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Porownanie francuskich i polskich doswiadczen
w zakresie budzetu zadaniowego na przykladzie
funkcji Sprawiedliwos¢é!

1. Wprowadzenie

Zastosowanie budzetu zadaniowego w zakresie wymiaru sprawiedliwo-
$ci 1 powigzanych z nim dziedzin wywotuje wiele kontrowersji. Szczegolnie
w pierwszych latach prac wdrozeniowych pomyst ten spotykat si¢ z wieloma za-
rzutami. Jednak rowniez obecnie zdaniem niektorych budzet zadaniowy stanowi
zagrozenie dla niezawistosci sadow lub jest po prostu narzgdziem nieprzydat-
nym w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i w innych dziedzinach polegajacych
na wykonywaniu uprawnien wtadczych panstwa. Wydaje si¢ jednak, ze problem
nie tkwi w samym zastosowaniu budzetu zadaniowego w analizowanym obsza-
rze, ale w tym, co jest mierzone i w jakim celu pomiary te sg dokonywane.

Budzet zadaniowy jest instrumentem przeniesionym z sektora prywatnych
przedsiebiorstw. Sektor prywatny i publiczny realizujg jednak odmienne cele.
Przedsiebiorstwa nastawione sg na osigganie zysku, natomiast panstwo na reali-
zacje ustug publicznych. Zatem w sektorze publicznym (zaréwno na szczeblu
panstwa, jak i samorzadu terytorialnego) pozadanym rezultatem dzialalnosci jest
efektywnos¢ 1 skuteczno$¢ realizacji ustug publicznych.

W sektorze prywatnym gospodarka rynkowa, dzigki systemowi ocen w pro-
cesie produkcji dobr prywatnych, jest w stanie osiagnac efektywna alokacje za-
sobow?. Dzigki niewidzialnej rece konkurencji* na rynku utrzymuja si¢ jedynie
producenci, ktorzy w efektywny sposob wytwarzaja swoje dobra, ktérych jakosé

* Dr Urszula K. Zawadzka-Pak — Katedra Finanséw Publicznych i Prawa Finansowego, Wy-
dziat Prawa, Uniwersytet w Biatymstoku.

! Artykut powstat w ramach grantu promotorskiego nt. konstrukcji prawnej, wdrazania i reali-
zacji budzetu zadaniowego we Francji i w Polsce realizowanego pod kierunkiem prof. zw. dr. hab.
Eugeniusza Ruskowskiego (N N110 189240).

2 J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 184—-185.

3 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, Warszawa 2008.
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i cena sg w stanie przekona¢ potencjalnych klientow o zakupie danych towardw,
a zatem utrzymujg si¢ tylko przedsigbiorstwa przynoszace zysk.

Z oczywistych wzgledow do oceny funkcjonowania panstwa nie mozna za-
stosowac kryterium zysku, konieczne zatem staje si¢ zastosowanie innych kry-
teriow. W tym celu wykorzystywane sg roznego rodzaju mierniki. Wybor takich
miernikow, ktore by w satysfakcjonujacym stopniu mierzyty efekty dziatalnosci
sektora publicznego, napotyka na trudnosci we wszystkich krajach, gdzie wdra-
zany jest budzet zadaniowy. Przestrzeganie miedzynarodowych standardow opra-
cowywania miernikOw oraz wzorowanie si¢ na doswiadczeniach zagranicznych
jedynie czgsciowo mogg usprawnié proces ich doskonalenia ze wzgledu na spe-
cyfike poszczegdlnych panstw. Mankamenty zwigzane z konstrukcja miernikow
sa stopniowo likwidowane, jednak nawet w krajach, w ktorych budzetowanie za-
daniowe stosowane jest od wielu lat, okoto 10% miernikow jest nadal niepopraw-
nych. Zadowalajacy poziom pomiaru rezultatow najtrudniej jest uzyska¢ w dzie-
dzinach o charakterze typowo wladczym (taki charakter majg m.in. uprawnienia
zwigzane z wymiarem sprawiedliwosci), gdzie realizowane zadania nie maja cha-
rakteru typowych ustug publicznych.

