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Wstep

Niniejsze opracowanie adresowane jest do pracownikéw samorzadu terytorialnego odpowiedzialnych
za oswiate. Ma ono na celu przedstawienie znaczenia procesu budzetowego dla strategicznego
zarzgdzania i finansowania lokalnych systeméw oswiatowych. Raport sktada sie dwdch zasadniczych
czesci. Pierwsza stanowi analize ram prawnych funkcjonowania procesu budzetowego
w samorzgdowej oswiacie. Druga zawiera opartg na badaniach praktyczng analize tego procesu. Przy
opracowywaniu czesci analitycznej raportu wykorzystano wyniki badafd ankietowych na temat
zarzadzania oswiatg w gminach zleconych przez Osrodek Rozwoju Edukacji (ORE) w ramach projektu
»,Doskonalenie strategii zarzgdzania oswiatg na poziomie regionalnym i lokalnym”. Badania te zostaty
przeprowadzone na ogdlnopolskiej reprezentacyjnej probie 320 gmin dobieranych w sposdb losowy.
Ponadto niniejszy raport opiera sie rowniez na wynikach wtasnych badan terenowych autora
przeprowadzonych w pazdzierniku 2011 r. Badaniami tymi objetych zostato facznie 36 jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym 16 miast na prawach powiatu, 5 gmin miejskich, 5 gmin miejsko-
-wiejskich. Formularz wykorzystanej w badaniu ankiety stanowi zatgcznik nr 1 znajdujacy sie na koncu

niniejszego opracowania.

wens 3
%7 N UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI (O)RE N o
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI 4_'&\”«; FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspétfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Jan Filas ® Proces budzetowy w oswiacie @

Rozdziat |

Ramy prawne procesu budzetowego w oswiacie

Na wstepie niniejszego raportu, dla lepszego zrozumienia zagadnien analizowanych w dalszej jego
czesci, zaprezentowane zostang wybrane elementy otoczenia prawnego tego procesu. Prezentacja
ram prawnych zawiera charakterystyke zmian w ustawodawstwie ksztattujgcym obszar zarzadzania

organizacjg oraz finansami.

1. Zadania oswiatowe JST i system ich finansowania

Przekazywanie zadan oswiatowych jednostkom samorzadu terytorialnego rozpoczeto sie juz
w 1990 r., kiedy to ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym przekazano gminom
zaspakajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie edukacji publicznej jako zadanie wtasne.
Proces ten zakonczyta reforma administracyjna kraju, w wyniku ktérej utworzone zostaty samorzady
powiatowe, ktdrym na mocy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym réwniez
powierzono pewne zadania o$wiatowe. Tak wiec od 1999 r. praktycznie cato$é spraw zwigzanych
z prowadzeniem oswiaty przeszta w gestie wtadz lokalnych, stajgc sie jednym z bardziej kosztownych
zadan JST. Szczegdtowe kompetencje samorzagddw w tym zakresie definiuje ustawa z dnia 7 wrze$nia
1991 r. o systemie oswiaty (tekst jednolity Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z pdin. zm.). Zgodnie
z art. 5 przywotanej ustawy, do zadan wtasnych gmin nalezy zaktadanie i prowadzenie publicznych
przedszkoli, w tym specjalnych oraz innych form wychowania przedszkolnego, szkét podstawowych,
gimnazjow, szkot artystycznych oraz szkét przy zaktadach karnych, zaktadach poprawczych
i schroniskach dla nieletnich. Z kolei zaktadanie i prowadzenie pozostatych typéw szkét i placéwek
oswiatowych, w tym m.in. szkét ponadgimnazjalnych, specjalnych, poradni psychologiczno-
pedagogicznych, osrodkéw szkolno-wychowawczych, ktérych petny katalog zawiera art. 7

ww. ustawy, zaliczono do zadan wtasnych powiatéw.

Jednostki samorzadu terytorialnego (dalej JST), bedac organami prowadzacymi dla réznych typéw

szkét i placéwek oswiatowych, na mocy ustawy staty sie odpowiedzialne za ich dziatalnosé. Art. 7

ustawy o systemie oswiaty, do zadan organdw prowadzgcych zalicza w szczegdlnosci:

— zapewnienie warunkow dziatania szkoty lub placéwki, w tym bezpiecznych i higienicznych
warunkow nauki, wychowania i opieki,

— wykonywanie remontéw obiektdw szkolnych oraz zadan inwestycyjnych w tym zakresie,
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— zapewnienie obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkoty lub placéwki,
— wyposazenie szkoty lub placowki w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do petnej realizacji
programow nauczania, programow wychowawczych, przeprowadzania sprawdzianow

i egzamindw oraz wykonywania innych zadan statutowych.

Poza prowadzeniem publicznych szkét i placowek oswiatowych, ustawodawca powierzyt jednostkom
samorzadu terytorialnego prowadzenie ewidencji szkot i placowek niepublicznych zaktadanych przez
osoby prawne i fizyczne oraz udzielanie im dotacji z budzetu JST (art. 82 i 90 ustawy o systemie

oswiaty).

Przywotana powyzej ustawa o systemie oswiaty wraz z ustawg z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta
Nauczyciela (tekst jednolity Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 z pdzn. zm.) regulujacg status zawodowy
nauczycieli jak rowniez cze$¢ kompetencji organu prowadzacego stanowig filary prawa oswiatowego
w Polsce. O stabilnosci tych filarow s$wiadczy¢ moze liczba zmian dokonywanych w tresci

przywotfanych powyzej ustaw, ktdre dla petnego zobrazowania zestawiono w ponizszej tabeli:

Zmiany w ustawie Karta Nauczyciela Zmiany w ustawie o systemie oswiaty
1. Dz.U.z 1998 r., Nr 106, poz. 668; 1. Dz.U.z 2003 r., Nr 137, poz. 1304;
2. Dz.U.z1998r., Nr 162, poz. 1118; 2. Dz.U.z2004r., Nr 69, poz. 624;
3. Dz.U.z2000r., Nr 12, poz. 136; 3. Dz.U.z2004r., Nr 109, poz. 1161;
4, Dz.U.z2000r., Nr 19, poz. 239; 4. Dz.U.z2004r., Nr273, poz. 2703;
5. Dz.U.z 2000 r., Nr 22, poz. 291; 5. Dz.U.z2004r., Nr 281, poz. 2781;
6. Dz.U.z2000r., Nr 122, poz. 1323 6. Dz.U.z2005r., Nr17, poz. 141;
7. Dz.U.z 2001 r., Nr 128, poz. 1404; 7. Dz.U. z 2005 r., Nr 94, poz. 788;
8. Dz.U.z 2002 r., Nr 4, poz. 32; 8. Dz.U.z2005r., Nr 122, poz. 1020;
9. Dz.U.z2003r., Nr 90, poz. 844; 9. Dz.U.z2005r., Nr 131, poz. 1091;
10. Dz.U.z2003r., Nr 137, poz. 1304; 10. Dz.U.z2005r., Nr 167, poz. 1400;
11. Dz.U.z 2003 r., Nr 203, poz. 1966; 11. Dz.U.z2005r., Nr 249, poz. 2104;
12. Dz.U.z2003r., Nr 213, poz. 2081; 12. Dz.U.z 2006 r., Nr 144, poz. 1043;
13. Dz.U.z 2004 r., Nr 96, poz. 959; 13. Dz.U.z 2006 r., Nr 208, poz. 1532;
14. Dz.U.z2004r., Nr 179, poz. 1845; 14. Dz.U.z2006r., Nr 227, poz. 1658;
15. Dz.U.z2005r., Nr 10, poz. 71; 15. Dz.U.z2007r., Nr 42, poz. 273;
16. Dz.U.z2005r., Nr 167, poz. 1397) 16. Dz.U.z 2007 r., Nr 80, poz. 542;
17. (Dz.U.z 2006 r., Nr 170, poz. 1218; 17. Dz.U.z 2007 r., Nr 115, poz. 791;
18. Dz.U.z 2006 r., Nr 220, poz. 1600; 18. Dz.U.z2007r., Nr 120, poz. 818;
19. Dz.U.z2007r., Nr17, poz. 95; 19. Dz.U.z 2007 r., Nr 180, poz. 1280;
20. Dz.U.z 2007 r., Nr 80, poz. 542; 20. Dz.U.z2007r., Nr181, poz. 1292;
21. Dz.U.z2007r., Nr 102, poz. 689; 21. Dz.U.z2008r., Nr 70, poz. 416;
22. Dz.U.z2007r., Nr 158, poz. 1103; 22. Dz.U.z2008r., Nr 145, poz. 917;
23. Dz.U.z2007r., Nr 176, poz. 1238; 23. Dz.U.z2008r., Nr 216, poz. 1370;
24. Dz.U.z2007r., Nr 191, poz. 1369; 24. Dz.U.z2009r., Nr6, poz. 33;
25. Dz.U.z2007r., Nr247, poz. 1821; 25. Dz.U.z2009r., Nr 31, poz. 206;
26. Dz.U.z2008r., Nr 145, poz. 917, 26. Dz.U.z2009r., Nr 56, poz. 458;
27. Dz.U.z2008r., Nr 227, poz. 1505; 27. Dz.U.z2009r., Nr 157, poz. 1241;
28. Dz.U.z2009r.,Nr1,poz. 1; 28. Dz.U.z2009r., Nr 219, poz. 1705;
29. Dz.U.z2009r., Nr 56, poz. 458; 29. Dz.U.z2010r., Nr 44, poz. 250;
30. Dz.U.z2009r., Nr 97, poz. 800; 30. Dz.U.z2010r., Nr 54, poz. 320;
31. Dz.U.z2009r., Nr213, poz. 1650; 31. Dz.U.z2010r., Nr 127, poz. 857;
32. Dz.U.z2009r., Nr216, poz. 1706) 32. Dz.U.z2010r., Nr 148, poz. 991;
33. Dz.U.z2011r., Nr 106, poz. 622;
34. Dz.U.z2011r., Nr112, poz. 654;
35. Dz.U.z2011r., Nr 205, poz. 1206)
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Wsréd tak licznych zmian obie ustawy doczekaty sie tylko po jednym tekscie ujednoliconym,
ustawa o systemie oswiaty w 2004 roku, a Karta Nauczyciela w 2006 r. Liczba aktualnie
obowigzujgcych powigzanych przepisow wykonawczych do ustawy o systemie oswiaty
wynosi ponad 330, za$ do Karty nauczyciela ok. 80. Na powyzszg liczbe zmian prawa
oswiatowego naktadajg sie liczne wyroki Trybunatu Konstytucyjnego oraz sgdow
administracyjnych. Prowadzenie szkot i placdwek osSwiatowych przez samorzady oznacza
wiec koniecznos¢ poruszania sie po prawdziwym ggszczu czesto zmieniajgcych sie przepiséw
prawa, majgcych istotny wptyw na proces budzetowy i poziom naktadéw ponoszonych na

dziatalno$¢é oswiatowa.

W mysl art. 5a ust. 3 ustawy o systemie os$wiaty, Srodki niezbedne na realizacje zadan
oswiatowych JST, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkdt i placowek,
zagwarantowane sg w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Owa gwarancja nie
oznacza jednak petnego pokrycia kosztow realizacji zadan oswiatowych przez budzet
panstwa, gdyz dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg zaréwno subwencje
ogolne, dotacje celowe z budzetu panstwa jak réwniez dochody wiasne, ktorymi
w rozumieniu ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego sg m.in. udziaty we wptywach z podatku dochodowego od osdb fizycznych

oraz z podatku dochodowego od oséb prawnych.

Filarem obecnego modelu finansowania zadan oswiatowych jest oswiatowa czes¢ subwencji
ogdlnej, zwana potocznie subwencja o$wiatowa. Zdaniem Najwyzszej lzby Kontroli
subwencja daje mozliwos¢ realizacji przez jednostki samorzadu podstawowych, czyli
obligatoryjnych ustug edukacyjnych (Gazeta Samorzadu i Administracji 23/2008). Oprécz
zadan podstawowych, organy prowadzace powinny jednak zabezpieczy¢ jeszcze srodki na
rozwdj szkot, a wiec na remonty, nowoczesne pomoce naukowe, dodatkowe zajecia czy
doskonalenie zawodowe nauczycieli, bo to z kolei przektada sie na jakos¢ ksztatcenia.
Wysokos¢ subwencji oswiatowej dla poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
ustalana jest na podstawie nowelizowanego corocznie rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Zawarty w rozporzadzeniu algorytm podziatu subwencji

oswiatowej bazujgcy na liczbie uczniow budzi wiele kontrowersji wsréd Srodowisk
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oswiatowych. Jak juz wspomniano podstawowg zmienng, od ktérej uzalezniona jest
wysokos¢ subwencji oswiatowej jest liczba ucznibw z uwzglednieniem tzw. wag
przeliczeniowych, okreslanych corocznie w ww. rozporzadzeniu. Analizujgc wymienione
w rozporzadzeniu z 2010 r. wagi (sktadniki algorytmu podziatu subwencji oswiatowej) mozna
stwierdzié, iz w praktyce na wysokos$¢ subwencji nie ma wptywu m.in. liczba oddziatéw
generujgca liczbe etatow nauczycieli (niezaleznie od liczebnosci oddziatéw, z okreslenia
ktorej MEN zrezygnowato), liczba urlopéw zdrowotnych (przywilej zagwarantowany
w ustawie Karta Nauczyciela), liczby etatéw pedagogdéw, bibliotekarzy, czy tez
wychowawcow swietlic. Niewielkg korekte w ostatecznej wysokosci subwencji wprowadza
jeszcze tzw. wskaznik korygujacy wynikajgcy z ze struktury zatrudnienia nauczycieli na

terenie danej JST wg stopni awansu zawodowego.

Jak podaje opublikowana analiza w 2008 roku 38% wszystkich JST doptacito do subwencji
powyzej 20%, 25% JST doptacito od 10 do 20%, a tylko 9% pokryto wszystkie wydatki
oswiatowe z subwencji (Gazeta Samorzadu i Administracji 23/2008). Pojawia sie pytanie czy
tak znaczne rdznice w poziomie doptaty do subwencji wynikajg wytgcznie z ogdlnego jej
niedoszacowania i btedéw w ustalonym algorytmie? Z pewnoscig sktada sie na to wiele
przyczyn. Oprécz przepisdw prawnych determinujgcych zasadniczy poziom wydatkéw
oswiatowych, np. wynagrodzen nauczycieli (o czym szerzej w dalszej czesci raportu),
istotnym jest rowniez praktykowany w JST system zarzgdzania o$wiatg, w tym m. in. przyjety

model procesu budzetowania.

2. Planowanie organizacji pracy szkoty/placéwki oswiatowej

Jednym z podstawowych dokumentéw regulujgcych proces budzetowy w os$wiacie jest
arkusz organizacji pracy szkoty, potocznie zwany arkuszem organizacyjnym. Dokument ten
okresla organizacje nauczania, wychowania i opieki w szkole/placéwce w danym roku
szkolnym, w tym w szczegdlnosci liczbe, rodzaj i rozktad godzin zajec¢ dla poszczegdlnych
oddziatéw oraz pomiedzy nauczycielami, wynikajgcych przede wszystkim ze szkolnych
plandw nauczania, opracowywanych na podstawie rozporzadzenia Ministra Edukacji

Narodowej i Sportu z dnia 12 lutego 2002 r. w sprawie ramowych plandw nauczania
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w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 15, poz. 142, z p6zn. zm.). Mimo kluczowego znaczenia
tego dokumentu dla organizacji roku szkolnego, a w podziniejszym etapie réwniez
opracowywania i realizacji budzetu, nie ma on jasnego umocowania w najwazniejszym akcie
prawnym w obszarze os$wiaty, tj. ustawie o systemie oswiaty. Do czasu wejscia w zycie
nowelizacji ustawy o systemie oswiaty wprowadzonej ustawg z dnia 19 marca 2009 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2009 r., Nr 56, poz. 458) w gestii wiasciwego kuratora oswiaty lezato opiniowanie arkuszy
organizacji publicznych szkot i placéwek. Obecnie przepis ten jest uchylony, tym samym
ustawodawca powierzyt catos¢ kompetencji w zakresie weryfikacji arkuszy organizacyjnych
organom prowadzgcym. Jedynym aktem prawnym regulujgcym pewne procedury zwigzane
z obowigzkiem opracowywania arkusza organizacji przez dyrektora, przedkfadania go
organowi prowadzacemu w terminie do 30 kwietnia i zatwierdzania przez tenze organ
w terminie do 30 maja jest Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 maja
2001 r. w sprawie ramowego statutu publicznego przedszkola oraz publicznych szkét (Dz.U.
z 2001 r. Nr 61, poz. 624 z pdzn. zm.), a doktadnie wtasciwy dla danego typu szkoty zatgcznik
do ww. rozporzadzenia. Jego przepisy wskazujg, ze w arkuszu organizacyjnym zamieszcza sie
w szczegolnosci: liczbe pracownikéw szkoty, w tym pracownikéw zajmujgcych stanowiska
kierownicze, ogdlng liczbe godzin zaje¢ edukacyjnych finansowanych ze s$rodkéw
przydzielonych przez organ prowadzacy szkote. Brak jest przepiséw wykonawczych
okreslajagcych szczegétowy zakres danych oraz ich format. Okreslenie wymagan w tym
obszarze pozostaje wiec w gestii organu prowadzgcego. W aktualnym stanie prawnym brak
jest réwniez kompleksowego aktu prawnego zawierajgcego wszystkie wytyczne ministra
wiasciwego do spraw oswiaty w zakresie organizacji pracy szkoét i placowek oswiatowych.
Okresla je wiele czesto zmieniajacych sie zapiséw ustawy Karta Nauczyciela, ustawy
o systemie osSwiaty, szereg rozporzadzen wykonawczych oraz uchwaty organdow
stanowigcych podejmowane w zakresie wynikajagcym z delegacji ustawowych zawartych
w ustawie Karta Nauczyciela i ustawie o systemie oswiaty. Jednak ani przepisy w randze
ustaw, ani rozporzadzen, ani tez aktdw prawa lokalnego nie regulujg wszystkich aspektow
organizacji pracy szkoty, dlatego tez majagc na uwadze wptyw arkuszy na proces
budzetowania, istotnym z punktu widzenia samorzadu jest opracowanie przez organ

prowadzacy lokalnych wytycznych w tym zakresie, regulujgcych m.in. liczebno$¢ oddziatéw,
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liczbe stanowisk kierowniczych, liczby tzw. etatdw wsparcia, tj. pedagogdw, psychologow,
logopeddw, bibliotekarzy, wychowawcéw swietlic szkolnych itp., ktérych w zaden sposéb nie

limituja ramowe plany nauczania ani zadne inne przepisy MEN.

Cho¢ nie wynika to wprost z przepisbw prawa oswiatowego, zatwierdzanie arkuszy
organizacyjnych przez organ prowadzacy jest swoistym zobowigzaniem JST do sfinansowania
wszystkich ujetych w nim dziatan, ktére uruchomione zostajg juz 1 wrzesnia roku
poprzedzajgcego rok budzetowy, tj. jeszcze w okresie przed przygotowywaniem projektu
uchwaty budzetowej na rok nastepny. Majac na uwadze powyzisze, mozna stwierdzi¢, iz
wszelkie czynnosci zwigzane z opracowywaniem arkuszy organizacji pracy szkot i placdwek

oSwiatowych stanowig pierwszy etap procesu budzetowego w o$wiacie.

3. Planowanie finansow na dziatalnos¢ szkoét i placéwek oswiatowych

Na wstepie tej czesci opracowania zaznaczy¢ nalezy, iz publiczne szkoty i placowki oswiatowe
prowadzone przez JST funkcjonowa¢ moga wytacznie w formie jednostek budzetowych
sektora finanséw publicznych. llekro¢ wiec mowa bedzie o kierowniku jednostki budzetowej,

oznaczac to bedzie dyrektora szkoty/placowki oswiatowe;j.

Planowanie finanséw na dziatalnos¢ jednostek oswiatowych jest integralng czescig prac nad
projektem budzetu JST, ktorego zakres i szczegdtowos¢ oraz zasady i tryb planowania,
uchwalania i wykonywania okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 157,poz. 1240 z p6zn. zm.). Dodatkowo, na podstawie art. 234 ustawy o finansach
publicznych organy stanowigce doprecyzowujg w odrebnych uchwatach tryb prac nad
projektem uchwaty budzetowej, okreslajgc obowigzujgce terminy, jego szczegdtowosé (jesli
jest wieksza niz wymagana ustawg), wymogi dotyczgce uzasadnienia oraz materiatéw
informacyjnych towarzyszgcych uchwale budzetowej. Jak juz wspomniano na wstepie,
integralng czescig prac nad projektem budzetu JST jest opracowywanie planéw finansowych
szkot i placdwek oswiatowych bedacych jednostkami budzetowymi. Procedure tworzenia

tych plandéw okreslajg przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r.
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w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych

i samorzgdowych zaktadéw budzetowych (Dz.U. Nr 241, poz. 1616).

