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PODSTAWOWE PROBLEMY I REKOMENDACJE

Po blisko dwudziestu latach reform Polska ma jeden z najbardziej zdecen-
tralizowanych systemow zarzadzania o§wiatq na §wiecie. Samorzady terytorial-
ne sa obecnie w pelni odpowiedzialne za utrzymanie i wyposazenie budynkow
szkolnych, za inwestycje o§wiatowe, rozwoj sieci szkolnej (w tym za okresla-
nie profili szko6t ponadpodstawowych), ustalanie lokalnych regulaminow pta-
cowych, w tym za polityke nagrod i dodatkéw do wynagrodzenia zasadnicze-
g0, za wyplate wynagrodzen nauczycielom i1 pozostatym pracownikom szkot,
za dowozenie dzieci do szkot, ustalanie liczby dzieci w oddziatach klasowych,
decydowanie o poziomie zatrudnienia w szkotach, a takze za zakres i charak-
ter zaje¢ dodatkowych w szkotach, w tym zajec organizowanych po godzinach
lekcyjnych. Samorzady odpowiadaja takze za organizacjg¢ opieki przedszkolnej
oraz szereg pozaszkolnych zadan o$wiatowych. Az jedna trzecia kwoty wyda-
wanej w Polsce na o$wiat¢ pochodzi z dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) innych niz otrzymywana z budzetu centralnego czg$¢ o§wiatowa
subwencji ogdlnej (nazywana dalej subwencja o§wiatowa). Dzigki temu relacja
wydatkow na oswiate do produktu krajowego brutto wynosi w Polsce 3,8%, co
doktadnie odpowiada wartosci sredniej dla krajow OECD.

Jak dotad ten zdecentralizowany system zarzadzania i finansowania o§wia-
ty funkcjonuje stosunkowo sprawnie. Samorzady (wigkszo$¢ z nich) zainwe-
stowaty ogromne $rodki w infrastrukturg o$§wiatowa, budujac nowe szkoty,
zwlaszcza gimnazja, i odnawiajac stare. W latach 1996-2006 wydaty na in-
westycje oswiatowe ponad 16 miliardow ztotych. Samorzad wlasnym wysit-
kiem stworzyt od podstaw sie¢ gimnazjow, o wiele bardziej efektywna niz
odziedziczona sie¢ szkot podstawowych. JST wyposazaja szkoty w kompute-
ry, dostep do Internetu, pracownie przedmiotowe, sale gimnastyczne. Wspol-
nie z dyrektorami szk6t ponadgimnazjalnych podjety wysitek dostosowania
profili zawodowych do wymogdéw rynku pracy. W wielu przypadkach stawity
czota bardzo trudnemu wyzwaniu racjonalizacji sieci szkolnej (w ciagu dzie-
sigciu lat zamknigto okoto 5 tysigcy placowek szkolnych). Co nie mniej waz-
ne, w odpowiedzi na oczekiwania i wymagania rodzicow samorzady nierzadko
zwigkszaja liczbg godzin dydaktycznych, dostosowuja wielko$¢ oddziatow kla-
sowych, promuja innowacyjne rozwiazania, przedstawiaja do publicznej dys-
kusji 1 przyjmuja wieloletnie lokalne strategie rozwoju o$wiaty. Krotko moé-
wiac, wiele organdw prowadzacych faktycznie zarzadza o$wiata w interesie
lokalnej spotecznosci, a nie tylko nig administruje. Wbrew obawom, decentra-
lizacja w o$wiacie nie przyczynita si¢ takze do obnizenia przecigtnego pozio-



18

mu ksztatcenia. Swiadczy o tym znaczacy wzrost wynikéw polskich uczniow
w mig¢dzynarodowych badaniach porownawczych PISA'.

Sformulowana powyzej pozytywna ocena systemu nie oznacza jednak, ze
polski mechanizm zarzadzania o$wiata funkcjonuje bez problemow i zagrozen.
Celem niniejszej monografii jest diagnoza stabych stron i niebezpieczenstw
zwigzanych z obecnym systemem oraz sformulowanie mozliwych strategii za-
radczych.

Niezaleznie od szeregu problemow o charakterze operacyjnym i narzedzio-
wym, ktore omdéwione sa w dalszej czgsci wstgpu oraz, bardziej szczegoto-
wo, w poszczegblnych rozdziatach ksiazki, finansowanie edukacji publicznej
w Polsce jest obarczone powazna wada ustrojowa. Wynika ona ze specyficz-
nej roli, jaka petni subwencja o§wiatowa w dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Z jednej strony stanowi ona cz¢$¢ subwencji ogolnej i jako taka
nie jest formalnie przypisana do zadnych konkretnych zadan wykonywanych
przez jej beneficjentow (na przyktad — mimo swojej nazwy — do zadan o§wia-
towych). Z tego powodu wysoko$¢ dochodow z tytulu subwencji oswiatowe;j
nie musi wcale odpowiada¢ kosztom prowadzonych przez samorzady szkot.
Wtasnie przynalezno$¢ subwencji o§wiatowej do subwencji ogdlnej i prawo
samorzadow do dowolnego wykorzystywania otrzymywanych za jej posred-
nictwem $rodkéw budzetowych byly podstawa orzeczenia Trybunalu Konsty-
tucyjnego?, potwierdzajacego zgodnos¢ z konstytucja rozporzadzenia w spra-
wie podziatu subwencji oswiatowej pomigdzy samorzady.

Z drugiej strony, geneza subwencji o§wiatowej jako instrumentu zwigksza-
jacego dochody samorzadowe oraz praktyka jej stosowania wskazuje jasno, ze
subwencja ta jest zrédlem finansowania gtéwnie zadan zwiazanych z eduka-
cja. Niezaleznie od rozwiazan ustawowych i orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, co roku zarowno wysokos$¢ kwoty przeznaczonej na czg¢$¢ o§wiatowa
subwencji ogolnej, jak i zasady jej podziatu (tak zwany algorytm) sa przedmio-
tem burzliwych dyskusji pomiedzy MEN a samorzadami, przy czym glowny-
mi punktami spornymi byly odpowiednio$¢ srodkdéw subwencji w stosunku do
zadan o$wiatowych oraz adekwatno$¢ zasad podziatu subwencji do zr6znico-
wanych kosztow prowadzenia placowek oswiatowych podlegtych réznym sa-
morzadom. Jak jednak zmierzy¢ adekwatnos$¢ instrumentu, ktory formalnie nie
jest przypisany do zadnego zadania?

Powstaje wigce konflikt pomigdzy ustawowym zapisem, ze subwencja oswia-
towa jest po prostu jednym z dochodéw ogodlnych samorzadow terytorialnych,
a jej realnym funkcjonowaniem jako glownego zrodta srodkéw na finansowa-
nie o$wiaty. Niniejsza monografia analizuje szczegdlowo przejawy tego napig-

I Osobna kwestia, wymagajaca szczegdtowych badan, jest pytanie, czy decentralizacja wpty-
nela na terytorialne zroéznicowanie jakosci szkot. O potrzebie przeprowadzenia takich analiz pi-
szemy szczegdtowo w dalszej czgsci niniejszego wstgpu.

2 Uzasadnienie wyroku z dnia 18 wrze$nia 2006 roku, sygn. akt K 27/05. Miasto £.6dz,
wspierane przez wiele innych miast i zwiazkoéw JST, twierdzito, Ze sytuacja, w ktorej dochody
niektorych jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu subwencji o§wiatowej nie wystarczaja na
finansowanie podlegtych im placowek o§wiatowych, jest sprzeczna z zapisem art. 167 ust. 1 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym ,,jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacym im zadan”.
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cia. Jednym z jego zrodet jest fakt, ze kolejne rzady nie okreslity standardow
finansowania o$wiaty w Polsce. W przesztos$ci wprowadzenie takich standar-
doéw uwazano, niestusznie, za sprzeczne z ideq subsydiarnos$ci i z decentraliza-
cja zadan publicznych. Tymczasem ich brak uniemozliwia racjonalna dyskusjg
o wielkosci 1 sposobach podzialu subwencji os§wiatowej oraz o dopuszczalnych
granicach zréznicowania wydatkéw oswiatowych migdzy organami prowadza-
cymi. Bez standardow trudno jest monitorowaé zmiany w zarzadzaniu o$§wia-
ta, a takze ocenia¢ efektywno$¢ szczegotowych rozwiazan w ramach algoryt-
mu podziatu subwencji.

Dalsza czg$¢ wstepu bedzie stuzy¢ bardziej szczegélowemu przedstawieniu
najwazniejszych wnioskow wynikajacych z przeprowadzonych analiz, a takze
zarysowaniu rekomendowanych dziatan.

PODZIAL KOMPETENCJI
ORAZ INSTRUMENTY FINANSOWANIA OSWIATY

Oswiata na poziomie przedszkoli, szkoét podstawowych, gimnazjow i szkot
ponadgimnazjalnych stanowi (poza wydzielonymi obszarami) zadanie wta-
sne samorzadow terytorialnych. Wynika stad, ze samorzady sa takze odpowie-
dzialne za bezposrednie finansowanie tej sfery polityki publicznej. Jednak po-
tencjat finansowy (baza podatkowa) samorzadow jest bardzo zréznicowany
1 wigkszos$¢ z nich nie bytaby w stanie pokry¢ kosztéw wytacznie ze srodkow
wlasnych — ani na poczatku reform, ani dzis$, gdy samorzady dysponuja takze
znacznym udzialem w podatkach od dochodéw oso6b fizycznych i prawnych.
Dlatego rownocze$nie z decentralizacja zarzadzania szkotami podstawowymi
w 1996 roku wzmocniono budzety samorzadowe nowym transferem z budze-
tu panstwa — cze$cia o$wiatowa subwencji ogolnej. Zeby decentralizacja fak-
tycznie si¢ dokonata, wybrano taki model transferu srodkow, ktory nie naktada
na samorzad zadnych ograniczen. Subwencja ogélna to ,,nieznaczone” pienia-
dze, samorzad moze zgodnie z prawem wydac je na cele zupelnie z o§wiata
niezwigzane, nie wspominajac juz o dowolnosci wykorzystania ich w ramach
polityki o§wiatowe;j.

Intencja reformatorow byla jasna: chodzito o uczynienie z samorzadu praw-
dziwego gospodarza szkot na swoim terenie, dysponujacego petna swoboda
decydowania o finansach o$wiaty. Jednoczes$nie zamierzano przekaza¢ samo-
rzadom, w ramach subwencji, te same $rodki publiczne, ktore przed decentra-
lizacja w 1996 roku byly przez panstwo wydawane na cele oswiatowe. Inny-
mi stowy, zaktadano, ze subwencja pokryje ,,catos¢” niezbednych wydatkoéw
oswiatowych JST, dajac jednoczes$nie samorzadom elastyczno$¢ w sposobie
formowania budzetow o$wiatowych oraz prawo do dodatkowego finansowa-
nia o$wiaty z dochodéw wiasnych. Jednak ta intencja nie zostata nigdy zapi-
sana ustawowo. Nigdy takze nie okreslono, co si¢ zawiera w owej ,,calosci”,
a co poza nig wykracza.

Taki, oparty na niepisanym konsensusie, model finansowania o$wiaty funk-
cjonowal do$¢ skutecznie przez wiele lat, jednak z biegiem czasu stawal sig
coraz bardziej problematyczny z kilku powoddw. Po pierwsze, poniewaz naj-
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bardziej znaczacy element wydatkéw oswiatowych, czyli wynagrodzenia na-
uczycieli, jest regulowany na poziomie panstwa przez ustawg Karta Nauczycie-
la (patrz rozdzial 5 niniejszej ksiazki), powstaje pytanie, czy coroczny wzrost
0go6lnej puli subwencji os§wiatowej jest wystarczajacy, aby pokry¢ wzrost wy-
nagrodzen. Kwestia ta jest podnoszona przez przedstawicieli samorzadow te-
rytorialnych migdzy innymi na forum Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Trudno ja jednak konstruktywnie rozstrzygna¢ wobec braku
podstawy prawnej wiazacej wynagrodzenia z wysokoscia subwencji.

Po drugie, system awansu zawodowego nauczycieli, a zwlaszcza nieocze-
kiwanie szybki wzrost liczby nauczycieli dyplomowanych i spadek liczby
nauczycieli mianowanych (ponownie patrz rozdziat 5) spowodowat bardzo
nierownomierny wzrost wydatkéw JST na wynagrodzenia nauczycieli, w za-
leznosci od kwalifikacji zawodowych nauczycieli w danych JST. Ustawowa de-
finicja subwencji o§wiatowej nie daje podstaw do decyzji, czy to zr6znicowanie
powinno by¢ odzwierciedlone (i w jakiej postaci) w algorytmie podziatu sub-
wencji. W odpowiedzi na ten problem do ustawy o dochodach JST wprowadzo-
no obowiazek uwzglednienia kwalifikacji nauczycieli przy podziale subwencji
o$wiatowej. Jednak zardwno ten zapis, jak i sposob jego realizacji przez wpro-
wadzenie odpowiedniej wagi w algorytmie, nadal budza kontrowersje (patrz
rozdziat 4 niniejszej ksiazki).

Po trzecie, samorzady terytorialne prowadza zréznicowane polityki finan-
sowania o$wiaty, czeSciowo w odpowiedzi na lokalne wyzwania, a czg$cio-
wo ze wzgledu na odmienne strategie i preferencje wtadz lokalnych (patrz roz-
dziat 7). Polityka lokalna w takich kwestiach, jak ksztalt sieci szkolnej, liczba
dzieci w oddziale szkolnym, liczba godzin nauczania czy system nagrod dla na-
uczycieli ma znaczacy wplyw na koszty zadan o§wiatowych. Jest to naturalny
i oczekiwany efekt decentralizacji. Utrudnia on jednak okreslenie, jakiego ro-
dzaju system o$wiaty, w jakich warunkach organizacyjnych i na jakim pozio-
mie powinna finansowa¢ subwencja o§wiatowa.

Artykut 5a ustawy o systemie o§wiaty stanowi, ze panstwo powinno za-
gwarantowa¢ samorzadom w ich dochodach odpowiednie $rodki na realizacjg
zadan o$wiatowych. Jednak Zaden akt prawny nie méwi nic o instrumentach,
za pomoca ktorych panstwo miatoby ten obowiazek realizowac. W istocie,
sam fakt, ze ustawa o dochodach JST okresla wysokos¢ subwencji o§wiatowe;j
w danym roku (w skali kraju) jako ,,nie mniejsza niz w roku poprzedzajacym”,
bez zadnego odniesienia do zakresu zadan o$wiatowych ani stawianych sys-
temowi o$wiaty celéw, wskazuje, ze mamy do czynienia z niedopracowanym,
przej$ciowym rozwiazaniem.

Powtdérzmy, ze chociaz samorzady otrzymuja subwencjg o§wiatowa, edu-
kacja jest ich zadaniem wtasnym. W tej sytuacji trudno jednoznacznie okre-
sli¢, jakie sa zobowiazania finansowe panstwa i organdéw prowadzacych szko-
ly. Subwencja o$wiatowa zostata wprowadzana z mysla o finansowaniu zadan
oswiatowych. Mimo to, jako czg$¢ subwencji ogdlnej, formalnie nie jest bar-
dziej zwiazana z o$wiata niz pozostate rodzaje dochodéw samorzadowych, ta-
kie jak dochody z podatkoéw lokalnych, udzialy w podatkach dochodowych
czy cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej. Zatem zeby odpowiedzie¢ na py-
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tanie, czy panstwo gwarantuje samorzadom wystarczajace srodki na edukacjeg,
nie wystarczy odnies$¢ si¢ do wysokosci dochoddéw JST z jednego zrodta (np.
czesci oswiatowej subwencji ogolnej). Nalezatoby natomiast wzia¢ pod uwage
wszystkie dochody wynikajace z ustawy o dochodach JST, a takze catos¢ ich
zadan niezwiazanych z o$wiata. Naturalnie taka analiza jest niezmiernie trudna
do przeprowadzenia. Nie mozna wigc rozstrzygnac na gruncie rozwigzan usta-
wowych, czy $rodki zapewnione samorzadom sa wystarczajace.

Rowniez czesto stawiane publicznie pytanie, czy sama subwencja o$wia-
towa zapewnia samorzadom srodki odpowiednie do zadan o§wiatowych, jest
z formalnego punktu widzenia zupetie bezpodstawne, skoro prawo w ogodle
nie wiaze tej kategorii dochodéw JST z zadaniami o§wiatowymi. O ten swoisty
»paragraf 22” polskiego systemu finansowania o$wiaty potkngty sig te jednost-
ki samorzadu, ktore zdecydowaly si¢ podac panstwo polskie do sadu, oskarza-
jac je o zbyt niskie finansowanie zadan o$wiatowych na ich terenie. Trybunat
Konstytucyjny odrzucit te oskarzenia i potwierdzil zgodno$¢ postepowania Mi-
nisterstwa Edukacji Narodowej z konstytucja. T¢ decyzj¢ mozna jednak okre-
$li¢ jako pyrrusowe zwyciestwo MEN: chociaz nie mozna nic zarzuci¢ algoryt-
mowi podziatu subwencji, nie mozna go takze w zaden sposéb uzasadnic.

Wobec poglebiajacych sig napigé miedzy rzadem, samorzadami i nauczy-
cielskimi zwiazkami zawodowymi konieczno$¢ jasnego zdefiniowania zobo-
wiazan finansowych rzadu centralnego i samorzadow terytorialnych coraz cze-
Sciej staje si¢ tematem dyskusji publicznych. Spektrum mozliwych rozwiazan
wyznaczaja dwa przeciwstawne warianty radykalne:

e ponowne przejecie przez panstwo obowiazku bezposredniego pokrywania
catosci kosztow o$wiaty (lub wyptacania wynagrodzen nauczycielskich sta-
nowiacych okoto 70% wszystkich kosztéw zwiazanych z o§wiata),

e oparcie systemu w catosci na dochodach wlasnych samorzadow, przede
wszystkim na zwigkszonych udziatach w podatkach dochodowych.

Oba te skrajne rozwiazania sa niekorzystne dla polskiej oswiaty. Wydaje
sig, ze najlepszym wyjsciem jest utrzymanie subwencji o§wiatowej jako gtow-
nego instrumentu finansowania o$wiaty przez panstwo. Nalezy przy tym bar-
dziej precyzyjne okresli¢ funkcje, jakie ten instrument ma petnic. Niezaleznie
od formy prawnej transferu (subwencja ogdlna, dotacja celowa) panstwo musi
jasno sformutowac cele, dla ktorych transfer jest dokonywany — czy ma przede
wszystkim doprowadzi¢ do wyréwnania potencjatu finansowego samorzadow,
odzwierciedla¢ réznice w ponoszonych kosztach wynikajace z odmiennych
obiektywnych warunkoéw w jakich dziataja samorzady, czy tez ma by¢ instru-
mentem polityki o§wiatowej panstwa, stymulujacym te dziatania, ktore rzad
uznaje za najwazniejsze w dziedzinie o$wiaty. Jesli strategia panstwa zakla-
da réznorodne cele, a tak jest w przypadku polityki o§wiatowej, transfer moze
przyjac ztozona forme i sktadac si¢ czgsciowo z subwencji, czg§ciowo zas z od-
powiednich dotacji celowych.
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STANDARDY OSWIATOWE

Niemoznos$¢ oszacowania potrzeb wydatkowych samorzadéw w dziedzinie
o$wiaty wynika takze z faktu, ze panstwo w niedostateczny sposob formutuje
swoje oczekiwania wobec organow prowadzacych szkoty. Koszty w oswiacie
zaleza od wielu czynnikow, z ktorych najwazniejsze sa normy ustalane przez
panstwo, w tym programy nauczania, pensum nauczycielskie i regulacje doty-
czace wynagrodzen. Z czynnikow lokalnych jedne maja charakter obiektyw-
nych uwarunkowan (na przyklad ggstos$¢ sieci osadniczej, wynagrodzenia na
lokalnym rynku pracy), inne wynikaja ze §wiadomej polityki lokalnej, na przy-
ktad odnosnie sieci szkolnej, wielkoséci oddziatow szkolnych, zaje¢ dodatko-
wych lub dodatkéw do wynagrodzen nauczycieli. Wyzsze koszty moga by¢
wynikiem $wiadomej polityki prowadzacej do podniesienia jakosci ksztalcenia,
jednak moga tez stanowi¢ efekt rozwigzan kompromisowych (unikanie konflik-
tow lokalnych), nieefektywnosci lub zaniedban organizacyjnych.

Mimo, ze zarzadzanie szkotami jest zadaniem wlasnym samorzadow, pan-
stwo jest odpowiedzialne za stworzenie spdjnego systemu oswiatowego oferuja-
cego wszystkim uczniom mozliwos¢ ksztatcenia si¢ na odpowiednim poziomie.
Tymczasem polityce oswiatowej samorzadow brakuje punktu odniesienia — ze-
stawu standardow, za pomoca ktorych panstwo okreslatoby minimalne akcep-
towane przez siebie (lub zalecane) parametry systemu. Nie musi to oznaczac
narzucania organom prowadzacym konkretnych rozwiazan, poniewaz wpro-
wadzenie standardow jest zgodne zarowno z idea subsydiarnosci, jak i ze zde-
centralizowanym systemem $wiadczenia ustug. Wprowadzenie indykatywnych
panstwowych standardéw o$wiatowych nie odbierze samorzadom mozliwosci
zarzadzania szkotami. Takie standardy wskazywatyby jedynie, jakie zalozenia
przyjmuje rzad, myslac o racjonalnej polityce zarzadzania o$wiata i kalkulujac
wysoko$¢ subwencji oswiatowej (zob. rozdziat 1).

Najwazniejsze standardy o$wiatowe z tego punktu widzenia to wielko$¢ od-
dzialu klasowego oraz liczba godzin nauczania, poniewaz te parametry w za-
sadniczym stopniu determinuja koszty nauczania. Innymi stowy, konieczne jest
oparcie podziatu subwencji oswiatowej na prostych i weryfikowalnych zato-
zeniach dotyczacych kosztow ksztalcenia: jak zapewni¢ liczbg godzin naucza-
nia X w oddziale klasowym o liczbie uczniow Y, w szkole typu Z, gdzie obo-
wiazuje dany program nauczania, jesli wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli
wynosza W.

Pozwoli to okresli¢ granicg miedzy kosztami, ktoére wynikaja z obiektyw-
nych przestanek i powinny by¢ uwzglednione przy podziale subwencji o§wia-
towej, a takimi, ktore sa wyrazem wlasnej polityki samorzadu i jako takie moga
i powinny by¢ finansowane ze srodkow wiasnych JST. Aby moéc to zrobi¢, nie-
zbgdne jest opracowanie standardow o$wiatowych dotyczacych zaréwno na-
ktadow, procesu ksztatcenia, jak i jego efektow.
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BON OSWIATOWY

Bon o$wiatowy jest szerokim pojeciem, ktore mozna stosowaé do opisu
wielu roznych rozwiazan w dziedzinie finansowania o$wiaty. W swojej naj-
prostszej postaci bon oznacza przypisanie kazdemu uczniowi okreslonej kwoty,
ktora zostaje automatycznie skierowana do szkoly wybranej przez ucznia (ro-
dzicow) jako miejsce swojego ksztatcenia. W systemie bonowym budzet szkoty
jest proporcjonalny do liczby jej uczniow i nie zalezy od preferencji lokalnych
wladz samorzadowych. Zasada ,,pieniadz idzie za uczniem” sprzyja konkuren-
c¢ji migdzy szkotami, co moze przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci ksztatcenia.

Nalezy podkresli¢, ze w silnie zdecentralizowanym systemie zarzadzania
o$wiata (takim jak polski) dostownie rozumiany bon o§wiatowy nie ma za-
stosowania jako instrument podziatu srodkéw na szczeblu centralnym. Jego
wprowadzenie oznaczaloby konieczno$¢ kompletnej rewizji obecnego systemu
prawnego 1 znaczne ograniczenie roli jednostek samorzadu terytorialnego jako
»gospodarzy” odpowiedzialnych za lokalne sieci szkolne. Jesli kwota srodkow
rozdzielanych za posrednictwem bondéw bytaby rowna obecnej puli subwen-
cji oswiatowej, szkoly utraca 33% finansowania zapewnianego przez JST z in-
nych zrédet; jezeli natomiast miataby by¢ wyzsza, panstwo bytoby zmuszone
do odpowiedniej przebudowy systemu finanséw samorzadowych. Centralny
bon o$wiatowy musiatby ponadto uwzgledni¢ szereg obiektywnych czynni-
koéw roznicujacych koszty utrzymania szkot w przeliczeniu na jednego ucznia.
Innymi stowy, konieczne byloby wprowadzenie bonéw o zréznicowanej wy-
sokosci dla szkot roznych typoéw i1 dziatajacych w réznych warunkach (np. na
wsi). W efekcie jedna z gtownych zalet bonu o§wiatowego, mianowicie przej-
rzysto$¢ mechanizmu finansowania szkot, jest nie do utrzymania na poziomie
catego kraju. Warto tez zwroci¢ uwagg, ze dobroczynny wplyw konkurencji
migdzy szkotami ujawnia si¢ w praktyce gtdéwnie na poziomie o§wiaty ponad-
gimnazjalnej. Na nizszych poziomach konkurencja wystepuje w bardzo ogra-
niczonym zakresie i1 dotyczy tylko najwigkszych miast (zwtaszcza konkuren-
cja ze strony szkot niepublicznych).

Trzeba tez zauwazy¢, ze aby konkurencja szkot mogla rzeczywiscie zaist-
nie¢, musi by¢ dopuszczalny upadek szkoty i jej likwidacja z powodu braku
uczniéw. Obecnie decyzja o zamknigciu szkoty nalezy do samorzadu, ktory jest
prawnie zobowiazany do zapewnienia dowozu dzieci do nowej szkoty. Trudniej
sobie jednak wyobrazi¢, ze samorzad bedzie ponosit finansowa odpowiedzial-
nos¢ za efekty dziatania mechanizméw rynkowych (jak upadek szkoty w sys-
temie opartym na bonach).

Z przyczyn wymienionych powyzej bon o$wiatowy moze by¢ rozwazany
przede wszystkim jako narzgdzie lokalnego zarzadzania i finansowania szkol,
nie za$ jako mechanizm dziatajacy na szczeblu centralnym. Wiele polskich sa-
morzadéw (w tym na przyktad miasta Swidnik, Kwidzyn i Krakow) ekspery-
mentuje z takimi rozwiazaniami. Doswiadczenia polskie pokazuja, ze lokal-
ny system bonowy moze zwigkszac przejrzystos¢ zarzadzania i finansowania
oswiaty. Jednak poréwnania migdzynarodowe dowodza, ze rowniez w ramach
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obecnego systemu finansowania o$wiaty mozna znacznie poprawic przejrzy-

stos¢ finansow szkolnych (zob. rozdziat 6). W szczegdlnosci pozadane jest:

e wprowadzenie obowiazku publicznego udostgpniania informacji o pracy
szkot. Jawnos¢ finansowania szkoét, bardzo wazna w systemie bonowym,
moze by¢ tez z korzyscia realizowana w polskim systemie zdecentralizo-
wanego finansowania o$wiaty. Konieczne jest jednak ustalenie, jakie infor-
macje budzetowe oraz w jakiej formie powinny by¢ powszechnie dostgpne,
aby utatwi¢ ich rozumienie i analiz¢. Informacje te musza tez by¢ potaczo-
ne z organizacyjnymi danymi o szkotach (liczba uczniow, wielkos¢ oddzia-
16w klasowych, liczba ucznidéw na nauczyciela), a takze o wynikach ksztal-
cenia;

e wprowadzenie obowiazku publicznego oglaszania przez organy prowadzace
procedury budzetowej, stosowanej przy ustalaniu planow finansowych szkot.
Taki obowiazek przyczyni si¢ do upowszechniania dobrych praktyk wsrod
samorzadow, a takze do zastgpowania nieprzejrzystych, historycznych me-
tod podziatu funduszy przez bardziej przemyslane, sformalizowane proce-
dury.

ALGORYTM PODZIALU SUBWENCJI OSWIATOWEJ

Obecny algorytm podziatu subwencji o$wiatowej jest efektem ztozone-
go, wieloletniego procesu negocjacji Ministerstwa Edukacji Narodowej z sa-
morzadami oraz doraznych regulacji wprowadzanych w systemie finansowa-
nia o$wiaty. W efekcie rola algorytmu jako instrumentu polityki o§wiatowe;j
panstwa jest znacznie ostabiona. Wspomniany juz brak precyzyjnego okre-
$lenia funkcji subwencji oswiatowej w catym systemie sprawil, ze algorytm
byl w ostatnich latach podatny na modyfikacje powodowane presja publicz-
na. Zmiany byty na ogét wprowadzane bez glebszej analizy skutkow nowych
regulacji, a takze komplementarnosci 1 substytucyjnosci stosowanych rozwia-
zan. W latach 2000-2007 liczba parametréw (wag) w algorytmie wzrosta z 21
do 41, co znacznie obnizylto efektywno$¢ poszczegdlnych instrumentdéw oraz
zmniejszyto przejrzystos¢ algorytmu (zob. rozdzial 4). Istnieje potrzeba znacz-
nego uproszczenia algorytmu o$wiatowego oraz redukcji liczby parametrow.

Silna presja samorzadow, w ktorych odczuciu koszty oswiaty w coraz wigk-
szym stopniu byly pokrywane z ich §rodkow wtasnych, spowodowata takze,
ze w latach 2000-2007 nastapit zanik tych elementow algorytmu, ktore miaty
charakter strategiczny (zachgcaty organy prowadzace do okres$lonych dziatan)
i redystrybucyjny (wspomagaty samorzady o nizszych dochodach), na rzecz
elementéw refundacyjnych, $cisle zwiazanych z ponoszonymi przez organy
prowadzace kosztami.

Jesli chodzi o poszczegdlne instrumenty w ramach algorytmu podziatu
subwencji o§wiatowej, to szczego6lnie problematyczne wydaja si¢ nastepuja-
ce kwestie:

o Sposob podziatu srodkow silnie wspierajacy wszystkie obszary wiejskie jest
nieefektywny zarowno z punktu widzenia funkcji refundacyjnej, jak redy-
strybucyjnej algorytmu. Waga dla uczniow szkot wiejskich ma dominuja-
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cy wplyw na wielko$¢ subwencji (w przeliczeniu na ucznia), jaka otrzymu-
ja organy prowadzace. Administracyjnie definiowana kategoria ,,wsi” nie
uwzglednia przy tym ogromnego zréznicowania potencjalu finansowego
i kosztow ponoszonych przez wiejskie samorzady w Polsce. W szczegdlno-
$ci dotyczy to wielu wiejskich gmin, ktore w rzeczywistosci stanowia przed-
mieécia metropolii (zob. rozdziat 3). Gminy te szybko si¢ urbanizuja, stajac
si¢ miejscem zamieszkania nowej klasy Sredniej. Sa wigc zamozne i jedno-
czesnie — jako ze prowadza szkoty z duzymi oddziatami klasowymi — pono-
sza stosunkowo niskie koszty jednostkowe. Jako gminy wiejskie otrzymuja
jednak dodatkowe wsparcie finansowe w ramach podziatu subwencji o§wia-
towej®. Tymczasem na wielu obszarach peryferyjnych, gdzie z obiektyw-
nych powodoéw jednostkowy koszt ksztatcenia jest bardzo wysoki, obecny
wspolezynnik wiejski jest daleko niewystarczajacy. Oznacza to, ze podnie-
sienie efektywnosci algorytmu jest mozliwe dzigki zmniejszeniu liczby orga-
now prowadzacych — beneficjentow wagi dla obszarow wiejskich — i zwigk-
szeniu skali dofinansowania dla organéw prowadzacych, ktore rzeczywiscie
potrzebuja pomocy.

e Jeszcze mniej klarowne sa powody dofinansowywania za pomoca specjal-
nej wagi wszystkich miast o liczbie mieszkancdéw ponizej 5 tysigey. W wigk-
szosci tych miast sie¢ szkolna jest efektywna pod wzgledem ekonomicz-
nym, a $rednia wielko$¢ oddziatu klasowego nie odbiega od obserwowane;j
w wigkszych miastach. Waga, ktorej beneficjentami sa mate miasta, nie mia-
ta nigdy przekonujacego uzasadnienia merytorycznego, ale od 2005 roku,
kiedy jej warto$¢ zostala zrownana z waga dla uczniow szkot wiejskich,
efektywnos$¢ algorytmu podzialu subwencji istotnie si¢ obnizyta.

e Wprowadzenie do algorytmu kryterium struktury awansu zawodowego na-
uczycieli nie spowodowato zaktadanego dostosowania wysokosci subwencji
do zréznicowanych kosztow wynagrodzen. Spowodowato natomiast utrate
przejrzystosci algorytmu i odejsécie od zasady, ze wielko$¢ subwencji wyni-
ka bezposrednio z liczby uczniow w szkotach. Analiza empiryczna pokazu-
je, ze gtownym efektem tej wagi ,,nauczycielskiej” jest skierowanie dodat-
kowych srodkow do gmin wiejskich (zob. rozdzial 4). Przywrdcenie zasady
,»pieniadz idzie za uczniem, a nie za nauczycielem” wydaje si¢ korzystne dla
jakosci systemu finansowania o$wiaty.

e Analizy empiryczne wskazuja, ze waga dla szkot zawodowych w wysokosci
0,15 ma zbyt niska warto$¢. Realne, przecigtne koszty ksztalcenia zawodo-
wego byly w roku 2006 wyzsze o okoto 32% od kosztow ksztatcenia ogolne-
go. Jest prawdopodobne, Ze niska warto$¢ wagi dla szk6t zawodowych przy-

3 Proces finansowania podmiejskich szkot dla klasy éredniej przy pomocy wspotczynnika
wiejskiego moze wzmaga¢ proces opuszczania szkot miejskich przez duza czg$¢ dzieci z klasy
sredniej, tak jak stato si¢ z innych przyczyn w wielu miastach w USA. Grozby tej nie wolno lek-
cewazy¢. Doswiadczenie amerykanskich gett miejskich pokazuje, ze jesli klasa $rednia zabiera
swoje dzieci ze szkot miejskich, szkoty te bardzo trudno jest uratowac.

4 Zgodnie z projektem rozporzadzenia dotyczacego podzialu subwencji o$wiatowej w 2009
roku waga ta ma zosta¢ zwigkszona do wartosci 0,17. Wydaje si¢ jednak, Ze nie jest to wzrost
wystarczajacy.
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czynila si¢ w przesztosci do decyzji samorzadow o likwidacji wielu takich
placowek, co jest obecnie zrodlem problemoéw na lokalnych rynkach pracy.
Zgodnie z powyzszymi ustaleniami nalezy rozwazy¢ nast¢pujace zmiany

w algorytmie podziatu subwencji o§wiatowe;j:

e zmiang charakteru wagi dla uczniow szkot wiejskich przez odejscie od kry-
terium administracyjnego na korzy$¢ definicji obszarow wiejskich stosowa-
nej przez OECD, a wigc opartej na ggstosci zaludnienia. Mozna tu stosowac
dodatkowe kryteria, na przyktad przez wylaczenie ze stosowania tej wagi
gmin bezposrednio przylegajacych do metropolii albo nalezacych do obsza-
row metropolitalnych;

e rezygnacj¢ z odrebnej wagi dla uczniéw szkodt potozonych w miastach o licz-
bie mieszkancow ponizej 5 tysiecy mieszkancow;

e rezygnacj¢ z mechanizmu uzalezniajacego wielko$¢ subwencji od struktury
awansu zawodowego nauczycieli (usunigcie odpowiedniego wymogu z usta-
wy o dochodach JST);

e zwigkszenie wagi dla uczniow szkot zawodowych.

AWANS ZAWODOWY NAUCZYCIELI, WYSOKOSC I STRUKTURA
WYNAGRADZANIA

System awansu zawodowego nauczycieli w Polsce nie ma charakteru se-
lekcyjnego 1 nie sprzyja tworzeniu elity pedagogicznej. W roku szkolnym
2007/2008, a wigc osiem lat po wprowadzeniu nowego systemu, nauczycie-
le dyplomowani stanowili juz najliczniejsza grupg awansu, za§ w niedale-
kiej przysztosci beda stanowié wigkszo$¢ kadry. PrzejScie na wyzszy stopien
awansu zawodowego zachowato selekcyjny charakter tylko dla nauczycie-
li stazystow. Efektem jest brak motywacji do rozwoju dla nauczycieli z dzie-
sigcioletnim—pigtnastoletnim stazem pedagogicznym. Nie istnieje Zaden me-
chanizm potwierdzania kwalifikacji zawodowych. Nalezy rozwazy¢ reformeg
awansu zawodowego, tak aby nada¢ mu bardziej selekcyjny i motywujacy
charakter.

Wynagrodzenia nauczycieli na réznych etapach kariery (stopniach awan-
su zawodowego) sa w Polsce bardzo zréznicowane. Wynika to wprost z art. 30
ust. 4 Karty Nauczyciela, ktory reguluje przecigtne wynagrodzenia nauczycie-
li kontraktowych, mianowanych i dyplomowanych w relacji do wynagrodze-
nia stazysty. Trzeba podkresli¢, ze zréznicowanie wynagrodzen z uwagi na etap
kariery zawodowej jest w Polsce silniejsze niz w ktorymkolwiek kraju OECD
(zob. rozdziat 5).

Szczegolnie istotnym problemem jest bardzo niskie wynagradzanie nauczy-
cieli wehodzacych do zawodu (stazystow). O ile ptace pedagogow z dtugim
stazem pracy w relacji do PKB na mieszkanca, nie odbiegaja w Polsce od
przecigtnego wskaznika dla krajéw OECD (a w przypadku najlepiej zarabiaja-
cych nauczycieli znacznie go przewyzszaja), o tyle wynagrodzenia poczatku-
jacych nauczycieli sg najnizsze sposrdéd wszystkich krajow zrzeszonych w tej
organizacji. Wynagrodzenia stazystow w Polsce powinny zosta¢ podniesione.
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W przeciwnym razie moga stanowi¢ przeszkode dla podnoszenia jakosci ka-
dry i przyczynia¢ si¢ do negatywnej selekcji do zawodu.

Wynagrodzenia nauczycielskie sa w Polsce zréoznicowane takze w ra-
mach stopni awansu. Przecigtne odchylenie wynosi okoto 30% $redniej pensji.
W znacznej mierze roznice te wynikaja z petnienia przez niektorych nauczycie-
li dodatkowych funkcji (dodatki funkcyjne) lub ze zroznicowanych lokalnych
strategii ksztattowania dodatkéw motywacyjnych. Zréznicowanie wynagro-
dzef ma jednak takze wyrazny rozktad terytorialny — wyzsze wynagrodzenia
sa wyptacane w Polsce zachodniej i pdtnocno-zachodniej, nizsze w centralne;j
i poludniowo-wschodniej czg$ci kraju. Ma to zwiazek z regionalnym zr6znico-
waniem bazy podatkowej samorzadow oraz racjonalnosci sieci szkolnej.

REGULACJE WYNAGRODZEN I CZASU PRACY NAUCZYCIELI
ZAWARTE W KARCIE NAUCZYCIELA

Obowiazujace wigkszos$¢ nauczycieli osiemnastogodzinne pensum naucza-
nia tygodniowego nie odpowiada potrzebom systemu oswiaty w Polsce, ani
standardom mig¢dzynarodowym. Przecigtny nauczyciel prowadzi okoto 21 lek-
cji tygodniowo, a wigc okoto 3 godziny ponadwymiarowe. Przecigtna liczba
godzin nauczania przypadajaca na nauczyciela w ciagu roku szkolnego w Pol-
sce, z uwzglednieniem godzin ponadwymiarowych, jest bliska $redniej dla
krajow OECD. Jednak liczona bez godzin ponadwymiarowych staje si¢ jedna
z najnizszych w OECD. Pensum nauczycielskie wymaga zatem podniesienia
do 20-21 godzin tygodniowo.

Ustawa Karta Nauczyciela reguluje wysoko$¢ wynagrodzen nauczyciel-
skich w sposob nadmiernie skomplikowany i nieskuteczny. Artykut 30 (za po-
srednictwem rozporzadzenia MEN) okre$la precyzyjnie minimalna wielko$¢
wynagrodzenia zasadniczego zaleznie od stopnia awansu zawodowego i po-
ziomu wyksztatcenia nauczyciela. Jednocze$nie inne zapisy ustawy silnie znie-
chgcaja organy prowadzace do réznicowania tych wynagrodzen. W rezultacie
minimalne wynagrodzenie zasadnicze staje si¢ powszechnie obowiazujacym —
zadna jednostka samorzadu terytorialnego nie stosuje stawek zauwazalnie wyz-
szych niz minimalne (zob. rozdziat 5).

Karta Nauczyciela wyznacza takze minimalne przecigtne catkowite wyna-
grodzenia nauczycieli na poszczegolnych stopniach awansu zawodowego, kto-
re powinny by¢ osiagnigte na obszarze kazdego organu prowadzacego (art. 30
ust. 6). Wymog ten ogranicza swobodg realizowania §wiadomej polityki pta-
cowej przez organy prowadzace. Jednoczesnie monitorowanie jego realizacji
jest w praktyce niemozliwe dla kuratoriow, zwiazkow zawodowych, samych
nauczycieli oraz dla rodzicow, gdyz wymaga znajomo$ci wynagrodzen wszyst-
kich nauczycieli zatrudnionych w szkotach prowadzonych przez JST>. Wymog
ten okazuje si¢ wigc niemozliwy do wyegzekwowania i ustawa nie przewidu-
je sankcji za jego ztamanie. Dane z wrze$nia 2007 roku wskazuja, ze zdecy-
dowana wigkszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stosuje przecigtne wy-

5 Ustawa nie okre$la tez, jak przy obliczaniu $rednich wynagrodzef nalezy traktowaé na-
uczycieli niepetnozatrudnionych, co jeszcze bardziej utrudnia monitorowanie.
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nagrodzenia calkowite nauczycieli pelnozatrudnionych ponizej dolnej granicy

wynikajacej z zapisOw ustawy®.

Dodatki do wynagrodzenia nauczycieli wynikajace z zatrudnienia w pla-
cowcee wiejskiej lub zlokalizowanej w miescie o liczbie mieszkancéw ponizej
5 tysigey sa w ustawie Karta Nauczyciela zaklasyfikowane jako $wiadczenia
socjalne i formalnie nie wchodza w sktad wynagrodzenia nauczycielskiego.
W rzeczywisto$ci dodatki te nie maja socjalnego charakteru, gdyz nie zaleza od
sytuacji materialnej nauczyciela, lecz stanowig ukryta form¢ wynagrodzenia.
Historycznie dodatki te, wraz z innymi $wiadczeniami dla nauczycieli podej-
mujacych pracg na wsi, mialy zachgca¢ mtodych, wyksztalconych nauczycie-
li do zatrudniania si¢ w szkotach wiejskich. Nie jest oczywiste, czy ten cel jest
nadal aktualny. Obecnie dodatki przyznawane sa wedlug tego samego, admi-
nistracyjnego kryterium (obszary wiejskie, mate miasta), jakie jest stosowane
w algorytmie podzialu subwencji o§wiatowej. Podobnie jak algorytm, system
dodatkéw socjalnych nie uwzglednia silnego zréznicowania poziomu rozwoju
i potencjatu finansowego obszarow wiejskich w Polsce.

Przy calej swojej ztozonosci zapisy ustawy Karta Nauczyciela tylko pozor-
nie skutecznie reguluja wysoko$¢ wynagrodzen nauczycieli. Przyczynia si¢ do
tego migdzy innymi wlaczanie do catkowitego wynagrodzenia nauczycielskie-
go zaptaty za godziny ponadwymiarowe. Oznacza to, ze z formalnego punktu
widzenia, przy jednakowych wynagrodzeniach zasadniczych, nauczyciel, ktory
otrzymuje wysoki dodatek motywacyjny prowadzac tyle godzin lekcyjnych, ile
wymaga pensum, zarabia tyle samo, ile jego kolega o niskich dodatkach, ale za
to przepracowujacy 4 lub 5 godzin ponadwymiarowych w tygodniu. Jesli jed-
nak porownamy godzinowa stawke tych nauczycieli za prace ,,przy tablicy”,
wynagrodzenie pierwszego nauczyciela jest znacznie wyzsze niz drugiego’.
Tego typu paradoksy wynikaja z checi pogodzenia, w ramach systemu wyna-
gradzania nauczycieli, bezpieczenstwa socjalnego pracownikéw oraz swobody
zarzadzania kadrami przez organy prowadzace placowki oswiatowe.

Omowione powyzej ztoZone i nieskuteczne regulacje nalezy zastapi¢ prost-
szymi i bardziej klarownymi rozwigzaniami:

e Wobec faktycznego braku zréznicowania wynagrodzen zasadniczych w ra-
mach stopni awansu, coroczne rozporzadzenie MEN mogtoby ustala¢ ofi-
cjalnie obowiazujace stawki tego sktadnika wynagrodzenia dla poszczegdl-
nych stopni (zamiast stawek minimalnych). Sankcjonowatoby to rzeczywista
sytuacje.

¢ Trudno przypuscié, aby ,,0siaganie” $rednich ustawowych poprzez wysokie wynagrodze-
nia nauczycieli niepetnozatrudnionych, jesli w ogole ma miejsce, bylo zgodne z intencja usta-
wodawcy.

7 Oczywiscie mozna argumentowaé, ze praca nauczyciela nie sktada si¢ tylko z godzin lek-
cyjnych, totez nie powinno si¢ porownywac zarobkow tylko w odniesieniu do czasu pracy w szko-
le. W praktyce jednak nauczyciel jest rozliczany przede wszystkim z pracy ,,przy tablicy” i takie
porownania sg powszechnie stosowane (na przyktad w raportach OECD Education at a Glance).
Trudno byloby zreszta uzasadnic¢, ze nauczyciel z duza liczba godzin ponadwymiarowych poswig-
ca mniej czasu na przygotowanie lekcji, sprawdzanie prac uczniow itd. Nalezy raczej zaktadac, ze
wigksza liczba godzin lekcyjnych generuje wigksza ilos¢ pracy pozalekcyjnej dla nauczyciela.
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e Ponadto, jesli gltownym celem okreslania przez Kart¢ Nauczyciela mini-
malnych przecigtnych wynagrodzen nauczycieli na terenie organu prowa-
dzacego jest zapobiezenie degradacji finansowej nauczycieli zatrudnianych
przez mniej zamozne jednostki, ustawa Karta Nauczyciela moze okreslac,
obowiazujace w catym kraju, minimalne stawki catkowitego wynagrodzenia
(wedtug stopni awansu). Bylby to wymdg bardziej adekwatny to postawio-
nego celu i znacznie tatwiejszy do monitorowania w przypadku kazdego
konkretnego nauczyciela.

e Przejrzystos¢ systemu wynagradzania wymaga, by §wiadczenia socjalne zo-
staty formalnie wtaczone do wynagrodzen nauczycieli. Ponadto nalezy zba-
da¢, czy ich stosowanie jest potrzebne, a jesli tak, to z jakiego powodu.
Wtedy mozna bedzie dostosowac¢ kryteria ich przyznawania do konkretnych
potrzeb empirycznych (na przyktad traktujac je jako zachete do podejmowa-
nia pracy na obszarach o niskiej jakosci ksztatcenia).

NADZOR PEDAGOGICZNY I INNE ZADANIA KURATORIOW OSWIATY

Nadzor pedagogiczny, sprawowany w Polsce przez kuratoria o§wiaty, jest
definiowany bardzo szeroko. Jego zadania obejmuja ocen¢ pracy szkot i na-
uczycieli pod katem zarzadzania i efektywnosci edukacyjnej, hospitacje 1 wi-
zytacje, a takze doradzanie nauczycielom i dyrektorom szkot, inspirowanie ich,
szerzenie dobrych praktyk. Kuratoria zajmujq si¢ egzekwowaniem norm i stan-
dardéw, a takze uczestnicza w opracowywaniu programéow ksztatcenia nauczy-
cieli (zob. rozdziat 1).

Zadania powierzone kuratoriom sa wigc niejednorodne. Z jednej strony
obejmuja oceng jako$ci oraz doradztwo, czyli ustugi o charakterze profesjo-
nalnym. Z drugiej — kuratoria sa odpowiedzialne za monitorowanie oraz egze-
kwowanie standardéw, a nawet uchylanie decyzji operacyjnych podejmowa-
nych przez szkoty (na przyktad arkuszy organizacyjnych). Pierwszy typ zadan
wymaga zaufania, wzajemnego szacunku i wspotpracy, podczas gdy drugi ma
charakter antagonistyczny. Przypisanie tak szerokich kompetencji jednej in-
stytucji zmniejsza szanse na efektywna oceng jakos$ci i skuteczne doradztwo,
zwigksza natomiast prawdopodobienstwo konfliktow. Jednym z najwazniej-
szych negatywnych przejawow tego zjawiska byto w ostatnich latach prawo do
blokowania przez kuratoria decyzji samorzadow o likwidacji placowki o§wia-
towej w ramach racjonalizacji sieci szkolnej oraz opiniowanie przez kuratoria
arkuszy organizacyjnych szkof®.

W pierwszej kolejnosci nalezatoby oddzieli¢ funkcje kuratoriow zwiaza-
ne z oceng jakosci 1 doradztwem metodologicznym od odpowiedzialnosci za
prawne egzekwowanie standardow i za rutynowe kontrole podstawowych de-
cyzji organizacyjnych samorzadow. Wydaje si¢, ze zadania te powinny by¢ re-
alizowane przez zupehie niezalezne od siebie instytucje. Pierwsza z nich mia-

8 Zgodnie z projektem zmian w ustawie o systemie o$wiaty opracowanym w 2008 roku przez
MEN, niektore uprawnienia kuratoriow, w tym opiniowanie zmian w lokalnej sieci szkolnej oraz
arkuszy organizacyjnych, maja zosta¢ zniesione. Projekt zostat skierowany do rozpatrzenia przez
Komitet Rady Ministrow.
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taby prawo kontroli i egzekwowania od szkot i samorzadow przestrzegania
prawa, wypetniania obowiazujacych norm o$wiatowych. Druga powinna by¢
nastawiona na profesjonalng wspotprace ze szkotami w atmosferze zaufania
1 wzajemnego szacunku. Kuratoria jako instytucje panstwowe wydaja si¢ le-
piej dostosowane do wypelnienia pierwszej z tych rol.

Odpowiedzialno$¢ kuratoridéw zwiazana z nadzorem pedagogicznym powin-
na by¢ wigc jak najszybciej ograniczona do kontrolowania, czy szkoty i samo-
rzady przestrzegaja obowiazujacych norm (standardow) prawnych®. Standardy
prawne powinny by¢ jednoznacznie zdefiniowane ustawowo 1 weryfikowane
podczas okresowych wizytacji. Zakres tych standardéw moze by¢ szeroki, od
maksymalnej wielkos$ci oddziatu klasowego 1 maksymalnych dopuszczalnych
wskaznikdéw absencji uczniow i nauczycieli, do procedur tworzenia i przecho-
wywania w szkole niezb¢dnych dokumentow. Jednak musza one respektowaé
prawo samorzadow do prowadzenia wtasnej polityki o§wiatowe;.

