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POJEMNOSC INFORMACYJNA TRADYCYJNEGO
1 ZADANIOWEGO BUDZETU JST
W ZAKRESIE FINANSOWANIA OSWIATY W POLSCE

Streszczenie: Celem artykulu jest pordwnanie budzetu JST wedtug tradycyjnej klasyfikacji
budzetowej i w uktadzie zadan, a nast¢gpnie ocena ich pojemnos$ci informacyjnej w zakresie
publicznego finansowania o§wiaty. Wybdr zadan oswiatowych uzasadnia obligatoryjnos¢ ich
realizacji oraz wysoki udzial wydatkéw na ten cel w budzetach JST.

Stowa kluczowe: budzet JST, budzet zadaniowy, finansowanie o$wiaty.

1. Wstep

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST) jest podstawg oraz narze-
dziem prowadzenia jej gospodarki finansowej, ale jednoczesnie peini on funkcje
zrodta dostgpnej publicznie informacji, realizujac zasadg jawnosci finansow pu-
blicznych.

Niniejszy artykut stanowi efekt badan, prowadzonych w ramach projektu
pn. ,,Jawno$¢ finansow publicznych a dostgpno$¢ informacji publicznej w Polsce”,
finansowanego w formie grantu dla mtodych naukowcoéw i doktorantoéw Wydziatu
Ekonomicznego UMCS w Lublinie.

Celem publikacji jest prezentacja i ocena pordéwnawcza zakresu danych o finan-
sowaniu oswiaty, zamieszczanych w budzecie JST w ujeciu zgodnym z klasyfikacja
budzetowa oraz w ukladzie zadan. Do realizacji wskazanego celu postuzono si¢
przyktadami z zalacznika do uchwaty budzetowej m. st. Warszawy na rok 2012 dla
dzielnicy Zoliborz.

2. Zakres budzetu JST w swietle regulacji prawnych

Zagadnienia dotyczace zakresu i szczegotowosci budzetu JST regulujg przepisy
dziatu V ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: UFP),
zwlaszcza rozdziat 1: ,,Zakres budzetu JST” (art. 211-225) oraz 3: ,,Uchwata budze-
towa” (art. 233-246).
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Budzet JST jest rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i roz-
chodow tej jednostki uchwalanym na rok budzetowy (kalendarzowy) w formie
uchwaty budzetowej. Stanowi on podstawe gospodarki budzetowej JST w danym
roku [UFP, art. 211].

Uchwata budzetowa sktada si¢ z budzetu JST i zatacznikdéw. Okresla ona obo-
wigzkowo: taczne kwoty planowanych dochodow i wydatkow z podzialem na bieza-
ce i majatkowe, planowany wynik budzetu (deficyt/nadwyzka) i sposob jego pokry-
cia lub rozdysponowania, taczne kwoty planowanych przychodéw i rozchodow,
limit zobowiazan z tytulu kredytow, pozyczek i emisji papierow warto§ciowych,
przypadajace na dany rok budzetowy do splaty wydatki z tytutu udzielonych pore-
czen 1 gwarancji, zestawienie planowanych kwot dotacji z budzetu JST, plany przy-
chodow i kosztow samorzadowych zaktadow budzetowych oraz plany dochodow
gromadzonych, zgodnie z art. 223 UFP, na wydzielonych rachunkach w publicznych
jednostkach oswiatowych [UFP, art. 212, 214].

3. Zawarto$¢ budzetu JST w ujeciu tradycyjnej
klasyfikacji budzetowe;j

Dane zawarte w budzetach JST ujmowane sg zgodnie z klasyfikacja budzetowa
okreslong przez rozporzadzenie ministra finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchoddéw oraz
srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych. Na poziomie samorzagdowym wy-
stepuja trzy grupy tej klasyfikacji:

e dziaty — ukfad funkcjonalny, wedlug branz gospodarki w ujeciu PKD, ktory in-
formuje o gromadzeniu i wydatkowaniu srodkow budzetowych niezaleznie od
ich dysponenta (33 dzialy o trzycyfrowych symbolach od 010 do 926 [Rozporza-
dzenie 2010, zalacznik 1]);

e rozdzialy — rozszerzenia dzialow o charakterze podmiotowym, przedmiotowym
lub mieszanym (pigciocyfrowy symbol, w ktorym trzy pierwsze cyfry oznaczaja
dziat);

e paragrafy — obejmujg konkretne, jednorodne rodzajowo grupy wydatkow i docho-
dow; oprocz tego, ze standardowo wskazujg ich zrodta, ostatnia cyfra paragrafu
oznacza dodatkowo pochodzenie srodkéw lub rodzaj finansowania projektu.
Najczesciej stosowana jest klasyfikacja do dziatu i rozdziatu, ale obowigzujace

