ROZDZIAL 3 | Agnieszka Kopanska
BUDZET ZADANIOWY
W OSWIACIE

3.1. Wstep

»Budzet to roczny plan finansowy uchwalany w formie uchwaty/ustawy budze-
towej, obejmujacy: dochody, wydatki i deficyt oraz przychody i rozchody pan-
stwa/jednostki samorzadu terytorialnego ...”*. Ta podstawowa definicja zawiera
dwie cechy budzetu: planowos¢ i polityczny charakter, co wynika z uchwalania
go w drodze demokratycznej debaty. Kolejna wazng cecha budzetu, wpisang
w jego definicje, a zwigzang z tym, ze budzet paristwa czy samorzadu dotyczy
dochodéw i wydatkéw publicznych, jest to, ze odzwierciedla on ekonomiczne
funkcje, jakie te podmioty pelnig. Budzet nie moze by¢ zatem rozumiany tyl-
ko jako dokument (akt normatywny); jest on réwniez narzedziem zarzadzania
finansami publicznymi, przebiegajacego w okreslony sposéb — od planowania,
przez uchwalanie i wykonanie, do sprawozdania i kontroli jego realizacji.

Budzet to podstawowe narzedzie zarzadzania finansami publicznymi. Jego
forma — a wigc to, jak poszczegdlne wydatki i dochody sa w nim zapisywane,
stanowi jeden z najwazniejszych czynnikéw wplywajacych na efektywno$¢ pu-
blicznych podmiotéw. W ostatnich dziesiecioleciach coraz czedciej postuluje
si¢ odejscie od klasycznej formy budzetu i poszukuje si¢ takich form, ktére t¢
efektywnos¢ beda wyraznie poprawiaé.

W niniejszym opracowaniu zostang poddane analizie mozliwosci i ograni-
czenia zastosowania dwéch gtéwnych form budzetu w odniesieniu do oswiaty.
Sa to:

* budzet programéw/zadan,
* budzet celéw i efektéw.

34 Ustawaz dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240) —art. 110i211.
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W Polsce dla omawianych form budzetu przyjmuje si¢ potocznie jedno okre-
$lenie — budzet zadaniowy. Jest to mylace, bo chociaz w obydwu formach na-
stepuje przypisanie wydatkéw do zadani publicznych, a nie paragraféw klasyfika-
¢ji budzetowej, a réwniez stosuje si¢ mierniki wykonania zadan, to dokonywana
w nich ocena efektywnosci jest rézna. W przypadku budzetu zadari okreslany
jest cel dzialania podmiotu publicznego, a nast¢pnie zadania i dzialania shuza-
ce jego realizacji. Podstawa pomiaru efektywnosci pozostaje jednak produkt, a
wigc bezposredni wynik i nakfady z nim zwigzane. Natomiast w budzecie celéw
i efektéw przyjmuje sig, ze 6w produkt jest tylko srodkiem do osiagniecia celu,
tzn. rezultatu publicznych dzialari. Pomiar efektywnosci jest w tym wypadku
pelniejszy, gdyz pokazuje, jakie naklady wykorzystano do osiagniecia celu.

Szczegdlowy opis budzetu zadad oraz budzetu celéw i efektéw wraz z od-
niesieniami do zadan o$wiatowych zostal zaprezentowany w pierwszej czeéci ni-
niejszego rozdziatu. Teoretyczne modele, ktére stanowig zachete do zastosowa-
nia tych form budzetu, a szczegélnie budzetu celéw i efektédw, w kolejnej czeéci
rozdziatu zostaly zestawione z praktycznymi problemami. Jak pokazano, trudng
kwestiag w zadaniach o$§wiatowych jest ustalenie wlasciwych miernikéw rezul-
tatéw. Przy czym problemy te mozna podzieli¢ na obiektywne — wynikajace ze
specyfiki o$wiaty, i subiektywne — zwigzane z polityczng wolg ustanowienia i
stosowania tych miernikéw oraz kultura organizacji administracji publicznej.
Wskazano réwniez, ze owe problemy sprawiaja, ze czestsza forma budzetu w
o$wiacie jest budzet zadani niz budzet celéw i efektéw.

Podobna konkluzja wynika z przegladu polskiej praktyki zastosowania bu-
dzetédw zadan oraz celéw i efektdw, czemu jest poswiccona dalsza cze$é rozdziatu.
Wykorzystano tu wyniki ankiety, jakg przeprowadzono na reprezentatywnej pré-
bie polskich gmin i powiatéw oraz wnioski z rozméw z przedstawicielami szesciu
miast, keére wdrozyly budzety zadan w o$wiacie. Samorzady nie chca mierzy¢
rezultatéw dziatai edukacyjnych. Przyczyna, jaka czesto si¢ tu przywoluje, jest
mala elastycznos¢ wydatkéw oswiatowych. Czy jest to obiektywna przeszkoda,
czy raczej subiektywne usprawiedliwienie — trudno w tym miejscu wyrokowac.

Dos$wiadczenia migdzynarodowe w stosowaniu budzetéw zadaniowych
w samorzadach lokalnych mozna podsumowac w nastepujacych wskazaniach®:

35 Por. np. W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki budzetu zadaniowego a bilans potrzeb

pomocy spotecznej, Raport Instytutu Rozwoju Stuzb Spotecznych, 2011; J. Diamond, From program
to performance budgeting: The challenge for emerging market economies, ,JIMF Working Papers” 2003,
nr 03/169; M. Robinson, J. Brumbry, Does performance budgeting work? An analytical review of
literature, ,JMF Working Papers” 2005, nr 05/210.
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1. Budowanie zarzadzania opartego na mierzeniu rezultatéw to proces trudny
i wielowatkowy, a przede wszystkim o charakterze lokalnym.

2. Miary s3 niezbednym elementem budzetéw zadari oraz celéw i efektéws nie
mozna méwi¢ o tych budzetach, jesli ich wprowadzenie nie jest poprzedzone
opracowaniem wiasciwych miernikéw, odpowiadajacych lokalnej specyfice.

3. Nowa forma budzetu to za malo, aby dokonaly si¢ zmiany w zarzadzaniu
srodkami publicznymi, musi by¢ to powiazane z nowym budzetowaniem.
W szczegblnosci wazne jest ustalenie celéw i ocenianie efektéw pracy zarza-
dzajacych na podstawie miernikéw. Ze wzgledu na ztozono$¢ calego zadania
i przesunigcie w czasie rezultatéw, powinny by¢ w tej ocenie wykorzystywa-
ne mierniki produktu.

4. Uzyskanie pozytywnych rezultatéw zwiazanych z wprowadzeniem nowej
formy budzetu (i budzetowania) jest kosztowne i wymaga czasu. Ten czas
jest potrzebny nie tylko po to, aby zobaczy¢ rezultaty, ale réwniez po to, aby
nastapita zmiana kultury organizacji (urzedu), w tym szczegélnie odejécie
od jedynie formalistycznego rozumienia pracy administracji publiczne;j.

Obecnie w Polsce budzet w uktadzie zadan, ze wskazaniami co do mierzenia
rezultatéw, funkcjonuje na poziomie padstwa. I tak na przykfad, sg stworzone
mierniki rezultatu dla funkcji 3 panistwa — Edukacja, wychowanie i opieka*s. Pré-
ba ich wyliczenia nie tylko na poziomie kraju, ale réwniez poszczegdlnych sa-
morzaddw, pozwolitaby zobaczy¢, jakie jest miedzy nimi zréznicowanie. Dzigki
temu bylaby mozliwa bardziej przemyslana polityka o$wiatowa paristwa. Dzis
najwicksza cze¢$¢ wydatkéw z budzetu na edukacje — subwencja oswiatowa —
nie ma ani wyznaczonego celu, ani miernikéw oceniajacych efektywnos¢ jej
wykorzystania. Wprowadzenie takich miar nie moze by¢ jednak traktowane
jako narzucenie budzetu zadaniowego samorzadom. To, jak powiedziano, musi
by¢ proces lokalny. By¢ moze z czasem poszczegélne samorzady zaczna wyko-
rzystywaé te informacje réwniez na potrzeby zarzadzania swoimi finansami,
w tym do zbudowania wlasnych budzetéw zadaniowych. Odgérne (w formie
prawnego wymogu) wprowadzenie budzetu zadaniowego nalezy uznac za nieza-
sadne. Doprowadzi to raczej do dalszego sformalizowania dziatari samorzadéw
niz do poprawy efektywnosci. Lepszym rozwiazaniem jest polityka prezentacji
dobrych praktyk i system szkolen pokazujacych, jakie zalety plyna z uzycia tych

36 Budzet Panstwa w uktadzie zadan rozpisany jest na 21 podstawowych funkgji, jakie spetnia; trzecia

z nich dotyczy edukacji.
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nowych form budzetu oraz w jaki sposéb nalezy takie budzety wprowadzac.
Przy czym na poczatku w samorzadach, szczeg6lnie w odniesieniu do oswiaty,
powinien by¢ stosowany budzet zadan, gdzie mierzy si¢ efektywnos¢ w sto-
sunku do bezposrednich produktéw, a nie rezultatéw. Jest to narzedzie prost-
sze i, co najwazniejsze, znane juz samorzadom. Historia zmian form budzetu
na Zachodzie pokazuje, ze jest to dobry punkt wyjscia. Jesli natomiast chodzi
o budzet celéw i efektéw, to na pewno podstawa jego szerszego zastosowania
w o$wiacie jest dobre rozpoznanie mozliwosci ksztaltowania celéw edukacyj-
nych przez samorzadowcow.

Zakoniczeniem rozdzialu jest préba odpowiedzi na pytanie o mozliwosci
i perspektywe wykorzystania nowych form budzetowania w oswiacie”.

3.2. Od budzetu klasycznego do budzetu celéw i efektéw
3.2.1. Zasady budzetowe

W literaturze formuluje si¢ wiele zasad, jakie powinien spetnia¢ budzet (zob.
tabela nr 9). W praktyce okazuje si¢ jednak, ze nie wszystkie sg réwnie fatwe
i oczywiste do osiggniecia, a takze oceny. Zasady réwnowagi, zupelnosci, jed-
nosci czy szczegdtowosci sg zwiazane przede wszystkim z tym, co w budzecie
jest zapisywane. Beda one zalezed zatem od tego, jak prawo definiuje dochody
i wydatki podmiotu publicznego, jaki powinien by¢ stosunek liczbowy mie-
dzy nimi, a wreszcie — jakiego okresu powinien budzet dotyczy¢. Wykonanie
tych zapiséw, cho¢ czesto trudne, jest jednak do$¢ oczywiste w ocenie. Z ko-
lei spelnienie zasady przejrzystosci, jawnosci, realnosci i gospodarnosci bedzie
wynika¢ przede wszystkim z tego, jak konstruuje si¢ zapisy budzetowe, a wigc
zalezne jest od formy budzetu. Ocena spelniania tych zasad jest bardziej zto-
zona i czgsto subiektywna, stad trudniejsza w zapisie i egzekwowaniu wedlug
litery prawa.

W ostatnich latach zasady budzetowe stanowia wraz z ideg nowego zarzadza-
nia publicznego (New Public Management — NPM) sa przedmiotem szczegélne-

37 Kazde opracowanie badawcze ma zwykle wielu autoréw. Réwniez ten krétki rozdziat nie mégtby

powsta¢ bez pomocy i przychylnosci szeregu oséb. Drzigkuje przede wszystkim pracownikom
urzedéw Krakowa, Szczecina i Warszawy za poswigcony czas oraz niezwykle ciekawe i owocne
rozmowy. Pragn¢ w tym miejscu réwniez serdecznie podzigkowa¢ Tony’emu Levitasowi za wiele
zyczliwych uwag do kolejnych wersji opracowania i inspiracj¢ do dalszych przemyslen i poszukiwari.
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go zainteresowania i obszarem poszukiwan reformatoréw budzetu. Wynika to
z tego, ze klasyczna forma budzetu w niewielkim stopniu realizuje te zasady.

TABELA 9. ZASADY BUDZETOWE

Zasada Opis zasady
Réwnowaga Konieczno$¢ wskazania zrodet pokrycia wszystkich wydatkéw i rozchodéw
Zupetnos¢ Objecie budzetem wszystkich dochodéw i wydatkéw paristwa/samorzadu

Formalna — jest zwiazana ze wspélnym (zbiorczym) wykonaniem budzetu paristwa i samorzadéw,
a na poziomie JST z wykonaniem budzetu samorzadu oraz planéw finansowych samorzadowych
Jednos¢ jednostek sektora finanséw publicznych

Materialna — oznacza, ze zrédta dochodéw nie sg przypisane do zadnych konkretnych

wydatkéw

Zréda dochodéw i przeznaczenie wydatkéw powinny by¢ doktadnie okreslone, wydatki
Szczegdtowosé realizowane nie mogg przekroczy¢ zaplanowanych, musza by¢ dokonywane w okreslonym czasie,
a ten czas (okres budzetowy) powinien by¢ réwniez $cisle okreslony

Budzet powinien by¢ tak skonstruowany, aby mozna bylo zrozumie¢ procesy zachodzace

Praci o
rrerzystose w obszarze finanséw publicznych
Jawnodé Plan i wykonanie budzetu powinny by¢ jawne dla wszystkich zainteresowanych, w tym przedstawi-
W cieli spoleczeristwa
. Plany powinny by¢ przygotowane dokladnie i odzwierciedla¢ wiedz o rodzajach ryzyka, jakie
Realno$¢ o -
napotka¢ moze ich realizacja
Gospodarosé Okreslana czgsto jako oszczgdno$é w wydatkowaniu §rodkéw publicznych; nalezy rozumied ja

szerzej — jako efektywnosé, a wigc uzyskanie jak najlepszej relacji migdzy naktadami a ich efektami

Zrédlo: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka; . Swianiewicz, Finanse samorzqdowe; koncepcje, realizacja;

polityki lokalne.

