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Wstep

We Francji przez niemal pigcdziesigt lat zagadnienia dotyczace budzetu pan-
stwa regulowal ordonans organiczny z 1959 r.! Po wielokrotnych, bezskutecz-
nych prébach jego zmiany udato si¢ w 2001 r. uchwali¢ akt prawny o przeto-
mowym znaczeniu dla francuskich finanséw publicznych, tj. ustawe organiczng
o ustawach finansowych, powszechnie nazywana ustawa LOLF2. Wchodzita ona
w zycie etapami az do 1 stycznia 2006 r. Ustawa ta wprowadzila wiele elemen-
téw nowego zarzadzania finansami publicznymi, w tym budzet zadaniowy na
szczeblu centralnym.

Z prawnego punktu widzenia ustawa LOLF nie ma zastosowania do fran-
cuskich jednostek samorzadu terytorialnego. Nie maja one zatem obowigzku
wdrozenia budzetu zadaniowego. Jednakze wiele z nich, silnie wspieranych przez

! Ordonans nr 59-2 z 2 stycznia 1959 r. dotyczacy ustawy organicznej o ustawach finansowych,
(Dziennik Urzedowy Republiki Francuskiej, JORF) z 3 stycznia 1959 r., s. 1 z pézn. zm.).

% Ustawa organiczna nr 2001-692 z dnia 1 sierpnia 2001 r. o ustawach finansowych (JORF
nr 177 z 2 sierpnia 2001 r., s. 12480 z p6zn. zm.).
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rzad, stosuje go na wzor rozwigzan przyjetych na szczeblu panstwa. Reformy we
francuskim samorzadzie koncentruja si¢ rowniez wokot usprawnienia procedury
przygotowywania budzetu, jego wykonywania, programowania wieloletniego,
unowocze$nienia organizacji struktur administracyjnych oraz dostosowania do
wprowadzanych zmian systeméw informatycznych.

Na koncepcje budzetu zadaniowego sktadaja si¢ dwa podstawowe elementy:
klasyfikacja funkcjonalna (zadaniowa) oraz metoda zarzadzania przez cele.
W Polsce te dwa instrumenty sg traktowane i wdrazane lacznie (zar6wno na
szczeblu centralnym, jak i lokalnym). Podobne rozwiazanie przyjeto na szczeblu
centralnym we Francji (wprowadzone przez ustawe organiczng LOLF). Nato-
miast we francuskim samorzadzie w pierwszej kolejnosci, tj. w latach dziewigc-
dziesigtych wprowadzono mozliwos$¢ stosowania klasyfikacji funkcjonalnej. Do-
piero pdZniej, wzorujac si¢ na rozwiazaniach w zakresie budzetu zadaniowego
stosowanych na szczeblu panstwa, poszczegdlne francuskie samorzady zaczety
wdraza¢ catoSciowa koncepcje budzetu zadaniowego.

1. Klasyfikacja funkcjonalna we francuskim samorzadzie terytorialnym

Zasada szczegolowosci nakazuje, by dochody i wydatki byly ujete w budzecie
ze stosowang szczegdlowoscig. Przeznaczenie to moze by¢ wskazane na kilka
réznych sposobdw, w zaleznosci od stosowanego rodzaju (rodzajéw) klasyfikacji
budzetowej.’ Po pierwsze, moze to nastapi¢ przez wskazanie osoby lub organu,
ktérym przyznawane sa okreSlone Srodki budzetowe (jest to tzw. klasyfikacja
administracyjna). Po drugie, przez okreslenie natury ekonomicznej wydatkéw
(tzw. klasyfikacja ekonomiczna), w ktdrej wyrdznia si¢ m.in. wydatki biezace,
wydatki na wynagrodzenia, wydatki inwestycyjne, wydatki interwencyjne czy tez
wydatki na obstuge diugu publicznego. Potgcznie obu tych typéw klasyfikacji
jest wykorzystywane w budzecie tradycyjnym i przez dlugi czas dominowato
w wiekszoSci paristw. Natomiast trzecim, coraz czesciej stosowanym na calym
Swiecie sposobem wskazania przeznaczenia wydatkéw, jest okreSlenie ich celu
lub funkcji, stad nazwa , klasyfikacja funkcjonalna (zadaniowa)”. Klasyfikacja ta
jest stosowana w budzecie zadaniowym, réwniez w tym przypadku pomocniczym
kryterium podzialu wydatkéw jest klasyfikacja ekonomiczna.