Majac na uwadze forme funkcjonowania szkét prowadzonych przez JST oraz regulacje
prawne zawarte w ww. rozporzgdzeniu, sposob i tryb sporzgdzania planu finansowego
jednostek oswiatowych winien przebiegaé w nastepujacych etapach:

1) ZARZAD JST: przekazanie kierownikom podlegtych samorzadowych jednostek
budzetowych informacji o kwotach dochodéw i wydatkéw budzetowych przyjetych
w projekcie uchwaty budzetowe;.

Zgodnie z art. 235 u.o.f.p. informacja o kwotach dochoddéw przekazywana jest
w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej, z uwzglednieniem podziatu na planowane
kwoty dochoddéw biezgcych i majgtkowych wedtug ich zrodet.

Zgodnie z wymogami art. 236 u.o.f.p. informacja o wydatkach przekazywana jest
z uwzglednieniem podziatu na zadania biezgce i majatkowe, w uktadzie dziatéw,
rozdziatow klasyfikacji budzetowej. W informacji o kwotach wydatkéw biezgcych
uwzgledniony winien by¢ podziat co najmniej na:

— wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane

— pozostate wydatki zwigzane z realizacjg statutowych zadan jednostek

— $wiadczenia na rzecz osob fizycznych

— wydatki na programy finansowane z udziatem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej
oraz innych bezzwrotnych srodkéw zagranicznych.

2) KIEROWNIK JEDNOSTKI: opracowanie projektu planu finansowego w uktadzie dziat,
rozdziat, paragraf, w sposdb zapewniajacy zgodnos¢ kwot dochoddéw i wydatkow
z projektem uchwaty budzetowej (tj. z przekazang informacjg, o ktérej mowa w pkt. 1)
i jego zatwierdzenie przez kierownika jednostki.

3) ZARZAD JST: weryfikacja projektow planéw finansowych jednostek pod wzgledem ich
zgodnosci z projektem uchwaty budzetowej.

4) ZARZAD JST: wprowadzenie odpowiednich zmian w projektach planéw finansowych
(w przypadku stwierdzenia roéznic) oraz poinformowanie o ich wprowadzeniu
kierownikéw jednostek.

5) RIO: zaopiniowanie projektu uchwaty budzetowej JST.

6) ORGAN STANOWIACY JST: podjecie uchwaty budzetowej JST.
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7) ZARZAD JST: przekazanie kierownikom jednostek informacji o kwotach dochoddéw
i wydatkéw budzetowych przyjetych w uchwale budzetowe;.

8) KIEROWNIK JEDNOSTKI: sporzadzenie planu finansowego jednostki poprzez
dostosowanie projektu planu finansowego do kwot dochoddéw i wydatkéw przyjetych

w uchwale budzetowej.

Podkresli¢ nalezy, iz zadne przepisy prawne nie definiujg na jakiej podstawie Zarzad JST
powinien ustala¢ limity dochodéw i wydatkéw poszczegdlnych jednostek budzetowych jakie
zostajg ujete w projektach uchwat budzetowych, ktére to na dalszym etapie sg podstawg do
ustalenia planu finansowego kazdej jednostki bedgcego podstawg jej gospodarki finansowej

i dziatalnosci w danym roku.

4. Realizacja zatwierdzonego budzetu oswiatowego

Wydatki publiczne, w mys| art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, powinny by¢
dokonywane w sposdb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:

— uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw,

— w sposob umozliwiajgcy terminowa realizacje zadan;

—w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan.

— optymalnego doboru metod i srodkdw stuzgcych osiggnieciu zatozonych celéw;

Ostatnia z powyzszych zasad pojawita sie dopiero w tzw. nowej ustawie o finansach
publicznych, tj. ustawie z sierpnia 2009 r. Poprzednia wersja ustawy (z czerwca 2005 r.)

pomijata ten wazny aspekt gospodarowania srodkami publicznymi.

Art. 154 u.o.f.p. zobowigzuje do dokonywania wydatkéw w granicach kwot okreslonych w
planie finansowym, z uwzglednieniem prawidlowo dokonanych przeniesien i zgodnie
z planowanym przeznaczeniem. Konieczno$¢ dokonywania zmian w zatwierdzonych planach
finansowych w toku ich wykonywania wynika z rozbieznosci czasowej pomiedzy rokiem
budzetowym a rokiem szkolnym, niestabilnosci prawa oswiatowego jak réwniez zwyczajnej
nieprzewidywalnosci pewnych wydatkéw i btedow popetnianych w procedurze

planistyczne;j.
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Zgodnie z art. 12 ust. 1 i 2 przywotanego wczesniej rozporzgdzenia Ministra Finanséw,
w przypadku jednostek budzetowych, zmian w planach dochodéw i wydatkéw dokonuje
zarzad JST, o czym informuje kierownikow jednostek budzetowych. Ci z kolei, na podstawie
otrzymanych informacji (ktérych zrédtem jest zwykle uchwata badz zarzadzenie), dokonuja
zmian w planach finansowych swoich jednostek. Z powyiszego przepisu wynika, ze
inicjatywa w zakresie zmian lezy po stronie zarzadu JST. Praktyka pokazuje jednak, iz
wiekszosci zmian dokonywanych w oparciu o przytoczony powyzej przepis dokonuje sie na
whniosek kierownika jednostki budzetowej. Art. 12 ust. 3 i 5 rozporzadzenia przewiduje
rowniez inny tryb dokonywania zmian. Na jego podstawie zarzad JST moze upowaznié
kierownikéw jednostek budzetowych do samodzielnego dokonywania przeniesien w ramach
wybranych grup planowanych wydatkéw, o ile organ stanowigcy, opierajac sie na art. 258
ustawy o finansach publicznych upowazini do tego sam zarzad. Przy takim trybie
dokonywania zmian w zatwierdzonym planie, kierownicy jednostek budzetowych
zobowigzani sg do zawiadamiania zarzadu o dokonanych zmianach w terminie do 7 dni od

ich dokonania.

4.1.Srednie wynagrodzenia nauczycieli

System wynagradzania nauczycieli regulujg przepisy ustawy Karta Nauczyciela oraz
wydanego na jej podstawie rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31
stycznia 2005 r. w sprawie wysokosci minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego
nauczycieli, ogélnych warunkéw przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego

oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pracy (Dz.U. z 2005 Nr 22, poz. 181).

W obszarze wynagrodzen nauczycieli, jeden z najistotniejszych obowigzkéw organu
prowadzgcego, rzutujgcych na caly proces budzetowy w oswiacie, zarbwno na etapie
planowania organizacji, planowania finanséw jak i realizacji budzetéw placéwek
oswiatowych zawiera art. 30 ust. 6 KN, zgodnie z ktérym organ prowadzacy szkote bedacy
jednostkg samorzadu terytorialnego, uwzgledniajgc przewidywang strukture zatrudnienia,
okresla dla nauczycieli poszczegdlnych stopni awansu zawodowego, w drodze regulaminu:

1) wysokos$¢ stawek dodatkow takich jak za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego, za

warunki pracy oraz szczegétowe warunki ich przyznawania,
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2) szczegétowe warunki obliczania i wyptacania wynagrodzenia za godziny
ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw,

3) wysokos¢ i warunki wyptacania takich sktadnikdw wynagrodzenia jak nagrody i inne
Swiadczenia wynikajgce ze stosunku pracy, z wytaczeniem swiadczen z zaktadowego
funduszu swiadczen socjalnych i dodatkéw socjalnych,

— w taki sposéb, aby srednie wynagrodzenia nauczycieli, sktadajgce sie z ww. sktadnikéw
odpowiadaty na obszarze dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego co najmniej

srednim wynagrodzeniom nauczycieli, ktore na przestrzeni 3 ostatnich lat przedstawiaty sie

nastepujgco:
srednie ustawowe wynagrodzenia nauczycieli

Srednio w Dyplomowani Mianowani Kontraktowi Stazysci

roku 184% 144% 111% 100%
kwoty bazowej okreslanej corocznie w ustawie budzetowej odrebnie na okres I-VIII i IX-XII

2009 4074 zt 3188zt 2458 zt 2214 zt
2010 4306 zt 3370zt 2598 zt 2340z
2011 4607 zt 3606 zt 2779z 2504 zt

Nowelizacja Karty Nauczyciela jaka weszta w zycie 22 stycznia 2009 r. (wprowadzona ustawg z dnia 21
listopada 2008 r. o zmianie o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela, Dz. U. Nr 1, poz. 1) natozyta na
organy prowadzgce nowe obowigzki zwigzane ze srednimi wynagrodzeniami nauczycieli. Dodany do
ustawy art. 30a zobowigzat organy prowadzgce do przeprowadzania do 20 stycznia kazdego roku
analizy poniesionych w poprzednim roku kalendarzowym wydatkéw na wynagrodzenia nauczycieli
w odniesieniu do wysokosci zatozonych przez panstwo S$rednich wynagrodzen. W przypadku
nieosiggniecia w roku podlegajgcym analizie wysokosci tych $rednich, Karta Nauczyciela zobowigzuje
organy prowadzgce do ustalenia kwoty rdznicy i i jej wyptaty w formie jednorazowych dodatkéw
uzupetniajgcych w terminie do dnia 31 stycznia roku kalendarzowego nastepujgcego po roku, dla
ktdrego wyliczono kwote réznicy. Konsekwencjg wprowadzonych zapiséw jest dodatkowe obcigzenie
budzetéw JST wydatkami nie przekfadajgcymi sie w zadnym stopniu na efektywnos$é realizacji

powierzonych samorzgdom zadan oswiatowych.

Nadzdr nad realizacjg tego obowigzku ustawodawca powierzyt Regionalnym Izbom Obrachunkowym,
ktdrym zarzad JST zobowigzany jest przedkfada¢ stosowne sprawozdanie. Zasady jego sporzadzania
zawarte sg w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej z dnia 13 stycznia 2010 r. w sprawie

sposobu opracowywania sprawozdania z wysokosci sSrednich wynagrodzen nauczycieli na
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poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego w szkotach prowadzonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 6, poz. 35). Wg badarn ORE w biezgcym roku dodatek
uzupetniajacy wyptacito 75% JST, przy czym najczesciej dotyczyto to stazystow (73%), najrzadziej

nauczycieli kontraktowych (43%).

Kwoty wyptacane przez samorzady w formie dodatkéw uzupetniajgcych siegajg w réznych JST od
kilkudziesieciu tysiecy (np. Miasto Tychy) do nawet kilkunastu milionéw ztotych (np. Miasto

Czestochowa).

4.2.Dotowanie oswiaty niepublicznej

Z szeroko rozumianym procesem budzetowania wigze sie réwniez temat udzielania dotacji
z budzetow JST dla szkét i placéwek niepublicznych, ktdre sg dosé istotng pozycjg w budzetach
oswiatowych. Sprawy te regulujg przepisy ustawy o systemie o$wiaty oraz podjete na jej podstawie
uchwaty organéw stanowigcych. Zgodnie z art. 90 ustawy o systemie oswiaty generalng zasadg jest,
ze dotacje otrzymujg niepubliczne przedszkola, szkoty i placéwki oswiatowe pod warunkiem, ze
osoba prowadzaca dang placéwke poda organowi wtasciwemu do udzielania dotacji planowang
liczbe ucznidw nie pdziniej niz do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego rok udzielania dotacji.
Ustawa okresla ponadto sposéb ustalania minimalnej wysokosci stawek dotacji naleinej
poszczegdlnym typom placodwek. W zaleznosci od typu szkoty i realizowania przez nig (badz nie)
obowigzku szkolnego i nauki ustawa o systemie oswiaty okresla wysokos¢ stawek na poziomie co
najmniej 50% kosztdw utrzymania ucznia w tego samego typu i rodzaju szkole publicznej,
a w przypadku przedszkoli na poziomie co najmniej 75%. W przypadku szkdét, w ktérych realizowany
jest obowigzek szkolny lub nauki, stawka dotacji wynosi¢ musi nie mniej niz przewidziano w czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej na ucznia tego samego typu i rodzaju szkoty. O ile same zasady
przyznawania dotacji i sposdb obliczania ich wysokosci sg jasno okreslone w ustawie, o tyle sposdb
rozliczania i kontrolowania udzielonych dotacji do dzi$ budzi wiele kontrowersji w samorzgdowych
Srodowiskach oswiatowych. Przez wiele lat, kontroli organu dotujgcego podlegata wylacznie
faktyczna liczba uczniéw, na podstawie ktérej przekazywano miesieczng kwote dotacji. Dopiero
nowelizacja ustawy o systemie oswiaty, jaka weszta w zycie 22 kwietnia 2009 r. wprowadzita istotne
dla organéw dotujgcych zmiany (ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty
oraz o zmianie niektdérych innych ustaw, Dz. U. z 2009 r. Nr 56, poz. 458). Art. 90 ust. 3d, okreslajac
przeznaczenie dotacji, nadat tym typowo podmiotowym dotacjom nieco przedmiotowego

charakteru. Wprowadzone do ustawy zapisy stanowig, iz dotacje przeznaczone by¢ mogg wylfacznie
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na pokrycie wydatkdw biezgcych szkoty lub placéwki, na dofinansowanie realizacji zadan szkoty lub
placéwki w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej. Z kolei dodany w
art. 90 ust. 3e upowaznit wtasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego do kontrolowania
prawidtowosci wykorzystania dotacji przyznanych szkotom i placéwkom z budzetéw tych jednostek.
Inne zapisy ustawy zmieniajgcej upowaznity organy dotujace do przetwarzania danych osobowych
uczniow dotowanych szkét i placéwek w toku czynnosci kontrolnych, zwiekszajagc tym samym
mozliwosci wykorzystania systeméw informatycznych wspomagajgcych udzielanie i kontrolowanie
dotacji. Konsekwencjg wprowadzonych zmian byto réwniez zobowigzanie organéw stanowigcych do
podjecia nowych uchwat regulujgcych nie tylko tryb udzielania i rozliczania dotacji, ale réwniez tryb
i zakres kontroli prawidtowosci ich wykorzystywania. Zmienione zasady wydatkowania i rozliczania
dotacji, ktérych szczegétowy tryb okreslity organy stanowigce JST w swoich uchwatach pociggnety za
sobg wiele sprzecznych wyrokow sgddéw administracyjnych wydawanych w sprawach z powddztwa
organow prowadzgcych szkoty i placéwki niepubliczne. Jednym z przyktadéw moga byé proby
zobligowania szkoét niepublicznych do oznaczania dokumentéw potwierdzajgcych poniesienie
wydatku z dotacji nazwg szkoty, ktorej on dotyczyt. Problem ten jest istotnym w przypadku szkét
sieciowych, dziatajgcych na terenie wielu JST, gdyz wydatki dokonywane sg zazwyczaj z rachunku
bankowego organu prowadzgcego, nie zas samej szkoty (na co przyzwala ustawa o systemie osSwiaty).
Zatem brak obowigzku trwatego oznaczania dokumentéw finansowych nazwg szkoty pozwala na
wykorzystywanie tej samej faktury (czy innego dokumentu finansowego) w rozliczeniach dotacji
w wielu JST. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z 6 kwietnia 2011 r.
zakwestionowat zaskarzony zapis w przedmiotowe] sprawie, zas Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku podobny zapis utrzymat w mocy. Na efektywno$é czynnosci kontrolnych organéw
dotujacych, mimo ustawowego zwiekszenia zakresu ich uprawnien, negatywny wptyw ma réwniez
ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz.
926), utrudniajgca mozliwg dzieki zastosowaniu systemow informatycznych wymiane informacji
o dotowanych uczniach pomiedzy réznymi JST, na terenie ktérych dziatajg szkoty prowadzone przez

ten sam podmiot.

5. Wymagania budzetu zadaniowego

Wyodrebnianie w strukturze budzetu zadan i programow jest dobrg praktykg budzetowsy, stosowang

przez wiele samorzagdéw na Swiecie. Pozwala to na uzyskanie wiarygodnej informacji o zakresie,

sposobie dostarczania i kosztach poszczegdlnych ustug swiadczonych mieszkancom przez jednostke
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samorzadu terytorialnego, w tym réwniez ustug w zakresie edukacji. W potaczeniu z odpowiednimi
metodami zarzadzania i ksiegowosci pozwala samorzagdom mierzy¢ efektywnos¢ ekonomiczng
i spoteczng dostarczanych ustug. Zadaniem budzetowym jest elementarna jednostka rozliczeniowa
w strukturze budzetu, obejmujgca w miare jednorodng dziatalnos¢. Jego konstrukcja odpowiada
zasadzie powigzania celow i srodkéw, co oznacza, ze poziom zaplanowanych w nim wydatkow jest
adekwatny do przewidywanego zakresu dziatan, majgcego zapewni¢ osiggniecie oczekiwanego
rezultatu. Zadanie budietowe ma okreslong nazwe, cel, produkt (rezultat), opisany iloSciowo
i jakosciowo, koszt wykonania oraz wskazniki efektywnosci. W zwigzku z tym budzet zadaniowy jest
planem finansowym jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry powstaje w dos¢ specyficzny sposdb.
Zapis wydatkéw w obowigzujacej klasyfikacji budzetowej jest poprzedzony przygotowaniem przez
wszystkie wydziaty i jednostki organizacyjne JST szczegdtowych plandw zadan, ktére obejmujg zakres
ich dziatania, wydatki konieczne do poniesienia oraz parametry efektywnosci. W uchwale budzetowej
sporzgdzonej w oparciu o zadaniowg metode planowania nie moze znalez¢ sie po stronie wydatkow
zadna kwota (za wyjgtkiem rezerwy), ktéra nie bytaby réwnoczesnie umieszczona w zatwierdzonym

planie zadania budzetowego jednego z wydziatéw lub jednostek.

Pojecie budzetowania zadaniowego ma réwniez odniesienie w przepisach prawnych. Art. 2 pkt. 3
ustawy o finansach publicznych stanowi, ze przez uktad zadaniowy rozumie sie zestawienie
odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajgcych poszczegdlne obszary dziatan panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujgcych wydatki wedtug celow,

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

— wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia
realizacji celéw dziatalnosci pafnstwa, oznaczajgcymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie

bazowego i docelowego poziomu efektdw z poniesionych naktaddéw.

W odniesieniu do panstwowych jednostek budzetowych, dysponentéw panstwowych funduszy
celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osdéb
prawnych ustawa o finansach publicznych zobowigzata Ministra Finanséw do okreslenia w drodze
rozporzadzenia rodzajéw, form, termindw i sposobow sporzgdzania sprawozdan z wykonania planow
finansowych w ukfadzie zadaniowym. Ponadto przepisy znowelizowanej ustawy wprowadzity
Obowigzek dotgczania do projektu ustawy budzetowej uzasadnienia zawierajgcego skonsolidowany

plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata sporzadzany w ukfadzie zadaniowym.
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W obecnym ksztatcie ustawy o finansach publicznych, samorzagdowe jednostki budzetowe zostaty
zobowigzane wyfacznie do ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadan, co wynika z art. 40 ust. 3
pkt. 2. Jednak mimo braku wyraznych ,nakazéw” ustawowych, oczywistym jest fakt, ze
ewidencjonowanie wykonania budzetu w ukfadzie zadan nie jest mozliwe bez wczesniejszego
sporzadzenia planu w takim samym uktadzie, ktérego szczegétowosé i zasady sporzadzania pozostajg

obecnie w gestii wtadz lokalnych.

Rozdziat Il

Proces budzetowy w oswiacie

Wyczerpujgca prezentacja otoczenia prawnego w jakim funkcjonuje proces budzetowy oraz jego
zmian w okresie funkcjonowania samorzadu umozliwia przejsScie do analizy praktycznych
uwarunkowan, elementow sktadowych a takze narzadzi wspierajgcych przebiegu procesu
budzetowego. W celu systematycznego przyblizenia czytelnikowi wyzej wymienionych zagadnien

z pewnoscig konieczne jest zdefiniowane procesu budzetowego w omawianej dziedzinie.