2. Konstrukcja prawna budzetu zadaniowego

W Polsce budzet zadaniowy opiera si¢ na trzech filarach. Pierwszym z nich
jest uktad zadaniowy wydatkdéw zamieszczany w uzasadnieniu do ustawy budze-
towej (II 1 III tom). Po wykonaniu budzetu w uktadzie tradycyjnym (ktory jako
jedyny ma wigzacy charakter) opracowywana jest informacja o wykonaniu wy-
datkow w uktadzie zadaniowym. Drugim filarem budzetu zadaniowego sg progra-
my wieloletnie, ktorych zestawienie jest zamieszczane w zalaczniku do ustawy
budzetowej. Trzecim za$ filarem jest Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (dalej:
WPFP) zawierajacy m.in. wydatki budzetu panstwa w uktadzie funkcji (facznie
z celami 1 miernikami) na okres czterech lat. Corocznie opracowywana jest tez
informacja z realizacji WPFP.

Inaczej sytuacja wyglada we Francji, gdzie budzet tradycyjny zostat catko-
wicie zastapiony budzetem zadaniowym. W ustawie finansowej (budzetowe;j) za-
mieszczane sg limity wydatkéw dla zadan wchodzacych w sktad poszczegolnych
funkcji. Limity te sg dwojakiego rodzaju — ustala si¢ upowaznienia do zaciggania
zobowigzan oraz $rodki na ptatnosci. W ustawie finansowej ustalany jest dodat-
kowo podlimit wydatkow tytutu 2. (wydatki na wynagrodzenia). Szczegotowy
podzial wydatkoéw zadan na pozostate tytuty (o charakterze szacunkowym) jest
zamieszczany w zalacznikach do ustawy finansowej, w tzw. rocznych planach
rezultatow (fr. projet annuel de performance — PAP). Te dokumenty o charak-
terze planistycznym zawierajg takze tzw. czgs¢ sprawnosciowa budzetu zada-
niowego, tj. cele i mierniki. W ustawach zatwierdzajacych wykonanie budzetu
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(fr. loi de reglement) zamieszczana jest informacja o zrealizowanych wydatkach.
Natomiast informacja o realizacji celow i miernikow umieszczana jest w za-
facznikach do tej ustawy zatwierdzajacej, tzw. rocznych raportach rezultatow
(fr. rapport annuel de performance — RAP), ktére majg analogiczng strukture jak
dokumenty o charakterze planistycznym PAP, dzieki czemu mozliwe jest porow-
nywanie planowanych i realizowanych rezultatow. Roczne planowanie (progra-
mowanie) zadaniowe jest spdjne z programowaniem wieloletnim realizowanym
przez ustawy o programowaniu finanséw publicznych, o czym ponize;.

3. Klasyfikacja zadaniowa

Uktad zadaniowy wydatkow we Francji i w Polsce jest bardzo zblizony
ze wzgledu na fakt, ze model francuski stat si¢ punktem wyjscia dla rozwiazan
przyjetych w Polsce. Francuska klasyfikacja zadaniowa sktada si¢ z missions,
programmes 1 actions, natomiast polski uktad zadaniowy wydatkéw z funkc;ji, za-
dan i podzadan. Ze wzgledu na fakt, ze rozwigzania francuskie staty si¢ wzorem
dla uktadu zadaniowego wydatkow przyjetego w Polsce, za uprawnione nalezy
uzna¢ ttumaczenie terminéw okreslajacych francuska strukturg zadaniowa przy
wykorzystaniu nazewnictwa stosowanego w Polsce (tj. funkcja, zadanie i podza-
danie). Takie rozwigzanie ma réwniez walor praktyczny, gdyz utatwi porownywa-
nie francuskich i polskich rozwigzan.