We Francji klasyfikacje funkcjonalna na szczeblu centralnym wprowadzita
ustawa LOLF, natomiast na szczeblu lokalnym zaczgto jg stosowaé wczesniej, tj.
w latach dziewiecdziesiatych ubiegltego wieku. Takg mozliwo$¢ wprowadzono
w drodze ustawowej, natomiast same klasyfikacje funkcjonalne dla poszczegdl-

3 B. Chevauchez, Actualité des grands principes budgétaires, [w:] A. Roux (red.), Finances
publiques, La Documentation francaise, Paris 2000, s. 18.
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nych szczebli samorzadu terytorialnego zostaty wprowadzone w tzw. instrukcjach
budzetowych i ksiggowych (Instrukcjach Kodyfikujacych). Stanowia one zbiory
zasad inspirowanych w duzym stopniu rozwigzaniami wykorzystywanymi w sek-
torze prywatnym.*

Klasyfikacje funkcjonalng dla gmin wprowadzita w 1997 r. Instrukcja Ko-
dyfikujaca, powszechnie nazywana instrukcja M14. Jej przyjecie byto poprze-
dzone czteroletnim okresem, w ktérym realizowane byly programy pilotazowe.
Analogiczna instrukcja dla departamentéw (tj. Instrukcja Kodyfikujaca M52)
obowigzuje od 2004 r. Natomiast najpdZniej dokonano zmian w przepisach bu-
dzetowych i ksiggowych w regionach (przez Instrukcj¢ Kodyfikujacg M71), ktére
mogg stosowaé klasyfikacje funkcjonalng od 2008 r.

We francuskim samorzadzie klasyfikacja funkcjonalna, podobnie jak na
szczeblu centralnym, jest tréjstopniowa. Sktada sie z funkcji (w tym takze funkcji
o charakterze poprzecznym), podfunkcji oraz rubryk. Ustalone w powyzszych
instrukcjach klasyfikacje funkcjonalne sa spdjne z zadaniami wykonywanymi
przez jednostki nalezace do poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego.
Instrukcja M14 dla gmin przewiduje przyktadowo takie funkcje, jak szkolnic-
two, kultura, rozwdéj gospodarczy, sprawy rodziny czy administracja. Instrukcja
M52 uwzglednia specyficzne zadania departamentéw dotyczace m.in. spraw so-
cjalnych i dotacji na inwestycje publiczne przekazywane przez departamenty
innym jednostkom publicznym. Natomiast Instrukcja M71 dla regionéw przewi-
duje m.in. takie funkcje, jak zagospodarowanie przestrzenne, zdrowie i opieka
spoteczna czy transport.

Instrukcje budzetowe i ksiegowe M14, M52 i M71 przewiduja jednolite dla
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego klasyfikacje funkcjonalne, ich
stosowanie odbywa si¢ na zasadzie dobrowolnosci. Instrukcja M14 przewiduje,
ze w gminach zamieszkatych przez mniej niz 3 500 mieszkaiicéw mozliwe jest
jedynie stosowanie klasyfikacji dochodéw i wydatkéw w uktadzie tradycyjnym.
Te najmniejsze gminy stosuja ksiegowo$¢ uproszczona. Instrukcja M14 przewi-
duje réwniez, ze w gminach zamieszkiwanych przez ponad 3 500 mieszkaicéw
mozliwe jest przeklasyfikowanie na etapie sprawozdawczosci dochodéw i wydat-
kéw na poszczegdlne funkcje. Jeszcze dalej posuniete sg rozwigzania zawarte
w instrukcji M14 dotyczace gmin zamieszkiwanych przez co najmniej 10 000
mieszkaricow, a takze w instrukcji M52 (dotyczacej departamentdw) i instrukcji
MT71 (dotyczacej regiondéw), gdzie mozliwe jest nie tylko ksiegowanie wydatkéw
zgodnie z klasyfikacjg funkcjonalna, ale takze gtosowanie nad budzetem w takim
uktadzie.