Jednoczesnie konieczne jest wprowadzenie niezaleznego systemu profesjo-
nalnego wsparcia szk6t w ich pracy pedagogicznej 1 wychowawczej (na przy-
ktad w postaci ,,inspekcji szkolnej”). Okreslenie formy organizacyjnej oraz za-
sad funkcjonowania takiej instytucji wykracza daleko poza ramy niniejszego
opracowania, jednak na podstawie doswiadczen europejskich, a zwtaszcza bry-
tyjskich, nalezy odnotowac, ze waznym aspektem dziatania takich stuzb zawo-
dowych jest prowadzenie okresowych poglebionych ocen dziatalnosci szkot.

k ok ok

Niniejsza monografia koncentruje si¢ na systemie finansowania o§wiaty
i zarzadzaniu nia na szczeblu centralnym i lokalnym, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem ztozonych relacji migdzy rzadem a samorzadami terytorialnymi. Nie-
ktére kwestie o strategicznym znaczeniu dla jako$ci polskiej o$wiaty nie zo-
staly tu szczegdétowo omoéwione. Prawdopodobnie najwazniejsza z nich jest
kwestia edukacji przedszkolnej. W ciagu ostatnich dziesigciu lat panstwo nie
doceniato jej znacznia dla rozwoju dzieci, zwlaszcza w konteks$cie wyrow-
nywania szans rozwojowych. Wychowanie przedszkolne byto pierwszym za-
daniem o$wiatowym przekazanym gminom na poczatku lat dziewiecdziesia-
tych, i od samego poczatku bylo finansowane wylacznie z dochodéw wiasnych
gmin. Uzasadnieniem tego rozwiazania byt nieobowiazkowy charakter opie-
ki przedszkolnej, ale zostato ono utrzymane takze po 2004 roku, kiedy gminy
zostaly zobowiazane do zapewnienia rocznego przygotowania przedszkolnego
(tzw. ,,zerowki”) dla wszystkich dzieci szeScioletnich. Nie ulega watpliwosci,
ze panstwo powinno dazy¢ do upowszechnienia opieki przedszkolnej, szcze-
g6lnie na wsi, gdzie obecnie do przedszkoli uczgszcza co piate dziecko w wie-
ku od 3 do 5 lat. Dlatego opieka przedszkolna powinna by¢ wiaczona do za-
kresu zadan uwzglednianych w algorytmie podziatu subwencji o$wiatowe;j.

° Obowiazujace normy prawne, a wigc standardy normatywne, takie jak wymagania wy-
ksztalcenia nauczycieli, trzeba odroznia¢ od standardow indykatywnych, takich jak przyjmowa-
na za racjonalng wielko$¢ oddziatu szkolnego w réznych typach szkol. Do standardow norma-
tywnych nalezy, na przyktad, nieprzekraczalna maksymalna wielko$¢ oddziatu albo minimalna
liczba godzin lekcyjnych konieczna do zaliczenia roku nauczania.
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Szczegotowe rozwiazania prawne oraz mozliwe instrumenty finansowe w tej
dziedzinie wymagaja jednak odrgbnych analiz.

Druga dziedzina nieomawiang w niniejszej publikacji, ktora zastuguje na
doglebne zbadanie, jest wptyw decentralizacji o§wiaty w Polsce na terytorialne
zrdznicowanie jakosci szkot 1 osiagni¢¢ uczniéw. Ocena rdéznicujacego wply-
wu decentralizacji oswiaty jest zadaniem trudnym, choc¢by ze wzgledu na pro-
blemy z samym pomiarem jakoséci w edukacji. Ogolnopolski system egzami-
néw szkolnych funkcjonuje dopiero od 2002 roku, a wigc zaczat dziata¢ szes¢
lat po przejeciu przez samorzady szkot podstawowych i trzy lata po utworze-
niu gimnazjow. Uniemozliwia to bezposrednie poréwnania osiagni¢¢ przed i po
reformie decentralizacyjnej. Wstepne analizy wskazywaty na istotne regional-
ne zréznicowanie wynikow uczniéw. Jakos¢ ksztatcenia i umiejgtnosci uzyski-
wane przez absolwentow powinny by¢ waznym tematem dyskusji nad mode-
lami zarzadzania o$wiatg.



ROZDZIAL 1

JAKOSC OSWIATY I STANDARDY OSWIATOWE

1.1. WSTEP

Ocena systemu szkolnictwa danego kraju jest niezmiernie trudnym zada-
niem z trzech istotnych powodoéw. Po pierwsze, cho¢ praktycznie wszyscy
zgodza sig z twierdzeniem, iz szkota powinna wyposazy¢ dzieci w wiedzg
1 umiejetnos$ci potrzebne do tego, by staty si¢ Swiattymi obywatelami, to jed-
nak istnieja nieuniknione, powazne i uzasadnione réznice zdan co do tego,
jaki rodzaj wiedzy i umiejgtnos$ci jest obecnie najwazniejszy, a takze jaki mo-
del ,,obywatelsko$ci” powinien rozwija¢ system o§wiaty. Ocena jakosci syste-
mu o$wiaty jest trudna w sytuacji, kiedy jestesmy niepewni celow procesu na-
uczania i wychowania.

Po drugie, powszechny system nauczania obejmuje dzieci z bardzo r6znych
srodowisk spotecznych i ekonomicznych. Rodziny uczniéw rdznia si¢ pozio-
mem wyksztatcenia rodzicow, zasobami domu rodzinnego, udzialem w zyciu
kulturalnym i intelektualnym kraju, motywacja do uczestnictwa w procesie dy-
daktycznym, szacunkiem dla wiedzy, gotowos$cia pomocy dziecku napotyka-
jacemu w szkole na problemy. Wskutek tych réznic niektérym dzieciom jest
trudniej osiagna¢ dobre wyniki w nauce niz innym. Oznacza to z jednej stro-
ny, ze wiele czynnikow wplywajacych na umiejetnosci absolwentow szkot jest
niezalezne od samego systemu szkolnego, a z drugiej prowadzi do pytania, do
jakiego stopnia celem systemu ksztalcenia powinno by¢ niwelowanie réznic
w statusie spoteczno-ekonomicznym (por. King Rice 2004).

Wreszcie, ostatnim 1 do$¢ prozaicznym powodem trudnosci w ocenie jako-
$ci systemu o$wiaty jest to, ze dyskusje na ten temat tocza si¢ w §wiecie rzeczy-
wistych niedoborow srodkow, wskutek czego szybko przeradzaja si¢ w dysku-
sje o pieniadzach, a wigc o tym, ile spoteczenstwo moze lub powinno wydawac
na poprawe jakosci ksztatcenia swojej mtodziezy.

Majac na uwadze powyzsze trudnosci, trudno si¢ dziwi¢, ze reforma o§wia-
ty, a w szczegblnosci ocena jakosci oswiaty, jest przedmiotem niekonczacych
si¢ dyskusji. Waznym tematem tej dyskusji sa potencjalne narzedzia, srodki
zaradcze 1 rozwiazania instytucjonalne, ktérymi dysponuja decydenci systemu
oswiatowego, w tym przede wszystkim MEN. W oczywisty sposob pelna me-
rytoryczna dyskusja na temat tych wszystkich instrumentow i rozwiazan wy-
kracza poza zakres niniejszego opracowania. Jednakze choc¢by pobiezna analiza
najwazniejszych z nich jest niezbgdna, by zastanowi¢ si¢ nad tym, co w dzisiej-
szej Polsce moga oznaczac ,,standardy o§wiatowe”, a takze w jaki sposob stan-
dardy te mogtyby by¢ wkomponowane w reformeg finansowania o§wiaty.
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1.2. INSTRUMENTY MONITOROWANIA JAKOSCI OSWIATY

Historycznie rzecz ujmujac, podstawowym narzedziem pozwalajacym mo-
nitorowac¢ oraz podwyzszac jako$¢ o§wiaty — stosowanym we wszystkich sys-
temach o$wiatowych — byto okreslanie 1 egzekwowanie standardow naktadow
(norm okreslajacych warunki materialne nauczania oraz dotyczacych kwali-
fikacji nauczycieli, tzw. input norms), standardow procesu (liczba godzin na-
uczania, podreczniki), a takze standardow wynikowych (oczekiwanych umie-
jetnosci oraz wiedzy uczniow). Ministerstwa edukacji organizuja takze réznego
rodzaju nadzor pedagogiczny albo inspekcje szkot. Jednoczesnie wyprébowuja
réznorodne rozwiazania instytucjonalne celem zwigkszenia efektywnosci i od-
powiedzialnosci szkot, przede wszystkim poprzez takie mechanizmy jak de-
centralizacja i urynkowienie. Ponizej oméwimy kazde z tych pigciu podstawo-
wych narzedzi dziatania.

1.2.1. Standardy naktadow

Pierwszym i do dzi$ najbardziej powszechnym sposobem kontrolowania
jakosci o$wiaty, stosowanym przez ministerstwa edukacji niemal wszystkich
krajow, jest okreslenie standardow naktadow dotyczacych procesu nauczania.
Przez standardy naktadow (input standards) rozumiemy formalne wymogi opi-
sujace minimalny poziom profesjonalnego i materialnego zabezpieczenia pra-
cy szkoty. Stosowanie standardow naktadow oparte jest na zatozeniu, iz jezeli
wszystkie szkoly zapewnia swoim uczniom te same podstawowe warunki na-
uczania, wowczas wigkszos$¢ uczniow otrzyma wyksztalcenie na stosunkowo
dobrym poziomie. Trzy podstawowe rodzaje standardow naktadow to wymogi
dotyczace poziomu wyksztalcenia nauczycieli, dotyczace budynkow szkolnych
oraz odnoszace si¢ do ich wyposazenia. Te pierwsze okre$laja, jakie kwalifika-
cje musza posiada¢ nauczyciele uprawnieni do prowadzenia zajec¢ szkolnych.
Dotyczy to zarowno poziomu wyksztatcenia (na przyktad obecnie w Polsce na-
uczyciel musi mie¢ wyksztatcenie wyzsze), jak 1 typu wyksztalcenia (w Polsce
nauczyciel musi posiada¢ przygotowanie pedagogiczne). Drugi typ standardow
okresla warunki materialne, w ktorych odbywaé si¢ musi proces nauczania,
obejmuje wigc wymagania dotyczace powierzchni pomieszczen klasowych (na
jednego ucznia oraz na jedna klasg), wymagania dotyczace ogrzewania i o§wie-
tlenia, normy sanitarne (w tym dotyczace kuchni i stotowek szkolnych), a tak-
ze specyficzne normy architektoniczne dotyczace budynkow szkolnych!. Stan-
dardy naktadéw w odniesieniu do wyposazenia szkol okreslaja dopuszczalne
badz wymagane podreczniki i materiaty pomocnicze, a takze wyposazenie na-
ukowe, sprzet komputerowy, meble szkolne, pracownie i laboratoria przedmio-
towe, wyposazenie sportowe, biblioteki, itp., ktére powinny by¢ zapewnione
w szkotach na kazdym etapie ksztatcenia.

Stosowane w praktyce standardy nakladow moga byc¢ bardziej lub mniej
szczegodtowe, ale wszystkie panstwa wprowadzaja pewne wymogi dotycza-

! Na przyktad wymog, by w polskich szkotach taczna powierzchnia korytarzy nie byta mniej-
sza niz taczna powierzchnia pomieszczen klasowych.
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ce warunkow materialnych obowiazujacych w szkotach. Wszystkie panstwa
reguluja takze za pomoca ustaw albo rozporzadzen minimalny poziom wy-
ksztatcenia potrzebny do wykonywania zawodu nauczyciela, cz¢sto odmien-
ny dla ré6znych szczebli nauczania. Co wigcej, wymogi te systematycznie ro-
sna. W Polsce na przyktad dawniej wystarczato ukonczenie pomaturalnego
Studium Nauczycielskiego, zas w latach 90. wprowadzono wymog, by kaz-
dy nauczyciel przedmiotu posiadat pelne wyksztatcenie wyzsze z przygotowa-
niem pedagogicznym. Bylo to oczywiscie znaczace podwyzszenie standardow
naktadow wprowadzone w celu zapewnienia wyzszej jakosci nauczania. Jego
spetienie przez ogdt nauczycieli wiazato si¢ z powaznym wysitkiem, zwlasz-
cza dla nauczycieli szk6t podstawowych. Kolejnym etapem podnoszenia stan-
dardéw byto wprowadzenie czterech stopni awansu zawodowego nauczycie-
li, z okreslonymi warunkami przej$cia na kolejny szczebel. Jednak sa kraje (na
przyktad Niemcy), w ktorych aby zostac¢ nauczycielem, trzeba mie¢ uprawnie-
nia do nauczania co najmniej dwoch przedmiotow?. Tak wigc mozemy si¢ spo-
dziewac, ze standardy dotyczace wyksztatcenia nauczycieli w Polsce beda sig
nadal zmieniac.

Standardy wyksztatcenia nauczycieli sa w wielu przypadkach powiazane
z regulaminami wynagradzania, ktore czasem sg regulowane ustawowo, na
poziomie ogdlnokrajowych umoéw zbiorowych, a czasem takze przez bardziej
zdecentralizowane mechanizmy ptacowe. W Polsce zrdéznicowanie wynagro-
dzenia nauczycieli w zaleznosci od stopnia awansu zawodowego jest szczeg6l-
nie silne (zob. rozdziat 5).

W wysoko scentralizowanych systemach o$wiatowych, przynajmniej teore-
tycznie, nie powinno by¢ réznic migdzy szkotami w zakresie stosowania stan-
dardow naktadow, gdyz sa one kontrolowane i finansowane przez jedna insty-
tucje realizujaca ustalony kanon zasad i preferencji. W praktyce pelna réwnosé
rzadko ma miejsce. Dla naszych rozwazan istotne jest to, ze w miarg postgpu
decentralizacji o§wiaty nieuchronnie pojawia si¢ i ro$nie zroéznicowanie warun-
kéw nauczania 1 wysoko$ci naktadow w poszczegolnych regionach, samorza-
dach terytorialnych oraz szkotach.

Stwierdzenie to w szczego6lnosci odnosi si¢ do systeméw oswiatowych,
w ktorych samorzady i/lub szkoty otrzymaty szerokie uprawnienia w zakresie
okreslania i realizacji budzetu szkot. Innymi stowy, im wigcej kompetenc;ji fi-
nansowych przekazano samorzadom i szkotom, tym wigksze sa roznice wyso-
kosci naktadow, takich jak wynagrodzenia nauczycieli, parametry budynkow,
wyposazenie szkoly oraz materiaty pedagogiczne. Wobec trudnos$ci bezposred-
niego mierzenia jako$ci o§wiaty, réznice w poziomie naktadow staja si¢ za-
stegpczymi — i oczywiscie przyblizonymi — miernikami jakosci poszczegolnych
szkot 1 lokalnych systemoéw o$wiaty, a takze sprawiedliwosci systemu naucza-

2 Wymog ten jest oparty na zatozeniu, ze nauczyciel z uprawnieniami do nauczania dwéch
przedmow, na przyktad fizyki i matematyki albo historii i jgzyka polskiego, posiada bardziej uni-
wersalne przygotowanie i potrafi lepiej uczy¢ kazdego z tych przedmiotéw. Jednoczesnie wyma-
ganie to znacznie zwigksza mobilno$¢ zawodowa nauczycieli i utatwia dostosowanie poziomu
zatrudnienia do spadajacej liczby uczniow.
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nia jako takiego. Tak wigc im wigksze zr6znicowanie wystepuje w tym zakre-
sie, tym istotniejsze staje si¢ jego mierzenie i monitorowanie.

Rodzi sig tez pytanie, czy i w jaki sposob przeciwdziata¢ temu zroéznicowa-
niu. Narzucanie szkotom albo samorzadom finansowych standardow okresla-
jacych minimalne wydatki ponoszone na jednego ucznia jest bardzo rzadkie,
nawet w krajach o zdecentralizowanym systemie o$wiaty®. Mimo to rzad cen-
tralny lub urzedy regionalne czgsto podejmuja wysitki, by posrednio wyréwnaé
poziom wydatkéw na nauczanie w roznych regionach i w roznych szkotach,
majac na uwadze zardwno sprawiedliwo$¢ spoteczna, jak i jako$¢ o§wiaty.

Préby posredniego wplywania na poziom wydatkow na ucznia przez urzeg-
dy centralne, na przyktad przez ministerstwa os$wiaty, przybieraja r6zna po-
sta¢. Moze si¢ to odbywac poprzez algorytmy podziatu $rodkoéw na oswiate,
ktore pewnym typom szkot lub samorzadow (szkoty wiejskie, szkoty potozo-
ne w gorach, samorzady terytorialne ubogie lub o niskiej gestosci zaludnienia,
etc.) przyznaja zwigkszone $rodki na ucznia. Czasami centrum zapewnia do-
datkowe zrédta finansowania (programy celowe, systemy wyréwnawcze) dla
biedniejszych regionow lub dla szkoét z duzg liczbg ucznidow znajdujacych sig
w trudnej sytuacji. Czasem wywierany jest nacisk na szczebel bezposrednio od-
powiedzialny za finansowanie szkot, by zapewnit dodatkowe $rodki finansowe.
Nierzadko stosowane sa kombinacje tych instrumentow. Efektywnosc¢ tych na-
rzedzi musi zawsze podlegaé analizie.

1.2.2. Standardy procesu

Oproécz standardow naktadow centralne wladze o§wiatowe wprowadzaja
takze standardy dotyczace procesu pedagogicznego, by zagwarantowac spdj-
no$¢ procesu nauczania i funkcjonowania szkot. Przyktady takich standardow
to wymogi okreslajace wielko$¢ oddziatow, liczbe godzin nauczania, wyma-
gania dotyczace doskonalenia zawodowego nauczycieli oraz mozliwy zakres
uczestnictwa uczniow/rodzicow w zarzadzaniu szkota. Cel wprowadzenia stan-
dardow procesu jest identyczny jak standardéw nakladow: jezeli pewne stan-
dardy realizacji procesu pedagogicznego zostana wprowadzone we wszystkich
szkotach, wowczas mozna mie¢ nadzieje, ze odpowiednia jako$¢ nauczania zo-
stanie zapewniona wszystkim.

Oczywiste jest, ze istnieje duze zroznicowanie pomig¢dzy poszczegdlny-
mi krajami w zakresie rodzaju i szczegdétowosci standardow procesu reguluja-
cych proces nauczania. Jednakze tak jak w przypadku standardow okreslaja-
cych poziom wyksztalcenia nauczycieli, wszystkie kraje okreslaja minimalng
tygodniowa (albo roczng) liczbeg godzin nauki na kazdym poziomie nauczania,
gdyz jest to (wraz ze standardami dotyczacymi wielko$ci oddziatow) istotny
wyznacznik jako$ci nauczania. Nierzadko wymagana liczba godzin jest okre-
$lana dla kazdego przedmiotu i dla kazdej klasy. Jednak czasami wymagania
daja szkotom wigksza swobodg, na przyktad okreslajac liczbe godzin tacznie

3 Z drugiej strony niektére rzady, np. w stanie Kalifornia, narzucaja gérne ograniczenia wy-
datkow na ucznia (tzw. capping).
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dla cyklu ksztatcenia, albo oddajac niewielka czes¢ wymaganych godzin lek-
cyjnych do decyzji szkoty, ktéra moze wtedy wybra¢ przedmiot nauczania.

Poszczegblne panstwa stosuja takze zasady okreslajace minimalng i mak-
symalna wielkos$¢ oddzialow. Zazwyczaj maksymalna wielko$¢ klasy ma cha-
rakter obowiazujacy prawnie i nie moze by¢ przekraczana bez indywidualnej
zgody organow nadzoru. Oczywista motywacja do wprowadzenia maksymal-
nej wielkosci oddziatu klasowego sa oczekiwania dotyczace jakosci nauczania,
gdyz w duzych klasach warunki nauczania oraz pracy nauczyciela sa znacznie
trudniejsze. Standardy dotyczace minimalnej wielkosci oddziatlow maja jed-
nak czgsto charakter indykatywny, co oznacza, ze dyrektorzy szkot i/lub sa-
morzady lokalne moga zezwoli¢ na prowadzenie mniejszych klas niz wielko$¢
okreslona danym standardem. Normy minimalnej wielkosci oddziatu klasowe-
go wynikaja z przyczyn ekonomicznych (mate klasy sa drogie w przeliczeniu
na jednego ucznia).

Waznym standardem procesu sa takze normy dotyczace dzielenia oddzia-
16w klasowych na grupy dla poszczegdlnych przedmiotéw (jezyki obcee, jezyk
macierzysty, zajgcia sportowe etc.). Dzielenie oddziatéw klasowych na grupy
poprawia warunki nauczania, ale odbywa si¢ kosztem dodatkowych naktadoéw
finansowych. Rowniez w tym zakresie standardy moga mie¢ charakter obliga-
toryjny lub indykatywny.

Podobnie jak w przypadku standardéw naktadow, zréznicowanie stosowa-
nia standardow procesu w poszczegolnych szkotach i samorzadach terytorial-
nych nieuchronnie ro$nie wraz z postgpujaca decentralizacja catego systemu
o$wiaty. RoOwnocze$nie ro$nie znaczenie i potrzeba monitorowania i analizy
roznic dotyczacych wielko$ci oddziatow, liczb godzin lekcyjnych, a takze ro-
dzaju i poziomu doskonalenia zawodowego nauczycieli. Sg to istotne zmien-
ne, na podstawie ktorych mozna formutowaé poréwnawcze — cho¢ z pewnoscia
niedoskonate — oceny funkcjonowania szkot, lokalnych systemoéw szkolnych
1 systemu o$wiaty jako catosci.

1.2.3. Standardy wynikowe

W ciagu ostatnich dwudziestu lat mozna byto zaobserwowac¢ gwattowny
wzrost wykorzystania standaryzowanych testow zewngtrznych do oceny wy-
nikéw pracy szkot oraz nauczycieli, za$ wigkszo$¢ krajow OECD zaczgta wy-
korzystywac takie testy jako posrednie badz bezposrednie standardy wynikow
nauczania. Standardy wynikowe maja charakter zasadniczo odmienny od stan-
dardow naktadow i procesu. Zamiast mierzy¢ zmienne, ktore moga wptywac
na jako$¢ o$wiaty, probuje sig zmierzy¢ rzeczywiste efekty samego nauczania.
Rozw¢j testow standaryzowanych jest pozyteczny, gdyz pozwala decydentom
na bardziej precyzyjne okreslenie celow calego systemu o$wiaty, a takze tego,
jaka wiedze, umiejetnosei i kompetencje powinni nabywaé uczniowie na r6z-
nych etapach nauczania.

Wyniki testow standaryzowanych maja silny wptyw na system szkolny,
poniewaz stanowia obiektywny punkt odniesienia pozwalajacy nauczycielom,
rodzicom i uczniom oceni¢ wyniki pracy szkot i lokalnych systemow szkol-
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nych. Niemal nieunikniony jest tez wzrost konkurencji migdzy szkotami, kto-
re daza do uzyskania lepszych wynikéw. Konkurencja ta moze przyczynic si¢
do pozytywnych zmian w pracy szkoét i funkcjonowaniu catego systemu, pro-
wadzi tez czgsto do wigkszego zaangazowania rodzicow i spotecznosci lokal-
nych w kwestie oswiatowe.

Jednakze ten postep nie odbywa si¢ bez powaznych problemow. Przygoto-
wanie 1 organizacja testow jest czasochtonna i bardzo kosztowna, pojawiaja si¢
takze praktyczne trudnosci w dostosowaniu zadan testu do materiatu faktycz-
nie ,,przerabianego” w szkole. ROwnie wazne jest to, ze ,,surowe” wyniki testu
nie odzwierciedlaja rzeczywistej jakos$ci pracy szkoty, gdyz w poszczegdlnych
szkotach dzieci z bardzo réznych §rodowisk spoteczno-ekonomicznych sa re-
prezentowane w réznym stopniu. Oznacza to, iz interpretacja wynikow testow
musi by¢ bardzo ostrozna i niezbedne staje si¢ uzycie skomplikowanych narze-
dzi ekonometrycznych do wyeliminowania wptywu klasy spotecznej 1 grupy
etnicznej na wyniki testow. W Stanach Zjednoczonych, gdzie testy sa stosowa-
ne na najszersza skalg, przygotowanie, organizacja i interpretacja testow stan-
daryzowanych pochtania w skali kraju 11 miliardéw dolaréw rocznie.

Rowniez w Polsce analizy wprowadzonych w roku 2002 testow zewnegtrz-
nych pokazuja, ze znaczacy wplyw na wyniki osiagane przez uczniow ma wy-
ksztatcenie rodzicow i zasoby rodziny ucznia. Tak wigc wyniki testow pozwa-
laja obiektywnie mierzy¢ wybrane umiejetnosci uczniow, ale same w sobie nie
daja podstawy do oceny jakosci nauczania w poszczegolnych szkotach.

Inne watpliwoéci dotyczace testow standaryzowanych najlepiej wyra-
za maksyma ,,uwazaj, co mierzysz, bo to wtasnie bedziesz robi¢”*. W Sta-
nach Zjednoczonych szkoly i samorzady terytorialne nie tylko poswigcaja co-
raz wigcej czasu na przygotowywanie dzieci do rozwiazywania testow, ale tez
w drastyczny sposob zmniejszaja naktady na wychowanie artystyczne, muzy-
ke, sport i inne zajgcia, ktore nie sa objete przez testy. Amerykanscy nauczy-
ciele i wychowawcy niepokoja sig, iz ten nacisk na osiagane ,,wyniki” nie tyl-
ko zajmuje czas i jest kosztowny, ale takze pociaga za soba powazne koszty
spoteczne: umiejetnosci 1 kompetencje potrzebne do tego, by dobrze wypas¢
na testach, maja niewiele wspolnego z przygotowaniem uczniéw do przysztej
kariery zawodowej, bycia §wiadomym obywatelem, nie méwiac juz o zdolno-
$ci do osiagania sukcesu w zyciu.

Wyrazna tendencja do szerszego wykorzystywania testow zewngtrznych
pojawila si¢ takze w Europie, chociaz niektore kraje Unii Europejskiej $wia-
domie wstrzymuja ich wprowadzenie®. Jednoczes$nie w wielu krajach powsta-
ly wyspecjalizowane, niezalezne instytucje prowadzace szczegdtowe inspekcje
szkot. Instytucje te sa zobowiazane przez prawo do prowadzenia okresowych
kontroli 1 oceny jakosci wszystkich szkot w danym kraju. Ocena taka ma po-

4 Ten temat byt jednym z istotnych watkéw kampanii prezydenckiej w USA z roku 2008. Hil-
lary Clinton domagata si¢ ograniczenia standaryzowanych testow jako sposobu mierzenia jako-
$ci w edukacji. Barack Obama natomiast proponowat, by testy byty przeprowadzane na poczatku
roku szkolnego, zamiast pod koniec, by zmniejszy¢ pokusg ,,uczenia pod testy”.

5 Interesujaca dyskusja nad standaryzowanymi testami szkolnymi w Europie jest przepro-
wadzona w: Gerard Bonnet 2004.



38 ROZDZIAL 1

zwoli¢ na uzyskanie cato§ciowego obrazu pracy szkoty obejmujacego stabe
i mocne punkty zarzadzania szkota, proces pedagogiczny, opieke nad ucznia-
mi stabymi i pochodzacymi z trudnych wychowawczo §rodowisk, wsparcie
uczniéw utalentowanych, angazowanie uczniow i rodzicow w pracg szkoty,
a takze poziom satysfakcji r6znych cztonkow wspodlnoty szkolnej ze szkoty.
O wynikach takich kontroli zazwyczaj informowana jest opinia publiczna; po-
nadto zawieraja one takze system oceniajacy lub rankingowy, ktory pozwa-
la rodzicom 1 nauczycielom nie tylko na poréwnywanie poszczegdlnych szkot
oraz porownywanie oceny danej szkoty w roznych latach, ale takze na poréw-
nanie oceny inspekcji z wynikami testow zewngtrznych.

1.2.4. Decentralizacja i urynkowienie

Tendencji do uzupetniania, a czasem wrecz zastgpowania standardow na-
ktadow i standardow procesu przez standardy wynikowe i inspekcje jako$ci
towarzyszyly wysitki na rzecz przekazania wigkszych uprawnien w zakresie
zarzadzania i finansowania szk6t w rece samorzadow 1/lub samych szkot w dro-
dze decentralizacji i urynkowienia. Elementy tych dwoch catkiem odmiennych
procesOw czgsto wystepuja razem i moga si¢ wzajemnie uzupehia¢. Jednak
warto przyjrzec si¢ zalozeniom, na ktorych oparty jest kazdy z nich, z punktu
widzenia poprawy wynikéw nauczania.

Podstawowe zatozenie dotyczace decentralizacji gtosi, ze poniewaz pod-
mioty lokalne, takie jak rodzice, podatnicy, nauczyciele i wychowawcy sa
bezposrednio zainteresowani o§wiatowymi problemami dzieci w lokalnych
spotecznos$ciach i szkolach, maja wigksza motywacjg, by starac sig¢ o lepsze
funkcjonowanie szkot. Tak wigc decentralizacja jest przede wszystkim wspie-
rana argumentami zwigzanymi z odpowiedzialnos$cia polityczna: szkoty beda
organizowane zgodnie z lokalnymi preferencjami i potrzebami, za$ pieniadze
beda wydawane bardziej efektywnie, jezeli o§wiatowi decydenci beda odpo-
wiedzialni bezposrednio wobec spotecznosci, ktorej stuza. Dlatego tez, cho¢
decentralizacji moze towarzyszy¢ zwigkszenie autonomii samych szkot, to
gtéwnym podmiotem odpowiedzialnym za zapewnienie i poprawe wynikow
nauczania powinny sta¢ si¢ samorzady terytorialne. Ponadto bodZce politycz-
ne zmierzajace do poprawy funkcjonowania szkot beda silniejsze, jesli dany
podmiot bedzie nie tylko odpowiedzialny za wydatkowanie srodkow publicz-
nych na o$wiate, ale takze bedzie zmuszony wyasygnowacé czes¢ tych srodkow
z wlasnych dochodow.

W ekstremalnym ujgciu, nie do zrealizowania w praktyce, system prawdzi-
wie zdecentralizowany oznacza, ze caly koszt o§wiaty zostaje przeniesiony na
barki lokalnego podatnika. Wowczas wspolnota lokalna ma swobode okresla-
nia nie tylko tego, ile chce ptaci¢ za edukacje i jak organizowac szkoty, lecz
takze decyduje o tresci i celach samego nauczania. Jednakze w praktyce to
ujecie nigdy nie zostato zrealizowane (moze z wyjatkiem USA w XIX wieku)
z dwoch zasadniczych powodow.

Po pierwsze, powszechne jest przekonanie podzielane przez rzad central-
ny, ze w interesie catego spoleczenstwa lezy zapewnienie wszystkim dzieciom
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wyksztalcenia, ktére miatoby chocby podstawowa wspolng bazg programo-
wa. Przekonanie to leglo u podstaw wprowadzenia powszechnego obowiaz-
ku szkolnego. Z tego powodu ministerstwa o§wiaty zobowiazuja szkoty do
przestrzegania okres$lonych standardéw naktadow i procesu (por. Green 1990).
Po drugie, z chwila, kiedy zaczgto wymagac przestrzegania standardow, wia-
dze wyzszego szczebla zostaly zmuszone do zaangazowania si¢ w finansowa-
nie lokalnych systemow o$wiaty, gdyz baza podatkowa niektorych samorza-
doéw — a czasem wreez wigkszos$ci — byta zbyt staba, by umozliwi¢ realizacje
wymaganych standardow bez zewngtrznej pomocy. Na przyktad w krajach
anglosaskich, ktorych systemy o$wiatowe sa najbardziej zdecentralizowa-
ne, samorzady wyzszego szczebla finansuja coraz wigksza czgs$¢ budzetow
szkolnych, nie odbierajac spolecznosci lokalnej prawa wydatkowania swoich
dochodéw wilasnych na szkoty, co ma zapewni¢ zaréwno lokalna odpowie-
dzialno$¢ polityczna za szkoty, jak 1 mozliwo$¢ wyrazania preferencji lokal-
nych (Brimley, Garfield 2002).

W efekcie nawet w najbardziej zdecentralizowanych systemach o§wiato-
wych odpowiedzialno$¢ finansowa, programowa i zarzadcza za szkoty jest
dzielona pomigdzy r6zne szczeble wtadzy. Ponadto prawie zawsze powstaja
napigcia pomigdzy tymi szczeblami wladzy nie tylko w odniesieniu do podzia-
hu zobowiazan finansowych w sektorze o$wiaty, lecz takze w zwiazku z tym, ze
konieczno$¢ realizowania powszechnych standardow naktadow, procesu i wy-
nikowych ogranicza zdolno$¢ podmiotéow lokalnych do efektywnego zarza-
dzania szkotami zgodnie z preferencjami lokalnymi (Roelke, Green, Zielew-
ski 2004).

Podstawowe zatozenie dotyczace urynkowienia o$wiaty i jego zwiazku
z jakoscia jest zasadniczo innego rodzaju. Przytaczane argumenty nie dotycza
dobroczynnych efektow odpowiedzialnosci politycznej, lecz zalet dyscypliny
wynikajacej z konkurencji (Turner 2004). Szkoty powinny zosta¢ w jak naj-
wigkszym stopniu uniezaleznione od polityki, a ich budzety nie powinny by¢
ustalane arbitralnie przez politykow, lecz w oparciu o liczbe dzieci, ktore ro-
dzice pragna posta¢ do danej szkoty. By bylo to mozliwe, szkoty trzeba finan-
sowac przy pomocy bondéw oswiatowych®, ktore beda trafia¢ do szkot w zalez-
nosci od ilo$ci uczniow.

Jesli bony miatyby gwarantowaé sprawiedliwa konkurencje migdzy szkota-
mi, nalezatloby maksymalnie ograniczy¢ lub wrecz catkowicie wyeliminowaé
inne $rodki ptynace do szkotl. Jednakze warto$¢ bondéw oswiatowych mozna
zroéznicowac w taki sposob, by szkotly otrzymywaty wigcej srodkoéw za okreslo-
ne kategorie uczniow, na przyktad uczniow z trudnos$ciami w nauce czy pocho-
dzacych ze srodowisk uposledzonych. Jednoczesnie nalezy zlikwidowac rejony
szkolne albo radykalnie zwigkszy¢ ich obszar tak, by dzieci mogty chodzi¢ do
szkoty, ktéra wybiora oni lub ich rodzice. Wreszcie dyrektorzy szkot powinni
mie¢ catkowitg kontrolg nad swoim budzetem i swobode w organizowaniu pro-
cesu nauczania w sposob, jaki uznaja za wilasciwy. Oznacza to, ze nalezatoby
ograniczy¢ standardy nakladow i standardy procesu, a zwigkszy¢ nacisk kta-

¢ Omowienie polskich debat na temat bonéw oswiatowych — patrz cze$¢ 1.3 ponizej.
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dziony na miernik obiektywny, jakim sa rezultaty nauczania. Z czasem szkotly
cieszace si¢ dobra renoma i osiagajace wysokie wyniki w testach beda przycia-
ga¢ ucznidéw i prosperowaé, podczas gdy szkoly nieosiagajace takich rezulta-
tow w koncu zbankrutuja, zostang przejete przez dobre szkoty, albo beda mu-
siaty ulec restrukturyzacji prowadzonej przez podmiot wyzszego szczebla.

Programy bonéw o$wiatowych sg bardzo nosne politycznie, gdyz poprzez
bardzo prosty mechanizm finansowy zdaja si¢ obiecywac zardwno sprawiedli-
we traktowanie wszystkich uczniow, jak i lepsza jako$¢ nauczania. W rzeczy-
wistosci jednak — z réznych przyczyn — byty do tej pory stosowane w niewielu
krajach 1 w niezwykle wybidrczy sposob. Po pierwsze, w wielu srodowiskach
(na przyktad wiejskich) konkurencja migdzy szkotami w rzeczywisto$ci nie
istnieje, gdyz po prostu jest za mata liczba szkét, by jakikolwiek realny wybor
byt mozliwy. Po drugie, w systemach o§wiatowych, w ktérych za finansowanie
szkot odpowiadaja dwa szczeble wladzy, wprowadzenie bondéw oswiatowych
wymaga albo radykalnego zmniejszenia roli samorzadow, albo catkowitego ich
wyeliminowania z zarzadzania szkotami. Po trzecie, panstwa musza zapewniac
wszystkim dzieciom konstytucyjne prawo do nauki i warunki realizacji obo-
wiazku szkolnego, co jest trudne w warunkach rynkowej konkurencji i mozli-
wych bankructw szkot. Po czwarte 1 zapewne najwazniejsze, brak jest silnych
dowodow na to, ze bony o$wiatowe naprawdg znaczaco poprawiaja jakos$¢
pracy szkot. Istnieja za to dowody, ze bony w rzeczywistos$ci maja negatywne
skutki dla jakosci nauczania, gdyz sktaniaja ,,dobre” szkoty do przyjmowania
tylko najlepszych uczniow w danej grupie wiekowej (,,zbieranie $mietanki’),
utrudniajac edukacj¢ pozostatych uczniow skupionych w ,,niedobrych” szko-
tach (por. McEwan 2003, 2004; Ladd, Fiske 2001; Plank Sykes 2003).

Tak wigc stosowanie mechanizméw rynkowych w systemach o$wiaty ma
zazwyczaj bardzo ograniczony charakter. Moze na przyktad obejmowac, jak to
si¢ dzieje w Polsce, doskonalenie zawodowe nauczycieli, produkcje 1 zapew-
nienie podrecznikow szkolnych, albo szczegdlne funkcje pomocnicze (stotow-
ki szkolne).

1.3. NAPIECIA ZWIAZANE Z REFORMA POLSKIEGO SYSTEMU OSWIATY

Od 1989 roku polski system szkolnictwa, podobnie jak cate polskie spo-
teczenstwo, przechodzi okres gwattownych i ciaglych przemian. Zmiany te
w duzym stopniu wynikaja z zaplanowanych reform, cho¢ pewna ich czgs§¢
jest wynikiem zywiolowych, a czgsto wzajemnie sprzecznych sit politycznych
i spotecznych. W tym rozdziale pokazemy, iz reforma o§wiatowa w Polsce wla-
sciwie od poczatku toczyta si¢ dwukierunkowo, i ze obydwa kierunki rozwoju
nigdy nie zostaty ze soba harmonijnie potaczone.

Pierwszy kierunek reformy wynikat z checi stworzenia silnych 1 niezalez-
nych samorzadow terytorialnych. W efekcie doprowadzit do przekazania im od-
powiedzialnosci za prowadzenie i finansowanie przedszkoli i szkét publicznych,
jak rowniez niektdrych pozaszkolnych funkcji edukacyjnych, takich jak ksztat-
cenie nauczycieli. Jednakze gtéwnym orgdownikiem decentralizacji w o$wia-
cie nie byto Ministerstwo Edukacji Narodowej, lecz grupa reformatoréw, ktora
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widziata w decentralizacji najlepszy sposob na rozbicie odziedziczonego apa-
ratu panstwa komunistycznego i stworzenie nowoczesnego spoleczenstwa oby-
watelskiego.

Drugi kierunek reformy wynikal z koniecznosci przezwycigzenia komuni-
stycznego dziedzictwa w o$wiacie oraz modernizacji programow nauczania.
Celem byto zapewnienie dzieciom umiejetnosci i kompetencji koniecznych
do tego, by staly si¢ $wiadomymi obywatelami nowej Polski i nowej Europy,
a takze aktywnymi uczestnikami coraz bardziej konkurencyjnej gospodarki
globalnej. Najwazniejszymi zwolennikami reformy pedagogicznej byty srodo-
wiska o$wiatowe 1 nauczyciele, ktorych energia skupiata si¢ na reformowaniu
nie tyle zarzadzania i finansowania szkoét, co tresci nauczania. Glowny nacisk
byt potozony na opracowanie nowych podrgeznikdw, programoéw nauczania,
standardéw programowych oraz niezaleznych (standaryzowanych) testow. Po-
nadto reformatorzy byli zdania, ze wobec powaznych wyzwan reformy o$wiaty
to witasnie Ministerstwo Edukacji Narodowej powinno nadal okreslaé i kontro-
lowa¢ tresci programowe i metodyke nauczania (Levitas, Herczynski 2002).

Ponizej pokazemy, w jaki sposob napigcia dotyczace dwoch gtdéwnych
kierunkoéw reform i relacji migdzy nimi doprowadzity do spordéw i niejasno-
$ci w zakresie odpowiedzialno$ci poszczegolnych szczebli wladz w syste-
mie o$wiaty. Omowimy réwniez ich zwiazek z najwazniejszymi standardami
o$wiatowymi, o ktorych pisaliSmy wczesniej.

1.3.1. Edukacja jako zadanie wlasne JST

Przez cale lata dziewigédziesiate gldownym kierunkiem reformy administra-
cji publicznej w Polsce byto stworzenie silnych i niezaleznych samorzadow lo-
kalnych. Reforma ta miata trzy cele. Po pierwsze zerwanie z komunistycznym
dziedzictwem ,,Polski resortowe;j” 1 zbudowanie racjonalnego i demokratycz-
nego systemu administracyjnego. Po drugie, stworzenie na szczeblu lokalnym
przestrzeni politycznej, ktora mogla si¢ sta¢ arena procesu demokratyczne-
go 1 formowania si¢ nowych elit spotecznych. W ten sposob najszybciej mo-
gty powstac 1 rozwina¢ si¢ nowe partie polityczne, ktérych w chwili przetomu
demokratycznego w Polsce nie bylo. | wreszcie po trzecie, zwigkszenie wy-
dajnosci i skutecznosci stuzb publicznych przez przekazanie wspolnotom lo-
kalnym odpowiedzialnosci za okreslanie ich celow, za ich finansowanie i za-
rzadzanie (Levitas 1999).

Istotna czgscia tego projektu politycznego byto oddanie odpowiedzialnosci
za zarzadzanie i finansowanie szkot w rece samorzadow terytorialnych. Z jed-
nej strony reformatorzy byli przekonani, ze poniewaz rodzice sa zaangazowani
w edukacje swoich dzieci, decentralizacja o§wiaty stworzy potezna wigz mig-
dzy nimi jako obywatelami a nowoutworzonymi gminami. Z drugiej strony,
uwazali, ze przekazanie odpowiedzialno$ci za edukacj¢ — ktdra stanowi jedna
z najbardziej kosztownych ustug publicznych — na szczebel samorzadoéw do-
prowadzi do wyposazenia ich w rzeczywista wtadzg 1 pieniadze.

Autorzy reformy administracji publicznej przez cala dekadg lat 90. nalega-
li, by odpowiedzialno$¢ za oswiate przekaza¢ samorzadom lokalnym nie jako
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zadanie zlecone, ale jako zadanie wiasne. Chcieli, by samorzady lokalne same
odpowiadaty za prowadzenie i finansowanie szkot, a nie w imieniu rzadu cen-
tralnego w oparciu o otrzymane $rodki.

Jednak osiagnigcie tego celu napotkato wiele praktycznych przeszkod.
Pierwsza 1 najwazniejsza kwestia bylo okreslenie, skad i na jakiej podstawie
samorzady miaty uzyska¢ fundusze na utrzymanie szkot. Pojawity si¢ tutaj dwa
powiazane problemy. Po pierwsze, bazy podatkowe poszczegdlnych gmin zna-
czaco sig roznity. Wykluczato to rozwiazanie problemu finansowania o§wiaty
przez przekazanie gminom wigkszego udzialu w podatku dochodowym od 0séb
fizycznych lub wyposazenie je w nowe uprawnienia podatkowe. Zwigkszony
udziat w podatku mogt zapewni¢ srodki na utrzymanie szko6t w zamoznych mia-
stach, ale nie w rejonach ubozszych, zwlaszcza na wsi. Jest takze duzo gmin,
w ktorych nawet stuprocentowy udziat w podatku od dochodow osobistych nie
wystarczytby na sfinansowanie zadan o$wiatowych na obecnym poziomie.

Po drugie, jednostkowe koszty o$wiaty (wydatki na ucznia) byly wyzsze
wlasnie w biedniejszych $rodowiskach wiejskich, poniewaz szkoly wiejskie
maja znacznie mniejsze oddziaty klasowe z powodu rozproszonej sieci osadni-
czej oraz ztego stanu drog. Najwazniejszym sktadnikiem budzetu szkot sa wy-
nagrodzenia nauczycieli, ktore w przeliczeniu na jednego ucznia sa tym wyz-
sze, im mniejsze sg oddziaty klasowe.

Jednym stowem, jezeli to samorzady lokalne miaty sta¢ si¢ odpowiedzialne
za o$wiatg, wowczas podstawowym zrodlem jej finansowania musiatyby by¢
transfery z budzetu panstwa. Jednoczesnie jednak to wsparcie budzetowe nie
moglo by¢ w sposob jednoznaczny przeznaczone na o$wiate, gdyz wowczas
zadania o§wiatowe bylyby tylko zlecone gminom, za$ rzad centralny nadal po-
nositby zasadnicza odpowiedzialno$¢ za finansowanie i zarzadzanie szkolnic-
twem, czego wlasnie pragnigto uniknagé.

Obecny system finansowania o§wiaty jest rozwigzaniem tej sprzeczno-
§ci, przyjetym w ustawodawstwie polskim w roku 1996. Srodki budzetowe na
szkoty, przyznane kazdej gminie, trafiaja do niej jako cz¢$¢ oswiatowa subwen-
cji ogblnej (nazywana dalej dla uproszczenia subwencja o$wiatowa). Stano-
wig wigc dochod ogolny, ktérym gmina moze swobodnie dysponowac i prze-
znaczy¢ go na wybrany przez siebie cel, nickoniecznie na zadania o§wiatowe.
Jednak naliczanie subwencji o$§wiatowej dla kazdej gminy (a od roku 1999
réwniez dla powiatow 1 wojewodztw samorzadowych) oparte byto od poczat-
ku o wielko$¢ realizowanych zadan o§wiatowych, w tym zwlaszcza o liczbg
ucznidéw uczeszezajacych do prowadzonych przez nia szkot. Subwencja oswia-
towa jest jedynym mechanizmem w polskim systemie finanséw publicznych,
ktory zapewnia samorzadom S$rodki budzetowe na zadania wlasne w oparciu
o kalkulacje potrzeb poszczegolnych samorzadow w tym zakresie.

Trzeba tu doda¢, ze wysoko$¢ ogolnej puli srodkéw budzetowych przeka-
zywanych samorzadom w ramach subwencji o§wiatowej skalkulowano na pod-
stawie wydatkow z roku poprzedniego, przeznaczonych na szkoly podstawo-
we, a pochodzacych z budzetu panstwa oraz z budzetéw tych gmin, ktére na
zasadzie dobrowolnosci przejely finansowanie o$wiaty w latach 1993—-1996.
Innymi stowy, milczacym zatozeniem reformatoréw (niesformutowanym usta-



JAKOSC OSWIATY I STANDARDY OSWIATOWE 43

wowo) byto zapewnienie przez subwencj¢ oswiatowa pokrycia pelnych kosz-
tow zadan szkolnych przekazanych samorzadom. W nast¢pnych latach, wsku-
tek statego rozszerzania zakresu zadan o§wiatowych realizowanych przez JST
oraz zwigzanych z tym zmian w sposobie ich finansowania, zatozenie to stato
si¢ fikcja w tym sensie, ze zanikt zwiazek ogolnej kwoty subwencji o§wiato-
wej z ogolnymi wydatkami na o$wiate.

Opracowanie zasad podziatu czgéci oSwiatowej subwencji ogdlnej pomig-
dzy jednostki samorzadu terytorialnego, tak zwany algorytm, powierzono Mi-
nisterstwu Edukacji Narodowej. W ustawie budzetowej rzad okresla global-
na kwotg finansowania przyznawana na szkolnictwo szczebla podstawowego,
gimnazjalnego i $redniego w danym roku, a nastgpnie rozdziela te $rodki po-
migdzy samorzady lokalne w oparciu o matematyczna formutg algorytmu,
rokrocznie przyjmowana w odpowiednim rozporzadzeniu MEN. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego otrzymuja swoja czes¢ srodkow na podstawie liczby
uczniow, jednak dla roznych grup uczniow algorytm stosuje tzw. wagi, aby
uwzgledni¢ zroznicowane koszty nauczania w poszczegdlnych typach szkot
(patrz rozdziat 4).

Od roku 1996 struktura algorytmu, liczba i warto$¢ uzywanych wag zmie-
niata si¢. Jednak od poczatku kluczowe znaczenie miata waga dla uczniow
w szkotach na obszarach wiejskich oraz w matych miastach, gdyz pozwala-
ta zrekompensowac ich wyzsze koszty jednostkowe wynikajace z mniejszych
oddziatow klasowych. Inne wazne wagi to wspotczynniki przyjete dla dzieci
uczacych si¢ w innym jezyku ojczystym niz jezyk polski, dla dzieci niepetno-
sprawnych oraz utalentowanych, ktére sa objete specjalnym programem na-
uczania w szkotach artystycznych, muzycznych i sportowych.

Od poczatku tez kalkulacja subwencji oswiatowej napotykata przeszko-
dy, przede wszystkim w zakresie ustalenia catkowitej kwoty przeznaczonej
na ten cel w ustawie budzetowej. Nie jest trudno znalez¢é mocne argumenty
przemawiajace za przeznaczaniem wigkszych srodkéw na o$wiate, podobnie
jak nie jest trudno znalez¢ uzasadnienie dla zmniejszenia wydatkow publicz-
nych w ogole, a szczegdlne na szkolnictwo, zwlaszcza w sytuacji nizu demo-
graficznego. W Polsce do 2003 roku wlacznie ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego ustalata minimum ogdlnej kwoty subwencji o$wia-
towej w postaci odsetka catkowitych dochodow budzetu panstwa. Jednak Mi-
nisterstwo Finansé6w w pewnych okresach starato si¢ zmniejszy¢ subwencjg,
argumentujac, iz ogdlna liczba uczniow spada i dlatego sektor oswiaty bez
uszczerbku moze znie$¢ tego rodzaju cigcia.

W przesztosci rzad byt rowniez kilka razy zmuszony do znacznego zwigksze-
nia warto$ci subwencji o§wiatowej. Tu z kolei wystgpowat drugi, bardziej pro-
zaiczny problem z obliczaniem wielkos$ci subwencji, a w rzeczywistosci z po-
strzeganiem o$wiaty jako wlasnego zadania samorzaddéw. Mimo przeniesienia
na samorzady finansowej 1 zarzadczej odpowiedzialnosci za szkoty, place i wa-
runki pracy nauczycieli nadal byty $cisle regulowane na poziomie centralnym
za posrednictwem Karty Nauczyciela.

Z jednej strony oznacza to, ze zmieniajac zasady zawarte w Karcie Na-
uczyciela, rzad (parlament) moze zwigkszy¢ koszty prowadzenia szkot, ktore
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ponosza samorzady, nie rekompensujac tej zmiany przez zwigkszenie subwen-
cji oswiatowej. Taka sytuacja miata miejsce w 2001 roku, kiedy noweliza-
cja Karty Nauczyciela wprowadzita system awansu zawodowego nauczycieli
1 istotnie zwigkszyta ich wynagrodzenia, czemu nie towarzyszyto adekwatne
zwigkszenie kwoty subwencji. W efekcie tego niedoszacowania minister edu-
kacji musiat poda¢ si¢ do dymisji, a w kolejnym roku subwencja zostata zwigk-
szona. Jednak sam problem pozostaje aktualny do dzi$, gdyz system awansu
zawodowego pozwala coraz wigkszej liczbie nauczycieli zdobywaé wyzsze
szczeble awansu 1 osiggac¢ zwiazane z nimi znacznie wyzsze zarobki. Jedno-
czesnie rozktad geograficzny gmin, gdzie nauczyciele beda najszybciej osiagac
kolejne szczeble awansu zawodowego, jest niemozliwy do przewidzenia. Tak
wigc zarowno szybko$¢ zdobywania awansoéw przez nauczycieli, jak ich tery-
torialne rozmieszczenie utrudniaja kalkulacje wysokosci subwencji.

Z drugiej strony, utrzymywanie $cistych centralnych regulacji wynagrodze-
nia i warunkéw zatrudnienia nauczycieli sprawia, ze samorzady maja ograni-
czony wptyw nie tylko na wynagrodzenie nauczycieli, ale takze na sposob ich
zatrudniania i zwalniania. Z czasem niektore z zasad zapisanych w Karcie Na-
uczyciela ulegly pewnemu ztagodzeniu, dzigki czemu samorzady bardziej sku-
tecznie zarzadzaja szkotami. Jednak wciaz wystgpuje sprzeczno$¢ pomigdzy
ustawowa regulacja ptac i warunkow pracy nauczycieli, a zasada, ze samorza-
dy moga swobodnie zarzadza¢ o$wiata.

