Management — NPM).

Zasadnicze elementy koncepcji NPM sprowadzajg si¢ do nastepu-
jacych elementéw:

— koniecznosci podejscia dtugookresowego w planowaniu bu-
dzetowym;

— zlozenia zarzadzania $rodkami publicznymi w r¢ce menedze-
row;

— preferencji dla budzetu zadaniowego;

— zwrocenia uwagi na jako$¢ dobr i ustug, dazac do wigkszego
zindywidualizowania ich realizacji;

— ekspozycji potrzeby jawnos$ci i przejrzystosci zarzadzania
srodkami publicznymi;

— akcentowania kontroli wynikow, przywiazujac mniejsza uwa-
g¢ do kontroli formalnej;

— wskazania na potrzebe apolitycznosci administracji publicz-
nej;

— przyjecia istnienia podobienstw w zarzadzaniu srodkami pub-
licznymi 1 prywatnymi;

— wskazania na potrzebg wspotdziatania sektora publicznego
i prywatnego, np. w ramach partnerstwa publiczno—prywat-
nego (PPP);

— wykorzystania mechanizméw konkurencyjnosci w sektorze
publicznym®*.

Wymienione cechy eksponuje si¢ w réznej konfiguracji, ale ich za-
kres jest podobny*!.

39 Ibidem, s. 51.
40 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, op. cit., s. 55.
41 A. Szewczuk, M. Zioto, op. cit., s. 360.
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Podkreslenia wymaga fakt, iz NPM jest scisle zwigzane z koniecz-
noscig postrzegania w doborze kadr profesjonalnych umiejgtnosci zarza-
dzania. Dotyczy to 0séb bedgcych dysponentami srodkéw publicznych
na wszystkich szczeblach od ministerstw poczynajac, a na instytucjach
zarzadzanych przez samorzady gminne koriczac. To wymaganie niesie
za sobg istotne konsekwencje, np. w postaci przedktadanych przez rzad
projektéw budzetu uwzgledniajgcych wieloletnig perspektywe*.

W tym kontekscie szczeg6lne miejsce zajmuje nowa metoda zarza-
dzania finansami publicznymi, jakg jest budzet zadaniowy, skierowany
na zarzadzanie przez cele.

Prace nad wprowadzeniem budzetu zadaniowego podjeto w USA
w 1993 r., uchwalajac Government Performance Results (GPRA), ale
jego wdrozenie miato miejsce dopiero w 2005 r. Swiadczy to o stop-
niu trudnosci realizacji tego nowego rozwigzania. Sprawg dominujacg
w tych posunigciach jest dgzenie do zwigkszenia efektywnosci wydat-
kowania srodkéw publicznych. W zwigzku z tym konstrukcja budzetu
wymaga trzech zasadniczych elementéw: planowania strategicznego na
okres co najmniej 5 lat, planowania jednorocznego zgodnego z plano-
waniem strategicznym, raportéw z wykonania zadaf, w ktérych wazng
role odgrywaja systemy mierzenia wynikéw.

W §lad za USA w zakresie prac nad budzetem zadaniowym po-
dazyla Wielka Brytania, ale w tym przypadku dotyczylo to calego sy-
stemu. Przykladowo cele sg ustanawiane pod silnym wplywem racji
politycznych, a mierniki dostarczanych ustug majg gtéwnie charakter
miernikéw oddzialujacych na wykonanie zadani. Podobne cechy miat
budzet zadaniowy, ktéry wprowadzono na poczatku lat dziewiecdzie-
sigtych w Nowej Zelandii. Kolejnym krajem, ktéry wprowadzat budzet
zadaniowy w latach 2002-2003, byta Holandia. Jego cechg wyrdznia-
jaca jest brak ustalenia granic odpowiedzialnosci za wykonanie zadan
1 przypisanej w tym uktadzie roli poszczegélnym ministerstwom.

Najsilniejsze paralelne powigzania przy wprowadzaniu budze-
tu zadaniowego w Polsce mialy rozwigzania francuskie. W tym kraju
kazdemu zadaniu przypisany jest cel, wskaznik efektywnosci i koszto-

42 T. Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Warszawa 2010, s. 125.
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rys. Istotne znaczenie ma podziat wskaznikéw na trzy grupy: wskazni-
kéw socjoekonomicznych, jakosciowych i efektywnosciowych®.

Z przeprowadzonego ogdlnego przegladu rozwigzan systemu za-
rzadzania finansami wynika, ze jest on silnie skierowany na zarzadza-
nie wydatkami.

W Polsce w2006 r. podjeto prace nad wprowadzeniem budze-
tu zadaniowego, przyjmujac ,,[...] Ze istotg budzetu zadaniowego jest
wprowadzenie zarzgdzania wydatkami publicznymi poprzez cele odpo-
wiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okre-
Slonych efektéw, mierzonych za pomocg ustalonego systemu mierni-
kow™4,

Koncepcje budzetu zadaniowego w Polsce oparto na czterech za-
sadach: przejrzystosci, skutecznosci, wieloletniosci i konsolidacji wy-
datkéw publicznych®. Przestrzeganie tych zasad ma duze znaczenie,
bowiem stwarza szans¢ na lepsze wykorzystanie srodkéw publicz-
nych. Nalezy tu zwrdci¢ uwage, ze tradycyjny budzet oparty o klasy-
fikacje dochodéw i wydatkéw nie jest czytelny nie tylko dla obywa-
teli, ale takze dla parlamentarzystéw. Natomiast budzet podzielony na
zadania stwarza mozliwos¢ tatwiejszego ich zidentyfikowania. A oce-
na wykonania zadan nie nastrgcza trudnosci i jest dobrym sposobem
wskazania, czy zadanie bylo skutecznie wykonane. Z kolei wielolet-
nio$¢ planowania pozwala na stworzenie perspektyw rozwojowych dla
wielu przedsigwzied, ujetych kompleksowo w potgczonych, a nie sepa-
rowanych w poszczegdlnych ministerstwach wydatkach. ,,Wprowadze-
nie uktadu zadaniowego zwigzane jest koniecznym dziataniem podno-
szenia sprawnosci sektora publicznego™®.

Aby to osiagnad, trzeba stworzy¢ odpowiedni system jego weryfi-
kacji. Nie dziatajg tu bowiem automatyczne mechanizmy, tak jak to ma
miejsce w przypadku rynku.

Czy wszystko to, co rozwazano powyzej, oznacza, ze jedyng dro-
gg do nowego i lepszego zarzadzania finansami publicznymi jest kon-

43 T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzadza-
nie pieniedzmi publicznymi, Warszawa 2007, s. 133—199.

44 T. Lubinska (red.), Nowe zarzadzanie publiczne — skutecznos$¢ i efektywnos$¢. Budzet zada-
niowy w Polsce, Warszawa 2009, s. 41.

45 Ibidem, s. 48.

46 M. Postuta, P. Perczynski, op. cit., s. 107.

27



cepcja budzetu zadaniowego? OdpowiedZ negatywna jest oczywista,
bowiem doswiadczenia innych krajéw nie sg jednoznacznie pozytyw-
ne. Jest jednak pytanie: czy aktualnie jest lepsze rozwigzanie? Wyda-
je sie, ze nie ma lepszego rozwigzania. Budzet zadaniowy, jak kazda
nowa metoda, ma zalety i wady oraz wymaga czasu, aby go wprowa-
dzi¢, a nastgpnie ocenié.

Niewatpliwie budzet zadaniowy ma przewage nad tradycyjnym,
bowiem:

— jego realizacja jest przejrzysta zaro6wno dla wykonawcow, jak
1 odbiorcow ustug;

nie ogranicza si¢ do jednego roku kalendarzowego, a posiada
perspektywe przynajmniej 4 lat;

kieruje odpowiedzialno§¢ za wykonywane zadania na kon-
kretne osoby;

stwarza motywacje do wykonywania zadan zgodnie z przyjg-
tym harmonogramem;

stwarza koniecznos$¢ wspoldziatania réoznych resortow;

- pozwala na kontrolg wynikéw merytoryczna, a nie tylko for-
malna.

Z drugiej strony budzet zadaniowy ma wiele wad*’, albo — inaczej
to ujmujac — barier zwigzanych z jego wprowadzeniem, ktére w Polsce
przewiduje si¢ na rok 2014 lub 2015. W tym obszarze warto zwrdcié
uwage, ze budzet zadaniowy wymaga:

— podejmowania decyzji strategicznych;

wyboru priorytetow i ustalenia kolejnosci programéw i po-
szczeg6lnych zadan w ich ramach;

odstapienia od dotychczasowego trybu postgpowania w proce-
sie planowania budzetowego;

— przygotowania i zweryfikowania kadry menedzerow, w zarza-
dzaniu finansami publicznymi;

zmiany mentalnos$ci rzadzacych;

47 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy..., s. 31.

28



— uwolnienia decyzji strategicznych w sferze publicznej od wy-
boréw politycznych.

Czy wszystkie zamierzenia i dgzenia idace w kierunku wprowa-
dzenia nowego systemu zarzadzania finansami publicznymi doprowa-
dzg do racjonalizacji dziatari paristwa, ktéra bedzie sprzyjata rozwojo-
wi gospodarczemu i spotecznemu, pokaze przysztosc.
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MicHEL BouVvIER

KONSTYTUCJONALIZACJA WIELOLETNIEGO
PROGRAMOWANIA FINANSOW PUBLICZNYCH
WE FRANCJI
(ttumaczenie: Urszula K. Zawadzka—Pqgk)

Wprowadzenie

Renaud de la Geniere w 1976 r. pisal, ze ,,programowanie wielo-
letnie stanowi najbardziej zaawansowang synteze wspéiczesnych kon-
cepcji budzetowych”. Pomimo ze opinia ta jest od dawna podzielana
przez licznych ekspertéw z dziedziny finanséw publicznych, jak dotad
nie bylo mozliwe pelne zastosowanie instrumentu, ktéry umozliwitby
skuteczng jego realizacje. Panuje jednak powszechne przekonanie, ze
wieloletnie programowanie zapewnia decydentom politycznym okres
niezbedny do realizacji okreslonych dziedzin polityki publicznej, zas
menedzerowie uzyskujg czas oraz przejrzystosé, niezbedne do podjecia
dzialari i przejecia odpowiedzialnosci za efekty swojej pracy.

Natomiast zasada rocznosci zamyka dziatania administracji w zbyt
waskich ramach czasowych, uniemozliwiajagc tym samym zmierzenie
w czasie skutkéw decyzji budzetowych. W tym zakresie brzemi¢ prze-
sztosci jest wyjatkowo ucigzliwe, gdyz zasada rocznosci z historyczne-
go punktu widzenia ma istotne uzasadnienie polityczne. Wymogi rezi-
mu reprezentacyjnego narzucily dos¢ krétkg periodycznosé, co miato
na celu zapewnienie skutecznej kontroli parlamentarnej finanséw pan-
stwa. Zasada udzielania okresowego i ograniczonego zezwolenia, kt6-
rg poczatkowo stosowano jedynie do podatkéw, miata umozliwi¢ par-

1 R. la Geniere, Le budget, Paris 1976.
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lamentowi skrupulatng kontrolg zarzgdzania dokonywanego przez rzad.
W ten sposéb zasada rocznosci stata si¢ jedng z zasad budzetowych
prawa francuskiego, jednak nieuniknione stalo si¢ wprowadzenie pro-
gramowania wieloletniego najpierw wydatkéw publicznych, by nastep-
nie méc nim obja¢ calos¢ finanséw publicznych.

1. Koniecznos$¢é wprowadzenia programowania
wieloletniego

Juz w czasach III Republiki podejmowane byty proby wydtuze-
nia rocznych ram poprzez wprowadzenie tzw. budzetéw wydtuzonych
lub budzetéw dwuletnich. Wydtuzenie okresu obowigzywania budze-
tu bylo jedynie srodkiem zaradczym, uzywanym skadingd niejedno-
krotnie®. Jesli zas chodzi o budzet dwuletni, to polegat on na uchwale-
niu jeden raz i w jednym glosowaniu dochodéw i wydatkéw paristwa na
dwa kolejne lata. Ostatnia propozycja uchwalenia budzetu dwuletniego
zostala zlozona przez rzad Doumergue’a w 1934 r. Ta nieuzasadniona
zadnymi argumentami natury ekonomicznej metoda byla jedynie po-
litycznym uproszczeniem stosowanym w celu uniknigcia koniecznosci
dwukrotnego przeprowadzania debaty budzetowej. Natomiast w rze-
czywisty sposéb zasada rocznosci zostala zakwestionowana po drugiej
wojnie Swiatowej, kiedy rola panistwa ulegla zwigkszeniu, a politycy
woluntarystyczni cieszyli si¢ wigkszym niz dotychczas zaufaniem. Za-
negowanie stusznosci zasady rocznosci nastgpito z dwéch powodéw. Po
pierwsze, z przyczyn czysto technicznych, zwigzanych z rozwojem in-
westycji panstwowych i przewlekloscig procedur koniecznych do reali-
zacji tych zadan. Ot6z wydatki inwestycyjne wymagajg ciggtosci i trud-
no zamyka si¢ je w rocznych ramach czasowych. Po drugie, z powodéw
ekonomiczno—spotecznych, gdyz po drugiej wojnie swiatowej plano-
wanie Srednio— i dlugoterminowe stanowito jedng z nowych koncepcji
wspoélczesnej gospodarki. W wielu paristwach powstawaly nowe insty-
tucje, ktérych celem bylo ograniczenie wpltywu przypadku na sytua-
cje gospodarczg oraz zminimalizowanie ryzyka. Rozwdj roli panstwa

2 W ten sposéb budzet z 1923 r. zostat przedtuzony i stosowany w 1924 r. Podobnie postgpio-
no w okresie IV Republiki w stosunku do budzetéw z 1948 r. i z 1956 r., cho¢ zastosowano
w tym celu rézne metody.
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jako inwestora oraz gwaranta bezpieczeristwa® implikowatl koniecznosé
przekroczenia rocznych ram czasowych, a takze, pomijajac juz nawet
pewne aspekty techniczne, dewaluacje tradycyjnego rozumienia poje-
cia budzetu. Nieuchronnie stawal si¢ on przestarzala forma planowania
finansowego, a okres jego obowigzywania byt zbyt krétki. Budzet jest
narzedziem wywierania przez pafistwo, stymulujacego lub hamujacego
wplywu, w zaleznosci od istniejgcych w danym czasie potrzeb, a zasa-
da rocznosci umozliwia zachowanie elastycznosci strategii finansowej
panstwa. We francuskim prawie budzetowym probowano zatem osiag-
naé¢ réwnowage miedzy sprzecznymi nakazami ordonansu organicz-
nego z 1959 r., ktéry przynajmniej teoretycznie wzmacniat stosowang
dotychczas ortodoksje. W czasie jego obowigzywania zasada roczno-
Sci zostata jednak w istotny sposéb zakwestionowana. Po pierwsze,
mechanizmy wieloletniosci przewidziane w tym ordonansie (upowaz-
nienia programowe i sSrodki na platnosci) czgsto okazywaty si¢ niesku-
teczne, a ich pierwotny sens byt wrecz zmieniany. Po drugie, szczegdl-
nego znaczenia nabraly wymogi Unii Europejskiej, ktére zobowigzaty
Francj¢ do opracowania wieloletniej koncepcji finanséw publicznych,
ktérej celem jest osiagniecie rownowagi catego sektora finanséw pub-
licznych, tj. finanséw paristwa, samorzadu terytorialnego i ubezpieczen
spolecznych. Wymogi Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ktérych spelnienie
bylo warunkiem niezbednym do wprowadzenia wspélnej waluty euro,
nakazaty paristwom cztonkowskim Unii Europejskiej opracowywanie
wieloletnich programéw finanséw publicznych przedktadanych Komi-
sji 1 Radzie, w ktérych okreslane sg Srednioterminowe cele, do osigg-
niecia ktérych zobowigzujg si¢ poszczegdlne paristwa. Innymi stowy,
konieczno$¢ osiggniecia réwnowagi rachunkéw publicznych z pew-
nos$cig odegrala istotng rol¢ w praktycznym wdrazaniu procedur zmie-
rzajacych do wprowadzenia stalych, wystarczajagco rozbudowanych
rozwigzan umozliwiajacych ustanowienie srednioterminowego progra-
mowania finanséw publicznych.

Nie ulega watpliwosci, ze zasada rocznosci w istotny sposéb zo-

stala zmieniona przez ustawe organiczng o ustawach finansowych z 1
sierpnia 2001 r. (fr. loi organique relative aux lois de finances, w skré-

3 Por. M. Bouvier, Prévision et programmation pluriannuelles dans un contexte d’incertitude,
Revue Frangaise de Finances Publiques 1992, nr 39, s. 16—-28.
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cie LOLF). W ustawie tej nie zamieszczono jednak daleko idacych pro-
pozycji rozwigzan pilotazu wieloletniego. Powstata nawet swoista nie-
Scistos¢ na skutek niedostatecznego doprecyzowania pojgcia programu
w zakresie okresu, na jaki jest on opracowywany. Dopiero w 2008 r.
wprowadzone rozwigzania nabraty kompleksowego charakteru, m.in.
dzieki wdrozeniu trzyletniego programowania wydatkéw parstwa za-
korzenionego w Calosciowej Rewizji Polityki Publicznej (RGPP)*, ale
przede wszystkim dzieki rewizji konstytucyjnej z 23 lipca 2008 r., kt6-
ra wprowadzita do art. 34 Konstytucji pojecie wieloletniosci finanséw
publicznych. Nalezy doda¢, ze problem wieloletniosci budzetowej mogt
zosta¢ w ostatnich latach ponownie rozwazony dzigki urzeczywistnie-
niu koncepcji budzetu zadaniowego. Potgczenie wymogéw finansowych
wynikajacych przede wszystkim z bardziej niz nadmiernego zadtuze-
nia Francji, wymagarn stawianych przez Uni¢ Europejska, jak réwniez
refleksji nad uzyskaniem kontroli nad finansami publicznymi umozli-
wilo opracowanie w 2008 r. rozwigzania nie negujacego obowigzywa-
nia zasady rocznosci.

2. Wieloletnie programowanie budzetowe
- reforma zarzadzania

Alain Lambert i Didier Migaud, twércy ustawy LOLF, w opraco-
wanym przez siebie, a nastgpnie przedstawionym rzadowi raporcie do-
tyczacym wdrazania tej ustawy’ zaproponowali, by ,,w rozsadny sposéb
wprowadzi¢ wieloletnie zarzadzanie finansami publicznymi poprzez
ustanowienie trzyletniego limitu wydatkéw, ktérych pozytywnych skut-
kéw nie sposéb juz udowodni¢ we wszystkich sasiednich krajach, ktére
zdecydowaly si¢ na przyjecie takiego rozwigzania”. W dniu 12 grudnia
2007 r. prezydent Republiki Francuskiej oficjalnie zapowiedziat ustano-
wienie wieloletniego programowania budzetowego. Podczas pierwszej
Rady Unowoczesniania Polityki Publicznej Nicolas Sarcozy zadekla-
rowal: ,ustalamy na lata 2009-2011 budzet wieloletni, spojny z kierun-

4 Por. M. Bouvier, M.-C. Esclassan, J.—P.Lassale, Finances publiques, Paris 2010; M. Bou-
vier, La révision générale des politiques publiques et la métamorphose de I'Etat, Actualite
Juridique — Droit Administratif, 2008.

5 A. Lambert, D. Migaud, La mise en eouvre de la LOLF, raport sporzadzony na potrzeby rza-
du, pazdziernik 2006.
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kiem naszych finanséw publicznych, co oznacza rewolucje w funkcjo-
nowaniu administracji”. Rozwigzanie to, ktére po raz pierwszy zostato
zastosowane podczas opracowywania budzetu na 2009 r. i obejmuje
trzyletni okres pokrywajacy si¢ z czasem trwania Catosciowej Rewizji
Polityki Publicznej, nie neguje zasady rocznosci budzetowej, poniewaz
roczne ustawy finansowe (budzetowe), ktére jako jedyne maja moc wig-
73ca, nadal sg uchwalane przez parlament kazdej jesieni. Jedyna rézni-
ca polega na tym, ze chociaz sa one corocznie poddawane pod dysku-
sje 1 glosowanie w Zgromadzeniu Narodowym i w Senacie, to projekty
ustaw finansowych (budzetowych) wpisuja si¢ obecnie w ramy trzylet-
niego programowania, ktére obejmuje jedynie limity wydatkéw, pod-
czas gdy ustawa finansowa (budzetowa) zawiera réwniez stron¢ docho-
dowga. Nalezy podkresli¢, ze planowanie wieloletnie ograniczajace si¢
do wydatkéw obejmuje jedynie najwyzszy szczebel w strukturze bu-
dzetu zadaniowego, tj. funkcje paristwa (poszczegdlne dziedziny poli-
tyki publicznej). Jest ono narz¢dziem wdrazania reform strukturalnych,
zaproponowanych w ramach Catosciowej Rewizji Polityki Publiczne;j®,
ktéra stanowi jego trzon. Zakres programowania obejmuje rozszerzong
norm¢ wydatkéw. W konsekwencji w jego sktad wchodzg nie tylko wy-
datki budzetu ogdlnego (z wyjatkiem funkcji ,,zwroty i ulgi podatko-
we”), ale réwniez srodki przekazywane na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego i Unii Europejskiej (fr. préléevements sur recettes)’. Limi-
ty ustalane sg z podzialem na funkcje, zaréwno dla upowaznieni do za-
ciggania zobowigzan, jak i Srodkéw na ptatnosci. Programowanie ma
charakter pétkroczacy®. Oznacza to, zZe najpierw ustalany jest ogdlny li-
mit wydatkéw na trzy lata w oparciu o norme¢ wydatkéw (stope infla-
cji), ktéry nie moze zosta¢ zmieniony. Moze by¢ on jedynie zmodyfiko-
wany, jesli wzrosnie przyjeta poczatkowo stopa inflacji (zadna zmiana
nie jest zas mozliwa w przypadku jej spadku). Ustalane sg réwniez li-
mity dla poszczeg6lnych funkcji (jak i sSrodkéw przekazywanych na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego i Unii Europejskiej). Sq one

6 Szerzej na ten temat w Revue Francaise de Finances Publiques 2008, nr 102 oraz M. Bou-
vier, La révision générale des politiques publiques...

7 Nalezy wzig¢ réwniez pod uwage nowe przeznaczenie podatkéw uwzglednianie do oblicza-
nia normy wydatkéw.

8 Takiego terminu uzyt minister ds. budzetu, Philippe Josse, podczas wystgpienia w takcie

konferencji, ktéra odbyta sie 16 i 17 czerwca 2008 r. w ramach Wiosennego Uniwersytetu
Finanséw Publicznych. Filmy z tych spotkan mozna obejrze¢ na stronie internetowej http ://
www.fondafip.org
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definitywne dla dwéch pierwszych lat programowania. Mogg by¢ nato-
miast zmodyfikowane w trzecim roku, pod warunkiem, ze ogdlny limit
wydatkéw nie zostanie przekroczony. Nastepnie ustalany jest podziat
wydatkow na programy, ktéry pozostaje niezmienny w pierwszym roku
programowania (jest on witaczany do projektu ustawy finansowej), pod-
lega zas modyfikacjom w dwéch kolejnych latach. Trzeci rok stanowi
podstawe opracowania kolejnego budzetu wieloletniego (por. ponizsze
schematy).

‘| Element programowania wieloletniego

m Element programowania wieloletniego podlegajaey dostosowanin

Ustalenie ogdlnego
trzyletniego limitu wydatkow
w zakresie rozszerzongj normy
wydatkdw; obowiazek
przestrzegania rocznej normy
wydatkdw.

Norma wydatkow  Norma wydatkow

Limit ogblny i i ‘

Ustalenie limitow wydatkow
dla poszezegdlnych funkeji;
limity wydatkéw sa niezmienne
dla pierwszych dwach lat,
zmiany dotycza trzeciego roku,
jednak ustalony ogélny limit
wydatkéw nie moze zostaé
przekroczony.

Funkcja

Al

Podziat imitow wydatkow
niezmienny dla pierwszego
roku (wlaczony do projektu
ustawy finansowey), zad
szacunkowy dla drugiego

i trzeciego roku.
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|;2011: Lata objete programowaniem wieloletnim

@ Lata, w ktorych przygotowuje sie programowanie wieloletnie

T p . r . 4 — ‘f__.-- —
EUID (a2 (s ‘04 a5
W 2010 r. przyg tje sie budzet wi ina
lata 2011-2013, kitrego pierwszy rok pokrywa
=ig 7 projektem nstawy finansowej na 2011 r.
Projekt ustawy
finansowej na 2011 r.
W 2011 r. przygotowuje sig projekt ustawy
finansowe] nia 2012 r. przestrzegajac imitow
wydatkow ustalonych dla fonkeji (podziat
ustalony na 2013 £ nie zostaje Zmieniony).
Projekt ustawy
finansowejna 2012 r.
Ogélay limit wydstizén na 2013 £ i je zmiznicay. Stenowi on
poditEwe nowaED PrOgT i i 13t2 2013-2015.
% Projektus
finansowej na 2013 1.

Zrédto: Francuskie Ministerstwo ds. budzetu, rachunkowosci publicznej i refor-

my parnistwa.

Nalezy ponadto zwréci¢ uwage, ze budzet trzyletni stanowi inte-
gralng czes$¢ ustawy o wieloletnim programowaniu finanséw publicz-
nych przewidzianej przez art. 34 konstytucji francuskiej

3. Nowa kategoria ustaw — ustawy o wieloletnim
programowaniu finanséw publicznych

Nowa kategoria ustaw, tj. ustawy o wieloletnim programowaniu fi-
nanséw publicznych (w skrdcie ustawy programujace), zostata wprowa-
dzona na mocy rewizji konstytucyjnej z 23 czerwca 2008 r. Zgodnie ze
zmienionym art. 34 konstytucji francuskiej ,,wieloletnie kierunki finan-
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sOw publicznych sg okreslane w ustawach programujacych. Ich celem
jest zréwnowazenie rachunkéw administracji publicznej®. Nalezy pod-
kresli¢, ze zmieniony artykul 34 konstytucji wprowadza z jednej strony
definicje programowania wieloletniego catego sektora finanséw pub-
licznych, z drugiej zas strony wyznacza cel zréwnowazenia rachunkéw
publicznych.

9 Ponadto zgodnie z art. 70 konstytucji ,Rzad i parlament moga dokona¢ konsultacji z Rada
ds. Gospodarki, Spraw Spotecznych i Srodowiska w kazdej kwestii dotyczacej gospodarki,
spraw spotecznych i srodowiska. Ponadto rzad moze konsultowac¢ z nig projekty ustaw pro-
gramujacych wyznaczajacych wieloletnie kierunki finanséw publicznych. Przedstawiany jest
jej do zaopiniowania kazdy plan lub projekt ustawy programujacej o charakterze gospodar-
czym, spotecznym lub dotyczacym $rodowiska.”
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Tabela nr 2. Ewolucja dtugu publicznego (w % PKB)

2010

2011

2012

2013

2014

82,9

86,2

87,4

86,8

85,3

Zrédto: Projekt ustawy o programowaniu finanséw publicznych na lata 2011
2014.

Wieloletnia koncepcja majaca na celu osiggnigcie rownowagi znaj-
duje zatem solidne umocowanie w konstytucji, cho¢ nalezy pamieg-
tac, ze ustawy programujgce z finansowego punktu widzenia nie majg
mocy wigzacej'’. Ustawy o wieloletnim programowaniu finanséw pub-
licznych nie sg ustawami finansowymi (budzetowymi), lecz ustawami
zwyklymi, dzigki czemu nie podwazaja, tak jak wczesniej powiedzieli-
$my, zasady rocznosci, bowiem budzet nadal jest uchwalany corocznie.
Jednakze szczegdlne znaczenie ma nadanie, poprzez glosowanie przed-
stawicieli spoleczeiistwa w parlamencie, uroczystego charakteru nie
tylko zobowigzaniom podjetym w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu,
ale takze koncepcji zarzadzania stanowiacej prawdziwy punkt zwrotny,
ktérg dalej nalezy rozwijac.

Istotne jest réwniez, by uzyskanie kontroli nad finansami publicz-
nymi bylo calosciowe, tj. dotyczyto wydatkéw i dochodéw calego sek-
tora publicznego. Nalezy réwniez zaprzesta¢ uznawania podmiotéw
i struktur tworzacych system finanséw publicznych za elementy nieza-
lezne od siebie, a wrecz antagonistyczne. Wieloletnie kierunki dotyczg
catego systemu, podobnie jak ma to miejsce w przypadku réwnowagi
rachunkéw publicznych, ktéra powinna z nich wynikac.

Tabela nr 3. Ewolucja deficytu publicznego (w % PKB)

2010 2011 2012 2013 2014

=77 -6,0 -4,6 -3,0 -2,0

Zrédto: Projekt ustawy o programowaniu finanséw publicznych na lata 2011
2014.

10 Przewodniczacy senackiej komisji ds. finanséw, Jean Arthuis, stusznie podkreslat, ze ,usta-
wy programujace nie sg ustawami finansowymi (budzetowymi), chodzi zatem o zobowigza-
nie moralne, ktére nie gwarantuje osiggnigcia rezultatu”.
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4. Nowa postawa intelektualna

Naszym zdaniem szczegdlnie symboliczne znaczenie ma wpisanie
nowej koncepcji do tekstu konstytucji. Ta metoda zarzgdzania jest istot-
na nie tylko dlatego, ze umozliwia realizacj¢ biezacych celéw finanso-
wych, ale réwniez dlatego, ze dokonuje glebokich przemian w dotych-
czasowym teoretycznym pojmowaniu poszczegdlnych instytucji. Co
wiecej, zgodnie z podejsciem holistycznym zostala powotana Narodo-
wa Rada Finanséw Publicznych (fr. Conférence nationale des finances
publiques). Innymi stowy wydaje sie, ze poza technikami i normami fi-
nansowymi powstaje nowa, cho¢ poczatkowo trudna do zidentyfikowa-
nia, postawa intelektualna dostosowana do stabosci i ztozonosci wspét-
czesnych spoleczeristw.

Z duzym prawdopodobieistwem mozna powiedzieé, ze sukces
dziatari podejmowanych w celu uzdrowienia finanséw publicznych we
Francji, jak i w kazdym innym kraju, zalezy przede wszystkim od za-
stosowania tej interesujgcej strategii polegajacej na odnalezieniu za-
leznosci istniejacych miedzy poszczegélnymi uczestnikami systemu
finansowego 1 wyciggnigciu z nich wnioskéw istotnych ze strategiczne-
go punktu widzenia. Jak wykazat Gilles Carrez, gtéwny sprawozdaw-
ca komisji Zgromadzenia Narodowego ds. Finanséw, w raporcie spo-
rzadzonym na potrzeby kierunkowej debaty budzetowej z lipca 2008 r.,
niezbedne jest m.in. uzyskanie kontroli nad kazda dziedzing publiczne-
go systemu finansowego, ale takze ,,wspieranie efektywnego wielolet-
niego zarzadzania dochodami publicznymi’”.

Naszym zdaniem ten proces dotyczacy zaréwno decydentéw poli-
tycznych, jak i menedzeréw, jest dowodem na istnienie wzajemnego od-
dziatywania miedzy polityka a zarzadzaniem, ktére przybiera ksztatt
tego, co nazywane jest obecnie ,,nowym zarzgdzaniem finansami pub-
licznymi™!!. Ksztaltuje si¢ ono w Srodowisku kulturowym, w ktérym
dopiero niedawno zauwazono potrzebe racjonalnego zarzadzania fi-
nansami publicznymi.

11 Por. A. Barilari, M. Bouvier, La LOLF: une nouvelle gouvernance financiére de I'Etat, Paris
2010.
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5. Znaczenie politycznej woli dziatania

Prace nad stworzeniem trwalego rozwigzania taczacego w ramach
programowania wieloletniego wszystkie elementy finanséw publicz-
nych muszg by¢ z pewnoscig kontynuowane. Przeszkody do pokonania
sq bez watpienia natury technicznej, ale takze prawnej, a zatem i poli-
tycznej w zakresie, w jakim dotyczg formalizmu, ktéry moze utrudniac
parlamentarzystom i rzadowi zmienianie ich wtasnych decyzji lub de-
cyzji poprzedniej wigkszosci.

W tej kwestii podstawowy problem do rozwigzania dotyczy za-
kresu konstytucjonalizacji wieloletniego programowania, tj. czy bedzie
ogranicza¢ si¢ ono do paristwa, czy bedzie takze obejmowac inne ele-
menty sektora publicznego. Sam fakt wpisania wieloletniego progra-
mowania do konstytucji nie gwarantuje mu rzeczywistej skutecznosci.
Niezbedne jest spetnienie innych warunkéw, przede wszystkim zas ko-
nieczna jest polityczna wola wdrozenia w zycie tej nowej procedury.

Kazdy projekt dotyczacy istotnych zmian w organizacji spoteczen-
stwa wymaga ,tchnienia”, a nawet swoistego rodzaju pasji, oczywiscie
ze strony politykéw, ale rowniez obywateli, ktérzy powinni by¢ prze-
konani o jego stusznosci. Nalezy zauwazyC, ze rozpoczety proces nie
moze by¢ traktowany ani jako zwykle narzedzie techniczne, ani jako
moda danego momentu, Swiadczy on bowiem o zakorzenieniu w na-
szym spoleczernistwie istotnych przemian w sposobie organizacji sek-
tora publicznego, ktérych skutki powinny znacznie wykraczaé poza ten
sektor. Ponad wszystko wpisuje si¢ on w glebokie zmiany kulturowe,
ktére rozpoczely si¢ trzydziesci lat temu i ktére obecnie osiagajg, na-
szym zdaniem, stadium rozkwitu. Jest to nowa forma zarzadzania, kt6-
ra obecnie rozwija si¢ we Francji i jest odzwierciedleniem rzeczywiste-
go zerwania z dotychczasowym modelem pafistwa administracyjnego.

W ten sposéb tworzy sie nowy sektor publiczny, nowy, stopniowo
wylaniajacy si¢ tad polityczny i administracyjny. Poza powstaniem no-
wej kultury zarzadzania, ktéra powinna sukcesywnie wptywac na calg
klasg¢ polityczng, a nawet obywateli (pod warunkiem zadbania o efek-
tywng komunikacje¢ informacji), powinny nastapi¢ zmiany struktural-
ne, ale réwniez wspomniane wczesniej przemiany intelektualne, zmie-
rzajace do poprawy rezultatow osigganych przez sektor publiczny.
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Dlatego juz teraz nalezy bardzo pozytywnie oceniaé rewizj¢ konsty-
tucyjng z 2008 r., majac jednak swiadomos¢, ze nie postuzy ona zre-
formowaniu praktyki budzetowej, jesli nie zostanie dokonana analiza
og6lnych ram, w ktére si¢ wpisuje, tj. kontekstu administracyjnego, po-
datkowego, gospodarczego, politycznego czy socjologicznego. Jest to
warunek sukcesu lub przyczyna porazki, ktérg nalezy uwzglednié. Do-
tyczy on znaczenia, ktére mozna nada¢ nowym rozwiazaniom zintegro-
wanym z systemem dzialajacym zgodnie z jego ogélnymi zalozeniami
i w oparciu o konkretne mechanizmy.

Po raz kolejny ,,globalne myslenie” wykraczajace poza zakres sy-
stemu finanséw publicznych, a moze nawet poza intelektualne przy-
zwyczajenia, stajg si¢ podstawowym warunkiem sukcesu reformy tego
systemu i ustanowienia panstwa inteligentnego na miare dwudziestego
pierwszego wieku oraz stworzenia ram nowej umowy spotecznej'?.

12 Por. M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, op. cit.
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MARIE—CHRISTINE ESCLASSAN

LOGIKA PLANOWANIA ZADANIOWEGO | EWOLUCJA
KONTROLI FINANSOW PUBLICZNYCH WE FRANCJI
(ttumaczenie: Urszula K. Zawadzka—Pgk)

Wstep

Kontrola wykonywania ustaw finansowych zostata we Francji bar-
dzo wczesnie uznana za podstawowy warunek przestrzegania zasady
legalnosci budzetowej, tj. administracyjnej i ksiggowej zgodnosci z za-
sadami prawa oraz z corocznie udzielanymi przez parlament upowaz-
nieniami budzetowymi. Obok tego poczatkowego celu zapewnienia
jedynie kontroli prawidlowosci ustanowiono kolejny, bardziej wsp6t-
czesny priorytet, tj. ocen¢ jakosci zarzgdzania finansami publicznymi.
Stat si¢ on jednym z gléwnych filaréw ustawy organicznej o ustawach
finansowych z 1 sierpnia 2001 r. (powszechnie znanej jako LOLF),
ktéra w celu zapewnienia efektywnosci i skutecznosci zarzadzania fi-
nansami publicznymi wprowadzila we Francji koncepcje planowania
zadaniowego. Znaczenie tego priorytetu zostalo wzmocnione dzigki
nowelizacji Konstytucji z 23 lipca 2008 r., na mocy ktérej powierzono
parlamentowi kontrol¢ dzialari rzadu i ocene realizacji polityk publicz-
nych. Zaowocowato to glebokimi zmianami, ktére dotknety rézne do-
tychczas stosowane narzg¢dzia kontroli.

Taka sytuacja nie jest typowa wylacznie dla Francji. W global-
nym ruchu transformacji, obejmujacym finanse publiczne wszystkich
panistw §wiata, zmiany w zakresie kontroli odgrywaja pierwszoplano-
wa role. Wszystkie rodzaje kontroli, niezaleznie od ich charakteru, tj.
zaréwno kontrole administracyjne, sadowe, parlamentarne, poddawane
sg obecnie konfrontacji z nowym modelem planowania zadaniowego.
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W tym nowym kontekscie nastepuja (lub powinny nastgpié) glebokie
przemiany w dotychczasowej koncepcji kontroli finanséw publicznych,
a zatem zmiany w zakresie procedur oraz instytucji.

I. Globalny ruch przemian w zakresie kontroli
finanséw publicznych

1. Ewolucja koncepcji kontroli

Zmiana koncepcji kontroli finanséw publicznych wynika przede
wszystkim z wprowadzenia w sferze publicznej koncepcji zarzadza-
nia odwotujacej sie¢ do konkretnych metod stosowanych w zarzadzaniu
przedsigbiorstwem. Powoduje to powstanie dwéch istotnych z punktu
widzenia kontroli finanséw publicznych skutkéw.

Po pierwsze, natura kontroli finanséw publicznych upodobnia si¢
do charakteru kontroli stosowanych w sektorze prywatnym. Nastepu-
je zatem przejscie od tradycyjnej koncepcji, w ktérej podstawowym,
a wrecez jedynym stosowanym rodzajem kontroli byta kontrola prawid-
towosci, do nowej koncepcji, w ktérej nadrz¢gdnym celem staje si¢ efek-
tywnos¢ zarzadzania. Nalezy od razu zauwazyé, ze przejecie cech ty-
powych dla kontroli stosowanych w sektorze prywatnym nie wynika
w jakimkolwiek stopniu z dobrowolnosci, lecz z instrumentéw nowego
zarzadzania publicznego, ktére implikujg koniecznos¢ wprowadzenia
nowych rodzajéw kontroli finanséw publicznych, r6znigcych si¢ celem
i charakterem od kontroli tradycyjnych. Przyktadowo wprowadzenie
w sektorze publicznym planowania zadaniowego i1 zwigkszenie odpo-
wiedzialnosci nieuchronnie prowadzi do wprowadzenia kontroli za-
rzadczej. Podobnie dokonanie stosownych modyfikacji i przyjecie przez
pafnistwo metody memoriatlowej nieuchronnie prowadzi do wprowadze-
nia kontroli rezultatéw i rachunkéw, a w konsekwencji takze certyfika-
cji. Wynika stad réwniez bardziej ogélny wniosek. Ot6z wydaje sig,
ze w kontekscie nowego zarzagdzania publicznego tradycyjne kontrole
prawidlowosci i zgodnosci z prawem, ktére do tej pory byly gtéwny-
mi filarami kontroli finanséw publicznych, obecnie rywalizuja, a wrecz
sg wypierane przez kontrole efektywnosci i skutecznosci. Nie oznacza
to jednak, ze kontrola prawidlowosci przestanie istnie¢. Nastepuja jed-
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nak w jej zakresie istotne przeobrazenia. Z jednej strony kontrola pra-
widlowosci wspierana jest przez kontrole skutecznosci i efektywnosci.
Z drugiej zas strony jest realizowana po czesci w innych, dotgd niesto-
sowanych formach, gtéwnie dzieki informatyzacji procesu dokonywa-
nia operacji finansowych.

Po drugie, kontrole przybierajqg nowy wymiar, stajgc si¢ kluczo-
wym elementem systemu informacji budzetowej i ksiggowej. Infor-
macja jest podstawowym elementem planowania zadaniowego. Jest ona
réwniez warunkiem sine qua non efektywnosci kontroli osigganych re-
zultatéw, zwazywszy na fakt, ze same kontrole umozliwiajg uzupelnie-
nie uzyskiwanych informacji. Koncepcja ta jest szczegdlnie rozwinigta
w teoriach zarzadzania przedsigbiorstwem, zgodnie z ktérymi kontrola
zarzadcza ma zasadnicze znaczenie, a wysoka jakos¢ tej kontroli mozna
uzyskaé przy wykorzystaniu systeméw informujacych o skutecznosci,
a zwlaszcza systemu ksiggowego i instrumentéw zarzadzania umozli-
wiajacych monitorowanie w czasie rzeczywistym zmian w sytuacji fi-
nansowej przedsigbiorstwa. W podobnym celu maja od tej pory by¢ re-
alizowane kontrole finanséw publicznych, odgrywajac kluczowa rolg
w zakresie monitorowania zarzadzania budzetowego i finansowego.
Zasady autonomii i odpowiedzialnosci, wlasciwe nowemu zarzadzaniu
publicznemu, implikuja przyznanie podmiotom zarzadzajacym srod-
kami publicznymi ogdlnych limitéw wydatkéw zgodnie z koncepcja
planowania zadaniowego i ewaluacji osiagganych wynikéw. W ramach
systemu, w ktérym informacja jest kluczowym elementem dobrego za-
rzadzania, kontrole stajg si¢ strategicznymi instrumentami wspierania
procesu podejmowania decyzji.

Nalezy dodad, ze o ile funkcja informacyjna, jaka spelniaja kon-
trole, nie jest zupelnie nowa, o tyle obecnie przybiera ona inng forme,
zwlaszcza z powodu stosunkowo niedawno wprowadzonych wymagan,
ktérym muszg sprosta¢ coraz to kolejne paristwa zobowigzywane do
przestrzegania wymogow przekazywania na zewnetrz informacji finan-
sowych. Wymogi te, ktére w wielu przypadkach wynikaja z obowigzku
prawnego obowigzujacego na okreslonym, wyznaczonym instytucjo-
nalnie' obszarze geograficznym, obecnie wystepujace praktycznie we

1 Ma to miejsce w niektérych strefach geograficznych, wewnatrz ktérych panstwa cztonkow-
skie sa zobowigzane do regularnego przekazywania instytucjom danej strefy doktadnych
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wszystkich panistwach swiata, zwigzane sg z wymaganiami dotyczgcy-
mi przeprowadzania operacji na rynkach finansowych oraz z warunka-
mi pozyskiwania srodkéw od mig¢dzynarodowych darczyricéw. Sytua-
cja budzetowa i finansowa pafistw jest zatem regularnie monitorowana
i notowana. Z tych powodéw mamy do czynienia z kolejnym nowym
wymiarem kontroli i jej znaczenia, ktdra staje si¢ gwarancjg wysokiej
jakosci informacji o rachunkach paristwa i ich wiarygodnosci.

2. Zmiany w zakresie procedur i instytucji kontroli

Na skutek przyjecia nowej koncepcji kontroli finanséw publicznych
nieuniknione staje si¢ dokonanie zmian w zakresie procedur, a niekie-
dy nawet i samych instytucji kontroli. We Francji proces ten objat juz
wszystkie rodzaje kontroli, cho¢ w réznym stopniu. Najistotniejsze
zmiany nastapity najszybciej w zakresie kontroli administracyjnych,
nazywanych réwniez kontrolami wewnetrznymi. W tym zakresie do-
konane zostaly i nadal trwajg istotne przeobrazenia. Jednakze réwniez
w zakresie kontroli zewnetrznych, na ktére sktadajg si¢ kontrola sado-
wa i kontrola parlamentarna, réwniez nastapity istotne zmiany.

Il. Ewolucja kontroli administracyjnych i sagdowych

1. Gtebokie przemiany w zakresie administracyjnych
kontroli uprzednich (ex ante)

Wykonywanie ustaw finansowych byto zawsze Scisle okreslone
i poddane szczegétowemu nadzorowi ze strony réznych administra-
cyjnych organéw kontroli, scisle zaleznych od ministra ds. finanséw
lub ministra ds. budzetu. Kontrole te wprowadzone w celu badania pra-
widlowosci zostaly pomyslane jako kontrole uprzednie (ex ante) oraz
kontrole nastgpcze (ex post). W zakresie tych dwoch rodzajéw kontro-
li nastgpily wazne, cho¢ zréznicowane przemiany. Przelomowe zmia-
ny nastgpity w zakresie tradycyjnych kontroli ex ante, tj. kontroli fi-

informacji. Za przyktad moze postuzy¢ obowigzek istniejacy w Unii Europejskiej, natozo-
ny na panstwa nalezace do Unii Gospodarczej i Walutowej, ktére bedac zobowigzanymi do
przestrzegania dyscypliny budzetowe;j i realizacji wspolnych celéw, muszg corocznie przed-
ktada¢ Komisji i Radzie trzyletnig prognoze ewolucji ich sytuacji finanséw publicznych.
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nansowej oraz kontroli sprawowanej przez ksiggowych publicznych nad
dysponentami. Natomiast mniej istotne zmiany zostaly wprowadzone
w zakresie kontroli ex post, choé nie ulega watpliwosci, ze ich funkcja
nie jest juz taka sama.

1.1. Ewolucja tradycyjnych kontroli administracyjnych
uprzednich (ex ante)

1.1.1. Koncepcja partnerstwa i wspotpracy

W przeciwieristwie do dominujacej do tej pory koncepcji, na kto-
ra sktadato si¢ wiele niezaleznych od siebie elementéw, obecnie istnie-
je tendencja zmierzajaca do stworzenia interdyscyplinarnego systemu
przypominajacego laricuch, ktérego ogniwami sa instytucje kontroli.
Taki system umozliwia stworzenie metod i procedur opartych na part-
nerstwie oraz wspotpracy.

Ta zmiana jest szczeg6lnie widoczna na skutek wprowadzenia no-
wych, zwanych ,,partnerskimi”, narzedzi kontroli stosowanych w rela-
cjach pomigdzy ksiggowymi a dysponentami. Kontrola partnerska im-
plikuje wykorzystanie tzw. zarzadzania zintegrowanego, ktére odwotuje
sie do dialogu i wspétpracy, w przeciwienstwie do koncepcji tradycyj-
nej charakteryzujacej si¢ sztywnym rozdzieleniem tych dwdch organéw
odpowiedzialnych za wykonywanie ustaw finansowych.

Dokonanie takich zmian w zarzadzaniu stalo si¢ mozliwe dzig-
ki informatyzacji procesu dokonywania operacji, jak réwniez dzieki
wprowadzeniu nowych zasad ksiggowosci publicznej. Informatyzacja
umozliwila zintegrowanie procesu wykonywania ustaw finansowych,
w ktérym udzial biorg podmioty uczestniczace w zarzgdzaniu (kierow-
nicy programoéw, dysponenci, ksiggowi publiczni, kontrolerzy budzeto-
wi), opartym na koncepcji standaryzacji zadaf i procedur. Informatyza-
cja sprawia, ze kontrole prawidlowosci ex ante staja si¢ przestarzale na
skutek wtaczenia ich do zautomatyzowanych operacji dokonywania wy-
datkéw. Réwniez nowa ksiggowos¢ publiczna wpisuje sie w ruch tych
przemian, gdyz wspélna praktyka kontroli partnerskich dysponentéw
1 ksiggowych jest jedynie logiczng konsekwencjq wprowadzenia ksiggo-
wosci opartej na prawach nabytych (metody memoriatowej) i istotnego
znaczenia, jakie w niej odgrywa ksiggowanie zobowigzan, ktore z ko-
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lei ukazato, ze w takim modelu nie istnieje juz wytgcznos¢ funkcji ksig-
gowego. Podobnie jest rowniez w przypadku nowej funkcji certyfikacji
rachunkéw, ktéra takze jest konsekwencja wprowadzenia nowych za-
sad ksiegowosci.

1.1.2. Metoda selektywna oparta na analizie ryzyka

Tradycyjna koncepcja, zgodnie z ktérg kontrole powinny mie¢ cha-
rakter wyczerpujacy, ustgpuje miejsca metodzie selektywnej, opartej na
analizie ryzyka. Tendencja ta jest szczegdlnie widoczna w zakresie tra-
dycyjnych kontroli uprzednich. Dzieje si¢ tak zwlaszcza na skutek przy-
jecia nowej koncepcji kontroli zhierarchizowanej, wykonywanej przez
ksiegowych publicznych, tj. kontroli uzaleznionej od oceny ryzyka, op-
artej na badaniach sondazowych. Zmiany te sa réwniez spowodowane
zastapieniem kontroli finansowej kontrolg budzetowg. Giéwnym zada-
niem kontrolera budzetowego jest uczestnictwo w wykonywaniu ustaw
finansowych, w zwigzku z czym jest on odpowiedzialny m.in. za wy-
krywanie nieprawidtowosci finansowych.

1.2. Nowa struktura administracyjnych kontroli uprzednich
(ex ante)

1.2.1. Ministerialny Urzqd Kontroli Budzetowej i Ksiggowej

Ministerialny Urzad Kontroli Budzetowej i Ksiggowej (fr. Servi-
ce du controle budgétaire et compatable ministériel) zastapit kontrole
finansowg wykonywang przez poszczegdélne ministerstwa. Taki organ
zostal utworzony w kazdym z nich. Sktada si¢ on z dwoch departamen-
tow, tj. ministerialnego departamentu ksiegowego, ktéry jest odpowie-
dzialny za prowadzenie rachunkowos$ci ministerstwa oraz z departa-
mentu kontroli budzetowej, ktéry przejat funkcje kontroli finansowej,
stuzacej do tej pory uprzedniej kontroli prawidlowosci dokonywania
wydatkéw ze Srodkéw publicznych. Wykonywanie kontroli finansowej
zostalo powierzone ministerialnemu kontrolerowi budzetowemu i ksig-
gowemu powolanemu przy kazdym ministrze—dysponencie na mocy
dekretu z 18 listopada 2005 r.
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1.2.1.1. Korzenie i ewolucja kontroli finansowej

Potrzeba bardziej rygorystycznej kontroli zacigganych zobowigzan
powstala w drugiej potowie XIX wieku z powodu znacznego przekra-
czania ustalanych limitéw, a takze z powodu nieskutecznych jak do tej
pory préb podejmowanych przez ministra finanséw objecia swojg kon-
trolg poszczegdlnych dysponentéw. Jednak tworzenie skutecznej proce-
dury przebiegato w sposéb opieszaty. Dopiero wprowadzenie do ustawy
finansowej z 26 grudnia 1890 r. obowigzku prowadzenia w kazdym mi-
nisterstwie ksiggowosci zobowigzafi umozliwito kontrole zobowigzan
gltéwnych dysponentéw, ktére byly zaciggane przez wyznaczone przez
nich podmioty lub podmioty bezposrednio przed nimi odpowiedzialne.
Ograniczenia takiego systemu byly oczywiste, kontroler byt zalezny bo-
wiem od mianujgcego go ministra—dysponenta.

Pierwsza istotna zmiana systemu kontroli zostala dokonana na
mocy ustawy z 10 sierpnia 1922 r. Od tej pory wszystkich kontrole-
réw zacigganych zobowigzan powotywal minister finanséw (dekret
z 23 stycznia 1956 r. zastgpil termin ,,kontroler zacigganych zobowig-
za” terminem ,kontroler finanséw”). Druga wazna zmiana nastapi-
ta nieco pdzniej, tj. w 1970 r., kiedy to kontrol¢ zacigganych zobowig-
zah wprowadzono takze na szczeblu lokalnym. Trzecia istotna zmiana
zostala dokonana stosunkowo niedawno wraz z rozpowszechnieniem
w 1997 r. nowego modelu kontroli finansowej na szczeblu zdekoncen-
trowanym.

Zatem uprzednia kontrola finansowa wydatkéw, poczatkowo po-
myslana wylgcznie jako ministerialne narzedzie kontroli nad dyspo-
nentami, zostata rozszerzona w 1970 r. na zobowigzania dysponentow
drugiego stopnia, wpisujac si¢ tym samym w proces dekoncentracji ad-
ministracyjnej, ktéry rozpoczatl si¢ w tym samym roku. Co wigcej, chgé
rozszerzenia na szczebel lokalny kontroli finansowej wykonywanej na
szczeblu centralnym wyrazano juz znacznie wczesniej. Prébg zmie-
rzajacg w tym kierunku bylo uchwalenie ustawy z 16 kwietnia 1930 r.
i przyjecie dekretu z 1 wrzesnia 1938 r. Jednak dzialania te nie byly
kontynuowane, giéwnie z powodu nieuchwalenia przez Senat liczby
etatéw dla kontroleréw. Kolejna préba byta podjeta po zakoriczeniu dru-
giej wojny swiatowej poprzez powierzenie kontroli nad dysponentami
drugiego stopnia Generalnej Inspekcji Finanséw (fr. Inspection géné-
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rale des finances). Reforma ta byla jednak skazana na niepowodzenie
(gtéwnie z powodu brakéw kadrowych). Dopiero w wyniku przyjecia
dekretu z 13 listopada 1970 r. o dekoncentracji finansowania inwestycji
stworzono podstawy systemu, w ktérym kontrola finansowa zacigga-
nych zobowigzan zostata na szczeblu lokalnym powierzona skarbnikom
departamentéw (fr. trésoriers—payeurs généraux départementaux).

Uksztaltowany w ten sposéb system przetrwal dos¢ dlugo i zo-
stal zmodyfikowany dopiero dekretem z 16 lipca 1996 r., reformujacym
zdekoncentrowang kontrole finansowg. Ostatnie zmiany zostalty wpro-
wadzone przez ustaw¢ LOLF. W ustawie tej niewielkg role odgrywa
juz tradycyjna procedura uprzedniego zatwierdzania decyzji lub wyra-
zania wczesniejszych opinii. Istotne zmiany zostaly dokonane na sku-
tek wprowadzenia nowych regut udzielania upowaznieni budzetowych
(uogdlnienie limitéw wydatkéw oraz przyjecie zasady przenoszenia li-
mitéw wydatkéw migdzy programami).

1.2.1.2. Kontroler budzetowy nastgpcq kontrolera finansowego

Mozna powiedzieé, ze od 1 stycznia 2006 r. wraz z ustanowieniem
ministerialnej kontroli budzetowej, kontrola wydatkéw ustgpita miejsca
kontroli budzetowej. Funkcje kontrolera budzetowego w znacznej mie-
rze réznig si¢ od funkcji wykonywanych przez jego poprzednika. Kon-
troler finansowy miat co prawda dokonywac jedynie kontroli wydat-
kéw, jednak jego funkcje okreslone w ustawie z 10 sierpnia 1922 r. byty
szersze na skutek powierzenia mu obowigzkéw sprawdzania skutkéw
dla finanséw publicznych planowanych zobowigzafn oraz przedstawia-
nia w niektérych przypadkach opinii (np. w kwestii projektéw zamo-
wieni publicznych). W rzeczywistosci jednak giéwng jego funkcja byta
kontrola decyzji dotyczacych wydatkéw.

Obecnie praca kontrolera budzetowego nie koncentruje si¢ juz na
kontroli legalnosci wydatkéw; te funkcje przejety kontrole wewnetrzne
w ministerstwach. Z tego powodu kontrola, poza pewnymi wyjatkami,
ma przede wszystkim na celu zidentyfikowanie ryzyka budzetowego
albo na etapie planowania, albo w czasie wykonywania ustaw finanso-
wych. Jedynie szczegdlnie ,wrazliwe” wydatki wymagajg uprzedniego
zatwierdzenia lub opinii.
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Kontroler budzetowy:

— zatwierdza plany zarzadzania kazdego ministerstwa najpdz-
niej na miesigc przed rozpoczgciem nowego roku budzetowe-
go. Analizuje te dokumenty pod katem stabilnosci finanso-
wej panistwa. Dokonuje tego, uwzgledniajac kilka elementéw,
tj. sSrodki znajdujace si¢ w rezerwach przeznaczone na walke
z pogorszeniem réwnowagi budzetowej, sp6jnos¢ oraz precy-
zyjnos¢ planéw podziatu limitéw etatéw i wydatkéw kazdego
programu miedzy organami panistwa, koniecznos¢ pokrycia
wydatkéw obligatoryjnych lub takich, ktére wydaja sie¢ nie-
zbedne;

— wydaje uprzednie opinie o planach zmiany przeznaczenia limi-
tow wydatkéw, ktére mogg spowodowac zmniejszenie wydat-
kéw osobowych. Ogdlniej rzecz ujmujac, kontroler budzetowy
sporzadza uzasadnione opinie nt. propozycji i wnioskéw o do-
datkowe srodki skladane przez podmioty podlegajace jego
kontroli;

— sprawuje ogdlny nadzér nad wykonywaniem budzetu w celu
wykrycia ryzyka budzetowego i poinformowania o takich sy-
tuacjach wlasciwego ministra;

— zatwierdza lub wydaje uprzednie obowigzkowe opinie w kwe-
stiach najwazniejszych wydatkéw (wysokos¢ progéw wydat-
kéw, dla ktérych niezbedna jest interwencja kontrolera, ustala
samo ministerstwo). Jednakze funkcja ta powinna by¢ stop-
niowo ograniczana.

