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NOWOCZESNE ZARZADZANIE FINANSAMI PUBLICZNYMI
NOWA KONCEPCJA BUDOWY BUDZETU PANSTWA
WE FRANCJI

Procesy integracyjne zachod/4cc w Europie wymuszajg wiekszg unifikacje
systeméw budzetowych. Konieczno$¢ przeprowadzenia reformy finansow
publicznych w wiciu krajach europejskich spowodowana jest takze pogtebia-
jacym sie deficytem budzetowym oraz tendencjami do rozbudowywania
i ,komplikowania” budzetéw panstw. Coraz czesciej stwierdza sie, ze moder-
nizacja gospodarki nastepowac¢ powinna przez reforme zarzadzania finansami
publicznymi. Rozpatrywanie budzetu pod katem zarzadzania jest idea, nad
ktorg dyskutuje sie od dawna, ale w praktyce wcigz brakuje konkretnych
rozwigzan. Jednym z krajow, ktéry w najblizszym czasie zamierza przeprowa-
dzi¢ reforme budzetowg uwzgledniajgca elementy zarzadzania, jest Francja.

Celem artykutu jest przedstawienie elementoéw zarzgdzania budzetem, ze
szczegbélnym uwzglednieniem koniecznosci orientowania budzetu na wyniki
i rezultaty, a takze zaprezentowanie gtdwnych kierunkéw obecnie tworzonej
reformy budzetowej we Francji. Dlaczego warto zwréci¢ uwage na Francje?
Na pewno jest to kraj o silnych tradycjach budzetowych i tendencjach
etatystycznych. System finanséw publicznych we Francji jest bardzo roz-
budowany i zajmuje istotne miejsce w gospodarce, chocby ze wzgledu na
wydatki publiczne, ktdrych ponad potowa przeznaczana jest na celc spoteczne
i ktére tworzg ponad 40% PKB. Ponadto, na uwage zastuguje fakt, ze
w styczniu 2004 r. nastgpita inauguracja prac w ramach projektu twinnin-
gowego P1IARE Jednolity system zarzgdzania finansami publicznymi, w kto-
rym partnerem dla polskiego Ministerstwa Finansow jest francuskie Mini-
sterstwo Gospodarki, Finanséw i Przemystu. Celem programu jest dostar-
czenie polskiej administracji publicznej, odpowiedzialnej za zarzadzanie $ro-
dkami publicznymi skutecznych, i rzetelnych narzedzi do sterowania i mo-
nitoringu, jak réwniez systemu informacji o finansach publicznych, poprzez
rozwiniecie funkcji planowania, sprawozdawczos$ci i monitoringu.

* Mgr, doktorantka w Katedrze Finanséw i Bankowosci Uniwersytetu to6dzkiego.



1. ISTOTA ZARZADZANIA BUDZETOWEGO

Zarzadzanie budzetem panstwa moze opiera¢ sie na réznych elementach.
W publikacjach Organizacji Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
dominuje ich podziat wedlug schematu na rys. 1.
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Rys. 1. Kryteria zarzgdzania budzetem

Zrodto: J. K. Kistcnsen, W. S. Groszyk, B. Buhler: L'élahoration et la gestion
des budgets centrées sur les resultats, [w:] Revue de TOCDE sur la gestion budgétaire, OECD,
Paryz 2002, s. 9.

System zarzadzania finansami publicznymi definiuje sie biorgc pod uwage
kryteria, takie jak: koszty, czynniki produkcji, procedury, produkty i rezul-
taty, czy mierniki ich rcalizacji-efektywnos$¢, rentowno$¢, stopien wdrozenia
czy ekonomika'. Zrozumienie istoty zarzadzania wymaga przyjrzenia sie
definicjom poszczegélnych elementdw schematu.

