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PRZESLANKI I BARIERY BUDZETOWANIA
OPERACYJNEGO W UCZELNI PUBLICZNEJ
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OF OPERATIONAL BUDGETING
IN PUBLIC HIGHER EDUCATION INSTITUTION

DOI: 10.15611/pn.2015.399.47

Streszczenie: Zarzadzanie finansami w uczelniach publicznych wymaga metod wykorzysty-
wanych w jednostkach sektora prywatnego. Jedna z nich jest budzetowanie operacyjne umoz-
liwiajace planowanie kluczowych kategorii finansowych, determinujacych sytuacje finanso-
wa uczelni — kosztow i przychodéw dziatalnosci operacyjnej podstawowej — w osrodkach
odpowiedzialnosci, ktorymi sg jednostki podstawowe — wydzialy, i dalej w ramach wydzia-
1ow, instytuty, katedry, zaktady, jednostki administracyjne. Budzetowanie kosztow i przycho-
dow w uczelni publicznej musi uwzgledniaé¢ specyfike takich jednostek wynikajaca z zasad
gospodarki finansowej. Sktadaja si¢ na nig m.in. mozliwos¢ powiazania budzetéw operacyj-
nych z obowigzkiem sporzadzania obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego uczelni, wy-
moég budzetowania poszczego6lnych kategorii wedtug Zrodet finansowania, struktura przycho-
dow i kosztow, harmonogram prac budzetowych, konieczno$¢ harmonizacji roku obrotowego
iroku akademickiego i in. W artykule przedstawiona zostata ocena mozliwos$ci implementacji
procedur budzetowych w uczelni publicznej, ze wskazaniem barier, ktore moga wystapic¢ na
etapie tworzenia koncepcji systemu budzetowania i jego wdrozenia do praktyki.

Stowa kluczowe: uczelnie publiczne, budzetowanie operacyjne, zarzadzanie finansami.

Summary: Financial management in public universities requires to implement the methods
employed in the private sector entities. One of such methods is operational budgeting.
It enables to plan key financial categories, which determine the financial position of the
university — the costs and revenues of the basic operations — in the centers of responsibility,
which are the basic units — faculties, and institutes, departments, administrative units.
Budgeting costs and revenues in public higher education units must take into account the
specificity of these units resulting from the mandatory financial rules for public sector
institutions. The article presents the budget procedures used in public higher education
institutions, indicating the barriers that have occurred at the stage of creating the budgeting
system concept and its implementation in practice.

Keywords: public higher education institutions, operational budgeting, financial management.
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1. Wstep

Zarzadzanie finansami w uczelniach publicznych w coraz wigkszym stopniu wyma-
ga metod wykorzystywanych w jednostkach sektora prywatnego. Uczelnie powinny
by¢ traktowane jako swoiste ,,przedsi¢biorstwa” zarzadzane przy wykorzystaniu lo-
giki biznesowej, ktorej istotg jest dazenia do efektywnosci ekonomicznej [Urbanek
2014].

Jedng z takich metod zarzadzania jest budzetowanie operacyjne umozliwiajace
planowanie kluczowych kategorii finansowych, determinujgcych sytuacje finansowa
uczelni — kosztow 1 przychodow dziatalno$ci operacyjnej podstawowej: w osrod-
kach odpowiedzialnosci, ktérymi sg jednostki podstawowe — wydzialy, i dalej w ra-
mach wydziatow, instytuty, katedry, zaklady, jednostki administracyjne. Budzetowa-
nie kosztow i przychodow w uczelni publicznej musi uwzglednia¢ specyfike takich
jednostek wynikajacg z zasad gospodarki finansowej. Na t¢ specyfike sktadaja si¢
m.in. mozliwo$¢ powigzania budzetow operacyjnych z obligatoryjnym planem
rzeczowo-finansowym uczelni, wymog budzetowania poszczegdlnych kategorii
wedlug zrodel finansowania, w szczegdlnosci w ramach $rodkow budzetowych,
struktura przychodéw, w ktorej dominujacy udziat maja przychody dydaktyczne
z dotacji podstawowej, struktura kosztow, w ktorej przewazaja koszty state utrzyma-
nia potencjatu, harmonogram prac budzetowych, uwzgledniajgcy terminy otrzymy-
wania dotacji budzetowych, koniecznos¢ harmonizacji roku obrotowego i roku aka-
demickiego i in.

