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Budzet to podstawowe narzedzie zarzadzania finansami publicznymi. Jego forma — a wiec to
jak poszczegdlne wydatki i dochody s3 w nim zapisywane stanowi jeden z najwazniejszych
czynnikow  wptywajgcych na efektywnos¢ publicznych  podmiotéw. W ostatnich
dziesiecioleciach, coraz czesciej postuluje sie odejscie od klasycznej formy budzetu
i poszukuje sie takich, ktére te efektywnos¢ bedg wyraznie poprawiad.

W niniejszym opracowaniu analizie poddane s3 mozliwosci i ograniczenia zastosowania
budzetu zadan oraz celow i efektow w odniesieniu do oswiaty. W Polsce, dla omawianych
form budzetu przyjmuje sie potocznie jedno okreslenie — budzet zadaniowy. Jest to mylace,
gdyz pomimo tego, ze w obydwu formach nastepuje przypisanie wydatkéw do zadan
publicznych, a nie paragraféow klasyfikacji budzetowej, a réwniez stosuje sie mierniki
wykonania zadan, to dokonywana w nich ocena efektywnosci jest rozna. W przypadku
budzetu zadan, okreslany jest cel dziatania podmiotu publicznego, a nastepnie zadania
i dziatania stuzgce jego realizacji. Jednak podstawg pomiaru efektywnosci pozostaje produkt
— a wiec bezposredni wynik i naktady z nim zwigzane. Natomiast w budzecie celéw i efektéw,
przyjmuje sie, ze 6w produkt jest tylko Srodkiem osiggniecia celu — a wiec rezultatu
publicznych dziatan. Pomiar efektywnosci jest zatem petniejszy, gdyz pokazuje jakie byty
wykorzystane nakfady dla osiggniecia celu.

Szczegbétowy opis budzetéw zadan oraz celéw i efektow wraz z odniesieniami do zadan
oswiatowych zostat zaprezentowany w pierwszej czesci opracowania. Teoretyczne modele,
ktore stanowity zachete dla zastosowania tych form budzetu, a szczegdlnie budzetu celéw
i efektéw, w kolejnej czesci zostaty zestawione z praktycznymi problemami. Jak pokazano,
trudng kwestia w zadaniach oswiatowych jest zbudowanie witasciwych miernikéw
rezultatow. Przy czym problemy te mozna podzieli¢ na obiektywne — wynikajace z specyfiki
oswiaty jak i subiektywne — zwigzane z polityczng wolg ustanowienia i stosowania tych
miernikdw oraz kulturg organizacji administracji publicznej. Wskazano réwniez, ze owe
problemy sprawiajg, ze czestszg formg budzetu w oswiacie jest budzet zadan niz celéw
i efektow.

Podobna konkluzja wynika z przegladu polskiej praktyki zastosowania budzetu zadan oraz
celow i efektow, czemu jest poswiecona kolejna czes¢ opracowania. Rozmowy
z przedstawicielami gmin i miast oraz ankieta przeprowadzona na reprezentatywnej probie
polskich gmin pokazaty, ze stosowany w niemal potowie samorzgddéw inny niz klasyczny
budzet to wtasnie budzet zadan. Samorzady nie chcg mierzy¢ rezultatéw dziatan
edukacyjnych. Barierg, jakg czesto sie tu przywotuje jest mata elastycznos¢ wydatkow
oswiatowych. Czy jest to obiektywna przeszkoda czy raczej subiektywne usprawiedliwienie —
trudno w tym miejscu wyrokowad. Na pewno podstawg dla szerszego zastosowania budzetu
celow i efektédw w oswiacie jest dobre rozpoznanie mozliwosci ksztattowania celow
edukacyjnych przez samorzgdowcow.
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Doswiadczenia miedzynarodowe w stosowaniu budzetéw zadaniowych w samorzadach
lokalnych, mozna podsumowac¢ w nastepujacych wskazaniach®

1) Budowanie zarzadzania opartego o miary rezultatow, to proces trudny
i wielowgtkowy, ale przede wszystkim lokalny.

2) Miary sg niezbednym elementem budzetu zadan oraz celéw i efektow i nie mozna
mowic¢ o tych budzetach jesli ich wprowadzenie nie jest poprzedzone opracowaniem
wtasciwych wskaznikéw, odpowiadajgcych lokalnej specyfice.

3) Nowa forma budzetu to za mato, aby dokonaty sie zmiany w zarzgdzaniu srodkami
publicznymi, musi by¢ to powigzane z nowym budzetowaniem. W szczegdlnosci
wazne jest ustalenia celdéw i ocenianie efektdw pracy zarzadzajgcych w oparciu
o wskazniki. Jednak ze wzgledu na ztozonos$¢ i przesuniecie w czasie rezultatow,
powinny by¢ w tej ocenie wykorzystywane wskazniki produktu.

4) Uzyskanie pozytywnych efektéw zwigzanych 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 czasu wymaga zmiana kultury organizacji
(urzedu), w tym szczegdlnie odejscie od jedynie formalistycznego rozumienia pracy
administracji publiczne;j.

Dzis w Polsce budzet w uktadzie zadan, ze wskazaniami co do mierzenia rezultatow
funkcjonuje na poziomie panstwa. | tak na przyktad sg stworzone mierniki rezultatu dla
Funkcji 3 panstwa — Edukacja, wychowanie i opieka. Préba ich wyliczenia nie tylko dla
poziomu kraju ale rédwniez poszczegdlnych samorzagddéw, pozwolitaby zobaczy¢ jakie jest
zréznicowanie w kraju, a dzieki temu na bardziej $wiadomg polityke oswiatowg panistwa.
Dzi$ najwieksza czes¢ wydatkédw z budzetu na edukacje -— subwencja oswiatowa, nie ma ani
wyznaczonego celu ani miernikdw oceniajgcych efektywno$é ich wykorzystania. Jednak
wprowadzenie takich miar nie moze by¢ traktowane jako wdrozenie budzetu zadaniowego
do samorzaddéw. To, jak powiedziano musi byé proces lokalny. By¢ moze z czasem
poszczegbdlne samorzady zaczng wykorzystywac¢ te informacje réwniez na potrzeby
zarzgdzania swoimi finansami- a w tym dla zbudowania wtasnych budzetéw zadaniowych.
Prawne wprowadzenie budzetu zadaniowego nalezy uzna¢ za niezasadne. Doprowadzi
to raczej do dalszego sformalizowania dziatarn samorzadéw niz do poprawy efektywnosci.
Lepszym rozwigzaniem jest polityka prezentacji dobrych praktyk i szkolen pokazujgcych jakie
zalety ptyng z tych nowych form budzetu oraz w jaki sposéb nalezy takie budzety
wprowadzac. Przy czym na poczatku w samorzadach, szczegdlnie w odniesieniu do oswiaty
powinien by¢ stosowany budzet zadan- gdzie mierzy sie efektywnos$é w stosunku
do bezposrednich produktéw, a nie rezultatéw. Jest to prostsze i co najwazniesze znane juz
samorzgdom narzedzie. Réwniez historia zmian form budzetu na zachodzie pokazuje, ze jest
to dobry punkt wyjscia.
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Wstep

Budzet to roczny plan finansowy uchwalany w formie uchwaty/ustawy budzetowe;j,
obejmujacy: dochody, wydatki i deficyt oraz przychody i rozchody panstwa/jednostki
samorzadu terytorialnego (...) (Ustawa o finansach publicznych — uofp —z 2009 r. 110, i 211).
Ta podstawowa definicja zawiera dwie cechy budzetu- planowos¢ i polityczny charakter,
co wynika z uchwalania go w drodze debaty demokratycznej. Kolejng wazng cechg budzetu,
wpisang w jego definicje, a zwigzang z tym, ze budzet panstwa czy samorzadu dotyczy
dochodéw i wydatkéw publicznych jest to, ze odzwierciedla ekonomiczne funkcje, jakie te
podmioty petnig. Budzet nie moze by¢ zatem rozumiany tylko jako dokument
(akt normatywny) jest on réwniez narzedziem zarzgdzania finansami publicznymi,
przebiegajgcym w okreslony sposéb — od planowania poprzez uchwalanie, wykonanie
do sprawozdania i kontroli z jego realizacji .

Form budzetu — a wiec tego jak dochody i wydatki (przychody i rozchody) sg planowane
i zapisywane, jest w praktyce wiele. Celem niniejszego rozdziatu jest analiza mozliwosci
i ograniczen zastosowania budzetéw zadan oraz celéw i efektéw- popularnie nazywanych
budzetem zadaniowym, w odniesieniu do o$wiaty.

W pierwszej czesci dokonano historycznego przegladu form budzetu od klasycznego
do celéw i efektédw, wskazujgc ich podstawowe charakterystyki a rowniez przyczyny, dla
ktorych od kilkudziesieciu juz lat podejmuje sie na catym sSwiecie préby reform budzetu.
Zaprezentowane przyktady budzetéow zadan oraz celéow i efektéw odnoszg sie do zadan
oswiatowych. Przedstawione s3g tu zalety, jakie te inne niz klasyczne formy budzetu moga
przynies¢ dla dziatan podmiotéw publicznych, w tym dziatan w zakresie osSwiaty.
Ten teoretyczny przeglad jest zestawiony w z praktyka wykorzystania budzetéow zadan
i celow i efektdw na Swiecie. Pozwolit on na wskazanie podstawowych probleméw na jakie
mozna napotkaé projektujgc i wykorzystujgc nowe formy budietu w szczegdlnosci
w odniesieniu do oswiaty.

W dalszej czesci pokazano doswiadczenia i opinie polskich samorzadéw stosujgcych rézne
formy budzetu, w tym budzetu zadan w oswiacie. Wykorzystano tu wyniki ankiety jaka
przeprowadzono na reprezentatywnej prébie polskich gmin i powiatéw oraz wnioski
z rozmoOw przeprowadzonych z przedstawicielami 6 miast, ktére wdrozyty budzety zadan
w osSwiacie. Zakonczeniem tej czesci jest proba odpowiedzi na pytanie o mozliwosci
i perspektywe wykorzystania nowych form budzetowania w o$wiacie .

" Kazde opracowanie badawcze ma zwykle wielu autoréw. Rowniez ten krétki rozdziat nie mogtoby powstaé bez pomocy
i przychylnosci szeregu osoéb. Dziekuje przede wszystkim pracownikom urzedéw Krakowa, Szczecina i Warszawy za poswiecony czas
i niezwykle ciekawe i owocne rozmowy. Pragne w tym miejscu réwniez serdecznie podziekowac¢ Tonemu Levitasowi, za wiele zyczliwych
uwag do kolejnych wersji opracowania i inspiracje do dalszych przemysler i poszukiwan.
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1. Od budzetu klasycznego do budzetu celow i efektywnosci

W literaturze formutuje sie szereg zasad, jakie powinien spetniaé¢ budzet (por. tabela nr 1).
Okazuje sie jednak, ze w praktyce nie wszystkie sg réwnie tatwe i oczywiste w osiggnieciu
a takze ocenie. Zasady réwnowagi, zupetnosci, jednosci czy szczegdtowosci zwigzane sg
przede wszystkim z tym, co w budzecie jest zapisywane. Bedg one zaleze¢ zatem od tego jak
prawo definiuje dochody i wydatki podmiotu publicznego, jaka powinna by¢ liczbowa relacja
miedzy nimi, a wreszcie to jakiego okresu powinien budzet dotyczyé. Spetnienie tych
zapiséw, cho¢ czesto trudne jest jednak dos¢ oczywiste w ocenie. Z kolei spetnienie zasady
przejrzystosci, jawnosci, realnosci i gospodarnosci wynika¢ bedzie przede wszystkim z tego
iak dokonuje sie zapiséw budzetowych — a wiec od formy budzetu. Ocena ich spetniania jest
bardziej ztozona i czesto subiektywna, stad trudniejsza w zapisie i egzekwowaniu wedtug
litery prawa. Jednak to wtasnie te zasady stanowig w ostatnich latach, wraz z ideami New
Public Management NPM (nowego zarzgdzania publicznego) przedmiot szczegdlnego
zainteresowania i poszukiwania reformatoréow budzetéw. A wynika to z tego, ze klasyczna
forma budzetu w niewielkim stopniu je realizuje.

Tabela 1 Zasady budzetowe

ZASADA OPIS

Réwnowaga | Koniecznos¢ wskazania zrédet pokrycia wszystkich wydatkéw i rozchodéw.

Zupetnosc Objecie budzetem wszystkich dochoddéw i wydatkéw paristwa/samorzadu.

Jednos¢ Formalna — zwigzana z wspdlnym (zbiorczym) wykonaniem budzetu
panstwa i samorzagddw, a na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego
— budzetu samorzadu oraz planéw finansowych samorzgdowych jednostek
sektora finanséw publicznych.