3.2.2. Budzet klasyczny

Forma budzetu obowigzujaca polskie samorzady okreslona jest w ustawie o
finansach publicznych. Opiera si¢ ona na klasyfikacji budzetowej (art. 235 i
236 uofp). Oznacza to, ze wszystkie planowane i wykonane operacje w ramach
gromadzenia i rozdysponowania srodkéw okreslone sa w tym budzecie w spe-
cjalny sposéb zgodny z klasyfikacja budzetowa®, tj. wedtug dziatéw i rozdzia-
téw — okreslajacych rodzaj dziatalnosci, oraz paragraféw — okreslajacych rodzaj

38 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczeg6lowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw,

przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych. Obecnie obowiazuje
rozporzadzenie z dnia 2 marca 2010 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 207); wezeéniejsze pochodzito z 2006 r.
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dochodéw, przychodéw lub wydatkéw?. Podziat klasyfikacyjny (dzial, rozdzial,
paragraf) oznaczony jest cyframi. I tak na przyklad, dziatania zwigzane z edu-
kacja ujete sg w dziale o$wiata i wychowanie — 801, szkolnictwo wyzsze — 803,
edukacyjna opieka wychowawcza — 854. Rozdzial to uszczegétowienie infor-
macji z dzialu — np. 80101 oznacza dochody czy wydatki zwigzane ze szkotami
podstawowymi. Jak wida¢, trzy pierwsze cyfry rozdzialu odpowiadaja dziatowi.
Paragraf skfada si¢ z czterech cyfr. Trzy pierwsze wskazuja na rodzaj dochodu
(np. 292 subwencje ogélne z budzetu padstwa) lub rodzaj wydatku (np. 401 —
wynagrodzenia osobowe pracownikéw). Czwarta cyfra wskazuje na powigzanie
dochodu lub wydatku z programami realizowanymi ze rodkéw zagranicznych;
jesli jest wicksza od zera, oznacza to istnienie takiego powiazania (np. cyfra 1
oznacza finansowanie z programéw pochodzacych ze srodkéw UE).

Klasyfikacja budzetowa pozwala, jak wida¢, na bardzo szczegdélowe zapisy-
wanie wszystkich przeplywéw srodkéw publicznych. Jest to niewatpliwa zaleta
tej formy budzetu (zwanej klasyczna lub liniowa). Kolejna zaleta wynikajaca ze
szczegblowosci jest mozliwo$¢ poréwnywania wydatkéw miedzy réznymi pod-
miotami publicznymi tego samego typu, jak réwniez poréwnywanie w czasie.
Tak konstruowany budzet pozwala zatem na lepsza kontrolg finanséw publicz-
nych. Natomiast spelnianie przez forme klasyczng wymienionych wezeéniej za-
sad budzetu jest problematyczne.

Analizujac budzet klasyczny, skupimy si¢ na czterech ostatnich zasadach
(przejrzysto$é, jawnosé, realno$é, gospodarno$é), ktére — jak powiedziano —
réznicuja w sposob szczegdlny rézne formy budzetu.

Zasady jawnosci i przejrzystosci sa formalnie zachowane (przez jawno$¢ debaty
publicznej jak réwniez sprawozdawczosci), faktycznie jednak niewiele z tej jawno-
§ci i przejrzystosci moze skorzystaé przecictny obywatel. W zasadzie tylko przed-
stawiciele wyspecjalizowanych jednostek (jak RIO, Ministerstwo Finanséw) sg w
stanie zrozumied, co si¢ dokladnie kryje w poszczegélnych pozycjach budzetu.

Szczegdtowe rozbicie wedtug klasyfikacji budzetowej sprawia, ze trudno o po-
wigzanie budzetu z rzeczywistymi zadaniami realizowanymi przez samorzad,
atym samym trudno ocenié realno$¢ i gospodarnos$é¢ budzetu. Wynika to—zjednej
strony — z brakéw w tej klasyfikacji. Na przyktad w rozdziatach dzialu o$wiata i
wychowanie nie wystepuje rozréznienie na rézne typy szkét zawodowych (tech-

39 Samorzadowe plany budietowe okreslaja tylko dzial i rozdzial oraz kategoriec wydatku (biezace,

majatkowe, wynagrodzenia), a dopiero w planach finansowych poszczegélnych jednostek podleglych,
np. szkdl, nastgpuje przypisanie do konkretnego paragrafu; zob. W. Lachiewicz (red.), Klasyfikacja
budzetowa, Beck InfoBiznes, Warszawa 2011.
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nika, szkoly zawodowe), a w paragrafach nie mozna rozrézni¢ wydatkéw na wy-
nagrodzenia wedtug grup pracownikéw®. Z drugiej strony — nadmierna szcze-
gétowo$¢ utrudnia powiazanie wydatkéw ukrytych pod danym paragrafem
zkonkretnym zadaniem publicznym. W praktyce planowanie budzetowe opie-
ra si¢ na historycznych danych przypisanych do okreslonej kategorii wydatku
(stadokresleniebudzetliniowylubhistoryczny),azatem powielawszystkiebledy
w alokacji §rodkéw publicznych, jakie pojawily si¢ poprzednio. W samym
budzecie nie ma instrumentu sprawdzajacego zasadnos¢ wydatkdw, a zmia-
ny nastepuja przede wszystkim przyrostowo w stosunku do lat poprzednich
(dlatego tez czgsto méwi si¢ o tym budzecie — przyrostowy lub inkremen-
talny). Utrudniona ocena gospodarnosci sprzyja nadmiernym (a wigc nie-
gospodarnym) wydatkom publicznym, a realno$¢ planéw budzetowych jest
ograniczona®.

W niektérych opracowaniach mozna znalezé stwierdzenie, ze jedyna zale-
tg klasycznego budzetu jest mozliwos¢ kontroli, czy nie dokonano nieuczci-
wego wykorzystania publicznych srodkéw. Taka byla zresztg historyczna rola
budzetu: ,tradycyjny budzet mial po prostu chroni¢ przed ztodziejami...”*.
Nalezy zada¢ sobie jednak pytanie, czy dzi§ to wystarczy? Odpowiedzig staly
si¢ propozycje nowych form budzetu, ktére obok kontrolowania maja sprzyjaé
efektywniejszej alokacji srodkéw publicznych. Wiele z nich czerpie z doswiad-
czell sektora prywatnego, co jest zgodne z idea NPM, nowego zarzadzania
publicznego.

Koncepcja NPM, ktéra ma swoje korzenie w latach 80. XX wieku w Wiel-
kiej Brytanii, odcisnela niezwykle silne pigtno na sposobie myslenia o zarzadza-
niu podmiotami publicznymi. Podstawowe zasady postulowane przez NPM,
ktére najbardziej odzwierciedlajg si¢ w nowych formach budzetu, to®:

40 Tnnym przykladem ograniczeri analitycznych danych plynacych z budietu klasycznego sa zespoly

szkét. Ich powstanie ma sprzyja¢ ograniczeniu kosztéw, ale jednoczesnie nie sposéb w budzecie
klasycznym okresli¢ wydatkéw zwiazanych z poszczegélnymi etapami edukacji. Oznacza to, ze
nie mozna oceni¢, czy polaczenie szkét miato rzeczywiscie sens oraz czy i jakie sa réznice kosztow
ksztalcenia dzieci danego poziomu w takim zespole w stosunku do innych placéwek.

41 Por. np. P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe; koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municypium SA,

Warszawa 2011, s. 240—244.

M. Andrews, Performance-based budgeting reform. Progress, problems and pointers, w: A. Shah (red.),

Fiscal Management, World Bank, 2005, s. 36.

4 Por. np. K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzgdzanie jakosciq w ustugach publicznych, CEDEWU,
Warszawa 2004.
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* Konieczno$¢ wigkszego nacisku na analiz¢ efektéw i efektywnosci dziatan
publicznych. Rezultaty podejmowanych przez podmioty publiczne zadan
powinny by¢ zawczasu okreslone, a nastepnie ich wykonanie mierzone
i powiazane z kosztami ich osiagniecia.

* Konieczno$¢ powiazania oceny wykonania zadani z ocena i wynagrodzeniem
ich wykonawcéw, a wigc administracji publicznej. Wymaga to decentraliza-
¢ji zarzadzania, w tym pozostawienia bezposrednim wykonawcom pewnej
swobody w podejmowaniu decyzji zarzadczych. Ocenie ma by¢ poddawana
efektywnos¢ ich dziatan, a nie zastosowane procedury.

* Konieczno$¢ lepszego odzwierciedlania w dziataniach publicznych potrzeb
spotecznych. Wymaga to lepszego dialogu wiadz i administracji ze spote-
czefistwem, czego waznym instrumentem jest budzet, ktéry powinien by¢
dostepny i czytelny dla obywateli.

Nalezy zauwazy¢, ze dwa pierwsze wskazania NPM odnosza si¢ do zasad
gospodarnodci i realno$ci budzetu. Z kolei ostatnie wskazanie jest bezposrednio
zwigzane z zasadg jawnosci i przejrzystosci budzetu.

Pierwsze préby nowych form budzetéw publicznych pojawily si¢ przed
NPM, jeszcze w latach 50. XX wieku. Za pierwowzdér nowoczesnych form
budzetu uwaza si¢ tzw. system planowania, programowania i budzetowania
(Planning—Programming—Budgeting System — PPBS), wprowadzony w Depar-
tamencie Obrony USA. Te pierwsze préby si¢ nie powiodly. Co cickawe, idea
PPBS byla zblizona do tworzonych w krajach komunistycznych planéw wie-
loletnich. Przy calej réznicy w sposobie planowania i zarzadzania, a przede
wszystkim stopnia zcentralizowania dziatad podejmowanych przez poszczegdl-
ne podmioty publiczne, przyczyna rezygnacji z tej formy zarzadzania byta po-
dobna w obu systemach: nadmiar celéw i brak ich hierarchizacji, utrudniona
kontrola dzialan bezposrednich wykonawcéw. Ostatecznie spowodowalo to,
ze pierwotna wersja tego budzetu ewoluowala i przyjeta nieco inng (uwazang
réwniez za prostsza) wersj¢ — budzetu programéw, nazywang réwniez budze-
tem zadan®.

44 ], Diamond, From program...
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3.2.3. Budzet programéw/zadan (program budgeting)

Schemat dziatania w tej formie budzetowania® pokazany jest na rysunku 2. Jak
wida¢, punktem wyjscia jest okreslenie celéw organizacji, na przyktad sformuto-
wanych w strategii samorzadu. Z punktu widzenia idei tego budzetu, a réwniez
pokazanych wcze$niej wskazat NPM i zasad budzetowych, ten element budze-
tu zadan ma znaczenie podstawowe. Podmiot publiczny i osoby zarzadzajace
nim (wladze i administracja publiczna) musza wyznaczy¢ te cele; powinna to
by¢ ich samodzielna (zdecentralizowana) decyzja. Cel powinien odzwierciedla¢
potrzeby danej jednostki, a wigc réwniez spoleczefistwa. W nastgpnym etapie
dazenie do realizacji tego celu rozpisuje si¢ na niezbedne programy (zadania),
a wreszcie dzialania, jakie sa konieczne do jego osiagnigcia. Kazdy program czy
dzialanie ma swdj okreslony rezultat — bezposredni produkt lub efekt. Bedg
to na przyklad uczniowie czy absolwenci danych pozioméw nauczania badz
uczniowie korzystajacy ze stoléwki czy $wietlicy.

Do dzialan przypisane zostajg naklady rzeczowe i osobowe oraz okreslone
koszty, jakich programy/zadania wymagaja. Istotnym elementem jest okresowa
ewaluacja realizacji tych programéw, tzn. tego, czy prowadzq one rzeczywiscie
do zamierzonego celu, oraz okreslenie alternatywnych dziatani, a nawet pro-
graméw. Oznacza to, ze mamy do czynienia z cyklem, po przejsciu ktérego
wracamy znéw do okreslenia celéw i/lub programéw. Przedmiotem zapiséw w
budzecie i analiz budzetowych s3 jednak koszty, a szerzej — naklady na wykona-
nie poszczegdlnych zadan/programéw w przeliczeniu na osiagniete produkty.
Dokonuje si¢ tego za pomocg wskaznikéw kosztéw i nakltadéw*. Stad stalym
i niezwykle waznym elementem budzetu zadan jest informacja o naktadach nie
tylko finansowych (jak to jest w budzecie klasycznym), lecz takze rzeczowych,
a réwniez o produktach, tj. bezposrednich wynikach dziatan¥.

Cechy budzetu zadait mozna zilustrowac¢ nastepujaco: rozdzial ,szkota pod-

4 W Polsce stosuje si¢ okreslenie ,budzet zadaniowy” lub zgodnie z ustawa o finansach publicznych

,budzet w ukladzie zadan”. Jak pokazemy, w praktyce jest to pojecie az zbyt pojemne, co moze rodzi¢
problemy z interpretacja i ocena zastosowania réznych form budzetu. Stad w dalszej czesci beda
uzywane zamiennie okreslenia ,budzet zada” — tak jak zostalo to zaproponowane w opracowaniu
pod red. K. Pakonskiego — oraz ,budzet programéw” — bezposrednie tlumaczenie z angielskiego.

Szerzej na ten temat w dalszej czgsci opracowania.