Na rozpatrzenie wniosku o zatwierdzenie decyzji lub wydanie
uprzedniej opinii kontroler budzetowy ma maksymalnie pig¢tnascie dni.
Jesli nie dokona tego w wymaganym terminie, dysponent ma prawo do
zaciggniecia zobowigzania. Termin ten ulega przedtuzeniu w przypad-
ku zwrdcenia si¢ z pisemng prosbg kontrolera o dostarczenie dodatko-
wych informacji lub dokumentéw.

Nalezy zauwazy¢, ze przypadki zatwierdzania decyzji i wydawa-
nia uprzednich opinii sg nieliczne, a odmowa wykonania tych czynno-
$ci nie moze by¢ w zaden sposéb uzasadniona powodami legalnosci.
Dominuje zatem koncepcja budzetowa. Jednakze gdy decyzje te doty-
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czq spraw osobowych, a konsekwencje budzetowe mogg by¢ powazne,
kontroler budzetowy powinien dokona¢ analizy, uwzgledniajgc obowig-
zujace przepisy ustawowe i odszkodowawcze.

Warto podkresli¢, ze jedynym sposobem podjecia decyzji pomimo
odmowy jej zatwierdzenia jest wydanie odpowiedniego upowaznienia
przez ministra ds. budzetu na wniosek wlasciwego ministra.

1.2.1.3. Kontrola budzetowa na szczeblu centralnym
i zdekoncentrowanym

Kontrola budzetowa, podobnie jak zastgpiona przez nig kontro-
la finansowa, jest wykonywana zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i na szczeblu zdekoncentrowanym. Na szczeblu centralnym dokonywa-
na jest w kazdym ministerstwie przez kontrolera budzetowego wyzna-
czanego przez ministra ds. budzetu. Natomiast na szczeblu zdekoncen-
trowanym wykonuje ja skarbnik regionu (fr. Trésorier payeur général
de region), ktéremu udzielaja pomocy skarbnicy departamentéw, kt6-
rym delegowano odpowiednie obowigzki. Dekret z 27 stycznia 2005 r.
spowodowat istotne zmiany w zakresie roli skarbnika regionu w kwe-
stiach kontroli finansowej. Z jednej strony ilos¢ dokumentéw podda-
wanych uprzedniej kontroli zmniejszyla si¢ dziesigciokrotnie. Z dru-
giej zas strony kontrola budzetowa ulegla znacznemu wzmocnieniu we
wszystkich jednostkach sektora publicznego.?

1.2.2. Kontrola dysponentow przez ksiggowych publicznych

Zgodnie z dekretem z 29 grudnia 1962 r. ustanawiajagcym ogélne
zasady rachunkowosci publicznej, ksiggowi publiczni sa prawnie zo-
bowigzani do kontrolowania prawidtowosci dokumentéw przekazywa-
nych im przez dysponentéw. Zadanie to stanowi jedng z giéwnych przy-
czyn rozdzielenia funkcji dysponentéw i ksiggowych publicznych.

Ustawa LOLF istotnie zmodyfikowala sposéb wykonywania tego
zadania. Zmiany majg na celu ztagodzenie kontroli, a jednoczesnie wy-
pracowanie nowej jej koncepcji. Nastepuje to poprzez wprowadzenie
zhierarchizowanej kontroli wydatkéw, ktéra jak wyzej wspomnielismy,

2 Por. C. Reisman, Le point de vue d’un trésorier—payeur général sur la gestion des credits de-
concentrés de I'Etat en mode LOLF, Revue Francaise de Finances Publiques 2008, nr 103.
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nie ma juz charakter calosciowego, systematycznego, lecz charakter se-
lektywny, a jej dokonywanie zalezy od natury wydatkéw oraz praktyki
stosowanej przez dysponentow.

Kontrola ta opiera si¢ réwniez na zasadach partnerstwa w zakre-
sie, w jakim ksiegowi publiczni, zobowigzani do dbania o przestrze-
ganie procedur oraz zasady prawdziwosci wpiséw ksiegowych (art. 31
LOLF), oceniajg jakos¢ rachunkéw poczgwszy od ich powstania, tj.
zaczynajac od ksiggowosci zobowigzan prowadzonej przez odpowie-
dzialnego za nig dysponenta lub inny podmiot zarzadzajacy Srodkami
publicznymi. Wprowadzenie pojg¢cia kontroli partnerskiej oznacza, ze
kontrola ksiggowego opiera si¢ od tej pory na stalym dialogu z dyspo-
nentem lub z innym podmiotem zarzadzajacym srodkami publicznymi,
a niekiedy nawet polega na prowadzeniu wspdlnego audytu.

Jak juz wspomniano, zmiany w zakresie zadan kontrolnych wy-
konywanych przez ksiggowych publicznych zostaly dokonane pomi-
mo obowigzywania dekretu z 29 grudnia 1962 r., ktéry nadal okresla
ich obowiazki kontrolne. Niewykonanie przez ksiegowych publicznych
tych obowigzkéw powoduje pociggniecie ich do odpowiedzialnosci.
Istnieje zatem pilna potrzeba usunigcia niejasnosci w tym zakresie po-
przez nowelizacj¢ dekretu z 29 grudnia 1962 r.

1.3. Nowe rodzaje kontroli administracyjnych: kontrola zarzadcza,
certyfikacja, ewaluacja i audyt

W planowaniu zadaniowym konieczne jest ustanowienie kontroli
umozliwiajacej weryfikacje, czy ustalone rezultatu zostalty osiggniete.
Temu celowi stuzy kontrola zarzadcza. Wazna jest réwniez mozliwos¢é
oceny oddziatywania w stosunku do zamierzonych rezultatéw. Stad po-
trzeba wzmozonej ewaluacji i kontroli. Z kolei certyfikacja umozliwia
weryfikacje wypelnienia kryteriéw jakosci.

Te r6zne rodzaje kontroli stosowane sg od dawna w sektorze pry-
watnym. Od niedawna natomiast sag wykorzystywane w zarzadzaniu
sektorem publicznym, co nastgpito dzigki przyjeciu koncepcji wprowa-
dzonej przez ustawg LOLF oraz odpowiednich aktéw wykonawczych.

Kontrola zarzgdcza stosowana od 2006 r. zostata wprowadzona na
mocy okélnika migdzyministerialnego, ktéry zdefiniowat jg jako ,,sy-
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stem pilotazu stosowany przez kierownika jednostki w celu ulepszenia
relacji migdzy wykorzystywanymi srodkami a prowadzong dziatalnos-
cig albo uzyskanymi rezultatami”. Kontrola zarzadcza wymaga jeszcze
udoskonalenia, cho¢ od momentu jej wprowadzenia wyraZnie ewaluo-
wala oraz zostala wprowadzona we wszystkich ministerstwach. Roz-
woj audytu na znaczng skalg nastgpit w wyniku przeprowadzenia Cato-
sciowej Rewizji Polityki Publicznej (fr. Révision générale des politiques
publiques). Rozwijana powinna by¢ rowniez certyfikacja, ktéra ozna-
cza kontrole jakosci. Jej najbardziej znang forma jest certyfikacja ra-
chunkéw panstwa.

2. Ewolucja kontroli administracyjnych
nastepczych (ex post): ewaluacja i audyt

Na skutek wprowadzenia nowego systemu zarzadzania sektorem
publicznym wynikajacego z ustawy LOLF zmianom ulegty réwniez nie-
ktére z istniejacych juz od dawna rodzajéw kontroli administracyjnych
nastegpczych. Celem reform jest nadanie pierwszoplanowego znacze-
nia ewaluacji i audytowi oraz zmniejszenie tym samym roli tradycyjnej
weryfikacji. Zmiany te objety wszystkie organy kontroli, a w szczeg6l-
nosci organ najstarszy i najbardziej prestizowy, tj. Generalng Inspekcje
Finanséw (fr. Inspection générale des finances), ktora zostala powota-
na juz w czasach Restauracji (na mocy ordonansu z 10 marca 1831 r.).
Wywodzi si¢ ona z Generalnej Inspekcji Skarbu Paristwa (fr. Inspection
générale du Trésor), ktéra w sposob staty dziatata od 1801 r.

Generalna Inspekcja Finanséw dysponuje ograniczonymi zasoba-
mi kadrowymi, w jej sktad wchodzi bowiem okoto 260 pracownikéw,
rekrutujacych si¢ po czesci z prestizowej francuskiej Wyzszej Szkoty
Administracji (fr. Ecole nationale d’administration), po czgsci z 0s6b
dotychczas pracujacych w administracji publicznej. W praktyce liczba
ta jest jeszcze mniejsza. Tylko jedna trzecia pracownikéw wykonuje za-
dania tego organu, gdyz znaczna ich czg$¢ (okoto dwdch trzecich) jest
oddelegowana do przedsigbiorstw publicznych lub prywatnych, albo tez
pozostaje do dyspozycji poszczegdlnych ministerstw. Niewatpliwa zale-
ta pracy w Generalnej Inspekcji Finanséw jest szybka mozliwos¢ dal-
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szego awansu zawodowego, gdyz rekrutujg si¢ z niej przyszie kadry
kierownicze sektora publicznego i prywatnego.?

Nie ulega jednak watpliwosci, ze ograniczone mozliwosci kadrowe
kontrastujg z rozlegtymi funkcjami powierzonymi Generalnej Inspek-
cji Finanséw.

Generalna Inspekcja Finanséw nie dysponuje prawem do wymie-
rzania jakichkolwiek bezposrednich sankcji, za§ wykonywane przez nig
kontrole majg na celu dostarczenie ministrowi finanséw uzytecznych
informacji na temat zarzadzania finansami publicznymi. Poczatkowo
funkcje Inspekcji ograniczaly si¢ do kontroli rachunkéw sporzadza-
nych przez ksiggowych publicznych. Jednak z biegiem czasu jej zadania
ulegaly stopniowemu rozszerzeniu. Zatem poza kontrolg ksiggowych
publicznych powierzony jej zostal nadzér nad wszystkim jednostka-
mi zewngtrznymi Ministerstwa Finanséw, nad dysponentami drugie-
go stopnia innych ministerstw, a takze nad budzetami zatacznikowymi
i rachunkami specjalnymi Skarbu Paristwa. Funkcje Generalnej Inspek-
cji Finans6w zostaly rozszerzone takze na ksiggowos¢ dysponentéw
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wszystkich podmiotéw pub-
licznych i prywatnych otrzymujacych pomoc z budzetu pafistwa (dota-
cje, parapodatki, gwarancje kredytowe, kredyty i zaliczki).

Ponadto juz od dawna Generalna Inspekcja Finanséw na zlecenie
ministra finanséw lub na jego wniosek zlozony wspélnie z innym mi-
nistrem wykonuje réznorodne zadania, w tym audyt i ewaluacje insty-
tucji, procedur i r6znych dziedzin polityki publicznej. Sporzadza takze
réznego rodzaju ekspertyzy, stuzy rada organom wtadzy publiczne;.

W celu wykonywania tych r6znorodnych funkcji Inspekcja stosu-
je zréznicowane metody. Obecnie rzadko stosowane sg juz metody stu-
zace sprawdzaniu rachunkéw (niezapowiedziane kontrole ksiggowych
publicznych w terenie), wlasciwe dla koncepcji tradycyjnej. Natomiast
przewazajaca czes¢ prac Inspekcji polega na sporzqdzaniu ekspertyz,
dokonywaniu ewaluacji i audytu instytucji, dziedzin polityki publicz-
nej oraz procedur. Dzigki realizacji tych funkcji ten historyczny organ
kontroli uzyskat cechy typowe dla jednostki wykonujacej nowoczesne
rodzaje kontroli i stal si¢ prawdziwym organem dokonujagcym ewalua-

3 Por. P. Moussa, La roue de la fortune: Souvenies d’un financier, Paris 1989.
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¢ji 1 sporzadzajacym ekspertyzy dotyczace wysokiego szczebla admini-
stracji publicznej. Przyktadowo Inspekcja miata istotny wkiad w prace
nad wprowadzeniem w zycie postanowiefi ustawy LOLF oraz w reflek-
sje¢ nad unowoczesnieniem administracji. Nalezy takze zauwazy¢, ze
Inspektor Generalnej Inspekcji Finanséw jest przewodniczacymi Mig-
dzyministerialnego Komitetu ds. Audytu Programéw (fr. Comité inter-
ministériel d’audit des programmes, w skrocie CIAP).*

3. Ewolucja kontroli sagdowej

Struktura sadowej kontroli finanséw publicznych byla do tej pory
w istotny spos6b zdeterminowana zasada rozdzielenia funkcji dyspo-
nentéw i ksiggowych, istnialy bowiem dwa wyspecjalizowane i struk-
turalnie niezalezne od siebie sady. Dysponenci, a bardziej ogdlnie rzecz
ujmujgc — wszystkie osoby uczestniczace w zarzadzaniu publicznym,
podlegaja Trybunatowi Dyscypliny Budzietowej i Finansowej (fr. Cour
de discipline budgétaire et financiere) (ksigga 111 kodeksu sgdownictwa
finansowego), ktéry wymierza sankcje za nieprawidtowosci spowodo-
wane przez dysponentdéw, a w szerszym zakresie, przez wszystkie 0so-
by uczestniczgce w procesie wykonywania ustaw finansowych. Ksie-
gowi natomiast podlegajg Trybunalowi Obrachunkowemu (fr. Cour
des comptes), aod 1983 r. takze regionalnym i terytorialnym izbom
obrachunkowym (fr. Chambers régionales et territoriales des comp-
tes) (ksiegi 11 II kodeksu sagdownictwa finansowego), do ktérych kom-
petencji nalezy osadzanie rachunkéw ksiggowych publicznych oraz
0s6b wykonujacych funkcje ksiggowego bez stosownych uprawnieni (fr.
comptable de fait).> Projekt obecnie wdrazanej reformy sgdownictwa fi-
nansowego przewiduje odstgpienie od dualistycznej struktury. Zakta-
da on likwidacj¢ Trybunatu Dyscypliny Budzetowej i Finansowej oraz
utworzenie wspoélnej instytucji, tj. Trybunatu Obrachunkowego, ktére-
mu bedg podlegaé poza ksiggowymi réwniez dysponenci i inne pod-
mioty zarzadzajagce srodkami publicznymi. W konsekwencji art. 5
omawianego projektu przewiduje stworzenie dwoch wydzialéw: jeden

4 Komitet rozpoczat swojg dziatalno$¢ 15 listopada 2002 r. i jest odpowiedzialny m.in. za kon-
trole jakosci i spéjnosci programéw budzetowych.
5 Wiecej na ten temat por. M. Conan, A. Doyelle, B. Poujade, J.—P.Vachia, Code des juridic-

tions financieres. Annotations, commentaries, jurisprudence, Paris 2001.
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wykonujacy czynnosci sagdowe, obejmujacy zakresem podmiotowym
ksiegowych publicznych, za$ drugi dysponentéw i inne podmioty za-
rzadzajace Srodkami publicznymi.

Aby zrozumie¢ ztozonos¢ funkcji sgdownictwa finansowego, nale-
zy zwrdéci¢ uwage na dwie kwestie.

Trybunat Obrachunkowy oraz regionalne izby obrachunkowe wy-
konuja od dawna poza funkcjami sgdowymi réwniez zadania pozasgdo-
we, a w szczegdlnosci rozleglta kontrolg natury administracyjnej, obej-
mujacg zarzadzanie dysponentéw i innych podmiotéw zarzadzajacych
srodkami publicznymi. Trybunat Obrachunkowy wykonuje powierzong
mu konstytucyjnie funkcje pomocy parlamentowi i rzgdowi w kontro-
li wykonywania ustaw finansowych. Tytut tej sekcji ,,ewolucja kontro-
li sgdowej” odnosi si¢ do wszystkich rodzajéw kontroli wykonywanych
przez sagdownictwo finansowe, zaréwno sagdowych, jak i tych natury ad-
ministracyjnej.

Nalezy zauwazy¢, ze zarowno dotychczasowe, jak i aktualne prze-
miany w zakresie zarzadzania publicznego zmierzaja w kierunku
zwigkszenia znaczenia kontroli administracyjnych, zas kontrole sgdowe
maja mie¢ jedynie ograniczong rolg. Kontrola sagdowa nad ksiggowy-
mi jest ograniczana z powodu zmian w zakresie narze¢dzi zarzadzania,
ktérymi postuguja si¢ ksiggowi publiczni oraz w zakresie powierzo-
nych im funkcji.

Kontrola sgdowa nad dysponentami i innymi podmiotami zarzg-
dzajacymi srodkami publicznymi wykonywana przez Trybunat Dyscy-
pliny Budzetowej i Finansowej z réznych powodéw zawsze pozostawa-
fa bardzo ograniczona. Przyjecie projektu przygotowywanej reformy,
ktéry zawiera zmiany w zakresie sankcjonowanych czynéw oraz roz-
szerza krag os6b odpowiedzialnych, powinien dokonaé zmiany znacze-
nia kontroli sagdowej, co jest jednym z giéwnych celéw reformy.

Z drugiej jednak strony ustawa LOLF znacznie rozszerzyla za-
kres pozasgdowych funkcji Trybunatu Obrachunkowego, zwigkszajgc
pomoc, ktérej ma obowigzek udziela¢ parlamentowi w zakresie kon-
troli wykonywania ustaw finansowych. Ustawa LOLF powierzyla tez
Trybunatowi Obrachunkowemu zupetnie nowg funkcje, ktéra polega na
corocznym zatwierdzaniu rachunkéw paristwa (certyfikacja).
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Zwigkszenie roli Trybunalu Obrachunkowego zostalo wpisane do
konstytucji w wyniku nowelizacji z 23 lipca 2008 r. O wzroscie zna-
czenia Trybunatu swiadcza trzy istotne elementy. Pierwszy dotyczy
obowigzku udzielania parlamentowi pomocy, ktéra na mocy art. 47-2
konstytucji ma od tej pory charakter ogélny. Zgodnie z postanowienia-
mi tego przepisu Trybunat ,wspiera parlament w kontrolowaniu dzia-
tan rzadu”. Zadanie to jest istotniejsze nawet niz wspieranie parlamentu
irzadu przez Trybunal Obrachunkowy w kontrolowaniu wykonywa-
nia ustaw finansowych i stosowania ustaw o finansowaniu ubezpieczen
spotecznych. Po drugie, funkcja wspierania rzadu i parlamentu przez
Trybunat zostala rozszerzona o ewaluacj¢ polityki publicznej. Wreszcie
po trzecie, Trybunalowi powierzono bardziej ogélng funkcje informo-
wania obywateli poprzez opracowywanie publicznych raportéw.

59



MAGDALENA GODEK—BRUNEL, STEPHANIE CARPENTIER

WYBRANE PROBLEMY OPRACOWYWANIA
| WDRAZANIA MIERNIKOW
WE FRANCUSKIM BUDZECIE ZADANIOWYM

Wstep

Budzet paristwa to gtéwny instrument rzadu stuzacy alokacji i roz-
dystrybuowaniu srodkéw publicznych. Do XX w. budzet paristwa byt
traktowany jako budzet ,,Srodkéw finansowych do dyspozycji” usta-
lanych na kazdy rok podatkowy. Praktycznie w kazdym paristwie na
Swiecie byl on konstruowany tradycyjnie w podziale na rodzaj i natu-
re wydatkéw. Taka struktura ulatwiata zaréwno planowanie budzeto-
we, jak i kontrolg ksiegowa, zwlaszcza ze budzet w swojej konstrukcji
nie r6znit si¢ znaczaco z roku na rok, a planowanie budzetowe opierano
na danych historycznych z lat ubiegtych. Zarzadzajacy srodkami pub-
licznymi nie byli w zaden sposéb motywowani, aby nimi oszczgdnie
gospodarowad, a wrecz przeciwnie — ich gléwnym zadaniem bylo wy-
datkowanie wszystkich srodkéw przed uptywem roku kalendarzowego,
gdyz jednostka budzetowa, ktéra nie wydata catosci srodkéw nie tylko
tracila ,,zaoszczg¢dzone” pienigdze, ale ponadto musiata liczy¢ si¢ z fak-
tem, Ze w nastepnym roku zostanie jej przyznana mniejsza ilos¢ srod-
kéw, skoro jest w stanie funkcjonowaé ze zredukowanym finansowa-
niem.!

Pierwsza zmiana procedury budzetowej miata miejsce w Stanach
Zjednoczonych w 1949 r., kiedy to w Raporcie Komisji Hoovera wpro-

1 J.Q. Wilson, Bureaucracy: what government agencies do and why they do it, Basic Book,
USA 1989.
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wadzono budzety programéw. Komisja zalecila, aby budzet byt przed-
stawiony w podziale na zadania, a wskaZzniki wykonania zadai byty
zalaczane do raportéw wykonania. Jednak stosowane wskazniki mie-
rzace ustugi i dobra dostarczone przez administracj¢ rzadowg okazaty
sie nieprecyzyjne. Ponadto w pierwszym budzecie zadaniowym brako-
wato narzedzi, ktére umozliwityby rozwigzanie wielu probleméw.

Nastepnie prezydent Carter rozbudowal budzetowanie przez prio-
rytety, natomiast kolejne rzady amerykarskie probowaly wprowadzié
budzetowanie od zera (ang. Zero—based budgeting), ale préby te nie
byty owocne.® Procedury budzetowe ulegly prawdziwej rewolucji do-
piero w 1993 r., kiedy to wiceprezydent Al Gore w swoim raporcie za-
tytutowanym ,, National Performance Review” zalecal, by usprawnic
administracj¢ publiczng w taki sposéb, zeby agencje rzadowe stawa-
ty si¢ coraz bardziej zdecentralizowane i ukierunkowane na osigganie
wynikéw satysfakcjonujacych obywateli. Ustawa dajaca poczatek no-
wemu budzetowaniu zadaniowemu (ang. the Government Performance
and Result Act) zostala uchwalona przez Kongres, agencje zostaly zo-
bowigzane do opracowania planu, ktéry okreslat cel gtéwny oraz cele
operacyjne dla swoich programéw. Roczny plan wykonania mial przed-
stawia¢ mierzalne cele dla wszystkich zadan programu, a roczne spra-
wozdanie z dzialalnoSci mialo przedstawiaé¢ aktualne wyniki. Nowy
budzet zastgpil tradycyjna ksiggowos¢ budzetem zorientowanym na
osigganie rezultatow. Pytanie ,,czy wydaliSmy kwot¢ doktadng i uza-
sadniong?” zostato zastgpione pytaniem ,,co program dokonal, wydajac
przyznang kwotg?”. Reformy Ala Gore’a daly poczatek budzetowaniu
zadaniowemu zorientowanemu na rezultaty.

Model ten zostal szybko rozpropagowany w krajach rozwinigtych,
ktére zaczety borykaé sie z problemem rosngcego diugu publicznego
i szukaly rozwigzafi majacych ,;uzdrowi¢” finanse publiczne. Kazde
panstwo jednak dostosowywato nowy model budzetu do wlasnej struk-
tury finanséw publicznych i politycznych wymagan rzadzacych. I tak,
pod pojeciem ,,budzetu zorientowanego na rezultaty” (w Polsce nazwa-
nego budzetem zadaniowym) kryja si¢ r6zne definicje. Przyktadowo

2 G.J. Miller, Productivity and the Budget Process, (w:) J. Rabin, W.B. Hildreth, G.J. Miller,
Budgeting: Formulation and Execution, Athens 1996.

3 I. Rubin, Budget Theory and Budget Practice: How Good the Fit?, Public Administration Re-
view 1990, nr 50, s. 179-189.
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Harrison* definiuje go jako budzet, , ktdry okresla gtowny cel lub cele,
do ktorych przypisane sq srodki finansowe. Nastgpnie okreslane sq
cele operacyjne, pomiedzy ktore dzielone sq srodki”. Wedtug Klase’a
i Dougherty’ego’® ,,budzet zorientowany na rezultaty mierzy skutecz-
nos¢, efektywnos¢ i oddziatywanie polityk publicznych. Wymaga on
planowania strategicznego okreslajagcego cele poszczegdlnych agencji
(ministerstw) i sposob ewaluacji rezultatéw”. Za pierwszg polska defini-
cje budzetu zadaniowego mozna uzna¢ sformulowanie w art. 124 pkt 9
ustawy o finansach publicznych po nowelizacji z dnia 8 grudnia 2006 r.
Do projektu ustawy budzetowej dotacza si¢ uzasadnienia, ktére brzmig
nastepujaco: ,,Zestawienia zadaf, w ramach planowanych kwot wydat-
kéw wraz z opisem celéw przedmiotowych zadar, miernikéw wyko-
nania oraz przewidywanych wieloletnich kosztéw finansowych zwig-
zanych z ich realizacjg’. Takie zestawienie opracowane zostalo przez
prof. T. Lubiniska z zespolem KPRM Departamentu Budzetu Zadanio-
wego i okreslano jako pierwszy polski budzet zadaniowy.

We Francji uzywa si¢ sformutowania LOLF (fr. Loi organique re-
lative aux lois de finances) dla okreslenia legislacyjnej strony budze-
tu nastawionego na rezultaty, gdyz jest to skrét ustawy, ktéra 1 sierpnia
2001 r. wprowadzila nowg klasyfikacje budzetowa, opartg na rezulta-
tach. Ustawa ta przewidziala zastapienie tradycyjnego budzetu ,,srod-
kéw finansowych do dyspozycji” budzetem zorientowanym na rezulta-
ty, ,,w ktérym wydatki nie sg zaprezentowane w podziale na ich rodzaj
i nature, ale sa przyporzadkowane celom w sposéb, ktéry na pierwszy
plan stawia pojecie rezultatu wydatkowania Srodkéw publicznych”.®

Jak mozna zaobserwowac, wszystkie wyzej wymienione definicje
,budzetu zorientowanego na rezultaty” czy polskiego ,,budzetu zada-
niowego”, mimo réznic semantycznych, maja cechy wspolne, zawiera-
ja zhierarchizowane cele, jak i mierniki pozwalajgce na ewaluacje re-
zultatéw polityk publicznych. Warto podkresli¢, ze nigdzie na Swiecie
nie wypracowano modelu idealnego celéw ani tym bardziej miernikéw
budzetu zadaniowego. Francuski budzet charakteryzuje si¢ specyficz-

4 G. Harrison, Performance—Based Budgeting in California State Government: a blue print for
effective reform, USA 2003.

5 K.A. Klase, M.J. Dougherty, The impact of performance budgeting on state budget outco-
mes, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial management 2008, nr 20, s. 277.

6 M. Bouvier, M.—Ch. Esclassan, J.—P. Lassale, Finances publiques, Paris 2006.
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ng metodologig miernikéw, ktéra wydaje si¢ mniej skomplikowana, ale
bardziej upolityczniona niz w innych paristwach rozwinigtych. Francu-
ski spos6b ustalania miernikéw ma swoje zalety, ale réwniez i wady,
a ich prezentacja jest gtéwnym celem tego artykutu.

W pierwszej czesci artykutu przedstawimy metodologie mierni-
kéw we francuskim budzecie panistwa wraz z jej analizg. W drugiej
czesci skoncentrujemy si¢ na trudnosciach we wdrazaniu miernikéw,
ilustrujgc te zjawiska za pomocg wskaznikéw jednego z programéw
misji ,,Badanie i szkolnictwo wyzsze”. W ramach konkluzji zaproponu-
jemy wprowadzenie nowego typu miernikéw do budzetu zadaniowego,
bioragcych pod uwage réwniez rezultaty spoleczne i socjologiczne za-
rzadzania publicznego.

I. Metodologia konstrukcji wskaznikéw w budzecie
francuskim: prezentacja i analiza

Ustawa dajaca podstawy do konstrukcji budzetu zostata uchwalona
w 2001 r., natomiast jej wprowadzenie nastgpito w 2006 r., czyli dopie-
ro od 2006 r. budzet tradycyjny zostal we Francji zastapiony budzetem
zadaniowym. Nowa klasyfikacja budzetowa dzieli budzet na misje, pro-
gramy i zadania, wprowadzita takze obowigzek ewaluacji programéw
publicznych poprzez wskazniki rezultatu.

Nie ma watpliwosci, ze pomyst wprowadzenia wskaznikéw w bu-
dzecie panstwa lub samorzadu terytorialnego jest krokiem naprzéd
w procesie budzetowym’. Najwazniejszg z zalet takiej prezentacji in-
formaciji jest jej przejrzystos¢. Wszystkie zainteresowane strony dziatan
publicznych (politycy, urzgdnicy, konsumenci débr publicznych) moga
dowiedzie¢ sie, co zostalo wyprodukowane przez sektor publiczny i ile
to kosztuje obywateli. We Francji opis zadar realizowanych w ramach
programéw, lacznie z prezentacja wskaznikéw, ich metodologii oraz
planowanych i docelowych wartosci jest zawarty w Rocznym Projekcie
Wydajnosci (fr. Projet Annuel de Performance, w skrécie PAP), ktdry
stanowi zalgcznik do projektu ustawy budzetowej (fr. Projet de loi de

7 A. Wildavsky, Political implications of budget reform: a retrospective, Public Administration
Review 1992, nr 52, s. 594-599.
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finances, skrécie PLF), ktory jest nastgpnie poddawany pod glosowa-
nie we francuskim parlamencie. Nastgpnie w ,,Rocznych Sprawozda-
niach z Wykonania” (fr. Rapport Annuel de Performance, w skrécie
RAP) przedstawione sg rzeczywiste wyniki z wykonania programéw
i stopiefi realizacji zamierzonych celéw. Ustawodawca, wprowadza-
jac ustawe LOLF, chcial zwigkszy¢ autonomi¢ zarzadzajacych srod-
kami publicznymi, przyznajac im wigksza swobode w alokacji zaso-
béw w ramach programu. W zamian zarzadzajacy zostali zobligowani
do przedkladania sprawozdan ze swojej dzialalnosci w formie rapor-
tow z wykonania (RAP), uzasadniajacych ich wybory. Zamieszczane
w nich informacje maja na celu zachgcanie do dyskusji na temat sku-
tecznosci wydatkéw publicznych i kontrole budzetu przez parlament.
Oznacza to, ze cele i wyniki sa podawane do wiadomosci publicznej.
Ponadto prezentacja alokacji zasobéw w powigzaniu z celami i wskaz-
nikami rezultatu jest duzo bardziej zrozumiata dla parlamentarzystow
i obywateli, niz miato to miejsce w tradycyjnym budzecie.

W PAP, jak i w RAP cele i wskaZniki przypisane sg do kazdej mi-
sji i programu, czyli brak jest wskaznikéw, ktére pokazywatyby bezpo-
srednio stopiefi realizacji zadan. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze wskazni-
ki misji nie s3 w wigkszosci przypadkéw wskaznikami syntetycznymi,
nie grupuja one wszystkich ani nawet wigkszosci informacji odzwier-
ciedlonych we wskazZnikach programéw. Trudno jest doszukac si¢ za-
leznosci hierarchicznej pomiedzy wskaZznikami misji i programu, tym
bardziej, ze te same wskazniki sa okreslane jako wskazniki misji, jak
i wskazniki programu. Z drugiej strony, w zwigzku z tym, ze wskaZni-
ki przypisane sg wlasciwie tylko do programéw, liczba wskazZnikéw jest
stosunkowa niewielka, na kazdy program przypada maksymalnie trzy-
dziesci wskaZnikéw. Powoduje to, ze czytelnik nie tonie w morzu infor-
macji statystycznych, jak réwniez daje to mozliwos¢ skoncentrowania
uwagi na ewaluacji priorytetéw dziatalnosci.

W teorii wskaZniki rezultatu powinny poprawi¢ wydajnos¢ admi-
nistracji publicznej i udowodni¢ obywatelom, ze sektor publiczny moze
by¢ efektywny i skuteczny. Jednak we Francji, podobnie jak i w innych
panstwach, toczg si¢ dyskusje, szczegdlnie w réznych jednostkach ad-
ministracji centralnej, na temat wyboru wskaznikéw. Wybér moze ta-
two staé si¢ politycznym, gdyz dokonywany jest przez urzg¢dnikéw
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na najwyzszych stanowiskach w ministerstwach, pod egida Minister-
stwa Budzetu, Rachunkowosci Publicznej, Funkcji Publicznej i Refor-
my Panstwa, ale wiadomo, ze musza by¢ one zaakceptowane przez mi-
nistréw poszczeg6lnych ministerstw. I nawet jezeli odpowiedzialnos¢é
za wykonanie programdéw spoczywa na urzgdnikach ministerstw, naj-
czesciej na jednym z dyrektoréw departamentu (ich nazwisko i funkcja
sg oficjalnie podane przy kazdym programie), w interesie ministra jest
wybor wskaznikéw, ktory nie bedzie kwestionowal jego kompetencji,
a tym bardziej nie bedzie wptywal na zmniejszenie jego popularnosci.
Urzednika z kolei bardzo trudno bedzie pociggnaé do odpowiedzialno-
Sci (zastosowac jakakolwiek sankcje) za nieosiggniecie planowych war-
tosci wskaznika, gdyz wskazniki te nie sg bezposrednio przyporzad-
kowane realizacji zadan ina ich realizacje¢ wptywa nie tylko ,,dobre
zarzadzanie” funduszami programu przez urz¢dnika ministerstwa, ale
réwniez czynniki ekonomiczne i demograficzne we Francji, jak i dzia-
talnos¢ indywidualna urz¢dnikéw na nizszych szczeblach administra-
cji. Przyktadowo, jeden z wskazZnikéw programu 150, Ksztalcenie wyz-
sze 1 badania uniwersyteckie, dotyczy zatrudnienia absolwentéw trzy
lata po ukoriczeniu studiéw licencjackich. Jego planowana wartos¢
w 2010 r. to 67% absolwentéw, o 5% wigcej niz wykonanie w 2007 r.
Na realizacj¢ tego wskaznika bedzie wplywaé wiele czynnikéw nie-
zwigzanych z bezposrednia dziatalnoscig Patricka Hetzela, szefa Dy-
rekcji Ksztalcenia Wyzszego i Wejscia na Rynek Pracy (DGSIP), od-
powiedzialnego za realizacj¢ tego programu, takie jak np. koniunktura
gospodarcza, ilos¢ 0s6b przechodzacych na emeryturg, rozmiar deloka-
lizacji produkcji do krajéw o nizszych kosztach zatrudnienia etc. Teore-
tycznie Patrick Hetzel powinien mie¢ wptyw poprzez alokacjg srodkéw
i ustalanie celéw priorytetowych dla jakosci ksztalcenia, ale i tu poja-
wiajg si¢ watpliwosci. Wedlug M. Bouviera zarzadzajacy programem
ma duzg autonomie w kwestii wydatkdw, to on decyduje, jaki powinien
by¢ najlepszy podziat wydatkéw, ma prawo do przeksztalcenia wydat-
kéw biezagcych w inwestycyjne i vice versa. Jednak rownolegle przypo-
mina, ze przeniesienia wydatkéw nie dotyczg wydatkéw personalnych.
Dyrektor odpowiedzialny za program musi wigc by¢ geniuszem, kto-
ry tylko dzigki wskaZnikom rezultatu rozwigzuje wszystkie problemy
programu i ktéry jest w stanie tylko dzigki 30 wskaznikom ekonomicz-
nym zidentyfikowaé przyczyny niepowodzenia lub czynniki sukcesu.
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Trudno tez méwic¢ o prawdziwej autonomii w zarzadzaniu, jezeli dy-
rektor programu nie posiada mozliwosci zarzadzania zasobami ludzki-
mi. Nie moze on zwolni¢ pracownikéw (wigkszos¢ z nich posiada bo-
wiem status urzgdnika paristwowego), przenies¢ do innej jednostki ani
zwiekszy¢ ich wynagrodzenia, a zatem odpowiedzialnemu za program
trudno motywowac pracownikéw do realizacji wyznaczonych celéw.
W biurokratycznych organizacjach, tak jak to jest w przypadku Francji,
czesto nalezy zmienic cala strukture organizacyjna, aby osiggnaé cele
w sposéb bardziej skuteczny. Struktura organizacyjna powinna by¢ ela-
styczna, aby mozna bylo dostosowa¢ zasoby do nowych celéw, ktére
pojawiajg si¢ z wynikami audytu. Budzet zadaniowy powinien by¢ dy-
namiczny, a mierniki rezultatu powinny dostarcza¢ informacje na temat
tego, czy sposéb realizacji zadan jest wlasciwy, a w przypadku niedo-
statecznych rezultatéw nalezy zastanowicC si¢ nad zmiang sposobu dzia-
fania lub organizacji, czy tez nad ewentualnym przyznaniem wigkszej
ilosci srodkéw. Analiza wynikéw, stopnia realizacji wartosci docelowej
Iub planowanej miernikéw powinna powodowaé modyfikacj¢ celow
i priorytetow na kolejne lata. Wedtug OECD, tylko w budzecie Nowej
Zelandii faktycznie wystgpuje powigzanie wynikéw z alokacja zaso-
béw. W 5% w krajach OECD ,,dobre” wyniki (oceniane na podstawie
wskaZnikéw efektywnosci) sg nagradzane finansowo. We Francji poja-
wily si¢ premie dla odpowiedzialnych za program, ale w zaden sposob
nie sg juz wynagradzane wysitki os6b na nizszych szczeblach admini-
stracji, przyktadowo pracownik naukowo—dydaktyczny nie dostaje pre-
mii za wigkszg liczbg uznanych publikacji naukowych ani za jakoscio-
wo lepszg pracg dydaktyczng. Ponadto tak we Francji, jak i w innych
krajach ,,zte wyniki” nie sa sankcjonowane przez administracj¢ z oba-
wy przed zniechgecaniem do stosowania metod ewaluacji.®

Powstaje jednak kolejny problem, a mianowicie ustalenie warto-
sci docelowej lub planowanej miernika. Teoretycznie miernik powinien
mie¢ wartos¢ docelowa ustawiong ambitnie, ale mozliwa do zrealizo-
wania. Analizujgc wartosci docelowe w PAP na 2010 r., zauwaza sie,
Ze po pierwsze, ustalone sg one na 2012 r., po drugie, czgsto wartosci
te oparte sg na wartosciach historycznych osiggnigtych w poprzednich

8 T. Curristine, Z. Lonti, I. Joumard, Improving public sector efficiency: challenges and oppor-
tunities, OECD Journal on Budgeting, 2007, nr 7, s. 1.
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latach. Wartos¢ docelowa jest wigc rowna wartosci miernika z 2009 r.
Wystepujg tez liczne mierniki, ktére nie majg okreslonej wartosci do-
celowej. Jak w takim razie ocenia¢ dziatalno$§¢ odpowiedzialnych za
program? Wartos¢ docelowa w niektérych przypadkach wyraza wole
decydent6w, ale jest oderwana od rzeczywistosci i w zaden sposéb nie
jest powigzana z przyznanymi Srodkami finansowymi. Przykladowo
wskaznik 2.5 w programie 150 mierzy ilos¢ doktorantéw, ktérzy ukon-
czyli doktorat w ciggu 3 lat. W 2007 r. tylko 37,2% doktorantéw spet-
niato ten warunek, w 2009 procent ten wzrdst do 42, ale wartos¢ plano-
wana na 2012 r. wynosi 50%. Pafistwo finansuje tylko trzy lata studiéw
doktoranckich, przedtuzenie ich o jeszcze jeden rok nie pocigga wiec za
sobg dodatkowych wydatkéw z budzetu panstwa. Jezeli znaczna wigk-
szos¢ doktorantéw nie byta w stanie obroni¢ pracy doktorskiej w ciggu
3 lat w 2007 r., moglo to oznaczaé, ze owe trzy lata nie byty okresem
wystarczajagcym. Poprzez wartos¢ docelowg natozono presje na uni-
wersytety, kierownikéw studiéw doktoranckich i promotoréw, ale nie
zwigkszono w zaden sposéb pomocy dla doktorantéw (np. finansujac
dodatkowe zajecia z metodologii nauki, redagowania pracy, uzycia pro-
graméw statystyczno—ekonometrycznych, etc). Ponadto w zaden spo-
s6b i w zadnych dokumentach nie jest wytlumaczone, na jakiej podsta-
wie ustalono wartos¢ docelowa w 2012 r. na 50%.

We francuskim budzecie zadaniowym wystepuje specyficz-
ny podziat wskaznikéw, odrézniajacy si¢ od innych budzetéw zadanio-
wych na Swiecie. Mianowicie wskaZniki podzielone sg na wskaZniki
odzwierciedlajace rezultaty programu:

a) z punktu widzenia obywatela: wskazniki socjoekonomiczne
— oceniajagce wplyw zadan administracji rzgdowej na spole-
czenstwo,

b) z punktu widzenia uzytkownika: wskazniki jakosciowe —
mierzgce jakos¢ ustug publicznych,

¢) z punktu widzenia podatnika: wskazniki efektywnosci — oce-
niajace stosunek jakosé/koszt zadania.

Ten podziat uwzglednia rézne grupy spoteczne, ktérych te wskaz-
niki bgdg dotyczy¢. Jest to nowoscia, gdyz zwykle wskazniki w bu-
dzecie zadaniowym dzielily si¢ na wskazniki mierzace naklady (ang.
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input), wytworzone produkty (ang. output), osiggniete rezultaty (ang.
resulf) oraz mierzace zakres oddziatlywania na spoteczenistwo (ang. out-
come). Zastanawia jednak fakt, dlaczego pominigto inne zaintereso-
wane strony, tj. urzednikéw administracji, ktérzy sa przeciez wytwor-
cami débr i ustug oraz politykéw, ktérzy majg bezposredni wplyw na
ustalanie strategii, celow i miernikéw. W podziale na rodzaje wskaZni-
kéw brak jest systematycznosci, trudno jest odczytac jakakolwiek mysl
przewodnia, co oczywiscie umozliwia wybdr wskaZnika z dowolnego
punktu widzenia. Przyktadowo cel Poprawic wyniki na wszystkich po-
ziomach ksztatcenia bedzie mial zupelnie inne mierniki z punktu wi-
dzenia podatnika (podatnik pragnie, aby jak najwieksza liczba studen-
tow ukonczyla studia z dyplomem przy mozliwie najnizszym naktadzie
finansowym) i inne z punktu widzenia uzytkownika, czyli studenta czy
przedsigbiorcy, ktéry pézZniej tego studenta bedzie zatrudnial. Uzyt-
kownik bgdzie chciat, aby poprawa wynikéw nie dotyczyta zwigkszenia
liczby wydanych dyploméw, ale poprawy jakosci ksztalcenia, poprzez
zwiekszenie liczby godzin konsultacji lub zatrudnienie profesoréw
o najlepszym wyksztalceniu i najobszerniejszej wiedzy etc. Zaspokoje-
nie potrzeb uzytkownika bedzie wymagalo zwigkszenia naktadéw fi-
nansowych, podczas gdy do tego celu w PAP na 2010 r. przypisano 5
wskaZnikéw, w tym wszystkie odzwierciedlajgce punkt widzenia po-
datnika.

We francuskim budzecie zadaniowym zdecydowano, ze cata dzia-
falnos¢ administracji centralnej bedzie poddawana ewaluacji. W niekt6-
rych obszarach wybdér wymiernych celéw i miernikéw w scisle ekono-
micznym podejSciu moze by¢ niebezpieczny. Przyktadowo w dziedzinie
kultury ocenianie dziatalnosci kulturalnej poprzez wskazniki mierzace
liczbe spektakli lub widzéw napotyka na ostrg krytyke.’

Jak wynika z powyzszej analizy, metodologia francuskiego budze-
tu zadaniowego, szczegllnie wybdr i konstrukcja wskaznikéw rezulta-
tu, ma swoje zalety, ale réwniez sporo wad, ktére stajg si¢ jeszcze bar-
dziej widoczne przy jej wdrazaniu.

9 J. Chabrillat, Les nouveaux enjeux budgétaires, Paris 2007.
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Il. Trudnosci we wdrazaniu wskaznikow
we francuskim budzecie zadaniowym
na podstawie programu 150: Ksztatcenie wyzsze
i badania uniwersyteckie

Kazda publiczna uczelnia wyzsza podpisuje z panistwem kon-
trakt (cztero— lub piecioletni), w ktérym zobowiazuje si¢ do dazenia do
osiaggniecia celéw zamieszczonych w PAP oraz ewaluacji programéw.
W kontraktach na lata 2007-2010 zamieszczono 138 wskaZnikéw, kto-
re uczelnie musiaty realizowaé i monitorowac¢. Uczelnie mialty réwniez
za zadanie do narzuconych odgérnie celéw i programéw zaplanowad
dziatania i wskaZzniki operacyjne, ktére miaty im ulatwic¢ osiagnigcie
wynikéw zalozonych przez ministerstwo. W sklad programéw narzu-
conych przez administracj¢ centralng wchodzi program nr 150, zaty-
tutowany: ksztalcenie wyzsze i badania uniwersyteckie. Program ten
jest jednym z 10 programéw zawartych w misji: Badania i szkolnictwo
wyzsze. Tabela 1 pokazuje wszystkie programy zawarte w tej misji.

Tabela 1. Programy w misji (Badania i szkolnictwo wyzsze)

Misja: Badania i szkolnictwo wyzsze
Program 150 Ksztatcenie wyzsze | badania uniwersyteckie
Program 231 Zycie studenckie
Program 172 Badania naukowe | technologiczne wielodyscyplinarne
Program 187 Badania w dziedzinie zarzadzania zasobami
Program 193 Badania kosmiczne
Program 190 Badania w zakresie energii | trwatego rozwoju
Program 192 Badania | ksztatcenie wyzsze w zakresie ekonomii i przemystu
Program 191 Badania dualne (cywilne i militarne)
Program 186 Badania w zakresie kultury i kultury naukowej
Program 142 Ksztatcenie wyzsze i badania w zakresie rolnictwa

Zrédto: Projets annuels de performances, Annexe au projet de loi de finances
pour 2010.

W programie ,,Ksztalcenie wyzsze i badania uniwersyteckie” za-
warto 15 zadan, ktére zostaly przedstawione w tabeli 2.
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Tabela 2. Zadania programu “Ksztatcenie wyzsze i badania uniwersyteckie”

LP. 150 Ksztalcenie wyzsze i badania uniwersyteckie
01 Studia na poziomie licencjatu (dzienne i wieczorowe)

02 Studia magisterskie (dzienne i wieczorowe)

03 Studia doktoranckie (dzienne i wieczorowe)

04 Uczelnie prywatne

05 Biblioteki i dokumentacja

06 Badania uniwersyteckie w naukach o zyciu, biotechnologiach i naukach medycz-

nych

07 Badanja uniwe_rsytepkie w zgkresie: matematyki,"nauk $cistych, techniki, infor-
matyki, komunikacyjnych, micro | nanotechnologii

08 Badania uniwersyteckie w zakresie: fizyki, chemii i nauk inzynieryjnych

09 Badania uniwersyteckie w dziedzinie fizyki nuklearnej i energii

10 Badania uniwersyteckie w naukach o ziemi, $rodowisku i kosmosie

1 Badania uniwersyteckie w naukach o cztowieku i spoteczenstwie

12 Badania uniwersyteckie multidyscyplinarne

13 Propagowanie wiedzy i muzea

14 Nieruchomosci

15 Pilotaz i obstuga programu

Zrédto: Projets annuels de performances, Annexe au projet de loi de finances
pour 2010.

Jak wyzej wspomnielismy, wskazniki nie sg przyporzadkowane do
zadania, ale do programu. Wykaz wszystkich wskaZznikéw do progra-
mu nr 150 znajduje si¢ w zalgczniku. Mozna zauwazy¢, ze przyktado-
wo zadaniu nr 4 ,,Uczelnie prywatne” nie odpowiadajg zadne wskazni-
ki wymienione w tym programie.

Nastepny problem dotyczy wyboru wskaznikéw w programie,
a w szczeg6lnosci celowi nadrzednemu, jaki majg one realizowaé: czy
celem nadrz¢dnym programu jest zaspokajanie potrzeb spotecznych,
czy tez realizowanie strategii politycznej partii rzadzacej.
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We Francji w ostatnich latach pojawit si¢ dodatkowy problem,
a mianowicie wzrastajacy diug publiczny. W wyborze wskaznikéw do-
tyczacych programu nr 150 strategia polityczna rzadu jest widoczna.
Wskazniki przyporzadkowane celom 2, 3 i 12 ukazujg, ze minister-
stwo szuka optymizacji Srodkéw publicznych (wskaZniki od 2.1. do
2.5.), anawet ich redukcji (wskaZnik 3.1. 1 3.2.) oraz zachgca do pozy-
skiwania srodkéw prywatnych (wskaZnik 12.1.). Polityka ta moze mie¢
jednak niekorzystny wplyw na samo szkolnictwo wyzsze. Biorac za
przyktad wskazniki 3.1. 1 3.2., celem Ministerstwa jest kontrola oferty
ksztalcenia, ale tylko z punktu widzenia ekonomicznego, gdyz wskaz-
niki te stuzg wykryciu placéwek lub programéw o matej frekwencji,
w celu ich pdZniejszej reorganizacji.

Tabela 3. Wskazniki majgce na celu kontrole oferty ksztatcenia

Cel 3 Kontrolowanie oferty ksztatcenia
Wskaznik 3.1. Procent placéwek zamiejscowych o liczbie studentéw nieprzekraczajacej 1000
Wskaznik 3.2. Procent kierunkéw na poziomie licencjata i magisterium o malej frekwenciji

Zrédto: Projets annuels de performances, Annexe au projet de loi de finances
pour 2010.

Jezeli jednak uniwersytety w celu kontrolowania oferty ksztalcenia
beda zmuszone do likwidacji kierunkéw studiéw o matej popularnosci,
moze okazac si¢, ze w przyszlosci zabraknie wysoko wyspecjalizowa-
nych inzynieréw, astronoméw lub filozoféw, a za to w nadmiarze be-
dzie specjalistow do spraw marketingu. W rezultacie spoteczeristwo na
pewno intelektualnie bedzie biedniejsze. Zamykanie placowek zamiej-
scowych moze spowodowac, ze czes¢ studentéw nie bedzie w stanie
kontynuowaé nauki ze wzgledu na koszty utrzymania w duzych mia-
stach; ich potrzeby spoleczne nie bedg zaspokojone.

Wedtug Dizambourg'® uniwersytety maja wypetnia¢ dwie funk-
cje: tworzy¢ nowg wiedze (funkcja badawcza) oraz przekazywaé wie-
dze i rozwija¢ kompetencje (funkcja dydaktyczna). Te dwie funkcje sa

10 B. Dizambourg, Universités et pilotage par les résultats: performance ou qualité?, (w:) Mons,
N., Emin, J.C. et Santana, P., Le pilotage par les résultats. Un défi pour demain, Paris 2009,
s. 17-30.
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nieroztaczne. Jednak wskazZniki w budzecie zadaniowym sugerujg zu-
pelnie co innego. Wskaznik 7.1. 1 7.2. ocenia prac¢ badawcza pracow-
nikéw uczelni. Natomiast nie istnieje zaden wskaznik, ktéry dokony-
walby oceny pracy dydaktycznej. Dodatkowo funkcja badawcza zostala
rozdzielona od funkcji dydaktycznej. Sytuacja we Francji bedzie si¢ po-
glebiaé, gdyz akademickie osrodki badawcze od 2010 r. bedg ocenia-
ne tylko na podstawie tych wskazZnikéw. Nastepnie osrodki, ktére zo-
stang zakwalifikowane jako osrodki wiodgce (dostang oceng A i A+
od panstwowej komisji akredytacyjnej, AERS), otrzymaja wigcej Srod-
kéw finansowych na badania w nastepnym roku. Spowoduje to, ze pub-
likujacy pracownicy naukowo—dydaktyczni bedg grupowaé si¢ wokoét
najlepszych centréw badawczych, ale bedzie to tez powodowac, ze po-
wstang dwie kategorie uniwersytetéw: pierwsza dos¢ waska o najlep-
szych wynikach i wigkszym dofinansowaniu, druga zas o mniejszych
srodkach na badania, w ktérych pracownicy naukowo—dydaktyczni nie
bedg stymulowani do wykonywania badai naukowych. W uniwersyte-
tach drugiej kategorii nie bedzie mowy o przekazywaniu nowoczesnej
wiedzy, jakos¢ nauczania ulegnie wigc pogorszeniu.

Tabela 4. Wskazniki majace na celu podniesienie poziomu
publikacji naukowych

Cel 7 Produkowac¢ wiedze naukowg na najwyzszym poziomie miedzynarodowym
Wskaznik 7.1. Produkcja naukowa operatoréw programu
Wskaznik 7.2. Renoma naukowa operatoréw programu

Zrédto: Projets annuels de performances, Annexe au projet de loi de finances
pour 2010.

Zastosowane w ten sposob wskazniki rezultatu stajg si¢ zatem na-
rzedziami stuzgcym zarzadzaniu, innymi stowy oznacza to, ze staja si¢
srodkami (sformalizowanymi, materialnymi i koncepcyjnymi), ktére
menedzerowie — urz¢dnicy ministerstwa i uczelni akademickich majg
wykorzystywa¢ w codziennym wykonywaniu dzialan. Nalezy jednak
pamigtaé, ze narzgdzia zarzadzania sg wynikiem trzech wspétpracuja-
cych elementéw!!: podpory technicznej (ktéra jest zastosowanie tech-

11 A. Hatchuel, B. Weil, Lexpert et le systéme, Paris 1992.
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niczne koncepcji i ktéra pozwala na biezace funkcjonowanie jednost-
ki organizacyjnej), filozofii zarzadzania, odzwierciedlajacej ducha kon-
cepcji, w jaki spos6b narzedzie powinno by¢ wykorzystywane (a zatem
odnoszace si¢ do zasad i praktyk zarzgdzania) i wreszcie uproszczonej
wizji systemu r6l i zachowan wdrozeniowcéw, uzytkownikéw, dorad-
c6w 1 kontroleréw wynikajacg z wykorzystania narzedzia. W tym sen-
sie narzgdzia zarzadzania determinujg rol¢ ich uzytkownikéw i sposéb
ich zachowania, czgsto nawet ustanawiajgc automatyczne odruchy za-
chowania.

Dlatego zamiast uzywaé pojecia ,,narzedzie zarzadzania”, kto-
re falszywie sugeruje, ze mamy do czynienia z biernym instrumentem
umozliwiajgcym zorganizowane dziatanie'?, P. Cazes—Milano i A. Ma-
zars—Chapelon®® uzywaja terminu ,techniki zarzgdzania”, zdefiniowa-
nego jako umowy spoteczne, ukierunkowujace praktyki zarzgdzania na
obiekt, czyli narzgdzie zarzadzania, ale gdzie sposéb postrzegania ak-
toréw jest niezbedny. Obiektami sg w naszym przypadku mierniki re-
zultatu. Zatem techniki i narzedzia zarzadzania s3 uznawane za nieroz-
laczne. Techniki zarzgdzania koncentrujg si¢ na dziataniach przy uzyciu
obiektu, czyli przykladowo na wykonaniu zadania ,wyksztalcenie stu-
dentéw na najwyzszym poziomie”, uzywajac odpowiednich miernikow.
Centrum zainteresowania jest wigc sposob, w jaki mierniki sg wyko-
rzystywane i konsekwencje organizacyjne, jakie za sobg pociggaja.

Narzedzie zarzadzania koncentruje si¢ na obiekcie dzialania, czyli
na analizie samych miernikéw pod wzgledem konstrukcji, i odpowied-
niego ich doboru do wykonania konkretnego zadania.

Uwzgledniajgc réznice koncepcyjne, wydaje sie, ze lepsze jest
og6lne stosowanie okreslenia ,,instrument zarzadzania”, poniewaz po-
zwala uwzglednic rézne uzywane nazwy: zaréwno narzedzie zarzgdza-
nia, jak i techniki zarzadzania. Korzystanie z tej nazwy rodzajowej jest
szczegllnie wazne z powodu braku jednorodnej definicji budzetu za-
daniowego i miernikéw mierzacych rezultaty dziatan. Dlatego stuszne

12 Por. A. David, Laide a la décision entre outils et organisation, Entreprise et Histoire 1996,
nr 13, s. 9-26; J.D. Reynaud, Les régles du jeu. Action collective et régulation sociale, Paris
1997.

