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“Делегираните бюджети са нов вид общуване – това е процес на партньорство, договаряне и взаимен интерес”

директор на СОУ “Васил Левски”, гр. Троян

Увод

Реформата към финансова децентрализация цели прехвърляне на ресурси, правомощия за вземане на решения и отговорности за предоставяне на услуги към по-ниските равнища на териториално управление. Най-подходящата институция за предоставяне на всяка услуга се определя от принципа на субсидиарност. В случая той играе ролята на критерий за разпределение на отговорностите за предоставяне на услугите между различните равнища на публичните институции. 

Реформата условно може да се раздели на два етапа. Първият предполага регулиране на отношенията между централните и местните власти. Вторият визира приложението на горните отношения в рамките на общината – между местната власт и второстепенните разпоредители ( кметствата и заведенията за услуги).

Неясните отношения между централните и местните власти преди старта на реформата предпоставяха централизирани отношения между общината и второстепенните изпълнители. Липсата на сигурност в държавните субсидии рефлектираше в невъзможност по-надолу, в рамките на общината, да се поемат твърди ангажименти. Сега, чрез разходните стандарти, системата доби известна сигурност и стабилност. Това е добра предпоставка за по-нататъшна децентрализация, но съвсем не означава, че тя ще се случи. Необходими са и вътрешни за общината предпоставки, по-важните от които са:

· знания, умения и капацитет за приложение на реформите; 
· осъзнаване на ползите от децентрализацията в отношенията община – заведения за услуги от страна на основните участници в процеса;
· политическа воля и желание за промени от страна на местната законодателна и изпълнителна власт;

Изложената по-горе логика предполага времева последователност на реформата. Но това съвсем не е задължително. Няма пречки, доколкото регулирането на вътрешните за общината взаимоотношения е въпрос на местно законодателство, реформите да вървят успоредно и дори вторият етап да изпреварва първия.

Системата на делегираните бюджети (СДБ) в образованието е практически пример в това отношение. Над 30 общини я приложиха преди официалния старт на реформите към финансова децентрализация. 

Сега, когато външните фактори са по-благоприятни за децентрализация на отношенията между общината и училищата, въвеждането й е въпрос на местен избор.

Настоящото изследване цели да се анализира приложението на СДБ, като форма на взаимоотношения между общината и училищата (прозрачност, обективност, справедливост) и оцени нейното влияние върху ефективността, ефикасността и качеството на предоставяните услуги.

Предмет на изследване са административните, финансови и организационни отношения между общината и училищата.

Обект на изследване са местните власти и училищата в 10 общини, въвели СДБ. Те са избрани по следните признаци: различни по големина общини; различни по големина и местонахождение училища; различен обхват на прехвърлени от общината на училищата права и отговорности. Изследователският метод е полустандартизирано интервю. Респонденти са кмет (зам.кмет, отговарящ за образованието) и финансист от страна на общината и директор и счетоводител от страна на училищата.
Изследването е част от работния план на Програма Инициатива местно самоуправление /ИМС/ на Американската агенция за международно развитие /ААМР/, обхватът на проучването е разработен съвместно с МОН и е осъществено в периода 20 октомври - 20 декември 2004 г. от Клуб Икономика 2000. 

В структурно отношение се разглеждат последователно 

· Основните проблеми съществували преди въвеждането на системата на делегираните бюджети 

· Цели и очаквания от въвеждането на СДБ

· Същност и съдържание на СДБ

· Резултати от приложението на СДБ

Във всяка от горните точки се разглеждат общите моменти и различията между общините и училищата. Анализът и оценката се задълбочават в опит да се нюансират мненията на представителите на двата основни субекта на изследване чрез включване на различията между отделните общини и отделните училища. 

1. Основни проблеми във взаимоотношенията между местни власти и училища преди въвеждането на делегираните бюджети
Въвеждането на различна от съществуващата практика на взаимоотношения се налага от необходимостта да се решат определени проблеми. Затова отношението към целия инструментариум на СДБ се разглежда през призмата на възможността те да бъдат решени. Това е основанието да се започне с кратко обобщение на основните проблеми съществували преди въвеждането на СДБ. Анализът показва, че те могат да бъдат обобщени по следния начин.

Таблица 1. Основни проблеми във взаимоотношенията на общините и училищата

	Проблеми
	Община
	Училища

	
	Началник
	Финансист
	Директор
	Счетоводител
	Градско
	Селско

	Несправедливо разпределение на средствата
	82%
	80%
	67%
	36%
	61%
	41%

	Неефективно използване на ресурсите
	55%
	70%
	17%
	12%
	22%
	3%

	Липса на правомощия на училищата
	36%
	40%
	93%
	61%
	87%
	65%

	Неритмично финансиране, недостиг
	27%
	30%
	64%
	52%
	63%
	52%


Първи. Липса на правила за определяне на общия размер на средствата за училищата и на механизъм за тяхното разпределяне по училища. 

Нюансите на отговорите зависят от съответната позиция на респондента. Така например представителите на общините акцентират върху липсата на прозрачност и недоверието на училищата, че общината е пристрастна. Анкетираните от училищата говорят за липса на справедливост, на информация, за неясен и непрозрачен начин на разпределяне на средствата , за толериране на едни училища за сметка на други.

За представителите на училищата това е 3-ти по важност проблем, отбелязан от 53% от анкетираните. Директорите са значително по-обезпокоени, в сравнение със счетоводителите. Това е проблем предимно на градските училища, а в териториален аспект за Кюстендил, Благоевград, Свищов и Добрич.

Втори. Неефективно изразходване на средствата, разхищения и незаинтересо-ваност да се правят икономии. 
„Общината плащаше, а печките горяха по цял ден, парният котел не се спираше следобед, парнаджиите крадяха”. Липсата на заинтересованост за ефективно използване на средствата е отбелязан от 62% от анкетираните в 9 от общините. Явно това не засяга особено много представителите на училищата, защото е проблем само за 15% от тях (в 11 училища). 

За представителите на общините този проблем е относително по-важен за финансистите (70%), отколкото за завеждащите образованието (55%). Проблемът се споделя в по-голяма степен от директорите и представителите на градските училища. Както и в общините Кюстендил, Видин, Омуртаг и Димитровград.

Трети. Липса на правомощия от страна на училищните власти. 
Набляга се на липсата на стимули за реализация на собствени приходи и на правомощия за използване на предоставените средства. Това е проблем за 38% от анкетираните от общините и основен проблем за училищата – 79% (59 училища). Той се споделя почти поравно между началниците и финансистите от общините, но при училищата силно преобладават отговорите на директорите (93%) и на представителите на градските училища (87%). “Директорът няма интерес да реализира собствени приходи”. Собствените приходи на училищата, реализирани от тяхна собственост, или дейност, потъват в общинския бюджет и се изразходват за незнайни цели.
Четвърти. Неритмично финансиране, недостиг на средства. 
Естествено това е по-голям проблем за училищата – 59% от отговорите в 44 училища. Този проблем са  отбелязали 29% от анкетираните в 3 общини.

Останалите отбелязани проблеми събират значително по-малко гласове. Представители на общините наблягат на високите административни разходи. Утежненият документооборот е отбелязан от представителите на Троян и Пазарджик. Общините са затрупани с бумащина, трябва да правят контрол на всяка заявка, да вземат решение за всеки разход. Директорите определят системата като тромава, бюрократична, административен ад. Тя ги поставя в унизително положение да молят за всеки разход. Съответно счетоводителите наблягат на несигурността, неизпълнението на заявките и неосребряването на фактурите. Намалената възможност за контрол – инвентаризации, пълняемостта на паралелките и други е проблем, споделян от анкетираните от Добрич и Кюстендил.

Може да се направи извода, че основните проблеми в отношенията община-училища се споделят от двете страни, но с различна приоритетност. Забелязва се по-активната позиция на финансистите на общините. Счетоводителите на училищата силно се въздържат да заемат позиция. Селските училища също се характеризират с по-голяма пасивност, в сравнение с градските.

2. Внедряване на СДБ

Инициатор за делегираните бюджети е МОН, който получава финансиране на проект “Финансово управление на средното образование” по програма ФАР на ЕС. Внедряването на СДБ от общините става на няколко “вълни”. Пилотни са четири общини – Благоевград, Кюстендил, Силистра и Несебър, които въвеждат системата в периода 1995-1999 г. През периода 2000-2001 г. СДБ се възприема от още пет от изследваните общини. През 2002 г. към тях се присъединяват Добрич, Пазарджик и Троян.