Celem artykutu jest ocena mozliwosci implementacji procedur budzetowych
w uczelni publicznej ze wskazaniem barier wystepujacych na etapie tworzenia kon-
cepcji funkcjonowania systemu budzetowania oraz jego wdrozenia.

2. Przestanki budzetowania w uczelni publicznej

Uczelnie publiczne w Polsce prowadza samodzielng gospodarke finansowg w ra-
mach srodkéw pochodzacych z dotacji budzetowych, przychodow wtasnych z pro-
wadzonej odptatnie dziatalnosci oraz pozostatych przychodow [Ustawa z 27 lipca
2005]. Od kilku lat mozna zaobserwowac¢ tendencj¢ polegajaca na zmniejszaniu dy-
namiki srodkéw pochodzacych z dotacji budzetowych oraz ograniczaniu przycho-
déw wiasnych, wynikajacg z coraz mniejszych naboréw na odptatne formy ksztalce-
nia. W tej sytuacji zasadnicze znaczenie dla wlasciwego wykonywania zadan przez
uczelnie ma racjonalne gospodarowanie srodkami finansowymi. System zarzadzania
finansami uczelni winien wyzwala¢ inicjatywy pozwalajace wymusza¢ dziatania
oszczednosciowe, prowadzace do redukcji kosztow operacyjnych. Wymaga to wpro-
wadzenia wspoétuczestnictwa kierownikow jednostek organizacyjnych w zarzadza-
niu kosztami i przychodami uczelni oraz odpowiedzialnosci kierownikow za skutki
finansowe podejmowanych decyzji [Nowosielski 2001]. Budzetowanie operacyjne
jest jednym z narzedzi zarzadzania, ktéore umozliwiaja praktyczng implementacje
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takich form zarzadzania, stajac si¢ jednym z czynnikoéw racjonalizujacych gospodar-
ke finansowa uczelni [Szuwarzynski 2000]. Ze wzgledu na swoj zasieg budzeto-
wanie operacyjne obejmuje wszystkie obszary dziatalnosci uczeni, umozliwiajgc
wymierng oceng efektywnosci zarzadzania [Cwiakala-Matys 2006]. Pozwala to na
podejmowanie decyzji i kontrole stopnia realizacji decyzji w podstawowych rodza-
jach dzialalno$ci okreslonych ustawg: dziatalnosci dydaktycznej i dziatalnosci
naukowo-badawcze;j.

Mozna wskaza¢ szereg celow, ktore sg mozliwe do realizacji przy wykorzystaniu
procedur budzetowania [Drury 1995, s. 370]:

e wsparcie planowania dziatalnosci;

* koordynacja dziatan osrodkéw odpowiedzialnosci;

e komunikowanie zamierzen kierownictwa organizacji nizszym szczeblom zarza-
dzania;

*  motywowanie menedzerow do realizacji wyznaczonych im zadan;

* ocena pracy menedzerow.

Wiekszos¢ z tych celow dotyczy réwniez uczelni publicznej. Budzetowanie ope-
racyjne umozliwia integracj¢ budzetow jednostkowych sporzadzanych w podstawo-
wych osrodkach odpowiedzialnosci w zbiorczy budzet kosztow i przychodoéw dzia-
falnosci dydaktycznej i naukowo-badawczej, bedacy najwazniejszym elementem
obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego catej uczelni.