Materialna — ktéra mowi, ze zrédta dochoddw nie sg przypisane do zadnych
konkretnych wydatkow

Szczegbtowosé | Zrédta dochoddw i przeznaczenie wydatkéw powinny by¢ doktadnie
okreslone, a wydatki realizowane nie moga przekroczy¢ zaplanowanych
i dokonywane muszg by¢ w okreslonym czasie, Scisle okreslony powinien
by¢ rowniez ten czas — okres budzetowy.

Przejrzystos¢ | Budzet powinien by¢ tak skonstruowany, aby mozna byto zrozumiec
procesy zachodzgce w obszarze finanséw publicznych.

Jawnos¢ Plan i wykonanie budzetu powinien by¢ jawny dla wszystkich
zainteresowanych, w tym przedstawicieli spoteczenstwa.

Realnos¢ Plany powinny by¢ przygotowane doktadnie i odzwierciedla¢ wiedze
o ryzykach jakie napotka¢ moze ich realizacja.
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Gospodarnos¢ | Okreslana czesto jako oszczednos¢ w wydatkowaniu srodkéw publicznych,
ale powinno rozumiec sie jg szerzej, a mianowicie jako efektywnos¢ —a
wiec uzyskanie jak najlepszej relacji miedzy naktadami a ich efektami.

Zrédto: por. np. Owsiak St.; 2006; str. 123; Swianiewicz P.; 2011; str. 239

1.1. Budzet klasyczny

Forma budzetu obowigzujgca polskie samorzady zapisana jest w ustawie o finansach
publicznych (uofp). Opiera sie ona na klasyfikacji budzetowej (art. 235 i 236 uofp). Oznacza
to, ze wszystkie planowane i wykonane operacje w ramach gromadzenia i rozdysponowania
$rodkéw zapisane sa w tym budzecie w specjalny sposéb ustalony w klasyfikacji budzetowej”
wedtug dziatéw i rozdziatéw — okreslajacych rodzaj dziatalnosci; paragraféw — okreslajgcych
rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku+. Podziatki klasyfikacyjne (dziat, rozdziat, paragraf)
oznaczone sg cyframi. | tak na przyktad dziatania zwigzane z edukacjg zapisane sg w dziale
oswiata i wychowanie — 801; szkolnictwo wyzsze — 803 czy edukacyjna opieka wychowawcza
— 854. Rozdziat to uszczegdétowienie informacji z dziatu- np. 80101 oznacza dochody czy
wydatki zwigzane ze szkotami podstawowymi. Jak widac¢ trzy pierwsze cyfry rozdziatu
odpowiadajg dziatowi. Paragraf sktada sie z 4 cyfr. Trzy pierwsze wskazujg na rodzaj dochodu
— np. 292 subwencje ogdlne z budzetu panstwa, lub wydatku — np. 401 — wynagrodzenia
osobowe pracownikéw. Czwarta cyfra wskazuje na powigzanie dochodu lub wydatku
z programami realizowanymi z srodkdw zagranicznych, jesli jest wieksza od zera méwi to
o istnieniu takiego powigzania, np. cyfra 1 oznacza finansowanie z programéw ze srodkéw
pochodzacych z UE.

Klasyfikacja budzetowa pozwala jak wida¢ na bardzo szczegdétowe zapisywanie wszystkich
przeptywéw sSrodkéw publicznych. Jest to niewatpliwa zaleta tej formy budzetowania,
kolejng zaletg z szczegdtowosci wynikajgca jest rowniez mozliwos¢ poréwnywania wydatkow
miedzy réznymi podmiotami publicznymi tego samego typu jak réwniez w czasie. Zatem tak
konstruowane budzety pozwalajg na kontrole finanséw publicznych. Natomiast spetnianie
przez te forme budzetu (zwang klasyczng lub liniowg) wskazanych wczesniej zasad budzetu
jest problematyczne. Skupimy sie tu tylko na czterech ostatnich zasadach, ktére jak
powiedziano rdéznicujg w sposdb szczegdlny rézne formy budzetu.

Zasada jawnosci i przejrzystosci jest formalnie zachowana (przez jawnos$¢ debaty publicznej
jak rowniez sprawozdawczosci) jednak faktycznie niewiele z tej jawnosci i przejrzystosci
moze skorzystac ,przecietny” obywatel. W zasadzie tylko wyspecjalizowane jednostki i osoby
(jak RIO, Ministerstwo Finanséw) sg w stanie zrozumie¢, co doktadnie kryje sie

* A doktadnie Rozporzadzen Ministra Finansdw ws szczegétowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz srodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych. Aktualnie obowigzuje rozporzadzenie z 2010 r, wczesniejsze pochodzito z 2006 r.

' Przy czym samorzadowe plany budzetowe okreslajg tylko dziat i rozdziat oraz kategorie wydatku (biezace, majatkowe, wynagrodzenia)
a dopiero w planach finansowych poszczegdlnych jednostek podlegtych- np. szkét- nastepuje przypisanie do konkretnego paragrafu
(Lachiewicz W (red.); 2011).
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w poszczegodlnych pozycjach budzetu. Szczegétowe rozbicie wedtug klasyfikacji budzetowej
utrudnia réwniez powigzanie budzetu z rzeczywistymi zadaniami realizowanymi przez
samorzad, a ostatecznie realnos¢ i gospodarnosé budzetu jest trudna do oceny. Wynika to
z jednej strony z brakéw w tej klasyfikacji — na przyktad wsréd rozdziatéw dziatu oswiata
i wychowanie nie nastepuje rozrdznienie na rdozne typy szkét zawodowych (technika, szkoty
zawodowe), a w paragrafach nie mozna rozrézni¢ wydatkéw na wynagrodzenia wedtug grup
pracownikéw . Z drugiej strony nadmierna szczegétowos¢ utrudnia powiazanie wydatkéw
ukrytych pod danym paragrafem z konkretnym zadaniem publicznym. W praktyce,
planowanie budzetowe opiera sie na historycznych danych przypisanych do okreslonej
kategorii wydatku (stad okreslenie budzet liniowy lub historyczny) a tym samym powiela
wszystkie btedy w alokacji srodkédw publicznych jakie pojawity sie poprzednio. W samym
budzecie nie ma instrumentu sprawdzajgcego zasadnos¢ wydatkdow, a zmiany nastepujg
przede wszystkim przyrostowo w stosunku do lat poprzednich (dlatego tez czesto mowi sie
o tym budzecie przyrostowy lub inkrementalny). Utrudniona ocena gospodarnosci sprzyja
nadmiernym (a wiec niegospodarnym) wydatkom publicznym, a realno$¢ planéw
budzetowych jest ograniczona®.

W niektérych opracowaniach mozna zatem znalezé stwierdzenie, ze jedyna zaletg
klasycznego budzetu jest mozliwos$¢ kontroli czy nie dokonano nieuczciwego wykorzystania
publicznych srodkéw. Taka byta zresztg historyczna rola budzetu, ,tradycyjny budzet miat po

prostu chroni¢ przed z’rodziejami..."3

Nalezy zada¢ sobie jednak pytanie czy dzis
to wystarczy? Odpowiedzig staly sie propozycje nowych form budzetu, ktdére obok
kontrolowania majg sprzyjaé¢ efektywniejszej alokacji srodkdéw publicznych. Wiele z nich
czerpie z doswiadczen sektora prywatnego, co jest zgodne z ideg New Public Management

NPM (nowego zarzgdzania publicznego).

NPM, ktéry ma swoje korzenie w latach 80. XX wieku w Wielkiej Brytanii jest koncepcjg,
ktora odcisneta niezwykle silne pietno na sposobie myslenia o zarzgdzaniu podmiotami
publicznymi. Podstawowe zasady postulowane przez NPM, ktdre najbardziej odzwierciedlajg
sie w nowych formach budzetu to*:

e Konieczno$¢ wiekszego nacisku na analize efektow i efektywnosci dziatan
publicznych. Wyniki i rezultaty podejmowanych przez podmioty publiczne zadan
powinny by¢ okreslone a nastepnie ich wykonanie mierzone i powigzane z kosztami
ich osiggniecia.

: Innym przyktadem ograniczerr analitycznych danych ptynacych z budzetu klasycznego sg zespoty szkét. Z jednej strony ich powstanie
sprzyja¢ ma ograniczeniu kosztow ale jednoczesnie, w budzecie klasycznym nie sposdb okresli¢ wydatkdw zwigzanych z poszczegdlnymi
etapami edukacji. Oznacza to, ze nie mozna oceni¢ czy potaczenie szkét miato rzeczywiscie sens oraz czy i jakie sg roznice kosztéw
ksztatcenia dzieci danego poziomu w takim zespole w stosunku do innych placéwek.
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e Konieczno$¢ powigzania oceny wykonania zadan z oceng i wynagrodzeniem ich
wykonawcéw — a wiec administracji publicznej. Wymaga to decentralizacji
zarzadzania, w tym pozostawienia bezposrednim wykonawcom pewnej swobody
w podejmowaniu decyzji zarzadczych. Ocenie ma by¢ poddawana efektywnos¢ ich
dziatan, a nie procedury.

e Konieczno$¢ lepszego odzwierciedlania w dziataniach publicznych potrzeb
spotecznych. To wymaga lepszego dialogu wtadz i administracji ze spoteczeristwem,
czego waznym instrumentem jest budzet, ktéry powinien by¢ dostepny, czytelny dla
mieszkancow

Nalezy zauwazyé, ze dwa pierwsze wskazania NPM, odnoszg sie do zasad gospodarnosci
i realnosci budzetu. Z kolei ostatnie bezposrednio jest zwigzane z zasadg jawnosci
i przejrzystosci budzetu.

Jednak pierwsze préby nowych form budzetéw publicznych pojawity sie przed NPM, jeszcze
w latach 50 tych. Za pierwowzdr nowoczesnych form budzetu uwaza sie tzw. budzet
planowania, programowanie i budzetowania (Program and Planning -Programming
-Budgeting (PPB)) jaki wprowadzono w Departamencie Obrony USA. Te pierwsze préby sie
nie powiodty. Co ciekawe idea PPB byta zblizona do tworzonych w krajach komunistycznych
planéw wieloletnich. Przy catej réznicy w sposobie planowania i zarzadzania, a przede
wszystkim stopnia zcentralizowania dziatarn podejmowanych przez poszczegdlne podmioty
publiczne, przyczyna rezygnacji z tej formy zarzadzania byta podobna w obu systemach —
nadmiar i brak hierarchizacji celéw, utrudniona kontrola dziatan bezposrednich
wykonawcdéw. Ostatecznie spowodowato to, ze pierwotna wersja tego budzetu ewoluowata
i przyjeta nieco inng (uwazang réwniez za prostszg) wersje — budzetu programdéw nazywang
réwniez budzetem zadan.

1.2. Budzet programoéw (program budgeting)

Schemat dziatania w tej formie budzetowania” pokazany jest na ponizszym rysunku. Jak
widaé¢ punktem wyjscia jest okres$lenie celéw organizacji np. okreslonych w strategii
samorzadu. Z punktu widzenia idei tego budzetu, a réwniez pokazanych wczesniej wskazan
NPM i zasad budzetowych ten element budzetu zadan jest podstawowy. Podmiot publiczny,
zarzadzajacy nim (wfadze i administracja publiczna) muszg wyznaczy¢ ten cel, powinna by¢ to
ich samodzielna (zdecentralizowana) decyzja. Cel powinien odzwierciedlaé¢ potrzeby danej
jednostki, a wiec rowniez spoteczenstwa. W nastepnym kroku realizacje tego celu rozpisuje
sie na niezbedne programy (zadania) a wreszcie dziatania, jakie konieczne sg do osiggniecia
zamierzonego celu. Kazdy program czy dziatanie ma swodj okreslony rezultat — bezposredni
produkt lub efekt. Bedg to np. uczniowie czy absolwenci danych poziomdéw nauczania,

"W Polsce stosuje sie okreslenie budzet zadaniowy lub, zgodnie z ustawg o finansach publicznych budzet w uktadzie zadan. Jak pokazemy
w praktyce jest to pojecie az nadmiernie pojemne, co moze rodzi¢ problemy dla interpretacji i oceny zastosowania réznych form budzetu.
Szerzej na ten temat w dalszej czesci opracowania.
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korzystajacy z stotéwki czy swietlicy. Do tych dziatan przypisane zostajg naktady rzeczowe
i osobowe oraz okreslone koszty jakich programy/zadania wymagaja. Istotnym elementem
jest okresowa ewaluacja realizacji tych programoéw, tego czy prowadzg one rzeczywiscie do
zamierzonego celu oraz okreslenie alternatywnych dziatan a nawet programéw. To oznacza,
ze mamy do czynienia z cyklem, po przejsciu ktorego wracamy znéw do okreslenia celdow
i/lub programéw. Jednak przedmiotem zapiséw w budzecie i analiz budzetowych s3 koszty
i szerzej naktady wykonania poszczegdlnych zadan/programéw w przeliczeniu na osiggniete
produkty. Dokonuje sie tego przy pomocy wskaznikéw kosztéw i naktadéw®. Stad statym
i niezwykle waznym elementem budzetu zadan jest informacja o nakfadach nie tylko
finansowych (jak to jest w budzecie klasycznym), ale réwniez rzeczowych, a réwniez
o produktach — bezposrednich wynikach dziatan.’