46 J. Diamond, From program...; K. Pakoniski (red.), Budzet. Budzet jako narzedzie zarzqdzania

w administracji samorzqdowej, czyli jak osiqgac cele przy ekonomicznym wykorzystaniu zasobow,
Municypium, Warszawa 2000.
47 S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning, Educational Technology Publica-

tions, Englewood Cliffs, New Jersey 1972.
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RYS. 2. SCHEMAT DZIALAN W PRZYPADKU STOSOWANIA
BUDZETU PROGRAMOW/ZADAN

Ustalenie celow

Y

Okreslenie
zadan/programoéw
i ich bezposrednich
wynikéw — produktow

Ustalenie naktadow, Okreslenie dziatan
kosztéw (miernikdw) w programach

Ewaluacja i okreslenie alternatyw

7

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning...:
K. Pakoniski (red.), Budzer. Budzet jako narz¢dzie zarzqdzania w administracji samorzqdowey...

stawowa  w budzecie klasycznym zostanie w budzecie zadari dookreslony we-
dtug zadan, jakie ta szkota wykonuje, np.: realizacja podstawy programowej,
zajecia dodatkowe z uczniem zdolnym, dofinansowanie basenu (albo szerzej
zajeé sportowych) czy prowadzenie $wietlicy. W kazdym przypadku podmio-
tem odpowiedzialnym (dysponentem) $rodkéw jest ten sam podmiot (dana
placéwka szkolna), ktéry mozna okresli¢ mianem ,,centrum kosztéw”. W prze-
ciwieistwie do budzetu klasycznego, gdzie mamy informacje tylko o wydat-
kach w danej szkole podzielonych wedtug rodzaju (jak biezace, w tym na wy-
nagrodzenia i majatkowe, badz wedtug klasyfikacji budzetowej, np. wydatki na
swietlice), budzet zadaf zawiera informacje¢, czemu te wydatki rzeczywiscie
stuza. Z takiej konstrukeji wynika czgsto konieczno$é faczenia lub rozdzielania
wydatkéw grupowanych w jednym punkcie klasyfikacji budzetowej. Jesli po-
jawiaja si¢ nowe zadania — jak na przyklad programy finansowane ze srodkéw
zewngetrznych czy zaplanowane samodzielnie przez samorzad projekty — nie gu-
big si¢ one w ,,worku” klasyfikacji budzetowej, ale s osobno okreslone i widag,
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jakie wydatki sa zwigzane z ich realizacja. Taka prezentacja budzetu sprzyja jaw-
nosci i wyttumaczalnosci.

TABELA 10. BUDZET ZADAN
- PRZYKLAD Z OKREGU SZKOLNEGO W USA

Opis programu Wydatki w roku

Nauczanie — Rozwdj intelektualny

Nauczanie — Wiedza o $wiecie

Rozwdj indywidualny

Przygotowanie do rynku pracy

Przygotowanie do wyzszych szczebli edukacji

Suma cz¢dciowa — Bezposrednie nauczanie

Ocena, poradnictwo

Rozwdj i ewaluacje

Poradniki i media

Suma czgéciowa — Wsparcie nauczania

Ustugi pomocnicze

Uslugi spoteczne

Obsluga i utrzymanie

Remonty

Administracja

Suma cz¢ciowa — Koszty obshugi

OGOLEM

Naklady i produkty — dane rzeczowe (fizyczne) Dane dla roku

Liczba uczniéw — szkoly podstawowe

Liczba uczniéw — szkoly gimnazjalne
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Liczba uczniéw — szkoly ponadgimnazjalne

RAZEM LICZBA UCZNIOW

Liczba nauczycieli

Liczba pracownikéw ogélem

Liczba szkét

Powierzchnia okregu (w km?)

Zrédto: S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning, s. 72.

Przypisanie kosztéw czy, szerzej, nakladéw do zadan nie jest proste. Nalezy
zrozumied i szczegélowo opisaé proces (dziatania) zwigzany z wykonywaniem
zadania. Podstawowe rozréznienie nakladéw bedzie wynikato ze zwiazku z
»produktem”, a wiec mozna wskaza¢ naklady bezposrednie i posrednie. Szcze-
gblnych trudnosci nastreczaja koszty posrednie, na przyklad koszty obstugi ad-
ministracyjnej, materialowe, utrzymania budynku, gdyz nielatwo jest je dopi-
sa¢ do konkretnego zadania. Naklady bezposrednio zwiazane z wykonaniem sg
zwykle fatwiejsze do identyfikacji, jednak i tu moga powstawad problemy. Jesli
na przykltad nauczyciel prowadzi, obok zaje¢ w ramach podstawowego progra-
mu, takze zajecia dodatkowe, nalezy rozdzieli¢ godziny jego pracy i przypisaé
je do réznych zadari. Innym przykladem sa koszty doksztalcania nauczycieli;
trudno je przypisa¢ do konkretnych zadan, w realizacji ktérych pézniej ci na-
uczyciele biorg udzial. Te kategori¢ kosztéw nazywa si¢ zakumulowanymi kosz-
tami ustug (service pool costs). Rozdzielenie tych kosztéw miedzy poszczegélne
zadania wymaga specjalnego instrumentarium. Stuzy do tego Activity Based
Costing (rachunek kosztéw dziatari), metoda rachunkowosci znana z sektora
prywatnego®, ktéra jednak ze wzgledu na trudnosci i wysoka ceng jest w takich
przypadkach rzadko stosowana. W praktyce bardzo czg¢sto koszty te nie zostaja
rozdzielone i sg traktowane w budzecie jako osobne zadanie, na przyklad obshu-
ga administracyjna, doksztalcanie nauczycieli.

Ustalenie kosztéw i przypisanie ich do zadari stanowi istotna zalete budzetu
zadan/programéw. W budzecie tym jest mozliwa szczegbtowa kontrola kosz-

48 1. Blanchard, Performance Budgeting: How NASA and SBA Link Costs and Performance, IBM Center
for the Business of Government, 2006.
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téw oraz ich poréwnywanie z jednostkami (szkotami, klasami) realizujacymi
to samo zadanie. Mozna tez kontrolowa¢ koszty wykonania zadania w czasie.
Poréwnywanie jest mozliwe dzigki zastosowaniu wskaznikéw, ktére pokazujg
ile ,kosztowal” dany produkt (kiedy przeliczamy go np. na liczbe uczniéw) lub
zastosowany naklad (kiedy przeliczamy go np. na liczbe etatéw czy placédwek).
Taka informacja pozwala szuka¢ optymalizacji kosztéw, a wigc poprawia gospo-
darnos¢ dziatai publicznych.

Jaki jest mechanizm optymalizacji? Po pierwsze, dzigki rzetelnym infor-
macjom wynikajacym ze wskaznikdéw, zarzadzajacy zadaniem publicznym (np.
szkola, dzial o§wiaty, skarbnik) moze zrozumied ,funkcje produkeji” i okresli¢
optymalny zestaw nakladéw potrzebnych do uzyskania okreslonych produktéw.
Po drugie, dobra informacja stanowi podstawe benchmarking® kosztéw mig-
dzy wykonawcami zadan (np. szkolami podstawowymi, nauczycielami), keéry
— jak pokazuja doswiadczenia i badania z wielu dziedzin — stanowi dla poszcze-
gblnych wykonawcéw impuls do poprawy kosztowej efektywnosci dziatania®.

Nalezy pamigta¢, ze analizy te dokonywane s w obrebie danej jednostki.
Pozwalajg jej na poréwnywanie kosztéw i, szerzej, nakladéw niezbednych do
uzyskania okreslonych produktéw. Od tego, jak sa zdefiniowane poszczegélne
programy i dzialania, bedzie zaleze¢ ilo$¢ i szczegélowo$¢ informacji plynacych
z budzetu zadani. Oczywidcie, wiele z takich poréwnan jest mozliwych réwniez
na podstawie danych z budzetu klasycznego. W przeciwiefistwie do niego jednak
mamy tu, po pierwsze, zidentyfikowane centra kosztéw, a po drugie, mozemy
wyréznié kategorie kosztéw i nakladéw, a przede wszystkim kategorie produktdw,
co jest najwazniejsze z punktu widzenia danego podmiotu publicznego (samorza-
du czy — tak jak w amerykariskim przykladzie — okregu szkolnego zob. tab.10).

Waznym elementem przy ksztaltowaniu budzetu zadan jest precyzyjne
okreslenie dysponenta $rodkéw i zakresu jego odpowiedzialnosci. Wspomniany
powyzej element ,konkurencyjnosci” zaistnieje tylko wtedy, gdy dysponent ma
rzeczywista mozliwo$¢ podejmowania decyzji wydatkowych i organizacyjnych
ksztaltujacych koszty wykonania zadania. W kontekscie szkét warto zauwa-

49 Warto przy tym zauwaiy¢, ze wykorzystanie tej zalety jest w pelni moiliwe tylko w przypadku

uwzglednienia wszystkich kosztéw w obliczanych kosztach zadan.
50 Benchmarking — analiza poréwnawcza; praktyka stosowana w zarzadzaniu, polegajaca na
poréwnywaniu proceséw i praktyk stosowanych przez dany podmiot ze stosowanymi przez inne
podmioty zajmujace si¢ takq samg dziatalnoscia.
51 A. Kopatiska, Budowanie konkurencji w ustugach komunalnych. Analiza zastosowania na podstawie
sektora wodno-kanalizacyjnego, w: S. Kandula (red.), Finanse i gospodarka jednostek samorzqdu

terytorialnego, 2008.
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zy¢, ze tym dysponentem moze by¢ albo wydzial o$wiaty, albo kazda placéwka
o$wiatowa. Ograniczanie tej decyzyjnosci — czy to poprzez przepisy prawa kra-
jowego (np. $cisle definiujace zatrudnienie nauczycieli), czy lokalnego (ograni-
czajace swobode decyzji w przesuwaniu srodkéw miedzy czesciami klasyfikacji
budzetowej) — ogranicza takze szans¢ na optymalizacj¢ kosztéw. Wazne jest
réwniez, aby dysponent potrafil z tej swobody korzysta¢, to znaczy, aby swoje
zadania postrzegal jako dazenie do celu, a nie przez pryzmat realizacji przepi-
séw. Chociaz cel nie jest przedmiotem analiz w budzecie programéw, to jednak
powinien stanowi¢ punkt wyjscia do jego tworzenia.

Warto zauwazy¢, ze w Stanach Zjednoczonych, gdzie budzet zadan w o$wia-
cie jest do$¢ popularny, w niektérych dystryktach stworzono system oparty na
budzetach poszczegblnych szkédt (school-based budgeting), dajacy duza swobo-
d¢ dyrektorom szkét w decyzjach wydatkowych i organizacyjnych. Ten system
dotyczy réwniez opisanej ponizej formy budzetu celéw i efektéw. Skutki tak
znacznej decentralizacji nie s jednoznaczne®, nie jest to jednak przedmiotem
rozwaza w tym opracowaniu.

Wskazane powyzej podstawowe zasady ksztaltowania budzetu zadari uwi-
daczniajg nie tylko jego zalety, ale tez i jego gtéwne wady. Przede wszystkim
dobra identyfikacja zadan i dziataii z nimi zwigzanych, a w dalszej kolejno-
$ci kosztéw, jest procesem trudnym i pracochtonnym. Wymaga w niektérych
przypadkach prowadzenia ,,podwdjnego budzetu” — zaréwno klasycznego, obo-
wiazujacego prawem, jak i nowego. Uzyskanie poréwnywalnosci kosztéw jest
z kolei utrudnione ze wzgledu na specyfike poszczegélnych dysponentéw czy
centréw kosztéw, co bedzie zwiazane na przyklad z charakterystyka infrascruk-
tury, struktura uczniéw czy programéw nauczania. Jak pokazemy w dalszej cze-
$ci tego opracowania, obie te wady mogg sprawiaé, ze praktyczne wykorzystanie
budzetu zadar jest niepetne lub nawet niewlasciwe.

Budzet zadand nie analizuje i nie mierzy stopnia osiggniccia celdéw, a wiec
rezultatéw realizowanych programéw. Z punktu widzenia specyfiki podmiotéw
publicznych oznacza to zatrzymanie si¢ w polowie drogi. W przeciwienstwie
bowiem do podmiotéw prywatnych, w ktérych produke jest jednoczesnie re-
zultatem produkcji, podmioty publiczne muszg patrze¢ dalej. Jesli ,,produktem”
o$wiaty s3 uczniowie, ktdrzy przeszli okreslony cykl programowy, to rezultatem
sa ich wyniki egzaminacyjne, nastepnie to, czy i jak znalezli si¢ oni na rynku

52 Por. np. H. Ladd, 7he Dallas School Accountability and Incentive Program: An Evaluation of Its Impacts

on Student Outcomes, ,Economics of Education Review”, 1999, vol. 18(1).
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pracy, a dalszym jeszcze, ale niezbednym w analizach publicznych rezultatem
jest rozwdj gospodarczy tego regionu, ktérego elementem sg whasnie ci wyedu-
kowani uczniowie. Takie podejscie znane jest samorzadom z analiz kosztéw
i korzysci (cost benefit analysis — CBA) dokonywanych w odniesieniu do débr
srodowiskowych. Laricuch korzysci (czy kosztéw) niemajacych miary pieniez-
nej powinien by¢ uwzgledniany w programach i budzetach réznych dziatari pu-
blicznych, w tym o$wiatowych. Podobnie jak w odniesieniu do CBA, punktem
wyjscia bedzie tu zmierzenie tych na pierwszy rzut oka niemierzalnych rezulta-
tow. Préba taka jest podejmowana w budzecie okre§lanym jako budzet celéw i

etektow (performance budgeting).
3.2.4. Budzet celéw i efektéw (performance budgeting)

Budzet celéw i efektéw® nawiazuje do idei pomiaru celowosci wydatkéw pu-
blicznych. Punktem wyjsécia jest odpowiedz na pytanie o cele publicznych dzia-
tan. Nastepnie okresla si¢ sposoby ich realizacji, czyli programy. Tym progra-
mom przypisuje si¢ konkretne dzialania i wydatki publiczne. Warto zauwazy¢,
ze ten schemat odpowiada schematowi budowania strategii (jest misja i wizja,
a nast¢pnie wskazane sposoby ich realizacji). Tak wigc budzet celéw i efektéw
mozna uzna¢ za zoperacjonalizowanie strategii samorzadu.

Dobre okreslenie celu jest tu punktem wyjscia. Cele beda oczywiscie zwia-
zane z funkcjami, jakie dany podmiot wykonuje zgodnie z przepisami prawa,
jednak nie s3 z funkcjami tozsame. Jesli na przyklad gmina jest odpowiedzialna
za edukacje publiczna, jest to jedna z funkgji, jaka ona spelnia. Jednak po-
dobnie jak w budowaniu strategii, przyjmuje si¢ wizj¢ funkcjonowania oswiaty
i oparte na tej podstawie cele strategiczne, ktére wykraczaja poza okreslone
prawem minimum, takze cele w budzecie celéw i efektéw majg szerszy zakres.
Podobnie jak w strategii, mozna je dzieli¢ na cele dtugo- i krétkoterminowe.