1. Definicja procesu budzetowego

Proces budzetowy w oswiacie to jeden z najwazniejszych procesow z obszaru zarzgdzania w JST, na
ktéry sktada sie ciggte przetwarzanie szeregu kluczowych informacji, planowanie organizacji pracy
placowek, planowanie finanséw placéwek i wydziatu/jednostki odpowiedzialnej za tg dziedzine,
a takze szeroko rozumiana realizacja zatwierdzonego planu. Proces ten realizowany jest
w samorzadzie w Scistym powigzaniu z jego otoczeniem, jakie wyznacza polityka, lokalne warunki
gospodarcze, ale takze kultura organizacji jak i ludzie dysponujgcy okreslonymi predyspozycjami
i wiedzg. Jest on lub powinien byé wtasciwie wspierany przez rozwigzania techniczne majace

dostarczac¢ nieprzerwanie aktualnych danych dla zarzadzajacych oraz wiadz JST.

Proces budzetowy w oswiacie jest réwniez zapleczem dla wtasciwej dziatalnosci samorzadu
w tej waznej dziedzinie. Odpowiada on za transmisje impulséw z polityki oraz tworzonej lokalnie
strategii do obszaru realnego planowania i $wiadczenia ustug. Powinien by¢ zatem zorganizowany

w taki sposdb, aby realizacja zadan nie byta w ciggu roku budzetowego areng walki o pienigdze
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toczong pomiedzy kierownikami jednostek oraz wydziatem/jednostka odpowiedzialng za oswiate a

stojgcymi ,,na strazy” bezpieczenstwa finansowego i poziomu zadtuzenia stuzbami finansowymi JST.

2. Etapy procesu budzetowego

Przedstawiona powyzej definicja procesu budzetowego jak rowniez omoéwione w | rozdziale jego ramy

prawne pozwalajg na zaprezentowanie w postaci schematu szczegdétowych krokdw majacych swoje

miejsce w ramach trzech zasadniczych etapdw, tj. planowania organizacji, planowania finanséw oraz

realizacji budzetu.

Schemat w sposéb chronologiczny przedstawia poszczegdlne dziatania, uwzgledniajgc terminy oraz

wskazujgc podmioty wykonawcze. Terminy jak i dziatania oznaczone symbolem ,*” nie wynikajg

wprost z przepisOw prawa, s natomiast praktycznym zaleceniem autora. Przebieg poszczegélnych

czynnosci oraz wptyw ich jakosci na proces budzetowy sg przedmiotem charakterystyki oraz analizy

w kolejnych czesciach niniejszego rozdziatu.

| ETAPY PROCESU BUDZETOWEGO W OSWIACIE

* *
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< <
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ETAPY PROCESU BUDZETOWEGO W OSWIACIE c.d.
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3. Determinanty procesu budzetowego

Posiadajgc zaprezentowang powyzej, wyczerpujgcg definicje procesu budzietowego, do ktorej

nawigzywaé¢ bedy wszelkie dalsze elementy analizy, za konieczne nalezy uznac przestawienie

najwazniejszych jego determinant. Nalezg do nich:

odziedziczone po poprzednim systemie ekonomicznym metody budzetowania,
sytuacja finansowa samorzadu i poziom jego zadtuzenia,
dysponowanie strategig oswiatowgq oraz sposdéb jej wykorzystania,

sposdb zorganizowania uczestnikdw procesu budzetowego.

3.1.0dziedziczone metody budzetowania

Wraz z transformacjg systemu finansow publicznych i rozpoczeciem okresu funkcjonowania

wspotczesnego samorzadu rozpoczat sie dtugotrwaty proces zmian w obszarze zarzadzania finansami.

Pierwsze zmiany jakosSciowe i wzorowane na zewnetrznych rozwigzaniach reformy pojawity sie

w samorzgdzie gminnym juz w pierwszej potowie lat 90.. Mimo wielu lokalnych reform a takze zachet

prawnych, w tym zmian w ustawie o finansach publicznych polegajacych na wprowadzeniu don

unowoczesnionych zapisdw np. o przestrzeganiu zasad efektywnosci przy planowaniu i realizacji

wydatkéw, przez okres wielu kadencji (praktycznie do dzi$) zaobserwowaé mozna byto skutki

oddziatywania na proces budzetowy oddziedziczonych metod budzetowania. Nalezg do nich

w kluczowym obszarze planowania wydatkéw biezgcych przede wszystkim:

bazowanie na tzw. wykonaniu roku poprzedniego — czesto oderwane od istotnie zmiennego
zakresu realizowanych zadan,

brak rozliczenia podmiotdw Swiadczacych ustugi ze stopnia osiggania przez nie celéw
i uzaleznienia od nich przysztego poziomu finansowania,

przesadne branie pod uwage ogtaszanych przez Ministerstwo Finansdw zatozen do projektu
budzetu panstwa,

nieuzasadnione trzymanie sie proporcji planowanych wydatkéw w poszczegdlnych podziatkach
klasyfikacji budzetowe;j,

brak sktonnosci do dostosowan (redukcji) czesci podmiotéw s$wiadczacych ustugi na rzecz
proporcjonalnego uszczuplania zasobdéw finansowych kazdego z nich,

tworzenie nadmiernych rezerw Srodkéw, ktére powinny zgodnie z logikg oraz przepisami zostac

od poczatku zaplanowane u dysponentéw.
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Budzety biezgce samorzagddédw z uwagi m.in. na prymat priorytetéw inwestycyjnych, zwigzanych
z likwidowaniem cywilizacyjnych réznic ze starg czescig UE, konstruowane byty przez lata w sposéb
historyczny z niewielkimi akcentami bazujgcymi na zatozeniach centralnych. Brakowato w nich
uwzglednienia specyfiki oswiaty. Catemu procesowi budzetowemu w tej dziedzinie silnie brakowato
strategicznego podejscia do zmieniajgcych sie potrzeb spoteczeristwa, rynku pracy i postepujgcych
zmian cywilizacyjnych. Dodatkowe dziatania polegajace na opracowywaniu przydatnych decydentom
dokumentéw strategicznych nalezaty na ogdét do rzadkosci. Ustepowaty najczesciej miejsca
sztampowemu podejsciu bazujgcemu na ustalaniu limitow dla dysponentéw i dodatkowemu
,ocechowaniu przeznaczenia” planowanych grup wydatkéw. Mimo pojawiania sie pierwszych
podstaw do uzaleznienia co najmniej cze$ci wydatkéw od wynikéw zewnetrznych sprawdziandw
i egzaminéw, a takze systemow planowania pozwalajgcych na powigzanie wyznaczanych celéw
z poziomem ich finansowania najczesciej pod wptywem braku odwagi zarzadzajgcych za baze do
planowania nadal przyjmowano przede wszystkim ubiegtoroczny stan posiadania dysponenta.
Podejscie takie z jednej strony odbierato kierownikom jednostek organizacyjnych podstawy do
motywowania kadry z drugiej natomiast pozbawiato obaw o przysztosé nieefektywnych funkcjonalnie
podmiotéw. Wobec ustabilizowanych zasad dziatania procesu budzetowego i braku sktonnosci do
ryzykowania kapitatu politycznego w zamian za podnoszenie efektywnosci szkét, metodg na
pokrywanie rosngcych wydatkow ptacowych stato sie zubozanie materialnej czesci ich budzetéw. Jak
mozna wykaza¢, analizujgc pogarszajgcg sie sytuacje finansowg wielu znaczgcych samorzadow,
poczatkowe przyczyny tego stanu rzeczy zlokalizowane sg z pewnoscig w unikaniu reform i powielaniu

oddziedziczonych z poprzedniej epoki zachowawczych metod i procedur budzetowych.

Podsumowujac ten element mozna stwierdzi¢, iz pojawienie sie zadan oswiatowych w samorzadzie
byto kamieniem milowym w jego rozwoju. Jednak planowanie wydatkdw w nowej skomplikowanej
merytorycznie i obliczeniowo dziedzinie ujawnito stabo$ci odziedziczonego warsztatu oraz czesto brak
kwalifikacji stuzb odpowiedzialnych za przebieg procesu budzetowego. Zidentyfikowane do dnia
dzisiejszego czynniki uniemozliwiajgce petne odrzucenie tradycyjnego podejscia do konstruowania
oswiatowego budzetu i uwzgledniania przy jego tworzeniu zmodyfikowanych, uwzgledniajacych
specyfike oswiaty procedur mozna podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej o charakterze strategicznym
nalezy zaliczy¢:

— ograniczone wtadztwo finansowe JST i nie do korhca zrozumiaty/akceptowany systemem

subwencjonowania oswiaty,
— brak w systemie prawnym sektora finanséw publicznych wyraznego nakazu tworzenia

i postugiwania sie przy konstruowaniu budzetu dokumentami strategicznymi,
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— brak wyraznego nakazu postugiwania sie metodami oceny celowosci wykorzystania srodkow.
Do drugiej grupy czynnikdw zniechecajgcych samorzady do petnego zerwania z historycznymi
metodami budzetowania (tym razem o charakterze technicznym) zaliczy¢ nalezy:

— niepewnos¢ dotyczacy zmian w organizacji — wynikajgca z niepokrywania sie roku budzetowego
i szkolnego,

— brak (praktycznie do ostatnich) lat efektywnych systeméw gromadzenia i wiarygodnego
przetwarzania danych wspomagajgcych proces budzetowy,

— brak dostosowanych do potrzeb rynku nowoczesnych systemoéw ksztatcenia pozwalajgcych
dostarczyé samorzgdom dobrze wykwalifikowanych specjalistow z zakresu budzetowania

i zarzagdzania procesem budzetowym.

3.2.Sytuacja finansowa samorzqdu i poziom jego zadtuzenia

Bezsporng kwestig oddziatywujacg na caty proces budzetowy jest zaleznos$¢ jakosci planowania od
poziomu dostepnych Srodkow. W sytuacji ich ograniczenia zwigzanego np. z oddziatywaniem skutkéw
kryzysu finansdw publicznych, wzrostu poziomu zadtuzenia i potrzeb zachowania coraz bardziej
zaostrzonych wymogow réwnowagi budzetowej gtdwni architekci budzetu JST — wtadze oraz stuzby
finansowe sktonne sg przy pomocy limitdw finansowych drastycznie ogranicza¢ wydatki. Biorgc pod
uwage ztozonos¢ mechanizmow planowania i jednoczesnego oddziatywania na os$wiatowy budzet
przepiséw rangi krajowej, wyznaczajgcych np. minimalny poziom wynagrodzen w wielu samorzgdach
dochodzi w obecnym czasie do planistycznego absurdu polegajgcego na narzucaniu limitow
wydatkéw na kolejny rok znacznie ponizej wartosci biezacej ich realizacji. Jest to uwarunkowane
przekonaniem, iz oSwiata rozlegtg funkcjonalnie i kosztowng dziedzing, w ktérej marnowane jest
mnostwo pieniedzy. Jakiekolwiek zaostrzenia dyscypliny finansowej rodzg w niej reakcje obronne
i dostosowawcze utrudniajgce redukcje wydatkéw. Nalezy zatem dokonywaé drakonskich cie¢
w tychze wydatkach, a placéwki nie bedg miaty innego wyjscia jak zaoszczedzi¢ marnotrawione
dotad pienigdze. Te obiegowe stwierdzenia, mimo iz zapewne wywotajg usmiech na twarzy
czytelnika majg bardzo gteboka rzesze zwolennikéw. Odnajdziemy ich wszedzie — nie ma znaczenia
czy sg to mate gminy wiejskie czy wielkie miasta. Najczesciej wiara ta jest podtrzymywana przez
nieumiejetno$¢ natychmiastowej obrony swojego budzetu ze strony wydziatu/jednostki
odpowiedzialnej za osSwiate poprzez prezentacje logicznych argumentdw oraz skutkow
nieprzemyslanych decyzji. Proponowane nieracjonalne czesto (co widaé w dalszej czesci
opracowania) wartosci plandéw, sposéb ,domykania budzetéw kolanem” w ostatniej chwili sg

nastepstwem wieloletnich zaniedban w analizie demografii, reorganizacji sieci szkolnej, braku
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efektywnych narzedzi planowania i weryfikacji budzetéw placéwek nie zas wytgczenie kryzysu, ktory
nagle wszystkich zaskoczyt. W niektérych przypadkach przyczyng istotnych i ,niespodziewanych
niedoboréw w planach” jest takze niekonsekwencja gtdwnych decydentdw odpowiedzialnych za
oswiate. Ujawnia sie ona zwykle kazdego roku pomiedzy kwietniem a wrzesniem w postaci
prospotecznych zaniechan w zakresie ruchu kadrowego lub podejmowaniu niespéjnych z ,,ogélnym
trendem oszczedzania” decyzji o zakresie dodatkowych ustug swiadczonych w placowkach czy tez
odwlekaniu wdrozenia wewnetrznych regulacji dostosowujgcych zatrudnienie na stanowiskach

niepedagogicznych do skali funkcjonowania placowek.

System finansowania o$wiaty w Polsce ma wbudowane mechanizmy przerzucania na samorzady
skutkdw kryzysu finanséw publicznych (spadku poziomu dochoddéw), co w potaczeniu ze statym
mechanizmem waloryzacji ptac i postepujgcym wzrostem innych kosztéw funkcjonowania sporej
grupy jednostek musi prowadzi¢ do trudnosci, szczegdlnie w przypadku wysokiego poziomu

zadtuzenia i jednoczesnej presji na rozwdj.

,0dpornos¢” samorzgdowej oswiaty na sytuacje kryzysowe musi by¢ zatem nabywana przez lata
prowadzenia konsekwentnych dziatan majgcych na celu podnoszenie efektywnosci wydatkéw. Jak
wiadomo, problemem w tym obszarze jest koniecznos¢ przeciwstawienia kapitatowi politycznemu
kapitatu finansowego. Chcac utrzymaé w ryzach ten drugi trzeba podejmowac skuteczne
i przemyslane decyzje prawie zawsze spotykajgce sie z dezaprobatg zainteresowanych rodzicow,
a takze radnych i wyborcow. Przyktadem skumulowania sie negatywnych skutkdw zaniechan w tym
wzgledzie jest obecnie kilka najwiekszych polskich miast, ktére posiadajgc od lat spory potencjat
dochodowyi, chcgc podnosi¢ nieustannie jakos¢ zycia poprzez realizacje szerokiej wigzki celdw
inwestycyjnych, popadty w powazne trudnosci w zakresie finansowania podstawowych zadan
niezreformowanej sieci placowek oswiatowo-wychowawczych. Proces budzetowy w tych miastach
przebiega od kilku lat coraz bardziej burzliwie, na koniec kazdego roku coraz bardziej gorgczkowo
poszukuje sie brakujgcych srodkéw, koniecznych do zamkniecia podstawowego planu wydatkow
biezacych. Z jednej strony prezentuje sie szczytne zatozenia polityki oswiatowej i ,,doskonate” systemy
zarzadzania, z drugiej coraz trudniej pozyska¢ menedziera chcgcego przyja¢é na siebie
odpowiedzialnos$¢ za narosty kryzys, majac jednoczesnie ograniczone przez rade pole mozliwych do

szybkiej realizacji reform.
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3.3. Dysponowanie strategig oswiatowgq i sposob jej wykorzystania

Wraz z przejeciem szkét na samorzadach spoczeta odpowiedzialnos¢ za kreowanie polityki
oswiatowej. Mimo, ze prawo krajowe wyznacza i modyfikuje obowigzkowy zakres podstawowych
ustug $wiadczonych na rzecz ucznia oraz definiuje mozliwosci (sposoby) ich $wiadczenia poprzez
wyodrebnienie okreslonych rodzajéw jednostek wykonawczych, samorzady posiadajg niewatpliwie

wiele atrybutow przynaleznych organizatorowi Swiadczenia tych waznych spotecznie ustug.

Aby prowadzi¢ dtugoterminowa polityke majacg wspierac osigganie celéw i reagowac na potrzeby,
konieczne jest uruchomienie procesu budowy i uchwalenia przez organ stanowigcy JST oswiatowej
strategii. Jak wynika z badarn ORE, w Polsce jedynie okoto 1/4 samorzadéw posiada odrebny tego
rodzaju dokument. Cze$s¢ samorzadow zawarta strategiczne cele i priorytety oswiatowe w ogdlnej
strategii swojej jednostki. Natomiast ok. 1/3 wszystkich badanych samorzaddéw nie posiada i w wielu
przypadkach nie wierzy w sens dtugoterminowej polityki w tej dziedzinie. Nalezy podkresli¢, iz dane
te wygladatly jeszcze gorzej przed pojawieniem sie unijnych programow, w ramach ktérych mozna
pozyskiwac pienigdze na oswiate. Dla powaznego odsetka wczesniej nie przekonanych mozliwos¢ ta

byta najwazniejszg przestankg do poczynienia takiego wysitku.

Wysitek budowy strategii jest niematy. Nalezy zidentyfikowac potrzeby, zebra¢ wokodt inicjatywy
odpowiednie lobby radnych, przekona¢ wtadze, a nastepnie stworzy¢ zespdt wdrozeniowy skupiajacy,
najczesciej pracujgcych spotfecznie, specjalistéw i praktykdw. Nalezy przetworzy¢ mase danych,
zestawi¢ je z potrzebami rynku, przewidywaniami dotyczacymi rozwoju lokalnej spotecznosci
a nastepnie wyodrebnic priorytety i zdefiniowaé mozliwe sposoby ich realizacji. Po wdrozeniu strategii
nalezy walczy¢ ze stuzbami finansowymi o mozliwos¢ jej realizacji czyli finansowanie zwykle
dodatkowych priorytetowych zadan, zabiega¢ o state wsparcie wtadz w zakresie zagwarantowania
stabilnosci realizacji podjetych celéw. W pewnych wyznaczonych odstepach czasu nalezy takze
rozliczy¢ sie z zadeklarowanych rezultatéw, ktére czasem wykraczajg poza decyzyjnosé i mozliwosci
finansowe wykonawcéw. Caty proces realizacji jest na ogoét kroczacy, wiec okresowo nalezy
weryfikowac realizacje i zabiega¢ o wydtuzenie horyzontu czasowego strategii. Wszystko to oczywiscie
wspiera i stabilizuje proces budzetowy, faczac cele strategiczne z polityka budzetowy. Wymaga
natomiast od wtadz oraz wydziatu/jednostki organizacyjnej znaczacego, dodatkowego wysitku

menedzerskiego.

Nawet najdoskonalsze strategie znane z niektérych polskich miast (jak m.in. Tychy) majg jednak na

ogoét jeden staby element odrézniajacy je od podobnych tego rodzaju dokumentéw tworzonych
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w korporacjach. Jest nim kwestia ekonomizacji funkcjonowania sieci podmiotéw swiadczgcych ustugi.
W przypadku biznesu kwestie tego rodzaju podporzgdkowane sg dazeniu do maksymalizacji zysku.
W sektorze publicznym, gdzie kategoria ta jest nieobecna, mylnie traktuje sie parametry efektywnosci
jako zbedne. Szczegdlnie w oswiacie, gdzie najczestszy argument uzasadniajgcy niedobory
finansowania brzmi: ,rzad nie zapewnia dostatecznej ilosci $rodkéw w subwencji” kwestia
ekonomizacji sposobu $wiadczenia ustug jest kluczowa. Mimo tworzenia uzasadniajgcych istnienie
prymitywnego konsultingu teorii dotyczacych mozliwych mechanizmoéw ograniczania wydatkéw
sprawg bezsporng jest podstawowa przyczyna braku sSrodkéw na zadania oswiaty. Jest nig odstepstwo
(czesto drastyczne) modelu finansowania szkolnictwa w danej JST od standardéw przewidzianych
w modelu subwencji. Chodzi oczywiscie o srednig liczebnos¢ oddziatow szkolnych na wszystkich
poziomach ksztatcenia. Strategie oswiatowe przemilczajg czesto to kluczowe zagadnienie oraz jego
aspekt wykonawczy w postaci reorganizacji sieci, gdyz czesto ten komponent uniemozliwia w ogdle
uzyskanie akceptacji dla strategii ze strony radnych oraz spofeczenstwa. Niestety uchwalona bez
chocéby zapowiedzi uregulowania tego obszaru strategia w wielu przypadkach nie ma najmniejszego

sensu. Stanowi ona zbidr poboznych zyczen a jej wykonanie od samego poczatku jest nierealne.