13 P. Cazes—Milano, A. Mazars—Chapelon, Techniques et outils de gestion: un méme con-
cept?, Centre de Recherche DMSP, nr 281, marzec 2000.
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w tym przypadku jest stosowanie podejscia P. Gilberta, ktéry defi-
niuje pojecie ,.instrumentu zarzgdzania” jako jakikolwiek sposéb, kon-
cepcyjny lub materialny, posiadajagcy wlasciwosci strukturalne, dzigki
ktérym zarzadzajacy, podazajac za realizacjg konkretnych celéw orga-
nizacyjnych, w danym kontekscie, wdraza techniki zarzadzania. Czy te
pojecie nie odpowiada zdeklarowanemu celowi opracowania wskaZni-
kéw wykonania budzetu paristwa?

Wszystkie wyzej wyjasnione koncepcje wskazuja, ze instrumen-
ty, takie jak wskazniki wykonania budzetu paristwa, sa wykorzystywa-
ne przez uzytkownikéw — aktoréw czgsto wedtug ich wiasnych strategii
i celéw oraz w sposéb zalezny od stopnia przyswojenia tych wskazni-
kéw. Aktorami w naszym przypadku sg zaréwno urzg¢dnicy minister-
stwa, sam minister, jak réwniez pracownicy naukowo—dydaktyczni, ad-
ministracyjni czy studenci.

Wykorzystujac pojecie aktora spotecznego zdefiniowanego w so-
cjologii organizacji' i teorii regulacji spotecznej,'® nalezy pamietaé, ze
aktor jest uznawany za osobe¢ racjonalng i prawdziwie niezalezna, kt6-
ra jest w stanie ustanowic reguly socjalne i je zaakceptowac'’. Aktor ra-
cjonalny nie jest w rzeczywistosci motywowany tylko przez optyma-
lizacje¢ wtasnych korzysci, jak sugeruja niektérzy ekonomisci, ale jego
racjonalnos¢ zawiera réwniez element wymiany, ktéra wspiera i mody-
fikuje interesy zainteresowanych stron, czyli aktoréw.

Takze nie jest pozadane, jak sugeruje Y.F. Livian,'® dokonywanie
podzialu, jak to czgsto si¢ czyni za Weberem, na korzysci indywidualne
1 altruizm, solidarnos¢ i kalkulacje, bowiem te pojgcia sg nieroztgczne.

Tak wiec racjonalnos¢ tych podmiotéw nie jest wylgcznie opar-
ta na kalkulacji ekonomicznej, ale musi by¢ rozumiana jako wynikajg-
ca ze zbiorowego dzialania ukierunkowanego na realizacj¢ ,,projektu”,
ktérego celem jest zmiana systemu spolecznego, czyli aktualnych ,,re-

14 P. Gilbert, Linstrumentation de gestion. La technologie de gestion, science humaine?, Paris
1998.

15 M. Crozier, E. Friedberg, Lacteur et le systeme, Paris 1977.

16 J.D. Reynaud, Le conflit, la négociation et la régle, Toulouse 1999; J.D. Reynaud, Les régles
dujeu...

17 Ibidem, s. 225.

18 Y.F. Livian, J.—D. Reynaud: La théorie de la régulation conjointe, (w:) J. Allouche, Encyclo-
pédie de gestion, Paris 2003, s. 1776-1781.
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gut gry”". To prowadzi nas do drugiego zalozenia teorii regulacji spo-
tecznej: aktor jest racjonalny tylko dlatego, ze uznaje system dziatania,
ktéry uznaje za stuszny: motywacje aktora nie sa dane z natury, ale sa
wytworzone w wyniku rozwoju systemu dzialania. Zasady gry nie sa
prawami naturalnymi, ale sg konstrukcjg spoteczna, ktéra jest stabilna
tylko wtedy, o ile podmioty przyznaja jej legitymacje (stusznosé, pra-
wowitosé)?.

Stabilny system dzialania to system, ktéry pozwala aktorowi by¢
graczem strategicznym, a w ktérym jest w stanie wzigé pod uwage
wszystkie ograniczenia i dostepne mozliwosci?!, aby dowiedzieé sie,
jak sytuowac si¢ w stosunku do regut gry, ktére napotyka, wiedzac, ze
»aktor, indywidualny lub zbiorowy, [...] jest okreslony przez jego ak-
tywng integracj¢ spoteczna i przez zasady wymiany i komunikacji, kt6-
re byt w stanie nawigzac z innymi aktorami i przy pomocy ktérych ak-
torzy si¢ wzajemnie rozpoznajg. Wspdlne dzialanie nie jest wytworem
podmiotu zbiorowego. Odwrotnie, to podmiot zbiorowy jest tworzony
poprzez dziatania zbiorowe uznawane za stuszne”.?? Dzialanie spotecz-
ne to interakcja uregulowana i sfinalizowana, stanowigca ,,spotecznosc,
wspolnote regut, ktére jg prowadzi’?. Dlatego wlasnie autor uwaza, ze
caly szereg interakcji moze by¢ rowniez nazywany systemem, pod wa-
runkiem, ze pamieta si¢, ze jest to system niedoskonaly, w transfor-
macji, w trakcie tworzenia lub zniszczenia, o niewyraZnych granicach
i stabej sp6jnosci.?*

Dlatego tez, jesli aktor bedzie angazowal si¢ w gre spoteczng
i uznawac zasady systemu za stuszne, to nie musi go to powstrzymacé
od dzialania. Rzeczywiscie, nawet jesli stusznos¢ regut jest zwigzana
z wykonywaniem wtadzy, nie oznacza to jednak, ze nie sg one osta-
teczne i nienaruszalne®. Aktor moze rzeczywiscie oszukiwaé, ryzyku-
jac otrzymanie kary ,,nie tylko grzywny lub zmniejszonej uzytecznosci

19 S. Carpentier, Pratiques de régulation des activités commerciales en entreprises industriel-
les et role du systeme d’information. Une contribution a la gestion des ressources humaines
des commerciaux, Thése de doctorat, Lyon 2004.

20 J.D. Reynaud, Le conflit...

21 J.D. Reynaud, Les régles du jeu...

22 J.D. Reynaud, Le conflit...

23 Ibidem
24 Ibidem
25 Ibidem
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(ktéra zmienia sposéb obliczania). Karg moze by¢ hariba, jak i catkowi-
te lub czgsciowe wykluczenie”.?® Tak czy inaczej, gracz moze kwestio-
nowaé zasadno$¢ tych zasad, a nawet przyczyniac si¢ do ich zmiany, ale
,hie moze zdecydowaé sam, ale w drodze dekretu”?’, poniewaz nale-
zy do grupy (jest w interakcji z innymi uzytkownikami, réwniez akto-
rami), ktéra wypracowala wspdlne zasady. Nalezy on zatem catkowicie
do systemu spotecznego.

Wedtug J.D. Reynaud, ,,system spoleczny tworzony jest przez in-
stytucjonalizacj¢ praktyk wynikajgcg z agregacji lub kompozycji po-
szczegllnych mikrodecyzji, a zatem stanowi zbidr regut gry, ktére obo-
wigzuja wszystkich i kazdego z osobna. Jednakze zasady gry nie dajg
si¢ zredukowa¢ do przyzwyczajenia lub uzaleznienia. Nakladajg one
obowigzek, nawet jesli ten obowigzek jest kwestionowany, a definicja
jest modyfikowalna. Spoteczne konstrukcje maja, ipso facto, znamig
przymusu’?,

Dla E. Friedberga gra jest ,,elementem fundamentalnym ludzkiej
wspotpracy, jedynym sposobem na pogodzenie idei przymusu i wolno-
$ci z ideg konfliktu, konkurencji i wsp6tpracy””. Konieczne jest zatem
rozpatrywanie gry jako otwartej, to znaczy jako sktadajacej si¢ z za-
sad, ktdére nie sg dane raz na zawsze, poniewaz ,,s3 one ciggle rozbudo-
wywane i przebudowywane”°. Zatem jesli stanowig one inny walor dla
kazdej z zaangazowanych stron, to gwarantuja, ze kazdy gracz poprzez
wspotpracg nie traci mozliwosci negocjacyjnych ani mozliwosci dzia-
tania®'. Reguly gry sg zatem zasadniczym elementem kazdego systemu
spolecznego. Dlatego kazdy kontekst dzialania moze by¢ rozumiany
jako zorganizowany przez ,,reguly gry”, to znaczy przez zbiér mecha-
nizméw, ktére ,,definiujg znaczenie problemow i zagadnieri, wokot kt6-
rych zainteresowane strony mogg si¢ mobilizowa¢ i ktére w zwigzku
z tym organizuja, mediatyzuja iregulujg wspdlzaleznosci pomiedzy
uczestnikami i zwigzanej z tym procesem wymiany”*?. Projekt jest to
problem do rozwigzania, ale takze to, co buduje wspdlnoty i okresla

26 Ibidem
27 Ibidem
28 Ibidem

29 E. Friedberg, Le pouvoir et la régle. Dynamiques de l'action organisée, Paris 1997.
30 P. Bernoux, La sociologie des entreprises, Paris 1999.

31 E. Friedberg, Le pouvoir et la régle...

32 Ibidem
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wspoélne dziatania pozwalajace na ograniczenie jego regulacji do okre-
Slonego obszaru®*. R. Sainsaulieu réwniez potwierdza znaczenie kon-
cepcji projektu, poniewaz sprzyja on zmianie: ,,Aby grupa spoleczna
rozpoczeta dzialanie, potrzeba, aby jednostki kierowaly swoje dziala-
nia w kierunku jasno okreslonych celéw. Oznacza to, ze aktorzy sta-
wiajg sobie mniej wigcej takie same cele, majg tych samych partne-
réw spotecznych, respektujg te same reguty gry lub walki’**. Dlatego
projekt jest tak istotny, jego opracowanie, nawet jezeli dotyczy rozwo-
ju i koncepcji budzetu paristwa, ma te zalete, ze wyraZnie okresla cele,
komunikuje je, poszukuje relacji miedzy celami czgSciowymi i global-
nymi, a zatem daje mozliwos¢ synergii na réznych szczeblach admi-
nistracji, w réznych sektorach publicznych organizacji. Problem rela-
cji miedzy autonomig i kontrolg staje si¢ obiektem gry w administracji
publiczne;.

Problem pojawia si¢, gdy aktorzy nie uznaja projektu za stusz-
ny. Wskazniki programu nr 150 sg krytykowane we francuskim sro-
dowisku akademickim, sg odbierane jako metoda sprzyjajaca szukaniu
oszczgdnosci w sektorze niedofinansowanym, jakim jest szkolnictwo
wyzsze i badania uniwersyteckie. Zgodnie z obliczeniami Eurostatu na
jednego studenta przypada 6 tysiecy euro, gdy w Stanach Zjednoczo-
nych, systemie zasilanym w znacznym stopniu ze Srodkéw prywatnych,
suma ta jest dwukrotnie wyzsza. Nauczyciele akademiccy uznaja po-
trzebe zmian, ale jak podkreslaja, nie kosztem jakosci i réznorodnosci
ksztalcenia.

Obecnie wykonanie lub niewykonanie wskaznikéw rezultatu nie
wplywa w zaden sposéb na wynagrodzenie pracownikow uczelni. Wy-
nagrodzenie uzaleznione jest od stopnia naukowego i liczby przepra-
cowanych lat. Kazdy pracownik naukowo— dydaktyczny otrzymuje co
dwa lata premi¢ za wykonywane badania, niezaleznie od liczby opub-
likowanych artykuléw. Wobec powyzszych faktéw trudno oczekiwac,
aby cele i wskazniki motywowatly pracownikéw naukowych francu-
skich uczelni.

33 J.D. Reynaud, Les régles du jeu...
34 R. Sainsaulieu, Sociologie de I'entreprise. Organisation, culture et développement, Paris
1997.
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lll. Wydajnos¢ finansowa i wydajnos¢ spoteczna:
dwa pojecia komplementarne i nieroztagczne?

Stowo ,,performance” w literaturze francuskiej i anglosaskiej
oznacza wydajnosé, wyczyn, sukces lub rezultat otrzymany w okreslo-
nej dziedzinie. W jezyku francuskim uzywa si¢ tez okreslen ,,perfor-
mance financiere”, ,,performance sociale”’ 1 ,performance globale”.
Na jezyk polski mozna by przettumaczy¢ te pojecia jako wydajnosc fi-
nansowa, wydajnos¢ spoteczng i wydajnos¢ catkowitg.

Aktualnie, wydajnos¢ finansowa wigze si¢ z trzema pojeciami:
skutecznoscia, efektywnoscig i oddziatywaniem. W pierwszym przy-
padku jest to zestawienie tego, co zostalo zainwestowane (czynniki
niezbedne do osiggnigcia produkcji: czynniki wejSciowe) i to, co zo-
stalo wytworzone (dobra wytworzone: czynniki wyjscia). Efektywnos¢
jest zwigzana z osiggnigciem celéw operacyjnych, pokazuje wigc efekt
dziatan, czyli stopien realizacji celéw. Pojecie ,,oddziatywanie” poka-
zuje zwigzek pomigdzy poszczegdlnymi dziataniami i gléwnym celem
tej organizacji. Jednak trzeba zaznaczy¢, ze wydajnos¢ finansowa jest
scisle zwigzana z wydajnoscia spoteczng i vice versa.

Trudno jest znaleZ¢ jednolitg definicje ,,wydajnosci spoleczne;j”.
Przymiotnik ,,spoteczny (social)” jest definiowany w jezyku francu-
skim jako ,,ten, ktéry dotyczy spoleczeristwa”, zatem ,,ten, ktéry doty-
czy réwniez relacji migdzy czlonkami spolecznosci lub organizacji jej

cztonkéw w grupy”.®

Zainspirowani pracg E.M. Morin*®, wydajnos¢ spoteczng definiu-
jemy jako dziatania koncentrujace sie na wymiarze cztowieka w orga-
nizacji. Trzy koncepcje wydaja si¢ by¢ zawarte w tej rozszerzonej de-
finicji. Po pierwsze, zawiera wydajnos¢ zasobéw ludzkich z punktu
widzenia ekonomicznego. Po drugie, obejmuje definicje Wooda, czy-
li ,,konfiguracj¢ zasad odpowiedzialnosci spotecznej organizacji, pro-
cesOw spolecznej reakciji, jak i polityki programu i zachowan, ktére sg
obserwowalne i ktére odnoszg si¢ do stosunkéw spotecznych organiza-

35 Petit Larousse, Paris 2008.
36 E.M. Morin, A. Savoie, G. Beaudin, Lefficacité de I'organisation: théories, représentations et
mesures, Boucherville 1994.
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cji” I wreszcie po trzecie, bierze pod uwage zadowolenie zaintereso-
wanych stron i ich proaktywne zarzadzanie®.

Ponadto, zgodnie z Le Berre’em i Matmatim® oraz Guillardem
i Rousselem*’, duzy konsensus teoretyczny (w tym w teorii zasob6w, te-
orii kompetenciji strategicznych itp.) co do tego, ze wydajnos¢ zasoboéw
ludzkich odgrywa centralng role¢ w wydajnosci globalnej, w tym wpty-
wa bezposrednio na wyniki finansowe. Synergia wystgpuje na dwéch
poziomach: indywidualnym ,w sytuacjach zawodowych, coraz bar-
dziej ztozonych i wymagajacych umiejetnosci specyficznych nabytych
przez kazdego pracownika” i organizacyjnym, gdyz moze przyczynié
si¢ do ,,zwigkszenia zaangazowania pracownikéw, utatwi¢ pojawienie
sie umiejetnosci zbiorowych i przyczynic¢ si¢ do orientacji indywidu-
alnych i zbiorowych wysitkéw w kierunku realizacji celéw strategicz-

nych przedsiebiorstwa”. !

Ponadto Hopwood** wykazal granice tradycyjnych wskaznikéw
kosztowych przy ocenie dziatania organizacji. Zaobserwowat brak zro-
zumienia tych narzedzi przez menedzeréw, ich brak precyzyjnosci oraz
tendencje do skupiania si¢ na krétkoterminowych wynikach koricowych.
Wedtug Hopwooda® zaleznos¢ ta vis—a—vis narzedzi rachunkowosci
i wskaznikéw rezultatu moze spowodowaé nieefektywnos¢ i konflikty
w organizacji migdzy organami nadzoru (menedzerami) i podwiadny-
mi. Jednakze istnieje kilka koncepcji teoretycznych, ktére dotyczg wy-
dajnosci spotecznej i ekonomicznej*. Najbardziej znang koncepcja jest

37 D.J. Wood, Corporate social performance revisited, Academy of Management Review 1991
nr 16, s. 691-718.

38 M.B. Clarkson, A stakeholder framework for analysing and evaluating corporate social per-
formance, Academy of Management Review 1995, nr 20, s. 92—117; A.A. Razouk, M. Bay-
ad, Gestion stratégique des ressources humaines: une relecture de la perfomance en rela-
tion avec l'audit social et la gouvernance des entreprises, Maroc 2008.

39 M. Le Berre, M. Matmati, La contribution des pratiques de GRH a la performance de
I'entreprise, Paris 2007.

40 A. Guillard, J. Roussel, Valorisation du capital humain, contréle et gouvernement
d’entreprise: le cas des holdings d’investissement, Maroc 2008.

41 M. Le Berre, M. Matmati, op. cit.

42 A.G. Hopwood, An empirical study of the role of accounting data in performance evaluation,
Journal of Accounting Research 1972, suplement, s. 156-182.

43 Ibidem

44 Por. E.M. Morin, A. Savoie, G. Beaudin, op. cit.; R.S. Kaplan, D.P. Norton, The balance sco-
recard, Cambridge 1996; E.W. Rogers, P. Wright, Measuring organizational performance in
strategic human resource management: problems, prospects and performance information
markets, Human Resource Management 1998, nr 8; J. Liouville, M. Bayad, Human resource
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model Kaplana i Nortona®, ktéry obejmuje karte wynikéw (Scorecard
BS), zlozong z czterech rodzajéw wskaznikéw dotyczacych czterech
wymiaréw funkcjonowania przedsigbiorstwa. Wystepujg wigc: wskaz-
niki finansowe, wskazniki mierzace efektywnos¢ proceséw wewnetrz-
nych, wskazniki odzwierciedlajace satysfakcje klienta, wskazniki uka-
zujace dynamike innowacji i rezultat przeprowadzonych szkoleni. Celem
BS jest pokazanie, z jednej strony, wsp6tzaleznosci wszystkich wskaz-
nikéw, a z drugiej, uzyskanie réwnowagi pomigdzy wynikami finanso-
wymi w krétkim okresie z wektorami mozliwosci wzrostu w dtuzszej
perspektywie. Nawet jesli wyniki finansowe i osiagnigcia niematerial-
ne sg komplementarne w pomiarze wydajnosci‘®, synergia ta jest rzad-
ko uwzgledniana w praktyce.

W wigkszosci przypadkéw wskazniki ekonomiczne czy finanso-
we pokazuja tylko wynik, ale nie wykazuja przyczyn, ktére go wyraza-
ty. Przyczyng¢ ztego wyniku mozna znaleZ¢é w organizacji produkcji lub
w ztym zarzadzania zasobami ludzkimi. WskaZniki ekonomiczne nie
pokazujg réwniez ,winnych” za niewykonanie zadania, co moze by¢
szkodliwe dla organizacji, ale korzystne dla niektérych pracownikéw
(teoria agencji), poniewaz ich odpowiedzialnos¢ staje si¢ nieokreslona.

Wskazniki ekonomiczne moga usprawnic alokacje srodkéw budze-
towych, jak i pomiar skutecznosci realizowanych dzialan, jednak pozo-
stajg narzedziem niepetnym, ktdre ukazuje tylko czes¢ ztozonos¢ funk-
cji panistwa. Aby ,,zhumanizowac” te procedury, a tym samym uczynic
je bardziej zgodnymi z wymaganiami sektora publicznego, powinny
by¢ uzupelnione o wskazniki spoteczne. Wprowadzenie kryteriéw efek-
tywnosci spolecznej moze uzupetnia¢ podejscie ilosciowe przez meto-
de bardziej jakosciowg. Zaleta tego podejscia jest fakt, ze zacheca do
poszukiwania komplementarnosci migdzy podmiotami gospodarczymi
i spolecznymi*’ oraz zainteresowanymi stronami, starajac sie pogodzic¢
obywatela, podatnika, uzytkownika i producenta.

management and performances : propositions and test of a casual model, Human Systems
Management 1998, nr 17, s. 3.

45 R.S. Kaplan, D.P. Norton, op. cit.

46 D.E.A. Crowther, Corporate performance operates in three dimensions, Managerial Au-
diting Journal 1996, nr 11, s. 4—13.

47 Por. M. Le Berre, M. Matmati, La contribution des pratiques de GRH a la performance de
I'entreprise, Paris 2007; L. Preston, D. O’'Bannon The corporate social—financial performan-
ce relationship: a typology and analysis, Business and Society 1997, nr 36, s. 419—429.
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Zatacznik 1. Wskazniki misji (Badania i szkolnictwo wyzsze)

Cel 1 Zaspokojenie potrzeb zwigzanych z wyksztatlceniem wyzszym
Wskaznik 1.1. Pro_cent 0s6b z danego rocznika, ktéry uzyskat dyplom szkolnictwa
wyzszego
Wskaznik 1.2. Zatrudnienie absolwentéw 3 lata po ukonczeniu studiow
Wskaznik 1.3. Proce’n.t qanggo rocznika l{blegajqcy sigo dyplom wyzszej uczelni,
z wyréznieniem poszczegdlnych stopni
Cel 2 Poprawa wynikoéw na wszystkich poziomach ksztalcenia
Procent uczniéw studiow 2—letnich (STS, IUT) wéréd maturzystow
Wskaznik 2.1. szkol technologicznych i zawodowych kontynuujacych studia na uczelniach
wyzszych
Wskaznik 2.2. Dyplomowani DUT lub BTS w podziale na rodzaj matury
Wskaznik 2.3. Mtodzi opuszczajacy uczelnie wyzsze bez zadnego dyplomu
Wskaznik 2.4. Procent licencjatéw otrzymanych 3 lata po pierwszym zapisie na uczelni
Wskaznik 2.5. Pro_cent doktorantéw (na 3-letnich kontraktach) obronionych
w ciggu trzech lat
Cel 3 Kontrolowanie oferty ksztatcenia
Wskaznik 3.1. l:’(;%%ent placéwek zamiejscowych o liczbie studentéw nieprzekraczajacej
Wskaznik 3.2. Procent kierunkéw na poziomie licencjatu i magisterium o malej frekwencji
Cel 4 Uczynienie ksztalcenia wyzszego narzedziem uzytecznym podczas
catego zycia
Wskaznik 4.1. Propent 0s6b z d)_/plomem studlf)w zaocznych lub wieczorowych w stosunku
do liczby wszystkich absolwentow
Wskaznik 4.2. Liczba przypadkéw uznania kwalifikacji i doswiadczenia zawodowego
Cel5 Wzmocnienie atrakcyjnosci francuskiego szkolnictwa wyzszego
na arenie miedzynarodowej
Wskaznik 5.1. F’rocent studentow zagranicznych zapisanych na studia magisterskie
i doktoranckie
L. lloczyn otrzymanych dyploméw przez studentéw zagranicznych w stosunku
Wskaznik 5.2. . ? SR ] X X )
do studentéw francuskich na poziomie licencjatu i magisterium
Wskaznik 5.3. Liczba podwdjnych dyploméw na poziomie doktoratu
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Optymalizowanie dostepnosci do zasobow bibliotecznych
Cel 6 s .
dla ksztatcenia i badan

Wskaznik 6.1. Tygodniowa dostepno$¢ miejsc w bibliotece

Wskaznik 6.2. Obecnos$¢ w bibliotekach przez jednego zapisanego

Cel 7 Tworzenie wiedzy naukowej na najwyzszym
poziomie migdzynarodowym

Wskaznik 7.1. Twérczos$¢ naukowa operatoréw programu
Wskaznik 7.2. Renoma naukowa operatoréw programu

Cel 8 Rozwijanie dynamiki badan uniwersyteckich
Wskaznik 8.1 Proporcja pracownikéw naukowo—dydaktycznych do pracownikéw

o naukowych w jednostkach badawczych klasyfikowanych jako A i A+
Wskaznik 8.2. Prgcent publikacji operatoréw programu w najwazniejszych badanych
dziedzinach
Cel9 Przyczynienie sie do poprawy konkurencyjnosci gospodarki

narodowej poprzez transfer i wykorzystanie rezultatéow badan

. Procent $rodkéw finansowych operatoréw pochodzacych z tytutu uzycia
Wskaznik 9.1. ) o )
opatentowanej wtasnosci intelektualnej

- Procent wartosci kontraktéw na badania zawartych z przedsigbiorstwami
Wskaznik 9.2. ! .
w dochodach finansowych operatoréw

Cel 10 Poprawa atrakcyjnosci migdzynarodowej francuskich badan
Wskaznik s .
101, Atrakcyjno$¢ operatoréw programu
Cel 11 Skonsolidowanie badan w Europie
Wskaznik 11.1. Stopien uczestnictwa operatoréw w projektach UE

Wskaznik 11.2. Procent artykutéw publikowanych wspdélnie z innym krajem UE

Cel 12 Optymalizacja zarzadzania jednostkami szkolnictwa wyzszego
i ich nieruchomosciami

Wskaznik 12.1. Procent dochodéw wtasnych w dochodach ogétem operatorow

Wskaznik 12.2. Stopien zajecia lokaléw

Zrédto: Projets annuels de performances, Annexe au projet de loi de finances
pour 2010.

82



Marta Postura

BUDZET ZADANIOWY W POLSCE
— OSIAGNIECIA | WYZWANIA NA PRZYSZLOSC

Wstep

Kryzys finansowy w latach 20082010 pokazat stabosci funkcjo-
nowania rynku finansowego oraz dziatania stabilizatoréw koniunktury,
jak tez innych, mozliwych do wykorzystania narzgdzi polityki fiskalne;.
W tej sytuacji szczegdlnie uwidocznit si¢ problem efektywnosci instytu-
cji publicznych, gléwnie ze wzgledu na ograniczone rozmiary finanso-
wania zadan publicznych w czasie kryzysu. W zwigzku z tym szczeg6l-
ng szansg stalo si¢ zastosowanie w zarzgdzaniu srodkami publicznymi
podejscia praktykowanego od lat w najbardziej rozwinietych krajach,
tj. wprowadzenie do sektora publicznego metod planowania wydatkow
w oparciu o wyznaczone zadania, cele i pomiar efektéw. Istotg tego
rozwigzania bylo i jest powigzanie Srodkéw finansowych z okreslonym
zadaniem (z reguty uktad zadan jest odmienny od dotychczas stosowa-
nych tytutéw wydatkowych i szczegétowych podziatéw klasyfikacyj-
nych wydatkéw) i przypisanym temu zadaniu miernikiem realizacji za-
tozonego celu. Zastosowanie tej metody, w Polsce okreslanej mianem
budzetu zadaniowego, wydaje si¢ by¢ warunkiem koniecznym dla sku-
tecznej proby optymalizacji wykorzystania srodkéw publicznych.

W tradycyjnym ukladzie klasyfikacji budzetowej niektére wydat-
ki parnistwa na konkretny cel znajdujg si¢ w réznych pozycjach wydat-
kowych!, co utrudnia ich wyodrebnienie i agregacje, a tym samym uzy-

1 U.K. Zawadzka—Pak, Zagadnienia wprowadzajace, (w:) E. Ruskowski, U.K. Zawadzka—
Pak, Prawne problemy konstrukgiji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji, Wnio-
ski dla Polski, pod red. E. Ruskowskiego, Biatystok 2010, s. 15.
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skanie informacji o tym, ile tgcznie sSrodkéw publicznych przekazuje
paristwo poszczegélnym instytucjom na cele, ktére maja by¢ przez nie
wspllnie realizowane. Podstawowym zagadnieniem tradycyjnego bu-
dzetu jest odpowiedZ na pytanie, ile pieniedzy poszczegdlne minister-
stwa i urzgdy powinny wydatkowaé na dany rodzaj prowadzonej dzia-
talnosci. Utrudniona jest odpowiedZ na pytanie, czy i w jakim stopniu
cele zostang zrealizowane na skutek wspoOlnych dzialari i za pomocg
srodkéw réznych dysponentéw, a takze jakich konkretnych rezultatéw
moze oczekiwaé spoteczenistwo, ktére srodki te powierzyto paristwu
poprzez wywiazanie si¢ zZ obowigzku podatkowego. Probe przejrzystej
i zrozumialej odpowiedzi na to pytanie daje budzet zadaniowy.

I. Etapy prac nad budzetem zadaniowym w Polsce

W Polsce prace nad wdrozeniem budzetu zadaniowego, w sposéb
zinstytucjonalizowany, rozpoczeto w 2006 r., a osrodkiem odpowie-
dzialnym za prace metodologiczne w éwczesnym okresie byta Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw. Na wstepnym etapie prac, w I polowie
2006 r., sporzadzono pierwszy dokument o charakterze metodycznym,
stanowigcy zalazek polskiej mysli w zakresie metod budzetowania
w sektorze finanséw publicznych powigzanych bezposrednio z efekta-
mi. W konsekwencji tej analizy nastapit wazny krok na drodze do przy-
gotowania warunkéw dla rozpoczgcia reformy, jakim bylo wprowadze-
nie zapiséw dotyczacych budzetowania zadaniowego do podstawowych
dokumentéw programowych i strategicznych rzadu: Krajowego Pro-
gramu Reform, Strategii Rozwoju Kraju. Rozpoczeto rowniez starania,
by wykorzysta¢ na t¢ reforme srodki z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego. Obok dziatar ogélnych, w drugiej potowie 2006 r., prace nad
budzetem zadaniowym przybraty charakter operacyjny. Zdecydowa-
no, aby na podstawie opracowanej metodyki podja¢ pionierska w Pol-
sce na szczeblu centralnym probe sporzadzenia modelu budzetu zada-
niowego paristwa w zakresie dwoch czesci budzetowych: Nauka oraz
Szkolnictwo Wyzsze. Biorac pod uwage wyjatkowo zlozony (z natury
rzeczy — wieloletni) oraz nowatorski charakter reformy, jak tez natu-
ralng potrzebe zapewnienia bezpieczefistwa systemu finanséw publicz-
nych, postanowiono umiesci¢ pierwsze pilotazowe opracowanie wy-
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datkéw w ukladzie zadaniowym w Uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na 2007 r. Szczegblny charakter tego etapu prac zwigzany
byl z faktem, ze w czasie realizacji wspomnianego pilotazu nie istnia-
ly jeszcze zadne obowigzujace zapisy ustawowe dotyczace budzetu za-
daniowego. Praktyke umieszczania wydatkéw w ukladzie zadaniowym
wprowadzono jako obowigzek dla wszystkich dysponentéw w grudniu
2006 r. poprzez nowelizacje ustawy o finansach publicznych, co miato
zastosowanie dopiero do przygotowania ustawy budzetowej na 2008 r.

Od strony legislacyjnej proces wdrazania budzetu zadaniowego
rozpoczgto poprzez przyjecie koncepcji sporzadzania zadaniowego pla-
nu wydatkéw w postaci czesci uzasadnienia do projektu ustawy budze-
towej przedktadanego do parlamentu®. Jednoczesnie w tej samej nowe-
lizacji ustawy o finansach publicznych wprowadzono zapis stanowiacy
o obowigzku przedstawiania Sejmowi przez Rad¢ Ministréw informacji
o wykonaniu budzetu w uktadzie zadarh w ramach sprawozdania z wy-
konania budzetu panstwa. Zgodnie z tymi regulacjami, dysponenci cze-
Sci budzetowych sporzadzili w 2007 r. zadaniowy ukiad wydatkéw na
2008 r. w podziale na czesci budzetowe, w ramach ktérych wyodreb-
niono zadania i podzadania. Sprawozdanie z realizacji tego uktadu zo-
stato — wedtug dyspozycji — wiaczone obligatoryjnie w zakres sprawo-
zdania za 2008 r.

Wtasnie ze wzgledu na owa obligatoryjnos¢ uznano, iz sporzadze-
nie w 2008 r. sprawozdania z zadaniowego planu wydatkéw powstate-
go w ramach pilotazu na 2007 r. dla cz¢sci Nauka oraz czgsci Szkolni-
ctwo Wyzsze mialo szczegdlne znaczenie. Istotne byto wypracowanie
doswiadczenia krajowego w zakresie sprawozdawczosci w uktadzie za-
daniowym, jeszcze przed etapem jej wdrozenia przez wszystkich dys-
ponentéw. Jak z czasem si¢ okazalo, bylo to bardzo stuszne rozwigza-
nie, poniewaz pozwolitlo na uniknigcie pewnych bledéw w kolejnych
latach.

Dos¢ istotnym momentem z punktu widzenia prac nad budzetem
zadaniowym w Polsce byt rok 2008. Na poczatku 2008 r. dziatania
zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego zostaly przeniesione do
Ministerstwa Finansow i w zwigzku z powyzszym prace resortu Mini-

2 T. Lubinska, Nowe zarzadzanie publiczne — skutecznos$¢ i efektywno$¢, Warszawa 2009,
s. 81.
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sterstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nad sprawozdaniem z pilotazu
za 2007 r. byly koordynowane od tego momentu przez Ministerstwo Fi-
nanséw. Po przeniesieniu koordynacji wdrazania budzetu zadaniowego
z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw do Ministerstwa Finanséw kon-
tynuowano szereg dziatafi rozpoczetych w poprzednim okresie oraz za-
inicjowano pewne nowe przedsiewzigcia natury operacyjnej i metodo-
logicznej. Zaliczy¢ do nich nalezy:

sporzgdzenie harmonogramu prac nad budzetem zadaniowym
na lata 2008-2015, zawierajacego zestawienie planowanych
prac majacych na celu wdrozenie budzetu zadaniowego oraz
planowania wieloletniego w budzecie paristwa,

opracowanie nowej metodologii, opartej na funkcjonalnym
i zadaniowym uktadzie budzetu, ktéra opublikowano w Roz-
porzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 9 maja 2008 r. w spra-
wie szczegélowego sposobu, trybu itermindw opracowania
materiatléw do projektu ustawy budzetowej (tzw. nocie budze-
towej) na 2009 r.,

przygotowanie podstaw prawnych dla dalszych prac nad budze-
tem zadaniowym — projekt nowej ustawy o finansach publicz-
nych,

zaprezentowanie (po raz pierwszy) w ustawie budzetowej pro-
graméw wieloletnich w uktadzie zadaniowym?®.

W rezultacie powyzszych dziatan podczas prac nad projektem bu-
dzetu paristwa na 2009 r. przyjeto zadaniowy plan wydatkéw na lata
2009-2011, ktéry zostal utozony wedlug 22 podstawowych funkcji
panstwa, grupujacych wydatki wszystkich dysponentdéw czg¢sci budzeto-
wych wedlug podstawowych dziatalnosci — polityk prowadzonych przez
panstwo. Dzigki takiemu zagregowanemu uktadowi wydatkéw istnieje
mozliwo$¢ uzyskania przejrzystej informacji o calosciowym poziomie
finansowania gléwnych rodzajéw dziatalnosci parstwa. W celu unik-
nigcia nadmiernej szczegdélowosci zadan i osiggnigcia odpowiedniej
przejrzystosci budzetu, dla kazdej z 22 funkcji wyodrgbniono zadania,
ktére w sposéb syntetyczny grupujg dziatania stuzace osiagnigciu jed-
nego celu. Przyjeto, ze subwencja ogdlna dla jednostek samorzadu te-

3 M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Warszawa 2010.
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rytorialnego, rezerwy celowe*, rezerwa ogdlna oraz sktadka do budzetu
UE ujete sa w Funkcji 4 — Zarzadzanie finansami paristwa, co pozwala-
to przyporzadkowaé wszystkie wydatki budzetowe do funkcji, zas caly
budzet paristwa przybral posta¢ zadaniowg. Zalozono ponadto, ze za-
réwno funkcja, jak i zadanie, moga by¢ realizowane przez wielu dys-
ponentéw. Trzeci prezentowany poziom stanowily podzadania, ktére
dysponenci czesci budzetowych sami zdefiniowali w ramach realizo-
wanych przez siebie zadan.

Korzysci wynikajace z zastosowania nowego narzedzia zarzadza-
nia finansami publicznymi sg mozliwe do uzyskania jedynie w przy-
padku, kiedy prawidlowo dziatla mechanizm zapewniajacy uzyskiwanie
rzetelnych iuzytecznych informacji dotyczgcych skutecznosci, a tak-
ze efektywnosci poszczegélnych polityk, tak wigc danych mdéwigcych
o stopniu osiggniecia celéw wyznaczonych dla poszczegélnych obsza-
réow dziatalnosci paristwa. Przyjeta przez Ministerstwo Finanséw me-
todologia miata zwickszaé przejrzystos¢ budzetu, atakze pozwalaé
uzyska¢ informacje o planowanych kosztach realizacji poszczeg6lnych
funkcji i zadan panstwa.

Biorac powyzsze pod uwage, w niniejszym rozdziale przeanali-
zowane zostang zmiany, jakie miaty miejsce w strukturze budzetu za-
daniowego oraz w metodzie wyznaczania celéw i miernikéw w trak-
cie calego dotychczasowego procesu wdrazania budzetu zadaniowego
w Polsce.

Il. Struktura budzetu zadaniowego

Wprowadzenie budzetu zadaniowego, jak zostato juz wczesniej za-
znaczone, jest jednym z gtéwnych elementéw reformy finanséw pub-
licznych w Polsce. Jest ona dzialaniem polegajacym na wdrozeniu no-
woczesnych metod zarzadzania finansami panstwa, umozliwiajacych
poprawe celowosci, efektywnosci i skutecznosci wydatkow publicz-
nych. Ma to szczegdlne znaczenie w obecnych, trudnych dla finanséw

4 Jedynie niewielka cze$¢ rezerw celowych przypisana zostata przez dysponentéw do zadan
na tym etapie prac.
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publicznych czasach, gdyz wzmacnia efektywnos¢ i transparentnos¢
polityk panstwa.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’ pozwo-
lita na usankcjonowanie i przyspieszenie prac nad budzetem zadanio-
wym oraz na zwigkszenie jego znaczenia poprzez szczegélowe umoco-
wanie w ustawodawstwie. Polski budzet zadaniowy, zgodnie z zapisami
wspominanej wyzej ustawy, posiada po stronie wydatkowej uktad trzy-
stopniowy (funkcje, zadania, podzadania), a ponadto dodatkowg kate-
gorie o charakterze operacyjnym (dzialania). Zaprezentowany w pro-
jekcie ustawy budzetowej na 2012 r. zadaniowy plan wydatkéw jest
spdjny z planowanymi wydatkami budzetu w ukladzie tradycyjnym,
celami polityki spoleczno—gospodarczej paristwa oraz z zalozeniami
makroekonomicznymi zawartymi w uchwalonym po raz drugi przez
Rad¢ Ministréw Wieloletnim Planie Finansowym Parstwa 2011-2014.
Zakres i ksztalt projektu ustawy budzetowej na 2012 r., opracowane-
go juz w I potowie 2011 r., mozna okresli¢ jako zaawansowany efekt
wieloletnich prac w zakresie docelowej struktury budzetu zadaniowe-
go w Polsce.

Uzyskanie tego stosunkowo zaawansowanego etapu we wdroze-
niu budzetu zadaniowego poprzedzone bylo ewolucyjnymi przeksztal-
ceniami jego docelowej struktury. W 2007 r., tj. kiedy rozpoczgto prace
nad przygotowaniem budzetu w uktadzie zadaniowym na 2008 r., przy-
jeto, ze zadania tworzg gtéwng jednostke klasyfikacji budzetowej i gru-
puja wydatki wedtug celéw, w tym wedtug celéw szczegétowych. Niz-
szym stopniem klasyfikacji, posiadajagcym charakter operacyjny, staty
sie podzadania. Przypisane zostaly do nich wydatki stuzace realizacji
celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly zdefiniowane.
Na poziomie podzadaii wyszczeg6lnione zostalo rozréznienie typow
wydatkéw ze wzgledu na ich tres¢ ekonomiczng. Podzadanie uznano za
najnizszy szczebel klasyfikacji zadaniowej ujmowany w budzecie pan-
stwa. Dodatkowo, w celu unikni¢cia nadmiernej szczegétowosci pod-
zadan i osiggniecia odpowiedniej przejrzystosci budzetu zadaniowego,
stworzono najnizszy szczebel klasyfikacji: dziatania. Dziatania mogtly
obejmowac wszystkie najwazniejsze elementy procesu osiggania celéw
podzadania oraz celéw szczegétowych zadania. W odréznieniu od po-

5 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
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zostatych szczebli klasyfikacji zadaniowej, dziatania nie bylty wéwczas
ujmowane w budzecie paristwa i okreslane byly przez poszczeg6lnych
dysponentéw we wiasnym zakresie.

W miarg rozwoju prac nad metodologia budzetu zadaniowego
w Polsce zmianie ulegta réwniez koncepcja struktury zadaniowej, co
znalazlo odzwierciedlenie w ustawie budzetowej na 2009 r. w ukladzie
zadaniowym. W zmienionym w stosunku do 2008 r. nowym ukladzie
zadaniowym budzet na 2009 r. posiadal forme funkcjonalnej prezentacji
wydatkoéw, grupujac je w hierarchiczng strukture, ktéra odzwierciedla-
ta gradacje wielkosci i waznosci dziatan paristwa, wedlug okreslonego
przez dysponentéw uktadu celéw. Osiagniety stopien realizacji celow
poszczegblnych dzialaii zmierzono za pomocg wybranych przez dys-
ponentéw miernikéw. Tak wigc, jak wspomniano powyzej, zadaniowy
plan wydatkéw na lata 2009-2011 zostat utozony wedlug 22 podstawo-
wych funkcji pafistwa, ktére grupowaly wydatki wszystkich dysponen-
téw czesci budzetowych wedtug podstawowych dziatalnosci — polityk
prowadzonych przez panstwo. W ramach kazdej ze zdefiniowanych 22
funkcji pafistwa wyréznione zostaly zadania. Pojecie zadania zdefinio-
wano jako zesp6t dziatan, realizowanych przez jedng lub kilka instytu-
cji, finansowanych z budzetu paristwa lub innych Zrédet publicznych,
ktérego celem jest osiggnigcie okreslonego ilosciowo lub jakosciowo
efektu. Zadanie obejmowato catos¢ wykonywanych lub zlecanych przez
jednostki podsektora rzadowego w danej dziedzinie dziatar, pogru-
powanych w podzadania. Katalog z nazwg zadan, w ktére mogli wpi-
sywac sie dysponenci danych czesci budzetowych, zostal opracowany
przez Ministerstwo Finanséw w formie wykazu, oczywiscie po konsul-
tacjach z zainteresowanymi podmiotami. W trakcie planowania wydat-
kéw nie mozna byto dokonywad zmian tego katalogu. Dysponent mogt
natomiast okresli¢ ograniczong liczb¢ (od jednego do maksymalnie pig-
ciu) podzadar, jako grupe dzialaii wyodrgbnionych w ramach jednego
zadania, ktdrych realizacja wptywa na osiggnig¢cie celéw okreslonych
na szczeblu zadania.

W wyniku tak przyjetych rozstrzygnigé metodologicznych, usank-
cjonowanych w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z sierpnia
2009 r., w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2010 r. w budzecie
parnistwa zaprezentowano wydatki w ukiadzie zadaniowym w struktu-
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rze 22 funkcji panistwa, 151 zadan i okoto 600 podzadan. Wykorzystu-
jac nabyte juz w latach 2008—-2009 doswiadczenia, przy przygotowaniu
ustawy budzetowej na 2010 r., zastosowano precyzyjng definicj¢ budze-
tu zadaniowego. Zgodnie z nig budzet ten zawieral trzyletni plan wy-
datkéw jednostek podsektora rzgdowego oraz podsektora ubezpieczeni
spotecznych, z wylagczeniem jednostek, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 5-8 ustawy o finansach publicznych, sporzadzany byt w uktadzie
funkcji, zadan i podzadan, wraz z wykazem dziatar na pierwszy rok
realizacji tego planu. Kolejnym godnym odnotowania faktem dotycza-
cym struktury budzetu zadaniowego bylo okreslenie zamknigtego kata-
logu funkcji, zadan i podzadan w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw
w sprawie przygotowania projektu ustawy budzetowej na 2010 r.* W ra-
mach tegoz katalogu minister kierujacy dzialem/dziatami administracji
rzadowej obligatoryjnie wskazywal nie wigcej niz trzy zadania priory-
tetowe, a w przypadku, gdy byt dysponentem wigcej niz jednej cze-
sci budzetowej — nie wigcej niz pigé zadan priorytetowych. Dodatko-
wo dysponenci mogli okresla¢ dzialania, ktére byly najnizszg jednostka
klasyfikacji zadaniowej o charakterze operacyjnym. Dzialania stano-
wily podstawowy element stuzacy do osiggniecia celu podzadania, byty
obligatoryjnie wykazywane przez dysponentéw, nie ujmowano ich jed-
nak w budzecie panstwa. Takze na tym etapie prac nad budzetem za-
daniowym dla zdefiniowanego dziatania nalezalo okresli¢: planowane
wydatki na dany rok budzetowy, Zrédia finansowania planowanych wy-
datkoéw, jednostki realizujace dziatanie — nie bylo jednak niezbedne de-
finiowanie celéw oraz miernikéw wskazujacych na stopien ich reali-
zacji. Dodatkowo takze w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2010
r. po raz pierwszy nalozono na podmioty wydatkujgce srodki budze-
towe obowigzek wskazania tzw. zadan priorytetowych — ministrowie
kierujacy dzialem/dziatami administracji rzagdowej zostali zobligowa-
ni do wskazania nie wigcej niz 3 zadan priorytetowych (nie wigcej niz
5 w przypadku, gdy byli dysponentami wigcej niz 1 czesci budzetowe;).
Dysponentom stworzono w ten sposéb mozliwos¢ uprzywilejowania
niektérych realizowanych przez nich zadan ze wzglgdu na ich zwigzek
z celami wynikajacymi z dokumentéw strategicznych i programowych
rzadu. Tym samym mozliwa stata si¢ ocena spdjnosci decyzji aloka-

6 Dz.U.z 2009 r. Nr 122, poz. 1009.
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cyjnych (w tym takze decyzji o charakterze oszczednosciowym) z prio-
rytetami wskazanymi w dokumentach strategicznych rzadu. Analiza
spdjnosci i wyboru priorytetow dokonywana byta réwnolegle z prowa-
dzonymi pracami koncepcyjnymi zmierzajacymi do okreslenia ksztal-
tu nowego systemu zarzgdzania rozwojem kraju i uporzadkowania do-
kumentoéw strategicznych.

W odniesieniu do zasad odnoszacych si¢ do struktury budzetu za-
daniowego w 2010 r., w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2011 r.
nie wprowadzono zasadniczych zmian. W tym okresie prace metodolo-
giczne skupity sie¢ na innych elementach zwigzanych z planowaniem za-
daniowym, a mianowicie celach i miernikach, o ktérych bedzie mowa
dalej. Kolejnej dos¢ istotnej zmiany w odniesieniu do ksztaltowania
struktury budzetu zadaniowego dokonano w 2011 r., kiedy to po diu-
gich konsultacjach pomiedzy Ministerstwem Finanséw a jednostkami
wydatkujagcymi srodki publiczne zdefiniowany zostal katalog dziatan
wspdlnych dla wszystkich dysponentéw srodkéw publicznych. Jedynie
w uzasadnionych przypadkach, w trakcie prac nad alokacjg srodkéw
publicznych na 2012 r., dysponenci mogli dodawaé do katalogu dodat-
kowe dzialania. Ponadto ograniczono mozliwos¢ zglaszania liczby re-
alizowanych zdari priorytetowych do jednego dla dysponentéw kazdej
czesci budzetowe;.

Podsumowujac aktualny stan prac metodologicznych, polska struk-
tura budzetu zadaniowego przyjmuje cztery kolejne poziomy o nastepu-
jacym uktadzie:

— funkcja paristwa jest gtéwna jednostkg klasyfikacji zadaniowej
i grupujacg wydatki jednego obszaru dziatalnosci paristwa;

— zadanie jest zespolem podzadan, realizowanych przez jedng lub
kilka instytucji, finansowanych z budzetu parnistwa lub innych
Zrédet publicznych, ktérego celem jest osiggnigcie okreslone-
go ilosciowo lub jakosciowo efektu. Zadanie obejmuje catosé
wykonywanych lub zlecanych przez jednostki podsektora rza-
dowego w danej dziedzinie dziatafi, pogrupowanych w podza-
dania;

— podzadanie jest grupg dzialan wyodrgbniong w ramach jedne-
go zadania, ktérych realizacja wptywa na osiggnigcie celow
okreslonych na szczeblu zadania;
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— dzialanie jest najnizszym szczebem klasyfikacji zadaniowej
i obejmuje wszystkie najwazniejsze elementy procesu osigga-
nia celéw podzadania oraz celow szczegétowych zadania.

Prace nad uformowaniem struktury zadaniowej strony wydatko-
wej budzetu panistwa i innych jednostek sektora finanséw publicznych
trwaly przez ostatnie 5 lat. W ich wyniku uzyskaliSmy ukiad nieod-
biegajacy jakoscig i zakresem od struktur zadaniowych wykorzysty-
wanych w innych krajach rozwijajacych lub posiadajacych nowoczes-
ny instrument zarzgdzania finansami publicznymi, jakim jest budzet
zadaniowy. W zalgczonej ponizej tabeli zawarto syntetyczne zestawie-
nie zmian, jakie nastgpowaly wraz z rozwojem metodologii w struktu-
rze zadaniowej polskiego budzetu w kolejnych latach.

Tabela nr 1. Ewolucja struktury zadaniowej w latach 2007-2011

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011
Funkcje - 22 22 22 22

Zadania 189 166 151 145 117
Podzadania b’akf;ns;gﬁnym 454 599 698 378
Dziatania - - - Z%rz)e(l)d 1280

Zrddto: Opracowanie wtasne.

Majac wyodrgbnione podstawowe szczeble struktury budzetu za-
daniowego, duzg uwage przy wdrazaniu budzetu zadaniowego w Pol-
sce poswiecono zasadom formutowania dla nich celéw, czemu poswie-
cona zostanie kolejna cz¢s¢ niniejszego rozdziatu.

lll. Cele w budzecie zadaniowym
w latach 2008-2012

Zgodnie z dos¢ powszechng opinia/definicjg przez cel rozumie si¢
pozadany przyszly stan rzeczy, ktéry pragnie osiggnac osoba fizyczna
lub organizacja. Innymi stowy, jest to oczekiwany stan docelowy pode;j-
mowanych dziatan. Mozna postuzy¢ si¢ réznymi kryteriami, dokonujac
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podziatu celéw. Tym niemniej zgodnie z terminologia przyjeta przez
Uni¢ Europejska (na potrzeby realizacji programéw zwigzanych z po-
lityka regionalng i sp6jnosci) cele zwyklo si¢ dzieli¢ na trzy kategorie:
cele gtéwne, cele szczegétowe i cele operacyjne.

1. Cele giléwne, strategiczne (stanowigce najwyzszy stopief

w hierarchii i nadrzedne w stosunku do innych) prowadzg za-
zwyczaj w efekcie swojej realizacji do oddziatywania, czyli
znaczgcej i trwalej zmiany istniejgcego stanu rzeczy, wykra-
czajacej poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich bene-
ficjentéw dziatan.

2. Cele szczegétowe (o charakterze posrednim, oddzialywania)

prowadzg do rezultatu, czyli konkretnych wynikéw zwigza-
nych z bezposrednimi i natychmiastowymi efektami wykona-
nia danego zadania, wyraZnie wplywajacych na zaspokojenie
potrzeb beneficjantow.

3. Cele operacyjne (stojagce w hierarchii najnizej) prowadza do

wytworzenia okreslonych produktéw, ktére sg uzyteczne dla
osiggniecia pozadanych przez beneficjantéw rezultatéw. Al-
ternatywny podzial celéw ze wzgledu na stopiei ogélnosci
i nadrzednosci to: cele strategiczne, cele taktyczne i cele ope-
racyjne’.

Realizacja celéw moze by¢ prowadzona w sposéb mniej lub bar-

dziej skuteczny i efektywny. Najogélniej rzecz ujmujac, skutecznos¢ re-
alizacji mierzy si¢ poprzez odniesienie rzeczywistych efektéw do pla-
nowanych, a efektywnos¢ poprzez odniesienie rzeczywistych efektéw
realizacji do poniesionych naktadéw.

Zwiazki pomigdzy poszczegdlnymi rodzajami celéw i efektami ich

realizacji przedstawia rysunek nr 1.

7

M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Warszawa 2008.
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Rysunek nr 1. Zwigzek pomiedzy celami i efektami ich realizaciji

Rodzaj Efekty Skutecznos¢ Efektywnosé¢
b
Cel gtéwny |:> Oddziatywanie 2
Y
%
o
Cel |:> Rezultat %
s
Cel operacyjny |:> Produkt %.

Zrédto: Opracowanie W. Ortowski.

Majac na uwadze zaprezentowane na powyzszym rysunku zalezno-
sci pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami celéw w zestawieniu z osiag-
nietymi rezultatami, bardzo duzo uwagi w polskiej metodologii wdra-
zania budzetu zadaniowego poswigcono zasadom formutowania celéw.
Na pierwszym etapie prac nad zadaniowym planem wydatkéw — w trak-
cie opracowywania projektu uzasadnienia wydatkéw paristwa w ukta-
dzie zadaniowym na 2008 r. — dysponenci zobligowani byli do tego, aby
dla kazdego zadania oraz wskazanych podzadafi priorytetowych okre-
sli¢ cel, ktéry zamierzaja osiggngé w wyniku jego realizacji. Cele mia-
ty by¢ formutowane w taki sposéb, aby odnosity si¢ bezposrednio do
efektow dzialan, nie zas do dzialan, ktére stuzg ich osigganiu. Ponadto
powinny to by¢ cele, na ktére podmiot odpowiedzialny za ich realiza-
cje ma decydujacy wplyw. Obowigzujace wtedy standardy formulowa-
nia celéw okreslaty, ze powinny one by¢:

— konkretne — nie moga pozostawia¢ pola dla swobodnej ich in-
terpretacji; winny by¢ na tyle precyzyjnie sformulowane, aby
mozna byto w oparciu o nie ustali¢ mierniki;

mierzalne, co pozwala na stwierdzenie, czy zostaly osiggnigte;

zaakceptowane przez jednostki odpowiedzialne za jego reali-
zacje;

realistyczne — ambitne, lecz zarazem mozliwe do osiggnigcia;

okreslone w czasie; jesli realizacja celéw nie jest umieszczona
w konkretnym horyzoncie czasowym, sg one nieprecyzyjne.
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W kolejnym roku, pomimo zmiany struktury budzetu zadaniowe-
go w Polsce, zaprezentowane powyzej wytyczne wcigz nie stracity na
aktualnosci. Dodatkowo w rozporzadzeniu Ministra Finanséw w spra-
wie szczegblowego sposobu, trybu i termindéw opracowania materialéw
do projektu ustawy budzetowej na 2009 r. okreslono, ze dla kazdego
realizowanego zadania i podzadania mozna wyznaczy¢ nie wigcej niz
dwa cele, ktére zamierza si¢ osiggna¢ w wyniku ich realizacji.