Przy okreslaniu celu przywoluje si¢ regule SMART* znang z zarzadzania
poprzez cele w sektorze prywatnym. Jest to pigé okreslen traktowanych jako
komplet cech niezbednych (rys. 3).

Przede wszystkim cel powinien by¢ konkretny, niebudzacy watpliwosci in-
terpretacyjnych, pozwalajacy okresli¢, jakiego efektu (rezultatu) mozemy sig

53
54

Takie thumaczenie zaproponowano w: K. Pakoriski (red.), Budzer...
SMART to skrét utworzony z pierwszych liter przymiotnikéw okreslajacych cele: Specific,
Measurable, Attainable/Ambitious, Realistic, Timely.
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RYS. 3. CHARAKTERYSTYKA CELOW W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW

Skonkretyzowane (specific)

Akceptowalne (attainable/ambitious)

Terminowe (timely)

Zrédto: opracowanie wlasne.

spodziewa’. Ten rezultat musi by¢ mozliwy do zmierzenia. Chodzi tu zaréw-
no o mierzalny charakter, jak i dostepno$¢ danych. W niektérych przypadkach,
jak na przyklad w celach oswiatowych szwedzkiego miasta Nybro (zob. tabela
11), sposobem mierzenia moga by¢ ankiety. Czgsto bedzie to wigcej niz jedna
miara pokazujaca rézne aspekty oczekiwanego rezultatu. Aby przyjety cel byt
rzeczywiscie osiggany, musi by¢ zrozumialy i akceptowany przez pracowni-
kéw odpowiedzialnych za realizacj¢ dziatai na rzecz jego osiagniecia. Warto
doda¢, ze z tego wzgledu nie powinien by¢ to cel narzucony z zewnatrz, ale
stworzony na potrzeby danej organizacji, w procesie konsultacji z tymi, ktdrzy
beda odpowiadad za realizacj¢ zadan (tak jak cele w strategii). Cel musi by¢
realny; nie mozna wyznacza¢ celu, ktéry wykracza poza mozliwosci wykona-
nia, realno$¢ oznacza zatem, ze organizacja musi posiada¢ wystarczajace zasoby,
aby cel osiagna¢. Na koricu wreszcie, nalezy przyjaé terminy, w jakich rezultat
ma by¢ osiagnicty, aby wyznaczaly one horyzont dzialania, a réwniez pozwolily
na weryfikacj¢ postgpow.

Zakozeniem budzetu celéw i efektdéw jest to, ze okreslone cele publiczne
moga by¢ osiagnigte poprzez rézne programy (zadania). Wazna jest zatem wie-
dza o tych programach, oparta na do§wiadczeniach wlasnych lub innych krajéw
czy samorzadéw. Czasem osiagnigcie jednego celu wymaga prowadzenia wigcej
niz jednego programu. Nalezy zauwazy¢, ze w tym miejscu wchodzimy w etap,
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ktdry rozpoczynal oméwiony poprzednio budzet zadan, to znaczy okre§lamy
programy, rozpisujemy je na dziatania i przypisujemy im koszty.

TABELA 11. CELE OSWIATOWE W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW
W SZWEDZKIM MIESCIE NYBRO

Cel dtugookresowy (strategiczny) Cel biezacy (na ten rok)

L . . . Co najmniej 80% uczniéw czuje, ze ma wplyw na dziala-
Uczniowie i ich rodzice maja wplyw na dzialanie szkoly ) ) o7 )

nie szkoly
Kazdy uczen ze specjalnymi potrzebami otrzymuje Wprowadzenie planu pomocy dla wszystkich uczniéw,
pomoc jak najwczesniej ktérzy nie zdali testow kompetencyjnych
Nauczanie powinno by¢ prowadzone tak, aby zrealizo- | Co najmniej 90% uczniéw powinno zda¢ krajowe testy
waé krajowe zalozenia kompetengji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie S. Carlsson, A. Haglund, Performance budgeting in practice...

Niezwykle wazng kwestig jest pomiar osiagnigé. Zatem, po pierwsze, cele/
rezultaty musza by¢ — jak powiedziano — mierzalne. Po drugie, ,po$rednie”
etapy tych rezultatéw (produkty) réwniez musza by¢ okreslone i mierzone.
Czgsto jeszcze obok rezultatéw ocenia sig szersze oddziatywanie projektu, ktére
bedzie zwiazane nie tylko z tym projektem, ale tez z innymi czynnikami czy
programami. I tak na przyklad, w przedstawionym na rysunku 4 schemacie
budzetu celéw i efektéw w o$wiacie mozna wskazaé oddzialywanie na lokalny
rynek pracy czy na jako$¢ zasobu sity roboczej.

Pomiar kosztéw (nakladéw) tez jest tu dokonywany, jednak stanowi on —
inaczej niz w budzecie zadai — jeden z wielu miernikéw stuzacych ocenie reali-
zacji zadan prowadzacych do celu, a nie miernik jedyny. W zaleznosci od tego,
do czego przyréwnujemy miary — czy do kosztédw, czy do stopnia osiagnigcia
zalozonych celéw, mozemy méwié o:

* miernikach efektywnosci (jesli oceniamy, ile musieli§my ponies¢ nakta-
déw finansowych czy rzeczowych na osiagnicty produkt czy rezultat),

* miernikach skutecznosci (gdy oceniamy stopien osiagnigcia celu),

* miernikach gospodarnosci (oceniajac, ile kosztuje nas dany naklad rze-

czowy).

Podobnie jak w strategii, ktéra obejmuje dtuzszy okres, réwniez w budzecie
celéw i efektéw musi zostaé uwzgledniona ta dluzsza perspektywa. Rezultat
nie jest przeciez osiagany w ciggu jednego roku, ale wymaga wielu lat dziatan.
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RYS. 4. PRZYKEADOWY SCHEMAT ZALEZNOSCI W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW

CEL NAKLADY NAKLADY PRODUKT REZULTAT
podnie$¢ wyniki | | FINANSOWE RZECZOWE liczba uczniéw wyniki
egzaminacyjne wydatki i OSOBOWE | |bioracych udzial w| | egzaminéw z
uczniéw z bezposrednie dodatkowe nowych matematyki,
matematyki (doksztatcenie godziny pracy lekcjach, liczba zdawalno$¢
nauczycieli, nauczycieli, lekcji przeprowa- egzaminéw
zakup nowych | |wykorzystywany || dzonych nowa matematyki
Dziatanie tablic itp.) sprzet metoda
(program): i posrednie
wprowadzenie (wynagrodzenie
nowych administracji
metod uczenia obshugujacej
matematyki program)

Miernik zdawalnosci egzaminéw: poréwnanie z rokiem bazowym, z innymi

samorzadami/szkotami, z zamierzonym rezultatem — miara rezultatu

Miernik naktadéw (kosztéw):
np. ile wydajemy na godzing pracy
jednego nauczyciela zatrudnionego
W programie

Miernik kosztéw produktu:
np. ile wydajemy na jednego ucznia uczestniczacego w
programie, ile wydajemy na jeden oddzial uczestniczacy

W programie

Miernik kosztéw rezultatu:
np. ile kosztowato podniesienie wynikéw w stosunku do roku bazowego

Miernik produkt/rezultat:
np. ile lekeji przeprowadzono
i dla ilu uczniéw w stosunku

do uzyskanych rezultatéw
(podniesienia wynikéw w stosunku
do roku bazowego)
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Stad widoczne na rysunku 4 mierniki beda dotyczy¢ — w zaleznosci od po-
ziomu analizy (produkt czy rezultat) — innego okresu. Odpowiednio zatem,
mierniki produktu, a wiec odnoszace si¢ do bezposrednich ,produktéw” dzia-
taii publicznych, moga by¢ analizowane w perspektywie rocznej, ale mierniki
rezultatu juz w perspektywie kilku lat. Z tego tez powodu ocena zarzadzajacych
zadaniem powinna nastgpowaé na podstawie miernikéw produktu. Mierniki
rezultatu, ktére pozwalajg oceni¢ efektywnos¢ przyjetych programéw, powinny
stuzy¢ kontroli, czy i jak zblizamy si¢ do wyznaczonego celu, a w perspekty-
wie kilku- czy nawet kilkunastoletniej powinny stanowi¢ podstawe ewaluacji i
ewentualnej zmiany programéw i/lub celéw.

Korzysci, jakie sa mozliwe przy zastosowania budzetu celéw i efektdw, to
przede wszystkim poprawienie efektywnosci dziatania podmiotéw publicznych.
Obok efektywnosci kosztowej, ktérg lepiej niz w klasycznym budzecie mozna
analizowa¢ w budzecie zadan, mamy tu mozliwo$¢ analizy celowosci wydatkéw,
a wigc efektywnosci alokacji srodkéw publicznych. Tak wigc realno$é i gospo-
darno$¢ zyskuja tu nowy wymiar w stosunku do budzetu zadari/programéw.
Nie tylko wiemy, ile kosztuje nas ,wyprodukowanie” absolwenta, ale potrafimy
powiedzie¢, czemu to ma stuzy¢, i ocenié, czy zalozony cel (rezultat) edukacji
zostal osiagniety.

Okreslenie i mierzenie celéw pozwala lepiej rozumieé i kontrolowaé dzia-
fania publiczne przez spoleczeistwo, ktére powinno by¢ wspdttwérca celéw.
Dzigki temu budzet staje si¢ potencjalnie bardziej przejrzysty i zrozumialy dla
mieszkadcéw. Ponadto, jak pokazano, opinie spoleczne moga si¢ sta¢ jedna z
miar osigganych rezultatéw. W przeciwieristwie do innych form budzetu, w
budzecie celéw i efektéw mozna zintegrowaé rézne elementy prowadzace do
zmiany zarzadzania publicznego. Budzet ten staje si¢ bowiem instrumentem
wsp6lzarzadzania spoleczeristwa w samorzadzie.

3.2.5. Zastosowanie budzetéw zadan oraz celéw i efektéw w praktyce.
Przeglad do$wiadczen zagranicznych ze szczegélnym uwzglednieniem zadan
o$wiatowych

Powyzej przedstawiono teoretyczne podstawy budzetu zadad oraz budzetu ce-
16w i efektéw. W praktyce form budzetu jest bardzo wiele i stanowia polaczenie
licznych (w tym wymienionych weczesniej) wzorcowych konstrukgji. Analiza
ich zastosowania, a tym bardziej rezultatéw jest trudna, warto jednak podja¢
ten wysitek, gdyz umozliwia pokazanie najczestszych probleméw pojawiajacych
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si¢ w procesie wprowadzania i realizacji budzetu, jak réwniez najistotniejszych
warunkéw ich przezwycigzenia.

Jak powiedziano, te typy budzetéw od wielu juz lat wprowadzane sa w wielu
krajach na réinych szczeblach administracji i do réznych zadan publicznych.
Jednak w wigkszosci krajéw podstawows forma budzetu pozostaje nadal bu-
dzet klasyczny, a praktyczne wykorzystanie miar czy nawet zadaniowego ukta-
du budzetu jest ograniczone. Na przyklad w 2007 roku w 21 z 25 krajéw UE
funkcjonowaly na poziomie krajowym rézne miary produktu, a w 16 krajach
miary rezultatu. Jednak, jak pokazuje rysunek 5, ich powiazanie z konkretnymi
wydatkami byto niewielkie.

Jeszcze rzadziej wykorzystywane sa te miary w budzetach samorzadowych.
Na przyktad w 2002 roku w amerykariskich gminach tylko w 15,5% najmniej-
szych samorzadéw (do 10 000 mieszkaricéw) stosowano miary rezultatéw w
procesie budzetowym, w wickszych samorzadach (powyzej 50 000) ich udziat
byl wigkszy, jednak nadal nieprzewazajacy — 40%. Podobne badanie w Hisz-
panii pokazalo jeszcze niisze wykorzystanie celowego podejscia do wydat-
kéw w budzetach gmin. Od 2006 roku wigksze gminy hiszpanskie (powyzej
50 000 mieszkaricéw) s3 zobowiazane do przygotowywania w budzecie miar re-
zultatéw swojego dzialania, a dodatkowo rekomenduje si¢ prowadzenie nowo-
czesnych metod budzetowania. Mimo to jednak, jak pokazato przeprowadzone
w 2010 roku badanie, tylko okoto 15% z tych samorzadéw uznaje uzyteczno$é
tych miar w procesie budzetowym?*.

Innymi stowy, nawet gdy mierniki sa okreslone, nie stanowig o ksztatto-
waniu budzetu na kolejne lata. Co ciekawe, zdarza si¢ czasem, ze mierniki sg
wpisywane w dokument budzetu, ale zupelnie nie zalezy od nich, co w tym bu-
dzecie si¢ dzieje. Istnieje zatem rozdzial miedzy budzetem w okreslonej formie
a budzetowaniem rozumianym jako proces. Zauwaza si¢ nawet, ze zarzadzajacy
sektorem publicznym uzywaja tych nowych form budzetowania nie tyle dla
poprawy efektywnosci, ile jako element autopromocyjny. Nowa forma budzetu
ma $wiadczy¢ o nowoczesnosci zarzadzania®.

55 W. Rivenbark, J. Kelly, Performance budgeting in municipal government, ,Public Performance &

Management Review”, September 2006, vol. 30, nr 1, s. 35-46.
56 V. Montesinos, 1. Brusca, Zhe usefulness of performance and financial reporting in local government:
the Spanish experience, artykul prezentowany na 13. konferencji CIGAR Bridging public sector and
non-profit sector accounting, Ghent, 9-10 czerwca 2011.
57 Pina, Torres, Yetano, Accrual accounting in EU local governments: one method, several approaches.;

~European Accounting Review”, 2009, vol. 18.
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RYS. 5. POWIAZANIE WYDATKOW Z CELAMI W BUDZETACH
PANSTW UE W 2007 ROKU

. Brak zwigzku migdzy celamii budzetem . 0-20% celoéw zwigzanych z celamii budzetem
. 20-40% celéw zwigzanych z budzetem |:| 40-60% celéw zwigzanych z budzetem
[] 80-100% celow zwiazanych z budzetem  [_] Brak odpowiedzi

Zrédlo: Budget Practices and Procedures Survey, OECD; http://webnet.oecd.org/budgeting/Budgeting.aspx.