Trzeci problem zwiazany z subwencja o§wiatowa laczy si¢ z dwoma po-
przednimi, ale ma bardziej zasadniczy charakter. Dotyczy tego, ktore koszty
szkot ma pokrywaé subwencja o§wiatowa. Zgodnie z zapisami ustawy ,,$rodki
budzetowe na zadania szkolne zagwarantowane sa w dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego”, czyli w catej sumie ich dochodéw — wiaczajac obok
subwencji ogdlnej migdzy innymi udzialy w podatkach dochodowych oraz inne
tak zwane dochody wtasne. Jednoczes$nie zaden akt prawny nie precyzuje, jaka
czes¢ tych srodkow budzetowych, 1 z jakim przeznaczeniem, ma stanowi¢ sub-
wencja o$wiatowa. Co nie mniej wazne, rzad nigdy nie okreslit kluczowych
standardow naktaddw i procesu (w tym takich jak wielko§¢ oddziatow), kto-
re pozwolilyby oszacowaé niezbedne koszty prowadzenia szkot. W efekcie nie
ma zadnych normatywnych podstaw do oceny, czy kwota ogo6lna subwencji
oswiatowej jest wystarczajaca. Nie jest tez jasne, czy wybrano wiasciwe wagi
algorytmu i ich konkretne warto$ci numeryczne. Inaczej méwiac, nie ma zad-
nych podstaw ustawowych do okreslenia, ile pieniedzy potrzeba na subwencje
o$wiatowa, ani jak ja nalezy dzieli¢ pomigdzy JST.

Analiza empiryczna oraz zrozumienie tego, co ,,pokrywa” subwencja, sa
w chwili obecnej niezmiernie trudne nie tylko ze wzgledu na to, iz olbrzymia
wigkszos¢ samorzadoéw wydaje wigcej srodkow na oswiate niz uzyskuje z sub-
wencji, ale takze dlatego, ze dodawane kwoty sa bardzo duze. Prawie 40%
wszystkich wydatkow na o§wiat¢ w gminach i miastach na prawach powiatow
pochodzi z innych Zrédet niz subwencja oswiatowa (zob. rozdziat 3). Skala
tych dodatkowych wydatkéw oraz brak normatywnych standardow naktadow
1 procesu niezmiernie utrudniaja zrozumienie rzeczywistego stanu wydatkow
o$wiatowych wykraczajacych ponad otrzymana subwencj¢. Czy wynikaja one
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ze swobodnych strategicznych decyzji samorzadéw, czy odzwierciedlaja spe-
cyficzne, obiektywne uwarunkowania w konkretnych JST, czy tez wskazuja,
ze panstwo nie zapewnito samorzadom adekwatnych srodkéw na przekazane
im zadania o§wiatowe?

Problem ten najtatwiej zrozumie¢ na przyktadzie wielkosci oddziatow kla-
sowych. Samorzady terytorialne, jako organy prowadzace szkol, moga swo-
bodnie decydowac, czy tworzy¢ mniejsze klasy i w ten sposdb podnosic jakosé
nauczania, ponoszac przy tym wigksze koszty. Tak wtasnie by¢ powinno w sys-
temie o$wiaty zdecentralizowanej. Jednakze bez normatywnych standardow
okres$lajacych minimalng wielko$¢ oddziatu w miescie i na wsi trudno jest oce-
ni¢, z jakiego powodu gminy decyduja si¢ na utrzymywanie mniejszych klas.
Czy z obiektywnych powodow nie sa w stanie organizowa¢ wigkszych oddzia-
tow klasowych, czy unikaja bolesnego procesu konsolidowania sieci szkolnej,
a moze tez $wiadomie decyduja si¢ ponosi¢ wyzsze koszty matych klas, aby
zapewni¢ wyzsza jako$¢ nauczania (zob. rozdziat 7)?

Bardziej szczegdtowa analiza danych pokazuje, iz istnieja zardéwno bied-
ne gminy wiejskie z bardzo malymi oddziatami, jak i mate gminy wiejskie,
w ktorych wielkos¢ klasy jest porownywalna ze $rednig w miastach (zob. roz-
dziat 7). Znajdziemy takze miasta, gdzie oddziaty klasowe sa znacznie mniej-
sze niz $rednia krajowa. Ponadto w wielu gminach réznice migdzy wielkoscia
oddziatow klasowych w poszczegolnych szkotach moga by¢ bardzo znacza-
ce, co prowokuje pytanie, czy zréznicowanie to wynika ze Swiadomej polityki
oswiatowej gminy, czy raczej z jej braku.

Inny aspekt tego samego problemu dotyczy liczby godzin lekcyjnych. Sa-
morzady moga zwigkszac liczbe godzin nauczania ponad standardy progra-
mowe okreslone przez MEN dla kazdego poziomu nauczania. I ponownie, tak
wlasnie by¢ powinno. Jednakze ze wzgledu na to, Ze obecnie obowiazujace
ustawodawstwo nie wiaze tych standardow programowych z obliczaniem sa-
mej subwencji o§wiatowej, trudno jest przekonujaco uzasadnié, czy subwencja
jest wystarczajaca czy tez nie — nawet jesli samorzady beda pokrywacé koszt do-
datkowych godzin nauczania ze swoich dochodow wtasnych (zob. rozdziat 3).
Ponadto wewnatrz poszczegolnych samorzadow, i migdzy nimi wystepuje duze
zréznicowanie w zakresie liczby dodatkowych godzin dla uczniéw w poszcze-
gblnych klasach i na r6znych szczeblach edukacji.

Wiele samorzadéw wydaje obecnie znaczne $rodki na tak zwane dodatki
motywacyjne i funkcyjne. W niektorych przypadkach premie te maja si¢ przy-
czyni¢ do podniesienia jako$ci nauczania i lepszego zarzadzania szkota. Z ko-
lei w innych, zwlaszcza w duzych miastach, gdzie rynek pracy jest bardziej
konkurencyjny, takie premie i dodatki moga by¢ narzedziem, dzigki ktéoremu
samorzady staraja si¢ zatrudni¢ i utrzyma¢ wykwalifikowany personel. Trze-
ba jednak pamigta¢ o tym, ze nawet w duzych miastach mozna zaobserwowacé
znaczne réznice w poziomie tego rodzaju wydatkow.

Na zakonczenie rozwazmy problem edukacji przedszkolnej. Na samym po-
czatku reformy rzad zdecydowat, ze samorzady lokalne beda pokrywac jej
koszty ze swoich dochodéw innych niz subwencja o§wiatowa. Innymi stowy,
przedszkola miaty nie by¢ uwzgledniane w naliczaniu subwencji. Wowczas
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decyzja ta miata pewne uzasadnienie, gdyz zgodnie z wymogami prawa rodzi-
ce nie mieli obowiazku zapisywaé dziecka do przedszkola’. W 2004 roku rzad
rozszerzyt obowiazek szkolny na szesciolatkow, czyli na ostatni rok przedszko-
la, jednak nie pociagnelo to za soba decyzji, by subwencja o§wiatowa objeta
dodatkowe koszty ksztatcenia sze$ciolatkow.

1.3.2. Problem podziatu rol miedzy rzqdem i JST

Jak stwierdziliSmy wyzej, zdefiniowanie o§wiaty jako zadania wtasnego
samorzadow terytorialnych, a w $lad za tym konieczno$¢ stworzenia czgsci
oswiatowej w ramach subwencji ogolnej, bylo wynikiem reformy administra-
cji publicznej wykraczajacej poza system o$wiaty. Reforma ta doprowadzita do
stworzenia silnych i niezaleznych samorzadow oraz przekazania im duzego za-
kresu odpowiedzialno$ci za zarzadzanie o§wiatg i finansowanie jej na wszyst-
kich szczeblach oprocz szkolnictwa wyzszego. Naszym zdaniem ta decentrali-
zacja, pomimo wymienionych wyzej problemow, miata zasadniczo pozytywny
wplyw na polskie szkolnictwo. Petna analiza efektoéw reform wykracza poza
ramy niniejszej monografii, warto jednak pokrétce je opisa¢ zanim podejmie-
my bardziej szczegotowa dyskusje dotyczaca innego problemu, a mianowicie
braku jasnosci co do roli rzadu w zapewnianiu i podnoszeniu jako$ci o§wiaty.

Wydatki samorzadéw na o$wiatg pochodzace z ich dochodow wiasnych
w wyrazny sposob zwigkszyty ogdlne wydatki na edukacje¢ przeduniwersy-
tecka z 3,4% PKB do prawie 4%. W duzej mierze $rodki te zostaty uzyte na
utrzymanie bazy szkolnej, wyposazenie szkot i materiaty do nauczania, a takze
przyczynity si¢ do widocznej poprawy warunkéw procesu ksztatcenia. W efek-
cie udziat wynagrodzen w wydatkach na o$§wiat¢ ogotem spadt z ponad 80%
w potowie lat dziewigédziesiatych do 70% obecnie, co mozna uzna¢ za bardzo
korzystna proporcje, biorac pod uwage standardy OECD. Jednoczes$nie wiele
samorzaddéw wyplaca nauczycielom i dyrektorom szkot wynagrodzenia, ktore
znacznie wykraczaja poza ustawowe minimum, ptaci za dodatkowe godziny
nauczania oraz z roznych powodow utrzymuje mate klasy. To zaangazowanie
finansowe dowodzi, iz samorzady traktuja kwesti¢ jakosci swoich szkot jako
wazng sprawg lokalna. Dlatego tez mozna powiedziec¢, ze spetnity si¢ przynaj-
mniej niektore z oczekiwan, jakie mieli w stosunku do samorzadow tworcy re-
formy administracji publicznej.

Samorzady odegraty takze aktywna rolg¢ w usprawnianiu zarzadzania szkot
i systemow o$wiaty na szczeblu lokalnym. Na szczeblu szkolnictwa pod-
stawowego wiele samorzadow podjeto bolesne i politycznie trudne decyzje
o zamknigciu stabo wykorzystywanych placowek. W ciagu ostatnich dziesig-
ciu lat ich liczba zmniejszyta si¢ o0 30%. Stworzona przez samorzady gminne
nowa sie¢ gimnazjow jest znacznie bardziej racjonalna i lepiej dostosowana do

7 By¢ moze warto jednak dodaé, ze od samego poczatku reformy samorzady lokalne mu-
sialy — zgodnie z prawem — ptaci¢ za wychowanie przedszkolne dzieci, ktore rodzice postali do
przedszkola. I chociaz zapisanie dziecka do przedszkola nie byto obowiazkowe, to zapewnienie
finansowania dla dzieci uczgszczajacych do niego zawsze byto prawnym obowiazkiem samorza-
du lokalnego.
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lokalnych potrzeb niz odziedziczona sie¢ szkot podstawowych (por. Levitas,
Herczynski 2002). Na szczeblu szkolnictwa sredniego samorzady bardzo zaan-
gazowaly si¢ w dostosowanie profili szkét zawodowych do warunkow istnie-
jacych na lokalnym rynku pracy. Ponadto wiele samorzadow wdrozyto nowe
formy organizacyjne w o$wiacie (takie jak scentralizowana ksiggowos¢, wyod-
rebnione ze szkot pracownie komputerowe i obiekty sportowe, zespoty szkot
roznych typow), by zmniejszy¢ koszty i podnies¢ wydajnosé.

Wigksze gminy oraz miasta inwestuja tez w systemy informatyczne umoz-
liwiajace zbieranie i opracowywanie danych o szkotach, analiz¢ arkuszy or-
ganizacyjnych, monitorowanie wykonania planéw finansowych przez szkoty,
a takze obliczanie roznych wskaznikow efektywnosci szkot. Wigkszo§¢ samo-
rzadow terytorialnych zwraca obecnie duza uwage na wyniki zewngtrznych
testow. Niektore z nich analizuja przyczyny osiaganych wynikéw przez po-
rownywanie ich z danymi o procesie nauczania, finansach, liczbie uczniéw
i stanie zatrudnienia w poszczegolnych szkotach. Samorzady przywiazuja tak-
ze coraz wicksza wage do kwalifikacji nauczycieli i finansujg r6zne formy do-
skonalenia zawodowego, za$ wiele z nich wspiera wysitki szkot w zakresie sa-
mooceny swojej pracy i poprawiania jako$ci nauczania.

W ostatnich latach samorzady zaczely koncentrowaé si¢ na zwigkszeniu
dostepu do przedszkoli i poprawie ich jakosci. Coraz lepiej zdaja sobie spra-
we, ze powszechne wychowanie przedszkolne na wysokim poziomie ma za-
sadnicze znaczenie dla zwigkszenia szans edukacyjnych ucznidow — zwtasz-
cza tych pochodzacych ze srodowisk edukacyjnie zaniedbanych. Wiele duzych
miast w Polsce zaczgto tez aktywnie reagowac na nowe wyzwania o$wiatowe,
takie jak rosnace rozwarstwienie spoteczno-ekonomiczne, ktore jest rowniez
widoczne w szkole oraz zauwazalny wzrost liczby uczniow, dla ktorych jezyk
polski nie jest jgzykiem ojczystym.

Samorzady terytorialne nie zajmuja si¢ zatem tylko finansowaniem 1 za-
rzadzaniem szkotami na swoim terenie, lecz coraz bardziej troszcza si¢ o ja-
ko$¢ nauczania. Mozna przypuszczaé, ze w miarg zwigkszania si¢ $wiadomo-
$ci 1 oczekiwan rodzicéw co do wynikdw ksztalcenia ich dzieci, bedzie tez rost
spoleczny i polityczny nacisk na samorzady w kierunku podnoszenia jakosci
o$wiaty. Presja ta z kolei zwigkszy juz widoczne napigcia zwiazane z zasad-
niczym podziatem zadan w ramach o§wiaty, ktore legto u podstaw reform ini-
cjowanych przez Ministerstwo Edukacji Narodowej. Do tej kwestii, a takze jej
zwiazku ze standardami o$wiatowymi, przechodzimy obecnie.

Ustawa o systemie o$wiaty naktada na Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
wyltaczna odpowiedzialno$¢ za opracowanie 1 rozwijanie programow nauczania,
formutowanie standardow edukacyjnych (minimum programowe, standardy le-
zace U podstaw testow zewngtrznych) oraz przygotowanie, realizacjg i oceng
egzamindw zewngtrznychs. Jest to z pewnoscia stuszne rozwiagzanie. Jedno-
czesnie odpowiedzialnos$¢ za realizacje tych standardow rozktada si¢ na roz-
nych aktorow w ramach systemu o$wiaty. Stad rola nadzoru pedagogicznego,

8 Do realizowania ostatniego z tych zadan powotano wyspecjalizowang instytucjg, Central-
na Komisj¢ Egzaminacyjna.
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ktorego praca obejmuje oceng efektywnosci szkot i nauczycieli pod katem za-
rzadzania, przebiegu procesow nauczania i wychowania, wizytowanie szkot,
zapewnianie doradztwa metodologicznego, opracowywanie programéow ksztal-
cenia nauczycieli, monitorowanie zgodnosci pracy szkot i placowek oswiato-
wych z prawem, a takze egzekwowanie wszystkich norm i standardow obowia-
zujacych w polskiej oswiacie.

Odpowiedzialno$¢ za nadzor pedagogiczny jest podzielona pomigdzy dy-
rektoréw szkot oraz Kuratoria O$wiaty i Wychowania, bedace wojewddzki-
mi przedstawicielstwami Ministerstwa Edukacji Narodowej. Jednak to decyzje
kuratoridw sa ostateczne 1 wiazace, przy czym kuratoria maja takze uprawnie-
nia do zmiany decyzji dyrektorow szkot, o ile stwierdza, iz naruszone zostaty
standardy lub ze podj¢te decyzje moga mie¢ negatywny wptyw na funkcjono-
wanie szkot. Jednoczes$nie samorzady uczestnicza w bardzo niewielkim stop-
niu w sprawowaniu nadzoru pedagogicznego. Moga wptywac na to, co dzieje
si¢ w ich szkotach na dwa sposoby: albo odwolujac si¢ do kuratorium — je-
sli nie zgadzaja si¢ z decyzjami dyrektora szkoty, albo wykorzystujac swoje
uprawnienia budzetowe i motywujac dyrektorow do oczekiwanego przez nie
postgpowania. Taka definicja nadzoru pedagogicznego, a zwtaszcza roli i za-
dan przyznanych kuratoriom (a nie samorzadom) jest z wielu powodoéw kon-
trowersyjna.

Zadania nadzoru pedagogicznego zlecone kuratoriom sa bardzo szero-
kie i niejednorodne. Z jednej strony kuratoria odpowiadaja za oceng jakosci
nauczania oraz doradztwo, a wigc za profesjonalne ustugi wobec szkot, kto-
re powinny by¢ $wiadczone w atmosferze wspotpracy, a nie antagonizmow.
Z drugiej strony kuratoria powinny monitorowaé oraz egzekwowac stosowa-
nie standardéw. Zostato im nawet przyznane prawo do zmiany decyzji opera-
cyjnych podejmowanych przez dyrektorow szkol, takich jak np. plany organi-
zacyjne szkoty. Monitorowanie oraz egzekwowanie standardow, a zwlaszcza
kontrolowanie decyzji operacyjnych dyrektorow szkot, to zadania wymagaja-
ce wiele pracy i czasu. Tym samym zmniejszaja one wysitek przeznaczony na
oceng jakosci pracy szkoét i doradztwo.

Ponadto istnieje sprzeczno$¢ migdzy powierzeniem tej samej instytucji za-
dan kontrolnych i egzekwowania prawa oraz zadan doradczych i wsparcia pe-
dagogicznego. Pierwszy typ zadan opiera si¢ na kontroli wymagan prawnych
1 faczy si¢ z naktadaniem kary za ich nieprzestrzeganie. Drugi typ zadan ma
charakter profesjonalny, wymaga zaufania, wzajemnego szacunku i wspot-
pracy. Ulokowanie tych dwoch rodzajow zadan w jednej instytucji zmniejsza
prawdopodobienstwo tego, ze ocena jakosci 1 doradztwo beda faktycznie oparte
na wzajemnym zaufaniu. Taka struktura powoduje bowiem powstawanie sytu-
acji, w ktorych poufne informacje uzyskane w ramach profesjonalnego wspot-
dziatania (na przyktad informacje o sposobach rozwiagzywania konfliktéw) zo-
stang uzyte do ingerencji prawnych badz wrecz do naktadania kar.

Nie jest wige zaskoczeniem fakt, ze w rozmowach z dyrektorami szkot
1 przedstawicielami samorzadow na temat kuratoriow rzadko styszy si¢ po-
chwaty dotyczace profesjonalnej pomocy w zakresie oceny jako$ci nauczania
czy wsparcia metodycznego. Kuratoria sa natomiast krytykowane z dwoch za-
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sadniczych powoddéw. Po pierwsze, z racji biurokratycznych op6znien i drob-
nych interwencji w sprawy biezace, ktore wynikaja z uprawnien kuratoriow
w zakresie kontroli realizacji wymagan prawnych oraz zatwierdzania decy-
zji operacyjnych. Dyrektorzy i samorzady traktuja duza czgs¢ tej kontroli jako
dziatania zbyt czasochtonne albo wrecz niepotrzebne — szczego6lnie jezeli sa
podejmowane w sposob rutynowy, a nie w reakcji na sytuacje wyjatkowe. Jed-
nym z najczesciej cytowanych przyktadow niepotrzebnego (i rutynowego) in-
terweniowania w biezaca dziatalno$¢ operacyjna zarowno szkot, jak i samo-
rzadow jest wymog, by kuratoria przedstawialy swojq opini¢ na temat arkuszy
organizacyjnych szkot.

Drugim, wystepujacym rzadziej, ale wzbudzajacym wigcej emocji powo-
dem krytyki kuratoriéw jest to, ze blokuja one lub uchylaja decyzje podjete
przez samorzady albo dyrektorow szkoét z przyczyn niezwiazanych z egzekwo-
waniem standardéw ani z dazeniem do promowania wysokiej jako$ci naucza-
nia. W przypadku samorzadow czgsto cytowanym przyktadem sa decyzje kura-
toriow o blokowaniu zamknigcia szkoty. W efekcie samorzady musza ponosi¢
powazne, czgsto nadmierne koszty, przy czym decyzje te ewidentnie naruszaja
zasadg, ze samorzady zarzadzaja i finansuja swoje szkoty w ramach realizacji
zadania ,,wlasnego”. Ponadto samorzady lokalne utrzymuja, ze takie postgpo-
wanie jest btedne rowniez z pedagogicznego punktu widzenia. W zbyt matych
szkotach nie da si¢ zapewnic¢ dzieciom atrakcyjnego wyksztatcenia ani integra-
¢ji w ramach szerszej spoteczno$ci. Wiele gmin twierdzi, ze zamykanie bardzo
matych szkot weale nie wynika z checi zaoszezedzenia srodkow budzetowych.
Wszystkie oszczednosci uzyskane z zamknigcia szkoty beda reinwestowane
w lokalny system o$wiaty. Innym punktem spornym sa decyzje kuratoriow
o blokowaniu zwolnien dyrektorow, ktdrzy — zdaniem samorzadow terytorial-
nych — sa nieefektywni, nieckompetentni lub finansowo nieodpowiedzialni.

Jednoczesnie, o ile obowiazki nadzoru pedagogicznego natozone na kurato-
ria stanowig zrédto problemow, gdyz sa zbyt szerokie i wewngtrznie sprzecz-
ne, o tyle obowiazki nadzoru pedagogicznego przypisane samorzadowi lokal-
nemu sa zdecydowanie zbyt waskie. To, co wynika z obecnego ustawodawstwa
mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia: ,,JesteScie w petni odpowiedzialni za za-
rzadzanie i finansowanie szkot. JesteSmy bardzo zadowoleni, ze ponosicie bli-
sko 40% (w przypadku gmin i miast na prawach powiatu) wszelkich kosztow
o$wiaty z dochodow innych niz przekazana wam subwencja oswiatowa. Jed-
nak jedynymi rzeczami, ktorych naprawde od was oczekujemy, to: utrzymy-
wanie funkcjonalnosci i czystosci budynkow szkolnych, inwestowanie w nie
i pokrywanie zwiazanych z tym wydatkow materialnych, a takze dbanie o za-
dowolenie nauczycieli i dyrektoréw dzigki premiom i finansowaniu godzin
nadprogramowych. Nie zajmujcie si¢ jednak tym, czy $rodki, ktoére wydaje-
cie, rzeczywiscie tworza wysoka jakos$¢ oswiaty i nie probujcie angazowac sig
W to, co dzieje si¢ wewnatrz szkot. To jest zadanie kuratoriow i Centralnej Ko-
misji Egzaminacyjne;j”.

Innymi stowy, jedynie ustawa o samorzadzie terytorialnym oraz konstruk-
cja czeSci oswiatowej subwencji ogolnej zmierzaty do decentralizacji sys-
temu o$wiaty, przekazujac samorzadom odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
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i finansowanie szk6t w ich wlasnym imieniu. Natomiast ustawa o systemie
o$wiaty koncentruje w rgkach panstwa znaczace funkcje, pozostawiajac samo-
rzadom znacznie bardziej ograniczona i nawet w pewnym sensie protekcjonal-
na role. Bez watpienia niespdjnosé tych ustaw prowadzi do waznych pytan,
z ktorych jedno chcemy tutaj sformutowaé: czy nalezy ograniczaé wptyw sa-
morzadoéw na wewngtrzne funkcjonowanie szkot, na procesy ksztatcenia i wy-
chowywania, a zatem utrzymac ich obecne ograniczone prerogatywy w zakre-
sie finansowania szkot i zarzadzania siecig szkolna?

W wielu krajach istnieja wazne przyczyny, dla ktorych zaangazowanie sa-
morzadéw w szkotach zostato $ci§le uregulowane i ograniczone. Szkoty sa
waznymi pracodawcami, petnia wazne funkcje spoteczne, wige tatwo moga
sta¢ si¢ obiektami lokalnego politykierstwa, protekcjonizmu, przerostow za-
trudnienia, co w Zaden sposob nie poprawia jakosci o$wiaty. Upolitycznienie
szkot okazato si¢ problemem w wielu krajach w okresie transformacji ustro-
jowej 1 w krajach rozwijajacych sig, totez nietrudno zrozumie¢ ostroznosc,
z jaka na poczatku procesu decentralizacji reformatorzy polskiej oswiaty od-
nosili si¢ do roli samorzaddéw. Niemniej jednak trzeba dodaé, ze najgorsze
naduzycia samorzadow lokalnych w stosunku do szkét zwykle majq miejsce
w systemach, w ktérych zaréwno przychody, jak i wydatki publiczne sa wy-
soce niestabilne, 1 gdzie samorzady sa czg$cia dysfunkcjonalnego systemu ad-
ministracji publicznej. Na szczg$cie zadna z tych okolicznosci nie dotyczy dzi-
siejszej Polski.

Jednocze$nie prawda jest, iz w wigkszosci krajow OECD podstawowa od-
powiedzialno$¢ za jako$¢ o$wiaty spoczywa nie na samorzadach lokalnych,
a na dyrektorach szkoét i na réznych agencjach rzadowych. Dotyczy to nawet
wysoko zdecentralizowanych systemow: agencje rzadowe lub quasi-publicz-
ne, dziatajace w otoczeniu rzadu, sa odpowiedzialne za opracowywanie progra-
mow, standaryzacje egzamindw i oceng jako$ci szkot. Ponadto we wszystkich
krajach funkcjonuja instytucje zajmujace si¢ monitorowaniem, czy szkoty dzia-
aja zgodnie z wymaganiami sanitarnymi, ochrony zdrowia, bezpieczenstwa,
pracy, a takze oswiatowymi standardami naktadow i procesu. I wreszcie kwe-
stia prawdopodobnie najistotniejsza — we wszystkich krajach OECD przyzna-
je si¢ dyrektorom szkot coraz wigcej autonomii operacyjnej i finansowej. Wie-
le z tych krajow stara sig tez redukowac liczbg standardéw naktadow i procesu,
w ramach ktorych szkoty musza dziata¢. Chcea je zastapi¢ rygorami testow ze-
wnetrznych i publiczna debata na temat profesjonalnej oceny jako$ci naucza-
ni i nadzoru pedagogicznego.

A zatem pytanie zdecydowanie nie dotyczy tego, czy samorzady lokalne
powinny ponosi¢ gtéwna badz catkowita odpowiedzialno$¢ za jako$¢ naucza-
nia, lecz tego, czy w dzisiejszej Polsce ograniczona rola samorzadow lokal-
nych powinna by¢ rozszerzona? Oznaczatoby to mniejsza kontrole kuratoréw
nad szkotami i przekazanie niektorych z ich uprawnien samorzadom — zwtasz-
cza w zakresie monitorowania i kontroli. Rola samorzadow wzrostaby rowniez
dzigki ich aktywnemu udzialowi w ciaglym procesie dialogu, eksperymento-
wania 1 innowacji, gdyz na tym wspotczesnie polegaja wysitki na rzecz popra-
wy jakoS$ci o§wiaty.
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To prowadzi nas ponownie do kwestii odpowiedzialnosci politycznej, kto-
ra legta u podloza wysitkow na rzecz decentralizacji polskiej administracji
publicznej w latach dziewigédziesiatych. Fundamentalne pytanie brzmi, czy
mozna uznaé, ze demokracja lokalna w Polsce jest wystarczajaco dojrzata, zas
troska rodzicow i spotecznosci lokalnych o jakos¢ szkdt wystarczajaco silna,
by odpowiedzialno$¢ za t¢ sfer¢ mozna bylo ztozy¢ w rece pochodzacych z wy-
boru wiladz lokalnych. A jesli tak, to czy urzednicy ci posiadaja umiej¢tnosci,
wiedzg oraz wolg, by dziala¢ odpowiedzialnie?

Niewatpliwie oba te pytania budza glgbokie watpliwosci. Istnieja w Polsce
spotecznosci lokalne, ktore nie wykazuja szczegdlnego zainteresowana szkota-
mi na swoim terenie, jak rowniez urz¢dnicy samorzadowi, ktorzy zachowywali
si¢ nieodpowiedzialnie w stosunku do lokalnego systemu o$wiaty. Mimo tego
jesteSmy przekonani, ze og6lny bilans dotyczacy zard6wno postawy rodzicow,
jak i urzednikow samorzadowych, jest zdecydowanie pozytywny.

Z przyczyn, ktore opisaliSmy na poczatku tego rozdziatu jasno wynika, ze
wigkszo$¢ samorzaddw lokalnych nie tylko traktuje swoje obecne zobowiagza-
nia w zakresie szkolnictwa powaznie, odpowiedzialnie i wrecz szczodrze, ale
wiele z nich chciatoby moc robié jeszcze wigcej. Z drugiej strony, mimo sta-
bego bezposredniego zaangazowania rodzicow w sprawy szkoty w wigkszos$ci
regiond6w w Polsce, obserwujemy takie zjawiska, jak trwajacy boom w szkol-
nictwie niepublicznym, wyrazna trosk¢ rodzicow o wybor wlasciwej szkoty,
czeste zgtaszanie do samorzaddéw problemow zwiazanych z edukacja, a takze
rosnaca $wiadomos¢ ucznidw i rodzicodw, ze rynek pracy w Polsce i w Unii Eu-
ropejskiej jest bardzo konkurencyjny. W tej sytuacji mozna uznacé, ze prawdzi-
wy problem nie polega na niedostatecznej trosce obywateli o jako$¢ szkot, lecz
na zbyt malej ilosci takich mechanizmoéw przekazywania informacji zwrot-
nych, ktére pozwolityby rodzicom, szkotom, samorzadom lokalnym i agen-
cjom rzadowym skupi¢ uwage 1 wysitki na wspolnym celu.

1.3.3. Bony oswiatowe w dzisiejszej Polsce

Od poczatku lat dziewigédziesiatych koncepcja bonéw oswiatowych byta
stale obecna w dyskusjach o reformie edukacji, czasami zajmujac w niej miej-
sce poczesne, aby potem zej$¢ na drugi plan®. Bony zwykle rozumie si¢ jako
sposob finansowania edukacji, w ktorym ,,pieniadze ida za uczniami do szkot”,
co z roznych powodow byto atrakcyjng ideq dla wielu reformatoréw polskiej
o$wiaty. Czgsto uzywano definicji R. Levacic, iz ,,bon o$wiatowy jest to upraw-
nienie do korzystania z okre$lonej kwoty srodkow budzetowych na ksztalce-
nie dzieci w dowolnie wybranych szkotach przyznawane przez rzad poszcze-
g6lnym rodzicom” (zob. MEN 1999).

Inicjatywa wprowadzenia bonow o§wiatowych w Polsce pojawita si¢ po-
nownie pod koniec lat dziewigédziesiatych w ramach drugiej fali reform zaini-

9 Jeden z pierwszych glosow w tej dyskusji pochodzil od inicjatoréw o$wiaty spolecznej
(zob. Starczewska 1989). Wiele publikacji si¢ ukazato w latach 1996-1997, w okresie wprowa-
dzenia algorytmu subwencji o$wiatowej. Polskie dyskusje na temat bonoéw oraz obszerna biblio-
grafia omowione sg przez P. Bieleckiego (2005).
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cjowanych przez rzad premiera Buzka i pochodzita z dwoch réznych zrédet.
Pierwszym z nich byto Ministerstwo Finansow, ktore niepokoito si¢ faktem, ze
spadkowi liczby uczniéw w szkotach nie towarzyszy spadek liczby nauczycie-
li, ani kosztow o$wiaty. Ministerstwo chciato przeksztalci¢ wszystkie szkoty
w niezalezne podmioty i finansowacé je w oparciu o faktyczna liczbg uczniow.
Te placowki, ktore byty nieekonomiczne lub nie przyciagalty nowych uczniow,
musialy zwolni¢ personel lub ulec likwidacji. Bony traktowano wigc jako spo-
sOb narzucenia szkotom dyscypliny rynkowej i rozwiazania problemow wyni-
kajacych z Karty Nauczyciela.

W tym samym czasie ide¢ bonow oswiatowych zaczgto wspiera¢ wielu re-
formatoréw o$wiaty skupionych wokot Ministerstwa Edukacji Narodowej. Po-
dobnie jak pracownicy Ministerstwa Finansow, podkreslali oni zalety wplywu
urynkowienia i konkurencji na jako$¢ szkolnictwa. Nie koncentrowali si¢ jed-
nak na potencjalnych korzysciach wynikajacych z wprowadzenia bonoéw dla
budzetu panstwa, ani nie podnosili kwestii oczekiwanych korzysci ptynacych
ze zwalniania nauczycieli. Podkreslali natomiast, Ze stosowanie bonéw zapew-
nia sprawiedliwy podziat $rodkéw, gdyz kazda szkota otrzymataby taka sama
kwote na jednego ucznia.

Jednak mimo oczywistej atrakcyjnosci politycznej tej koncepcji, Minister-
stwo Edukacji Narodowej w reformach z 1999 roku, ktére domykaty druga faze
decentralizacji, odrzucito bony o$wiatowe jako sposob finansowania o§wiaty
na szczeblu podstawowym 1 $rednim z trzech podstawowych powodow.

Po pierwsze, Ministerstwo byto §wiadome nie tylko tego, ze koszty jednost-
kowe (na ucznia) szko6t podstawowych w miastach byty znacznie nizsze niz na
wsi, ale tez, ze wewnatrz obu tych kategorii szkot panowato drastyczne zrdzni-
cowanie kosztow. Oznaczato to, ze wprowadzenie bonow o$wiatowych — rozu-
mianych jako jednakowa kwota przypadajaca na jednego ucznia — nawet gdyby
istniato rozréznienie na bony dla uczniow miejskich i uczniow wiejskich, na-
tychmiast przyniostoby zagrozenie dla wszystkich szkot, gdzie koszt na jedne-
go ucznia byl wyzszy niz przecigtny. Wiele takich szkot w dniu wprowadzenia
tego programu w zycie od razu mozna by uzna¢ za bankrutow.

Po drugie, ten sam problem dotyczyl takze szkolnictwa $redniego. O ile
koszty ponoszone na ucznia w wigkszosci licedw byty zblizone, to koszty szkot
zawodowych znaczaco réznily si¢ w zaleznosci od profilu i lokalizacji szko-
1y'°. Ponadto profile szkot zawodowych, a wraz z nimi ich koszty, ulegaty szyb-
kim zmianom, gdyz dyrektorzy szkét i samorzady lokalne starali si¢ dostoso-
wac je do nowych potrzeb gospodarki rynkowej. Biorac pod uwage wszystkie
te czynniki, Ministerstwo musiatoby przyja¢ wiele roznych kwot odpowiada-
jacych jednemu bonowi o$wiatowemu dla szkot srednich, a mimo tego duza
ilo$¢ placéwek bytaby skazana na bankructwo. Problem staje si¢ jeszcze bar-
dziej skomplikowany w przypadku finansowania specyficznych typoéw szkot
(np. szkot sportowych, muzycznych i artystycznych), uczniow o specjalnych

10 Podziat subwencji o§wiatowej w roku 1999 stosowat kwoty na ucznia szkoty zawodowej
zalezne od profilu zawodowego (zob. MEN 1999). Uzyto tacznie 22 réznych kwot na ucznia, od
1300 ztotych (szkoty wielozawodowe, szkoty BPH) do 6600 ztotych (szkoty zeglugi morskiej).
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potrzebach (np. mniejszosci narodowe, dzieci niepelnosprawne) i pozaszkol-
nych placowek oswiatowych (Levitas, Herczynski 2002).

Po trzecie, Ministerstwo rozumialo, ze samorzady lokalne wnosity juz zna-
czacy wktad w finansowanie szkot podstawowych i srednich (tych drugich po-
przez tzw. pilotazowy program powiatowy). Po wprowadzeniu bonow, srodki
obecnie trafiajace do samorzadow z subwencji o§wiatowe] ptynetyby bezposred-
nio z budzetu centralnego do szkot, lecz rzad nie mogtby ,,odzyskaé” tych ,,do-
datkowych” srodkéw, ktore samorzady juz inwestowaly w system oswiaty, a kto-
re w miastach siegaty nawet 30% — 50% wszystkich wydatkéw na o$wiatg.

Mozna przypuszczaé, ze gdyby szkoly mialy si¢ sta¢ niezaleznymi pod-
miotami, a nie organami samorzadowymi, samorzady stracilyby motywacje
do tego, by w nie dodatkowo inwestowac. Jednak gdyby samorzady mogty da-
lej przeznacza¢ swoje $rodki budzetowe na szkoly — a jednoczesnie zachowaty
prawo do swobodnego wydawania tych $rodkow wedtug wlasnych decyzji —
to powstataby mozliwo$¢, by na niektore szkoty przeznaczy¢ wigcej srodkow.
Podwazytoby to zasadg sprawiedliwosci i dyscypliny rynkowej, stajaca u pod-
loza koncepcji bondw o$wiatowych.

Chociaz Ministerstwo Edukacji Narodowej odrzucito koncepcje bonow
oswiatowych, to jednak przyjeto ideg finansowania o$wiaty na ucznia, a tak-
ze niektore aspekty konkurencji rynkowej. W roku 2000 MEN wprowadzit
nowy algorytm podzialu subwencji oswiatowej pomiedzy JST, ktory po licz-
nych zmianach jest stosowany do dzi§''. Subwencja o§wiatowa trafia do sa-
morzadéw w oparciu o liczbg uczniow przeliczeniowych wyliczang zgodnie
z systemem wag. Rozne wagi algorytmu w sensie koncepcyjnym odpowiada-
ja réznym kwotom bonu o§wiatowego. Jednakze samorzady moga swobodnie
dysponowac $rodkami otrzymanymi z budzetu centralnego, przyznajac je po-
szczegblnym szkotom i placowkom o$wiatowym. Stanowi to gwarancje, ze
zniknie problem ,,bankructwa’ kojarzony z bonami o§wiatowymi, chociaz sa-
morzady nadal znajduja si¢ pod presja finansowa, by zmniejsza¢ koszty szcze-
gblnie drogich szkot publicznych lub je zamykaé. Jednocze$nie samorzady
moga przyjmowac i realizowaé wilasne lokalne strategie o§wiatowe i decydo-
wac, ktore szkoty w ich przekonaniu potrzebujg wigcej srodkow do realizowa-
nia zadan o$wiatowych.

Jedyny wyjatek dotyczy szkot niepublicznych. Przeznaczone dla nich $rod-
ki budzetowe sa najpierw przekazywane do samorzadow jako cze¢$¢ subwencji
oswiatowej'?. Nastgpnie samorzad ma obowiazek odda¢ organom prowadza-
cym wszystkich szkot niepublicznych na swoim terenie kwoty 100% otrzyma-
nej subwencji o§wiatowej na ucznia przemnozonej przez liczbg uczniow szkot
niepublicznych. Samorzady nie moga swobodnie okreslac, ile srodkow budze-
towych przekaza szkotom niepublicznym. Przeznaczajac $rodki publiczne na
szkoty prywatne w wysokosci 100% kwoty na ucznia, system finansowania

1" Autorzy niniejszej ksiazki w latach 1999-2000 pracowali dla MEN jako zewnetrzni eks-
perci i brali udzial w przygotowaniu nowego algorytmu, prowadzeniu niezbgdnych symulacji,
oraz jego wdrozeniu w praktyce.

12 Innymi stowy, przy naliczaniu subwencji o§wiatowej uwzglednia sig wszystkie szkoly na
terenie danej JST, niezaleznie od ich statusu prawnego.
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oswiaty w Polsce poszedt znacznie dalej w kierunku promowania konkuren-
¢ji rynkowej niz wigkszo$¢ krajow OECD, 1 de facto stworzyt dla nich rodzaj
bonu o$§wiatowego.

Warto tez doda¢, ze dzieci w Polsce moga uczgszczaé do szkét poza swo-
im rejonem, a nawet poza swoja gming (czyli samorzadem), co wprowadza do-
datkowy element konkurencji rynkowej miedzy szkotami publicznymi, rzadko
spotykany w wigkszo$ci krajow OECD. W zwiazku z tym mozna stwierdzic, iz
Polska ma zdecentralizowany system finansowania i zarzadzania o$wiata, kto-
ry posiada silny element urynkowienia, a takze quasi-bony dla o$wiaty niepu-
blicznej (por. Bielecki 2005). Jednak w stosunku do o§wiaty publicznej system
bondéw nie zostal wprowadzony!3.

1.4. NOWA DEFINICJA STANDARDOW OSWIATOWYCH

Najpowazniejszym problemem finansowania o$wiaty jest obecnie brak
ustawowych uregulowan na temat tego, co ma pokrywaé subwencja o$wiato-
wa. Z tego powodu maja miejsce czgste konflikty migdzy rzadem centralnym
1 samorzadami o to, czy $rodki otrzymywane w formie subwencji sa wystar-
czajace do realizacji zadan o$wiatowych przekazanych tym ostatnim. Co roku
toczy si¢ dyskusja na temat wielkosci subwencji o§wiatowej 1 sposobu jej po-
dziatlu (algorytmu). Jest to kwestia na tyle kontrowesyjna, ze moze wywotac
konflikt przy okazji kazdej znaczacej podwyzki plac nauczycieli czy zmiany
ustawodawczej majacej istotny wptyw na koszty ksztatcenia.

Warto sobie uswiadomi¢, ze dyskusje te sa potrzebne. O$wiata stanowi
niezmiernie wazne dobro publiczne i jest przy tym bardzo kosztowna. Dlate-
go wigc nieustanne dyskusje na temat tego, jakie powinny by¢ polskie szkoty
i ile powinny kosztowac, sa konieczne. Doskonate systemy o$wiaty nie istnie-
ja, a w dhugiej perspektywie tym, co odroznia lepsze systemy szkolnictwa od
gorszych jest prawdopodobnie zdolno$¢ danego spoteczenstwa do podejmowa-
nia ciagtej, wspolnej refleksji nad tym, jakie aspekty systemu dziataja dobrze,
a jakie nie i ktore jego elementy w najlepszym stopniu zdaja si¢ odpowiadaé
wymaganiom zmieniajacego si¢ Swiata.

Trzeba przyznaé, ze pod tym wzglgdem ewolucja finansowania polskiego
systemu o$wiaty miata w istocie paradoksalny charakter. Z jednej strony jego
najwazniejszy element — subwencja o§wiatowa — nie ma odpowiedniego usta-
wowego zakotwiczenia, wskutek czego nie jest jasne, jakie wydatki pokry-
wa i dlaczego. Jednakze z drugiej strony jako cato$¢ system funkcjonuje za-
skakujaco dobrze. Przyktadem najlepiej ilustrujacym ten paradoks sa rdzne
funkcje, jakie subwencja o$wiatowa spelnia w poszczego6lnych rodzajach sa-
morzadow lokalnych. W gminach oraz w miastach na prawach powiatéw sub-
wencja zwykle wystarcza jedynie na pokrycie kosztow ptacowych szkot i pla-
cowek oswiatowych, podczas gdy w powiatach ziemskich pokrywa, srednio
rzecz biorac, wszystkie koszty biezace podlegltych im instytucji os§wiatowych
(zob. rozdziat 3).

13 Do problemu tzw. lokalnych bonéw oéwiatowych wracamy w rozdziale 6.
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Na pierwszy rzut oka wydaje si¢ to nielogiczne i niesprawiedliwe, lecz
w praktyce okazato si¢ skuteczne, gdyz zaréwno gminy, jak i miasta na prawach
powiatow maja znaczace inne dochody, ktore moga przekazywaé na oswiate,
a ktérych nie maja powiaty ziemskie. ,,Skuteczne” w tym kontek$cie oznacza,
iz do 2006 roku struktura wydatkéw oswiatowych w obu rodzajach samorza-
dow lokalnych byta bardzo podobna: obu grupom udato si¢ zmniejszy¢ udziat
wynagrodzen w wydatkach na o$wiat¢ z ponad 80% w chwili, kiedy przejmo-
waty odpowiedzialno$¢ za o§wiatg do mniej niz 70% obecnie (65% w gminach
i miastach na prawach powiatu; 69% w powiatach ziemskich) i obie przezna-
czaly okoto 6% budzetu na inwestycje (6,4% w gminach i miastach na prawach
powiatu, 5,7% w powiatach ziemskich) (zob. rozdziat 3). Jak juz powiedzieli-
$my wyzej, oba te wskazniki mieszcza si¢ w dobrych standardach OECD.

Innymi stowy, chociaz subwencja o§wiatowa odgrywa w obu grupach samo-
rzadow zupelnie inna rolg, ogdlne funkcjonowanie polskiego systemu wydat-
kéw publicznych pozwolito im na analogiczne zmniejszenie odsetka wydatkow
oswiatowych przeznaczanych na wynagrodzenia i uzyskanie podobnego pozio-
mu wydatkow inwestycyjnych. Zmniejszenie udziatu wynagrodzen w wydat-
kach na o$wiate — a raczej znaczne zwigkszenie udziatu wydatkow inwestycyj-
nych i materiatowych — nalezy uznac¢ za jedno z najwigkszych osiagnig¢ sektora
o$wiaty od czasu rozpoczegcia transformacji ustrojowej. W efekcie praktycznie
wszystkie dzieci w Polsce chodza teraz do szkot, ktore sa czyste, dobrze ogrze-
wane, bezpieczne, wlasciwie utrzymane i coraz lepiej wyposazone.

Trudno wyobrazi¢ sobie takie osiagni¢cia bez przeprowadzenia decentra-
lizacji. Wskazuja na to przynajmniej dwa powody. Po pierwsze, decentraliza-
cja stworzyta bezposredni zwiazek migdzy obywatelami i lokalnymi wtadzami.
Wojtowie, burmistrzowie i starostowie, ktorych stanowiska zaleza teraz mig-
dzy innymi od opinii rodzicéw, musza rzeczywiscie liczy¢ si¢ z ich oczekiwa-
niami dotyczacymi szkot. Taka zalezno$¢ nie moglaby powstac¢, gdyby to kura-
toria nadal odpowiadaty za podejmowanie decyzji inwestycyjnych. Po drugie,
polskie samorzady staty si¢ poteznymi graczami politycznymi, ktérym uda-
Yo sig nie tylko znaczaco zwigkszy¢ swoj udziat w dochodach z podatkow, ale
okazaty si¢ takze najlepszym sojusznikiem Ministerstwa Edukacji Narodowe;j
w walce o obrong wysoko$ci naktadéw na o§wiate w budzecie centralnym. Re-
latywne niedofinansowanie szkot srednich w latach 1996-1999, kiedy szkoty
podstawowe 1 gimnazja nalezaty juz do gmin (zob. Levitas, Herczynski 1999),
za$ szkoty $rednie nadal byly zarzadzane i finansowane przez kuratoria, poka-
zuje, jak silnym obronca o§wiaty staty si¢ samorzady.

Podobna ,,skutecznos¢” polskiego systemu finansowania o§wiaty zauwaza-
my poréwnujac struktur¢ wydatkow oswiatowych w gminach wiejskich i miej-
skich. Jak podkreslalismy wyzej, jednym z najwigkszych wyzwan, z jakimi
musieli zmierzy¢ si¢ polscy reformatorzy okresu transformacji byto pytanie,
jak zapewni¢ gminom wiejskim $rodki budzetowe konieczne do sprostania po-
trojnemu wyzwaniu: nizszych dochodow tych gmin, wyzszych kosztow bieza-
cych szkot na ucznia oraz wigkszej liczby uczniéw z rodzin stabo wyksztatco-
nych niz w miastach.
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Polska stosuje podwojne rozwiazanie tego niezwykle ztozonego proble-
mu. Z jednej strony cz¢§¢ wyrdOwnawcza subwencji ogdlnej gwarantuje gmi-
nom, ktérych baza podatkowa na jednego mieszkanca stanowi mniej niz 92%
krajowej $redniej, pomoc w wysoko$ci co najmniej 75% roéznicy migdzy lo-
kalna baza i Srednia krajowa. Jest to jedno z najsilniejszych narzedzi wyréw-
nawczych stosowanych w finansach publicznych w krajach postkomunistycz-
nych (a prawdopodobnie takze i OECD). Dzigki jego stosowaniu przynajmniej
niektdre spoteczno-ekonomiczne korzysci wypracowane w ostatnich pigtna-
stu latach trafity takze do tzw. Polski B. Jednocze$nie wspotczynniki przyje-
te w algorytmie ustalajacym rozdziat subwencji o$wiatowej zapewnialy gmi-
nom wiejskim 1 miasteczkom znacznie wigksze $rodki na jednego ucznia niz
miastom.

Subwencja wyréwnawcza rekompensowala wigc gminom wiejskim ich
wzgledne ubostwo, podczas gdy subwencja oSwiatowa, za posrednictwem
wspotczynnikow dla uczniow szkot wiejskich, rekompensowata wyzsze jed-
nostkowe koszty operacyjne szkot. Jak si¢ okazato, ten dwutorowy wysitek
okazat si¢ skuteczny, jezeli uznac¢ za miarg skutecznosci strukturg wydatkoéw
oswiatowych samorzadow na obszarach wiejskich i miejskich. Cho¢ gminy
wiejskie wydaja $rednio na o$wiatg, w przeliczeniu na jednego ucznia, 0 27%
wigcej niz miasta to udato im si¢ zmniejszy¢ udziat wydatkow ptacowych w bu-
dzetach o$wiatowych i utrzymac¢ wielko$¢ inwestycji na podobnym, a nawet
nieco wyzszym poziomie w stosunku do ogdlnego budzetu o§wiatowego.

Nie oznacza to wcale, ze obecny system jest bliski ideatu, ani ze rozwiazano
powazne problemy z finansowaniem o§wiaty na obszarach wiejskich i w bied-
nych gminach. Wrecz przeciwnie, naszym zdaniem sama subwencja o§wia-
towa jest zagrozona ze wzgledu na swdj niejasny i ustawowo stabo okreslo-
ny charakter.

Wskazujemy na to paradoksalne potaczenie koncepcyjnej stabosci i syste-
mowej ,,skutecznosci” z prostego powodu. Polski system finansowania o§wia-
ty okazal si¢ dostatecznie stabilny i jednoczesnie elastyczny, aby dostosowaé
si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow 1 potrzeb. Szukajac lepszych rozwiazan nie
warto zatem sigga¢ do propozycji radykalnych, ani do cato§ciowych zmian me-
chanizmow lub wielko$ci transferow budzetowych migdzy budzetami réznych
szczebli. Dwie tego typu radykalne zmiany, o ktorych dyskutuje si¢ w Polsce,
to bony o$wiatowe i pomyst odej$cia od subwencji oswiatowej — wowczas fi-
nansowanie szkot opieratoby si¢ na zwigkszonych dochodach wilasnych sa-
morzadow (zwlaszcza za$ na zwigkszonych udziatach w podatkach PIT oraz
CIT). Naszym zdaniem nalezy utrzymac¢ finansowanie o$wiaty za posrednic-
twem czgsci o§wiatowej subwencji ogolnej, trzeba jednak precyzyjnie okresli¢
W ustawie o systemie o$wiaty, na co subwencja jest przeznaczona i na podsta-
wie jakich standardow oswiatowych powinna by¢ naliczana.