Po analizie dwuletnich doswiadczert w odniesieniu do sposobu de-
finiowania celéw przez dysponentéw Srodkéw publicznych na szczeb-
lu centralnym, przepisy okreslajace zasady opracowania materialéw do
projektu ustawy budzetowej na 2010 r. przyniosty zmiany w odniesie-
niu do ilosci okreslanych przez dysponentéw celéw. Zmiana polegata
na zmniejszeniu liczby definiowanych celéw na poziomie podzadania,
w wyniku czego dysponenci ustalali na 2010 r. nie wigcej niz dwa cele
na poziomie zadania i tylko jeden cel na poziomie podzadania. W dal-
szym ciggu dysponenci zobowigzani byli do okreslania celéw na pozio-
mie zadan i podzadan. Ponadto takze Rozporzadzenie Ministra Finan-
SOW w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materialéw do projektu ustawy budzetowej na 2010 r. zawieralo zapi-
sy odwolujace si¢ do komunikatu Ministra Finanséw w sprawie stan-
dardéw definiowania celow dla jednostek sektora finanséw publicznych
w zadaniowym planie wydatkéw na 2010 r. (dalej zwanego Komuni-
katem)®. Zgodnie z Komunikatem cele powinny by¢ adekwatne do
uwarunkowan spoteczno—gospodarczych, jak réwniez zgodne z cela-
mi zawartymi w dokumentach strategicznych. Komunikat okreslit tez
szczegbtowe standardy definiowania celéw, w zwigzku z ktérymi cele
okreslane przez dysponentéw powinny by¢:

— istotne — tzn. obejmowac najwazniejsze obszary dziatalnosci
dysponenta i jednoczesnie powinny odzwierciedlac istotne po-
trzeby spoteczno—ekonomiczne kraju zawarte m.in. w doku-
mentach strategicznych i biezagcym programie rzadu;

8 Komunikat Nr 9 Ministra Finansoéw z dnia 17 czerwca 2009 r. w sprawie standardéw definio-
wania celéw dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkéw na
rok 2010 (Dz. Urz. MF Nr 8, poz. 48).
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precyzyjne i konkretne — nalezy je formutowaé w sposéb jasny,
zapewniajacy ich jednoznaczng interpretacj¢ i odnoszace si¢
do zamierzonego wyniku;

spéjne — zapewniajagce wzajemng zgodnos¢ w ramach struktu-
ry;

mierzalne — stopien ich osiggnigcia powinien by¢ mozliwy do
zmierzenia;

okreslone w czasie — tzn. powinny uwzgledniaé okres, w kto-
rym majg by¢ realizowane;

realistyczne — sformulowane tak, aby byly mozliwe do osiag-
niecia i zawierajace oceng ryzyk ich osiagnigcia.

Dodatkowo réwniez w 2010 r. wprowadzono nowe rozwigzanie
instytucjonalne, powotujac Koordynatora Krajowego Budzetu Zada-
niowego®. Komunikat wskazywal jego role w procesie formulowania
celéw, polegajacg miedzy innymi na tym, iz w przypadku, gdy zdefi-
niowane przez dysponentéw cele na poziomie zadan nie byly zgodne
ze standardami okreslonymi w Komunikacie, Koordynator Krajowy
Budzetu Zadaniowego w porozumieniu z wlasciwym ministrem od-
powiedzialnym za dany dzial administracji rzgdowej upowazniony byt
do zmiany cel6w, w sposob zapewniajacy ich zgodnos¢ z oméwionymi
wyzej standardami — jesli pojawilyby si¢ jakieS watpliwosci w tym za-
kresie. Rozwigzanie to stanowilo istotny krok w rozwoju polskiej me-
todologii budzetu zadaniowego. Pozwolilo w widoczny i istotny sposob
podnies¢ jakos¢ celéw definiowanych w uktadzie zadaniowym.

Podobne regulacje w tym zakresie obowigzywaty w roku kolejnym,
w trakcie definiowania celéw na poziomie zadan i podzadai, podczas
opracowywania projektu ustawy budzetowej na 2011 r. W tym samym
roku, pomimo ze dysponenci juz po raz drugi zostali zobligowani do
definiowania najnizszego z pozioméw klasyfikacji zadaniowej, a mia-
nowicie dzialan, nie natozono na nich obowigzku definiowania dla nich
celéw operacyjnych. Nie zmienila si¢ wéwczas takze ilo$¢ celéw okre-
slanych przez dysponentéw, jak tez standardy ich definiowania.

9 Zarzadzenie Nr 18 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2009 r. w sprawie ustanowienia Ko-
ordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego (Dz. Urz. MF Nr 8, poz. 44).
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W 2011 r. nastgpita przelomowa zmiana w zakresie wyznaczania
celéw na najwyzszym poziomie, czgsto zwanych celami strategiczny-
mi, a wigzalo to si¢ z wprowadzeniem Wieloletniego Planu Finansowe-
go Panistwa (WPFP). WPFP jest planem dochodéw i wydatkéw oraz
przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzanym na 4 lata bu-
dzetowe w ukladzie obejmujagcym funkcje izadania. Wtasnie w ra-
mach regulacji odnoszacych sie do WPFP przepisy wprowadzity po raz
pierwszy obowigzek definiowania celéw na poziomie funkcji. Minister
kierujacy dzialem administracji rzadowej, wskazany jako wiodacy dla
danej funkcji, w porozumieniu z Koordynatorem Krajowym Budze-
tu Zadaniowego'® wyznaczal nie wigcej niz dwa cele dla danej funkcji
paristwa. Podobnie jak przy opracowywaniu projektu ustawy budzeto-
wej, tak 1 przy opracowywaniu projektu WPFP dysponenci mogli okre-
§li¢ ustalong ilo$¢ celéw na poziomie funkcji i zadan. Przepisy méwity
w tym czasie o nie wigcej niz wspomnianych juz dwéch celach na po-
ziomie funkcji paristwa oraz jednym celu dla zadania.

W ostatnich regulacjach odnoszacych si¢ do opracowania projek-
tu ustawy budzetowej na 2012 r. dysponenci zostali zobligowani, po-
dobnie jak w latach ubiegtych, do okreslenia celéw na poziomie zadanq,
podzadan (w ograniczonej liczbie), a takze po raz pierwszy réwniez
na poziomie dziatan. Podobnie jak w latach poprzednich dysponenci
dla kazdego zadania ustalali nie wigcej niz dwa cele, ktére zamierzajg
osiggnaé w wyniku jego realizacji oraz dla podzadania i dziatania tyl-
ko po jednym celu. Cele na poziomie funkcji okreslane byty, jak w roku
poprzednim, tylko w ramach przygotowania projektu WPFP. Rozpo-
rzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu
i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na
2012 r. okresla rowniez standardy definiowania celow, ktére wczesniej
okreslone byty w formie Komunikatu Ministra Finansow.

Biorac pod uwage zaprezentowane powyzej zmiany zachodzace
w metodologii formutowania celéw w polskim budzecie zadaniowym
oraz po przeanalizowaniu osiggnig¢tych w tym zakresie rezultatéw, na-
lezy stwierdzié, ze osiggniety stan prac metodologicznych, w tym doty-
czacych celéw, nie odbiega istotnie od poziomu dokumentéw w krajach

10 Art. 95 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241).
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posiadajacych o wiele wigksze doswiadczenie w budzecie zadaniowym.
Pozostaje jednak szeroki zakres pracy w odniesieniu do istotnego ele-
mentu budzetu zadaniowego, jakim sg mierniki. Zagadnieniom tym po-
Swiecona zostanie kolejna czes¢ niniejszego rozdziatu.

IV. Rozwéj metodologii na wybranych przyktadach

W celu zobrazowania na konkretnych przyktadach zmian zacho-
dzacych w strukturze zadaniowej oraz w podejsciu do formulowania
celéw i miernikéw na potrzeby niniejszych rozwazan wybrano do za-
prezentowania dwa zadania wpisujace si¢ w odrebne funkcje zwigzane
z finansowaniem nauki oraz wymiaru sprawiedliwosci. W umieszczo-
nych ponizej tabelach nr 2 1 3 zaprezentowano, w jaki sposéb zachodzi-
ty zmiany metodologiczne w odniesieniu do dwéch wybranych obsza-
réw dzialania panistwa polskiego.

Tabela nr 2.
Lp. 2008 2009 2010 2011 2012
R . Wspieranie
Funkeja Rozwoj ogolln'y nauki rozwoju pol- Nauka polska Nauka pol- Nauka pol-
polskiej e . ska ska
skiej nauki
Prowadze-
nie badan
Prowadzenie Prowadzenie Prowadze- ng?:;‘:;y;h
Zadanie Badania naukowe badan nauko- badan nauko- nie badan budowa in-
wych wych naukowych frastruktury
nauki pol-
skiej
Zwiekszenie konku- Zwieksze-
rencyjnosci przyzna- Zwiekszenie Zwiekszenie nie konku-
wania $rodkéw na N ) rencyjnosci
konkurencyj- konkurencyj- .
nauke o o o A polskiej na-
nosci polskiej nosci polskiej uki poprzez
Zwigkszenie udziatu nauki poprzez | nauki poprzez prowadze-
polskich naukowcow prowadzenie prowadzenie nie badan Podniesie-
w migdzynarodowych badan naukg- badan nauko- naukowych nie po;i9mu
Cel przedsiewzieciach wych na pozio- wych na po- na poziomie wynikow
i programach badaw- mie uznawa- ziomie uzna- uznawa- badan na-
czych nym za wysoki wanym za nym za wy- ukowych
przez miedzy- wysoki przez s):nki prze);
Wspieranie udziatu narodowe $ro- | migdzynaro- miedzyna-
polskich naukowcow dowiska na- dowe $rodowi- rodowe $ro-
w miedzynarodowej ukowe ska naukowe dowiska na-
wspotpracy badawczej ukowe
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Liczba i warto$¢ pro- Udziat pub-
jektow badawczych Udziat licz- Udziat publi- likacji pol-
na tysigc oso6b zatrud- by polskich kacji polskich skich na-
nionych w dziatalno- publikacji na- naukowcow ukowcow
$ci badawczej i roz- ukowych w $wiatowej w $wiatowej
wojowe;j w $wiatowej liczbie publika- | liczbie pub-
- - liczbie publika- cji naukowych likacji na-
Liczba projektow ba- cji naukowych w czasopis- ukowych
dawczych finansowa- w czasopis- mach obje- w czasopis-
nych przez UE, w ktd- | mach objetych tych National mach obje-
rych uczestniczg Journal Cita- Science Indi- tych Natio-
polskie zespoty ba- tion Reports cators nal Science
dawcze Indicators
Liczba finansowanych
projektéw realizowa-
nych w ramach mig- Relacja na-
dzynarodowych pro- Relacja na- Relacja na- ktadéw na
graméw badawczych, ktadéw na ktadéw na dziatalno$¢
ktére nie przewiduja dziatalno$¢ dziatalno$¢ badawcza
dofinansowania pro- badawczg badawczg i rozwojo- .
S . . - . . . . Liczba prac
jektow ze $rodkow za- irozwojowg do | i rozwojowg do wa do pro- X
. - - o indeksowa-
granicznych, w tym produkcji kra- produkc;ji kra- dukcji kra- nych z Pol-
projektéw wytonionych jowej brutto jowej brutto jowej brutto sk); do liczb
—_— w ramach konkurséw (GERD/PKB) (GERD/PKB) (GERD/ Y
Miernik N prac nauko-
na projekty badawcze PKB) wych pub-
we wspotpracy bila- wych p
X likowanych
teralnej
w Polsce
Liczba finansowanych (%)
projektéw wytonionych
w ramach wspdlnych
konkursoéw na projek- Liczba pro-
ty badawcze oglaszl'a- Liczba projek- Jektlow
nych przez konsorcja tow z udzia- z udziatem
ERA-NET, ERA-NET . X polskich ze-
. X Udziat prac tem polskich .
PLUS (projekty reali- . . spotow rea-
indeksowa- zespotow re- !
zowane w ramach 6. . ) lizowanych
nych z Polski alizowanych
| 7. programu ramo- - w danym
3 w ogodlnej licz- w danym roku
wego UE majace na X roku w pro-
. A bie prac na- w programach
celu rozwoj wspotpra- gramach ra-
. ukowych pub- ramowych
cy w zakresie potrzeb R ? mowych
3 likowanych w zakresie ba- .
badawczych oraz in- - . w zakresie
" R w Polsce dan i rozwoju L
stytucji finansujacych . badan i roz-
h R technologicz- N
badania w krajach UE) woju tech-
. nego UE .
oraz wspolnych pro- nologiczne-
gramach na bazie go UE
art. 169TWE (Trak-
tat Wspélnoty Euro-
pejskiej)
Plan 696 453 2665 040 2576 271 2894573 3524 812
Na-
ktady Wy-
(w tys. Ko-
zh na 653 262 2772234 2662125 - -
nie
Zrddto: Opracowanie wlasne na podstawie materiatow dostgpnych na stronie

internetowej www.mofnet.gov.pl
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Jesli zas chodzi o wartosci osigganego miernika, to na wykresie nr
3 umieszczonym ponizej zaprezentowano, w jaki sposob zmienialy si¢
one na przestrzeni ostatnich lat w odniesieniu do jednego z zaprezen-
towanych powyzej miernikéw, a mianowicie miernika ,,relacja nakta-
déw na dziatalnos¢ badawczg i rozwojowa do produktu krajowego brut-
to (GERD/PKB)”.

Wykres nr 1. Relacja naktadéw na dziatalno$¢ badawczg
i rozwojowg do produkgciji krajowej brutto (GERD/PKB)

0,80%

0,60%

0,40%

0,20%

0,00%

2009 2010 2011

Ewartos¢ bazowa HEplan Ewykonanie

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie materiatéw dostepnych na stronie
internetowej www.mofnet.gov.pl

Druga z wybranych na potrzeby niniejszego artykutu funkcji jest
wspomniana juz powyzej Funkcja 18 Sprawiedliwos¢, w ramach kt6-
rej poddano analizie najbardziej reprezentatywne i istotne zadanie pani-
stwa odnoszace si¢ do wykonywania wymiaru sprawiedliwosci.
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Tabela nr 3.

Lp. 2008 2009 2010 2011 2012
Wykonywa- | 1y 1o tainosé
nie kary po- . .
. panstwa na Sprawowanie
zbawie-
. . . rzecz za- i wykonywanie Sprawiedli- Sprawiedli-
Funkcja nia wolnosci - X o o -
- pewnienia wymiaru spra- wos¢é wos¢
i tymczaso- Lo
zasady spra- wiedliwosci
wego aresz- PP
) wiedliwosci
towania
Wykonywa— Wykonywa- Wykonywa— Wykonywanie
nie kary po- nie kary po- Wykonywa- nie kary po-
4 N . a kary pozba-
zbawie- zbawienia nie kary pozba- zbawie- S
. . o P - o . - wienia wolno-
Zadanie nia wolnosci wolnosci wienia wolnosci nia wolnosci P
X . . A Sci i tymcza-
i tymczaso- i tymczaso- i tymczasowego i tymczaso- sowego
wego aresz- | wego aresz- aresztowania wego aresz- 90
) h ) aresztowania
towania towania towania
Zapewnienie
Zapewnienie bezpieczen-
bezpieczenstwa stwa spotecz-
Zapewnie- Zapewnie- spotecznego po- Zapewnie- nego poprzez
nie bezpie- nie bezpie- przez izolacjg nie bezpie- izolacje os6b
czenistwa czenstwa 0s6b tymczaso- czenstwa tymczasowo
spoteczne- | spotecznego wo aresztowa- spoteczne- aresztowa-
go poprzez | poprzezizo- | Nychiskazanych | g0 poprzez nych i skaza-
Cel izolacje osob lacje os6b na k_al"% pozb'a-_ izolacje osob nych na_kal_'e
tymczasowo | tymczasowo | Wienia wolnosci tymczasowo pozbaW{er_na
aresztowa- aresztowa- aresztowa- wolnosci
nych i skaza- | nychiskaza- s dzi nychiskaza- | Sprawna reso-
nych nakarg | nych nakare . lpra)A’lna zla- nychnakare | cjalizacja wo-
pozbawienia | pozbawienia ainoscresocja- | pozbawienia | pec oséb ska-
wolnosci wolnosci “Z?CYJna wobec wolnosci zanych na
osob skazanych
kare pozba-
na kary pozba- Lo
o o wienia wol-
wienia wolnosci -
nosci
o P % zaludnie- % zaludnie-
% zaludnienia . .
nia w zakta- nia w zakta-
w zaktadach kar-
X dach karnych dach karnych
nych i aresztach N N
sledczych i aresztach i aresztach
Y $ledczych $ledczych
Liczba skaza-
nych objetych
systemem pro-
Liczba osa- gramowego od-
dzonych dziatywania
Miernik i tymczaso Liczba osa-
i dzonych Liczba ska- A )
wo areszto- Liczba skaza- zanych ob- Ir‘]'cczhbi;kith
wanych nych objetych jetych sy- v Jety
. X systemem
oddziatywania- stemem
mi terapeutycz- programowe- programpwe—
. - go oddziaty-
nymi go oddziaty- B
] wania
wania

Odsetek osadzo-
nych korzystaja-
cych z mozliwo-
$ci odptatnego
zatrudnienia
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Plan 2403032 2326239 2348305 2377 281 2446735
Naktady

(wtys. zt) | wykona-
nie

2394039 2323165 2350996

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materiatéw dostepnych na stronie
internetowej www.mofnet.gov.pl

Najbardziej reprezentatywnym miernikiem wskazujagcym na po-
ziom realizacji celu okreslonego dla tego wybranego zadania jest ,,.%
zaludnienia w zaktadach karnych i aresztach sledczych”, ktéry ksztatto-
wal sie w ostatnich latach w sposéb zaprezentowany na wykresie nr 4.

Wykres nr 2. Procent (%) zaludnienia
w zaktadach karnych i aresztach sledczych

108%

105%

102%
99%
96%

93%

90%

2010 2011 2012

. Bwartosc bazowa  Eplan - Bwykonanie .
Zrddto: Opracowanie wtasne na podstawie materiatéw dostgpnych na stronie

internetowej www.mofnet.gov.pl

V. Dziatania niezbedne do podjecia przed petnym
wdrozeniem budzetu zadaniowego w Polsce

Podejmowane w Polsce dzialania zwigzane z wdrozeniem budze-

tu zadaniowego przebiegaja w sposéb systematyczny, implementowa-
ne sg kolejne narzgdzia umozliwiajgce wejscie w trzeci etap wdrazania
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budzetu zadaniowego, tj. planowania, sprawozdawania i wykonywania
ustawy budzetowej w ukladzie zadaniowym. Zaprezentowane w po-
przednich podrozdziatach informacje na temat rozwoju prac metodo-
logicznych nad strukturg zadaniowa, celami i miernikami wskazujg na
taki stan ich zaawansowania, iz mozna przystapi¢ do wdrazania spra-
wozdawczosci i rachunkowosci w uktadzie zadaniowym. Jednym z za-
grozen wskazywanych przez ekspertéw dla procesu wdrozenia budzetu
zadaniowego byl dotychczas problem niedostatecznej i nieprecyzyj-
nej sprawozdawczosci. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze noweliza-
cja ustawy o finansach publicznych rozszerzyta zakres informacji obej-
mowanych sprawozdaniem z wykonania budzetu paristwa o informacje
z wykonania zadan budzetowych w ramach planowanych kwot wydat-
kéw, ktéra zawiera:

— omowienie realizacji zadafi wraz z opisem celéw tych zadan;
— zestawienie planowanych i osiggnigtych wartosci miernikéw;

— zestawienie planowanych i poniesionych wydatkéw na realiza-
cje zadan i podzadan.

Jednak zapisy same w sobie nie rozstrzygajg o sukcesie sprawo-
zdawczosci. Bardzo istotne sg szczegétowe rozwigzania w aktach wy-
konawczych, nad ktérymi nadal trwaja prace. Swoisty pilotaz w zakre-
sie sprawozdawczosci zadaniowej stanowi wprowadzona juz od dwéch
lat praktyka w zakresie przygotowywania sprawozdafi kwartalnych
z realizacji programéw wieloletnich. Jednym z najwiekszych proble-
moéw, jaki zostal zidentyfikowany w tym zakresie, jest brak kwartal-
nych danych, w oparciu o ktére zostaly zdefiniowane wartosci mier-
nikéw. W zwigzku ztym czgstotliwos¢ pelnej sprawozdawczosci
zadaniowej nie moze by¢ wigksza niz pétroczna. Dodatkowo, nalezy
spodziewac si¢, ze w odniesieniu do danego zadania wskazany zostanie
jeden wiodacy dysponent odpowiedzialny za monitoring osigganych re-
zultatéw, ktéry bedzie przedstawial zbiorcze sprawozdanie z realiza-
cji danego zadania. Wprowadzenie pelnego systemu sprawozdawczosci
z rezultatéw wydatkowania srodkéw publicznych, dostarczajacego re-
gularnych informacji o efektywnosci oraz skutecznosci wykonywania
zadan przez poszczegdlne jednostki sektora finanséw publicznych, be-
dzie bazowa¢ na tych pierwszych doswiadczeniach, przy swiadomosci
potrzeby dalszych intensywnych prac nad jego rozwojem.
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Najwazniejszym testem dla tego typu dokumentéw bedzie — po
calkowitym wdrozeniu budzetu zadaniowego — czgstotliwos¢ oraz spo-
s6b uzycia, a takze skutecznos¢ wykorzystywania w pracach nad usta-
w3 budzetowg wnioskéw zbudowanych na podstawie informacji zawar-
tych w tych sprawozdaniach. Jedng z nadrzednych wartosci budzetu
zadaniowego nie jest bowiem jedynie czytelna prezentacja wydatkéw,
ale mozliwos¢ takiej interpretacji informacji, by stuzyta podnoszeniu
jakosci zarzadzania finansami publicznymi.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego moze przynies¢ oczekiwane
rezultaty tylko w przypadku, kiedy w procesie planowania budzetowe-
go oraz uchwalania budzetu w sposéb rzeczywisty oraz przynoszacy
wymierne wyniki bedg wykorzystywane aktywnie informacje efek-
tywnosciowe. Takie informacje powinny by¢ zbierane przez sprawnie
funkcjonujacy, oparty na solidnych zalozeniach metodologicznych sy-
stem sprawozdawczosci zadaniowej, a nastgpnie — przetwarzane w dro-
dze wnikliwej oraz obiektywnej analizy wynikéw, za pomoca narzedzi
wlasciwych metodom badafi ewaluacyjnych (ex—posi).

Wypracowanie niezawodnego mechanizmu zbierania wiarygod-
nych, przydatnych oraz zrozumiatych (przejrzystych) danych w odnie-
sieniu do wszystkich zadan paristwa, a nastgpnie sposobu przetwarza-
nia tych danych za pomocg narzedzi ewaluacji — tak, aby informacje te
w sposéb rzeczywisty wspomagaty proces podejmowania decyzji alo-
kacyjnych — jest (w aspekcie zaréwno metodologicznym, legislacyjnym,
jak i technicznym) nie tylko jednym z najwazniejszych, ale zarazem
najtrudniejszym elementem reformy budzetowania.

W celu posiadania wydajnego systemu sprawozdawczego nie moz-
na oby¢ si¢ bez wdrozenia przejrzystych zasad rachunkowosci w bu-
dzecie zadaniowym. Gléwna funkcja rachunkowosci polega w tym
przypadku na dostarczaniu informacji na potrzeby zarzadzania sek-
torem publicznym przez budzet zadaniowy. Pozwala ona na przypisa-
nie wszelkich kosztéw, bezposrednich i posrednich do realizowanych
zadan, dzieki czemu powinna by¢ dostepna informacja o doktadnych
kosztach realizacji poszczegdlnych zadan."! Konsekwencja wdroze-
nia systemu rachunkowosci zadaniowej bedzie zmiana zasad ewiden-

11 Plan dziatania na lata 2007-2008. Program operacyjny Kapitat ludzki. Strona internetowa
EFS www.funduszestrukturalne.gov.pl
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cji kosztow w ten sposéb, aby byly dostosowane do potrzeb zadaniowe-
go uktadu wydatkéw.?

Rachunkowos¢ zadaniowa moze by¢ wykorzystywana w wielolet-
nim oraz rocznym planowaniu budzetowym. Miejsce rachunkowosci
zadaniowej w koncepcji budzetowania zadaniowego przedstawia rysu-
nek nr 2.

Rysunek nr 2. Miejsce rachunkowosci zadaniowej
w budzetowaniu zadaniowym

Cele glowne

Planowanie
wieloletnie

Trzyletni program
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Zadania
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budzetowa
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Dzialania

Zrédto: Marcin Kaczmarek, Uniwersytet Szczecinski, Instytut Rachunkowosci

12 T. Lubinska, A. Lozano Platonoff, T. Strak, Budzet zadaniowy — racjonalno$¢ — przejrzy-
sto$¢ — skutecznos¢, Ekonomista 2006, nr 5.
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Jezeli rachunkowos¢ zadaniowa ma efektywnie wspoméc budzeto-
wanie zadaniowe, wymaga zaadaptowania metod i narz¢dzi z obszaru
rachunku kosztéw i rachunkowosci zarzadczej. Gtéwnie sg to narzedzia
z obszaru analizy kosztow i pomiaru efektywnosci.

Ewidencja ksiggowa budzetu zadaniowego wymaga w tej chwili
podjecia wielu decyzji zaréwno po stronie Ministerstwa Finanséw, jak
i dysponentéw. Decyzje Ministerstwa Finansow dotyczy¢ beda przede
wszystkim zdefiniowania potrzeb informacyjnych, jakie powinny by¢
zaspokojone, majac na uwadze realizacj¢ planu wydatkéw budzetu pan-
stwa w ujeciu zadaniowym. Dodatkowym obszarem regulacji sq zasady
tworzenia planu kont na potrzeby budzetowania zadaniowego. Ewiden-
cja ksiggowa budzetu zadaniowego powinna zaspokaja¢ informacyjne
potrzeby odbiorcéw zewnetrznych oraz potrzeby wewnetrzne jednost-
ki.

Zakonczenie

Osiggnigte dotychczas rezultaty prowadzonych w naszym kraju
prac nad budzetem zadaniowym w najpelniejszy sposéb oddaje aktu-
alnie projekt wydatkéw budzetu paristwa na 2012 r. zaprezentowanych
w uktadzie funkcji zadan i podzadain. Efekt ten powstal na bazie opra-
cowanych rozwigzan metodologicznych, ulatwiajacych dysponentom
sporzadzanie zadaniowych planéw wydatkéw, a takze szczegétowych
instrukcji, majacych na celu zabezpieczenie poszczegdlnych uczestni-
kéw tego procesu przed niejednolitg interpretacja zasad budzetowania
zadaniowego.

Prezentacja wydatkéw publicznych w uktadzie zadaniowym spra-
wia, ze przedmiotem dyskusji publicznej, jak zostalo to juz podkreslone
na wstepie, powinien by¢ nie tylko zakres aktywnosci pafistwa w sen-
sie ilosci wydatkowanych srodkéw, ale przede wszystkim pytania o to,
co wiadze publiczne chcg osiggnac i dlaczego (cele), przy jakim pozio-
mie finansowania (ze wszystkich Zrédet publicznych), a takze w jakim
stopniu zalozone cele zostang (zostaly) zrealizowane. Dzigki zastoso-
waniu budzetu zadaniowego wiladze publiczne uzyskujg istotne infor-
macje, stanowigce podstawg¢ do optymalizowania decyzji alokacyjnych,
a wszyscy obywatele Rzeczypospolitej sag w stanie w wiekszym stopniu
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wlaczy¢ si¢ w skomplikowang debat¢ na temat kierunkéw wydatkowa-
nia srodkéw publicznych. W Polsce zrobiono juz wiele w tym zakresie,
tym niemniej wcigz pozostaje do rozstrzygnigcia kilka istotnych kwe-
stii odnoszacych si¢ do systemu ewaluacji, rachunkowosci czy tez me-
tod wykonywania ustawy w uktadzie zadaniowym.

Istotnym zagadnieniem réwniez wartym odnotowania jest to, iz
w ramach prac nad Dtugookresowg Strategig Rozwoju Kraju, ktéra sta-
nowi¢ bedzie ram¢ spinajacg nowy system zarzadzania rozwojem kraju,
w tym w szczeg6lnosci aktualizowana Sredniookresows Strategie Roz-
woju Kraju oraz 9 zintegrowanych strategii rozwoju, wyrézniono 10 tzw.
obszaréw strategicznych. Kazdemu z obszaréw strategicznych przypo-
rzadkowano dominujgcg strategie zintegrowang, z ktérg korespondujg
okreslone funkcje panistwa, przy czym jeden z obszaréw — Polska cy-
frowa zostal uwzgledniony we wszystkich strategiach ze wzglgdu na
swdj przekrojowy charakter.

Z kolei funkcjonalny charakter ukiadu zadaniowego powoduje,
ze zaréwno funkcje, jak i zadania budzetowe, chociaz zwigzane gléw-
nie z jednym z obszaréw, wpisujg sie¢ w realizacje priorytetow rozwo-
jowych okreslonych takze w innych niz dominujgce obszar i strategia
zintegrowana. Majac niniejsze na uwadze, widaé kolejny raz jak istotny
jest budzet zadaniowy, ktéry wykorzystany zostanie w Polsce wreszcie
do wyznaczania sciezki finansowej tworzonych strategii rozwoju kra-
ju.
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JANUSZ STANKIEWICZ

WIELOLETNI PLAN FINANSOWY PANSTWA
W POLSCE W SWIETLE PIERWSZYCH DOSWIADCZEN
JEGO OBOWIAZYWANIA

I. Zwigzki Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
ze strategiami europejskimi
i krajowymi strategiami rozwoju

Swiatowy kryzys gospodarczy i finansowy uswiadomil orga-
nom UE potrzebg przygotowania i zrealizowania wiarygodnej strate-
gii wyjScia z kryzysu poprzez skoordynowane dziatafi w ramach unii
gospodarczej 1 walutowej oraz poprzez dzialania w panistwach czton-
kowskich. Dtugookresowy program rozwoju spotecznego i gospodar-
czego UE przygotowany przez Komisj¢ Europejska na poczatku mar-
ca 2010 r., zaprezentowany w komunikacie ,,Europa 2020 — Strategia
na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wia-
czeniu spolecznemu”, zostal poddany dyskusji, a ostateczne konklu-
zje zostaly zatwierdzone na posiedzeniu Rady Europejskiej w dniu 17
czerwca 2010 r. Strategia ,,Europa 2020” zastgpita przyjeta w 2000 r.,
a nastgpnie zmodyfikowang pigé lat péZniej, Strategie Lizboriskg. Nowa
strategia okresla priorytety, ktére UE zamierza osiggnaé w 2020 r. oraz
ustala wskazniki umozliwiajgce monitorowanie postgpu ich realiza-
cji. Wyznaczone priorytety sg ze sobg wzajemnie powigzane, tworzgc
obraz spotecznej gospodarki rynkowej XXI wieku. Osiggni¢cie zamie-
rzonych celéw uzaleznione jest od postepow w realizacji wszystkich
priorytetow. Ustalone cele uznano za reprezentatywne dla wszystkich
panstw cztonkowskich UE, niezaleznie od ich stazu w UE oraz poten-
cjatu i stopnia rozwoju. Ich realizacja, wpltywajac na sp6jnos¢, solidar-
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nos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng, ma zmierza¢ do osiggnigcia
wyznaczonych celéw w takim stopniu, ktéry bedzie prezentowal po-
tencjal UE w 2020 r. pod wzglgdem najwazniejszych parametréw. Pro-
gram opracowany przez Komisje Europejska ustala siedem projektéw
przewodnich, ktére bedg realizowane na poziomie UE: Unia Innowa-
cji; Mlodziez w drodze; Europejska agenda cyfrowa; Europa efektyw-
nie korzystajaca z zasobdw; Polityka przemystowa w erze globalizacji;
Program na rzecz nowych umiejgtnosci i zatrudnienia oraz Europejski
program walki z ub6éstwem. Program przyjmuje jednoczesnie, ze kaz-
de panistwo odpowiednio do swojego potencjatu wigczy sie do wspdl-
nych wysitkéw na rzecz osiagnigcia wspélnych celéw poprzez ich prze-
lozenie na krajowe cele i adekwatne metody ich realizacji. Jednoczesnie
program wskazuje dzialania, ktére bedg musiaty by¢ podjete na pozio-
mie krajowym. Kazde paristwo czlonkowskie bedzie musiato dostoso-
wac swojg droge dochodzenia do priorytetéw strategii ,,Europa 20207,
opracowujac ,,Krajowy Program Reform na rzecz realizacji strategii
»Europa 2020”.

Utworzony 1 stycznia 2010 r. na mocy ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich' organ kolegialny stuzacy
wspotpracy cztonkéw rzadu oraz innych organéw administracji rzado-
wej w sprawach zwigzanych z cztonkostwem w UE upowazniony zo-
stal uchwalg RM z dnia 26 stycznia 2010 r.> do opracowania zalozen
do Krajowego Programu Reform. Program ten uznawany jest za wazny
element planowania strategicznego w odniesieniu do strategii “Europa
2020”. Powigzany ze Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju (z 10-
letnim horyzontem czasowym?®) oraz dziewigcioma zintegrowanymi
strategiami dotyczacymi: Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki;
Rozwoju Transportu; Bezpieczeristwa Energetycznego i Srodowiska;
Rozwoju Regionalnego; Rozwoju Kapitalu Ludzkiego; Rozwoju Kapi-
talu Spolecznego; Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Ryba-

-

Dz.U. Nr 161, poz. 1277.

2 Uchwata RM z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie upowaznienia Komitetu do Spraw Euro-
pejskich do rozpatrywania, rozstrzygania lub uzgadniania w sprawach zwigzanych z czton-
kostwem RP w UE, M.P. Nr 6, poz. 53.

3 Aktualnie obowigzuje Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 wraz

z powigzanymi z nig 9 strategiami rozwoju. Beda one wymagaty zmiany perspektywy ho-

ryzontu czasowego do 2020 r. oraz synchronizacji z dlugookresowa strategia rozwoju kraju

obejmujaca lata 2010-2030.
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ctwa; Sprawnego Paristwa oraz Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Na-
rodowego stanowi¢ ma istotny element nowego modelu zarzadzania
krajowg polityka rozwoju przyjetego przez Rad¢ Ministréw w 2009 r.
w dokumencie ”Zalozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski”.

Komitet do Spraw Europejskich przyjat w dniu 22 listopada 2010 r.
zalozenia do Krajowego Programu Reform. Ideg przewodnia zalozen
Programu jest przedstawienie propozycji reform ukierunkowanych na
odrabianie zaleglosci 1 budowanie nowych przewag konkurencyjnych
w oparciu o koncepcje rozwoju kapitatu intelektualnego dla zwigksze-
nia innowacyjnosci itrwalego wzrostu gospodarczego. Zalozenia te
ustalajg ramy dzialan w dwoch wzajemnie uzupetniajgcych si¢ czes-
ciach. Pierwsza czgs¢ dotyczy ,,reform ukierunkowanych na odrabianie
zaleglosci rozwojowych” i obejmuje swym obszarem m. in. sprawy: bu-
dowy i modernizacji infrastruktury transportowej, teleinformatyczne;j,
energetycznej, przeciwpowodziowej i Srodowiskowej; stabilnosci ma-
kroekonomicznej; poprawy efektywnosci dziatania stuzb publicznych
itd. Druga czgs$¢ dotyczy ,.budowania nowych przewag konkurencyj-
nych” i zawiera zagadnienia dotyczace: wzrostu zatrudnienia; tworze-
nia wysokiej jakosci miejsc pracy; poprawy zdolnosci innowacyjnych
przedsigbiorstw; wzmocnienia zwigzkéw migdzy szkolnictwem, sek-
torem badan i gospodarkg itd. Od wrzesnia 2010 r. do korica marca
2011 r. trwaly konsultacje dotyczace aktualizacji dziewigciu zintegro-
wanych strategii. Niektére z propozycji reform zawartych w zaktuali-
zowanych, przyjetych zintegrowanych strategiach krajowych pozosta-
jacych w bezposrednich zwigzkach z zidentyfikowanymi barierami
wzrostu i przyczyniajgcych si¢ do realizacji celéw ustalonych w strate-
gii ,,Buropa 2020 zostang wpisane do Krajowego Programu Reform,
ktérego projekt zostanie poddany konsultacjom spotecznym i przedto-
zony do wiadomosci Parlamentowi. Komunikat Komisji Europejskiej
,Europa 2020” przewidywal w harmonogramie dziatai na lata 2010—
2012 przedstawienie krajowych programéw reform do korica 2010 r.
oraz ich opiniowanie przez Komisje Europejska na poczatku 2011 r.
Termin ten zostal nastgpnie przesunigty na kwiecien 2011 r.

Krajowy Program Reform, Aktualizacja Programu Konwergencji
oraz Wieloletni Plan Finansowy Painistwa sg waznymi elementami pla-
nowania strategicznego w odniesieniu do dokumentu ,,Europa 2020
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Il. Instrumenty prawne oddziatywania UE
na realizacje krajowych strategii unikania
nadmiernego deficytu

Osiggnigcie dtugofalowych celéw ustalonych w strategiach skiero-
wanych na przywrécenie warunkéw stabilnego zatrudnienia i trwalego
wzrostu gospodarczego wymaga dobrej kondycji finanséw publicznych.
Impuls kryzysowy byl na tyle silny, ze w 2010 r. az w 24 z 27 panstw
UE stwierdzono wyst¢powanie nadmiernego deficytu. W Polsce defi-
cyt strukturalny takze w latach 2009 i 2010 utrzymywat si¢ na pozio-
mie powyzej 7% PKB. Przed negatywnymi skutkami deficytu budze-
towego przestrzegali ekonomisci juz dwiescie lat temu*. Podkreslenie
wagi bezpiecznego poziomu deficytu budzetowego znalazlo podstawy
w art. 104 Traktatu ustanawiajagcego Wspdlnote Europejska dotycza-
cym nadmiernego deficytu budzetowego. Traktat ustalit cztery pod-
stawowe Kkryteria uczestnictwa kraju w unii ekonomicznej i walutowej:
kryterium inflacji — zapewniajgce wysoki stopieni stabilnosci cen; kry-
terium fiskalne — zapewniajgce stabilnos$¢ finanséw publicznych; kry-
terium kursu walutowego — zapewniajace stabilnos¢ kursu walutowego
mieszczacy sie w ustalonym przedziale oraz kryterium stopy procento-
wej — zapewniajace trwalos¢ uzyskanej zbieznosci. Mimo zauwazania
i — wydawaloby sie — stalego sygnalizowania potrzeby wnikliwej obser-
wacji sytuacji budzetowej poszczeg6lnych panstw w drugiej potowie lat
90. ubieglego wieku, uznano potrzebe wprowadzenia do praktyki bu-
dzetowej UE Paktu Stabilnosci i Wzrostu, na ktory skladajg sie:

— rozporzadzenie Rady w sprawie wzmocnienia nadzoru pozy-
cji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodar-
czych, i

- rozporzadzenie Rady w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia
procedury nadmiernego deficytu, obydwa uchwalone w 1997
r. oraz uzupelnione zmianami w 2005 r.

4 Ch. Ganilh w swym dziele Dykcyonarz ekonomii politycznej, przettumaczonym przez Fr.
Skarbka i wydanym w Warszawie w 1828 r. pisat: , Jakakolwiek bywa przyczyna deficy-
tu, jest on zawsze jedng z najdotkliwszych klesk, jakie naréd trafi¢ moga. Podsyca on nad-
uzycia stug publicznych, podwyzsza koszty stuzby publicznej, niweczy kredyt, ostabia we-
wnetrzng i zewnetrzng potgge panstwa i wywiera wptyw nader szkodliwy na jego los”.
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Zobowiazywaly one panistwa cztonkowskie nalezace do strefy euro
do przygotowania i przedstawienia programéw stabilnosci finansowe;j,
a panstwa Unii Walutowej i Gospodarczej postugujace si¢ walutami na-
rodowymi do przygotowania i realizowania polityki zbieznosci (kon-
wergencji). W dokumencie tym stwierdza sig¢, ze rzad zobowigzany jest
do realizacji polityki zgodnej z kryteriami uczestnictwa w unii ekono-
micznej i walutowej. Przygotowanie programu i jego coroczna aktua-
lizacja jest obowigzkiem wszystkich parnistw nienalezgcych do strefy
euro.

0Od 2004 r. do 2007 r. Polska nie spelniata kryterium deficytu sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych, co stanowito podstawe na-
tozenia na nasz kraj w 2004 r. procedury nadmiernego deficytu. Popra-
wa sytuacji w 2007 r. spowodowata, ze Rada Ecofin w lipcu 2008 r.
zamkneta wobec Polski natlozong w 2004 r. procedure nadmiernego de-
ficytu. Pogorszenie si¢ sytuacji na rynku finansowym w 2008 r. wy-
warlo negatywny wplyw na realizacj¢ zamierzeri dotyczacych osiag-
niecia do 2011 r. kryteridw zbieznosci. W przyjetej w dniu 30 grudnia
2008 r. aktualizacji Programu Konwergencji rzad zalozyl optymistycz-
nie, ze do 2011 r. Polska speini nominalne kryteria zbieznosci, jednak
wobec niewypelnienia wymogéw kryterium stabilnosci cen mierzone-
go powigkszonym o 1,5 punktu procentowego wskazZnikiem inflacji dla
trzech krajéw UE o najbardziej stabilnych cenach, niewypelnienia réw-
niez kryterium kursu walutowego, w konsekwencji przekroczenia gra-
nicznego — 15% progu wahan kursu walutowego uznawanego za kry-
terium jego stabilnosci oraz niewypelnienia kryterium konwergencji
fiskalnej w zwigzku z uksztaltowaniem si¢ deficytu finanséw publicz-
nych na poziomie 3,9% w stosunku do PKB (wobec wymaganych 3%),
na Polske natozono powtérnie procedurg nadmiernego deficytu decyzjg
Rady z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie istnienia nadmiernego deficytu
w Polsce’. Rada Ecofin przedstawita jednoczesnie rekomendacje doty-
czace jego redukcji poprzez:

— zlikwidowanie nadmiernego deficytu, najpdZniej do 2012 r.;

— ograniczenie nadmiernego deficytu w wiarygodny i trwaty
sposéb, poprzez podjecie dziatan sredniookresowych;

5 Dz.U. UE L 09. 202.46.
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— wdrozenie, zgodnie z planem, impulsu fiskalnego w 2009 r.,
szczegoblnie planu inwestycji publicznych, przy jednoczesnych
zmianach w znowelizowanym budzecie, ktére zapobiegng dal-
szemu pogarszaniu si¢ sytuacji finanséw publicznych;

— zapewnienie sredniorocznego wysitku fiskalnego na poziomie
przynajmniej 1,25 punktu procentowego PKB, poczawszy od
2010 r.;

— przedstawienie szczegdtowych dziatan niezbednych do zredu-
kowania deficytu ponizej wartosci referencyjnej do 2012 r.,
atakze reform ograniczajacych wydatki biezace w najbliz-
szych latach®.

Decyzja Rady jest konsekwencjg postgpowania prowadzonego
zgodnie z Protokolem w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu zatgczonym do Traktatu oraz z rozporzadzeniem Rady (WE)
nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 r. ustalajagcym szczegblowe zasa-
dy i definicje w zakresie stosowania postanowieri Protokotu zalgczo-
nego do Traktatu ustanawiajacego Wspdélnote Europejska’. Stosownie
do przewidzianych tam procedur Komisja UE ma obowigzek skiero-
wania opinii do Rady w przypadku uznania, ze w pafistwie cztonkow-
skim istnieje nadmierny deficyt. Uwzgledniwszy swoje sprawozdanie
iopinie Komitetu Ekonomiczno—Finansowego, Komisja stwierdzita,
ze w Polsce istnieje nadmierny deficyt i przedstawita Radzie stosow-
ng opini¢. Po zapoznaniu si¢ z nig, a takze po zapoznaniu si¢ ze stano-
wiskiem Polski Rada postanowita o powtérnym nalozeniu procedury
nadmiernego deficytu. Uzasadniajac swoje stanowisko, Rada stwierdzi-
la, ze niewypelnienie kryterium konwergencji fiskalnej — w jej ocenie
— nie ma charakteru wyjatkowego. Podkreslono, ze przekroczenie war-
tosci referencyjnej nie jest konsekwencjg nadzwyczajnych wydarzei

6 Zob. Program Konwergencji. Aktualizacja 2009, Warszawa 2010, s. 6.

7 Rozporzadzenie to zostato uchylone nastepnie rozporzadzeniem Rady (WE) Nr 479/2009
z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmierne-
go deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajagcego WE, Dz.U. UE L 09.145.1. Nowe roz-
porzadzenie powierza obowigzki statystyczne przewidziane dla Komisji w zakresie opraco-
wywania statystyki wspélnotowej Eurostatowi dziatajagcemu w imieniu Komisji (bedacemu
departamentem Komisji) oraz wprowadza szczegétowe zasady sporzadzania statystyk
zgodne z europejskim systemem rachunkéw narodowych i regionalnych (ESA 95), zastepu-
jac nim stosowane wczes$niej zasady Europejskiego Rachunku Zintegrowanej Rachunkowo-
$ci Gospodarczej (ESA).
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wskazanych w Traktacie lub Pakcie Stabilnosci i Wzrostu jako sytuacje
szczeg6lne, uzasadniajgce mozliwos¢ odstgpienia od stosowania proce-
dur nadmiernego deficytu. Uznano réwniez, ze wprawdzie wzrost PKB
w stosunku do roku poprzedniego okazat si¢ nizszy, niz zaktadano, jed-
nak wykazywat on stosunkowo znaczng dynamike pozytywng, wobec
czego przekroczenie wartosci referencyjnych nie moze byé uznane za
uzasadnione racjami znacznego pogorszenia si¢ koniunktury finanso-
wej. Znaczgce pogorszenie si¢ przedstawionych wskaznikéw, zaréwno
w ocenie Komisji, jak i w uzasadnieniu stanowiska strony polskiej, nie
mogto by¢ uznane za zdarzenie tymczasowe, wobec czego w swietle
stosowanych procedur nie mozna bylo uznaé¢ przy dokonywaniu oce-
ny, ze wystapily ,,istotne czynniki”, ktére mogty stanowié podstawe dla
odstgpienia od zastosowania procedury nadmiernego deficytu. Istnie-
nie rozbieznosci migdzy aktualng pozycjq budzetowq paristwa a celem
budzetowym pozwala na ustalanie w ramach przystugujacych upraw-
niefi nadzorczych zaleceri korygujacych stany niepozadane, a w przy-
padku braku dziatan sanacyjnych nawet na stosowanie sankcji®.

Stwierdzenie przez Radg¢ Ecofin decyzja z dnia 7 lipca 2009 r. nad-
miernego deficytu i wystosowanie rekomendacji dotyczacej jego obni-
Zenia stanowito podstawe przygotowania przez rzad programu dziatan
majacych na celu reformy, ktérych efektem ma by¢ uniknigcie zagrozen
rozwojowych zwigzanych z narastaniem nieréwnowagi finanséw pub-
licznych. Program ten pod nazwa Plan Rozwoju i Konsolidacji Finan-
s6w zostal przedstawiony przez Premiera w dniu 29 stycznia 2010 r.
i przyjety przez Rade Ministréw w dniu 8 lutego 2010 r. jako dokument
rzagdowy pod nazwg Program Konwergencji. Aktualizacja 2009. Trze-
ci rozdziat Planu Rozwoju i Konsolidacji Finanséw poswiecony konso-
lidacji finanséw znajduje swoje odniesienia w poszczegdlnych rozdzia-
tach Programu Konwergencji. Aktualizacja 2009. Rzad juz w styczniu
2009 r., a wigc wyprzedzajac rekomendacje Rady Ecofin, podjat dzia-
tania, ktérych efektem miato by¢ ograniczenie przyrostu deficytu bu-
dzetowego (byly to przede wszystkim dziatania skierowane na redukcje

8 Na temat uprawnien do wydawania zalecen korygujacych oraz sankcji zwigzanych z bra-
kiem dziatan sanacyjnych zob. J. Stankiewicz, Problemy racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych iwieloletniego planowania finansowego w aspekcie budzetu zadaniowego i wielo-
letnich planéw finansowych, (w:) E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego. Prawo
finansowe sektora finanséw publicznych, t. Il, Warszawa 2010, s. 294 i n.
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wydatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji pafistwowej).
Takze po przyjeciu przez Rade Ecofin rekomendacji znowelizowano
ustawe budzetowa, zmniejszajac poziom planowanych wydatkéw, ko-
rygujac wptywy podatkowe i zwigkszajac niepodatkowe dochody bu-
dzetowe. Mimo podjetych dzialan deficyt sektora instytucji rzgdowych
1 samorzadowych wynidst ok. 7,2% PKB, tzn. przekroczyl poziom prze-
widywany w aktualizacji programu konwergencji z 2008 r. Wobec za-
istnialej sytuacji niezb¢dne bylto ustalenie w Planie Rozwoju i Konso-
lidacji Finanséw rozwiazan, ktére — w zalozeniu rzadu — stuzy¢ maja
racjonalizacji i uelastycznieniu wydatkéw publicznych.

W maju 2010 r. Europejski Bank Centralny opublikowal Raport
o konwergencji 2010, w ktérym przedstawiono ocen¢ konwergencji go-
spodarczej i prawnej dziewieciu pafistw czlonkowskich (w tym Polski).
W konkluzji raportu stwierdzono, Zze powazne problemy zwigzane ze
skumulowang wczesniej nieréwnowagg i podatnoscig na destabilizacje,
mimo uruchomienia znacznych sit i Srodkéw majacych za zadanie zla-
godzenie skutkéw kryzysu, nie powstrzymato efektow niepozagdanych.
Realny PKB w wigkszosci badanych krajéw zatamat si¢ Iub silnie ob-
nizyt si¢, wywotujac znaczace ostabienie aktywnosci gospodarczej. To
ostabienie w polaczeniu z sytuacja zewnetrzng przyczynito sie wpraw-
dzie do obnizenia inflacji, ale jednoczesnie wywotalo znaczne pogor-
szenie sytuacji budzetowej. Dtug publiczny w wielu krajach znacznie
wzrést, a w niektérych (sposréd ocenianych w Raporcie EBC, na We-
grzech) przekroczyt wartos¢ referencyjng (3/5 PKB). Takze Srednia sto-
pa inflacji w wigkszosci krajow przekroczyta wartosci referencyjne.
Polska zostata zaliczona do grupy krajéw, w ktérych to przekroczenie
okazalo si¢ najbardziej znaczne. Wyzszy niz 3% wartosci referencyjnej
deficyt budzetowy w 7 sposréd 9 ocenianych krajach (nizszy sposrod
ocenianych mialy Szwecja i Estonia) spowodowal koniecznos¢ objecia
Bulgarii procedurg nadmiernego deficytu (pozostale kraje juz byty ob-
jete ta procedura).

Strategia ,,Europa 2020” nie doprowadzi do odczuwalnej poprawy
sytuacji bez skutecznego i terminowego realizowania przyjetych strate-
gii, skutecznego zarzadzania i stosowania przejrzystych kryteriéw oce-
ny sytuacji oraz szybkiego i zdecydowanego reagowania na zjawiska
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niepozadane. Z tego wzgledu uznano, ze od 2011 r. nalezy wzmocnié
dzialania prewencyjne.

Komisja Europejska we wrzesniu ubieglego roku zaproponowata,
a Rada Ecofin na posiedzeniu w dniu 15 marca 2011 r. przyjeta nowe
ustalenia w ramach pakietu wzmacniajacego dyscypling finansowa.
Ideq jednej dyrektywy i pigciu rozporzadzeri sktadajacych si¢ na pa-
kiet prawny przystosowujgcy Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu jest szybsze
i bardziej skuteczne egzekwowanie odstgpstw od osiggania przez po-
szczegblne kraje Sredniookresowych celéw budzetowych. Jest bardzo
prawdopodobne, ze ustalenia wzmacniajgce dyscypling finansowa wej-
da w zycie jeszcze w 2011 r. Nie wyklucza si¢ zasadnosci aktualizacji
w 2011 r. Programu Konwergencji. Innym instrumentem, ktéry w zato-
zeniach rzadu ma stuzy¢ skutecznosci planowania strategicznego w re-
alizacji celéw programu ,,Europa 2020”, jest wdrozenie wieloletniego
planowania finansowego w oparciu o WPFP sporzadzany w ukladzie
zadaniowym.

lll. Struktura wewnetrzna i charakter prawny
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa

Instytucja WPFP jest najbardziej eksponowanym elementem roz-
wigzan prawnych zawartych w u.f.p. z2009 r. Przedstawiajac jego
gléwne cechy, nalezy wskaza¢, ze WPFP jest przygotowywanym przez
ministra finanséw rzgdowym dokumentem prezentujagcym cele polity-
ki spotecznej i gospodarczej paristwa skorelowane z europejskimi i kra-
jowymi strategiami rozwoju oraz wieloletnie prognozy dochodéw i wy-
datkéw budzetu parstwa ibudzetu srodkéw europejskich. Majac na
uwadze zawarto$¢ dokumentu (brak wszystkich elementéw niezbed-
nych dla stwierdzenia, ze mamy do czynienia z planem sektora finan-
s6w publicznych) oraz jego konstrukcj¢ i form¢ prawng (sposéb jego za-
twierdzania i moc wigzaca), nalezy stwierdzi¢, ze nie posiada on cech
pozwalajacych na nazwanie go planem finansowym sektora finanséw
publicznych paristwa w tradycyjnym tego stowa znaczeniu ani tez cech
pozwalajacych na nazwanie go wieloletnim budzetem panstwa.
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Nie ma watpliwosci co do tego, ze wielkosci zawarte w czgsci
WPFP dotyczacej budzetu panistwa maja zréznicowang szczegdtowosé
i moc wigzacg. Dochody podatkowe stanowig zasadniczg czes¢ docho-
déw budzetu panistwa. W ostatnich dwudziestu latach ich udzial ni-
gdy nie byl nizszy niz 4/5 ogétu dochodéw budzetu paristwa. Zesta-
wia si¢ je w podziale wg Zrédla, tj. w podziale stosowanym w ustawie
budzetowej. Dochody niepodatkowe, w sktad ktérych wchodza: docho-
dy z tytutu wplat z zysku przedsigbiorstw paristwowych i jednoosobo-
wych spétek Skarbu Panstwa oraz z tytutu dywidendy; wptaty z zysku
NBP; wptaty nadwyzki srodkéw finansowych agencji wykonawczych;
srodki europejskie na realizacje projektéw pomocy technicznej; docho-
dy pobierane przez panstwowe jednostki budzetowe; dochody z najmu,
dzierzawy i z innych uméw o podobnym charakterze, dotyczace sktad-
nikéw majatkowych Skarbu Parstwa; odsetki od srodkéw zgromadzo-
nych na rachunkach bankowych panistwowych jednostek budzetowych
lub organéw wtadzy publicznej; odsetki od udzielonych z budzetu pan-
stwa pozyczek krajowych i zagranicznych; grzywny, mandaty i kary
pienigzne, zestawia si¢ w jednej kwocie. Dochodami niepodatkowymi
sg takze cla, ujete w art. 104 ust. 2 p. 3 jako odrgbna kategoria docho-
déw. Gléwne kategorie wplywow z tego tytutu (wplaty z zysku przed-
sigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spélek SP i dywidendy
oraz wplaty z zysku NBP) sg kategoriami wykazujacymi duze wahania
w poszczegdlnych latach i znaczng rozpigtos¢ migdzy kwotami plano-
wanymi i zrealizowanymi. Ich poziom jest uzalezniony od wynikéw fi-
nansowych tych podmiotéw oraz od decyzji ich wtascicieli®. Planowa-
nie wplywéw z tych tytuléw sprawiato w przesziosci wiele probleméw
w skali rocznej, w zwigzku z tym mozna przewidywacé, ze ich progno-
zowanie w czasie znacznie dtuzszym przysporzy jeszcze wigcej proble-
méw. Mimo to, skoro zdecydowano o nadaniu WPFP roli instrumentu
zarzadzania finansowego, wykazywanie jedng kwotg kilkunastu Zrédet
dochodéw wydaje si¢ zbyt duzym uproszczeniem. Podkresli¢ przy tym
takze nalezy, ze wykazywane w WPFP wielkosci wptywéw majg cha-
rakter prognozy, tzn. nie sg wielkosciami wigzacymi.

9 E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg
wprowadzajaca. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 363 i n.
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Takze wydatki budzetu paniistwa uwzglednione w WPFP majg cha-
rakter prognoz. Zauwazy¢ nalezy, ze ich prezentacja oparta jest na sy-
stematyce innej, niz ma to miejsce w ustawie budzetowej, z wyodrgb-
nieniem: wydatkéw stalych zwigzanych z funkcjonowaniem organéw
wladzy publicznej i administracji rzagdowej; wydatkéw na obstuge diu-
gu publicznego; dotacji dla FUS i KRUS; subwencji ogdlnej dla JST
oraz dotacji celowych na realizacje przez JST zadan zleconych z za-
kresu administracji rzgdowej; wskazanych w art. 104 ust. 3 p. 7 oraz p.
10 u.f.p. wydatkéw na cele rozwojowe kraju; srodkéw przeznaczonych
na wspoifinansowanie zadan z udzialem srodkéw europejskich; srod-
kéw na finansowanie zadan okreSlonych w innych ustawach oraz zadan
uznanych przez rzad za priorytetowe. Tak wiec, w WPFP wydatki ze-
stawiane sg w ukladzie odpowiadajgcym funkcjom panstwa. O ile za-
prezentowany uktad mozna uznac¢ za poprawny z punktu widzenia pro-
gnozowania przysztych wydatkéw budzetu parstwa'’, nie znajduje on
bezposredniego przetozenia na stosowany w planowaniu rocznym re-
sortowy podziat klasyfikacji budzetowej na czesci, dzialy itd.