przepisy prawa moga narzuca¢ wicksza szczegdtowos¢ (np. do paragrafow klasyfi-

kacji budzetowej dla zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej). Natomiast
uktad wykonawczy, ktory moze zosta¢ opracowany dla budzetu JST, powinien obej-
mowac co najmniej takie elementy, jak: dziat, rozdziat, paragraf, jednostka organi-
zacyjna wykonujaca zadanie, a dodatkowo moze tez zawiera¢ podziat czasowy — dla

pélrocza, kwartatu itp. [Dylewski 2007, s. 218-219].

W tradycyjnym budzecie JST wydatki dzieli si¢ tez na rodzaje (tzw. grupy eko-
nomiczne), wsrod ktorych wyrdzniono: subwencje i dotacje, §wiadczenia na rzecz
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0sob fizycznych, wydatki biezace jednostek budzetowych (w tym wynagrodzenia
z pochodnymi), wydatki majatkowe, obsluga dlugu, wspotfinansowanie projektow
z udziatem $rodkow UE.

4. Zakres informacji w ukladzie zadaniowym budzetu JST

W obecnym stanie prawnym budzet zadaniowy na poziomie samorzadowym nie
stanowi przedmiotu regulacji (nie ma obowigzku jego sporzadzania ani zalecen w
tym zakresie). Moze on funkcjonowac rownolegle z uchwatg budzetowa JST jako
dodatkowy limit wydatkow dla wymienionych w nim zadan, o ile nie sg one sprzecz-
ne z budzetem uchwalonym przez organ stanowiacy JST i zmienianym przez organ
stanowiacy i wykonawczy JST ani z ukltadem wykonawczym budzetu JST, ustala-
nym i zmienianym przez organ wykonawczy. Podstawg funkcjonowania budzetu
zadaniowego JST jest zwykle zarzadzenie organu wykonawczego, wprowadzajgce
ten dokument do planowania i ewidencji budzetowej (jako cze$¢ uzasadnienia pro-
jektu uchwaty budzetowej oraz wytyczne do planow finansowych podlegtych jedno-
stek budzetowych). Budzet zadaniowy w JST moze by¢ zatem opracowywany i re-
alizowany wytacznie obok budzetu wedhlug tradycyjnej klasyfikacji budzetowej
[Lyszczarz 2012, s. 7-9].

Istota budzetu zadaniowego, determinujgca zakres zawartych w nim informacji,
polega na wprowadzeniu zarzgdzania wydatkami publicznymi poprzez odpowiednio
skonkretyzowane (w formie zadan) i zhierarchizowane (przez wskazanie prioryte-
tow) cele na rzecz osiggania okreslonych efektow, monitorowanych za pomoca sys-
temu miernikow. Budzet zadaniowy jest zatem szerszy od budzetu tradycyjnego pod
wzgledem pojemnosci informacyjnej o tzw. czg$¢ sprawnosciowa, zawierajgcg dane
o celach, jakim stuzg wydatki publiczne przypisane do zadan, i o efektach, jakie
planowane sa do osiagnigcia przy uzyciu naktadow publicznych [Lubinska i in.
2009, s. 41-42].

Z uwagi na wspomniany juz brak regulacji prawnych i zalecen, JST majg catko-
witg autonomi¢ przy podjeciu decyzji o opracowywaniu budzetu zadaniowego, jak
rowniez przy okresleniu jego struktury i zawarto$ci. Najczesciej sa to budzety kon-
struowane zgodnie z wewnetrznym uktadem zadan, przyjetym przez wiadze JST.
W miare potrzeb zadania moga by¢ grupowane w programy lub funkcje okreslajace
obszary aktywnos$ci JST, a takze dzielone na bardziej jednorodne podzadania. Dla
zadan wskazywane sg m.in.: jednostki odpowiedzialne za ich realizacje, cele, mier-
niki, sposob realizacji (dziatania) oraz planowane wydatki w danym roku budzeto-
wym (wraz ze zrodtem ich finansowania).
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5. Informacje o publicznym finansowaniu o$wiaty
ujawniane w budzecie JST

Oswiata nalezy do zadan wtasnych, przypisanych przez ustawodawce danemu
rodzajowi (gminom, powiatom, wojewddztwom samorzadowym) JST, za ktérych
realizacj¢ odpowiada samodzielnie kazda z jednostek. Wobec tego JST wykonuja
(i finansuja) zadania o$wiatowe we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Zakres tych zadan okresla glownie ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty. Zaliczamy do nich m.in. utrzymanie i wyposazenie budynkow szkolnych,
wyplate wynagrodzen pracownikom, ustalanie lokalnych regulaminéw ptacowych,
inwestycje o§wiatowe, rozwoj sieci szkolnej, dowoz dzieci do szkot, okreslanie
wielkos$ci oddziatéw klasowych i poziomu zatrudnienia w szkotach, ustalanie zakre-
su zaje¢ dodatkowych, organizacje opieki przedszkolnej oraz szereg pozaszkolnych
zadan o$wiatowych [Herbst, Herczynski i Levitas 2009, s. 17].