Czynniki produkcji definiowa¢c mozna jako elementy, ktérymi dys-
ponuje organizacja lub zarzadzajagcy w celu oceny produktu lub otrzy-
mania rezultatu. Do nich zaliczy¢ mozna site robocza, sprzet, instalacje,
wyposazenie, dobra i ustugi otrzymane. Koszty rozumiane sg jako wy-
datki spowodowane uzytkowaniem czynnikéw produkcji. Jako produkty
przyjmuje sie dobra i ustugi otrzymane przez instytucje panstwowe. Pro-
cedury to sposoby spozytkowania czynnikéw produkcji do otrzymania
produktéw. Rezultaty informuja, w jakim Kkierunku daza dzialania pan-
stwa (celowo Ilub niecelowo) i uzasadniajg jego interwencje. Uwzgled-

1 J. K. Kristensen, W. S. Groszyk, B. Buhler, L'élahoration et la gestion
budgets centrées sur les resultats, [w:] Revue de TOCDE sur la gestion budgétaire, OECD, Paryz
2002, s. 8-22.
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niajagc tc definicje mozna wyodrebni¢ podstawowe metody zarzadzania
budzetem2

Zarzadzanie budzetem oparte na czynnikach produkcji wigze sie 7 wiel-
koScig zrédet i wysokoScig Srodkow (liczba personelu, wyposazenia itd.),
ktoére przypisane sg danemu projektowi lub instytucji (np. ministerstwu).
W tej metodzie poziom $rodkéw przyznanych projektowi jest czesto gtownym
kryterium oceny dziatania. Zarzgdzanie wewnetrzne nic ujawnia zuzycia,
jakie spowodowato zaangazowanie Srodkow czy otrzymanie rezultatow. Co
wiecej, metodzie tej towarzyszg czesto sztywne procedury regulujgce sposéb
dysponowania zasobami.

W zarzadzaniu budzetowym bazujagcym na produktach budzet panistwa
opiera si¢ na dobrach i ustugach. W tej metodzie kalkuluje sie, ile ustug,
czy produktéw zostato dostarczonych. Gtownymi wskaznikami sg wielko$é
i jako$¢ produkcji. W tej metodzie zarzadzajacy ma mniejsza kontrole niz
w systemie opartym na czynnikach produkcji, ale kontrola ta jest bardziej
namacalna.

W planowaniu budzetowym opartym na rezultatach rzad definiuje, jakie
korzysci ma przynies¢ i jaka role pelni dany projekt w zakresie dobra
publicznego, postepu ekonomicznego, spotecznego lub bezpieczenstwa. W sys-
temie bazujagcym na rezultatach ustala sie wskazniki, ktore pozwalajg zwe-
ryfikowa¢, do jakiego stopnia wyniki zblizajg sie do okre$lonego poziomu.

Przygotowanie i zarzadzanie budzetem zorientowanym na rezultaty wy-
maga wymiany informacji potrzebnych do sformutowania, wprowadzenia
w zycic i ocenienia danej polityki. Nalezy uwzgledni¢ wszystkie elementy,
zaprezentowane na rys. 1 (koszty, czynniki produkcji, procedury, produkty
i rezultaty), w okresie biezagcym, przesztym i przysztym. Metoda ta zbliza
organizacje uczestniczgce w procesie tworzenia podstaw polityki, organizacje
odpowiedzialne za wdrazanie w zycic rozwigzan polityki i zajmujace sie ich
oceng. Tworzony jest ,pomost” miedzy tymi trzema rodzajami instytucji.

2. SYSTEM BUDZETOWY WK FRANCIJI

Cechami wyrdzniajagcymi francuski system budzetowy sg3

(1) dominujgca rola Ministerstwa Finansow,

(2) kontrola finansowa sterowana centralnie (na poziomie lokalnym
i centralnym wszystkie srodki publiczne zdepozytowane sa na jednym rachun-
ku centralnym),

r Ibidem.
3 Models of Public Budgeting and Accounting Reform, ,OECD Journal on Budgeting”
2002, vol. 2, Supplement 1, s. 288-293.



(3) nic w petni rozwiniety system zarzadzania operacyjnego (klasyfikacja
budzetowa oparta nic na celach lecz kategoriach wydatkow),

(4) sprawny i nowoczesny system finanséw lokalnych.

Do zwieztej occny systemu budzetowego we Francji stuzy¢ moze troj-
poziomowa analiza stosowana przez ekspertéw lianku Swiatowego*. Pierwszy
poziom stanowi polityka fiskalna. Na tym poziomic francuski system, uwzgle-
dniajagcy zmiany natozone przez traktat z Maastricht i z Amsterdamu,
oceniany jest bardzo wysoko. Rzad posiada efektywne instrumenty kontroli
nad politykg budzetowa. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze sprawne in-
strumenty naleza do kategorii krotko- i $redniookresowych i wcigz brakuje
narzedzi ditugofalowych, ulatwiajgcych sterowanie gospodarkg w diuzszym
horyzoncie czasowym. Drugi poziom stanowi zarzgdzanie $rodkami alokacji.
Na tym poziomic Francja nic posiada rozwinietego systemu occny, a jej
programy rzadko opracowywane sg z Kkilkuletnim wyprzedzeniem. Trzeci
poziom, czyli zarzadzanie operacyjne, zastuguje wedtug ekspertow na uznanie
w zakresie zarzadzania biezacymi $rodkami. Jest jednak niezadowalajace
z uwagi na fakt, ze skupia sie bardziej na angazowaniu S$rodkéw niz
osigganiu rezultatow.