* H. M. Crucis, Finances publiques, Montchrestien, Paris 2009, s. 105.
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze we wszystkich powyzszych przypadkach przepisy
prawne zawieraja jedynie mozliwos¢, nie za$ obowiazek, stosowania klasyfikacji
funkcjonalnej. Przyjecie takiej strategii miato na celu pogodzenie stopniowego
wprowadzania klasyfikacji funkcjonalnej z wyeliminowaniem ryzyka, iz zbyt
male gminy (zatrudniajace niewielu pracownikéw i dysponujgce skromnym bu-
dzetem) mogtyby nie sprosta¢ temu zadaniu. Jest to szczegdlnie istotne z punktu
widzenia Francji, ktéra bedac krajem niewiele wickszym od Polski, sktada si¢
z ponad 35 000 gmin, podczas gdy w Polsce jest ich mniej niz 2 500.

Klasyfikacja funkcjonalna umozliwia przezwyciezenie trudnosci zwigzanych
ze skomplikowanym i technicznym charakterem uchwat budzetowych duzych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest ona w rekach zar6wno radnych, jak
i samych obywateli instrumentem przyczyniajacym si¢ do latwiejszego zrozu-
mienia i kontroli wykonywania zadari publicznych. Z powyzszych powodéw kla-
syfikacja funkcjonalna jest narzedziem walki z nadmierng technokracja.”> Jej
wprowadzenie stanowito istotny krok w kierunku unowoczes$niania budzetowego
i ksiggowego finanséw samorzadu terytorialnego.

2. Ustawa LOLF a budzet zadaniowy w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Wprowadzenie w gminach, departamentach i regionach opisanych powyzej
klasyfikacji funkcjonalnych nie bylo zwiazane z innymi elementami budzetu za-
daniowego, takimi jak cele zadan i stuzace mierzeniu stopnia ich wykonania
mierniki rezultatu czy tez mozliwo$¢ przenoszenia Srodkéw w ramach ogdlnych
limitéw, ktora jest wyrazem zwiekszenia swobody i odpowiedzialno$ci mena-
dzeréw publicznych za osiggane wyniki.

Na szczeblu panistwa te elementy budzetu zadaniowego zostaly wprowadzone
przez ustawe organiczng LOLF. Rozwiazania w niej przyjete z prawnego punktu
widzenia nie dotyczg samorzadu terytorialnego. Tym niemniej ustawa ta stata si¢
inspiracja dla wielu samorzadéw, ktére po jej uchwaleniu zaczety wprowadzaé
we wlasnym zakresie analogiczne rozwigzania. Zmiany te zaczeto okresla¢ mia-
nem ,,lokalnej ustawy LOLF”, chociaz same samorzady, odcinajac si¢ niejako od
rozwigzan centralnych, preferuja okreslenie ,,lokalna koncepcja rezultatu”. Naj-
wezedniej takie dzialania rozpoczely si¢ w Lionie, realizowane sg tam od 2000 r.
(a zatem od czasu, gdy w parlamencie trwaly jeszcze prace nad ustawg LOLF).6

Poszczegdlne jednostki samorzagdu terytorialnego sg niejednorodne pod
wzgledem priorytetéw, potrzeb i dostepnych Srodkdéw. Zatem ustanowione w jed-
nej jednostce cele i mierniki rezultatu mogltyby okaza¢ si¢ niedostosowane do