Podsumowujgc zagadnienie wykorzystania i roli dokumentéw strategicznych mozna stwierdzi¢, iz
kluczem dla rGwnowagi oraz harmonijnego przebiegu procesu budzetowego jest istnienie wyraznego
sprzezenia zwrotnego miedzy realizacjg zadan a celami stawianymi przez wtadze JST. Brak jego
wystepowania rodzi liczne zaburzenia przebiegu procesu budzetowego a w sytuacji rywalizacji
o ograniczone Srodki prowadzi czesto do nieterminowej realizacji waznych priorytetowych zadan lub
obnizenia ich jakosci. Wskazane jest zatem, aby zawsze cele wyzszego rzedu miaty swoje wyrazne
odzwierciedlenie w dokumentach strategicznych. Nie oznacza to zawsze bezwzglednej gwarancji ich
realizacji. Pozwala jednak w sytuacji napiecia w realizacji dochodéw budzetu i presji na redukcje
wydatkéw domagac sie korekty wyznaczonych celéw tak, aby osoby/podmioty odpowiedzialne za

realizacje strategii nie ponosity odpowiedzialnosci za pozbawienie ich mozliwosci wykonawczych.

W obecnej praktyce niestety dos¢ czesto spotyka sie sytuacje, w ktorej uchwalona strategia
oswiatowa wymaga realizacji dodatkowych zadan a stuzby finansowe dokonujgce ostatecznego
zestawienia budzetu zdajg sie ignorowac wspodtzaleznosé zakresu wyznaczonych celéw z poziomem
ich finansowania. Pojawiajg sie jak wspomniano, oderwane od logicznych podstaw argumenty, np., ze
oswiata , przejada” wiekszos¢ srodkdw budzetu, wiec nie mozna jej juz niczego doktadaé tylko raczej
szuka¢ w niej zrodta oszczednosci. Dysponenci i podmioty odpowiedzialne za ustugi w sferze edukacji
sg czesto bezsilne wobec cie¢ w ich budzecie, a w konsekwencji po kilkunastu miesigcach stajg przed

koniecznoscig napisania sprawozdania z realizacji celdw natozonych na nich w ramach uchwalonej
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strategii. Proby uzasadnienia braku realizacji wyznaczonych celéw spotykajg sie wéwczas np. ze strony

stuzb audytu/kontroli, a takze stuzb finansowych z brakiem zrozumienia.

Przyczyng takiego stanu rzeczy jest ustanowiony i na ogot tradycyjnie przestrzegany podziat
odpowiedzialnosci. Stuzby finansowe odpowiadajgce za sprawy finansowe, w tym za utrzymanie
odpowiedniego poziomu zadtuzenia, nie s3 w zaden sposdb zainteresowane zagtebianiem sie w zapisy
dokumentéw strategicznych i wspieraniem dysponentdw, w zakresie ktérych pozostaje ich faktyczna
realizacja. Nie informujg réwniez nigdy wtadz o fakcie odmowy finansowania nowych celéw
strategicznych a jedynie o tym, iz udato im sie domkna¢ planowany lub wykonaé bez zaburzen

ptynnosci uchwalony plan.

3.4.Sposob zorganizowania uczestnikow procesu budzetowego

Ostatnig determinantg procesu budzetowego majgca znaczacy wpltyw na jego przebieg i jakos¢ jest
sposéb zorganizowania uczestnikow. Chodzi tu o usytuowanie decydentow $redniego szczebla oraz
stuzb odpowiadajacych za obstuge finansowo-ksiegowg placowek. Przepisy umozliwiajg w tym
zakresie zastosowanie co najmniej czterech rozwigzan (modelow):

1. z funkcjonujgcym w strukturze urzedu wydziatem oswiaty/edukacji oraz $wiadczgcymi ustugi
oswiatowe placowkami wyposazonymi we wtasne stuzby finansowo-ksiegowe oraz kadrowo-
-ptacowe (np. Miasto Bytom),

2. z funkcjonujacg odrebng jednostkg budzetowg tzw. ,zarzagdem oswiaty” skupiajgcg wszelkie
funkcje decydenta sredniego szczebla (identycznie jak wydziat) oraz $wiadczacymi ustugi
oswiatowe placéwkami wyposazonymi we wiasne stuzby finansowo-ksiegowe oraz kadrowo-
-ptacowe (np. Miasto Tychy),

3. 1z funkcjonujacg odrebng jednostkg budzetowg tzw. ,zarzgdem oswiaty” skupiajacg wszelkie
funkcje decydenta sredniego szczebla i jednoczesnie prowadzacg obstuge finansowo-ksiegowa
oraz placéwkami wyposazonymi jedynie w ograniczone stuzby w zakresie obstugi kadrowe;j (np.
Miasto Bielsko-Biata),

4. ze wspodtistniejgcym wydziatem odpowiedzialnym za sprawy organizacji i jednostkg Swiadczaca
ustugi prowadzania ksiegowosci oraz ewidencji ptac (tzw. ZEAS) oraz placéwkami w petni

pozbawionymi funkcjonalnosci w zakresie ksiegowosci/kadr/ptac (np. Miasto Jaworzno).

W praktyce mozna spotkaé jeszcze pewne odmiany powyzszych modeli polegajgce na tym, iz niektore
funkcje obstugiwane sg w zespole ekonomiczno-administracyjnym a inne w szkotach oraz rozwigzania

mieszane np. ZEAS funkcjonujacy wyfaczenie w zakresie obstugi finansowo-ksiegowej i kadrowo-
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-ptacowej przedszkoli (np. Jastrzebie Zdréj) lub w duzych miastach (Katowice, Krakéw) ZEAS
w obszarze tzw. oswiaty gminnej oraz funkcjonujgce samodzielne w zakresie prowadzenia urzadzen
ksiegowych i spraw kadrowo-ptacowych szkoty ponadgimnazjalne, pozostajgce w procesie
budzetowym w relacji jedynie z wydziatem edukacji/os$wiaty.

Z badan przeprowadzonych przez ORE wynika, ze obstuga administracyjno-ksiegowa w 41% JST
umiejscowiona jest w zespotach ekonomiczno-administracyjnych szkét, po ok. 28% samorzaddw
lokuje jg bezposrednio w urzedzie gminy lub w szkole, a pozostate 3 % w innych miejscach. Jednak
zupetnie inaczej wyglada to w gminach wiejskich i powiatach grodzkich — w pierwszym przypadku

obstuga administracyjno - finansowa w szkotach funkcjonuje tylko w 20%, w drugim zas w ponad 61%.

W ostatnich latach nie zaobserwowano jednoznacznych zmian w kierunku wyboru jednego
z powyzszych modeli. Wydaje sie nawet, ze pomysty wtadz na transfery poszczegdlnych modeli — ich
przeksztatcenia — byty w tym wzgledzie sprzeczne. Niektdre znane autorowi samorzady posiadajgce
scentralizowany system w zakresie zarzgdzania finansami dokonywaty jego rozproszenia, inne —

eksponujac aspekt redukcji kosztow — dokonywaty w tym samym czasie centralizacji.

Z punktu widzenia sprawnego przebiegu procesu budzetowego w oswiacie zastosowanie przez JST

okreslonego rozwigzania/modelu nalezy rozpatrywac¢ w kilku aspektach funkcjonalnych. Nalezg do

nich zdaniem autora bezsprzecznie:

—  szybkos¢ przeptywu informacji wspierajgcych proces decyzyjny,

—  poziom wiedzy i zrozumienia dla zagadnien budzetowych wystepujacy u kierownikéw placowek
oswiatowo-wychowaweczych,

—  poziom kosztéw funkcjonowania.

Zestawienie wynikdw ocen poszczegélnych modeli w wymienionych wyzej aspektach dokonano
w oparciu o witasne badania stosujgc zasade, iz catkowicie spetniony aspekt posiada oznaczenie
dodatnie, spetniony czesciowo (obydwa znaki) oraz spetniony w stopniu dostatecznym wzglednie nie

spetniony posiada oznaczenie ujemne. Wyniki tego zestawienia prezentuje ponizsza tabela.

Aspekt oceny / (+/-) Model1 | Model2 | Model3 | Model 4
Szybkos¢ przeptywu informacji wspierajacej proces decyzyjny + + + +/-
Poziom wiedzy i zrozumienia dla spraw budzetowych (kierownicy + + - -
jednostek)
Jednoznacznos¢ przekazu informaciji i ich interpretacji + + +/- -
Poziom kosztéw funkcjonowania - - + +/-

Zrédto: opracowanie wtasne
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Najwyzszg oceng z punktu widzenia sprawnego przebiegu procesu budzetowego odznaczajg sie dwa
pierwsze modele. Ich przydatnos¢ wynika przede wszystkim z faktu, iz kierownicy jednostek
organizacyjnych wyposazeni we wtasne stuzby finansowo-ksiegowe i kadrowo-ptacowe s3
zdecydowanie sprawniejszymi partnerami dla decydentéw S$redniego szczebla. Dokumentacja
budzetowa tworzona na etapie projektowania jak rowniez realizacji budzetu przez tego rodzaju
podmioty obarczona jest znacznie mniejszg iloscig bteddw, co wynika z mozliwosci ich biezgcego
korygowania przez ,zaplecze” dyrektorow pozostajgce na biezgco ze zmieniajgcymi sie przepisami
i lepiej, bardziej jednoznacznie rozumiejgce wymogi i standard przeptywu informacji. Potwierdzajg to
w szczegdlnosci samorzady korzystajgce z tzw. modelu mieszanego, w ktorym istnieje idealna
podstawa do poréwnan. Model 1 i 2 oraz w znacznym zakresie takie 3 sg rowniez bardziej
funkcjonalne ze wzgledu na bezposredni i szybki przeptyw informacji. Przekaz informacji lub danych
w kierunku placéwek nastepuje z wykorzystaniem rdinych stuzb tego samego podmiotu
(wydziat/MZ0O) co ogranicza istotnie dysonans (brak spdjnosci) miedzy strumieniem danych
organizacyjnych i finansowych. Dysonans taki jest najczesciej spotykany w modelu 4, ktory
jednoczesnie cechuje spowolnionym przeptywem informacji i problemami z ich interpretacja.
Negatywng strong wykorzystania modelu 1 i 2 jest relatywnie wyzszy koszt ich funkcjonowania
zwigzany przede wszystkim z utrzymywaniem relatywnie wysokiego zatrudnienia. W tym aspekcie
zdecydowanie najbardziej efektywny wydaje sie model 3. Ostatni z kolei 4 model z uwagi na
jednoczesne istnienie wydziatu i jednostki odpowiadajgcej za obstuge finansowo-ksiegowa oraz

kadrowo-ptacows jest w obszarze kosztow zawsze nieco mniej efektywny.

Podsumowujgc nalezy dodaé, iz na ostateczng przydatnos¢ danego rozwigzania/modelu wplyw
wywiera takze kultura organizacji i kwalifikacje oséb — uczestnikéw procesu budzetowego. Niektore
aspekty oceny — w szczegdlnosci kwestia szybkosci obiegu danych i jednoznacznosci przekazu mozna
spetni¢ na wyzszym poziomie dzieki wykorzystaniu nowoczesnych efektywnych rozwigzan
informatycznych. Zaktadajac, iz poprawa oceny zwigzana z wdrozeniem nowoczesnych systemow nie
jest w polskich samorzadach sprawg tatwg i moggca mie¢ miejsce natychmiast nalezy podkresli¢
zdecydowang stabos¢ modelu 4 oraz relatywnie najwyzszg przydatnos$¢ dla przebiegu procesu

budzetowego modeli 1i 2.
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4. Elementy sktadowe procesu budzetowego w oswiacie

Zakonczenie analizy gtéwnych determinant (czynnikdw strategicznych) procesu budzetowego
w os$wiacie umozliwia przeniesienie analizy na poziom operacyjny. Na tym poziomie mozna
zaobserwowac i wyodrebni¢ kilka kluczowych, w znaczacej mierze zaleznych od samych JST,
elementéw sktadowych. Ich jakosé i sposdb wykorzystania w poszczegdlnych JST powaznie wptywa na
Swiadczenie lokalnych ustug edukacyjnych. Za kluczowe elementy procesu budzetowego mozna
uznac:

—  procedure budzetowg

— wewnetrzne wytyczne ksztattujgce proces budzetowy

— budowe i zatwierdzanie projektéw organizacyjnych

— wykorzystywany model konstruowania budzetu

—  obstuge szkolnictwa niepublicznego

4.1.Procedura budzetowa i miejsce zajmowane w niej przez oswiate

Procedura budzetowa w samorzadzie jest zbiorem zasad postepowania obowigzujgcych jednostki
organizacyjne, majacych doprowadzi¢ do sprawnego i terminowanego zaplanowania oraz realizacji
budzetu. Jest ona zazwyczaj wyposazona w harmonogram dziatan dotyczacy etapu tworzenia
projektow planéw finansowych i budowy na ich podstawie budzetu. W obszarze realizacji budzetu
procedura zawiera zwykle zasady zgtaszania i akceptowania wnioskéw o zmiany a takze regulacje
dotyczgce wewnetrznej sprawozdawczosci oraz zasad i termindw dotyczacych monitoringu oraz

kontroli.

Procedura budzetowa wigzgca jednostke nadrzedng (urzagd) moze wystepowaé w formie wewnetrznej
instrukcji wydanej np. przez skarbnika. Procedura zobowigzujgca do okreslonych dziatan
i przestrzegania termindw tworzona dla pozostatych dysponentéw (w tym jednostek oswiaty)
wprowadzana jest natomiast zwykle zarzadzeniem wajta/burmistrza/prezydenta. Z badan autora

wynika, ze dokument taki stosowany jest z reguty we wszystkich JST.

Dla procesu budzetowego w oswiacie kluczowy jest sposéb uregulowania zasad i termindow
sporzadzania projektéw planéw finansowych. Planowanie w os$wiacie posiada bowiem kilka cech
wyrozniajgcych je od planowania w wiekszosci pozostatych dziedzin dziatalnosci samorzadu:

— jest ono zawsze procesem dwuetapowym, w ktéorym planowanie finanséw poprzedza

planowanie organizacji
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— odbywa sie zwykle z udziatem najwiekszej grupy dysponentéw (podmiotéw)

— poprzedzajg je skomplikowane i pracochtonne dziatania zwigzane z zatwierdzeniem projektow,
a nastepnie arkuszy (anekséw wprowadzajgcych zmiany po rozpoczeciu roku szkolnego).

Wtaczenie oswiaty w procedure budzetowg powinno umozliwia¢ uwzglednienie jej odrebnosci

i specyfiki. W przeciwnym bowiem razie plany finansowe obarczone bedg podwyzszonym poziomem

bteddéw, a caty budzet w tej dziedzinie wymagac bedzie niezliczonej ilosci korekt w ciggu jego

realizacji.

Jak pokazuje dotychczasowa praktyka samorzadowa, tylko w 37% ogdtu JST plany finansowe szkot
przygotowywane sg w oparciu o arkusze organizacyjne, natomiast w prawie 57% na podstawie
ubiegtorocznych planéw finansowych, a wiec praktycznie z pogwatceniem wspomnianej powyzej
logiki. Zaledwie 2% bazuje na formule bonu oswiatowego, a pozostate 4% JST wykorzystuje inne
sposoby. Takie zdeterminowane tradycjami z okresu poprzedniego systemu podejscie jest najbardziej
charakterystyczne dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich, nieco lepiej sytuacja wyglada w przypadku
gmin miejskich. Zupetng przeciwnoscig sq natomiast miasta na prawa powiatu, w ktérych proporcje
te ksztattujg sie odwrotnie — 56% opiera plany na arkuszach, a tylko 33% na ubiegtorocznym
budzecie. WS$réd powiatdéw grodzkich czesciej tez stosowany jest bon oswiatowy — 6% przypadkdw,

pozostata cze$¢ opiera sie na innych sposobach (zrédto danych: badania ORE).

Dwuetapowos¢ planowania zwigzana jest z potrzebg weryfikacji i wspolnego przedstawienia
decydentom planéw szkét jak i wydziatu/jednostki zarzgdzajgcej. Potgczenie dwuetapowosci
planowania z koniecznos$cig wczesniejszego zakoriczenia procesu zatwierdzania arkuszy oraz znaczgcy
liczebnoscig funkcjonujgcych podmiotdw wskazuje wyraznie, iz termin przedstawienia danych
z oSwiaty powinien by¢ przesuniety w czasie wzgledem innych podmiotdw. Ponizsze zestawienie

pokazuje jak wyglada praktyka budzetowa w tym zakresie.

% badanych JST
do 31 sierpnia 5%
Termin do ktérego na etapie konstruowania budzetu stuzby | pomigdzy 1 - 15 wrzesnia 29%
finansowe Zadajg dostarczenia (zbiorczego projektu planu | pomiedzy 16 - 30 wrzesnia 48%
finansowego w dziatach 801 i 854) pomiedzy 1 - 15 pazdziernika 10%
pomiedzy 16 - 31 pazdziernika 10%

Analizujgc procedury budzetowe rdéinych JST obserwuje sie wyrazny brak zrozumienia dla tej
potrzeby, czasem nawet wrecz co$ zaskakujgcego. Twdrcy procedur pytani o to dlaczego oczekuja,
aby szkoty (oswiata) przedstawiaty swoje plany wczesniej niz inne jednostki zwykli mawiac:
»dyrektorzy i wydziat edukacji/oswiaty na ogdt sie spdiniajg” lub , otrzymujgc pdiniej dokumentacje
nie mielibySmy szans na jej weryfikacje i nakazanie odpowiedniej redukcji wydatkéw”. Stuzby

finansowe przeprowadzajg czesto ponownie wtasng weryfikacje plandw uwazajac, ze ta
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przeprowadzana przez ,oswiate” jest zbyt liberalna i przez to niepetnowartosciowa. Niektérzy
niezbyt $wiadomi specyfiki omawianej dziedziny decydenci zmuszajg szkoty do tworzenia projektéow
planéw finansowych w czasie wakacji, czyli przed rozpoczeciem roku szkolnego. Termin taki
uniemozliwia de facto wyjasnienie do korica spraw zatrudnienia/wakatéw oraz ustalenie rzeczywistej
liczby oddziatow. Nieco bardziej swiadomi budzetowcy tworzg procedury z identycznymi (krotkimi)
terminami sporzadzania projektow dla wszystkich podmiotéw, ale ,nieformalnie” pozwalajg szkotom

i wydziatowi/jednostce zarzadzajgcej oswiatg na oddawanie dokumentacji 1 — 2 tygodnie pdinie;j.

Warto w tym miejscu wyjasni¢ dlaczego wysoce zasadne jest domaganie sie odsuniecia w czasie
dostarczenia projektéw planéw finansowych i zestawionego ,budzetu oswiaty” co najmniej do
drugiej potowy a najlepiej do konca wrzesnia. Przemawiajg za tym dwie okolicznosci. Pierwsza to
umozliwienie jednostkom petnego uruchomienia dziatalnosci, co zwigzane jest z uptywem 2 — 3
tygodni od 1 wrzednia. Drugg okolicznoscig usprawiedliwiajgcg pdzniejsze ztozenie dokumentacji
planistycznej jest koniecznos¢ dodatkowego przyjecia przez szkoty zatozen organizacyjnych dla
kolejnego roku szkolnego. Jest to absolutnie niezbedne z uwagi na fakt, iz plan finansowy na dany
rok budzetowy w zakresie ostatnich 4 miesiecy bazowaé¢ musi na zatozeniach organizacji nastepnego
roku szkolnego, ktérego co najmniej podstawowe elementy (jak liczebnos¢ ucznidow i oddziatow)
powinny znalez¢ sie u podstaw kalkulacji wydatkdéw ptacowych. Zatozenia placéwek powinny by¢
takze wstepnie zweryfikowane przez wydziat/jednostke zarzadzajgcy. Jednak badania autora
pokazujg, ze zatozenia organizacji nastepnego roku szkolnego (IX-XIlI) uwzglednia obecnie przy

tworzeniu planéw finansowych tylko 29% JST.