Rysunek 1 Schemat dziatarn w przypadku stosowania budzetu programéw/zadan

Ustalenie celow

L~ T —

{ / V'

Okreslenie
2adary/programdw i ich
bezposrednich wynikow-
produktow

Ustalenie nakladéw, Okredlenie dzistad w
kosztow (miernikdw) programach

Ewaluacjai okreslenie altematyw

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Haggart S. (red.) 1972 oraz Pakonski K. (red) 2000

Jesli na przyktad w budzecie klasycznym jest rozdziat szkota podstawowa, to w budzecie
zadan bedzie istniato dookreslenie wedtug zadan jakie ta szkofa petni — np. realizacja
podstawy programowej, zajecia dodatkowe z uczniem zdolnym, dofinansowanie basenu
(albo szerzej zaje¢ sportowych) czy prowadzenie Swietlicy. W kazdym przypadku
odpowiedzialnym (dysponentem) srodkéw jest ten sam podmiot (dana placéwka szkolna),
ktéory moze byé réwniez okreslony jako centrum kosztédw. Jednak w przeciwienstwie
do budzetu klasycznego, gdzie mamy informacje tylko o wydatkach w danej szkole
podzielonych wedtug rodzaju (jak biezgce, w tym na wynagrodzenia i majgtkowe, a nawet
klasyfikacji budzetowej — np. wydatki na swietlice) w budzecie zadan mozemy oceni¢ czemu
te wydatki rzeczywisécie stuzg — a to oznacza czesto koniecznos¢ taczenia lub rozdzielania
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wydatkéw grupowanych w jednym punkcie klasyfikacji budzetowej. Jednoczesnie jesli
pojawiajg sie nowe zadania — jak na przyktad programy finansowane z S$rodkéw
zewnetrznych, czy zaplanowane samodzielnie przez samorzad projekty, nie gubig sie one
w ,,worku” klasyfikacji budzetowej ale sg osobno okreslone i wida¢ jakie wydatki sg zwigzane
z ich realizacjg. Taka prezentacja budzetu sprzyja jawnosci i wyttumaczalnosci.

Tabela 2 Budzet zadan — przyktad w okregu szkolnym (USA)

Opis programu Wydatki w roku

1 2 3 4 5

Nauczanie — Rozwdj intelektualny

Nauczanie — Wiedza o sSwiecie

Rozwdj indywidualny

Przygotowanie do rynku pracy

Przygotowanie do wyzszych szczebli edukacji

Suma czesciowa — Bezposrednie nauczanie

Ocena, poradnictwo

Rozwdj i ewaluacje

Poradniki i media

Suma czesciowa — Wsparcie nauczania

Ustugi pomocnicze

Ustugi spoteczne

Obstuga i utrzymanie

Remonty

Administracja

OGOLEM

Naktady i produkty — dane rzeczowe Dane dla roku

1 2 3 4 5

LICZBA ucznidw — szkoty podstawowe

Liczba uczniéw — szkoty gimnazjalne

Liczba ucznidw — szkoty ponadgimnazjalne

RAZEM

Liczba nauczycieli

Liczba pracownikéw ogétem

Liczba szkot

Powierzchnia (w km2)

Zrédto: Haggart S. (red.) 1972; str. 72

Przypisanie kosztow czy szerzej naktaddw do zadan nie jest proste. Nalezy szczegdtowo
zrozumie¢ i opisa¢ proces (dziatania) zwigzane z wykonywaniem zadania. Podstawowe
rozroznienie naktadéw bedzie wynikato ze zwigzku z , produktem”, a wiec mozna wskazac
naktady bezposrednie i posrednie. Szczegdlng trudnos$é nastreczajg koszty posrednie —
np. koszty obstugi administracyjnej, materiatowe, utrzymania budynku. Ciezko jest je dopisaé
do konkretnego zadania wykonywanego w tej samej placowce (przez tego samego

Rs.
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dysponenta). Naktady bezposrednio zwigzane z wykonaniem zwykle s3 tatwiejsze
do identyfikacji, jednak i tu mogg powstawaé problemy. Jesli np. nauczyciel obok zajeé
w ramach realizacji podstawowego programu prowadzi zajecia dodatkowe, nalezy rozdzieli¢
godziny jego pracy i przypisaé do rdéinych zadan. Innym przyktadem s3 koszty
np. doksztatcenia nauczycieli, trudno jest je przypisa¢ do konkretnego zadania, w ktérego
realizacji pdzniej ten nauczyciel bierze udziat. Te kategorie kosztdw nazywa sie
zakumulowanymi kosztami ustug (service pool costs). Rozdzielenie tych kosztéw miedzy
poszczegblne zadania nie jest zadaniem prostym (i tanim), instrumentarium podpowiada
w tym przypadku Activity Based Costing (rachunek kosztéw dziatan) — metoda
rachunkowosci znana z sektora prywatnego.? Jednak, ze wzgledu na trudno$¢ i kosztownosé
tej metody w praktyce bardzo czesto koszty te nie zostajg rozdzielone i czesto traktowane sg
jako osobne zadanie — np. obstuga administracyjna, doksztatcenie nauczycieli.

Ustalenie kosztéw i przypisanie ich do zadan stanowi o kolejnej zalecie budzetu
zadan/programoéw. W budzecie tym nastepuje szczegdtowa kontrola kosztéw i mozliwosc¢ ich
porownywania miedzy jednostkami (szkotami, klasami) realizujgcymi to samo zadanie lub
kosztow jego wykonania w czasie. Ta mozliwo$¢ poréownywania jest mozliwa dzieki
zastosowaniu wskaznikéw, ktore pokazujg ile , kosztowat” dany produkt (kiedy przeliczamy
np. na liczbe uczniéw) lub zastosowany naktad (kiedy przeliczamy np. na liczbe etatéw czy
placowek). Taka informacja pozwala szukaé¢ optymalizacji kosztow — a wiec poprawia
gospodarnos¢ dziatan publicznych. Po pierwsze dzieki rzetelnym informacjom wynikajgcym
ze wskaznikéw, zarzadzajacy zadaniem publicznym (np. szkota, dziat oswiaty, skarbnik) moze
zrozumie¢ ,funkcje produkcji”* i okreslié najbardziej optymalny zestaw nakfadéw dla
osiggniecia okreslonych produktéw. Po drugie stanowi podstawe dla benchmarkingu
kosztow miedzy wykonawcami zadan (np. szkofami podstawowymi, nauczycielami), ktéry —
jak pokazujg doswiadczenia i badania z wielu dziedzin — stanowi impuls dla poszczegdlnych
wykonawcéw do poprawy kosztowej efektywnosci dziatania®.

Przy czym nalezy pamietaé, ze te analizy dokonywane s3 w obrebie danej jednostki.
Pozwalajg jej na porédwnywanie kosztdw i szerzej naktaddw uzyskania okreslonych
produktow. Od tego jak sg zdefiniowane poszczegdlne programy i dziatania zalezeé bedzie
ilos¢ i szczegétowosc¢ informacji ptyngcych z budzetu zadan. Oczywiscie wiele z takich
poréwnan jest mozliwe rowniez w oparciu o dane z budzetu klasycznego. Jednak po
pierwsze w przeciwienstwie do niego mamy tu zidentyfikowane centra kosztéw, po drugie
mozemy wyrozni¢ kategorie kosztéw i naktadéw, a przede wszystkim produktow
najwazniejsze z punktu widzenia danego podmiotu publicznego (samorzadu, czy tak jak
w amerykanskim przyktadzie okregu szkolnego).

" Warto przy tym zauwazy¢ wykorzystanie tej zalety jest w petni mozliwe tylko w przypadku uwzgledniania w kosztach zadan wszystkich
kosztéw.
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Waznym elementem przy ksztattowaniu budzetu zadan, jest precyzyjne okreslenie
dysponenta $rodkéw i jego odpowiedzialnosci. Wspomniany powyzej element
»,konkurencyjnosci” bedzie modgt zaistnie¢ tylko wtedy, gdy dysponent ma rzeczywistg
mozliwos¢ podejmowania decyzji wydatkowych i organizacyjnych ksztattujgcych koszty
wykonania zadania. W kontekscie szkdt warto moze zauwazy¢, ze tym dysponentem moze
by¢ albo wydziat oswiaty albo kazda placéwka oswiatowa. Na przyktad w Stanach
Zjednoczonych gdzie budzet zadan w oswiacie jest dos¢ popularny, w niektérych dystryktach
stworzono system oparty na budzetach poszczegdlnych szkét — school-based budgeting;
dajacy duzg swobode dyrektorom szkét w decyzjach wydatkowych i organizacyjnych. Ten
system dotyczy rowniez opisanej ponizej formy budzetu celdéw i efektéw. Efekty tak znacznej
decentralizacji nie s3 jednoznaczne'®, nie jest to jednak przedmiotem rozwazan w tym
opracowaniu.

Z punktu widzenia osiggniecia pozytywnych efektéw budzetu zadan wazne jest natomiast,
aby okreslony w budzecie dysponent miat rzeczywistg swobode decyzji wydatkowych
i organizacyjnych. Ograniczanie tej decyzyjnosci — czy to poprzez przepisy prawa krajowego
(np. Scisle definiujgce zatrudnienie nauczycieli) czy lokalnego (ograniczajgce swobode decyzji
w przesuwaniu $rodkéw miedzy czesciami klasyfikacji budzetowej), ogranicza jednoczesnie
szanse na uzyskanie optymalnych kosztow. Wazne bedzie réwniez, aby dysponent potrafit
z tej swobody korzystaé, co oznacza, aby swoje zadania postrzegat nie przez pryzmat
realizacji przepiséw a celu, dla ktdrego te zadania wykonuje — stad pomimo tego, ze cel nie
jest przedmiotem analiz w budzecie programdw, powinien on stanowi¢ punkt wyjscia dla
jego tworzenia.

Wskazane powyzej podstawowe zasady ksztattowania budzetu zadan uwidaczniajg jego
gtéwne wady. Przede wszystkim dobra identyfikacja zadan i dziatan z nimi zwigzanych,
a w dalszej kolejnosci kosztédw, jest procesem trudnym i pracochtonnym. Wymaga
w niektérych przypadkach prowadzenia ,podwdjnego budzetu” — obowigzujgcego prawem
klasycznego i nowego. Uzyskanie poréwnywalnosci kosztéw jest z kolei utrudnione ze
wzgledu na specyfike poszczegdlnych dysponentédw czy centréw kosztéw, co bedzie
zwigzane np. z charakterystykg infrastruktury, strukturg uczniéw, czy programdéw nauczania.
Jak pokazemy w dalszej czesci tego opracowania, obie te wady mogg sprawiac, ze praktyczne
wykorzystanie budzetu zadan jest niepetne lub nawet niewtasciwe.

Budzet zadan nie analizuje i nie mierzy stopnia osiggniecia celéw — a wiec rezultatow
realizowanych programow. Z punktu widzenia specyfiki podmiotéw publicznych oznacza
to zatrzymanie sie w potowie drogi. W przeciwienstwie bowiem do podmiotéw prywatnych,
w ktorych produkt jest jednoczesnie rezultatem produkcji, podmioty publiczne muszg
patrze¢ dalej. Jesli ,produktem” oswiaty sg uczniowie, ktorzy przeszli okreslony cykl
programowy, rezultatem bedg ich wyniki egzaminacyjne a nastepnie to czy i jak znalezli sie
oni na rynku pracy, dalszym jeszcze, ale niezbednym w analizach publicznych efektem jest
rozwdj gospodarczy danego regionu, ktdorego elementem sg wtasnie ci wyedukowani
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uczniowie. Takie podejscie znane jest samorzagdom z analiz kosztéw i korzysci (cost benefit
analysis CBA) dokonywanych w odniesieniu do débr srodowiskowych. Jednak, jak pokazuje
powyzsze zestawienie, tancuch korzysci (czy kosztédw) nie majacych miary pienieznej
powinien by¢ wyrdzniony réwniez w odniesieniu do innych dziatan publicznych, w tym
oswiatowych. Podobnie jak w odniesieniu do CBA, punktem wyjscia bedzie tu zmierzenie
tych na pierwszy rzut oka niemierzalnych rezultatéw, a wiec efektow osiggnietych celow.
Préoba taka jest podejmowana w budzecie okreslanym jako budzet celéw i efektywnosci-
performance budgeting.

1.3.Budzet celow i efektywnosci (performance budgeting)

Budzet celéw i efektéw nawigzuje do idei pomiaru celowosci wydatkéw publicznych.
Punktem wyjscia jest odpowiedz na pytanie o cele publicznych dziatai. Nastepnie okresla sie
sposoby ich realizacji- programy. Tym programom przypisuje sie konkretne dziatania
i wydatki publiczne. Warto zauwazy¢, ze ten schemat odpowiada schematowi budowania
strategii (jest misja i wizja a nastepnie wskazane sposoby jej realizacji). Tak wiec budzet
celéw i efektywnosci mozna uznac za zoperacjonalizowanie strategii samorzadu.