3 J.-C. Douence, Encyclopédie des collectivités locales, Dalloz, Paris 2011, s. 7167-51.
6 Ibid., s. 7167-57.
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realiéw innej jednostki. Z tego powodu rzad podzielil opini¢ autoréw ustawy
LOLF (zaprezentowang w raporcie z 2006 r.)’, iz nalezy raczej wspiera¢ dziata-
nia polegajace na stosowaniu metod zarzadzania opartych na koncepcji rezultatu
niz prébowac je ujednolici¢, co zniechecitoby ich inicjatoréw do dalszych dzia-
fafi. Przyjeto zatem, ze na szczeblu samorzadu terytorialnego budzet zadaniowy
bedzie mial charakter niejednorodny i bedzie wdrazany stopniowo na zasadzie
dobrowolnosci. Dodajmy, Ze obowigzujace przepisy prawne nie zezwalaja na
zastapienie budzetu tradycyjnego budzetem zadaniowym, w zwiazku z czym
wdrazanie budzetu zadaniowego na wzor rozwigzan przyjetych w ustawie LOLF
moze odbywa¢ si¢ jedynie réwnolegle ze stosowaniem budzetu tradycyjnego.

Aby wesprze¢ francuskie samorzady w tym zadaniu, w 2006 r. powotano
specjalny zespot, ktéry przeanalizowat dotychczasowe doswiadczenia francu-
skich samorzadéw i na tej podstawie opracowal zbidr zasad, procedur oraz in-
strumentéw przydatnych przy wprowadzaniu budzetu zadaniowego®. Nie s to
jednak gotowe wzorce (tak jak miato to miejsce w przypadku instrukcji budze-
towych i ksiegowych), lecz rozwigzania, ktére nalezy dostosowac do specyfiki
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Taki sposéb postepowania odzwiercie-
dla przyjeta we Francji koncepcje niejednolitego modelu budzetu zadaniowego
na szczeblu samorzadu terytorialnego.

Przejawem tej koncepcji jest m.in. niejednorodne nazewnictwo na okreslenie
poszczegdlnych szczebli klasyfikacji stosowanej w budzecie zadaniowym. Na
szczeblu paistwa najwyzszy jej poziom stanowi funkcja, ktéra obejmuje cato-
ksztalt zadan stuzacych realizacji okreSlonej polityki publicznej. W niektérych
jednostkach przejeto terminologie ze szczebla centralnego, w innych zas najwyz-
szy szczebel klasyfikacji stanowig ,,kompetencje”, ,kierunki”, ,strategie” czy tez
,cele”. Funkcje wyszczeg6lnione przez samorzady nie moga stanowi¢ jednostki
glosowania nad budzetem, zatem w samorzadzie w dalszym ciggu glosowanie
nad projektem budzetem odbywa si¢ w oparciu o klasyfikacje tradycyjng. Drugim
szczeblem nowej klasyfikacji sg najczesciej zadania, dla ktérych opracowywane
sa precyzyjne okreSlone cele oraz mierniki rezultatu. Zadania z kolei dzielg sie
na podzadania, ktére stanowig trzeci stopiert klasyfikacji zadaniowe;j.

Na przyktad w departamencie Mayenne, potozonym w Dolinie Loary, budzet
zadaniowy skfada si¢ z oSmiu funkcji zwyklych (solidarnos$é spoteczna; zago-
spodarowanie przestrzenne; transport; kultura i dziedzictwo narodowe; Srodowi-
sko i zdrowie publiczne; szkolnictwo; rozwdj gospodarczy; sprawy miodziezy,

" D. Migaud, A. Lambert, Raport przedtozony rzadowi dotyczacy postepéw we wdrazaniu
ustawy LOLF, listopad 2006.