Zadanie koordynacji dziatan osrodkéw odpowiedzialnosci jest szczegdlnie wi-
doczne na etapie tworzenia rzeczowego planu obcigzen dydaktycznych jednostek
podstawowych — wydziatéw. Plan ten musi uwzglednia¢ zapotrzebowanie na
wewngtrzne ustugi dydaktyczne $wiadczone przez pracownikow innych jednostek.
Podobnie jak w jednostkach komercyjnych réwniez w uczelniach publicznych wy-
stepuja typowe $wiadczenia wewnetrzne wykonywane przez jednostki uczelniane
wspomagajace proces dydaktyki i prac naukowo-badawczych: biblioteke, wydaw-
nictwo, centrum szkoleniowo-konferencyjne, studium wychowania fizycznego, stu-
dium jezykow obcych i in. Budzetowanie kosztow i przychodow dla tego rodzaju
jednostek organizacyjnych wymaga wcze$niejszego przygotowania planu rzeczo-
wego na podstawie zapotrzebowania zglaszanego przez jednostki podstawowe —
wydziaty. Wymaga to zatem kontroli wystepujacych miedzy jednostkami przepty-
wow rzeczowo-finansowych.

Budzet operacyjny wydzialu musi by¢ spojny z dlugookresowymi planami osa-
dzonymi w strategii uczelni. Obowigzek opracowania i realizacji strategii uczelni
(planu dlugookresowego) wynika z Ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym. Wtasci-
wa integracja planoéw krotko- i dlugookresowych warunkuje optymalng alokacj¢ za-
sobow ludzkich, rzeczowych i finansowych uczelni. Wymusza to efektywnag komu-
nikacje pomiedzy réoznymi szczeblami zarzadzania. Kluczowa role w tym procesie,
oprocz wladz centralnych, powinni petni¢ kierownicy jednostek podstawowych,
kierownicy projektow naukowych i dydaktycznych, pracownicy odpowiedzialni
merytorycznie za wybrane obszary budzetowania.
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Parametry oceny jednostek wynikajace z wykonania budzetow mogg by¢
uwzgledniane w systemie oceny i motywowania pracownikow, chociaz ich ranga
jest inna niz parametréw wynikajacych z oceny jakosci procesu dydaktycznego
i dziatalnosci naukowo-badawcze;.

3. Specyfika budzetowania operacyjnego

Istota budzetowania operacyjnego jest sporzadzanie i zastosowanie do zarzadzania
rocznego budzetu globalnego jednostki gospodarczej oraz budzetow wyodrebnio-
nych w niej osrodkéw odpowiedzialnos$ci za koszty i za wyniki [Szychta 2008]. Ta-
kie ujecie procesu budzetowania podkresla kompleksowe i catoSciowe podejscie do
kwestii planowania kosztow i przychodow dziatalno$ci operacyjnej. Wyrazem tego
jest przekazanie uprawnien do budzetowania najwazniejszych kategorii determinu-
jacych poziom wyniku operacyjnego jednostki do jednostek budzetowych — osrod-
kéw odpowiedzialno$ci za koszty, przychody i wynik. Zbiorczy budzet dziatalnosci
operacyjnej powstaje poprzez agregacj¢ budzetow jednostkowych przygotowanych
przez uprawnionych uczestnikow procesu budzetowania.

Budzetowanie operacyjne w uczelni publicznej r6zni si¢ od tego, jakie ma miej-
sce w jednostkach komercyjnych. Ta specyfika wynika z szeregu czynnikow:

* potrzeby powigzania budzetéw operacyjnych obligatoryjnym planem rzeczowo-
-finansowym uczelni;

* obowiazku budzetowania poszczegdlnych kategorii kosztowych i przychodo-
wych wedhug zrodet finansowania;

e struktury przychodow, w ktérej dominujacy udzial maja przychody dydaktyczne
z dotacji podstawowej;

e struktury kosztow, w ktérej dominujacy udziat majg koszty state utrzymania po-
tencjatu kadrowego i rzeczowego uczelni;

e harmonogramu prac budzetowych, ktory musi uwzglednia¢ terminy otrzymywa-
nia dotacji budzetowych;

e konieczno$ci harmonizacji roku obrotowego i budzetowego;

» specyfiki zarzadzania uczelnig publiczng wynikajacej z kadencyjnosci wladz,
oraz charakteru procesu decyzyjnego, w ktorym kluczowa role odgrywaja na-
ukowcy, a nie profesjonalnie przygotowani menedzerowie.