Основните правни документи, които регламентират системата на делегирани бюджети, приета от общините, са два:

· ПМС 30/9.02.1998 г. (изм. ДВ 45/2000). В него са отбелязани основните характеристики, елементи, правомощия и отговорности на страните при делегираните бюджети;

· Решение на общинския съвет, чрез което става конкретното преминаване на училищата на делегирани бюджети. Последното включва следните основни елементи: цитиране на училищата (ако не са всички); определяне на училищата като второстепенни разпоредители; предоставяне правото да се разпореждат с имуществото; видовете делегирани  правомощия и начина на разпределението на средствата;

Като всяко нововъведение “Не беше ясно какво ще са делегираните бюджети”. В началния етап е имало значително недоверие във възможностите им да решат, а не да задълбочат развитието на определени проблеми. 

Анкетираните от всички общини, без Омуртаг, твърдят, че въвеждането на СДБ е бил постепенен процес, а не шокова терапия. В повечето общини се започва с експериментално въвеждане на системата в няколко училища. Другаде, (Кюстендил, Пазарджик, Видин и други) и досега проблемни типове училища не са минали на делегирани бюджети.

Представителите на всички общини са подходили много сериозно и отговорно към въвеждането на СДБ. За това говори и кръгът от участници, които са били привлечени при разработване и внедряване на системата. Това са от една страна, общинската администрация (в т.ч. служителите от единното бюджетно счетоводство – Омуртаг) и от друга, директорите на училища и/или техни обединения. Други участници в процеса от страна на общинските власти са кмета (Кюстендил), общинския съвет (комисията по образование) в пет общини.  Единствено в Кюстендил участие са взели и представители на регионалния инспекторат към МОН. 

В  определен етап от разработването и внедряването на СДБ,  всички са имали срещи с представители на МОН. Те са посетили други общини, било е проведено специално обучение на представители на общината и на училищата, а първите, които са внедрили СДБ по време на пилотния проект по програма ФАР са направили учебно посещение в Англия, графство Кент.

Обмяната на опит  се фокусира по два проблема – конструкцията на формулата за разпределение на средствата между  училищата и проблеми при практическото приложение на СДБ, в т.ч. технологията на приложение, разпределението на отговорностите между общината и училищата.

Както се вижда, внедряването на СДБ е резултат от съчетаване на външни и вътрешни предпоставки. Подкрепата на МОН е решаваща. Инициативата на местно ниво е на общинските власти. Взаимното желание за промяна в отношенията между местните власти и училищата е основна вътрешна предпоставка, която допринася за въвеждането на СДБ. Сравнително по-голяма активност проявяват директорите на големите училища. 

Налага се изводът, че се увеличава кръгът от заинтересовани лица, които дискутират и вземат решения по въпросите на управлението и финансирането на училищата – МОН, регионални инспекторати, общини, директори и училищни счетоводители. Това е основание да се приеме, че е направена стъпка напред в сферата на политическата децентрализация, т.е. разширен е обхватът на вземащите решения а самият процес на вземане на решение става в условията на диалог и консенсус между основните заинтересовани страни.

3. Цели и очаквания от въвеждането на СДБ

Целите, преследвани от общината се открояват в изложените мотиви за въвеждането на СДБ. Политическото ръководство на общината (или завеждащите отдели Образование) и представителите на финансовата дирекция извеждат напред следните цели: 

· първо, повишаване на целесъобразното и ефективно използване средствата; 

· второ, повишаване на правомощията и отговорностите на училищата при разпределение на бюджетните средства;

· трето, отговорно отношение към бюджета;

· четвърто, стимулиране на училищата да търсят допълнителни приходи. 

Подобни, но с определени нюанси са цели като поделяне на отговорността, по-справедливо разпределение на средствата между училищата, подобряване на материалната база на училищата.

Първите две основни цели се споделят с малко по-голямо предимство от финансистите на  общините. Особено ярко се отличава и тяхното желание за споделяне на отговорността при разработване и изразходване на бюджета – 30% срещу 18%. Поддръжници на другите цели –отговорно отношение към бюджета и стимулиране на училищата да реализират собствени приходи, както и справедливо разпределение на средствата между училищата, подобряване на материалната база и други, са предимно завеждащите сектора на образованието в общините. За политическото ръководство на общините на преден план излиза регулирането на отношенията между общината и училищата – “Ясно разпределяне на отговорностите между общината и училището”, както и увеличаване на прозрачността чрез въвеждане на обективни критерии за разпределяне на средствата между отделните училища.

Мненията на отделните общини за целите се характеризират с определени различия. Първо почти няма община, с изключение на Благоевград, която да е отбелязала че преследва изброените четири основни цели. Така например, в Кюстендил и Димитровград фокусират усилията си върху по ефективното използване на ресурсите, в Омуртаг върху самостоятелността на училищата да изразходват средствата, както и да реализират алтернативни приходи, във Видин върху справедливостта при разпределението и отговорността на училищата.

Сравняването на набелязаните цели с формулираните по-горе проблеми  показва силна зависимост. Това е основание да се смята, че СДБ се възприема като средство за тяхното решаване. Доколко това се случва зависи от активността на участниците. 
Във всички общини има практика директорите и представителите на местните власти да се събират периодично,  да предлагат, обсъждат и приемат известни промени основно по два въпроса: по начина на разпределение на средствата и по обхвата на делегираните правомощия и отговорности. Все пак е обезпокоително, че нито една община няма разработена система от критерии и показатели за оценка на действието на системата на делегираните бюджети. Само три общини са посочили, че имат някаква система на оценка. В същото време, почти всички общини използват отчетите на училищата, или общината (отдел образование) прави проверки, предоставя на ръководството докладни и анализи за действието на системата.
4. Същност и съдържание на СДБ

СДБ трябва да реши следните основни въпроси: 

· Какъв да бъде общия размер на субсидиите за всички училища;

· Какъв да бъде обхватът на делегираните на училищата правомощия и отговорности.

· Как да се разпределят средствата по училища;

Относителната приоритетност на образованието зависи от това дали общината предоставя повече или по-малко средства в сравнение с тези, получавани по разходни стандарти. 

Отговорите на този въпрос са доста различни. Посоченият процент на сумата за дофинансиране се движи от нула до 6% от общия размер на средствата за училищата.

По отчетни данни за 2003 г., средно за 10-те изследвани, общини процентът на дофинансирането е 2.6% от общата сума, изразходвана за училищата. Това е почти два пъти повече от средното за страната – 1.4%. Междуобщинските различия в това отношение са значителни – от 16.9% за Свищов и 8.8% за Омуртаг, до нула процента за Добрич и Харманли. Както се вижда, “предвидените в стандартите средства изцяло се прехвърлят към училищата, т.е. те не се ощетяват”, а  за повечето от изследваните общини образованието е приоритетна дейност и се финансира, освен с държавни трансфери и със собствени средства на общините.

Вторият въпрос предполага очертаване на обхвата и дела на административните и финансовите правомощия и отговорности. Практиката в  отделните общини е различна. В повечето от тях училищата са второстепенни разпоредители със собствени банкови сметки. Повечето училища си имат собствен счетоводител (например - Троян, Кюстендил). В други общини практиката е да се формира звено от счетоводители, които обслужват всички училища (Омуртаг ). В този случай един счетоводител обслужва по 2-3 училища. Това не е довело до проблеми, а в същото време се пестят средства. В Свищов системата е смесена – градските училища си имат счетоводители, а селските се обслужват от звено, намиращо се в общината. Всички тези организационни въпроси най-вероятно имат определено значение за функциониране на системата, а разнообразните практики допринасят за отчитане на специфичните потребности в отделните общини. 

Особено важен от гледна точка на реформата въпрос е дали директорите като работодатели имат правомощието да определят броя и структурата на персонала – педагогически и непедагогически. В община Омуртаг местните власти разпределят полагащия се брой персонал по училища. Директорите имат право да определят и назначат толкова хора –педагогически и непедагогически персонал, колкото са им необходими. В Кюстендил директорите могат да изберат в рамките на лимита какви длъжности непедагогически персонал да назначат. 