Dobre okreslenie celu jest tu punktem wyjscia. Cele bedg oczywiscie zwigzane z funkcjami
jakie dany podmiot wykonuje zgodnie z zapisami prawa, jednak nie jest to tozsame. Jesli np.
gmina jest odpowiedzialna za edukacje publiczng, to jest to jedna z funkcji jakg ona spetnia.
Jednak podobnie jak w budowaniu strategii przyjmuje sie wizje funkcjonowania oswiaty i na
tej podstawie cele strategiczne, ktére , wykraczajg” poza spetnianie podstawy programowe;j
tak tez cele w budzecie celéw i efektdéw majg szerszy zakres. Podobnie jak w strategii mozna
je rozdziela¢ na cele dtugo i krétkoterminowe.

Przy okreslaniu celu przywotuje sie regute SMART' znang z zarzadzania poprzez cele
w sektorze prywatnym. Zgodnie z tg regutg cel powinien by¢:

Rysunek 2 Charakterystyka celéw w budzecie celdw i efektéw

Skonkretyzowane
Mierzalne

Akceptowalne

Realne
Terminowe

Zrédto: Opracowanie wtasne

" Takie tlumaczenie zaproponowano w Pakonski K. (red.) 2000.
" Jest to bezposrednie ttumaczenie z anielskiego, gdzie okresla sie, ze cele powinny by¢ Specific; Measurable; Attainable/Ambitious;
Realistic; Timely.
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Przede wszystkim cel powinien by¢ konkretny, nie budzacy watpliwosci interpretacyjnych,
pozwalajgcy okresli¢ jakiego efektu (rezultatu) mozemy sie spodziewaé. Ten rezultat musi
by¢ mozliwy do zmierzenia. Chodzi tu zarédwno o mierzalny charakter jak i dostepnosé
danych. W niektérych przypadkach, jak np. w pokazanych ponizej celach szwedzkiego Nybro,
sposobem mierzenia mogg by¢ ankiety. Czesto bedzie to wiecej niz jedna miara pokazujaca
rozne aspekty oczekiwanego rezultatu. Aby przyjety cel byt rzeczywiscie realizowany musi
by¢ zrozumiaty i akceptowany przez pracownikéw za jego realizacje odpowiedzialnych.
Warto doda¢, ze z tego wzgledu nie powinien by¢ to cel narzucony zewnetrzne ale stworzony
na potrzeby danej organizacji, w procesie konsultacji z tymi ktérzy beda odpowiadaé za
realizacje zadan (tak jak cele w strategii). Nie mozna wyznaczac¢ celu, ktéry wykracza poza
mozliwosci wykonania, realnosé¢ oznacza zatem ze organizacja musi posiadaé wystarczajgce
zasoby aby cel zrealizowaé. Na koncu wreszcie, nalezy przyjac¢ terminy w jakich rezultat ma
by¢ osiggniety, aby wyznaczaty one horyzont dziatania a réwniez pozwolity na weryfikacje
postepow.

Tabela 3 Przyktadowe cele dtugo i krotkoterminowe w budzecie celéw i efektow
w szwedzkim Nybro

Cel dtugookresowy (strategiczny) Cel biezacy (na ten rok)
Uczniowie i ich rodzice majg wptyw na Co najmniej 80% ucznidw czuje, ze ma
dziatanie szkoty wplyw na dziatanie szkoty
Kazdy uczen ze specjalnymi potrzebami Wprowadzenie planu pomocy dla wszystkich
otrzymuje jak najwczesniej pomoc uczniéw, ktdrzy nie zdali testow

kompetencyjnych
Nauczanie powinno by¢ prowadzone tak, Co najmniej 90% ucznidow powinno zdac
aby zrealizowaé krajowe zatozenia krajowe testy kompetenc;ji

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Carlsson S; Haglund A; 2007

Zatozeniem budzetu celéw i efektdw jest to, ze okreslone cele publiczne mogg by¢ osiggniete
poprzez rézne programy (zadania). Wazna jest zatem wiedza o tych programach, oparta na
doswiadczeniach wtasnych lub innych krajow/samorzagddéw. Czasem osiggniecie jednego celu
wymaga prowadzenia wiecej niz jednego programu. Nalezy zauwazy¢, ze w tym miejscu
wchodzimy w etap, ktdry rozpoczynat budzet zadan, to znaczy okreslamy programy,
rozpisujemy je na dziatania i przypisujemy im koszty.

Niezwykle wazng kwestig jest pomiar osiggniec. Zatem po pierwsze cele-rezultaty muszg by¢
jak powiedziano mierzalne, ale réwniez ,,posrednie” etapy tych rezultatéw — produkty musza
by¢ okreslone i mierzone. Czesto jeszcze obok rezultatow ocenia sie szersze oddziatywanie
projektu, ktore bedzie zwigzane nie tylko z tym projektem ale innymi czynnikami czy
programami. | tak na przyktad w przedstawionym na rysunku ponizszym schemacie budzetu
celéw i efektéw w oswiacie, mozna wskaza¢ oddziatywanie na lokalny rynek pracy czy jakosc
zasobu sity roboczej.
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Pomiar kosztéw (naktadow) tez jest tu dokonywany, jednak w przeciwienstwie do budzetu
zadan stanowi on jeden z wielu miernikdw stuzgcych ocenie realizacji celéw a nie jedyny.
W zaleznosci od tego do czego przyréwnujemy miary — czy do kosztéow czy do stopnia
realizacji zatozonych celéow mozemy moéwi¢ o miernikach efektywnosci (jesli oceniamy ile
musieliSmy ponies¢ naktadéw finansowych czy rzeczowych na osiggniety produkt czy
rezultat), miernikach skutecznosci (gdy oceniamy stopien realizacji celu), miernikach
gospodarnosci (oceniajgc ile kosztuje nas dany naktad rzeczowy).

Rysunek 3 Przyktadowy schemat zaleznosci w budzecie celéw i efektywnosci.

CEL: podnies¢ NAKLADY
wyniki FINANSOWE:
egzaminacyjne |wydatki s
uczniow bezposrednie NAKLADY PROI.),UKT' liczba REZULTAT:
z matematyki (doksztatcenie RZECZOWE uezniow wyniki
y - i OSOBOWE: biorgcych udziat 4 .
nauczycieli, egzaminéw
. . dodatkowe w nowych .
dziatanie zakup nowych . . . z matematyki,
.. godziny pracy lekcjach, liczba Py
(program) — tablic itp.) - .. zdawalnos¢
. . . nauczycieli, lekcji przeprowa- c .
wprowadzenie |i posrednie egzaminéw
. | wykorzystywany | dzonych nowa .
nowych metod |(wynagrodzenie matematyki,
. .. . sprzet metoda
uczenia administracji
matematyki obstugujacej
program)

wskaznik zdawalnosci egzamindw — pordwnanie z rokiem bazowym, z
samorzgdami/szkotami, z zamierzonym rezultatem — miarg rezultatu

innymi

Miernik naktadéw (kosztédw) np. ile

wydajemy na jednego nauczyciela

(na godzine pracy nauczyciela)

zatrudnionego w programie

Miernik kosztow produktu — np. lle wydajemy na
jednego ucznia biorgcego udziat w programie, ile
wydajemy na jeden oddziat biorgcy udziat w programie

Miernik kosztow rezultatu — np. lle kosztowato podniesienie wynikéw
w stosunku do roku bazowego

Miernik naktaddéw
rzeczowych/osobowych na produkt;
np.. llu jest uczniéw biorgcych udziat

w programie na jednego nauczyciela

miernik naktadéw na rezultat- ilu nauczycieli brato
udziat w podniesieniu wynikéw w stosunku do roku
bazowego
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Miernik produkt/rezultat — np. lle
lekcji byto przeprowadzonych, dla
ilu ucznidow w stosunku do

uzyskanych rezultatow-
podniesienia wynikéw w stosunku
do roku bazowego

Zrédto: opracowanie wiasne

Podobnie jak strategia obejmuje dtuzszy okres czasu, rdwniez w budzecie celéw i efektow ta
dtuzsza perspektywa musi zosta¢ uwzgledniona. Rezultat nie jest przeciez osiggany
w jednym roku, ale wymaga wielu lat dziatan. Stad widoczne na powyzszym rysunku mierniki
w zaleznosci od poziomu analizy (produkt czy rezultat) bedg dotyczy¢ innego okresu czasu —
odpowiednio mierniki produktu — a wiec odnoszgce sie do bezposrednich ,produktéw”
dziatan publicznych moga by¢ analizowane w perspektywie rocznej, ale mierniki rezultatu juz
w perspektywie kilku lat. Z tego tez powodu ocena zarzadzajgcych zadaniem, powinna
nastepowaé¢ w oparciu o wskazniki produktu. Wskazniki rezultatu pozwalajg ocenic
efektywnos$¢ przyjetych programoéw, powinny stuzyé kontroli czy i jak zblizamy sie
do ustalonego celu, a w perspektywie kilku a nawet kilkunastoletniej powinny stanowi¢
podstawe ewaluacji i ewentualnej zmiany programoéw i/lub celéw.

Zalety jakie potencjalnie ptyng z zastosowania budzetu celdw i efektywnosci przede
wszystkim poprawienie efektywnosci dziatania podmiotdw publicznych. Obok efektywnosci
kosztowej, ktdrg lepiej niz w klasycznym budzecie analizowa¢ mozna w budzecie zadan,
w tym budzecie mamy mozliwos¢ analizy celowosci wydatkéw, a wiec efektywnosci alokacji
srodkéw publicznych. Tak wiec realnos¢ i gospodarnosé zyskujg tu nowy wymiar w stosunku
do budzetu programéw. Nie tylko wiemy ile kosztuje nas ,, wyprodukowanie” absolwenta, ale
potrafimy powiedzie¢ czemu to ma stuzy¢ i ocenié czy zatozony cel (rezultat) edukacji zostat
osiggniety. Okredlenie i mierzenie celdw pozwala lepiej rozumie¢ i kontrolowaé dziatania
publiczne przez spoteczenstwo, ktdore powinno byé wspdttwdrcyg celdéw. Dodatkowo jak
pokazano jego opinie, mogg stac sie jedng z miar osigganych rezultatéw. Tak wiec budzet ten
staje sie potencjalnie bardziej przejrzysty i zrozumiaty dla mieszkarncéw. Zndéw
w przeciwienstwie do innych form budzetu, w budzecie celéow i efektywnosci integrujemy
kolejny element wskazywany jako konieczny krok w zmianie zarzadzania publicznego. Budzet
ten staje sie bowiem instrumentem wspotzarzagdzania spoteczefstwa w samorzadzie.
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2. Zastosowanie budzetow zadan oraz celow i efektow w praktyce. Przeglad
doswiadczen zagranicy ze szczegélnym uwzglednieniem zadan
oswiatowych.

Powyzej przedstawiono teoretyczne podstawy budzetéw zadan oraz celéow i efektéw.
W praktyce form budzetu jest bardzo wiele i stanowig potgczenie wielu (w tym
wymienionych powyzej) wzorcowych konstrukcji. Stad analiza ich zastosowania a tym
bardziej efektdw jest trudna, niemniej umozliwia pokazanie najczestszych problemdéw
pojawiajgcych sie w procesie wprowadzania i realizacji budzetu jak réwniez najistotniejszych
warunkéw ich przezwyciezenia.

Jak powiedziano te typy budzetéw wprowadzane sg w wielu krajach na réznych szczeblach
administracji i do réznych zadan publicznych od wielu juz lat. Jednak w wiekszosci krajow
nadal podstawowa formg budzetu pozostaje budzet klasyczny, a praktyczne wykorzystanie
miar, czy nawet zadaniowego uktadu budzetu jest ograniczone. Na przyktad w 2007 r.
w 21 z 25 krajow UE funkcjonowaty na poziomie krajowym rdéine miary produktu
a w 16 rezultatu. Jednak, jak pokazuje rysunek 4, ich powigzanie z konkretnymi wydatkami
byto ograniczone.

