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Część I

Rozdział 1. Miejsce odbywania stażu i realizowane zadania

1.1. Ogólne informacje dotyczące stażu

W okresie od 3 maja do 25 czerwca 2010 roku słuchacz, realizując program kształcenia Krajowej Szkoły Administracji Publicznej odbył staż zagraniczny, współfinansowany ze środków Unii Europejskiej w ramach Programu Leonardo da Vinci będącego częścią Programu „Uczenie się przez całe życie”. Słuchacz odbył staż w Departamencie Budżetu (die Haushaltsabteilung, dalej HHA) Ministerstwa Finansów Republiki Federalnej Niemiec (das Bundesministerium der Finanzen, dalej BMF) zapoznając się z dobrymi praktykami stosowanymi w administracji państwa przyjmującego oraz realizując indywidualny temat badawczy. Tematycznie staż ten nawiązywał do stażu krajowego, odbywanego w Departamencie Reformy Finansów Publicznych Ministerstwa Finansów, umożliwiając tym samym dokonanie porównań polskich i niemieckich rozwiązań w zakresie problematyki finansów publicznych, a w szczególności procedur budżetowych (związanych z przygotowaniem projektu budżetu państwa, wykonaniem ustawy budżetowej, sprawozdawczością budżetową) oraz budżetowania zorientowanego na wyniki (budżetowania zadaniowego).

1.2. Charakterystyka urzędu stażu

Minister Finansów RFN (der Bundesminister der Finanzen) jako organ umocowany konstytucyjnie, występuje w podwójnej roli – ministra właściwego w sprawach federalnej administracji finansowej (art. 108 GG
) oraz ministra właściwego w sprawach budżetu (art. 110-115 GG). Urzędem obsługującym Ministra Finansów jest Federalne Ministerstwo Finansów (BMF), które znajduje się na szczycie administracji finansowej RFN. BMF odpowiedzialne jest także za przygotowanie projektów wieloletniego planu finansowego i budżetu rocznego, ich wykonanie oraz sprawozdawczość budżetową, jak również system gospodarki kasowej, zarządzanie długiem, itp. obszary związane z gospodarką finansową państwa.

Federalne Ministerstwo Finansów, jako urząd obsługujący Ministra Finansów zachowuje ciągłość organizacyjną od 1880 r. Obok Ustawy zasadniczej oraz ustaw szczególowych, w których uregulowano szczegółowo zadania Ministra Finansów, podstawowymi aktami prawnami oraz dokumentami wewnętrznymi ustanawiającymu zasady funkcjonowanie BMF są:

1. Geschäftsordnung der Bundesregierung
 (dalej GOBReg) z 11 maja 1951 r. (GMBl. S. 137), regulujące zasady pracy rządu federalnego,

2. Gemeinsame Geschäftsordnung der Bundesministerien
 (dalej GGO), ustanawiające ogólne ramy prawne funkcjonowania ministerstw i urzędów centralnych Republiki Federalnej Niemiec,

3. Geschäftsordnung des Bundesministeriums der Finanzen
 (dalej GO-BMF), uzupełniające ogólne regulacje GGO o przepisy wewnętrzne dotyczące funkcjonowania BMF,

4. Organisationsplan des BMF (Schemat organizacyjny, dalej OP des BMF), który określa podział BMF na wewnętrzne komórki organizacyjne,

5. Geschäftsverteilungsplan des Bundesministeriums der Finanzen
 (dalej GVPl. des BMF), który określa podział zadań i kompetencji pomiędzy wewnętrzne komórki organizacyjne BMF.

Pozycja i rola BMF w strukturze administracji centralnej RFN wynika bezpośrednio z zadań Federalnego Ministra Finansów opisanych w Ustawie Zasadniczej oraz ustawach szczegółowych. Zgodnie z konstytucyjną zasadą resortowości (das Ressortprinzip), na tzw. resort składa się ministerstwo jako urząd najwyższej rangi (die oberste Behörde) oraz podporządkowany mu system urzędów niższego szczebla (w przypadku BMF – federalnej administracji finansowej, tj. die Bundesbehörden, die Mittelbehörden, die Örtliche Behörden) oraz szczególnych form prawnych prawa publicznego, w których wykonywane są inne zadania publiczne. Razem tworzą one tzw. obszar właściwości Ministra (der Geschäftsbereich). Za pośrednictwem BMF Minister realizuje nałożony w § 3 GGO obowiązek prawnego i merytorycznego nadzoru nad podporządkowanymi urzędami i organizacjami. W Załączniku nr 1 zaprezentowano struktury administracyjne, nad którymi nadzór sprawuje BMF. BMF pełni takżą wiodącą rolę w zakresie przygotowania projektu ustawy budżetowej, jej wykonania oraz sporządzenia sprawozdania z jej wykonania – zagadnienia te zostaną omówione szerzej w części II raportu.

Misję BMF (das Leitbild des BMF) zrekonstruować można w oparciu o 4 cele przyświecające kierownictwu organizacji, tj.:

1. Wykonywanie zadań ustawowych (der Auftrag des BMF). BMF postrzega się jako organizację ponoszącą odpowiedzialność za finansową i makroekonomiczną sytuację Niemiec, z czym związane są zadania przygotowywania i podejmowania decyzji związanych z dochodami i przychodami budżetowymi, wydatkami oraz majątkiem publicznym, przy uwzględnieniu krajowego, europejskiego oraz światowego punktu widzenia na sprawy gospodarcze. Odpowiedzialność za sprawy finansowe ma charakter przekrojowy – ministerstwo wspomaga więc rząd centralny w koordynowaniu jego polityki, dbając jednocześnie o oszczędne i efektywne wydatkowanie środków publicznych.

2.  Zapewnienie zadowolenia pracowników (die Zufriedenheit der Mitarbeiter/innen) – poprzez partnerski sposób zarządzania opartego o zasady otwartej komunikacji, przejrzysty podział kompetencji i zadań, równouprawnienie kobiet i mężczyzn, integrację i wsparcie dla pracowników niepełnosprawnych. Cel ten realizowany jest także poprzez zobowiązanie kierownictwa do wyznaczania celów indywidualnych w porozumieniu z pracownikami, delegowania kompetencji, jak również zapewnienia sprawiedliwego, przejrzystego i zindywidualizowanego systemu ocen pracowniczych i ocen wykonywanych zadań, otwarcie na konstruktywną krytykę.

3. Zorientowanie na klientów (die Adressatenorientierung), zarówno wewnętrznych, jak i zewnętrznych, przy uwzględnieniu możliwie szerokiego zakresu interesów, poprzez rzeczową informację, zapewnienie środowiska sprzyjającego kultywowaniu otwartego i partnerskiego dialogu oraz reagowanie na krytykę.

4. Zapewnienie realizacji zasady gospodarności (die Wirtschaftlichkeit), tj. efektywnego i oszczędnego wykonywania zadań publicznych poprzez zorientowanie na cele, wdrażanie nowych technologii oraz propozycji zmian i ulepszeń, zapewnienie elastycznej struktury organizacyjnej przy zachowaniu klarownego podziału zadań i odpowiedzialności, jak również aktywnego i odpowiadającego potrzebom zarządzania personelem.

Realizację powyższych celów ma zapewnić sprawny system przywództwa i kierownictwa
 (das System der Führung und Steuerung), który stanowi instrument planowania i kierowania realizacją zadań w ministerstwie oraz podstawę systematycznego oceniania stopnia realizacji założonych celów w relacji do ponoszonych nakładów. System tworzą 4 podstawowe instrumenty, tj.:

1. Wskazane wyżej cele, określające misję BMF (das  Leitbild), stanowiące przede wszystkim zobowiązania dla kierownictwa organizacji

2. Zarządzanie poprzez cele (das Führen durch Ziele), które wyznaczane są (w liczbie nie większej niż 12) dla każdego departamentu wspólnie przez właściwego członka kierownictwa ministerstwa (sekretarza stanu) oraz dyrektora departamentu, oraz dla każdego wydziału wspólnie przez dyrektora departamentu i naczelnika wydziału.

3. Zarządzanie zasobami (das Ressourcenmanagement), umożliwiające porównanie poniesionych nakładów oraz uzyskanych wyników (stopień realizacji przyjętych celów).

4. Ankiety pracownicze (die Mitarbeiterbefragung), które służą badaniu postaw pracowników, stopnia zadowolenia z pracy oraz identyfikacji czynników (nie)sprzyjających tworzeniu środowiska pracy sprzyjającego rozwojowi i  fektywności.

Organizacja wewnętrzna BMF opiera się na OP des BMF, GVPl. des BMF oraz GO-BMF. Na podstawie § 4 GGO, zgodnie z GVPl. des BMF (i Schematem organizacyjnym BMF, zamieszczonym w Załączniku nr 2), zadania BMF realizują wewnętrzne komórki organizacyjne: departamenty (die Abteilung, składające się co najmniej z 5 wydziałów) oraz wydziały (das Referat, w których pracuje co najmniej 5 osób oraz naczelnik), jak również grupy projektowe, realizujące przedsięwzięcia o charakterze przekrojowym, należącym do właściwości kilku departamentów (na okres realizacji projektu kompetencje decyzyjne związane z jego tematyką przysługują grupie projektowej). Obecnie zadania w BMF realizowane są przez 9 departementów merytorycznych nadzorowanych przez 3 sekretarzy stanu (der verbeamtete Staatssekretär) oraz dwa wydzielone poddepartamenty odpowiedzialne za komunikację oraz obsługę polityczną Ministra Finansów, jak również 8 grup projektowych; łącznie w BMF zatrudnionych jest około 2000 pracowników (urzędników – die Beamte, oraz pracowników administracyjnych – die Mitarbeitern) w dwóch siedzibach (der Dienstsitz) w Berlinie i w Bonn.