Резултатите от финансовото разпределение на делегирани и неделегирани дейности и разходи са представени в Приложение 2.  

Данните показват, че структурата на делегираните разходи в отделните общини също е различна. Ако може да се говори за преобладаващи решения, те са:

· По- голямата част от общините са делегирали разходите за заплати и осигуровки;

· Основните ремонти и капиталните разходи са централизирани в общините;

· Обект на решения от училищата са обичайните текущи разходи за издръжка (без гориво), текущите ремонти и поддържането на техника и оборудване.

Делът на делегираните разходи е пряко следствие от равнището на делегиране. 

Според посочените отговори, представителите на общините определят делът на делегираните разходи в диапазона от 16% за Благоевград до 100% за  Омуртаг и Свищов(вж. Таблицата). В още 4 общини делът на делегираните разходи е над 75% (Харманли, Пазарджик, Троян и Кюстендил).

Таблица 2. Дял на делегираните разходи от всички разходи за училищата

	Общини
	Дял  (в%)
	Общини
	Дял  (в%)

	Омуртаг
	100%
	Кюстендил
	75%

	Свищов
	100%
	Димитровград
	70%

	Харманли
	82%
	Видин
	60%

	Пазарджик
	80%
	Добрич
	48%

	Троян
	80%
	Благоевград
	16%


Анализът на обективните данни от общинските бюджети показва, че структурата на разходите на училищата е следната:

Таблица 3. Структура на разходите на училищата (в %, отчет 2003 г.)

	Общини
	Трудови разходи
	Издръжка
	в т.ч.
	Стипендии
	Кап.разх.

	
	
	
	Гориво
	Тек.ремонт
	
	

	Благоевград
	78.2%
	18.4%
	8.3%
	1.8%
	3.3%
	0.0%

	Свищов
	63.6%
	23.8%
	11.7%
	1.3%
	1.2%
	11.4%

	Видин
	75.0%
	22.7%
	16.3%
	0.1%
	2.4%
	0.0%

	Добрич
	78.2%
	19.7%
	10.7%
	3.5%
	2.1%
	0.0%

	Кюстендил
	71.5%
	22.4%
	11.9%
	1.6%
	1.6%
	4.4%

	Троян
	76.9%
	17.5%
	9.1%
	0.7%
	2.2%
	3.3%

	Пазарджик
	78.4%
	18.6%
	6.8%
	6.1%
	3.0%
	0.0%

	Омуртаг
	69.8%
	24.0%
	12.8%
	0.7%
	0.8%
	5.4%

	Димитровград
	79.0%
	17.7%
	8.4%
	1.4%
	2.1%
	1.1%

	Харманли
	78.0%
	20.5%
	10.0%
	1.6%
	1.5%
	0.0%

	Средно за 10-те общини
	75.8%
	20.2%
	10.3%
	2.4%
	2.3%
	1.7%

	Средно за България
	72.9%
	23.0%
	11.8%
	2.6%
	1.7%
	2.3%


Както се вижда, разходите за заплати и осигуровки са средно  около 76% от всички разходи, а разходите за гориво – около 50% от разходите за издръжка. Стипендиите и капиталните разходи, с изключение на Свищов, са по около 2% от всички разходи Сравняването на  тези данни с дадените предположения за делът на делегираните дейности показва, че се използват различни критерии за определяне на един разход като делегиран. Анкетираните възприемат принципа, че всичко, което е в училищния бюджет е делегирано. Това е твърде обща оценка, която не позволява да се оцени действителната степен на прехвърляне на права и отговорности. За целта се въвежда критерия - икономии от разходи (в т.ч. преходен остатък), със следните степени на делегиране:

· първо - остават в училищата и могат да се ползват за издръжка; 

· второ - остават в училищата и могат да се ползват за издръжка и КР;

· трето - остават в училищата и могат да се ползват за издръжка, КР и ФРЗ.

Ако сравним доколко данните от Приложение 2 отговарят на приетите критерии за делегиран разход, могат да се забележат и други разминавания. По-важните от тях са: 

Разходите за заплати и осигуровки. Училищните бюджети, както и общинските, служат само като пощенски кутии за тези разходи. Това са щатни заплати, определени на национално равнище, а разликите в заплащането зависят основно от квалификацията и трудовия стаж. Безспорно общините имат определени права да увеличават средствата за заплати, и това става основно с даването на т.нар. 13-та заплата в края на годината. При положение, че имат възможност, общините го правят за всички свои служители по унифициран начин (по една заплата или еднакъв за всички процент от нея), но затова не е нужно училищата да са на делегирани бюджети.. 

Заплатите са чувствителен момент за отношенията между персонала и дори там, където не е изрично забранено, директорите не пренасочват към тях икономисани средства от други разходи. Практиката в Кюстендил например е всички икономии от ФРЗ във всички училища  да се централизират в общината и да се разпределят поравно между всички на база заети. Подобно е положението в Омуртаг. Като че ли всички училища имат негласно споразумение да не прехвърлят средства за заплати от други разходни пера. 

Подобно на заплатите е положението и с работното облекло. В повечето общини то не е делегирана дейност. Споделените основания са, че директорите могат да злоупотребят с правомощията си и да създадат напрежение и конфликти в колективите.

По останалите текущи разходи всички общини с делегирани бюджети са предоставили правото на училищата да задържат икономиите. Разликата е в правото им да използват тези икономии за други разходи. Вече споменахме за ограниченията да се насочват разходи за заплати. В случая става въпрос за възможността с икономиите от разходи за издръжка да се  правят основни ремонти и закупуват ДМА. В някои общини това е разрешено – Троян, Омуртаг, като формално съществува разрешителен режим. В други училищата могат да купуват единствено компютри. В повечето общини обаче инвестициите са централизирани. 

Както се вижда, само фактът, че определен разход е в училищния бюджет не е основание той да бъде обявен за делегиран. Ако се вземат предвид горните разсъждения, се вижда, че по показателя “дял на делегираните от всички разходи за училищата” всички общини могат да влязат в диапазона между 5 и 20%. При това положение, действително правото на училищата да се разпореждат с горивото е критерий за квалифицирането им в групи с по-голяма или по-малка степен на делегиране (над или под 10%). 

Сравнителният анализ показва, че в групата с относително по-голям дял на делегираните разходи влизат Троян, Омуртаг, Харманли, Свищов, Благоевград и Димитровград. Втората група се формира от останалите общини. 

Във всички общини съществуват разходи, които общината не прехвърля на училищата.  Последните ги получават под формата на целеви субсидии Тези средства отиват за покриване на нормативно регламентирани разходи, които “не зависят от училищата” – застраховки, пенсионни осигуровки, стипендии, пътни разходи, работно облекло, участие на олимпиади, столово хранене, гориво и други. Както се вижда, това са почти всички пера, отбелязани в Приложение 2. Всеки един от тези разходи някъде е делегиран, а другаде –не. Различната практика дава основания за заключение, че това не са непременно разходи, които не зависят от училищното ръководство. Става въпрос за нежелание да бъдат прехвърлени на училищата, защото биха могли да създадат напрежение сред колектива, между училището и общината, или просто не е измислена формата как това да се случи. Така например в Троян ученическото хранене е неделегирана дейност, защото част от средствата – за поевтиняването са делегирани на общините, а другите разходи се финансират със собствени средства. В Кюстендил директорите не искат да им се прехвърлят разходите за гориво, защото в началото на приложение на делегираните бюджети е станало известно недоразумение с плащането в едно училище. Всяка община отделя част от средствата (между 3 и 10%) за непредвидени разходи. Останалите икономии от резервния фонд в Троян например, се предоставят на училищата на конкурсно начало за финансиране на техни проекти.

Разпределението на средствата по училища във всички общини става чрез формула. В две от общините – Троян и Кюстендил, формулата включва всички разходи за училищата, т.е. един от елементите е  размерът на неделегираните разходи. По този начин се получава една по-голяма прозрачност при разпределението на средствата. В останалите изследвани общини формулата включва само делегираните разходи.

Елементите на формулата в отделните общини са различни и зависят основно от видовете делегирани разходи. Различни са и начините за отразяване на обективните различия между училищата. Във всички формули обаче има и нещо общо. Използват се основно два начина: първо, остойностява се всеки елемент; второ остойностява се общото за всички училища (база - условни единици, или точки), а различията се отчитат чрез коригиращи коефициенти.