Od 1 stycznia 2011 r. przedszkola, szkoty i placowki o§wiatowe zalozone i pro-
wadzone przez JST moga dziata¢ jedynie jako jednostki budzetowe ,,wchodzace”
do budzetu JST catoscig swoich planéw finansowych, zgodnie z zasadg budzeto-
wania brutto [Motowilczuk 2011, s. 13-14]. Publiczne finansowanie os$wiaty w
znacznej czgsci odbywa sie zatem w ramach gospodarki budzetowej JST, a $rodki
wydatkowane na innych zasadach (np. dochody gromadzone na wydzielonym ra-
chunku, dotacje dla szkot i placowek, ktorych organem prowadzacym nie jest JST)
réwniez sg ujawniane w uchwale budzetowej JST.

6. Pojemnos¢ informacyjna dzialow dotyczacych oswiaty
w tradycyjnym budzecie JST

Zgodnie z tradycyjna klasyfikacja budzetowa wickszo$¢ wydatkéw na realizacje
zadan o$wiatowych JST ujmowana jest w dziatach: ,,O§wiata i wychowanie” (801)
i ,,Edukacyjna opieka wychowawcza” (854). Plan wydatkow dzielnicy Zoliborz dla
dziatu 801 w roku 2012 zaprezentowano syntetycznie w tabeli 1.

Budzet dla zadan o§wiatowych w ujeciu tradycyjnym zawiera roczny plan wy-
datkéw z wyszczegolnieniem wydatkow urzedu dzielnicy Zoliborz dla dzialow
801 1 854 ogdtem i dla wystepujacych w nich rozdziatow. Ponadto dla dziatow ogdtem
i rozdziatow wyodrebniono rodzaje (grupy ekonomiczne) wydatkow: majatkowe
oraz biezace, wsrdd ktorych wyrozniono wydatki jednostek budzetowych (w tym
wynagrodzenia i wydatki na dziatalno$¢ statutowa), dotacje na zadania biezace,
$wiadczenia na rzecz osob fizycznych (transfery, m.in. stypendia) i wydatki na
programy finansowane z udziatem $rodkéw UE [Zalacznik dzielnicowy... 2012,
s. 26-28, 31-33].

Zakres informacji zawartych w planie wydatkow wedlug klasyfikacji budzeto-
wej pozwala zatem zapozna¢ si¢ z kwotami wydatkow na prowadzenie placowek
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Tabela 1. Planowane na 2012 r. wydatki warszawskiej dzielnicy Zoliborz, sklasyfikowane w dziale 801

Dziat 801 — Oswiata i wychowanie 71 072 369 11 449 924
Wyszczegodlnienie — rodzaje wydatkow Plan wydatkow | w tym urzad

WYDATKI BIEZACE 67572 192 7 949 747
Wydatki jednostek budzetowych, w tym: 64 098 627 4 627 255

wynagrodzenia z pochodnymi 51887 694 119 389

wydatki na zadania statutowe 12210 933 4507 866
Dotacje na zadania biezace 3239 637 3239 637
Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych 110 021 0
Wydatki na programy finansowane z UE 123 907 82 855
WYDATKI MAJATKOWE 3500 177 3500 177

Rozdzialy Plan wydatkow | w tym urzad

80101 — Szkoty podstawowe 15 966 640 4200 000
80103 — Oddzialy przedszkolne w szkotach podstawowych 579 191 0
80104 — Przedszkola 12961 675 927 000
80106 — Inne formy wychowania przedszkolnego 905 000 905 000
80110 — Gimnazja 7821912 351 000
80113 — Dowozenie uczniow do szkot 345 000 345 000
80114 — Zespoty obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot 2364 395 0
80120 — Licea ogdlnoksztatcace 11 469 365 378 280
80123 — Licea profilowane 1032 027 201 020
80130 — Szkoly zawodowe 15 833 593 3794 654
80146 — Doksztalcanie i doskonalenie nauczycieli 209 692 60 196
80148 — Stotowki szkolne i przedszkolne 588 553 0
80195 — Pozostata dziatalnos¢ 995 326 287 774

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Zatacznik dzielnicowy... 2012, s. 26-28].

oswiatowych réznego typu, ich strukturg rodzajowa (np. udzial wynagrodzen, doto-
wanie szkot niepublicznych) oraz z rozwigzaniami organizacyjnymi w JST (wydzie-

lona obstuga ekonomiczna szkot).