Powyzsze analizy mozna odnie$¢ przede wszystkim do budzetu celéw i efek-
tow. Jest to historycznie nowsza konstrukeja, ktéra budzita (i budzi) wiele na-
dziei na poprawe wydatkowania publicznych srodkéw. Okazuje si¢ jednak, ze w
praktyce budzet ten rodzi liczne trudnosci, istnieje bowiem olbrzymia przepas¢
miedzy teorig a praktyka tego budzetu. Dobitnie ujat to R. Herzog, stwierdza-
jac ze mamy do czynienia z ,niebem w teorii a piektem w praktyce”*. Niemniej
problem rzeczywistego korzystania z miernikéw okreslonych w budzecie doty-
czy¢ bedzie nie tylko miernikéw rezultatu, ale réwniez (cho¢ w nieco mniej-
szym stopniu) produktu.

Problem ten jest zwiazany z kilkoma kwestiami. Po pierwsze, w przypadku
débr i ushug wykonywanych przez podmioty publiczne mamy do czynienia z
wieloma wymiarami rezultatéw. Na przyklad szkola czy — szerzej — oswiata to
nie tylko miejsce przekazywania wiedzy (tj. budowania kapitatu ludzkiego), ale
takze miejsce Wychowania, W tym przeciwstawiania si¢ patologiom i wpajania
postaw obywatelskich (tj. budowania kapitalu spolecznego) nie tylko wsréd
ucznidw, ale i rodzicéw. Szkoly sa réwniez pracodawcami dla do$¢ duzej gru-

58 R.Herzog, Performace budgeting: descripive, allegorical, mythical and idealistic, “International Journal

of Organization Theory and Behaviour”, Spring 2006, 9(1), s. 72-91.
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py mieszkaricéw danej spotecznosci. Ta wielowatkowos¢ sprawia, ze decyzja o
celu i jego mierzeniu jest utrudniona. Pojawia si¢ problem , iluzji planowania”.
Polega on na tym, ze nie mozna w jednym systemie mierzy¢ postepu, gdyz cele
czgsto konkuruja ze sobg i nie maja wspélnego mianownika®.

Teoria podpowiada, ze wybdr najwazniejszych celéw, okreslenie miernikéw
rezultatéw, miernikéw produktéw i — szerzej — zaplanowanie budzetu zadan lub
budzetu celéw i efektéw wymagaja Scistej i dobrej wspdtpracy wszystkich inte-
resariuszy, a wigc wladz lokalnych, urzednikéw, mieszkaricéw, a w przypadku
o$wiaty réwniez uczniéw i rodzicéw, pracownikéw szkoly. Jednak praktyka tej
wspolpracy jest bardzo trudna, co jest zwigzane ze sprawami zasadniczymi, jak
$wiatopoglad czy opcja polityczna, ale tez (a moze przede wszystkim) z konflik-
tem intereséw. Nawet jesli cele zostang ustalone, to wprowadzenie i uzywanie
miernikéw zaréwno tych celéw, jak i produktéw moze by¢ utrudnione. Szcze-
gblnie pracownicy odpowiedzialni za dane zadanie beda niech¢tni wprowadza-
niu jakichkolwiek miar, gdyz to wprowadza kontrole nad ich wlasng dziatalno-
$cia (co zreszta jest celem stosowania miernikéw). Podobnie politycy, bojac si¢
Lrozliczen wyborczych”, moga by¢ niechetni mierzeniu rezultatéw. Stad cele i
mierniki sg czgsto niejasne i ogdlnikowe albo ustalane ,,mato ambitnie”®.

Kolejny problem dotyczy tylko miernikéw rezultatéw. Chodzi o ich odpo-
wiednie zastosowanie w odniesieniu do przyjetego celu. W przypadku edukacji
zawsze bedzie si¢ pojawial problem oceny wynikéw edukacyjnych. Standardo-
wym sposobem tej oceny sa wyniki egzaminéw zewnetrznych. Jak wiadomo
jednak, na ten wynik ma wplyw wiele niekontrolowanych przez szkole czy sa-
morzad czynnikdw, jak pochodzenie spoteczne, wyksztalcenie rodzicéw, srodo-
wisko klasy itp. Ulatwieniem w tej komplikacji wydaja si¢ analizy wykorzystu-
jace edukacyjng warto$¢ dodang czy wyniki wazone. Dobre wykorzystanie tych
mechanizméw wymaga do$¢ szczegbtowej wiedzy o kazdym uczniu w kazdej
szkole, rok po roku, co jest trudne i kosztowne. Z kolei rozwiazaniem proble-
mu jednorazowych czynnikéw, ktére moga oddziatywaé na wynik egzaminu,
jest uwzglednianie wynikéw egzamindéw z kilku lat. Okazuje si¢ jednak, ze na-
wet tak skomplikowane i przemyslane miary efektéw edukacyjnych szkét budzg

59 A. Levitas, Planowanie strategiczne w oswiacie, prezentacja dla projekeu Doskonalenie strategii

zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, Warszawa, 11 maja 2011.
0 Por. np. R. Herzog, Performace budgeting...; C. Propper, D. Wilson, The use and usefulness of
performance measures in the public sector, ,Oxford Review of Economic Policy”, 2003, vol. 19, nr
2. W odniesieniu do Polski zob. np. R. Stanek, Analiza gminnych straregii oswiarowych. Raport
przygotowany do projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym

i lokalnym, UW, ORE, Warszawa 2010.
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watpliwosci, a korzystanie z ich wynikéw do oceny pracy szkét bywa mylace
(a nawet szkodliwe) w dazeniu do rzeczywistego celu, jakim jest podniesienie
efektéw edukacyjnych. Problemy, jakie si¢ tu wskazuje, to na przyklad pogle-
bianie si¢ réznic miedzy poszczegdlnymi szkotami czy ukierunkowanie edukacji
na zdawanie testéw, a nie na rozwdj uczniéw, czego wyrazem jest rezygnacja na
przyklad z zaje¢ muzycznych i sportowych w ostatnich klasach®'.

Jednak raz jeszcze nalezy przypomnied, ze efekty edukacyjne to tylko jeden
z wielu wymiaréw dzialania szkoly. Jak pokazano w poprzedniej czgéci rozdzia-
tu na przykladzie Szwecji, nalezy analizowaé réwniez inne aspekty dzialania
szkoly, jak np. uczestnictwo uczniéw i rodzicéw w zyciu szkolnej spolecznosci
czy bezpieczenistwo dzieci. Z jednej strony, ta wielowatkowos$¢ jest wada, jak juz
wspomniano, z drugiej natomiast — w kontekscie probleméw z pomiarem wy-
nikéw edukacyjnych — moze stanowi¢ pewna pomoc, pozwalajac na przyklad
danej szkole wykaza¢ si¢ innymi niz tylko edukacyjne osiagnigciami.

Nastepny problem miernikéw (w obu typach analizowanych tu budzetéw)
jest zwigzany z zakresem rzeczywistej decentralizacji decyzji finansowych przez
wykonawcéw zadan publicznych; w przypadku oswiaty mozemy analizowaé
zaréwno poziom calego samorzadu, jak i poszczegblnych szkél. Jesli wiele za-
dan jest okreslonych szczegélowo réznymi rozporzadzeniami, to ograniczona
zostaje swoboda decyzji wydatkowych. Teoria sugeruje, ze powinni$my mieé
do czynienia z ,mechanicznym” przelozeniem informacji plynacych z mier-
nikéw — ich wykonania lub nie, zmian w ich wielkosciach, réznic pomiedzy
poszczegblnymi wykonawcami — na alokacje¢ srodkéw. Jednak w warunkach
ograniczonej swobody wydatkowej zmiany alokacyjne sa utrudnione. Wedlug
NPM zarzadzajacy zadaniem publicznym powinien by¢ odpowiedzialny za cel
i mie¢ swobod¢ w wybieraniu sposobéw jego osiagniecia. Nie mozna go zatem
ogranicza¢ zbyt doktadnymi przepisami prawa®. Jesli jednak cel ma wielowat-
kowy charakter, a jego osiagniccie zalezy od wielu podmiotéw, to bezposrednio
zarzadzajacy (decydenci) nie moga odpowiadaé za rezultat, ktéry ponadto jest
czesto przesuniety w czasie. Aby zachowad powiazanie decydentéw i ich oceny
z podejmowanymi przez nich dzialaniami, postuluje si¢ ocenianie ich w odnie-
sieniu do realizacji (kosztéw) produktéw.

61 C. Propper, D. Wilson; 7he use...; L. Barrow, C. Rouse, Casuality, casuality, casuality: The view of

Education Inputs and Outputs from Economics, Federal Reserve Bank of Chicago Working Papers,
November 2005.

62 R, Herzog, Performace budgeting. ..
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Obok wskazanych obiektywnych ograniczen, istotne bedzie tu podejscie za-
rzadzajacych do zadan. Bardzo wazng role odgrywa kultura organizacyjna. Oka-
zuje si¢, ze reformy zwigzane z NPM, ktére — jak powiedziano — maja swoje
korzenie w Wielkiej Brytanii, w kontynentalnej Europie przyjely czesto inne for-
my i daly gorsze rezultaty. Za przyczyne tych réznic wskazuje si¢ rézna kulture
administracji publicznej. Tam, gdzie przewaza biurokratyczne podejscie, a pod-
stawg dzialania administracji jest litera prawa, tam NPM aplikowane sa znacznie
dtuzej i czgsto jedynie powierzchownie. Dotyczy to szczegdlnie krajéw Europy
Potudniowej (Srédziemnomorskiej) wraz z Francja, ale takze Niemiec i Austrii®®,

Warto zauwazy¢, ze dwa pokazane wyzej problemy z miernikami — problem
oceny efektéw edukacyjnych i ograniczona swoboda wydatkowa — zwigzane
sa ze Ztamaniem zasady realnosci celu. Charakteryzujac wyzej cele budzetowe,
stwierdzilimy, ze cel, jaki stawiamy podmiotom publicznym i ktéry przyjmu-
jemy jako podstawe okreslenia ich zadad, musi by¢ realny, czyli mozliwy do
osiggni¢cia na poziomie tych podmiotéw. Jak si¢ wydaje, w przypadku eduka-
¢ji mamy tu spora niedogodno$é. Raz jeszcze zatem wraca problem definiowa-
nia celéw: by¢ moze cele edukacyjne sg zbyt ztozone a duza cz¢$¢ z nich uza-
lezniona od czynnikéw niezaleznych od zarzadzajacych szkola. Okazuje sig, ze
rozwigzaniem moze by¢ zrezygnowanie z przekladania miar rezultatéw na de-
cyzje budzetowe. Sam fakt istnienia miar moze bowiem poprawia¢ efektywnosé
dziatania, gdyz buduje swiadomos¢ celu podejmowanych zadari i wydatkowa-
nych pieni¢dzy. Nie odnosi si¢ to oczywiscie do miar produktu, gdyz ocena i
poréwnywanie kosztéw i nakladéw jest nie tylko mozliwe, ale i zasadne.

Jak pokazano, rzeczywiste stosowanie miar w budzetach jest zadaniem trud-
nym. A przeciez nie jest to jedyna trudnos¢, z jaka trzeba si¢ zmierzy¢, tworzac
budzet zadani czy budzet celéw i efektéw. Klopotliwe moze by¢ réwniez rozpi-
sanie zadari na dzialania i przypisanie im pelnych kosztéw. Czasu wymaga nie
tylko weryfikacja rezultatéw, ale tez dostosowanie si¢ uzytkownikéw budzetu
(urzednikéw) do nowego systemu. Czesto daje si¢ odczud ich opér, wynikajacy
z przecigzenia praca nad nowymi dokumentami, jakie musza by¢ przygoto-
wywane. Niewatpliwie pomocg sa tu coraz bardziej zaawansowane programy
informatyczne, ktére pozwalaja na wiele sposobéw agregowac i dezagregowaé
dane wprowadzane do budzetéw.

Koszty finansowe i polityczne zwiazane z wprowadzeniem budzetu zadan
czy (a moze szczegblnie) budzetu celéw i efektéw sa na tyle wysokie, ze do$¢

63 Pina, Torres, Yetano, Accrual accounting. ..
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czgsto mamy do czynienia z rezygnacja z rozpoczetych reform. Determina-
cja i wola polityczna okazujg si¢ bardzo istotnymi czynnikami utrzymania
dziatad zmieniajacych tradycyjne budzetowanie. Jak pokazano na przykladzie
USA i Kanady, budzety te utrzymuja si¢ przede wszystkim w tych jednost-
kach administracji publicznej, w ktérych mamy do czynienia z systemem
silnej wladzy prezydenckiej lub w ktérych silna jest pozycja zarzadzajacego
dang jednostka. W jednostkach zarzadzanych w systemie parlamentarnym
lub przy braku silnego lidera reformy budzetowe czgsto sg wstrzymywane lub
realizowane tylko polowicznie.

Wprowadzenie budzetu zadani czy celéw i efektéw jest przedsigwzigciem
trudnym. Nie oznacza jednak, ze niemozliwym. Przedstawione problemy,
mozna z pewnym uproszczeniem podzieli¢ na obiektywne — zwiazane z cha-
rakterystyka ustugi edukacyjnej, jej wielowatkowoscia i zaleznoscig od wielu
podmiotéw, i subiektywne — wynikajace z obaw czy po prostu nieumiejet-
nosci podejmowania trudnych decyzji wykraczajacych poza dziatania okreslo-
ne przepisami. Jednoczesnie pozytywne efekty dobrego zastosowania nowych
form budzetowania sa wyrazne i nie sg to tylko zalety potencjalne, ale rzeczy-
wiste obserwacje z wielu badan i analiz przeprowadzanych w tych miejscach
na $wiecie, gdzie budzet zadan lub budzet celéw i efektéw funkcjonuje od
dtuzszego czasu®.