Като база за разпределение на средствата  между училищата се взема:

Броят на учениците като най-универсален критерий. Той се умножава с  коригиращи коефициенти, които отразяват различните разходи за издръжка на учениците. Такива са коефициентите за: начална (І-ІV), прогимназиална (V-VІІІ) и гимназиална (ІХ-ХІІ) степени; разходите на учениците в специализирани паралелки – музикални, хореографски, изобразително изкуство, професионални или профилирани паралелки, деца в ПДГ. Тази база и коефициенти се използват в Добрич, Пазарджик, Видин, Благоевград. Практическото приложение на този начин на разпределение става чрез сумиране на всички точки (някъде те се наричат условни финансови единици) и остойностяване на отделните точки.

Допълнителни дейности. Такива са например производствена практика, ПИГ, общежития, здравни кабинети (Троян). В случая се остойностява всеки елемент.

Сграда. Използва се за финансиране на текущи разходи като вода, ток и други, свързани с големината на сградата. Наблюдават се два начина за нейното отразяване. При първият се изчисляват необходимите разходи за 1 кв.метър площ (Добрич и други).. Вторият се прилага в Троян и Омуртаг. Разпределението на средствата става на база условни класни стаи. 

Видове училища. Формулите на някои общини включват допълнителни средства за малки училища. В Троян това е твърда сума, като се използва съществуващия елемент при определяне на националните стандарти. В Кюстендил се изхожда от същата база, но разпределението на средствата става по относителен дял на пътните разходи от предходната година. В Благоевград учениците в училищата с големина до 12 паралелки и над 12 паралелки получават различен брой точки.
Видове гориво. В Свищов, Омуртаг и Троян са разработени коефициенти, които коригират условните класни стаи, умножавайки натуралния показател с 1 за твърдо гориво, 2 за отопление с ел.енергия и 5 –за течно гориво.

Във формулите на отделни общини има и други елементи. Така например,  в Пазарджик разпределението на средствата за текущи ремонти се отразява с коефициент, равен на броя на учениците, умножен с 0.02 и се добавя към условния брой ученици. Разпределението на стипендиите става на база достигнато равнище. Разликата се приспада или допълва към 1-ви октомври (Добрич).

Разходите за заплати и осигуровки в общините, където са делегирани се определят по един и същ начин - чрез “коефициент за тежест, получен на основание броя ученици в съответната образователна степен по нормативите за численост на персонала, полагащ се в нея, съгласно Наредба №7 от 1999 г.”
Като изключим разходите за заплати, които приоритетно се гарантират, се забелязва определена последователност във финансирането на отделните елементи. Първо се осигуряват средства за твърди разходи, т.е. на база площ на ползваната сграда, а остатъкът се разпределя за елементът, базиран на броя на учениците.

При практическото приложение на формулите в повечето общини се откриват определени несъвършенства, което е основание за тяхната промяна. Само представителите на  Добрич и Пазарджик твърдо заявяват, че формулата не е претърпяла промени. Същността на промените  в останалите общини най-често се изразява в промяна на коефициентите за ученици (Видин, Кюстендил), прехвърлянето на горивото като делегирана дейност (Димитровград) и други. 

Въвеждането на националните разходни стандарти е довело до промяна на действащите формули. Това са отбелязали представителите от всички общини. Драстична е промяната в Свищов, където “формулата е заменена със стандартите”. В повечето общини са използвани определени елементи от националните стандарти (Омуртаг, Троян). Мнението на повечето общини е, че стандартите са оказали положително влияние върху формулата за разпределение и въобще върху отношенията между общината и училищата. “Наличието на държавен стандарт за издръжка на един ученик даде възможност и гарантира ритмичното финансиране на училищата”, споделят представителите на Омуртаг. 

Характерна посока на промените е опростяването на използваните формули. Всички минават през етапа на “вкарване на възможно най-много елементи и коефициенти” с желание да се отразят всички различия. Постепенно се разбира, че това не е начинът. Напротив, формулата става сложна и започва да губи основни предимства – разбираемост и прозрачност. Така например, в Кюстендил са премахнали коефициентите за степени и профили, във Видин – всички коефициенти.

5. Предимства и недостатъци на разпределението  на ресурсите по формула
Формулираните от респондентите предимства на формулата могат да се обобщят по следния начин:

Обективност. Яснотата в разпределението на средствата и възможността всеки сам да си изчисли полагащата му се сума, както и тази на съседното училище е нейното най-важно качество. Това са споделили представителите на общините и на директорите от Омуртаг, Свищов,  Добрич, Пазарджик, Троян. 

Справедливост.  Това е второто по значение качество на формулата, което се споделя от общините и училищата. Тя дава възможност за равно третиране на училищата при разпределението на средствата (Кюстендил, Видин, Омуртаг, Пазарджик). Представителите на Благоевград и Димитровград наблягат на възможността на формулата да отчете специфичните потребности на малките и селските училища. Наличието на коригиращи коефициенти, на сградния фонд, на допълнителните дейности като общежития и ПИГ също допринасят за отчитане спецификите на отделните училища на местно равнище.

Стимулиращо влияние върху дейността на училищата. Представителите на общините Троян и Видин са посочили стимулът за издирването на деца, които не ходят на училище, на Кюстендил – за стимулиращото влияние за реализация на собствени приходи. Директорите наблягат на положителното влияние на формулата върху учебния процес.

Други предимства на формулите са: гъвкавост – възможност да се променят; гарантира заплатите и особено много – че се приема от всички и не създава противоречия между самите директори. 

Без да отричат изложените предимства на формулата, училищните счетоводители определено са по-пасивни, говорейки за предимствата на формулата. Може би се чувстват леко засегнати от това, че са изолирани от процеса на нейното конструиране. При другите разрези на изследването – представители на отдел образование и на финансистите, както на селски и градски училища, няма съществени различия в отговорите.

“Идеална формула не открихме…”
. Всяка има определени недостатъци. На противното мнение са в Омуртаг. Интересно е, че така мислят както анкетираните от общината, така и представителите на  всички училища.

Преобладаващата част от анкетираните свързват недостатъците на формулата с неизползваните възможности за нейното усъвършенстване. Представители на общините отбелязват, че тя трябва да включва столовото хранене (Троян), пар.2 (Кюстендил), сградния фонд (Видин, Харманли). Проблемът с неотчетения във формулата сграден фонд е отбелязан и в отговорите на градските училища от Кюстендил, Димитровград и Харманли. Директорите на училищата в Троян изтъкват необходимостта от отчитане на специалните потребности на деца на индивидуално обучение поради заболяване, както и включването на средства за квалификация на учителите.

Друг недостатък при функционирането на формулата е, че “не отчита специфичните условия”. Това са посочили общинарите от Благоевград, Свищов, Пазарджик и Димитровград, както и предимно директорите от Видин, Пазарджик, Димитровград и Харманли. 

Конкретни недостатъци в действието са посочили представителите от община Добрич – не действа в частта средства за ремонти, и община Благоевград – не взема предвид наличието на малцинства, а също така и директори от Троян и Пазарджик смятат, че формулата не диференцира средствата за издръжка на един ученик.

Представителите на училищата са значително по-критични, като отбелязват проблеми като “неясна формула” (счетоводители от Видин и Троян), “само прехвърля отговорностите на общината към училищата” (счетоводител от Пазарджик). Обезпокоително е директното определение на формулата като „неработеща” (без да посочват причините за това) от представители на училища от Свищов, Добрич и Харманли.

Представителите на община Троян отбелязват проблемите, свързани с неефективното използване на средствата в столовото хранене, като отбелязват и спецификата на разходите, част от които са делегирана на общините дейност (поевтиняването), а друга  (столовото хранене) е местна. Счетоводителите са в известно неведение “Преди две години ни събираха да ни обясняват, но сега не са ни събирали”, “участват само директорите”.
Заключението е, че прилаганите формули за разпределение на средствата между училищата удовлетворяват както общината, така и преобладаващата част от училищата. Интересите на двете страни са в посока на увеличаване степента на децентрализация т.е. на увеличаване на делегираните дейности. Явно е необходимо механизмът на отношенията да се усъвършенства. Трябва да се обърне особено внимание на негативното отношение към формулата на училищните представители в Свищов, Добрич и Харманли. Необходимо е счетоводителите на училищата да бъдат по-силно приобщени в работата, свързана с анализа на функционирането и усъвършенстването на формулата.
6. Оценка на промените в отношенията между общината и училищата след въвеждане на делегираните бюджети
СДБ води до нарастване на правомощията и отговорностите на училищата, което налага преструктуриране на правомощията и отговорностите на общините. 
6.1. Промени в правомощията и отговорностите на местните власти

Преобладаващата част от представителите и на двете групи анкетирани – общините (над 60%) и училищата (над 70%) смятат, че въвеждането на делегираните бюджети е довело до намаляване правомощията на общината. 