7. Pojemnos¢ informacyjna budzetu JST w ukladzie zadan

z zakresu oSwiaty

Zalgcznik dzielnicy Zoliborz do uchwaty budzetowej Warszawy zawiera informacije

w uktadzie zadan z zakresu o§wiaty w nastepujacych przekrojach danych:

e Zestawienie funkcji i zadan — wykaz zadan biezacych oraz inwestycyjnych reali-
zowanych w ramach funkcji ,,edukacja” z wydatkami w roku budzetowym
z wyszczegblnieniem wydatkow urzedu dzielnicy [Zatacznik dzielnicowy...

2012, s. 55-61].
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e (Objasnienia w uktadzie zadan, do ktorych zaliczono m.in.:

— charakterystyki wydatkéw biezacych w uktadzie zadan — sktadajg si¢ z nazwy
zadania, kwalifikacji wydatku do rozdziatu klasyfikacji budzetowej, wskazania
dysponenta $rodkéw, celu realizacji zadania, kwoty zaplanowanych wydatkow,
parametroéw kalkulacji, kosztow rodzajowych i przywotania podstawy prawnej
(w przypadku zadan obowigzkowych);

— mierniki realizacji zadan — ta cz¢$¢ objasnien zawiera definicj¢ miernika dla da-
nego zadania oraz jego planowang warto$§¢ w roku budzetowym.
Charakterystyki zadan o$wiatowych dzielnicy Zoliborz pogrupowano w dwa

programy o nazwach zaczerpnietych z tytutdw dziatlow 801 i1 854. Pierwszy z nich,

»Os$wiata i edukacyjna opieka wychowawcza”, zawiera 15 zadan (niektore z podza-

daniami) dotyczacych glownie prowadzenia lub dotowania szkot i placowek, na kto-

rych realizacj¢ zaplanowano w 2012 r. kwote 69 210 088 zt. Drugi program, ,,Pozosta-
fe zadania z zakresu os$wiaty i wychowania”, skupia 10 zadan o charakterze
wspomagajacym realizacje programu pierwszego, takich jak zarzgdzanie finansami
o$wiaty, sprawy zwigzane z awansem zawodowym nauczycieli, pomoc materialna dla
uczniow. Przeznaczono na jego wykonanie kwotg znacznie mniejszg — 4 073 255 zt.

Wisrdd zadan oswiatowych znajduja sie gldéwnie te obowiazkowo realizowane przez

JST (np. zadanie 6: prowadzenie publicznych gimnazjow), cho¢ mozna tez odnalez¢

przyktady zadan zwigzanych z realizacja przez dzielnice wlasnej polityki o§wiato-

wej (np. zadanie 28: zajecia dla uczniow na basenach i w halach sportowych) [Za-

tacznik dzielnicowy... 2012, s. 83-90].

Kolejnym waznym elementem budzetu zadaniowego JST, zamieszczanym w ob-
jasnieniach do uktadu zadaniowego, sa mierniki realizacji zadan, stuzgce monitoro-
waniu efektow ich realizacji. Jako przyktady miernikow o§wiatowych mozna wska-
za¢: w zadaniu 8, dotyczacym prowadzenia publicznych licedw ogolnoksztatcacych
— kwota wydatkéw na ucznia (planowana warto$¢: 6450 zt/os.), zdawalnos¢ matury
(97,7%), liczba uczniéw na petny etat nauczyciela (11,3 os.), liczba uczniéw na pet-
ny etat pracownika niepedagogicznego (40 os.), liczba uczniéw przypadajaca na od-
dzial (30 os.), za§ w zadaniu 19 — prowadzenie publicznych poradni pedagogiczno-
-psychologicznych — kwota wydatkéw na poradni¢ (2 180 378 zt) oraz liczba osdb
w wieku 3-19 lat, ktére skorzystaty z pomocy poradni (2560 o0s.) [Zatgcznik dzielni-
cowy... 2012, s. 109-113].