8 Zostaly one opublikowane [w:] Guide pratique pour une démarche d’amélioration globale
et progressive de la gestion publique locale, dostgpnym na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw: www.colloc.bercy.gouv.fr.
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sportu i wspotpracy zdecentralizowanej) oraz dwoch funkcji o charakterze po-
przecznym (administracja ogdlna; kontrola wewnetrzna i koordynacja). Kazda
z funkcji sktada sie od dwdch do oSmiu zadar, ktére z kolei dzielg si¢ na pod-
zadania.

Dzigki wsparciu udzielanemu przez rzad oraz zakrojonej na szeroka skale
dzialalnoSci informacyjnej pracownicy samorzadéw, ktére zdecydowatly sie na
stosowanie nowej formy prezentacji budzetu, zrozumieli, iz planowanie za-
daniowe bedzie mialo sens tylko wtedy, gdy opracowywana bedzie réwniez
sprawozdawczo$¢ zadaniowa. Z tego wzgledu, obok tradycyjnego sprawozdania
z wykonania budzetu, przygotowywane jest réwniez sprawozdanie z wykonania
budzetu zadaniowego, ktére umozliwia ocen¢, w jakim stopniu osiggniete zo-
staty ustalone wcze$niej cele, a takze refleksje nad przyczynami niezrealizowania
zamierzonych celéw.

3. Bariery we wdrazaniu budzetu zadaniowego we francuskim samorzadzie

Pomimo niewatpliwych korzysci wynikajacych z wdrozenia budzetu zadanio-
wego, a takze wysitkow rzadu, nie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
we Francji sg przekonane co do potrzeby wprowadzania budzetu zadaniowego.
Jego wdrozenie napotyka przeszkody, wsréd ktérych jedng z najistotniejszych
jest brak politycznej woli dziatania. W tych jednostkach, w ktérych podejmuje
sie¢ odpowiednie kroki, rozpoczecie wdrazania budzetu zadaniowego nastepuje
najczesciej z inicjatywy wydziatéw finansowych samorzadéw, a czasem takze
na wniosek samych radnych lub przewodniczacych organéw stanowigcych.’

Brak politycznej woli dzialania podyktowany jest m.in. obawa o to, by
rzad nie chciat w przysztoSci wykorzysta¢ ewentualnego ujednoliconego sys-
temu miernikéw do poréwnywania poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego i przyznawania im $rodkéw w zaleznosci od rezultatéw uzyskanych
w poprzednich latach. Takie obawy nie wydaja si¢ jednak uzasadnione, gdyz mo-
del budzetu zadaniowego efektywnosciowego'?, w ktérym istnieje bezposrednie
przefozenie miedzy decyzjami o alokacji Srodkéw publicznych a uzyskanymi
rezultatami, jest stosowany niezwykle rzadko i tylko w niektérych obszarach
dziatalnoSci sektora publicznego.

TrudnoSci z wdrazaniem budzetu zadaniowego spowodowane sg rowniez nie-
checia radnych od ujawniania jakoSci zarzadzania (ktéra nie zawsze jest na wila-

° T. Le Nedic, La performance dans le secteur public: outils, acteurs et stratégues. Expérience
de la Ville de Paris, Paris 2009, s. 43 (praca niepublikowana).

10 Szerzej na temat rodzajéw budzetu zadaniowego por. E. Ruskowski, U. K. Zawadzka-Pgk,
Prawne problemy konstrukcji i funkcjonowania budietu zadaniowego we Francji. Wnioski dla
Polski, Temida 2, Bialystok 2010, s. 20.
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Sciwym poziomie), bowiem taka wiedza moze w negatywny sposéb wplynaé na
ich wynik w kolejnych wyborach. Zdaniem radnych, sceptycznie nastawianych
do sensu wdrazania budzetu zadaniowego, istotne rozbieznosci migdzy zaplano-
wanymi a osiggnietymi rezultatami moga przedstawic ich dziatalnoS¢ w negatyw-
nym $wietle. Z tego powodu wolg nie udostgpnia¢ szerszemu gronu odbiorcow
czytelnej informacji na temat przeznaczenia Srodkéw publicznych, odstaniaja-
cej niedostatki ich zarzadzania. Tymczasem, jak pokazuje doSwiadczenie niekto-
rych samorzaddw, to wlasnie z przejrzystosci zarzadzania pieniedzmi publicznym
mozna uczyni¢ powazny atut wyborczy.