Отпадналите правомощия на общината през погледа на представители на местните власти и училищата са:

	Местни власти
	Училища

	Отдаване под наем на имуществото
	Пълен контрол върху училищния бюджет

	Планиране на бюджета на училища
	Директна отговорност за учебния процес

	Липса на финансова отговорност
	Организиране на търгове и обществени поръчки

	Счетоводно обслужване на училищата
	


Общината има две основни допълнителни правомощия: да провежда нов начин на бюджетиране, като разпределя справедливо по обективни критерии средствата за училищата и да контролира училищата. Част от анкетираните общински представители изтъкват и по-частни въпроси като провеждане на търгове и счетоводно обслужване на селските училища.

Представителите на училищата извеждат на предно място допълнителната необходимост от контрол от страна на общината, след което поставят правото й да разпределя средствата по училища. Директори предимно на селски училища са отбелязали правомощие на общината върху собствените приходи, договорите и поръчките.

Според представителите на общините задълженията им се изместват от пряко управление, към координация на дейността на училищата, оказване на методическа помощ, обучение и контрол. В рамките на общинските задължения спада и спазването на подписания договор и навременното привеждане на финансовите средства. Представителите на Видин и Пазарджик са отбелязали задължението на общината да осигурява централни плащания за неделегирани дейности – гориво, стипендии, капитални разходи.

Допълнителните задължения на общините, според анкетираните от училищата, са: навременно финансиране, контрол върху изразходването на средствата, обобщаване на отчетите и методически функции.

Отпадналите отговорности на общините се свързват с липсата на необходимост от пряк контрол и дейности, свързани с оперативното управление на училищата – планиране, разпределение, търгове, основни ремонти и т.н. Наред с тези задължения, представителите на общините добавят отпадането на финансовата отговорност за изразходването на средствата и оперативни дейности като начисляване на заплати, разплащане с НОИ, плащането на сметките за електроенергия и други предишни задължения

6.2. Промени в правомощията и отговорностите на училищата

Делегираните бюджети променят съществено правомощията и отговорностите на директорите и счетоводителите на училищата. Като второстепенни разпоредители с бюджетни кредити и самостоятелни банкови сметки, училищата изготвят  свой бюджет и водят отделна счетоводна отчетност. 

Самостоятелност на училищата, това е червената нишка в отговорите на всички представители на общините. Казано по различен начин и акцентирайки на конкретни неща, те определят повишените правомощия на училищата като възможност да планират и да променят плана при необходимост. Те могат да се разпореждат с предоставените им средства, да решават сами как да  ги използват,  да провеждат процедури по ЗОП, да планират и разпределят собствените си приходи, да сключват договори с външни изпълнители. 

Огромното мнозинство от отговорите на училищата (76%) от всички общини, гравитират около правомощието за самостоятелно разпределяне и изразходване на средствата и възможността да приоритизират потребностите си. Както се вижда, анкетираните и на общините  и на училищата отбелязват едно и също нещо. Директорите и счетоводителите, предимно от градските училища от 9 общини, отбелязват възможността за формиране на собствени приходи и за възлагане на обществени поръчки. Представителите на училищата споделят и резултатите от повишените правомощия за разработване и реализация на собствен бюджет – от ритмично изплащане на заплатите и подобряване на материалната база, до по-целесъобразно и пестеливо изразходване на средствата и възможност за реализиране на собствени идеи в дългосрочен план.

На този фон, само един счетоводител от Добрич е отбелязал и факт, който води до отпадане на правомощия – закриване на извънбюджетните сметки. Интересно е, че във Видин 4 от 11-те анкетирани, са отбелязали, че няма промени в  правомощията на училищата. На това мнение е и един финансист от Харманли.

По-големите задължения на училищата са от организационен, мениджърски и най-вече от финансов характер. Най-общият отговор, даден от представителите на общините в Добрич и Пазарджик, е необходимостта от поемане на отговорност. По-конкретните се определят като планиране и финансиране на разходите (7 общини), спазване на бюджетната дисциплина (Видин, Свищов, Пазарджик), организиране на търгове за отдаване на имущество под  наем, за ремонти, повишаване на квалификацията, необходимост всички в училището да контролират извършваните разходи.

Представителите на училища от всички изследвани общини силно наблягат на това, че училищата стават финансово самостоятелни, което налага спазване на нормативните документи и пряка финансова отговорност. Със значително по-малко гласове се нареждат задълженията за провеждане на търгове и реализирането на собствени приходи. Всички тези повишени изисквания към училищата налагат необходимостта от по-добра подготовка на директора и счетоводителя. Представителите на училища от четири общини отбелязват, че всички допълнителни задължения са необходими за осигуряване на максимално добри условия за провеждане на учебния процес. 

Преобладаващата част от анкетираните са се въздържали да отговорят на въпроса дали има отпаднали задължения на училищата. Такива все пак са отбелязани: училищата вече не е необходимо да пишат заявки и докладни; отпаднало е задължението за задължителното съгласуване на всеки разход с общината.

Няма промени в задълженията на училищните власти смятат във Видин (представители на училища) и в Харманли (от общината).

7. Резултати от приложението на СДБ

7.1. Анализ и оценка на резултатите 

Въвеждането на делегираните бюджети в образованието е форма на реализация на реформата към децентрализация. От тази позиция, за анализа на резултатите може да се използва определението за финансова децентрализация, възприето в Годишния доклад за мониторинг на резултатите от финансовата децентрализация през 2003 г. То е: 
“Децентрализацията е процес на прехвърляне на ресурси, правомощия за вземане на решения и отговорности за предоставяне на услуги…”
В случая това е прехвърляне от общините към училищата. Това означава, че за равнището на постигнатите резултати може да се съди от мнението на анкетираните за прехвърлените на училищата ресурси, правомощия и отговорности.

Делегиране на ресурси  

Финансовото състояние е подобрено. Ресурсите са увеличени, но все още не са достатъчни, смятат преобладаващата част от анкетираните.

Единодушно е мнението на 73% от анкетираните от училища от всички общини, че СДБ е довела до увеличаване на финансовите ресурси. Само 9.3% смятат, че средствата са намалели. (Видин, Свищов, Пазарджик и Харманли). На въпроса “стигат ли предоставените от общината приходи за финансиране на училището” резултатите са: 

· Да, стигат – 13% от анкетираните от 7 общини;

· Не, но положението е по-добро – 80% от анкетираните от училища във всички изследвани общини;

· Не стигат. Искаме връщане на старата система – 1 анкетиран от Свищов.

Потребностите от средства на практика са неизчерпаеми. От тази гледна точка недостигът на средства не е проблем, който може да се разреши с делегираните бюджети, но е факт, че те допринасят за подобряване на финансовото състояние на училищата.

Делегиране на правомощия за вземане на решения 

СДБ увеличава ресурсите на училищата, като спомага за: първо, увеличаване на приходите и второ, за намаляване на разходите. 

Първото е резултат от по-големите правомощия по приходите, които създават: 

· Стимули за увеличаване на собствените приходи. Училищата разполагат със собствените си приходи. Малка част от тях не са реализирали такива приходи. Собствените приходи на училищата са от два основни източника: реализирани от отдаване под наем на тяхна собственост (земя, лавки, кабинети); реализирани от допълнителни дейности (провеждани курсове).Като изключение в това отношение е община Благоевград, където не се позволява на училищата да задържат приходите от наеми. 
· По-голяма справедливост при разпределянето на общинските субсидии. Училищата получават възможност да влияят върху начина на определяне на делегираните средства и за разпределянето им.

· Стабилност и предвидимост на субсидиите. Общинските ad hoc решения се заменят с преговори и приложение на детерминистични методи на разпределение.