Stosownie do postanowieri u.f.p. poczawszy od 2010 r., sporzadza
sie budzet paristwa oraz budzet Srodkéw europejskich w postaci odrgb-
nych zalacznikéw do ustawy budzetowej. Konsekwencjq takiego roz-
wigzania jest odpowiednie wyodrgbnianie rowniez w WPFP prognozy
dochodéw i wydatkéw budzetu srodkéw europejskich i wyniku budze-
tu srodkéw europejskich obok prognozy dochodéw i wydatkéw budze-
tu panistwa i kwoty deficytu budzetu paristwa ze wskazaniem Zrdodet
jego pokrycia.

Budzet srodkéw europejskich obejmuje refundacje wydatkéw prze-
znaczonych na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem srod-
kéw europejskich. Podkresli¢ nalezy, ze ww. kategorie nie zawierajg
srodkéw przeznaczonych na realizacj¢ projektow pomocy techniczne;.
Réwniez w budzecie 2010 r. przedtozonym Sejmowi rzad nie zwigkszyt
prognozy dochodéw i wydatkéw, a jedynie zakwalifikowal po stronie
dochodéw i wydatkéw ok. 3 mld z} z budzetu srodkéw UE. Spowodo-
walo to, ze zapisane dochody sg wyzsze o t¢ kwote, a wydatki, kt6-

10 C. Kosikowski, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, (w:) A. Dobaczewska, E. Juchniewicz,
T. Sowinski (red.), System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI w.,
t. 1, Warszawa 2010, s. 116.
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re réwniez zwickszyty si¢ o takg samg kwote, znajdujg si¢ w kolumnie
wydatkéw unijnych, nie wptywajac na wynik wydatkéw budzetowych'’.
Wylgczenie z budzetu Srodkéw europejskich srodkéw pomocy tech-
nicznej wynika z jej ponadnarodowego charakteru i znajduje podstawe
w art. 45 rozporzadzenia ramowego Nr 83/2006. Pomoc techniczna stu-
zy finansowaniu zadan wiasnych KE w zakresie przygotowania, moni-
torowania, kontroli i ewaluacji programéw'.

Zgodnie z u.f.p. WPFP okresla prognozy dochodéw i wydatkéw
budzetu srodkéw europejskich oraz prognoze wyniku budzetu srodkéw
europejskich. Prognozowane dochody zwigzane sg z wyznaczeniem za-
dan objetych:

Narodowg Strategig Spéjnosci 2007-2013, w ramach ktorej re-
alizowane sa:

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko,
. Regionalne Programy Operacyjne,
Program Operacyjny Kapitat Ludzki,

. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, oraz

o a0 o

Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej;

Europejskim Funduszem Rybackim 2007-2013, w ramach kt6-
rego realizowany jest Program Operacyjny Zréwnowazony
Rozw6j Sektora Rybotéwstwa i Nadbrzeznych Obszaréw Ry-
backich;

— Wspdlng Polityka Rolng UE, w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich 2007-2013.
Prognozy dochodéw srodkéw europejskich obejmujg takze niepod-
legajace zwrotowi Srodki z pomocy udzielanej przez paristwa czion-
kowskie EFTA, do ktérych nalezg srodki uzyskane w ramach:

— Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014 i Mecha-
nizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego
2009-2014 oraz

1" E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg
wprowadzajgca. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 370.

12 Zob. M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Wroctaw 2010, s. 313.
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— Szwajcarsko—Polskiego Programu Wsp6tpracy'™.

Ze wzgledu na charakter ww. programow ustalone w WPFP do-
chody i wydatki budzetu srodkéw europejskich, a w konsekwencji réw-
niez wyniku budzetu srodkéw europejskich majg charakter prognoz.

W rozdziale V WPFP na lata 2010-2013 uchwalonego w sierp-
niu 2010 r. ustalono prognoze budzetu srodkéw europejskich, przewi-
dujac tgczny za lata 2011-2012 ujemny wynik budzetéw tych srodkéw
w kwocie 19,0 mld zl, a na rok 2013 dodatni wynik w kwocie 14,3 mld
zt. WPFP na lata 2011-2014 uchwalony 8 miesiecy p6Zniej przewidu-
je lacznie na lata 2011-2012 ujemny wynik w kwocie 20,1 mld zl, a na
rok 2013 dodatni wynik w kwocie 10,9 mld zt. Jednoczesnie ujemny
wynik budzetu srodkéw europejskich przyjety do ustawy budzetowej
uchwalonej w styczniu 2011 r. jest nizszy o 0,8 mld zt od wyniku zakta-
danego w WPFP na lata 2010-2013. Ocena powyzszych danych wska-
zuje zgodnie z wczesniejszymi obawami, ze korekta krétkookresowa
miesci si¢ w granicach dopuszczalnego bledu, natomiast trafnos¢ pro-
gnoz ostatniego roku planowego wykazuje znaczne odchylenia od prze-
widywan. Stosownie do art. 184 u.f.p. wydatki srodkéw europejskich
zwigzane z realizacjg programéw oraz przewidzianych w nich celéw
dokonywane sg zgodnie z procedurami ustalonymi w umowach mie-
dzynarodowych lub innymi procedurami ustalonymi dla wykorzysty-
wania tych srodkéw. Srodkom europejskim nadano zaréwno w ustawie
budzetowej, jak i w WPFP szczeg6lny status. Salda budzetu paristwa
i budzetu srodkéw europejskich nie podlegajg kompensaciji.

Jedyng wielkoscig, w stosunku do ktérej mozna wskazad, ze zawie-
ra ona elementy dyrektywne, jest poziom deficytu budzetowego w po-
szczegblnych latach. Poziom deficytu budzetu paristwa jest o tyle istotng
kategorig planowania budzetowego, ze u.f.p. rozstrzyga w art. 105 ust. 2
o tym, ze projekt ustawy budzetowej na kolejny rok nie moze przewidy-
wacé deficytu wigkszego niz ustalony zostat w WPFP. W WPFP na lata
2010-2013 przyjeto na rok 2010 poziom deficytu zgodny z obowigzu-
jacg ustawg budzetowg w kwocie 52,2 mld zl, natomiast na kolejne lata
ustalono obnizanie poziomu deficytu, odpowiednio: w 2011 r. — 45,0

13 Z wytaczeniem $rodkéw realizowanych w ramach poprzedniej perspektywy finansowe;j
obejmujacej lata 2004-2009.
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mld zl; w 2012 r. 40 mld zt oraz w 2013 r. — 30 mld zi. WPFP na lata
20112014 przewiduje dla poszczegdlnych lat odpowiednio: dla roku
2011 — deficyt w wysokosci 40,2 mld zt; 2012 r. — 37 mld z1; 2013 r. 30
mld zt. WPFP na lata 2011-2014 przewiduje réwniez wyraZnie nizsze,
niz to pierwotnie przewidywano potrzeby pozyczkowe netto. Prognozy
te sg konsekwencjg nizszego, niz pierwotnie przewidywano deficytu bu-
dzetu srodkéw europejskich oraz finansowania kosztéw refundacji z ty-
tulu ubytku sktadki przekazywanej do OFE, po uwzglednieniu zmian
zmniejszajacych jej poziom. Uwzgledniajac mozliwosci wplywania na
potrzeby pozyczkowe paristwa w kontekscie stosowania takich instru-
mentéw ich ksztattowania, jak wplywy z prywatyzacji majatku Skarbu
Paristwa, uzna¢ nalezy za watpliwg i przeceniang z politycznego punk-
tu widzenia role normatywnego charakteru wskaznika deficytu budze-
towego pafstwa, jako miernika oceny zaangazowania rzagdu w zarza-
dzanie finansami publicznymi.

IV. Zadaniowa klasyfikacja wydatkéw w WPFP

Istotg reformy jest ujecie w WPFP wydatkéw publicznych paristwa
w 22 obszarach aktywnosci painistwa, okreslanych jako jego funkcje'.
Liczba funkcji w polskiej koncepcji budzetowania zadaniowego nie ule-
gla wigc korekcie w stosunku do kryteriow przyjetych w koricu 2009 r.,
ktére przewidywaty 22 funkcje, 151 zadan grupujgcych wydatki budze-
towe wg celow oraz 599 podzadari, grupujacych dzialania umozliwia-
jace realizacje cel6w'. Nazwy funkcji przyjete w WPFP ulegly jednak
w niektérych przypadkach zmianom, co by¢ moze wigze si¢ réwniez
ze zmiang zakreséw zadan objetych tymi funkcjami. Hipotezy tej nie
mozna jednak zweryfikowaé, poniewaz (poza nota budzetowa) nie ist-
nieje zaden akt, ktéry okreslalby zasady klasyfikacji stosowanej w bu-
dzetowaniu zadaniowym. W WPFP na lata 2011-2014 wyodrebnione

14 Dla poréwnania, francuski program finanséw publicznych na lata 2009-2012 wyodrgbnia 32
funkcje.

15 J. Stankiewicz, Problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych i wieloletniego planowania fi-
nansowego w aspekcie budzetu zadaniowego i wieloletnich planéw finansowych, op. cit.,
s. 302 oraz E. Ruskowski, U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy konstrukcji i funkcjono-
wania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s. 143 i n.
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wczesniej funkcje nie ulegly korektom. WPFP prezentuje prognoze wy-
datkéw budzetowych paristwa w podziale na nastgpujace funkcje:

1. Zarzadzanie patistwem.

2. Bezpieczeristwo wewnegtrzne i porzadek publiczny.
3. Edukacja, wychowanie i opieka.

4. Zarzadzanie finansami panstwa.

5. Ochrona praw i intereséw Skarbu Paristwa.

6. Polityka gospodarcza kraju.

7. Gospodarka przestrzenna, budownictwo i mieszkalnictwo.
8. Kultura fizyczna i sport.

9. Kultura i dziedzictwo narodowe.

10. Nauka polska.

11. Bezpieczefistwo zewnetrzne i nienaruszalnos¢ granic.
12. Srodowisko.

13. Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny.
14. Rynek pracy.

15. Polityka zagraniczna.

16. Sprawy obywatelskie.

17. Réwnomierny rozwdj kraju.

18. Sprawiedliwos¢.

19. Infrastruktura transportowa.

20. Zdrowie.

21. Polityka rolna i rybacka.

22. Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i tech-
niczna.

Poziom wydatkéw w poszczegdlnych funkcjach okreslony zostat
7 16zna szczegdtowoscig. Dla niektérych funkcji okreslono wytacznie
kwote planu 2010 r., ustalajac w jednej kwocie prognozg wydatkéw na
lata 2011-2013. Dla innych funkcji okreslono kwoty na cele wyodrgb-
nione w ramach kilku funkcji, a takze wskazano mierniki realizacji za-
dari. Brak jest wyjasnienia, czym kierowano si¢, przyjmujac w konkret-

122



nych przypadkach takg forme prezentacji, co sugeruje, ze w zakresie
poszczeg6lnych funkcji mozna prezentowad zalozenia w sposéb cal-
kowicie dowolny. Wszystkie kwoty wydatkéw ujete w czesci dotycza-
cej prognozy maja jednak wiasciwie charakter informacyjny, poniewaz
w treSci WPFP zawarto klauzulg informujacg o zamiarze modyfika-
cji planu w konsekwencji opracowania kolejnych strategii rozwoju kra-
ju. Taka dowolnos¢ postgpowania moze by¢ tylko uzasadniona brakiem
ustawy o wieloletnim planowaniu finansowym wyznaczajacej standar-
dy wiazgce ustalajacego ten plan.

V. Przestanki oceny trwatosci dyrektyw
i prognoz WPFP

Majac na uwadze to, ze zaréwno w czesci dotyczgcej dochodéw
i wydatkéw budzetu panistwa, jak i w czesci dotyczacej dochodéw i wy-
datkéw budzetu srodkéw europejskich oraz ich wyniku, WPFP w za-
tozeniu ma charakter prognozy, trudno uznaé, ze deficyt budzetowy
oparty na tych szacunkach moze na okres kilkuletni realnie odzwier-
ciedla¢ rzeczywisty potencjal finanséw publicznych. Z tego wzgledu
mozna stwierdzi¢, ze wielkosci tej nadano formalnie status pozycji wig-
zacej (dyrektywnej) dla planowania rocznego, wyznaczajac jej tym sa-
mym wazng rolg, ktérg moze jednak ona petni¢ w sposéb ograniczony.
Wylgczne uprawnienie oraz obowigzek sporzagdzania i aktualizowania
WPFP spoczywa na Radzie Ministréw. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
Rada Ministréw byla takze przed wprowadzeniem wieloletniego pla-
nowania finansowego jedynym podmiotem uprawnionym do okresla-
nia rozmiaru deficytu budzetowego w projekcie ustawy budzetowe;.
Zasada, zgodnie z ktérg zaréwno na etapie sejmowych prac nad pro-
jektem ustawy, jak i na etapie senackich prac nad uchwaleniem popra-
wek do ustawy nie mozna zwigkszy¢ deficytu budzetowego w stosun-
ku do wielkosci zaproponowanych przez rzad, wynika z art. 220 ust. 1
konstytucji'®. W zwigzku z powyzszym mozna by stwierdzié, ze qua-
si—dyrektywny charakter rozmiaru deficytu budzetowego zawartego

16 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008,
s. 324.
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w WPFP jest konsekwencja zwigzania Rady Ministréow jej wlasnymi
ustaleniami. Relacja miedzy ustawg budzetowa a WPFP ma charak-
ter zwigzany. Wprawdzie opracowujgc projekt ustawy budzetowej rzad
ma obowigzek przyja¢ w nim wielkos¢ deficytu zawarta w WPFP, jed-
nak po uchwaleniu ustawy budzetowej opracowanej z uwzglednieniem
tej wielkosci zobowigzany jest zaktualizowaé WPFP. Nie rozstrzygajac
watpliwosci, ktéry z aspektéw ma charakter pierwotny, a ktéry wtérny
dla ustalenia w WPFP rozmiaru deficytu budzetowego, zauwazy¢ nale-
zy, ze réwniez Pakt Stabilnosci i Wzrostu zobowigzuje rzad do sporza-
dzania sredniookresowego celu dotyczacego pozycji budzetowej pani-
stwa. Uwzgledniajgc wszystkie przedstawione uwarunkowania, uznad
mozna, ze wszystkie te dokumenty i akty wymagaja w aspekcie deficy-
tu budzetowego synchronizacji. Jednoczesnie ustawodawca dostrzega
zagrozenie dla stabilnosci wartosci tego miernika, gdyz jako pochod-
na wielkosci szacunkowych deficyt budzetowy jest podatny na wptyw
wielu czynnikéw zewnetrznych wymuszajacych jego korekte (dochody
rosngce, stabilne lub malejgce; recesja, inflacja, koniunktura).

Przewidujac koniecznos¢ weryfikacji WPFP, ustawodawca do-
puszcza w art. 105 ust. 3 korekte tego planu przez Rade Ministrow
w ,,szczegllnie uzasadnionych przypadkach”. Przyczyny pojawienia si¢
okolicznosci powodujacej konieczno$¢ dokonania korekty mozna po-
dzieli¢ na dwojakiego rodzaju. Pierwszg przyczyng, przewidziang art.
107 ust. 2 u.f.p., jest ogltoszenie ustawy budzetowej. U.f.p. ustala, ze
ta okolicznos$¢ rozpoczyna bieg dwumiesigcznego terminu, w ktérym
Rada Ministréow jest zobowigzana doprowadzi¢ do zgodnosci dane do-
tyczace WPFP z ustawg budzetows. Drugg sytuacjg stanowigcg podsta-
we do aktualizacji WPFP jest dokonanie korekt polityki spoteczno—go-
spodarczej lub sredniookresowej strategii rozwoju. Zgodnie z art. 12a
ust. 7 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju Sredniookresowa strategia podlega aktualizacji co najmniej raz
na cztery lata. Rowniez rozporzadzenie Rady UE nr 1055/2005 z dnia
27 czerwca 2005 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady UE nr 1466/97
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzo-
ru i koordynacji polityk gospodarczych dopuszcza mozliwos¢ zrewi-
dowania sredniookresowego celu budzetowego panistwa cztonkowskie-
g0, jezeli wynika ono z wprowadzenia znaczacej reformy strukturalne;j,
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a w kazdym przypadku co cztery lata. Zasadnos¢ weryfikacji ustalen
zawartych w WPFP przewiduje takze sam twdrca planu, stwierdza-
jac w jego tresci, ze ,,przedstawiony poziom wydatkéw w poszczegol-
nych funkcjach i okreslone cele mogg zosta¢ zmodyfikowane w nastep-
nym WPFP oraz powigzane z celami i miernikami rezultatéw, a takze
efektami ustanowionymi przez nowe dokumenty programowe i Diu-
gookresowg Strategie Rozwoju Kraju 2030 oraz Zintegrowane Strate-
gie”". Tak wigc, mimo podkreslania, ze w zakresie poziomu deficytu
budzetowego ustalenia maja charakter szczegdlny, ustawodawca wyka-
zuje realistyczne podejscie, przewidujac mozliwos¢ korygowania tego
poziomu przez rzad. Z tego powodu uznaje si¢ takie ograniczenie Rady
Ministréw w projektowaniu budzetu za wzgledne'®. Niezrozumiale jest
zastrzezenie, ze w przypadku uwzglednienia wyzszego poziomu defi-
cytu Rada Ministréw jest obowigzania przedstawi¢ Sejmowi szczegé-
towe wyjasnienie, podczas gdy obowiazku wyjasnienia takiego stanu
rzeczy nie ma w przypadku uwzglednienia w projekcie nizszego pozio-
mu deficytu. Widocznie w zmniejszenie deficytu ustawodawca nie wie-
rzy, a w kazdym razie nie sankcjonuje potrzeby przedstawiania Sejmo-
wi wyjasnien.

VI. Kontrola realizacji zatlozeh WPFP

Projekt WPFP opracowuje minister finanséw i przedstawia go do
uchwalenia i opublikowania w formie wskazanej w art. 106 u.f.p. U.f.p.
nie okresla dla jego przygotowywania specjalnej procedury wskazu-
jacej na obowigzek dokonywania jakichkolwiek uzgodnieri istotnych
z punktu widzenia kierunkéw polityki spoteczno—gospodarczej pan-
stwa. Uchwalany jest w formie uchwaty RM, wigc z formalnego punktu
widzenia ma status nizszy niz ustawa budzetowa, a z prawnego punk-
tu widzenia jest aktem wewnetrznym rzgdu'®. Wkomponowana w jego

17 Zob. zatacznik do uchwaty nr 119 RM z dnia 3 sierpnia 2010 r. Wieloletni Plan Finansowy
Panstwa, M.P. Nr 57, poz. 773, zat. s. 2685.

18 Zob. M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Wroctaw 2010, s. 286.

19 C. Kosikowski, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, (w:) A. Dobaczewska, E. Juchniewicz,
T. Sowinski (red.), System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI w.,
t. 1, Warszawa 2010, s. 120.
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konstrukcje podatnos¢ na zmiany bedace efektem szerokiego zakresu
powigzan wymuszajacych jego aktualizacj¢ ogranicza walor tego aktu
jako instrumentu wieloletniego planowania finansowego®.

U.f.p. zobowigzuje dysponentéw czesci budzetu do przedkiadania
Ministrowi Finanséw informacji o realizacji WPFP, w tym o stopniu
realizacji celéw. Minister finanséw lacznie ze sprawozdaniem z wy-
konania ustawy budzetowej przedklada Radzie Ministréw informacje
o przebiegu wykonania WPFP. U f.p. nie przewiduje zadnej formalne;j
procedury przyjecia do wiadomosci informacji przez Radg Ministréw,
ktéra dotgcza informacje o przebiegu wykonania WPFP do przedkta-
danego Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, obok
innych dokumentéw okreslonych w art. 182 u.f.p. Informacja podlega
publikacji na zasadach przyjetych dla publikacji WPFP. O powyzszym
rozwigzaniu mozna powiedzie¢, ze jest konsekwencja wczesniejszych
rozwigzan dotyczacych prezentacji zalozer planu. Wypetnia tym sa-
mym wymdg jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Transpa-
rentnos¢ gospodarowania Srodkami publicznymi jest bowiem bez wat-
pienia jednym (lecz nie jedynym) srodkiem sprzyjajacym racjonalnosci
gospodarowania tymi Srodkami.

Zakonczenie

Oceniajac wprowadzenie do systemu plandw strategicznych wielo-
letniego planu finansowego panstwa, inicjatywe nalezy uznac¢ za dzia-
tanie pozytywne. Abstrahujac od rozwazan, na ile wprowadzenie planu
wieloletniego jest wlasng inicjatywa krajowych stuzb skarbowych, a na
ile wymusza ten krok koniecznos¢ dostosowania rozwigzai krajowych
do relacji zewnetrznych, podjeta probe nalezy przyjac z uznaniem. En-
tuzjazm z proby wprowadzenia wieloletniego planowania finansowego
uzasadniony jest przede wszystkim brakiem wczesniejszych zaawanso-
wanych préb reform polegajacych na wprowadzaniu wieloletniego pla-
nowania finansowego (Polska byla jednym z nielicznych panstw, w kt6-

20 Ibidem, s. 120; S. Owsiak, charakteryzujac role WPFP jako instrumentu planowania, okres$la
go mianem ,miekkiego narzedzia”, zob. S. Owsiak, Opinia ogélna o projekcie ustawy budzet
panstwa na 2011 r., (w:) Budzet panstwa na 2011 r. Ekspertyzy wstepne, Druk Sejmowy Nr
3429, Warszawa 2010, s. 14.
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rym takich prob wczesniej nie podejmowano). Podjete préby nalezy
kontynuowac¢ dla osiagniecia do 2013 r. doswiadczeri we wprowadzeniu
wieloletniego planowania finansowego. To sg pozytywne aspekty eks-
perymentu wprowadzenia wieloletniego planowania finansowego. Ne-
gatywnych aspektéw jest znacznie wigcej?'. Przede wszystkim podkre-
§li¢ nalezy brak kompletnej i spdjnej obudowy prawnej tego niezwykle
waznego przedsiewzig¢cia.

21 Wraz z koncepcja wieloletniego planu finansowego panstwa przedstawia je C. Kosikowski,
Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 424 i n.
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JoaNNA M. SALACHNA

STAN AKTUALNY | PERSPEKTYWY ZMIAN
WIELOLETNIEJ PROGNOZY FINANSOWEJ
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

I. Wieloletnie planowanie finansowe
w samorzadzie terytorialnym — istota zarzadcza
oraz ewolucja unormowan prawnych

Planowanie dlugookresowe (wieloletnie) jako takie jest wprawdzie
niezb¢dnym, aczkolwiek niewystarczajgcym instrumentem w proce-
sie zarzadzania finansami, w tym finansami publicznymi. To, czy fak-
tycznie bedzie spetnia¢ funkcje zarzadcza, zalezy od wielu czynnikéw.
Podstawowe (w sensie: wyjsciowe) znaczenie ma zalozona/obrana me-
todologia sporzadzania planu, ktéra dla spelnienia celéw zarzadczych
powinna uwzglednia¢ cechy planowania strategicznego.! To znaczy,
ze sama konstrukcja planu, oprdcz ustalen dotyczacych wytyczania fi-
nansowych celéw i zadafi w okreslonym czasie, winna takze zawierac
m.in. okreslenie sposobow oraz etapéw ich realizacji, a takze respek-
towa¢ warunki i powigzania z tzw. otoczeniem (w tym zasoby i ogra-
niczenia).” Natomiast z punktu widzenia procesowego planowanie wie-
loletnie o charakterze strategicznym zawiera co najmniej nastepujgce

etapy:

1 Na ten temat zob. B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji,
Warszawa 2004, s. 180-181.

2 Ibidem. Analogiczny wniosek mozna wysnu¢ takze na podstawie analizy zawartej (w:)
K. Piotrowska—Marczak, T. Uryszek, Zarzadzanie finansami publicznymi, Warszawa 2009,
s. 32-33.
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— analizg priorytetéw, ktdéra skupia¢ si¢ winna si¢ na oczekiwa-
niach interesariuszy (wspélnoty samorzadowej) oraz misji or-
ganizacji (gtéwnych zadaniach danej JST);

— wybor optymalnej w danych warunkach i okresie strategii spo-
$réd dostepnych opcji postgpowania;

— implementacj¢ strategii, ktéra obejmuje zaréwno planowanie
zasobow koniecznych dla zrealizowania obranej strategii, jak
tez okreslenie ewentualnych zmian struktury organizacyjne;j,
czy systeméw kontroli stuzacych wykonaniu przyjetej strate-

gii.?

Z poczynionych uwag wynika, iz plan wieloletni (w tym finanso-
wy) spetnia¢ moze rol¢ narzedzia zarzadzania, jesli posiada niezbedne
cechy strategii oraz powstal w procesie uwzglgdniajgcym wyzej wymie-
nione etapy. Inaczej ujmujac — instrument zarzadzania finansami w po-
staci wieloletniego planu (finansowego) jest niejako produktem zarza-
dzania strategicznego. Zatem ocena, czy dany plan ma lub moze mie¢
znaczenie zarzgdcze, musi uwzglednia¢ nie tylko konstrukcje planu/
prognozy, ale takze metodologi¢ jego opracowywania. Przeprowadza-
na w kolejnych czesciach niniejszego opracowania analiza wieloletniej
prognozy finansowej (WPF) sporzadzanej w jednostkach samorzadu
terytorialnego (JST) bedzie uwzglednia¢ wymienione podstawowe za-
lozenia zarzadczego podejscia do planowania wieloletniego.

W kontekscie planowania wieloletniego w JST konieczne jest od-
wotanie si¢ do regulacji prawnych w tym zakresie. Przy tym uprze-
dzajacego wyjasnienia wymaga, iz samo istnienie unormowan praw-
nych odnosnie do gospodarki finansowej JST zwigzane jest z faktem, iz
wspdlnoty samorzgdowe sg organizacjami publicznymi wykonujacymi
zadania stuzace spolecznosci lokalnej i wykorzystujacym i w tym celu
zasoby/srodki publiczne. Ze wzgledu na wymdég szczegdlnej ochrony
gospodarowania tymi zasobami/Srodkami, przy jednoczesnym braku
lub niktym dzialaniu w sferze publicznej korektur rynkowych, usta-
nowione zostaly rozbudowane regulacje prawne wyznaczajace ogllne
schematy zachowan decydentéw samorzadowych w procesach zarzg-

3 B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne..., s. 182—184.
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dzania finansami lokalnymi lub regionalnymi. Stad tez w JST czynnik
prawny odgrywa istotniejsza (i wiodacg) role niz w organizacjach in-
nych niz publicznoprawne.

Zanim bedzie mowa o aktualnych uregulowaniach prawnych do-
tyczacych WPF, wspomnie¢ wypada o poprzedzajacych ten instrument
rozwigzaniach planowania wieloletniego wykorzystywanych w gospo-
darce finansowej JST. Otéz do 2010 r., zgodnie z wczesniej obowigzu-
jacymi regulacjami’, wtadze samorzgdowe zobligowane byly do spo-
rzadzania odrgbnego dokumentu planistycznego w postaci prognozy
kwoty dilugu ijego splat, wynikajacej z planowanych i juz zaciggnie-
tych zobowigzan.’ Prognoza stuzyta przede wszystkim przestrzeganiu
w kolejnych okresach budzetowych ustalonych w ustawie dopuszczal-
nych putapéw globalnego zadtuzenia oraz jego sptat w stosunku do do-
chodéw budzetowych.® Oprécz tego, we wskazanym okresie, JST mia-
ty mozliwos¢ zamieszczania w uchwatach budzetowych (o charakterze
rocznym) wieloletnich planéw inwestycyjnych’, ktére oprécz aspektu
stricte finansowego (laczne naktady finansowe, wysokos¢ wydatkéw
w kolejnych latach) zawieraty takze pewne ustalenia organizacyjne (na-
zwa 1 cel projektu/programu, jednostka organizacyjna realizujaca lub
koordynujgca realizacj¢ zadan).®

Obecnie, zgodnie z regulacjami nowej ustawy o finansach publicz-
nych? (u.f.p.), JST obowigzane sg do sporzadzania wieloletnich prognoz
finansowych.' Wymagana przepisami konstrukcja WPF (traktowana
w dalszej kolejnosci poprzez pryzmat zarzadczy) zostanie omowiona
w kolejnej czgsci rozdziatu. Tu zas$ zasygnalizowane zostang podstawo-
we zalozenia przyswiecajace wprowadzeniu tego narzedzia planistycz-

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn.

zm.); dalej: u.f.p. z2005r.

Art. 180 u.f.p. 22005 .

6 Zasadniczo putap dopuszczalnego zadtuzenia wynosit 60% w relacji do planowanych, a na-
stepnie zrealizowanych dochoddéw budzetowych, natomiast sptata zobowigzan wraz z na-
lezno$ciami ubocznymi nie mogta przekroczy¢ 15% w stosunku do kwoty dochodéw JST —
por. art. 170 i 169 u.f.p. z 2005 r. Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse
publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 496-504.

Art. 166 u.f.p. z2005r.
Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., s. 474—-479.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

0 Analogicznie do szczebla panstwowego, gdzie sporzadzane sa wieloletnie plany finansowe.

Na ten temat zob. rozdziat 6.

[
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nego. Wspomnie¢ przy tym wypada, iz WPF obejmujg swoim zakresem
okres co najmniej 4 lat budzetowych (rok budzetowy oraz co najmniej
3 kolejne lata). Po raz pierwszy uchwalane byly nie péZniej niz uchwata
budzetowa na rok 2011."" W uzasadnieniu do projektu obecnie obowig-
zujacej u.f.p. podnoszono, iz finansowe planowanie wieloletnie jako ta-
kie jest uznawane za konieczny instrument nowoczesnego zarzadzania
finansami. Jako zalety planowania wieloletniego wymieniono:

- ,bardziej racjonalne gospodarowanie Srodkami publicznymi
(wzrost efektywnosci wydatkowania, powigzanie wydatkow
ze Srednio— i dlugookresowymi priorytetami rzadu, ulatwie-
nie absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dziatafi na sred-
nio— i dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych);

— zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci
polityki fiskalne;j;

- dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.”*?

Niezaleznie od tych zalet zauwazono jednak, iz z planowaniem
wieloletnim wigza si¢ okreslone problemy, przejawiajace si¢ m.in. w: —
duzych kosztach planowania wieloletniego; — zmniejszeniu elastyczno-
Sci polityki fiskalnej (chodzi tu o kwesti¢ ,,zwigzania” WPF); — kwestii
wyboru pomiedzy krétkim albo dlugim okresem planowania (w tym
ostatnim przypadku istnieje wigksze ryzyko btedéw).”* Projektodaw-
cy uznali jednak, iz korzysci wynikajace z wprowadzenia planowania
wieloletniego przewazaja nad ewentualnymi kosztami.

Przyjeta w u.f.p. konstrukcja WPF, o ktérej mowa bedzie w pkt 11,
wskazuje, ze jest to akt, w ktérym potaczono nowe rozwigzania z do-
tychczas obowigzujacymi.'* Sporzadzane bowiem do tej pory przez JST
dokumenty w postaci prognozy kwoty dtugu'® oraz wieloletniego pla-

1 Zgodnie z art. 122 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.); dalej: ustawa wprowadza-
jaca u.f.p.

12 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 20 pazdzierni-
ka 2008 r. (druk sejmowy nr 1181), s. 11, powotywane dalej jako Uzasadnienie do projektu

u.f.p.
13 Ibidem
14 Podobnie R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorza-

du terytorialnego, Warszawa 2010, s. 364.
15 Ktéra byta dotaczana do projektu uchwaty budzetowej, a nastepnie w przypadku zmian
w zakresie zobowigzan dtuznych JST stanowita najczesciej zatacznik do uchwaty w spra-

131



nu inwestycyjnego'® beda stanowic czesé WPF. Dodatkowo przeniesio-
no pewne elementy z wczesniejszej konstrukcji uchwaty budzetowej do
tego aktu wieloletniego — chodzi tu o upowaznienia, o ktérych mowa
w art. 228 u.f.p."” Generalnie zmiany polegajace na polgczeniu w jed-
nym akcie sporzgdzanych dotychczas réznych dokumentéw i postano-
wieft odnoszacych si¢ do okresu przekraczajacego rok budzetowy nale-
zy ocenié pozytywnie. Tym bardziej, ze w pewnym zakresie dokonano
pewnych, niezbednych z punktu widzenia potrzeb praktyki modyfika-
cji — dotyczy to przede wszystkim sporzadzanych pod rzgdami u.f.p.
z 2005 r. wieloletnich planéw inwestycyjnych, ktére mogly obejmowaé
tylko okres 3 lat budzetowych.' Trudno jednak pozytywnie ocenié, nie
tylko zreszta w kontekscie zatozonych celéw, jakie do spetnienia ma
planowanie wieloletnie, pozostale ,,nowe” elementy stanowigce nieja-
ko podstawe calej WPF — o czym mowa bedzie w dalszych czesciach
opracowania.

Il. Wymogi prawne w zakresie konstrukcji WPF

Podstawowe dla konstrukcji WPF sg regulacje u.f.p. zawarte w jej
art. 226. Antycypujacego pokreslenia wymaga, iz ustawodawca skie-
rowat do organéw JST nakaz realnosci planowania', a cata czasookre-
sowa struktura tego planu wieloletniego zasadza si¢ na poszczegdlnych
latach budzetowych. Wymagana minimalna szczegétowos¢ w tym za-
kresie zostata okreslona w ust. 11 2 art. 226 u.f.p., sam zas sposob pre-
zentacji danych (ich zestawienia itp.) jest kwestig dowolng.?’ Ustawo-
dawca nakazuje, aby prognozy wielkosci obejmowaty dla kazdego roku
odrebnie:

wie zmian w uchwale budzetowe;j.

16 Stanowit on zatacznik do uchwaty budzetowej.
17 Byty one objete postanowieniami uchwaty budzetowej na mocy art. 184 ust. 1 pkt 10 u.f.p.
z2005r.

18 Szerzej na ten temat: J.M. Salachna w E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publicz-
ne..., s. 475-479.

19 W art. 226 ust. 1 u.f.p. postanowiono m.in., ze ,wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢
realistyczna”.

20 Na temat mozliwych wariantéw redakcji uchwat JST w sprawie WPF zob. J.M. Salachna
(red.), Budzet i wieloletnia prognoza finansowa — od projektu do sprawozdania, Gdansk
2010, s. 35-59.
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1) kwote dochodéw globalnie oraz w podziale na dochody biezg-
ce i majatkowe (w tym zakresie zob. art. 235 u.f.p.), przy czym
w ramach dochodéw majatkowych wyszczegdlni¢ nalezy ich
podkategorie w postaci wptywéw (dochodéw) ze sprzedazy
majatku?!;

2) kwote wydatkéw globalnie oraz w podziale na wydatki biezg-
ce 1 majatkowe (zob. art. 236 u.f.p.);, przy czym w ramach wy-
datkéw biezacych nalezy wyodrgbni¢ wydatki: — na obstuge
dlugu, — na splate gwarancji i poreczen, — na wynagrodzenia
i naliczane od nich skladki, — zwigzane z funkcjonowaniem
organéw JST (np. diety radnych). Natomiast zaréwno wsrdéd
wydatkéw biezacych, jak i majatkowych wykazaé trzeba kwo-
ty zwigzane z realizacja przedsigwzige¢ wieloletnich;

3) wynik budzetu JST, czyli nadwyzke lub deficyt (jesli budzet
nie jest zréwnowazony)* oraz przeznaczenie nadwyzki albo
sposob sfinansowania deficytu;

4) kwoty przychodéw i rozchodéw, z uwzglednieniem diugu za-
ciagnietego i planowanego do zaciggnig¢cia; ustawodawca nie
sprecyzowal przy tym, jaka ma by¢ szczegbétowos¢ tych da-
nych. Majac jednak na uwadze dyspozycje, iz nalezy uwzgled-
ni¢ kwoty dtuzne, w przychodach nalezy rozr6znic co najmniej
taczng kwote przychodéw zwrotnych, czyli powodujacych diug
(np. pozyczki i kredyty) oraz tgczng kwote przychodéw bez-
zwrotnych (np. wpltywy z prywatyzacji). Analogicznie nalezy
postepowac odnosnie do wykazywania Zrédet rozchodéw, tj.
odrebnie wykazywacd rozchody zwigzane ze splatg zobowig-
zan dluznych oraz pozostate (np. udzielane pozyczki z budze-
tu JST);

5) kwote dtugu JST, z uwzglednieniem relacji, o ktérej mowa
w art. 243 u.f.p. oraz sposéb sfinansowania sptaty dlugu.
W tym miejscu wskazaé trzeba, iz w latach 2011-2013 w za-
kresie obliczania wskaznikéw dtugu ijego splaty stosowane

21 Por. katalog dochodéw majatkowych zawarty w art. 235 ust. 3 u.f.p. Dochody ze sprzedazy
majatku sa tylko jednym ze zrédet dochodéw majatkowych.
22 Zob. art. 217 u.f.p.
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sa przepisy art. 169 i 170 u.f.p. z 2005 r. (na mocy art. 121
ust. 2 i 8 ustawy wprowadzajacej u.f.p.) — w tym miejscu po-
minig¢ta zostanie ich charakterystyka, poniewaz wykracza to
poza przedmiot oméwienia. Niezaleznie jednak od tych wy-
tycznych, zgodnie z art. 122 ust. 3 ustawy wprowadzajacej
u.f.p., w WPF na lata 2011-2013 do WPF musi by¢ takze za-
taczona informacja o relacji dlugu wyliczonego wedle nowego
wskaznika wynikajacego z art. 243 u.f.p. (oparta o wynikajg-
ce z prognozowanych we wskazanych okresach wielkosci po-
szczegblnych kategorii budzetowych). Natomiast koniecznos¢
wskazywania ,,sposobu sfinansowania sptaty dtugu” prima fa-
cie wydawac si¢ moze zb¢dna, poniewaz kwoty sptat wynika-
ja przeciez z odrgbnie wykazywanych kwot rozchodéw. Jed-
nakze splata dlugu moze nastgpowac z nadwyzki budzetowej
lub wolnych srodkéw, stad tez zasadne wydaje si¢ wskazywa-
nie sposobu finansowania sptat zadluzenia. Niemniej uzyte
w art. 226 ust. 1 pkt 6 u.f.p. sformutowanie nie jest zbyt for-
tunne, wlasciwsze byloby postanowienie o wykazywaniu Zr6-
det (i kwot) finansowania sptaty dtugu.

Ustawodawca postanowil takze o koniecznosci sporzadzania i za-
warcia w WPF objasnieni przyjetych/prognozowanych wartosci (art. 226
ust. 1 pkt 7 u.f.p.). Z uwagi na podstawowy charakter dochodéw i wy-
datkéw budzetowych (w tym biezacych i majatkowych) wydaje si¢, ze
objasnienia przede wszystkim powinny skupi¢ si¢ na tych wartosciach.
Przy tym konieczne wydaje si¢ takze wyjasnienie znacznych odchy-
ledt (r6znic) pomigdzy tymi wartosciami przyjetymi dla kolejnych lat
(wskazanie przewidywanych przyczyn wzrostu lub spadku tych wiel-
kosci). Przychody i rozchody zas stanowig konsekwencje planowanych
Iub prognozowanych dochodéw i wydatkow, stad tez w tym zakresie
wyjasnienia beda, jak si¢ wydaje, jedynie opisem przyczyn ich ksztatto-
wania si¢. Zasadne wydaje si¢ takze objasnianie wyboru Zrdédet finan-
sowania deficytu w kolejnych latach. Niezaleznie jednak od tych uwag,
szczegbdtowos¢ i1 formuta objasnieni zaleze¢ bedzie od konwencji przyje-
tej przez organ wykonawczy danej JST. W tym zakresie organ nadzoru
dokonujacy badania WPF (czyli RIO) nie bedzie zasadniczo kwestio-
nowaé zadnego z wariantéw, a tylko zwraca¢ uwage, czy objasnienia
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sa sporzadzone i czy sg skorelowane z przyjetymi wartosciami. Z te-
go punktu widzenia objasnienia przyjetych prognoz maja charakter for-
malny.

Z kolejnych przepisow art. 226 u.f.p., tj. jego ust. 3 i 4 wynika, iz
nieodzownym elementem WPF jest zalacznik do uchwaly, w ktérym
ujmuje si¢ w okreslonej strukturze wykaz przedsiewzig¢ wieloletnich —
w tym zakresie zob. pkt III niniejszego rozdziatu.

Wbrew temu, co mogloby wynika¢ zredakcji art. 226 u.fp.
(a w szczegodlnosci jego ust. 1), powotana regulacja nie zawiera wyczer-
pujacego okreslenia zakresu przedmiotowego WPF. Z dalszych przepi-
sOw ustawy o finansach publicznych wynika bowiem, Ze obligatoryj-
nym jej elementem jest prognoza kwoty dlugu (art. 227 ust. 2 u.f.p.),
a fakultatywnym — upowaznienia dla organu wykonawczego do zacig-
gania zobowiazan (art. 228 u.f.p.). Te elementy WPF beda przedmiotem
dalszej analizy (pkt III). W tym za$ miejscu mozna wskazac, iz z ca-
losciowo traktowanych obowiazujgcych regulacji wynika, ze prognoza
sktada si¢ — w zaleznosci od przyjetej konwencji — z 4 lub 5 czgsci (ele-
mentow), mianowicie:

1) prognoz wielkosci, o ktérych mowa w art. 226 ust. 1 12 u.f.p.
w podziale na kolejne lata budzetowe. Do tej czgsci zaliczono
takze objasnienia przyjetych wartosci (ust. 1 pkt 7 powotane;j
regulacji), chociaz ich formalne ujgcie w uchwale moze by¢
rézne.” Te cze$¢ mozna nazwaé ,budzetowa”, poniewaz od-
nosi sie do wielkosci, ktére sag uwzgledniane w aktach (uchwa-
tach) budzetowych oraz wielkosci te muszg by¢ ,,rozbite” na
poszczeg6lne lata budzetowe objete WPE. Jesli chodzi o spo-
s6b ujecia tych prognoz oraz objasnieri do nich w uchwale
w sprawie WPF, mozliwe sg w tym zakresie dwa wyjsSciowe
(podstawowe) warianty:

a) prognozy wielkosci na poszczegélne lata ujmowane sg w czg-
Sci tekstowej uchwaly; w takim ukladzie objasnienia przyje-
tych wartosci znaleZ¢ si¢ mogg zaréwno przy (bezposrednio)
prognozach, jak i w odrebnym zalaczniku. Niezaleznie od for-

23 Z praktyki wynika, iz objasnienia stanowig ostatni, odrebny zatacznik do uchwaty w sprawie
WPF.
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muty objasnieri, wydaje sig, Ze taki sposdb konstruowania jest
jednak malo przejrzysty;

b) prognozy wielkosci na poszczegdlne lata ujgte sg w stosownej
tabeli lub zespole tabel, stanowigcej/ych zatacznik do uchwaty
w sprawie WPF?*%; objasnienia przyjetych wartosci mogg by¢
ujmowane badZ pod tabelami (lub np. ich kolejnymi pozycja-
mi), badZ stanowi¢ mogg odrgbny zatacznik;

2) objasnien przyjetych wartosci, jesli przyjeto wariant ich od-
rebnego ujmowania — zob. powyzej lit a) i b); wowczas bedzie
on ujmowany w odrebnym zataczniku (co ma miejsce najczgs-
ciej),

3) planu przedsigwzie¢ wieloletnich, ktéry stanowi zatacznik do
uchwaly — w praktyce jest on najczesciej sporzadzany w for-
mie tabelarycznej,

4) prognozy kwoty dtugu (art. 227 ust. 2 u.f.p.), ktéra moze by¢
ujmowana jako zatacznik do uchwaly (co wydaje si¢ bardziej
wlasciwe 1 w praktyce najczg¢sciej stosowane) badz tez ,wtlo-
czy¢” ja mozna w tres¢ uchwaty; podobnie jak plan przedsig-
wzie¢ wieloletnich, prognoza sporzadzana jest w formie tabe-
larycznej,

5) upowaznienia dla organu wykonawczego w zakresie zacig-
gania zobowigzan (art. 228 u.f.p.). W tym przypadku jedno-
znacznie opowiedziec si¢ nalezy za formg zamieszczania tego
typu postanowieri w czesci tekstowej uchwaty w sprawie WPF
(tzn. w formie stosownego/ych zapiséw w stosownych § takiej
uchwaty).

lll. Plan przedsiewzie¢ wieloletnich oraz prognoza
kwoty diugu jako konstytutywne czesci WPF

W niniejszej czg¢sci postanowiono przedstawi¢ dwa najistotniej-
sze elementy WPF, tj. plan przedsigwzie¢ oraz prognoz¢ kwoty diugu.

24 Przy takim podejs$ciu sama tre$¢ uchwaty w sprawie WPF bedzie w przewazajacej czesci
autoryzowac zataczniki, tj. poszczegdlne zapisy w kolejnych §§ beda stanowic¢, iz np. przyj-
muje sie prognoze..., zgodnie z zatacznikiem nr 1 do niniejszej uchwaty.
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Oczywiscie wyjasnienia wymaga, dlaczego — zgodnie z tytulem niniej-
szej czesci — traktowane sg one jako czesci konstytutywne WPF, a tak-
ze z jakich wzgledéw zarzadczych wymagaja, odrebnego oméwienia.
Jesli chodzi o plan przedsiewzig¢ wieloletnich planowane na nie kwo-
ty w poszczegdlnych latach budzetowych sa wyznacznikiem dla ujmo-
wania wydatkéw z tego tytulu w czgsci ,,budzetowej” WPF. Wskazac
takze trzeba, iz planowany okres przedsigwzig¢¢ determinuje okres, na
jaki sporzadzana jest cata WPF (bedzie o tym mowa po przedstawie-
niu konstrukcji planu przedsiewzigé). Oprocz tego ta czg$¢ prognozy,
Z uwagi na jej wewnetrzng strukture, przynajmniej prima facie wydaje
sie najbardziej odzwierciedla¢/uwzglednia¢ elementy planowania stra-
tegicznego. Z kolei prognoza kwoty dlugu jest nie tylko scisle powig-
zana z planem przedsigwzi¢é wieloletnich (w zwigzku z planowanymi
Zrédlami ich finansowania), ale takze w sensie merytorycznym to za-
sadniczo dla ,,jej potrzeb” sporzadzany jest plan wielkosci budzetowych
na kolejne lata (czg$¢ budzetowa WPF, o ktérej mowa byta we wczes-
niejszym pkt). Owe wielkosci budzetowe (poszczegdlne ich kategorie)
decydujg bowiem o tym, czy JST bedzie w stanie finansowac istniejg-
ce, a przede wszystkim ewentualnie planowane zadtuzenie. Ow instru-
mentalny charakter czesci budzetowej WPF (wzgledem prognozy diu-
gu) potwierdza posrednio sama jej konstrukcja, ktéra jest analogiczna
do tej zawieranej w rocznym budzecie JST, a ktéra przesadza o zdolno-
$ci do zadluzania si¢ danej wspdlnoty samorzgdowej oraz mozliwosci
dokonywania okreslonych kategorii wydatkéw.>> Ponadto w zatozeniu
prognoza dtugu stanowié¢ ma instrument zarzadzania dtugiem JST?.

Przedsigwzigcia zamieszczane w zalgczniku do uchwaty w spra-
wie WPF okreslone zostaly w art. 226 ust. 4 u.f.p. Sg one przedmio-
towo szersze w stosunku do tych zamieszczanych w sporzadzanym do
2010 r. wieloletnim planie inwestycyjnym (bedacym woéwczas zatgczni-
kiem do uchwaly budzetowej). Aktualne pojecie przedsiewzigé wielo-
letnich obejmuje:

25 Szerzej zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna (red), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz
z ustawg wprowadzajaca. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 774 i nast.

26 Na ten temat: M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzadzanie dtugiem
w jednostce samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, m.in. s. 161 i nast.

137



138

a) programy, projekty lub zadania przewidziane do realizacji

w okresie dtuzszym niz rok budzetowy, bez wzgledu na to, ja-
kie jest Zrodio ich finansowania (art. 226 ust. 4 pkt 1 u.f.p.).
Itak bedg to w szczegélnosci przedsigwzigcia realizowane
z udziatlem srodkéw bezzwrotnych z zagranicy (w tym z bu-
dzetu UE lub z pomocy finansowej panstw czlonkowskich
EFTA) lub przedsigwzigcia realizowane na podstawie umow
o partnerstwie publiczno—prywatnym. Zauwazy¢ trzeba, ze
redakcja przepisu (sformulowanie: ,w tym zwigzane z:”)
wskazuje, iz w omawianym zalgczniku powinny znaleZ¢ si¢
wszelkie programy, projekty lub zadania realizowane w per-
spektywie przekraczajacej rok budzetowy, tj. takze te, ktére
finansowane sg wyltacznie ze srodkow wiasnych;

b) umowy, ktérych realizacja jest niezbedna do zapewnienia cig-

glosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wy-
kraczaja poza rok budzetowy (art. 226 ust. 4 pkt 2 u.f.p.). Tego
rodzaju umowy zawierane sg np. na dostawe energii elektrycz-
nej i cieplnej, dostarczanie wody i odbiér Sciekéw itd. Trud-
no jest w ich przypadku z géry przewidzieé, jak w kolejnych
latach beda ksztaltowac si¢ wydatki za realizacje zakontrak-
towanych ustug (przedsiewzigcia maja obejmowaé okres, na
ktéry sporzadzana jest WPF — art. 227 u.f.p.). Nie mozna tak-
ze uznad, iz jest to przedsiewzigcie, jesli weZmiemy pod uwa-
ge dyspozycje ust. 3 regulacji zawartych w art. 226 u.f.p. Jak
bowiem okresli¢ w zalaczniku jednostke zobowigzang do re-
alizacji zadania? (w przedmiotowych umowach be¢dzie to naj-
czesciej podmiot spoza struktury organizacyjnej JST), czy tez
jaki jest cel szczegdtowy owego swoistego ,,przedsiewzigcia”?
(to przeciez zapewnienie cigglosci dzialania jednostki), jakie
s taczne naklady finansowe? (to nie sg de facto naktady na re-
alizacje zadania, ale zaptata za Swiadczone ustugi). Przytoczo-
ne wzgledy uzasadniajg twierdzenie, ze ustawodawca popelnit
btad, zaliczajac realizacje uméw zapewniajacych funkcjono-
wanie (biezace) JST lub jej jednostek organizacyjnych w po-
czet przedsiewzie¢ wieloletnich;



¢) gwarancje i porgczenia udzielane przez JST; jakkolwiek zali-
czanie potencjalnych wydatkéw z tytutu porgczen i gwarancji
udzielanych przez JST do kategorii przedsiewzigé moze bu-
dzi¢ okreslone watpliwosci, to ich uwzglednienie w zatgczni-
ku do WPF wydaje si¢ jednak uzasadnione — przede wszystkim
z uwagi na fakt, iz owe zobowigzania JST powstaja/powinny
powstawaé w zwigzku z realizacjg zadan przypisanych do re-
alizacji samorzadom terytorialnym (np. poreczenia kredytu
udzielane samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdro-
wotnej).

W swietle powyzszych ustaleni trudno przyjaé, ze umowy na ustu-
gi zapewniajgce biezace funkcjonowanie JST (i ewentualnie podlegtych
jej jednostek) powinny by¢ wykazywane w zalgczniku do WPF, nie sg
to bowiem przedsiewzigcia. Teze t¢ potwierdza analiza konstrukcji i za-
wartosci zalgcznika (o czym w kolejnym punkcie) — brak w niej ,,miej-
sca” na wykazywanie wydatkéw wynikajacych z tego typu umoéw.

Wymogi odnosnie do zawartosci danych wykazywanych w za-
laczniku przedsiewzigé wieloletnich formutuje ust. 3 art. 226 u.f.p. Ze
wzgledéw pragmatycznych prognozy wielkosci iinne dane zamiesz-
czane winny w nim by¢ w formie tabelarycznej, ktéra musi zawieraé
€O najmnie;:

— nazwe i cel przedsigwziecia, np.: budowa wodociggu we wsiach
X 1Y, budowa/rozbudowa drogi nr ...;

— jednostke realizujaca lub koordynujacg przedsiewzigcie, np.
Urzad Miasta i Gminy w A;

— okres realizacji oraz taczne naklady finansowe, np. okres rea-

lizacji: 2011-2014; taczne naktady (warto$¢ kosztorysowa) —
5.500.000 zt;

— limity wydatkéw w poszczegdlnych latach, np.: rok 2011 —
2.000.000 zl; rok 2012 — 1.500.000 zt; rok 2013 — 1.200.000
zl; rok 2014 — 800.000 zt;

— limit zobowigzan — 5.500.000 zi.

Powyzsze elementy maja charakter obligatoryjny. Niemniej ze
wzgledéw zarzadczych dobrze byloby w planie przedsigwzieé wielolet-
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nich zamieszczaé takze inne dane szczegdlowe, takie jak np. przewi-
dywane Zrédia finansowania (w podziale na m.in. Srodki budzetowe/
wlasne, srodki z budzetu UE; dotacje z budzetu innych JST; przychody
zwrotne) w kazdym z lat realizacji przedsiewzigcia.

Zgodnie z ust. 1 art. 227 u.fp. wieloletnia prognoza finansowa
obejmuje co najmniej 4 lata budzetowe. Jednak ustawodawca sformu-
fowal w powotanej regulacji przestanke obligatoryjnego wydluzenia
okresu, na ktéry ma by¢ sporzadzana (i uchwalana) WPF. I tak, jesli li-
mity wydatkéw na realizacj¢ przedsiewzie¢ wieloletnich przekraczajg
4 lata (tj. rok budzetowy i 3 kolejne lata), to wieloletnia prognoza musi
obejmowac swoim zakresem okres nie krétszy niz ten, na ktéry plano-
wane sg owe przedsigwzigcia. Przyktadowo, jesli JST planuje realizacj¢
danego przedsigwzigcia na 6 lat, np. w okresie 2011-2016, to WPF musi
obejmowac lata 2011-2016. Wymdg ten jest jak najbardziej zrozumia-
ty, ale tylko teoretycznie (przede wszystkim z uwagi na koniecznos¢
przewidywania co do mozliwosci i ,,skutkéw” finansowych podejmo-
wanych zadan, projektéw i programéw). W praktyce bowiem pojawiajg
sie powazne problemy, ktére dyskwalifikujg to rozwigzanie normatyw-
ne, ktére nie ogranicza z géry okresu, na ktéry sporzgdzana jest WPF.
Ot6z niektére JST, przyjmujgc ustawowe pojecie przedsigwzigcia, po-
siadajg takie np. umowy, ktére zawarte zostaly np. na 20 lub wiecej lat.
,»Irzymajac si¢” obowigzujacych przepisow WPEF, nalezaloby sporza-
dzi¢ na 20 lat budzetowych, co jest absurdalne — takze z uwagi na to,
iz z punktu widzenia zarzgdzania (nawet strategicznego) przyjmowanie
wytycznych na taki okres nie moze by¢ uznane za planowanie; jest to
raczej blizsze praktykom wrézbiarskim.