Mimo pozornie jasnych procedur etap akceptacji oswiatowego budzetu przez stuzby
finansowe/wtadze bywa zwykle dos$é¢ burzliwy. W wielu samorzgdach mimo przekazywania przez
skarbnika ogdlnych wytycznych do planowania brak odpowiednich, stuzgcych do tego celu narzedzi
W powigzaniu z oddziedziczonym rytuatem nakazuje placdwkom pozostawia¢ w planach finansowych
tzw. ,margines bezpieczenstwa” na wypadek wzrostu godzin lub wystgpienia innych
nieprzewidzianych sytuacji. Zestawienie wszystkich tak sporzadzonych planéw finansowych oraz ich
poréwnanie z nie zawsze poprawnym ,przewidywanym wykonaniem” wzbudza czesto ogromne
emocje. Mniej problemdéw na etapie akceptowania oswiatowego budzetu majg samorzady, w ktdrych
budzety placéwek s3g przygotowane bardzo rzetelnie i bazujg na imiennie przetwarzanych
w systemach informatycznych danych o zatrudnieniu oraz kalkulacji szczegétowo zdefiniowanych
tytutéw wydatkow rzeczowych. Problem z uwiarygodnieniem dostarczanych budzetéw w tej drugiej
grupie samorzaddéw (stanowigcych 67% ogdtu badanych) pojawia sie rzadziej — gtdéwnie w sytuacji

ogolnego kryzysu w systemie finanséw publicznych.
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Jak wynika z badan autora ponad poftowa JST wykorzystuje juz systemy informatyczne, czesto
niestety z powodu ograniczonej wiarygodnosci lub zakresu przetwarzanych danych ich dziatanie
jest dublowane przez obieg dodatkowych arkuszy/formularzy przygotowywanych przez

wydziat/jednostke nadzorujgcg oswiate.

arkusze kalkulacyjne przygotowane przez wydziat / jednostke nadzorujacg oswiate 43%
. . i formularze wypetniane recznie lub w postaci dokumentéw elektronicznych (np. 24%
W procesie opracowywania projektow Word)
plandw finansowych nasze placowki - - — -
. . R programy komputerowe z ktérych dane przesytane sg i scalane na poziomie zbiorczym 33%
wykorzystujg nastepujgce narzedzia — - o - — — —
systemy dziatajgce on — line eliminujace koniecznos¢ tworzenia wielu wersji 67%
dokumentdéw i umozliwiajgce zawsze wglad w aktualny stan danych

Mimo stopniowego wkraczania zaawansowanych technologii informatycznych, brak zrozumienia ze
strony stuzb finansowych specyfiki procesu budzetowego w oswiacie i zatozenn wykorzystywanych
systeméw powoduje brak mozliwosci zmniejszenia ilosci dokumentacji planistycznej. Fakt ten

potwierdza ponad 40% badanych przez autora JST.

Ogdlnym problemem w zakresie procedur budzetowych w JST, ujawniajgcym sie na etapie
zestawiania budzetu w postaci rozbieznych z oczekiwaniami wtadz planéw finansowych placéwek jest
brak wczesniejszego (poprzedzajgcego przygotowanie projektdw) przekazywania przez te wiadze
kierownikom jednostek organizacyjnych informacji o limicie ich wydatkéw. Jak wspomniano
w rozdziale | jest to w zasadzie powinno$¢ zarzadu JST, ktdra jednak z uwagi na jej polityczng
ktopotliwosé i skomplikowanie obliczeniowe jest w prawie kazdym samorzadzie marginalizowana.
W praktyce spotyka sie ogélne wytyczne o tym, ze np. wydatki nalezy zaplanowac na poziomie z roku
biezgcego. Jest to jednak trudne do interpretacji zwtaszcza w o$wiacie, gdyz jak wczesniej wykazano
dos¢ wczesny moment sporzadzania projektu planu finansowego przez placéwki i niedoszacowanie

biezgcych plandw uniemozliwia im ustalenie, jaki de facto jest ,ten poziom biezgcy”.

Reakcjg stuzb finansowych na plan , niezgodny ze znanymi juz na tym etapie oczekiwaniami wtadz”
jest wyznaczenie nieco na oslep zbiorczej kwoty, jakag stuzby te sg sktonne zaakceptowac. Kwota ta
z powodu zréznicowanych uwarunkowan, w tym przede wszystkim zwigzanych z sytuacjg finansowa
JST, niekoniecznie musi mie¢ zwigzek z realnie przygotowanymi planami. Stuzby oswiatowe s3
woéwczas zwykle postawione przed koniecznoscig dokonania bardzo szybkich dostosowan wczesniej
zestawionego planu. Jezeli proces ten nie jest wiasciwie oprzyrzadowany skutek ,szybkich cie¢”
w oswiatowej czesci budzetu nie jest od razu widoczny dla placéwek a ujawnia sie dopiero na etapie

tworzenia szczegétowego planu wydatkéw po uchwaleniu budzetu JST.
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Dysponujgc dostosowanymi do potrzeb dziedziny rozwigzaniami informatycznymi zalecone redukcje
ogdlnego planu mozna natychmiast przeksztatci¢ na ostateczny ksztatt poszczegdlnych planéw
jednostkowych. Mozina réwniez natychmiast argumentowa¢ bezsens niektéorych decyzji
o ograniczeniu $rodkéw, prezentujgc ich skutki dla realizacji okreslonych zadan, osiggniecia

wymaganych ,,$rednich ustawowych”, etc.

Jezeli ostateczne korekty oswiatowego budzetu sg zbyt gtebokie w stosunku do rzeczywistych
potrzeb lub przeprowadzone w nieprzemyslany, podporzadkowany chwilowym celom sposéb, proces
budzetowy w JST w ciggu nadchodzacego roku zostaje bardzo powaznie obcigzony licznymi
zmianami w planach majacymi na celu zapewnienie normalnego funkcjonowania placéwek. Jest to

obecnie w dobie kryzysu finanséw publicznych sytuacja niestety coraz czesciej spotykana.

Jak bardzo nasilonym obecnie zjawiskiem w polskich samorzadach sg owe ,ciecia” zobaczy¢ mozna

w zestawieniu bedgcym podsumowaniem wynikéw ankiety dla ponizszego pytania:

W biezgcym roku W ciggu ostatnich 5 lat
Czy srodki o jakie wnioskuje wydziat / jednostka odpowiedzialna za tak 5% 24%
os$wiate na wydatki biezace placowek sg przyznawane w petnej raczej tak 24% 14%
wysokosci? nie 71% 62%

Z odpowiedzi wynika, ze w zdecydowanej wiekszosci JST praktyka redukowania projektéow plandéw
finansowych szkét jest obecnie wiasciwie reguty, choé w ciggu ostatnich 5 lat czesciej zdarzato sie, ze
JST otrzymywaty s$rodki na wnioskowanym poziomie. Na potrzeby niniejszego raportu zbadano
rowniez metodologie tzw. korekt w budzetach os$wiatowych, ktérych wyniki prezentuje ponizsza

tabela:

na ogot nie zdarzajg sie korekty do przedstawionego zapotrzebowania 0%
W jaki spos6b stuzby finansowe zlecaja poprzez vyskazanie ro.dzajéw wydatkow jakie maja by¢ ograniczone w 33%
. . . . poszczegdlnych rozdziatach
wydziatowi / jednostce odpowiedzialnej za - - - —— — - -
J L P poprzez podanie zbiorczej kwoty w jakiej majg zmiescic sie wszystkie wydatki 57%
os$wiate korekte projektéw planéw finansowych oéwiat
(zgtoszonego zapotrzebowania na srodki)? y - ~ - - -
poprzez podanie kwot w poszczegdlnych rozdziatach w ktérych nalezy 10%
zmiesci¢ wydatki

Jak wynika z powyzszych danych, zdecydowanie najczesciej stosowang metodg jest okreslanie
ogdlnej kwoty, w jakiej majg sie zmiesci¢ wszystkie wydatki oswiatowe, bez zagtebiania sie
w wysokos¢ poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw, mimo wczesniejszego okreslania w wytycznych

sposobu obliczania kalkulowania réznych grup wydatkow.

Szczegdlne cechy oswiaty dajg o sobie znac takze podczas realizacji uchwalonego budzetu. Na tym
etapie mocno ,odchudzony” budzet i brak jasno zdefiniowanych rezerw prowadzg nawet do

zaburzen realizacji ptatnosci. Duza ilos¢ wnioskdw o zmiany powoduje dodatkowe wydtuzenie
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procedury ich opiniowania i akceptowania (nawet jezeli nie wymagajg podejmowania uchwaty).
Czes¢ samorzadow, ktére w uchwatach budzetowych zagwarantowato kierownikom swoich jednostek
organizacyjnych mozliwo$é dokonywania niektérych zmian w trybie jedynie powiadomienia organu
prowadzgcego potrafi w pewnym stopniu zredukowac ten napér sktadanych wnioskdédw. Rozwigzanie
takie jednak nie zawsze sie sprawdza — czesto w modelu organizacji, w ktérym placowki nie sg
wyposazone we wiasng ksiegowosé delegowanie odpowiedzialnosci do dokonywania niektérych
zmian jedynie pogarsza sytuacje. Jest to czynnikiem bardzo obcigzajgcym proces budietowy
i angazujagcym nieustannie jego uczestnikdw zaréwno po stronie stuzb finansowych jak

i wydziatu/jednostki zarzadzajgcej oswiatg.

Jak wynika z przedstawionych ponizej wynikéw badan, odsetek samorzaddw, ktdre zdecydowaty sie
na delegowanie uprawnied w zakresie zmian w planach finansowych na dyrektoréw jednostek

oswiatowych ksztattuje sie na zblizonym poziomie jak samorzaddéw nie decydujacych sie na takie

rozwigzanie.
- — - - .
Czy kierownicy jednostek TAK poI(falgance na przesunieciach kwot planu pomiedzy paragrafami w ramach grupy 48%
organizacyjnych posiadaja paragra OW_ — - - . — ~
uprawnienia do dokonywania TAK polegajace na przesunieciach pomiedzy paragrafami w ramach okreslonego limitu 0%
) . 5
zmian w swoich planach? Nie posiadaja takich uprawnien 52%

Przebieg procesu budzetowego w oswiacie ma najbardziej intensywny przebieg na poczatku
trzeciego kwartatu. Przygotowuje sie wéweczas kolejny budzet i rownolegle ocenia braki w biezgcych
planach. Korekty plandéw zwigzane sg oficjalnie z uruchomieniem nowego roku szkolnego, dla
ktérego jak wspomniano wczesniej nie tworzy sie raczej szacunkow. W rzeczywistosci przy czesto
niedoszacowanym budzecie okres ten jest uznawany za odpowiedni dla pogodzenia sie z brakami
ujawnionymi juz znacznie wcze$niej. Samorzad dokonuje na tym etapie przegladu wydatkow
inwestycyjnych i ustala jakie sSrodki moze zwolni¢, aby przesunac je na dofinansowanie zadan oswiaty.
Tradycyjny przebieg tego etapu procesu budzetowego nie obywa sie bez probleméw wynikajgcych
z niedoskonatosci metod weryfikacji planéw, akcentowania informacji o brakach ze strony placéwek
(dtugo oczekujgcych na moment werfikacji ich planéw), a takze po czesci z braku wzajemnego
zaufania oraz postugiwania sie odrebnym warsztatem obliczeniowym przez stuzby finansowe
i oSwiatowe. Czesto wnioski z ,0$wiaty” niedtugo po tym jak zostaty uwzglednione okazujg sie
przesadzone i do wtadz dociera bolesna prawda, iz nie wszystkie dodatkowo alokowane srodki
zostang wydane na wczesniej zapowiadane potrzeby. Z badan autora wynika, iz zdarza sie to w 19 %
ankietowych JST. Sytuacja ta powoduje, iz podczas akceptowania kolejnego planu wtfadze i stuzby
finansowe dobrze pamietajgc wczesniejsze przeszacowanie brakdw znowu sg sktonne do jego

obcinania (nawet tuz przed ztozeniem budzetu do rady).
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Efekty takich dziatan przedstawia ponizsze zestawienie, z ktérego jasno wynika, ze przypadki
przesadnego redukowania planéw przygotowanych przez jednostki oswiatowe w stosunku do ich
rzeczywistych potrzeb sg znacznie czestsze niz przypadki przeszacowania planéw przez dyrektoréw

szkét badz stuzby oswiatowe.

praktycznie na tym samym poziomie 10%
nizszy 1 -3 % od rzeczywistego wykonania 43%
Plan pierwotny w dwdch gtéwnych dziatach (801 i 854) nizszy 4 — 6 % od rzeczywistego wykonania 19%
okreslony w uchwale budzetowej na rok 2010 (wraz z nizszy 7 — 10 % od rzeczywistego wykonania 5%
rezerwami celowymi, bez Srodkdw unijnych) byt w stosunku do | nizszy 10 — 20 % od rzeczywistego wykonania 10%
wykonania na koniec tego roku wyzszy 1-3 % od rzeczywistego wykonania 10%
wyzszy 4-6 % od rzeczywistego wykonania 5%
wyzszy powyzej 6 % od rzeczywistego wykonania 0%

Czy zawsze tak to musi wyglgdac? Z pewnoscig nie! Jest juz pewna grupa samorzadow, ktora coraz
sprawniej zarzgdza dziataniami w ramach procesu budzetowego w oswiacie. Posiada w tym zakresie
coraz doskonalsze rozwigzania i wspomaga sie efektywnymi rozwigzaniami informatycznymi. Od
dawna wykorzystuje budzetowanie zadaniowe a takie dostrzega role wieloletniej prognozy
finansowej w obszarze szacowania przysztych potrzeb finansowych. Samorzady te znaczenie lepigj
radzg sobie takze w obliczu kryzysu, co jest wynikiem lepszego powigzania myslenia strategicznego

z planowaniem rocznym.

4.2.Wewnetrzne wytyczne ksztattujgce proces budzetowy w oswiacie

Sprawny i efektywny przebieg procesu budzetowego w oswiacie wymaga uzupetnienia regulujgcych
go przepisdw prawnych w randze ustaw i rozporzadzen zaréwno aktami prawa lokalnego jak réwniez
wewnetrznymi wytycznymi, nadajgcymi catemu procesowi kierunek zgodny z przyjetg na terenie
danej JST politykg oswiatowa. Jednym z najistotniejszych czynnikdéw lezgcych u podstaw procesu
budzetowego w oswiacie sg wytyczne organu prowadzgcego w zakresie projektowania organizacji
pracy oraz finansowania szkét i placéwek wprowadzajagce pewne standardy, zaréwno w sensie
organizacyjnym jak i finansowym. Dokument z wytycznymi przybiera¢ moze forme stanowiska organu
stanowigcego (jak wynika z badan sporadycznie), zarzadzenia wojta/burmistrza/prezydenta (43%
badanych jednostek), czy tez pisma z zaleceniami skierowanego do dyrektoréw szkoét (48%). Bywa
rowniez i tak, ze wszelkie wytyczne i sugestie organu prowadzgcego co do sposobu organizacji pracy
szkoty/placéwki przekazywane sg wytgcznie ustnie podczas spotkan wtadz oswiatowych z dyrektorami
szkét i placowek (10%). Ranga tego dokumentu $wiadczy o istotnosci zawartych w nim postanowien,

a w konsekwencji mozliwosci ich egzekwowania.
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Jednostki samorzadu terytorialnego, bedac organami prowadzacymi szkoty i placdwki oswiatowe,

poza przepisami MEN — majacymi charakter obligatoryjny, uwzgledniajg w wytycznych nastepujgce

czynniki:
wynikdw rekrutacji (jezeli zostata zakoriczona) 76%
Wytyczne organu prowadzgcego opracowywane sg z uchwat i zarzgdzen organu prowadzacego 71%
uwzglednieniem: strategii / polityki oswiatowej JST 38%
wytycznych Kuratorium Oswiaty 19%

Zaskakujgcym jest , ze tylko 38% JST uwzglednia w wytycznych zatozenia strategii oSwiatowej, oraz ze
nie wszyscy zwracajg uwage na wyniki rekrutacji. Szerokie badania przeprowadzone przez ORE
potwierdzajg stabos¢ samorzaddéw we wdrazaniu i egzekwowaniu wtasnych wytycznych. Tylko w 25%
JST sg one $cisle przestrzegane, a dla blisko 70% maja charakter zalecen, od ktérych mozliwe sg rézne

odstepstwa.

W praktyce samorzgdowej mamy do czynienia z dwoma modelami standaryzacji wprowadzanej przez
samorzady:
— standaryzacja organizacji,

— standaryzacja kosztow.

W pierwszym przypadku organ prowadzgcy okresla oczekiwang liczebnos¢ oddziatow klasowych,
liczbe etatdw nauczycieli nie wynikajgcych ze szkolnych plandw nauczania (a wiec zatrudnionych na
takich stanowiskach jak np. bibliotekarz, pedagog, wychowawca swietlicy nazywanych czesto etatami
wsparcia), liczbe stanowisk kierowniczych, limity zatrudnienia pracownikéw administracji i obstugi,
priorytety w ruchu kadrowym nauczycieli itp. Wysitki organu prowadzacego powinny wtedy, zdaniem
autora, skupiac sie na optymalizacji liczebnosci oddziatéw juz na etapie proceséw rekrutacyjnych
(biorgc pod uwage uwarunkowania demograficzne, granice obwodéw w przypadku szkét
podstawowych i gimnazjéw) oraz na kontroli zgodnosci przydzielonych nauczycielom godzin ze
szkolnymi planami nauczania, a ich z kolei z ramowymi planami okreslonymi rozporzadzeniem MEN.
Pozostate godziny/etaty jakie umieszczane sg w arkuszu wynikajg z ustalonych standardéw opieranych
o liczbe ucznidw, oddziatéw, a w przypadku pracownikdéw administracji i obstugi czesto réwniez
o taczng liczbe zatrudnionych pracownikdw, powierzchnie i kubature budynku czy czas pracy placowki
itp. Pewng odmiang modelu standaryzacji po stronie organizacji pracy szkoét jest formutowanie
w lokalnych wytycznych wskaznika liczby godzin na 1 ucznia, bez ingerencji w samag liczbe uczniéw jak
i liczebno$¢ oddziatéw klasowych. Wéwczas limit godzin jakimi dysponuje dyrektor uzalezniony jest
od liczby zrekrutowanych ucznidw, a liczebnos$é¢ tworzonych oddziatéw decyduje o tym, czy po
wykorzystaniu godzin niezbednych na realizacje szkolnych plandédw nauczania pozostang jeszcze

godziny na zorganizowanie sSwietlicy szkolnej, zatrudnienie bibliotekarza, zapewnienie uczniom
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nalezytej pomocy psychologiczno-pedagogicznej czy organizacje zaje¢ pozalekcyjnych. Przy duzej
liczebnosci oddziatéw szkota ma do dyspozycji wiecej godzin, ktére moze wykorzysta¢ na etaty
wsparcia i dodatkowe zajecia dla ucznidw. Wadg tego rozwigzania jest jednak koniecznos¢
dokonywania wielu odstepstw od przyjetych regut, np. w sytuacji, gdy ustalony wg powyzszej zasady
limit etatéw okaze sie nie wystarczajgcy do zabezpieczenia realizacji podstawy programowej i np.

zabezpieczenia minimalnej liczby pracownikéw obstugi niezbednej do utrzymania budynku.

Odmiennym podejsciem przy ustalaniu wytycznych dla szkét ksztattujgcych proces budzetowy sg
proby standaryzacji kosztéw poprzez wprowadzenie bonu edukacyjnego, ktérego autorem jest
amerykanski ekonomista Milton Friedman. Jego koncepcja opiera sie na wyposazeniu rodzicow
w bony edukacyjne majgce warto$é srednich kosztéw ksztatcenia uczniéw w szkotach danego typu.
Podejmujgcy nauke w danej szkole uczniowie przynoszg do niej swoje bony, w efekcie budzet szkoty
jest wielokrotnoscig liczby uczacych sie w niej ucznidow. Majac jednak na uwadze uwarunkowania
prawne w jakich funkcjonuje polska oswiata, koncepcja ta ma raczej wiecej przeciwnikéw niz
zwolennikéw, co potwierdzajg badania ORE, z ktérych wynika, iz zaledwie 6% JST wdrozyta takie

rozwigzanie.

Model standaryzacji to oczywiscie nie jedyny element uwzgledniany przez organy prowadzace

w wytycznych. Szerszg ich liste, bedgca wynikiem badan autora, zawiera ponizsza tabela.

liczebno$¢ oddziatéw 90%

Co reguluja wytyczne do limity etatéw/godzin wsparcia (bibliotekarz, pedagog, wychowawca swietlicy) 71%
arkuszy organizacyjnych wymiar zatrudniania pracownikéw administracji i obstugi 71%
przekazywane szkotom przez | priorytety w ruchu kadrowym nauczycieli 52%
Wasz organ prowadzacy limity etatéw/godzin nauczycielskich na oddziat/ucznia 33%
zasady przyznawania godzin ponadwymiarowych (tylko w zakresie etatéw wsparcia) 29%

Jak widaé absolutnym priorytetem jest liczebnos¢ oddziatéw, na drugim miejscu znalazty sie limity
etatow pozostajgcych poza szkolnym planem nauczania oraz wymiar zatrudnienia pracownikow

administracji i obstugi, a wiec elementy wpisujgce sie w model standaryzacji organizacyjne;.