Analiza porownawcza francuskiego i polskiego budzetu zadaniowego (dos¢
ograniczona ze wzgledu na rozmiar niniejszego opracowania) zostanie dokonana
na przyktadzie funkcji 18. polskiego budzetu zadaniowego (Sprawiedliwos¢) oraz
najbardziej zblizonej do niej tresciowo funkcji francuskiego budzetu zadaniowe-
go (fr. Justice), ktoéra mozna przettumaczy¢ rowniez jako Sprawiedliwosct. Aby
unikna¢ watpliwosci, czy omawiane zagadnienia dotycza francuskiej czy tez pol-
skiej funkcji, w stosunku do funkcji francuskiej stosowa¢ bedziemy jej oryginalna
nazwe (fr. Justice). Analiz dokonano w oparciu o materiaty planistyczne i spra-
wozdania z wykonania budzetu zadaniowego za 2011 r.

Funkcja Justice obejmuje pie¢ zadan realizowanych przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci, ktore sg niezbgdne do zapewnienia jednosci panstwa, tj. sadow-
nictwo cywilne 1 karne, przygotowywanie ustaw i rozporzadzen, wyznaczanie
kierunkow polityki penalnej i wykonywania kar, srodkow wychowawczych oraz
pomoc postpenitencjarng’. Natomiast na funkcje 18. Sprawiedliwos¢ sktada sie
sze$¢ zadan obejmujacych sprawy sadownictwa, wykonywania kar, $rodkow
wychowawczych oraz $rodka poprawczego orzeczonego przez sady, a takze spra-

4 We francuskim budzecie zadaniowym, inaczej niz w Polsce, funkcje nie sa numerowane,
lecz omawiane w kolejnosci alfabetycznej.

5> Projet annuel de performance (PAP). Justice, 2011, s. 10, www.performance-publique.bud-
get.gouv.fr.
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wy pomocy postpenitencjarnej. W omawianym zakresie finansowane jest m.in.
podnoszenie jako$ci administracyjnej dzialalno$ci sadow, zapewnienie im odpo-
wiednich warunkow lokalowych, a takze utrzymanie i rozwdj istniejacej infra-
struktury informatycznej¢. Srodkami tej funkcji dysponuje minister sprawiedliwo-
sci (ktoremu powierzono zdecydowang wigkszos$¢ srodkow przypisanych do tej
funkcji), a takze minister obrony narodowej, Naczelny Sad Administracyjny oraz
Krajowa Rada Sadownictwa. Ponizsza tabela prezentuje zadania sktadajace si¢
na funkcj¢ Sprawiedliwosé oraz funkcje Justice.

Tabela 1. Struktura polskiej funkcji Sprawiedliwos¢ oraz francuskiej Justice

Zadania funkcji Sprawiedliwos¢
w polskim budzecie zadaniowym

Zadania funkcji Justice
we francuskim budzecie zadaniowym

Zadanie 18.1. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez sady powszechne i wojskowe

Zadanie 166. Sadownictwo (cywilne i karne)

Zadanie 18.2. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez sadownictwo administracyjne

Zadanie 310. Realizacja i koordynacja polityki
wymiaru sprawiedliwosci

Zadanie 18.3. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez Sad Najwyzszy oraz dziatalnos¢
Krajowej Rady Sadownictwa

Zadanie 101. Dostep do wymiaru sprawiedli-
wosci

Zadanie 18.4. Wykonywanie kary pozbawienia
wolnos$ci i tymczasowego aresztowania

Zadanie 107. Administracja penitencjarna

Zadanie 18.5. Przeciwdziatanie demoralizacji

Zadanie 182. Sagdowa ochrona nieletnich

1 przestepczosci wsrdd nieletnich i1 stworzenie
warunkow do powrotu nieletnich do normalne-
g0 zycia