Z punktu widzenia wymogów efektywnego zarządzania strukturą organizacyjną BMF, kluczowa jest rola i zadania sekretarza stanu właściwego w sprawach organizacyjnych. Sekretarz nadzoruje Departament Organizacyjny (die Zentralabteilung) oraz niezależne komórki organizacyjne odpowiedzialne m.in. za koordynację zadań związanych ze sprawowaniem przywództwa przez kierownictwo ministerstwa (die Stabsstelle für Führung und Steuerung) oraz audyt wewnętrzny (die Innenrevision) wspomagający kierownictwo w zarządzaniu organizacją. Komórka ds. przywództwa i kierownictwa odpowiedzialna jest m.in. za: inicjowanie, koordynowanie i wspomaganie procesów wyznaczania i realizacji celów, rozwój systemu kierowania pracami ministerstwa, zapewnienie sprawnej komunikacji i przepływu informacji pomiędzy poziomami kierowniczym i wykonawczym ministerstwa, jak również współpracę z departamentalnymi pełnomocnikami ds. przywództwa i kierownictwa. Osoby piastujące te funkcje wypełniają w stosunku do kierownictwa departamentu analogiczną rolę jak komórka ds. przywództwa i kierownictwa w stosunku do kierownictwa ministerstwa. Prace komórki ds. przywództwa i kierownictwa wspierają wydziały merytoryczne wchodzące w skład Departamentu Organizacyjnego, odpowiedzialnego za sprawy personalne, zarządzanie zasobami materialnymi, itp.

Drugą komórka organizacyjną wspierająca procesy zarządcze w BMF jest komórka ds. audytu wewnętrznego
, która samodzielnie i niezależnie, działając także na wniosek kierownictwa, prowadzi postępowania audytowe procesów zachodzących w organizacji zmierzające do identyfikacji ryzyk i problemów na wszystkich poziomach organizacji. Celem działania komórki ds. audytu wewnętrznego jest dostarczanie kierownictwu organizacji (jak również innym zainteresowanym komórkom organizacyjym, w tym komórkom audytowanym) informacji na temat sposobu realizacji zadań i przebiegu procesów w BMF pod względem efektywności, celowości, gospodarności oraz zgodności z prawem powszechnie obowiązującym i przepisami wewnętrznymi, jak również formułowanie zaleceń i propozycji rozwiązań dotyczących zidentyfikowanych ryzyk i słabych punktów oraz usprawnienia procesów organizacyjnych. Postępowanie audytorskie ma charakter partnerski na każdym etapie jego etapie – raport poaudytowy jest rezultatem rozmowy kończącej postepowanie, podczas której audytorzy oraz kierownik komórki organizacyjnej wyjaśniają zaistniałe wątpliwości, omawiają wstępne zalecenia i propozycje rozwiązań zaistniałych problemów i minimalizacji zidentyfikowanych ryzyk. Raport końcowy przekazywany jest w całości sekretarzowi stanu właściwemu w sprawach organizacyjnych oraz audytowanej komórce organizacyjnej, pozostali sekretarze stanu otrzymują skróconą wersję raportu, a wszystkie wydziały – anonimowe streszczenie. Istotną rolę w procesie doskonalenia organizacji poprzez podnoszenie jej efektywności i optymalizację procesów wewnętrznych odgrywają także roczne raporty z działalności komórki ds. audytu wewnętrznego przedkładane właściwemu sekretarzowi stanu.

Obok w/w instrumentów zarządzania organizacją, za istotne elementy wspierające procesy zarządcze, usprawniające komunikację wewnętrzną oraz umożliwiające doskonalenie procesów organizacyjnych, należy uznać:

1. Zarządzanie wiedzą i informacją w BMF (das IWM, Informations- und Wissensmanagement), do którego wykorzystwany jest specjalny portal intranetowy (das IWM-Portal), rozwijany w oparciu o Strategię zarządzania informacją i wiedzą w BMF
 z 2003 r. Dokument ten stanowił odpowiedź na zidentyfikowane podczas badań pracowników w 2002 r. przeszkody w komunikacji i obiegu informacji. Portal stanowi, obok wdrażanego elektronicznego systemu obiegu dokumentów
, jedno z podstawowych narzędzi informatycznych służących podniesieniu efektywności i wydajności pracy poprzez bieżące dostarczanie aktualnych, ustrukturyzowanych, niezbędnych danych, informacji i wiedzy o wysokiej jakości zgodnie z potrzebami użytkowników. Portal jest w pełni kompatybilny z siecią internetową i intranetową obsługującą rząd i urzędy federalne, jak również siecią informatyczną administracji finansowej.

2. Zarządzanie usprawnieniami (das Ideenmanagement)
 – narzędzie to stosowane jest w oparciu o Ramowe wytyczne dotyczące zarządzania usprawnieniami w administracji federalnej
 oraz na podstawie zawartego w kwietniu 2010 r. Porozumienia pomiędzy Ministrem Finansów oraz Główną Radą Pracowniczą przy BMF w sprawie zarządzania usprawnieniami
 (dalej Porozumienie...). Celem ramowych wytycznych jest ustanowienie w administracji federalnej standardów nowoczesnego zarządzania innowacjami i usprawnieniami, przy wykorzystaniu przez kierownictwo organizacji pomysłów i rozwiązań zgłaszanych przez pracowników. Celem narzędzia jest nie tylko podnoszenie efektywności i wydajności pracy w ciągle zmieniającym się otoczeniu przy wykorzystaniu wiedzy, doświadczenia i kreatywności pracowników (§ 1 Porozumienia...), ale również wytworzenie kultury organizacyjnej promującej partycypację pracowników i wpływ na środowisko pracy. Pracownicy zyskują możliwość zgłaszania propozycji i pomysłów, które mogą przyczynić się np. do wykonywania zadań administracji w sposób bardziej oszczędny i gospodarny, podniesienia jakości świadczonej przez pracowników pracy i stopnia ich zadowolenia z wykonywanej pracy, zwiększenia wydajności pracy, itp. 

Powyższe instrumenty i narzędzia zarządcze mają na celu uelastycznienie i otwarcie na innowacje tradycyjnych, silnie zheirarchizowanych struktur administracyjnych. Podobne procesy obserwować można także w obszarze kultury organizacyjnej i stosunków pracy. Obok tradycyjnych wartości, takich jak przykładowo fachowość, terminowość, silna niezależność urzędników (die Beamte) wspieranych przez pracowników administracji (die Mitarbeitern), podejmowane są działania zmierzające do upowszechnienia partnerskich stosunków pomiędzy kierownictwem a pracownikami niższego szczebla, inkluzji społecznej (BMF silnie zaangażowany jest w promocję zatrudnienia osób niepełnosprawnych), elastyczności zatrudnienia (telepraca, uprawnienie do zmniejszenia wymiaru czasu pracy w okresie poprzedzającym zakończenie aktywności zawodowej), itp.

1.3. Charakterystyka komórki organizacyjnej stażu i zadania realizowane przez stażystę

Słuchacz odbywał staż w 4 komórkach organizacyjnych (wydziałach) Departamentu Budżetu (HHA) Ministerstwa Finansów Republiki Federalnej Niemiec, tj.:

1. w 2 wydziałach tzw. merytorycznych/lustrzanych (das Fachreferat/ das Spiegelreferat), które są właściwe w zakresie ściśle określonej części budżetowej (das Einzelplan)
:

1.1. w okresie 03-16.05.2010 w wydziale IIC4, właściwym w zakresie części budżetowej 16. (środowisko) oraz 17. (rodzina, ludzie starsi, kobiety i młodzież), w którym zajmował się problematyką dotyczącą prognozowania wysokości wydatków ponoszonych z budżetu federalnego na pokrycie świadczeń z tytułu ograniczenia lub przerwania aktywności zawodowej przez rodziców po urodzeniu dziecka; słuchacz zapoznał się z regulacjami prawnymi w tym zakresie, analizami ekonomicznymi oraz statystycznymi i pod kierunkiem opiekuna opracował wstępny model prognozowania wydatków (model zamieszczono w Załączniku nr 3),

1.2. w okresie 17.05-06.06.2010 w wydziale IIC2, właściwym w zakresie części budżetowych 01. (Prezydent RFN), 02. (Bundestag), 03. (Bundesrat), 11. (praca i polityka społeczna), w którym zajmował się analizą procesu legislacyjnego na poziomie federalnym oraz roli Ministerstwa Finansów (oraz wydziału lustrzanego) w zakresie oceny finansowych skutków projektowanej regulacji prawnej na przykładzie projektów 2 ustaw, które zostały przygotowane celem znowelizowania przepisów w zakresie wspólpracy federacji (das Bund) i państw związkowych (die Länder) w obszarze zabezpieczenia osób poszukujących pracy (tzw. ALGII), tj. projektu ustawy zmieniającej konstytucję oraz projektu ustawy o dalszym rozwoju sposobu zabezpieczenia osób poszukujących pracy (der Entwurf eines „Gesetzes zur Weiterentwicklung der Organisation der Grundsicherung der Arbeitssuchende); w wydziale tym, pracując pod kierunkiem jednego z urzędników, przygotował projekt prezentacji do wykładu sekretarza stanu, pana Wernera Gatzera, który został wygłoszony 23 czerwca 2010 r. podczas konferencji nt. polityki rynku pracy w Hannowerze (projekt prezentacji zamieszczono w Załączniku nr 4);

2. w 2 wydziałach tzw. ogólnych/podstawowych (das Generalreferat/ das Grundsatzreferat):

2.1. w okresie 07-13.06.2010 w wydziale IIA2, właściwym w zakresie wykonania budżetu federalnego, budżetu osobowego (der Personalhaushalt des Bundes)
 oraz kwestii budżetowych dotyczących wywiadu oraz Federalnego Trybunału Obrachunkowego (das Bundesrechnunghof, BRH), gdzie słuchacz zapoznał się z zasadami wykonywania budżetu federalnego oraz uczestniczył w miesięcznym szacowaniu (prognozowaniu) planowanego na koniec roku budżetowego wykonania planu dochodów i wydatków celem określenia wysokości deficytu i wysokości pożyczek publicznych, które muszą byc zaciągnięte na jego sfinansowanie;

2.2. w okresie 14.06-25.06.2010 w wydziale IIA1, właściwym w zakresie opracowania zbiorczego (projektu) budżetu oraz wieloletniego planu finansowego.

Staż miał charakter obserwacyjno-uczestniczący – słuchacz realizował indywidualne zadania zlecone przez opiekunów merytorycznych, jak również, w charakterze obserwatora, uczestniczył w bieżących pracach każdej z wizytowanych komórek organizacyjnych, a w szczególności w zebraniach pracowników wydziałów z kierownictwem (das Referatsgespräch), toczących się w ramach prac nad projektem budżetu negocjacjach budżetowych na szczeblu dyrektorów departamentów budżetu w BMF i w resortach (AL-Ebene Verhandlungen), posiedzeniach Komisji ds. Budżetu w parlamencie (der Haushaltsauschuss des Bundestages), itp. Podczas indywidualnych rozmów z pracownikami BMF, słuchacz zapoznał się także z procedurą przygotowania projektu budżetu rocznego (i projektowanymi w tym zakresie zmianami w ramach BMF) oraz uchwalenia ustawy budżetowej), zasadami wykonania budżetu o sprawozdawczości budżetowej, specyficznymi instytucjami niemieckiego prawa budżetowego (np. wydatkami poza- i ponadplanowymi, niewygasającymi, elastycznymi, hamulcami zaciągania długu publicznego, etc.), jak również znaczeniem budżetu osobowego dla zarządzania strukturami administracji publicznej w RFN.