Skoro zostala juz poruszona kwestia okresu, na ktéry sporzadzana
winna by¢ WPEF, od niej wilasnie rozpoczete zostanie oméwienie doty-
czace prognozy dlugu stanowiacej konstytutywny element WPF. I tak
dyspozycja zawarta w art. 227 ust. 2 u.f.p. nakazuje sporzadzenie pro-
gnozy kwoty dlugu na okres, na ktéry zaciggnieto lub planuje si¢ za-
ciggnac zobowigzania. W pierwszej kolejnosci wyjasnienia jednak wy-
maga, o jakich zobowigzaniach traktuje omawiana regulacja. Ot6z
z pewnoscig nie moze tu chodzi¢ o zobowigzania zaciggane w zwigzku
z realizacjq zadan JST, ktére nie maja wptywu na dlug (np. realizacja
wydatkéw nastagpi¢ ma z planowanych dochodéw budzetowych). Od-
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wotac si¢ trzeba w tym zakresie do regulacji ogdélnych, formutujacych
pojecie diugu (art. 72 u.f.p.). Jednak dodatkowo zwazywszy na fakt, iz
jednostki sektora finanséw publicznych nie moga planowaé wystgpie-
nia zobowigzan wymagalnych, gdyz stanowiloby to naruszenie ogdlnej
zasady terminowego dokonywania wydatkéw w wysokosciach wyni-
kajacych z wczesniej zaciggnigtych zobowiazai®” — w prognozie dtu-
gu powinny by¢ wykazywane zobowigzania z tytutu: zaciggnigtych po-
zyczek i kredytéw, wyemitowanych obligacji komunalnych, przyjetych
depozytéw (art. 72 ust. 1 pkt 1 — 3 u.f.p.). Na tle ust. 2 art. 227 u.f.p. po-
wstaje takze pytanie, czy pozostale prognozy zawierane w WPF mu-
szg takze odpowiadaé okresowi prognozy dtugu? — o ile oczywiscie jest
on dtuzszy niz okres realizacji przedsiewzig¢ wieloletnich. Postawiona
kwestia jest wynikiem nastgpujgcych okolicznosci:

a) przepisy u.f.p. nie przewidujg wprawdzie danych, ktére majg
by¢ uwzgledniane w prognozie dtugu, jednak z regulacji doty-
czacych dopuszczalnych putapéw diugu wynika, iz:

— do 2013 r. kwota dlugu oraz jego sptat w kolejnych latach od-
noszona jest do wysokosci dochodéw JST (art. 170 i 169 u.f.p.
22005 r. wzw. z art. 121 ust. 7 i 8 ustawy wprowadzajace;j
u.f.p.); na marginesie — we wskazanym okresie JST zamiesz-
czaja takze informacj¢ o relacji dlugu/jego sptat wedle no-
wych zasad okreslonych w art. 243 u.f.p. (art. 122 ust. 3 usta-
wy wprowadzajacej u.f.p.), tj. uwzgledniajacych relacje sptat
do tzw. nadwyzki operacyjnej;

— od 2014 r. w zakresie dopuszczalnego zadluzenia nalezy sto-
sowac art. 243 u.f.p., ktéry nakazuje uwzglednianie przy obli-
czeniach kwot dochodéw ogétem, dochodéw biezacych i ma-
jatkowych oraz wydatkéw biezacych;

b) z powyzszych wzgledéw prognoza dlugu musi zatem uwzgled-
nia¢ nie tylko samg kwote¢ dtugu (wskaznik dlugu i jego sptat),
ale takze informacje (wielkos¢ dochodéw, w tym biezacych
i majatkowych, wielkos¢ wydatkéow, w tym wydatkow biezg-
cych i majatkowych), na podstawie ktérych dokonywana jest

27 Zob. art. 43 ust. 3 pkt 3 u.f.p. Inng kwestia jest realne (rzeczywiste) wystapienie zobowigzan
wymagalnych, o ktérych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 4 u.f.p. juz w toku wykonywania budzetu
(planu finansowego).
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ocena legalnosci przyjetych zatozeni odnosnie do ksztaltowa-
nia si¢ zadtuzenia.

Dlatego tez, skoro w prognozie dlugu uwzgledniane muszg by¢
takze dane dotyczace niektérych z prognozowanych wielkosci budze-
towych dotyczace okresu, na ktéry przewiduje si¢ splate zobowiazan
dtuznych, to by¢ moze nalezaloby przyjaé, ze wszystkie prognozy za-
wierane w WPF muszg odpowiada¢ okresowi przewidzianemu w pro-
gnozie dlugu. Taka interpretacja nie wydaje si¢ jednak prawidiowa.
Analiza bowiem art. 227 u.f.p. prowadzi do wniosku, ze jesli progno-
za kwoty dtugu obejmuje okres przekraczajacy okres, na ktdry sporza-
dzane sg prognozy, o ktérych mowa w art. 226 ust. 1 u.f.p., to WPF
w podstawowej swej czesci (nie dotyczacej prognozy diugu) nie musi
uwzglednia¢ danych na okres prognozowanego dtugu. Przyktadowo: je-
$1i JST planuje realizacje przedsiewzie¢ wieloletnich na lata 2011-2016,
a zaciggnig¢te i planowane do zaciagniecia zobowigzania dluzne beda
podlegaty splacie w latach 2011-2020, to:

— WPF w zakresie, o ktérym mowa w art. 226 u.f.p., ustalana jest
na lata 2011-2016;

— zalacznik do WPF w postaci prognozy dlugu obejmuje okres
2011-2020 (z wyszczeg6lnieniem, niezbednych dla stwierdze-
nia legalnosci diugu, wielkosci budzetowych w tych latach,
tj. dochodéw biezacych i majagtkowych, wydatkéw biezacych
i majatkowych).

IV. Status WPF w kontekscie uchwaty budzetowej

Przedmiotowy i czasowy zakres planéw zawieranych w WPF,
a takze formalnoprawny status tego aktu?® w poréwnaniu do statusu
oraz zakresu uchwaly budzetowej wskazywalby, iz wieloletnia progno-
za finansowa ma charakter merytorycznie nadrz¢dny w stosunku do
rocznego budzetu. Zatem z zarzadczego punktu widzenia WPF stano-
wi¢ winna akt o charakterze strategicznym, zas roczny budzet (uchwa-
fa budzetowa) — akt zarzadzania biezgcego. Jednak sprawdzenie, czy

28 Uchwaty w sprawie WPF, tak jak uchwaty budzetowe JST, sg aktami prawa wewnetrznego.
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uregulowania prawne zostaly dostosowane do takich zalozeri, wymaga
analizy relacji jakie zachodza/powinny zachodzi¢ wedle ustawodawcy
pomiedzy obydwoma aktami.

Niniejsze rozwazania wypada zaczaé od podniesienia, ze art. 229
u.f.p. wyznacza zakres minimalnej korelacji pomigdzy danymi wyni-
kajacymi z WPF z wielkosciami okreslonymi w budzecie JST. Zgod-
nie z powotanym przepisem wartosci przyjete w WPF i budzecie JST
powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie: wyniku budzetu, kwot
przychoddéw i rozchodéw (zwigzanych z wynikiem budzetu) oraz dtu-
gu JST. Takie sformulowanie — uwzgledniajac postanowienia procedu-
ralne dotyczace tak WPF, jak i uchwaty budzetowej — prowadzi do na-
stepujacych ustaleri:

— ustawodawca za najistotniejsze elementy WPF uznal okresla-
ne w niej dla kolejnych lat budzetowych: wynik budzetu (nad-
wyzke/deficyt), kwoty przychodéw irozchodéw oraz diug
JST. Oprdcz tego oznacza to takze, iz de facto pozostate posta-
nowienia wieloletniej prognozy sg mato lub w ogéle nieistot-
ne — co moze wskazywac na przede wszystkim formalny cha-
rakter WPF;

— zuwagi na obowigzujaca procedur¢ opracowywania i uchwa-
lania tak WPF, jak i uchwaty budzetowej wszystkie dane za-
warte w wieloletniej prognozie na etapie projektu WPF oraz
w momencie jej uchwalenia bedg wykazywac zgodnos¢ z da-
nymi wynikajacymi z uchwaty budzetowej (czyli w zakresie
danego roku). Natomiast w trakcie roku budzetowego, kiedy
to JST dokonuje w uchwale budzetowej licznych zmian, WPF
bedzie musiata by¢ dostosowywana do uchwaty budzetowej
(zmieniana) tylko we wskazanym w art. 229 u.f.p. zakresie
(wyniku budzetu, kwot przychodéw i rozchodéw i w konse-
kwencji — dlugu). Odnosnie do pozostatych ustaleri, niezalez-
nie od oceny merytorycznej takich faktéw, moga wystgpowac
réznice (nawet znaczgce);

— zmiany, ktére beda musiaty by¢ dokonywane w WPF w trak-
cie realizacji uchwaty budzetowej danego roku bgda koniecz-
ne wylacznie w zakresie, w jakim zmienily si¢ postanowienia
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uchwaty budzetowej odnosnie do ustalonej kwoty deficytu lub
nadwyzki, kwot przychodéw i rozchodéw oraz dlugu JST. To
za$ oznacza, iz z jednej strony WPF jest, przynajmniej w pier-
wotnym ksztalcie i w zakresie danego roku budzetowego, po-
wieleniem ustaleri budzetowych; z drugiej zas strony — ze WPF
poza zakresem okreslonym w art. 229 u.f.p. ma poniekad ,,sa-
modzielny” byt, aczkolwiek tylko pod wzglgdem formalnym.

Podkresli¢ takze trzeba, iz u.f.p. wymaga takze pewnej korelacji
pomiedzy WPF a uchwala budzetowg w przedmiocie realizacji (j. wy-
datkéw) przedsiewzigé wieloletnich w danym roku budzetowym — zob.
art. 231 ust. 2 u.f.p.

Moéwige o wymogach zgodnosci pomiedzy danymi (planami) za-
wartymi w WPF oraz w uchwale budzetowej, nie mozna pomingé
istotnej w tym zakresie kwestii merytorycznego statusu uchwaty bu-
dzetowej. Zgodnie bowiem z art. 211 ust. 4 u.f.p. podstawa gospodar-
ki finansowej JST w danym roku jest uchwata budzetowa (a do czasu
jej podjecia — projekt takiej uchwaty — art. 240 ust. 1 u.f.p.). Zatem, jak
juz wyzej wskazywano, to uchwata budzetowa i jej zmiany bedg prze-
de wszystkim oddziatywac na plany zawarte w WPF, a nie odwrotnie.
I tak, dokonanie zmian w wieloletniej prognozie jest konieczne, jesli
dokonane w budzecie zmiany wielkosci dochodéw i wydatkéw wpty-
waja na zmiang kwoty zaplanowanego deficytu lub nadwyzki badz
tez w ich wyniku wczesniej zaplanowany stan rownowagi budzetowej
zmienia si¢ w nierownowage (tj. nadwyzke albo deficyt). To oznacza, ze
jesli dokonywane w planie wydatkéw lub dochodéw zmiany (np. prze-
niesienia limitéw wydatk6éw) nie rzutuja na wynik budzetu — nie ma po-
trzeby zmiany WPF, teoretycznie nawet wéwczas, gdyby zmienila si¢
w ich wyniku struktura dochodéw (kwoty dochodéw biezacych i ma-
jatkowych) albo wydatkéw (biezacych, majatkowych lub innych katego-
rii, o ktérych mowa w art. 226 ust. 2 pkt 2 u.f.p.). W tym miejscu zazna-
czenia jednak wymaga, ze w szczeg6lnosci w kolejnych latach, kiedy
zacznie w pelni obowigzywac art. 243 i 244 u.f.p. (od 2014 r.), zmiany
kwot dochodéw i wydatkéw biezacych oraz majatkowych bedg pocig-
galy za sobg koniecznos¢é zmian prognozy kwoty dtugu bedacej czescig
WPEF, poniewaz wielkosci te wpltywaé bedg na indywidualny dopusz-
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czalny pulap diugu JST. Korekty WPF dokonywane begda takze, jesli
w danym roku budzetowym zmienily si¢ pierwotnie planowane kwo-
ty przychodéw i rozchodéw, co najczgsciej wynikaé bedzie ze zmian
wyniku budzetu. Problemem moze by¢ natomiast rozumienie koniecz-
nosci zgodnosci pomiedzy WPF a budzetem w zakresie diugu JST.
Wynika on z faktu, iz dlug jako taki nie jest elementem uchwatly bu-
dzetowej, a tym bardziej budzetu, o ktérym stanowi art. 229 u.f.p. (por.
art. 212 u.f.p.). Majac jednak na wzglgdzie, ze zmiany wyniku budzetu
oraz kwot przychodéw i rozchodéw budzetowych powoduja najczesciej
zmiany w planowanych wielkosciach dtugu JST, okazuje si¢, iz chodzi
o zmiany w budzecie skutkujace zmiang kwoty dlugu oraz obliczanym
na podstawie przepisow jego putapem — zaréwno w danym roku budze-
towym, jak i w kolejnych latach (jesli bowiem zwiekszono deficyt bu-
dzetu i postanowiono go pokry¢ kredytem, to zwicksza si¢ kwota dlugu
ogbtem oraz kwoty jego sptat w kolejnych latach budzetowych).

Na ocen¢ merytorycznego statusu WPF moze takze wptywac pro-
cedura jej tworzenia. Uregulowania dotyczace opracowywania i uchwa-
lania wieloletniej prognozy zostaly zawarte w art. 230 u.f.p. W powo-
lanej regulacji ustawodawca dokonal m.in. rozgraniczenia kompetencji
przystugujacych organowi wykonawczemu i stanowigcemu JST. Do za-
kresu kompetencji organu wykonawczego JST nalezy:

a) wylacznos¢ inicjatywy uchwatodawczej w sprawie WPF i jej
zmian;

b) obowigzek przedtozenia projektu WPF lub jej zmian organo-
wi stanowigcemu oraz RIO; w tym miejscu podnies¢ trzeba,
iz — co do zasady — przediozenie to musi by¢ dokonywane rok-
rocznie, co wynika z kroczacego charakteru WPF oraz wy-
mogu minimalnej zgodnosci prognoz z danymi budzetowymi
(art. 229 u.fp.).”

Z kolei kompetencja organu stanowigcego JST jest:

29 Jesli podjeta wczesniej, np. w poprzednim roku WPF uchwalona zostata na okres przekra-
czajacy 4 lata i jesli dodatkowo zawarte w niej prognozy odnoszace sig do roku, na ktory
opracowywany jest budzet nie ulegajg zmianie — wéwczas nie jest konieczne przedtozenie
wraz z projektem uchwaty budzetowej takze projektu w sprawie zmiany WPF. Jednak jest to
zatozenie hipotetyczne, poniewaz w praktyce mato prawdopodobne jest wystgpienie sytu-
acji, w ktérej zawarte w uprzednio uchwalonej WPF prognozy dotyczace kolejnych lat byty
zbiezne z pdzniejszymi kwotami planowanymi w projekcie uchwaty budzetowej.

145



a) wylgcznos¢ podjecia uchwaty w sprawie WPF lub zmian WPF
(w zakresie przedlozonym przez organ wykonawczy*), przy
czym ma to nastgpi¢ nie p6Zniej niz podjecie uchwaty budze-
towej (ust. 6 art. 230);

b) obowigzek dokonania zmian uchwaty w sprawie WPF w przy-
padku negatywnej opinii RIO o prognozie dlugu ujetej
w uchwalonej WPF (ust. 5 art. 230 u.f.p.);

¢) koniecznos¢ podjgcia uchwaty w sprawie WPF w przypad-
ku uchylenia obowigzujacej dotychczas WPF (zakaz uchyle-
nia wieloletniej prognozy bez jednoczesnego podjgcia nowej
uchwaly — ust. 7 art. 230 u.fp.); takze w takim przypadku
musi by¢ uwzgledniana wylgcznos¢ inicjatywy uchwatodaw-
czej organu wykonawczego.

Uprawnienia i obowigzki organéw JST w procedowaniu nad WPF
uksztattowane zostaly ,,na wzor” kompetencji ustalonych w procedurze
uchwalania uchwaty budzetowej (por. art. 233, 238 i 239 u.f.p.). Takie
rozwigzanie jest uzasadnione z uwagi na zakres wieloletniej prognozy
1 jej Scisty zwigzek z podejmowanymi aktami budzetowymi. Podstawo-
we jednak sg uprawnienia i obowigzki w zakresie procedury podejmo-
wania uchwaty budzetowe;.

Z dokonanych w tej czesci rozwazan wynika, iz WPF jest wpraw-
dzie, tak samo jak uchwala budzetowa JST, aktem prawa wewn¢trzne-
g0, jednak jej merytoryczny status nie jest taki sam (jest nizszy). Wyni-
ka to nie tylko z podstawowej normatywnej przestanki, zgodnie z ktérg
to uchwata budzetowa jest podstawg prowadzenia przez JST jej gospo-
darki finansowej. Przesadzaja o tym takze inne argumenty, mianowi-
cie:

— w zasadzie brak jest ,,zwigzania” organéw JST postanowienia-
mi WPF; pewnym odstepstwem w tym zakresie jest jedynie
dyspozycja art. 231 ust. 2 u.f.p., ktéra nakazuje zamieszcza-
nie w uchwale budzetowej limitéw wydatkowych na przed-
siewzigcia. Przy tym, co nalezy podkresli¢, ustawodawca nie
wymaga, aby kwoty w budzecie byty tozsame z kwotami za-

30 Nie kazda bowiem zmiana WPF lezy w gestii rady/sejmiku — zob. art. 232 u.f.p.
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planowanymi w WPF — ma by¢ to wysokos¢ ,,umozliwiajgca
terminowe zakorniczenie” tych przedsiewzigé; Zatem owej dys-
pozycji nie mozna odczytywac jako nakazu zgodnosci wydat-
kéw budzetowych z wydatkami planu przedsiewziec wielolet-
nich w WPF;

— brak dyrektywnosci WPF w odniesieniu do opracowywania
kolejnych uchwat budzetowych (ujetych w uchwalonym juz
WPF); organ wykonawczy nie jest w zaden sposéb zobligo-
wany do respektowania zaplanowanych w WPF wielkosci;
co najwyzej musi przedstawic¢ projekt zmian w WPF, tak aby
p6Zniej spetniony byl wymag korelacji podstawowych wielko-
$ci budzetowych pomigdzy obydwoma aktami;

— konieczno$¢ dostosowywania WPF do zmian uchwaty budze-
towej. Przy tym nie chodzi tu o samg korekture wieloletniej
prognozy z uwagi na zmiany budzetowe, ktéra z oczywistych
wzgledéw powinna by¢ dokonywana, ale o to, ze faktycznie to
postanowienia uchwal budzetowych iich zmian wptywaja na
podstawowe wielkosci planéw zawartych w WPFE. To aktualny
budzet determinuje plany w WPF, a nie odwrotnie, co zwigza-
ne jest z powyzej wskazanymi okolicznosciami.

V. Ocena WPF oraz perspektywa
jej potencjalnych zmian

Dokonujac oceny WPF, nie mozna poming¢ aspektu metodologicz-
nego, o ktérym mowa byla na poczatku niniejszego rozdziatu. W tym
zakresie u.f.p. nie zawiera zadnych wyznaczen. Zatem wydawac by si¢
moglo, ze niezaleznie od wskazywanych mankamentéw odnosnie do
statusu i konstrukcji WPF, to czy wieloletnia prognoza bedzie tworzo-
na w ramach planowania strategicznego, a nastgpnie stanie si¢ (przy-
najmniej czesciowo) jednym z instrumentéw zarzadzania finansami,
zalezy od podejscia samych zarzadzajacych (przede wszystkim organu
wykonawczego JST, ktdry jest jedynym formalnym inicjatorem WPF).
Jednak tak nie jest. Na szczeblu centralnym bowiem dokonano opraco-
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wania tzw. metodyki opracowania WPF?!, ktéra w literaturze przedmio-
tu zostata skrytykowana m.in. z uwagi na to, iz absolutnie nie uwzgled-
nia podejscia zarzadczego do tworzenia planéw wieloletnich.** Mozna
byloby oczywiscie powiedzieé, ze samorzady nie muszg przejmowac
sie owg metodyka, tyle tylko ze Ministerstwo dosy¢ skutecznie ,,zache-
ca” JST do korzystania z niej, udostgpniajac nowg wersj¢ elektroniczne-
go systemu zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego BeSTi@
(ver. 3.01.023)%, ktéry to system wykorzystujg wszystkie JST. Ponadto
dane wygenerowane w systemie przekazywane sg w celach analitycz-
nych do Ministerstwa Finanséw. Tak wiec JST sg faktycznie zmuszo-
ne do korzystania z metodyki i wzoréw WPF przygotowanych central-
nie itrudno przyjaé, ze beda chcialy opracowywac swoje ,,strategie”
w innym niz zaproponowany uktadzie. Zatem juz w tym miejscu moz-
na stwierdzi¢, ze ze wzgledéw metodologicznych obecny ksztatt WPF
z pewnoscig nie speilnia warunkéw instrumentu zarzgdzania finansa-
mi.

Ponadto, oprécz wskazanych wzgledéw metodologicznych, brak
pozytywnej oceny WPF opiera si¢ na nastepujacych przestankach:

1. Zawarte w WPF dane odnosnie do podstawowych wielkosci
budzetowych w kazdym roku objgtym prognozg sporzadzane
sgq w uktladzie, ktory zapewnia zgodnos¢ ze strukturg przewi-
dziang dla uchwat budzetowych. Wprawdzie jest to instrument
niezbedny dla planowania dlugu w kolejnych okresach oraz
okreslania mozliwosci jego splaty (zob. art. 243 u.f.p.), nie jest
to natomiast struktura, ktéra w jakikolwiek sposéb stuzy za-
rzadzaniu finansami, nie wspominajagc juz o podnoszonym
przez projektodawcéw tych regulacji nowoczesnym zarzadza-
niu. W sektorze samorzagdowym zarzadzanie finansami wy-

31 Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Metodyka opracowa-
nia, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, www.mofnet.gov.pl; materiat zostat opubliko-
wany 7 lipca 2010 r.

32 B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzadzeniem wieloletniej prognozy fi-
nansowej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, Finanse Komunalne 2010,
nr 12, s. 10-11, a takze w innym zakresie — J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finanso-
wa jako przedmiot kontroli i nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, Finanse Komunalne
2010, dodatek specjalny do nr 10, s. 42—44.

33 Informacja pt. Ministerstwo Finanséw zacheca samorzady do sporzadzania wieloletniej pro-
gnozy finansowej w formie elektronicznej; www.mofnet.gov.pl (w zaktadce: Finanse samo-
rzadoéw terytorialnych — Aktualnosci); materiat opublikowany 3 listopada 2010 r.
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maga wdrozenia budzetowania**, a nie powielania istniejgcych
schematéw, tylko w wigkszej skali (tu: w odniesieniu do okre-
su na jaki uchwalana jest WPF).

2. WPF nie spelni roli instrumentu zarzadzania takze z innego
wzgledu. Otéz z obowigzujacych regulacji wynika, iz progno-
za w zakresie danego roku budzetowego stanowi w istocie od-
wzorowanie postanowiei uchwaly budzetowej (budzetu) —
zob. art. 229, 231 ust. 61 art. 232 u.f.p.

3. Iluzoryczne jest przekonanie, iz mozliwe jest realistyczne (zob.
primodium ust. 1 art. 226 u.f.p.) zaplanowanie na okres kil-
ku (a czasami nawet kilkudziesieciu) lat nie tylko globalnych
oraz podstawowych wielkosci budzetowych, ale takze bardziej
szczegbtowych postanowieri (np. w zakresie wydatkéw na wy-
nagrodzenia).

4. Obowigzek sporzadzenia WPF w przewidzianym przez usta-
wodawce ksztalcie nie tylko z pewnoscig nie wplynie na za-
rzadzanie finansami, ale dodatkowo bedzie stanowié dalszg
(poglebiajacy si¢) formalizacje dzialain wiadz i administra-
cji publicznej. Aparatowi finansowemu JST, ktéry jest mocno
obcigzony przygotowywaniem réznego rodzaju dokumentéw,
przybyta dodatkowa ,,ucigzliwos¢” w postaci przygotowania
WPF.

Powyzsze uwagi krytyczne wskazuja, iz WPF w przewidzianym
ksztalcie nie moze spelnic roli, jakg przypisal ustawodawca planowaniu
wieloletniemu, a dodatkowo spowoduje poglebienie si¢ biurokratyzacji
gospodarki finansowej JST. Z calg pewnoscia jednak planowanie wie-
loletnie jako takie jest potrzebne. W obecnych uwarunkowaniach swo-
ja role spelniaja z pewnoscig elementy WPF, jakimi sg prognoza dtugu
oraz — cho¢ nie bez zastrzezen — plan zadan/przedsigwzie¢ wielolet-
nich. I w zasadzie tylko te dwa dokumenty powinny (w zalozeniu, ale
nie w praktyce stosowania obowigzujacych przepisow) sktada¢ si¢ na
WPE. Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze dostosowywanie wielkosci
zawartych w WPF do zapiséw zmienianej uchwaty budzetowej wska-

34 Na ten temat np. S. Owsiak (red.), Budzet wtadz lokalnych. Narzedzie zarzadzania, Warsza-
wa 2002.
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zuje, iz paradoksalnie akt zarzadzania strategicznego (taka role miala
petni¢ WPF) jest pochodny (wtdrnie ustalane sg jego dane) w stosunku
do aktu zarzadzania biezgcego (taka role pelni uchwata budzetowa).

Z dokonanych analiz wynika, ze jesli WPF ma spetnia¢ funkcje
zarzadcza, nalezy dokona¢ w obecnej jego konstrukcji zmian, ktére eli-
minowalyby wskazywane wczesniej mankamenty. Jesli chodzi o me-
rytoryczny status tego aktu (na tle uchwaty budzetowej), faktycznie nie
jest on istotny. Najwazniejsze jest zachecenie samorzadéw do podje-
cia planowania o charakterze strategicznym. Tak zas nie bedzie dop6-
ki Ministerstwo Finanséw bedzie centralnie wytycza¢ dla JST metody
dziatania i formutowania ,,niby” strategii. To oducza organy JST inicja-
tywy i zniechgca do opracowywania wlasnych koncepcji. Z punktu wi-
dzenia zarzadczego pozadane byloby wdrozenie w gospodarce finanso-
wej JST budzetowania, ktére bardziej nadaje si¢ do wykorzystania na
szczeblu samorzagdowym niz na centralnym. To przeciez wtasnie samo-
rzady, przede wszystkim gminne, dostarczajg wigkszosci ustug publicz-
nych, ktére najbardziej nadajg si¢ do zoperacjonalizowania (na cele, za-
dania, mierniki).
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UrszuLa K. Zawabpzka—Pak

INSTRUMENTY NOWEGO ZARZADZANIA
FINANSAMI PUBLICZNYMI W WIELKIEJ BRYTANII

Wprowadzenie

W Wielkiej Brytanii pierwsze préby racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych i zaradzenia niedostatkom planowania rocznego byly podej-
mowane juz w latach piecdziesigtych oraz szes¢dziesiatych ubieglego
stulecia. Za przyktadem Planning Programming Budgeting System (po-
wszechnie znanym jako PPBS), zastosowanego w amerykanskim Pen-
tagonie, wprowadzono w brytyjskim Ministerstwie Obrony w 1964 r.
tzw. budzet programéw (pod nazwg PPB)'. Zostal on nastgpnie roz-
powszechniony w ministerstwach cywilnych. W 1971 r. rzad brytyj-
ski ogtosit kolejny projekt nazwany Programme Analysis and Review,
ktéry zostal przygotowany przez grupe biznesmendw. System ten miat
umozliwi¢ dokonywanie systematycznej analizy programéw realizowa-
nych przez ministerstwa oraz kontrolowanie, czy i w jakim stopniu zo-
staly osiagnigte wyznaczone cele?. Jednakze wszystkie te wysitki przy-
niosty krétkotrwate efekty i okazaly sie na dtuzsza mete nieskuteczne.

Istotniejsze 1 bardziej owocne reformy rozpoczety sie w Wielkiej
Brytanii w 1997 r. W tym czasie, w wyniku wyboréw parlamentar-
nych, nastgpily zmiany na scenie politycznej, a premierem zostat Tony
Blair wywodzacy si¢ ze zwycigskiej Partii Pracy. Nowy rzad odziedzi-
czyl problemy zwigzane z niestabilnoscig gospodarczg i byt zdania, ze

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

2 Ibidem, s. 95.

151



brak swobody w dysponowaniu srodkami na koniec roku budzetowego
powoduje problemy w zarzgdzaniu srodkami publicznymi oraz skutku-
je skoncentrowaniem uwagi na planowaniu krétkoterminowym?. Z te-
go powodu podjeto liczne reformy zarzadzania sektorem publicznym
oraz wprowadzono istotne zmiany dotyczace procedury budzetowe;.
W 1998 r. Wielka Brytania wdrozyta instrumenty nowego zarzadzania
finansami publicznymi obejmujgce zmiany w zakresie polityki fiskal-
nej i wydatkowe;j.

Celem wprowadzanych zmian bylo spowodowanie, by pienigdze
publiczne wydawane byty swiadomie i aby byly przeznaczane przede
wszystkim na realizacje gtéwnych priorytetéw publicznych. Dgzono
do zwigkszenia odpowiedzialnosci podmiotéw zarzadzajacych srodka-
mi publicznymi przy jednoczesnym zwigkszeniu ich swobody w pode;j-
mowaniu decyzji o wydatkach. Reformy zmierzaly réwniez do wzmoc-
nienia koordynacji dzialai mig¢dzy ministerstwami w celu poprawy
jakosci ustug publicznych i zwigkszenia czytelnosci informacji*. Ocze-
kiwano wreszcie potozenia kresu zbednym wydatkom oraz marnotra-
wieniu publicznych pienigdzy’.

Warto zauwazyé, ze Wielka Brytania ze wzgledu na specyfike
swojego systemu prawnego nie zapisata reform zarzadzania finansami
publicznymi w zadnym akcie prawnym. Przyjecie takiego rozwigza-
nia nie jest jednak przeszkoda do skutecznego ich wdrozenia. Reformy
sq wprowadzane etapami, obecnie tez jesteSmy swiadkami istotnych
zmian w funkcjonowaniu zastosowanych wczesniej instrumentéw za-
rzadzania finansami publicznymi. W Wielkiej Brytanii nie zdecydowa-
no si¢ zatem na metode ,,wielkiego wybuchu”, tak jak miato to miej-
sce w niektérych krajach (np. w Holandii). Reformy wprowadzane sa
w sposéb scentralizowany, wiodaca role odgrywa brytyjskie Minister-
stwo Finanséw (ang. HM Treasury), cho¢ jego udziat w ostatnio wpro-
wadzonych zmianach byt nieco mniejszy niz dotychczas.

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

s. 209.

4 La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni, Budget infos 2008, nr 11, www.performan-
ce—publique.gouv.fr

5 OCDE, La budgétisation axée sur la performance..., s. 209.
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I. Nowe zarzadzanie finansami publicznymi
elementem szerszych reform

Nowe zarzadzanie finansami publicznymi jest elementem szerszych
reform, ktérych celem jest zwigkszenie efektywnosci w sektorze finan-
s6w publicznych. Ich wdrazanie zaczg¢to si¢ jeszcze przed rozpoczeciem
prac nad konstrukcja nowego zarzadzania finansami publicznymi. Co
wigcej, nie jest to proces zakonczony, kolejne etapy reform majacych na
celu zwigkszenie efektywnosci administracji publicznej realizowane sg
bowiem réwnolegle z wprowadzaniem instrumentéw nowego zarzadza-
nia finansami publicznymi. Omawiane reformy rozpoczety si¢ w Wiel-
kiej Brytanii w latach osiemdziesiatych ubiegtego stulecia. Gtéwny na-
cisk potozono na zarzadzanie finansami publicznymi, tj. efektywnos¢
wydatkowanych srodkéw, wyznaczanie celéw i monitorowanie uzyski-
wanych wynikéw, wyznaczanie standardéw ustug i ich por6wnywanie,
wprowadzenie ksiggowosci kosztéw, odpowiedzialnos¢ dostarczyciela
ustug wobec konsumenta oraz bardziej elastyczny system ptac (szcze-
g6lnie dla kadry kierowniczej).®

W celu zmodernizowania zarzadzania w sektorze publicznym
oraz poprawy poziomu ustug publicznych w 1988 r. zaczgto wdrazacd
w zycie program tworzenia nowej polityki i zasad, tj. Program Nastep-
nych Krokéw (ang. Next Steps Programme), ktéry opierat si¢ na zaloze-
niu, ze stuzba cywilna jest zbyt rozbudowana, a zakres jej dziatan zbyt
szeroki, aby mozna bylo nig efektywnie zarzadza¢ jako jednym pod-
miotem’. Program polegal na zmianie sposobu realizacji zadan rzadu.
W wyniku przeprowadzonych reform odpowiedzialnos¢ za wykonywa-
nie ustug publicznych przeszia z ministerstw i urzedéw centralnych na
agencje wykonawcze rzadu, ktére okreslane sa czasami mianem Agen-
cji Nastepnych Krokéw (ang. Next Steps Agencies). Zarzadzanie kaz-
da agencja powierzono dyrektorowi, odpowiadajacemu bezposrednio
przed wlasciwym ministrem za realizacje¢ precyzyjnie okreslonych ce-

6 J. Duda, A. Jezowski, W. Misiag, B. Nowak, J. Szlachta, J. Zaleski, Mierzenie ilosci i jako-
$ci ustug publicznych jako element programu rozwoju instytucjonalnego, Warszawa 2004,
s. 97.

7 C. Parry, Brytyjski system zarzadzania jako$cig w administracji publicznej: historia wdra-
zania, zatozenia, zwigzki z samorzadem lokalnym, strona internetowa http://www.umbrella.
org.pl z dnia 1 lutego 2011 r.
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16w ilosciowych, finansowych i jakosciowych zwiazanych ze Swiad-
czeniem okreslonych ustug.® Celem refom byto réwniez zwigkszenie
wspdlpracy miedzy réznymi agendami rzgdowymi, wypracowanie in-
nowacyjnych sposobéw swiadczenia ustug publicznych oraz zreduko-
wanie kosztow przy jednoczesnym podniesieniu jakosci tych ustug.
Cele te w znacznej czesci zostaly osiggnigte, a inicjatywa Nastgpnych
Krokéw zaowocowatla znaczacg poprawg jakosci ustug publicznych.’

Nastepnie w 1991 r. rozpoczeto dziesigcioletni program, ktérego
priorytetem byta dalsza poprawa jakosci ustug publicznych i zwigksze-
nie odpowiedzialnosci dostawcow ustug w stosunku do ich odbiorcéw.
Zalozenia programu zostaly opublikowane w tzw. Bialej Ksiedze Kar-
ty Obywatelskiej. Efektem prac byto przygotowanie okoto czterdziestu
kart krajowych obejmujacych wszystkie podstawowe ustugi publiczne
oraz okoto dziesigciu tysiecy kart lokalnych dotyczacych poszczeg6l-
nych szpitali, szkot, jednostek dziatajacych na szczeblu lokalnym itd.
Roéwniez ten program przyczynit si¢ do istotnej poprawy jakosci ustug
publicznych.

W 1998 1., tj. w dziesiatg rocznicg rozpoczg¢cia Programu Nastep-
nych Krokéw, rzad oglosil, ze przechodzi do nastgpnego etapu reform,
ktérego celem bedzie dalsze doskonalenie jakosci i podnoszenie efek-
tywnosci ustug Swiadczonych przez agencje utworzone w pierwszym
etapie. Nowemu programowi, ktéry nazwano Ustugi Przede Wszystkim
(ang. Service First), wyznaczono nastgpujace cele:

— konsultacje spraw dotyczacych sposobéw Swiadczenia ustug
oraz samej ich tresci z uzytkownikami i odbiorcami ustug
publicznych;

— wspolprace miedzy agencjami wykonawczymi rzadu a inny-
mi organizacjami zajmujacymi si¢ Swiadczeniem ustug pub-
licznych, wtym wladzami lokalnymi, w celu zwigkszenia
efektywnosci wykorzystania srodkéw i podniesienia jakoSci
ustug;

8 J. Duda, C. Kocinski, W. Skiba, A. Solecki, A. Szarycz, P. Tomaszewski, B. Turowski, S. Wy-
socki, J. Zalewski, Efektywne metody zarzadzania w administracji publicznej, Warszawa
2000, s. 44.

9 Ibidem
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— zaangazowanie pracownikéw zajmujacych si¢ bezposrednio re-
alizacja ustug w poszukiwanie sposobdéw podniesienia stan-
dardu swiadczonych ustug;

— doskonalenie jakosci i spdjnosci kart krajowych i lokalnych
oraz dbanie, by standardy koncentrowaly si¢ na jakosci sa-
mych ustug, a nie tylko na procesie ich realizacji;

- znalezienie nowych sposobow upowszechniania najlepszych
praktyk oraz podniesienie jakosci ustug pozostajacych na ni-
skim poziomie w celu zréwnania ich z najlepszymi;

— potozenie wigkszego nacisku na wprowadzanie innowacji jako
sposobu doskonalenia ustug.'

W zwiazku z realizacja programu Ustugi Przede Wszystkim rzad
brytyjski w kolejnej Biatej Ksiedze!' podkreslit istotne znaczenie za-
réwno klientéw zewnetrznych, tj. obywateli, jak i klientéw wewngtrz-
nych, czyli pracownikéw stuzby cywilnej. W stosunku do klientéw
zewnetrznych rzad zobowigzatl si¢ do zapewnienia dost¢pnosci ustug
publicznych w razie potrzeby przez 24 godz. na dobg, 7 dni w tygodniu,
znaczacego do udzialu kontaktow obywateli z wladzg poprzez media
elektroniczne oraz do uchylenia niepotrzebnych przepis6w!?. Natomiast
w stosunku do klientéw wewnetrznych rzad zobowigzal si¢ do odpo-
wiedniego wyposazania stuzby cywilnej, ktére umozliwi sprostanie
wymaganiom spoleczeristwa. Ponadto celem nowego programu stato
sie zaciesnienie wspo6tpracy w ramach administracji publicznej (miedzy
rzadem a samorzadem terytorialnym), tak aby wspdlpraca pomigdzy
r6znymi jednostkami doprowadzila do opracowania innowacyjnych
sposobéw realizacji ustug publicznych, przy réwnoczesnym zreduko-
waniu kosztéw i podniesieniu jakosci ustug.'®

Uzupelnieniem programu Ustugi Przede Wszystkim jest system na-
gréd rzadu brytyjskiego, tzw. Charter Mark funkcjonujacy od 1992 r.,
ktérego celem jest wynagradzanie, okazywanie uznania i zachecanie

10 Ibidem

11 Modernising government, The Stationery Office Limited, London 1999.

12 J. Duda, A. Jezowski, W. Misigg, B. Nowak, J. Szlachta, J. Zaleski, op. cit., s. 97.
13 Ibidem, s. 98.
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do osiggania bardzo dobrej jakosci ustug publicznych.!* Nalezy pod-
kresli¢, ze w tym systemie nie ma przegranych, gdyz wszyscy wnio-
skodawcy ubiegajacy si¢ o nagrode otrzymujg nieodptatny audyt oraz
informacje zwrotne opracowane na podstawie przedstawionych przez
nich dokumentéw, a takze zalecenia co do dzialan, ktére nalezy podjac
w celu poprawy jakosci swiadczonych przez nich ustug publicznych.'

Brytyjski system zarzadzania jakoscig w sektorze publicznym
uznaje si¢ za najszerzej zakrojony i najbardziej zaawansowany wsrod
tego typu projektéw na calym swiecie. Brytyjska administracja pub-
liczna dokonata poréwnania z sektorem prywatnym i w wielu dziedzi-
nach uzyskata bardzo dobre wyniki. Nadaje on wiele nowych impulséw
i oferuje ogromne ilosci niezbednych danych i wartosci poréwnawczych
dla podobnych projektéw w innych krajach Europy.'¢

Il. Gtéwne instrumenty nowego zarzadzania
finansami publicznymi

Korzeni nowego zarzadzania finansami publicznymi w Wiel-
kiej Brytanii mozna doszukiwac si¢ w opisanych wyzej Kartach Oby-
wateli wprowadzonych przez rzad Johna Majora (ang. Citizen’s Char-
ter), a takze we wdrazaniu w latach osiemdziesigtych ubieglego stulecia
przez rzad Margaret Tacher programu Next Steps Agencies."” Jednakze
nowe zarzgdzanie finansami publicznymi rozumiane jako calosciowe,
przejrzyste, zorientowane na rezultaty zarzadzanie wydatkami publicz-
nymi zostalo wprowadzone dopiero w 1998 r. jako element caloscio-
wych reform rzadu Partii Pracy, ktére dotyczyty zaréwno polityki po-
datkowej, jak i budzetowej. Kluczowe znaczenie dla calosci tych reform
miato:

1) ustanowienie dwoch zasad podatkowych obowigzujacych
w perspektywie Srednioterminowe;j;

14 Ibidem

15 C. Parry, op. cit.

16 J. Duda, A. Jezowski, W. Misiag, B. Nowak, J. Szlachta, J. Zaleski, op. cit., s. 98.

17 R. Hughes, Performance Budgeting in the UK. 10 lessons from a decade of experience.
Publikacja z 9 czerwca 2008 r. ze strony internetowej http://siteresources.worldbank.org ,
s. 2.
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2) przejscie od rocznego do wieloletniego planowania wydatkéw
realizowanego w formie tzw. Przeglagdéw Wydatkéw (ang.
Spending Reviews);

3) wprowadzenie budzetu zadaniowego, dzigki ktéremu nastgpito
przeniesienie akcentu z pozycji budzetowych na zarzadzanie
oparte na rezultatach osigganych przez ministerstwa, co nasta-
pito dzigki wprowadzeniu tzw. Uméw o Swiadczenia Publicz-
ne (ang. Public Service Agreements)."

1. Instrumenty w zakresie polityki fiskalnej

Niedtugo po przejeciu wladzy Partia Pracy przyjeta nowy Kodeks
Stabilnosci Fiskalnej (ang. Code for Fiscal Stability), ktérego celem
bylo zwigkszenie przejrzystosci, stabilnosci, odpowiedzialnosci, réw-
nowagi i skutecznosci polityki fiskalnej. W kodeksie tym jasno okre-
S§lono cele rzadu w zakresie polityki fiskalnej. Wprowadzono tez wy-
moég skladania dwa razy w roku sprawozdan z realizacji tych celéw.
Zostaly one wyrazone w postaci dwoch srednioterminowych zasad fi-
skalnych, ktére stuza zabezpieczeniu wydatkéw publicznych w per-
spektywie Srednioterminowej, tj. tzw. zlotej zasady oraz zasady zrow-
nowazonych inwestycji.

Zlota Zasada (ang. Golden Rule) zezwala rzadowi na zacigga-
nie pozyczek jedynie na inwestycje, zabronione jest zas finansowanie
z nich wydatkéw biezacych. Zasada ta wprowadzila zatem wymag, by
saldo dochod6w i1 wydatkéw biezacych paristwa bylo w okresie kazdego
cyklu ekonomicznego zréwnowazone'. Cykl rozpoczyna sig¢ i koriczy
w momencie, gdy réznica, srednio w skali roku, migedzy stwierdzonym
a potencjalnym wzrostem (ang. output gap) jest rtGwna zeru. Poczatek
i koniec takiego cyklu okresla Ministerstwo Finanséw. Poprzedni cykl
obejmowatl lata 1997-2007. Natomiast druga zasada, tj. zasada zréwno-
wazonych inwestycji (ang. Suitainable Investment Rule) zobowigzuje do
utrzymywania poziomu dtugu publicznego na stalym i rozsagdnym po-

18 Ibidem
19 R. Hughes, La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni, Revue Frangaise de Finances
Publiques 2008, nr 102, s. 179.

157



ziomie w okresie trwania cyklu ekonomicznego. Poziom ten jest obec-
nie ustalony na 40% PKB.

Obie zasady zostaly wprowadzone w celu zachowania zdrowej sy-
tuacji finanséw publicznych oraz przestrzegania zasad sprawiedliwosci
migdzypokoleniowej.”* Stworzyly one sredniookresowe ramy polity-
ki fiskalnej i wydatkowej ostatniego dziesieciolecia, umozliwiajac jed-
noczesnie polityce fiskalnej przyjecie krétkoterminowych wstrzaséw
gospodarczych w ramach pelnego funkcjonowania stabilizatoréw au-
tomatycznych.?! Dodajmy, ze oba te wymogi w perspektywie Srednio-
terminowej sg surowsze niz wymagania, obowigzujacego m.in. Wielkg
Brytanie, europejskiego Paktu Stabilnosci i Rozwoju, ale tagodniejsze
w perspektywie krétkoterminowej*>.

2. Instrumenty w zakresie polityki wydatkowej

W wyniku reform przeprowadzanych pod koniec ubieglego stule-
cia wprowadzono w Wielkiej Brytanii instrumenty nowego zarzadza-
nia finansami publicznymi, ktére w istotny sposéb zmienily nie tyl-
ko dotychczasowg polityke podatkowa, ale takze i polityke wydatkowg
tego kraju.

Po pierwsze, w celu skutecznej realizacji celéw sredniookresowych
i synchronizacji nowych priorytetéw rzadu z decyzjami o alokacji do-
chodéw publicznych zdecydowano si¢ na wprowadzenie wieloletniego
planowania wydatkéw publicznych przy wykorzystaniu tzw. Przegla-
déw Wydatkéw (ang. Spending Reviews). Jest to szczegblowa, przepro-
wadzana odgérnie analiza potrzeb kazdego ministerstwa na kolejne
trzy (a od Przegladu Wydatkéw 2010 na cztery) lata przy uwzglednie-
niu dotychczasowych wydatkéw ministerstwa oraz mozliwosci popra-
wy skutecznosci realizacji zadafi i zmniejszenia kosztéw ich realiza-
cji.”? Terminem ,,Przeglad Wydatkéw” okresla si¢ takze sam dokument
przyjety przez rzad w wyniku tej analizy, zawierajacy priorytety paf-

20 Managing Resources. Full Implementation of Resource Accounting and Budgeting. Publika-
cja brytyjskiego Ministerstwa Finanséw z kwietnia 2001 r. ze strony http://www.hm—treasu-

ry.gov, s. 6.
21 R. Hughes, Performance Budgeting in the UK..., s. 2.
22 Ibidem
23 Ibidem
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stwa i plan potrzeb finansowych kazdego ministerstwa na okres trzech
(czterech) lat.

Spending Reviews z lat 1998 1 2007 mialy charakter ogdlny. Stad
w stosunku do tych dwéch Przegladow Wydatkéw uzywa si¢ termi-
nu Comprehensive Spendings Review (Calosciowe Przeglady Wydat-
kéw, w skrocie CSR). Celem Przegladu Wydatkéw jest przede wszyst-
kim rozdzielenie stopniowo pozostajacych srodkéw pomiedzy wybrane
juz cele strategiczne. Natomiast nowe cele priorytetowe umieszczane
sg w Calosciowym Przegladzie Wydatkéw. Ich opracowanie umozliwia
dokonanie gruntownej analizy przekazywanych poszczegdlnym mi-
nisterstwom dochodéw oraz zmian podziatu przyznawanych im srod-
kéw. Catosciowy charakter Przegladéw Wydatkéw oznacza, ze przy
ich opracowaniu rzad tworzy strategi¢ i ustala hierarchi¢ priorytetow
na kolejne dziesigciolecie, nie opierajac si¢ przy tym na poprzednich
Przegladach Wydatkéw. Zatem pierwszy Catosciowy Przeglad Wydat-
kow z 1998 r. (ktéry byl jednoczesnie pierwszym przegladem w ogéle)
byt przygotowany bez uwzglednienia istniejagcego do tej pory podzia-
tu srodkéw publicznych. Dzigki takiej metodzie mozliwe bylo wprowa-
dzenie radykalnych zmian w alokacji Srodkéw publicznych. Natomiast
drugi (i jak do tej pory ostatni) CatoSciowy Przeglad Wydatkéw (CSR
z 2007 r.) opieral si¢ na ambitnym programie optymalizacji wykorzy-
stania pienigdzy publicznych w celu znalezienia Srodkéw niezbednych
do rozwigzania probleméw najblizszego dziesigciolecia®*.

Horyzont czasowy programowania wieloletniego w Wielkiej Bry-
tanii zmienial si¢ wraz z uptywem czasu. Pierwsze cztery Przeglady
Wydatkéw (1998, 2000, 2002 i 2004) ustanawialty limity wydatkow
poszczegdlnych ministerstw na trzy lata, zas dostosowywane byly do
zmieniajacych si¢ uwarunkowarn co dwa lata. Celem bylo dopasowa-
nie zaplanowanych wydatkéw na trzeci rok planowania wieloletnie-
go. W konsekwencji kazdy z Przegladow Wydatkéw obejmowat limi-
ty wydatkéw ministerialnych w perspektywie ,,pétkroczacej”. Trzeci
rok kazdego okresu byt powtarzany z poprzedniego Przegladu Wydat-
kéw (tzw. overlapping year), stanowiagc jednoczesnie pierwszy rok

24 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 214.

25 Wzorce budzetéw zadaniowych, rozwigzania zagraniczne na przyktadzie Wielkiej Brytanii,
Informacja dotyczaca wyjazdu studyjnego przedstawicieli Ministerstwa Finanséw do Wiel-
kiej Brytanii, Warszawa 2009, s. 5.

159



kolejnego okresu. Poczawszy od Calosciowego Przegladu Wydatkow
z 2007 r., programowanie stracito charakter ,,pétkroczacy”, zas okre-
sy programowania nastgpowaty kolejno jeden po drugim. W pazdzier-
niku 2010 r. zostal przyjety kolejny Przeglad Wydatkéw, ktdry zacznie
obowigzywac od roku budzetowego 2011/12 (przypomnijmy, ze rok bu-
dzetowy w krajach anglosaskich nie pokrywa si¢ z rokiem kalendarzo-
wym) i obejmie tym razem okres czteroletni (tj. do 2014/2015).

Na kolejnej stronie prezentujemy schemat wyjasniajacy ewolu-
cje horyzontu czasowego Przegladéw Wydatkéw (od SR 1998 do SR
2010).

Schemat 1. Ewolucja horyzontu czasowego
(Catosciowych) Przegladéw Wydatkow
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Irok Iirok | Ilrok

1t 1t

1999/00 | 2000/01 | 2001/02 | 2002/03 |2003/04 | 2004/05 | 2005/06 2006/07 = 2007/08  2008/09 | 2009/10 | 2010/11 | 2011412 | 2012/13 2013/14 | 2014/15

LI l

Irok  Irok  Iirok IrokI  Hrok  Hlirok Irok  Irok  Mrok vk

I rok Irok Irok | Ilrok

Przeglad Wydatkéw 2000 Przeglad Wydatkow 2004 Przeglad Wydatkow 2010

Zrddto: Opracowanie wtasne.

Co ciekawe, Przeglady Wydatkéw to zwykle raporty, akty admini-
stracyjne nieposiadajace jakiejkolwiek mocny normatywnej, a ich for-
ma zalezy wylacznie od woli rzadu. Sg one przekazywane parlamentowi
w celach informacyjnych (odbywa si¢ nad nimi debata bez glosowa-
nia). Jednakze poszczegdlne ministerstwa, przedktadajac parlamento-
wi wnioski o przyznanie im limitéw wydatkéw w budzecie na kolejny
rok (ang. Parliamentary Supply Estimates), muszg bezwzglednie prze-
strzega¢ ustalonych w Przegladach Wydatkéw limitéw lub ewentualnie
uzyska¢ zgod¢ Ministerstwa Finanséw na ich przekroczenie, tak by nie
bylo rozbieznosci migdzy ustalonymi limitami wieloletnimi a budze-
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tem rocznym?®. Zatem chociaz Przeglady Wydatkéw nie majg zadnej
mocy wigzacej, ustalenia w nich zawarte byly, jak do tej pory, zawsze
bezwzglednie respektowane podczas przygotowywania rocznych ustaw
finansowych (zawierajacych budzet), ktére sg jedynym wigzacym pla-
nem wydatkéw i dochod6éw panstwa w Wielkiej Brytanii®’.

Procedura przygotowywania Przegladu Wydatkéw jest koordyno-
wana przez Ministerstwo Finanséw. Prowadzona jest jednak przez po-
szczegblnie ministerstwa (cho¢ czasem przy udziale niezaleznych eks-
pertéw), ktore na trzy miesigce przed koricem roku budzetowego maja
obowigzek ztozy¢ opracowany przez siebie szczegdtowy preliminarz
wydatkéw na najblizsze trzy (a od kolejnego Przegladu na cztery) lata.
Procedura opracowywania Przegladéw nie jest jednak wylgcznie od-
dolna, gdyz przygotowanie i ocena preliminarzy wydatkéw ministerstw
odbywa sie z uwzglednieniem dwoch ogélnych limitéw wydatkéw usta-
lonych dla calego sektora publicznego (tj. limitu wydatkéw biezacych
i limitu wydatkéw inwestycyjnych) wynikajacych z opisanych wyzej
nowych zasad budzetowych (zlotej zasady i zasady zréwnowazonych
inwestycji). Odgérne ograniczenia ustalane sg w budzecie (w marcu)
poprzedzajacym rok, w ktérym nastgpi przyjecie Przegladu Wydatkow,
tak aby mozliwe bylo sprawdzenie, czy wieloletnie plany wydatkow
sg zgodne z opisanymi wyzej Sredniookresowymi zasadami fiskalny-
mi. 8

Procedura opracowania Przegladu Wydatkéw 2010 réznita si¢
w pewnym stopniu od przygotowania poprzednich Przegladéw. Skala
deficytu w Wielkiej Brytanii wymagata podj¢cia trudnych decyzji do-
tyczacych przeznaczenia sSrodkéw publicznych. Skuteczne zmniejszenie
deficytu wymaga zupelnie innego podejscia. Zatem dokonujac Przegla-
du Wydatkéw 2010, rzagd w innowacyjny spos6b podszedt do roli pari-
stwa w spoteczeristwie. Decyzje podejmowane byty kolektywnie przez
calg Rad¢ Ministréw. Komitet Senioréw Rady Ministréw, zwany Ko-
mitetem Wydatkéow Publicznych (ang. Public Expenditure Committee,

26 R. Hughes, La pluriannualité..., s. 182.
27 La pluriannualité budgétaire au Royaume—Uni...
28 R. Hughes, Performance Budgeting in the UK..., s. 2.
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w skrécie PEX)® kierowat catoscig prac i doradzat rzgdowi w waznych
kwestiach.

Istotng rol¢ w przygotowaniu Przegladu Wydatkéw 2010 odgrywa-
ty réwniez konsultacje Rady Ministréw z ekspertami i z opinig publicz-
ng. W tym celu rzad powotal niezalezng grupe doradcza (ang. Indepen-
dent Challenge Group, w skrécie ICG) skladajacg si¢ z 39 dyrektoréow
stuzb cywilnych, ktérg wsparciem wspomagali dodatkowo niezalezni
eksperci zewngtrzni. Celem bylo wykorzystanie w procesie opracowy-
wania Przegladu Wydatkéw niezaleznej opinii 0séb z innowacyjnym
podejsciem do mozliwosci zmniejszenia wydatkéw publicznych i ogra-
niczenia do minimum wplywu cig¢ budzetowych na jakos¢ ustug pub-
licznych.*® Réwniez konsultacje spoteczne nabraly istotnego znaczenia
dzigki uruchomieniu specjalnego programu (ang. Spending Challen-
ge) umozliwiajacego pracownikom sektora publicznego oraz wszystkim
obywatelom sktadanie propozycji pomysiéw na ,,0siggniecie wigcej
mniejszym kosztem”, a przez to zmniejszenie deficytu budzetowego.
W ten sposéb zgromadzono okoto 100 000 pomystéw?!, ktdre nastgpnie
zostaly przeanalizowane, a najlepsze z nich zostalty wybrane do reali-
zacji. Wsréd nich znalazla si¢ m.in. rezygnacja z dostarczana kazdemu
gospodarstwu domowemu drukowanej wersji przewodnika po publicz-
nych ustugach zdrowotnych (planowane oszczednosci to 2,5 miliona
funtéw rocznie), czy tez z cotygodniowego przesylania listow potwier-
dzajacych przyznanie premii za udzial w szkoleniach lub innych swiad-
czen (roczne oszczgdnosci z tego tytulu mogg wyniesé nawet 3 milio-
ny funtéw). Pomysty uzyskane dzieki programowi Spending Challenge
zainspirowaly rzad do podjecia réwniez innych dziatan na szersza ska-
lg, ktére umozliwig uzyskanie istotnych oszczednosci bez wyrzadza-
nia szkody obywateom (w zakresie zmian dotyczacych systemu opie-

29 Komitet Wydatkéw Publicznych jest niekiedy nazywany Izbg Gwiazdzista. Nazwa ta pocho-
dzi od sadu, ktory od XV wieku miat swojg siedzibe w jednej z sal Patacu Westminsterskie-
go. Ten historyczny termin jest wspotczes$nie, poczawszy od 1980 r., uzywany na okreslenie
spotkania ministréw senioréw poszczegdlnych resortéw z ministrem finansow.

30 Strona internetowa brytyjskiego Ministerstwa Finanséw http://www.hm—treasury.gov.uk/
spend_spendingreview_introduction.htm z 16 lutego 2011 r.

31 Znaczna cze$¢ zgromadzonych pomystéw znajduje sie stronie internetowej brytyjskie-
go Ministerstwa Finansow: http://www.hm—treasury.gov.uk/spend_spendingchallenge.htm
z 17 lutego 2011 r.
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ki zdrowotnej, pomocy rodzinie, czy tez w zakresie walki z unikaniem
opodatkowania).*

Dla Przegladu Wydatkéw 2010 rzad ustanowit trzy priorytetowe
cele, ktérymi sg: wzrost (ang. growth), sprawiedliwos¢ (ang. fairness)
oraz reformy (ang. reforms). Celem pierwszego priorytetu jest rozbu-
dowa infrastruktury i rozwdéj panistwa. Sprawiedliwos¢ rozumiana jest
wzgledem przysztych pokoleri 1 oznacza koniecznos¢ zmniejszenia de-
ficytu i dtugu publicznego, tak by nie obarcza¢ w nadmierny sposob
kolejnych generacji Brytyjczykéw cigzarem ich splaty. Dodajmy, ze
deficyt w ubiegltym roku budzetowym (2009/2010) osiagnal najwyz-
szy poziom odnotowany w okresie pokojowym w calej historii Wiel-
kiej Brytanii i wyni6st 11,4% PKB. Natomiast dtug publiczny w marcu
2010 r. wynosit 71,3% PKB.* Zmniejszenie deficytu i dtugu publicz-
nego jest niezbednym warunkiem zréwnowazonego wzrostu gospo-
darczego. Zostang zatem podjete szczegllne kroki zmierzajace do zre-
dukowania deficytu strukturalnego. W tym celu w ciggu czterech lat
planowane sg oszczednosci wynoszace 19% wydatkéw wszystkich mi-
nisterstw**. Trzeci priorytet rzadu na okres czterech najblizszych lat, tj.
reformy, wpisuje si¢ w nurt nowego zarzgdzania finansami publiczny-
mi i ma przyczyni¢ sie do zwiekszenia swobody i odpowiedzialnosci
podmiotéw zarzadzajacych srodkami publicznymi oraz do uzyskania
jak najlepszej jakosci ustug publicznych w stosunku do kosztéw ich fi-
nansowania (ang. the best value for money).