Zadanie 18.6. Informatyzacja dziatalno$ci

i budowa spoleczenstwa informacyjnego

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Jak wynika z powyzszej tabeli, analizowane funkcje budzetu zadaniowego
we Francji i w Polsce, pomimo zbieznosci nazewnictwa, maja nieco inny zakres
przedmiotowy. Wynika to m.in. z faktu, ze wydatki przeznaczone na sgdownictwo
administracyjne we Francji sa wpisane do funkcji Conseil et Contréle d’Etat (obej-
mujacej wydatki Rady Panstwa i1 innych sadéw administracyjnych, Rady ds. go-
spodarczych, spotecznych i ochrony $rodowiska, Trybunatu Obrachunkowego
oraz regionalnych izb obrachunkowych), a wydatki na finansowanie sgdownictwa
wojskowego (fr. Tribunal aux armées de Paris) przypisane zostalty do zadania
wsparcie polityki obrony, nalezacego do funkcji Obrona Narodowa (fr. Défense).
Natomiast tresciowo zblizony charakter maja: polskie zadanie 18.1. Sprawowa-
nie wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne i wojskowe (z wyltaczeniem
sadownictwa wojskowego, o czym wspomniano powyzej) oraz francuskie zada-
nie 166. Sadownictwo. Przedmiotowo pokrywaja si¢ w pewnym przyblizeniu

¢ Uzasadnienia do ustawy budzetowej na 2011 r., t. II, s. 191.
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takze: polskie zadanie 18.4. Wykonywanie kary pozbawienia wolnosci i tymcza-
sowego aresztowania oraz francuskie zadanie 107. Administracja penitencjarna,
a takze polskie zadanie 18.5. Przeciwdziatanie demoralizacji i przestepczosci
wsrod nieletnich 1 stworzenie warunkow do powrotu nieletnich do normalnego
zycia oraz francuskie zadanie 182. Sgdowa ochrona nieletnich.

Analiza zaréwno struktury funkcji Sprawiedliwosé i Justice, jak 1 innych
funkcji francuskiego i polskiego budzetu zadaniowego prowadzi do wniosku,
ze w zaleznosci od przyjetej koncepcji mozliwe jest rézne przyporzadkowanie
realizowanych zadan do poszczegdlnych funkcji.

4. Powiazanie budzetu zadaniowego z planowaniem
(programowaniem) wieloletnim wydatkow i strategiczng
refleksja nad funkcjonowaniem panstwa

Zarowno w Polsce, jak i we Francji roczne planowanie zadaniowe wpisu-
je sie w wieloletnie planowanie (programowanie) wydatkow.

Tom II uzasadnienia do ustawy budzetowej jest powigzany z wieloletnim
planowaniem wydatkow poprzez wskazanie w WPFP limitow wydatkow ustalo-
nych dla poszczegdlnych funkcji. Powigzanie WPFP z uzasadnieniem wydatkow
w ukladzie zadaniowym wynika roéwniez z odwotania w II tomie uzasadnienia
do strategicznych celéow i miernikow zamieszczonych w WPFP. Sg one nastepnie
przektadane na cele operacyjne (i odpowiadajace im mierniki) w dalszej czesci
tomu II oraz w tomie III uzasadnienia. Na poziomie funkcji cele (i odpowiadaja-
ce im mierniki) ustalane sa w WPFP, za§ w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
(tom II) sg jedynie powtarzane.

W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2010-2013 na poziomie
funkcji Sprawiedliwos¢ okreslono dwa cele. Stopien realizacji pierwszego z nich
(zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnego prawa do sadu) mierzony jest
za pomocg dwoch miernikow: odsetek obywateli pozytywnie oceniajacych prace
sadow oraz odsetek spraw, w ktorych uwzgledniono skargi na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadniongj
zwloki. Drugim celem strategicznym analizowanej funkcji ustalonym w WPFP
jest zapewnienie bezpieczenstwa spolecznego poprzez izolacje os6b tymczasowo
aresztowanych i skazanych na kare pozbawienia wolnosci oraz resocjalizacje wy-
chowankow zaktadow poprawczych i schronisk dla nieletnich. Poziom realizacji
tego celu mierzony jest takze za pomoca dwoch miernikow (odsetek zaludnienia
w zaktadach karnych i aresztach $ledczych oraz powrotno$¢ wychowankow za-
ktadow poprawczych na droge przestgpstwa)’.