1.4. Temat stażowy, założenia i źródła

W ramach stażu słuchacz opracował indywidualny temat badawczy dotyczący modernizacji systemu budżetowego Republiki Federalnej Niemiec – projektu MHR i budżetowania zorientowanego na wyniki, którego krótką charakterystykę zawiera Rozdział 3 raportu. Analiza innowacyjnych metod budżetowania poprzedzona została zamieszczonym w Rozdziale 2. opisem systemu budżetowego RFN. Przeprowadzona podczas stażu zagranicznego analiza systemu budżetowego (prawa budżetowego i dokumentów dotyczących projektów modernizacyjnych), pogłębiona poprzez obserwację pracy 4 wydziałów Departamentu Budżetu BMF zaangażowanych w przygotowanie projektu ustawy budżetowej i jej późniejsze wykonanie, jak również realizację zleconych zadań i rozmowy z pracownikami BMF, umożliwiła dokonanie porównania i rozwiązań polskich i niemieckich w tym zakresie.

Raport w części merytorycznej oparty jest przede wszystkim o obowiązujące akty prawne, dokumenty opracowane przez BMF (wewnętrzne, na potrzeby parlamentu, itp.), jak i instytucje zewnętrzne (raporty zewnętrznych audytorów, raporty BRH) oraz rozmowy z pracownikami ministerstwa i obserwacje własne. Z uwagi na wymogi formalne, charakterystykę ograniczono do niezbędnego minimum, szczegółowe informacje prezentując w załącznikach.

Część II

Rozdział 2. System budżetowy Republiki Federalnej Niemiec

2.1. Prawo budżetowe

Podwaliny obecnego niemieckiego systemu budżetowego zostały wprowadzone w 1969 r.; zmianie uległy wtedy przepisy ustawy zasadniczej odnoszące się do kwestii budżetowych (art. 109 do 115 GG). Po drugie, uchwalona została ustawa o zasadach budżetowych (das Haushaltsgrundsätzegesetz, dalej HGG)
, która wprowadziła wspólne dla federacji i landów zasady gospodarki budżetowej. Uzupełnienie dla w/w aktów prawnych stanowią przyjmowane oddzielnie przez federację i państwa związkowe ordynacje budżetowe (die Bundeshaushaltsordnung, dalej BHO)
. Akty te były nastepnie wielokrotnie nowelizowane, celem dostosowania gospodarki budzetowej do zmieniającej się rzeczywistości oraz wprowadzenia reform zmierzających do uelastyczenienia gospodarki budżetowej, jak również zwiększenia efektywności wydatkowania środków publicznych, czy ograniczenia możliwości zadłużania państwa
. Podstawy prawne systemu budżetowego RFN stanowią obecnie:

1. Ustawa zasadnicza (art. 109-115 GG), która ustanawia, m.in. zasadę autonomii budżetowej federacji i państw związkowych (landów), budżetowe zasady uniwersalności i jedności budżetu, sposób prowadzenia gospodarki budżetowej w przypadku nieuchwalenia rocznej ustawy budżetowej przed rozpoczęciem roku budżetowego, czy najważniejsze uprawnienia Ministra Finansów jako organu odpowiedzialnego za sferę finansów publicznych.

2. Gesetz zur Förderung der Stabilität und des Wachstums der Wirtschaft (dalej GFSWW)
 – ustawa z 1967 r. wprowadzająca nowe zasady prowadzenia gospodarki budżetowej (cel fiskalny zastąpiono celem dbałości o równowagę gospodarczą).

3. Ustawa o zasadach budżetowych (HGG) – określająca główne zasady gospodarki budżetowej federacji i państw związkowych.

4. Federalna ordynacja budżetowa (BHO), zawierająca szczegółowe przepisy dotyczący federalnej gospodarki budżetowej.

5. Ustawa budżetowa (das Haushaltsgesetz) – uchwalana przez parlament co roku na okres jednego roku budżetowego pokrywającego się z rokiem kalendarzowym.

6. Przepisy wykonawcze i administracyjne, takie jak np.: klasyfikacja budżetowa w układzie rzeczowym (das Gruppierungsplan) i funkcjonalnym (das Funktionenplan), techniczne dyrektywy budżetowe federacji (die Haushaltstechnische Richtlinien des Bundes).

2.2. System budżetowy na poziomie centralnym (systematyka budżetowa)

Podstawowym dokumentem budżetowym w RFN jest roczny zbiorczy plan budżetowy (das Haushaltsgesamtplan), na który składają się części budżetowe (das Einzelplan), co do zasady odpowiadające poszczególnym centralnym i naczelnym urzędom administracji federalnej (np. urzędowi kanclerskiemu, ministerstwom, urzędowi prezydenta federacji, izbom parlamentu, etc.) oraz specyficznym obszarom działalności państwa (np. długowi publicznemu). Części budżetowe dzielą się na rozdziały (das Kapitel),a te z kolei na tytuły (das Titel), które stanowią najniższą jednostkę klasyfikacji budżetowej. W ramach każdej części budżetowej określone są prognozy dochodów (die Einnahmen), limity wydatków (die Ausgaben), upoważnienia do zaciągania zobowiązań skutkujących wydatkami w latach przyszłych (die Verpflichtungermächtigungen, co wynika z faktu, że budżet oparty jest na zasadzie kasowej – instytucja ta umożliwia kontrolę poziomu zobowiązań federacji w latach przyszłych) oraz wydatki osobowe (ujmowane w formie tzw. budżetu osobowego – der Personalhaushalt, prezentowanego w układzie stanowisk urzędników mianowanych – die Planstellen, i stanowisk pracowniczych – die Stellen, po tzw. budżecie rzeczowym – das Sachhaushalt, stanowiącym istotę dochodów i wydatków publicznych). W ramach każdej części budżetowej wyróżnia się rozdział pierwszy, w którym prezentowany jest plan budżetowy ministerstwa (jako najwyższego organu administracji publicznej), następnie w rozdziale drugim ogólne upoważnienia do dokonywania wydatków (die allgemeine Bewilligungen), a w następnym rozdziałach ważniejsze pozycje dochodów i wydatków w układzie przedmiotowym (rzeczowym) oraz podmiotowym (podporządkowanych struktur administracyjnych). W poszczególnych tytułach budżetowych prezentowane są dochody według źródła pochodzenia lub wydatki według celu ich przeznaczenia. Na tytuł składają się elementy wiążące ustawowo (das Dispositiv, tj. w szczególności: cel, nieprzekraczalna wysokość środków na dany rok budżetowy, upoważnienia do zaciągania zobowiązań skutkujących wydatkami w przyszłych latach budżetowych oraz uwagi budżetowe); niewiążący charakter mają natomiast zamieszczone w ustawie objaśnienia (die Erläuterungen), którym ustawa budżetowa może jednak nadać charakter prawnie wiążący.

Prezentację rocznego zbiorczego planu budżetowego uzupełniają załączniki sporządzone w układzie rzeczowym (grupy) oraz funkcjonalnym (funkcje).

2.3. Wieloletnie (średnioterminowe) planowanie finansowe

Prace nad każdym rocznym zbiorczym planem budżetowym toczą się w oparciu o plan finansowy (das Finanzplan), który stanowi podstawowy instrument średnioterminowego planowania budżetowego w RFN (w praktyce plan stanowi punkt wyjścia do negocjacji budżetowych pomiędzy dysponentami części budżetowych, z wyłączeniem części budżetowych podlegających włączeniu do ustawy budżetowej, a BMF; projekt budżetu rocznego sporządza się wskazując odchylenia od planu finansowego). Instrument ten został wprowadzony w latach 60. XX w. (GFSWW), a następnie włączony do przepisów HGG. Plan jest sporządzany w pełnym układzie systematyki budżetowej (części, rozdziały, tytuły budżetowe, choć na zewnątrz prezentowany jest w układzie około 40 kategorii i funkcji) i obejmuje 5 kolejnych lat budżetowych, tj.: aktualny rok budżetowy (wykonywaną roczną ustawę budżetową, n), projekt budżetu rocznego na rok następny (n+1) oraz trzy kolejne lata budżetowe (n+2, n+3, n+4). Plan jest kroczącym (aktualizowanym co roku), niewiążącym planistycznym dokumentem rządowym, który przekazywany jest parlamentowi do wiadomości wraz z projektem rocznej ustawy budżetowej.

2.4. Cykl budżetowy

Cykl budżetowy (der Haushaltskreislauf) w RFN trwa około 40 miesięcy i można w nim wyróżnić trzy fazy, tj. fazę pierwszą – przygotowania projektu i uchwalenia przez parlament rocznej ustawy budżetowej, fazę drugą – wykonania ustawy budżetowej, fazę trzecią – przygotowania sprawozdania z wykonania ustawy budżetowej, kontrolę sprawozdania przez BRH oraz udzielenia rządowi absolutorium przez parlament. Przykładowe kalendarium w ramach cyklu budżetowego zaprezentowano w Załączniku nr 5.