Mozna tego dokona¢ na rézne sposoby. Dwie podstawowe kwestie, ktore
musza by¢ naszym zdaniem rozstrzygnigte to:

e zakres przedmiotowy subwencji o§wiatowej,
e okreslenie ,,o§wiatowego standardu finansowego”, ktory bedzie uzywany
przy naliczaniu subwencji.
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Dodajmy, ze ,,o$wiatowy standard finansowy”” moze by¢ stosowany do na-
liczania kwot subwencji dla poszczegolnych jednostek samorzadu terytorial-
nego na zadania o§wiatowe (rozumiane jako zadania wlasne). Nie powinien
jednak sta¢ si¢ prawnie wymaganym instrumentem, ktorym samorzady beda
musiaty si¢ postugiwaé przy swoich decyzjach alokacyjnych do szkot. Nie be-
dzie to wigc bon o$wiatowy, tylko okreslona kwota, wystarczajaca, by zapew-
ni¢ wystarczajacy poziom Kksztalcenia przy spelnieniu pewnych zatozen doty-
czacych organizacji procesu nauczania. Zatozenia te, konieczne do obliczenia
standardu, oméwimy ponizej, naleza do nich liczba godzin nauki zapewniaja-
ca wystarczajacy poziom o$wiaty, §rednie koszty ptacowe godziny lekcyjnej
oraz normatywna wielko$¢ oddzialu klasowego. Nie stang si¢ jednak obliga-
toryjne dla samorzadow, ktore nadal beda mogty swobodnie organizowac sys-
tem o$wiaty 1 proces nauczania na swoim terenie.

Przed oméwieniem tych zatozen konieczna jest dyskusja na temat zakresu
subwencji o§wiatowej: jakie funkcje i typy wydatkow powinna ona pokrywac?
Odpowiedz na to pytanie jest niezbgdna, aby moc ocenié, czy ogdlna kwota
subwencji w budzecie pafistwa jest wystarczajaca.

Jak juz podkres$laliémy, zawsze 1 w kazdym kraju mozna znalez¢ argumen-
ty przemawiajace za zwigkszeniem wydatkow o§wiatowych, podniesieniem ja-
kosci i poziomu edukacji. Jednak zalezno$¢ migdzy zwigkszonymi wydatkami
1 jako$cia nauczania rzadko ma prosty charakter. Obecnie publiczne wydat-
ki na szkolnictwo (z wylaczeniem szkot wyzszych) w Polsce stanowia okoto
3.8% PKB, co mniej wigcej odpowiada sredniej w krajach OECD. Jest to wig-
cej niz w Irlandii 1 mniej niz w Szwecji, a mniej wigcej tyle samo, co w Fin-
landii — wszystkie te kraje w miedzynarodowych rankingach jako$ci o$wiaty
plasuja si¢ znacznie wyzej niz Polska. Trudno jest zatem dowodzi¢, iz wydatki
na oswiate w Polsce powinny zosta¢ radykalnie zwigkszone, zwlaszcza w sy-
tuacji nizu demograficznego.

Ma to wazne konsekwencje dla odpowiedzi na pytanie, czy subwencja
o$wiatowa powinna by¢ przeznaczona na pokrycie wszystkich kosztow zwia-
zanych z zapewnieniem wystarczajacego poziomu edukacji, czy tez tylko czg-
sci z nich. Obecne wydatki samorzadoéw na oswiate bez szkolnictwa wyzsze-
go mozna podzieli¢ na ,,pokrywane” przez subwencj¢ o§wiatowa, mniej wigcej
2,3% PKB oraz wydatki z pozostatych dochodéw samorzadow, niemal 1,5%
PKB. Jesli wigc subwencja miataby pokrywac cato$¢ kosztéw edukacji, to mu-
siataby zosta¢ zwigkszona o mniej wigcej dwie trzecie (aby uzyskaé wysokos¢
3.,8% PKB). Tak radykalne zwigkszenie wydatkow budzetu panstwa na oswiatg
bytoby mozliwe tylko pod warunkiem, ze ogromne $rodki wydawane obecnie
przez samorzady lokalne ze swoich dochoddéw pozasubwencyjnych zostatyby
im odebrane, aby utrzymac globalne wydatki publiczne na poziomie zblizonym
do obecnego. Nie wydaje sig to ani celowe, ani politycznie mozliwe.

Takie radykalne zmiany finansoéw publicznych bytyby nie do przyjecia row-
niez dlatego, ze samorzady inwestuja mniejsze lub wigksze srodki w swoje sys-
temy o$wiaty na zasadzie dobrowolnosci, zgodnie z wiasnymi preferencjami.
Wiaczenie tych srodkéw do subwencji o§wiatowej i ich podzial pomigdzy sa-
morzady przy pomocy algorytmu bytoby odczytane jako znak tego, ze decen-
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tralizacja zakonczyta si¢ niepowodzeniem, ze samorzady zle zarzadzatly szko-

tami, a o§wiata wcale nie jest ich funkcja wtasna, a co najwyzej im zlecona.

Wynika z tego, ze subwencja o§wiatowa po prostu nie moze pokrywac
wszystkich kosztow o$wiaty. Ktore z nich ma zatem pokrywac? Jest to zasad-
nicze pytanie o zakres subwencji os§wiatowej, ktore wymaga poglebonej dys-
kusji, gdyz kazde rozwiazanie ma swoje stabe strony. Sformutujemy ponizej
dwa z nich:

1. Subwencja moze pokrywa¢ wydatki ptacowe. Takie rozwigzanie oznaczato-
by, ze subwencja powinna by¢ przeznaczona na ptace w szkotach, podczas
gdy zapewnienie pieni¢gdzy na inwestycje oraz wydatki materialne (ogrze-
wanie etc.) bytoby obowigzkiem samorzadéw. Taka fragmentacja finanséw
o$wiaty ma miejsce w wielu krajach postkomunistycznych i niektérych eu-
ropejskich (zob. rozdziat 2). Objecie przez subwencje tylko wydatkow pta-
cowych wydaje si¢ o tyle tatwe, Ze juz obecnie w wigkszo$ci samorzadow
ich wielko$¢ jest zblizona do wysokosci otrzymywanej subwencji oswiato-
wej (zob. rozdziat 3). Jednak przeksztalcenie sposobu naliczania subwen-
cji — uwzgledniajace ,,0$wiatowy standard finansowy” moze to zmienic.
Ponadto taka fragmentacja utrudnia efektywne wykorzystanie srodkow bu-
dzetowych. Na przyktad samorzady beda niech¢tnie wprowadza¢ zmiany,
ktoére doprowadzaja do zwigkszenia wydatkéw materiatowych przy obnize-
niu wydatkéw ptacowych, nawet jesli globalnie przyniostyby one oszczed-
nosci (np. nowoczesne systemy grzewcze).

2. Subwencja moze pokrywaé odpowiednio zdefiniowany proces nauczania.
Takie rozwiazanie wymagatoby okreslenia, jakiego typu wydatki budze-
towe obejmuja sam proces nauczania. Jednym z pionieréw tego podejscia
jest Litwa, gdzie do procesu nauczania zalicza si¢ wynagrodzenia nauczy-
cieli, personelu administracyjnego i pedagogicznego, a takze wydatki ma-
teriatowe bezposrednio zwigzane z nauczaniem: pomoce szkolne, ksiaz-
ki, materiaty dydaktyczne (zob. rozdziat 2). Do procesu nauczania nie sa
wlaczane ptace personelu technicznego, wydatki na ogrzewanie i utrzyma-
nie budynkéw oraz dowdz ucznidw do szkoty. Rozwigzanie to jest znacz-
nie bardziej elastyczne i funkcjonalne niz objgcie subwencja samych ptac,
jednak wymaga duzej precyzji w okre$leniu charakteru réznych wydatkoéw
szkolnych.

Obydwa opisane powyzej rozwigzania pozwolityby utrzymaé peing kwo-
te subwencji o§wiatowej mniej wigcej na jej obecnym poziomie, precyzyjnie
okreslajac przy tym zakres objetych nia wydatkow. Ich zasadniczym celem
jest mozliwos$¢ jednoznacznego powiazania wysokos$ci subwencji z podstawo-
wymi standardami o$wiatowymi, takimi jak liczba wymaganych godzin lek-
cyjnych czy $rednie wynagrodzenia nauczycieli. Innymi stowy, po przyjeciu
tych lub analogicznych rozwiazan staloby si¢ jasne, ze za kazdym razem, kie-
dy rzad lub parlament zmieni zasady dotyczace wynagrodzen zawarte w Kar-
cie Nauczyciela, kwota subwencji zostanie dostosowana automatycznie. Na-
tomiast koszty szkol, ktore sg niezalezne od decyzji MEN czy Sejmu — jak na
przyktad koszty ogrzewania budynkéw szkolnych — nie powinny wchodzi¢ do
subwencji o§wiatowe;.
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Drugim waznym problemem, ktéry musi zosta¢ rozstrzygnigty jest okresle-
nie ,,o8wiatowego standardu finansowego” jako kwoty na ucznia stuzacej do
naliczania subwencji dla jednostek samorzadu terytrialnego. Obecnie wykorzy-
stywany ,,standard podziatu subwencji” stanowi wytacznie kwote¢ kalkulacyj-
na, ktora wynika z podzielenia ogdlnej kwoty subwencji przez ogdlng liczbe
uczniow przeliczeniowych. W zaden sposob nie jest ona zwigzana z realnymi
kosztami prowadzenia szkot w Polsce (zob. rozdziat 4). Ten wlasnie zwiazek
probuje przywrocié¢ proponowane tu podejscie.

Aby moc obliczy¢ rzeczywiste koszty prowadzenia szkol, nalezy najpierw
ustali¢, ktore z wydatkow szkolnych bierzemy pod uwagg, a nastgpnie przyjacé
zatozenia umozliwiajace oszacowanie kosztow na ucznia. Zatozenia te odnosza
si¢ do naktadu pracy i kosztu pracownikow, gdyz to one we wszystkich krajach
stanowig Iwia czg$¢ wydatkow na oswiatg. Krotko mowiac, aby zapewnic trwa-
te podstawy jakiejkolwiek koncepcji subwencji o§wiatowej — nawet takiej, kto-
ra pokrywataby wszystkie koszty szkolnictwa — nalezy przede wszystkim przy-
jac jawne zatozenia dotyczace naktadu pracy nauczycieli i oszacowaé koszty
ich wynagrodzen. By bylto to mozliwe, trzeba ustali¢, ile godzin lekcji jest nie-
zbgdnych na kazdym poziomie nauczania, jaki jest ich $redni koszt, a takze jak
duze maja by¢ oddziaty klasowe.

Mozna naszkicowaé, jak wygladalyby takie zatozenia w najprostszej wersji.
W pierwszym kroku nalezatoby podja¢ decyzj¢ co do minimalnej wielko$ci od-
dziatow klasowych na wszystkich poziomach nauczania, a nastgpnie podzieli¢
0g6lna liczbe ucznidow na kazdym z nich przez minimalna wielko$¢ oddziatu.
W praktyce ta normatywna wielko$¢ oddziatu bedzie pewnie zaleze¢ od okre-
$lonych czynnikow, takich jak lokalizacja szkoly (miasto, wie$) albo ggstos¢
zaludnienia (na poziomie gminy). W ten sposob uzyskamy calkowita norma-
tywna liczbeg oddziatow, ktére maja by¢ finansowane ze srodkow subwencji
oswiatowej. Pozniej nalezatoby pomnozy¢ ogolna liczbg oddziatow na kazdym
poziomie nauczania przez obowiazujaca w nim calkowita liczbg godzin zajeé
dydaktycznych. W wyniku otrzymamy catkowita wymagana prawem liczbg
godzin lekcyjnych w catym systemie o§wiaty. Mozna tu stosowac zasady licze-
nia godzin lekcyjnych ujeciu tygodniowym lub w skali roku.

Trzeci krok polegatby na tym, by podzieli¢ liczbg godzin nauczania przez
liczbg godzin lekcyjnych przypadajaca na nauczyciela na kazdym poziomie na-
uczania (pensum tygodniowe albo roczne), aby okresli¢ niezbedna liczbg na-
uczycieli. Nastgpnie liczbe tg nalezatoby pomnozy¢ przez szacunkowa warto$¢
wynagrodzenia ,,przeci¢tnego nauczyciela” i w ten sposob uzyskac¢ sume wyna-
grodzen nauczycielskich na kazdym poziomie nauczania. Tu tez konieczny jest
pewien namyst metodologiczny, aby przyja¢ wtasciwe elementy wynagrodze-
nia nauczycieli i obliczy¢ je w odpowiedniej skali. Ponadto trzeba wzia¢ pod
uwage odsetek nauczycieli na poszczegdlnych szczeblach awansu zawodowe-
go i ich wystugi lat, gdyz oba te czynniki maja wpltyw na wielko$¢ ich zarob-
kow. Istotne znaczenie ma tu wzrost liczby nauczycieli dyplomowanych. Na
koniec ogdlna kwote wynagrodzen nauczycieli na kazdym poziomie naucza-
nia nalezatoby podzieli¢ przez ogdélna liczbg uczniéw na tym poziomie; w ten
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sposob otrzymamy podstawowy koszt nauczania jednego ucznia na kazdym
poziomie nauczania.

Koszty pracy zwiazane z prowadzeniem szkoét oczywiscie nie ogranicza-
ja si¢ tylko do zaje¢ dydaktycznych, gdyz takze administracja (dyrektor i za-
stepey), personel pedagogiczny (np. bibliotekarze i psycholodzy szkolni) oraz
pracownicy innego typu (np. ksiggowi, personel pomocniczy) sa niezbedni do
funkcjonowania szkoty. Aby zestandaryzowa¢ koszty tych pracownikow, na-
lezy przyja¢ nieco inne zatozenia. Przyktadowo, nalezy przyjac, ze okreslona
liczba pracownikdw jest konieczna do prowadzenia szkoty standardowej wiel-
kosci badz danej ilosci klas. Mozna tez przyjac upraszczajace zalozenia, na
przyktad okreslajac niezbedne koszty pracy administracji i pracownikow pe-
dagogicznych niebgdacych nauczycielami jako ustalony procent wynagrodzen
nauczycieli'*. Samorzady lokalne sa takze opowiedzialne za r6zne instytucje
zwigzane z o$wiata, migdzy innymi za poradnie psychologiczno-zawodowe,
w stosunku do ktorych nalezatoby zastosowac inne zatozenia normatywne, jak
na przyktad liczba pracownikow wymagana dla okres$lonej liczby uczniow.

Powyzsze obliczenia, chociaz bardzo uzyteczne, moga si¢ okaza¢ dos¢
skomplikowane, szczegolnie jesli beda przeprowadzane oddzielnie dla roz-
nych typow szkét (np. szkot ogdlnoksztatcacych i zawodowych) i réznych ty-
poéw gmin (miasto, wies). Jednak bardziej podstawowym problemem jest skala
faktycznych réznic migdzy lokalnymi systemami szkolnymi w poszczegolnych
gminach 1 powiatach. Dotycza one sieci szkol, wielkos$ci klas 1 liczby godzin
nauczania. Przyczyna tych r6znic sg obiektywne uwarunkowania, ale rowniez
niezalezne strategie o§wiaty stosowane przez JST od pigtnastu lat. Nie jest ta-
two oddzieli¢ od siebie te dwa typy przyczyn. Najlepsza droga do zrozumienia
tego problemu jest zastanowienie si¢ nad kwestia zaje¢ dydaktycznych w dzi-
siejszej Polsce.

Obecnie liczbeg zaje¢ dydaktycznych w szkotach ksztattuja trzy czynniki.
Pierwszy z nich to liczba godzin programowych okreslona w obowiazujacych
programach nauczania, drugi to wielko$¢ klas i ich liczba w poszczegolnych
szkotach, a trzeci — liczba godzin nieobowiazkowych (ponadprogramowych)
zaj¢¢ dydaktycznych.

Liczba godzin programowych na dany okres ustala MEN i z tego wzgledu
nie jest to kwestia problematyczna, cho¢ oczywiscie ulega zmianie w czasie.
Druga zmienna — wielko$¢ oddziatow — zalezy przynajmniej od dwoch czyn-
nikoéw: od potozenia szkoly oraz podziatu uczniow na klasy. Wiejskie szko-
ly podstawowe maja przecigtnie znacznie mniej uczniow w klasie niz szkoty
miejskie. Jednak sytuacje gmin wiejskich sa bardzo zr6znicowane, zaleznie od
tego, jak zareagowaly one na niz demograficzny — czy udato im sig¢ zracjona-
lizowaé swoja sie¢ szkot. Roznice pojawiaja si¢ takze migdzy miastami. RoOw-
niez trzecia zmienna — liczba godzin ponadprogramowych w poszczegdlnych
szkotach — podlega lokalnym decyzjom strategicznym.

Te znaczace zroznicowanie liczby godzin lekcyjnych, nawet dla gmin o po-
dobnej liczbie ucznidw, oznacza, ze ,,o$wiatowy standard finansowy’” obliczony

14 Podejscie to jest stosowane migdzy innymi na Litwie.
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na podstawie pewnych usrednionych wielkos$ci nie zawsze odpowiada realnym
kosztom prowadzenia szkot. W sposob nieuchronny pojawia si¢ wigc wygra-
ni i przegrani, gdyz nowe zasady naliczania subwencji podziela ja inaczej niz
dotychczas pomigdzy poszczegdlne samorzady (nawet jesli ogdlna kwota sub-
wencji pozostanie niezmieniona). Jednak oparcie standardu finansowego na
tatwo weryfikowalnych zatozeniach pozwoli ministerstwu oraz samym samo-
rzadom na konkretng dyskusje o tym, czym sa spowodowane rozbieznosci po-
migdzy standardem a rzeczywistymi kosztami. Czy przyczyna sa btedne lub
nierealistyczne zatozenia przyj¢te przez MEN, niefektywna organizacja lokal-
nego systemu szkolnego, czy tez decyzje samorzadu realizujacego swoja stra-
tegi¢ poprawy jakos$ci oswiaty?

Wdrozenie w praktyce opisanego powyzej podejscia, ktdre opiera si¢ na ja-
snym okresleniu zakresu subwencji oswiatowej i ,,0§wiatowego standardu fi-
nansowego”, moze napotkaé wiele problemow.

Pierwszy problem dotyczy specyficznej sytuacji powiatow ziemskich,
w ktorych — w odroznieniu od gmin i miast na prawach powiatu — subwen-
cja oswiatowa wystarcza na pokrycie wszystkich kosztow operacyjnych szkot.
Zmniejszenie subwencji tak, by pokrywata jedynie koszty ptacowe albo pro-
cesu nauczania — jak zasugerowano powyzej — oznacza, ze powiaty ziemskie
utraca cze$¢ srodkow, z ktorych finansuja oswiate, gdyz ich dochody wlasne
prawo definiuje bardziej wasko niz dochody wtasne gmin oraz miast na pra-
wach powiatow.

Istnieje dos$¢ proste rozwiazanie tego problemu, chociaz wykracza ono
poza kwesti¢ subwencji oswiatowej. Po ustaleniu zakresu subwencji o$wiato-
wej oraz obliczeniu ,,o$wiatowego standardu finansowego” nalezy obliczy¢ na-
lezna powiatom ziemskim subwencj¢ w nowym ujeciu, a nastepnie odjac ja od
aktualnie otrzymywanej kwoty subwencji oswiatowej (dla wszystkich powia-
tow zmiemskich tacznie). R6znica migdzy tymi dwiema liczbami bytaby kwota
srodkow, jakie powiaty ziemskie stracityby wskutek zmiany obecnej subwen-
cji oswiatowej na subwencj¢ oparta na standardzie finansowym. Kwoty te trze-
ba oczywiscie zrekompensowacé powiatom ziemskim w postaci dodatkowych
dochodow. Mozna na przyktad przeksztalci¢ wartos$¢ tej straty w dodatkowy
udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, odpowiednio nowelizujac
ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Drugi problem dotyczy pytania, czy subwencja o§wiatowa powinna pokry-
wac koszty placowe edukacji przedszkolnej, a przynajmniej obecnie wprowa-
dzonego obowiazku szkolnego dla szesciolatkow. Wydaje si¢, ze odpowiedz
na to pytanie powinna by¢ twierdzaca, zaréwno z racji pedagogicznych (ro-
snaca waga wychowania przedszkolnego), jak i fiskalnych (jezeli jakie$ funk-
cje spoleczne sa przekazywane gminom jako zadanie obligatoryjne, konieczne
jest ich odpowiednie finansowanie przez budzet panstwa). Wlaczenie przed-
szkoli do naliczania subwencji o§wiatowej zwigkszy motywacje gmin wiej-
skich do zaktadania i prowadzenia przedszkoli, gdyz obecnie finasuja je one
ze swoich ogolnych dochodow. Mozliwe sg rozne techniczne i finansowe roz-
wigzania tego problemu, na przyktad przeniesienie niewielkiej czg¢$ci obecnego
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udziatu gmin w podatku PIT do subwencji oswiatowej (por. Golinowska, Her-
czynski, Levitas 2002).

Trzeci i ostatni poruszany tu problem dotyczy pewnych grup uczniow, kto-
rzy zdaniem MEN powinni by¢ specjalnie finansowani, na przyklad uczniowie
niepetnosprawni, uczniowie szkot artystycznych czy nalezacy do mniejszosci
narodowych. W chwili obecnej subwencja oSwiatowa zawiera wspotczynni-
ki, ktore maja przekazaé samorzadom zwigkszone $rodki budzetowe dla tych
ucznidow. Te same wspotczynniki moga si¢ tez pojawi¢ w algorytmie podzia-
tu subwencji opartym na standardzie finansowym (wymaga to odpowiednie-
go przeliczenia z uwagi na zmieniony zakres subwencji). Jednak subwencja
oswiatowa stanowi czgs¢ subwencji ogolnej, moze si¢ wigc zdarzy¢, ze takie
dodatkowe $rodki nigdy do tych uczniow nie trafia. O ile istnieja uzasadnione
powody, dla ktérych rzad centralny powinien w szczeg6lny sposob troszczyé
si¢ o prawa niektorych uczniow — zwlaszcza mniejszosci narodowych i dzieci
niepetnosprawnych — by¢ moze warto cz¢$¢ srodkow z subwencji oswiatowe;j
przekaza¢ samorzadom lokalnym w formie dotacji celowe;j.

Nalezy jednak poczyni¢ w tym miejscu pewne zastrzezenie. Z jednej stro-
ny proponowana zmiana nie miataby sensu, gdyby MEN nie podjal réwno-
czeé$nie wysitku monitorowania tych dotacji celowych. Z drugiej strony moz-
na wyobrazi¢ sobie rozszerzenie pojgcia ,,dzieci zagrozonych” na inne grupy,
dla ktérych rzad chciatby przeznaczy¢ specjalne srodki. Taka jest tendencja
w wielu krajach OECD, gdzie przeznacza si¢ specjalne srodki dla szkoét i/lub
samorzadow na programy majace na celu pokrycie dodatkowych kosztow edu-
kacji dzieci imigrantéw i biedoty miejskiej. Jednakze w kazdym przypadku
decyzji o stworzeniu specjalnych, ogoélnokrajowych programow finansowania
dla wszystkich lub niektorych kategorii uczniow powinny towarzyszy¢ decy-
zje o pobraniu odpowiednich §rodkéw z dotychczasowej puli przeznaczonej
na subwencje¢ o§wiatowa. W ten sposéb moga powsta¢ wieloletnie programy
dotacji celowych o $cisle okreslonym zakresie's. Podobne decyzje dotyczyty-
by odpowiednich kategorii uczniéw wybitnych (szkoly sportowe, szkoty ar-
tystyczne), ktorych finansowanie w ramach subwencji ogdlnej nie gwarantuje
osiagania zatozonych celow oswiatowych.

Podsumowujac, wprowadzenie subwencji opartej na standardach o$wiato-
wych, z jasno okreslonym zakresem, jest powaznym wyzwaniem. Opracowa-
nie nowych zatozen podstawowych do algorytmu stanowi trudne zadanie (zob.
Imazeki 2005). Kazdy algorytm jest tylko pewnym kompromisem dotyczacym
tego, jakie wydatki subwencja powinna pokrywac i jak powinna by¢ dzielo-
na miedzy jednostki samorzadu terytorialnego. Nie zapewnia on rozwigzan

15 Bardzo istotne jest, by tego rodzaju programy dotacji celowych ustawowo miaty cha-
rakter wieloletni, gdyz po pierwsze ochrona dzieci zagrozonych jest bardzo powazna sprawa,
a stworzenie takich programow nie moze by¢ postrzegane jako pewnego rodzaju ,,zawor”, kto-
ry rzad centralny moze zamkna¢, kiedy chce — np. gdy stwierdzi, ze globalne wydatki na oswiatg
sa zbyt duze. Po drugie, nawet jezeli ustugi i programy o specjalnym charakterze zostang przeka-
zane jako zadania delegowane do samorzadow, to JST beda nadal odpowiedzialne za zarzadza-
nie nimi. Zarzadzanie nie moze by¢ za$ racjonalne, skuteczne ani innowacyjne bez odpowiednio
dhugiej perspektywy czasowe;j.
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uniwersalnych. To z kolei prowokuje pytanie, czy cata rzecz jest w ogole war-
ta wysitku.

Nasza odpowiedz na to pytanie jest twierdzaca z kilku powodow. Po pierw-
sze, naszym zdaniem obecny system jest niestabilny wiasnie dlatego, ze nie ma
powszechnego konsensu, na co powinna by¢ wydawana subwencja oswiato-
wa. Po drugie, proba taka z konieczno$ci wymusitaby precyzyjne zdefiniowa-
nie relacji Karty Nauczyciela do subwencji o$wiatowej. Stworzytaby mecha-
nizm pozwalajacy oszacowac skutki zmian w Karcie Nauczyciela oraz skutki
innych centralnych uregulowan standardéw oswiatowych i wynagrodzen na-
uczycieli dla warto$ci kwoty catkowitej oraz zasad podziatu subwencji. Po
trzecie, ze wzgledu na to, iz okreslenie klarownych standardow dotyczacych
subwencji o§wiatowej bedzie oparte na normatywnej wielko$ci oddziatow, nor-
matywnej liczbie godzin nauczania i normatywnym wynagrodzeniu, samorza-
dy otrzymaja zbidr jasno okreslonych (cho¢ nie narzuconych) standardéow pro-
cesu. W oparciu o nie beda mogtly ksztattowac swoje postgpowanie w zakresie
zarzadzania i finansow.

Standardy te zdefiniuja finansowe konsekwencje okreslonej polityki w za-
kresie dodatkowej liczby godzin nauczania, wielko$ci oddziatéw i dodatkowe-
go wynagrodzenia nauczycieli. A to z kolei powinno umozliwi¢ bardziej doj-
rzate dyskusje na szczeblu lokalnym i krajowym na temat zwiazkow migdzy
réznymi strategiami oS§wiatowymi, ich realnym kosztem oraz ich wptywem
na jako$¢ edukacji. Zwtaszcza obywatele otrzymaja uzyteczna pomoc w Swo-
ich dyskusjach z wladzami gminnymi i powiatowymi na temat szkot. Jednak
zeby urzeczywistni¢ obietnicg takiej silniejszej wigzi, musimy wroci¢ do pro-
blemdw, jakie stwarza obecna definicja nadzoru pedagogicznego oraz rola ku-
ratoriow.

1.5. NOWE SPOJRZENIE NA NADZOR PEDAGOGICZNY

Opisujac polskie rozwigzania ustawowe dotyczace nadzoru pedagogicznego
stwierdzili$my, ze samorzad terytorialny ma bardzo ograniczony wptyw na to,
co dzieje si¢ w szkotach, za$ kuratoria spetniaja zbyt wiele sprzecznych ze soba
funkcji. Potaczenie oceny jakos$ci edukacyjnej oraz egzekwowania wymogow
prawa (standardow) oznacza, ze kazde z kuratoriow musi zaja¢ stanowisko co
do wagi poszczegolnych kryteriow oceny. Kazde z nich moze doj$¢ do innych
wnioskow, lub co roku zmienia¢ swoje podejscie. W efekcie nie ma spojnosci
postgpowania kuratoriow w skali catego kraju, za$ ich interwencje w konkret-
nych przypadkach czg¢sto sa oceniane jako arbitralne i niestuszne.

Przedstawimy teraz w skrocie mozliwe kierunki zmian, ktére nie tylko po-
winny usuna¢ niektore napigcia obecne w dzisiejszym systemie i zwigkszy¢
mozliwo$ci monitorowania, analizy i realnego wplywania na jakos$¢ o$wiaty,
ale takze beda zgodne z zarysowana w poprzednim rozdziale koncepcja sub-
wencji o§wiatowej opartej na standardach oswiatowych.

W pierwszej kolejnosci nalezaloby oddzieli¢ funkcje kuratoriow zwia-
zane z oceng jakosci i doradztwem metodologicznym od odpowiedzialnosci
za prawne egzekwowanie standardow i za rutynowe kontrole podstawowych



64 ROZDZIAL 1

decyzji organizacyjnych samorzadow. Zadania te powinny by¢ realizowane
przez zupehie niezalezne od siebie instytucje. Pierwsza z nich miataby prawo
kontroli i egzekwowania od szkot 1 samorzadow przestrzegania prawa i obo-
wiazujacych norm o$wiatowych. Druga powinna by¢ nastawiona na profesjo-
nalna wspolprace ze szkotami w atmosferze zaufania i wzajemnego szacunku.
Mozliwe usytuowanie instytucjonalne tych dwoch funkcji jest tematem niniej-
szego rozdziatu.

Wydaje sig jasne, ze uprawnienia decyzyjne kuratoriéw powinny by¢ znacz-
nie ograniczone. Naszym zdaniem, pierwszym i oczywistym krokiem w tym
kierunku jest przekazanie catej odpowiedzialnos$ci za kontrolowanie przestrze-
gania standardéw budowlanych, higienicznych, bezpieczenstwa i tym podob-
nych wyspecjalizowanym instytucjom, takim jak Sanepid, straz pozarna oraz
lokalne inspekcje budowlane. Kolejnym krokiem bytoby uwolnienie kurato-
riow od obowiazku dokonywania oceny arkuszy organizacyjnych pracy szkot,
gdyz jest to niezmiernie czasochtonna procedura, pochtaniajaca energie, ktora
mozna by wykorzysta¢ na realizacj¢ innych zadan.

W chwili obecnej nie ma tez sensu, by kuratoria zachowaty prawo weta
w odniesieniu do decyzji o zamykaniu szkot czy zmianach w sieci szkot.
Uprawnienie to ma burzliwa historig¢, poniewaz poczatkowo reformy zmierza-
ly w kierunku rosnacej autonomii samorzadow terytorialnych: kuratoria mu-
siaty najpierw wyraza¢ zgodg, a potem tylko opiniowaé¢ gminne plany zmian
w sieci szkot 1 placowek. Przywrocenie kuratoriom prawa do blokowania likwi-
dacji szkot odwrocito tg tendencje, niezgodnie z powszechnym rozumieniem
,,zadania wlasnego”, i w efekcie doprowadzito do licznych konfliktoéw z samo-
rzadami, ktdre nie mogly realizowac swoich strategii rozwoju o$wiaty. Ta funk-
cja zarzadcza kuratoriéw stanowczo powinna by¢ im odebrana.

Kolejne wazne pytanie brzmi: kto powinien mie¢ uprawnienia do zwalnia-
nia dyrektorow szkot za razace naruszenia zasad postgpowania badz niekompe-
tencjg. W chwili obecnej kuratoria moga podejmowac takie decyzje, natomiast
samorzady moga tylko zgtasza¢ do kuratorium propozycje dziatania. Niewat-
pliwie nadanie takich uprawnien samorzadom stworzy przestrzen do naduzy¢.
Z drugiej strony jednak obecne procedury skazuja dyrektorow na podwojna
podlegtos¢ 1 bardzo utrudniaja samorzadom reagowanie na skargi rodzicow
dotyczace kierowania szkota. Naszym zdaniem nalezy opracowac procedu-
ry, ktore z jednej strony umozliwia samorzadom podejmowanie jednostron-
nych decyzji o zwolnieniu dyrektorow, a z drugiej ogranicza mozliwosci nad-
uzy¢ i wprowadza przejrzysty tryb podejmowania decyzji oraz odwotywania
si¢ od nich. Jezeli kuratoria zachowatyby prawo do jednostronnego decydo-
wania o zwolnieniu dyrektora szkoty, uprawnienie to powinno by¢ ograniczo-
ne tylko do sytuacji razacego pogwatcenia prawa, bez mozliwosci innych in-
gerencji kuratoriow w wewngtrzna prace szkot.

Innymi stowy, odpowiedzialno$¢ kuratoridéw zwiazana z nadzorem peda-
gogicznym powinna by¢ jak najszybciej ograniczona do kontrolowania, czy
szkoty i samorzady przestrzegaja okreslonej liczby standardow prawnych.
Standardy te powinny by¢ jednoznacznie zdefiniowane ustawowo i weryfiko-
wane podczas okresowych wizytacji. Zakres tych standardow prawnych bedzie
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szeroki: od maksymalnej wielkosci oddziatu klasowego i maksymalnych do-
puszczalnych wskaznikow absencji uczniow i nauczycieli do procedur doty-
czacych zwiazanych ze szkota dokumentow.

Powstaje pytanie, czy dla realizacji tych funkcji kontrolnych konieczne jest
utrzymanie kuratoriow oswiaty i wychowania jako oddzielnych instytucji, czy
tez nie mozna ich powierzy¢ innym jednostkom aparatu wojewody. Z jednej
strony kuratoria sa tradycyjna instytucja polskiej oswiaty i reprezentuja Mini-
stra Edukacji Narodowej w terenie. Ponadto kuratoria spetniajq szereg waznych
rol w systemie o§wiaty, w tym organizacje roku szkolnego, organizacjg regio-
nalnych konkurséw uczniowskich, programéw wymiany uczniéw i tym podob-
ne. Ich likwidacja begdzie wymagata ponownego przemyslenia, kto te funkcje
bedzie spetial. Z drugiej strony utrzymywanie przez kuratoria nadmiernych
uprawnien zarzadczych wobec szkot obnizyto ich autorytet w systemie o§wia-
ty. Ponadto istnienie kuratoriow grozi tym, ze w przysztosci ponownie beda im
przekazane odebrane obecnie, zgodnie z naszymi propozycjami, uprawnienia,
jak to juz miato parokrotnie miejsce.

Przechodzimy teraz do drugiej grupy funkcji spelnianych obecnie przez ku-
ratoria. Naleza do nich: metodyczne wsparcie nauczycieli i dyrektoréw, wspot-
praca ze szkolami w identyfikowaniu ich stabych stron, tworzenie i realizacja
programéw naprawczych, poglebiona inspekcja szkét. W Europie funkcjonu-
je wiele modeli organizacyjnych inspekcji szkolnej: scentralizowane 1 podpo-
rzadkowane rzadowi (np. Francja) lub zdecentralizowane i rozproszone (np.
Anglia). Dla Polski interesujace sa zwtaszcza modele zdecentralizowane, jako
bardziej zgodne z naszym systemem o$wiaty. Jednak niezaleznie od tego typu
wyborow mozna wyrdzni¢ szereg funkcji, ktoére musza by¢ realizowane w kaz-
dym modelu, a wigc powinny by¢ odpowiednio ulokowane organizacyjnie.
Krétko omowimy trzy grupy takich funkcji, pozostawiajac otwartym pytanie
co do ich mozliwego ulokowania: okreslanie wymogow informacyjnych, funk-
cje diagnostyczno-badawcze, ksztalcenie kadry profesjonalnych doradcow (in-
spektorow).

Pierwsza grupa funkcji odnosi si¢ do jednego z aspektéw lokalnego syste-
mu bonéw, ktoére w rozdziale szostym rekomendujemy jako przydatny i war-
to$ciowy niezaleznie od samych bon6éw, mianowicie publicznego udostgpnia-
nia obszernych informacji o szkolach. Potrzebne jest okreslenie standardéw
dotyczacych publikowania informacji ze szkét i samorzadow lokalnych o na-
ktadach, jakie szkoty otrzymuja, o sposobach realizacji procesu dydaktyczne-
go oraz o rezultatach, jakie osiagaja. Bardzo istotne informacje dotycza lokal-
nych regulaminéw ptacowych, w tym dodatkow motywacyjnych i funkcyjnych.
Obejmuje to takze opracowanie dla samorzadow i szkét metodologii stosowa-
nych przy obliczaniu réznych wskaznikow wykorzystania zasobow oraz po-
rownania wynikoéw pracy szkot (w tym zwtaszcza odpowiedzialnego porow-
nywania wynikéw testow zewnetrznych), a takze okreslenie form prezentacji
tego rodzaju informacji. Mozna wzia¢ pod uwagg takie wskazniki jak: wydat-
ki na jednego ucznia w réznych szkotach, wielkos¢ oddziatow, skala wypada-
nia z systemu szkolnego, liczba dzieci spoza rejonu uczeszezajacych do szkoty,
wskazniki doskonalenia zawodowego nauczycieli. Celem tych wysitkow jest
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zwigkszanie zdolnos$ci rodzicéw, nauczycieli, wychowawcow, wiladz samorza-
dowych oraz ogétu obywateli do krytycznej refleksji na temat tego, co dzieje
si¢ w lokalnych systemach oswiaty.

Druga grupa funkcji ma charakter badawczy 1 obejmuje analizy i programy
badawcze poswigcone réznym aspektom funkcjonowania polskiego systemu
o$wiaty. Ich celem jest diagnoza problemow i formutowanie strategii napraw-
czych. Zakres badan, ktore nalezatoby przeprowadzié, jest ogromny. Obejmuje
problemy takie jak nauczanie dzieci zagrozonych, skuteczno$¢ nauczania jezy-
koéw obeych i technologii informacyjnych, regionalne zréznicowania w wyni-
kach szkoét, spoteczne, ekonomiczne, organizacyjne i inne czynniki odpowie-
dzialne za wyniki sprawdzianow i testow w roznych szkotach i regionach kraju.
Celem tych badan bytoby zapewnienie wspolnocie oswiatowej poglebionych
analiz porownawczych, umozliwiajace wzajemne uczenie si¢ od siebie i dzig-
ki temu osiaganie coraz lepszych wynikow.

Trzecia grupa funkcji jest opracowanie standardoéw, procedur akredytacji
oraz programow szkoleniowych niezb¢dnych do zbudowania kadry profesjo-
nalnych, akredytowanych ewaluatoréw i doradcow o$wiatowych. Niewielka
liczba tych specjalistow mogtaby by¢ zatrudniona w jakiej$ agencji central-
nej, ale wigkszo$¢ z nich funkcjonowataby na rynku jako niezalezni konsul-
tanci (tak jest w modelu brytyjskim). Jednoczes$nie szkoty, a by¢ moze takze
samorzady lokalne, bylyby ustawowo zobowiazane do tego, by okresowo pod-
dawac si¢ pogltebionej ocenie zewngtrznej prowadzonej przez tych akredyto-
wanych konsultantow. Na poczatku procesu finansowanie tego systemu nieza-
leznych inspektorow wymagatoby zapewne wsparcia finansowego panstwa.
Z czasem odpowiedzialno$¢ za zamawianie i finansowanie poglgbionych ocen
szkot obcigzataby samorzady i szkoty. Byloby wigc wskazane, aby §rodki na
oceny okresowe oraz wsparcie metodologiczne zostalty wbudowane w budze-
ty szkolne. Jest tez oczywiste, ze raporty z ocen okresowych, a przynajmniej
ich znaczace czg$ci (z zachowaniem ochrony informacji osobowych), powin-
ny by¢ powszechnie dostepne. Zwigkszylyby spoteczna swiadomos$¢ proble-
moéw jako$ci o$wiaty, ktore bynajmniej nie sprowadzaja si¢ do wynikow testow
1 sprawdzianow, a jednoczes$nie utatwityby formutowanie realistycznych wy-
magan w tym zakresie wobec szkot 1 samorzadow.

Mozna oczekiwac, iz zardwno oparcie podzialu subwencji o§wiatowe;j
migdzy jednostki samorzadu terytorialnego na jasno okreslonych standardach
o$wiatowych, jak i sprecyzowanie rol nadzoru pedagogicznego stworzy roz-
wigzania instytucjonalne sprzyjajace statemu dialogowi spotecznemu, ekspery-
mentowaniu z nowymi rozwigzaniami oraz uczeniu si¢ od innych — czyli temu
wszystkiemu, co odrdznia lepsze systemy o$§wiaty od gorszych.
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FINANSOWANIE OSWIATY
W WYBRANYCH KRAJACH EUROPY

W pierwszej czg$ci rozdziatu przedstawione jest zroznicowanie podziatu
kompetencji w zakresie finansowania i zarzadzania o$wiata pomig¢dzy rozne
szczeble administracji publicznej krajow europejskich. Druga czg¢$¢ zawiera
bardziej szczegotowe studia przypadkéw pigeiu krajow: Anglii, Szwecji, Ho-
landii, Finlandii i Litwy.

2.1. ZROZNICOWANIE EUROPEJSKICH SYSTEMOW FINANSOWANIA
OSWIATY

Metody zarzadzania i finansowania o$wiaty w krajach europejskich znacz-
nie si¢ migedzy soba ro6znia. Traktaty europejskie pozostawiaja krajom czton-
kowskim swobodg ksztattowania i finansowania swoich systemow edukacji.
Mimo uniformizacji postgpujacej w wielu dziedzinach zycia gospodarczego
i spotecznego — rowniez w regulacjach ustug publicznych — réznice w szcze-
gbétowych rozwiazaniach dotyczacych finansowania edukacji s bardzo trwa-
te. Wynika to z faktu, ze klucz do organizacji systeméw edukacyjnych tkwi
zawsze w specyficznych rozwiazaniach ustrojowych poszczegdlnych krajow,
w ich historii — zwlaszcza w historii samorzadu terytorialnego, a takze w struk-
turze sieci osiedlenczej warunkujacej optymalne sposoby swiadczenia ustug dla
ludnosci. Ponadto kraje w odmienny sposdb okreslaja, jakie instytucje o$wia-
towe sa zaliczane do systemu szkolnego (Barro 1998).

Nie oznacza to jednak, ze kraje nie korzystaja wzajemnie ze swoich do-
$wiadczen, ani ze instrumenty polityki oswiatowej wywodzace si¢ z roznych
systemow nie funkcjonujg razem.

Wazna kwestia w poréwnaniach systemow edukacji jest stopien ich decen-
tralizacji. Werner 1 Shah (2006) wyr6zniaja trzy rodzaje decentralizacji zarza-
dzenia o$wiata':

o dekoncentracja, w ramach ktorej centralne ministerstwo przekazuje czgs$¢
uprawnien jednostkom na szczeblu regionalnym lub lokalnym, jednak jed-
nostki te pozostaja bezposrednio podporzadkowane administracji centralnej
(lub sa jej czgscia);

e decentralizacja, czyli system, w ktérym prowadzenie szkot i odpowiedzial-
no$¢ za podejmowanie wigkszo$ci decyzji jest przeniesiona ze szczebla rza-
du centralnego na szczebel samorzadu lokalnego;

! Trzeba tu doda¢, Ze w literaturze naukowej spotykamy réwniez odmienne klasyfikacje za-
kresu decentralizacji oswiaty. Na przyktad Barro (1998) wyrdznia cztery modele finansowania
o$wiaty (potnocno-amerykanski, brytyjski, scentralizowany kontynentalny i federacyjny konty-
nentalny).
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e delegacja uprawnieh na rzecz szkot, czyli przekazanie przez organ prowa-
dzacy czg$ci uprawnien decyzyjnych samej szkole, w sytuacji gdy prawna
odpowiedzialno$¢ pozostaje na wyzszym szczeblu (organu prowadzacego)
1 uprawnienia szkot moga zostaé cofnigte. Delegowanie uprawnien na po-
ziom szkolny wystepuje czgsto jako zaawansowana forma decentralizacji
w krajach, ktérych znaczna cz¢$¢ kompetencji nalezy juz do samorzadow te-
rytorialnych. Delegacja jest takze naturalnym rozwiazaniem w ,,skomercja-
lizowanych” systemach szkolnych finansowanych za pomoca bonéw o$wia-
towych.

Odpowiedzialnos$¢ za zarzadzanie o§wiatg w poszczeg6lnych krajach jest
w zrdéznicowany sposob podzielona migdzy instytucje i szczeble administracji
publicznej. Do tego podzialu odpowiedzialno$ci dopasowane sa z kolei r6zne
modele finansowania szkot. W systemach opartych na dekoncentracji $rodki fi-
nansowe na o$wiat¢ sa najczesciej przekazywane samorzadom w postaci dotacji
celowych (ktére mozna wydatkowac tylko na $cisle okreslony cel). Przy dele-
gacji uprawnien do poziomu szkoly przeptywy finansowe sa na ogot kierowane
z budzetu panstwowego bezposrednio do szkol, a jezeli przechodza one przez
budzety lokalne, prawa samorzadow do ich realokacji sa bardzo ograniczone.

I wreszcie, w systemach opartych na decentralizacji zarzadzania o$wia-
ta do poziomu samorzadéw lokalnych, znaczaca cz¢$¢ budzetowych §rodkow
przeznaczanych na szkoty pochodzi albo z dotacji, z transferéw z budzetu cen-
tralnego 1 z udziatdéw samorzadoéw w podatkach budzetu panstwa (takich jak
PIT), albo z dochodéw wiasnych, zwtaszcza z podatkdw, ktorych stawka jest
ustalana przez samorzady lokalne. W Stanach Zjednoczonych zrodtem wydat-
kéw oswiatowych sa dochody samorzadow z podatku od nieruchomosci, na-
tomiast w krajach skandynawskich z podatku od dochodéw obywateli. W obu
przypadkach samorzady w pewnym zakresie same decyduja o poziomie opo-
datkowania.

Krajami o relatywnie duzym stopniu scentralizowania systemu edukacji
sa Francja, Wtochy, Austria i Hiszpania, gdzie na szczeblu lokalnym zapadaja
tylko decyzje dotyczace wyposazenia i wydatkdw inwestycyjnych w szkotach.
Inne kwestie, w tym wynagradzanie nauczycieli oraz programy nauczania, po-
zostaja w wylacznej kompetencji administracji centralnej lub regionalnej?.

Jesli za miarg stopnia decentralizacji przyjac¢ udziat samorzadow terytorial-
nych w finansowaniu szkot, to za skrajnie scentralizowany nalezatoby uznaé
takze system holenderski. 100% kosztow funkcjonowania szkot jest w nim bo-
wiem pokrywane bezposrednio przez panstwowe dotacje, przy bardzo ograni-
czonych kompetencjach gmin. Efekt ten wynika jednak w znacznej mierze z hi-
storycznego dazenia do zapewnienia rownego traktowania przez wladze szkot
prywatnych (stanowiacych okoto 70% ogotu szkot) i publicznych, prowadzo-
nych przez samorzady (system holenderski zostanie szczegdtowo omowiony
w dalszej czgéci rozdzialu). Nalezy tez dodaé, ze wiele kompetencji przynale-
zy w Holandii do samych szkot. Wedtug raportu OECD Education at a Glance

2 W Hiszpanii mamy do czynienia z ustrojem quasi federalnym, ze znacznymi uprawnienia-
mi regionow autonomicznych i niskim stopniem decentralizacji w ramach samych regionow.
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(2008), Holandia jest jedynym krajem OECD, w ktorym niemal wszystkie de-
cyzje odnosnie zarzadzania personelem, organizacji nauczania, struktury sieci
szkolnej i struktury wykorzystania zasobow zapadaja na szczeblu szkoly. Przy-
ktad Holandii pokazuje, ze nie ma jednego prostego kryterium, ktore pozwalala-
by oceni¢ realny zakres decentralizacji oswiaty. Jedna z metod jest zastosowana
w raporcie OECD Education at a Glance (2008) analiza podziatu kompetencji
migdzy szczeble zarzadzania. RoOwniez ona nie opisuje jednak w pelni rozwia-
zan stosowanych w rdznych krajach. Ponizsza tabela 2.1 podaje wyniki tej ana-
lizy dla szkot ponadpodstawowych nizszego szczebla (ISCED 2).

Tab. 2.1. Stopien decentralizacji systeméw edukacyjnych wedtug raportu OECD
Education at a Glance 2008

Procent decyzji dotyczacych publicznych szkét ponadpodstawowych nizszego
szczebla (ISCED 2) podejmowanych na poziomie:

Kraj
! centralnym rr'zgli(gg;\lnym regionalnym f:gbi;)nalnym lokalnym  szkolnym

Australia 0 56 0 0 0 44
Austria 27 22 0 0 22 30
Belgia (fl.) 0 29 0 0 0 71
Czechy 6 0 0 0 33 61
Dania 19 0 0 0 40 41
Anglia 4 0 0 0 5 91
Finlandia 0 0 0 76 22
Francja 27 0 6 28 0 39
Niemcy 4 31 17 0 18 30
Wegry 4 0 0 0 27 69
Islandia 23 0 0 0 37 40
Wiochy 31 0 16 0 6 47
Japonia 13 0 21 0 45 21
Korea 7 0 36 0 8 49
Luksemburg 68 0 0 0 0 32
Meksyk 30 48 2 0 0 20
Holandia 6 0 0 0 0 94
Nowa Zelandia 24 0 0 0 0 76
Norwegia 25 0 0 0 40 35
Portugalia 57 0 0 0 0 43
Szkocja 17 0 0 0 53 30
Hiszpania 9 42 10 0 3 36
Szwecja 18 0 0 0 35 47
Estonia 4 0 0 0 30 66
Stowenia 38 0 0 0 4 58

Zrédto: Education at a Glance 2008.
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Na szczeg6lng uwage zasluguje mechanizm finansowania oswiaty w An-
glii. Tamtejszy zdecentralizowany system ksztattowat si¢ ewolucyjnie przez
ponad sto lat, co uczynito go — w efekcie wielu naktadajacych si¢ reform — bar-
dzo ztozonym. Odsetek decyzji podejmowanych na réznych szczeblach admi-
nistracji, przedstawiony w tabeli 2.1, nie w pelni odzwierciedla istotne cechy
tego systemu, takie jak:

o daleko idaca autonomia szkot bedacych realnym partnerem samorzadu tery-
torialnego, zdolnym do wptywania na jego polityke;

e kluczowa pozycja samego samorzadu;

e duzy wptyw rzadu i jego kontrola nad kierunkami i struktura wydatkow
oswiatowych; wigkszo$¢ srodkéw na funkcjonowanie szkét pochodzi nie
z dochodow wlasnych samorzadow, ale z grantow i transferow z budzetu
centralnego.

Mozna takze porownac zarzadzanie o§wiata w roznych krajach, analizujac
rozktad wybranych ogdlnych kompetencji zarzadczych migdzy szczeble za-
rzadzania. Tabela 2.2 powyzej stanowi przyktad takiej analizy dla wybranych
krajow europejskich.

Stopien decentralizacji zalezy od poziomu szkolnictwa. Szkolnictwo wyz-
sze (poziom 5—-6 wedhug klasyfikacji ISCED) pozostaje w gestii wtadz cen-
tralnych w zdecydowanej wigkszosci krajow europejskich i samorzady teryto-
rialne nie odgrywaja w zarzadzaniu szkotami wyzszymi zadnej roli. Wyjatek
stanowia niektore kraje o ustroju federalnym Iub quasi-federalnym, ze znacz-
na autonomia przyznana regionom. W Belgii, Niemczech i Hiszpanii rzady re-
gionalne dysponuja czg¢sciowymi lub catkowitymi kompetencjami w dziedzi-
nie szkolnictwa wyzszego.

Znacznie wigksze zréznicowanie dotyczy kompetencji samorzadow w od-
niesieniu do szkét srednich (ISCED 2-3). W krajach, gdzie oprocz centrum
wystepuja trzy szczeble administracji terytorialnej, zarzadzanie o$wiata na po-
ziomie ponadpodstawowym nalezy niekiedy do szczebla posredniego. W Pol-
sce dotyczy to tylko szkot ponadgimnazjalnych (poziom ISCED 3), ktorych
organem prowadzacym sa powiaty lub miasta na prawach powiatu. Organa-
mi prowadzacymi szkoty $rednie nizszego szczebla (ISCED 2) sa w naszym
kraju gminy. Czg$ciowe kompetencje w zarzadzaniu szkotami $rednimi, cho¢
wezsze niz w przypadku Polski, ma samorzad $redniego szczebla we Francji,
Wrhoszech i Belgii. W krajach skandynawskich — Szwecji, Danii i Finlandii —
organami prowadzacymi szkoty $rednie sa gminy (podstawowe jednostki sa-
morzadu terytorialnego), ktore maja w tej dziedzinie bardzo szerokie kompe-
tencje — od zarzadzania budynkami i wyposazeniem szkot, po regulowanie ptac
nauczycielskich i dostosowywanie programu nauczania do lokalnych potrzeb.
Za$ w krajach takich jak Austria, Szwajcaria, Niemcy i Hiszpania kluczowe
kompetencje w kwestii zarzadzania o$wiata na szczeblu ponadpodstawowym
naleza do administracji regionalnej.