Uzupetnieniem wytycznych JST regulujgcych pierwszy etap procesu budzetowego sg wytyczne
(zatozenia) do opracowania projektu budzetu, a wiec dotyczace etapu planowania finansow.
Dokument z wewnetrznymi wytycznymi budzetowymi, podobnie jak w przypadku kwestii
organizacyjnych, zwykle miewa forme pisma, rzadziej zarzadzenia wéjta/burmistrza/prezydenta. Za
posrednictwem tego dokumentu stuzby finansowe lub oswiatowe polecajg kierownikom jednostek
opracowanie wstepnych projektéw planéw finansowych na bazie zatwierdzonych arkuszy
organizacyjnych, na podstawie ktérych ustalone zostajg pdzniej limity wydatkéw ujetych w projekcie

uchwaty budzetowej. Poza zatozeniami co do wzrostu wynagrodzen, wytyczne winny zawieraé
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okreslenie poziomu wydatkéw pozaptacowych, co ustalane bywa na rézne sposoby, a mianowicie na
podstawie wykonania roku poprzedniego, limitoéw kwotowych, limitu wydatkédw na ucznia lub oddziat.
Wykorzystanie tego typu regulacji wewnetrznych w procesie budzetowym usprawnia jego przebieg,
zwieksza czytelno$¢ catego procesu, a takze ogranicza ,ciecia” w budzecie oraz koniecznosé

dokonywania zmian w planach finansowych w ciggu roku.

Analizujgc wewnetrzne wytyczne ksztattujgce proces budzetowy w oswiacie warto jeszcze zwrécic
uwage na system motywowania i nagradzania oséb odpowiedzialnych za jego przebieg. Powszechnie
wiadomo, ze dobrze zmotywowana kadra lepiej identyfikuje sie z celami swojej organizacji osiggajac
oczekiwane przez nig cele. Oddziatywania wtadz oswiatowych w tym zakresie siegajg praktycznie tylko
do podlegajgcych im dyrektoréw szkoét (bedacych jednoczesnie kierownikami samorzgdowych
jednostek budzetowych). Zwazywszy na fakt, ze dyrektor szkoty jest prawie zawsze nauczycielem
(cho¢ w Swietle przepiséw prawa nie musi), pamieta¢ nalezy, ze zasady jego wynagradzania
i nagradzania ksztattuje Karta Nauczyciela oraz wydane na jej podstawie akty prawa lokalnego
uzgadniane ze zwigzkami zawodowymi (regulamin wynagradzania nauczycieli oraz tryb i kryteria
przyznawania nagrod). W tej sytuacji jedynym narzedziem motywowania w rekach samorzadu jest
dodatek motywacyjny. Mowa tu oczywiscie o motywowaniu finansowym, gdyz to z reguty przemawia
najskuteczniej. Ogdlne ramy kryteriow przyznawania dodatku motywacyjnego jak réwniez nagrod
wyznaczajg odpowiednie rozporzadzenia MEN. Szczegétowe kwestie muszg by¢ jednak
doprecyzowane we wspomnianych powyzej uchwatach organéw stanowigcych. Czy kwestie zwigzane
z jakoscig i efektywnoscig procesu budzetowego znajdujg w nich odzwierciedlenie? Z obserwacji
autora jak réwniez z badan witasnych wynika, ze rzadko tak sie dzieje. System motywowania
finansowego uwzglednia przede wszystkim wyniki egzamindw zewnetrznych i aktywnos¢ dyrektoréow

w pozyskiwaniu srodkdw unijnych, co odzwierciedla ponizsze zestawienie.

efektywnos$é planowania i realizacji budzetu (stosunek planu pierwotnego do 43%
wykonania)
Czy system finansowego motywowania | Wyniki pracy szkét (w tym m.in. wyniki egzamindw zewnetrznych) 71%
dyrektoréw uwzglednia ktores z wysoko$é pozyskiwanych srodkow pozabudzetowych (np. z funduszy unijnych) 67%
ponizszych elementow zmiany w poziomie kosztéw utrzymania 1 ucznia w odniesieniu do subwengji 14%
os$wiatowej
7adne z powyzszych 19%

Potwierdzajg to réwniez badania przeprowadzone przez ORE, z ktdérych wynika, ze gtdwnym
czynnikiem wyznaczajgcym jako$¢ pracy szkoty w oczach JST sg witasnie wyniki egzamindéw
zewnetrznych (63,5%) oraz sukcesy ucznidw w konkursach zewnetrznych i olimpiadach (39,5%). Znane
sg rowniez przypadki, ze zadne z powyzszych kryteridéw nie przektadajg sie na wysokos¢ dodatku

motywacyjnego, a na pierwszy plan wysuwa sie przynaleznos¢ zwigzkowa lub sympatie polityczne.
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W takich przypadkach, system motywowania finansowego nie ma zadnego znaczenia dla procesu

budzetowego w oswiacie.

4.3.Budowa i zatwierdzanie projektow organizacyjnych

Zgodnie z sekwencjg logiczng jak i zaprezentowang definicjg proces budzetowy w oswiacie zostaje
zapoczatkowany poprzez etap projektowania organizacji pracy placéwek. Pozornie etap ten trudno
zakwalifikowac¢ jako element procesu ,budzetowego”. Na tym paradoksie polega jednak wiasnie
podstawowa odmienno$¢ omawianej dziedziny. Mimo, iz za planowanie budzetu wiekszo$¢
uczestnikdw procesu budzetowego ,zabiera sie” dopiero pod koniec wakacji zasadniczy ksztatt
przysztych kosztdw wyznaczany jest znacznie wczesniej — na etapie tworzenia tzw. projektow

organizacyjnych.

Pierwsze realne fundamenty dla kalkulacji tzw. skutkéw finansowych pojawiajg sie w momencie
zatwierdzania projektéw przez jednostke samorzadu terytorialnego wystepujacg w roli tzw. organu
prowadzgcego. Akt ten oznacza faktyczne zaakceptowanie przysztej skali funkcjonowania placowki
oraz zgode na zwigzane z nig potrzebne zmiany kadrowe. Etap zatwierdzania projektéw jest kluczowy
i skomplikowany dla stuzb zarzadzajgcych (wydziatéw/jednostek odpowiedzialnych za oswiate)
z uwagi na koniecznos¢ przetworzenia w stosunkowo krétkim czasie wielu otrzymanych od placéwek
danych oraz zweryfikowania ich w kontekscie zgodnosci z prawem oraz zatozeniami strategii

oswiatowej, a takze tworzonymi w zwigzku z nig lokalnymi standardami oraz wytycznymi.

Precyzujgc poprzednie stwierdzenie ten newralgiczny etap wymaga od pracownikéw

odpowiedzialnych za weryfikacje projektéw organizacyjnych sprawnej oceny kilkunastu punktéw

kontrolnych. Nalezg do nich zdaniem autora:

— zgodnos¢ projektowanej liczby dzieci/ucznidw/stuchaczy (szczegdlnie pierwszych klas) z danymi
demograficznymi oraz posiadanymi w tym obszarze wytycznymi,

—  zgodno$¢ szkolnych plandw nauczania poszczegdlnych oddziatow z planami ramowymi a takze
przydziatdw czynnosci umieszczonych w projekcie z planami szkolnymi,

— zgodno$¢ sumaryczna godzin zawartych w planach szkolnych w horyzoncie czasowym cyklu
nauczania,

—  zgodno$¢ obowigzkéw dydaktycznych nauczycieli z ich kwalifikacjami,

—  poprawnosc¢ usrednien wymiaru zatrudnienia (w szkotach ponadgimnazjalnych),

— poprawnos¢ zmian w warunkach zatrudnienia (w sytuacji spadku ilosci planowanych

zajeé/godzin).
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Z informacji pozyskanych w toku badan przez autora wynika, ze podejscie do weryfikacji arkuszy bywa

bardzo zréznicowane.

liczebnos$¢ oddziatéw klas pierwszych 95%

liczebnos$¢ oddziatéw na wyzszych poziomach 81%

podziat oddziatéw na grupy 95%
W procesie weryfikacji arkuszy | kwalifikacje nauczycieli 52%
organizacyjnych szczegdlnej zgodno$¢ przydziatéw czynnosci ze szkolnymi planami nauczania 71%
kontroli podlegajg zgodnos¢ szkolnych planéw nauczania z ramowym planem nauczania okreslonym w 76%

rozporzadzeniu MEN

faczny wymiar zatrudnienia nauczyciela w danej szkole 76%

faczny wymiar zatrudnienia nauczyciela w danej JST 52%

Jak wynika z przedstawionych danych jednym z najwazniejszych elementéw weryfikacji projektow jest
ocena liczebnosci oddziatéw i podziat na grupy. W szkotach weryfikacja ta sprowadza sie
w szczegdlnosci do uzgodnienia/urealnienia przewidywanej liczby uczniéw pierwszych klas. Od
poprawnosci przyjetych w tym zakresie zatozenn w najwiekszym zakresie zalezeé bedg bowiem przyszte

koszty.

Istotnym punktem kontrolnym, majgcym wptyw na pdziniejsze koszty realizacji zatwierdzonych
projektéw szkét jest zgodnosé planu ramowego ze szkolnym oraz planu szkolnego z przydziatami
czynnosci. Zaskakujgcym jest fakt, ze kontrola zgodnosci szkolnego planu nauczania z ramowym nie
zawsze idzie w parze z kontrolg zgodnosci szkolnych plandéw z przydziatami czynnosci nauczycieli,
ktére przektadajg sie na etaty. Kwestia ta jest o tyle istotna, ze od 2010 roku (po zmianie przepiséw)
na etapie zatwierdzania projektéw samorzady oraz szkoty nie mogg w tym wzgledzie liczy¢ na
swsparcie” (weryfikacje) ze strony kuratoriow. Kontrola w tym obszarze wymaga wiec od personelu
wydziatu / jednostki zarzadzajgcej oswiatg sporej wiedzy i doswiadczenia. Realizacja tego zadania
z uwagi na jego pracochtonnos$¢ powinna byé oczywiscie wsparta przez narzedzia informatyczne.
Jednak jak wynika z badan ORE zaledwie 32% JST postuguje sie elektronicznym arkuszem
organizacyjnym. Badania ORE wykazujg ponadto, ze podstawowg formg weryfikowania arkuszy
organizacyjnych jest indywidualna rozmowa z kazdym dyrektorem. Dotyczy to blisko 80% IST, przy

czym nieco rzadziej ma to miejsce w miastach na prawa powiatu.

Wartym podkreslenia jest fakt, iz polskie przepisy sankcjonujg wprowadzanie zmian w zatwierdzonych
projektach poprzez sporzadzanie anekséw do organizacji, nie wskazujg jednak na potrzebe autoryzacji
przez organ prowadzacy w formie jakiegokolwiek dokumentu zmian wprowadzanych w planach
nauczania. Mamy zatem do czynienia z koniecznoscig weryfikacji nie tylko formalnej zgodnosci
planowanej liczby godzin z poszczegélnych przedmiotdw w catym cyklu nauczania, ale réwniez
sprawdzenia czy ich rozktad w ciggu trwania tego cyklu nie zostanie/nie zostat zmodyfikowany. Autor

wielokrotnie analizowat plany nauczania w szkofach na terenie réznych JST, poréwnujac je dla tego
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samego oddziatu w kolejnych latach (plany powinny by¢ zawsze zatgczane do projektu). Wielokrotnie
okazywato sie, ze w placéwkach odczuwajgcych skutki regresji demograficznej, faktycznie
zrealizowana liczba godzin w cyklu byta wieksza od wymaganej przez ramowy plan nauczania.
Dziatania takie nie wynikaty zazwyczaj ze zwyktego przeoczenia czy tez (co sie czasem zdarza) potrzeby
dostosowania realizacji plandéw do biezgcych mozliwosci kadry pedagogicznej. Najczesciej miaty
jednak na celu ,ratowanie etatéw” przed uruchomieniem odpowiednich procedur w ramach tzw.
ruchu kadrowego. Trudnoscig w zakresie kontroli planéw szkolnych ,w czasie” jest fakt, iz wiekszos$¢
rozwigzan informatycznych oferowanych na rynku przeznaczonych do sporzadzania arkuszy, nie
pozwala na wsteczne pordwnywanie zawartosci planéw tych samych oddziatéw, uniemozliwiajac tym
samym wykrywanie zmian w nich wprowadzonych. Jest to w obecnym czasie jeden z wazniejszych

niedoboréw majgcych wptyw na podniesienie jakosci weryfikacji projektéw.

Weryfikacja projektéw organizacyjnych posiada catkowicie odmienng metodyke w réznych rodzajach

placowek oswiatowo-wychowawczych.

W szkofach posiadajacych swoje obwody (abstrahujagc od ich uporzadkowania i jednoznacznej
interpretacji adresu zamieszkania z czym nie jest w Polsce najlepiej) podstawg weryfikacji s3 dane
osobowe przekazywane zgodnie w przepisami dyrektorom przez ich organ prowadzacy. W szkotach
podstawowych i gimnazjach ustalenie zmian w przysztej skali funkcjonowania wydaje sie relatywnie
proste. Wazny jest jednak szybki dostep do aktualnych danych o dzieciach/uczniach przypisanych do
oddziatéw i mozliwosé monitorowania ich do ostatniej chwili przed zatwierdzeniem projektu przy
pomocy oprogramowania obstugujgcego proces naboru lub systemu sekretariatdw uczniowskich
wyposazonego w centralng bazg danych. Rozwigzanie takie wykluczajg mozliwos¢ wykazania tego

samego dziecka/ucznia w wiecej niz jednej szkole w tym samym czasie.

W przypadku projektéw organizacyjnych przedszkoli weryfikacja danych o dzieciach i oddziatach
powinna bazowac¢ na efektywnie funkcjonujgcym systemie elektronicznego naboru. Szczegdlnie
wazne jest w tym przypadku, aby tak zaprojektowaé termin zakornczenia naboru, aby dane

w projektach organizacyjnych tych placéwek byty juz w kwietniu zblizone do rzeczywistych.

Weryfikacja danych o uczniach, oddziatach w szkotach ponadgimnazjalnych jest zdecydowanie
najtrudniejsza. Nie tylko, ze brak dla tych placéwek (na etapie tworzenia projektéow) informacji
o wynikach rekrutacji to jeszcze w gre wchodzg, majgce wptyw na poziom naboru, znacznie
istotniejsze migracje uczniow majgce miejsce nawet pomiedzy réznymi JST. Konieczne jest tu zatem co
najmniej postugiwanie sie przemyslanym i dopasowanym do wytycznych strategii/polityki oswiatowej

planem naborowym. Plan taki bedacy zespotem wytycznych, stuzgcych do okreslenia liczebnosci
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specyfiki i zakresu planowanych do uruchomienia pierwszych klas powinien by¢ negocjowany

pomiedzy dyrektorami a organem prowadzgcym z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym.

Kolejnym waznym elementem kontrolnym w zakresie projektéw szkét ponadgimnazjalnych jest
weryfikacja poprawnosci obliczania sredniorocznego wymiaru zatrudnienia nauczycieli. Moze ona by¢
tu sprawnie przeprowadzona w zasadzie wytgcznie w arkuszach elektronicznych, a najdokfadniej

w systemach z centralnym zarzadzaniem parametrami obliczeniowymi.

Ustalenie wymiaru zatrudnienia nauczyciela polega na przeksztatceniu jego godzin widocznych
w siatce arkusza (tzw. godzin nominalnych) na uwzgledniajgce czas realizacji poszczegdlnych
powierzonych czynnosci ,godziny usrednione”. Dla zbadania poprawnosci tego przeksztatcenia
konieczne jest dysponowanie:

— kalendarzem roku szkolnego (rozpoczecie i zakornczenie roku, rozpoczecie i zakonczenie ferii),

—  wykazem dni wolnych, swiat,

—  w przypadku klas maturalnych terminem zakoriczenia zaje¢ dla maturzystow,

— w przypadku klas realizujgcych w ramach planu nauczania praktyki termin ich rozpoczecia

i zakonczenia.

Informacje powyisze sg szczegdlnie istotne, gdyz rdzinice miedzy godzinami nominalnymi
a usrednionymi dla poszczegdlnych nauczycieli (w zaleznosci od przydzielonych zaje¢) mogg wahac sie
od kilku do kilkunastu procent. W wielu przypadkach oznacza to, iz osoba posiadajgca nominalnie
wiecej niz etat jest w rzeczywistosci niepetnozatrudniona. Znaczenie zmiany tego statusu jest

niezwykle istotne dla przysztego budzetu.

Zakonczenie weryfikacji i zatwierdzenie arkuszy jest jak wspomniano pierwszym momentem,
w ktéorym mozliwe i pozgdane jest oszacowanie przysztych kosztéw. Warto w tym miejscu podkreslic,
iz paradoksem jest to, ze tylko nieliczne samorzady na tym etapie dokonujg takiego szacunku. Gtéwng
przyczyng zaniechan w tym obszarze jest przekonanie, iz na tym etapie szkoda wysitku na obrdébke
finansowej strony arkuszy. Innej technicznej przyczyny mozna upatrywac w tym, iz jedynie niewielka
czes¢ samorzadow dysponuje efektywnymi narzedziami informatycznymi, ktére umozliwiajg
realizacje takiego przedsiewziecia. Brak prognozy kosztéw projektow dziwi przede wszystkim ze
wzgledu na fakt, iz jest ona pomocna przy weryfikacji realizowanego planu finansowego w zakresie
ostatniego kwartatu biezgcego roku kalendarzowego. Wstepna kalkulacja finansowa projektéw
pozwala takze na dokumentowanie kosztéw decyzji podejmowanych przez wtadze JST w okresie
pomiedzy majem a sierpniem. Chodzi o decyzje, ktére zwykle zwiekszajg pdiniejsze plany

i jednoczesnie stanowig wytom w stworzonych/zaakceptowanych przez te same wtadze wytycznych.
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W praktyce chodzi o wydawane zgody na dodatkowe godziny, otwarcie dodatkowych oddziatéw, inne
dodatkowe ustugi edukacyjne etc. Pordwnanie pierwszego szacunku finansowego z maja z wczesnym
projektem planu z pierwszych dni wrzesnia czesto ujawnia powazne skutki finansowe takich

»dyskrecjonalnych” decyzji.

Konczac omawianie etapu weryfikacji projektéow i jego wptywu na proces budzetowy nalezy
wspomnieé rowniez o majgcym miejsce pdzniej wptywie na budzet sporzgdzanych i zatwierdzanych
anekséw do arkuszy. Najistotniejsza zmiana planowanych wartosci wydatkéow dotyczy oczywiscie
aneksu pierwszego, ktdrego procedury weryfikacji powinny by¢ w zasadzie identyczne i nie mniej
szczegdtowe od procedur weryfikacji zastosowanych na etapie projektu. Z tego wzgledu zaleca sie
sporzgdzanie tego aneksu w formie i szczegétowosci bardzo zblizonej do projektu. Idealnie jest jezeli
wykorzystywane narzedzia informatyczne potrafig ,ujawni¢” wszystkie zamiany w zatrudnieniu jakie
zaszty pomiedzy zatwierdzeniem projektu a pierwszym aneksem. Pracownik weryfikujgcy pierwszy
aneks dziata pod nie mniejszg presjg czasu i nie moze by¢ na tym etapie skazany na sprawdzanie
zmian ,na piechote”, co jest niestety nadal ztym standardem w przypadku tzw. systemow
rozproszonych, tworzacych aneksy w postaci kolejnych plikéw przechowywanych na komputerze

uzytkownika lub serwerze.

Nastepne aneksy (zmiany) w organizacji placowek mimo ich zdecydowanie mniejszego zakresu
rowniez w wiekszosci nie pozostajg obojetne dla przebiegu procesu budzetowego. Przyktadami
najczesciej spotykanych zamian w organizacji pracy placowek sa:

— zmiana nauczyciela,

— wystgpienie/zakornczenie nauczania indywidualnego,

—  wystgpienie/zakonczenie urlopu zdrowotnego,

— pojawienie sie/likwidacja podziatu na grupy,

—  korekta liczby oddziatéw zwigzana ze zmiang liczby uczniéw (szkoty dla dorostych).