7 Uchwata nr 36 Rady Ministrow z 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2011-2014 (M.P. z 2011 r. Nr 29, poz. 324).
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We Francji powigzanie planowania rocznego z planowaniem wieloletnim
nastepuje, podobnie jak w Polsce, poprzez odwotanie w rocznych planach re-
zultatéow do ustalonych w ustawie o programowaniu finansow publicznych limi-
tow wydatkow (upowaznien do zaciagania zobowiazan i srodkéw na ptatnosci)
na poziomie poszczeg6élnych funkcji panstwa. Ustawy o programowaniu finan-
sow publicznych, inaczej niz WPFP w Polsce, nie zawierajg strategicznych celow
i miernikow, ktore we Francji zamieszczane sa na poczatku zatacznikéw do usta-
wy finansowej o charakterze planistycznym PAP. Dokumenty te wpisujg si¢ zatem
w szersza refleksje strategiczng nad realizacja poszczegolnych polityk panstwa.
Wynika to z faktu, ze francuski budzet zadaniowy jest bardzo $cisle powigza-
ny ze strategiczng, catosciowg refleksja nad funkcjonowaniem poszczegolnych
obszarow panstwa i reformami zaplanowanymi w wyniku zakrojonego na sze-
rokg skale Catosciowego Przegladu Polityk Publicznych (fr. Révision générale
des politiques publiques — RGPP®). Z tego powodu roczne plany rezultatow PAP
poszczegdlnych funkcji panstwa zawierajg syntetyczne oméwienie reform (wy-
kraczajacych poza okres jednego roku budzetowego), ktorych przeprowadzenie
ma przyczynic si¢ do realizacji celow danej funkcji.

W rocznym projekcie rezultatéw funkcji Justice, stanowigcym zatgcznik
do ustawy finansowej (budzetowej) na 2011 r., okreslono podstawowe cele re-
form, ktore poprzez unowoczes$nienie organizacji i metod pracy majg przyczy-
ni¢ si¢ do zwickszenia skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwo$ci. Zamierzenia te maja zosta¢ dokonane dzigki uproszczeniu wy-
maganych dokumentow oraz czesciowej dematerializacji procedur. Zaplanowana
zostata takze racjonalizacja i uproszczenie systemu pomocy sadowej, by zmniej-
szy¢ koszt jej funkcjonowania. Dziatania te majg prowadzi¢ do ograniczenia wy-
datkow biezacych — w 2011 r. zaplanowano ich zmniejszenie o 100 mln euro przy
planowanym wzroscie zatrudnienia o 400 ekwiwalentu pelnego przepracowanego
etatu (ETPT).

W ramach funkcji Justice zaplanowano rowniez w 2011 r. wydatki inwesty-
cyjne, jak np. budowe Patacu Sprawiedliwosci (w formie partnerstwa publicz-
nego-prywatnego), ktory bedzie siedziba paryskiego sadu pierwszej instancji.
Za priorytet uznano réwniez stopniowa modernizacje wigzien. Do 2017 r. zosta-
nie zamknigtych 9 tys. najbardziej zniszczonych miejsc, w zamian za co zostanie
otwartych 14 tys. nowych, ktore beda miescity si¢ w ponad 20 nowych budynkach
i ktérych polozenie oraz struktura majg utatwi¢ powrdt wiezniow do normalnego
zycia oraz zapobiegac zjawisku recydywy. Realizacja tych zamierzen spowoduje,
ze Francja bedzie dysponowac 68 tys. miejsc dla wigznidw, z czego ponad potowa
zostata otwarta po 1990 .