Rozpatrujac zarzadzanie budzetem pod katem opisanych trzech pozio-
mow, nic mozna oczywiscie stwierdzi¢, ze system francuski jest niesprawny,
ale zauwaza sie w nim pewne niespdjnosci, co stato sie m. in. powodem
planowanych zmian.

Od konca lat dziewiecdziesigtych we Francji panuje tendencja stop-
niowego orientowania budzetu na wyniki i rezultaty. Od roku 1997 budzet
prezentowany jest w oparciu o0 agregaty budzetowe. Kolejne zmiany nastapity
w lipcu 2001 r. Do tej pory zmieniono obowigzujacy dekret prawny o finan-
sach z 1959 r. Reforma wprowadzona przez prawo ,,Loi organiquc”5z 1 sier-
pnia 2001 r. przewiduje radykalne zmiany, polegajace na stworzeniu nowej
logiki budzetowej. Budzet ma sta sie bardziej zrozumiaty, przejrzysty, prosty
i zorientowany na wyniki. Duzy nacisk potozono réwniez na lepszg komu-
nikacje miedzyministerialng, poprawe przeptywu informacji w parlamencie
i wiekszg kontrole nad budzetem.

Celem pierwszego etapu jest wprowadzenie nowej architektury budzetu
panstwa. Za nastepny krok uznano silniejsze zwigzanie parlamentu z reforma
budzetowa i zwiekszenie jego znaczenia w decyzjach budzetowych oraz
wyksztatcenie kultury zarzadzania opartej na wynikach. Do czerwca 2004 r.,
kazde z ministerstw, przy uwzglednieniu nowych mechanizméw zarzadzania,
okresdla cele i wskazniki wynikéw poszczegolnych programoéw. We wrzes$niu

4 Ibidem.
5 Prawo precyzujagce warunki wprowadzania w zycie konstytucji, nadrzedne w stosunku
do innych praw.
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2004 r. nowa architektura budzetu pilotazowo umieszczona zostanie w pro-
jekcie ustawy o finansach na rok 2005. Przewiduje sie, ze w ustawie finan-
sowej na rok 2006 po raz pierwszy uwzglednione zostang wszystkie zmiany
przewidziane przez reforme.

3. REFORMA BUDZETOWA

Wszelkie dziatania i informacje o reformie budzetowej dostepne sg pod
hastem Moderfie, okreSlanym jako narzedzie stuzace sprawnemu i klarow-
nemu przeprowadzeniu zmian w finansach publicznych.

Reforma wprowadza trzy nowe rozwigzania. Po pierwsze, zarzgdzanie
finansami publicznymi zorientowane jest na konkretne rezultaty. Po drugie,
wzrosnie przejrzysto$¢ informacji budzetowych i kontroli parlamentarnej. Po
trzecie, zdecydowano si¢ na nowg organizacje wyboru strategicznego finan-
sow publicznych.

Proponowana struktura budzetu pozwala na lepsze zrozumienie polityki
publicznej i wyodrebnienie jej zadan. Za istotny cel postawiono sobie, by
wszelkie posuniecia, a nastepnie plan budzetu byly zrozumiate dla przeciet-
nego obywatela kraju. W nowej architekturze méwié sie bedzie o misjach,
programach i dziataniach (akcjach). Pierwszym poziomem stajg sie misje
(/fes missions), ktére odpowiadajg poszczeg6lnym politykom panstwa. £gcznic
przewiduje sie 47 misji, sposrod ktérych 34 tworzg budzet generalny, pozo-
state 13 za$ dotyczg anekséw do budzetu i kont specjalnyché.

Rys. 2. Nowa struktura budzetu Francji

Zr6dto: Opracowanie wiasne.