Zmiana nauczyciela skutkuje najczesciej réznicg pomiedzy zaplanowanym a koniecznym do wyptaty
wynagrodzeniem oraz dodatkami/ sktadkami. Nauczanie indywidualne zwigzane jest z konieczno$ciag
realizowania dodatkowych godzin przez okres czasu wyznaczony przez orzeczenie. Pojawienie sie
urlopu zdrowotnego podnosi catkowity liczbe etatow a tym samym sume koniecznych do wypfaty
wynagrodzen. Zmiany liczebnosci oddziatéw szkolnych zwigzane sg zwykle z koniecznosciag
uruchomienia lub likwidacji podziatéw, co w konsekwencji prowadzi réwniez do zmian w liczbie
godzin i poziomie kosztdw realizacji arkusza. Najpowazniejsze skutki finansowe moze powodowad

zwiekszenie sie lub zmniejszenie liczby oddziatéw. Zmiany takie, szczegdlnie spadek liczby oddziatéw,
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zawsze powinny sktania¢ do wnikliwej analizy arkusza. Jest to bowiem sytuacja bardzo niekorzystna
dla budzetu — oznaczajgca brak sSwiadczenia okreslonego zakresu ustug niejednokrotnie bez

mozliwosci szybkiego obnizenia kosztéw zatrudnienia.

Aneksy w zaleznosci od tresci ich zmian rodzg w przewazajacej wiekszosci skutki finansowe, ktére po
zatwierdzeniu plandéw finansowych placéwek nie mogg by¢é w zadnym razie automatycznie
transmitowane we wnioski o zmiany w planach. Systemy informatyczne obstugujace organizacje oraz
finanse powinny na tym etapie jedynie oblicza¢ te skutki i udostepnia¢ informacje na ten temat
kierownikowi placodwki oraz organowi prowadzgcemu. Jezeli kumulacja skutkéw finansowych bytaby
jednokierunkowa i ujawniata narastajgce braki w planie kierownik jednostki organizacyjnej powinien
by¢ przez system informowany o potrzebie ztozenia wniosku o zmiany oraz jego potencjalnej tresci

wynikajacej z szacunku brakujgcych srodkéw.

4.4.Model konstruowania budzetu

Omodwienie wykorzystania okreslonego modelu budzetu z uwagi zapowiadane zmiany w systemie
finanséw publicznych musi zosta¢ rozdzielone na dwie czesSci. W pierwszej omdwione zostang
rozwigzania wdrazane w tym obszarze dobrowolnie przez poszczegdlne samorzady do chwili
sporzadzenia niniejszego raportu. W drugiej bedzie miato miejsce odniesienie sie do zmian
w przepisach ustawy o finansach publicznych, ktére w sposdéb dosé niejednoznaczny wskazujg na

koniecznos¢ obligatoryjnego wykorzystania przez JST budzetu zadaniowego.

Niezwykle istotnym elementem procesu budzetowego jest wykorzystywany przez JST model budzetu.
Wielu samorzadowych praktykéow budzetowych o tradycyjnych pogladach mogtoby zapewne
zakwestionowac rozwazania o wyborze takiego modelu twierdzac, iz model ten w obszarze
planowania i sprawozdawczosci wynika w Polsce z jasnych w tym wzgledzie przepisow i jest
identyczny dla wszystkich samorzaddw. Jest to oczywiscie racja, gdy na model budzetu popatrzymy
jako na znormalizowany system funkcjonujacy gtdwnie na potrzeby planistyczne, sprawozdawcze
i kontrolne w skali catego kraju. Inaczej o tym modelu nalezy jednak mysle¢ majgc na wzgledzie fakt,
iz mozna dla rozszerzenia jego funkcjonalnosci wzbogaci¢ go o dodatkowe dedykowane dla potrzeb
zarzadzania charakterystyki. Nie jest to oczywiscie dziatanie obligatoryjne, nie jest oczywiscie takze
zabronione. Wprowadzenie dodatkowych charakterystyk np. jednolicie zdefiniowanych zadan ma
ogromny sens analityczny wilasnie w oswiacie, w ktérej mamy do czynienia z ogromnym

zréznicowaniem zakresu dziatania wielu grup identycznych podmiotdw (np. przedszkoli, gimnazjow
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etc.) oraz wzajemnym przenikaniem sie rdznych, zaciemniajacych obraz sytuacji finansowej,

niespdjnych i nie skoordynowanych przepiséw.

Model oferowany przez dotychczasowy system finanséw publicznych (stan na koniec 2011 roku)
bazuje na powszechnej klasyfikacji budzetowej. W szerszym ujeciu tenze model okresla sie jako , line
— item” lub konstruowany w oparciu o pozycje budzetowe. Klasyfikacja budzetowa bedaca
odpowiednikiem planu kont, czesto modernizowana (nie zawsze w przemyslany sposéb) ma w Polsce
charakter przedmiotowo — podmiotowy co oznacza, iz przyktadowo rozdziat klasyfikacji moze
grupowac zaréwno dane z okreslonego typu placéwek jak i z okreslonego rodzaju dziatalnosci. Nie
jest zatem w jej obecnym ksztatcie zréodtem wszechstronnej i wiarygodnej podstawy do analiz
oswiatowych wydatkéw. Nie silgc sie na ztosliwosci w tym zakresie warto przytoczy¢ kilka
ewidentnych przyktadéw brakéw informacyjnych modelu bazujgcego na klasyfikacji. Czytajgc plan
budzetu lub sprawozdanie nie jesteSmy przyktadowo w stanie ustali¢ jaka czes¢ $Srodkédw na
wynagrodzenia zwigzana jest z nauczycielami a jaka z pracownikami niepedagogicznymi, jakie s3
koszty urlopéw zdrowotnych, standw nieczynnych, nauczania indywidualnego i catego szeregu
dodatkowych zadan edukacyjnych majgcych znaczenie przy analizie budzetu Ilub chodby
porownywaniu planu danej szkoty na rok przyszty do jej biezgcych wydatkow. Nie jesteSmy takze
w stanie wyczyta¢ z uktadu wydatkéw zapisanych w klasyfikacji czy dana JST w rozdziale 80130

prowadzi technika czy tez szkoty zawodowe (a moze tylko szkoty policealne)?

W ramach tego opracowania z pewnoscig warto podsumowac zrdznicowane doswiadczenia
samorzaddéw, ktére dotychczas podjety préby stworzenia wiasnego mniej lub bardziej
zaawansowanego modelu budzetu, stuzgcego wsparciu ich procesu zarzadzania w oswiacie.
Praktyczny przeglad tych rozwigzan opatrzonych ogélng nazwag ,budzet zadaniowy” mozna

usystematyzowad wyodrebniajgc 3 jego zidentyfikowane ,odmiany”:

Odmiana 1 — Budzet ,zadaniowy medialny”. Jest to budzet, ktéry istnieje de facto w przekazie
medialnym. Organizacja i jej otowczenie znajg pojecie budzet zadaniowy (bo nie wypada go nie znac)

ale wiekszos¢ uzytkownikow czesto z wtadzami na czele za bardzo nie rozumie na czym polega.

Odmiana 2 — Budzet ,, zadaniowy rozumiany po staremu”, w ktérym ,zadania” dopisywane sg do
planu zapisanego wczesniej w klasyfikacji. Najczesciej polega on na opisowym wskazywaniu co miesci
sie w poszczegdlnych paragrafach. W czesci operacyjnej (biezgcej) budzetu oznacza to jednak de
facto definiowanie tytutéw wydatkéw nie zadan. Sens takiego sposobu wyodrebnienia zadan istnieje

wyltaczenie w czesci inwestycyjnej budzetu.
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Odmiana 3 — Budzet zadaniowy realny — posiada ustalong centralnie strukture zadan (nazwy,

rodzaje, sposdb kalkulacji kosztow, mierzalne parametry realizacji).

Oprécz powyiszych odmian mozna takze scharakteryzowac¢ jego liczne warianty budzetu
zadaniowego wskazujgce na zréznicowany zakres jego wykorzystania. Mozna go stosowac (co jest
dos¢ czestg praktyka) jedynie na etapie tworzenia projektdw planéw finansowych, mozna oczywiscie
robié to w petnym przekroju procesu budzetowego. Petnowartosciowy model zadaniowy oznacza, iz
zapis wydatkéow w klasyfikacji budietowej jest na etapie planowania poprzedzony
przygotowaniem przez wszystkie placowki oswiatowo-wychowawcze (takie wydziat/jednostke
zarzadzajacy) planéw identycznie zdefiniowanych zadan wyposazonych w standardowy sposéb
kalkulacji wydatkéw zapewniajacy ich poréwnywalno$¢ pomiedzy wieloma podmiotami tego
samego rodzaju. Model taki musi znajdowaé zastosowanie na etapie planowania, realizacji,
sprawozdawczosci. Dostarczane przez niego dane powinny wyczerpujaco zaspakajaé¢ takie

potrzeby w zakresie kontroli zarzadcze;j.

Od roku 2012 ustawa o finansach publicznych zaktada obowigzkowe objecie samorzgdéw
sprawozdawczos$cig w uktadzie zadan. Nie okresla jednak w przeciwienstwie do panstwowej sfery
budzetowej jak cos$ takiego ma byé skonstruowane i jak powinno wyglgdac tworzenie planu. Przepisy
wykonawcze nie podpowiadajg na razie nic w kwestii sposobu wyodrebnienia samych zadan. Nalezy
przypuszczaé, iz stan taki wynika z checi zapowiedzianego unowocze$nienia systemu finansow
publicznych z jednej strony i braku koncepcji jak to uczyni¢ w sferze samorzgdowej. Jezeli przed
uchwaleniem budzetéw JST nic sie w tym wzgledzie nie zmieni w zasadzie gromadzenie danych
o zadaniach budzetowych na poziomie statystycznym nie bedzie miato najmniejszego sensu. Jezeli
jednak przepisy wykonawcze szybko powstang a zadania dla samorzgdowej oswiaty ,,zostang ustalone
odgédrnie”, bez uwzglednienia faktu, iz mamy rézny sposdb zorganizowania Swiadczenia tychze ustug,
wiele JST, ktore stworzyty juz w tym obszarze dedykowane rozwigzania stanie w obliczu na prawde
powaznego problemu. Byé moze bedg musiaty sporzadza¢ budzet w 3 uktadach: tradycyjnym
(z ktorego ustawodawca nie chce sie wycofywac), zadaniowym wilasnym oraz zadaniowym

zdefiniowanym wedtug wymogu ustawodawcy. Pozostaje wierzy¢, ze do tego nie dojdzie...

4.5.0bstuga szkolnictwa niepublicznego

Pojawienie sie innych niz samorzgdy organdw prowadzgcych szkoty oraz obowigzku dotowania tych

szkét z budzetéw JST niewatpliwie wywarto powazny wplyw na przebieg procesu budzetowego

w wielu samorzadach. Skala tego zjawiska nieustannie rosta od potowy poprzedniej dekady. Na

=1 44" UNIA EUROPEJSKA 46
KAPITAL LUDZKI ()R X P
G J‘l A i ‘?\W FUNDUSZ SPOLECZNY
NARODOWA STRATEGIA SPOINOAC! e’ | N b 5 -

s za®

Projekt wspétfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Jan Filas ® Proces budzetowy w oswiacie @

poziomie ksztatcenia ponadgimnazjalnego przyczyng tego wzrostu byty nadmierne i w pore nie
ograniczone zachety legislacyjne (zaréwno ze strony wifadz panstwowych jaki i czesci wtadz
samorzadowych). Doprowadzity one do sporego dysonansu pomiedzy prawami i obowigzkami
samorzaddéw jako odpowiedzialnych za proces dotowania takich podmiotéw. Potwierdzajg to wyniki
licznych kontroli i audytéw w tym wykonywanych przez Najwyziszg lzbe Kontroli. Drugg przyczyna
znacznego wzrostu skali dziatania oswiaty ,niepublicznej” byt zapewne rozwéj oczekiwan (rodzicéw
i starszych uczniow), ktorych w pewnych obszarach jak: bezpieczenstwo, standard wyposazenia,
réznorodnos$¢ dostepnych kierunkdw, form ksztatcenia/opieki oraz elastyczno$¢ dziatania nie byty

w stanie zaoferowaé samorzady.

Nowa sytuacja polegajgca na dywersyfikacji dostawcéw ustug edukacyjnych w miare wzrostu liczby
podmiotdw niepublicznych spowodowata powolne, ale coraz bardziej dostrzegalne pogarszanie sie
parametréow efektywnosci w niektérych typach placowek prowadzonych wczesniej wytgczenie przez
samorzady. Na poczatku, gdy podmioty te dziataty jedynie na poziomie ponadgimnazjalnym niektore
samorzady nie dostrzegaty potrzeby zmian w strukturach swoich planéw naborowych oraz budzetéw,
uwazaty wrecz, ze dzieki tej alternatywie dostepnosc¢ ustug i zakres oferty mogg byc lepsze. Z czasem
jednak w miare wzrostu liczby uczniéw oraz uruchamianiu coraz wiekszej liczby placowek takze na
poziomie oswiaty gminnej (m.in przedszkoli) pojawity sie réznorodne problemy; z przeprowadzaniem
rekrutacji, ustaleniem planowanej liczebnosci nowych oddziatéw, kosztami jednostkowymi
funkcjonowania witasnych szkét i przedszkoli. Te ostatnie zaczety owocowaé wzrostem stawek dotacji
tam gdzie za ich podstawe ustawodawca nakazuje przyjmowac koszty jednostkowe w placéwkach
prowadzonych przez JST (przedszkola i szkoty dla dorostych) a takze stawek dla szkdt, ktére uzyskaty

status publicznych.

Zmieniajgca sie rzeczywisto$é, w ktorej JST nie skupiaty juz w jednym reku funkcji organizatora

i dostawcy edukacyjnych ustug, nie pozostata bez wptywu na przebieg procesu budzetowego

w oswiacie. Pojawity sie nowe zadania oraz nowe potrzeby analityczne. Wsréd najwazniejszych z nich

nalezy wymienic:

— planowanie wydatkéw na dotacje

— prowadzenie obszernego planu wydatkéw i dokonywania w nim zmian z dodatkowym
uwzglednieniem podmiotéw dotowanych

—  przetwarzanie danych stanowigcych podstawe do naliczenia dotacji

— weryfikacja informacji o uczniach pobierajagcych nauke w szkotach innych organéw
prowadzacych

— poprawa ekonomiki we wtasnych placdwkach i préby obnizenia kosztéw ich funkcjonowania
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—  prowadzenie kontroli sposobu wykorzystania srodkéw z dotacji i weryfikacji sprawozdawczosci
natozonej na dotowane podmioty
—  przygotowanie specjalistow potrafigcych operowac w tej wysoce wyspecjalizowane] dziedzinie i

zapewnienie im narzedzi informatycznych zdolnych do weryfikacji obszernego zakresu danych

Planowanie wzrastajgcych z roku na rok wydatkéw na dotacje jak rowniez weryfikacja i kontrola ich
wykorzystania okazaty sie zadaniem nietatwym ze wzgledu na braki lub niedostateczne interpretacje

w przepisach.

Najwazniejsze wyzwania w zakresie okietznania rosngcych i zaburzajgcych proces budzetowy
wydatkéw stanety przed duzymi miastami, bedgcymi znaczgcymi osrodkami nauki, w ktérych
dodatkowo, nie zbyt przezornie, stworzono szereg zachet do zaktadania i prowadzenia nie zawsze
uczciwie konkurujgcych o srodki budzetowe placéwek. Posiadajgc na tym etapie skromny nie
przygotowany na lawinowo rosngcg skale zjawiska personel oraz jak wspomniano niesymetryczne
prawa i obowigzki wobec placowek niepublicznych niektére samorzady stawaty sie czesto
dostarczycielem ,$rodkéw” dla wyspecjalizowanych i dobrze wspartych przez stuzby prawne

»organizacji”.

Najwieksze postepy udato sie poczynié¢ w zakresie weryfikacji danych uczniéw jakie po zmianie ustawy
o systemie oswiaty mozna byto juz przetwarza¢ imienne w celach kontrolnych. Pomogto w tym
wypracowanie wspdlnego stanowiska i pragmatyki dziatania wsrdd duzych samorzagdéw. Wdrozenia
powszechnie znanego systemu informatycznego przeprowadzone w ponad 30 miastach przyniosty
wymierne oszczednosci dla ich budzetéw. Wskazaty takze empirycznie, iz problem braku centralnej
bazy danych uczniéw, analizy drogi edukacyjnej ucznia w potaczeniu ze stabym prawem rzeczywiscie
naraza finanse publiczne na liczne naduzycia. Dostrzezono m.in., iz istnienie zespotéw szkét ztozonych
z réznych typéw szkoét zawodowych, ktérych wydatki sg klasyfikowane w rozdziale 80130 powaznie
i w nieuzasadniony sposdb podnosi stawki dotacji. Zauwazono takze, ze proces ,uspotecznienia”
sposobu realizacji ustug oswiatowych polegajacy na prywatyzacji dobrych placowek (np. przedszkoli)
a pozostawieniu niechcianych o wyzszych kosztach moze by¢ w diuzszej perspektywie powazinym
zagrozeniem dla efektywnosci ekonomicznej w tej dziedzinie. Mozna bowiem wydawaé nie-
potrzebnie znacznie wiecej na dotacje i jednoczesnie nie by¢ juz w stanie konkurowaé¢ w naborze

o dzieci/ucznidéw a tym samym nie méc obnizy¢ kosztow jednostkowych we wtasnych placéwkach.

T, 48
» 1 7 UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI (o) R - N R rece
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI - | % o 4_';\‘(‘“__'\; FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspétfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Jan Filas ® Proces budzetowy w oswiacie @

5. Narzedzia informatyczne wpierajgce proces budzetowy w oswiacie

W ramach omawiania zagadnien zwigzanych z przebiegiem procesu budzetowego nie sposdb
zmarginalizowaé kwestii wtasciwego doboru/wdrozenia rozwigzan informatycznych. W dziedzinie
oswiaty rynek oferuje obecnie kilkadziesigt roznych aplikacji wspierajacych prace placéwek i organéw
prowadzacych. Dla wsparcia zarzadzania, w tym w szczegdlnosci procesu budzetowego, kluczowe
znaczenie posiadajg jednak jedynie niektdre z nich. Nalezy wsréd nich wymienic:

— elektronicznych arkusz organizacji powigzany funkcjonalnie z planowaniem finansowym,

— systemy ewidencyjne i sprawozdawcze, a takze

—  systemy wspierajgce nabdr i kontrole spetniania obowigzkéw

Pierwszy z wymienionych systemow jest kluczowy, jezeli chodzi o planowanie/weryfikacje arkuszy
oraz optymalizacje ich finansowej ,wyceny”. Kluczowe z funkcjonalnego punktu widzenia jest w takim
systemie powigzanie czesci organizacyjnej i finansowej odmienne logicznie na etapie projektowania
arkusza i jego realizacji. Ws$rdéd systemow ewidencyjnych i sprawozdawczych nalezy wymienié
rozwigzania obstugujgce kadry ptace oraz ksiegowos¢. Ich konstrukcja powinna podobnie jak
w przypadku systemu obstugujgcego planowanie by¢ dostosowana do zadaniowego modelu
budzetowania. Systemy ewidencyjne i planistyczne powinny bezwzglednie dwukierunkowo
wymienia¢ wzajemnie tworzone dane. Znaczenie systemdéw wspierajgcych nabdr i kontrole
obowigzkow (rocznego przygotowania przedszkolnego, nauki, szkolnego) koncentruje sie wokot
optymalizacji budowy arkuszy. Systemy te, zasilajgc danymi arkusze powinny przede wszystkim
eliminowa¢ mozliwos¢ prezentowania niezgodnych z demografig standéw liczebnych oddziatéw
w szkotach i przedszkolach. Obowigzkows ich cechg musi by¢ eliminowanie mozliwosci wykazywania

dziecka/ucznia w tym samym czasie w wiecej niz jednej placéwce na terenie danej JST.