2.4.1. Projekt budżetu rocznego, procedura uchwalenia budżetu

W procedurze przygotowania projektu ustawy budżetowej wiodącą rolę odgrywa BMF, które w pod koniec roku n-2 (gdzie „n” to rok budżetowy, w którym ustawa będzie podlegała wykonaniu) rozsyła pismo okólne (das Aufstellungsrundschreiben). W piśmie tym BMF przedstawia ogólną sytuację budżetową, ustala termin przesyłania przez dysponentów części budżetowych propozycji planów budżetowych w ramach danej części, jak również prezentuje wytyczne dotyczące sposobu planowania wydatków, dochodów i budżetów osobowych. Minister Finansów zasadniczo nie jest związany propozycjami dysponentów części budżetowych – projekt ustawy budżetowej powstaje w ramach żmudnych negocjacji (die Haushaltsverhandlungen), w których na kolejnych poziomach (naczelników wydziałów – die Referatsleiterebene, dyrektorów departamentów – die Abteilungsleiterebene, sekretarzy stanu – die Staatssekretärebene, ministrów – die Chef/Ministerebene) rozstrzygane są kwestie sporne (w przypadku braku osiągnięcia porozumienia na szczeblu ministra, decyzję musi podjąć rząd). Dla sprawnego prowadzenia negocjacji (a później także monitorowania wykonania budżetu) w strukturze Departamentu Budżetu BMF, obok tzw. wydziałów podstawowych/ogólnych (das Grundsatzreferat/ Generalreferat), które zajmują się przygotowaniem projektu rocznego zbiorczego planu budżetowego (ustawy budżetowej) czy wykonaniem budżetu, utworzono także tzw. wydziały merytoryczne/lustrzane (das Fachreferat/Spiegelreferat), których struktura pokrywa się z systematyką budżetową na poziomie części budżetowych (zasadniczo – każdy wydział ma przypisaną swoją część budżetową). Zadaniem wydziałów merytorycznych jest bieżąca współpraca z dysponentami części budżetowych (np. ocena finansowych skutków opracowywanych w ministerstwach projektów aktów prawnych), jak również ocena projektów planów budżetowych i przygotowywanie kierownictwa do negocjacji na poszczególnych poziomach (z wykorzystaniem specjalnych dokumentów, tzw. Hintergrundmappe). Postępowanie ma charakter oddolny (das Top-down Verfahren)
 i prowadzone jest z wykorzystaniem systemu informatycznego (das Haushaltsdatenbank), w którym w układzie systematyki budżetowej gromadzone są w czasie rzeczywistym dane dotyczące wykonania budżetu oraz rezultaty kolejnych rund negocjacyjnych. 

Wraz z przyjęciem projektu budżetu (der Haushaltsentwurf) przez rząd (lipiec) i przekazaniem go obu izbom parlamentu (nie później niż podczas pierwszego tygodnia posiedzenia Bundestagu, które odbywa się po 1 września roku n-1) kończy się postępowanie wewnątrz administracji i rozpoczyna postępowanie parlamentarne. Projekt podlega pierwszemu czytaniu w Bundesracie, który zobowiązany jest w ciągu 6 tygodni zająć w stosunku do niego stanowisko. Stanowisko Bundesratu, wraz z ewentualnym kontr-stanowiskiem BMF, przekazywane jest przewodniczącemu Bundestagu. W Bundestagu projekt podlega zasadniczo trzem czytaniom. Podczas pierwszego czytania Minister Finansów wygłasza tzw. wystąpienie wprowadzające (die Einbringungsrede), w którym przedstawia założenia budżetu oraz uwarunkowania finansowe i polityczne. Projekt przekazywany jest następnie pod obrady Komisji ds. Budżetu (der Haushaltsauschuss), w której każda część budżetu posiada swojego posła sprawozdawcę (zarówno z ramienia frakcji rządzącej, jak i z opozycji). Komisja ds. Budżetu zgłasza poprawki do projektu budżetu uwzględniając także wyniki jesiennej prognozy dochodów budżetowych oraz stanowiska innych komisji parlamentu. Projekt, w brzmieniu nadanym mu przez Komisję ds. Budżetu, jest następnie kierowany do drugiego czytania w Bundestagu, w którym izba zajmuje stanowisko w stosunku do każdej części budżetowej oddzielnie. Całościowy projekt budżetu poddawany jest pod głosowanie w czytaniu trzecim, a następnie przekazywany do drugiego czytania w Bundesracie. Ustawa budżetowa nie jest ustawą wymagającą zgody Bundesratu (das nicht Zustimmungsgesetz) – w razie sprzeciwu Bundesratu i późniejszego braku osiągnięcia porozumienia w powoływanej wspólnie przez obie izby parlamentu tzw. komisji uzgodnieniowej, jeśli Bundesrat skorzysta z prawa wyrażenia sprzeciwu wobec ustawy, Bundestag może odrzucić ów sprzeciw kwalifikowaną większością głosów. Ustawa budżetowa staje się obowiązującym prawem i podlega wykonaniu po kontrasygnowaniu przez Kanclerza i Ministra Finansów, podpisaniu przez Prezydenta RFN i opublikowaniu w Federalnym Dzienniku Ustaw (das Bundesgesetzblatt). 

2.4.2. Wykonanie budżetu

Podstawą wykonania budżetu jest plan budżetowy przyjęty w formie ustawy oraz wydawane przez Ministra Finansów przepisy administracyjne dotyczące budżety oraz gospodarki finansowej (die Verwaltungsvorschriften zur endgültigen Haushalts- und Wirtschaftsführung, inaczej tzw. Hauhaltsführungrundschreiben), za wyjątkiem sytuacji, w której ustawa budżetowa nie zostanie uchwalona przed rozpoczęciem roku budżetowego. W takim przypadku władze publiczne upoważnione są do dokonywania wszelkich wydatków, które są niezbędne dla funkcjonowania instytucji publicznych oraz wykonywania zadań federacji (die vorläufige Haushaltsführung).

Za prawidłowe wykonanie budżetu w ramach każdej części budżetowej odpowiedzialny jest jej dysponent (np. minister), który czyni to za pośrednictwem specjalnego pełnomocnika budżetowego (der Beauftragter für den Haushalt), odpowiedzialnego za gospodarkę finansową tylko przed dysponentem (w jednostkach niższego rzędu osoba taka może sprzeciwić się decyzjom kierownika jednostki – spory rozstrzyga wtedy jednostka wyższego stopnia). Za prawidłowe wykonanie rocznego zbiorczego planu budżetowego odpowiedzialny jest natomiast Minister Finansów, który na bieżąco monitoruje stan realizacji dochodów i wydatków federalnych (przy wykorzystaniu aktualizowanej w czasie rzeczywistym informatycznej bazy danych – das Haushaltsdatenbank). Monitoring ten jest prowadzony w oparciu o wewnętrzny uproszczony system klasyfikacji dochodów i wydatków (die 100-Punkte-Erläuterungsblätter)
 i związany jest z koniecznością prognozowania (die Schätzung) wykonania dochodów i wydatków, jak również wysokości deficytu i pożyczek publicznych (die Nettokreditaufnahme) na koniec roku budżetowego. Prognoza taka jest konieczna, gdyż w niemieckim systemie budżetowym nie przewidziano instytucji rezerw budżetowych. Wydatki nieprzewidziane (pozaplanowe, die außerplanmäßige Ausgaben) oraz wydatki zaplanowane w zbyt niskiej wysokości (ponadplanowe, die überplanmäßige Ausgaben) pokrywane są w pierwszej kolejności z oszczędności dokonywanych przez dysponentów w ramach danej części budżetowej, a w drugiej kolejności z dodatkowych pożyczek (za zgodą BMF – do wysokości 5 mln EUR, za zgodą Komisji ds. Budżetu – do wysokości 50 mln EUR, lub na podstawie nowelizacji budżetu).

W szczególnych wypadkach w toku wykonania budżetu pojawić się może także konieczność zastosowania blokad budżetowych (die Sperren), które mogą być nakładane przez ustawę (np. BHO), ustawę budżetową, decyzję rządu lub Ministra Finansów w porozumieniu z dysponentem części budżetowej (właściwym ministrem). Blokady mogą mieć charakter tymczasowy lub całkowity (w tym drugim przypadku ich celem jest dokonanie oszczędności budżetowych).

Interesującą instytucją związaną z wykonaniem budżetu są także tzw. środki niewykorzystane (die Ausgabereste), których istotę można przyrównać do polskiej instytucji wydatków niewygasających. Instrument ten ma zwiększyć elastyczność gospodarki budżetowej – inaczej niż w Polsce decyzję o przesunięciu środków niewykorzystanych na kolejny rok budżetowy (n+1) podejmuje sam dysponent (warunkiem jest konieczność takiego przesunięcia). Wydatkowanie środków niewykorzystanych może jednak nastąpić tylko za zgodą Ministra Finansów, która warunkowana jest dokonaniem oszczędności w ramach innej pozycji w danej części budżetowej na taką samą kwotę (nie można przekroczyć globalnej sumy wydatków zapisanych w danej części budżetowej).

Większą elastyczność wykonania budżetu ma zapewnić także proces tzw. uelastyczniania (die Flexibiliesierung), w ramach którego ustawa budżetowa wyróżnia (oznaczone literą F) tzw. elastyczne tytuły, w większości odnoszące się do wydatków administracyjnych sensu stricte, pomiędzy którymi dysponent części budżetowej może dokonywać przesunięć w toku roku budżetowego (w tym także przesunięć wydatków na kolejny rok budżetowy).

2.4.3. Sprawozdanie z wykonania budżetu, kontrola budżetowa, absolutorium

W kwietniu roku następującego po roku budżetowym (n+1) BMF przekazuje obu izbom Parlamentu oraz BRH roczne sprawozdanie finansowe (die Jahresrechnung), na które składają się z sprawozdanie z wykonania dochodów i wydatków publicznych (die Haushaltsrechnung) oraz sprawozdanie dotyczące aktywów majątkowych oraz zobowiązań publicznych – zadłużenia (die Vermögensrechnung). Podstawą prac parlamentarnej komisji Bundestagu (der Rechnunprüfungsauschuss, który jest podkomisją Komisji ds. Budżetu) nad sprawozdaniem jest, oprócz samego sprawozdania opinia wydana przez BRH (die Feststellungen des Bundesrechnungshofes zur Haushalts- und Vermögensrechnung). Opinia podkomisji (die Beschlussempfehlung zur Entlastung der Bundesregierung) stanowi podstawę debaty na temat absolutorium (die Entlastung) na posiedzeniu plenarnym Bundestagu (postępowanie w Bundesracie jest analogiczne). Uchwały w przedmiocie absolutorium podejmowane są najczęściej w pierwszej połowie roku n+2.

2.5. Problemy budżetowania tradycyjnego (kameralistycznego)

Za podstawowe problemy, które legły u podstaw prac reformatorskich, uznano przede wszystkim brak opisanych przez cele zadań lub parametrów, które umożliwiałyby pomiar skuteczności i efektywności działania administracji. Tym samym utrudniona jest, w warunkach ograniczeń budżetowych, priorytetyzacja zadań publicznych. Za konieczne uznano więc nie tylko stworzenie systemu wyznaczania celów, ale także systemu umożliwiającego pomiar i ocenę stopnia ich realizacji, co ma umożliwić prowadzenie gospodarki finansowej nie w oparciu o wykorzystanie postawionych dysponentowi do dyspozycji zasobów, ale przede wszystkim w oparciu o osiągane dzięki wykorzystaniu tych zasobów rezultaty. Środki publiczne wydatkowane są w ten sposób bardziej efektywnie, ponieważ produktowy układ budżetu, oparty o analizę kosztów i wyników, zmusza do zmiany filozofii planowania budżetowego, tj. do odejścia od metody budżetowania historycznego na rzecz budżetowania opartego o priorytety, jasno określone i mierzalne cele, potrzeby oraz efektywność wydatkowania środków publicznych. 