6 La nouvelle architecture du budget de Etat pour 2006. Sommaire - dokument wydany
przez Ministerstwo Finanséw Francji, styczen 2004.



Misje odpowiadajg poszczegdlnym segmentom polityki panstwa. Wsrod
misji budzetu generalnego wyrozniono dziewie¢ tzw. misji miedzyministerial-
nych {fes missions interministerielles). Do nich zalicza sie: pomoc publiczng
dla rozwoju, szkolnictwo, badania i szkolnictwo wyzsze, polityke terytorialna,
media, systemy spoteczne i emerytalne, opieke zdrowotng, solidarnos¢ i in-
tegracje, bezpieczenstwo. Misje ministerialne budzetu generalnego to: dzia-
fania zewnetrzne panstwa; administracja generalna i terytorialna parnstwa;
rolnictwo, rybotéwstwo, lasy i sprawy rolnicze; rozw0j i regulacje ekonomicz-
ne; kierowanie dziataniami rzadu; kultura; bezpieczenstwo cywilne; ekologia
i staly wzrost; zaangazowanie finansowe panstwa; zarzgdzanie i kontrola
finanséw publicznych; sprawiedliwo$¢; miasta i zakwaterowanie; pamieé
i zwigzki z narodowos$cig; sprawy zamorskie; prowizje; zdrowie; sport,
miodziez transport; praca; doradztwo ekonomiczne i spoteczne; wiadze
publiczne; strategie ekonomiczne i pilotaz finanséw publicznych; zwigzki
z jednostkami terytorialnymi; obrona; sptaty i zwolnienia podatkowe. Misje
powstaty w celu promocji demokratycznej debaty wokdét polityki publicznej.
Dyskusja nad budzetem toczy sie zgodnie z misjami, nic nastepuje jego
analiza wedtug ministerstw.

Do kazdej misji przypisane sg programy (les programmes). tgcznic stwo-
rzonych bedzie 158 programow, w tym 132 dla budzetu generalnego, a 26
do anekséw do budzetéw i kont specjalnych. Artykut 7 prawa ,Loi or-
ganique” definiuje programy jako zbiér S$rodkéw (tzw. kredytow) prze-
znaczonych do wdrozenia w zycic jednego dziatania lub spdjnej grupy
dziatan, ktorych Scisle okreSlone cele zdefiniowane sg przy uwzglednieniu
koricowego interesu ogdlnego i osigganych rezultatow?7.

Programy tworzg ramy zarzgdzania operacyjnego polityki panstwa. Od-
powiedzialno$é za program daje mozliwo$¢ swobodnego dysponowania ,kre-
dytami” z puli ustalonej przez parlament, pod warunkiem nieprzekraczania
limitu zatrudnienia i kwoty przewidzianej na wydatki zwigzane z personelem.

Przyktadem misji jednoministerialnej jest ,sprawiedliwos¢”, przypisana
Ministerstwu Sprawiedliwosci. Skilada sie ona z nastepujacych programow:
sprawiedliwo$¢ administracyjna, sprawiedliwos$¢ sagdowa, administracja wie-
zienna, ochrona prawna mitodziezy, dostep do prawa i sprawiedliwosci,
wsparcie polityki sprawiedliwosci.

Przyktadem misji miedzyministerialnej jest ,pomoc publiczna dla roz-
woju”. Misja ta sktada sie z dwoch programdw: solidarnosci z krajami
rozwijajacymi sie oraz pomocy ekonomicznej i finansowej dla rozwoju. Za
pierwszy program odpowiedzialne jest Ministerstwo Spraw Zagranicznych
(Dyrektoriat generalny wspotpracy miedzynarodowej i rozwoju), za drugi
Ministerstwo Gospodarki, Finanséw i Przemystu.
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[)/.ialania (akcje - les actions) opisujg w bardziej szczegolowy sposob
kazdy z programow i odpowiadajg koniecznosci precyzyjnej identyfikacji
poszczegolnych elementéow polityki panstwa, sposobéw funkcjonowania i za-
dan realizowanych przez ich uczestnikow.