Uczelnia publiczna prowadzi gospodarke finansowa na podstawie planu rzeczo-
wo-finansowego, zatwierdzanego przez senat uczelni, przygotowanego z uwzgled-
nieniem przepisOw Ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009]
oraz przepisow szczegdtowych [Rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 grudnia
2012]. Jest to krotkookresowy plan operacyjny, ktory obejmuje m.in. szczegdlowe
kategorie przychodow i kosztow zaplanowane na jeden rok. Oznacza to potrzebe
stworzenia spdjnego systemu, taczacego procedury budzetowania operacyjnego na
szczeblu jednostek podstawowych, uczelni jako calosci (wewnetrzny plan finanso-
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wy) z procesem planowania finansowego uwzgledniajacego obowigzki sporzadzania
obligatoryjnego planu rzeczowo-finansowego.

Szczegdlnym przekrojem informacyjnym dla uczelni publicznych sa zrodia
finansowania, w tym przede wszystkim dotacje z budzetu. Jako jednostki sektora
publicznego sa one zobowigzane do wydatkowania pozyskanych §rodkéw finanso-
wych zgodnie z ich przeznaczeniem [Urbanek, Walinska 2013]. Wymaga to wpro-
wadzenia dodatkowego kryterium rejestracji, ale rowniez budzetowania skutkow
finansowych zdarzen gospodarczych, jakim jest zrodto finansowania. Pozwala to na
etapie tworzenia budzetow odpowiedzie¢ na pytanie, na jaki cel $rodki finansowe
zostang przyznane i czy beda wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem. Taki sposob
ujmowania zrodel finansowania wystepuje przede wszystkim w odniesieniu do przy-
choddéw 1 kosztow. Budzet operacyjny jednostek podstawowych musi uwzgledniac
dwa podstawowe rodzaje dziatalnosci: dydaktyczng i naukowo-badawczg i dalej
w ich ramach poszczegolne zadania finansowane z dotacji budzetowych i przycho-
doéw wilasnych.

W strukturze przychodow wigkszosci polskich uczelni publicznych najwigkszy
udziat maja przychody z dziatalnosci dydaktycznej, w ich ramach przychody z dota-
cji podstawowej. Przychody dydaktyczne przekraczaja 80% przychodéw ogotem,
a dotacja podstawowa stanowi ponad 70% przychodow dydaktycznych [GUS 2014].
Algorytm naliczania dotacji jednoznacznie okresla parametry, wedtug ktorych nali-
czana jest kwota dotacji. Zarazem mozliwos$ci oddziatywania wladz uczelni na jej
poziom, zwlaszcza w krotkim okresie sg ograniczone. Wynika to z malo transparent-
nego sposobu okreslania przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zasad
alokacji tych $rodkow, braku mozliwosci oszacowania z wyprzedzeniem kwoty
dotacji, ktorg otrzyma uczelnia i dodatkowo z zastosowania mechanizmu statej
przeniesienia. Tego typu uwarunkowania oznaczaja, ze najwazniejsza kategoria
przychodow, determinujaca wynik finansowy, jest w duzym stopniu niezalezna od
kierownictwa jednostki.