Podejmujgc obecnie decyzje o wyborze konkretnego rozwigzania informatycznego nalezy
zdecydowanie bra¢ pod uwage rozwigzania dziatajgce w technologii ,on — line” wyposazone
w centralng baze danych. Ich zastosowanie eliminuje dokuczliwe problemy zwigzane z aktualnoscia
danych ich spdjnoscia logiczng a takze skomplikowane zagadnienia integracji kilku eksploatowanych
réwnolegle aplikacji. Rozwigzania o cechach wymienionych powyzej sg szczegdlnie dedykowane dla
tzw. ,rozproszonego klienta”. Pozwalajg na wsparcie zarzadzania procesem budzetowym w sposdb
kompleksowy i globalny. Zapewniaja takze:

—  prostote i uniwersalno$¢ dostepu (poprzez przegladarke/przez Internet)

—  bezpieczenstwo gromadzonych centralnie danych

— automatyczng i szybka aktualizacje aplikacji (zdalnie przez producenta)
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— zdecydowanie wyzsza jako$¢ serwisu ($wiadczenia pomocy technicznej/rozwigzywania

problemow)

Najnowszym standardem wsrdéd rozwigzan dedykowanych dla zarzgdzania w oswiacie sg tzw. systemy
zintegrowane. Systemy, ktdre rzeczywiscie zaliczy¢ mozna do tej grupy (tzn. nie sg zintegrowane
jedynie z nazwy) posiadajg znaczaca przewage techniczng wynikajgca z wbudowanej wymiany danych
pomiedzy poszczegdlnymi aplikacjami. Rozwigzania wczesniejszej generacji wymagajg od
uzytkownikow — szczegdlnie placéwek — wprowadzania tych samych danych do réznych zbioréow
i zapewnienia ich aktualnosci poprzez dokonywania ciggtych modyfikacji. Jest to cecha powodujaca
znaczny dyskomfort uzytkownikdw i mocno ograniczajace sens wykorzystania tego typu narzedzi
w procesie podejmowania decyzji. W przypadku systemow zintegrowanych wszystkie dane m.in.
kadrowe, dane osobowe uczniéw, wprowadza sie tylko jeden raz i aktualizuje wytaczenie w jednym
miejscu, niezaleznie od tego w ilu aplikacjach sg uzywane. Przyktadowo dane nauczyciela
wprowadzone do systemu KP mozna wykorzysta¢ w arkuszu organizacyjnym, planie lekcji, dzienniku
elektronicznym, aplikacji odpowiedzialnej za ewidencje majatku czy tez sekretariacie. Innymi
unikalnymi cechami systemoéw zintegrowanych s3: centralne zarzadzanie uzytkownikami, mozliwos$¢
wspélnego logowania do catego systemu z natychmiastowym uzyskaniem dostepu do wszystkich
aplikacji z jakich korzysta wskazany uzytkownik. Rozwigzania zintegrowane oszczedzajg czas
uzytkownikow eliminujg catkowicie opdznienia czasowe w dostepnie do rzeczywistych danych. Reguta
ich zastosowania jest takze mozliwos¢ ograniczenia kosztow eksploatacji poprzez wyeliminowanie

znacznej czesci obiegu dokumentow papierowych.

Podsumowujac zagadnienie wykorzystania narzedzi informatycznych wspierajgcych proces budzetowy
warto podpowiedzieé kilka wskazdwek pozwalajgcych unikac (niestety dos$¢ czesto podejmowanych)
ztych decyzji w zakresie wyboru docelowego rozwigzania. Z uwagi na relatywnie wysoki poziom
naktadéw finansowych zwigzanych z zakupem oraz wdrozeniem nowoczesnych rozwigzan zalecana
jest w tym zakresie szeroka weryfikacja oferowanego oprogramowania, ktéra zawiera¢ powinna co
najmniej ponizsze elementy:
— sprawdzenie jakie samorzady o podobnej wielkosci i sposobie zorganizowania uzywaja
oferowanego rozwigzania,
— weryfikacja powyiszego poprzez skorzystanie z mozliwosci spotkania z bezposrednimi
uzytkownikami,
— wilasna analiza spetniania przez system oferowanej funkcjonalnosci poprzez przegladniecie
oficjalnych stron wskazanego w referencjach miasta/jego portalu edukacyjnego w poszukiwaniu

informacji o wykorzystaniu systemu,
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— sprawdzenie czy funkcjonalnosci systemu nie sg dublowane (obstugiwana réwnolegle)
w sposab tradycyjny (arkusze kalkulacyjne, dokumenty wspétdzielone),

— zapoznanie sie z procedurg przygotowania i przekazania dokumentacji budzetowej na etapie
tworzenia projektu planu finansowego oraz z poziomem jej skomplikowania,

— wykorzystanie mozliwosci zapoznania sie z pracg w systemie w wybranej przez siebie placéwce,

— sprawdzenie aktualnosci danych prezentowanych w systemie,

— ustalenie czy i jak dtugo potencjalny dostawca systemu (w przetargach potencjalny wykonawca)

dziata i oferuje swoje rozwigzania w obszarze zarzadzania organizacjq i finansami oswiaty.
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Podsumowanie i rekomendacje

W opracowaniu podjeto prébe zestawienia i usystematyzowania zagadnien zwigzanych z procesem
budzetowym w oswiacie. Przedstawiono w zwartej postaci wszystkie najwazniejsze aspekty prawne
oraz przeanalizowano i opisano, bazujgc na przeprowadzonych badaniach najwazniejsze determinanty
i elementy sktadowe procesu. Analize wyposazono takze w praktyczne spostrzezenia autora
wynikajace z wieloletnich doswiadczern doradczych i wdrozeniowych w obszarze zarzadzania

finansami oraz organizacjg oswiaty.

Podsumowujgc powyziszg analize mozna stwierdzié, iz znaczacy wptyw na jakos¢ i efektywnosé
procesu budzetowego w oswiacie ma kondycja finansowa samorzadu, a takze umiejetnosé
postugiwania sie przez JST strategicznymi narzedziami wspierajgcymi zarzgdzanie. Niebagatelng role
dla procesu budzetowego odgrywa takze zrozumienie specyfiki tej dziedziny przez jego uczestnikow,

w tym w szczegdlnosci przez wtadze JST oraz stuzby finansowe.

Jakosc¢ i sprawnos¢ procesu budzetowego w oswiacie moze by¢ skutecznie i dtugofalowo podnoszona
dzieki wykorzystaniu kilku rekomendowanych w tresci opracowania rozwigzan. Pierwszym z nich jest
wdrozenie — w formie zarzadzania burmistrza/wéjta/prezydenta — zalecern do opracowywania
projektéw organizacyjnych. Rekomendacja ta dotyczy znacznej czesci samorzadow, ktore do tej pory
nie podjety takiego wysitku. Jak bowiem wynika z badan zalecenia o randze zarzadzenia wydaje
corocznie nieco mniej niz pofowa ankietowanych samorzaddéw. Zalecenia do opracowywania
projektéw organizacyjnych powinny by¢ oczywiscie wydawane w $cistej wspotzaleznosci z zasadami

strategii oSwiatowej, jezeli JST taka strategia dysponuje.

Druga rekomendacja, majgca na celu poprawe jakosci procesu budzetowego w oswiacie, polega na
wprowadzeniu wstepnej kalkulacji kosztéw funkcjonowania projektowanej organizacji koniecznie
przed zatwierdzeniem projektow organizacyjnych szkot i placowek oswiatowo-wychowawczych.
Dziatanie takie pozwoli na bardziej tresciwg, podparty rzetelng kalkulacjg kosztéw, dyskusje nad
zawartoscig projektdw, a takze na obnizenie temperatury debaty nad projektem przedktadanego

wtadzom budzetu (w obszarze os$wiaty i wychowania).

Trzecig rekomendacja jest uwzglednianie przy konstruowaniu planéw budzetowych oswiaty ztozen
do projektow organizacyjnych dla kolejnego (nie rozpoczetego jeszcze) roku szkolnego,
wyznaczajgcych w poziom wydatkdow w ostatnich 4 miesigcach roku, na ktéry opracowywany jest
plan. Zatozenia te powinny bazowaé¢ na zweryfikowanych danych o demografii, wyznaczajjcej

przewidywane liczby oddziatéw w szkotach oraz liczebnos¢ grup przedszkolnych.
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Kolejng rekomendacjg pozwalajgcg na poprawe jakosci procesu budzetowego w oswiacie jest
przesuniecie w czasie terminu sktadania dokumentacji budzetowej przez stuzby odpowiedzialne za
planowanie w os$wiacie co najmniej do poczatku pazdziernika. Jest to pozornie bardzo proste
zalecenie. Pozwala ono jednak na bardziej precyzyjna, pozbawiong btedéw kalkulacje wydatkéw na
wynagrodzenia, uwzgledniajacg przede wszystkim skutki finansowe 2-3 pierwszych anekséw do
arkuszy placowek. Aby mdc je wdrozy¢ konieczne jest zagwarantowanie pewnosci, iz stuzby finansowe
majgc mniej czasu na analize otrzymanej dokumentacji uzyskajg znacznie lepsze mozliwosci
weryfikacji danych oraz modyfikacji zatozen planistycznych. Staé sie tak moze zwykle wéwczas gdy JST
stosowaé bedzie ostatnie rekomendowane rozwigzanie, a mianowicie wdroizy nowoczesny,
zintegrowany system informatyczny wspomagajgcy w sposob rzeczywisty oraz efektywny
najwazniejsze etapy procesu budzetowego, czynigc go bardziej transparentnym jak i lepigj

zrozumiatym dla witadz, a takze stuzb finansowych samorzadu.
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Zatacznik nr 1

ANKIETA — PROCES BUDZETOWANIA W OSWIACIE

|. PLANOWANIE ORGANIZACII

1. Arkusze organizacyjne Panstwa szkét opracowywane sg na podstawie:
a. przepiséw MEN

lokalnych wytycznych organu prowadzacego

uchwat i zarzadzen organu prowadzacego

wytycznych Kuratorium Oswiaty

wynikéw rekrutacji (jezeli zostata zakonczona)

strategii / polityki oSwiatowej JST

S0 o0 o

(Jesli nie wybrano ,,b” przejdz do pytania nr 4)

2. W jakim dokumencie zawierane sg wytyczne organu prowadzacego:
a. pismo z zaleceniami
b. zarzadzenie
c. uchwata

3. Co regulujg wytyczne do arkuszy organizacyjnych przekazywane szkotom przez Wasz organ prowadzacy:
b. liczebnosé oddziatéw

limity etatéw/godzin nauczycielskich na oddziat/ucznia

limity etatéw/godzin wsparcia (bibliotekarz, pedagog, wychowawca swietlicy itp.)

zasady przyznawania godzin ponadwymiarowych (tylko w zakresie etatow wsparcia)

priorytety w ruchu kadrowym nauczycieli

wymiar zatrudniania pracownikéw administracji i obstugi

S oo

4. W procesie weryfikacji arkuszy organizacyjnych szczegdlnej kontroli podlegaja:

liczebnos$¢ oddziatow klas pierwszych

liczebno$¢ oddziatéw na wyzszych poziomach

podziat oddziatéw na grupy

kwalifikacje nauczycieli

zgodnosé przydziatdw czynnosci ze szkolnymi planami nauczania

zgodnos¢ szkolnych planéw nauczania z ramowym planem nauczania okre$lonym w rozporzadzeniu
MEN

taczny wymiar zatrudnienia nauczyciela w danej szkole

h. faczny wymiar zatrudnienia nauczyciela w danej JST

BN I o N o T o i ¥}

Il. PLANOWANIE FINANSOW

5. Pierwszym etapem prac nad projektem budzetu oswiaty jest:
a. zlecenie szkotom opracowania wstepnych projektow planéw finansowych, na podstawie ktorych organ
wykonawczy okresli kwoty wydatkow i dochodéw w projekcie uchwaty budzetowej
b. przekazanie szkotom przez organ wykonawczy informacji o kwotach dochoddéw i wydatkdw (obliczonych
bez udziatu szkét) ujetych w projekcie uchwaty budzetowej, w ramach ktérych dyrektor szkoty
zobowigzany jest do opracowania projekt planu finansowego

6. Wstepny projekt planu finansowego szkoty opracowywany jest na podstawie:
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wytycznych organu prowadzacego

zatozen do projektu ustawy budzetowej

zaktadanych wskaznikow wzrostu ptac nauczycieli

zatwierdzonych arkuszy organizacyjnych na dany rok szkolny

zmianach demograficznych jakie majg nastgpi¢ w okresie IX-XIl roku budzetowego, na ktéry
sporzadzany jest plan

(Jesli nie wybrano ,,a” przejdz do pytania nr 8)

7. Co w zakresie projektu budzetu regulujg wytyczne organu wykonawczego:

a.
b.

szczegdtowosc dokumentacji planistycznej

wskazniki wzrostu wydatkow w poszczegdlnych kategoriach (wynagrodzenia, media, wydatki rzeczowe
itp.)

limity kwotowe wydatkéw w poszczegdlnych kategoriach

termin zakonczenia prac

8. Prosze podac termin do ktérego na etapie konstruowania budzetu stuzby finansowe zgdajg dostarczenia
(zbiorczego projektu planu finansowego w dziatach 801 i 854).

a.

®oo0 o

do 31 sierpnia

pomiedzy 1 - 15 wrze$nia
pomiedzy 16 - 30 wrzesnia
pomiedzy 1 - 15 pazdziernika
pomiedzy 16 - 31 pazdziernika

9. Jaka metodga kalkulowane sg wydatki osobowe?

a.

b.
c.
d.

na podstawie przewidywanego wykonania

na podstawie analizy struktury wydatkéw w biezgcym roku

na podstawie zbiorczych danych o zatrudnieniu z zatwierdzonego arkusza organizacyjnego

na podstawie imiennie przetwarzanych danych osobowych nauczycieli i pracownikéw
niepedagogicznych faktycznie zatrudnionych w szkole / placdéwce przetwarzanych centralnie w
systemie informatycznym

10. Jaka metodg kalkulowane sg wydatki na media?

a.
b.

-0 a0

na podstawie przewidywanego wykonania

na podstawie przewidywanego wykonania i wytycznych w zakresie zmiany poziomu tych wydatkéw
przekazywanych przez stuzby finansowe JST

na podstawie faktycznego zuzycia

na podstawie sredniego zuzycia z kilku ostatnich lat

w wysokosci wynikajgcej z wytycznych organu prowadzgcego

11. Jaka metodg kalkulowane sg inne wydatki rzeczowe?

a.

oo o

12

. W
a.
b.
c
d

na podstawie przewidywanego wykonania

na podstawie przewidywanego wykonania i wytycznych w zakresie zmiany
na podstawie przyznanego na ucznia / oddziat limitu

w wysokosci wynikajgcej z wytycznych organu prowadzgcego

jaki sposéb w planach placéwek uwzgledniane sg podwyzki / wzrosty cen?

placowki uwzgledniajg je same na podstawie wytycznych organu prowadzacego

placowki uwzgledniajg je same na podstawie wtasnych przewidywan

nie wolno ich planowaé — sg planowane w rezerwach

sg planowane przez organ prowadzacy w sposob jawny poprzez elektroniczne przekazanie zatozen do
opracowywanych planéw
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

Czy srodki o jakie wnioskuje wydziat / jednostka odpowiedzialna za o$wiate na wydatki biezace placéwek
sg przyznawane w petnej wysokosci?
TAK / RACZEJ TAK / NIE

Czy srodki o ktorych mowa w pytaniu 13 byty kiedykolwiek w ciggu ostatnich 5 lat przyznane we
whioskowanej wysokosci?
TAK / RACZEJ TAK / NIE

Czy wydziat jednostka odpowiedzialna za o$wiate przechowuje / archiwizuje wstepne projekty planéw
finansowych aby w trakcie roku wykorzystywacé ja do argumentacji wystepujacych w trakcie realizacji
budzetu niedoboréw?

TAK / NIE

W jaki sposob stuzby finansowe zlecajg wydziatowi / jednostce odpowiedzialnej za oswiate korekte
projektéw plandw finansowych (zgtoszonego zapotrzebowania na srodki)?
a. na ogot nie zdarzaja sie korekty do przedstawionego zapotrzebowania
b. poprzez wskazanie rodzajow wydatkdw jakie majg by¢ ograniczone w poszczegdlnych rozdziatach
c. poprzez podanie zbiorczej kwoty w jakiej majg zmiescic¢ sie wszystkie wydatki oswiaty
d. poprzez podanie kwot w poszczegdlnych rozdziatach w ktérych nalezy zmiesci¢ wydatki
€. INNG MELOUG weuvivieeee ettt sttt sttt ese e st se s eaaens

Jakie sktadniki wynagrodzen / wydatkow okotoptacowych sg planowane w rezerwach poza budzetami
placéwek oswiatowo — wychowawczych

podwyzki ptac

odprawy emerytalne

odprawy z przyczyn pracodawcy

skutki planowanego awansu zawodowego nauczycieli

Swiadczenia zdrowotne np. z tyt. uszczerbku na zdrowiu

INNE (PrOSZE WYMIENIC) cunieiuiueeieeitceeeeeee ettt see et s e ses e s ses s seseae ses e ses s sesenesesens senens

N - s o

W procesie opracowywania projektow planéw finansowych nasze placéwki wykorzystujg nastepujace
narzedzia:

arkusze kalkulacyjne przygotowane przez wydziat / jednostke nadzorujgcg o$wiate

formularze wypetniane recznie lub w postaci dokumentéw elektronicznych (np. Word)

programy komputerowe z ktérych dane przesytane sg i scalane na poziomie zbiorczym

systemy dziatajgce on — line eliminujgce koniecznos¢ tworzenia wielu wersji dokumentéw i
umozliwiajgce zawsze wglad w aktualny stan danych

a
b.
C.
d

19. Czy w ciggu ostatnich lat zmienita sie ilos¢ dokumentdéw papierowych towarzyszgcych procesowi

budzetowemu?
a. ulegta zmniejszeniu
b. ulegta zwiekszeniu
c. pozostata na tym samym poziomie

1. REALIZACJA BUDZETU

20. Plan pierwotny w dwdch gtdwnych dziatach (801 i 854) okreslony w uchwale budzetowej na rok 2010

(wraz z rezerwami celowymi, bez srodkéw unijnych) byt w stosunku do wykonania na koniec tego roku:
praktycznie na tym samym poziomie

nizszy 1 —3 % od rzeczywistego wykonania

nizszy 4 — 6 % od rzeczywistego wykonania

nizszy 7 —10 % od rzeczywistego wykonania

nizszy 10 — 20 % od rzeczywistego wykonania

nizszy — ponizej 20 % od rzeczywistego wykonania
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g.
h.

wyzszy 1-3 % od rzeczywistego wykonania
wyzszy 4-6 % od rzeczywistego wykonania
wyzszy powyzej 6 % od rzeczywistego wykonania

21. Jaka byta w roku 2010 oraz jaka jest wg. stanu na dzien 30. 09. 2011 ilo$¢ podjetych uchwat rady i zarzadzen
prezydenta/burmistrza dotyczacych zmian w budzecie (w zakresie wydatkow oswiaty) — prosze podac ilo$é:
2010: ..........
2011: .........

22. Czy zdarza sie, ze globalny plan wydatkdéw na wynagrodzenia w dziatach 801 i 854 jest w ciggu roku

zwiekszany a potem zmniejszany?
TAK / NIE

23. Czy kierownicy jednostek organizacyjnych posiadajg uprawnienia do dokonywania zmian w swoich planach?

a.

TAK polegajgce na przesunieciach kwot planu pomiedzy paragrafami w ramach grupy paragrafow

b. TAK polegajace na przesunieciach pomiedzy paragrafami w ramach okreslonego limitu

C.

Nie posiadajg takich uprawnien

24. Czy system finansowego motywowania dyrektoréw uwzglednia ktéres z ponizszych elementow:

a.

®P oo T

efektywnos¢ planowania i realizacji budzetu (stosunek planu pierwotnego do wykonania)
liczbe dokonywanych zmian w planie finansowym

wyniki pracy szkét (w tym m.in. wyniki egzaminéw zewnetrznych)

wysokos¢ pozyskiwanych srodkéw pozabudzetowych (np. z funduszy unijnych)

zmiany w poziomie kosztdw utrzymania 1 ucznia w odniesieniu do subwencji oSwiatowe;j

25. Budzety Panstwa placéwek sg w roku 2010 dodatkowo wyposazone w uktad zadan:

a.

b
c.
d

na etapie planu pierwotnego

na etapie zmian i realizacji wydatkéw

na etapie sprawozdawczosci i analizy

obecnie nie posiadajg takiego uktadu na zadnym etapie

IV. INFORMACJE DODATKOWE

1. Liczba mieszkancow JST: ..........
2. Rodzaj JST: gmina miejska / gmina miejsko — wiejska / powiat/ miasto na prawach powiatu
3. llo$¢ jednostek budzetowych funkcjonujgcych w systemie oswiaty: .................
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