Szkolnictwo podstawowe (poziom ISCED 1) jest w zdecentralizowanych
systemach edukacyjnych domena przede wszystkim podstawowego szczebla
samorzadu terytorialnego (odpowiednikow polskiej gminy). Jednak do kra-
jow, w ktorych samorzad gminny ma petne kompetencje dotyczace zarzadzania
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szkotami podstawowymi (obejmujace utrzymanie budynkow, wydatki biezace
oraz, w czgs$ci lub cato$ci, zatrudnianie i wynagradzanie nauczycieli) mozna za-
liczy¢ tylko panstwa nordyckie, Wielka Brytanig i Polskg. W pozostatych kra-
jach szczebel regionalny badz centralny zachowuje kompetencje przynajmniej
w sferze ptac nauczycielskich, czasem (na przyktad w Niemczech) roéwniez co
do budynkow szkolnych i ich wyposazenia.

Zrbéznicowanie kompetencji poszczegdlnych szczebli administracji w roz-
nych krajach ujawnia si¢ jeszcze wyrazniej, jesli przyjrze¢ si¢ konkretnym
decyzjom podejmowanym przez rézne szczeble administracji. W odniesieniu
do szkolnictwa podstawowego i Sredniego rozktad wybranych szczegétowych
kompetencji zwiazanych z zarzadzaniem podaje tabela 2.3.

Zauwazmy na przyklad, ze o ile we wszystkich systemach opracowanie
og6lnych ram programu nauczania nalezy do obowiazkow instytucji szczebla
centralnego, o tyle kraje r6znia si¢ znacznie pod wzgledem zakresu autonomii
samorzadow i szkot w kwestii modyfikowania programéw szkolnych w ramach
rzadowych ram. Wedlug OECD (2008) z krajow europejskich Czechy, Anglia,
Wegry i Holandia przekazaty szkotom znaczne kompetencje w tym zakresie.
Natomiast w Finlandii duza rol¢ w opracowaniu lokalnych programéw naucza-
nia spetniaja samorzady gminne.

Szczegolnie wazne dla zarzadzania o§wiata sa kompetencje w dziedzinie re-
gulacji 1 wyplacania wynagrodzen nauczycielskich. Koszty ptacowe stanowia
przecigtnie okoto 70% catkowitych wydatkow oswiatowych w poszczegodlnych
krajach, sa zatem kategoria dominujaca w budzetach szkot. Ponadto wynagro-
dzenia moga by¢ istotnym instrumentem polityki publicznej — w tym polityki
podnoszenia jakosci edukacji.

W wigkszo$ci krajow Europy regulacja wynagrodzen odbywa sig na szcze-
blu centralnym, tylko w niektérych na szczeblu regionalnym (Szwajcaria
i Belgia). Najbardziej zdecentralizowane sa kraje skandynawskie, szczegdlnie
Szwecja, gdzie decyzje podejmuje dyrektor szkoty, po negocjacjach finanso-
wych z samorzadem. W Polsce o wysokos$ci wynagrodzen decyduja formalnie
organy prowadzace (w wigkszo$ci wypadkow samorzady terytorialne), jednak
kwestie te sa silnie uregulowane na poziomie centralnym za pomoca ustawy
Karta Nauczyciela (co omawiamy w rozdziale pigtym).

Jesli chodzi o wyptaty wynagrodzen, w najwigkszym stopniu funkcje te
zdecentralizowano w krajach skandynawskich, w Anglii i w Polsce. W wigk-
szosci tych krajow wynagrodzenia nauczycielskie sa wyptacane przez szkoty,
w porozumieniu z samorzadem. W krajach takich jak Francja, Belgia, Niemcy,
Wiochy, Hiszpania czy Szwajcaria za wyptacanie wynagrodzen odpowiedzial-
ne sa wladze szczebla centralnego lub regionalnego. Na przyktad we Flandrii
Ministerstwo przelewa bezposrednio wynagrodzenia wszystkich pracownikow
szkol na ich konta bankowe.
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2.2. STUDIA PRZYPADKOW — SYSTEMY FINANSOWANIA EDUKACJI

2.2.1. Anglia — aktywne zarzqdzanie na wszystkich szczeblach administracji

Anglia jest krajem o najdtuzszej w Europie historii decentralizacji oswiaty,
przy czym zachodzace w tamtejszym systemie zmiany niemal zawsze miaty
charakter ewolucyjny, i z tego powodu wiele elementéw poprzednich rozwia-
zan organizacyjnych i finansowych funkcjonowato nadal. W efekcie powstat
system sprawnie zarzadzany, jednak bardzo ztozony i trudny do skopiowania
w innych warunkach spolecznych. W niniejszym krétkim opisie ograniczamy
si¢ z konieczno$ci do jego stanu obecnego.

System finansow samorzadowych w Anglii, a wraz z nim system finansowa-
nia o$wiaty, ulegat w ostatnich latach daleko idacym przeobrazeniom. Za bez-
posrednie utrzymanie szkot odpowiedzialne sa samorzady lokalne, a konkret-
nie wyodrgbnione w ramach samorzadowej administracji tzw. lokalne wtadze
oswiatowe (Local Education Authorities). Do 2006 roku finansowanie szkol-
nictwa opierato si¢ na ztozonym mechanizmie, w ramach ktorego:

e samorzady uzyskiwaty dochody z podatkéw lokalnych, w tym z najwazniej-
szego — council tax;

e rzad centralny szacowal potrzeby finansowe samorzadu za pomocg algoryt-
mu o nazwie Formula Spending Shares (FSS)*. Algorytm ten obejmowat sie-
dem dziedzin gospodarki samorzadowej, w tym edukacje. Brat pod uwage
duza liczbg wskaznikdw opisujacych strukture spoteczng i gospodarcza da-
nej jednostki;

¢ jednoczesnie rzad szacowat dla kazdego samorzadu jego potencjalne przy-
chody z tytutu podatkow;

e pomoc panstwa dla poszczegolnych samorzadow byta obliczana jako roz-
nica migdzy wynikiem kalkulacji FSS a oszacowanymi przychodami samo-
rzadu;

e roznice t¢ samorzad otrzymywat w postaci subwencji ogoélnej o nazwie Re-
venue Support Grant.

Poczawszy od roku finansowego 2006/2007 w systemie zaszly powazne
zmiany. Polegaty one na wyrdznieniu edukacji jako osobnego zadania samo-
rzadow, finansowanego za pomoca odrgbnego instrumentu — dotacji celowe;,
a takze na wprowadzeniu obowiazkowego trzyletniego planowania wydatkow
edukacyjnych zaro6wno na szczeblu centralnym, jak lokalnym®.

Podstawowym instrumentem nowego systemu stat si¢ Dedicated Schools
Grant (DSG), przekazywany przez rzad centralny lokalnym wtadzom eduka-
cyjnym (LEA) w formie celowej dotacji, ktdra nastepnie musi by¢ w 100%
przeznaczona na cele edukacyjne. Kalkulacja wysokosci DSG dla poszcze-
gblnych jednostek lokalnych (LEA) opiera si¢ wytacznie na liczbie uczniow
uczeszezajacych do szkot podlegajacych danej jednostce. Liczba uczniow jest

3 Poczawszy od 2006 roku mechanizm ten zostal zmodyfikowany i nosi nazwe Relative
Needs Formula.

4 Reforma polegajaca na wprowadzeniu trzyletniego planowania dotyczy catego sektora fi-
nans6éw publicznych, nie tylko finansowania edukacji.
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mnozona przez minimalny gwarantowany poziom wydatkow jednostkowych,
ktéry w okresie przejsciowym reformy jest determinowany przez historyczny
poziom wydatkoéw poszczegdlnych LEAS.

Lokalne wladze oswiatowe wydaja $rodki z DSG na dwa sposoby:

— za pomoca formuty dzielacej fundusze migdzy szkoty na swoim terytorium
($rodki do dyspozycji szkot);
— przez tzw. ,,wydatki centralne” (Srodki w dyspozycji LEA).

Podstawowgq forma dystrybucji srodkéw edukacyjnych na szczeblu lokal-
nym jest formuta alokacyjna do szkot. Prawo (The School Finance Regula-
tions) $cisle reguluje termin, w jakim LEA musi opublikowaé (poda¢ do wia-
domosci szkot) ksztatt formuly na trzy lata z gory (okresy 1, 2 i 3), przy czym
wzor dla okresow (lat) 2 1 3 moze by¢ modyfikowany w czasie trwania pierw-
szego okresu (roku). Ponadto okreslone sa pewne wymagania co do formu-
ly — przede wszystkim powinna si¢ opiera¢ na liczbie ucznidow w poszczegol-
nych szkotach.

Ustawa precyzyjnie okresla, jakie rodzaje kosztoéw moga zosta¢ wytaczo-
ne z puli dzielonej migdzy szkoty za pomoca formuly i przeniesione do wy-
datkoéw centralnych. Sa to miedzy innymi wydatki zwiazane ze szkolnictwem
specjalnym, programami naprawczymi w szkotach, zarzadzaniem strategicz-
nym, nagrodami za wysoka jako$¢ nauczania, utatwianiem uczniom dostgpu
do edukacji.

Oprécz DSG, ktory stanowi ponad 80% ogolnych wydatkéw na edukacje,
lokalne wtadze edukacyjne otrzymuja od rzadu dodatkowe $rodki w ramach
tzw. School Standards Grant (SSG). Sa to $rodki kierowane przez ministerstwo
(Department for Children, Schools and Families) bezposrednio do szkoét. Lo-
kalne wtadze edukacyjne petnia tu tylko rolg pomocnicza, przekazujac srodki
na konto szkoly. Cho¢ SSG ma nature subwencji ogolnej, szkotly sa zachecane
do wydawania tych $rodkéw na podnoszenie standardéw ksztalcenia, szczegol-
nie w zakresie personalizacji nauczania i uwzgledniania specyficznych potrzeb
uczniow. W roku finansowym 2008/2009 taczna wartos¢ SSG wynosi okoto
1,5 mld GBP, czyli 4,5% ogblnych wydatkow na edukacje.

Angielskie szkoty, za posrednictwem LEA, otrzymuja ponadto fundusze
w ramach kilkunastu mniejszych programoéw celowych, skupionych pod na-
zwa Standard Funds. Sa to celowe fundusze przeznaczone na finansowanie
konkretnych programoéw i zadan o$wiatowych. Zgodnie z prawem, jako do-
tacje celowe, musza one zosta¢ w cato$ci wydane zgodnie z przeznaczeniem,
ale tylko niektore z nich (School Lunch Grant, Ethnic Minority Achievement
Grant) musza zosta¢ w 100% przekazane przez LEA na konta poszczegdlnych
szkot. Daje to administracji lokalnej pewna swobodg w realizacji celow finan-
sowanych przez panstwo za pomoca Standard Funds.

W roku finansowym 2008/2009 rzad przekazuje lokalnym wtadzom eduka-
cyjnym nastepujace dotacje celowe:

e School Development Grant (dotacja na rozwdj szkot),

5 To rozwiazanie gwarantowato kazdej LEA ochrong przed nagtym obnizeniem ich budze-
tu o§wiatowego. Jest ono jednak obecnie bardzo krytykowane, gdyz z jego powodu podziat DSG
pomigdzy gminy jest nadal okre$lony przez ich wydatki sprzed paru lat.
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e School Lunch Grant (dotacja na obiady szkolne),

Ethnic Minority Achievement Grant (dotacja na wsparcie osiagnie¢ szkol-
nych mniejszosci narodowych),
Targeted Improvement Grant (dotacja celowa na poprawe pracy szkot),
Progression Grant (dotacja dla uczniow opoznionych w nauce),
Extended School — Sustainability Grant (dotacja na zajgcia pozalekcyjne),
Targeted Support for Primary Strategy (dotacja celowa na szkolnictwo pod-
stawowe),
Targeted Support for Secondary Strategy (dotacja celowa na szkolnictwo
srednie),
City Challenge (dotacja na zwalczanie zagrozen w miastach),
Early Years (dotacja na nauczanie poczatkowe),
Music Services (dotacja na zajgcia muzyczne),
Playing for Success (dotacja na zajgcia sportowe).

Laczna warto$¢é tych programéow w roku finansowym 2008/2009 wynosi

okoto 3 mld GBP (okoto 9% catkowitych wydatkéw na o$wiate).

DfCSF

1 ¢

Schools Area Based
Standard Standards Déedri]catled Grant
Funds Grant grgr?ts %’SE
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Ryc. 2.1. System finansowania edukacji w Anglii
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Waznym nowym zrodtem lokalnych wydatkow na edukacje jest tzw. Area
Based Grant (ABG). Ta nowa subwencja ogoélna dla samorzadéw terytorial-
nych funkcjonuje dopiero od 2008 roku, zastapita ona ponad 20 matych pro-
gramow celowych majacych uprzednio forme dotacji celowych. Laczna wiel-
kosc¢ tej subwencji w skali kraju wynosi okoto 4 mld GBP, przy czym okoto 1,2
mld przypada na dawne celowe programy zwiazane z edukacja, administrowa-
ne przez Departament Dzieci, Szkolnictwa i Rodziny (DfCSF). Zmiana charak-
teru prawnego tych zrédet finansowania powoduje, Ze obecnie $rodki te moga
by¢ wykorzystane przez samorzady w roznych celach, nie tylko edukacyjnych.
Trzeba tez dodac, ze wydatkowanie §rodkow z ABG odbywa si¢ na podstawie
lokalnych porozumien strategicznych, tzw. Local Area Agreements.

Local Area Agreements

Specyficzng forma wspédtpracy samorzaddw lokalnych z rzadem centralnym sg tzw.
Local Area Agreements (porozumienia lokalne) zawierane przez samorzady i rzad
na okres trzyletni. Dotyczg one wielu aspektow zycia lokalnego, takze edukacji. LAA
okreslaja priorytety polityki lokalnej na danym obszarze i sposoby ich realizacji. Sta-
nowig takze zrédto inspiracji dla celdow ogdinokrajowych definiowanych przez rzad.
Celem LAA jest skoordynowanie planow wielu instytucji dziatajacych lokalnie dla po-
prawy jakosci zycia oraz bardziej elastyczne i efektywne wykorzystanie srodkow fi-
nansowych.

Wprowadzenie LAA (stopniowo w ciggu ostatnich 3 lat) wigze sie z decentraliza-
cja finansowania zadan lokalnych. Przed 2008 rokiem wiele z tych zadan byto finan-
sowanych za pomocg celowych dotacji, co ograniczato elastycznos¢ rozwigzan na
poziomie lokalnym. Obecnie obszary objete LAA sg finansowane za pomocg jednej
subwenciji o charakterze ogélnym — Area Based Grant.

Przygotowanie projektu LAA jest zadaniem samorzadu terytorialnego. Jednak tres¢
porozumienia jest formalnie negocjowana miedzy regionalnym przedstawicielstwem
rzadu, a tzw. Lokalnym Partnerstwem Strategicznym (Local Strategic Partnership),
do ktérego naleza rozni aktorzy Swiadczacy ustugi dla ludnosci — takze z sektora pry-
watnego i pozarzgdowego. Wprawdzie to samorzad terytorialny reprezentuje partner-
stwo w negocjacjach z rzadem, jednak kluczowg zaletg LAA jest potraktowanie lokal-
nych wyzwan i zadan wykonywanych przez roznych partneréw tacznie, co pozwala
na lepsza koordynacje dziatan i unikanie naktadania sie instrumentow i projektéw.

Problematycznym elementem kazdego systemu finansowania edukacji jest
mechanizm wynagradzania nauczycieli. Angielskie rozwiazania tej kwestii sa,
podobnie jak caty system szkolny, dos¢ skomplikowane. Ogolne reguty wyna-
gradzania nauczycieli sa okreslane przez rzad centralny (DfCSF) na podsta-
wie rekomendacji niezaleznego ciata o nazwie School Teachers’ Review Body.
Obecny mechanizm jest oparty na ocenie jakosci pracy nauczyciela przez jego
bezposredniego pracodawce — szkote. Instytucja bezposrednio zarzadzajaca
szkola — tzw. Governing body (zwykle rada szkoty) jest odpowiedzialna za
opracowanie swojej polityki ptacowej, ktora jednak musi by¢ zgodna z ogdl-
nokrajowymi regulacjami. W praktyce szkolna polityka ptacowa musi okresla¢
kryteria awansu nauczycieli w ramach dwoch ogolnokrajowych skal wynagra-
dzania: skali gtéwnej (main scale) i skali wyzszej (upper scale). Pierwsza skala
obejmuje stopnie awansu oznaczone od M1 (poczatkujacy nauczyciel) do Mo6.
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Wynagrodzenie nauczyciela posiadajacego stopien M6 jest o okoto 50% wyz-
sze niz na poczatku kariery. Awans w ramach skali gtownej jest w zasadzie ru-
tynowy, o ile nie ma zastrzezen do pracy nauczyciela.

Po osiagnigciu stopnia M6 nauczyciel moze wystapi¢ do instytucji zarza-
dzajacej o awans do wyzszej skali wynagradzania. W tym celu jego praca musi
by¢ pozytywnie oceniona na podstawie o$§miu ogolnokrajowych kryteriow.
Wyzsza skala sktada si¢ z trzech stopni (U1-U3), przy czym wynagrodzenie
na szczeblu U3 jest o okoto 70% wyzsze niz na poczatku kariery (M1).

W ramach obu skal przewidziane wynagrodzenia dla nauczycieli pracuja-
cych w Londynie sa, z uwagi na wyzsze koszty utrzymania w stolicy, wyzsze
niz dla pozostatych nauczycieli.

Kolejnym etapem kariery nauczyciela moze by¢ awans do grupy o ,,wyso-
kich umiejetnosdciach” (advanced skill teachers). Skala wynagrodzen dla tej
grupy obejmuje az 27 szczebli. Nauczyciel na szczycie tej hierarchii zarabia
okoto 300% pensji poczatkujacego w zawodzie (M1).

Wreszcie osobna skala obowiazuje dla dyrektorow i kierownictwa szko-
ly. Odre¢bnie regulowana jest takze wysokos$¢ rozmaitych dodatkow funkcyj-
nych.

Podsumowujac, angielski system zarzadzania i finansowania o$wiaty za-
pewnia jednocze$nie aktywna postawe lokalnych wtadz o§wiatowych 1 ogdlna
zgodno$¢ ich dziatan z krajows strategia o§wiatowa. System ten ktadzie nacisk
na silna pozycje¢ samej szkoty i chroni jej autonomig. Rady szkolne w Anglii
maja wieloletnia tradycje i sa waznym partnerem dla dyrektora i dla LEA®. Bar-
dzo znaczaca jest rola dyrektora szkoty, migdzy innymi z powodu braku ograni-
czenia jego mandatu (wybrany dyrektor moze by¢ odwotany tylko wtedy, gdy
jego dziatalno$¢ jest bardzo krytycznie oceniana). Jest to wigc system licznych
wzajemnych checks and balances (wzajemnej kontroli i wspolpracy), pobudza-
jacych aktywna 1 $wiadoma lokalna polityke o§wiatowa.

2.2.2. Szwecja — zasada pomocniczosci w dzialaniu

Obecnie funkcjonujacy w Szwecji model finansowania o$§wiaty uksztatto-
wat si¢ w polowie lat 90. ubieglego wieku, przy czym pewne modyfikacje sa
wprowadzane takze w ostatnich latach.

Przed 1991 rokiem szwedzki system o$wiaty nalezat do najbardziej scen-
tralizowanych w Europie. Panstwo bezposrednio zatrudniato nauczycieli
1 dyrektoréw szkot. Szkoty byly finansowane za pomoca celowych dotacji —
z oddzielna linia dla kazdej kategorii wydatkéw. Ponadto w celu zapewnienia
jednolitego standardu edukacyjnego niezaleznie od miejsca zamieszkania i sta-
tusu spoteczno-ekonomicznego ucznia, rzad przyznawat specjalne subwencje
wyrownawcze gminom o szczegdlnie wysokich kosztach jednostkowych (na
przyktad o niskiej gestoéci zaludnienia) oraz o nizszej niz przeci¢tna bazie po-
datkowe;j.

6 Czesto cztonkowie rad szkolnych nie sa wybierani, ale kooptowani przed dotychczasowych
cztonkow, co w stabilnym systemie lokalnej demokracji nie prowadzi do naduzy¢, ale przeciw-
nie — buduje silne i niezalezne instytucje lokalne.
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Wigkszo$¢ dotacji byta przekazywana przez rzad centralny bezposrednio
do szkét. Jednak juz przez reforma z 1991 roku samorzad lokalny finansowat
(przede wszystkim z lokalnego podatku dochodowego) niektére zadania o§wia-
towe, w tym:

e pomoce naukowe,

e podreczniki,

e obiady szkolne,

e dowozenie uczniow do szkot,

e zatrudnienie pracownikow niepedagogicznych.

Chociaz pod wzgledem organizacyjnym system byt scentralizowany, jego
finansowanie juz na poczatku lat 90. byto w pewnym stopniu lokalne.

Dotacje na wynagrodzenie nauczycieli wraz pochodnymi pochtaniaty oko-
to 65% wszystkich §rodkéw rzadowych na finansowanie edukacji. Kalkula-
cja dotacji na wynagrodzenia nauczycielskie opierala si¢ na liczbie uczniow
w poszczegolnych szkotach, a takze na standardach dotyczacych liczby go-
dzin nauki przypadajacych na ucznia oraz wysoko$ci wynagrodzen nauczy-
cielskich. Wynagrodzenia byty negocjowane z reprezentacja nauczycieli na po-
ziomie centralnym, przy czym dla kazdego zatrudnionego ich wysoko$¢ byta
funkcja dlugosci stazu zawodowego. Maksymalna stawka byta osiagana po
18-23 latach pracy.

W roku poprzedzajacym reforme decentralizacyjna stopien zaleznosci gmin
od dotacji rzadowych w dziedzinie edukacji byt do$¢ zréznicowany i wahat si¢
migdzy 50% i 80%. Od 1 stycznia 1991 roku samorzady lokalne staly si¢ for-
malnie odpowiedzialne za prowadzenie szkot na szczeblu podstawowym oraz
$rednim, a takze za szkolnictwo dla dorostych. Jednoczesnie nauczyciele i dy-
rektorzy szkot przestali by¢ pracownikami panstwowymi, a ich pracodawca
staty si¢ gminy. Rola rzadu centralnego zostata ograniczona do kontroli pro-
gramowej, wyznaczania celow edukacyjnych, ktore szkoly i samorzady po-
winny stara¢ si¢ osiagna¢ oraz do przeprowadzania ogdlnokrajowych testow
i ewaluacji.

Catkowitej zmianie ulegl system finansowania o$wiaty. Rzad centralny
w dalszym ciagu przyznawat na ten cel dotacje, jednak ich odbiorcg staly sig te-
raz gminy, a nie poszczegdlne szkoty, zgodnie z logika decentralizacji. W miej-
sce odrebnego finansowania roznych kategorii wydatkéw (wynagrodzenia na-
uczycielskie, podatki od wynagrodzen, szkolnictwo specjalne) wystepujacego
w poprzednim systemie, po reformie samorzady otrzymywaly jedna kwote,
w ramach ktorej mogty swobodnie podejmowaé decyzje o podziale srodkoéw
migdzy szkoty 1 kategorie wydatkow. Nadal jednak transfer z budzetu panstwa
miat charakter dotacji celowej, przeznaczonej tylko na zadania o$wiatowe.

Samorzady uzyskaty wptyw na zatrudnienie nauczycieli. Mogly realokowac
kadry migdzy szkotami, a takze zwigksza¢ wynagrodzenia korzystajac z wta-
snych dochodow. Nadal jednak obowiazywaty krajowe normy okre$lajace mi-
nimalna liczbg godzin nauczania dla kazdego przedmiotu.

Kolejny etap reformy nastapit w 1993 roku, kiedy rzad Szwecji zrezygno-
wat z finansowania ushug publicznych $wiadczonych przez samorzad (eduka-
cja, opieka nad dzieckiem, opieka nad ludzmi starszymi, opieka spoteczna,
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infrastruktura) za pomoca odrgbnych dotacji celowych na rzecz jednej sub-
wencji ogdlnej dla samorzadu lokalnego’. Znacznie zwigkszylo to elastyczno$é
gmin w finansowaniu tych zadan. Wprowadzono takze system wyrownawczy
polegajacy na przyznawaniu dodatkowej subwencji samorzadom, w ktorych
z obiektywnych przyczyn koszt Swiadczenia ustug jest wyzszy niz przewidu-
je standard (subwencja ta zastapita poprzednie celowe oswiatowe dotacje wy-
rownawcze dla gmin).

Zmiana systemu finansowania samorzadow nie miata poczatkowo znacza-
cego wplywu na wynagrodzenia nauczycielskie — ich wysoko$¢ nadal byta
ustalana w drodze negocjacji na szczeblu centralnym. Jednak poczawszy od
1996 roku takze system ustalania plac zostat zdecentralizowany, co umozliwi-
to réznicowanie plac migdzy gminami, szkotami a nawet migedzy nauczyciela-
mi. O wysokosci i kryteriach wynagradzania decyduja obecnie lokalne regula-
miny ptacowe. W praktyce wielko$¢ wynagrodzen ustala dyrektor szkoty, ktory
negocjuje budzet ptacowy z wladzami lokalnymi.

W 2005 roku system subwencji przyznawanych samorzadom przez rzad
centralny ulegt dalszym znaczacym przeobrazeniom. Obecnie subwencje te
pehnia przede wszystkim rolg wyr6wnawcza, za§ zadania gmin s finansowa-
ne w znacznej mierze dzigki lokalnym dochodom. Przychody samorzadow
z tytutu podatkow stanowity w 2006 roku 68% dochodéw szwedzkich gmin,
podczas gdy subwencje i dotacje — tacznie tylko 16%. Trzeba jednak podkre-
§li¢, ze struktura dochodoéw gmin jest w Szwecji bardzo zréznicowana i war-
tosci $rednie nie oddaja w pelni roli subwencji i dotacji w dochodach poszcze-
gblnych gmin.

Na ogodlna subwencje wyréwnawcza (stanowigca przecigtnie 11% budze-
tu samorzadowego) sktada si¢ obecnie pi¢¢ r6znych mechanizmow wyrow-
nawczych:

e cz¢$¢ dochodowa subwencji wyro6wnawczej,
czes$¢ kosztowa subwencji wyrOwnawczej,
granty strukturalne,

granty implementacyjne,

granty dostosowawcze.

Pod wzgledem finansowym wyréwnywanie dochodowe zdecydowanie do-
minuje nad pozostalymi czg¢§ciami systemu, stanowiac (w skali kraju) ponad
80% subwencji wyrownawczej.

Czeg$¢ dochodowa subwencji wyrownawczej otrzymuja te gminy, ktorych
baza podatkowa w przeliczeniu na jednego mieszkanca stanowi mniej niz 115%
sredniej krajowej. System wyrownawczy zawiera element tez wyréwnania po-
ziomego: gminy o bazie podatkowej przewyzszajacej 115% S$redniej wplacaja
do budzetu panstwa podatek, z ktorego wptywy zasilaja subwencje wyrownaw-
cza dochodowa (nie finansuja jej jednak w petni). Z punktu widzenia o§wiaty,
czg$¢ dochodowa subwencji wyréwnawczej pomaga gminom o mniejszych do-
chodach finansowa¢ edukacje¢ na odpowiednim poziomie.

7 Mozna wigc powiedzieé, ze byla to reforma idaca doktadnie w odwrotna strong niz wpro-
wadzenie DSG w Anglii w 2006 roku.



FINANSOWANIE OSWIATY W WYBRANYCH KRAJACH EUROPY 83

Calkowicie poziomy charakter ma mechanizm wyrdéwnania kosztowego.
Pula $rodkoéw na ten cel jest dzielona migdzy gminy o wysokich obiektyw-
nych kosztach §wiadczenia ustug i w catosci pochodzi z wptat gmin o niskich
kosztach §wiadczenia ustug. Kryteriami sa migdzy innymi: poziom urbanizacji,
odsetek dzieci w lokalnej populacji, odsetek 0sob starszych w populacji oraz
odsetek dzieci 1 mtodziezy nalezacych do mniejszosci narodowych. Z punktu
widzenia o$wiaty, czes$¢ kosztowa subwencji wyrownawczej ma na celu pomoc
gminom, w ktorych z pewnych wzgledow koszty prowadzenia szkot sa wyzsze
(na przyktad uczniowie musza nauczyc¢ si¢ jezyka szwedzkiego).

Elementy
poziomego systemu
WYré wnawczego RZQd ce ntralny
~
Wyréwnanie
dochodowe
Dotacje
celowe Wyréwnanie Subwencja
kosztowe A
Okolo 5% Ll
Podatki i inne kosztow Granty Okoto 11%
zrodta lokalne strukturalne, kosztéw
implementacyjne,
Okoto 85% dostosowawcze
koszté
osztow ¢ v
Gminy
Szkoty

Ryc. 2.2. System finansowania edukacji w Szwecji

Obok gltéwnego systemu wyréwnawczego samorzadowa o§wiata jest wspo-
magana finansowo takze przez dotacje celowe zwiazane z rzadowymi progra-
mami o$wiatowymi. Do obecnie realizowanych naleza:

e program szkolen dla nauczycieli,
e finansowanie dodatkowych pracownikéw obstugi w szkotach i placéwkach
pozaszkolnych.

Rzadowe programy oswiatowe to jednak niewielka czg$¢ ogdlnych wydat-
kéw na o$wiate w Szwecji.

W odniesieniu do szkot niepublicznych (prowadzonych przez organy inne
niz samorzad terytorialny, ale akredytowanych przez Krajowa Agencje Oswia-
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towa) gminy maja podobne zobowiazania finansowe, jak w stosunku do wta-
snych placéwek. Szkotom niepublicznym naleza si¢ dotacje z budzetu samo-
rzadowego i $rodki te musza by¢ kalkulowane wedtug identycznych kryteriow,
jak w przypadku szkot publicznych.

Rola Krajowej Agencji Oswiatowej

Skolverket — Krajowa Agencja Oswiatowa — jest instytucjg szczebla centralnego
odpowiedzialng za wspieranie dziatarn samorzgdow dla poprawy jakosci ksztatcenia,
a takze za realizacje celéw krajowej polityki oSwiatowej.

Do zadan agencji nalezy:

o stanowienie ogdlnych zasad ksztatcenia w szkotach publicznych przez opraco-
wywanie celéw edukacyjnych, programoéw ksztatcenia oraz ogélnych kryteriow
oceny uczniow;

e przeprowadzanie krajowych egzaminow sprawdzajgcych wiedze uczniow;

e przyznawanie szkotom nagréd za osiaganie wyznaczonych celéw edukacyj-

nych;

e udzielanie szkotom porad w dziedzinie nauczania i organizacji pracy w szkole;

e organizowanie szkolen dla dyrektorow szkét oraz nauczycieli;

e propagowanie efektywnych metod nauczania, powiadamianie o wynikach naj-
nowszych badan naukowych;

e udziat w miedzynarodowych projektach ewaluacyjnych dotyczacych systemow
edukacji;

e gromadzenie i udostepnianie danych statystycznych dotyczacych edukacji.

Szwedzki system zarzadzania i finansowania o$wiaty realizuje zasadg sub-
sydiarnosci (pomocniczo$ci), zgodnie z ktora nalezy przekazac realizacjg zadan
spotecznych w dét, jak najblizej osdb, ktore bezposrednio z nich korzystaja.

System ten jest w bardzo wysokim stopniu zdecentralizowany. O§wiata jest
w Szwecji zadaniem wlasnym samorzadow, ktore finansuja ja z lokalnych po-
datkow 1 maja prawo ustala¢ wynagrodzenia nauczycieli. Jednak rzad central-
ny, $wiadomy odpowiedzialnosci za jako$¢ oswiaty dla wszystkich uczniow,
wprowadzit ztozony i elastyczny system wyrownawczy, obejmujacy zarbwno
réznice w zamozno$ci gmin (strona dochodowa), jak 1 w skali zadan o$wiato-
wych stojacych przed gminami (strona kosztowa).

2.2.3. Holandia — prywatne szkoly, panstwowe pieniqdze?

Podstawowa cecha wyrozniajaca holenderski system edukacji jest fakt, ze
okoto 65% tamtejszych szkot pozostaje w prywatnych rekach i ma charakter
religijny. Wynika to z historii ksztaltowania si¢ systemu szkolnego Holandii.
W XIX wieku szkoty prywatne zaktadane byly przede wszystkim z pobudek
religijnych przez lokalne spotecznosci katolickie i protestanckie, w opozycji
do scentralizowanego, panstwowego systemu szkolnego. Prywatne placéwki
nie otrzymywaly poczatkowo finansowego wsparcia od panstwa, jednak wraz
z ekspansja szkolnictwa 1 wobec wprowadzenia obowiazku szkolnego rosta

8 Na podstawie (Ritzen, van Dommelen, de Vijlder 1997), (Reezigt, Creemers, de Jong
2003). Warto doda¢, ze mimo pewnych roznic system holenderski jest zblizony do system orga-
nizacji i finansowania szkot we Flandrii.
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presja na wladze w kierunku finansowania szkot niezaleznie od ich formy wia-
snosci.

Przetom nastapit w 1917 roku, kiedy réwne traktowanie i finansowanie
szkol panstwowych i prywatnych zostalo wpisane do holenderskiej Konstytu-
cji. W rezultacie Holandia ma dzi$ unikalna strukture systemu o$wiaty: oko-
o 30% to szkoly katolickie, okoto 30% to szkoty protestanckie, za$ 35% szkot
jest prowadzonych przez samorzady lokalne’.

Istotna cecha holenderskiego systemu finansowania edukacji jest dostowne
rozumienie zapisanej w konstytucji rownos$ci szkot prywatnych i publicznych.
Zaréwno szkoly prywatne, jak te prowadzone przez samorzady sa praktycznie
w 100% finansowane z budzetu panstwa. Samorzady maja bardzo ograniczone
mozliwo$ci prowadzenia aktywnej polityki o§wiatowej wobec ,,swoich” szkot,
bowiem — zgodnie z prawem — kazdy dodatkowy (ponad subwencj¢ otrzyma-
na z budzetu centralnego) wydatek na szkote publiczna obliguje samorzad do
dokonania takiego samego transferu na rzecz szkoty prywatnej dziatajacej na
jego terenie. Jednocze$nie organizacyjne kompetencje samych szkot s bardzo
szerokie 1 obejmuja przyjecie budzetu szkoty, opracowanie szczegoétowego pro-
gramu nauczania (uwzgledniajacego panstwowe wymogi), wybdr podreczni-
kéw oraz organizacje pracy placowki.

Finansowanie edukacji przez rzad centralny odbywa si¢ za pomoca subwen-
¢ji przekazywanych bezposrednio szkotom. Algorytm podziatu subwencji opie-
ra si¢ przede wszystkim na liczbie uczniow, przy czym wystepuja dwie wagi
(dwa parametry) zwigkszajace subwencje dla dwdch grup uczniow: 0,9 dla kaz-
dego ucznia nalezacego do mniejszosci narodowej (przystuguje im 190% stan-
dardowej stawki) oraz 0,25 dla kazdego ucznia o holenderskich korzeniach, ale
pochodzacego z rodziny o niskim statusie spoteczno-ekonomicznym (125%
standardowej stawki).

Zrownaniu w prawach szkot publicznych i prywatnych towarzyszyto w Ho-
landii wprowadzenie powszechnych norm odnos$nie programu realizowanego
w szkotach oraz minimalnych kwalifikacji nauczycieli. Dzigki temu rozwdj
sektora prywatnego w edukacji nie doprowadzit do znaczacego zrdznico-
wania poziomu szkot. System holenderski jest wigc bardzo scentralizowany
i mocno uregulowany w zakresie finanséw. Jednoczesnie zapewnia szkotom
duza autonomig¢ pedagogiczna. Rola samorzaddéw lokalnych jest znikoma.

Podsumowujac, gldwne cechy organizacji i finansowania holenderskiego
systemu edukacji mozna ujac nastepujaco:

e Finansowanie wszystkich szkét z budzetu panstwa wedtug zasady ,,pieniadz
idzie za uczniem do szkoty”.

e W algorytmie finansowania szkot przyznaje si¢ dodatkowe $rodki na ksztat-
cenie ucznidéw nalezacych do mniejszosci narodowych oraz pochodzacych
z rodzin o niskim statusie spoteczno-ekonomicznym.

e Otwarty system, w ktérym szkota moze by¢ prowadzona przez osoby pry-
watne lub grupy rodzicow i jest traktowana tak samo jak szkoty publiczne.

? Pozostate placowki to szkoty zatozone przez wyznawcow religii niechrzescijafiskich lub
szkoly prywatne bez afiliacji religijne;j.
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Ryc. 2.3. System finansowania edukacji w Holandii

ROZDZIAL 2

Wiele kompetencji, w tym istotne decyzje dotyczace procesu nauczania, na-
lezy do samych szkot.

Rzad centralny kontroluje jako$¢ edukacji przez okre$lenie przedmiotow na-
uczania, zdefiniowanie zakresu wiedzy, jaka uczniowie powinni opanowaé
w wieku 12 lat, opracowywanie egzaminu maturalnego, podanie liczby go-
dzin nauczania w wymiarze tygodniowym i rocznym, a takze ksztatcenie na-
uczycieli i okreslanie dla nich wymogow kwalifikacyjnych.

Rzadowy inspektorat jest jedyna organizacja formalnie uprawniona do oce-
ny jakosci szkot, cho¢ taka ocena (w odniesieniu do poszczego6lnych nauczy-
cieli) odbywa si¢ takze w ramach samych szkot.

System zapewnia calkowita swobode wyboru szkoty, migdzy innymi zgod-
nie z wyznaniem rodzicow. Jednocze$nie finansowanie szkot w zaleznoS$ci
od liczby dzieci motywuje szkoly do zabiegania o uczniow. System uwzgled-
nia w algorytmie wyzszy koszt ksztatcenia grup o wigkszych potrzebach
edukacyjnych, starajac si¢ w ten sposob przeciwdziata¢ segregacji.

Rzad centralny

Dotacje Dotacje dla szkét
celowe dla kalkulowane
szkot w oparciu o liczbe
0 szczegolnie uczniow, ze
niekorzystnej zwigkszong waga
strukturze dla uczniow
spotecznej Z mniejszosci
uczniow narodowych oraz

Gminy

Dotacje celowe
w ramach
lokalnej polityki
oswiatowej

rodzin o niskim
statusie
ekonomiczno-
-spotecznym

Okoto 100% kosztow
biezgcych

Szkoty
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Warto przy tym dodac, ze holenderscy nauczyciele, chociaz sa zatrudnia-
ni bezposrednio przez szkoly, formalnie pozostaja urzednikami stuzby cywil-
nej i sa wynagradzani zgodnie z regulacjami placowymi obowiazujacymi dla
urzednikow. Miejsce zatrudnienia, ani wyniki ewaluacji jako$ci pracy (doko-
nywana przez dyrektora szkoty albo przez samorzad) nie maja wptywu na wy-
nagrodzenie, ktorego gldwna determinanta pozostaje dhugosc¢ stazu pracy. Sys-
tem ten jest krytykowany, jednak — migdzy innymi wskutek oporu zwiazkow
zawodowych — pozostaje niezmieniony.

System zarzadzania i finansowania o§wiaty w Holandii'® pozwala na prak-
tyczng realizacje prawa uczniéw do wyboru szkoly. Zapewnia jednocze$nie
réwne traktowanie szkot w roznych podsystemach szkolnych (szkoty katolic-
kie, protestanckie, samorzadowe). Z tego powodu poziom i sposéb finansowa-
nia o$wiaty, tak samo jak programowe i metodyczne wymagania co do szkot
i nauczycieli, nie zaleza od wybranej przez ucznia szkoty. W efekcie panstwo
bezposrednio i w pelni finansuje wszystkie holenderskie szkoty, zar6wno pry-
watne (65%), jak 1 samorzadowe (35%).

2.2.4. Finlandia — wspdlna odpowiedzialnosé gmin i rzqdu centralnego'

System zarzadzania i finansowania o$§wiaty w Finlandii zostat w ciagu ostat-
nich dwudziestu lat przeksztatcony z silnie scentralizowanego na zdecentrali-
zowany. Obecnie samorzad terytorialny posiada bardzo szerokie kompetencje.
Wtadze lokalne na szczeblu gminnym odpowiadaja za zapewnienie edukacji
wszystkim dzieciom w wieku szkolnym (dotyczy to takze dzieci uposledzo-
nych umystowo badz fizycznie), a wigc za organizacjg sieci szkolnej i za fi-
nansowanie szkot publicznych. Ponadto gminy sa odpowiedzialne za zorgani-
zowanie dowozu uczniéow do szkot, bezptatnych positkow, opieke zdrowotna
oraz psychologiczna nad uczniami.

Do szkot podstawowych prowadzonych przez samorzady uczgszcza 95%
dzieci (pozostate do szkot prywatnych). W przypadku szkoét srednich ogdlno-
ksztalcacych wskaznik ten wynosi 97%, za$ dla szkot srednich zawodowych
—87%.

Finansowanie edukacji jest wspdlnym obowiazkiem rzadu i samorzadow
gminnych. Rzad przyznaje samorzadom (a takze innym organom prowadza-
cym szkoty, w tym zwigzkom gmin oraz prywatnym podmiotom) subwencj¢ na
cele oswiatowe. W skali kraju pokrywa ona przecigtnie 45% kosztow utrzyma-
nia szkoh. Pozostate koszty sa pokrywane z dochodow wtasnych gmin, a takze
z ogolnych transferow z budzetu centralnego, jednak ta ostatnia pozycja stano-
wi zaledwie 4,5% budzetu przecigtnej gminy.

Celem panstwowej subwencji o§wiatowej jest czgsciowe pokrycie bieza-
cych kosztéw prowadzenia szkot (z wyltaczeniem tzw. wlasnego wktadu gmin).
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze subwencja ma charakter ogolny, totez gminy moga

10 Taka sama sytuacja wstepuje we Flandrii, holenderskojezycznym regionie Belgii.
11" Opracowano na podstawie: Gorowska-Fells, Grabowska, Kotasifiska, Kuzmicka, Smo-
czynska 2007, 2000; Loikkanen, Ilkka 2006 oraz www.edu.fi i www.minedu.fi.
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swobodnie decydowac o kierunkach i strukturze jej wydawania. Ponadto pan-
stwo finansuje rdwniez potrzeby inwestycyjne szkol.

Ewaluacja edukacji w Finlandii

Ewaluacja edukacji na poziomie krajowym jest prowadzona przez tzw. Rade ds.
Ewaluacji Edukacji, ktéra funkcjonuje jako sie¢ niezaleznych ekspertéw. Zajmuje sie
ona oceng pracy systemu szkolnego jako catosci, a takze promowaniem badan w tym
zakresie.

Na poczatku lat 90. w Finlandii zrezygnowano z prowadzenia zewnetrznych in-
spekcji w szkotach. Natomiast instytucje edukacyjne sg zobowigzane do organizo-
wania procedur samooceny. Polegajg one przede wszystkim na podsumowaniu re-
alizacji celéw zawartych w podstawie programowej, na ocenie wdrazania reform
pedagogicznych oraz wykorzystania zasobdw.

Na poziomie lokalnym (samorzadu gminnego) ewaluacja koncentruje si¢ na kwe-
stiach dostepnosci edukaciji, efektywnosci finansowej oraz realizacji lokalnej polity-
ki oSwiatowe;j.

Na poziomie krajowym oceniana jest realizacja celéw zawartych w krajowej poli-
tyce o$wiatowej oraz podstawach programowych. Ewaluacji podlega takze réowno$¢
dostepu do edukac;ji oraz bezpieczenstwo w szkotach.

Finlandia nie przeprowadza ogolnokrajowych egzaminéw zewngtrznych w szko-
tach na poziomie nizszym niz maturalny, jednak uczestniczy w miedzynarodowych
programach oceny umiejetnosci uczniéw (np. PISA), zajmujac w nich od poczatku
czotowe miejsca — zarowno pod wzgledem przecietnych osiagnie¢ ucznidw, jak pod
wzgledem niskiego zréznicowania poziomu wynikéw migdzy uczniami i szkotami.

Ponadto uczen w finskiej szkole otrzymuje przynajmniej raz w roku raport o swo-
ich postepach w nauce. Ewaluacji na poziomie szkoty stuzg czesto przeprowadza-
ne wsérdéd uczniow testy, ktdre nie majg charakteru selekcyjnego, a pomagajg ocenic
mocne i stabe strony ucznia.

Kalkulacja subwencji oswiatowej dla poszczegolnych samorzadéw odby-
wa si¢ na podstawie liczby uczniéw oraz tzw. kosztu jednostkowego, ktory
jest obliczany raz na dwa lata na podstawie przecig¢tnych kosztéw na jednego
ucznia w kraju. W 2005 roku koszt jednostkowy dla szkoét podstawowych wy-
niost 5600 euro, za$ dla szkoét srednich — 5080 euro. Rzeczywisty koszt jed-
nostkowy jest jednak odmienny dla r6znych samorzadow, gdyz w swoim al-
gorytmie rzad uwzglednia specyficzne cechy lokalnych uktadéw osadniczych
i sieci szkolnych. Podwyzszony koszt jednostkowy maja gminy o niskiej gg-
stoéci zaludnienia, utrzymujace mate szkoly podstawowe lub ksztalcace dzie-
ci ze specjalnymi potrzebami.

Otrzymywane przez samorzady subwencje nie sa jednak prostym wynikiem
mnozenia liczby uczniow i lokalnego kosztu jednostkowego, bowiem od tak
otrzymanego iloczynu odejmuje si¢ tzw. wklad wlasny gminy. Jest on ustalany
na podstawie uzgadnianego raz na cztery lata podzialu odpowiedzialnosci za
finansowanie szkot migdzy rzad centralny i samorzady. Wktad wiasny wszyst-
kich gmin w ujgciu na ucznia jest taki sam (niezalezny od zamoznoS$ci gmin).
To podejécie do finansowania o$wiaty, wyjatkowe na tle innych modeli euro-
pejskich, zaktada wspolna odpowiedzialnos$¢ 1 wspolne finansowanie o$wia-
ty przez rzad centralny i samorzady. Ustalony wspdlnie dla wszystkich gmin
wktad wlasny ma charakter kalkulacyjny i stuzy tylko do obliczenia wysoko-
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$ci subwencji o$wiatowej. Oznacza to, ze gminy maja prawo do samodzielne-
go ustalania swojego rzeczywistego wkladu wlasnego w budzety szkot; moze
by¢ on zaréwno wigkszy, jak i mniejszy od wktadu kalkulacyjnego.

Rzad centralny

Subwencja o$wiatowa |

Dotacje celowe
Okoto 45% kosztow ] B
biezacych w o$wiacie 712 s e i)

Subwencja
Dochody ogéina
. z elementami
wiasne gmin wyréwnania
, poziomego
Okoto 55% kosztow
L TR P ietnie okok
plesacyeh woswiacie v | e A
Gminy
Szkoty

Ryc. 2.4. System finansowania edukacji w Finlandii

Zgodnie z prawem finskie samorzady maja mozliwo$¢ delegowania upraw-
nien zwiazanych z zarzadzaniem finansami na poziom szkot.

Gleboka decentralizacja systemu edukacji Finlandii nie obejmuje mecha-
nizmu wynagradzania i awansu zawodowego nauczycieli. Wysoko$¢ wyna-
grodzen jest ustalana na poziomie kraju w drodze negocjacji miedzy rzadem
a zwiazkiem zawodowym, do ktorego nalezy 97% wszystkich nauczycieli. Sys-
tem ogolnokrajowych porozumien ptacowych jest waznym elementem podzia-
hu kompetencji pomigdzy rzad a samorzady terytorialne, podkres$lajacym ich
wspolna odpowiedzialnos¢ za jakos¢ oswiaty. Na wysoko$¢ ptacy wplyw ma
staz zawodowy nauczyciela, jego kwalifikacje oraz petnione przez niego funk-
cje. W porownaniu do innych krajow Europy wzrost wynagrodzenia finskiego
nauczyciela wraz z wydtuzaniem si¢ stazu pracy jest jednak niewielki. Poczat-
kujacy nauczyciel zarabia przecigtnie okoto 85% pensji, jaka moze otrzymac
po pigtnastu latach pracy. Dla poréownania — we Francji jest to okoto 75%,
w Anglii — ponizej 70%, a w Polsce, wedtug stanu z wrze$nia 2007 roku — oko-
to 48% (zob. ryc. 5.22).
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Nauczyciele w Finlandii sq ponadto podzieleni na dwie grupy rézniace sig
wysoko$cia wynagrodzenia w zalezno$ci od kosztow zycia w miejscu pracy.
Mieszkancy gtéwnych miast i ich przedmie$¢ otrzymuja wynagrodzenia $red-
nio o 3% wyzsze niz pozostali nauczyciele.

System zarzadzania i finansowania szkét w Finlandii opiera si¢ na wyraz-
nej zasadzie wspolnej odpowiedzialnosci gmin i rzadu centralnego. Gminy
maja przy tym petna swobode w organizacji sieci szkolnej i ustalaniu budze-
tow szkol. Zgodnie z ta zasada, gminy maja pokrywac (Srednio) ustalony pro-
cent biezacych wydatkow oswiatowych, obecnie 55%, co jest uwzgledniane
przy naliczaniu subwencji o§wiatowej. Jednak kazda finska gmina podejmuje
autonomiczne decyzje o rzeczywistym poziomie finansowania swoich szkét,
w ramach mozliwosci finansowych, jakimi dysponuje, i zgodnie z wlasnymi
preferencjami.

2.2.5. Litwa — podziat zadan oswiatowych miedzy rzqd i samorzqdy'’

Litwa, tak jak wszystkie byle republiki radzieckie, odziedziczyta niekla-
rowny, radziecki system zarzadzania i finansowania o§wiaty, w ktorym formal-
na decentralizacja do poziomu samorzadow skrywata $cisle scentralizowany
system podporzadkowany partii komunistycznej. Po uzyskaniu niepodleglo-
$ci priorytetami litewskich reform, bardziej niz kwestie finansowe, byly de-
mokratyzacja szkot, usunigcie ideologicznych ograniczen, zmiana programow
szkolnych oraz systemOw nauczania. Dlatego gminy litewskie (jest ich 60), do
ktorych naleza budynki szkolne oraz prawo otwierania i zamykania szkot, do
konca roku 2001 finansowaty swoje szkoly z kwot otrzymywanych z budze-
tu centralnego na podstawie corocznych, indywidualnych negocjacji. Dopiero
w roku 2002 Litwa podjeta glebsza reformg finansowania szkot.

Obecnie gminy litewskie otrzymuja dotacje obliczane przy pomocy algoryt-
mu opartego na liczbie ucznidéw, ktdry podobnie jak caty obecny system nosi
nazwe koszyka szkolnego. Jego idea polega na tym, ze wszystkie wydatki szkot
sa podzielone na dwie grupy: zwiazane z procesem nauczania oraz ze srodowi-
skiem nauczania, zgodnie z ponizsza tabela.