Jeszcze rzadziej wykorzystywane sg te miary w budzetach w samorzgdach. Na przyktad
2002r. w amerykanskich gminach tylko w 15,5% najmniejszych samorzadéw (do 10,000
mieszkancow) wykorzystywato miary rezultatéw w procesie budzetowym, w wiekszych
samorzadach (powyzej 50,000) ta proporcja byta wieksza, jednak nadal nie przewazajgca —
40%."" Podobne badanie w Hiszpanii pokazato jeszcze nizsze wykorzystanie w budzetach
gmin celowego podejscia do wydatkéow. Od 2006 r. wieksze gminy hiszpanskie (powyzej
50,000 mieszkancow) sg zobowigzane do przygotowywania w budzecie miar rezultatéw ich
dziatania, a dodatkowo rekomenduje sie prowadzenie nowoczesnych metod budzetowania.
Jednak, jak pokazato przeprowadzone w 2010 r. badanie tylko okoto 15% z tych samorzaddéw
uznaje uzytecznos¢ tych miar w procesie budietowym.12

Innymi stowy nawet gdy mierniki s3 okreslone nie stanowig o ksztattowaniu budzetu na
kolejne lata. Co ciekawe czasem nawet mierniki sg wpisywane w dokument budzetu ale
w zaden sposéb nie zalezy od nich, co w tym budzecie sie dzieje. Istnieje zatem rozdziat
miedzy budzetem w okreslonej formie a budzetowaniem rozumianym jako proces. Zauwaza
sie nawet, Zze zarzadzajgcy sektorem publicznym uzywajg tych nowych form budzetowania
nie tyle dla poprawy efektywnosci ale jako element autopromocyjny. Nowa forma budzetu
ma $wiadczy¢ o nowoczesnosci zarzaldzania.13
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Rysunek 4 Powigzanie wydatkéw w budzecie panstwa z mierzalnymi celami w krajach UE
w 2007 r.

Czy wydatki s3 w budzecie powigzane z
mierzonymicelami ?

brak odpowiedzi
28%

nie dotyczy
4%
inne TAK, 81-100%
4% wydatkdw

20%

Zrédto: Budget Practices and Procedures Survey; OECD 2007;
http://webnet.oecd.org/budgeting/Budgeting.aspx

Powyzsze analizy odnies¢ mozina przede wszystkim do budzetu celéow i efektédw. Jest to
historycznie nowsza konstrukcja, ktora budzita (i budzi) wiele nadziei co do jej efektéow
w poprawie wydatkowania publicznych srodkéw. Okazuje sie jednak, ze w praktyce budzet
ten rodzi bardzo wiele trudnosci, tak wiec istnieje olbrzymia przepasé¢ miedzy teorig a
praktyka tego budzetu. Dobitnie ujat to R. Herzog stwierdzajgc ze mamy do czynienia
z ,niebem w teorii a piektem w praktyce".14 Niemniej problem rzeczywistego korzystania
z miernikéw zapisanych w budzecie dotyczy¢ bedzie nie tylko miernikdw rezultatu ale
réwniez (cho¢ w nieco mniejszym stopniu) produktu.

Problem ten zwigzany jest z kilkoma kwestiami. Po pierwsze, w przypadku débr i ustug
wykonywanych przez podmioty publiczne mamy do czynienia z wieloma wymiarami
rezultatdow. Na przyktad szkota czy szerzej oswiata to nie tylko miejsce przekazywania wiedzy
— budowania kapitatu ludzkiego, ale rowniez wychowania — w tym walczenia z patologiami
czy wychowania obywatelskiego (budowania kapitatu spotecznego) nie tylko wsrdd uczniéw
ale i rodzicéw, ale rowniez pracodawca dla dos¢ duzej grupy mieszkancéw danej
spotecznosci. Ta wielowgtkowos¢ sprawia, ze decyzja o celu i jego mierzeniu jest utrudniona.
Pojawia sie problem ,iluzji planowania”. Polega on na tym, ze nie mozna w jednym systemie
mierzy¢ postepu, gdyz cele czesto konkuruja ze soba i nie maja wspdlnego mianownika™.

Teoria podpowiada, ze wybdr najwazniejszych celdw, okreslenie miernikdow rezultatéw,
miernikdw produktow i szerzej zaplanowanie budzetu zadan lub celdw i efektéw wymaga
Scistej i dobrej wspdtpracy wszystkich interesariuszy — a wiec witadz lokalnych, urzednikéw,
mieszkancow, a w przypadku oswiaty réwniez ucznidw i rodzicdw, pracownikéw szkoty.

19
NPET RS
o N UNIA EUROPEJSKA
KAPITAt LUDZKI (o) R E Yid
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI :&*’f\ FUNDUSZ SPOLECZNY

TRszANS"

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Agnieszka Kopanska e Budzet zadaniowy. Szanse i bariery zastosowania... ®

Jednak praktyka tej wspodtpracy jest bardzo trudna, co jest zwigzane z sprawami
zasadniczymi jak Swiatopoglad czy opcja polityczna, ale réwniez (a moze przede wszystkim)
konfliktem interesdw. Nawet jesli cele zostang ustalone to wprowadzenie i uzywanie
miernikdw zaréwno tych celdw, jak i produktdow moze byé¢ utrudnione. Szczegdlnie
pracownicy odpowiedzialni za dane zadanie beda niechetni wprowadzaniu jakichkolwiek
miar, gdyz to wprowadza kontrole nad ich dziatalnoscig (co zresztg jest celem stosowania
miernikdw). Podobnie politycy, bojac sie ,rozliczen wyborczych” mogg by¢ niechetni
mierzeniu rezultatéw. Stad cele i mierniki sg czesto niejasne i ogdlnikowe, albo ustalane

mato ambitnie”.*®

Kolejny problem dotyczy tylko miernikow rezultatéow. Chodzi o ich odpowiednie
zastosowanie w odniesieniu do przyjetego celu. W przypadku edukacji zawsze bedzie
pojawiat sie problem oceny wynikéw edukacyjnych. Standardowym sposobem tej oceny sg
wyniki egzaminéw zewnetrznych. Jednak jak wiadomo na ten wynik ma wptyw szereg nie
kontrolowanych przez szkote czy samorzad czynnikdw, jak pochodzenie spoteczne,
wyksztatcenie rodzicéw, srodowisko klasy etc. Podpowiedzig wydajg sie by¢ analizy
wykorzystujgce edukacyjng wartos¢ dodang, czy wyniki wazone. Dobre wykorzystanie tych
mechanizmdédw wymaga dos$é szczegdtowej wiedzy o kazdym uczniu w kazdej szkole rok po
roku, jest to trudne i kosztowne. Z kolei rozwigzaniem problemu jednorazowych czynnikéw,
ktore moga oddziatywaé na wynik egzaminu jest wykorzystanie wynikéw egzamindw z kilku
lat. Okazuje sie jednak, ze nawet tak skomplikowane i przemyslane miary efektow
edukacyjnych szkét budzg watpliwosci, a korzystanie z ich efektéw do oceny pracy szkot
mylgce (a nawet szkodliwe) dla realizacji rzeczywistego celu jakim jest podniesienie efektow
edukacyjnych. Problemy jakie sie tu wskazuje to np. pogtebianie sie réznic miedzy
poszczegblnymi szkotami czy nastawienie uczenia na zdawanie testow a nie rozwdj uczniéw
czego wyrazem jest rezygnacja np. z zaje¢ muzycznych czy sportowych w ostatnich klasach®’.

Jednak raz jeszcze nalezy przypomnieé, ze efekty edukacyjne to tylko jeden z wielu
wymiardw dziatania szkoty. Jak pokazano np. w poprzedniej czesci na przyktadzie Szwecji,
nalezy analizowaé rdéwniez inne aspekty dziatania szkoty- jak partycypacje ucznidw
i rodzicow w jej zyciu, czy bezpieczenstwo dzieci. Z jednej strony, ta wielowgtkowosc¢ jest
wadg (o czym wspomniano kilka akapitow wczesniej) jednak w kontekscie problemdw
pomiaru wynikéw edukacyjnych moze stanowié¢ pewng pomoc, pozwalajgc np. danej szkole
wykaza¢ sie innymi niz tylko edukacyjne osiggnieciami.

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 analizowa¢ zaréwno poziom catego samorzgdu
jak i poszczegdlnych szkot). Jesli szereg zadan jest szczegdétowo okreslonych réznymi
rozporzgdzeniami to ograniczona jest swoboda decyzji wydatkowych. Teoria sugeruje, ze
powinnismy mie¢ do czynienia z ,mechanicznym” przetozeniem informacji ptyngcych
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z wskaznikdw — ich wykonania lub nie, zmian w ich wielkosciach, réznic pomiedzy
poszczegblnymi wykonawcami — na alokacje srodkéw. Jednak w warunkach ograniczonej
swobody wydatkowej, zmiany alokacyjne sg utrudnione. Jak powiedziano, NPM wskazuje, ze
zarzadzajacy zadaniem publicznym powinien by¢ odpowiedzialni za cel, i mie¢ swobode
w wybieraniu sposobow jego realizacji. Zatem nie moze by¢ ograniczony zbyt doktadnymi
wskazaniami prawa'®. Z drugiej strony, jesli cel ma wielowatkowy charakter a jego realizacja
zalezy od wielu podmiotéw, bezposrednio zarzadzajgcy — decydenci nie mogg odpowiadac za
jego realizacje, ktéra dodatkowo jest czesto przesunieta w czasie. Aby jednak zachowac
powigzanie decydentdw i ich oceny z podejmowanymi przez nich dziataniami, postuluje sie
ocenianie ich w odniesieniu do realizacji (kosztéw) produktow.

Obok wskazanych powyzej obiektywnych ograniczen, istotne bedzie tu podejscie
zarzadzajacych do zadan. Bardzo wazing role bedzie tu odkrywaé kultura organizacyjna.
Okazuje sie, ze reformy zwigzane z NPM, ktére jak powiedziano majg swoje korzenie
w Wielkiej Brytanii, w kontynentalnej Europie przyjety czesto inne formy i daty gorsze efekty.
Za przyczyne tych réznic wskazuje sie rdozng kulture administracji publicznej. Tam gdzie
przewaza biurokratyczne podejscie, a podstawg dziatania administracji jest litera prawa, tam
idee NPM aplikowane sg znacznie diuzej i czesto jedynie powierzchownie. Dotyczy to
szczegdlnie krajow Europy Potudniowe]j wraz z Francja ale takze Niemiec i Austrii®®.

Warto zauwazyé, ze dwa pokazane powyzej problemy z miernikami — problem oceny
efektow edukacyjnych i ograniczona swoboda wydatkowa — zwigzane sg z ztamaniem
wskazanej wczesniej zasady realnosci celu. Stwierdzone byto, ze cel, jaki stawiamy przed
podmiotem publicznym, i ktéry przyjmujemy jako podstawe okreslenia jego zadan, musi byé
realny do spetnienia na poziomie tego podmiotu. Jak sie wydaje mamy tu w przypadku
edukacji sporg niedogodnos$é. Raz jeszcze zatem wraca problem definiowania celéw, by¢
moze edukacyjne sg zbyt ztozone i zwigzane z wieloma niezaleznymi od zarzadzajgcych
czynnikami, ale inne wazine dla funkcjonowania szkoty zwykle lezg istotnie w zasiegu
samorzgdu. Okazuje sie réwniez, ze rozwigzaniem moze byc¢ zrezygnowanie z przektadania
miar rezultatéw na decyzje budzetowe. Bo nawet w tym przypadku budujg wiekszg
Swiadomos¢ wydawanych pieniedzy i realizowanych na podstawie zewnetrznie ustalonych
standardow zadan. Nie odnosi sie to oczywiscie do miar produktu, gdyz ocena
i porownywanie kosztow i naktadow jest nie tylko mozliwe ale i zasadne.

Jak pokazano powyzej rzeczywiste stosowanie miar w budzetach jest trudnym zadaniem.
A przeciez nie jest to jedyna trudnos¢ z jaka trzeba sie zmierzy¢ tworzgc budzet zadan czy
celow i efektow. Ktopotliwe moze byé réwniez rozpisanie zadan na dziatania i przypisanie im
petnych kosztéw. Czasu wymaga nie tylko weryfikacja rezultatow ale réwniez dostosowanie
sie uzytkownikow budzetu (urzednikéw) do nowego systemu. Czesto rodzi sie tu opodr,
wynikajgcy z przetadowania nowymi dokumentami jakie muszg by¢ przygotowywane.
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Niewatpliwie pomocg s tu coraz bardziej zaawansowane programy informatyczne, ktore
pozwalajg na wiele sposobow agregowac i dezagregowaé dane wprowadzane do budzetow.

Koszty finansowe i polityczne zwigzane z wprowadzeniem budzetu zadan czy (a moze
szczegdlnie) celdw i efektéw sg na tyle wysokie, ze dos¢ czesto mamy do czynienia
z rezygnacjami z rozpoczetych reform. Determinacja i wola polityczna okazuje sie by¢ bardzo
istotnym czynnikiem utrzymania dziatan zmieniajacych tradycyjne budzetowanie. Jak
pokazano na przyktadzie USA i Kanady budzety te utrzymuja sie przede wszystkim w tych
jednostkach administracji publicznej, gdzie mamy do czynienia z systemem silnej wtadzy
prezydenckiej lub silna jest pozycja zarzadzajgcego dang jednostka. W jednostkach
zarzadzanych w systemie parlamentarnym lub przy braku silnego lidera reformy budzetowe
czesto sg wstrzymywane lub realizowane tylko potowicznie.