Specyfika procedur budzetowych wynika rowniez ze struktury kosztow opera-
cyjnych. Dominujacy udziat w tych kosztach majg koszty stale utrzymania potencja-
hu kadrowego i rzeczowego jednostek, w tym przede wszystkim wynagrodzenia 0so-
bowe, ktore stanowig prawie 70% kosztéw dziatalnosci operacyjnej [GUS 2014].
Cechg wynagrodzen kadry dydaktycznej w uczelni publicznej jest ich mniejsza
zmienno$¢ pod wptywem zmiany liczebnosci studentdow, niz ma to miejsce w niepu-
blicznych szkotach wyzszych [Biatek-Jaworska, Gabrielczak 2014]. Zasady ustala-
nia wynagrodzen pracownikow zatrudnionych w uczelniach publicznych sg regulo-
wane przepisami [Rozporzadzenie MNiSW 11 grudnia 2013], ktore okreslaja
wysoko$¢ minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego dla poszczegolnych
grup pracownikow, wynagrodzenie z tytutu wystugi lat, dodatkow funkcyjnych, na-
grod jubileuszowych, stawek za godziny ponadwymiarowe i in. Praktycznie jedyny-
mi kategoriami wynagrodzen, ktére moga by¢ elastycznie planowane w zaleznosci
od zakresu dziatalnosci dydaktycznej i planowanego wyniku finansowego sa wyna-
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grodzenia ponadwymiarowe oraz premie i nagrody. Drugg grupa kosztéw dziatalno-
$ci operacyjnej sa koszty utrzymania potencjatu rzeczowego: amortyzacja, koszty
zuzycia energii i ciepta, ustugi obce (remontowe, ochrona, sprzatanie, wywoz nie-
czystosci). Ich poziom w krotkim okresie réwniez cechuje si¢ niewielka zmienno-
$cig. Struktura kosztow, w ktorej dominujacy udzial maja koszty stale, oznacza, ze
w uczelniach publicznych rzeczowy plan zadan nie jest podstawa do zaplanowania
tych kategorii kosztowych. Zwigzki przyczynowo-skutkowe wystepujace migdzy
poszczegdlnymi budzetowanymi kategoriami majg inny charakter niz te wystepuja-
ce w jednostkach komercyjnych (rys. 1). Dotyczy to przede wszystkim dziatalno$ci

dydaktyczne;j.

Pr%ychody . Koszty dzialalnoS$ci
z dzialalnoSci Plany rzeczowe dvdaktyeznei
dydaktycznej Y yczne)
Dotacja podstawowa Liczba nauczycieli Osobowy fundusz ptac,
akademickich W tym:

— godziny ponadwymiarowe

Dotacja projako$ciowa

Liczba nienauczycieli

Pozostate koszty procesu
dydaktycznego: umowy
cywilno-prawne, zewngtrzne
ustugi, wewngtrzne
$wiadczenia dydaktyczne

Przychody wlasne,
w tym:

Liczba studentow,
doktorantow

Stypendia

— odptatnosci za studia

Liczba godzin
dydaktycznych

Koszty utrzymania
budynkow

[

N

— za powtarzanie zajgc¢

Zuzycie materiatow

— optaty rekrutacyjne Podroze stuzbowe
— przewody Liczba przewodow: . .
doktorskie, habil., _ zewnetrznych Prze“’(’d-‘yrgg;;‘fsikif’ habil,
profesorskie — wewngtrznych P
— studia podyplomowe Studia podyplomowe
— konferencje Konferencie

Rys. 1. Powiagzania wystgpujace w procesie budzetowania miedzy najwazniejszymi kategoriami

przychodow i kosztow

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Harmonogram prac budzetowych w uczelni publicznej jest determinowany ter-
minami przekazywania uczelniom podstawowych zasobow finansowych, jakimi sa:
dotacja podstawowa, dotacja statutowa i inne $rodki budzetowe. Przyjecie budzetu
jest mozliwe najwczes$niej w drugim kwartale roku kalendarzowego. W pierwszych
miesigcach gospodarka finansowa musi si¢ odbywa¢ w ramach prowizorium budze-
towego. W ostatnim kwartale roku dokonywana jest korekta budzetu uwzgledniaja-
ca przede wszystkim wyniki rekrutacji na nowy rok akademicki w ramach odptat-
nych form ksztalcenia.