Istotny nacisk potozono tez w Przegladzie Wydatkéw 2010 na zmia-
ny w zakresie ustug publicznych polegajace na przekazywaniu przez
rzad innym podmiotom swiadczenia tych ustug oraz znacznej i trwalej
poprawie ich jakosci. Program reform zbudowany jest na zasadach swo-
body podejmowania decyzji i podziale odpowiedzialnosci. Za cel po-
stawiono dostosowanie uprawnien i poziomu srodkéw publicznych do
lokalnych uwarunkowan. Zaplanowano takze ograniczenie ucigzliwych
obowigzkow i przepiséw dotyczacych pracownikéw bezposrednio ob-
stugujacych klientéw. Ponadto planuje sie zwigkszenie réznorodnosci

32 Strona internetowa brytyjskiego Ministerstwa Finanséw http://www.hm—treasury.gov.uk/
spend_spendingreview_introduction.htm z 16 lutego 2011 r.

33 Strona internetowa http://www.statistics.gov.uk z dnia 3 lutego 2011 r.

34 Ibidem
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zakresu ustug publicznych przez dalsze stosowanie systemu wynagra-
dzania za uzyskane wyniki, usuwanie barier dla niezaleznych $wiad-
czeniodawcow, a takze wspieranie obywateli chetnych do odgrywania
wigkszej roli w ksztaltowaniu i swiadczeniu ustug. Wreszcie poprawa
jakosci ustug ma nastgpi¢ poprzez zwigkszenie przejrzystosci, skutecz-
nosci i odpowiedzialnosci podmiotéw zarzadzajacych srodkami pub-
licznymi. Celem reform jest zmniejszenie kosztéw szeroko rozumia-
nej administracji centralnej, ktérych skutkiem do 2014/2015 r. ma by¢
34%—owe zmniejszenie jej budzetéw, co pozwoli na osiggniecie 5,9 mi-
liardéw funtéw oszczednosci.

Drugim waznym instrumentem nowego zarzgdzania finansami
publicznymi w zakresie polityki wydatkowej sa Umowy o Swiadczenia
Publiczne (ang. Public Service Agreements, w skrécie PSAs) ustalajgce
na okres trzech lat cele, ktére majg by¢ osiagniete przy wykorzystaniu
srodkéw publicznych, a takze precyzyjne mierniki stuzace weryfikacji,
czy i w jakim stopniu wspomniane cele zostaty osiggnigte. W okresie
obowigzywania Przegladu Wydatkéw 2010 umowy te zostang zastgpio-
ne Ministerialnymi Planami Biznesowymi (ang. Departmental business
plans, w skrécie DBP). Zaréwno umowy PSAs, jak i plany DBPs zosta-
ng szerzej oméwione w kolejnej czesci niniejszego rozdziatu dotyczacej
wprowadzenia budzetu zadaniowego.

Trzecig wazng zmiang w zakresie polityki wydatkowej Wielkiej
Brytanii jest zastosowanie ciekawego rozwigzania polegajgcego na po-
dziale limitéw wydatkéw na dwie kategorie: ministerialne limity, kt6-
re majg charakter wieloletni (ang. Departamental Expenditure Limits,
w skrécie DELs) oraz wydatki zarzadzane roczne (ang. Annually Ma-
naged Expenditure, w skrocie AME).

Ministerialne Limity Wydatkéw (DELSs) stanowig nominalne wielo-
letnie limity ustalone przez rzad poszczegdlnym ministerstwom. Okre-
Slane sg one ex ante 1 wlasciwie nie podlegajg dostosowaniom w kolej-
nych latach ich obowigzywania, z wyjatkiem rozdysponowania rezerwy
ogolnej, ktéra dysponuje Ministerstwo Finanséw (ang. Departmental
Expenditure Limit Reserve). Natomiast rocznymi limitami (AME) ob-

35 Strona internetowa http://www.hm—treasury.gov.uk/spend_sr2010_reform.htm z 12 lutego
2011r.
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jete sa wydatki uznane za zbyt zmienne lub zalezne od koniunktury go-
spodarczej, by méc je wpisa¢ w ramy planowania wieloletniego. Limi-
tami wieloletnimi (DELSs) objeta jest wigkszos¢ wydatkéow biezacych
i inwestycyjnych administracji publicznej (ochrona zdrowia, edukacja,
sprawy wewnetrzne, obrona narodowa, transport, czes¢ wydatkow sa-
morzadu terytorialnego), zas limitami rocznymi (AME) wydatki na
ubezpieczenia spoteczne, obstuge dlugu publicznego, czes¢ wydatkow
samorzadu terytorialnego oraz inne mniej istotne kategorie wydatkéw.

Limity wieloletnie DELs wszystkich ministerstw zapisywane sg
w Bialej Ksigdze Przegladu Wydatkéw, ktéra jest przedktadana parla-
mentowi latem roku, w ktérym nastgpuje przyjecie Przegladu Wydat-
kéw. Nie sg zatem przedmiotem glosowania w parlamencie i nie maja
okreslonego statusu prawnego. Ich respektowanie stanowi czg$¢ zobo-
wigzan politycznych rzadu. Wigzacy charakter majg limity wydatkéw
uchwalone we wspomnianej wyzej tradycyjnej corocznej procedurze
znanej jako Parliamentary Supply Estimates. Oczekuje si¢ jednak od
ministerstw, ze przedstawiajgc parlamentowi preliminarz wydatkéw,
bedg respektowac ustalone limity DELs. Preliminarze te sa uprzednio
zatwierdzane przez Ministerstwo Finanséw, co daje pewnos¢, ze nie
bedg wyzsze niz ustalone wieloletnie limity DELs w obowigzujacym
Przegladzie Wydatk6w.*

Wieloletnie limity DELs ustalane sg oddzielnie dla wydatkéw bie-
zacych i wydatkéw inwestycyjnych. W ramach tych dwéch kategorii li-
mitéw wydatkéw ministerstwa majg catkowitg swobod¢ w dokonywa-
niu przeniesieni. Ponadto niewykorzystane jeszcze limity wydatkow
biezacych ministerstwa mogga przenies¢ na finansowanie inwestycji.
Natomiast przesuniecia w odwrotnym kierunku, zgodnie z tzw. zasa-
da przenoszalnosci asymetrycznej, sg zabronione. Warto zauwazy¢, ze
w systemie brytyjskim Ministerstwo Finanséw ma swobode wyboru
kategorii wydatkéw zarzadzanych w perspektywie rocznej i wielolet-
niej. Dokonuje tego w zaleznosci od ich zmiennosci oraz uwarunkowan
koniunkturalnych¥. Z uplywem czasu proporcja limitéw tzw. wydat-
kéw ,,zabezpieczonych” (DELs) do limitéw rocznych ulegla zmianie.
W 1998 r. wynosita 50% do 50%, zas w 2007 r. limity wieloletnie

36 R. Hughes, Performance Budgeting in the UK...,s. 3
37 R. Hughes, La pluriannualité..., s. 181.
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(DELs) stanowity 60% catosci wydatkéw, a limity roczne (AME) 40%.
Taka ewolucja §wiadczy o postepie, jakiego dokonala brytyjska admi-
nistracja w wieloletnim planowaniu wydatkéw publicznych.?

Przeglad Wydatkéw 2010 wprowadzit istotng zmiang w zakresie
limitéw wydatkéw, gdyz zamieszczone w nim zostaly takze roczne li-
mity wydatkéw (ang. Annually Managed Expenditure). Zatem w tym
Przegladzie poza wieloletnimi limitami wydatkéw (DELSs) po raz pierw-
szy znalazly si¢ kluczowe obszary rocznych limitéw wydatkéw kazde-
g0 ministerstwa oraz organéw administracji zdecentralizowanej.*® Takg
zmiang nalezy uwazac za nadanie rocznym limitom wydatkéw bardziej
wieloletniego charakteru. W Przegladzie Wydatkéw 2010 zostaty za-
mieszczone zatem wszystkie limity wydatkéw catego sektora publicz-
nego, co ilustruje ponizsza tabela.

Tabela nr 1. Wydatki w Przegladzie Wydatkéw 2010

Dane w mld funtow

Plany Przewidywania

2010- 2011— 2012- 2013— 2014—
2011 2012 2013 2014 2015

WYDATKI BIEZACE

Wydatki zarzadzane rocznie (AME) 294,6 307,8 319,5 3291 344,0

Wieloletnie limity wydatkéw (DELs) 342,7 343,3 345,0 349,6 348,7

Catos$¢ wydatkow biezacych sektora
publicznego

WYDATKI INWESTYCYJNE

637,3 6511 664,5 678,6 692,7

Wydatki zarzadzane rocznie (AME) 7.8 7.3 6,7 6,4 6,9

Wieloletnie limity wydatkéw (DELs) 51,6 43,5 41,8 39,2 40,2

Cato$¢ wydatkow inwestycyjnych
sektora publicznego

CALOSC WYDATKOW BIEZACYCH
I INWESTYCYJNYCH

59,5 50,7 48,5 45,6 471

696,8 701,8 713,0 724,2 739,8

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Spending Rewiew 2010, HM Treasu-

ry, czerwiec 2010, s. 15.

38 E. Ruskowski, U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy konstrukciji i funkcjonowania budzetu
zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s. 39.
39 Spending Rewiew 2010, HM Treasury, czerwiec 2010, s. 5.
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Poza zbiorczym zestawieniem limitéw rocznych i wieloletnich
(z podzialem na wydatki biezace i wydatki inwestycyjne) w Przegla-
dzie Wydatkéw 2010 umieszczono takze osobno limity kazdego mi-
nisterstwa, réwniez z podzialem na wydatki biezace iinwestycyjne,
a w ramach tych kategorii podzial na limity zarzagdzane rocznie (AME)
i limity wydatkéw ministerstw ustalane w perspektywie wieloletniej
(DELs).

Wreszcie czwartym istotnym, zasygnalizowanym juz wczesniej
elementem polityki wydatkowej w Wielkiej Brytanii, jest rozdzielenie
budzetéw wydatkéw inwestycyjnych i wydatkéw biezacych z wyodreb-
nieniem limitéw wydatkéw administracyjnych, co ma na celu ograni-
czenie prowadzenia inwestycji w oparciu o plany krétkoterminowe*.
Zaréwno w budzecie wydatkéw biezacych, jak i w budzecie wydat-
kéw inwestycyjnych wprowadzono podzial na wieloletnie limity wydat-
kéw (DELs) oraz wydatki zarzadzane rocznie (AME). Wydatki bieza-
ce przeznaczane sg na realizacje zadafi powierzonych ministerstwom.
W ramach limitéw wydatkéw DELs wydzielona jest odrgbna grupa wy-
datkéw administracyjnych, ktéra obejmuje wynagrodzenia, naleznosci
za czynsze oraz koszty zwigzane z nieruchomosciami. Budzety inwe-
stycyjne (DELs i AME) stuzg natomiast pokryciu wszystkich nowych
wydatkéw kapitatowych.*

3. Budzet zadaniowy

Budzet zadaniowy w Wielkiej Brytanii ma charakter prezentacyj-
ny (ang. performance—informed budgeting)*, jego celem jest zatem do-
starczanie wspomagajacych proces opracowywania projektu budzetu
informacji o efektywnosci.*® Budzet zadaniowy wykorzystywany jest
w tym kraju od 1998 r. poprzez instytucje systemu finanséw publicz-
nych, zwane Umowami o Swiadczenia Publiczne (ang. Public Servi-
ce Agreements) opracowywane na podstawie oméwionych wyzej okre-
sowych Przegladéw Wydatkéow. Poczawszy od Przegladu Wydatkéw

40 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 208—-209.

41 Managing Resources. Full Implementation..., s. 7.

42 Por. kategorie budzetu zadaniowego (w:) E. Ruskowski, U.K. Zawadzka—Pak, op. cit., s. 18—
21.

43 Wozorce budzetéw zadaniowych..., s. 4.
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2010, umowy te zostang zastgpione Ministerialnymi Planami Bizneso-
wymi (ang. Departmental business plans, w skrécie DBP).

3.1. Umowy o Swiadczenia Publiczne
(ang. Public Service Agreements, PSA)

Od 1998 r., na podstawie Przegladow Wydatkéw, kazde minister-
stwo opracowuje wieloletni projekt planowanych rezultatéw oraz plan
wydatkéw, tzw. Umowe o Swiadczenia Publiczne (ang. Public Service
Agreement, w skrocie PSA). Stanowig one rodzaj zobowigzania admi-
nistracji publicznej wobec obywateli w zakresie Swiadczen publicznych.
Celem ich wprowadzenia byta potrzeba zwiekszenia odpowiedzialnosci
za wykorzystanie pienigdzy publicznych przy jednoczesnym zwigksze-
niu swobody podmiotéw zarzgdzajacych tymi srodkami. Okres obowig-
zywania uméw PSAs pokrywa sie z okresem obowigzywania Przegla-
du Wydatkéw.

Chociaz liczba, struktura i sktad PSA zmienialy si¢ na przestrze-
ni ostatnich dziesigciu lat, to bez zmian pozostaty podstawowe ich ele-
menty, tj.

— priorytety realizowane przez rzad przy pomocy uméw PSAs;

— cele strategiczne stuzace realizacji priorytetow rzadowych.
Kazda umowa PSA zawiera jeden strategiczny cel rzadu. Cele
te odzwierciedlaja zamierzenia rzadu co do poziomu realizacji
kluczowych dziedzin polityki publicznej i odpowiadajg sred-
nio— oraz dlugookresowym skutkom spotecznym, ekonomicz-
nym oraz Srodowiskowym, ktére rzad zmierza osiagnaé;*

— konkretne cele rezultatu i przyporzadkowane im mierniki re-
zultatu;

— noty techniczne (ang. measurement annex) przygotowywane
przez kazde ministerstwo. Sg to szczegétowe dokumenty za-
wierajace doktadny opis sposobu definiowania celéw danej
umowy PSA, Zrédta informacji wykorzystywanych do mie-
rzenia postepéw realizacji celéw, imi¢ i nazwisko osoby od-
powiedzialnej za monitorowanie rezultatéw. Noty techniczne

44 PSA Targets: Performance Information, Survey Report 2006, National Audit Office, s. 2.

168



wyjasniajg takze, w jaki spos6b mozna ocenié, czy dany cel
zostal zrealizowany, czy tez nie*’;

— strategie wykonania celu (ang. delivery agrement, do 2007 de-
livery strategy), opracowywane przy wspétudziale wszyst-
kich instytucji odpowiedzialnych za realizacj¢ danej umowy
PSA. Strategia taka zawiera szczegétowe cele, okresla sposéb
i Srodki dziatania, wyjasnia mierniki, dokonuje podziatu od-
powiedzialnosci pomigdzy poszczegélne instytucje.*s

Liczba celéw strategicznych (a zatem i uméw PSAs) z biegiem cza-
su znacznie zmalata. W Przegladzie Wydatkéw z 1998 r. bylo ich oko-
to 300, z 2000 r. okoto 160, z 2004 r. ich liczba zmalata jeszcze do 110,
a w Przegladzie Wydatkéw z 2007 r. jest ich zaledwie 30*". Taka ten-
dencja spadkowa swiadczy o tym, ze nabywane z biegiem czasu do-
Swiadczenie pozwala wybiera¢ bardziej ogdlne cele, pozostawiajgc
jednoczesnie dysponentom wigksza swobod¢ podejmowania decyzji
stuzacych realizacji wyznaczonych celow.

Procedura sporzadzania uméw PSAs jest scentralizowana, jej
gléwnym koordynatorem jest Ministerstwo Finanséw, ktére ustala ogdl-
ng koncepcje oraz podejmuje najwazniejsze decyzje dotyczace ich tre-
sci. Wszystkie umowy PSAs wymagajg akceptacji Ministerstwa Finan-
SOW*.

W wigkszosci przypadkéw Umowy o Swiadczenia Publiczne reali-
zowane sg przez kilka ministerstw, jednak aby unikna¢ niejednoznacz-
nosci, kto jest za co odpowiedzialny, osobami odpowiedzialnymi za
realizacje kazdej umowy uczyniono sekretarzy stanu konkretnych mi-
nisterstw. Ponadto w celu odzwierciedlenia faktu, ze odpowiedzialnos¢
za realizacje uméw PSAs czesto spoczywa na kilku ministerstwach,
poczawszy od Przegladu Wydatkéw 2007 utworzono oddzielng katego-
ri¢ dokumentéw, tj. Cele Strategiczne Ministerstwa (ang. Departmental
Strategic Objectives, w skrécie DSOs), ktore zawierajg wszystkie szcze-
gbétowe cele strategiczne (zadania) przewidziane do realizacji przez

45 Ibidem, s. 215.

46 Wzorce budzetéw zadaniowych..., s. 5.

47 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 214.
48 Ibidem, s. 32.
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dane ministerstwo. Kazdemu ministerstwu przypisany jest co najmniej
jeden cel (zazwyczaj jest ich kilka), odzwierciedlajacy jego udziat w re-
alizacji danej umowy PSA. Wprowadzenie DSOs umozliwialo wyraz-
nie ustalenie zakresu odpowiedzialnosci kazdego ministerstwa.

Poza Celami Strategicznymi Ministerstwa w 2007 r. wprowadzono
takze umowy PSAs o charakterze migdzyministerialnym (ang. cross—
governmental PSA), ktére wlaczaja kilka instytucji w realizacj¢ jednej
umowy PSA, a nawet poszczeg6lnych celéw danej umowy. W kazdym
przypadku zostaje wyznaczona instytucja wiodaca.®

Warto zauwazy¢, ze mimo wprowadzenia w Wielkiej Brytanii
budzetu zadaniowego, struktura budzetu nadal opiera si¢ na podzia-
le na ministerstwa, tak jak w przypadku budzetu tradycyjnego. Zatem
wszystkie wieloletnie limity budzetowe doktadnie odpowiadajg podzia-
towi na ministerstwa, nawet jesli cele realizowane sg przez kilka z nich.
Analiza funkcjonalna, ktéra obejmuje funkcje i podfunkcje, opracowy-
wana jest jedynie w celach statystycznych w Public Expenditure Stati-
stical Analyses.

49 Wzorce budzetéw zadaniowych..., s. 5.
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Schemat nr 2. Dotychczasowa struktura brytyjskiego budzetu zadaniowego
(celéw Umoéw o Swiadczenia Publiczne) wedtug pieciu filaréw

1. Uczciwo$¢ oraz réwne 2. Lepsza jako$¢ Zycia 3. Silniejsze 4. Bardziej
szanse dla wszystkich (PSAs nr 12,13,17-19, 22) spolecznosci lokalne bezpieczny,
(PSAs nr 9-11, 14-16) - poprawa poziomu (PSAs nr 21, 23-26) sprawiedliwy i

- zmnigjszenie o polowg liczby zdrowia i Zycia dzieci oraz - budowanie bardziej ekologicznie

dzieci zyjacych w ubdstwie do miodziezy, spojnych, silnych i zréwnowazony $wiat

2010/11 r.; petne - poprawa bezpicczenstwa aktywnych spolecznosci (PSAs nr 27-30)

wyeliminowanie ubéstwa wsrod dzieci i miodziez lokalnych, -przewodnictwo

dzieci do2020r., -ograniczenie ubostwa i - zwigkszanie migdzynarodowym

-zwigkszenie edukacyjnych pomoc w uzyskani bezpieczenstwa staraniom

osiagnig¢ dzieci oraz miodziezy, wickszej niezaleznosci i pol Sci lokalnych, w celu uniknigcia

- zmniejszenie roznic migdzy wyzszego zycna w - stworzenie mebezplecznych zmian
iagnieciami edukacyjnymi tym zyciu, efektywniej kli ych,

dzieci pochodzacych z rodzin - zapewnienie wszystkim bardziej przejrzystego i -zapewnienie

ubogich lub zagrozonych poprawy zdrowia i jakosci odpowiedniego systemu zdrowego Srodowiska

wykluczeniem spotecznym, a zycia, sprawiedliwo$ci karnej z naturalnego obecnym i

osiagnieciami ich -zapewnienie wszystkim punktu widzenia ofiar przysztym pokoleniom,

lepsze_] opieki zdrowome_], przestepstw oraz -zredukowanie

rowiesnikow,

Szybsza i istotniejsza pomoc spoteczenistwu oraz firmom, za p
kryzysu gospodarczego, m.in. poprzez pomoc w splacie

Szybsza i i iejsza pomoc
gospodarczego, wspieranie dlugoterminowego wzrostu gospodarczego oraz dobrobytu

spoleczenstwa,

(PSAs nr 1- 8, 20)

i firmom w czasie kryzysu

Rl SIE

j. W przezw

w uzyskaniu kapitatu oraz pomocy bezrobotnym:
- podniesienie produktywnoécl gospodarkl bryty]skle_],

- poprawa iej

- j 1 uczeiwej i

- wsplerame wiedzy i innowacji na §wiatowym poziomie,

- zbudowanie bezpiecznych i efektywnych sieci transportu

pOZlO]Illl

- stworzenie kow do sukcesu go w Wielkiej Brytanii,
- poprawa rezultatd wszystkich regi ‘Wielkiej Brytanii i zmniejszenie d;
poszczegélnynn regmnalm

i mozllwoscn atrud

kan oraz mozliwosci spofeczens

= we

h rozwoj d

ym, WSp

i do poziomu k]asy $wiatowej do 2020 1.,
ji do k1a_|u, ktora nie zagraza spoleczenstwu i przyczynia si¢ do wzrostu

iu skutkow

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: K. Joseph, The Work of the PMDU
and the Performance Management Framework in England, http://www.mf.gov.pl oraz
Wzorce budzetow zadaniowych..., s. 8.
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Umowy o swiadczenia publiczne odgrywajg kluczowa role w za-
pewnieniu przejrzystosci zrealizowanych celéw oraz w egzekwowa-
niu odpowiedzialnosci przed obywatelami za osiggni¢te rezultaty.
Z tego powodu istotng role odgrywa sprawozdawczos¢ efektywnoscio-
wa, ktérej procedura i terminy sg niezalezne od sprawozdawczosci fi-
nansowej. Wszyscy ministrowie sktadajg zatem w raportach rocznych
(ang. Budget Reports) sprawozdanie z realizacji zobowigzan podjetych
w umowach PSAs. Te dokumenty, publikowane od poczatku lat dzie-
wiecdziesigtych, zawierajg informacje o Srodkach pieni¢znych i eta-
tach ustalonych dla danego ministerstwa. Poréwnuja takze osiggnig-
te rezultaty z celami zapisanymi w PSAs, do osiggnigcia ktérych byto
zobowigzane dane ministerstwo. W 2002 r. rzad zwigkszyl czestotli-
wos$¢ opracowywanych informacji na temat postepéw z wywigzywania
sie z Uméw o Swiadczenia Publiczne i wprowadzit obowiazek opraco-
wywania raportdw pétrocznych (ang. Pre—Budget Reports), zawieraja-
cych catos¢ informacji o rezultatach osiagnietych przez ministerstwa
od czasu publikacji poprzedniego raportu. Raporty te przedkladane sg
pod obrady parlamentu w celu ich zaopiniowania i zatwierdzenia. Za-
réwno raporty roczne, jak i pdtroczne dostgpne sg na stronie interneto-
wej Ministerstwa Finanséw. Ponadto regularne sporzadzane sg raporty
o bardziej szczegétlowym charakterze, ktére sg przedkitadane premie-
rowi i ministrowi finanséw. W miar¢ potrzeb realizowane sg wreszcie
czestsze przeglady dokonywane co kwartat lub raz w miesigcu, a wy-
niki tych analiz sa na biezgco zamieszczane na stronach internetowych
poszczegllnych resortéw>. Dzieki rozwinigtemu systemowi sprawo-
zdawczosci efektywnosciowej Wielka Brytania pod wzgledem przeka-
zywania informacji o rezultatach oraz odpowiedzialnosci dysponentéw
srodk6éw publicznych znalazta si¢ w swiatowej czotéwcee™'.

3.2. Ministerialne Plany Biznesowe
(ang. Departamental business plans)

Wraz z Przegladem Wydatkéw 2010 zostaly wprowadzone istot-
ne zmiany dotyczace budzetu zadaniowego. Biezacy rok budzetowy

50 Wzorce budzetéw zadaniowych..., s. 14.
51 OECD, La budgétisation axée sur la performance..., s. 217-218.
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2010/2011 jest ostatnim rokiem obowigzywania Przegladu Wydatkéw
2007 i jednoczesnie ostatnim rokiem wystgpowania w brytyjskim bu-
dzecie zadaniowym instytucji Uméw o Swiadczenia Publiczne. Od
przysziego roku budzetowego zamiast nich opracowywane bedg przez
poszczegdlne resorty Plany Biznesowe (ang. Departmental business
plans, w skrécie DBP). Rzad znosi zatem odgérny system zarzadzania
zadaniowego wykorzystujacego instytucje Uméw o Swiadczenia Pub-
liczne. Ten biurokratyczny system odpowiedzialnosci zostanie zastg-
piony bardziej demokratycznym systemem odpowiedzialnosci. Zmiany
prowadzone sg w ramach nowej polityki przejrzystosci (ang. Transpa-
rency Framework), ktérej celem jest rozszerzenie zakresu uzyskiwa-
nych informacji na temat skutecznosci prowadzonych dziatan. Polityka
przejrzystosci ma tez dostarczy¢ opinii spolecznej informacji umozli-
wiajacych sprawdzenie czy zostaly osiggnigte cele najlepszej wartosci
do jakosci swiadczonych ustug (ang. value for money).

W listopadzie 2010 r. (zatem miesigc po publikacji Przeglagdu Wy-
datkéw 2010) zostaty opublikowane przez wszystkie ministerstwa ich
plany biznesowe, zawierajace szczegétowe informacje na temat plano-
wych przez nie reform. Zgodnie z zalozeniami plany te beda corocznie
aktualizowane.

Plany Biznesowe Ministerstw sktadaja si¢ z pieciu sekcji. Pierwsza
sekcja zawiera ogdlng koncepcje dziatafi oraz priorytety ministerstwa,
ktérych realizacja planowana jest do korica roku budzetowego 2014/15.
W drugiej sekcji znajdujg si¢ zwigzle cele strategiczne rzadu realizo-
wane przez dane ministerstwo, sg to tzw. Coalitions Priorities. Trze-
cia sekcja nosi tytut ,,plan reform strukturalnych” i okresla dla kazdego
celu priorytetowego wskazanego w pierwszej sekcji zadania i podzada-
nia z okresleniem terminu (miesigca i roku) przewidywanego rozpocze-
cia i zakoriczenia ich wykonania. Okres ich realizacji nie przekracza
dwoch lat, zas dalsze zadania i podzadania stuzace osiggnig¢ciu tych sa-
mych priorytetéw wyznaczonych przez Przeglad Wydatkéw 2010 zosta-
ng okreslone w wyniku corocznej aktualizacji planéw biznesowych mi-
nisterstwa. Ponadto w sekcji tej znajdujg si¢ tzw. kamienie milowe, tj.
gléwne etapy realizacji reform strukturalnych, réwniez ze wskazaniem
terminéw, co do przestrzegania ktérych zobowigzuje si¢ dane minister-
stwo. Czwarta sekcja zawiera tabele limitéw wydatkéw ministerstwa
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zaakceptowang przez Ministerstwo Finanséw na caly okres obowigzy-
wania Przegladu Wydatkéw (cztery lata), z wyszczeg6lnieniem jedynie
takich podlimitéw, jak wydatki administracyjne, wydatki inwestycyjne
i wydatki na realizacje zadan resortu. Ministerstwo wedlug wlasnego
uznania decyduje o alokacji Srodkéw przyznanych na osiggnigcie wska-
zanych celéw.

Szczegblne znaczenie ma ostatnia sekcja zatytutowana ,,Przejrzy-
stos¢”, zawiera ona trzy gtéwne elementy. Po pierwsze, zobowigzanie
ministerstwa do periodycznej publikacji dokumentéw wyjasniajacych
przeznaczenie pienigdzy publicznych oraz dzialaii podejmowanych
w celu zwigkszenia efektywnosci 1 skutecznosci realizacji dziatan pub-
licznych. Wigksza przejrzystos¢ prac rzadu jest jednym z podstawo-
wych celéw dokonywanych reform. Ma ona dwa podstawowe cele: po
pierwsze zwiekszenie odpowiedzialnosci za realizacj¢ celéw, a po dru-
gie, zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci prowadzonej przez rzad
polityki. Publikacja szeregu wskaznikéw umozliwi obywatelom wyro-
bienie im wlasnej opinii na temat pracy poszczegélnych ministerstw.
Dane beda bezptatnie udostgpniane i regularnie sprawdzane pod katem
ich przydatnosci i przejrzystosci dla obywateli. Przejrzysto$¢ ma stwo-
rzy¢ podstawy demokratycznej odpowiedzialnosci, ktéra zastapi od-
gbrne ustalanie celéw i tzw. mikrozarzadzanie prowadzone w kazdym
resorcie. Po drugie, sekcja ta zawiera podstawowe mierniki wptywu re-
alizacji celéw danego ministerstwa ze wskazaniem czgstotliwosci ich
publikacji. Po trzecie wreszcie, zawiera takze inne dane, ktérych pub-
likacja ma stuzy¢ przejrzystosci polityki prowadzonej przez minister-
stwo. Ze wzgledu na ich istotne znaczenie, sekcje dotyczace przejrzy-
stosci planéw biznesowych wszystkich ministerstw zostang ostatecznie
zatwierdzone przez Rade Ministréw dopiero w kwietniu 2011 r.

Istotng zaletg planéw biznesowych jest ich czytelnos¢. Ministerial-
ne plany biznesowe w przeciwienstwie do uméw PSAs, ktére najczes-
ciej mialy charakter migdzyministerialny, obejmuja dziatalnos¢ tylko
jednego ministerstwa. Takie podejsScie upraszcza w istotny sposéb re-
alizacje priorytetow rzadu, zmniejszajac trudnosci zwigzane z koordy-
nacja poprzednio stosowanych celéw Uméw o Swiadczenia Publiczne
za pomocg dokumentéw zawierajacych strategiczne cele kazdego resor-
tu (DSOs). Mozna mie¢ wrazenie, ze umowy PSAs stanowity sztuczng
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nadbudowe taczacg w jedng catos¢ (cho¢ sktadajacg si¢ z 30 elementow
— uméw PSAs) priorytety wszystkich resortéw, za realizacje¢ ktérych
odpowiedzialnos¢ byla nastepnie z powrotem (za pomocg DSOs) prze-
kazywana poszczegélnym ministerstwom.

Przygotowanie planéw biznesowych ministerstw opiera si¢ na do-
brze poznanych i ,,przeéwiczonych” przez administracj¢ brytyjska ele-
mentach budzetu zadaniowego. Dysponujac bogatym doswiadczeniem,
w celu stworzenia efektywnego i skutecznego systemu zdecydowano si¢
wybraé ,,najmocniejsze strony” dotychczas stosowanego modelu, takie
jak precyzyjnie wyznaczone cele i mierniki, odpowiedzialnos¢, swobo-
da podejmowania decyzji o wydatkach oraz przejrzystos¢ dziatan, Taki
system moze jednak dobrze funkcjonowac jedynie (tak jak to ma miej-
sce w Wielkiej Brytanii), gdy metodologiczne kwestie dotyczace po-
prawnego opracowywania celéw 1 miernikéw nie stanowig celu samego
w sobie, lecz gdy sa sprawnym narz¢dziem realizacji polityki wydatko-
wej panstwa.

Zakonczenie

Nowe zarzadzanie finansami publicznymi zostalo wprowadzo-
ne w Wielkiej Brytanii kilkanascie lat temu, przynoszgc niemal rewo-
lucyjne rozwigzania w stosunku do dotychczas stosowanych metod.
Jednak w ciggu tych kilkunastu lat istotnym przeobrazeniom ulegty
réwniez same instrumenty nowego zarzadzania. W niniejszym opraco-
waniu wskazaliSmy jedynie najwazniejsze z nich. Tak czgste modyfika-
cje stosowanych narzedzi nie swiadczg jednak w zadnym razie o bled-
nych wyborach dokonanych na poczatku ksztaltowania si¢ oméwionych
nowoczesnych narzedzi zarzadzania sektorem publicznym. Wrecz prze-
ciwnie, doswiadczenie pokazalo, ze skutecznie spetnity one swoja role.
Swiadczy o tym mozliwo$¢ zmniejszenia w ciagu dziesieciu lat licz-
by celéw zamieszczanych w Przegladach Wydatkéw z 600 do zaledwie
30, a takze znalezienie mniej pracochtonnych narzedzi planowania za-
daniowego, dzigki ktérym realna stala si¢ rezygnacja, bez szkody dla
realizacji priorytetéw panstwa, ze sporzgdzania zbyt biurokratycznych,
jak sie z biegiem czasu okazato, Uméw o Swiadczenia Publiczne.
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Cechg charakterystyczng nowego zarzadzania finansami pub-
licznymi jest przejecie przez panistwo pewnych rozwigzan wykorzy-
stywanych dotad jedyne w zarzadzaniu przedsigbiorstwem. O istot-
nym zblizeniu sektora publicznego do sektora prywatnego Swiadczy
chocéby terminologia wykorzystywana na potrzeby nowego zarzadza-
nia finansami publicznymi. Juz od dawna méwi si¢ tutaj o menedze-
rach publicznych, zarzadzaniu skierowanym na rezultaty (tj. budzecie
zadaniowym), czy odpowiedzialnosci za jakos¢ swiadczonych ustug.
Dodatkowo ostatnio w brytyjskim systemie nowego zarzadzania pub-
licznego zostal wprowadzony kolejny element zaczerpnigty z sektora
przedsiebiorstw, a mianowicie plany biznesowe ministerstw. Wszystkie
te zmiany §wiadczg o stalym procesie wykorzystywania do zarzadza-
nia parfistwem niektérych z metod stosowanych w sektorze prywatnym.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze ze wzgledu na specyficzne cechy pain-
stwa nie jest mozliwe przeniesienie calego systemu zarzgdzania przed-
siebiorstwem na grunt sektora publicznego. Jednakze doswiadczenie
brytyjskie pokazuje, ze przemyslane, stopniowe, lecz konsekwentne
wykorzystywanie i adaptowanie pewnych instrumentéw jest mozliwe,
prowadzi do poprawy jakosci swiadczonych ustug publicznych i wyge-
nerowania oszczednosci potrzebnych, nie tylko w okresie kryzysu go-
spodarczego, do poprawy jakosci zycia wszystkich obywateli.
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Eucen1usz Ruskowski

O POTRZEBIE PROWADZENIA BADAN
POROWNAWCZYCH W ZAKRESIE REFORMY
ZARZADZANIA FINANSAMI PUBLICZNYMI
W UNII EUROPEJSKIEJ,

ZE SZCZEGOLNYM UZWGLEDNIENIEM
REFORM PLANOWANIA FINANSOWEGO

Wprowadzenie

Zjawiska powaznych, a jednoczesnie nowych zmian w planowaniu
budzetowym (finansowym) pojawily si¢ w Europie na przetomie XX
i XXI w. Nalezy jednoczesnie pamigta¢ o wczesniejszych, nieudanych
prébach reform w niektérych krajach europejskich (np. Holandia, Wiel-
ka Brytania, Francja) oraz o tym, ze ojczyzna ich koncepcji sg z reguly
Stany Zjednoczone A.P., gdzie ich realizacja wigzala si¢ z réznorodny-
mi problemami, czesto specyficznymi dla krajéw europejskich.

Nowe rozwigzania w planowaniu budzetowym (finansowym)
w Europie zaczgto z powodzeniem wprowadzaé w Wielkiej Bryta-
nii (od 1998 r.), zas w kilka lat p6Zniej we Francji (od 2001 r.). Kazdy
z wymienionych krajéw ma po cz¢sci podobne, a po czesci oryginal-
ne osiggniecia w tym zakresie. W podobnym kierunku poszty niekto-
re kraje Europy Srodkowej i Wschodniej. W parstwach tego regionu
istotne reformy w tym przedmiocie przygotowano w latach 2000-2006
w Stowacji, lecz nie wprowadzono ich calosciowo w zycie. Interesuja-
ce reformy podj¢to natomiast w Polsce i w pewnym zakresie — w Rosji.
Doswiadczenia wymienionych krajéw zdecyduja o dalszym rozwoju

177



zmian w zakresie planowania finansowego (budzetowego) w pozosta-
tych krajach europejskich, w tym w Europie Srodkowej i Wschodniej.

Trudno byloby prowadzi¢ rozwazania o zmianach w zarzadzaniu
finansami publicznymi w konkretnym kraju bez ich odniesienia do in-
nych krajéw i zagranicznych doswiadczeni. Dlatego szczegdlnie cenne
i wrecz konieczne staja si¢ w tym zakresie odpowiednie badania po-
réwnawcze. Zadaniem przedmiotowego artykulu jest syntetyczna pre-
zentacja nowych kierunkéw w planowaniu finansowym (budzetowym)
w wybranych krajach europejskich. Skoncentruje si¢ tu zwlaszcza na
rozwigzaniach angielskich, francuskich i polskich. Ich znajomos¢ moze
da¢ asumpt do podjecia okreslonych dziatar przez politykow w zakre-
sie zarzgdzania finansami publicznymi, zas$ nauce dostarczy¢ materiatu
do dodatkowych dyskusji i prowadzenia szczegétowych badan. Wyni-
kiem tego typu badan poréwnawczych moze by¢ formutowanie wnio-
skow ogdlnych. Prébe takich wnioskéw zawiera przedmiotowy arty-
kut.

I. Nowe kierunki planowania budzetowego
(finansowego) w Wielkiej Brytanii

Pod wptywem idei amerykanskich pierwsze préby reformy plano-
wania budzetowego (finansowego) w Wielkiej Brytanii podjeto w latach
szesédziesiatych (PPB) oraz na poczatku lat siedemdziesigtych (PAR)'.
Byly one nastawione na okreslanie programéw, ich analize i kontrolg
oraz osigganie wyznaczonych celéw. Wprawdzie przyniosty interesu-
jace rezultaty czastkowe, jednak calos¢ przedsiewzigcia zakoriczyla si¢
niepowodzeniem. Na podkreslenie zastuguje przy tym fakt, ze trady-
cyjne planowanie budzetowe (finansowe) w Wielkiej Brytanii w koricu
XX w. charakteryzowalo si¢ duzym zakresem konsolidacji i centraliza-
cji. Plan finansowy (budzet) panistwa obejmowal bowiem catos¢ sektora
finanséw publicznych (podsektor rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen
spotecznych), a priorytetowe decyzje dotyczace finanséw publicznych

1 Zob. szerzej: 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. 92-95.
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podejmowano — bez préb politycznego sprzeciwu — na szczeblu cen-
tralnym (gléwnie w Ministerstwie Finanséw). Dla porzadku wypada
takze podkresli¢, ze Wielka Brytania, dzialajagca w systemie common
law, nie zna typowych ograniczeni i barier legislacyjnych, wystepuja-
cych w systemie kontynentalnego prawa stanowionego. W tych warun-
kach (wczesniejsze doswiadczenia w zakresie programowania finanso-
wego, scentralizowane oraz skonsolidowane finanse publiczne, system
common law) Wielka Brytania przystgpila do wprowadzenia w 1998 r.
zasadniczych zmian w planowaniu budzetowym (finansowym), stajac
sie¢ w Europie przodownikiem i wzorcem tych przemian.

Celem przedmiotowych zmian bylo swiadome i celowe wydatko-
wanie Srodkéw publicznych, co mialo przyczyni¢ si¢ do lepszej reali-
zacji priorytetow publicznych, poprawy jakosci ustug publicznych oraz
eliminacji zbednych wydatkéw. Jego osiggnigciu miata stuzy¢ lepsza
koordynacja wspétpracy migedzyministerialnej, wzrost odpowiedzial-
nosci podmiotéw zarzgdzajacych srodkami publicznymi przy zwigk-
szeniu ich swobody w podejmowaniu decyzji o wydatkach oraz zwigk-
szenie przejrzystosci i zakresu informacji o wykorzystywaniu srodkéw
publicznych?.

Realizacji powyzszych zadad ma stuzy¢ oryginalny system zarza-
dzania finansami publicznymi. Jego oryginalnos¢ wiaze si¢ w pewnych
elementach z niepowtarzalnoscig tych rozwigzan w innych krajach, na-
tomiast systemowy charakter — z jego kompleksowoscig i optymalnym
dostosowaniem poszczegdlnych sktadnikéw do potrzeb zarzadzania ca-
toscig finanséw publicznych. Nizej zostang przedstawione podstawowe
zasady tego systemu w maksymalnie syntetycznym ujeciu’. Wybor tych
zasad oraz ich klasyfikacja sg propozycjq autora rozdziatu.

— Ogolne zasady polityki fiskalnej, okreslone w Kodeksie Stabil-
nosci Fiskalnej (ang. Code for Fiscal Stability). Podstawowe
znaczenie maja tu dwie zasady: tzw. zlota zasada (ang. Golden

2 Zob. U.K. Zawadzka—Pak, Model brytyjski jako wzorzec aktualnego budzetu zadaniowe-
go we Francji, (w:) E. Ruskowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy konstruk-
cji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s.
17 oraz OCDE, La budgétisation axée sur la performance dans les pays de 'OCDE, 2007,
s. 209.

3 Szerzej na ten temat: U.K. Zawadzka—Pak, Instrumenty nowego zarzadzania finansami
publicznymi w Wielkiej Brytanii, (w:) E. Ruskowski (red.), Instrumenty nowego zarzadzania
finansami publicznymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, Biatystok 2011.
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Rule) i zasada zréwnowazonych inwestycji (ang. Suitainable
Investment Rule). Ztota zasada upowaznia rzad do zaciggania
wylacznie pozyczek na inwestycje, co oznacza, ze saldo do-
chodéw i wydatkéw biezacych paristwa winno by¢ w ramach
kazdego cyklu ekonomicznego zréwnowazone. Z kolei zasada
zréwnowazonych inwestycji zaklada utrzymywanie poziomu
dlugu publicznego na statym i racjonalnym poziomie w okre-
sie trwania cyklu ekonomicznego.

— Zasady organizacyjne, wsrdd ktérych na szczegdlng uwage za-

stuguje podzial wydatkéw na biezgce iinwestycyjne oraz —
w ramach kazdej z tych grup — na wydatki zarzadzane rocz-
nie (AME) oraz wieloletnie limity wydatkéw (DEL). Podziat
na wydatki biezagce iinwestycyjne ma bezposredni zwigzek
z wyzej sygnalizowanymi ogélnymi zasadami polityki fiskal-
nej. Z kolei wyodrgbnienie wydatkéw zarzgdzanych rocznie
od wydatkéw wieloletnich respektuje zasade, ze nie wszyst-
kie wydatki, ze wzgledu na ich zmienno$¢ lub zaleznos¢ od
biezacej koniunktury, nadajg si¢ do planowania wieloletnie-
go. Do tych wydatkéw (AME) zalicza si¢ gléwnie wydatki na
ubezpieczenia spoleczne, obstuge dtugu publicznego, czesé
wydatkéw samorzadu terytorialnego iin. Wydatki wielolet-
nie (DEL) sg ustalane dla poszczegdlnych ministerstw w po-
dziale na wydatki biezace i inwestycyjne oraz na poszczegdlne
lata. Ministerstwa maja petng swobodg¢ w przenoszeniu niewy-
korzystanych wydatkow biezgcych na wydatki inwestycyjne,
nie ma natomiast odwrotnej zaleznosci (zasada przenoszalno-
Sci asymetrycznej). Podziatu na kategorie wydatkéw dokonuje
na biezgco Ministerstwo Finanséw. Zaplanowane limity wy-
datkéw wieloletnich sa rokrocznie przyjmowane we wiasci-
wym wymiarze, dzigki istniejagcym zabezpieczeniom proce-
duralnym, w budzecie rocznym®.

— Zasady i instrumenty planowania budzetowego (finansowego),

wsrdd ktorych szczegdlna rola przypada wieloletnim planom
wydatkéw oraz budzetowi zadaniowemu.

4
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W 1998 r. wprowadzono w Wielkiej Brytanii wieloletnie plano-
wanie finansowe, ktérego celem byla skuteczna realizacja celéw Sred-
niookresowych poprzez prawidlowg alokacj¢ srodkéw publicznych. Ma
ono posta¢ (i form¢) Przegladow Wydatkow (ang. Spending Reviews),
opracowywanego na trzy lata, a od 2010 r. na okres czteroletni. Wig-
ze si¢ to z dokonywaniem poglebionej analizy wykorzystania srod-
kéw przez poszczegdlne ministerstwa oraz zmianami przyznawanych
im Srodkéw. Przeglady Wydatkéw z lat 1998 1 2007 miaty charakter
ogblny i zwane sg Calosciowymi Przegladami Wydatkéw (ang. Com-
prehensive Spendings Review). Ich opracowanie oznacza tworzenie no-
wej strategii i ustalenie hierarchii priorytetéw na kolejne dziesigciolecie
oraz nowy podziatl (alokacj¢) srodkéw na ich realizacje. Cztery pierw-
sze Przeglady Wydatkéw (z lat: 1998, 2000, 2002 i 2004) miaty cha-
rakter ,,p6tkroczacy”. Oznaczalo to, ze przy planowaniu wydatkow na
trzy lata, trzeci rok byt okresem wspdlnym i pierwszym rokiem kolej-
nego Przegladu Wydatkéw. Od 2007 r. zrezygnowano z tego systemu,
za$ Przeglady mialy charakter trzyletni, a od 2010 r. — charakter pla-
néw czteroletnich.

Wraz z wprowadzeniem wieloletniego planowania finansowego
stworzono w Wielkiej Brytanii instytucj¢ budzetu zadaniowego. Nawig-
zujac do réznych typéw budzetu zadaniowego w klasyfikacji OECD,
jest to budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci (performance—
informed budger)’. Jego istotg jest wigc planowanie oraz informowanie
o celach i efektach wykorzystania srodkéw publicznych, co wptywa na
podejmowanie decyzji w przysztosci, lecz wptyw ten nie jest automa-
tyczny i bezposredni.

Cele budzetu zadaniowego w Wielkiej Brytanii podlegaja okre-
Slonej ewolucji. Poza celami ogélnymi typu: wydawa¢ mniej, a osiggac
wigcej, mierzenie realizacji celéw przy pomocy zobiektywizowanych
miernikéw, poprawa ilosci i jakosci Swiadczonych ustug, informowanie
obywateli o rezultatach i naktadach itp. — mozna uzna¢, ze celem pod-
stawowym jest ,,publiczne oglaszanie przez rzad wieloletnich priory-
tetéw wydatkowania srodkéw publicznych oraz zwigkszanie odpowie-

5 Performance Budgeting in OECD Countries, OECD 2007, p. 21. Zob takze: M. Postuta,
P. Perczynski (red.), Performance Budget in Poland, Ministry of Finance, Warszawa 2010,
s. 23-24.
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dzialnosci rzadu za wynik realizowanych polityk wobec elektoratu oraz
parlamentu’.

Brytyjski budzet zadaniowy bezposrednio wynika z oméwio-
nych wyzej Przegladow Wydatkéw, jest natomiast realizowany w for-
mie Uméw o Swiadczenia Publiczne (ang. Public Service Agreements
— PSA). Od Przegladu Wydatkéw 2010 r. PSA zostaly zastgpione Mi-
nisterialnymi Planami Biznesowymi (Departamental Business Plans —
DBP)'.

Zaréwno PSA, jak i DBP mozna scharakteryzowa¢ przy pomocy
nastepujacych informacji szczegétowych:

— Okres obowigzywania umow (planéw) pokrywa si¢ z okresem
obowigzywania odpowiednich Przegladéw Wydatkéw.

— Umowy (plany) opracowywane sg przez poszczegllne mini-
sterstwa. Sprowadzaja si¢ one do wieloletnich planéw rezul-
tatéw oraz wydatkéw. Sg rodzajem zobowigzania administra-
cji publicznej wobec obywateli odnosnie do przewidzianych
w nich §wiadczen publicznych.

— Realizujg priorytety oraz cele strategiczne rzadu, zapisane
w odpowiednim Przegladzie Wydatkow.

— Formutuja konkretne cele rezultatu i przyporzagdkowane im
mierniki rezultatu.

— Wyposazone sg w noty techniczne, opracowywane przez po-
szczegblne ministerstwa. Ustalaja one m. in. dokladny opis
sposobu definiowania celéw danej umowy (planu), Zrédia in-
formacji wykorzystywanych do mierzenia postgpéw realizacji
celéw, imi¢ i nazwisko osoby odpowiedzialnej za monitoro-
wanie rezultatow, sposéb oceny realizacji badZ braku realiza-
cji celu®.

— Kazda umowa (plan) posiada wiasng strategi¢ realizacji (ang.
delivery agrement, do 2007 1. — delivery strategy). Zawiera ona
szczegbdtowe cele, okresla sposéb i srodki dziatania, mierni-

6 Wzorce budzetéw zadaniowych, rozwigzania zagraniczne na przyktadzie Wielkiej Brytanii,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2009, s. 4.

Zob. U.K. Zawadzka—Pak, Instrumenty nowego zarzadzania....

8 Ibidem

~
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ki, podzial odpowiedzialnosci migdzy poszczegdlne instytu-
cje. Publikacja strategii realizacji jest obowigzkowa’.

— Sprawozdania z realizacji uméw (planéw) sktadane sg co naj-
mniej dwa razy w roku. Chodzi tu o odrebng od finansowej
sprawozdawczos¢ efektywnosciowa, dotyczacg rezultatéw
osiagnietych przez ministerstwo w ramach realizacji PSA lub
DGP. Raporty przedktadane sg pod obrady parlamentu w celu
ich zaopiniowania i zatwierdzenia oraz publikowane.

— Za koordynacj¢, wykonanie, sprawozdawczos¢ i kontrolg PSA
(DGP) odpowiadajg okreslone organy. Szczegdlna rola przy-
pada tu ministrowi finanséw, poszczeg6lnym ministrom, Wy-
dziatowi Strategii Kancelarii Premiera (PMSU), jednostce ko-
ordynujacej przy Premierze (PDMU), a w zakresie kontroli
— Narodowemu Biuru Audytu (National Audit Office)’. Ten
system odpowiedzialnosci instytucjonalnej wsparty jest od-
powiedzialnoscig personalna, gdyz za poszczegdlne dziata-
nia, procedury, mierniki i realizacj¢ celéw odpowiadajg kon-
kretne, okreslone z imienia i nazwiska osoby (np. za realizacj¢
celu priorytetowego rzagdu w ministerstwie odpowiada perso-
nalnie wyznaczony sekretarz stanu).

Brytyjski system nowego zarzadzania finansami publicznymi jest
w réwnym stopniu oryginalny, co trudny do oceny dla zagranicznego
specjalisty. Istotne sg tu jednak dwa stwierdzenia: jest to system, ktéry
funkcjonuje w praktyce juz od kilkunastu lat, zas jego zmiany polega-
ja na doskonaleniu pewnych rozwigzan. Jest to wigc system, ktéry zda-
je egzamin w praktyce. Z drugiej jednak strony, jest to system, ktory
nie uchronit Wielkiej Brytanii przed objawami kryzysu finanséw pub-
licznych, mimo ze jego gléwng przestankg byta efektywnosé dziatania
i racjonalna gospodarka groszem publicznym'!. Stad drastyczne posu-
nigcia oszczednosciowe rzadu brytyjskiego na przetomie 2010 i 2011 r.
Brytyjski system zarzadzania finansami publicznymi jest z reguty po-
zytywnie oceniany przez specjalistéw, ktérzy podkreslajg zwiasz-

9 Wzorce..., s. 6-7.

10 Ibidem, s. 9-17.

11 W roku 2009/2010 deficyt publiczny Wielkiej Brytanii wyniost 11,4% PKB, natomiast dtug
publiczny na koniec tego okresu — 71,3% PKB.
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cza jego precyzyjnie wyznaczone cele i mierniki, odpowiedzialnos¢,
swobod¢ podejmowania decyzji o wydatkach oraz przejrzystos¢ dzia-
tan'2. Nalezy tez uwzgledniaé fakt, ze system brytyjski podlega ciagte-
mu doskonaleniu i rozwiazania, ktére uwazano w pewnym momencie
za prawidlowe, sg po jakim$ czasie upraszczane lub zmieniane. Doty-
czy to ilosci celéw priorytetowych rzadu, ktérych poczatkowo byto ok.
600, zas obecnie tylko 30. To samo dotyczy ilosci miernikéw. Uwaza-
ny za sukces brytyjskiej reformy finanséw publicznych system Uméw
o Swiadczenia Publiczne (PSA) w 2010 r. zostat powaznie zreformowa-
ny w kierunku odbiurokratyzowania i zwigkszenia przejrzystosci. Do-
piero w trakcie zmian okazalo si¢ wiec, ze posiadal on okreslone sta-
bosci.

Il. Reformy planowania budzetowego
(finansowego) we Franc;ji

Drugim krajem europejskim, gdzie nowe zarzgdzanie finansami
publicznymi rozwineto si¢ w oryginalny i szczegdlny sposéb, jest Fran-
cja. Podobnie jak w Wielkiej Brytanii, pierwsza probe reform pod-
jeto pod koniec lat szesédziesigtych XX w., pod nazwa ,,Racjonaliza-
cja wyboréw budzetowych” (fr. Rationalisation des choix budgétaires,
w skrécie RCB), przyznajac si¢ do jej niepowodzenia w 1985 r.'* Oka-
zato si¢, ze w 6wczesnych warunkach politycy nie widzieli potrzeby
i koniecznosci zastosowania rezultatéw reformy do usprawnienia za-
rzadzania finansami publicznymi. Niemniej wspomniane nowe do-
Swiadczenia organizacyjne i techniczne, a takze studia naukowe moz-
na bylo wykorzysta¢ w kolejnych reformach.

O ile w Wielkiej Brytanii reform¢ nowego zarzadzania finansami
publicznymi wprowadzono jednorazowo i calosciowo w 1998 r., o ty-
le we Francji wspomniane reformy realizowano etapowo. W 2001 r.

12 Zob. np. OECD, La budgétisation axée ..., s. 217-218 oraz U.K. Zawadzka—Pak, Instrumen-
ty nowego zarzadzania finansami ... .

13 A. Barilardi, M. Bouvier, La LOLF et la nouvelle gouvernance financiére de I'Etat, Paris
2007.

14 E. Ruskowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy konstrukcji i funkcjonowania
budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s. 53.
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uchwalono ustawe organiczng o ustawach finansowych, zwang po-
wszechnie LOLF, ktéra zakladala m. in. stopniowe przygotowanie
budzetu zadaniowego, wprowadzonego w calosci od dnia 1 stycznia
2006 r. W latach 2007-2008, w ramach Calosciowej Rewizji Polity-
ki Publicznej (fr. Révision générale des politiques publiques, w skro-
cie RGPP) podjeto decyzje o wieloletnim programowaniu finansowym
i wieloletnim budzecie, ktére wprowadzono ustawg z dnia 9 lutego
2009 r. o programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-2012%,
Zalacznikiem do przedmiotowej ustawy jest budzet ogélny paristwa na
lata 2009-2011. Podstawa tych zmian byla nowelizacja Konstytucji Re-
publiki Francuskiej z dnia 23 lipca 2008 r. Bardziej szczegétowa cha-
rakterystyka przedmiotowych reform zostanie dokonana z zachowa-
niem wyzej podanego porzadku.