По-големите правомощия по разходите доведоха до икономии на разходи. Училищата могат да планират разходите си, да приоритизират потребностите си и като следствие от това – да използват по-ефективно наличните ресурси. Преходните остатъци от икономиите на средства не се изземват от общините, а остават по сметките на училищата и се използват през следващата година.

Делегиране на отговорности за предоставяне на услуги

Увеличените ресурси и по-ефективното използване на средствата позволява закупуването на видими неща, на повече и по-разнообразни стоки, обезпечаващи непосредствените потребности на учебния процес. По-големите правомощия за вземане на решения позволяват на училищните власти да поемат отговорността за поддържане на материалната база, за закупуването на необходим инвентар и учебни пособия, за предоставяне на допълнителни услуги като компютърни кабинети, участие в състезания, проучвателни посещения и други.

Повечето ресурси водят до по-добро задоволяване на текущите потребности на училищата. Те вече имат възможността да разширят обхвата на ползваните стоки и услуги. Парите се използват основно за покупка на компютри и аудиотехника (особено силно подчертано от селските училища), повече материали и учебни помагала и ремонти – строителни работи, алуминиева дограма и други. Тези разходи се оценяват особено силно от представителите на градските училища. Няма съществени различия в мненията на директорите и счетоводителите по тези въпроси. 

Представители на училища споделят, че “дори и да няма никакво увеличение на средствата, по-ефективното им използване води при равни други условия до повече средства”. Новите неща са пред очите на всички - компютри, алуминиева дограма, оборудван кабинет. Същите тези пари преди са отивали за “плащане на ток, тъй като на електромера на училището се е включил още някой”.

Като че ли най-обобщената и показателна оценка на въведената и функционираща система на делегираните бюджети е, че 92% от анкетираните лица не искат да се върнат към старата система на финансови отношения с общината. Това са представители на училищата от всички общини, без разлика на отговорите по признаците град-село, директор-счетоводител. Останалите 8% се затрудняват да дадат еднозначен отговор по въпроса. Те са между 20% и 30% от представителите на училищата от Свищов, Видин и Пазарджик.

Доказателство за това, че училищата искат и имат капацитет да работят в условията на делегирани бюджети са и отговорите на въпросите дали искат да им се делегират повече, съответно по-малко разходи. Повече разходи за управление искат 47% от анкетираните, срещу 37% против. Последните подчертано са счетоводителите, които не проявяват особен ентусиазъм към възможността да получат “повече работа за същите пари”. Останалите до 100% респонденти са се въздържали или не знаят. На въпроса “искате ли част от сега делегираните разходи да станат неделегирани”, против връщане назад се обявяват 85% от анкетираните, без особени разлики по длъжности и местоположение на училищата, където работят.

Формулата за разпределение на средствата е справедлива според 56% от анкетираните. Тя ощетява определен тип училища, смятат 19%. Интересно е, че почти еднакво ощетени се чувстват както малките, така и големите училища. 

Независимо от нерешените проблеми и резервите за усъвършенстване, всички – директори и счетоводители са доволни от делегираните им правомощия и отговорности. Те имат “ясна визия за финансовите ресурси на училището за цялата година и възможност да планират всички разходи”. Това води до по-голяма отговорност на персонала за ефективно и  икономично изразходване на ресурсите. 

Представителите на общините също подкрепят СДБ. Претенциите им са за уеднаквяване на процедурите по съставяне и отчитане на училищните бюджети, по-ефективен механизъм за контрол, общината да стане работодател на персонала в училищата. Както се вижда това са все желания системата да стане по-добра, а не да се върне старата. Голям е делът на анкетираните представители на общините, които предлагат да се делегират, например, горивата и въобще повече правомощия, но и отговорности.

Оценката на функциониращата система на делегирани бюджети като, че ли се обобщава в мнението на това кой печели и кой губи от промените. Резултатите са представени на таблицата. Както се вижда, едва ли има по-добро доказателство за СДБ като “win:win” техника на взаимоотношения на местно равнище.
	
	Община
	Училища 

	Общината печели 
	86%
	63%

	Общината губи 
	5%
	5%

	Неотговорили 
	9%
	32%

	
	
	

	Училищата печелят
	95%
	84%

	Училищата губят
	5%
	

	Неотговорили
	
	16%


Един от съществените резултат от въвеждането на СДБ е формирането на директорите като мениджъри. Постепенно  училищният директор става по-динамичен, с мениджърски подход, способен да поема повече отговорности, да управлява предоставените му средства, да намира източници за тяхното увеличаване, да работи в посока към по-добра екипна работа в училище, към подобряване на взаимодействието с други заинтересовани страни, и към повишаване мотивираността на учителите.

7.2. Ефективност и ефикасност на резултатите от приложението на СДБ

Дотук се установи, че има прехвърляне на ресурси, правомощия и отговорности, т.е. обективни доказателства за промени в посока децентрализация. Бе направен и извода, че всички – и общинарите и учителите, са доволни от промените. Това са добри резултати, но не това е целта на  образованието. На практика, това са само средства за да се постигне по-високо качество на предоставяните образователни услуги.

СДБ не е само ”нов начин на бюджетиране”. Той е нов начин на отношения, който допринася за постигане на  целите не с административна принуда, а с предоставяне на повече права и отговорности и регулиране на действието на системата чрез стимули и санкции. Преминава се от административно и пряко управление, към косвено регулиране.

Всички общини разпределят по някакъв начин средствата за образованието. Те използват определени методи, показатели, достигнато равнище, постигнати резултати, дори и формули, повлияни от националните стандарти. Разликата е, че СДБ предполага участие и на училищата. Това прави системата на взаимоотношения:

Прозрачна – всички знаят как се разпределят средствата за образованието. Механизмът на това разпределение е общо дело на представители на общината и на училищата;

Обективна – възприетите критерии за разпределение на ресурсите се прилагат спрямо всички, без изключение. Те са ясни. Всеки може да изчисли не само какви средства му се полагат, но и колко трябва да вземе съседното училище;

Справедлива – работейки заедно, всички се опитват да отчетат спецификите на всяко училище. Това не винаги може да се постигне. Има недоволни, но всеки знае, че интересът към повишаване на справедливостта е налице. Въпросът е в намирането на най-подходящият начин това да стане.

С две думи – има правила. Те може да не са най-добрите, но има ангажираност и желание за усъвършенстването им.

В такива условия всеки се чувства отговорен – към партньора и към собствения колектив. 

СДБ води до по-голяма отзивчивост на общината към потребностите на училищата. Това мнение споделят 72% от анкетираните представители на общините и 69% от училищата. На противното мнение са 14% от анкетираните от общините и 17% от тези на училищата. Съответно училищата са станали по-отговорни към общината смятат 81% от представителите на училищата.

СДБ повишава ефективността на училищата. Новата среда в която функционират общините и училищата води до по-добро функциониране на самите тях. Според 85% от представителите на училищата и на 81%от представителите на общините ефективността се е повишила. За разлика от предишни години училищата реализират икономии от предоставените им средства. Така смятат 57% от анкетираните. Икономиите не се изземват, а остават като преходен остатък. Размерът на икономиите от делегираните средства е твърде скромен. Наблюдават се различия в отговорите на отделните училища – 60% от анкетираните отбелязват, че те са в диапазона между 1% и 6%. Останалите почти поравно се разпределят под и над тези граници.

Повишената ефективност е резултат освен на икономии и на увеличаване на приходите от собствени източници. Училищата се разпределят по показателя дял на собствените средства по следния начин под 1% ( 27% от училищата); между 1-6% ( 59%) и над 6%  (15%). Наблюдава се разлика между градските и селските училища. Делът на собствените средства в градските училища е по-голям. Структурата им е 17%/ 70%/ 13%, докато при селските училища тя е 55%/ 27%/ 18%. Все пак, училищата не са търговски дружества и не може от тях да се очаква взривообразно увеличение на приходите. По-важното тук е стимулът на училищните власти да търсят активно източници на приходи като използват по най-добрия начин ресурсите, с които разполагат.

Сравнителната ефективност на отделните училища е различна. Тя се дължи на два фактора: първи, различията произтичат от екипа на училището, неговия капацитет и ръководство; втори, възможностите на населеното място. Факторите за генериране на собствени средства са различни – селските училища притежават земя, градските – могат да организират допълнителни занимания – обучение по езици, за кандидатстване, както и да отдават свободни помещения под наем.