W szkotach wyzszych rok budzetowy nie pokrywa si¢ z rokiem akademickim.
Szereg istotnych z punktu widzenia wyniku finansowego kategorii kosztowych
i przychodowych jest ksztattowanych w ramach planowania przede wszystkim dzia-
falnosci dydaktycznej w roku akademickim. Ich skutki finansowe sg ujmowane
w budzecie sporzagdzanym nie zawsze dla tego roku kalendarzowego, w ktorym
wystepowaty. Przykladem jest rozliczenie wyptat godzin ponadwymiarowych, roz-
liczenie wewngetrznych swiadczen i zewngtrznych ustug dydaktycznych, ktore odby-
wa si¢ zazwyczaj po zakonczeniu roku akademickiego. Oznacza to, ze na wynik fi-
nansowy danego roku maja wplyw zdarzenia roku poprzedniego.

Cecha szczegdlna procesoOw zarzadzania uczelnig publiczng jest kadencyjnosé
wladz, oraz charakter procesu decyzyjnego, w ktorym kluczowg rolg odgrywaja na-
ukowcy, a nie profesjonalnie przygotowani menedzerowie. Stanowi to swoistg ba-
rier¢ determinujacg jako$¢ decyzji zarzadczych. Obowiazki naktadane na kadre kie-
rowniczg na roznych szczeblach zarzadzania uczelnia wynikajace z potrzeby
planowania, ewidencji, kontroli kosztow i przychodow sa dodatkowe w stosunku do
zadan zwigzanych z realizacjg procesu dydaktycznego i dziatalnosciag naukowo-ba-
dawcza. Nalezy liczy¢ si¢ z mozliwoscig wystapienie niechetnych reakcji zwigza-
nych z brakiem do$wiadczenia w wykonywaniu czynnos$ci niezbednych do funkcjo-
nowania systemu, niezrozumieniem potrzeb wdrazania tego systemu, oporami
zwigzanymi ze zwigkszonym zakresem obowigzkow.

4. Z.akonczenie

Uczelnie publiczne w procesie zarzadzania finansami powinny si¢ga¢ do narze¢dzi
umozliwiajacych optymalng alokacje ograniczonych zasobow ludzkich, finanso-
wych, rzeczowych. Budzetowanie operacyjne jest przyktadem narzg¢dzia planowania
i kontroli kosztow, przychodow i wynikow, ktore moze i powinno znalez¢ szerokie
zastosowanie w tego rodzaju podmiotach.

Specyfika dziatalnosci szkot wyzszych powoduje, iz proces praktycznej imple-
mentacji i wykorzystania budzetowania jako narzedzia zarzadzania moze rdznic si¢
istotnie od tego, z jakim mamy do czynienia w jednostkach komercyjnych. Wynika
to po pierwsze z faktu, iz uczelnie publiczne dzialaja w otoczeniu regulacyjnym
obowigzujacym zaréwno jednostki sektora publicznego, jak i podmioty gospodarcze
dziatajace na zasadach gospodarki rynkowej. Sama dziatalno$¢ operacyjna uczelni
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rozni si¢ od dziatalno$ci firm produkcyjnych, handlowych, ustugowych, co ma od-
zwierciedlenie w strukturze kosztow i przychodow oraz zwigzkach wystepujacych
miedzy zachodzacymi zdarzeniami gospodarczymi a ich skutkami finansowymi.
Waznym aspektem procesu zarzadzania uczelnig jest dualizm funkcji pelnionych
przez osoby podejmujace decyzje, taczacych stanowiska akademickie i organizacyjne.

Ta specyfika szkot wyzszych tworzy bariery, ktére moga w istotny sposob utrud-
ni¢ zarowno przygotowanie samej koncepcji procedur budzetowania operacyjnego,
jak 1 wdrozenia tych procedur oraz ich praktycznego wykorzystania.
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