W ogélnej charakterystyce francuskiej reformy nowego zarza-
dzania finansami publicznymi nalezy wskaza¢ na dwie okolicznosci
szczegblne. Po pierwsze, reforma ta jest elementem szerszej reformy
funkcjonowania panstwa i spoleczenistwa. To ,,globalne myslenie” wy-
kraczajace poza zakres systemu finanséw publicznych, ,,a moze nawet
poza intelektualne przyzwyczajenia, staje si¢ podstawowym warunkiem
sukcesu reformy tego systemu i ustanowienia paristwa inteligentnego
na miare dwudziestego pierwszego wieku oraz stworzenia ram nowej
umowy spotecznej™. Po drugie zas, reforma prowadzona jest przy wy-
jatkowej aktywnosci i zgodnosci wszystkich waznych organéw parstwa
i gléwnych sit politycznych. Przygotowanie i wprowadzenie LOLF oraz
nadzoér nad realizacjg tej ustawy (takze nad wprowadzeniem budze-
tu zadaniowego) nalezato do parlamentu. Z kolei patronem RGPP byt
Prezydent Republiki, zas pracami kierowal formalnie premier. Ustale-
nia Calosciowej Rewizji Polityki Publicznej konsekwentnie realizowat
parlament, najpierw dokonujac zmian w konstytucji dotyczacych ustaw
o programowaniu finanséw publicznych, a potem uchwalajac stosowng

15 JORF nr 0035 z 11 lutego 2009 ., s. 2346

16 M. Bouvier, Konstytucjonalizacja wieloletniego programowania finanséw publicznych, (w:)
E. Ruskowski (red.), Instrumenty nowego zarzadzania finansami publicznymi w wybranych
krajach Unii Europejskiej, Biatystok 2011.
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ustawe o programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-201217
i zawarty w niej trzyletni budzet paristwa na lata 2009-2011.

Ustawa organiczna o ustawach finansowych (LOLF) z 2001 r. za-
stapila ordonans organiczny z 1959 r. Pod wzgledem mocy prawnej ma
ona wiec charakter quasi—konstytucji finanséw publicznych, gdyz jej
celem jest doprecyzowanie postanowien konstytucji. Merytorycznie na-
tomiast traktowana jest jako zbiér podstawowych zatozen reformy fran-
cuskich finanséw publicznych i nowych zasad zarzadzania publicz-
nego. Nie ma w tym miejscu mozliwosci doktadniejszego omdéwienia
zasad LOLF, zasygnalizuj¢ wigc tylko przyktadowo podstawowe cele
i kierunki zmian's.

— LOLF powaznie zwigkszyla uprawnienia budzetowe parlamen-
tu (wprowadzono m.in. obowigzek corocznego uchwalania ca-
tosci wydatkéw — fr. principe de la justification au premier
euro, zwigkszono uprawnienia parlamentu w zakresie wnosze-
nia poprawek do projektu budzetu, a debacie budzetowej na-
dano bardziej kontradyktoryjny charakter).

— W zakresie usprawnienia zarzadzania panstwem nastgpito
przejscie od logiki srodkéw do logiki rezultatéw (radykalnie
zmodyfikowano zasad¢ szczegdtowosci i ustanowiono struk-
tur¢ wydatkéw opartg na funkcjach, programach i zadaniach,
wspartych strategiami, celami i miernikami). Nieco doktad-
niej zostang one oméwione nizej, w ramach budzetu zadanio-
wego.

— Wprowadzono zasade responsabilizacji menedzeréw publicz-
nych, polegajaca na zwigkszeniu ich autonomii oraz odpowie-
dzialnosci. Rozszerzong autonomi¢ mozna sprowadzi¢ gene-
ralnie do formuty, ze menedzerowie decydujg samodzielnie
o tym, jaki podziat wydatkéw bedzie optymalny dla realiza-
cji danego programu (z pomini¢ciem mozliwosci zwigkszania

17 Ceche te eksponujg zwlaszcza autorzy spoza Francji, zob. np. E. Ruskowski, Dyskusyj-
ne elementy koncepcji budzetu zadaniowego w Polsce w $wietle doswiadczen francuskich,
(w:) A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), System finanséw publicznych. Pra-
wo finansowe wobec wyzwan XXI w., Warszawa 2010, s. 126—127 oraz E. Ruskowski (red.),
U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy..., s. 101.

18 Zagadnienia te zostaly szerzej omoéwione, wraz z publikacjg tekstu LOLF, w pracy: E. Rus$-
kowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy..., s. 58 i nast.
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wydatkéw osobowych). Natomiast szersza odpowiedzialnosé
sprowadza si¢ do dodania do tradycyjnych form odpowiedzial-
nosci (legalnos¢ i dobre zarzadzanie finansowe) nowych form:
odpowiedzialnosci za uzyskane rezultaty oraz za prawidlo-
wos¢ sktadanych sprawozdan.

— Dokonano istotnych zmian w zakresie kontroli i oceny wy-
konania ustaw finansowych (zmiana formuly rozdzialu mig-
dzy dysponentami a ksiggowymi we wspdlprace tych orga-
néw, rozszerzenie kompetencji Trybunatu Obrachunkowego,
z przyznaniem mu uprawniefi do certyfikacji rachunkéw pub-
licznych).

— Zmodyfikowano zasady rachunkowosci publicznej, wprowa-
dzajac istniejagce jednoczesnie iréwnolegle: ksiggowos¢ bu-
dzetowa wptywéw i wydatkéw (metoda kasowa), ksiegowosé
0g6lng catosci operacji (metoda memorialowa) oraz ksiggo-
wos¢ analizy kosztow réznych dziatan podjetych w celu rea-
lizacji programéw.

Przewidziany w LOLF budzet zadaniowy wprowadzany byt we
Francji poczatkowo w formie pilotazu, nadzorowanego przez parlament
i specjalnie do tego powotane organy (Dyrekcj¢ do spraw Reformy Bu-
dzetowej, Migdzyministerialny Komitet Audytu Programéw, Komitet
Norm Ksiggowych Ksiggowosci Publicznej, Komitet Pilotazu Migdzy-
ministerialnego). Od dnia 1 stycznia 2006 r. wprowadzono catoscio-
wy budzet zadaniowy parnistwa, ktéry zastgpit budzet tradycyjny. W ten
spos6b wydatki we francuskim budzecie rocznym (i odpowiednio bu-
dzecie wieloletnim) dzielone sa w zaleznosci od celéw, do realizacji
ktérych majg si¢ przyczynic.

Struktura budzetu zadaniowego we Francji wiaze si¢ z nowg kla-
syfikacjg wydatkéw publicznych, dzielacg je na funkcje, programy i za-
dania. W budzecie ogélnym na 2010 r. wystgpowaly 33 funkcje (wraz
z budzetami zatgcznikowymi i funduszami specjalnymi — 48 funkcji),
130 programéw (odpowiednio 171 programéw) oraz okoto 600 zadan.
W ramach podziatu wydatkéw na programy wystepuje tez ich rozdziat
na tytuly wydatkéw (np. wydatki inwestycyjne, biezace, osobowe, in-
terwencyjne). W budzecie francuskim rozréznia si¢ takze dwa rodza-
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je limitéw wydatkéw: upowaznienia do zaciggania zobowigzan oraz
wydatki na ptatnosci. Aktualnie, w stosunku do wszystkich wydatkéw
(z wyjatkiem wydatkéw na wynagrodzenia), mozna zacigga¢ zobowia-
zania. Tylko w zakresie wydatkéw osobowych upowaznienia do zacig-
gania zobowigzan i wydatki na platnosci muszg by¢ sobie réwne, co po-
zwala na zachowania scisle rocznego charakteru tej grupy wydatk6w'.

Na przedmiotowe klasyfikacje naktada si¢ i uzupelnia jg opraco-
wanie strategii, celéw 1 miernikéw, realizujgce tzw. koncepcj¢ rezulta-
tu. Strategia umozliwia i gwarantuje ogdlng spdjnos¢ celéw oraz daje
mozliwo$¢ uzasadnienia dokonanych wyboréw. Cele (programéw) do-
tycza oczekiwanych rezultatéw, jakosci ustug publicznych lub tez opty-
malizacji Srodkéw wykorzystywanych przez administracj¢ publiczna.
Stopien realizacji celéw mierzony jest za pomocg miernikéw dziatal-
nosci (zwanych takze miernikami $rodkéw) oraz miernikéw rezulta-
tu. Zmiany i doskonalenie miernikéw sg aktualnie jednym z podstawo-
wych probleméw francuskiego budzetu zadaniowego®.

Co do mechanizméw funkcjonowania budzetu zadaniowego we
Francji podkresli¢ wypada, zZe programy obejmujg srodki przeznaczo-
ne na realizacj¢ zadania lub spdjnej grupy zadar przypadajacych okre-
Slonemu ministerstwu. Programem kieruje kierownik programu, ktéry
ma pelng swobode przenoszenia wydatkéw migdzy poszczegdlnymi ty-
tulami przy zatozeniu, ze nie mozna zwigkszaé¢ wydatkéw osobowych.
Strategia, cele, mierniki i wartosci docelowe zamieszczane sg w rocz-
nych planach rezultatéw (fr. projets annuels de performance, w skrécie
PAP), bedacych zalacznikiem do rocznej ustawy finansowej, natomiast
sprawozdania z osiagnietych rezultatéw wykonania sg zalgczane w for-
mie rocznych raportéw rezultatéw (fr. rapports annuels de performan-
ce, w skréocie RAP) do ustawy finansowej zatwierdzajacej.

W 2009 r. wprowadzono we Francji wieloletnie planowanie finan-
sowe, co stanowilo jednoczesnie kolejny etap reformy parnstwa i jego
instytucji. Oryginalny charakter tego rozwigzania wigze si¢ z faktem,

19 Zob. E. Ruskowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy..., s. 78-79.

20 Por. np. M. Godek—Brunel, S. Carpentier, Zastosowanie wskaznikéw w budzecie zadanio-
wym we Francji na przyktadzie programu: Badania i szkolnictwo wyzsze, (w:) E. Ruskowski
(red.), Instrumenty nowego zarzadzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii
Europejskiej, Biatystok 2011.
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ze oparto je na rewizji Konstytucji Republiki Francuskiej (czemu bedg
poswiecone odrebne uwagi w dalszej czgsci artykutu), przyznajac par-
lamentowi prawo do realizacji tego uprawnienia. Regulg jest bowiem
w wiekszosci krajow realizujacych wieloletnie planowanie finansowe,
ze plan taki przygotowuje i przyjmuje rzad. Wage przedmiotowego roz-
wigzania we Francji podkresla takze fakt, ze w ocenie wiekszosci spe-
cjalistéw byl to kraj szczegdlnie zwigzany z zasadg rocznosci, a LOLF
dodatkowo wzmacniala te zasade?'.

Trzyletni budzet ogdlny na lata 2009-2011 jest elementem usta-
wy z dnia 9 lutego 2009 r. o programowaniu finanséw publicznych na
lata 2009-2012%2. Identycznie jak w Wielkiej Brytanii, trzyletni budzet
og6lny paristwa jest planem ,,pétkroczagcym”, co oznacza, ze w 2011 r.
zostanie opracowany nowy plan trzyletni, na lata 2011-2013, a rok 2011
bedzie rokiem dostosowawczym. Co do szczegétowosci — obejmuje on
wylacznie wydatki z podziatem na funkcje paristwa, z wyodrebnieniem
poszczeg6lnych lat oraz upowazniert do zaciggania zobowigzaf, srod-
kéw na ptatnosci i Srodkéw na fundusz celowy przeznaczony na eme-
rytury. Pod wzgledem dyrektywnosci budzet wieloletni jest obowigz-
kowy pod wzgledem ogdlnego limitu wydatkéw, z uwzglednieniem
ewentualnych korekt zwigzanych z ewolucja cen. Wigzace sa takze li-
mity wydatkéw dla funkcji, na okres dwdch lat, przy czym dostoso-
wanie wydatkéw w trzecim roku planowania wigze si¢ z koniecznos-
cig przestrzegania ogdlnego, trzyletniego limitu wydatkéw dla catego
budzetu®.

Budzet trzyletni jest elementem szerszego problemu wielolet-
niego planowania i programowania finanséw publicznych we Fran-
cji. W 2008 r. dokonano bowiem rewizji art. 34 Konstytucji Republiki
Francuskiej, dodajac do niej postanowienia, ze: ,,Wieloletnie kierun-
ki finanséw publicznych sg wyznaczane przez ustawy o programowa-
niu. Wpisuja si¢ one w cel réwnowagi rachunkéw administracji publicz-
nej”. Oznaczalo to konstytucjonalizacje wieloletniego programowania

21 Zob. np. L. Saidj, Bréves réflexions sur quelques moys—clefs de finance publiques pour le
futur, Revues Frangaise des Finances Publiques 2003, nr 82, s. 16.

22 Tre$¢ tej ustawy oraz budzet ogéiny na lata 2009-2011 opublikowany jest w pracy: E. Rus-
kowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy..., s. 142in.

23 Bardziej szczeg6towo na ten temat zob. E. Ruskowski (red.), U. Zawadzka—Pak, Prawne
problemy..., s. 75.
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finanséw publicznych, czemu pierwszy wyraz data wyzej powotywana
ustawa z dnia 5 Iutego 2009 r. Sama ustawa w art. 2 stanowi, ze: ,,Pro-
gramowanie finanséw publicznych wpisuje si¢ w zobowigzania euro-
pejskie Francji”. Oznacza ono jednoczesnie upowaznienie parlamentu
do wspdtustalania strategii finanséw publicznych oraz uchwalania pro-
gramu (i wieloletniego budzetu). Jest to powazne posunigcie ustrojowe,
dotychczas bowiem programowanie wieloletnie bylo realizowane jedy-
nie w ramach zobowigzan europejskich poprzez opracowywanie i co-
roczne dostosowywanie przez rzad Programu Stabilnosci**. Odpowied-
ni zapis konstytucyjny nadaje wigc temu przedsiewzigciu charakter
najwyzszej wagi ustrojowej, podkreslajac przy tym, ze jego celem jest
osiggniecie rownowagi finanséw publicznych. Z punktu widzenia mocy
wigzacej mozna stwierdzié, ze ustawy o programowaniu finanséw pub-
licznych nie maja mocy wigzacej, lecz charakter polityczno—progno-
styczny®. Wigzacy charakter majg bowiem roczne ustawy finansowe.
Tym niemniej, konstytucjonalizacja wieloletniego programowania fi-
nanséw publicznych stwarza szans¢ i nadzieje¢ na dalszg racjonalizacje
zarzadzania finansami publicznymi we Francji, ktérego jedng z linii
przewodnich bedzie objecie wieloletnimi programami (planami) finan-
sowymi calego sektora finanséw publicznych, z prognozowaniem do-
chodéw wiacznie®.

lll. Préby reformowania planowania budzetowego
(finansowego) w Polsce

Polska podjeta si¢ reformy planowania budzetowego (finansowego)
z trzech zasadniczych powodéw:
— wymog6w Unii Europejskiej, ktére majg konkretny wymiar dla
Polski w postaci uruchomienia procedury nadmiernego defi-
cytu (dwukrotnie w ostatnich latach);

24 Ibidem, s. 73.

25 Zob. U.K. Zawadzka, Zasada rocznosci a programowanie wieloletnie we francuskim prawie
budzetowym, (w:) P. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania two-
rzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 134 oraz R. Puch-
ta, Ustawy programujace we francuskim porzadku konstytucyjnym, Zeszyty Prawnicze BAS
2010, nr 3, s. 16.

26 M. Bouvier, Konstytucjonalizacja...

190



— szans, ktére niesie za sobg koncepcja Nowego Zarzadzania
Publicznego, nastawionego na poprawe wynikéw (rezultatow)
osigganych dzigki wydatkowaniu srodkéw publicznych oraz
mierzeniu tych efektéw i poprawie jakosci ustug publicznych;

— pozytywnych rezultatéw reform przeprowadzonych w tym za-
kresie za granicg, zwlaszcza zas w Wielkiej Brytanii i Fran-
cji.

Natomiast swiatowy kryzys finanséw publicznych nie mial wpty-
wu na podjecie tych reform, co najwyzej przyspieszyl okreslone dziata-
nia w tym zakresie.

Polskie reformy planowania budzetowego (finansowego) mozna na
dzisiaj sprowadzi¢ do przygotowar do wprowadzenia budzetu zadanio-
wego oraz przyjecia Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata
2010-2013 oraz 2011-2014.

W zakresie wprowadzenia budzetu zadaniowego Polska korzysta
z doswiadczen Francji, gdyz od kilku lat opracowuje i doskonali pro-
jekt budzetu zadaniowego, bedgcego na razie elementem uzasadnie-
nia projektu ustawy budzetowej, ktéry ma zosta¢ uchwalony przez par-
lament (inaczej niz we Francji — gdyz obok budzetu tradycyjnego) na
2013 r. Prace nad reformg budzetu zadaniowego w Polsce rozpoczeto
w pierwszej potowie 2006 r., kiedy to powotano w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw Departament Budzetu Zadaniowego. Jego celem byto
opracowanie metodyki i wdrozenie budzetu zadaniowego?’. Na poczat-
ku 2008 r. przedmiotowe zadanie i struktury organizacyjne zostaly
przeniesione do Ministerstwa Finanséw; obecnie koncentrujg si¢ w De-
partamencie Reformy Finanséw Publicznych. W drugiej potowie 2009
r. powotano w Ministerstwie Finanséw stanowisko Koordynatora Kra-
jowego Budzetu Zadaniowego®, czyniac go odpowiedzialnym za wdra-
zanie planowania w ukladzie zadaniowym we wilasciwych jednostkach
sektora finanséw publicznych oraz opracowywanie planu finansowego
w uktadzie zadaniowym. O ile to ostatnie posunigcie spotyka si¢ nie-

27 Zob. T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na za-
rzadzanie pienigdzmi publicznymi, Warszawa 2007, s. 10.

28 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).
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mal z powszechng aprobata, o tyle przeniesienie spraw budzetowania
zadaniowego z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw do Ministerstwa Fi-
nanséw wzbudza pewne Kontrowersje?®, zwlaszcza w sytuacji relatyw-
nie stabej pozycji polskiego Ministra Finanséw w strukturze organéw
paristwa®.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze wyzej powotane struktury admi-
nistracyjne wykonaty ogromng prace w zakresie przygotowania i do-
skonalenia metodologii budzetowania zadaniowego oraz opracowania
pierwszych planéw, uzasadnieri i sprawozdaii w ujgciu zadaniowym.
Rodzaje i etapy tych osiaggni¢c¢ zostaly prawidlowo odnotowane i udo-
kumentowane w publikacjach ksigzkowych?'. Aby jednak odda¢ ogrom
tych prac, mozna stwierdzic¢, ze o ile w pracach nad budzetem zadanio-
wym w latach 20062007 bralo udzial kilkuset urzednikéw i specjali-
stéw, o tyle w latach 2008-2009 wymienia si¢ kilka tysiecy oséb bez-
posrednio zaangazowanych w to przedsigwziecie. W latach 2008— 2009
przeszkolono dla potrzeb budzetu zadaniowego ok. 4000 urzg¢dnikéw.
Poza kontynuacjg tych wysitkéw w 2010 r. zorganizowano takze szereg
konferencji migdzynarodowych, w tym odrgbng konferencje polsko—
francuska®. Dane te swiadczg o tym, ze polska administracja central-
na zostata szeroko zaangazowana w reforme budzetu zadaniowego i ma
powazne dokonania w tym zakresie®. Pozytywnie nalezy oceni¢ takze
wartos¢ merytoryczng budzetu zadaniowego. W uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy budzetowej na rok 2011 grupuje on wydatki wszystkich
czesci budzetu panstwa wedtug 22 funkcji. Sg one podzielone na za-
dania i podzadania, z okresleniem ich celéw oraz miernikéw. Zawiera

29 Por. J. Stankiewicz, Problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych i wieloletniego planowa-
nia finansowego w aspekcie budzetu zadaniowego i wieloletnich planéw finansowych w Pol-
sce, (w:) E. Ruskowski (red.) System prawa finansowego. Prawo finansowe sektora finan-
séw publicznych, t. 2, Warszawa 2010, s. 304.

30 Do takich wnioskéw doszli M. Hallerberg i J. von Hagen, Organizacja procesu budzetowego
w Polsce. Reguty budzetowe a stabilno$¢ fiskalna i gospodarcza, Sprawne Panstwo, Pro-
gram Ernst&Young, Warszawa 2006.

31 Zob. T. Lubinska (red.), op. cit., s. 9 i nast.; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zada-
niowy w administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 173 i nast.; M. Postuta, P. Perczynski
(red.), Wdrazanie budzetu zadaniowego w administracji publicznej, Warszawa 2008, s. 7
i nast.; M. Postuta, P. Perczynski (red.), Performance Budget in Poland, Warszawa 2010,
s. 27 i nast.

32 Konferencja odbyta si¢ w dniach 8 i 9 marca 2010 r., a jej organizatorami byli: Uniwersy-
tet Ekonomiczny w Krakowie, Ministerstwo Finanséw, FONDAFIP oraz Université Paris
| Panthéon—Sorbonne.

33 E. Ruskowski (red.), U.K. Zawadzka—Pak, Prawne problemy ..., s. 104—105.
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takze opis podstaw metodologicznych zastosowania miernikéw i w sze-
rokim juz zakresie ocen¢ ryzyka niewykonania wartosci miernikow.
Zawiera takze (po raz pierwszy) budzet zadaniowy srodkéw europej-
skich. Oznacza to, ze polski budzet zadaniowy pod wzglgdem technicz-
nym i metodologicznym jest juz bardzo zaawansowany, zas jego wpro-
wadzenie oraz rola w zarzadzaniu finansami publicznymi bgdg zalezec
gléwnie od woli politykéw. Nie jest bowiem tajemnica, ze dotychczaso-
we poparcie polityczne budzetu zadaniowego w Polsce jest znikome?**.

Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* wpro-
wadzono w Polsce Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP).
W ustawie wprowadzajacej t¢ ustawe ustalono takze, ze Wieloletni
Plan Finansowy Paiistwa uchwala si¢ po raz pierwszy do dnia 31 lip-
ca 2010 r.*® Zasady tego planu reguluje powotywana ustawa o finansach
publicznych i zostana one przedstawione ponize;j.

Jest to plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw
budzetu paristwa sporzadzany na cztery lata budzetowe. WPFP jest
sporzagdzany w ukladzie zadaniowym, przy czym obejmuje funkcje
pafistwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji
i uwzglednia:

— cele sredniookresowej strategii rozwoju kraju, o ktérej mowa
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;

— kierunki polityki spoleczno—gospodarczej Rady Ministréw.

WPFP okresla w podziale na poszczeg6lne lata budzetowe:
— podstawowe wielkosci makroekonomiczne;
— kierunki polityki fiskalnej;
— prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu parnistwa;

— kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa oraz
zrédla ich sfinansowania;

— prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu srodkéw europej-
skich;

34 Ibidem, s. 105-107.

35 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

36 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).
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— wynik budzetu srodkéw europejskich;
— skonsolidowang prognoze bilansu sektora finanséw publicz-
nych;

— kwotg panistwowego diugu publicznego.

Stosunek WPFP do projektu ustawy budzetowej i ustawy budzeto-
wej jest nastepujacy:
— WPFP jest podstawg do przygotowania projektu ustawy budze-
towej na kolejny rok budzetowy;

w projekcie ustawy budzetowej na dany rok budzetowy, przed-
stawianym przez Rad¢ Ministréw Sejmowi, poziom deficytu
nie moze by¢ wigkszy niz poziom deficytu ustalony na ten rok
budzetowy w WPFP;

w szczegllnie uzasadnionych przypadkach mozliwe jest
uwzglednienie wyzszego poziomu deficytu. W tym przypadku
Rada Ministréw jest obowigzana przedstawi¢ Sejmowi szcze-
gblowe wyjasnienia;

WPFP jest aktualizowany corocznie przez Rade Ministrow
w drodze uchwaly, w terminie dwdch miesigcy od ogloszenia
ustawy budzetowej i uwzglednia prognoz¢ na trzy kolejne lata
(kroczace opracowywanie WPFP);

— aktualizacja polega na doprowadzeniu danych zawartych

w WPFP do zgodnosci z ustawg budzetowg na dany rok bu-

dzetowy;

aktualizacja polega réwniez na skorygowaniu WPFP w dal-
szych latach jego realizacji, w celu zapewnienia zgodnosci
z kierunkami polityki spoleczno—gospodarczej i Sredniookre-
sowg strategia rozwoju kraju.

Charakter prawny WPFP okreslaja nastgpujace zasady:

— WPFP uchwala Rada Ministréw i oglasza go w Monitorze Pol-
skim i Biuletynie Informacji Publicznej;

— Projekt WPFP przedstawia Radzie Ministréw minister finan-
SOwW;
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— Informacje o przebiegu wykonania WPFP przedkiada Radzie
Ministréw — minister finanséw. Rada Ministréw ogtasza te¢ in-
formacje w Monitorze Polskim oraz w BIP.

Na poczatku sierpnia 2010 r. Rada Ministréw uchwalita WPFP
na lata 2010-2013, natomiast w kwietniu 2011 r. WPFP na lata 2011-
2014.

Ponadto powolywang ustawg z 2009 r. o finansach publicznych
wprowadzono obowigzek uchwalania przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego wieloletniej prognozy finansowej. Obejmuje ona okres co
najmniej czteroletni i powinna by¢ zgodna z budzetem jednostki samo-
rzadu terytorialnego co najmniej w zakresie wyniku budzetu i zwigza-
nych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz diugu jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Z pierwszych doswiadczen z WPFP oraz z wieloletnimi prognoza-
mi finansowymi jednostek samorzadu terytorialnego twoércy ich zasad
wydaja si¢ by¢ w pelni usatysfakcjonowani, natomiast w nauce spoty-
kajg si¢ one z powazng krytyka®’.

IV. Préba poréwnan i propozycje wnioskow

We wszystkich przedstawionych wyzej krajach, w ktérych podjeto
powazne reformy planowania budzetowego (finansowego), sprowadzaja
sie¢ one do dwdch wspdlnych elementéw: wprowadzenia budzetu zada-
niowego i wieloletniego planowania finansowego. Zaréwno ich formy,
kolejnos¢ wprowadzania, jak i sposéb realizacji reform powaznie jed-
nak si¢ r6znig, co uzasadnione jest w pelni warunkami wewnetrznymi
poszczegblnych panstw i szczegélowymi zasadami zmian. Podobne sg
takze zalozenia zmian przysziosciowych, polegajace na objeciu wielo-

37 Zob. C. Kosikowski, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, (w:) A. Dobaczewska, E. Juchnie-
wicz, T. Sowinski, System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wie-
ku, Warszawa 2010, s. 115 i n.; C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce,
Biatystok 2011, s. 400 i n.; B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzadze-
niem wieloletniej prognozy finansowej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego,
Finanse Komunalne 2010, nr 12, s. 10—11 oraz J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finan-
sowa jako przedmiot kontroli i nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, Finanse Komu-
nalne 2010, dodatek specjalny do nr 10, s. 42—44.
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letnim planowaniem finansowym calego sektora finanséw publicznych
oraz projektowania dochodéw budzetowych, co w znacznej czgsci zo-
stato juz zrealizowane w Wielkiej Brytanii, natomiast Francja i Polska
podazaja w tym wlasnie kierunku. Interesujace sg takze oryginalne do-
Swiadczenia Francji w zakresie konstytucjonalizacji wieloletniego pla-
nowania finansowego. Maja one mniejsze znaczenie dla Wielkiej Bryta-
nii, dziatajacej w odmiennym systemie common law, natomiast muszg
by¢ brane pod uwage przez kraje strefy prawa stanowionego, w tym —
w odpowiednim czasie — takze przez Polske.

Przedstawione w przedmiotowym rozdziale rozwazania nasuwajg
jednak takze liczne uwagi i wnioski szczegétowe, ktére przyktadowo
zostang zaprezentowane ponizej.

Z powoddéw psychologicznych i pragmatycznych za naturalng uzna-
je sie znajomos¢ i uwzglednianie reform (takze zagranicznych), ktére
zakoriczyly si¢ sukcesem. Czgsto nie sg natomiast doceniane wczesniej-
sze doswiadczenia, koriczace si¢ niepowodzeniem. W zakresie wprowa-
dzania budzetu zadaniowego i wieloletniego planowania finansowego
takie negatywne doswiadczenia z korica lat szes¢dziesiatych i poczatku
lat siedemdziesiatych ubieglego wieku posiada Wielka Brytania (PPB)
i Francja (RCB), a rezultaty z tego okresu wykorzystano w tych krajach
z powodzeniem przy kolejnych reformach. Dla parstw, ktére po raz
pierwszy wprowadzajg tego typu reformy, jest to powazny sygnat o ich
ztozonosci. Jest to jednak takze mozliwos¢ wyciggnigcia pozytywnych
whnioskéw z negatywnych doswiadczen innych krajéow. Dlatego wypada
przypomnieé, ze jednym z podstawowych powodéw braku powodze-
nia reform budzetu zadaniowego i planowania wieloletniego w Wiel-
kiej Brytanii i Francji bylo ich ograniczenie do aspektéw technicznych
1 powierzenie ich realizacji administracji centralnej.

Negatywne doswiadczenia w zakresie wprowadzania wieloletnie-
go planowania finansowego w przesztosci maja tez kraje Europy Srod-
kowej i Wschodniej, w tym takze Polska. W latach siedemdziesigtych
ubieglego wieku prébowano tam bowiem wprowadzaé wieloletnie pla-
ny finansowe (zwlaszcza na szczeblu terenowym). Niepowodzenie tego
przedsiewzigcia kojarzone jest dotychczas z ustrojem socjalistycznym
oraz kompromitacja centralnego planowania. Pomimo ze pod wply-
wem Unii Europejskiej powrécono w tych krajach, w nowych warun-
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kach ustrojowych, do idei planowania, w tym do wieloletniego planowa-
nia finansowego, glebokos¢ negatywnych skojarzei jest w tych krajach
na tyle trwala, ze konstytucjonalizacja wieloletniego planowania finan-
sowego, realizowana obecnie we Francji, jest potencjalnie w tych kra-
jach sprawg dalszej przysztosci.

Niezaleznie od stopnia podkreslania tego argumentu w poszcze-
gblnych krajach, wprowadzanie budzetu zadaniowego i wieloletnie-
go planowania finansowego ma zawsze charakter ustrojowy. Dotyczy
bowiem podstaw ustroju spolecznego i gospodarczego oraz podstaw
zarzadzania, bezposrednio wplywa na relacje migdzy witadzg usta-
wodawczg 1 wykonawczg (rzgdem i parlamentem) oraz ksztaltuje sto-
sunek spoteczeristwa do wladzy publicznej. Ten ustrojowy aspekt refor-
my moze sta¢ si¢ jej nosnikiem lub hamulcem. Zaréwno Francja, jak
i Wielka Brytania wlasciwie wykorzystaly w ostatnim czasie czynnik
ustrojowy jako bodziec realizacji omawianych reform. We Francji pod-
kreslano w podstawowych zatozeniach reformy, Ze ma ona przyczy-
ni¢ si¢ do rozszerzenia realnej wladzy zaréwno rzadu, jak i parlamentu
(w dialektycznym rozumieniu tego procesu). Omawiane reformy bu-
dzetu zadaniowego i wieloletniego planowania finansowego moga by¢
tez sposobem zwigkszenia wiadzy rzadu i technokratéw, trudno jednak
oczekiwaé wowczas aktywnej roli parlamentu w tych procesach.

Kazdy z omawianych w niniejszym rozdziale krajéw posiada szcze-
gblne osiagnigcia i doswiadczenia w zakresie wprowadzania budzetu
zadaniowego i wieloletniego planowania finansowego, ktdre warte sa
szerszej znajomosci i upowszechnienia. Mocng strong tych proceséw
w Wielkiej Brytanii jest szeroka samodzielnos¢ i wyraznie skonkrety-
zowana odpowiedzialnos¢ (takze personalnie) menedzer6w oraz przej-
rzystos¢ dzialania administracji i znaczne zaangazowanie spoleczein-
stwa w realizacj¢ zadan. Szczegdlnymi cechami tych proceséw we
Francji jest przechodzenie od priorytetu zasady rocznosci w zarzadza-
niu finansami publicznymi do zasady wieloletniosci (z zapisaniem tej
ostatniej w konstytucji) oraz ogromne zaangazowanie wszystkich, naj-
wazniejszych instytucji w paristwie w tworzenie, doskonalenie (rozwéj)
i realizacj¢ omawianych reform. Z kolei Polsk¢ cechuje dominacja rza-
du i administracji centralnej we wprowadzaniu przedmiotowych reform
oraz ogromna ostrozno$¢ w ich realizacji (stad koncepcja uchwalenia
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w 2013 r. budzetu zadaniowego obok budzetu tradycyjnego). Doswiad-
czenia Polski w najblizszych latach wykazg wigc, na jakich zasadach
i jak dtugo mozliwe jest funkcjonowanie z dwoma budzetami (tradycyj-
nym i zadaniowym) oraz czy wczesniejsze istnienie wieloletniego planu
finansowego (WPFP) bedzie wptywaé pobudzajaco czy hamujaco na
zakoriczenie reformy budzetu zadaniowego. Z rozwazan teoretycznych
oraz doswiadczen wigkszosci krajéw wynika bowiem, ze budzet zada-
niowy poprzedza, inspiruje i pobudza prace nad wieloletnim planem fi-
nansowym. Polska moze wykazaé, ze istnieje takze odwrotny zwigzek
migdzy tymi instytucjami.

Przedstawione w niniejszym rozdziale ogélne zasady reformy bu-
dzetu zadaniowego i wieloletniego planowania finansowego wskazujg
takze na istotne r6znice w rozwigzaniach poszczeg6lnych krajow. Czgsé
tych réznic wynika z odrgbnych doswiadczen historycznych i ustrojo-
wych i z reguly nie moze mie¢ istotnego znaczenia dla praktyki innych
krajow. Czes¢ réznic wigze sie natomiast z oryginalnymi koncepcjami
1 eksperymentami, nie zwigzanymi z odmiennosScig historyczng badz
ustrojowa. Dotyczy to przyktadowo sposobéw (w tym takze instrumen-
tow) przenoszenia strategii na cele planistyczne, obejmowania budze-
tem zadaniowym calosci lub czgsci zadan publicznych, ilosci celéw
i zadan tego budzetu, dtugosci planéw wieloletnich, technicznego cha-
rakteru tych planéw (klasyczne, pétkroczace, kroczace) czy ich dyrek-
tywnosci. Szczegétowe doswiadczenia poszczeg6lnych krajéow w oma-
wianym zakresie powinny by¢ znane i poréwnywalne, co moze utatwié
poszczegblnym krajom podejmowanie optymalnych decyzji w tym za-
kresie.

Gromadzenie wiedzy i poréwnan jest podstawowg funkcja nauki
w zakresie badan poréwnawczych. Umozliwia to bowiem podejmowa-
nie racjonalnych decyzji politycznych, prawnych i organizacyjnych, do-
tyczacych rozwigzywania probleméw w poszczeg6lnych krajach. Dru-
ga funkcjg badain poréwnawczych jest natomiast ustalanie tendencji
ksztaltowania si¢ zjawisk, ich interpretacja oraz wskazywanie zwigz-
kéw migdzy badanymi zjawiskami. W zakresie przedmiotu niniejsze-
go rozdzialu, poswigconego zwlaszcza budzetowi zadaniowemu i pla-
nowaniu wieloletniemu, nauki finansowe mogg znaleZ¢ ogromne pole
badawcze. Istotne jest tu zaréwno ustalenie wiedzy i poréwnar, doty-
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czacych badanych zjawisk zaréwno w coraz wigkszej szczegbétowosci,
jak i obejmujacych wszystkie (a przynajmniej wigkszos¢) krajéw, a tak-
ze interpretacja tych zjawisk i wskazywanie zwigzkéw migdzy nimi.
Przed nauka stoi wigc zadanie ustalenia w pierwszej kolejnosci roli za-
sady rocznosci na tle rozwijajacej si¢ zasady wieloletniosci planowa-
nia finansowego we wspétczesnych finansach publicznych oraz zakre-
su tych przemian w finansach samorzadu terytorialnego. O ile bowiem
pierwsze zagadnienie jest przedmiotem okreslonych badan, o tyle na te-
mat drugiego problemu nie znajdujemy nawet podstawowych informa-
cji w literaturze przedmiotu.

Zakonczenie

Celem badawczym niniejszego rozdziatu jest pokazanie wagi ba-
dan poréwnawczych w zakresie ustalania i wyjasniania podstawowych
tendencji i zjawisk w zakresie nowych metod zarzadzania finansami
publicznymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem budzetu zadaniowego
i wieloletniego planowania finansowego. W oparciu o przedstawione
dane dotyczace Wielkiej Brytanii, Francji i Polski mozna stwierdzié, ze
wprowadzanie instytucji budzetu zadaniowego i wieloletniego plano-
wania finansowego jest bardzo waznym zjawiskiem w tych krajach oraz
w skali Europy. Szczegétowe rozwigzania tych zagadnient wskazujg za-
réwno na odmiennosci, wynikajace z réznych uwarunkowan historycz-
nych i ustrojowych tych panstw, jak i na rézne koncepcje i rozwigzania
prawne oraz organizacyjne, ktérych znajomos¢é moze postuzy¢ kolej-
nym krajom do wlasnych rozwigzan w przysziosci. Poréwnanie przed-
miotowych rozwigzan wskazuje takze na nowe zadania nauki w bada-
niu i wyjasnianiu zjawisk, w znacznej czesci na razie ksztaltowanych
przez praktyke.
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RESUME

Lobjectif de la présente monographie, indiqué dans son /ntroduc-
tion, consiste a présenter les instruments de la nouvelle gouvernance
des finances publiques dans les pays sélectionnés de I’Union européen-
ne, a présenter les tendances de 1’évolution de ces instruments et, sur la
base des analyses plus détaillées, a attirer ’attention sur les possibilités
et les problémes qui peuvent surgir dans leur mise en oeuvre. La mono-
graphie touche les enjeux du budget de résultat et de la programmation
a long terme dans trois pays importants de I’Union européenne, a sa-
voir au Royaume—Uni, en France et en Pologne.

Le premier chapitre de la monographie constitue une introduction
théorique a une discussion plus détaillée, menée dans les parties sui-
vantes. K. Piotrowska—Marczak y présente Les directions contemporai-
nes de la gouvernance des finances publiques. Elle entame la réflexion
a partir de prémisses constructives qui témoignent de I'indépendance
des finances publiques en tant que phénomene et discipline scientifi-
que. Ensuite, 'auteur examine les traits spécifiques de la gouvernance
des finances publiques. La section suivante du chapitre est consacrée
aux centres de la gouvernance et aux principes généraux du fédéra-
lisme fiscal. K. Marczak—Piotrowska décrit également les impulsions
pour modifier le systéme de gestion des finances publiques en distin-
guant des facteurs exogenes et endogenes. Ces impulsions conduisent
a des changements de méthodes de programmation financiere, ce qui
devient impératif dans le monde contemporain. La nouvelle gouver-
nance publique (New Public Management) qui entraine I'introduction
du budget de résultat est I'une de ces méthodes. 11 existe aussi bien des
avantages que des obstacles de la mise en oeuvre de ce genre du bud-
get. Pourant, le budget de résultat est le meilleur instrument connu de
I’amélioration de la gouvernance des finances publiques et de la ratio-
nalisation de la planification budgétaire.
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Dans le deuxiéme chapitre M. Bouvier présente le probléme de La
constitutionnalisation de la programmation pluriannuelle des finan-
ces publiques en France. Tout d’abord, I'auteur explique la nécessité de
I’introduction de la programmation financiere a long terme en France
contemporaine, ce qui constitue une réforme importante de la gouver-
nance publique. La planification pluriannuelle a été introduite en Fran-
ce par une nouvelle catégorie des lois, a savoir par des lois de program-
mation des finances publiques, ce qui impliquait la modification de la
Constitution de la République frangaise. Ces changements ont provo-
qué la création d’une nouvelle attitude intellectuelle aussi bien par-
mi les dirigeants (le gouvernement, le Président et le Parlement) que
dans la société francaise elle—méme. La dernicre section du chapitre
est consacrée a I'importance de la volonté politique d’agir afin d’éten-
dre la portée de la programmation pluriannuelle sur I'ensemble du sec-
teur public et sur la recette (et non seulement sur la dépense). Cela ré-
sulte de la thése générale de I'auteur, selon laquelle « une fois de plus,
la nécessité de penser global au—dela du systéme financier public, et
peut—&tre au—dela des habitudes intellectuelles, apparait comme une
condition fondamentale du succés de la réforme de ce systéeme et de
I'instauration de I’Etat intelligent du XXI* siécle, cadre d’un nouveau
contrat social ».

Dans le troisiéme chapitre, M.—Ch. Esclassan présente La logi-
que de performance et [’évolution des controles financiers publics en
France. La premiére section du chapitre concerne le mouvement gé-
néral de la transformation des contrdles financiers publics. L’auteur y
souligne que c’est avec 'introduction du budget de résultat que toutes
sortes de controles traditionnels sont actuellement en mutation perpé-
tuelle. Dans la deuxiéme section du chapitre est présentée I’évolution
des controles juridictionnels et administratifs (aussi bien de controles
administratifs a priori que de contrdles administratifs a posteriori).
Les changements des contrles administratifs englobent le remplace-
ment du contrdle financier par le contréle budgétaire, I'introduction des
controles dits « partenariaux» des comptables publiques sur les ordon-
nateurs, ainsi que ’application de nouvelles formes de contrbles ad-
ministratifs a posteriori: le controle de gestion, la certification, I’éva-
luation et Iaudit. A la fin du chapitre, I’auteur présente ses remarques
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sur I’évolution du contrdle juridictionnel qui impose le renforcement
important du réle de la Cour des comptes, ce qui trouve son fonde-
ment dans les modifications récentes de la Constitution de la Républi-
que francaise.

Dans le quatrieme chapitre de la monographie, M Godek—Brunel
et S. Carpentier parlent De problemes de I’ élaboration et de la mise en
ceuvre des indicateurs de résultat dans le budget de résultat en France.
Selon les auteurs, le budget frangais est caractérisé par une méthodolo-
gie des indicateurs spécifique, qui parait moins compliquée, mais plus
politisée que dans d’autres pays développés. Les solutions frangaises de
I’¢élaboration des indicateurs de résultat, dont la présentation constitue
le but principal de ce chapitre, ont leurs avantages, mais aussi leurs in-
convénients. La premicre section du chapitre comporte la présentation
de la méthodologie des indicateurs de résultats dans le budget francais
de I’Etat, ainsi que son analyse. Dans la deuxiéme section, les auteurs
décrivent les difficultés de la mise en oeuvre des indicateurs de résul-
tat, indiquant des exemples des indicateurs de 'un des programmes de
la mission «Recherche et enseignement supérieur». Dans la conclusion
de ce chaptire, les auteurs proposent ’'introduction d’un nouveau type
d’indicateur de résultat qui tiendrait compte également de résultat so-
cial et sociologique de la gouvernance publique.

Trois chapitres suivants touchent la problématique d’instruments
spécifiques de la nouvelle gouvernance des finances publiques en Po-
logne. Dans le cinquiéme chapitre de M. Postuta, intitulé Les succes
et les défis pour 'avenir du budget de résultat en Pologne sont suc-
cessivement décrits: les étapes de la préparation du budget de résul-
tat en Pologne, la structure actuelle de ce budget, les objectifs du bud-
get de résultat pour les années 2008—2012 et le développement de la
méthodologie du budget de résultat expliqué, suivis des exemples du
financement des recherches et de la justice. L’auteur constate que la
méthodologie de I’¢laboration des objectifs en Pologne est au méme
niveau que la méthodologie des pays qui profitent du budget de résul-
tat depuis longtemps. Par contre, I’élaboration et la mise en oeuvre des
indicateurs de résultat posent plus de problemes. Dans la conclusion,
l’auteur indique des mesures nécessaires a prendre pour pouvoir met-
tre en oeuvre en Pologne le budget de résultat d’une fagon compléte, y
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compris le perfectionnement du systéme de 1’élaboration des rapports,
ce qui exige 'introduction préalable de la comptabilité de résultat.

Dans le sixieéme chapitre de la monographie, J. Stankiewicz pré-
sente Le plan financier pluriannuel de I’Etat (WPFP) en Pologne a
la lumiere des premieres expériences. Tout d’abord, I'auteur explique
les relations du WPFP avec les stratégies européennes et nationales du
développement ainsi que les instruments juridiques de I'influence de
I’Union européenne sur la mise en ceuvre des stratégies nationales vi-
sant & éviter un déficit excessif — en tant que facteurs affectant 1’élabo-
ration et le contenu du plan. Aprés avoir présenté la structure interne et
la forme du WPFP, l'auteur constate qu’en réalité ce plan ne peut étre
considéré ni comme un plan financier du secteur public, ni comme un
budget pluriannuel de I’Etat. Ensuite, ’auteur attire I’attention sur le
degré important de la liberté de choix lors de la répartition des crédits
entre les missions. L’auteur trouve réalistes les prémisses de I’apprécia-
tion de la stabilité et des prévisions du WPFP quant au niveau du défi-
cit budgétaire. L’auteur trouve positif I’idée d’établir le WPFP, mais, se-
lon lui, il est important de concevoir les principes juridiques concrets
qui pourraient étre appliqués a ce plan.

Dans le septiéme chapitre, J.M. Salachna décrit La situation ac-
tuelle et des perspectives de changements du plan financier a long ter-
me de collectivitées territoriales (WPF) en Pologne. Dans les remar-
ques sur la programmation financiére a long terme par les collectivités
territoriales, I’auteur constate que pour pouvoir apprécier la nature et
le réle du plan financier a long terme, il est nécessaire de prendre en
considération aussi bien la structure que la méthodologie de cette pla-
nification. Elle souligne également 'importance des dispositions 1éga-
les pour les collectivités territoriales a cause du role limité du marché
dans la régulation de leur activité. Dans les parties suivantes du chapi-
tre ont été présentés les conditions 1égales de I’¢laboration du WPF, le
plan des investissements pluriannuels, la prévision de la dette en tant
qu’élément du WPF ainsi que le rapport entre les WPF et les budgets
des collectivités territoriales. En faisant ’évaluation du WPF et en pré-
sentant la perspective de ses modifications potentielles, ’auteur trouve
juste I'idée d’¢laborer le WPF. Cependant, a son avis, les dispositions
juridiques actuelles font du WPF plus un instrument de la bureaucrati-
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sation supplémentaire de la gestion financiére des collectivités territo-
riales qu’un instrument de la nouvelle gouvernance financiére.

Dans le huitiéme chapitre, U.K. Zawadzka—Pak présente Des ins-
truments de la nouvelle gouvernance financiere en Grande—Breta-
gne. Uintroduction de la nouvelle gouvernance financiére dans ce pays
constituait un des éléments d’une plus vaste réforme, visant a accroitre
lefficacité et l’efficience du secteur public. Parmi les principaux ins-
truments de la nouvelle gouvernance financiére sont successivement
présentés: les instruments de la politique fiscale, les instruments de la
politique des dépenses (I’accent y est mis sur les Spending Reviews,
plans financiers pluriannuels), ainsi que le budget de résultat. Les Pu-
blic Service Agreement, ainsi que les Departamental business plans,
qui vont les remplacer, sont décrits d’une fagon détaillée dans la par-
tie consacrée au budget de résultat. Dans la conclusion, ’auteur souli-
gne que le systéme de la gouvernance des finances publiques en Gran-
de—Bretagne est caractérisé par un degré élevé de transparence et de
la participation de la société britannique et que ce systéme, en dépit
de nombreuses années d’expériences, est constamment amélioré par la
mise en oecuvre de multiples solutions appliquées jusqu’a maintenant
dans le secteur privé.

Dans le dernier chapitre de la monographie, intitulé Sur la néces-
sitée de mener de recherches comparatives dans le domaine des ré-
formes de la gouvernance financiére dans [’'Union européenne, avec
un accent particulier sur la réforme de la programmation financie-
re, E. Ruskowski montre I'importance des recherches comparatives
dans I’identification et I’explication des tendances et des phénome-
nes concernant les nouvelles méthodes de la gouvernance financiére,
en soulignant I'importance particuliére du budget de résultat et de la
programmation financiére. Apres avoir analysé les informations sur la
Grande—Bretagne, la France et la Pologne, I’auteur en tire la conclu-
sion que I'introduction des instruments tels que le budget de résultat et
la programmation financiére a long terme est un phénomene trés im-
portant aussi bien pour ces pays qu’au niveau européen. Les solutions
de ces problemes, appliquées par les pays particuliers, témoignent des
différences résultant des particularités historiques et politiques de ces
pays, ainsi que de différents concepts et solutions juridiques et orga-
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nisationnelles, dont la connaissance, dans 1’avenir, peut aider d’autres
pays a concevoir leurs propres méthodes. La comparaison des solutions
en question met également en évidence un nouveau réle de la recher-
che dans I’étude et I’explication des phénomeénes qui, pour le moment,
ne sont créés en grande partie que par la pratique.
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SUMMARY

The Introduction of the monograph emphasizes that its objective
is to present new instruments used in public finance management in se-
lected countries of the European Union, to show trends in the evolution
of such instruments, and, in more detailed deliberations, to bring the
reader’s attention to the opportunities and problems in their develop-
ment in different countries. The monograph focuses on three EU mem-
ber states, namely the United Kingdom, France, and Poland, and on
topics related to performance budget and multi-year planning in those
states.

Chapter 1 of the monograph is a theoretical introduction to more
detailed deliberations presented in further parts of the work. In the
chapter, K. Piotrowska-Marczak presents the Contemporary directions
of public finance management. The starting point for the discussion is
a demonstration of constructive reasons for identifying public financ-
es as a phenomenon and as a scientific field. The author discusses the
unique characteristics of public finance management. A separate part
of the chapter focuses on public finance management centers and on
the general principles of fiscal federalism. The motives for changing
the public finance system, which can be divided into exogenous and
endogenous, lead to changes in financial planning methods, which are
a must in the contemporary world. One of such changes is the New
Public Management whose most visible aspect is introduction of a per-
formance budget. This type of budget has certain advantages, but its
introduction is associated with some barriers. Nevertheless, it is the
best known instrument to enhance public finance management and to
streamline budget planning.

In Chapter 2, M. Bouvier presents the problem of Constitution-
alization of multi-year public finance programming in France. The
chapter starts with remarks concerning the need for introducing multi-
year finance planning in contemporary France. The author concludes
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that introduction of multi-year financial planning constitutes an im-
portant reform of public finance management. In France, a new cate-
gory of statutes, acts on multi-year programming of public finances,
was adopted for this purpose. This required amending the Constitu-
tion of the French Republic. The amendments adopted a new intellec-
tual approach of both the broadly-defined government (the cabinet, the
president, and the parliament) and the French society. The final part of
the discussion focuses on the importance of political determination to
expanding multi-year financial planning to cover the whole public fi-
nance sector and the revenue side (as opposed to limiting it to the ex-
pense side, as has been the case so far). This is connected with the au-
thor’s general thesis that “Once again ‘global thinking,” which goes
beyond the public finance system and perhaps even beyond intellectual
habits, becomes the fundamental condition of success of the system’s
reform and of establishing an intelligent state able to meet the challeng-
es of the 21st century, and of defining the framework of the new social
contract.”

In Chapter 3, M.-Ch. Esclassan presents The logic of performance
planning and the evolution of public finance control in France. The
first part of the chapter focuses on the global movement for change in
control of public finances. It highlights the fact that all types of tradi-
tional control undergo significant changes as a result of introduction of
performance budgets. In the second part of the chapter, the author dis-
cusses the evolution of administrative and judicial controls in France.
This pertains to both traditional administrative controls (ex ante) and
subsequent controls (ex posf). The former involves replacement of fi-
nancial control with budgetary control, a partner’s control of admin-
istrators by public accountants, and new types of subsequent admin-
istrative controls: management control, certification, evaluation, and
audit. The chapter ends with remarks concerning the evolution of judi-
cial control which has lead to a significant strengthening of the role of
the Accounting Tribunal, based on the recent amendments to the Con-
stitution of France.

In Chapter 4 of the monograph, K. Godek-Brunel and S. Carpen-
tier discuss Selected problems of elaboration and implementation of
gauges in the French performance budget. As the authors demonstrate,
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the French budget uses a unique methodology of measures, which ap-
pears to be less complicated but is more politicized than in other devel-
oped countries. The French way of defining gauges has some advan-
tages, but is not free of shortcomings. Their presentation is the main
objective of the chapter.

In the first part of the chapter, the authors present and analyze the
methodology of gauges in the French national budget. The second part
focuses on the difficulties in implementation of the gauges and illus-
trates them using the example of the gauge used in one of the pro-
grams of the “Research and higher education” mission. In the conclu-
sion, the authors recommend introducing new types of performance
budget gauges which would also account for the social and sociological
effects of public management.

The next three chapters of the monograph focus on selected instru-
ments of new public finance management in Poland. In Chapter 5 M.
Postuta discusses The performance budget in Poland — achievements
and future challenges. The author discusses the stages of the works on
the performance budget in Poland, the current structure of the perfor-
mance budget, the objectives of the performance budget for the years
2008-2012, and the development of the performance budgeting meth-
odology using selected examples in the areas of financing of science
and administration of justice. The author concludes that the current
level of the methodology concerning identification of objectives in Po-
land corresponds to that experienced in the past by countries that have
been using performance budgets for many years and that Poland has
a little more problems with defining and using the gauges. The chap-
ter ends with remarks concerning the actions that must be taken before
a performance budget is fully implemented in Poland. The actions in-
clude improving the reporting system, which would require a prior in-
troduction of a performance accounting system.

In Chapter 6 J. Stankiewicz presents The Multi-Year Financial
Plan of the State in Poland in the light of the first experiences with its
Sfunctioning. The chapter discusses the connections between the Multi-
Year Financial Plan of the State (MYFPS) and the European and na-
tional development strategies and the legal instruments that the EU can
use to influence the implementation of national strategies to avoid ex-
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cessive deficits, as factors that affect the creation and the form of the
MYFPS. After presenting the internal structure and the form of the
MYFPS, the author presents a thesis that the Plan cannot be considered
to be a financial plan of the national public finance sector or a multi-
year national budget. In the part concerning the performance classi-
fication of expenditures in the MYFPS, the author points at the high
degree of discretion. What the author finds realistic is the bases for
evaluation of the durability and the forecasts of the MYFPS concern-
ing the size of the budget deficit. The author approves the idea of creat-
ing the MYFPS, but finds it very important to elaborate the detailed le-
gal principles of the Plan.

In Chapter 7, J. M. Salachn focuses on The current status and the
prospects for changes in the multi-year financial forecast of local and
regional government units in Poland. In the remarks concerning the
multi-year financial planning in the local and regional government,
which focus on the essence of management and the evolution of regu-
lations, the author concludes that to evaluate the nature and the role of
the multi-year financial plan, one must consider both its structure and
the planning methodology. Of particular importance to local and re-
gional government are regulations, as the role of the market in regu-
lating the local and regional government’s activities is limited. In fur-
ther parts of the chapter, the author discusses the legal requirements
regarding the structure of multi-year financial forecasts (MY FF) of lo-
cal and regional government units, the multi-year project plan, and the
debt forecast as the elements forming the MYFF, as well as the status
of the MYFF in the context of budget resolutions. In her presentation
of the MYFF and the prospects for potential changes, the author con-
cludes that, in general, the idea of the MYFF is good, but the current
regulations make it not as much a modern marketing tool as a tool for
further bureaucratization of the financial management of units of local
and regional government.

In Chapter 8 of the monograph, U.K. Zawadzka-Pak presents The
instruments of the new public finance management in the United King-
dom. The author demonstrates that the new public finance manage-
ment in the UK is an element of a broader reform aimed to enhance
the effectiveness of the public sector. The main instruments of the new
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public finance management discussed in the chapter are: fiscal policy
instruments, expenditure policy instruments (with focus on Spending
Reviews, i.e. multi-year financial plans), and the performance budget.
The discussion of the performance budget includes a detailed analy-
sis of the Public Service Agreements and the Departamental Business
Plans which are to replace the Public Service Agreements in the future.
In the conclusion, the author highlights the fact that the public finance
management system in the United Kingdom, despite the many years of
experience, is still being improved, uses various management solutions
from the private sector, is quite transparent, and involves a high degree
of public participation.

The last chapter of the monograph, written by E. Ruskowski and
titled On the need to conduct comparative research on the public fi-
nance management reform in the European Union, with particular fo-
cus on the financial planning reform, demonstrates the importance of
comparative research aimed to identify and explain the basic trends
and occurrences concerning new public finance management meth-
ods, with particular focus on performance budgets and multi-year fi-
nancial planning. Based on the information presented in the mono-
graph, concerning the United Kingdom, France, and Poland, one can
conclude that introduction of performance budgets and multi-year fi-
nancial planning is very important to the aforementioned countries and
to the European Union. The particular solutions regarding these in-
struments demonstrate both the differences resulting from the histori-
cal backgrounds and the systems of government in the aforementioned
countries and the various legal and organizational concepts and solu-
tions which may be used by other countries to implement their own so-
lutions in the future. Comparison of the aforementioned solutions also
demonstrates new objectives for the scientists, which involve analyz-
ing and explaining these phenomena which are currently shaped most-
ly by practitioners.
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