Reasumujac, warto uporzadkowaé najwazniejsze zasady wiasciwego wyko-
rzystania omawianych form budzetu®.

* Budowanie zarzadzania opartego na miarach rezultatéw to proces trudny i
wielowatkowy. Wymaga czasu i zaangazowania mozliwie licznej grupy in-
teresariuszy, ktérzy powinni wraz z wladzami wspéltworzy¢ cele, okresla¢
mierniki, a nawet programy ich realizagji.

* Miary sg niezbednym elementem budzetu zadan i budzetu celéw i efektdw;
nie mozna méwic o tych budzetach, jesli ich wprowadzenie nie zostanie po-
przedzone opracowaniem wlasciwych miernikéw (produktéw w przypadku
budzetu zadan czy rezultatéw w przypadku budzetu celéw i efektéw). Okre-
sowa (np. raz na 5 lat) weryfikacja stosowanych miernikéw (podobnie jak
programéw) jest niezbedna.

64
65

M. Robinson, J. Brumbry, Does performance...
W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki...; J. Diamond, From program...; M. Robinson,
J. Brumbry, Does performance...
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e Nowa forma budzetu to za malo, aby dokonaly si¢ zmiany w zarzadzaniu
srodkami publicznymi. Musi by¢ to powiazane z nowym budzetowaniem,
co oznacza, ze decyzje o alokacji srodkéw powinny zosta¢ podporzadkowane
odpowiednim zadaniom/programom, a ich weryfikacja ma si¢ odbywa¢ na
podstawie miernikéw. Jednoczesnie osoby/jednostki odpowiedzialne za dany
program powinny mie¢ swobodg¢ zarzadzania $rodkami im przekazywanymi.
Rozliczenie ich z realizacji programéw powinno nastgpowaé na podstawie
miernikéw produktu — a wigc tego, co jest zalezne od decyzji zarzadczych
jednostki, a nie od rezultatu, ktéry zalezy od zbyt wielu czynnikéw.

e Uzyskanie pozytywnych rezultatéw zwiazanych z wprowadzeniem nowej
formy budzetu (i budzetowania) jest kosztowne i wymaga czasu. Ten czas
jest potrzebny nie tylko po to, aby zobaczy¢ rezultaty (ktére, jak pisano
wezesniej, z zalozenia sa odsunicte w czasie), ale réwniez po to, by nastapita
zmiana kultury organizacji.

3.3. Budzet zadaniowy®® w Polsce — historia i stan dzisiejszy

3.3.1. Historia wprowadzania budzetu zadaniowego w polskich samorzadach
i jego podstawowe odmiany

Pierwsze préby zmian formy budzetu pojawily si¢ w polskich samorzadach
w latach 90. XX wieku. Istotne znaczenie mialo tu wsparcie z Programu
Partnerstwa dla Samorzadu Lokalnego (LGPP), sponsorowanego przez Ame-
rykariska Agencje Rozwoju Miedzynarodowego (USAID). Dzigki szkoleniom,
a takze bezposredniej pomocy z tego programu 38 samorzadéw w latach
1999-2000 przygotowalo swoje budzety w formie budzetéw zadarni. Byly to
zaréwno duze miasta (np. Krakéw, Poznan), jak i mniejsze gminy®. Niektére
z tych samorzadéw prowadza budzet zadan do dzi$. Przykladem miasta, ktére
brato udzial w tym programie i do dzi§ opracowuje i prezentuje swéj budzet w
formie budzetu zadan, sg Starachowice. To wlasnie miasto, jako reprezentant
calej grupy®, postuzy za przyklad w niniejszym rozdziale (zob. tabela 12).

6 TJest to okreslenie potocznie uzywane w Polsce; jak wspomniano we wstepie do niniejszego rozdziatu,

okreslenie to jest malo precyzyjne; zasadnos¢ jego uzywania zostanie oméwiona dalej.

67 K. Pakonski (red.), Budzet...

68\ ksiedze dobrych praktyk z 2004 r. (htep://pri.dobrepraktyki.pl/) zbierajacych doéwiadczenia

polskich samorzaddéw z lat 2001-2004 z wykorzystania nowoczesnych metod zarzadzania, oméwione
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Wdrozenie programu LGPP w Starachowicach

Prace nad wdrozeniem budzetu przebiegaly w Starachowicach w kilku
etapach. Najpierw z celami i zalozeniami wdrozenia budzetu zadaniowego
zapoznano wszystkich naczelnikéw wydziatéw urzedu. Nastepnie ,naczelnicy
jednostek urzedu sformutowali propozycje zadan na podstawie realizowanych
obowiazkéw, priorytetéw zawartych w strategii miasta, przeprowadzonych ana-
liz i badan oraz informacji zewngtrznych dotyczacych potrzeb miasta”. Zada-
nia te zostaly przez wyznaczonych koordynatoréw zapisane w dokumentach
budzetowych, przygotowanych na potrzeby wdrazania budzetu zadan wraz z
planami nakladéw finansowych i rzeczowych. Plany po konsultacjach zostaly
zatwierdzone i przeniesione do systemu komputerowego. ,Dane wprowadzone
w postaci zadaniowej zawieraly wydatki wyszczeg6lnione w planach dziatania
zadan z zaznaczeniem odpowiednich podzialek klasyfikacji budzetowej. Dzigki
temu, przy uzyciu wspomnianego powyzej programu, bez dodatkowego wy-
sitku mozna zestawi¢ zalacznik do uchwaly budzetowej w formie wymaganej
przepisami, tj. zestawienie dochodéw i wydatkéw wedtug klasyfikacji budze-
towej. Réwnoczesnie z wprowadzeniem planowania zadaniowego zmodyfiko-
wano system ksiggowo-rachunkowy tak, aby mozna w ciagu roku dokonywa¢
rejestracji wydatkéw w ukladzie analogicznym do planu”®.

Jak wida¢ z powyzszego opisu, budzet zadaniowy zostal zdefiniowany
oddolnie, a jednoczesnie dopasowany do celéw wpisanych w strategic rozwoju
gminy. Podzial wydatkéw na bezposrednie i posrednie nawiazuje do trudne;j,
jak powiedziano, idei identyfikacji wszystkich kosztéw zwiazanych z danym
zadaniem. Zapis budzetu pozwala na wyliczenie dowolnych miernikéw
produktu — czy to w odniesieniu do nakladéw osobowych, czy finansowych.
Budzet w tym ksztalcie jest przygotowywany i prezentowany w Starachowicach
do dzi$. Niestety, cele w zakresie edukacji nie sg artykulowane w dokumencie
budzetowym, nie mozna zatem zweryfikowaé, czy i jak sa one osiagane.
Pozostaly zadania wraz ze szczegélowym okresleniem naktadéw. Jest to zatem
niemal klasyczny budzet zadari/programéw.

sa réwniez dwie inne gminy jako przyklady wdrozenia budzetu zadaniowego w ramach programu
LGPD, jednak w roku 2011 sposréd tych samorzadéw tylko Starachowice prezentuja na swoich
stronach BIP budzet zadaniowy.

69 hetp://pri.dobreprakeyki.pl/ oraz K. Pakonski (red.), Budzet...
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—ZADANIA REALIZOWANE PRZEZ SZKOLY PODSTAWOWE

TABELA 12. BUDZET ZADAN W STARACHOWICACH

Zakres rzeczowy Liczba Wydatki Wydatki Wydatki
N dani etatéw bezposrednie | posrednie ogblem
azwa zadania
treid plan/ plan/ plan/ plan/ plan/
wykonanie wykonanie wykonanie wykonanie wykonanie
Liczba
Stale elementy oddzialéw
nauczania
Liczba dzieci
Zmienn. Liczba dzieci
enne .
elementy objetych
nauczania nauczaniem
indywidualnym
Liczba
Klasv 0 oddziatéw
asy
Liczba dzieci
Prowadzenie Korzystajacy
stoléwki, z wyzywienia
l/{u.chn.i, Korzystajacy ze
$wietlicy éwietlicy
Liczba
Klasy oddziatéw
alternatywne
Liczba dzieci
Remonty
Doskonalenie zawodowe
nauczycieli
Programy wspélnotowe
Inwestycje
Pomoc materialna
J

Zrédho: Schemat sprawozdania z realizacji budzetu Miasta Starachowice.

Jak pokazano w powyzszym przykladzie, bardzo waznym narzedziem wspo-

magajacym wdrozenie budzetu zadaniowego okazat si¢ program komputerowy.

Nie wszystkie miasta na poczatku XXI wieku zdecydowaly si¢ korzystad z ta-

kich programéw. Po pierwsze byly one kosztowne, po drugie za$ zbyt skom-

plikowane, zwlaszcza w duzych miastach. Oznaczalo to koniecznos$¢ réwno-

leglego prowadzenia podwdjnej sprawozdawczosci. Ta niedogodnosé sprawita,
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ze niektére samorzady zrezygnowaly po poczatkowych pracach z prowadzenia
podwdjnego budzetu. Tak bylo na przyklad w Gdansku i Ostrowie Wielko-
polskim. Dzis, gdy technologia jest znacznie bardziej zaawansowana, a przede
wszystkim tarisza i czgsto juz obecna w urzedach samorzadéw, niektdre miasta,
w tym Gdarisk, wracaja do poprzednich pomystéw™.

Rozbudowana analityka o$§wiatowa

W przypadku o$wiaty, obok obowiazkowej sprawozdawczosci w ukladzie
klasyfikacji budzetowej, niezb¢dne jest przygotowywanie szeregu innych do-
kumentéw, jak arkusze organizacyjne czy plany finansowe. Dlatego tez opro-
gramowanie, ktére pozwala polaczy¢ wszystkie te dokumenty, a jednocze$nie
wprowadzi¢ uklad zadai wedlug indywidualnych potrzeb samorzadu, w sposéb
szczegblny usprawnia prowadzenie budzetu. Z takiego niezwykle uzytecznego
oprogramowania korzysta dzi§ wiele samorzadéw. Na przykltad w Krakowie
wdrazany jest Zintegrowany System Zarzadzania Os$wiata. Na potrzeby tego sys-
temu okreslono szeroko modelowe zadania, jakie realizuja placéwki i Wydziat
Edukacji. Wszystkie te zadania zostaly zdefiniowane przez é6w wydzial, w poro-
zumieniu z placéwkami os§wiatowymi. Wyrdzniona zostala dziatalnos¢ podsta-
wowa kazdej placéwki, a nastgpnie podzielona na podzadania, tj. okreslone za-
jecia prowadzone w szkole. Zdefiniowano réwniez dziatalno$¢ dodatkowa, ktéra
nie wynika wprost z arkusza organizacyjnego, jak godziny zast¢pstw doraznych,
nauczanie indywidualne, tzw. trzynastki, nagrody — znajduja si¢ tu zatem takie
wydatki, ktére nie sg state w ciagu roku, ale jednorazowe, jednak obowigzkowe
zgodnie z przepisami prawa. Nastgpnym zadaniem jest dziatalno$¢ pozostala,
ktéra pojawia si¢ nie we wszystkich placéwkach; s to na przyklad zielone szko-
ty, programy wymiany miedzynarodowej, remonty czy dziatania finansowane
ze $rodkéw innych niz miejskie. Planowanie budzetu w obrebie o$wiaty i ksie-
gowanie nastgpuje w ukladzie tych zadad. System ten pozwala na wyliczanie
wskaznikéw kosztéw, ktére niekoniecznie sg pokazywane w budzecie.

W praktyce samorzady czesto utozsamiajg rozbudowana analityke o$wia-
towa z budzetem zadan. Istotnie, jest to bardzo podobne narzedzie. Jednak w
$wietle zaprezentowanych wczesniej rozwazani o budzecie zadan, a szczegdlnie
budzecie celéw i efektéw, mozna mie¢ watpliwosci co do poprawnosci takiego
traktowania analityki o$wiatowej. Budzet, niezaleznie od formy, to nie tylko
narzedzie zarzadzania finansami, ale réwniez akt normatywny — tworzony jaw-

70 M. Weber, Nowy sposib planowania finanséw, ,Rzeczpospolita” z 14.09.2011.
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nie i (w idealnym budzecie celéw i efektéw) we wspdtpracy ze spoleczeristwem.
Jesli zatem wspomniane oprogramowanie i analizy z niego wynikajace pozosta-
ja wewngtrznym narzedziem urzedu, to nie maja charakteru budzetu zadan, a
szczegblnie celéw i efektdw. Zwlaszceza ze cel, ktdrego osiagnicciu stuza zadania
wyrdznione, nie jest czgsto okreslany. Systemy te stuzg przede wszystkim lep-
szemu planowaniu i — szerzej — zarzadzaniu w obrebie o$wiaty. Moga by¢ zatem
narzedziem pomocnym w tworzeniu budzetu zadan czy celéw i efektéw, ale nie
sa budzetem samym w sobie.

Budzet zadaniowy — ,,model szczecifiski”

Obok , gtéwnego nurtu” wprowadzania budzetéw zadan wraz z programem
USAID, pod koniec zesztego wieku w Szczecinie stworzono system nawiazuja-
cy do budzetu zadan, réznigcy si¢ jednak od niego w dwu istotnych kwestiach:
po pierwsze — podstaw podziatu zadan, a po drugie — podejscia do obowiazko-
wej klasyfikacji budzetowej (zob. tabela 13).