Za drugi problem uznano nadmierną szczegółowość prezentacji budżetu w układzie systematyki budżetowej. Zbyt skomplikowana systematyka (klasyfikacja) czyni co prawda zadość wymogom przejrzystości dla celów kontrolnych, utrudnia jednak debatę publiczną na temat budżetu, który jest niezrozumiały dla większości społeczeństwa. Produktowy (zadaniowy) układ budżetu skupia się na obszarach istotnych także ze społecznego i politycznego punktu widzenia, realizując tym samym zasady demokratycznej i społecznej kontroli.

Władze publiczne, począwszy od lat 90. XX w. postawiły sobie zatem 4 cele, które składają się na tzw. Nowy Model Koordynacji (Neue Steuerungsmodell), tj.:

· silniejsze zorientowanie na obywatela (klienta),

· wzmocnienie orientacji na wyniki w gospodarce budżetowej,

· większą przejrzystość poprzez wdrożenie nowego systemu księgowego i sprawozdawczego, oraz

· połączenie odpowiedzialności merytorycznej i finansowej za realizowane zadania
,

których realizacji posłużyć miało wprowadzenie innowacyjnych metod budżetowania.

Rozdział 3. Innowacyjne metody budżetowania w systemie budżetowym Republiki Federalnej Niemiec

3.1. Nowe instrumenty budżetowania

Opis procedury przygotowania i uchwalenia budżetu rocznego, jak również systematyki budżetowej oraz planowania finansowego, miał pokazać, iż niemiecki system budżetowania, mimo wielu innowacji, nadal boryka się z bolączkami typowymi dla kameralistycznej tradycji budżetowania. Procedura budżetowa ma na celu bardziej podział ograniczonych zasobów publicznych pomiędzy dysponentów, co następuje bardzo często według kryteriów politycznych a nie ekonomicznych, niż spożytkowanie ich w sposób najbardziej efektywny Sprawozdawczość budżetowa z kolei ukierunkowana jest bardziej na kontrolę zgodności z prawem wydatkowania środków niż na kontrolę ich celowości, racjonalności i efektywności. W sytuacji permanentnych ograniczeń budżetowych, za jedną z możliwych odpowiedzi na powyższe problemy uznano zmianę podejścia do procesów budżetowych – odejście od systemu zorientowanego na podział dostępnych (ograniczonych) zasobów i położenie większego nacisku na osiągane w wyniku ponoszonych nakładów rezultaty (wyniki i skutki). Celom tym służyć miały przeprowadzane w latach 90. XX w. reformy, zmierzające do przeniesienia narzędzi wykorzystywanych w sektorze prywatnym i wykorzystania ich do racjonalizacji gospodarki finansowej i podniesienia skuteczności planowania finansowego poprzez oparcie tego procesu na pomiarze efektywności wydatkowanych środków. Doprowadziło to do wdrożenia, początkowo decyzją rządu z 7 lutego 1996 r., a później ustawą z 1997 r. zmieniającą HGG i BHO, tzw. nowych instrumentów koordynacji (neue Steuerungsinstrumente) wykorzystywanych już szeroko w sektorze przedsiębiorstw, tj. przede wszystkim:

1. Rachunku kosztów działalności (KLR, die Kosten- und Leistunsrechnung) i opartych na nim budżetów pokazujących wyniki (der Produkthaushalt) – zadaniem KLR jest określenie kosztów całkowitych działalności administracji publicznej w podziale na zadania (produkty) i tym samym ocenę efektywności wydatkowania środków publicznych;

2. Controllingu, jako narzędzia umożliwiającego wyznaczania, osiągania i ewaluacji realizacji celów przez administrację; controlling wykorzystuje KLR oraz system raportowania o kluczowych osiągnięciach, system wypracowywania celów administracji, benchmarking oraz zrównoważoną kartę wyników; oraz

3. Podwójnej księgowości (die doppelte Buchführung – das Doppik) – tj. księgowości prowadzonej w układzie tradycyjnym oraz w układzie kosztów i produktów, zbliżonym do księgowości handlowej.

3.2. Projekt MHR – podstawowe informacje i założenia reformy

W październiku 2006 r. BMF rozpoczęło realizację projektu Modernizacji systemu budżetowego i księgowego (das Projekt Modernisierung des Hauhalts- und Rechnungswesens, Projekt MHR), którego celem było przeprowadzenie analizy reform budżetowych w Niemczech i zagranicą, ocena potrzeb modernizacyjnych w obszarze finansów publicznych (gospodarki kasowej i systemu księgowego) w RFN oraz opracowanie projektu zmian w tym zakresie (w tym zmian prawnych). W strukturze Departamentu Budżetu BMF utworzono niezależny zespół projektowy, który odpowiedzialny jest za opracowanie koncepcji reformy, konsultacje z zainteresowanymi stronami (w tym głównie ministerstwami, BRH i Komisją ds. Budżetu), wdrożenie pilotażowe oraz późniejszą ewaluację pilotażu.

Pierwsza faza realizacji projektu zakończyła się w połowie 2007 r. prezentacją wstępnego projektu proponowanych zmian, które spotkały się z dobrym przyjęciem zarówno audytorów zewnętrznych (arf GmbH i PwC), jak i BRH. Rozważano 3 podstawowe zagadnienia, tj.:

1. System prowadzenia rachunków (księgowości budżetowej) – kameralistyczny, rozszerzony kameralistyczny lub system podwójnej księgowości (Doppik), decydując się na wybór rozszerzonej kameralistyki,

2. Koordynację merytoryczną – w oparciu systematykę budżetową (tytuły – tzw. Titelhaushalt) lub w oparciu o budżet wynikowy (der ergebnisorientierte Haushalt), przyjmując za wiodące budżety produktowe, oraz

3. Koordynację fiskalną – różne tryby postępowania zmierzającego do opracowania projektu ustawy budżetowej i jego uchwalenia, przyjmując za konieczną zmianę metody opracowania projektu z oddolnej na odgórną
.

Do chwili obecnej w ramach projektu MHR udało się opracować rozwiniętą koncepcję reformy (das Feinkonzept zur Modernisierung des Haushalts- und Rechnungwesens), która zakłada wdrożenie budżetu zorientowanego na wyniki i zasoby w ramach poszczególnych obszarów działania/zadań (prezentacja wydatków, świadczonych usług, ich kosztów, mierników stopnia wykonania zadań/efektywności wydatkowania środków), uzupełnionego o rachunek kapitałowy (pokazujący aktywa majątkowe i zobowiązania federacji). Do istotnych elementów nowej koncepcji zaliczyć należy:

1. Budżet produktowy (der Produkthaushalt), którego założenia przedstawione zostaną w następnym rozdziale;

2. Rachunek kosztów (KLR), jako centralne narzędzie zapewniające wsparcie procesów planowania, wykonania i oceny wykonania budżetu w układzie produktowym;

3. Rachunek kapitałowy (das Vermögensrechnung), umożliwiający inwentaryzację i wycenę aktywów publicznych;

4. System informatyczny integrujący istniejące centralne i resortowe systemy gromadzenia i przetwarzania danych z zakresu finansów publicznych;

5. Szkolenia – jako niezbędny element skutecznego, zakończonego sukcesem wdrożenia reformy procesów budżetowych;

6. Zarządzanie multiprojektowe (das Multiprojektmanagement), które ma umożliwić równoczesne planowanie, zarządzanie i monitorowanie wielu przenikających się projektów związanych z wdrożeniem reformy.

7. Analizę efektywności (die Wirtschaftlichtkeitsuntersuchung), o której mowa w §7 BHO.

Reforma miała wejść w fazę pilotażową w kilku ministerstwach w 2010 r., jednak wbrew zapowiedziom, z powodu oporu wewnątrz administracji, jak i sceptycznego stanowiska Komisji ds. Budżetu, rozpoczęcie fazy pilotażowej nie nastąpiło, a przyszłość projektu stoi pod znakiem zapytania.

3.3. Elementy budżetowania zadaniowego w praktyce niemieckiej – obecne i projektowane

3.3.1. Układ funkcjonalny budżetu

W niemieckim systemie budżetowym, obok wprowadzonej w 1969 r. i zmienionej w 1999 r. systematyki budżetowej, dochody i wydatki prezentowane są także w układzie grup i funkcji. Systematyka budżetowa (części, rozdziały i tytuły) odzwierciedla układ podmiotowy budżetu (zasadę instytucjonalną – das institutionelle Prinzip), co czyni budżet wykonalnym (podział odpowiedzialności za wykonanie budżetu, etc.). Grupy budżetowe (w układzie trzystopniowym: Gruppe, Obergruppe, Hauptgruppe) gromadzą dochody i wydatki publiczne według kryteriów rachunków gospodarki narodowej. Funkcje z kolei (także w układzie trzystopniowym: Funktion, Oberfunktion, Hauptfunktion) pokazują dochody i wydatki publiczne w układzie obszarów działalności/zadań (der Aufgabenbereich). Poszczególne pozycje w budżecie tradycyjnym mają w związku z tym przypisane dodatkowe numery klasyfikacji funkcjonalnej (odpowiadające systematyce statystyki finansowej), które umożliwiają zgromadzenie danych dotyczących np. wydatków na daną dziedzinę/zadanie niezależnie od podziałki klasyfikacyjnej, w której się znajdują. Układ funkcjonalny budżetu, co można także zaobserwować w praktyce polskiej, stanowi wstępny element nowego, zadaniowego podejścia do budżetu. Identyfikacja obszarów działalności państwa umożliwia później ich opisanie – poprzez wskazanie celów, opracowanie mierników i oparcie budżetowania na danych dotyczących stopnia realizacji tych celów.

Na układ funkcjonalny budżetu RFN składa się 10 funkcji głównych, które dzielą się następnie na funkcje zbiorcze i funkcje. Wycinek układu funkcjonalnego zaprezentowano w Załączniku nr 6.