Oceniajgc mierniki stopnia realizacji zadan o§wiatowych uzyte w objasnieniach
do budzetu dzielnicy Zoliborz, warto zauwazy¢, ze wickszoé¢ z nich stanowig pro-
ste, iloSciowe lub warto§ciowe mierniki naktadu (etaty lub kwoty wydatkow) oraz
produktu (liczba uczniéw), natomiast rzadko si¢ggano po mierniki bardziej ztozone
(m.in. tzw. mierniki rezultatu, np. zdawalno$¢ matury). W ten sposob skupiono si¢
na wydatkowo-kosztowej stronie realizacji zadan (na wykonaniu zadan wedtug pla-
nu), niejako pomijajac monitorowanie oczekiwanych efektow, a tym samym rozmi-
jajac si¢ z zatozeniami koncepcji budzetowania zadaniowego.
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8. Znaczenie pojemnosci informacyjnej budzetow JST
dla jawnosSci finansow publicznych na poziomie lokalnym
i regionalnym

Jawnos$¢ budzetu, stanowigcego podstawe gospodarki finansowej JST, oraz procesu
jego uchwalania przez organ stanowigcy JST umozliwia spoteczng kontrol¢ finanso-
wego aspektu polityki realizowanej na poziomie lokalnym i regionalnym. Stad zakres
danych zawartych w budzecie JST (jego pojemno$¢ informacyjna) determinuje po-
ziom dostgpu do informacji o gospodarowaniu §rodkami publicznymi, co bezposred-
nio przektada si¢ na stopien realizacji zasady jawnosci finanséw samorzadowych.

Poréwnujac w tym kontekscie zakres informacji zamieszczonych w uchwale bud-
zetowej dzielnicy Zoliborz, fatwo stwierdzi¢ wieksza pojemnoséé informacyjng bud-
zetu w uktadzie zadan z objasnieniami w stosunku do budzetu wedtug tradycyjne;j
klasyfikacji budzetowej. Jest on szerszy od ujecia tradycyjnego gtéwnie o informa-
cje z objasnien do uktadu zadan, tzn. cel, mierniki stopnia realizacji zadania, podsta-
we prawng wydatku (jezeli istnieje), planowane wydatki wedtug rodzaju, liczbe pla-
cowek danego typu, liczb¢ ich ucznidow oraz zatrudnionych tam nauczycieli i innych
pracownikéw. Mimo wigkszego zakresu udostgpnionych danych, konstruujac bud-
zet w uktadzie zadan dla warszawskich dzielnic, nie wykorzystano w petni mozliwo-
$ci, jakie stwarza zastosowanie koncepcji budzetowania zadaniowego. Jako gtowny
zarzut nalezy wskazac brak przeprowadzenia kalkulacji kosztow zadan i poprzesta-
nie na podaniu pewnych jej parametréw, m.in. liczby szkot i placowek, uczniow
(zatytutlowanych jednak ,.kalkulacja kosztow’). Kolejnym problemem jest zbytnie
dostosowanie do tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, przejawiajace si¢ m.in. w de-
finiowaniu programow i zadan (bardzo zblizonych do dziatow i rozdziatow) czy tez
w prezentacji wydatkoéw w charakterystykach zadan zgodnie z paragrafami klasyfi-
kacji budzetowej. Takie podejscie zmniejsza niestety ,,informacyjng warto§¢ doda-
ng” budzetu w uktadzie zadan.

9. Podsumowanie i wnioski

Pojemnos$¢ informacyjna budzetu JST jest bardzo istotna, gdyz okresla zakres infor-
macji dostepnych — bez koniecznosci wnioskowania o nie — dla obywateli, mediow
lokalnych oraz réznych organizacji spotecznych.

Z uwagi na objecie publicznego finansowania o§wiaty w catosci w uchwale
budzetowej JST jej pojemnos¢ informacyjna przeklada si¢ na wiedzg spoteczenstwa
o wielkosci srodkéw publicznych przeznaczonych na ten cel oraz o sposobie ich
alokacji i wykorzystania.

Pojemnos¢ informacyjna budzetu JST w uktadzie zadan jest zdecydowanie
wicksza niz w przypadku tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, co stanowi jedna
z wielu przestanek, aby JST podejmowaty proby jego opracowania mimo braku ta-
kiego obowigzku prawnego.
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INFORMATION CAPACITY OF LINE-ITEM

AND PERFORMANCE BASED BUDGETS

OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND IN THE RANGE
OF EDUCATION FUNDING

Summary: The purpose of this paper is to compare line-item and performance based budgets
of local government, and then to evaluate their information capacity in the range of education
funding. Educational tasks were chosen due to their mandatory character and a high proportion
of this expenditure in the local budgets.

Keywords: local government budget, performance budgeting, education funding.