СДБ повишава ефективността на отдел „Образование” в общината. Това е мнението на 57% от анкетираните от 8 от изследваните общини. Вместо да се занимават с бумащина, обработка на заявки и други документи, експертите се ориентираха към изготвяне на анализи, мониторинг и контрол на дейността на училищата

Изводът е, че СДБ създава условия и заинтересова училищата да използват по-ефективно наличните средства, с тях да закупуват най-необходими материали, оборудване, да направят ремонти и т.н. Те започват да оптимизират разходите си.

Въпросът е как всички тези аспекти на ефективността влияят върху качеството на услугите. Защото:

· Икономиите на средства могат да са и резултат от намаляване на качеството на услугата;

· Интересът за повече собствени средства може да доведе до свиване на образователните функции на училището за сметка на стопанските.

Ефективността не е само отношение на приходи върху разходи. Тя може да се разглежда като отношение на резултат, т.е. услуга, за предоставянето на която са използвани определено количество ресурси. Измерването на ресурсите не е проблем. Сега всички правят само това. Разходите също са ясни. Всеки може да ги намери в отчетите. Въпросът е в това, което се получава на изхода на системата – ученици, които много знаят, но нищо не могат да вършат, готови продукти за бюрата по труда, или хора, образованието на които им дава старт в живота. 
Отново стигаме до качеството на образователните услуги. Има ли вградени в системата стимули за неговото повишаване. Да. Борбата за ученици е борба за работни места, въпрос на оцеляване. Няма я системата за отчитане на качеството, т.е. критериите и показателите за измерването му. Няма я обществената система за признаване и възнаграждаване на по-добрите.
Училищата се научиха да пестят общинските средства, да оценяват значението на парите. Преди, макар и получени с много мъки и унижения, парите на общината не бяха техни. Това, което им се предоставяше бе безплатно за тях. Съответно не го ценяха. В края на краищата никой не носи отговорност за това, че се ползва повече ток и вода, че се краде гориво.  Усещането за безплатност изкривява потребностите, прави исканията нерационални, води до неефективно използване на ресурсите. Системата на делегираните бюджети се опитва да постави нещата на истинските им места. Не да искаш всичко и повече отколкото ти трябва, а да приоритизираш потребностите си и да избереш най-необходимото. 

Да, но по-големите правомощия за избор на доставчици, за покупка на стоки, за организиране на търгове и други, може да: 
· наруши равновесието на общинските финанси. Общините носят последствията за всички дефицити, създадени от училищата. В договорите с училищата, или в решенията на общинските съвети за въвеждане на СДБ някои общини са записали изрични клаузи за отнемане на самостоятелността на училища, които не спазват финансовата дисциплина. Може би предпазната за общините система от неправомерни действия на училищните власти трябва да се доразвие. 
· доведе до създаване на условия за корупция. Това е реална опасност при разминаване във времето на дадените по-големите правомощия на директорите, които в практиката не са съчетани с ефикасни механизми за контрол и мониторинг от страна на потребителите на съответните услуги.  

Както бе споменато по-горе, СДБ е крачка към разширяване на кръга на участниците, които вземат решения за развитието на училищата. Въпреки подчертаните успехи и предимства, има какво още да се желае в тази насока. Родителите, хората от настоятелството, бизнесът, неправителствените организации, все още не са ангажирани активно с проблемите на българското образование. “Те не се интересуват” е теза, която може да се превърне в мнение на бъдещия директор-феодал. Ако това се случи, ще се окаже, че цялата СДБ ще бъде обезсмислена. Защото децентрализацията има смисъл само, ако съдейства училищата да изпълняват по-добре обществените функции, за които са създадени. По-широката база за вземане на решения, чрез включване на потребителите на услугата, е единственият начин за ефикасен контрол.
И така, по-прозрачната и справедлива система създава условия за по-ефективно функциониране на отделните институции. Последното може да доведе и до по-висока ефикасност, разбирана като действия, насочени към постигането на целта. Необходими са две предпоставки - добра система за контрол и решенията да се вземат от възможно по-голям кръг участници. 

Безспорно е трудно количествено да се измери качеството на образователните услуги. Но дори и на сегашния етап от развитието на информационните системи на МОН и НСИ, практически приложимо е отчитането на:

· Достъпът на всички деца на съответната възраст до училище. Въпреки стимулите за увеличаване на децата, анкетираните представители на училищата са много условни в отговорите си доколко това се постига. Усещането на външен наблюдател е, че по-скоро училищата си „крадат” един-друг децата, отколкото да правят сериозни усилия да привлекат непостъпили или отпаднали деца. Постигането на тази цел се влияе особено силно от т.нар. оптимизация на училищната мрежа, която води до закриване на училища в селища, които нямат други алтернативи (закрива се единственото училище) и по този начин съдейства за обезлюдяването на цели райони и за ограничаване на достъпа на деца до училище. 

· По-висока успеваемост на учениците. Сега това е проблем само на образованието. Представителите на общините не са особено информирани. Само 29% от тях смятат, че се е подобрил учебния процес  и само 5% , че се е увеличил средния успех. Преобладаващата част от отговорите са концентрирани в колоната “не знам”. За качеството на образованието те съдят по косвени признаци. Така например 76% от тях смятат, че СДБ е спомогнала за осъществяване на подобрения в материално техническата база в наситеността с технически средства и други, които допринасят за подобряване качеството на учебно-възпитателния процес. По-обезпокоителни са оценките на представителите на училищата.
Таблица 4.Промяна в средния успех на учениците след ДБ
	
	повиши се
	понижи се
	няма промяна
	не мога да преценя

	Всички училища
	20%
	1%
	39%
	40%

	В т.ч.
	
	
	
	

	Градско
	28%
	2%
	35%
	35%

	Селско
	7%
	0%
	45%
	48%

	В т.ч.
	
	
	
	

	Директор
	26%
	2%
	45%
	26%

	Счетоводител
	12%
	0%
	30%
	58%


Таблица 5. Промяна в успеваемостта на децата на приемните изпити
	
	повиши се
	няма промяна
	не мога да преценя

	Всички училища в т.ч
	19%
	35%
	47%

	градско
	24%
	39%
	37%

	селско
	10%
	28%
	62%

	директор
	26%
	38%
	36%

	счетоводител
	9%
	30%
	61%


Резултатите показват, че най-много са отговорите “не мога да преценя” и “няма промяна”. Вярно е, че няма информационна система, която да представя подобни данни, макар, че учителите безспорно имат поглед върху проблема. 

Данните показват наличието на съществени различия между градските и селските училища. В училища като с.Добродан (Троян), където учат предимно деца от ромски произход, успехът се понижава, а децата не кандидатстват никъде.

Изводи и предложения
СДБ е крачка напред в осъществяването на реформата към финансова децентрализация. Увеличават се правомощията и отговорностите на училищата, т.е. на институциите, които са по-близо до потребителите на съответната услуга. Общината прехвърля на училищните власти правото да вземат самостоятелни решения, свързани с административното, организационното и финансовото функциониране на училищата, но и отговорността за резултатите от техните действия. Правомощията и отговорностите на общините се изместват от пряко управление, към координация на дейността на училищата, оказване на методическа помощ, обучение и контрол на тяхната дейност.

СДБ както по замисъл, така и в практическото й приложение, не е универсална система за решаване на всички проблеми на образованието. Тя не може да реши основни проблеми като усъвършенстване на националните разходни стандарти, по-ефективното разпределение на дейностите в образованието на делегирани и местни, оптимизиране на училищната мрежа,  оценка на качеството на образованието и много други. 
Все пак общото удовлетворение от приложението на СДБ и категоричното нежелание да се върнат старите финансови отношения между общината и училищата дават ясни доказателства, че положителните страни преобладават. Основните от тях са:

· СДБ е средство за увеличаване на общите средства, защото създава стимули за увеличаване на собствените приходи на училищата 

· СДБ е средство за намаляване на разходите. Ресурсите на училищата се използват по-ефективно. Всички са заинтересовани да правят икономии, защото ползата от тях остава в училището и може да се използва за решаване на потребности, съобразени с училищните приоритети. 