Tab. 2.4. Wydatki na proces nauczania i $Srodowisko nauczania na Litwie

Proces nauczania Srodowisko nauczania
Wynagrodzenia nauczycieli, dyrektorow, Wynagrodzenia personelu technicznego
sekretarek, bibliotekarzy, pedagogoéw, (sprzataczki, ogrodnicy, straz szkolna,
doskonalenie zawodowe nauczycieli, kierowcy, kucharze), wydatki na obstuge
podreczniki dla uczniéw, zakup ksiazek do budynku (ogrzewanie, elektrycznos$é, gaz,
biblioteki, pomoce szkolne (od kredy do map woda), komputery, sprzet sportowy, materiaty
$ciennych), zajecia sportowe, wycieczki niezbedne do pracy szkoty (papier, srodki
dydaktyczne (muzea, teatry, etc.), doradztwo higieniczne), drobne remonty, dow6z uczniow
psychologiczne i pedagogiczne dla uczniow. do szkoty (w tym wynagrodzenia kierowcow,
benzyna, opieka nad dzie¢mi w czasie
dowozenia).

12 Opracowano na podstawie J. Herczynski (2008).
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Zgodnie z litewskim ustawodawstwem proces nauczania jest zadaniem po-
wierzonym gminom i ma by¢ finansowany przy pomocy tzw. grantow specjal-
nych, czyli celowych transferéw z budzetu panstwa (nazywanych ponownie
koszykiem szkolnym). Z drugiej strony, srodowisko nauczania jest zadaniem
wilasnym gminy i jako takie jest finansowane z ogélnych dochodow gmin'3. Do
zadan wlasnych nalezy tez utrzymanie przedszkoli, zapewnianie zaje¢ ponad-
programowych i positkéw dla ucznidow.

Podziat finans6w szkoty na proces nauczania i sSrodowisko nauczania pro-
wadzi do nieuchronnej fragmentacji finansowania o§wiaty, a co za tym idzie
do nieefektywnych decyzji budzetowych (na przyktad srodki zaoszczg¢dzone
na procesie nauczania nie moga zosta¢ wydane na zakup mebli, nawet jezeli
w konkretnej sytuacji szkoty zakup taki jest najbardziej palacy i racjonalny).
Jednak warto zauwazy¢, ze obie grupy zadan o§wiatowych obejmuja zarow-
no wydatki na wynagrodzenia, jak i wydatki rzeczowe, jest to wigc rozwiaza-
nie elastyczne'.

Zasady naliczania i dysponowania $rodkami koszyka szkolnego sa nastg-
pujace:

1. Kwoty sa naliczane oddzielnie dla kazdej szkoty prowadzonej przez dana
gming proporcjonalnie do liczby ucznidéw, przy czym kwota na ucznia za-
lezy od potozenia szkoty i jej wielkosci.

2. Kwoty dla wszystkich szk6t prowadzonych przez gming sa sumowane
i przekazywane gminie tacznie (w comiesi¢cznych ratach). Jednocze$nie
Ministerstwo przekazuje gminom informacj¢ o tym, jakie kwoty koszyka
szkolnego zostaty naliczone dla kazdej szkoty.

3. Gmina powinna zasadniczo alokowa¢ $rodki zgodnie z kwotami nali-
czonymi przez ministerstwo, ale ma prawo do realokacji 5% otrzymane;j
kwoty's.

Przy naliczaniu koszyka szkolnego, oddzielnie dla kazdej szkoty litewskiej,
najwazniejsza jest ustalona dla tej szkoty normatywna wielkos¢ oddziatu kla-
sowego. Szkoly naleza do jednego z trzech typow, zaleznie od tego, jakie kla-
sy wchodza w jej sktad: sg szkotami wstepnymi (klasy 1 do 4), podstawowymi
(klasy 1 do 10) albo $rednimi (klasy 1 do 12). Normatywna wielko$¢ oddziatu
klasowego, w zaleznosci od typu i wielkos$ci szkoty, podana jest w tabeli 2.5.

13 Do ogodlnych dochodéw gmin naleza przede wszystkim udziaty w podatkach budzetu pan-
stwa, to jest podatku od dochodow 0sob fizycznych, podatku od nieruchomosci i podatku od
ustug. Udziaty w tych podatkach to okoto 40% dochodéw gmin. Ponad potowg dochodoéw stano-
wig r6znego rodzaju granty, w tym koszyk szkolny.

14 Bardziej typowa dla krajéow postkomunistycznych jest sztywna fragmentacja finansow
szkolnych, polegajaca na rozdziale wynagrodzen i wydatkow pozostatych (np. w Rumunii).

15 Granica 5% realokacji nie jest tak mata, jak si¢ wydaje. Dla przyktadu, jezeli lokalny sys-
tem szkolny sktada si¢ ze szkoty miejskiej z 500 uczniami oraz z matej szkoty wiejskiej z 50
uczniami, przeniesienie kwoty 5% na rzecz matej szkoty oznaczac bedzie zwigkszenie jej budze-
tu 0 55%. Innymi stowy, prawo do realokacji oznacza znaczaca, chociaz ograniczona swobodg
gmin w ksztaltowaniu budzetow konkretnych szkot.
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Rzad centralny

Udziaty gmin
w podatkach Koszyk szkolny
skarbu panstwa (algorytm),
(PIT, podatek okoto 55%
od nieruchomosci, kosztéw zadan
podatek od ustug), oswiatowych
dotacje celowe
: |
Gminy o
u ) .
Finansowanie Finansowanie
$rodowiska nauczania, B procesu nauczania

okoto 45% kosztow Gmina ma prawo do

]
zadan oswiatowych realokacji 5% tacznej
kwoty koszyka szkolnego

Szkoty

Ryc. 2.5. System finansowania edukacji na Litwie

Tab. 2.5. Normatywne wielko$ci oddziatéw szkolnych na Litwie w 2007 r.

. . Normatywna
Szkofa wstepna Szkota podstawowa Szkota $rednia wielkosé oddziatu
do 50 uczniow do 130 uczniéw 10
od 51 do 80 uczniow od 131 do 300 ucznidéw  do 400 uczniow 15

od 81 do 200 ucznidw od 310 do 600 ucznidw od 401 do 700 ucznidéw 20

ponad 200 ucznidow ponad 600 uczniow ponad 700 uczniéw 25

Zrédto: Herczynski 2008.

Normatywna wielko$¢ oddzialu klasowego w szkotach miejskich, nieza-
leznie od ich typu i1 wielkosci, wynosi 25. Trzeba tu podkresli¢, ze faktyczna
wielko$¢ oddziatu klasowego w kazdej szkole zalezy od decyzji gminy i nie
wptywa na rozdziat koszyka szkolnego. Jednak samorzady moga wptywac na
wysoko$¢ otrzymywanej dotacji przez utrzymywanie matych szkot.

Zaucznia ,,standardowego” przyjmuje si¢ ucznia szkoty miejskiej (norma-
tywna wielko$¢ oddziatu 25) uczgszczajacego do klas V—VIII. Podstawowe
wspolczynniki korygujace dla ucznioéw, zalezne od normatywnej wielko$ci od-
dzialu klasowego oraz od poziomu nauczania, podaje tabela 2.6.
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Tabela ta wskazuje, ze im wigksza jest normatywna wielko$¢ oddziatu kla-
sowego, tym nizszy wspotczynnik korygujacy. W ten sposob system uwzgled-
nia wyzsze koszty w przeliczeniu na jednego ucznia w matych szkotach. Jed-
nocze$nie wspotczynniki korygujace rosna wraz z poziomem klasy. To z kolei
odzwierciedla wyzsze koszty nauczania w wyzszych klasach (wigcej godzin ty-
godniowo, lepiej wyksztatceni nauczyciele, drozsze pomoce naukowe).

Tab. 2.6. Wspotczynniki korygujace w algorytmie podziatu koszyka szkolnego na Litwie
w 2007 r.

Normatywna wielkos¢ Klasy

oddziatu [y, V-Vl X, X X1, XII

10 1,7765 2,1201 2,4636

15 1,1924 1,4216 1,6504 1,1851
20 0,9005 1,0772 1,2440 1,3684
25 0,8208 1,000 1,1913 1,3104

Zrédto: Herczynski 2008.

Wspodlezynniki korygujace ulegaja dalszemu zréznicowaniu w zaleznosci
od szeregu kryteriow, z ktorych najwazniejsze dotycza mniejszosci narodo-
wych (wspotczynniki wyzsze o 10%), szkot w Wilnie (wyzsze 0 27%) 1 szk6t
specjalnych (wyzsze o okoto 100%).

W efekcie tabela ostatecznych wspotczynnikow korygujacych, publikowa-
na co roku we wspolnym rozporzadzeniu Ministra Finanséw 1 Ministra O$wia-
ty, jest bardzo ztozona i1 zawiera okoto 180 oddzielnych wspotczynnikéw ko-
rygujacych.

Jednym z ubocznych celow wprowadzenia systemu byto uporzadkowanie
zasad finansowania szkot prywatnych. Szkoty te do roku 2001 nie otrzymywa-
ly wsparcia z budzetu panstwa. Obecnie otrzymuja koszyk szkolny naliczany
zgodnie z liczba uczniow, zas srodowisko nauczania musza nadal finansowac
z czesnego. Tak wigc wprowadzenie koszyka szkolnego byto zwiazane z przy-
znaniem szkotom prywatnym znaczacego wsparcia. Mimo to jest ich na Li-
twie nadal niewiele.

Podziat wydatkoéw na proces nauczania i sSrodowisko nauczania nie jest jed-
noznaczny i prowadzit do pewnych konfliktow. Przyktadem jest sposob trakto-
wania komputerow. Poczatkowo gminy przeznaczaty $rodki otrzymane w ra-
mach koszyka szkolnego i niewydane w ciagu roku na zakup komputerow.
Jednak Ministerstwo O$wiaty w Wilnie uznato to za niezgodne z prawem, gdyz
wedlug niego komputery nie naleza do procesu nauczania. Podobny problem
dotyczy zakupu oprogramowania albo drukarek. Przypisanie niektorych wydat-
kéw zmienialto sig od roku 2002 (na przyktad doradztwo psychologiczne byto
poczatkowo zadaniem wlasnym gmin). Niektore materiaty, na przyktad kreda,
naleza do procesu nauczania, inne, na przyktad papier, do $srodowiska naucza-
nia, co otwiera pole do dyskusji (dlugopisy, toner do drukarki itp.). Co roku
powstaje szereg nowych pytan, ktore sa ad hoc rozwiazywane decyzja mini-
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sterstwa. Jednak wydaje sig, ze obecnie, po paru latach, ten podziat funkcjo-

nuje sprawnie.

Podsumujmy najwazniejsze elementy systemu finansowania szko6t na Li-
twie:

1. System koszyka szkolnego wykorzystuje podziat odpowiedzialnosci za za-
dania o$wiatowe. Panstwo jest odpowiedzialne za proces nauczania, za$
gminy za utrzymywanie odpowiedniego srodowiska nauczania.

2. System koszyka szkolnego nalicza wysoko$¢ transferu dla kazdej szkoty,
ale gmina ma prawo realokacji 5% otrzymanych $rodkéw (sumy naliczo-
nych kwot dla wszystkich szko6l prowadzonych przez dang gming) pomig-
dzy poszczegdlne szkoty. W ten sposob gmina moze uwzglednic¢ specyfike
konkretnych szkot.

Obie powyzsze zasady sa przemyslane i wdrozone z sukcesem. Ich for-
malna prostota zaciera si¢ jednak, gdyz algorytm naliczania koszyka szkolne-
go dla oddzielnych szkot jest bardzo skomplikowany. Ztozony i trudny do zro-
zumienia zestaw wspotczynnikéw korygujacych ma za zadanie uwzglednia¢
zréznicowane koszty szkot roznych typow, przez co wspiera utrzymywanie
matych i nieefektywnych szko6t. Nie jest tez pewne, czy taki Scisly podziat od-
powiedzialno$ci pomigdzy gminy i ministerstwo bedzie na dtuzsza mete dobry
dla o$wiaty, ani czy w systemie funkcjonuja mechanizmy zapewniajace rowne
traktowanie wszystkich uczniow.

2.3. PODSUMOWANIE

Przedstawione pig¢ studiow przypadkéw wskazaty na ogromne zrdznico-
wanie systemow zarzadzania i finansowania szkot w Europie. Roznice te wyni-
kaja przede wszystkim z odmiennych historii rozwoju o§wiaty i z odmiennych
zasad lezacych u ich podstaw. W ogromnym skrécie i uproszczeniu mozna po-
wiedzied, ze:

e W Anglii $§rodki budzetowe na szkoty zawsze w duzej czgsci pochodzity
z budzetu panstwowego. Jednak w ciagu ostatnich dwudziestu lat rola samo-
rzadéw w alokacji tych srodkow zostata zredukowana, poniewaz coraz wigk-
sza cze$¢ budzetéw szkot jest uchwalana przy pomocy formut narzuconych
samorzadom przez rzad. RoOwniez rola zarzadcza samorzadow zmniejszy-
la sig, a czg$¢ ich uprawnien przejeli decydenci na poziomie szkoty. Rzado-
wa strategia wyrdwnywania szans jest realizowana dwiema drogami: szko-
ty, w ktoérych uczy sig¢ wigcej uczniow biednych albo pochodzacych z rodzin
imigrantow, musza mie¢ wyzsze naklady w przeliczeniu na ucznia, za$ sa-
morzady w ktérych tych ucznidéw jest bardzo duzo, otrzymuja dodatkowe
srodki finansowe, ktore wykorzystuja zgodnie z lokalnymi potrzebami. Do-
dajmy, ze Anglia w swoim procesie rozwoju stworzyta silne lokalne instytu-
cje, ktére musza ze soba aktywnie wspolpracowaé. Kompetencje LEA 1 po-
zycja dyrektora szkoty sa bardzo duze.

e Szwecja w ciagu ostatnich dwudziestu lat przeksztalcita swoj system szkol-
ny z jednego z najbardziej scentralizowanych na §wiecie w dalece zdecen-
tralizowany. Samorzady szwedzkie sa odpowiedzialne za organizacjg i za-
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rzadzanie wszystkimi aspektami lokalnych sieci szkolnych, wtaczajac w to
decydowanie o wynagrodzeniach nauczycieli. Co jest szczegdlnie wazne, sa-
morzady finansuja o$wiate z samodzielnie naktadanych podatkoéw (ustalaja
stope opodatkowania). Co prawda wiele samorzadow szwedzkich otrzymuje
subwencj¢ wyréwnawcza, ale tylko posrednio jest ona zwiazana ze zr6zni-
cowanymi kosztami prowadzenia szkot. Subwencja wyréwnawcza uwzgled-
nia poziom ubdstwa, a takze ogdlne wskazniki kosztow ustug spotecznych
(na przyktad gesto$¢ zaludnienia). Przekazanie gminom ogromnego zakre-
su odpowiedzialnosci za szkoty — w tym za ustalanie wynagrodzen — jest re-
alizacjq europejskiej zasady pomocniczo$ci (subsydiarno$ci) w warunkach
szwedzkich.

e Z bardzo szczegdlnych powodow holenderski system finansowania o$wiaty
od wielu lat oparty jest nie na zasadzie przekazania odpowiedzialnosci sa-
morzadom, ale na tworzeniu silnych, autonomicznych szkot i zapewnieniu
wszystkim uczniom rzeczywistego prawa wyboru szkoty. Cechami szcze-
gblnymi tego systemu sa: bezposrednie finansowanie wszystkich szkot przez
rzad z wykorzystaniem norm finansowych na ucznia oraz ogolnokrajowe re-
gulacje wysokos$ci wynagrodzen nauczycieli. W ten sposob Holandia zapew-
nia wszystkim uczniom prawo swobodnego wyboru szkoty, gwarantujac jed-
noczes$nie ten sam poziom finansowania niezaleznie od wybranej szkoty.

e Finlandia, podobnie jak Szwecja, przekazala swoim samorzadom wielki za-
kres odpowiedzialno$ci za szkoty. Jednak w przeciwienstwie do Szwecji
wynagrodzenia nauczycieli sa ustalane na poziomie panstwa. Ponadto 55%
wydatkow o$wiatowych jest finansowana z lokalnych podatkow. Jednak sub-
wencja wyrdéwnawcza, ktora jest zrodlem wigkszej czgéci pozostatych 45%
wydatkow, naliczana jest na podstawie normatywnych szacunkow kosztow
szkot, a nie — jak w Szwecji — na podstawie ogdlnych wskaznikow ubostwa
oraz kosztow wszystkich ustug. W pewnej mierze jest to efekt zachowania
na poziomie panstwa kontroli nad wynagrodzeniami. Jednak strategia ta wy-
raza takze troske o utrzymanie wysokich standardow oswiatowych i rowne
traktowanie wszystkich uczniéw. Mozna wigc powiedzie¢, ze Finlandia sta-
ra sig¢ realizowa¢ w praktyce zasade wspolnej odpowiedzialnosci rzadu cen-
tralnego 1 samorzadow za o§wiate.

e System litewski jest oparty na jasnym i przemys$lanym kompromisie pomig-
dzy decentralizacja o$wiaty i przekazaniem odpowiedzialnosci samorzadom
a zachowaniem na poziomie Ministerstwa instrumentéw zapewniajacych
rowne traktowanie uczniow. Kompromis uzyskano poprzez jednoznaczny
podziat odpowiedzialnosci za zadania o$wiatowe pomigdzy rzad i gminy,
1 poprzez odpowiedni podziat strumieni $rodkow budzetowych.

Obecnego ksztattu systemu finansowania o$wiaty w krajach europejskich
nie nalezy taktowac¢ jako ostatecznego. Przeciwnie, we wszystkich krajach
dyskusja nad modelem zarzadzania o§wiatg jest i pozostanie otwarta, a wraz
z modelem zarzadzania kwestionuje si¢ takze i modyfikuje model finansowa-
nia szkot.
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DOCHODY I WYDATKI OSWIATOWE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

3.1. WSTEP

Ustawa o systemie o$wiaty z 7 wrzesnia 1991 roku okresla zaktadanie 1 pro-
wadzenie wigkszo$ci typow placowek o§wiatowych jako zadanie wtasne jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST). Odpowiedzialnos$¢ za zarzadzanie i fi-
nansowanie przedszkoli, szkét i pozaszkolnych zadan oswiatowych zostata
stopniowo przekazana samorzadom w latach od 1990 do 1999 roku. Samorza-
dy sa w szczegdlnosci odpowiedzialne za ustalanie planéw finansowych (bu-
dzetow) przedszkoli i szkot, za zmiany w sieci szkolnej, organizacje dowozu
uczniow do szkol, utrzymanie i poprawg warunkéw materialnych pracy pla-
cowek oswiatowych, jak rowniez organizowanie i finansowanie ich ponad-
programowej dziatalno$ci. Do zadan wlasnych JST roznych szczebli nalezy
tez prowadzenie pozaszkolnych placowek, takich jak poradnie pedagogiczno-
-psychologiczne, centra ksztatcenia ustawicznego, placowki ksztalcenia na-
uczycieli, biblioteki pedagogiczne.

Na jednostkach samorzadu terytorialnego spoczywa zatem odpowiedzial-
nos¢ planowania i finansowania wszystkich zadan o§wiatowych. Celem niniej-
szego raportu jest analiza realizacji tego zadania. Wymaga ona rozwazenia roz-
nych kategorii dochodow samorzadowych i wydatkow oswiatowych.

Polskie ustawodawstwo nie wyr6znia kategorii dochodow JST, z ktorych
powinny by¢ finansowane zadania o§wiatowe. Art. 167 Konstytucji stwierdza,
ze ,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Jednocze$nie zgod-
nie z ustawg o systemie o$wiaty z dnia 7 wrzesnia 1991 roku, art. 5a, ,,$rodki
niezbedne na realizacj¢ zadan o$wiatowych, o ktorych mowa w ust. 2, w tym
na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie szkot i placowek, zagwaranto-
wane sa w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego”.

Jednak, podobnie jak w przypadku innych zadan wtasnych JST, Zaden akt
prawny nie okresla szczegotowo zrodet finansowania tych zadan. Nie ma wige
takze wyroznionego zroédta dochoddw, ktore powinno wystarczaé na sfinan-
sowanie zadan o$wiatowych. Taka wyszczegdlniona kategoria nie jest czg§¢
o$wiatowa subwencji ogolnej (zwana powszechnie subwencjq o$wiatowa), kto-
ra nie ma charakteru celowego i o jej przeznaczeniu, zgodnie z art. 7 ustawy
o dochodach JST, decyduja organy stanowiace samorzadow. Gminy, powia-
ty 1 wojewddztwa samorzadowe ustalaja swoje wydatki na zadania o$wiato-
we, kierujac si¢ skala i rodzajem realizowanych zadan, w ramach catego swo-
jego budzetu, to znaczy wszystkich przychodéw oraz wszystkich wydatkow.
Z punktu widzenia ustawy o dochodach JST, subwencja o$wiatowa nie jest bar-
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dziej zwiazana z o$wiatg niz czg$¢ wyroéwnawcza subwencji ogolnej czy udziat
JST w podatku od dochodéw 0sob fizycznych (PIT).

Jednak w praktyce, cho¢ nie wynika to z obowigzujacego stanu prawnego,
subwencja o§wiatowa ma szczegdlny charakter w systemie finanséw publicz-
nych i jest bezposrednio zwiazania z realizowaniem zadan o§wiatowych. Zwia-
zek ten omowiony zostat w podsumowaniu oraz w rozdziale pierwszym.

Ustawodawca rowniez zdawal sobie sprawg z tej szczeg6lnej roli subwen-
cji o$wiatowej w systemie finansowania oswiaty, skoro obowiazek coroczne-
go ustalania zasad jej podzialu, w porozumieniu z innymi ministerstwami oraz
z Komisja Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, delegowat wtasnie do
Ministerstwa Edukacji Narodowe;j. I cho¢ formalnie cz¢$¢ oswiatowa subwen-
cji ogolnej nie jest w systemie dochodow JST powiazana z zadaniami o$wiato-
wymi, to funkcjonalny i historyczny zwiazek jest oczywisty.

Niniejszy rozdziat jest poswigcony opisowi faktycznego mechanizmu fi-
nansowania o$wiaty w chwili obecnej i ma charakter empiryczny. Przyjmuje-
my w nim zalozenie (niewynikajace z porzadku prawnego, a odpowiadajace
stanowi faktycznemu), ze gldownym zrodtem finansowania zadan o§wiatowych
we wszystkich JST jest cze$¢ oswiatowa subwencji ogodlnej. Takie zalozenie
pozwala na porownanie wielko$ci faktycznych wydatkow i kwoty subwencji
oswiatowej w skali kraju i w poszczegdlnych JST.

Podstawowe, wyrdznione przez nas kategorie samorzadow obejmuja gminy
(tacznie z miastami na prawach powiatu), powiaty ziemskie oraz wojewodztwa
samorzadowe. W przypadku niektorych analiz, tam gdzie jest to merytorycznie
uzasadnione, wyodrgbniamy jako osobna kategori¢ miasta na prawach powiatu,
a takze dzielimy gminy na miejskie, miejsko-wiejskie oraz wiejskie.

Badanie objg¢lo okres 1999-2006!. llekro¢ uzywamy okreslenia ,,obecnie”,
odnosi si¢ ono do roku 2006. W wigkszosci tabel dla wigkszej ich przejrzysto-
$ci przedstawiamy jednak tylko dane z lat 1999, 2003 i 2006.

3.2. DOCHODY JST

Pierwszym krokiem do zrozumienia finanséw polskiej o§wiaty jest analiza
dochodow JST, ze szczegdlnym uwzglednieniem subwencji oswiatowej. Pre-
zentowana analiza dotyczy okresu od roku 1999, kiedy utworzono gimnazja,
a nowopowstate samorzady powiatowe przejety szkoty ponadpodstawowe (od
2002 roku ponadgimnazjalne), do roku 2006.

W latach 1999-2006 wielko$¢ dochodow JST oraz ich struktura zmieniaty
si¢ dynamicznie. Wiazalo si¢ to z przekazywaniem samorzadom nowych zadan
przez administracj¢ centralna, jak rowniez ze zmianami sposobu finansowa-
nia tych zadan, ktére JST wykonywaly juz wczesniej. Petna analiza tych prze-
ksztalcen wykracza poza temat niniejszej monografii, jednak nalezy pamigtac,
ze interpretacja danych przedstawionych ponizej powinna uwzglednia¢ takze
i ten kontekst finansowego potencjalu samorzadow.

! Wyjatek stanowi analiza wydatkéw powiatow ziemskich, ktora objeta lata 2000-2006.
Dane dotyczace wynagrodzen nauczycieli, pobrane z SIO z wrzesnia 2007, sa jedynymi danymi
z roku 2007, ktore wykorzystujemy.
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Ryc. 3.1. Najwazniejsze kategorie dochodéw gmin (wraz z miastami na prawach powia-
tu) w latach 1999-2006, PLN w cenach biezacych
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.1. Wybrane kategorie dochodéw gmin (wraz z miastami na prawach powiatu)
w latach 1999-2006 (PLN w cenach biezacych)

1999 2003 2006
Dochody gmin ogétem 51741684 532 63 463 078 720 92 710 136 542
Podatek rolny 764 618 302 878 174 500 809 110 591

Podatek od
nieruchomosci

DO(_:hody z majatku
gminy

Udziaty w PIT
Udziaty w CIT

Cze$¢ oswiatowa SO

Czes¢ wyréwnawcza
SO

Cze$¢ rownowazaca
SO

Czes¢ rekompensujaca
SO

Dotacje celowe

Inne

5943914 123

8 628 465 429
786 375 420
13 060 109 605
1449 281 769

1422232124

7507 510 226
12179 177 534

10 123 263 269

3125 360 481

8899412 177

713 856 115
19 047 062 678
2179579710

1870718 186

6458 721 940
10 166 929 664

12 156 870 680

5327 365 376

17 775 769 452
1907 928 888
20 545 644 833
4 301 507 535

465 104 218

12504 144

13 965 842 164
15 442 488 661

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Miedzy rokiem 1999 a 2006 catkowite dochody samorzadoéw gminnych
zwigkszyly sig, w ujgciu nominalnym, o 79%, a tzw. dochody wilasne — o0 86%.
Subwencja o$wiatowa dla gmin zwigkszyta si¢ w mniejszym stopniu, bo
0 57,3%, chociaz w latach 1999-2003 bardzo szybko wzrosta (wynikato to
przede wszystkim z przekazywania samorzadom nowych zadan o$wiatowych).
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Sposrod pozostatych istotnych kategorii dochodow najwigkszy nominalny
przyrost dotyczy czgsci wyrdwnawczej subwencji ogolnej, ktora zwigkszylta sig
w ciagu siedmiu lat trzykrotnie. Dwuipodtkrotnie wzrosty udzialy gmin w po-
datku dochodowym od 0sob prawnych, a podwoily si¢ wptywy z PIT. Niemal
trzykrotnie wzrosta rowniez cz¢$¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej, co moz-
na uzasadni¢ nieréwnomiernym wzrostem przychodow z PIT i CIT w réznych
typach gmin.

Ten zréznicowany wzrost roznych kategorii dochodéw gmin jest takze wi-
doczny w zmianach struktury budzetow.

Tab. 3.2. Struktura dochoddéw gmin (wraz z miastami na prawach powiatow) w latach
1999-2006 (PLN w cenach biezacych) w %

1999 2003 2006
Podatek rolny 1,5 1,4 0,9
Podatek od nieruchomosci 11,5 16,0 13,1
Dochody z majatku gminy 4,9 5,7
Udziaty w PIT 16,7 14,0 19,2
Udziaty w CIT 1,5 1.1 21
Czes¢ oswiatowa SO 25,2 30,0 22,2
Czes¢ wyréwnawcza SO 2,8 3,4 4.6
Czes¢ rownowazaca SO 0,5
Czes¢ rekompensujgca SO 2,7 29 0,0
Dotacje celowe 14,5 10,2 15,1
Inne 23,5 16,0 16,7

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Subwencja oswiatowa jest najwigkszym kwotowo dochodem gmin. Jej zna-
czenie rosto do roku 2003, kiedy stanowita az 30% wszystkich dochoddw, a po-
tem szybko malato, do 22% w roku 2006. W 2006 roku bardzo znaczace bytly
takze wptywy z udziatu w PIT (19%), dotacje celowe z budzetu panstwa (15%)
oraz podatek od nieruchomosci (13%).

Trzeba podkresli¢, ze podatek dochodowy odgrywa bardzo istotna role
w budzetach gmin miejskich, szczegdlne w duzych miastach, lecz znacznie
mniejsza na wsi. Dotacje celowe 1 podatek rolny zasilaja w wigkszej mierze
budzety gmin wiejskich niz miejskich i miejsko-wiejskich. Z kolei czgs¢ wy-
réwnawcza subwencji ogdlnej stanowi dochdd tylko tych samorzadow, ktorych
baza podatkowa przeliczona na mieszkanca jest nizsza niz 92% s$redniej kra-
jowej. Mowiac ogoélniej, transfery z budzetu panstwa sa wazniejszym zrodlem
dochodu dla gmin wiejskich i niezamoznych miejskich. Z tego powodu udziat
poszczegolnych kategorii dochodéw w budzetach gminnych jest bardzo zroz-
nicowany ze wzgledu na rodzaj gminy oraz jej ogolny potencjal finansowy.
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Ryc. 3.2. Struktura dochodéw gmin i MNP w 2006 roku w %

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.3. Przecietny udziat wybranych kategorii dochodéw w budzetach gmin w 2006 r.
w %

Katogoria PIT  aruchomoscl oéwistows® rainy  wyrbwnaweza
Miasta na prawach powiatu 22,5 12,8 24,5 0,0 0,4
Miasto 20,0 16,9 19,8 0,2 23
Gmina miejsko-wiejska 12,6 13,7 25,5 1,9 8,4
Gmina wiejska 8,9 9,8 28,3 2,8 13,4

* Duzy udziat subwencji o$wiatowej w budzetach miast na prawach powiatu (i w budzetach gmin zamoz-
nych, z ktérych czes$¢ stanowig miasta na prawach powiatu) wynika z faktu, ze realizujg one zadania o$wia-
towe przypisane zaréwno administracji gminnej, jak powiatowe;j.

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Warto takze przyjrze¢ si¢ strukturze dochodow gmin w zaleznos$ci od ich
zamoznosci. W tym celu podzieliliémy gminy na kwartyle wedlug dochodow
budzetowych ogdtem na mieszkanca.

Tab. 3.4. Przecietny udziat wybranych kategorii dochodéw w budzetach gmin (wraz
z miastami na prawach powiatu) wedtug kwartyli dochodéw budzetowych per capita
w 2006 roku w %

Podatek od Subwencja Podatek Subwencja

Kategoria PIT nieruchomosci oswiatowa* rolny wyréwnawcza
1 kwartyl dochodéw per cap. 13,4 11,2 27,7 2,7 12,0
2 kwartyl dochodéw per cap. 10,8 10,2 28,0 2,4 12,6
3 kwartyl dochodoéw per cap. 9,5 10,3 27,7 2,3 "7
4 kwartyl dochodéw per cap. 11,2 14,3 23,4 1,5 7,0

* Miasta na prawach powiatu sg uwzglednione w obu kategoriach JST, j. jako gminy oraz powiaty.
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Jak pokazuje powyzsza tabela, struktura budzetéw gminnych jest dos¢ zbli-
zona w gminach zamoznych (czwarty kwartyl) i niezamoznych. Dowodzi to,
ze rozroznienie migdzy nimi nie jest w Polsce rownoznaczne z podziatem na
obszary miejskie i wiejskie.

W latach 1999-2006 dochody tzw. powiatéw ziemskich zwigkszyly si¢
(W ujeciu nominalnym) o 50%. Podlegaty jednak w tym czasie znacznym fluk-
tuacjom. W latach 1999-2001 szybko rosty, w latach 2001-2003 zmniejszyty
si¢ 0 21%, by w kolejnych latach znowu wzrosnac.

16 000 000 000 4

14 000 000 000 -

— dochody budzetéw powiatéw
— PIT
CIT
—— dochody z majatku powiatu
— cze$¢ oswiatowa
— czes¢ drogowa
— czes$¢ wyréownawcza SO
— dotacje z budzetu panstwa

12 000 000 000 4
10 000 000 000 1
8 000 000 000 {
6 000 000 000
4 000 000 000
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Ryc. 3.3. Dochody powiatow ziemskich w latach 1999-2006 (PLN, ceny biezace)

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tabela 3.5 pokazuje wartosci dochodow w gtdéwnych kategoriach dla wy-
branych lat.

Tab. 3.5. Dochody powiatow ziemskich w latach 1999-2006 (PLN, ceny biezace)

1999 2003 2006

Dochody powiatdéw ziemskich 9 847 402 004 11 111 621 418 14 844 238 436
ogétem

Udziaty w PIT 183 692 027 145 304 658 2101 100 894
Udziaty w CIT 108 188 574
Dochody z majatku powiatu 220 680 026 182 191 429 279 897 270
Czes¢ oswiatowa SO 3 241 689 241 4 833 882 254 5657 969 379
Czes¢ drogowa SO 817 218 719 1051 820 272

Czeé¢ wyréwnawcza SO 312715 547 350 750 479 750 564 280
Czes$¢ rownowazaca SO 322 283 067
Dotacje celowe 4774 604 737 3474 259 925 2 737 960 296
Pozostate dochody 296 801 707 1073 412 401 2886 274 675

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Jak widzimy, ogdélny wzrost dochodéw powiatow ziemskich migdzy ro-
kiem 1999 a 2006 o 50,7% zwiazany byl ze statymi zmianami struktury tych
dochodéw. W tym okresie subwencja oswiatowa wzrosta o 74,5%, zwigkszajac
tym samym swoj udziat w dochodach powiatow ziemskich ogétem. Dotacje ce-
lowe zmalaly niemal o potowe, podczas gdy dochody z PIT wzrosty ponad je-
denastokrotnie?. Wsro6d dochodow ,,innych” znajduja si¢ europejskie fundusze
strukturalne, co przypuszczalnie thumaczy ich szczeg6lnie szybki wzrost po 2004
roku. Struktur¢ dochodow powiatéw ziemskich pokazuje ponizsza tabela.

Tab. 3.6. Struktura dochodéw powiatéw ziemskich w latach 1999-2006 w %

1999 2003 2006
Udziaty w PIT 1,9 1,3 14,2
Udziaty w CIT 0,7
Dochody z majatku powiatu 2,2 1,6 1,9
Czes¢ oswiatowa SO 32,9 43,5 38,1
Czes¢ drogowa SO 8,3 9,5
Czes¢ wyréwnawcza SO 3,2 3,2 5.1
Czes¢é rownowazaca SO 2,2
Dotacje celowe 48,5 31,3 18,4
Inne 3,0 9,7 19,4

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Zwrdéémy uwagg, ze spadek udzialu subwencji o$wiatowej w dochodach
powiatow ziemskich migdzy rokiem 2003 i 2006 wynikal nie ze spadku same;j
subwencji (ta wzrosta o 17,0%), ale byt zwiazany z tym, ze w roku 2003 facz-
ne dochody powiatow byly najnizsze, a potem szybko rosty.

14,2

0,7
1,9

| PIT

ey

| dochody z majatku powiatu
[ cze$é oéwiatowa

M czes¢ wyrownawcza SO
[ czesé réwnowazaca SO

M dotacje z budzetu panstwa

O inne

51

Ryc. 3.4. Struktura dochodéw powiatéw ziemskich w 2006 roku w %
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

2 Dochody samorzadéw z PIT rosna w znacznej mierze na skutek zmieniajacych si¢ w ba-
danym okresie stawek udzialu gmin, powiatow i wojewodztw we wptywach z tego podatku (por.
tab. 3.8).
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Powiaty ziemskie sa w duzo wigkszym stopniu niz gminy uzaleznione fi-
nansowo od transferow z budzetu panstwa. W 2006 roku subwencja og6lna
oraz dotacje celowe stanowity blisko 65% tacznych dochodow powiatow ziem-
skich. Blisko 40% stanowi sama czg$¢ oswiatowa subwencji ogoélnej. Mimo to
w ostatnich latach w dochodach powiatow maleje udziat dotacji celowych z bu-
dzetu panstwa, a ro$nie rola podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

Powiaty ziemskie wtasciwie nie posiadaja dochodéw wiasnych. Jesli na-
wet za takie uzna¢ udzialy w podatkach dochodowych od o0s6b fizycznych
i prawnych (formalnie sa one traktowane jako dochdd wiasny, co jednak bu-
dzi watpliwosci wielu specjalistow), to stanowily one w 2006 roku zaledwie
15% dochodow powiatowych. Dla porownania, budzety gmin i miast na pra-
wach powiatow sktadaja si¢ przecigtnie w 53% z dochodow wiasnych (tacznie
z udzialami w podatkach dochodowych), zas w 32% z dochodéw pochodza-
cych z lokalnych podatkow i optat oraz majatku gminnego.

Zasadnicze zmiany zaszly w ostatnich latach w wielkosci dochodow woje-
wodztw samorzadowych. Wiaze si¢ to z wprowadzeniem w zycie od 2004 roku
nowej ustawy o dochodach JST. W pierwszych latach funkcjonowania woje-
wodztwa dysponowaly stosunkowo niewielkimi §rodkami finansowymi, jednak
migdzy 1999 a 2006 rokiem ich taczne budzety wzrosty niemal trzykrotnie.
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Ryc. 3.5. Dochody wojewodztw samorzadowych w latach 1999-2006 (PLN, ceny bie-
zace)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.7. Dochody wojewddztw samorzgdowych 1999-2006 (PLN, ceny biezace)

1999 2003 2006
Dochody wojewodztw 3288426613 4 565749 721 9 485 847 201
samorzgdowych ogétem
Udziaty w PIT 460 727 933 474 374 771 688 376 860
Udziaty w CIT 77 816 039 71458 935 3990 872 344

Czes¢ oswiatowa SO 235 369 144 439 964 564 577 506 526
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1999 2003 2006

Cze$¢ wyréwnawcza SO 232 370 000 252 477 406 839 015703
Czesc¢ regionalna SO - - 637 746 239
Czes$¢ drogowa SO 672 895 000 817 992 971 -
Dotacje celowe 1444 253 754 2052 407 579 1050 890 525
Dochody z majatku 15 300 884 51977 287 52435739
Dofinansowanie z innych zrédet, 9409 333 20 145 488 749 274 743
w tym UE

Pozostate dochody 140 284 526 384 950 720 899 728 522

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Gwaltownie zmienia si¢ takze struktura dochodéw wojewoddztw samorza-
dowych. Maleje znaczenie dotacji celowych z budzetu panstwa, w przeszlo-
$ci stanowiacych okoto 50% wptywow, dzi$§ okoto 10%, natomiast dominuja-
ce znaczenie zyskuja udziaty wojewddztw w podatku dochodowym od 0sob
prawnych. Stanowig one obecnie ponad 40% tacznego budzetu.

EpriT
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M czesc regionalna SO
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6 [l pozostate dochody

Ryc. 3.6. Struktura dochodéw wojewddztw samorzgdowych w 2006 roku w %
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Coraz istotniejsza rolg¢ w realizacji zadah wojewodztw odgrywaja takze
fundusze strukturalne Unii Europejskiej i inne $rodki bezzwrotne zwiazane
z cztonkostwem Polski w UE. W 2006 roku ich udzial w budzetach wojewodz-
kich osiagnat prawie 10%, co czyni je czwartym najwigkszym dochodem wo-
jewodztw po udziale w podatku CIT, dotacjach celowych z budzetu panstwa
oraz czgSci wyrownawczej subwencji ogolnej (por. ryc. 2.6).

W latach 1999-2006 wzrosto znaczenie udziatow w podatkach dochodo-
wych od 0s6b prawnych i fizycznych w budzetach samorzadoéw wszystkich
szczebli. Jest to zwiazane ze stopniowym zwigkszaniem procentowego udzia-
tu tych podatkéw przypadajacego samorzadom, co wptywa na zmniejszenie
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dochodéw budzetu panistwa z tytutlu tych podatkéw. Ponizsza tabela ilustru-
je te zmiany.

Tab. 3.8. Zmiany udziatébw samorzadowych w podatkach dochodowych w latach
1996-2004* w %

PIT CIT

1996 1997 1998 1999-2003 2004— do 2003  2004-
Gminy 15 16 17 27,60 39,34 5 6,71
Powiaty 1 10,25 0 1,40
Wojewddztwa 1,50 1,60 0,50 15,90

* Obowigzujacy od 2004 roku udziat w podatku dochodowym od os6b fizycznych ma charakter docelowy.
W latach 2004—-2005 gminy otrzymywaty nieco nizsze (i nieréwne) udziaty, gdyz cze$¢ zadan zwigzanych
z opieka spoteczng byta nadal finansowana za pomoca dotacji. W przypadku powiatéw od 2005 roku real-
ny udziat jest réwny docelowemu.

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

3.3. ZADANIA OSWIATOWE JST

Zadania o$wiatowe finansowane z budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego obejmuja dwa dziaty klasyfikacji budzetowe;j:

1. o$wiata i wychowanie (OSW), w tym m.in. przedszkola, szkoly podstawo-
we, gimnazja oraz szkoly ponadgimnazjalne,

2. edukacyjna opieka wychowawcza (EOW) obejmujaca wigkszo$¢ zadan po-
zaszkolnych, takich jak $wietlice, domy wczaséw dziecigcych, internaty,
poradnie psychologiczno-pedagogiczne, etc.

Zadania o$wiatowe sg realizowanie przez wszystkie JST w Polsce. Z uwagi
na zakres dziatalno$ci nalezy jednak wyrdzni¢ kilka kategorii samorzadow, ta-
kich jak: miasta na prawach powiatow, pozostate gminy miejskie, gminy miej-
sko-wiejskie, gminy wiejskie, powiaty ziemskie oraz wojewddztwa samorzado-
we. Miasta na prawach powiatow sa organami prowadzacymi przedszkola oraz
szkoty wszystkich szczebli, od szkot podstawowych do ponadgimnazjalnych.
Pozostate gminy prowadza przedszkola oraz szkoly podstawowe 1 gimnazja
(z wyjatkiem przedszkoli i szkot specjalnych), zas powiaty ziemskie prowadza
szkoty ponadgimnazjalne oraz podstawowe specjalne i gimnazja specjalne’.
Powiaty (i miasta na prawach powiatu) sa réwniez odpowiedzialne za wigk-
szo$¢ tzw. zadan pozaszkolnych w systemie o$wiaty. Gtéwnym zadaniem wo-
jewodztw samorzadowych jest natomiast prowadzenie placéwek ksztalcenia
i doskonalenia nauczycieli, a takze wybranych szkot o znaczeniu regionalnym
i ponadregionalnym.

Warto podkresli¢ szczegdlny charakter opieki przedszkolnej. W latach
1991-2000 byta ona klasyfikowana w dziale OSW. W okresie od roku 2001 do
roku 2004 zostata przeniesiona do nowo utworzonego dziatu EOW (z wyjat-
kiem oddziatu ,,0”, do ktérego uczgszczaja dzieci szescioletnie). Od 2005 roku

3 Taki podziat wynika z ustawy o systemie o$wiaty (at.5), jednak na podstawie umow mie-
dzy jednostkami samorzadu jest mozliwe takze prowadzenie przez gminy szkot ponadgimna-
zjalnych.
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przedszkole ponownie stanowi zadanie z zakresu o$wiaty i wychowania. Ko-
rzystanie z opieki przedszkolnej nie jest obowiazkowe, z wyjatkiem klasy zero-
wej (szosty rok zycia), ktora stata si¢ obowiazkowa od poczatku roku szkolne-
g0 2004/2005. Subwencja o§wiatowa (w czgs$ci obejmujacej zadania szkolne)
jest, zgodnie z ustawg o dochodach JST, naliczana na podstawie liczby uczniow
tylko od klasy pierwszej wzwyz. Wskazuje to na intencj¢ ustawodawcy, by wy-
taczy¢ opieke przedszkolna z zakresu finansowania przez subwencje¢. Oczy-
wiscie, mozna mowi¢ tylko o intencjach, bowiem formuta prawna subwencji
ogolnej z natury nie narzuca ani nie wyklucza zadnego szczegdlowego celu
wydatkowania srodkow. Ustawodawca zaktada jednak, ze $rodki na przedszko-
la sa zagwarantowane w pozostatych dochodach gmin*. Przyktad przedszkoli
pokazuje, ze finansowanie zadan o$wiatowych przez samorzady z dochodow
whasnych ma charakter ustrojowy i zaczeto si¢ juz w 1990 roku wraz z przeka-
zaniem opieki przedszkolnej gminom. Nalezy przy tym pamigtac, ze rozwia-
zanie ustawowe, polegajace na nieobjeciu przez kryteria podziatu subwencji
oswiatowej zadan przedszkolnych, wynikato z tego, ze opieka przedszkolna ma
charakter nieobowiazkowy. Stosunek panstwa do edukacji przedszkolnej ulega
jednak w ostatnich latach zmianie, czego przejawem jest wprowadzenie obo-
wiazkowego ksztatcenia w klasie ,,0”.

3.4. WYDATKI JST NA ZADANIA OSWIATOWE

Rycina 3.7 oraz tabela 3.9 ponizej podaja ogoélne rozbicie wydatkéw o§wiato-
wych gmin (tacznie z miastami na prawach powiatéw) w latach 2000-2006.

— Subwencja o$wiatowa dla gmin
— 0goOtem wydatki na OSW i EOW bez przedszkoli

- Wydatki biezace (szerokie ujecie) na OSW i EOW

35 000 000 000 - wydatki na wynagrodzenia w OSW i EOW z pochodnymi
— inwestycje w OSW i EOW
ogoétem wydatki na OSW i EOW.

40 000 000 000

30 000 000 000

25000 000 000

20 000 000 000

15000 000 000

10 000 000 000

5000 000 000

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ryc. 3.7. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu na oswiate i edukacyjng opieke wy-
chowawcza oraz subwencja o$wiatowa w latach 1999-2006 (PLN, ceny biezgce)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

4 W 1990 roku wydatki na przedszkola, razem z wydatkami na inne zadania przekazane gmi-
nom, byly podstawa wyliczenia procentowego udziatu gmin w podatku dochodowym. Oczywi-
scie od tego czasu zarowno skala zadan przekazanych gmin, jak i ich udziat w podatku dochodo-
wym wielokrotnie si¢ zmienit. Obecnie wydatki na przedszkola stanowia ok. 11,5% catkowitych
kosztow zadan oswiatowych w Polsce.
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Tab. 3.9. Wydatki gmin (wraz z MNP) na o$wiate i wychowanie oraz edukacyjng opieke
wychowawczg w latach 1999-2006 (PLN, w cenach biezacych)

1999 2003 2006
Wynagrodzenia z pochodnymi 13 341 122 457 20 294 767 530 21696 503 378
Pozostate wydatki niemajatkowe 7 878 952 856 6 575 886 516 9741 975085
Inwestycje 1629 042 961 1536 910 875 2151 536 886
Wydatki OSW EOW razem 20 534 125 652 28 407 564 921 33590 015 349

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wydatki o$wiatowe ogdtem zwigkszyty si¢ dynamicznie, z 20,5 mld zto-
tych w roku 1999 do 33,6 mld ztotych w roku 2006°, a wigc o 63%. Wydat-
ki na szkoty (bez przedszkoli) w tym samym okresie zwigkszyty si¢ z 17,8 do
29,7 mld ztotych, czyli o 67%. Najwigkszy, blisko dwukrotny wzrost w bada-
nym okresie dotyczyt wydatkéw na wynagrodzenia. Pozostate wydatki nie-
majatkowe (na utrzymanie budynkow, materialy i pomoce szkolne, transport
uczniéow do szkot etc.) wzrosty o 24%. W omawianym okresie zwigkszyta sig
takze wielko$¢ rocznych wydatkéw na inwestycje w oswiacie (0 32%). Ponad-
to udziat przedszkoli w wydatkach o§wiatowych gmin zmniejszyt si¢ nieznacz-
nie z 13,2% w roku 1999 do 11,5% obecnie (w 2006 roku).

Tabela 3.10 pokazuje zmieniajaca si¢ strukturg wydatkow o$wiatowych
w gminach i miastach na prawach powiatu.

Tab. 3.10. Struktura wydatkéw gmin (wraz z MNP) na o$wiate i wychowanie oraz edu-
kacyjng opieke wychowawcza w latach 1999-2006 w %

1999 2003 2006
Wynagrodzenia 65,0 71,4 64,6
Pozostate wydatki niemajgtkowe 27,1 23,1 29,0
Inwestycje 7,9 5,4 6,4

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Na szczego6lne podkreslenie zashuguje wysoki udziat pozaptacowych wy-
datkow niemajatkowych. Stanowia one obecnie (w roku 2006) 29% catkowi-
tych wydatkow o$wiatowych.

Tabela 3.11 i na ryc. 3.8 na nastgpnej stronie (por. tab. 3.9 i ryc. 3.7 dla
gmin) pokazuja, ze réwniez wydatki o§wiatowe powiatoéw ziemskich rosty,
cho¢ wolniej niz w przypadku gmin. Migdzy rokiem 2000 a 2006 zwigkszyty
si¢ 0 30,8%, z 4,9 mld do 6,4 mld zt. W poréwnaniu do wydatkow gmin w po-
wiatach wyraznie nizsza jest dynamika przyrostu wynagrodzen — 11,8% (w ujg-
ciu nominalnym) w ciagu siedmiu lat. Oznacza to, ze w ujgciu realnym wydatki
ptacowe powiatow w o$§wiacie zmniejszyty si¢. Z drugiej strony pozaplacowe
wydatki biezace oraz inwestycje zwigkszyly si¢ ponad dwukrotnie.

5 Wszystkie przyrosty w ujeciu nominalnym (w cenach biezacych).
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Ryc. 3.8. Wydatki powiatow ziemskich w latach 2000-2006 (PLN, ceny biezace)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.11. Wydatki powiatow ziemskich na o$wiate i wychowanie oraz edukacyjng opie-
ke wychowawczg w latach 2000-2006 (PLN, w cenach biezacych) w %

2000 2003 2006
Wynagrodzenia 3947731713 3881 324 849 4 413 895 329
Wydatki biezace pozostate 787 844 683 1059 664 013 1644 860 189
Inwestycje 175 659 359 159 047 731 364 727 520
Ogotem wydatki OSW i EOW 4911 235755 5100 036 593 6423 483 038

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.12. Struktura wydatkéw powiatéw ziemskich na o$wiate i wychowanie oraz edu-
kacyjng opieke wychowawczg w latach 2000-2006 w %

2000 2003 2006
Wynagrodzenia 80,4 76,1 68,7
Pozostate wydatki niemajatkowe 16,0 20,8 25,6
Inwestycje 3,6 3.1 5,7

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Z powyzszych danych wynika, ze rowniez w szkotach prowadzonych przez
powiaty ziemskie nastgpito znaczace zwigkszenie udzialu wydatkdw pozapta-
cowych w wydatkach biezacych ogotem (bez inwestycji), z 16,6% w roku 2000
do 25,6% w roku 2006. Jednocze$nie wysitek inwestycyjny powiatow ziem-
skich bardzo zblizyt si¢ do poziomu wysitku inwestycyjnego gmin.

Wydatki o§wiatowe wojewodztw sa niewielkie w porownaniu do innych
szczebli samorzadow, cho¢ zwigkszyly si¢ z okoto 460 min w 1999 roku do
650 mln w roku 2006.
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Ryc. 3.9. Wydatki wojewddztw samorzadowych w latach 1999-2006 (PLN, ceny bie-
zace)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tab. 3.13. Wydatki wojewddztw samorzadowych na o$wiate i wychowanie oraz eduka-
cyjna opieke wychowawczg w latach 1999-2006 (PLN, w cenach biezacych)

1999 2003 2006
Wynagrodzenia 366 281 801 397 134 358 497 433 730
Pozostate wydatki niemajatkowe 137 592 518 20 044 833 40 971 626
Inwestycje 11 869 557 8 692 244 67 557 147
Ogodtem wydatki na OSW i EOW 460 323 680 439 560 175 653 146 126

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Najwigkszy udziat w wydatkach o$wiatowych wojewodztw maja wyna-
grodzenia z pochodnymi, stanowiace w 2006 roku okoto 76% ogélnych kosz-
tow. Struktura wydatkéw w perspektywie osmioletniej jest jednak bardzo nie-
stabilna, szczegdlnie w poroéwnaniu ze strukturg kosztow zadan o§wiatowych
prowadzonych przez gminy i powiaty. W 1999 roku wynagrodzenia stanowi-
ty zaledwie 2/3 budzetu oswiatowego wojewddztw, podczas gdy w 2003 roku
—az 90%.