3.3.2. Budżety produktowe

Za najważniejszy element budżetowania zadaniowego, który zapisano w założeniach reformy budżetowej w RFN, należy uznać tzw. budżet produktowy, będący wyrazem odejścia od tradycyjną klasyfikacji budżetowej i wprowadzenia w miejsce tytułów tzw. produktów – nowej podstawowej jednostki klasyfikacyjnej budżetu. Po reformie budżet będzie opracowywany i wykonywany w dwóch układach: wiążącym prawnie produktowym oraz niewiążącym prawnie tradycyjnym (ale przy ograniczonej liczbie tytułów budżetowych). Nowy układ czynić będzie zadość konstytucyjnej zasadzie resortowości – poszczególnym ministerstwo będą odpowiadały części budżetowe podzielone na trzy rozdziały: 1) ministerstwo, 2) polityki lub programy/transfery oraz 3) struktury podporządkowane. Podstawową jednostką – nośnikiem kosztów i wydatków, będzie produkt – przypisany tylko do jednej części budżetowej (łącznie w liczbie nie większej niż 1000 w całym układzie produktowym), w tym dla rozdziału ministerstwo – tylko jeden produkt: tworzenie polityki/nadzór, a w stosunku do struktur podporządkowanych – po jednym produkcie dla każdej organizacji/urzędu/agencji, etc.

Projekt opiera się o zasadę tzw. rozszerzonej zasady kasowości – w ramach każdej dyspozycji budżetowej (wspomniane już Dispositiv), nadal występować więc będą ujmowane kasowo dochody i wydatki publiczne, a oprócz tego także co najmniej jeden cel i pokazujący stopień realizacji danego celu miernik (tym samym zagwarantowany zostanie wiążący charakter przepisów budżetowych dotyczących nowej metody budżetowania). Cel musi mieć charakter mierzalny i wyznaczony w sposób umożliwiający jego wykorzystanie do celów zarządczych. Produkty budżetowe będą zaś ujmowane jako produkty administracyjne, produkty programowe (realizowane w ramach danej polityki, lub programu publicznego), produkty finansowe, produkty emerytalne lub produkty wewnętrzne.

Planowanie i wykonanie budżetu, jak również sprawozdawczość budżetowa będą oparte o układ produktowy oraz, pomocniczo, o układ tradycyjny (tytułów budżetowych umożliwiających grupowanie wydatków według kategorii). Przesunięcia środków będą możliwe pomiędzy głównymi grupami wydatków w ramach danego produktu, ale nie pomiędzy produktami (chyba, że zezwalać na to będzie specjalny zapis w budżecie lub wynikający z uelastycznienia budżetu wyjątek).

Dwa razy do roku sporządzane będą zewnętrzne sprawozdania dotyczące wykonania budżetu, a w szczególności wydatkowania środków publicznych, spożytkowania zasobów oraz stopnia realizacji celów (wykonania mierników). Obok celów kontrolnych, dotyczących danego roku budżetowego, sprawozdanie wiosenne będzie miało na celu także ocenę danych z poprzedniego roku, a jesienne dostarczać będzie danych niezbędnych w parlamentarnym postępowaniu budżetowym.

Wnioski

W części merytorycznej raportu przedstawiono pokrótce obecny system budżetowy RFN, jak również już wdrożone oraz planowane w ramach reform modernizacyjnych elementy budżetowania zorientowanego na wyniki. Doświadczenia niemieckie wskazują, że reforma i wdrożenie budżetu zadaniowego powinno być poprzedzone szeroko zakrojonymi pracami koncepcyjnymi i określeniem docelowego, pożądanego kształtu budżetu we wszystkich jego fazach, tj. zarówno planowania, jak i wykonania oraz sprawozdawczości. Z drugiej jednak strony doświadczenia te pokazują także, jak silny może być opór wobec takiej formy budżetowania (w tym opór parlamentu, który uważa, że reforma może ograniczyć wpływ polityczny na sposób rozdysponowania środków publicznych – skomplikowany układ klasyfikacji budżetowej pozwala z większą precyzją planować środki budżetowe na konkretne inicjatywy według kryteriów politycznych). Z założeń niemieckiej reformy wynika także, że dotychczasowy system, przynajmniej jeśli chodzi o aspekt kontrolny, jest bardziej użyteczny – stąd zamiar równoległego stosowania obydwu układów: tradycyjnego i zadaniowego (produktowego).

Inicjatywa niemiecka (także jeśli popatrzyć na już wdrożone rozwiązania – np. układ funkcjonalny) pośrednio potwierdza kierunek reform obrany w tym zakresie przez władze polskie. Budżet zadaniowy jest istotnym instrumentem nie tylko sprzyjającym zwiększeniu efektywności gospodarki finansowej państwa, ale także (a może przede wszystkim) umożliwiającym precyzyjne przełożenie programów politycznych i zapisanych w nim priorytetów i celów na decyzje finansowe. Tym samym budżet ten wzmacnia transparentność sfery polityki i mechanizmy demokratycznej kontroli władz publicznych i samej administracji, ponieważ kluczowym kryterium oceny stają się, obok zgodności z prawem i zgodności wykonania z planem, także wymierne koszty i korzyści, które społeczeństwo ponosi i odnosi dzięki działalności swoich przedstawicieli i aparatu administracyjnego. Takich możliwości nie daje budżet tradycyjny.
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13. Konzept für ein modernisiertes Haushalts- und Rechnungwesen des Bundes, Präsentation, Konzeptderstellung zur Evaluierung durch Kuru-Gutachten, Projekt MHR, Juli 2007

14. Kurzgutachten zum Grobkonzept des BMF im Rahmen des Projektes zur Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens des Bundes, ProcewaterhouseCoopers Aktiengesellschaft Wirtschaftsprüfungsgesellschaft

15. Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens des Bundes, Präsentation, NFK-Bundeskongress Doppik, Düsseldorf, 6. November 2007 (dok. wew.)

16. Modernisierung des Haushalts- und Rechnungwesens, 58. Sitzung des Haushaltsauschusses am 12. Dezember 2007, TOP 36 – Stellungnahme des Bundesrechnunghofes zum bericht des Bundesministeriums der Finanzen an den Haushaltsauschuss des Deutschen bundestages vom 4. dezember 2007 (HHAßDrs. 4196/16.WP), I6-18052604, I6-18052603, Bundesrechnunghof, Bonn, 06.12.2007

17. Organisationsplan des Bundesministeriums der Finanzen, BMF, Berlin, Stand: 15.02.2010 (dok wew)

18. Projekt Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens des Bundes, Kurz-Gutachten vorgelegt von der arf GmbH, Nürnberg, 02.11.2007, im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen

19. Projektionen und Planung öffentlicher Haushalte, BMF – IA4, IA4 ß Vw 6200/0, 2007/177406 (dok. wew.)

20. Rahmenrichtlinie für das Ideenmanagement in der Bundesverwaltung in der Fassung ihrer Bekanntmachung vom 27.01.2010 im GMBl 2010, S. 61 ff.

21. Strategie zum Informations- und Wissensmanagement im BMF ( Strategie IWM – BMF ), Version 3.05

22. Unterrichtung durch den Präsidenten des bundesrechnungshofes, Bericht nach § 99 BHO über die Modernisierung des staatlichen Haushalts- und Rehcnungswesens, Deutscher Bundestag, 16. Wahlperiode, Drucksache 16/2400, 17.08.2006

23. Glossar für interne Begriffe der Haushaltsabteilung, BMF, HHA, Berlin, Stand: November 2008 (dok. wew.)
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6. Gemeinsame Geschäftsordnung der Bundesministerien vom 30. August 2000 (GMBl. S. 526 (Nr. 28)), letzte Änderung vom 27. Mai 2009 (GMBl. S. 690 (Nr. 33)).

7. Geschäftsordnung des Bundesministerium der Finanzen (GO-BMF), Bundesministerium der Finanzen, Berlin, Stand: 06.2010

8. Haushaltstechnische Richtlinien des Bundes (HRB) 2010, Allgemeines Haushaltsrecht, Verwaltungsvorschriften yur Haushaltsszstematik des Bundes (VV-HB)

9. Allgemeine Hinweise zum Gruppierungsplan und zum Funktionenplan (AH-GF), Allgemeines Haushaltsrecht, Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Bundes (VV-HB), 2. Lieferung, 30. Dezember 1999

10. Gruppierungsplan, Allgemeines Haushaltsrecht, Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Bundes (VV-HB), 2. Lieferung, 30. Dezember 1999

11. Funktionenplan, Allgemeines Haushaltsrecht, Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Bundes (VV-HB), 2. Lieferung, 30. Dezember 1999
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Załączniki

Załącznik nr 1 - Struktury administracyjne nadzorowane przez Federalnego Ministra Finansów (Podmiotowy zakres właściwości BMF)


[image: image1]
Źródło: Das Geschäftsbereich des Bundesministeriums der Finanzen, BMF, Berlin, Stand: 1 Dez. 2009 
Załącznik nr 2 – Załącznik nr 2 – Schematy organizacyjne: Federalnego Ministerstwa Finansów i Departamentu Budżetu BMF

2.1. Schemat organizacyjny BMF


[image: image2]
Źródło: Organisationsplan des Bundesministeriums der Finanzen, BMF, Berlin, Stand: 15.02.2010

2.2 Schemat organizacyjny Departamentu Budżetu BMF


[image: image3]
Źródło: Organisationsplan des Bundesministeriums der Finanzen, BMF, Berlin, Stand: 15.02.2010; okręgami zaznaczono wydziały, w których stażysta odbywał staż

Załącznik nr 3 – Model prognozowania wydatków na świadczenia rodzinne zastępujące dochód z pracy w okresie 1 roku po narodzinach dziecka (tzw. Elterngeld) na rok 2011 – zadanie realizowane przez stażystę

	
	
	
	2009
	2010 (Pro)
	2011
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Geburten
	650 000
	659 750
	660 410
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Geburtenentw.
	 
	1,015
	1,001
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Löhnenentw.
	 