Zakonczenie

Pierwszym etapem wdrazania budzetu zadaniowego we francuskim samorzg-
dzie terytorialnym bylo wprowadzenie mozliwosci stosowania klasyfikacji funk-
cjonalnej wydatkéw, a czeSciowo takze klasyfikacji dochodéw, ktdrej struktura
zostala ustalona odgdrnie. Takie rozwigzanie umozliwito zapoznanie si¢ pracow-
nikéw francuskich samorzadéw z mechanizmami jej funkcjonowania. Posiadajac
juz pewne doswiadczenie w zakresie stosowania nowego sposobu klasyfikowa-
nia dochodéw i wydatkéw, w kolejnym etapie tatwiejsze stalo si¢ (juz bardziej
samodzielne) wdrazanie budzetu zadaniowego.

Szczegdlny nacisk na stosowanie tej nowej formy prezentacji budzetu we
francuskim samorzadzie terytorialnym wladze centralne polozyly dopiero po
kompleksowym wdrozeniu budzetu zadaniowego w sektorze rzadowym (choc
nie ulega watpliwosci, Ze proces ten nie zostal zakoriczony, bowiem niektdre
elementy budzetu zadaniowego na szczeblu centralnym sa ciagle doskonalone).
Dzigki takiemu rozwigzaniu samorzady moga korzysta¢ ze zdobytego dos§wiad-
czenia w sektorze rzadowym, a takze, przynajmniej czeSciowo, unikna¢ niekto-
rych btedéw.

Budzet zadaniowy na szczeblu samorzadu terytorialnego jest wprowadzany
na zasadzie dobrowolnosci. Jest to podyktowane m.in. konstytucyjng zasada au-
tonomii administrowania, ktéra zakazuje wyznaczania przez organy centralne
jednostkom samorzadu terytorialnego ich celéw finansowych. Z tego powodu
wzmocnienie koncepcji rezultatu we francuskim samorzadzie moze by¢é wyni-
kiem jedynie inicjatywy samych zainteresowanych. Niemniej jednak silne wspar-
cie metodologiczne samorzadéw ze strony rzadu przyczynia si¢ do wzrostu za-
interesowania budzetem zadaniowym. Przyjeta taktyka przynosi dobre rezultaty.
W ostatnich kilku latach liczba jednostek samorzadu terytorialnego, ktére roz-
poczely proces wdrazania budzetu zadaniowego znacznie wzrosta.
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Rozwiazania przyjete we francuskim i w polskim!! samorzadzie terytorial-
nym w zakresie budzetu zadaniowego sa pod wieloma wzgledami zblizone.
W zwigzku z powyzszym bardziej szczeg6towe poznanie mechanizméw funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego na szczeblu lokalnym we Francji byto niezwykle
cenne z punktu widzenia udoskonalania wdrazania budzetu zadaniowego w pol-
skim samorzadzie terytorialnym.'?
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Summary

The concept of the performance budget consists of two basic elements: the functional clas-
sification and the management by objectives. In the French local governments, these instruments
are introduced gradually. Firstly, municipalities, departments and regions started to apply the
functional classification. The implementation of the whole concept of performance budget spread
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among the local governments after passing in 2001 of “the French new financial Constitution”
(law commonly called LOLF). Although this law has introduced the performance budget only
at the central level, more and more local governments, inspired by these solutions and strongly
supported by central government, start to draw up their performance budgets, in addition to the
traditional budget.