Jak pokazano powyzej, wprowadzenie budzetéw zadan czy celow i efektéow jest
przedsiewzieciem trudnym. Nie oznacza jednak, ze niemozliwym. Przedstawione problemy,
mozna z pewnym uproszczeniem podzieli¢é na obiektywne — zwigzane z charakterystyka
ustugi edukacyjnej, jej wielowatkowosci i zaleznosci od wielu podmiotéw. Z drugiej mamy
czynniki subiektywne, wynikajgce z obaw czy po prostu nieumiejetnosci podejmowania
trudnych decyzji wykraczajacych poza zapisane przepisami dziatania. Jednoczesnie
pozytywne efekty dobrego zastosowania nowych form budzetowania sg wyrazne i nie s3 to
tylko zalety potencjalne ale rzeczywiste obserwacje z szeregu badad i analiz
przeprowadzanych w tych miejscach na Swiecie, gdzie budzet zadan lub budzet celéw
i efektéw funkcjonuje od dtuzszego czasu®.

W tym miejscu, warto uporzagdkowac najwazniejsze zasady wtasciwego wykorzystania tych
form budzetu.”*

1) Budowanie zarzgdzania opartego o miary rezultatéw, to proces trudny
i wielowgtkowy. Wymaga czasu i zaangazowania mozliwie szerokiej grupy
interesariuszy, ktérzy powinni wraz z wtadzami wspottworzy¢ cele, okreslaé mierniki
a nawet programy ich realizacji.

2) Miary sg niezbednym elementem budzetu zadan i celow i efektow i nie mozna méwic
o tych budzetach jedli ich wprowadzenie nie jest poprzedzone opracowaniem
wiasciwych wskaznikdw (produktow w przypadku budzetu zadan czy rezultatow
w przypadku budzetu celow i efektéw). Okresowa (np. raz na 5 lat) weryfikacja
stosowanych wskaznikow (podobnie jak programoéw) jest niezbedna.

3) Nowa forma budzetu to za mato, aby dokonaty sie zmiany w zarzadzaniu Srodkami
publicznymi. Musi by¢ to powigzane z nowym budzetowaniem — a wiec decyzje
o alokacji Srodkéw muszg byé podporzadkowane odpowiednim zadaniom/pro-
gramom, weryfikowane na podstawie wskaznikéw. Jednoczesnie osoby/jednostki
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odpowiedzialne za dany program muszg mie¢ swobode zarzadzania srodkami im
przekazywanymi. Rozliczenie ich z realizacji programéw powinno nastepowac
w oparciu o wskazniki produktu — a wiec tego, co jest zalezne od decyzji zarzagdczych
jednostki, a nie rezultatu, ktéry zalezy od zbyt wielu czynnikéw.

4) Uzyskanie pozytywnych efektéw zwigzanych z wprowadzeniem nowej formy budzetu
(i budzetowania) jest kosztowne i wymaga czasu. Ten czas jest potrzebny nie tylko po
to, aby zobaczy¢ rezultaty (ktdre jak pisano powyzej z zatozenia sg odsuniete
w czasie) ale réwniez czasu wymaga zmiana kultury organizacji.

3. Budzet zadaniowy* w Polsce - historia i stan dzisiejszy

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

Pierwsze proby zmian formy budzetu pojawity sie w polskich samorzagdach w latach 90..
Istotne znaczenie miato tu wsparcie z Programu Partnerstwa dla Samorzadu (LGPP)
sponsorowanego przez Amerykanska Agencje Rozwoju Miedzynarodowego (USAID). Dzieki
szkoleniom a takie bezposredniej pomocy z tego programu w latach 1999-2000
38 samorzagdow przygotowato swoje budzety w formie budzetéw zadan. Bylty to zaréwno
duze miasta (jak Krakéw, Poznan) jak i mniejsze gminyzz. Niektdre z tych samorzaddéw (ale
nie wszystkie) prowadzg budzet zadan do dzis. Przyktadem miasta, ktére brato udziat w tym
programie i do dzi$ uzywa i prezentuje swdj budzet zadan sg Starachowice (por. tabela nr. 5),
ktdre ponizej postuzg jako przyktad — reprezentanta catej tej grupy*.

3.1.1. Budzet zadaniowy — wdrozenia programu LGPP

Prace nad wdrozeniem budzetu przebiegaty w Starachowicach w kilku etapach. Przede
wszystkim z celami i zatozeniami wdrozenia budzetu zadaniowego zapoznano wszystkich
naczelnikow wydziatdw urzedu. Nastepnie ,naczelnicy jednostek urzedu sformutowali
propozycje zadan na podstawie realizowanych obowigzkdw, priorytetéw zawartych
w strategii miasta, przeprowadzonych analiz i badan oraz informacji zewnetrznych
dotyczacych potrzeb miasta”. Zadania te zostaly przez wyznaczonych koordynatoréw
zapisane w dokumentach budzetowych, przygotowanych na potrzeby wdrazania budzetu
zadan wraz z planami naktadéw finansowych i rzeczowych. Plany te po konsultacjach zostaty
zatwierdzone i przeniesione do systemu komputerowego. ,Dane wprowadzone w postaci
zadaniowej zawieraty wydatki wyszczegdlnione w planach dziatania zadan z zaznaczeniem
odpowiednich podziatek klasyfikacji budzetowej. Dzieki temu, przy uzyciu wspomnianego
powyzej programu, bez dodatkowego wysitku mozna zestawié zatacznik do uchwaty

" Jest to okreélenie potocznie uzywane w Polsce, jednak jak wyjasnimy mato precyzyjne.

Tw ksiedze dobrych praktyk z 2004 r. (http://pri.dobrepraktyki.pl/) zbierajacych doswiadczenia polskich samorzadéw z lat 2001-2004
z wykorzystania nowoczesnych metod zarzgdzania, oméwione sg rowniez dwie inne gminy jako przyktady wdrozenia budzetu zadaniowego
w ramach programu LGPP, jednak w roku 2011 sposrdéd tych samorzaddw, tylko Starachowice prezentujg na swoich stronach BIP budzet
zadaniowy.
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budzetowej w formie wymaganej przepisami, tj. zestawienie dochoddéw i wydatkéw wedtug

klasyfikacji budzetowej. Rownoczesnie z wprowadzeniem planowania zadaniowego

zmodyfikowano system ksiegowo-rachunkowy tak, aby mozna w ciggu roku dokonywac

rejestracji wydatkéw w uktadzie analogicznym do planu”?.

Tabela 4 Budzet zadan — przyktad Starachowic- zadania realizowane przez szkoty
podstawowe
Nazwa zadania zakres rzeczowy liczba wydatki wydatki wydatki
etatow bezposred- | posrednie ogotem
nie
tresé plan/ plan/ plan/ plan/ plan/
wykonanie = wykonanie @ wykonanie = wykonani = wykonanie
e
State elementy | L. oddz
nauczania L. dzieci
Zmienne L.dzieci
elementy objetych
nauczania naucz.
Indywidualn
ym
Klasy O L. oddz
L. dzieci
Prowadzenie korzystajacy
stotowki, z
kuchni, wyzywienia
Swietlicy korzystajacy
ze Swietlicy
Klasy L. oddz
alternatywne L. dzieci
REMONTY
Doskonalenie zawodowe
nauczycieli
Programy wspdlnotowe
Inwestycje

Pomoc materialna
Zrédto: Sprawozdanie z realizacji budzetu Miasta Starachowice za 2008 r.

Jak wida¢ z powyiszego opisu budzet zadaniowy zostat zdefiniowany oddolnie
a jednoczesnie dopasowany do celdw wpisanych w strategie rozwoju gminy. Podziat
wydatkéw na bezposrednie i posrednie nawigzuje do trudnej jak powiedziano idei
identyfikacji wszystkich kosztéw zwigzanych z danym zadaniem. Zapis budzetu pozwala na
wyliczenie dowolnych wskaznikow produktu- czy to w odniesieniu do naktadéw osobowych
czy finansowych. Budzet w tym ksztalcie jest przygotowywany i prezentowany
w Starachowicach do dzi$. Niestety cele zadan w zakresie edukacji nie sg artykutowane

w dokumencie budzetowym, nie mozna zatem zweryfikowad czy i jak sg one realizowane.
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Pozostaty zadania, wraz z szczegétowym okresleniem nakfadéw. Jest to zatem niemal
klasyczny budzet zadan/programoéw.

Jak pokazano w powyziszym przyktadzie, bardzo waznym narzedziem wspomagajgcym
wdrozenie budzetu zadaniowego okazat sie program komputerowy. Nie wszystkie miasta na
poczatku XXI wieku zdecydowaty sie z takich programéw korzystaé. Po pierwsze byty one
kosztowne, po drugie za$ zbyt skomplikowane, zwtaszcza w duzych miastach. Oznaczato to
koniecznos¢ réwnolegtego prowadzenia podwdjnej sprawozdawczosci. Ta niedogodnosé
sprawita, ze niektére samorzady zrezygnowaty po poczgtkowych pracach z prowadzenia
podwodjnego budzetu. Tak bylo np. w Gdanisku i Ostrowie Wielkopolskim. Dzis gdy
technologia jest znacznie bardziej zaawansowana a przede wszystkim tansza i czesto juz
obecna w urzedach samorzadéw np. Gdansk wraca do poprzednich pomys’r(')w.24

3.1.2. Rozbudowana analityka oswiatowa

W przypadku oswiaty obok obowigzkowej sprawozdawczosci w uktadzie klasyfikacji
budzetowej, niezbedne jest przygotowywanie szeregu innych dokumentéw — jak arkusze
organizacyjne czy plany finansowe. Dlatego tez oprogramowanie, ktére pozwala potgczyé
wszystkie te dokumenty, a jednoczesnie wprowadzi¢ uktad zadan, wedtug indywidualnych
potrzeb samorzadu w sposdb szczegdlny usprawnia prowadzenie budzetu. Z takiego,
niezwykle uzytecznego oprogramowania korzysta dzi§ wiele samorzagdéw. Na przyktad
w Krakowie, wdrazany jest Zintegrowany System Zarzadzania Oswiatg. Na potrzeby tego
systemu okreslono szeroko modelowe zadania jakie realizujg placéwki i wydziat edukacji.
Wszystkie te zadania zdefiniowano przez wydziat o$wiaty, w porozumieniu z placéwkami
oswiatowymi. Wyrdzniona jest dziatalnos¢ podstawowa, prowadzona przez kazdg placéwke,
ktéra nastepnie podzielona jest na podzadania — okreslone zajecia prowadzone w szkole.
Zdefiniowana jest réwniez dziatalno$¢ dodatkowa, ktéra nie wynika wprost z arkusza
organizacyjnego, jak godziny zastepstw doraznych, nauczanie indywidualne, tzw. trzynastki,
nagrody — sg tu zatem takie wydatki, ktére nie sg state w ciggu roku, ale jednorazowe, jednak
obowigzkowe zgodnie z przepisami prawa. Nastepnym zadaniem jest dziatalnos¢ pozostata —
ktdra nie pojawia sie we wszystkich placéwkach, sg tu np. zielone szkoty, programy wymiany
miedzynarodowej, remonty czy dziatania finansowane z $rodkdw innych niz miasta.
Planowanie budzetu w obrebie oswiaty i ksiegowanie nastepuje w uktadzie tych zadan.
System ten pozwala na wyliczanie wskaznikdw kosztow, ktére jednak niekoniecznie sg
pokazywane w budzecie.

W praktyce samorzady czesto utozsamiajg rozbudowang analityke oswiatowg z budzetem
zadan. Istotnie jest to bardzo bliskie narzedzie. Jednak w Swietle zaprezentowanych we
wczesniejszej czesci tego opracowania rozwazan o budzetach zadan, a szczegdlnie celéw
i efektdw mozna mie¢ watpliwosci, co do poprawnosci takiego traktowania analityki
oswiatowej. Budzet, niezaleznie od formy to nie tylko narzedzie zarzadzania finansami ale
rowniez akt normatywny i tworzony jawnie i (w najbardziej idealnym budzecie celow
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i efektow) we wspotpracy ze spoteczerstwem. Jesli zatem wspomniane oprogramowanie
i analizy z niego wynikajace pozostajg wewnetrznym narzedziem urzedu, nie majg charakteru
budzetu zadan a szczegdlnie celéw i efektéw. Zwtaszcza, ze cel dla ktérego realizacji sg
zadania wyrdznione nie jest czesto okres$lany. Systemy te stuzg przede wszystkim lepszemu
planowaniu i szerzej zarzadzaniu w obrebie oswiaty. Moga by¢ zatem narzedziem pomocnym
w tworzeniu budzetu zadan czy celdw i efektédw ale nie sg budzetem samym w sobie.

3.1.3. Budzet zadaniowy — ,model szczecinski”

Obok ,,gtéwnego nurtu” wprowadzania budzetdw zadan wraz z programem USAID, réwniez
pod koniec zesztego wieku w Szczecinie stworzono system nawigzujgcy do budzetu zadan,
jednak rdznigcy sie od poprzedniego w dwu istotnych kwestiach- po pierwsze podstaw
podziatu zadan a po drugie podejscia do obowigzkowej klasyfikacji budzetowej (por. Tabela 6
ponizej).