	1,07
	1,023
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Gemeldete beendete Leistungsbezüge des EG im Jahr 2009

	
	
	
	nach Höhe des EGanspruchs von…bis unter…€
	
	mit einer Bezugsdauer des EG (Monate)

	
	
	
	300
	300-500
	500-750
	750-1000
	1000-1250
	1250-1500
	1500-1800
	1800+
	Insgesamt
	
	bis zu 2
	3 bis 9
	10 bis 12
	13 bis 14

	Insg.
	227 422
	164 631
	135 980
	97 413
	69 636
	40 828
	30 540
	34 492
	800 942
	
	117 405
	48 827
	618 879
	15 831

	
	34,87%
	25,24%
	20,85%
	14,94%
	10,68%
	6,26%
	4,68%
	5,29%
	122,82%
	
	14,66%
	6,10%
	77,27%
	1,98%

	Männlich
	27 510
	11 632
	16 991
	20 002
	22 434
	17 665
	13 517
	19 042
	148 793
	
	111 131
	21 144
	16 481
	37

	
	4,22%
	1,78%
	2,61%
	3,07%
	3,44%
	2,71%
	2,07%
	2,92%
	22,82%
	
	74,69%
	14,21%
	11,08%
	0,02%

	Weiblich
	199 912
	152 999
	118 989
	77 411
	47 202
	23 163
	17 023
	15 450
	652 149
	
	6 274
	27 683
	602 398
	15 794

	
	30,65%
	23,46%
	18,25%
	11,87%
	7,24%
	3,55%
	2,61%
	2,37%
	100,00%
	
	0,96%
	4,24%
	92,37%
	2,42%

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Leistungsbezüge des EG in Jahren 2011 Prognose

	
	
	
	nach Höhe des EGanspruchs von…bis unter…€
	
	mit einer Bezugsdauer des EG (Monate)

	
	
	
	300
	300-500
	500-750
	750-1000
	1000-1250
	1250-1500
	1500-1800
	1800+
	Insgesamt
	
	bis zu 2
	3 bis 9
	10 bis 12
	13 bis 14

	Insg.
	230 303
	166 716
	137 702
	98 647
	70 518
	41 345
	30 927
	34 929
	811 088
	
	118 892
	49 445
	626 718
	16 032

	
	34,87%
	25,24%
	20,85%
	14,94%
	10,68%
	6,26%
	4,68%
	5,29%
	122,82%
	
	14,66%
	6,10%
	77,27%
	1,98%

	Männlich
	27 858
	11 779
	17 206
	20 255
	22 718
	17 889
	13 688
	19 283
	150 678
	
	112 539
	21 412
	16 690
	37

	
	4,22%
	1,78%
	2,61%
	3,07%
	3,44%
	2,71%
	2,07%
	2,92%
	22,82%
	
	74,69%
	14,21%
	11,08%
	0,02%

	Weiblich
	202 444
	154 937
	120 496
	78 392
	47 800
	23 456
	17 239
	15 646
	660 410
	
	6 353
	28 034
	610 029
	15 994

	
	30,65%
	23,46%
	18,25%
	11,87%
	7,24%
	3,55%
	2,61%
	2,37%
	100,00%
	
	0,96%
	4,24%
	92,37%
	2,42%

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	Höhe des EG durschnittlich
	
	
	Bezugsdauer des EG durschnittlich

	
	
	
	300
	300-500
	500-750
	750-1000
	1000-1250
	1250-1500
	1500-1800
	1800+
	
	
	bis zu 2
	3 bis 9
	10 bis 12
	13 bis 14

	
	
	
	300
	400
	625
	875
	1125
	1375
	1650
	1900
	Ohne MG
	2
	6
	11
	12

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	Mit MG
	2
	5
	10
	11

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	MG - Mutterschaftsgeld
	


	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Ausgaben für EG 2011 Prognose

	 
	
	
	300
	400
	625
	875
	1125
	1375
	1650
	1900
	Insgesamt

	Insg.
	Insg.
	681 206 002
	620 135 874
	789 257 322
	747 795 811
	628 822 039
	410 975 793
	365 702 497
	429 770 266
	4 673 665 605

	
	2
	13 652 783
	8 230 692
	17 915 639
	28 433 751
	40 114 163
	38 222 162
	35 073 393
	56 572 640
	238 215 225

	
	6
	5
	22 594 175
	17 171 134
	25 731 672
	30 352 183
	33 968 361
	28 457 179
	25 875 705
	38 411 349
	222 561 758

	
	11
	10
	627 283 756
	578 209 755
	725 052 943
	670 262 258
	540 006 247
	335 431 590
	296 932 693
	326 572 991
	4 099 752 233

	
	12
	11
	17 675 288
	16 524 293
	20 557 068
	18 747 619
	14 733 268
	8 864 861
	7 820 705
	8 213 285
	113 136 389

	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Männlich
	Insg.
	29 817 883
	16 810 450
	39 249 990
	64 687 754
	93 282 427
	89 775 315
	82 433 712
	133 723 200
	549 780 732

	
	2
	12 484 214
	7 038 235
	16 433 269
	27 083 605
	39 055 683
	37 587 318
	34 513 520
	55 987 511
	230 183 353

	
	6
	7 125 812
	4 017 325
	9 379 877
	15 458 938
	22 292 430
	21 454 308
	19 699 828
	31 956 878
	131 385 396

	
	11
	10 182 918
	5 740 831
	13 404 017
	22 091 108
	31 856 295
	30 658 603
	28 151 418
	45 666 969
	187 752 159

	
	12
	24 939
	14 060
	32 828
	54 103
	78 019
	75 086
	68 946
	111 843
	459 824

	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Weiblich
	Insg.
	651 388 119
	603 325 424
	750 007 332
	683 108 057
	535 539 612
	321 200 477
	283 268 785
	296 047 066
	4 123 884 873

	
	2
	1 168 569
	1 192 457
	1 482 371
	1 350 146
	1 058 481
	634 845
	559 874
	585 130
	8 031 871

	
	6
	5
	15 468 362
	13 153 810
	16 351 795
	14 893 245
	11 675 931
	7 002 871
	6 175 877
	6 454 471
	91 176 362

	
	11
	10
	617 100 838
	572 468 923
	711 648 926
	648 171 150
	508 149 952
	304 772 987
	268 781 275
	280 906 023
	3 912 000 074

	
	12
	11
	17 650 350
	16 510 233
	20 524 241
	18 693 516
	14 655 248
	8 789 775
	7 751 760
	8 101 442
	112 676 565

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Erläuterung:
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Geburtenentwicklung: nach FIT (660T für 2010 und 2011)
	
	
	
	
	
	

	Löhnenentwicklung: nach FIT (1,023 für 2011)
	
	
	
	
	
	

	 
	Daten in dieser Felder können gewechselt werden, die Tabellen werden automatisch neue Rechnungen machen
	

	 
	Daten von ÖffentlicheSozialleistungen, Statistik zum Elterngeld, Gemeldete beendete Leistungsbezüge, Jahr 2009, Tabelle 1

	 
	Löhnenentwicklung berücksichtigt
	
	
	
	
	
	
	

	 
	Männlich
	
	
	
	
	
	
	
	

	 
	Weiblich
	
	
	
	
	
	
	
	

	Blau
	Schätzungen: Männliche und weibliche Leistungsbezüge und Bezugsdsdauer (Fallzahlen und in %) - auf dem Jahr 2009 Basis

	Grün
	Mutterschaftsgeld abgezogen
	
	
	
	
	
	
	

	Rot
	Zwischensummen und Hauptsumme
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Mutterschaftsgeldabrechnung berücksichtigt nur in weibliche Bezugsdauer länger als 2 Monate
	
	
	

	Löhnenentwicklung berücksichtigt nur in EG Höhegruppen > 500 €
	
	
	
	
	


Załącznik nr 4 – Prezentacja do wykładu sekretarza stanu w BMF, Pana Wernera Gatzera – zadanie realizowane przez stażystę

[image: image4.emf]
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Załącznik nr 5 – Kalendarium cyklu budżetowego oraz kalendarium prac na projektem ustawy budżetowej w BMF i w parlamencie

5.1. Kalendarium cyklu budżetowego (n – 2007)

(n-2)

12.2005 – okólnik BMF skierowany do dysponentów części budżetowych dotyczące opracowania projektu ustawy budżetowej na rok 2007 i planu finansowego na lata 2006-2010

(n-1)

03.2006 – przekazanie propozycji budżetowych BMF przez dysponentów części budżetowych

04.2010 – negocjacje budżetowe pomiędzy BMF a dysponentami części budżetowych (poziom roboczy – kierowników wydziałów)

05.2010 – średnioterminowa prognoza rozwoju gospodarczego i średnioterminowa prognoza dochodów podatkowych

– posiedzenie Rady Planowania Finansowego

– negocjacje budżetowe pomiędzy BMF a dysponentami części budżetowych (poziom dyrektorów departamentów budżetowych)

06.2010 – negocjacje pomiędzy BMF a dysponentami części budżetowych (poziom ministerialny)

 – przyjęcie projektu ustawy budżetowej i planu finansowego przez rząd

08.2010 – przekazanie projektu ustawy budżetowej do Bundesratu i Bundestagu pod obrady i planu finansowego do wiadomości

09.2010 – I czytanie projektu ustawy budżetowej w Bundestagu i I posiedzenie Bundesratu poświęcone projektowi ustawy budżetowej

10.2010 – obrady Komisji Budżetowej 

11.2010 – krótkoterminowa prognoza rozwoju gospodarczego i krótkoterminowa prognoza dochodów podatkowych; posiedzenie zamykające (ostatnie) Komisji Budżetu Bundestagu

– posiedzenie Rady Planowania Finansowego

– II i III czytanie projektu ustawy budżetowej w Bundestagu

12.2010 – II posiedzenie Bundesratu poświęcone projektowi ustawy budżetowej

– pismo okólne BMF do dysponentów części budżetowych dotyczące wykonania budżetu w roku 2007

(n)

01.2008 – rozpoczęcie wykonywania budżetu w roku 2007

09.2008 – pismo okólne BMF do dysponentów części budżetowych dotyczące sposobu wykonania obowiązków sprawozdawczych za rok 2007

(n+1)

01-03.2008 – opracowanie sprawozdania z wykonania ustawy budżetowej w roku n oraz sprawozdania ze stanu majątku publicznego

04.2008 – przekazanie przez BMF sprawozdania z wykonania ustawy budżetowej Bundestagowi, Bundesratowi oraz Federalnemu Trybunałowi Obrachunkowemu (BRH)

11.2008 – zakończenie prac w BRH dotyczących audytu finansowego sprawozdania rządu z wykonania ustawy budżetowej w roku n – roczny raport BRH

(n+2)

02.2009 – udzielenie rządowi absolutorium przez Bundesrat

11.2009 – udzielenie rządowi absolutorium przez Bundestag

Źródło: Das System der öffentliche Haushalte, Redaktion: Ministerialrat Dr. Thomas Knörzer, BMF, Berlin, Stand: 07.2008, s. 12; tłum. własne.