8 E. Ruskowski, U. K. Zawadzka-Pak (red.), Prawne problemy konstrukcji prawnej i funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s. 67-72.
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Informacja o realizacji zaplanowanych w dokumentach PAP rezultatach jest
zamieszczana w rocznych raportach rezultatéw (RAP)°, ktore stanowig rodzaj
sprawozdania z realizacji osiagnigtych efektow i zaplanowanych reform wynika-
jacych ze strategicznej refleksji nad funkcjonowaniem panstwa, dokonanej w ra-
mach Catosciowego Przegladu Polityk Publicznych (RGPP). Dokumenty RAP
zawierajg zarowno syntetyczng informacje¢ dotyczaca celow priorytetowych calej
funkcji, jak i rezultaty uzyskane w wyniku realizacji jej poszczegolnych zadan.
Przyktadowo, jednym z celéw realizacji zadania Administracja penitencjarna jest
zmniejszanie zjawiska recydywy. W dokumencie RAP dla funkcji Justice wska-
zano konkretne dziatania, ktore podjeto w tym celu. Polegaly one m.in. na podpi-
saniu trzyletniej umowy z agencja ds. walki z analfabetyzmem w celu realizacji
programdw z osobami przebywajacymi w wigzieniach oraz w zaktadach popraw-
czych. Wydane zostato takze wspolne rozporzadzenie przez ministra sprawiedli-
wosci 1 ministra edukacji narodowej w celu dostosowania programow nauczania
do zmian dokonanych w ustawie o wieziennictwie. Podpisano takze ramowy pro-
tokot pomiedzy ministrem sprawiedliwosci i ministrem kultury w celu zagwaran-
towania jakos$ci, réznorodnosci i ciaglosci propozycji aktywnosci kulturalnych
dla tych os6b. Zawarto takze porozumienie z pracodawcami, ktore zwigksza szan-
se na zatrudnienie bytych wigznidéw w przemysle. W sprawozdaniu wskazano tez,
iz dobiegaja konca prace nad tekstem okolnika dotyczacego ksztatcenia zawodo-
wego wiezniow oraz nad przewodnikiem, ktorego publikacja ma utatwi¢ zawiera-
nie umow ze stowarzyszeniami.

5. Analiza wybranych miernikow

Analiza miernikow polskiej i francuskiej funkcji Sprawiedliwos¢ prowadzi
do wniosku, iz w Polsce przewazajg mierniki produktu. Sg nimi m.in. miernik
zadania 18.3. Liczba s¢dziow Sadu Najwyzszego oraz miernik realizacji zadania
18.4. Liczba skazanych objetych systemem programowego oddzialywania. Cha-
rakter produktowy majg takze mierniki zadania 18.6 sluzgce pomiarowi uspraw-
nienia funkcjonowania jednostek organizacyjnych resortu sprawiedliwosci oraz
utatwieniu obywatelom dostepu do wymiaru sprawiedliwosci (m.in. liczba sagdow,
w ktorych wdrozono System Wspomagania Rozpraw czy liczba sal rozpraw wy-
posazonych w urzadzenia techniczne umozliwiajace rejestracje przebiegu rozpra-
wy sadowej). W Polsce mierniki rezultatu stosowane sg stosunkowo rzadko, jest
nim m.in. miernik zadania 18.5, tj. odsetek wychowankdw, ktorzy po opuszczeniu
zaktadu dla nieletnich ponownie popetnili przestepstwo (jego wartos¢ planowana

? Roczne raporty rezultatow (fr. rapport annuel de performance, RAP) maja analogiczna
strukture jak dokumenty o charakterze planistycznym PAP, dzigki czemu mozliwe jest porownywa-
nie zaplanowanych i zrealizowanych efektow.
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na 2011 r. wynosita 55%, natomiast warto$¢ wykonania w 2011 r. zostala osza-
cowana na poziomie 58,6%). Inaczej sytuacja przedstawia si¢ we Francji, gdzie
obecnie zdecydowana wigkszo$¢ miernikdw to mierniki rezultatu (stopniowe
przechodzenie od miernikéw produktu w kierunku miernikow rezultatu powinno
by¢ naturalnym kierunkiem w doskonaleniu budzetu zadaniowego).