Tab. 3.14. Struktura wydatkéw wojewddztw samorzadowych na os$wiate i wychowanie
oraz edukacyjng opieke wychowawczg w latach 1999-2006 w %

1999 2003 2006
Wynagrodzenia 79,6 90,3 76,2
Pozostate wydatki niemajatkowe 17,8 7,7 13,5
Inwestycje 2,6 2,0 10,3

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Wyraznie zwigkszaja si¢ wydatki na inwestycje wojewddztw w ramach za-
dan o$wiatowych. Na poczatku badanego okresu stanowity one tylko okoto
2% wydatkéw, w 2005 roku — 7,5%, a w roku 2006 przekroczyty 10%. Ten
boom inwestycyjny, zawdzigczany w duzej mierze funduszom pochodzacym
z budzetu UE, jest (w proporcji do skali realizowanych zadan o$wiatowych)
wigkszy niz w gminach i powiatach.

3.5. FINANSOWANIE ZADAN OSWIATOWYCH GMIN I POWIATOW ZE
ZRODEL INNYCH NIZ SUBWENCJA OSWIATOWAS

Relacja wielko$ci subwencji oswiatowej do catkowitych wydatkow o§wia-
towych gmin i miast na prawach powiatu wyniosta w 2006 roku 62%. Zgod-
nie z przyjetymi zatozeniami analizy uznajemy, ze zrédtem brakujacych 38%
wydatkow oswiatowych sa pozostale dochody gmin. Inaczej mowiac, faktycz-
ne wydatki w skali kraju przewyzszaja wielko$¢ subwencji o okoto 63% (por.
ryc. 3.7). Jesli z analizy wylaczymy wydatki na opiek¢ przedszkolna, wydat-
ki gmin i miast na prawach powiatu przewyzsza subwencjg¢ o 45%. Jesli nato-
miast wzia¢ pod uwagg tylko wydatki biezace, ich wielko$¢ przekracza $rodki
otrzymane w ramach subwencji o 52,9%. Rycina 3.10 pokazuje ewolucjg tych
zalezno$ci w ciagu ostatnich lat.
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Ryc. 3.10. Wydatki gmin i miast na prawach powiatu w stosunku do otrzymanej subwen-
cji oswiatowej (w %)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Poziom finansowania zadan o§wiatowych przez gminy ze $srodkéw innych
niz subwencja o$wiatowa ulegal w ostatnich latach wahaniom, jednak od roku
2003 systematycznie rosnie. Wysitek poszczegolnych gmin w finansowaniu za-

¢ Problem finansowania o$wiaty ze $rodkéw innych niz subwencja o$wiatowa w minimal-
nym stopniu dotyczy wojewodztw samorzadowych, dlatego nie omawiamy ich w niniejszym
rozdziale.
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dan o$wiatowych jest jednak bardzo zréznicowany. Rycina 3.11 pokazuje mape

gmin z zaznaczonym poziomem finansowania o§wiaty w stosunku do otrzyma-
nej subwencji oswiatowej’.
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Ryc. 3.11. Wydatki biezgce gmin i MNP (bez opieki przedszkolnej) w stosunku do otrzy-
manej subwencji oswiatowej w 2006 roku
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Gminy (w tym miasta na prawach powiatu), w ktérych wydatki biezace
przekroczyty w 2006 roku 150% otrzymanej subwencji o§wiatowej oznaczo-
ne sg kolorem czerwonym. Przedzial 120-150% jest zaznaczony kolorem po-
maranczowym. Te gminy, w ktorych subwencja pokryta cate wydatki bieza-
ce w dziatach OSW 1 EOW (bez wychowania przedszkolnego), sa zaznaczone
kolorem zielonym.

Rycina 3.11 $wiadczy o tym, Ze zréznicowanie wysitku finansowego gmin
nie moze by¢ wyjasnione za pomoca jednego czynnika, takiego jak na przy-
ktad wysokos¢ wiasnych dochodéw JST. Wsrod gmin, ktdrych wydatki biezace
w oswiacie (bez uwzgledniania wydatkow na przedszkola) przekraczaja 150%
otrzymanej subwencji o§wiatowej, znajduje si¢ zarbwno Warszawa i gminy ja
otaczajace, jak tez mate gminy w Polsce wschodniej (np. Drelow, Cycow, So-

7 Rycina 3.11 nie uwzglednia wydatkéw na przedszkola.
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snowka), w rzadko zaludnionych Bieszczadach (Cisna, Solina), w wojewodz-
twach warminsko-mazurskim, lubuskim, zachodniopomorskim. W 2006 roku
w Polsce byto tylko 27 gmin, w ktdre nie finansowaty o§wiaty ze srodkow wia-
snych. Sa to rozrzucone po catej Polsce mate gminy wiejskie (np. Ciasna, Zg-
bowice, Linia, Borowie).

Aby lepiej zrozumie¢ wydatki o$wiatowe ponoszone przez gminy, warto
uzupethic rycing 3.10 i rycing 3.11 analiza rozktadu wydatkoéw oswiatowych
w stosunku do subwencji w podziale na typy gmin. Dane te w odniesieniu do
wydatkow oswiatowych bez przedszkoli podaje tabela 3.15.

Tab. 3.15. Wydatki oswiatowe gmin bez przedszkoli w stosunku do subwencji o$wiato-
wej w 2006 roku

Wydatki oswiatowe gmin bez przedszkoli w stosunku do
otrzymywanej subwencji o$wiatowej w %

Typ gmin
. A wydatki na
wydatki razem wydatki biezace .
wynagrodzenia

Miasta na prawach powiatu 157,70 151,37 105,26
Pozostate miasta 184,93 173,40 126,34
Gminy miejsko-wiejskie 163,03 151,00 112,54
Gminy wiejskie 148,86 136,28 103,13
Razem 155,94 143,76 107,66

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Miasta na prawach powiatu sa tu nieco odmienng kategoria. Po pierwsze,
ich zadania o§wiatowe oraz otrzymywana przez nie subwencja oswiatowa obej-
muje takze szkoty ponadgimnazjalne. Po drugie, gminy te otrzymuja takze sub-
wencj¢ na zadania pozaszkolne (tzw. cz¢s¢ SOC subwencji o§wiatowej, zob.
rozdziat 4). Z tego powodu ich wydatki w stosunku do otrzymywanej subwen-
cji o$wiatowej sa nieco zanizone.

Najwigksze wydatki ze zrodet innych niz subwencja o$wiatowa, liczo-
ne w stosunku do otrzymywanej subwencji, ponosza miasta, za$ najmniej-
sze — gminy wiejskie. Jednak jezeli rozwazy¢ kwoty w przeliczeniu na ucznia
(w PLN), to sytuacja okazuje si¢ bardziej ztozona, zwlaszcza w poréwnaniu
do otrzymywanych dochodéw wtasnych w przeliczeniu na jednego mieszkan-
ca. Ilustruje to tabela 3.168.

8 W przeciwiefistwie do danych z tabeli 3.17 ponizej, tabela 3.16 przedstawia pelne wydatki
oswiatowe gmin w przeliczeniu na ucznia, a nie tylko wydatki na poszczegolne typy szkot.
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Tab. 3.16. Dochody i wydatki oswiatowe bez przedszkoli w podziale na typ gminy w 2006
roku

Wydatki
. ) oswiatowe Dochody
. Sgbyvenqa V\{ydatkl na ucznia witasne gminy
Typ gminy os$wiatowa na  o$wiatowe na - h zrédet i :
ucznia ucznia ogétem z Innych zrocet - w przeliczeniu
niz subwencja na mieszkanca
o$wiatowa
Miasta na prawach powiatu 3654 4983 1329 1630
Pozostate miasta 3376 5110 1734 1184
Gminy miejsko-wiejskie 4161 6003 1842 837
Gminy wiejskie 4728 6860 2132 701
Razem 4434 6439 2004 804

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Ponownie z analizy nalezy wykluczy¢ miasta na prawach powiatu ze wzgle-
du na inny zakres realizowanych przez nie zadan oswiatowych. Tab. 3.16 wy-
raznie wskazuje, ze w ujeciu kwotowym w przeliczeniu na jednego ucznia
najwigcej wydatkow oswiatowych ze zrodel innych niz subwencja o§wiatowa
ponosza gminy wiejskie. Jednoczes$nie maja one najnizsze dochody wlasne.
Z drugiej strony, wlasnie gminy wiejskie sa w najwigkszym stopniu benefi-
cjentami subwencji wyrownawczej. Jak zobaczymy w nastgpnych podrozdzia-
tach, wtasnie silne mechanizmy wyrownawcze pomagaja gminom wiejskim
ponosi¢ zwigkszone przez mniej racjonalnag sie¢ szkolna wydatki w przelicze-
niu na ucznia.

Poréwnanie tabel 3.1, 3.5,3.913.11, a takze rycin 3.11, 3.12 1 3.13 pokazu-
je, ze powiaty ziemskie finansuja zadania o§wiatowe ze zrddel innych niz sub-
wencja o§wiatowa w znacznie nizszym stopniu niz gminy i miasta na prawach
powiatu. W 2006 roku catkowite wydatki powiatow na zadania oswiatowe wy-
niosty okoto 114% kwoty otrzymanej w ramach subwencji oswiatowej. Nato-
miast wydatki biezace stanowily okoto 107% subwencji, przy znacznym zr6z-
nicowaniu tego wskaznika migdzy powiatami (por. ryc. 3.13.)
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Ryc. 3.12. Wydatki biezace powiatéw na zadania o$wiatowe w stosunku do otrzymanej
subwencji o$wiatowej w 2006 roku
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Ryc. 3.13. Wydatki oswiatowe powiatéw ziemskich w stosunku do otrzymanej subwen-
cji oswiatowej (w %)
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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3.6. WYDATKI NA UCZNIA W SZKOLNICTWIE PODSTAWOWYM,
GIMNAZJALNYM I PONADGIMNAZJALNYM

Wydatki jednostkowe ksztalcenia w szkolnictwie podstawowym i gim-
nazjalnym sa zréznicowane terytorialnie. Przecig¢tnie w Polsce w roku 2006
ksztatcenie jednego ucznia (biorac pod uwage wydatki biezace) na poziomie
podstawowym kosztowato 5082 zt, natomiast jednego ucznia gimnazjum prze-
cigtnie 4422 zt. Tabela 3.17. podaje te wydatki wedtug typu gminy.

Tab. 3.17. Przecietny koszt jednostkowy w szkole podstawowej i gimnazjalnej
w 2006 roku wedtug rodzajow gmin

Kategoria Szkota podstawowa Gimnazjum
Miasta na prawach powiatu 4561 4629
Miasto 4489 4342
Gmina miejsko-wiejska 5192 4304
Gmina wiejska 5785 4348

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw.

Wydatki jednostkowe w szkolnictwie podstawowym sg silnie zréznicowane
z uwagi na typ gminy. W miastach (poza miastami na prawach powiatu) wyno-
sza $rednio 4489 zt, natomiast w gminach wiejskich 5785 zt, a wigc o 28,9%
wigcej. W gminach miejsko-wiejskich wydatki na ucznia byty wigksze o 15,6%
niz w miastach.

Mato zréznicowane z uwagi na typ gminy sa natomiast jednostkowe wy-
datki gimnazjow. Wyrdzniaja si¢ tu tylko duze miasta, w ktorych wydatki na
ucznia sa $rednio o 300 zt wyzsze niz w pozostatych JST.

Tabela 3.17 pokazuje rowniez, ze wydatki na ucznia szkoty podstawowej
sa we wszystkich typach gmin, poza miastami na prawach powiatu, wyzsze niz
wydatki na ucznia gimnazjum. O ile w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich
moze to wynika¢ z bardziej rozproszonej sieci szkot podstawowych, o tyle
w miastach roznica ta jest zaskakujaca i wymaga dalszej analizy.

Jak wynika z ryc. 3.14, okoto 40% gmin w Polsce wydaje pomigdzy
5 a 6 tys. ztotych na ucznia szkoty podstawowe;j.



116 ROZDZIAL 3

1200

1000 R

800 b

600 R

Liczba gmin

400 |

200 R

LA )

2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000
3000 5000 7000 9000 11000 13000 15000

Wydatki na ucznia szkoty podstawowej

Ryc. 3.14. Histogram przecietnych wydatkéw gmin na ucznia szkoty podstawowej
w 2006 roku (w PLN)

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W tabeli 3.17 zostaty przedstawione roznice przecigtnych wydatkow na po-
ziomie szerokich kategorii gmin. Zréznicowanie mierzone mi¢dzy indywidual-
nymi gminami jest duzo wigksze, co jest widoczne na rycinie 3.14.

Na poziomie ponadgimnazjalnym przecigtny koszt jednostkowy w liceach
ogolnoksztatcacych wynosit w 2006 roku 4124 zt. Koszt jednostkowy prowa-
dzenia technikéw i zasadniczych szkot zawodowych byt okoto 32% wigkszy.
Najmniej, w przeliczeniu na jednego ucznia, kosztowato utrzymanie liceow
profilowanych (por. tab. 3.18).

Tab. 3.18. Przecietny koszt jednostkowy w szkotach ponadgimnazjalnych w 2006 roku

Kategoria Liceum ogolnoksztatcace Liceum profilowane Szkota zawodowa
Wydatki na 1 ucznia 4124 3931 5424

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wahania przecigtnych wydatkow powiatow w przeliczeniu na ucznia, we-
dtug typow szkol, jest przedstawione na rycinach 3.151 3.16.

W 80% powiatéw (wliczajac w to miasta na prawach powiatow) koszt jed-
nostkowy szkolnictwa zawodowego waha si¢ migdzy 4000 a 8000 zt, jest wigc
do$¢ zréznicowany. Jest to zrozumiate, biorac pod uwage fakt wystepowania
roznych profili szk6t zawodowych. Bardziej stabilne sa wydatki na licea og6l-
noksztatcace — w 75% powiatow wahaja si¢ one miedzy 3000 a 5000 zt na
ucznia.
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Ryc. 3.15. Histogram przecietnych wydatkéw powiatéw na ucznia LO w 2006 roku
(w PLN)

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Ryc. 3.16. Histogram przecietnych wydatkéw powiatdw na ucznia szkoty zawodowe;j
w 2006 roku (w PLN)
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Jednym z gtownych powodow zroéznicowania kosztow jednostkowych
w szkotach jest r6zna wielko$¢ oddziatow szkolnych, co przektada si¢ na wa-
hania relacji liczby uczniéw w stosunku do liczby nauczycieli w szkole. Czyn-
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nik ten jest szczego6lnie wazny na poziomie szkét podstawowych, gdyz nie-
réwnomiernos¢ sieci szkot, wynika z cech lokalnej sieci osadniczej w gminach
wiejskich i miejsko-wiejskich.

Rycina 3.17 pokazuje zalezno$¢ migdzy $rednia wielkoscia oddziatu szkoty
podstawowej w gminie a Srednimi wydatkami na ucznia szkoty podstawowe;j.

Jednak, mimo ze wielko$¢ oddziatow szkolnych ma kluczowe znaczenie dla
finansowania szkot podstawowych, nawet gminy o $redniej wielkosci oddziatu
moga mie¢ bardzo zréznicowane wydatki na ucznia. Na przyktad wérdd gmin,
gdzie w kazdej klasie uczy si¢ okoto dwadziescia osob, wydatki na ucznia wa-
haja si¢ od 4000 ztotych do 6000 zlotych (pomijajac pojedyncze przypadki
znacznie nizszych lub wyzszych wydatkéw). Oznacza to, ze wydatki na ucznia
zaleza w duzym stopniu rowniez od innych czynnikdéw niz sie¢ osadnicza.
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Ryc. 3.17. Przecietna wielko$¢ oddziatu w szkotach podstawowych a wydatki w przeli-
czeniu na 1 ucznia w 2006 roku (w PLN)
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow oraz GUS.

3.7. WYDATKI NA WYNAGRODZENIA W OBSZARZE OSWIATY®

Relacja ogolnej wielkosci wydatkéw gmin na wynagrodzenia w o§wiacie
(nie tylko nauczycielskie) do wielko$ci subwencji oswiatowej jest dos¢ stabilna
i wahata si¢ w latach 2001-2006 miedzy 106 a 111% (por. ryc. 3.10). W ostat-
nim okresie obserwuje si¢ tendencj¢ wzrostowa. Mozna powiedzie¢, ze w skali
kraju subwencja oswiatowa dla gmin pokrywa w przyblizeniu koszty wynagro-

° Ta cze$é rozdziatu jest tematycznie bliska zagadnieniom z rozdzialu 5 o wynagradzaniu
nauczycieli. O ile jednak ten odrgbny rozdziat jest poswigcony glownie systemowi wynagradza-
nia i rozwigzaniom prawnym w tym zakresie (takze na tle migdzynarodowym), o tyle obecnie
zajmujemy si¢ wylacznie problemem wynagrodzen jako czgsci sktadowej wydatkoéw samorza-
dowych na oswiatg.
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dzen zwiazane z realizacja zadan o$wiatowych (szczegolnie jesli rozwazamy
wydatki bez opieki przedszkolnej), cho¢ w ostatnich latach jest od nich nieco
nizsza. Jednak analiza budzetow poszczegoélnych gmin wskazuje, ze — nawet
bez uwzglednienia wydatkéw na przedszkola — w 2006 roku w 1150 jednost-
kach (46% ogohu gmin) otrzymana subwencja o$wiatowa byta nizsza niz wy-
datki na wynagrodzenia i pochodne w o$wiacie. Podobnie byto w roku 2001,
kiedy to subwencja nie pokrywata wydatkow na wynagrodzenia w 1200 gmi-
nach. Migdzy rokiem 2001 a 2006 liczba gmin finansujacych cz¢§¢ wynagro-
dzen ze $rodkoéw innych niz subwencja o§wiatowa wynagrodzenia byta nizsza
1 wahata si¢ migdzy 600 a 700.

Relacja miedzy wydatkami na wynagrodzenia a otrzymana subwencja
oswiatowa jest zlozona (por. ryc. 3.18). Wsrod 1150 JST o najwyzszej relacji
ptac do subwencji (powyzej 2) znajduja si¢ Warszawa, Wroctaw i Gdansk, ale
w Krakowie, Poznaniu i Lodzi subwencja pokrywa wydatki ptacowe. Wyna-
grodzenia przewyzszaja natomiast subwencj¢ w wielu gminach potozonych na
,,Scianie wschodniej”, a takze w wojewddztwie lubuskim i dolnoslaskim.

W przeciwienstwie do sytuacji obserwowanej w gminach, subwencja oswia-
towa dla powiatéw znacznie przewyzsza wydatki na wynagrodzenia i pochod-
ne w o$wiacie. Relacja tej kategorii wydatkow do wielko$ci subwencji o§wia-
towej w skali kraju ksztattuje si¢ ponizej 80% i wykazuje raczej tendencje
spadkowa. W 2006 tylko w jednym powiecie wydatki na wynagrodzenia prze-
kroczyty wielko$¢ subwencji oswiatowe.

Udziat wydatkéw gmin na wynagrodzenia w catkowitych wydatkach o$wia-
towych oraz w wydatkach biezacych wynosi obecnie odpowiednio 65% 1 69%
1 byl w ostatnich latach wzglednie stabilny (zob. tab. 3.10), cho¢ poczawszy od
2003 roku stopniowo si¢ obniza.

Wyraznie spada natomiast udzial wynagrodzen w catkowitych wydatkach
oswiatowych powiatow (por. tab. 3.12). W 2006 roku wynidst on 69%.

Grupa 1150 gmin, ktérym otrzymana subwencja o§wiatowa nie wystarczy-
ta w 2006 roku na wyptate wynagrodzen w OSW i EOW (bez wydatkow na
opieke przedszkolna) jest bardzo niejednorodna. Tabela 3.19 pokazuje, ze w tej
grupie znajduja si¢ gminy réznego rodzaju.

Tab. 3.19. Gminy o wydatkach na wynagrodzenia przekraczajacych otrzymang subwen-
cje oswiatowg w 2006 roku

% finansujacych
wynagrodzenia

Kategoria gmin Liczba gmin  na poziomie
przewyzszajacym
subwencje o$wiatowg

Zamozne (dochody wtasne per capita >3 kwartyl) 406 35

Niezamozne (dochody wiasne per capita < mediana) 450 39

Biedne (dochody wtasne per capita <1 kwartyl) 227 20

O niskiej gestosci zaludnienia (<1 kwartyl) 258 22

Niezamozne o niskiej gestosci zaludnienia 147 13

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw oraz GUS.
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Sa to na przyktad gminy o wysokich dochodach wtasnych, ktore stanowia
okoto 1/3 tej grupy. Jednak blisko 40% stanowia jednostki niezamozne (poni-
zej mediany dochodow wiasnych per capita). Znaczacq kategori¢ tworza gmi-
ny o niskiej gestosci zaludnienia, co wskazuje na duzy wplyw obiektywnych
uwarunkowan tworzenia sieci szkolnej na ksztattowanie si¢ wydatkoéw placo-
wych.
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Ryc. 3.18. Wydatki gmin im MNP na wynagrodzenia w stosunku do otrzymanej subwen-
cji oswiatowej w 2006 roku
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

3.8. SUBMETROPOLITALNE GMINY WIEJSKIE

Statystycznie ujmujac, najwazniejszym czynnikiem decydujacym o podzia-
le subwencji o§wiatowej migdzy jednostki samorzadu terytorialnego jest wiej-
skie potozenie szkoty (zob. rozdziat 4). Przekazywanie wyzszych kwot sub-
wencji na ucznia gminom wiejskim jest usprawiedliwione mniejszym $rednim
rozmiarem oddziatéw klasowych w szkotach wiejskich i zwigzanymi z tym
wyzszymi kosztami nauczania w przeliczeniu na jednego ucznia. Ponadto waga
wiejska w algorytmie podziatu subwencji petni tez funkcje rekompensujaca
wyzszy koszt nauczania dzieci, ktore pochodza z mniej wyksztatconych ro-
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dzin'. Jednak gminy wiejskie sa bardzo zroznicowane; niektore z nich sg bo-
gate 1 maja tez sie¢ szkolng o wyraznie miejskim charakterze. Do takich gmin
naleza submetropolitalne gminy wiejskie, a wigc bogate gminy potozone wo-
kot metropolii. Analizie ich dochodow i wydatkow o$wiatowych po§wigcona
jest niniejsza sekcja.

Poniewaz kategoria submetropolitalnych gmin wiejskich nie jest okreslona
w polskim ustawodawstwie, na uzytek obecnej analizy przyjmujemy, ze sa to
wszystkie gminy wiejskie potozone w powiatach bezposrednio przylegajacych
do pigciu najwigkszych miast polskich!'. W ponizszej tabeli z podstawowymi
danymi o dochodach gmin w przeliczeniu na jednego mieszkanca nie uwzgled-
niono miast na prawach powiatow (MNP), gdyz subwencja o§wiatowa, ktora
one otrzymuja, obejmuje takze szkoty ponadgimnazjalne, totez jest nieporéw-
nana w uje¢ciu na mieszkanca'?,

Tab. 3.20. Dochody budzetowe gmin w przeliczeniu na mieszkanca wedtug typu gmi-
ny (2006)

Dochody gmin per capita
; Liczba subwencja
Typ gminy gmin dochody  subwencja ogdlna pozostate dochody
wilasne o$wiatowa bez czesci dochody razem
oswiatowej
Miasta bez MNP 242 1184 366 44 495 2089
Gminy mieszane 582 837 473 142 576 2028
Gminy wiejskie 116 1118 563 142 514 2337
submetropolitalne
Pozostate gminy wiejskie 1473 668 580 281 575 2103
Razem bez MNP 2413 782 492 171 650 2095

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Przecigtne dochody wtasne submetropolitalnych gmin wiejskich sg znacznie
wyzsze (0 67%) od dochodow osiaganych przez pozostate gminy wiejskie, i sa
zblizone do $rednich dochodoéw wlasnych w miastach (chociaz pozostaja istot-
nie nizsze niz w miastach na prawach powiatow). Jednoczesnie dochody ogdtem
submetropolitalnych gmin wiejskich sa tylko o 11% wyzsze od dochodéw ogo-
tem pozostatych gmin wiejskich. Pokazuje to, ze polski system wyrownywania
potencjatu finansowego gmin jest bardzo skuteczny (por. piata kolumna tabe-
li 3.19). Warto tez zauwazy¢, ze srednie dochody ogdtem submetropolitalnych
gmin wiejskich sa wyzsze niz w miastach, jesli nie uwzglednimy miast na pra-

10 T¢ dodatkowa funkcje rekompensujaca potwierdza fakt, ze chociaz $redni oddziat klaso-
wy na wsi jest mniejszy od miejskiego o 27%, waga wiejska w algorytmie wynosi 0,38, za$ efek-
tywna waga jest wigksza niz 0,5.

1 Warszawa, £.6dz, Krakow, Wroctaw, Poznan.

12 Na przyktad przecigtna subwencja o§wiatowa per capita w MNP wynosi 632 PLN, o 73%
wigcej niz w pozostatych miastach, ktore nie prowadza licedw i szkot zawodowych. Tak wielka
r6znica wynika migdzy innymi z faktu, Zze szkoty ponadgimnazjalne sa skoncentrowane w du-
zych miastach.
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wach powiatow!3. Glownym zrédlem tej roznicy jest znacznie wyzsza subwen-
cja o$wiatowa w przeliczeniu na jednego mieszkanca, a wigc stosowana w algo-
rytmie podziatu subwencji waga dla uczniow szkot wiejskich (patrz rozdziat 4).
Tak wigc gminy submetropolitalne maja struktur¢ dochodéw bardzo zblizona do
dochodow miast, z wyjatkiem wyzszej o 53% subwencji oswiatowe;.

Nie znaczy to jednak, ze wszystkie gminy submetropolitalne sa bogate.
Sposrod 116 takich gmin 51 nalezy do 1 kwartyla rozktadu (najbogatsze jed-
nostki), a 21 do 4 kwartyla (gminy najubozsze). Gminy submetropolitalne sa
wigc zroznicowane. Polityka oswiatowa przykladowej bogatej gminy subme-
tropolitalnej oméwiona jest szczegétowo w rozdziale 7.

Sytuacja finansowa gmin submetropolitalnych jest charakterystyczna ra-
czej dla obszaréw zurbanizowanych niz dla wsi. Jednak pod wieloma wzgle-
dami gminy te maja jednak typowo wiejski charakter. Sa dos¢ mate — liczba
ich mieszkancow wynosi $rednio 8,8 tys., a zatem niewiele wigcej od pozosta-
tych gmin wiejskich (Srednio 6,6 tys. mieszkancow) i znacznie mniej od gmin
miejsko-wiejskich (Srednio 14,5 tys.) 1 od miast. Przecigtnie okoto 29% dzie-
ci w wieku od 3 do 5 lat mieszkajacych w gminach submetropolitalnych jest
objete opieka przedszkolng. To wielko$¢ zblizona do obserwowanej w innych
gminach wiejskich (27%) i mniejsza niz w miastach'* (ponad 50%). Jednak
wielko$¢ ta moze by¢ zanizona przez fakt, ze rodzice dowoza dzieci do przed-
szkoli miejskich, jadac do pracy. Srednia wielko$¢ oddziahu szkolnego w szko-
fach podstawowych w gminach submetropolitalnych wynosi 18,3 ucznia i jest
0 9% wyzsza niz w pozostatych gminach wiejskich (16,8), ale zdecydowanie
nizsza niz w miastach (22,9). Wielko$¢ oddziatu szkolnego w gimnazjach nie
zalezy od typu gminy i waha si¢ w granicach od 23,3 do 23,7 uczniéw. Struktu-
ra awansu zawodowego nauczycieli w gminach submetropolitalnych jest mniej
wigcej taka sama jak w pozostalych gminach wiejskich (okoto 42% nauczycieli
mianowanych, 35% nauczycieli dyplomowanych) i nieco odmienna niz w mia-
stach (37% nauczycieli mianowanych, 42% nauczycieli dyplomowanych). Pod
wzgledem charakteru sieci osadniczej gminy submetropolitalne nie sa jedno-
rodne. Ich gestos¢ zaludnienia waha si¢ od 30 do ponad 500 0s6b na kilometr
kwadratowy (przecigtnie 108 0sob).

Ponizsza tabela podaje przecigtne wydatki biezace gmin na szkoty podsta-
wowe i1 gimnazja, w przeliczeniu na jednego ucznia i na jedna klase¢, w podzia-
le na typ gminy's.

13 S jednak nizsze o 20% od dochoddéw razem per capita w miastach na prawach powia-
tow.

14 Przypuszczalnie jednak ta wielko$é jest naprawde wieksza, gdyz cze$é rodzicow pracu-
jacych w mie$cie dowozi dzieci do przedszkoli w miastach. Ponadto $redni poziom wyksztat-
cenia rodzicow w gminach submetropolitalnych jest na pewno wyzszy niz w wigkszos$ci gmin
wiejskich.

15 Wartosci $rednie na poziomie gminy.
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Tab. 3.21. Wydatki biezgce gmin na szkoty podstawowe i gimnazja w 2006 roku

Typ gminy Szkoly podstawowe Gimnazja
na ucznia na oddziat na ucznia na oddziat

MNP 4561 98 421 4629 109 247
Miasta bez MNP 4489 96 996 4342 100 112
Gminy mieszane 5192 92 348 4304 98 777
Gminy wiejskie submetropolitalne 5666 99 285 4642 104 876
Pozostate gminy wiejskie 5794 90 996 4325 97 061
Razem 5487 92 483 4344 98 455

Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow oraz GUS.

Warto zauwazy¢, ze przecigtne wydatki w przeliczeniu na ucznia oraz na
oddziat klasowy w gminach réznych typow sa do siebie bardzo zblizone, mimo
istotnych réznic w poziomie dochodéw gmin. R6znice w wydatkach na oddziat
wahaja si¢ w granicach 10%, co oznacza, ze znacznie wigksze rdznice wydat-
kéw w przeliczeniu na ucznia sa zwiazane przede wszystkim ze zréznicowana
siecia szkolna (r6zne $rednie wielkosci oddziatu klasowego). Mimo to jednak
daje si¢ zauwazy¢, ze wydatki gmin submetropolitalnych sa zblizone do wy-
datkow miast i wyzsze od wydatkow pozostatych gmin wiejskich oraz gmin
miejsko-wiejskich. Przyczyna tej rdznicy jest po pierwsze fakt, ze w gminach
submetropolitalnych wynagrodzenia nauczycieli sa nieco wyzsze niz w innych
gminach wiejskich. Nauczyciel dyplomowany zarabia tu $rednio okoto 3600
PLN, podczas gdy $rednia dla wszystkich gmin wiejskich wynosi 3500 PLN
(okoto 3% rdznicy). Po drugie, udziat wynagrodzen w wydatkach biezacych
wynosi przecigtnie 70% i jest nizszy niz w pozostatych gminach (73%). Szko-
ty w gminach submetropolitalnych oferuja prawdopodobnie wigcej zaje¢ do-
datkowych i lepsze warunki ksztatcenia, niz to ma miejsce w bardziej peryfe-
ryjnych gminach wiejskich.

Ponadto gminy te wigcej inwestuja w szkoty (przeznaczaja na inwestycje
9,5% catkowitych wydatkow oswiatowych, wobec 7,6% przecigtnie w gminach
wiejskich). Mozna wigc uznac, ze czg$¢ oszczednosci wynikajacych z wigk-
szych oddzialow klasowych gminy submetropolitalne lokuja w inwestycjach
oswiatowych.

Wydatki oswiatowe wiejskich gmin submetropolitalnych w stosunku do
otrzymanej subwencji o§wiatowej przedstawia tabela 3.22.

Tab. 3.22. Wydatki oswiatowe bez przedszkoli w stosunku do subwencji oswiatowej
w wiejskich gminach submetropolitalnych w 2006 roku

Wydatki wiejskich gmin submetropolitalnych Stosunek do subwencji
Wydatki o$wiatowe bez przedszkoli ogotem 160,5%
Biezace wydatki oswiatowe bez przedszkoli 143,0%
Wydatki na wynagrodzenia w o$wiacie bez przedszkoli 107,4%

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Jak wida¢ z poréwnania tabeli 3.15 oraz tabeli 3.22, wysitek finansowy,
jaki ponosza wiejskie gminy submetropolitalne, by sfinansowa¢ wyzsze wydat-
ki w przeliczeniu na oddziat klasowy jest istotnie mniejszy niz wysitek miast
(wylaczajac miasta na prawach powiatu'?). Uprzywilejowana pozycja subme-
tropolitalnych gmin wiejskich wynika zatem wprost ze stosowania w stosunku
do nich wagi ,,wiejskiej” w algorytmie podziatu subwencji.

Swiadczy to o nieefektywnosci stosowanej w algorytmie definicji gmin
wiejskich — definicji, ktora jest oparta na administracyjnych kryteriach. Wy-
daje sig, ze bardziej celowe byloby zastosowanie kryterium opartego na fak-
tycznym charakterze sieci osadniczej, opisanym na przyktad przez gestosé za-
ludnienia na danym terenie. Mozna takze rozwazy¢ powiazanie tego kryterium
7 miarg zamozno$ci gminy. Pozwoli to przesunaé cz¢s$¢ srodkdw — obecnie nie-
stusznie kierowanych do bogatych gmin podmiejskich — do ubogich gmin wiej-
skich, w ktorych sa one bardziej potrzebne.

3.9. DETERMINANTY WYDATKOW OSWIATOWYCH

Koniecznym elementem analizy finanséw o$wiaty jest identyfikacja czyn-
nikow majacych istotny wplyw na wysoko$¢ oswiatowych wydatkow gmin.
Najwazniejsze pytanie dotyczy zwiazku migdzy baza podatkowa gminy i po-
ziomem wydatkow w przeliczeniu na ucznia i na oddziat klasowy. Jest to wigc
pytanie o to, czy system finansowania o$wiaty w danym kraju jest ,,sprawie-
dliwy”, w takim znaczeniu, ze zapewnia rowne warunki startu dzieciom z r6z-
nych miejscowosci, niezaleznie od tego, czy organ prowadzacy ich szkoty jest
biedny, czy bogaty. Mowimy tu tylko o sprawiedliwos$ci w zakresie naktadow
na o$wiatg, a nie w zakresie wynikow'”.

Badania sprawiedliwosci naktadow na oswiate prowadzone sa w dwoch
kierunkach (zob. Swanson, King 1991). Przez ,,sprawiedliwo$¢ pozioma”
(horizontal equity) rozumie si¢ zapewnienie uczniom podobnych warunkow
w szkolach tego samego typu, potozonych w réznych obszarach kraju. Problem
,sprawiedliwos$ci pionowej” dotyczy wzglednych naktadow na uczniow wy-
magajacych innego traktowania, a wigc tych o specjalnych potrzebach eduka-
cyjnych (w stosunku do uczniéw petnosprawnych), albo uczniéw przedszkoli,
gimnazjow, licedw i szkot zawodowych (w stosunku do ucznidéw szkot podsta-
wowych). Dalsze rozwazania dotycza sprawiedliwosci poziome;.

Ocena sprawiedliwo$ci systemu finansowania o$wiaty jest trudna, gdyz
musi uwzglednia¢ zaréwno obiektywne warunki, w jakich funkcjonuja samo-
rzady, jak 1 zréznicowane lokalne strategie o§wiatowe (por. rozdziat 7). W sys-

16 Miasta na prawach powiatu realizuja takze, jak wszystkie powiatu, pozaszkolne zadania
o$wiatowe, wigc nie sa w petni poréwnywalne do innych gmin.

17 Tematyka sprawiedliwoéci w odniesieniu do wynikéw nauczania jest ostatnio bardzo ak-
tualna, ale wykracza poza ramy niniejszej ksiazki. Zob. na przyktad OECD (2007), Field, Ku-
czera, Pont (2007), gdzie dwa podstawowe wymiary sprawiedliwosci w os§wiacie to niezalezno$¢
osiagnig¢ ucznia od osobistych i spolecznych warunkow (pte¢, status ekonomiczno-spoteczny,
pochodzenie etniczne) oraz zapewnienie minimalnych standardow o$wiatowych dla wszystkich
uczniow.
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temie o$wiaty tak daleko zdecentralizowanym jak polski nie mozna oczeki-
wacé, ze wydatki przeliczone na ucznia lub na odziat klasowy beda zblizone
we wszystkich gminach, gdyz wlasnie swoboda realizacji przekazanych gmi-
nom zadan jest istota decentralizacji. Dlatego kluczowe pytanie dotyczy tego,
czy wplyw bazy podatkowej gminy na wydatki o§wiatowe ma charakter sys-
tematyczny i na tyle znaczacy, ze $wiadczy o niesprawiedliwym finansowaniu
o$wiaty. Naszg analize w tym wzgledzie ograniczamy przy tym do finansowa-
nia szkot podstawowych.

W odniesieniu do polskiej o§wiaty pierwsze takie badania przeprowadzi-
li Jakubowski i Topinska (2006) oraz Levaci¢ (2007). Z badan Jakubowskie-
go i Topinskiej wynika, ze wydatki na jednego przedszkolaka istotnie zaleza
od tego, jak bogata jest gmina prowadzaca przedszkole. Ponadto autorzy za-
uwazaja, ze procent dzieci w wieku od 3 do 6 lat objetych opieka przedszkol-
na bardzo silnie (negatywnie) zalezy od poziomu ubostwa w gminie'®. Na tej
podstawie autorzy proponuja, analogicznie do rekomendacji przedstawionych
w niniejszej ksiazce, objecie opieki przedszkolnej subwencja o§wiatowa. Jed-
nak Jakubowski i Topinska nie znajduja statystycznego zwigzku miedzy wydat-
kami na ucznia szkoly podstawowej 1 baza podatkowa gminy. W réwnaniach
regresji wyjasniajacej wydatki na ucznia szkoty podstawowej wspotczynnik
przy dochodach gminy na mieszkanca jest dodatni, ale niski'’. Na tej podsta-
wie uwazaja oni, ze w przeciwienstwie do wydatkow na przedszkola wydatki
na szkoty w Polsce charakteryzuje tylko nieznaczaca niesprawiedliwos$¢ pozio-
ma. Ponadto zwigzek pomigdzy wydatkami o$wiatowymi a dochodami gmin
nie ulegl zmianie pomigdzy rokiem 1998 i 2003.

Levacic (2007) rowniez badata zaleznos¢ wydatkow oswiatowych na
ucznia od poziomu dochodéow gmin, oddzielnie dla gmin miejskich i wiej-
skich. W miastach wydatki na ucznia szkoly podstawowej okazaty si¢ silnie
zwigzane z dochodami wlasnymi miasta w przeliczeniu na mieszkanca, ale do-
sy¢ stabo z otrzymywang subwencja na ucznia. Model regresji wyjasnia 45%
zmiennosci wydatkéw na ucznia. W gminach wiejskich jest odwrotnie: otrzy-
mywana subwencja na ucznia ma silny wptyw na wydatki, a dochody wtasne
nie sa tak znaczace jak w miastach, przy czym model regresji wyjasnia tylko
16% zmienno$ci wydatkow oswiatowych. Na tej podstawie Levacic dochodzi
do wniosku, ze polski system finansowania o§wiaty nie zapewnia jednak po-
ziomej roOwnosci, przynajmniej miedzy miastami.

Aby ponownie rozwazy¢ problem rownosci wydatkow na ucznia i na od-
dziat klasowy w szkole podstawowej, warto zbada¢ logarytmiczne rownanie re-
gresji (podobnie jak to robig Jakubowski i Topinska), gdyz niezalezne zmienne,
takie jak dochody wtasne gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca, sub-
wencja na ucznia lub wielko$¢ oddziatu klasowego maja efekt bardziej multi-
plikatywny niz addytywny. Niech ¥, Y, ,iY . oznaczaja wydatki na ucznia

NP wiejskie

18 Poziom ubodstwa jest mierzony udziatem gospodarstw domowych, w ktérych wydatki na
cztonka rodziny sa ponizej 60% mediany. Dane dotyczace ubdstwa oparte sq na Badaniach Bu-
dzetow Gospodarstw Domowych GUS (Budget Houshold Surveys).

19 Regresja byta liczona nie dla indywidualnych gmin, ale dla 72 jednostek terytorialnych,
gdyz na poziomie gmin niektore dane nie byly dostgpne.
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szkoty podstawowej odpowiednio we wszystkich gminach, w miastach na pra-
wach powiatu oraz w gminach wiejskich,

DW,— dochody wiasne w przeliczeniu na mieszkanca w gminie i,

SO, - subwencjg oswiatowa w przeliczeniu na ucznia w gminie i,

WO, — srednia wielko$¢ oddzialu klasowego w gminie i,

Dypl. — odsetek nauczycieli dyplomowanych wsrod nauczycieli w gminie i.

Wyniki estymacji dla trzech specyfikacji modelu sg przedstawione w tabe-
1i 3.23.

Pierwszy model thumaczy okoto 60% procent zmiennosci wydatkow na
ucznia, drugi model — 65%, za$ model trzeci — 42% (zatem logarytmiczne
réwnania regresji lepiej thumacza zmiennos¢ wydatkow, niz liniowe réwnania
estymowane przez Levacic).

W miastach na prawach powiatu najsilniejszy wptyw na wydatki na ucznia
ma wielko$¢ oddziatu: wzrost wielko$ci oddziatu klasowego o 10% jest zwia-
zany ze spadkiem wydatkoéw na ucznia o0 9,8%. Jednoczesnie wzrostowi docho-
doéw wlasnych na mieszkanca o 10% towarzyszy wzrost wydatkéw na ucznia
0 1,5%. Jest to relacja niezbyt silna, chociaz znaczaca (mozna ja interpretowaé
w ten sposob, ze dwukrotnie bogatsze miasto wydaje na szkoty podstawowe
0 15% wigcej w przeliczeniu na ucznia). Rowniez wzrost odsetka nauczycie-
li dyplomowanych prowadzi do zwigkszenia wydatkéw na ucznia. Natomiast
otrzymywana subwencja w przeliczeniu na ucznia nie jest statystycznie istot-
nym determinantem wydatkoéw o$wiatowych, przypuszczalnie dlatego, ze sub-
wencja ta jest stosunkowo mato zréznicowana w miastach i stad wigksze zna-
czenie majq ich dochody wiasne.

Tab. 3.23. Wyniki estymacji wydatkéw w przeliczeniu na ucznia szkoty podstawowej
w 2006 roku

Zmienna Ogotem MNP Wiejskie

Wyraz wolny 6,71 (37,2) 11,3 (6,29) 6,37 (17,1)
InDW, 0,09 (16,9) 0,15 (4,50) 0,08 (12,2)
InSO, 0,36 (20,4) -0,10 (-0,53) 0,39 (9,22)
InDyp!, 0,01 (4,25) 0,12 (2,77) 0,01 (2,22)
InWOQ, -0,58 (-39,6) -0,98 (-6,19) -0,54 (-31,2)
N 2471 65 1582

R2A 0,58 0,65 0,42

Zmienna zalezna: In (wydatki biezace na szkoty podstawowe w przeliczeniu na ucznia w 2006 roku).
W nawiasach wartosci statystyki t. Wyttuszczono zmienne istotne na poziomie 5%.

W gminach wiejskich wystgpuje inny rozktad czynnikéw znaczacych.
Wzrost wielko$ci oddzialu klasowego o 10% jest statystycznie zwiazany ze
spadkiem wydatkéw na ucznia o 5,4%. Stabsza niz w duzych miastach jest tak-
ze relacja dochodow wiasnych do wydatkow o§wiatowych (wzrost bazy podat-
kowej o 10% prowadzi do wzrostu wydatkow tylko o 0,8%). Odsetek nauczy-
cieli dyplomowanych jest statystycznie istotny, ale ma bardzo maty faktyczny
wplyw na wydatki. Natomiast bardzo silne jest oddziatywanie otrzymywanej
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subwencji o$wiatowe]j w przeliczeniu na ucznia (wzrost subwencji o 10% pro-
wadzi do wzrostu wydatkow o 3,9%).

Interesujace sa tez wyniki analizy determinantow wydatkow o$wiatowych
w przeliczeniu na oddziat klasowy (a nie na jednego ucznia). Tabela 3.24 przed-
stawia wyniki estymacji tej nowej zmiennej zaleznej, z uwzglednieniem tych
samych zmiennych niezaleznych, co w tabeli 3.23. Analiza wydatkow na od-
dzial klasowy pozwala bardziej realistycznie oszacowaé wysitek pedagogicz-
ny szkoty 1 wyeliminowaé bezposredni wptyw korzysci skali na lokalne wy-
datki o§wiatowe?.

Tab. 3.24. Wyniki estymacji wydatkéw w przeliczeniu na oddziat szkoty podstawowe;j

Zmienna Ogotem MNP Wiejskie

Wyraz wolny 6,70 (37,2) 11,3 (6,29) 6,37 (17,1)
InDW, 0,09 (16,9) 0,15 (4,50) 0,08 (12,2)
InSO, 0,36 (20,4) -0,10 (-0,53) 0,39 (9,22)
InDypl, 0,01 (2,86) 0,12 (2,77) 0,01 (2,22)
InWo, 042 (28,3) 0,01 (0,08) 0,46 (26,6)
N 2471 65 1582

R2A 0,38 0,29 0,42

Zmienna zalezna: In (wydatki biezace na szkoty podstawowe w przeliczeniu na odziat szkolny w 2006
roku).
W nawiasach wartosci statystyki t. Wyttuszczono zmienne istotne na poziomie 5%.

Zauwazmy najpierw, ze wspotczynniki regresji dla dochodéw wilasnych,
subwencji o§wiatowej oraz odsetka nauczycieli dyplomowanych sa niemal
identyczne jak w modelu szacujacym wydatki na ucznia (zob. tab. 3.23). Na-
tomiast nieoczekiwanym wynikiem jest wptyw wielko$ci oddzialu. Mozna by
oczekiwac, ze wptyw wielkosci oddziatow na wydatki oswiatowe okaze sig
znikomy, gdyz koszt utrzymania oddzialu klasowego nie zalezy od jego wiel-
kosci (liczba godzin lekcyjnych oraz wigkszos¢ wydatkow pozaptacowych jest
taka sama). Jednak ten spodziewany efekt obserwujemy tylko w odniesieniu
do miast, gdzie istotnie wielko$¢ oddziatu nie ma praktycznie zadnego wpty-
wu na wydatki w przeliczeniu na oddzial. Wérdd gmin wiejskich relacja ta jest
bardzo silna i co wigcej — dodatnia, co oznacza ze gminy o stosunkowo duzych
oddziatach szkolnych wydaja, w przeliczeniu na oddziat, wigcej niz jednost-
ki utrzymujace mate klasy. Zwigkszenie wielkosci oddziatow o 10% przekta-
da sig statystycznie na wzrost wydatkéw o 4,6%. Moze to oznaczac, ze rdznice
w poziomie ustug o$wiatowych migdzy gminami sg wigksze, niz wynikatoby
to z prostego porownania ich wydatkow w przeliczeniu na ucznia. Te samorza-
dy, ktore utrzymuja racjonalng sie¢ szkolna, sa bowiem w stanie wydac¢ wig-
cej na podniesienie poziomu nauczania — podnosza ptace nauczycieli, posze-
rzaja oferte dydaktyczna, zapewniaja lepsze warunki ksztatcenia. Tymczasem

20 Wptyw ten polega na tym, ze racjonalna sie¢ szkolna oraz duze oddziaty klasowe pozwa-
laja ograniczy¢ zatrudnienie nauczycieli i innych pracownikéw o$wiaty oraz zredukowac¢ koszty
state zwigzane z utrzymaniem budynkow szkolnych.
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w gminach o bardziej rozdrobnionej sieci szkolnej wigksze kwoty musza by¢

przeznaczone na realizacj¢ podstawowego programu. Mozna to ujaé w ten spo-

sob, ze z dwoch podobnych gmin wiejskich o zblizonych wydatkach na ucznia,
gmina o bardziej skonsolidowanej sieci szkolnej jest w stanie wigcej wydawac
na proces pedagogiczny w przeliczeniu na oddziat klasowy.

Przedstawione powyzej wyniki w ogolnym zarysie potwierdzaja wnioski
sformutowane przez Levacic: w miastach dochody wtasne maja istotny wptyw
na wydatki o§wiatowe, podczas gdy na wsi bardzo znaczaca staje sig¢ otrzymy-
wana subwencja o$wiatowa. Mozna jednak te wnioski nieco uscisli¢:

e Chociaz analiza modeli ekonometrycznych potwierdza brak pelnej rowno-
$ci poziomej w polskim systemie finansowania o$wiaty, wptyw dochodow
wlasnych jest jednak ograniczony. Wynika to z dwoch faktow. Po pierwsze,
wszystkie gminy otrzymuja subwencj¢ os§wiatowa w przeliczeniu na ucznia,
przy czym preferencje dla szkot wiejskich i potozonych w miastach zawarte
w algorytmie podziatu subwencji os§wiatowej (patrz rozdziat czwarty) maja
silny efekt wyréwnawczy. Po drugie, poza subwencja o$wiatowa gminy o ni-
skiej bazie podatkowej otrzymuja rowniez czgs¢ wyrdbwnawcza subwencji
ogo6lnej. To wlasnie wspotdziatanie tych dwoch instrumentéw finansowych
ogranicza wplyw zamoznosci gminy na wydatki o§wiatowe, mimo wielkiej
swobody gmin w ksztattowaniu swoich wydatkéw oswiatowych.

e W miastach, gdzie waga wiejska algorytmu podziatu subwencji nie ma za-
stosowania, za§ subwencja wyrOwnawcza ma znacznie mniejsze znaczenie,
wplyw bazy podatkowej na wydatki o§wiatowe istotnie rosnie.

e (Oddzielne badania ekonometryczne (ktérych tutaj nie przytaczamy) nie wy-
kazaly znaczacego wplywu przecigtnych wynagrodzen na danym terenie na
wysokos$¢ wynagrodzen nauczycieli oraz na wielko§¢ wydatkow o§wiato-
wych. Oznacza to, ze tylko w duzych aglomeracjach (na przyktad w Warsza-
wie) miasta ptaca wigcej nauczycielom pod wptywem presji lokalnego rynku
pracy?!. Wyzsze wydatki na ucznia w bogatszych miastach sa wigc gldwnie
wynikiem podnoszenia dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego (por. roz-
dziat 5), finansowania zaj¢¢ dodatkowych oraz mniejszych oddziatow klaso-
wych, a wigc efektem polityki o§wiatowe]j miasta.

o Wplyw $redniej wielko$ci oddziatu klasowego na wydatki oswiatowe w mia-
stach jest niemal dwukrotnie silniejszy niz w gminach wiejskich. Zwiazane
jest to z faktem, ze w miastach wielko$¢ oddziatu klasowego zalezy przede
wszystkim od sprawno$ci zarzadzania lokalnym systemem o$wiatowym,
podczas gdy w gminach wiejskich wielko$¢ oddziatow jest wypadkowa za-
rzadzania, obiektywnych cech sieci osadniczej oraz trudnych politycznych
wyborow (dotyczacych na przyktad zamykania szkot).

e Warto zwroci¢ uwagg, ze subwencja oswiatowa w przeliczeniu na ucznia jest
rownie wysoka w gminach wiejskich o relatywnie ggstej oraz rozrzedzonej
sieci osadniczej, gdyz o zwigkszonej subwencji decyduje kryterium admini-
stracyjne (status obszaru wiejskiego). Gminy o stosunkowo duzych oddzia-

21 Jednak tabele 5.17 i 5.18 pokazuja, ze wynagrodzenia nauczycieli — zwlaszcza dodatki do
wynagrodzenia zasadniczego — sa dodatnio, chociaz niezbyt silnie, skorelowane z dochodami wta-
snymi miasta w przeliczeniu na mieszkanca.