Podstawg sformutowania tego budzetu sg zadania i to ,zadania, a nie cel sg
nadrzedne”. Sg one okreslane na podstawie zadan realizowanych przez samorzad
zgodnie z przepisami prawa (w podziale na wlasne i zlecone), a dopiero pézniej
definiuje si¢ ich cel i mierniki. Inna réznica to fakt, ze te zadania bezposrednio
nawigzuja do klasyfikacji budzetowej. ,, Wyodrebniono jednorodne lub powia-
zane ze sobg obszary dzialalno$ci miasta — sfery odpowiadajace klasyfikacji bu-
dzetowej na poziomie dziatéw, natomiast zadania sformutowano, postugujac sie
rodzajem dziatalnosci (lub nazwa podmiotu je realizujacego), odzwierciedlajac
w ten sposéb rozdzialy klasyfikacji budzetowej””". Takie ujecie utrudnia wyjscie
poza informacje plynace z klasyfikacji budzetowej i bardziej swobodne, dosto-
sowane do potrzeb kazdej jednostki, definiowanie zadari i ich celéw. Nie ma tu
réwniez préby rozdzialu kosztéw posrednich miedzy poszczegdlne zadania. Jest
to rozwiazanie prostsze i tarisze, a ponadto nie stwarza problemu ,podwdjnej
ksiegowosci”. Jest natomiast mozliwe dodawanie zadan, ktére s3 podejmowane
przez samorzad w zwiagzku z prowadzong polityka wlasng (np. ,Miejski pro-
gram pracy z uczniem zdolnym” w Szczecinie, ktéry w klasyfikacji budzetowe;j
znajdzie si¢ w rozdziale ,Dziatalno$¢ pozostala”). Dzi§ podobny jak w Szczeci-
nie uklad budzetu wystepuje na przyktad w Warszawie.

7V A. Strzelczak, Koncepcja pomiaru skutecznosci i efektywnosci wydatkowania srodkéow publicznych w

sferze Edukacja i nauka na praykladzie budzeru zadaniowego Gminy Miasto Szczecin, w: Gospodarka
Polska w warunkach kryzysu — materialy z VI konferencji doktorantéw, Szczecin 26-27 marca
2010 r., wyd. Szczecin 2011.
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TABELA 13. BUDZET ZADAN W SZCZECINIE - PROWADZENIE
PUBLICZNYCH SZKOL PODSTAWOW YCH

Realizacja ramowego planu nauczania dla I i IT etapu edukacyjnego w pu-
Cel zadania blicznych szkolach podstawowych oraz zapewnienie whasciwego rozwoju,
opieki i wychowania

1. Zapewnienie wynagrodzeri dla pracownikéw

— wynagrodzenia osobowe pracownikéw

— wynagrodzenia bezosobowe

— pochodne od wynagrodzeni

— dodatkowe wynagrodzenie roczne

2. Pozostale wydatki biezace zwiazane z dziatalnoscia jednostek
— wplaty na PFRON

Dzialania — zakup materialéw i wyposazenia

— zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksiazek
— zakup energii

— zakup ustug remontowych

— zakup ustug zdrowotnych

— zakup ushug pozostatych

— zakup ustug dostepu do sieci Internet

— oplaty z tytulu zakupu ustug telekomunikacyjnych
()

Wskazniki efektywnosci Kworta wydatkéw na ucznia
Kwota wydatkéw na oddziat

Srednia liczba uczniéw przypadajaca na oddziat

Harmonogram finansowy dzialar Miesi¢eznie 1/12 planu rocznego

Klasyfikacja wydatkéw Rozdziat 80101

Podstawa prawna:
- ustawa z dnia 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.)
- ustawa z dnia 26.01.1982 r. — Karta nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 ze zm.)

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Szczecina za 2010 r.

Réznice w obu podejsciach s wyraznie widoczne w podanych przyktadach.
Podejscie, jakie reprezentuja Starachowice (i inne samorzady z nurtu wpro-
wadzonego przez program USAID), jest niewatpliwie blizsze ideom budzetu
zadani czy programoéw, ktéry zostal opisany w poprzedniej cz¢sci rozdziatu. W
Starachowicach miasto wyodrebnito zadania szkét wedtug ich znaczenia i spe-
cyfiki danego szczebla nauczania, a przede wszystkim celu, jaki sobie przyjeto
(cho¢, jak wspomniano, nie jest on widoczny w dokumentach budzetowych),
niezaleznie od ich umiejscowienia w klasyfikacji budzetowej. Skoro szkota wy-
daje obiady — staje si¢ to zadaniem szkoly, cho¢ w klasyfikacji budzetowej jest
to inny rozdziat. W Starachowicach dokonuje si¢ tez szacowania kosztéw bez-
posrednich i posrednich kazdego z tych zadan.
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W Szczecinie mamy odtworzenie klasyfikacji budzetowej — na przyklad
wspomniane stotéwki stanowig odrebne zadanie (niewidoczne w budzecie mia-
sta w wydatkach szké}). Jednoczesnie, cho¢ cele w Szczecinie zostaly dopisane
dopiero po zdefiniowaniu zadan, sa one widoczne w dokumencie budzetowym,
co zbliza go bardziej do koncepcji budzetu zadan, a nawet celéw i efektéw, pre-
zentowanej we wczesniejszej czesci rozdziatu.

Mierniki wyliczane w obydwu typach budzetéw zadani sg podobne — s3 to
mierniki produktu i nakladéw. Zmierzeniu poddawane sa koszty wykonania
zadania (zgodnie z jego definicja zawarta w kazdym z budzetéw). Warto tez
zauwazy¢, ze uklad szczecifski utrudnia zapoznanie si¢ z kosztami wydatkowa-
nymi przez kazde ,centrum kosztéw”, tj. szkole (nie mozna tego ,wyczytaé”
bezposrednio z budzetu, cho¢ oczywiscie jest to mozliwe).

Cho¢ wiele jest zatem podobieristw — zdefiniowanie zadan i mierzenie ich
kosztéw — sa to inne formy budzetéw. Potocznie oba nazywane s3 budzetami
zadaniowymi, podobnie jak systemy zarzadzania o$wiata. Ta nazwa jest po-
dobna raczej do stosowanej w tym opracowaniu nazwy ,budzet zada” (lub
~budzet programéw”), a powyzsze przyklady tez sa bardziej zblizone do idei
tego budzetu niz budzetu celéw i efektéw. Niestety, okreslenie ,,budzet celéw i
efektéw” nie przyjelo si¢ w Polsce i dzis, kiedy jest mowa o budzecie zadanio-
wym, nie mozna mie¢ pewnosci, co pod tym pojeciem si¢ kryje. Batagan defi-
nicyjny poglebil si¢ wraz z wprowadzeniem pojecia ,,budzet w ukladzie zadan”
do polskiego prawodawstwa.

Pierwsze prace nad wprowadzeniem nowej formy budzetu — nazywanego
budzetem zadaniowym — jako obowiazkowej w budzecie paristwa rozpoczeto w
2006 roku. Wprowadzono niezb¢dne zmiany w ustawie o finansach publicz-
nych z 2005 roku i juz na rok 2007 opracowano pilotazowo t¢ nowa forme dla
jednej funkcji paristwa: nauka i szkolnictwo wyzsze. Przyjeto réwniez rozpisany
na lata 2008-2015 plan wdrazania tego budzetu. W obowiazujecej ustawie o
finansach publicznych takze uwzgledniono t¢ nowa forme¢ budzetu, definiujac
ja nastepujaco:

Powyzsza definicja nawiazuje raczej do budzetu celéw i efektéw. W od-
niesieniu do samorzaddéw ta forma budzetu traktowana jest — jak dotychczas
— jedynie jako fakultatywna. Jednak zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Fi-
nanséw mozna oczekiwaé, ze w przysztosci budzet uwzgledniajacy mierniki
rezultatéw stanie si¢ obowiazkowy, réwniez lokalnie. Dotychczasowe do-

72 M. Weber, Nowy sposdb...
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$wiadczenia polskich samorzadéw, jak pokazano, sg blizsze budzetowi zadar.
Mierniki rezultatéw bywaja wykorzystywane w innych dziedzinach — na przy-
ktad w Krakowie istnieje wzorcowy budzet celéw i efektéw w odniesieniu do
zadan administracyjnych.

BUDZET W UKLADZIE ZADAN

to ,.zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu paristwa lub kosztéw
jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkgji panistwa,
oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatari paristwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace
realizacj¢ celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaty
wyodrebnione,

wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi

i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalno$ci pafstwa,
oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych nakladéw”.

(art. 2 ust. 3, uofp)

Dos$wiadczenia i oczekiwania polskich samorzadéw z wykorzystania tych
réznych form zadaniowego spojrzenia na o$wiatg pokazane s w kolejnej czgéci
opracowania.

3.3.2. Zalety nowych form budzetu (budzetu zadar)) w zastosowaniu do
edukacji — do§wiadczenia polskich samorzadéw

Informacje prezentowane w tej czesci rozdzialu pochodzg z ankiety przepro-
wadzonej latem 2011 roku na ogdlnopolskiej reprezentatywnej prébie 320
gmin. Respondentami byly osoby, w ktérych kompetencji znajdujg si¢ sprawy
zwigzane z zarzadzaniem o$wiatg na terenie gminy. W miastach i w wigkszych
gminach wiejskich ta osobg byt zazwyczaj kierownik wydzialu o$wiaty (réznie
nazywanego). W przypadku malych gmin wiejskich respondentem byt wojt
lub sekretarz gminy. Obok ich odpowiedzi wykorzystano opinie przedstawicieli
samorzadéw zebrane w trakcie przeprowadzonych wywiadéw oraz podczas roz-
méw prowadzonych w tzw. grupie fokusowej.

W 2011 roku 37% ankietowanych samorzadéw stwierdzalo, ze posiada
budzet zadaniowy, a oprécz tego 10% odpowiedziato, ze ma taki budzet na
potrzeby zadan o$wiatowych. Jak pokazuje ponizszy wykres, szczegdlnie wiele
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powiatéw grodzkich stosuje t¢ forme budzetu do zadan o$wiatowych (66%).

Co ciekawe, w drugiej kolejnosci co do stopnia wykorzystania budzetu zadan i

analityki o$wiatowej sa gminy wiejskie (prawie 50%); stosunkowo najrzadziej

korzystaja z tej formy budzetowania gminy miejskie (45% wskazari)”.

RYS. 6. STOSOWANIE BUDZETU ZADANIOWEGO W GMINACH (%)
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ogotem gmina gmina gmina miasto na
miejska miejsko/wiejska wiejska prawach powiatu
|:| Nie mamy budzetu zadaniowego w naszej gminie
|:| Nie, ale prowadzimy prace przygotowawcze nad budzetem zadaniowym dla o$wiaty
. Nie, cho¢ mamy budzet zadaniowy dla innych dziatan gminy
- Tak, na potrzeby o$wiaty stworzylismy taki budzet
- Tak, jest on czescig budzetu zadaniowego gminy

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie informacji z ankiet.

Zalety zastosowania form budzetowania zadaniowego w oswiacie (rys. 7),

jakie dostrzegaja samorzady, sa zwiazane przede wszystkim z przejrzystoscia
(64% odpowiedzi), kontrolg (55%) i precyzja (47%) oraz efektywnoscig wy-
datkéw o$wiatowych (33%).

73

Jak pokazalismy we wezesniejszych rozwazaniach, dotychczasowe do§wiadczenia polskich samorzadéw
zwiazane sa raczej z réznymi odmianami budzetu zadan lub programéw, stad wlasnie w ten sposéb
nalezy odczytywaé odpowiedzi na zadawane w ankiecie pytania. Zaznaczenie przez respondenta
budzetu zadaniowego tylko w odniesieniu do o$wiaty oznacza zapewne, ze w danym samorzadzie
istnieja rézne programy analityczne wykorzystywane w planowaniu wydatkéw oswiatowych.
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RYS. 7. ZALETY BUDZETU ZADAN W OSWIACIE (%)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji z ankiet.

Przejrzystos¢, jako zaleta budzetu zadan, wydaje si¢ oczywista, niezaleznie
od przyjetej szczegélowej formy, stad mozna by si¢ spodziewaé wigkszej liczby
wskazani (bliskiej 100%). Nalezy jednak pamigtad, ze na pytania ankiety odpo-
wiadali pracownicy urzedu samorzadu, ktérym zapewne blizsza jest ,klasyczna”
forma budzetu. Ponadto liczba zadan wpisywanych do dokumentu (szczegélnie
w duzych o$rodkach) jest tak znaczna, ze wprawdzie budzet zadan jest bardziej
transparentny niz klasyczny, nadal jednak malo czytelny. Stad w powiatach
grodzkich na wigksza przejrzysto$¢ budzetu zadaniowego wskazato nieco mniej
respondentéw niz w mniejszych osrodkach (w miastach na prawach powiatu
bylo to 50% wskazani, a w gminach ponad 60%). Méwiac o przejrzystosci,
mozna ja odnie$¢ zaréwno do przecigtnego obywatela, jak i do radnych. Jak
podkreslali przedstawiciele miast, z ktérymi rozmawialismy, to wlasnie zada-
niowy, a nie klasyczny ukfad budzetu jest przedmiotem dyskusji z radnymi.
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Szczegélnie programy dodatkowe, zaplanowane przez dang jednostke, ktére
gubia si¢ w klasycznym budzecie, sa tu wyrazne; to powszechnie dostrzegana
zaleta budzetu zadan. Co ciekawe, préby okreslenia celéw, a takze efektywnosci
sa prowadzone przez samorzady w zasadzie tylko w odniesieniu do tych dodat-
kowych, samorzadowych programéw.