Tabela 5 Budzet zadan — przyktad Szczecina — zadanie — prowadzenie publicznych szkot
podstawowych

Prowadzenie publicznych szkéf podstawowych

Cel zadania: Realizacja ramowego planu nauczania dla | i Il etapu edukacyjnego w publicznych szkotach
podstawowych oraz zapewnienie wtasciwego rozwoju, opieki i wychowania.

Dziatania:

Zapewnienie wynagrodzen dla pracownikow

- wynagrodzenia osobowe pracownikéw

- wynagrodzenia bezosobowe

- pochodne od wynagrodzen

- dodatkowe wynagrodzenie roczne

2. Pozostate wydatki biezgce zwigzane z dziatalnoscig jednostek

- wptaty na PFRON

- zakup materiatow i wyposazenia

- zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksigzek

- zakup energii

- zakup ustug remontowych

- zakup ustug zdrowotnych

- zakup ustug pozostatych

- zakup ustug dostepu do sieci Internet

- opfaty z tytutu zakupu ustug telekomunikacyjnych

(-.)

Wskazniki efektywnosci:

- kwota wydatkéw na ucznia -

- kwota wydatkow na oddziat -

- $rednia liczba ucznidw przypadajgca na oddziat

Harmonogram finansowy dziatan:

- miesiecznie 1/12 planu rocznego

Klasyfikacja wydatkow:

- rozdziat 80101

Podstawy prawne:

- ustawa z dn. 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (t.j. Dz.U. z 2004 r. Nr 256 poz. 2572 ze zm.),
- ustawa z dnia 26.01.82 r.- Karta Nauczyciela (t.i. Dz.U. z 2006 r. Dz.U. Nr 97 poz. 674 ze zm.)

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Szczecina za 2010 r.
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Podstawg sformutowania tego budzetu sg zadania i to ,zadania a nie cel s3 nadrzedne”.
To one sg w pierwszej kolejnosci okreslane na podstawie zadan realizowanych przez
samorzad zgodnie z przepisami prawa (w podziale na wtfasne i zlecone), a dopiero
w nastepnej kolejnosci definiuje sie do nich cel i mierniki. Kolejna réznica to fakt, ze te
zadania bezposrednio nawigzujg do klasyfikacji budzetowej. ,,Wyodrebniono jednorodne lub
powigzane ze sobg obszary dziatalnosci miasta — sfery odpowiadajgce klasyfikacji budzetowej
na poziomie dziatéw, natomiast zadania sformutowano postugujac sie rodzajem dziatalnosci
(lub nazwa podmiotu je realizujgcego) odzwierciedlajgc w ten sposéb rozdziaty klasyfikacji
budzetowej”’?> Takie podejécie utrudnia wyjécie poza informacje ptynace z klasyfikacji
budzetowej i bardziej swobodne — dostosowane do potrzeb kazdej jednostki, definiowanie
zadan i ich celéow. Nie ma tu réwniez préby rozdziatu kosztéw posrednich miedzy
poszczegblne zadania. Jest to jednak prostsze i tanisze, a dodatkowo nie stwarza problemu
»podwadjnej ksiegowosci”. Jest natomiast mozliwe dodawanie zadan, ktére sg podejmowane
przez samorzad w zwigzku z prowadzong politykg wtasng (np. ,Miejski program pracy
z uczniem zdolnym” w Szczecinie, ktére w klasyfikacji budzetowej znajdzie sie w rozdziale
»dziatalnos¢ pozostata”). Dzis podobny jak w Szczecinie uktad budzetu wystepuje np.
w Warszawie.

Rdznice w obu podejsciach sg wyraznie widoczne w powyzszych przyktadach. Podejscie jakie
reprezentujg Starachowice (i inne samorzady z nurtu wprowadzonego przez program USAID)
jest niewatpliwie blizsze ideom budzetu zadan czy programéw ktory zostat opisany
w poprzedniej czesci. W Starachowicach miasto wyodrebnito zadania szkét wedtug ich
znaczenia i specyfiki dla 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 wydaje obiady-
staje sie to zadaniem szkoty — cho¢ w klasyfikacji budzetowej jest to inny rozdziat.
W Starachowicach dokonuje sie rdwniez szacowania kosztéw bezposrednich i posrednich
kazdego z tych zadan. W Szczecinie mamy odtworzenie klasyfikacji budzetowej — np.
wspomniane stotowki stanowig odrebne zadanie niewidoczne budzecie miasta w wydatkach
szkot. Jednoczesnie choc¢ cele w Szczecinie zostaty dopisane dopiero po zdefiniowaniu zadan,
sg one widoczne w dokumencie budzetowym, co zbliza go bardziej do koncepcji budzetu
zadan a nawet celdw i efektdw, prezentowanej we wczedniejszej czesci opracowania.
Mierniki wyliczane w obydwu typach budzetéw zadan sy podobne — sg to wskazniki
produktu i naktadéw. Zmierzeniu poddawane sg koszty wykonania zadania (zgodnie z jego
definicjg zawartg w kazdym z budzetdw). Warto tez zauwazyé, ze uktad szczecinski utrudnia
zobaczenie kosztéw realizowanych przez kazde ,,centrum kosztow” — szkote (cho¢ oczywiscie
jest to mozliwe, ale nie jest do ,,wyczytania” bezposrednio z budzetu).

Cho¢ wiele jest zatem podobienstw — zdefiniowanie zadan i mierzenie ich kosztow, sg to inne
formy budzetéw. Jednak popularnie oba nazywane sg budzetami zadaniowymi, podobnie jak
systemy zarzadzania oswiatg. Ta nazwa jest podobna raczej do stosowanej w tym
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opracowaniu nazwy ,budzet zadan” (lub programéw). Roéwniez powyzsze przyktady bardziej
zblizone s3 do idei tego budzetu niz budzetu celéw i efektow. Niestety okreslenie , budzet
celéw i efektow” nie przyjeto sie w Polsce i dzi$, kiedy mowa jest o budzecie zadaniowym,
nie mozna mie¢ pewnosci, co pod tym pojeciem sie kryje. Batagan definicyjny pogtebit sie
wraz z wprowadzeniem ,budzetu w uktadzie zadan” do polskiego prawodawstwa.

Pierwsze prace nad wprowadzeniem nowej formy budzetu — nazywanego budzetem
zadaniowym jako obowigzkowej w budzecie panstwa rozpoczeto w 2006 r. Wprowadzono
niezbedne zmiany w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. i juz na 2007 opracowano
pilotazowo te nowg forme dla jednej funkcji panstwa — nauka i szkolnictwo wyzsze. Przyjeto
réwniez rozpisany na lata 2008-2015 plan wdrazania tego budzetu. Rdwniez w aktualnej
ustawie o finansach publicznych uwzgledniono te nowag forme budzetu, definiujac ja
nastepujaco:

Budzet w ukfadzie zadan to ,zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub
kosztéw jednostki sektora finansdw publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa,
oznaczajgcych poszczegdlne obszary dziatan panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujgcych dziatania umozliwiajgce realizacje celdw zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaty wyodrebnione

wraz z opisem celdw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami
stopnia realizacji celdw dziatalnosci panstwa, oznaczajgcymi wartosciowe, ilosciowe lub
opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych nakfadéw”
(uofp; art. 2 ust. 3).

Powyzsza definicja nawigzuje raczej do budzetu celéw i efektéow. Jak dotychczas
w odniesieniu do samorzaddéw ta forma budzetu traktowana jest jedynie jako fakultatywna.
Jednak zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Finanséw w przysztosci mozna oczekiwac, ze
budzet uwzgledniajacy mierniki rezultatéw stanie sie obowigzkowy réwniez lokalnie®.
Dotychczasowe doswiadczenia polskich samorzaddéw, sg jak pokazano blizsze budzetowi
zadan. Mierniki rezultatow bywajg wykorzystywane w innych dziedzinach — np. w Krakowie
istnieje wzorcowy budzet celéw i efektéw w odniesieniu do zadan administracyjnych.

Doswiadczenia i oczekiwania polskich samorzadéow z wykorzystania tych réinych form
zadaniowego spojrzenia na o$wiate pokazane sg w kolejnej czesci opracowania.
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4. Zalety zastosowania nowych form budzietu (budietu zadan) w odniesieniu
do edukacji — doswiadczenia polskich samorzgdow

Prezentowane w ponizszej czesci informacje pochodzg z ankiety przeprowadzonej latem
2011 r. na ogdlnopolskiej reprezentacyjnej prébie 320 gmin. Respondentami w byty osoby,
w ktdérych kompetencji znajdujg sie sprawy zwigzane z zarzadzaniem oswiatg na terenie
gminy. W miastach i w wiekszych gminach wiejskich tg osobg byt zazwyczaj kierownik
wydziatu oswiaty (réznie nazywanego). W przypadku matych gmin wiejskich respondentem
byt wéjt lub sekretarz gminy. Obok tego sg tu wykorzystane opinie przedstawicieli
samorzgddw zebrane w trakcie przeprowadzonych wywiaddéw oraz z rozméw prowadzonych
w tzw. grupie fokusowe;j.

W 2011 r. 37% ankietowanych samorzadéw ogétem stwierdzato, ze posiada budzet
zadaniowy, a obok tego 10%, ze wprowadzito taki budzet na potrzeby zadan oswiatowych.
Jak pokazuje ponizszy wykres szczegdlnie wiele powiatow grodzkich stosuje te forme
budzetu dla zadan oswiatowych (66%). Co ciekawe, w drugiej kolejnosci co do stopnia
wykorzystania budzetu zadan i analityki oswiatowej s3 gminy wiejskie (prawie 50%),
a stosunkowo najrzadziej korzystajg z tej formy budzetowania gminy miejskie (45%
wskazar’m)*.

Rysunek 5 Budzet zadan w polskich samorzgdach — informacje z ankiet.
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Zrédto: Opracowanie wtasne

Zalety zastosowanie form budzetowania zadaniowego w oswiacie jakie dostrzegaja
samorzady zwigzane sg przede wszystkim z przejrzystoscig (64% odpowiedzi), kontrolg
(55%) i precyzjg (47%) oraz efektywnoscig wydatkow oswiatowych (33%).

T Jak pokazaliSmy we weczesniejszych rozwazaniach dotychczasowe doswiadczenia polskich samorzaddéw zwigzane sg raczej
z réznymi odmianami budzetu zadan lub programow, stad wtasnie w ten sposob nalezy odczytywac odpowiedzi na zadawane w ankiecie
pytania. Budzet zadaniowy tylko w oswiacie to zapewne istnienie réznych programéw analitycznych wykorzystywanych w planowaniu
wydatkéw oswiatowych.
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Rysunek 6 Zalety wprowadzenia budzetu zadan w odniesieniu do zadan oswiatowych —
informacje z ankiet

ocena
efektywnosci powigzanie
wykonywania wydatkdéw z
zadan celami
oswiatowych
(powigzanie
kosztédw z
realizowanymi
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Wartosci nie sumujg sie do 100%, gdyz samorzady mogly wskazaé¢ wiecej niz jedna
odpowiedz.
Zrédto: Opracowanie wiasne

Przejrzystosé, jako zaleta budzetu zadan wydaje sie oczywista, niezaleznie od przyjetej
szczegbtowej formy, stad mozna by sie spodziewaé wiekszej liczby wskazan (bliskiej 100%).
Nalezy jednak pamietaé, ze ankietowani byli pracownicy urzedu samorzadu, dla ktérych
zapewne blizsza jest ,klasyczna” forma budzetu. Dodatkowo liczba zadan wpisywanych
szczegblnie w duzych osrodkach jest tak znaczna, ze wprawdzie budzet zadan jest bardziej
transparentny niz klasyczny, jednak nadal mato czytelny. Stad w powiatach grodzkich na
wiekszg przejrzysto$é budzetu zadaniowego wskazato nieco mniej respondentéw niz
w mniejszych osrodkach (w miastach na prawach powiatu byto to 50% wskazan,
a w gminach ponad 60%). Mowigc o przejrzystosci mozina odnies¢ jg zardwno
do ,przecietnego obywatela” jak i radnych. Jak podkreslali przedstawiciele miast z ktérymi
rozmawialiSmy to wtasnie zadaniowy uktad budzetu a nie klasyczny jest przedmiotem
dyskusji z radnymi. Szczegélnie programy dodatkowe, zaplanowane przez dang jednostke,
ktore gubig sie w klasycznym budzecie tu sg wyrazne. Co ciekawe, préby okreslenia celow
a rowniez efektywnosci s prowadzone przez samorzgdy w zasadzie tylko w odniesieniu
do tych dodatkowych, samorzgdowych programow.