5.2. Kalendarium prac nad projektem ustawy budżetowej w BMF i w parlamencie


[image: image6]
Źródło: Projektionen und Planung öffentlicher Haushalte, BMF – IA4, IA4 – Vw 6200/0, 2007/177406, BMF, Berlin

Załącznik nr 6 – Systematyka funkcjonalna budżetu RFN – prezentacja funkcji i przykładowe pełne rozwinięcie funkcji głównej

6.1. Funkcje główne w budżetowej systematyce funkcjonalnej RFN

0 – Administracja ogólna

1 – System kształcenia, nauka, badania, sprawy kultury

2 – Zabezpieczenie społeczne, zadania związane z następstwami wojny, zadośćuczynienia

3 – Zdrowie, środowisko, sport i wypoczynek

4 – Mieszkalnictwo, urbanistyka, zagospodarowanie przestrzenne, sprawy samorządowe

5 – Wyżywienie, gospodarka wiejska i leśna

6 – Gospodarka energetyczna i wodna, konkurencja, usługi

7 – System transportowy i informacyjny

8 – Przedsiębiorstwa, majątek publiczny

9 – Ogólna gospodarka finansowa

Systematyka (numeracja): 0 – funkcja główna, 00 – funkcja zbiorcza, 000 - funkcja

6.2. Rozwinięcie funkcji głównej w budżetowej systematyce funkcjonalnej RFN na przykładzie głównej funkcji 0 – Administracja ogólna

0 – Administracja ogólna

01 – Przywództwo polityczne i administracja centralna

011 – Przywództwo polityczne

Pełnomocnicy w zakresie określonych spraw, np.

Pełnomocnik Bundestagu ds. praw podstawowych w sprawach żołnierzy

Pełnomocnicy Federacji i landów ds. ochrony danych

Prezydent Federacji i Urząd Prezydenta Federacji

Trybunały obrachunkowe i izby obrachunkowe

Rząd i ministerstwa, Kancelarie senackie miast-landów

Organy przedstawicielskie, np. Bundestag, Bundesrat, frakcje, zadania związane z wyborami i referendami, posłowie do Parlamentu Europejskiego

012 – Administracja wewnętrzna, np.:

władze okręgów, powiatów i dystryktów, prezydenci rządów, zgromadzenia okręgowe

Federalny Urząd Administracji, Krajowy Urząd Administracji

Centrale opracowania danych administracji wewnętrznej

Sprawy dyscyplinarne (np. Federalny Sąd Dyscyplinarny)

Szczególne instytucje naukowe (np. Federalna Akademia Administracji Publicznej)

013 – System informacyjny

Informacje i wiadomości dla celów przywództwa politycznego, informacji publicznej, np. informowanie ludności o sprawach gospodarczych, podatkach, sprawach polityki zdrowotnej, transportowej, itp. poprzez prasę, radio, telewizję i inne kanały publicznej komunikacji

014 – Administracja statystyki

np. Federalny Urząd Statystyczny, Krajowe Urzędy Statystyczne

015 – Służba zastępcza

Federalny Urząd ds. Służby Zastępczej

Służba zastępcza dla osób odmawiających służby wojskowej

016 – Administracja budownictwa lądowego

018 – Zaopatrzenie (np. emerytalne)

019 – Pozostałe ogólne zadania państwa

Wywiad cywilny

Koszty wyborcze partii politycznych

Ochrona prawna

Centra obliczeniowe 

Źródło: Funktionenplan, Allgemeines Haushaltsrecht, Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Bundes (VV-HB), 2. Lieferung, 30. Dezember 1999, tłum. własne.

� Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III, Gliederungsnummer 100-1, veröffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch das Gesetz vom 29. Juli 2009 (BGBl. I S. 2248) geändert worden ist.


� Geschäftsordnung der Bundesregierung vom 11. Mai 1951 (GMBl. S. 137), letzte Änderungsbekanntmachung vom 21. Nov. 2002 (GMBl. S. 848).


� Gemeinsame Geschäftsordnung der Bundesministerien vom 30. August 2000 (GMBl. S. 526 (Nr. 28)), letzte Änderung vom 27. Mai 2009 (GMBl. S. 690 (Nr. 33)).


� Geschäftsordnung des Bundesministerium der Finanzen (GO-BMF), Bundesministerium der Finanzen, Berlin, Stand: 06.2010


� Geschäftsverteilungsplan des Bundesministerium der Finanzen, BMF, Berlin, Stand: 06.2010 (dok. wew.).


� GO-BMF, op. cit., pkt. 1.3


� GO-BMF, op. cit., pkt. 2.13


� Strategie „Informations- und Wissensmanagement im BMF (IWM-BMF)”


� System elektronicznego obiegu dokumentów znajduje się wfazie pilotażowej w wybranych komórkach organizacyjnych. Docelowo będzie on stanowił podstawowy system obiegu dokumentów.


� Niemiecki termin das Ideenmanagement, powinno się w zasadzie tłumaczyc jako zarządzanie pomysłami, ale zarządzanie usprawnieniami wydaje się w kontekście zapisów regulaminowych dotyczących tego narzędzia bardziej trafne.


� Rahmenrichtlinie für das Ideenmanagement in der Bundesverwaltung in der Fassung ihrer Bekanntmachung vom 27.01.2010 im GMBl 2010, S. 61 ff.


� Dienstvereinbarung für das Ideenmanagement in der Bundesfinanzverwaltung zwischen dem Bundesministerium der Finanzen und dem Hauptpersonalrat beim Bundesministerium der Finanzen, April 2010


� Systematyka budżetowa RFN zbliżona jest do rozwiązań stosowanych w Polsce.Więcej na ten temat w części II.


� Rozróżnienie na tzw. budżet rzeczowy i osobowy zostanie omówione w części II.


� Haushaltsgrundsätzegesetz vom 19. August 1969 (BGBl. I S. 1273), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 27. Mai 2010 (BGBl. I S. 671) geändert worden ist.


� Bundeshaushaltsordnung vom 19. August 1969 (BGBl. I S. 1284), die zuletzt durch Artikel 4 des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBl. I S. 2580) geändert worden ist.


� Przykładowo ostatnia nowelizacja konstytucyjnych przepisów dotyczacych gospdarki budżetowej miała na celu ograniczenie możliwości zaciągania długu publicznego (w miejsce przepisów stanowiących, że wysokość nowozaciagniętych długów netto w danym roku budzetowym nie mogła być wyższa od wysokości inwestycji publicznych, od której to reguły można było odejść w przypadku zaburzenia równowagi w gospodarce, wprowadzono przepisy ograniczające możliwość zaciągania długu na pokrycie tzw. komponentu strukturalnego do wysokości 0,35% PKB w perspektywie do roku 2016, wprowadzając także tzw. komponent koniunkturalny, który ma zapobiegać prowadzeniu procyklicznej polityki budżetowej). 


� Gesetz zur Förderung der Stabilität und des Wachstums der Wirtschaft vom 8. Juni 1967 (BGBl. I S. 582), das zuletzt durch Artikel 135 der Verordnung vom 31. Oktober 2006 (BGBl. I S. 2407) geändert worden ist.


� Podkreślenia wymaga fakt, że w okresie odbywania stażu przez stażystę zapadła decyzja o zmianie trybu opracowania projektu ustawy budżetowej z oddolnego (opisanego powyżej) na odgórny. Zmianę taką przewidywał projekt MHR jako jeden z elementów reformy budżetowej (vide Rozdział 3 raportu) – w budżecie ukierunkowanym na wyniki (budżecie zadaniowym) miało to umożliwić dostosowanie celów przyjmowanych w budżecie i struktury zadań budżetowych do decyzji politycznych (priorytetów rządu). W praktyce o zmianie trybu postępowania zadecydowała konieczność skutecznego wdrożenia ambitnego programu oszczędnościowego obecnej koalicji rządowej (zakłada on oszczędności budżetowe na poziomie 10 miliardów euro rocznie, aż do momentu wypełnienia wprowadzonych w ubiegłym roku przepisów konstytucyjnych nakazujących, aby tzw. strukturalny deficyt budżetowy, tj. deficyt budżetowy po oczyszczeniu z wahań koniunkturalnych, wynosił nie więcej niż 0,35% PKB). ponieważ tryb oddolny nie przyniósł oczekiwanych rezultatów, po posiedzeniu rządu w dniach 6-7 czerwca br. zdecydowano o jego zmianie i unieważnieniu wszystkich dotychczas wynegocjowanych przez BMF ustaleń. Postępowanie w roku bieżącym ma charakter pilotażowy (de facto tworzone jest ad hoc, ponieważ projekt budżetu musi być zostać przyjęty przez rząd na posiedzeniu w dniu 7 lipca), a jego przyszły kształt jest w chwili obecnej przedmiotem prac Departamentu Budżetu BMF. Z założeń, z którymi zapoznał się stażysta, wynika, że odmiennie niż dotychczas, tryb będzie inicjowało posiedzenie rządu, na którym podjęte zostaną polityczne decyzje o wysokości wydatków w ramach poszczególnych części budżetowych. Wymuszać to będzie także rozwinięcie fazy poprzedzającej rozpoczęcie postępowania, tj. fazy prognozowania makroekonomicznych danych wykorzystywanych w pracach projektowych. W chwili, w której stażysta zapoznawał się z informacjami dotyczącymi docelowego kształtu trybu opracowania projektu budżetu, nie zyskały one jeszcze akceptacji kierownictwa BMF, i jako takie nie mogą być przedmiotem niniejszego raportu.


� 100-Punkte-Erläuterungsblätter to sporządzane i aktualizowane na bieżąco przez wydziały merytoryczne (scalane w jeden dokument przez wydział IIA1) krótkie informacje (fiszki) na temat najważniejszych dochodów i wydatków publicznych, które są wykorzystywane w codziennej pracy i procesach decyzyjnych kierownictwa BMF. Składają się na nie fiszki wydatkowe (w liczbie 86, obejmują około 96% wydatków) oraz dochodowe (12, obejmują około 94% dochodów).


� 1.2. Defizite des heutigen Haushalts- und Rechnungswesens, [w:] Feinkonzept zur Modernisierung des Hauhalts- und Rechnungwesens, BMF, MHR und KPMG/T-Systems, Juni 2009, s. 32 i nn.


� Feinkonzept …, op. cit.,  s. 31


� Vide przypis 19 do Rozdziału 2 Raportu.
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