Kontrola kosztéw, a takze mozliwo$¢ oceny i poprawy efektywnosci wydat-
kéw oswiatowych wynika przede wszystkim z istnienia wskaznikéw. To dzigki
nim samorzady mogg zobaczy¢ ,jaki mamy ruch z roku na rok i z czego on
wynika”. Nalezy zauwazy¢, ze niezbednym elementem wprowadzania mierni-
kéw jest bardzo szczegdtowe zdefiniowanie, co poszczegdlni wykonawcey (szko-
ty, administracja) maja wpisywaé¢ w koszty danego zadania. Szczeg6lnie w du-
zych miastach, gdzie podmiotéw realizujacych zadania o$wiatowe jest bardzo
wiele, taka dokladno$¢ pomaga ,,ogarna¢” dzialania i rzeczywiste zréznicowanie
kosztéw migdzy placéwkami czy dzielnicami. To wymaga jednak czasu i na-
ktadu pracy, nawet w ,prostszym”, jak pokazano, typie budzetu, jaki wystepu-
je w Szczecinie czy Warszawie, doprecyzowanie tych kategorii bylo trudnym
i zmudnym dzialaniem. Jednoczesnie podkreslano, ze informacja o kosztach
rzadko stanowi podstawe istotnych zmian w budzecie o$wiaty. Wynika to z
opinii przedstawicieli samorzadéw o ograniczonej elastycznosci decyzyjnej w
odniesieniu do najwazniejszej kategorii wydatkéw w o$wiacie — wynagrodzen
nauczycieli’*. Informacja o kosztach moze by¢ (i jest) stosowana do ksztaltowa-
nia kosztéw utrzymania placéwek.

Z kolei reforma sieci placéwek, a szczegélnie likwidacja niektérych, pozo-
staje decyzja polityczna. Ta decyzja moze by¢ oczywiscie wsparta informacjami
o wyjatkowo wysokich kosztach utrzymania danej placéwki, jednak zazwyczaj
nie stanowi to gléwnego argumentu w dyskusjach radnych i zarzadu samorza-
du. Ogétem mozna stwierdzi¢ (i potwierdzajg to informacje z rozméw prowa-
dzonych w samorzadach), ze mierniki kosztéw i nakladéw sa wykorzystywane
raczej jako informacja niz narzedzie zarzadzania o§wiatg. Potwierdza to réwniez
bardzo niewielka (zaledwie 8,6%) liczba wskazad na ,wprowadzanie standar-
déw dzialania placéwek oswiatowych” jako na zalete¢ budzetu zadaniowego.
Warto dodaé, ze wéréd samorzaddéw, ktére nie maja dotychczas doswiadcze-
nia z budzetem zadaniowym, oczekiwanie, ze taki budzet pomoze wprowadzi¢
standardy, bylo niemal dwa razy wieksze (18%).

74 Qgraniczenie dotyczy przede wszystkim dolnej granicy, a w pewnym stopniu takze réznicowania

wynagrodzer.
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Bardziej precyzyjne planowanie wydatkéw w oswiacie ma niebagatelne zna-
czenie nie tylko dla funkcjonowania samej o$wiaty, ale szerzej — dla budzetu
samorzadu. Stad dostrzezenie tej zalety przez okoto potowe respondentéw, ked-
rzy z budzetem zadaniowym w o$wiacie mieli do czynienia, jest wazng infor-
macja. Z jednej strony pokazuje, jak istotnym narze¢dziem dla instytucji o§wiaty
(i samorzadu) jest budzet zadaniowy. Z drugiej za$ zaskakuje, ze potowa ankie-
towanych nie dostrzegata tej zalety. Nie réznily si¢ tu znacznie odpowiedzi w
zaleznosci od wielkosci i typu samorzadu; nieco tylko czgdciej wskazywano tg
zalet¢ w powiatach grodzkich (49,6% wskazani) niz w mniejszych samorzadach
(w gminach wiejskich 46,9% wskazan). Trudno jest na podstawie wynikéw
ankiety oceni¢, jaka jest tego przyczyna. By¢ moze mial na to wplyw konkretny
typ budzetu lub czas, od kiedy budzet w ukladzie zadan funkcjonuje w samo-
rzadzie. By¢ moze niedostrzeganie tej zalety jest zwigzane ze wspomnianym
brakiem zarzadczego zastosowania miernikéw.

Ostatnia z mozliwych zalet — powiazanie wydatkéw z celami strategiczny-
mi, zgodnie z opisanym schematem budowania budzetu zadan os$wiatowych —
powinna by¢ traktowana jako oczywista. Niestety, jak pokazuje liczba wskazan
(16,9%), tak nie jest. Po czgéci moze to wynikaé z fakeu, ze strategiczne plano-
wanie w o$wiacie opisane w oddzielnych dokumentach jest w polskich samorza-
dach niezbyt czeste. Zaledwie 22,5% ankietowanych samorzadéw sporzadzito
taki dokument, a wigkszo$¢ (47,9%) ujmowata strategi¢ o§wiatowg w ogdlnym
dokumencie strategicznym. Jednak nawet sposréd podmiotéw (samorzadéw),
ktére posiadajg strategic opracowang specjalnie dla o$wiaty, tylko nieco ponad
polowa ma w tej dziedzinie budzet zadaniowy i zaledwie co piaty wskazywal na
powigzanie wydatkéw z celami strategicznymi. Réwniez tylko co piaty samorzad
(sposrdd tych, ktére strategic oswiatowa maja uwzgledniona w strategii ogélne;j
i jednoczesnie majg budzet zadaniowy) stwierdzal, ze powiazanie wydatkéw i
strategii istnieje w jego dokumentach i wyraza si¢ w konkretnych dziataniach.

3.3.3. Budzet zadan czy budzet celéw i efektéw. Mozliwos$ci zastosowania
w edukagji

Samorzady, jak dotychczas, wolg zatem analizowa¢ koszty i naktady na produke,
niz pytac o cel, a nastgpnie rezultat podejmowanych dziatan. Ten wniosek ro-
dzi pytanie o mozliwosci przejscia z budzetu zadan do budzetu celéw i efektéw.
W budzecie zadan czy przy wykorzystaniu analityki o§wiatowej wada jest brak
zwigzku miedzy celami strategicznymi a okre§lanymi zadaniami, ale nie prze-
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szkadza to w uzyskaniu wielu korzysci zwigzanych z optymalizacja kosztéw i
nakladéw. W budzecie celéw i efektéw pytanie o rezultat (a wige i cel) jest klu-
czowe. Pokazali§my w rozwazaniach ogélnych, ze mierzenie rezultatéw, nawet
jesli mozliwe, rodzi wiele watpliwosci. Ten problem nalezy ponadto odnies¢
do specyfiki polskiego systemu o$wiaty i — szerzej — polskiej administracji. Jak
wspomniano, kultura organizacji stanowi o mozliwosciach i charakterze imple-
mentowania nowych form budzetu.

W ankiecie zadaliSmy pytanie o mierniki efektéw. Niestety okreslenie to
okazalo si¢ nieprecyzyjne i z naszych rozméw z przedstawicielami samorzadéw
wynikalo, ze samorzady za mierniki efektu bardzo czgsto przyjmuja mierniki
produktu. Nie wiadomo zatem, jak doktadnie rozumiano te mierniki w ankie-
cie. Niemniej odpowiedzi pokazuja, jak wiele budzi watpliwosci idea mierzenia
— czy to samych nakladéw, czy rezultatéw (por. rys. 8).

RYS. 8. PROBLEMY ZE STOSOWANIEM MIERNIKOW EFEKTOW
W OSWIACIE

Pytanie
A

Pytanie
B

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

Pytanie A Definiowanie celéw i miernikéw efektéw w przypadku oswiaty jest bezproduktywne
w zwigzku z brakiem elastyczno$ci w zakresie pracy nauczycieli (w zwigzku z Kartg nauczyciela)

Pytanie B Ze wzgledu na specyfike edukacji nie mozna wprowadza¢ miernikéw efektéw
wigkszosci zadan

[l zgadzam sie [ nie zgadzam sie [] nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie informacji z ankiet.

Ponad potowa samorzadéw ma watpliwosci, czy w ogéle mozna definio-
waé i mierzy¢ efekty w o§wiacie: 57% samorzadéw uznalo za przeszkode brak
elastycznosci w zatrudnianiu, a 52% — ogélng specyfike oswiaty. Co trzeci sa-
morzad nie zgadzal si¢ z istnieniem takich probleméw, aprobujac tym samym
stosowanie miernikéw. Ciekawe, ze podzial odpowiedzi nie mial zwiazku z
tym, czy w danej JST jest juz wprowadzony budzet zadaniowy.
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Karta nauczyciela to jeden z wielu elementéw ograniczajacych elastycznos¢
dzialania polskich samorzadéw w wydatkach o$wiatowych. Poza jurysdykcja
samorzadéw znajduje si¢ takze tworzenie programéw nauczania, formutowanie
standardéw edukacyjnych czy prowadzenie egzaminéw zewnetrznych (co jest
zadaniem MEN) oraz nadzér i ocena efektywnosci szkét i nauczycieli (przede
wszystkim bedace w gestii kuratoriéw). Nie oznacza to, ze samorzady nie moga
nic w o$wiacie zrobi¢, ich inicjatywa wymaga jednak dzialan wykraczajacych
poza to, o czym wprost méwia przepisy. Rozwazajac t¢ kwestie, warto si¢ od-
nie$¢ do wezesniej sformutowanych refleksji o typie administracji. Reformy z
nurtu NPM, w tym budzet zadan, a szczegdlnie budzet celéw i efektdw, wy-
magaja oddolnej inicjatywy. Wazna jest wola polityczna — na poziomie samo-
rzadu — do wprowadzania zmian. Nie wszystko mozna i da si¢ uregulowaé w
prawie, zwlaszcza ze, jak podkreslano, zadania i cele powinny by¢ zdefiniowane
zgodnie z lokalnymi potrzebami, z uwzglednieniem opinii i potrzeb wszystkich
lokalnych interesariuszy. Jak pokazuja wyniki ankiety, samorzady w wigkszosci
widzg to i rozumieja; 75% ankietowanych podkreslato, ze specyfika lokalne-
go systemu o$wiaty wymaga samodzielnego, lokalnego opracowania celéw i
miernikéw. To, czego mozna oczekiwaé od wladz pandstwowych, to wskazania
standardéw, przy czym niemal 40% ankietowanych samorzadéw nie widziato
takiej potrzeby.

Powyzsze opinie oraz rozwazania przeprowadzone we wczesniejszych cze-
$ciach tego rozdziatu wskazuja, ze obligatoryjne wprowadzenie budzetu zadan,
a zwhaszcza celu i efektédw, nalezy uznaé za niezasadne. Doprowadzi to raczej
do dalszego sformalizowania dzialari samorzadéw niz do poprawy efektywno-
$ci. Lepszym rozwigzaniem jest polityka prezentacji dobrych praktyk i szkolen
pokazujacych, jakie korzysci plyna z tych nowych form budzetu. Przy czym
punktem wyjscia w samorzadach, szczegélnie w odniesieniu do o$wiaty, powi-
nien by¢ budzet zadan. Mierzenie nakladéw na produkty, jak pokazano, jest
juz w wielu polskich samorzadach znane i stosowane. Istnieja zatem polskie
przyklady budzetu zadan.

Odrebnym problemem jest istnienie ,standardowych” miernikéw czy to
produktu, czy rezultatu dziatan podejmowanych przez samorzady. Problem
dotyczy nie tylko o$wiaty, ale réwniez innych zdecentralizowanych zadan
publicznych. Chodzi o ocen¢ efektywnosci funkcjonowania samorzadéw. Jak
wspomniano, taki benchmarking, w ktérym wykorzystuje si¢ mierniki, uwazany
jest za jeden z wielu czynnikéw sprzyjajacych efektywniejszemu dziaaniu pod-
miotéw publicznych. Nie polega on na kontrolowaniu poczynari samorzadéw,
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RYS. 9. CELE I MIERNIKI W OSWIACIE - CENTRALNE CZY LOKALNE ?

74% 16% 9%

Pytanie
A

Pytanie
B

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%
Pytanie A Ze wzgledu na specyfike lokalnego systemu oswiaty kazda gmina powinna sama
wypracowac swoje cele i mierniki
Pytanie B Powinny istnie¢ standardy celéw i miernikow, stworzone centralnie

[l zoadzam sie [ nie zgadzam sie [] nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédho: opracowanie wasne na podstawie informacji z ankiet.

a jedynie ich monitorowaniu. Trzeba bra¢ pod uwagg, ze taki monitoring jest
czgsto zle postrzegany przez zarzadzajacych zadaniami publicznymi, czego wyra-
zem moze by¢ niemal 40% odpowiedzi w ankiecie negujacych konieczno$¢
istnienia standardéw miar. Jednak w o$wiacie czy pomocy spotecznej, czyli
tam, gdzie duza cz¢$¢ Srodkéw kierowana jest w formie subwencji lub dotacji
z budzetu pafstwa, wiedza o tym, jak sa one lokalnie wykorzystywane, jest
niezbedna. Tym bardziej ze na poziomie paristwa istnieje budzet w ukladzie
zadan (budzet celéw i efektéw). Mierniki rezultatu dla funkeji 3 padstwa (pn.
Edukacja, wychowanie i opieka) sa juz stworzone. Préba ich wyliczenia nie
tylko na poziomie kraju, ale réwniez poszczegélnych samorzadéw, pozwoli-
taby zobaczy¢, jakie jest migdzy nimi zréznicowanie, i umozliwitaby bardziej
przemyslang polityke oswiatowg paristwa. Dzi§ najwigksza czgé¢ wydatkéw z
budzetu na edukacj¢ — subwencja o§wiatowa — nie ma ani wyznaczonego celu,
ani miernikéw oceniajacych efektywno$¢ jej wykorzystania.

W. Misiag” odnoszac si¢ do polityki spotecznej, zaproponowal, aby budzet
zadaniowy obejmowal zaréwno wydatki instytucji centralnych, jak i poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego. Podobng propozycje w odniesie-

75 W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki...
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niu do o$wiaty mozna znalezé w opracowaniu A. Strzelczak’™s. Dzi$ jednak
nalezaloby raczej zaczaé od pelniejszego zdefiniowania celéw i miernikéw na
poziomie pafstwa, oczywiscie z uwzglednieniem informacji plynacych od sa-
morzaddw. By¢ moze z czasem poszczegdlne samorzady zacznag wykorzystywad
te informacje réwniez na potrzeby zarzadzania swoimi finansami, w tym zbu-
dowania wlasnych budzetéw zadari, a w nastgpnej kolejnosci budzetéw celu
i efektéw.
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