We Francji stosuje si¢ niespotykang w innych krajach, ktére przeszty na bud-
zetowanie zadaniowe, klasyfikacje miernikow, ktora uwzglednia punkt widze-
nia obywatela, podatnika badz uzytkownika ustug publicznych. Mierniki usta-
lane z punktu widzenia obywatela (inaczej nazywane miernikami skutecznos$ci
spoteczno-gospodarczej) oceniaja wptyw zadan administracji rzadowej na spo-
teczenstwo, np. odsetek wykonania wydanych orzeczen czy liczba przypadkow
agresji w wiezieniach w przeliczeniu na 10 tys. wigzniow. Mierniki z punktu
widzenia podatnika (mierniki efektywnos$ci) oceniaja stosunek jakosci do kosztu
zadania, np. liczbe spraw rozpatrywanych przez jednego sedziego, sredni koszt
jednej sprawy karnej czy liczbe przypadkow wykorzystania wideokonferencji
w sprawach karnych. Mierniki z punktu widzenia uzytkownika (mierniki jakosci
ustug) mierza poprawe jakosci $wiadczonych ustug, np. procent sadoéw, w ktorych
przekraczany jest ustalony czas rozpatrzenia sprawy czy $redni czas trwania jed-
nej sprawy karnej.

Warto takze zwroci¢ uwage, ze we Francji, inaczej niz ma to miejsce w pol-
skim budzecie zadaniowym, nie stosuje si¢ wskaznikow mierzacych poziom
zadowolenia uzytkownikéw ustug publicznych. Przykladem takiego miernika
w Polsce jest wskaznik zadania 18.1, tj. odsetek obywateli pozytywnie ocenia-
jacych prace sadow (plan na 2011 r. — 34%, wykonanie — 36%). Jak zaznaczono
w informacji o ryzyku niewykonania tego miernika, ,,ryzyko zwigzane z ewentu-
alnym niewykonaniem miernika wynika z subiektywnego charakteru ocen doko-
nywanych przez respondentdw”!°. Wydaje si¢ jednak, ze subiektywny charakter
ocen ma wplyw nie tylko na ryzyko niewykonania zaplanowanej warto$ci mier-
nika, ale, co wazniejsze, ten brak obiektywizmu nie pozwala na wykorzystanie
takiego wskaznika do mierzenia realizacji celu zadania, ktorym jest zagwaran-
towanie obywatelom konstytucyjnego prawa do sadu. Mozna bowiem przypusz-
czaé, ze przynajmniej w niektorych przypadkach obywatel pozytywnie oceni pra-
ce sadu, jesli rozstrzygnigcie wydane przez ten sad bedzie dla niego korzystne.

Réznice w zakresie miernikow dotycza tez samej ich liczby. Przyktadowo,
dla francuskiego zadania 107. Administracja penitencjarna ustanowiono sze$¢
celow mierzonych lacznie czternastoma miernikami. Dla podobnego zadania
w polskim budzecie zadaniowym (zadania 18.4. Wykonywanie kary pozbawie-
nia wolnosci 1 tymczasowego aresztowania) ustanowiono tylko jeden cel mie-
rzony za pomocg dwoch miernikow. Ograniczona liczba celéw w polskim bud-
zecie zadaniowym juz od kilku lat wynika z przepisow tzw. not budzetowych.

10 Uzasadnienia do ustawy budzetowej na 2011 r., t. II, s. 191.
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Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegotowego sposobu, trybu
i termindw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na 2012 r.
(Dz. U. z 2011 r. Nr 56, poz. 290) zobowiazato dysponentow do okreslenia
dla kazdego zadania nie wigcej niz dwoch celow oraz dla podzadania i dziatania
tylko po jednym celu.