· СДБ е средство за повишаване на ефективността. Доказателство е фактът, че преди училищата са били фактор за увеличаване на неразплатените разходи, а сега завършват с преходни остатъци

· СДБ е средство за регламентиране на отношенията между общината и училищата. Правомощията и отговорностите на страните са ясни. Определянето на общия размер и начина на разпределение на средствата между училищата е прозрачно и обективно. Никой не може да се оправдава и да прехвърля отговорността на други.

· СДБ защитава интересите на училищата (създава им сигурност, гъвкавост, възможност да приоритизират потребностите си), но е в интерес на общините, защото ги отървава от бумащина и от отговорността за разпределението на средствата.

Внедряването на СДБ води и до някои проблеми. 

Общината губи възможността да управлява гъвкаво средствата, да взема решения аd hoc за преразпределението им. Тя не може да определя или поне й се намаляват възможностите, да прави приоритети като преразпределя средства от една дейност в друга, от една функция в друга (чл.9 от ЗОБ).

Повишената самостоятелност на училищата се реализира с необходимостта да се вземат повече решения на място и да се носят последствията от техните резултати. Това обаче може да доведе до създаване на условия за конфликти в рамките на училищния колектив. Врагът отвън, неотпускащ необходимите средства, може да се премести вътре и приоритетите на директора може и да не съвпада с  тези на училището”.

СДБ е нова форма на взаимоотношения между общината и училищата, при която общината отстъпва на училищата част от своите административни и финансови правомощия, както и отговорността за резултатите от техните действия. 

Резултатите от анализа показват, че обхватът на училищните правомощия и отговорности при СДБ  би могъл да включва:

Преотстъпените правомощия:

1. Правомощие на директорите да участват в определянето на механизма за разпределение на средствата по училища;

2. Правомощие на всеки директор да определя броя и структурата на персонала, да назначава и уволнява учителите и останалия непедагогически персонал;

3. Правомощие на училищните власти:

· да реализират собствени приходи от дейност и стопанисване на училищното имущество;

· да  разпределят по пера наличните средства, в зависимост от своите потребности;

· да преразпределят средствата от едно перо в друго, съобразно променилите се условия в процеса на изпълнение на бюджета.

СДБ предполага наличие на определени отговорности на училищните власти. Основно те се изразяват в:

1. Осигуряване на образователни  услуги, чието качество отговаря на критериите на МОН;

2. Спазване на всички законови изисквания за обема, съдържанието и структурата на учебния план за съответните училища и степени на обучение;

3. Броят и квалификацията на персонала да отговаря на държавните образователни изисквания;

4. Стопанисване на училищното имущество, поддържане и обновяване на материалната база;

5. Съставяне на бюджет и финансиране на всички разходи за дейността. Контрол върху разходите и недопускане на финансов недостиг.

Сравняването на характеристиките на представения модел, т.е. на обхвата на прехвърлените от общините на училищата правомощия и отговорности, със сега съществуващата практика в изследваните общини дава възможност да се идентифицират предложения за по-нататъшно развитие на процеса. В тази връзка могат да се формулират следните препоръки:

СДБ е резултат от процеса на децентрализация, целящ по-ефективно и ефикасно функциониране на системата. Последното може да се постигне при наличие на благоприятни условия и предпоставки. Факт е, че външните предпоставки, които влияят върху отношенията между общините и училищата се подобряват. Приетите национални стандарти доведоха до по-справедливо разпределение на ресурсите между общините. За съжаление, все още се констатират разминавания между правомощия и отговорности на равнище община. Такива са назначаването на директорите на общинските училища, пълняемостта на паралелките, оптимизацията на училищната мрежа и други. Те трябва да бъдат прехвърлени на общините.

ПМС 30/1998 г. изигра безспорно положително влияние за приложение на СДБ в общинските  училища. Там се представят основните характеристики и елементи на делегираните бюджети, както и стъпките за тяхното внедряване. В същото време, то може да се разглежда и като средство за намеса на централната власт в регулиране на взаимоотношенията между общината и второстепенните й разпоредители. Фактът, че в много от изследваните общини се нарушават едни или други регламенти, предвидени в постановлението доказва, че практиката е по-богата от наличната нормативна уредба. От друга страна, няма основания за ограничаването й. От тази позиция е рационално ПМС 30 да отпадне, а МОН, на чиято подкрепа общините ще продължават да разчитат при въвеждане на СДБ, да разработи указания, наръчници, консултативни разработки, обучителни курсове и други подобни, които няма да имат задължителен характер,  но ще съдействат за провеждане на реформата в отношенията между местните и училищните власти при проявен от тях интерес.
Прехвърлянето на правомощия и отговорности на училищата цели да даде възможност решенията да се вземат от равнището, което е най-заинтересовано, може с минимални ресурси, най-ефективно и с най-високо качество да предостави съответните услуги. Ако не бъдат осигурени всички условия и предпоставки за реализация на тази цел, то ще се получи просто замяна на  едни управници (общината) с други (директорите). Основание да се увеличат правомощията и отговорностите на училищата е, че училищните власти са по-близо до потребителите на услугата, съответно те имат по-пряка възможност да контролират техните действия. В случая говорим за политическа децентрализация, т.е. за необходимостта от въвличане на повече заинтересовани лица при вземането на решения на равнище училище – учители, родители, училищно настоятелство и други. 
Осигуряването на необходимите финансови ресурси за образованието е въпрос на политическо решение на общинския съвет. Размерът им в повечето от изследваните общини се определя на ad hoc база. Друг начин за формиране на общия размер на средствата е да се сключи споразумение между заинтересованите страни – той да се определя ежегодно, чрез преговори, или относително постоянно, чрез формула (дял от общинския бюджет, увеличаване на базовата сума с процента на инфлация и други подобни), като се има предвид базовия размер на средствата, определени чрез националните стандарти за разходи.

Всички общини използват формула за разпределение на средствата между училищата. Въведените на национално равнище разходни стандарти са повлияли положително върху тях – от взаимстване на отделни елементи до пълна замяна на съществуващата формула със стандарта. 

Основни предимства на използваните формули са обективност, справедливост, гъвкавост и наличие на стимули за ефективна работа на училищата. Анкетираните виждат възможностите за тяхното усъвършенстване в две посоки: първо чрез включване и на други разходи в групата на делегираните и отчитането им във формулата и второ, по-пълно отчитане на специфичните условия на функциониране на училищата, водещи до обективни различия в необходимите разходи за предоставяне на съответните услуги.

Усъвършенстването на формулата не може да се получи, чрез въвеждането на все повече и повече коефициенти за отчитане на специфични потребности. Това може да доведе до прекалена сложност, което ще я лиши от основните й предимства – яснота, обективност, прозрачност и т.н. От друга страна, повечето елементи намаляват относителната тежест на съществуващите и обезсмислят тези с по-малко значение. Препоръката е да се върви към опростяване на формулите.

Разпределението на ресурсите между училищата се базира на показатели за входящи ресурси. Резултатите показват, че качеството на образователните услуги е обезпокоително. Училищата имат стимули да привличат деца, но не и да постигат по-добри резултати от дейността си. Необходимо е да се разработи система за мониторинг и оценка на качеството на образователните услуги. Да се потърси възможност в националните стандарти и в използваните формули за разпределение на средствата между училищата да се вградят критерии за качество – успех, продължаване на образованието в гимназии/ВУЗ и други. 

Препоръчително е счетоводителите на училищата да не се елиминират от процеса на преговори и обучение. Те са единствените експерти на директорите, които обикновено не разбират от финанси. Не е в изгода на директорите да се лишават от техните услуги.

Общините поемат всички негативи, вследствие от неправомерни действия на училищните власти. Контролът е един от начините за по-ефективно управление на предоставените финансови ресурси. Общината би могла да стимулира училищата да приключват финансовата година с определен излишък, например, равен на необходимите средства за започване на следващата календарна година. Ако те изпълнят това, да им се предоставя определена сума, която да използват по свое усмотрение. Обратно, при приключване с финансов недостиг да се отнема самостоятелността на училището. Съответно да се въведат подходящи глоби за директора и персонала или  да се отнема правото на директора да заема тази длъжност за определен период от време.

� Зоя Сотирова, Добрите уроци и постижения от практиката по прилагане на делегираните бюджети в община Кюстендил
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