Kontrola kosztow, a takze mozliwos¢ oceny i poprawy efektywnosci wydatkow oswiatowych
wynika przede wszystkim z istnienia miernikéw. To dzieki nim samorzady mogg zobaczy¢
»jaki mamy ruch z roku na rok i z czego on wynika”. Nalezy zauwazyé, ze niezbednym
elementem wprowadzania miernikdw jest bardzo szczegétowe zdefiniowanie
co poszczegdlni wykonawcy (szkoty, administracja) majg wpisywac w koszty danego zadania.
Szczegdblnie w duzych miastach gdzie podmiotdw realizujgcych zadania oswiatowe jest
bardzo wiele taka doktadnos¢ pomaga ,ogarngc¢” dziatania i rzeczywiste zrdinicowanie
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kosztéw miedzy placéwkami czy dzielnicami. To wymaga jednak czasu i naktadu pracy,
nawet w ,prostszym” jak pokazano typie budzetu jaki wystepuje w Szczecinie czy Warszawie,
doprecyzowanie tych kategorii byto trudnym i Zzmudnym dziataniem. Jednoczesnie jednak
podkreslano, ze informacja o kosztach rzadko stanowi podstawe istotnych zmian w budzecie
oswiaty. Wynika to z w opinii przedstawicieli samorzadéw o ograniczonej elastycznosci
decyzyjnej w odniesieniu do najwazniejszej kategorii wydatkéw w oswiacie — wynagrodzen
dla nauczycieli*. Informacja o kosztach moze by¢ (i jest) stosowana do ksztattowania kosztow
utrzymania placéwek. Z kolei reforma sieci placéwek, a szczegdlnie likwidacja niektérych
pozostaje decyzjg polityczng. Ta decyzja moze by¢é oczywiscie wsparta informacjami
o wyjatkowo wysokich kosztach utrzymania danej placowki, jednak nie stanowi to gtéwnego
argumentu w dyskusjach radnych i zarzgdu samorzadu. Ogdétem mozna stwierdzi¢
(i potwierdzajg to informacje z rozméw prowadzonych w samorzgdach), ze mierniki kosztow
i naktadow sg wykorzystywane raczej jako informacja niz narzedzie zarzadzania oswiata.
Potwierdza to réwniez bardzo niewielka (zaledwie 8,6%) liczba wskazan jako zalety istnienia
budzetu zadaniowego ,,wprowadzania standardéw dziatania placéwek oswiatowych”. Warto
dodaé, ze wsrod samorzaddw, ktére nie majg dotychczas doswiadczenia z budzetem
zadaniowym oczekiwanie, ze taki budzet pomoze wprowadzi¢ standardy byto niemal dwa
razy wieksze (18%)

Bardziej precyzyjne planowanie wydatkéw w oswiacie ma niebagatelne znaczenie nie tylko
dla funkcjonowania samej oswiaty ale szerzej dla budzetu samorzadu. Stad dostrzezenie tej
zalety przez okoto potowe respondentéw, ktérzy z budzetem zadaniowym w o$wiacie mieli
do czynienia jest wazng informacja. Z jednej strony pokazuje, jak istotnym narzedziem dla
funkcjonowania oswiaty (i samorzadu) jest budzet zadaniowy. Z drugiej strony zaskakuje, ze
potowa ankietowanych nie dostrzegata tej zalety. Nie réznity sie tu znacznie odpowiedzi
w zaleznosci od wielkosSci i typu samorzadu (nieco tylko czesciej wskazywano te zalete
w powiatach grodzkich — 49,6% wskazan niz w mniejszych samorzagdach — w gminach
wiejskich 46,9% wskazan) Trudno jest na podstawie wynikdw ankiety oceni¢ czemu. By¢
moze miat na to wptyw konkretny typ budzetu lub czas od kiedy budzet w uktadzie zadan
funkcjonuje w samorzadzie. By¢ moze brak dostrzegania tej zalety jest zwigzany
Z wspomniang nieobecnoscig zarzgdczego zastosowania wskaznikow.

Ostatnia z potencjalnych zalet- powigzanie wydatkéw z celami strategicznymi, zgodnie
z opisanym schematem budowania budzetu zadan powinna by¢ traktowana jako oczywista.
Niestety jak pokazuje liczba wskazan (16,9%) tak nie jest. Po czesci moze to wynikac z tego,
ze strategiczne planowanie w o$wiacie, opisane w oddzielnych dokumentach jest w polskich
samorzgdach niezbyt czeste. Zaledwie 22,5% ankietowanych samorzgddéw posiadata taki
dokument a wiekszo$¢ (47%) ujmowata strategie oswiatowg w ogdélnym dokumencie
strategicznym. Jednak nawet sposrdod podmiotéw, ktére posiadajg strategie opracowang

: Ograniczenie dotyczy przede wszystkim dolnej granicy, a takze w pewnym stopniu réznicowania wynagrodzen.
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specjalnie dla oswiaty tylko nieco ponad potowa ma budzet zadaniowy w oswiacie i zaledwie
co pigty z tych samorzadéw wskazywat na powigzanie wydatkéw z celami strategicznymi.
Rowniez tylko co pigty samorzad sposrdd tych ktére strategie oswiatowa majg uwzgledniong
w strategii ogdlnej i jednoczesnie ma budzet zadaniowy twierdzit, ze takie powigzanie
wydatkdéw i strategii istnieje.

5. Budzet zadan czy budzet celow i efektow. Mozliwosci zastosowania w edukacji.

Samorzady jak dotychczas , wolg” zatem analizowa¢ koszty i naktady na produkt niz pytac sie
o cel a nastepnie rezultat podejmowanych dziatan. Ten wniosek rodzi pytanie
o mozliwosci przejscia z budzetu zadan do budzetu celdw i efektow. W budzecie zadan, czy
przy wykorzystaniu analityki osSwiatowej brak zwigzku miedzy celami strategicznymi a
okreslanymi zadaniami jest to wadg, jednak nie przeszkadzajgcg w uzyskaniu wielu korzysci
zwigzanych z optymalizacjg kosztéw i naktadéow. W budzecie celdw i efektéw pytanie
o rezultat (a wiec i cel) jest kluczowe. Pokazali§my w rozwazaniach ogdlnych, ze to mierzenie
rezultatow nawet jesli mozliwe rodzi wiele watpliwosci. Ten problem nalezy dodatkowo
odnie$¢ do specyfiki polskiego systemu oswiaty i szerzej polskiej administracji. Jak
wspomniano kultura organizacji stanowi o mozliwosciach i charakterze implementowania
nowych form budzetu.

W ankiecie zadalismy pytanie o mierniki efektow. Niestety nie jest to precyzyjne i nasze
rozmowy z przedstawicielami samorzadéw pokazaty, ze jako miernik efektu bardzo czesto
traktujg samorzady mierniki produktu. Nie wiadomo zatem jak doktadnie rozumiano te
mierniki w ankiecie. Niemniej odpowiedzi pokazujg, jak wiele budzi watpliwosci idea
mierzenia — czy to samych naktaddéw czy rezultatéw. (por. rysunek 7).

Rysunek 7 Mozliwosci i problemy stosowania miernikow efektéw w oswiacie — informacje
z ankiet
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Potowa samorzadéw ma watpliwosci czy w ogéle mozna definiowac¢ i mierzy¢ efekty
w oswiacie. Odpowiednio 57% samorzaddw uznato za przeszkode brak elastycznosci
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w zatrudnianiu, a 52% ogoétem specyfike oswiaty. Co trzeci samorzad nie zgadzat sie jednak
z istnieniem takich probleméw. Ciekawe, ze podziat odpowiedzi nie miat zwigzku z tym czy
samorzad miat czy nie juz wprowadzony budzet zadaniowy.

Problem Karty Nauczyciela to jeden z wielu elementdéw ograniczajacych elastycznos¢
dziatania polskich samorzadéw w wydatkach o$wiatowych. Poza jurysdykcja samorzaddéw
jest réwniez odpowiedzialnos¢ za tworzenie programdéw nauczania, formutowanie
standardow edukacyjnych czy prowadzenie egzamindw zewnetrznych (co jest zadaniem
MEN) a réwniez nadzor i ocena efektywnosci szkét i nauczycieli (przede wszystkim bedgce
w gestii kuratoriow). Nie oznacza to jednak, ze samorzady nic nie mogg w oswiacie robi¢,
jednak wymaga to dziatan wykraczajgcych poza to, co wprost méwig przepisy. Mozna to
odnie$¢ do wspomnianych w czesci poprzedniej rozwazan o typie administracji. Reformy
z nurtu NPM, w tym budzet zadan a szczegdlnie celéw i efektow, wymagajg oddolnej
inicjatywy. Wazna jest wola polityczna, na poziomie samorzadu do wprowadzania zmian.
Nie wszystko mozna i da sie zapisa¢ w prawie, zwfaszcza ze jak podkreslano, zadania i cele
powinny by¢ zdefiniowane zgodnie z lokalnymi potrzebami, uwzgledniajgc opinie i potrzeby
wszystkich lokalnych interesariuszy. Jak pokazujg wyniki ankiety samorzady w wiekszosci
widzg to i rozumiejg. 75% ankietowanych podkreslato, ze specyfika lokalnego systemu
oswiaty wymaga samodzielnego — lokalnego opracowania celéw i miernikéw. To czego
mozna oczekiwaé od wtadz panstwowych to wskazanie standardéw, przy czym niemal 40%
ankietowanych samorzgddw nie widziato takiej potrzeby.

Rysunek 8 Centralne a lokalne ,tworzenie” celéw i miernikdw — informacje z ankiet
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Powyisze opinie oraz rozwazania przeprowadzone w wczesSniejszych czesciach tego
opracowania wskazuja, ze prawne wprowadzenie budzetu zadan a zwtaszcza celu i efektéw
nalezy uznaé za niezasadne. Doprowadzi to raczej do dalszego sformalizowania dziatan
samorzgdow niz do poprawy efektywnosci. Lepszym rozwigzaniem jest polityka prezentacji
dobrych praktyk i szkolenn pokazujgcych jakie zalety ptynat z tych nowych form budzetu. Przy
czym punktem wyjscia w samorzgdach, szczegdlnie w odniesieniu do oswiaty powinien byc¢
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budzet zadan. Mierzenie naktadéw na produkty, jak pokazano jest juz w wielu polskich
samorzgdach znane i wykorzystywane. Istniejg zatem polskie przyktady budzetu zadan.

Odrebnym problemem jest istnienie ,standardowych” miernikdw czy to produktu czy
rezultatu dziatan podejmowanych przez samorzady. Dotyczy on nie tylko oswiaty, ale
rowniez innych zdecentralizowanych zadan publicznych. Chodzi o ocene efektywnosci
funkcjonowania samorzaddéw. Jak wspomniano taki benchmarking, w ktérym wskazniki sie
wykorzystuje uwazany jest za jeden z wielu czynnikdw sprzyjajacych efektywniejszemu
dziataniu podmiotéw publicznych. Nie chodzi tu o kontrolowanie poczynan samorzadow,
a jedynie ich monitorowanie. Takie mierzenie, jak powiedziano jest czesto Zle postrzegane
przez zarzadzajacych zadaniami publicznymi, czego wyrazem moze by¢ niemal 40%
odpowiedzi w ankiecie negacje koniecznosci istnienia standardéw miar. Jednak w oswiacie
czy pomocy spofecznej — tam gdzie duza czes$¢ srodkéw kierowana jest w formie subwencji
lub dotacji z budzetu panstwa wiedza o tym jak sg one lokalnie wykorzystywane jest
niezbedna. Tym bardziej, ze na poziomie panstwa istnieje budzet w uktadzie zadan (budzet
celéw i efektdw). Wskazniki rezultatu juz sg tu stworzone dla Funkcji 3 paistwa — Edukacja,
wychowaniei opieka. Préba ich wyliczenia nie tylko dla poziomu kraju ale réwniez
poszczegdlnych samorzaddw, pozwolitaby zobaczy¢ jakie jest zréznicowanie w kraju, a dzieki
temu na bardziej Swiadomg polityke oswiatowg panistwa. Dzi$ najwieksza cze$¢ wydatkdéw
z budzetu na edukacje — subwencja oswiatowa, nie ma ani wyznaczonego celu ani miernikéw
oceniajacych efektywnosé ich wykorzystania.

W. Misiag”’ w odniesieniu do polityki spotecznej zaproponowat, ze budzet zadaniowy
powinien obejmowac zaréwno wydatki instytucji centralnych jak i poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Podobng propozycje w odniesieniu do oswiaty mozna znaleié
W opracowaniu A. Strzelczak®®. Jednak dzi$ nalezatoby raczej zacza¢ od petniejszego
zdefiniowania celéw i miernikdw na poziomie panstwa, po prostu z uwzglednieniem
informacji ptynacych od samorzgdéw. By¢ moze z czasem poszczegdlne samorzady zaczng
wykorzystywaé te informacje rowniez na potrzeby zarzadzania swoimi finansami —a w tym
dla zbudowania wtasnych budzetdéw zadan a w nastepnej kolejnosci celu i efektow.
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