Ograniczanie liczby celow jest pozadanym kierunkiem w procesie dosko-
nalenia budzetu zadaniowego. W Wielkiej Brytanii w 1998 r., kiedy rozpocze-
to wdrazanie budzetu zadaniowego, opracowano 300 celow (wpisanych w tzw.
Umowy o Swiadczenia Publiczne, ang. Public Service Agreements). Z biegiem
czasu liczba celow strategicznych w tym kraju znacznie zmalata. W 2000 r. byto
ich okoto 160, w 2004 r. — 110, a od 2007 r. jest ich okoto 30!, Taka tendencja
swiadczy o tym, ze nabywane z biegiem czasu do§wiadczenie pozwala wybierac¢
bardziej ogdlne cele, jednoczesnie pozostawiajac dysponentom wigkszg swobode
podejmowania decyzji zmierzajacych do realizacji wyznaczonych celow'2. Po-
wstaje jednak pytanie, czy limit liczby celow na poziomie zadania ustalony w Pol-
sce juz na etapie uczenia si¢ metodologii budzetu zadaniowego nie jest zbyt niski.
Watpliwosci te sg o tyle uzasadnione, Ze na tym etapie trudno jest opracowac
mierniki, ktore bedg umozliwialy dokonywanie pomiardéw rezultatéw administra-
cji publicznej w syntetyczny sposob. Dzieki przyjeciu we Francji bardziej roz-
budowanej koncepcji celow i miernikéw budzet zadaniowy pozwala lepiej zdia-
gnozowac przyczyny niezadowalajacych rezultatow i podja¢ okreslone dziatania,
ktére umozliwig poprawe wynikow w przysztosci.

6. Podsumowanie

Zastgpienie tradycyjnej klasyfikacji wydatkow klasyfikacjg zadaniowa, kto-
rej towarzysza cele i mierniki rezultatu, stanowilo we Francji dopiero pierwszy,
skadinad bardzo istotny, etap wdrazania budzetu zadaniowego. Do petnego wyko-
rzystania jego mozliwosci konieczne stato si¢ zidentyfikowanie obszaréw, w kto-
rych nalezy dokona¢ zmian, by przy wykorzystaniu tego narz¢dzia mozliwe byto
przeprowadzenie niezbednych reform. We Francji zostaty one zidentyfikowane
w wyniku Cato$ciowego Przegladu Polityk Publicznych (RGPP). W Wielkiej
Brytanii takie dziatania podejmowane sg systematycznie raz na kilka lat w formie
Calosciowych Przegladow Wydatkoéw (ang. Comprehensive Spending Review).

Wydaje sie, ze rowniez w Polsce w celu zwickszenia skutecznosci i1 efek-
tywno$ci wydatkowania $rodkow publicznych potrzebna jest szersza anali-
za obszaréw funkcjonowania panstwa, w ktorych nalezy dokonaé¢ konkretnych
zmian. Budzet zadaniowy nie rozwigze bowiem problemdéw niegospodarnego

" OCDE, La budgétisation axée sur la performance dans les pays de I'OCDE, Paris 2007, s. 214.
12 E. Ruskowski, U. K. Zawadzka-Pak (red.), op. cit., s. 43.
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wykorzystania pieni¢dzy publicznych spowodowanego wadliwymi przepisami
prawa, ktore uniemozliwiaja racjonalne wydatkowanie pieniedzy publicznych.
Budzet zadaniowy jest jedynie (lub az) narzedziem reformowania panstwa. Prze-
prowadzenie takich analiz w obszarze francuskiej funkcji obejmujacej sprawy
z zakresu sprawiedliwosci (fr. Justice) umozliwito opracowanie miernikow, ktore
mierzg rzeczywiste skutki wydatkowania pienigdzy publicznych dla obywatela,
podatnika i uzytkownika ustug publicznych.

Stosowanie niektorych miernikéw w polskim budzecie zadaniowym, takich
jak liczba sedziow Sadu Najwyzszego, poziom zadowolenia obywateli z funkcjo-
nowania wymiaru sprawiedliwosci czy terminowos¢ rozstrzygania spraw, budzi,
przynajmniej czegsciowo, uzasadnione watpliwosci. Francuskie dos$wiadczenie
pokazuje natomiast, ze jest wiele innych, znacznie mniej kontrowersyjnych i bar-
dziej przydatnych informacji, ktore mozna uzyskaé¢ dzigki budzetowi zadaniowe-
mu. Informacje te sg nastepnie wykorzystane, w pewnym zakresie, w procesie
podejmowania decyzji o alokacji srodkéw publicznych w kolejnych latach.