Przyktadowo, w skfad programu pomocy ekonomicznej i finansowej dla
rozwoju, bedacego czeScig misji ,,pomoc publiczna dla rozwoju”, wchodzg
nastepujace dziatania: wielostronna pomoc ekonomiczna i finansowa, dwu-
stronna pomoc ekonomiczna i finansowa, postepowanie w sprawie zadtuzenia
krajow biednych. Do programu solidarnosci z krajami rozwijajagcymi sie
nalezg takie dziatania, jak: pobudzanie i koordynowanie pomocg dla rozwoju,
poprawa wymiaru kulturalnego rozwoju, promocja szkolnictwa wyzszego
i badan dotyczacych rozwoju, pomoc dla rozwoju i likwidacji ubdstwa,
uczestnictwo w debatach na temat globalizacji oraz aspektow pomocy
publicznej dla rozwoju, pomoc dla populacji dotknietej kryzysem.

Reforma przewiduje wzrost roli parlamentu we Francji. Alain Lambert
(specjalnie powotany minister do spraw budzetu i reformy budzetowej)
zapowiada, ze parlament zajmie duzo istotniejszg role w analizie wydatkéw,
poniewaz gtosowanie odbywac sie bedzie zgodnie z zasadg pierwszego euro
(la justification au premier euro). Im justification au premier euro jest zasadg
bardziej skrupulatnej analizy wydatkdw panstwa.

Przed wprowadzeniem reformy 94% Srodkéw byto przyznawane quasi-
-automatycznic w jednym gtosowaniu, a tylko pozostate 6% byto przed-
miotem debat i licznych gtosowan. Zgodnie z nowymi zasadami rozdziat
»kredytéw” bedzie przedmiotem dyskusji i gtosowania. Parlament gtosuje
nad misjg jako catoscia. Moze w formie dyskusji budzetowej decydowac
0 zmianie rozdziatu srodkow miedzy programami okreslonej misji. Kazdemu
programowi przypisana jest osoba odpowiedzialna za jego realizacje. Dys-
pozycja ,kredytami” bedzie dowolna w danym programie, ale bez prze-
kraczania poziomu wydatkéw okreslonych przez rzad.

Misje tworzg w rezultacie pule $rodkéw, w obrebie ktérych parlamen-
tarzysci moga modyfikowaé podziat srodkéw miedzy programami. Catkowita
liczba Srodkéw przeznaczonych dla misji nie powinna by¢ zwiekszana przez
parlament. Mozna wyodrebni¢ trzy zasady, ktorymi kierowano sie przy
tworzeniu reformy budzetowej we Francji:

- dazenie do lepszej identyfikacji polityki panstwa tak, by budzet stat
sie bardziej czytelny;

- zapewnienie spdjnosci programow i wzmocnienia kontroli parlamentarnej,
majace na cclu transformacje zarzadzania publicznego na podstawie rezultatéw;

- zwiekszenie efektywnosci zarzgdzania.

W wyniku reformy budzet bedzie bardziej czytelny, nastgpi lepsza wspot-
praca i koordynacja prac miedzy ministerstwami, wytworzy sie odpowiedzial-
no$¢ menedzerska wsrod administracji panstwowej. Reforma ma za zadanie



zwiegkszy¢ efektywno$¢ zarzgdzania wewnetrznego w ministerstwach. Powo-
fane zostang stanowiska zarzadzajgcych programami. Zacznie funkcjonowaé
Miedzyministerialny Komitet Audytu Programéw CIAP (Comité Interminis-
téril d Audit dc Programmes), zajmujacy sie kontrolg i ewaluacjg wynikéw
budzetowych8

Przy tworzeniu reformy budzetowej, Francja uwzglednita szereg elemen-
téw zarzadzania. Wdrozenie ich w zycic powinno poprawi¢ efektywnos$¢
wykorzystania Srodkéw publicznych. Dane zamieszczone w artykule moga
ulec zmianom, poniewaz prace nad reformg budzetowa nic zostaty jeszcze
zakonczone.

Agnieszka Kurczewska

MODERN MANAGEMENT OK PUBLIC FINANCES
- A NEW CONCEPT OF STATE BUDGET STRUCTURE IN FRANCE

| he paper presents the basis of public finances management, as well as the solutions
planned to be implemented in new budget reform in France. The article tries to depict
advantages of introducing management into public finances as it orientates budget on perfor-
mance and results. Taking into consideration French experience, main aspects and goals of
budget reform have been described. Special emphasis was put on new 3-level budget structure
(missions, programs and actions) and greater role of Parliament.

Wyniki ankiety Survey on Budget Practices and Procedures zorganizowanej w lutym 2003
przez OECD i Hank Swiatowy.