DOCHODY I WYDATKI OSWIATOWE JEDNOSTEK SAMORZADU... 129

fach szkolnych otrzymuja wige ,,premig”, ktora moga wydaé na zwigkszenie
wynagrodzen nauczycieli lub poszerzenie oferty dydaktycznej dla uczniow.
Pieniadze pozostaja w kazdym razie w o$wiacie i w efekcie relacja migdzy
wydatkami w przeliczeniu na ucznia a wielkoscia oddziatow szkolnych na
wsi jest stabsza niz w miastach. Oznacza to jednak, ze faktyczny poziom
o$wiaty na wsi moze by¢ bardziej zroznicowany, niz wynika to ze zmienno-
$ci kosztow jednostkowych (przeliczonych na ucznia). Podczas gdy w wielu
gminach subwencja o$§wiatowa w potaczeniu z wlasnymi srodkami wystar-
cza na wykonywanie zadan o$wiatowych na podstawowym (minimalnym)
poziomie, samorzady o bardziej racjonalnej sieci szkolnej podnosza standard
dzigki zwigkszonym wydatkom w przeliczeniu na oddziat (czyli na przy-
ktad wyzszym wynagrodzeniom nauczycieli, lepszym pomocom naukowym
itd.).

e QOdsetek nauczycieli dyplomowanych w miastach ma znacznie wigksze zna-
czenie dla wydatkow oswiatowych, gdyz ich wynagrodzenia w miastach sa
wyzsze 1 bardziej zroznicowane.

Warto zwrdci¢ uwage na dwa zagrozenia dla rownego finansowania:

e Analiza wydatkéw gmin na przedszkola wykonana przez Jakubowskiego
i Kopinska pokazata, ze w tym obszarze o$wiaty nie dziala zasada spra-
wiedliwos$ci. Rowniez dostgp do opieki przedszkolnej jest bardzo nieréwny.
Jest to szczegdlnie niepokojace, gdyz niemal wszystkie badania wskazuja na
duze znaczenie wyksztatcenia przedszkolnego w wyréwnywaniu szans dzie-
ci. Wprowadzenie nowego instrumentu finansowego — w postaci subwencji
przedszkolnej lub rozszerzenia subwencji oswiatowej na przedszkola — wy-
daje si¢ konieczne, jezeli Polska chce wzmocni¢ prorozwojowe i wyrow-
nawcze funkcje swojego systemu o$wiaty.

e Polski system finansowania o$wiaty nie ma zadnych systematycznych me-
chanizméw wigkszego pedagogicznego wsparcia dla szkét, w ktérych sa
skoncentrowane dzieci pochodzace z rodzin o niskim statusie ekonomicz-
no-spotecznym. Bez watpienia w pewnym zakresie rol¢ t¢ spetnia waga dla
uczniow szkot wiejskich w algorytmie podziatu subwencji, jednak jest to in-
strument bardzo nieprecyzyjny i nieefektywny. Wykluczenie spoteczne nie
jest wyltacznie problemem wsi. Rowniez w miastach zaczynaja si¢ pojawiaé
obszary trwatego ubostwa (dotyczy to zarowno niektorych matych miast, jak
i ,,gorszych” dzielnic w aglomeracjach). Jesli panstwo ma wspomagac sa-
morzady terytorialne w rozwiazywaniu tego problemu, konieczne sa specy-
ficzne instrumenty finansowe wykraczajace poza kwesti¢ podziatu subwen-
cji oswiatowej (na przyktad programy celowe).

3.10. PODSUMOWANIE

Na podstawie przedstawionych ogdlnych danych mozna sformutowac trzy
whnioski dotyczace finansowania oswiaty w Polsce.

Pierwszy wniosek jest pozytywny: mimo braku jasnych definicji obecny
system finansowania o$wiaty funkcjonuje dos¢ dobrze. Samorzady terytorial-
ne w Polsce maja wystarczajace $rodki, aby uczniowie prowadzonych przez nie
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szkot mieli zapewniong edukacje na coraz lepszym poziomie. W ciagu ostat-
nich lat finansowanie polskiego szkolnictwa na ogo6t poprawia sig, w duzej mie-
rze dzigki temu, ze w wielu gminach i powiatach podj¢to $wiadomy wysitek
podniesienia jakosci o§wiaty. Najlepszym wskaznikiem tej poprawy jest spa-
dek udzialu wynagrodzen w catkowitych wydatkach o§wiatowych powiatow
z ponad 80% do mniej niz 70% w ciagu 7 lat. Analiza ,,sprawiedliwo$ci pozio-
mej” wykazata, ze system wyrownujacy dochody gmin bardzo wspiera gminy
o stabej bazie podatkowej. Tylko w miastach zamozno$¢ gminy ma znaczacy
wplyw na wydatki oswiatowe w przeliczeniu na ucznia.

Jednoczes$nie trzeba podkresli¢ niepokojacy wzrost liczby matych gmin
(gtownie wiejskich), w ktorych otrzymywana subwencja o§wiatowa jest niz-
sza niz ponoszone koszty na wynagrodzenia w o$wiacie. Sugeruje to, ze kiedy
gminy maja duze trudnosci z racjonalizacja sieci szkot, utrzymanie minimal-
nych standardow jako$ci wymaga dodatkowych srodkow finansowych.

Drugi wniosek wskazuje na to, ze coraz trudniej jest stwierdzi¢, jakim ce-
lom stuzy subwencja o$wiatowa i jakie wydatki lub standardy ma ona zagwa-
rantowac. Z analiz jasno wynika, Ze subwencja o§wiatowa odgrywa zasadniczo
odmienna role w powiatach ziemskich oraz w gminach i miastach na prawach
powiatu. Podczas gdy w wielu powiatach ziemskich subwencja o$wiatowa po-
krywa 100% ich wydatkéw oswiatowych, w samorzadach gminnych czg¢sto nie
wystarcza ona nawet na wydatki ptacowe i ich pochodne. Ta r6znica w funkcjo-
nowaniu subwencji w gminach i powiatach ziemskich musi by¢ przemyslana
i uwzgledniona w przysztych zmianach finansowania o$wiaty w Polsce.

Trzeci wniosek z naszych analiz dotyczy przedszkoli. Od kiedy klasy ze-
rowe staly si¢ obowiazkowe, odmienne traktowanie uczniow ,,zerowek”
oraz uczniow klas wyzszych przy naliczaniu subwencji o$wiatowej wydaje
si¢ coraz bardziej nieuzasadnione (cho¢ prawnie usankcjonowane). Z drugiej
strony, wiaczenie klas zerowych, albo wreez wszystkich uczniow przedszkoli
do mechanizmu naliczania subwencji o§wiatowej, i zwiazane z tym przypusz-
czalne zwigkszenie jej ogolnej kwoty, bedzie wymagato ponownego zastano-
wienia sig, jakie jest zadanie tego instrumentu w systemie finansowania zadan
oswiatowych w Polsce.
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ALGORYTM PODZIALU CZESCI OSWIATOWEJ
SUBWENCJI OGOLNEJ

4.1. WSTEP

Najwazniejszym instrumentem finansowania polskiej o§wiaty jest algorytm
podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogolnej migdzy jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST). W wyniku ztoZzonej ewolucji od roku 2000! algorytm stat
si¢ dosy¢ skomplikowanym systemem 41 wag, stosowanych w r6zny sposob
do réznych grup ucznidéw i wzajemnie na siebie wptywajacych. Nieczytelnosé
algorytmu i ztozony wptyw poszczegdlnych wag na podziat subwencji oswia-
towej utrudnia merytoryczne dyskusje nad jego obecnym ksztattem i mozliwy-
mi drogami jego poprawiania i upraszczania.

Celem niniejszego rozdziatu jest opisanie, jak algorytm si¢ zmieniat i w jaki
sposob funkcjonuje dzisiaj. Pierwszy podrozdziat dotyczy podstaw ustawo-
wych oraz ogdlnej struktury algorytmu, w tym podziatu subwencji os§wiatowej
na czgs$ci zwiazane z zadaniami szkolnymi i pozaszkolnymi. W podrozdziale
drugim i trzecim omowione sg wszystkie grupy wag stosowanych w algoryt-
mie, odpowiednio dla zadan szkolnych i pozaszkolnych. W ostatnim podroz-
dziale sformutowane sa najistotniejsze kwestie sporne zwiazane z algoryt-
mem.

W zalacznikach zamieszczone sa dwie bardziej szczegdtowe analizy empi-
ryczne, mianowicie analiza wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego na-
uczycieli i analiza wag efektywnych.

4.2. OGOLNE ZASADY PODZIALU SUBWENCJI OSWIATOWEJ

4.2.1. Regulacja ustawowa

Algorytm podziatu czgsci o§wiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego (JST) jest ustalany corocznie w postaci okre§lonego
wzoru matematycznego i publikowany w rozporzadzeniu ministra wtasciwego
do spraw o$wiaty i wychowania (Ministra Edukacji Narodowe;j).

Do roku 2003 wtacznie podzial czes$ci o§wiatowej subwencji ogolnej dla
JST byt uregulowany ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000 (art. 34 i 35). W roku
2004 weszta w zycie ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego (art. 27 1 28). Ustawy te zawieraly nastgpu-

jace zapisy:

1 W latach 1999-2000 funkcjonowat odmienny algorytm podziatu subwencji o$wiatowej,
ktérego w niniejszym rozdziale nie analizujemy. Jest on opisany w MEN (1999).
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1. Laczna kwota subwencji oswiatowej jest ustalana w ustawie budzetowe;j,
przy czym nie moze by¢ ona nizsza niz:

a. do roku 2003 wiacznie: 12,8% planowanych dochodéw budzetu pan-
stwa;

b. od roku 2004: kwota przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym
(poprzednim), z uwzglednieniem kwot innych wydatkow z tytulu zmia-
ny realizowanych zadan o$wiatowych.

2. Od powyzszej kwoty odejmuje sig rezerwe czgsci oSwiatowej subwencji
0golnej w wysokosci:

a. do roku 2003: 1%;

b. od roku 2004 do roku 2007: 0,6%:;

c. od roku 2008: 0,25%.

3. Rezerwa czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dysponuje Minister Finan-
sOW, po zasiggnigciu opinii Ministra Edukacji Narodowej oraz reprezenta-
¢ji jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Minister Edukacji Narodowej okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob po-
dzialu subwencji o$wiatowej pomniejszonej o kwote rezerwy.

5. Sposob podziatu subwencji oswiatowej uwzglednia:

a. do roku 2003 wlacznie: typy i rodzaj szkol prowadzonych przez JST

oraz liczbg ucznidéw w tych szkotach;

b. od roku 2004: typy i rodzaj szkoét i placowek oswiatowych prowadzo-
nych przez JST, stopnie awansu zawodowego nauczycieli oraz liczbe
uczniow w tych szkotach i placowkach, z wylaczeniem zadan zwia-
zanych z dowozem uczniéw oraz zadan zwiazanych z prowadzeniem
przedszkoli ogélnodostgpnych i oddziatow ogolnodostepnych w przed-
szkolach z oddziatami integracyjnymi.

Tak wigc ustawa o dochodach JST z roku 2003 wprowadzita szereg istot-
nych zmian. Po pierwsze, usungta bezposredni procentowy zwiazek tacznej
kwoty subwencji oswiatowej z kwota planowanych dochodéw budzetu pan-
stwa, 1 zastapita go stabszym wymogiem, aby taczna kwota subwencji §wia-
towej z roku na rok nie mogta zmale¢. W istocie jednak, jak juz widzieliSmy
w poprzednim rozdziale, poswigconym analizie dochodow i wydatkow samo-
rzadowych zwigzanych z o§wiata, kwota subwencji co roku rosta.

Druga zmiana wprowadzong przez ustawg z roku 2003 byto zmniejszenie
wymaganej rezerwy budzetowej z 1 na 0,6% tacznej kwoty subwencji (uchwa-
lona w roku 2007 nowelizacja ustawy o dochodach JST zmniejszyta rezerwe do
0,25%). Po trzecie, dowozenie uczniow do szkot oraz prowadzenie oddziatow
ogolnodostepnych w przedszkolach zostato wprost wytaczone z naliczania sub-
wencji. Miato to bezposredni wptyw na algorytm podziatu subwencji o$wiato-
wej, ktory w latach 20002003 zawierat wagi zalezne od liczby uczniéw dowo-
zonych do szkoty — wagi te od roku 2004 musiaty znikna¢. I po czwarte, nowe
sformutowanie ustawy zawiera wymoég, by uwzgledniaé stopnie awansu za-
wodowego nauczycieli zatrudnionych w szkotach, ktére sa prowadzone przez
JST przy podziale subwencji oswiatowej. Ten ostatni wymog byt szczegolnie
trudny do spetnienia przez MEN i odpowiednie elementy algorytmu sa w ni-
niejszym rozdziale szczegotowo analizowane.
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Ryc. 4.1. Wzrost subwencji oswiatowej w latach 2001-2007 w stosunku do roku 2000
i do roku poprzedzajacego
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

4.2.2. Struktura algorytmu podziatu subwencji oswiatowej

Obecna struktura algorytmu podziatu subwencji o§wiatowej pomigdzy jed-
nostki samorzadu terytorialnego (JST) zostata wprowadzona w roku 20002,
Chociaz od tego czasu algorytm byl niemal co roku modyfikowany przez zmia-
ny wartos$ci wag (wspotczynnikow liczbowych), przez wprowadzanie nowych
wag albo usuwanie starych, podstawowa struktura nie ulegta zmianie. Poniz-
szy opis dotyczy wigc algorytmu stosowanego od roku 2000 do obecnego, ale
nie obejmuje tego, ktdrego uzywano poprzednio, w latach 1996-1999.

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej dla JST jest dzielona na nastgpujace
cztery czgsci’:

e rezerwa subwencji, pozostajaca w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw
finansow,

e kwota bazowa subwencji SO,, proporcjonalna do liczby uczniow rzeczywi-
stych,

e kwota uzupetiajaca subwencji SO, wedlug wag na realizacjg zadanh szkol-
nych,

e kwota uzupetniajaca subwencji SO, na realizacjg¢ zadan pozaszkolnych.

2 Autorzy niniejszej ksiazki w latach 1999 i 2000 uczestniczyli w pracach Ministerstwa Edu-
kacji Narodowej nad opracowaniem i wprowadzeniem nowego algorytmu, jako grupa doradzaja-
ca Ministrowi Andrzejowi Karwackiemu.

3 Jedynym wyjatkiem byty zasady podziatu subwencji w roku 2003, ktore uwzgledniaty
jeszcze kwotg SO, przeznaczona na finansowanie podwyzek wynagrodzen nauczycieli, w wy-
sokosci okoto 6% petnej kwoty subwencji o$wiatowej. SO byla rozdzielana nie przy pomocy
algorytmu, ale proporcjonalnie do wyliczonych oddzielnie dla kazdej JST kwot koniecznych na
pokrycie wzrostu wynagrodzen.
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Rezerwa subwencji oswiatowej jest dzielona przez Ministra Finansow po-
migdzy JST zgodnie z ich potrzebami (katastrofy i inne wypadki losowe, biedy
statystyki o§wiatowej, etc.), w uzgodnieniu z Komisja Wspdlna Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego. Jak wspomniano wyzej, wysoko$¢ rezerwy zmniejszyta
si¢ od 1% kwoty subwencji w roku 2000 do 0,25% obecnie.

Podziatl subwencji nastgpuje proporcjonalnie do liczby uczniow przeli-
czeniowych, przy czym ich liczbe (dla kazdej JST) okres$la si¢ odmiennie dla
trzech kwot sktadowych SO,, SO, i SO_. subwencji. Mianowicie:

e (Czg$¢ bazowa SO, : liczba uczniow przeliczeniowych jest to rzeczywista
liczba uczniéw ucze¢szezajacych do szkot prowadzonych badz dotowanych
przez dany samorzad. Jedynym wyjatkiem sg uczniowie dorosli, ktorzy
wchodza do liczby ucznidw przeliczeniowych z pewnymi wagami mniej-
szymi od 1. Wagi te sa oméwione ponizej (podrozdziat 4.2.3).

o Czgs¢ uzupetniajaca SO,: dla kazdej JST liczba ucznidw przeliczeniowych
jest obliczana po uwzglednieniu liczebnosci réznych grup uczniow uczgsz-
czajacych do szkét prowadzonych przez dang JST, na przyklad uczniow
szkot wiejskich (zob. podrozdziat 4.3). Dla kazdej z tych grup algorytm
okresla odpowiednia wage (wspotczynnik liczbowy), ktéry po przemnoze-
niu przez liczebnos$¢ danej grupy uczniéw daje odpowiednia liczbg uczniow
przeliczeniowych. Dla kazdej JST sumuje si¢ liczby uczniow przeliczenio-
wych odpowiadajace r6znym wagom.

o Czg$¢ SO,.: liczba ucznidow przeliczeniowych jest naliczana dla dwoch typow
zadan pozaszkolnych (zob. podrozdziat 4.4). Pierwszy rodzaj zadan, dla kto-
rych jest jasno okreslona liczba korzystajacych, to na przyktad prowadzenie
internatow, schronisk mtodziezowych, przedszkoli specjalnych czy specjal-
nych osrodkow szkolno-wychowawczych. Dla kazdego takiego zadania al-
gorytm okreslia odpowiednia wage (wspotczynnik numeryczny). Aby uzy-
ska¢ liczbg ucznidw przeliczeniowych odpowiadajacych danemu zadaniu
oSwiatowemu, wagg t¢ trzeba pomnozy¢ przez liczbg korzystajacych. Do
drugiej grupy zadan pozaszkolnych (nazywanych ponizej pozostatymi zada-
niami pozaszkolnymi) naleza takie zadania, dla ktorych nie da si¢ okresli¢
liczby korzystajacych uczniow, np. prowadzenie bibliotek pedagogicznych
(zadanie wojewddztwa) albo przychodni psychologiczno-pedagogicznych
(zadanie powiatu). Wowczas waga jest stosowana do tacznej liczby uczniow
uczeszezajacych do szkot potozonych na terenie danej JST, niezaleznie od
organu prowadzacego. Podobnie jak i dla czesci SO, dla kazdej JST sumu-
je sig liczby ucznidéw przeliczeniowych zwigzane ze wszystkimi zadaniami
pozaszkolnymi wyszczego6lnionymi w algorytmie.

Powyzsza procedura pozwala podsumowac¢ liczbeg ucznidéw przeliczenio-
wych dla kazdego samorzadu. Pelna liczba uczniow przeliczeniowych w ca-
tym kraju powstaje po dodaniu tych wielkosci dla wszystkich jednostek samo-
rzadu trzech szczebli (patrz zalacznik C).

Po uzyskaniu pelnej liczby uczniow przeliczeniowych mozna obliczy¢ tak
zwany standard podziatu subwencji. Petna kwotg subwencji oswiatowej (z wy-
laczeniem rezerwy) nalezy w tym celu podzieli¢ przez liczbg ucznidéw prze-
liczeniowych w catym kraju. Mozna powiedzie¢, ze standard podziatu sub-
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wencji to kwota subwencji naliczana na jednego ucznia szkoty podstawowe;j
w miescie. Kwota subwencji o§wiatowej dla kazdej gminy, powiatu i woje-
wodztwa samorzadowego jest uzyskana po pomnozeniu liczby uczniow prze-
liczeniowych danej jednostki samorzadu terytorialnego przez standard podzia-
hu subwencji.

Rycina 4.2 pokazuje w przyblizeniu liniowy wzrost standardu podziatu sub-
wencji w latach 2000-2007. Jednocze$nie rosta $rednia warto$¢ subwencji na
ucznia, rbwniez mniej wigcej liniowo, i nieco szybciej.
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Ryc. 4.2. Standard podziatu subwencji i $rednia subwencja na ucznia w latach 2000—
2007 (PLN)

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Przez szereg lat, od roku 1996 az do roku 2002 wtacznie, algorytm stosowat
ponadto klauzulg, tzw. progi, chroniaca gminy i pozostate JST przed nagtym
spadkiem naliczanej subwencji o§wiatowej z roku na rok. Dzigki progom JST
unikaty szoku dostosowawczego. Ponizej omowimy ewolucje systemu progow
stosowanych w algorytmie.

Jak opisano wyzej, algorytm stosuje szereg wag (wspotczynnikéw nume-
rycznych) stosowanych do roznych grup ucznidéw w celu obliczenia dla kaz-
dej JST odpowiedniej liczby uczniow przeliczeniowych. Liczba wag uzytych
w algorytmie rosta od 21 w roku 2000 do 41 w roku 2008 (tylko w roku 2004
odnotowano spadek liczby wag). W roku 2000 algorytm miat 14 wag dla za-
dan szkolnych 1 7 wag dla zadan pozaszkolnych, podczas gdy obecnie ma ich
odpowiednio 27 i 14. Mozna wigc powiedzie¢, ze liczba wag dla zadan szkol-
nych i pozaszkolnych w przyblizeniu si¢ podwoita. Wzrost liczby wag poka-
zuje rycina 4.3.

Wraz ze wzrostem liczby wag rost udziat (kwotowy) czesci SO, w catkowi-
tej subwencji: od 14,8% w roku 2000 do 21,6% w roku 2007 (patrz ryc. 4.4).
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Udziat SO, w subwencji wahat si¢ w niewielkim zakresie i zarowno w roku
2000, jak i w roku 2007 wynosit 7,7%. Rownolegle malat udziat czesci SO,,
z77,6% w roku 2000 do 70,7% w roku 2007.

Zatacznik C podaje podzial subwencji o§wiatowej wedhug wszystkich wag
w roku 2007.
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Ryc. 4.3. Liczba wag w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej w latach 2000—-2007
Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Oczywiscie podziat subwencji oswiatowej na czgsci SO,, SO, i SO, nie
ma charakteru obligatoryjnego dla JST, gdyz zgodnie z prawem budzetowym
subwencja ogolna jest jej dochodem ogdlnym. Jednak przy analizie algorytmu
podziatu subwencji, ktory jest tematem niniejszego rozdziatu, podzial ten ma
duze znaczenie. W szczeg6lnosci przy szacowaniu wysokosci subwencji na
ucznia nie uwzgledniamy czgsci SO, gdyz jej rozklad pomigdzy JST jest zwia-
zany z czynnikami pozaszkolnymi (geograficzny rozktad specjalnych o$rod-
kéw szkolno-wychowawczych, przedszkoli specjalnych, sanatoriow czy schro-
nisk mtodziezowych). Ponadto udzial SO w subwencji ogotem istotnie zalezy
od typu JST. W roku 2007 udziat ten w calym kraju wynosit 7,5%, ale byt roz-
ny dla poszczeg6lnych grup JST.
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Ryc. 4.4. Ewolucja udziatu czesci SO,, SO, i SO, w kwocie subwencji o$wiatowej ogo-
tem
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Tab. 4.1. Udziat SO w kwocie subwencji oswiatowej ogdtem w zaleznosci od typu JST
w %

Typ JST Udziat SO, w subwenciji
Miasta na prawach powiatu (MNPP) 2,4
Miasta bez MNPP 1,8
Gminy miejsko-wiejskie 0,9
Gminy wiejskie 0,4
Powiaty grodzkie 12,6
Powiaty ziemskie 18,3
Wojewddztwa samorzadowe 38,9

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Rozktad udzialow SO. w subwencji oswiatowej ogotem dla samorzadow
roéznego szczebla jest podyktowany zakresem realizowanych przez nie pozasz-
kolnych zadan o§wiatowych.

4.2.3. Szkoly publiczne i niepubliczne, dla dorostych i mlodziezy

Przy naliczaniu subwencji o$§wiatowej algorytm bierze pod uwage row-
niez ucznidow placowek niepublicznych o uprawnieniach szkot publicznych,
funkcjonujacych na terenie danej JST. Samorzad terytorialny jest zobowiaza-
ny przekazywac szkotom niepublicznym dotacjg zalezna od liczby uczniow,
w wysokosci $rednich wydatkéw na ucznia w prowadzonych przez siebie szko-
fach tego samego typu i szczebla.



138 ROZDZIAL 4

Wagi dla uczniéw placowek dla dorostych uwzgledniajq fakt, ze szkoty te
ucza w trybie wieczorowym i ich program nauczania przewiduje mniejsza licz-
be godzin nauki w roku.

W roku 2000 wagi dla uczniéw szkot publicznych i niepublicznych dla do-
rostych i mtodziezy byly nastepujace:

Tab. 4.2. Wagi dla szkét publicznych i niepublicznych w 2000 roku

Szkofa publiczna Szkota niepubliczna
Szkofa dla mtodziezy 1 0,6
Szkota dla dorostych 0,7 0,35

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Od roku 2001 uczniowie publicznych i niepublicznych szkét dla mtodzie-
zy (czyli realizujacych nauczanie obowiazkowe) zostali zroéwnani. Teraz sto-
sowane wagi maja nastgpujace wartosci:

Tab. 4.3. Wagi dla szkét publicznych i niepublicznych od 2001 roku

Szkota publiczna Szkota niepubliczna
Szkota dla mtodziezy 1 1
Szkota dla dorostych 0,7 0,35

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

4.2.4. Progi ograniczajqce zmiany wielkosci subwencji dla JST

Do roku 1999 wiacznie algorytm podziatu czesci Swiatowej subwencji
ogolnej dla gmin na zadania szkot podstawowych (a w roku 1999 réwniez
pierwszej klasy gimnazjum) zawierat co roku pewien mechanizm, nazywa-
ny progiem, zgodnie z ktorym kwota subwencji oswiatowej dla danej gminy
w roku biezacym nie mogta by¢ nizsza niz kwota otrzymana w roku poprze-
dzajacym pomnozona przez zalezny od poziomu inflacji wskaznik. Na przy-
ktad w roku 1999 kwota subwencji przekazanej gminie nie mogta by¢ nizsza
niz 108,1% kwoty subwencji przekazanej jej w roku poprzednim (1998). Do-
tyczylto to catkowitej wielko$ci subwencji, nie za$ subwencji w przeliczeniu na
jednego ucznia. Nawet znaczace zmniejszenie liczby uczniéw nie powodowato
zatem spadku otrzymywanej przez gming kwoty. Nie stosowano gérnego pro-
gu ograniczajacego przyrost wielkosci subwencji z roku na rok.

Wprowadzony po raz pierwszy w roku 1999 algorytm dla szkét ponad-
gimnazjalnych?* i specjalnych, ktory okreslat kwotg subwencji o§wiatowej dla
gmin, powiatow 1 wojewodztw samorzadowych, rowniez stosowat mechanizm
progowy. Dotyczyt on zarowno dolnego, jak i gornego progu zmiany subwen-
cji. Zadna JST nie mogta otrzymaé mniej niz 95% i wiecej niz 110% kalku-
lacji budzetowej, sporzadzonej na rok 1999 przez organ prowadzacy te szko-

4 Obowiazujacy takze dla szk6t ponadpodstawowych, z wylaczeniem gimnazjow.
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ty w roku 1998. Progi te odnosity si¢ do peinej kwoty subwencji, analogicznie
jak dla gmin w odniesieniu do szkot podstawowych i gimnazjow. Dla powia-
tow grodzkich i innych gmin prowadzacych szkoty ponadpodstawowe i spe-
cjalne progi subwencji dotyczace dwoch grup zadan szkolnych byty stosowa-
ne oddzielnie.

Algorytm podziatu subwencji, wprowadzony przez MEN w roku 2000,
ujednolicit traktowanie wszystkich zadan szkolnych i zmienit zasadg stosowa-
nia progow przez okreslenie, ze kwota subwencji w przeliczeniu na jednego
ucznia nie moze by¢ nizsza niz 100% ani wyzsza niz 120% kwoty subwencji na
ucznia w roku 1999 (z wylaczeniem kwot przekazanych samorzadom w zwiaz-
ku z przejmowaniem przez nie nowych zadan oswiatowych). W stosunku do
gmin prowadzacych zaréwno szkoty podstawowe i gimnazja, jak i szkoty po-
nadpodstawowe 1 specjalne, w tym w szczegolnosci do powiatow grodzkich,
progi odnosily si¢ do kwoty subwencji na ucznia obejmujacej wszystkie za-
dania szkolne. Ponadto w roku 2000 algorytm objat tez zadania pozaszkolne,
takie jak internaty i bursy, schroniska mtodziezowe, specjalne osrodki szkol-
no-wychowawcze, placowki pozaszkolne, poradnie specjalistyczne i biblioteki
pedagogiczne. W odniesieniu do zadan pozaszkolnych zastosowano dolny prog
95% 1 gorny prog 115% kwoty srodkoéw subwencji i dotacji przekazanych na
analogiczny zakres zadan o$wiatowych w roku 1999. Tak wigc progi subwen-
cji oswiatowej na zadania szkolne odnosity si¢ do kwoty subwencji na ucznia,
a progi subwencji na zadania pozaszkolne odnosity si¢ do pelnej kwoty sub-
wencji. Ta zasada zostala utrzymana do roku 2002, ze zmieniajacymi si¢ wy-
soko$ciami progow.

Tab. 4.4. Progi kalkulacyjne w algorytmie oswiatowym w latach 2000—-2002 w %

Zakres zadan Typ progu 2000 2001 2002

Zadania szkolne, progi w stosunku do dolny prég 100 104 9

subwencji w przeliczeniu na 1 ucznia gorny prog 120 112 112
dolny prég 95 101 95

Zadania pozaszkolne, progi w stosunku do
petnej kwoty subwencji gorny prog 115 112 112

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Gminy otrzymywaty subwencj¢ zgodnie z dolnym progiem, jezeli kwota
subwencji (w przeliczeniu na ucznia) wyliczona dla nich przy pomocy algo-
rytmu byta istotnie nizsza niz kwota otrzymywana w roku poprzednim. Dzig-
ki dolnym progom gminy te otrzymywaly wigc kwoty subwencji wyzsze niz
wyliczone algorytmicznie. Analogicznie, jesli gmina otrzymywata subwencj¢
zgodnie z progiem gornym, oznaczalo to, ze otrzymywata mniej niz wynikato
ze wzoru (,,tracita” czg$¢ obliczonej dla niej subwencji). Aby ocenié faktycz-
ny wptyw progdéow na podziat subwencji oswiatowej, trzeba zbada¢, ile gmin
otrzymywato subwencj¢ zgodnie z dolnym progiem oraz ile tacznie $rodkéw
dostato ponad kwoty wyliczone algorytmicznie (jako czg$¢ petnej kwoty sub-
wencji o§wiatowej). Analogicznie, trzeba zbadad, ile byto gmin otrzymujacych
subwencje zgodnie z géornym progiem i jak wplyngto to na zmniejszenie tacz-
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nej kwoty subwencji, ktora dostaty (rowniez jako procent peilnej kwoty sub-
wencji). Dane te podaje tabela 4.5.

Tab. 4.5. Funkcjonowanie progéw subwencji oswiatowej w latach 2000-2002

2000 2001 2002
Gminy otrzymujgce subwencje Liczba gmin 976 1586 149
zgodnie z dolnym progiem N
% kwoty subwencji 1,14 2,24 0,40
Gminy otrzymujace subwencje Liczba gmin 78 131 518
zgodnie z gérnym progiem "
% kwoty subwencji 0,20 0,08 0,24

Jak pokazuje tabela 4.4, w roku 2001 progi zostaly zawezone (dolny prog
podniesiono, wyzszy prog obnizono). W efekcie zwigkszyla si¢ liczba gmin
otrzymujacych subwencjg zgodnie z dolnym oraz géornym progiem, a kwota do-
datkowych $rodkow otrzymywanych przez gminy zgodnie z dolnym progiem
wzrosta dwukrotnie. W roku 2002 obnizono prog dolny, ale utrzymano prog
gbérny. Tak wigc bardzo spadta liczba gmin otrzymujacych subwencj¢ zgod-
nie z dolnym progiem, ale wzrosta liczba gmin dostajacych subwencje zgod-
nie z gornym progiem. Jednak przesunigcia srodkow pomigdzy gminami z ty-
tutu progow staty si¢ bardzo niskie, ponizej pot procenta. Mozna wigc uznaé,
ze zaniechanie stosowania progoéw w roku 2003 nie miato juz duzego znacze-
nia dla ogdlnego rozktadu subwenc;ji.

Od roku 2003 algorytm nie stosowat zadnych progéw i kwota subwencji
przekazywanej JST byla wyliczana zgodnie z formula, niezaleznie od kwoty
subwencji w roku poprzednim.

4.3. WAGI ALGORYTMU ODNOSZACE SIE DO ZADAN SZKOLNYCH

Wystegpujace w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej wagi (wspot-
czynniki liczbowe) dotyczace zadan szkolnych mozna podzieli¢ na nastepu-

jace grupy:

o wagi dla szkot wiejskich i matomiasteczkowych (do 5 tys. mieszkancow),
wagi zalezne od dochodow gminy,

wagi zwiazane z racjonalizacja sieci szkolnej,

wagi zalezne od awansu zawodowego nauczycieli,

wagi dla uczniéw niepetnosprawnych,

wagi dla klasy i szkot sportowych,

wagi dla szk6t mniejszosci narodowych,

wagi dla szkoét ponadpodstawowych, ponadgimnazjalnych, zawodowych,
wagi dla szkot artystycznych.

4.3.1. Szkoly wiejskie i poloZone w miastach do 5 tys. mieszkancow

Najwazniejsza, z punktu widzenia finansowych konsekwencji dla gmin,
wagg algorytmu podziatu subwencji o§wiatowe;j jest waga dla ucznidw szkot
potozonych na terenach wiejskich, ktora odnosi si¢ do bardzo duzej liczby
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ucznidow, 1 ktorej warto§¢ numeryczna jest wysoka. Waga ta ,,rozdziela” wyso-
ki procent catej subwencji o§wiatowej wahajacy si¢ w roznych okresach od 6%
do 8%. Wielko$¢ i forma tej wagi ulegata w ostatnich latach licznym zmianom.
Omawiamy ja razem z wagg dla uczniow szkot potozonych w miastach ponizej
5 tysigey ze wzgledu na podobny mechanizm zastosowanego kryterium. Nie
jest jednak jasne, jakie sa cele wprowadzenia obu wag do algorytmu, ani czy
sa one podobne. Problem ten zostanie szerzej oméwiony w dalszej czgsci roz-
dziatlu (patrz podrozdziat 4.5.2).

W latach 2000-2001 omawiane wagi odnosity si¢ do wszystkich szkot po-
loznych na wsi i w matych miastach, i wynosity odpowiednio 0,33 1 0,18. Wagi
te zostaty wprost przejete z poprzedniego algorytmu podziatu subwencji obo-
wiazujacego do roku 1999 wiacznie. Od roku 2002 wagi te stosowano tylko do
szkot podstawowych 1 gimnazjéw (to znaczy wytaczono z nich szkoty ponad-
gimnazjalne), jednoczes$nie zwigkszajac ich wartosci odpowiednio do 0,33 10,2
i wprowadzajac oddzielna, wspdlna wage o wysokosci 0,2 dla szkot ponadgim-
nazjalnych potozonych na terenach wiejskich i w matych miastach. Oznaczato
to, ze dla szkét wyzszych szczebli potozonych na terenach wiejskich waga spa-
dta z 0,33 do 0,2. Ich liczba jest jednak bardzo niewielka. W roku 2003 wagi
te pozostaty bez zmian, natomiast w roku 2004 ponownie zwigkszono ich war-
tos$¢ dla szkot podstawowych i gimnazjow do 0,48 na wsi i 0,25 w matych mia-
stach (waga dla szkot wyzszych szczebli nie zmienita si¢). Byt to bardzo wyso-
ki wzrost, odpowiednio o0 37% i 25%. W roku 2005 te dwie wagi zrownano do
0,38. Waga dla szkot na wsi zostata wige obnizona (chociaz nadal do poziomu
powyzej roku 2003), podczas gdy waga dla szk6t w matych miastach ponow-
nie wzrosta. Jednoczesnie w ogole zlikwidowano wagi dla potozonych na te-
renach wiejskich 1 w matych miastach szkot ponadpodstawowych i ponadgim-
nazjalnych. Od roku 2005 wagi te nie ulegaly dalszym zmianom.

Ponizsza tabela podsumowuje te zmiany.

Tab. 4.6. Wagi dla szkét wiejskich i potozonych w miastach do 5 tys. mieszkancow

Typ szkoty 2000-2001  2002-2003 2004 2005-2008
Szkoty podstawowe i gimnazja na wsi 0,33 0,35 0,48 0,38
Szkoty podstawowe i gimnazja w matych 0,18 0,20 0,25 0,38
miastach

Szkoty ponadgimnazjalne na wsi 0,33 0,20 0,20

Szkoty ponadgimnazjalne w matych 0,18 0,20 0,20

miastach

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Jako ciekawostke mozna tu przytoczy¢, ze w roku 2004 wprowadzo-
no specjalna wage o wysokosci 0,03 dla prowadzonych przez gminy szkot
podstawowych i gimnazjéw na terenach wiejskich i w miastach do 5 tysigcy
mieszkancow. Jej przeznaczeniem byly zajgcia pozalekcyjne (waga P, ). Oczy-
wiscie uzyte w algorytmie podziatu wagi tylko ogdlnie szacuja wysitek JST
w realizacji zadan o§wiatowych, i nie mozna mowic o specjalnym przeznacze-
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niu subwencji oswiatowej jako takiej, ani tym bardziej jednej konkretnej wagi.
Juz w nastgpnym roku (2005) waga ta znikneta. Uwzgledniajac t¢ wyjatko-
wa wage P z roku 2004, tabela wag dla szkot wiejskich i w matych miastach
przybiera nastgpujaca postac:

Tab. 4.7. Wagi dla szko6t wiejskich i potozonych w matych miastach, wraz z wagg P20
w roku 2004

Typ szkoty 2000-2001 2002-2003 2004 2005-2008
Szkoty podstawowe i gimnazja na wsi 0,33 0,35 0,51 0,38
Szkoty podstawowe i gimnazja w matych 0,18 0,20 0,28 0,38
miastach

Szkoty ponadgimnazjalne na wsi 0,33 0,20 0,20

Szkoty ponadgimnazjalne w matych miastach 0,18 0,20 0,20

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Na szczego6lna uwage zastuguje tu waga dla szkot podstawowych i1 gimna-
zjow potozonych w matych miastach, ktéra systematycznie rosta i wreszcie
zréwnala si¢ z waga dla szkot wiejskich.

4.3.2. Wagi zwiqzane z dochodami gminy

Wagi zwiazane z dochodami gminy, przeznaczajace dodatkowe $rodki dla
gmin ubogich, funkcjonowaty w algorytmie przez cztery lata, od 2001 roku do
2004. Zgodnie z rozporzadzeniami MEN, pod uwage byly brane $rednie do-
chody gmin liczone dla potrzeb subwencji wyréwnawczej (ustawa o docho-
dach JST z dnia 26 listopada 1998 roku, art. 21). Wagi te byly stosowane do
wszystkich uczniéw w szkotach prowadzonych przez dana gming. Ich zmiany
ilustruje ponizsza tabela.

Tab. 4.8. Wagi zwigzane z dochodami gminy

Zakres $redniego dochodu gminy liczonego dla potrzeb 2001 2002 2003 2004
subwencji wyréwnawczej

Ponizej 60% $redniego dochodu na mieszkanca w kraju 0,10
Od 60% do 85% $redniego dochodu na mieszkanca w kraju 0,05
Ponizej 85% $redniego dochodu na mieszkanca w kraju 0,05 0,05

Ponizej 92% $redniego dochodu na mieszkanca w kraju 0,04

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Waga ta najsilniej roznicowata gminy wiejskie w roku 2001. Potem gminy
ubogie zostaly ze soba zrownane. Zwigkszaniu liczby gmin objetych ta waga
towarzyszyt spadek wagi. Od roku 2005 algorytm nie wykorzystywat wag za-
leznych od poziomu dochodéw gminy.
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4.3.3. Wagi zwiqzane z racjonalizacjq sieci szkolnej

Wagi zwiazane z racjonalizacja sieci szkolnej funkcjonowaty w algoryt-
mie podziatu cztery lata, od 2000 do 2003 roku. Po raz pierwszy waga zwia-
zana z racjonalizacja sieci szkolnej pojawita si¢ w roku 2000. Byli nig objeci
wszyscy uczniowie dowozeni do szkoty na terenach wiejskich oraz dowozeni
do szkoty uczniowie niepetnosprawni niezaleznie od miejsca potozenia szko-
ty. Waga miata warto$¢ 0,3 (waga P.). Najwazniejszym efektem jej wprowa-
dzenia byto zréZznicowanie subwencji gmin wiejskich w zalezno$ci od warun-
kéw realizacji zadan o§wiatowych.

Dopiero od roku 2001, kiedy w sprawozdawczos$ci szkolnej dostepne juz
byty bardziej szczegdtowe dane o liczbie ucznidéw uprawnionych do dowozenia
do szkoty, wprowadzono wagi zalezne od odlegtosci zamieszkania ucznia od
szkoly: od 3 do 5 km, od 5 do 10 km, powyzej 5 km od szkoty. Ponadto wpro-
wadzono specjalng wage odnoszaca si¢ do uczniow w szkotach o dostatecznie
duzych klasach, jako rodzaj nagrody za dokonang konsolidacj¢ szkot. W roku
2001 waga ta odnosita si¢ do uczniéw szkot podstawowych i gimnazjow po-
tozonych na wsi, ktére miaty $redni oddziat klasowy wigkszy niz 18 uczniow
oraz potozonych w matych miastach (do 5 tysigcy mieszkancow), w ktorych
$redni oddziat klasowy miat wiecej niz 24 uczniow. W roku 2002 utrzyma-
no granicg 18 uczniow w oddziale klasowym w szkotach podstawowych na
wsi, za§ w gimnazjach wiejskich podniesiono granicg do 24 ucznidw, tak jak
w szkotach potozonych w matych miastach. Zmniejszeniu liczby uczniow ob-
jetych ta waga towarzyszyto zwigkszenie jej wartosci (z 0,09 do 0,19). Ewolu-
cje tych wag do roku 2003 ilustruje ponizsza tabela.

Tab. 4.9. Wagi zwigzane z racjonalizacjg sieci szkolnej

Typ szkoty 2001 2002 2003
3-5km 0,04 0,02 0,02
5-10 km 0,07 0,07 0,07
Powyzej 10 km 0,15 0,15 0,15
SP, G z duzymi klasami 0,09 0,19 0,19

Zrédfo: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Od roku 2004 wagi te usunigto z algorytmu, poniewaz w ustawie o docho-
dach JST znalazt si¢ zapis, ktory wykluczat uwzglednianie dowozenia ucznidw
jako kryterium podzialu subwencji oswiatowe;j.

Podsumowujac, w latach 2000-2004 stosowane w algorytmie podziatu
subwencji oswiatowej wagi zalezne od dochoddéw gminy oraz wagi zwiazane
z racjonalizacja sieci szkolnej roznicowaty wysoko$¢ subwencji dla obszarow
wiejskich w ten sposob, ze wyzsza kwota przekazywana byta gminom o mnie;j
korzystnej strukturze sieci osadniczej (waga zwiazana z racjonalizacja sieci)
oraz gminom ubozszym (waga zalezna od dochodéw gminy). Od roku 2005
wlacznie, jak zobaczymy ponizej, algorytm roéznicowat subwencj¢ na ucznia
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dla obszarow wiejskich przede wszystkim w zaleznosci od stopnia awansu za-
wodowego nauczycieli.

4.3.4. Waga zaleina od stopni awansu zawodowego nauczycieli

Waga zalezna od stopni awansu zawodowego nauczycieli pojawita si¢ w al-
gorytmie w roku 2001. Obliczano ja oddzielnie dla kazdej JST zaleznie od tego,
jaki udziat wéréd ogéhu nauczycieli mieli nauczyciele posiadajacy rozne stop-
nie awansu. Poczatkowo miata charakter addytywny, tak jak wszystkie pozo-
stale wagi. Oznacza to, ze byta stosowana do odpowiedniej grupy uczniow
(w tym przypadku do wszystkich uczniéw zapisanych do szkét prowadzonych
przez dana JST), i wynik tego mnozenia byt sktadnikiem sumy wszystkich
uczniow przeliczeniowych w danej JST. Od roku 2005 waga ta ma charak-
ter multiplikatywny. Oznacza to, ze liczba uczniéw przeliczeniowych danej
JST jest uzyskiwana w dwoch krokach: najpierw — korzystajac w sposdb ad-
dytywny ze wszystkich pozostatych wag — oblicza sig liczbg uczniow wazo-
nych, a nastgpnie mnozac t¢ liczbg przez wage zalezng od stopni awansu za-
wodowego uzyskuje si¢ liczbe uczniow przeliczeniowych w danej JST. Jest to
znaczaca roznica. Mozna ja okresli¢ nastgpujaco: od roku 2005 waga zalezna
od stopni awansu zawodowego modyfikuje, oddzielnie dla kazdej JST, wszyst-
kie wagi uzywane w algorytmie. Omowimy oddzielnie t¢ wagg dla lat 2001—
2004 i 2005-2008.

W okresie od 2001 do 2004 roku dla kazdej gminy byl obliczany wspot-
czynnik D okreslajacy udzial etatow nauczycieli mianowanych i dyplomowa-
nych w liczbie wszystkich etatéw nauczycielskich w danej JST, wzorem:

_ LN, +IN,
LN,

gdzie LN, , LN, LN, oznacza odpowiednio liczbg etatow nauczycieli miano-
wanych, dyplomowanych i ogétem. Warto$¢ wagi zalezata od warto$ci wspot-
czynnika D. W roku 2001 zostaty okres$lone dwa progi, dolny prog 0,65 i gor-
ny prog 0,95. Jesli D < 0,65 albo D > 0,95, wowczas waga byla rowna 0,02.
Jesli 0,65 < D < 0,95, to waga byta rowna 0,05. Zaréwno progi, jak i liczbowe
warto$ci wagi si¢ zmienialy w kolejnych latach.

D

Tab. 4.10. Waga zalezna od stopnia awansu nauczycieli

Parametr 2001 2002 2003 2004
Dolny prog 0,65 0,75 0,75 0,75
Gorny prog 0,95 0,85 0,85 0,85
Wartos$¢ wagi, jesli wspoétczynnik D jest 0,02 0,01 0,008 0,011
mniejszy od dolnego progu

Warto$¢ wagi, jesli wspétczynnik D miesci 0,05 0,06 0,040 0,019
sie migdzy progami

Wartos¢ wagi, jesli wspotczynnik D jest 0,02 0,01 0,008 0,011

wiekszy od gérnego progu

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.
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Jak pokazuje tabela, waga byta bardzo niestabilna i stale ulegata zmianom.
W roku 2002 progi zostaty zawgzone. Jednoczes$nie wzrosta waga dla sytuacji,
w ktorej wspotczynnik D mial warto$¢ pomigdzy progami, natomiast zma-
lata waga dla wspotczynnika D ponizej dolnego, albo powyzej gbérnego pro-
gu. W roku 2003 waga zmalata w obu sytuacjach, podczas gdy w roku 2004
waga dla wspotczynnika D pomigdzy progami spadta ponad dwukrotnie, za$
dla wspotczynnika D ponizej albo powyzej odpowiednio wzrosta. Mozna wigc
uzna¢ zmiany tej wagi za do$¢ chaotyczne.

Warto zastanowi¢ si¢ nad efektem stosowania wagi zaleznej od stopni
awansu zawodowego nauczycieli. Wymaga to glebszej analizy niz w przypad-
ku pozostatych wag, ktérych efekt jest zrozumiaty. Waga byta najwyzsza, kie-
dy udziat nauczycieli mianowanych i dyplomowanych wéréd nauczycieli ogo-
tem, opisywany przez wspdtczynnik D, przyjmowat warto$¢ migdzy géornym
i dolnym progiem. Kiedy wspotczynnik D byt nizszy (tzn. udziat nauczycieli
mianowanych i dyplomowanych w kadrze pedagogicznej byt relatywnie niz-
szy), wowczas takze waga byta nizsza, co odpowiadato sytuacji, w ktorej $red-
nie wynagrodzenia nauczycieli w danej JST byly relatywnie niskie. Jednak
takze gdy warto$¢ wspotczynnika D przekraczata gomy prog (to znaczy kiedy
dana JST zatrudniata relatywnie duzo nauczycieli mianowanych i dyplomowa-
nych, a $rednie wynagrodzenia byty relatywnie wyzsze) waga zalezna od stopni
awansu zawodowego obnizala si¢. Innymi stowy, JST byta finansowo ,.karana”,
kiedy miata zbyt duzo nauczycieli mianowanych i dyplomowanych.

Od roku 2005 waga nabrata, jak to wyjasniono wyzej, charakteru multipli-
katywnego. W kolejnych trzech latach struktura tej wagi nie ulegata zmianie.
Waga D, obliczana jest przy pomocy ,,ptacowego wskaznika struktury zatrud-
nienia nauczycieli” W, dla kazdej JST (indeksowanej numerem 7) przy pomocy
wzoru D, =0,2+0,8-W,(tutaj 0,2 ma interpretacjg sredniego dla kraju wskaz-
nika wydatkow rzeczowych oraz wydatkow ptacowych dla pracownikéw ad-
ministracji i obstugi). Wskaznik ten ma postac:

_ BRI B B, +Pded,,(1+RLW,[]

km"" m,i
" BW.+RW +BW,+RW, L

gdzie: o

e PP, P, ,P oznaczaja Srednie wynagrodzenia odpowiednio nauczycie-
la stazysty, kontraktowego, mianowanego i dyplomowanego w danym roku,
ustalane w art. 30 ustawy Karta nauczyciela,

o W W W, W, wskaznik okreslajacy odpowiednio udzial nauczycieli sta-
zystow, kontraktowych, mianowanych i dyplomowanych wsroéd wszystkich
nauczycieli w danej JST (oczywiscie dla kazdej JST mamy W  + W, +
Wm,i + Wd,i = 1)’

o W,W,W , W wskaznik okreslajacy udziat odpowiednio nauczycieli stazy-
stow, kontraktowych, mianowanych i dyplomowanych wéréd wszystkich na-
uczycieli w Polsce (analogicznie W + W + W + W = 1),

e L,L liczbauczniow szkot prowadzonych przez dana JST ogédtem oraz licz-
ba uczniéow szkot potozonych na terenach wiejskich i w miastach do 5 tys.

mieszkancow (dla duzych miast L, = 0, dla gmin wiejskich L, = L),
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e R=0,12 wspodtczynnik uwzgledniajacy zwigkszone wynagrodzenia nauczy-
cieli zatrudnionych w szkotach potozonych na wsi i w malych miastach z ty-
tutu odpowiednich dodatkow.

Jezeli udziaty nauczycieli r6znych stopni awansu zawodowego wsrod
wszystkich nauczycieli w danej JST sa takie same jak odpowiednie udziaty na
poziomie catego kraju, to wskaznik W waha si¢ od 1 — jesli w danej gminie nie
ma szkot potozonych na terenach wiejskich i w matych miastach —do 1,12, je-
sli dana JST jest gming wiejska. Odpowiednio waga D dla danej JST waha si¢
od 1 do 1,096. Tak wiec waga ta istotnie zwigksza alokacje¢ dla gmin wiejskich,
dodatkowo do wagi dla uczniow szkot wiejskich (patrz 4.3.1).

Jesli udziat nauczycieli 0 wyzszym stopniu awansu zawodowego wsrod na-
uczycieli szkot prowadzonych przez dana JST rosnie, wowczas wartos¢ wagi D,
takze ro$nie. Nie wystepuje wige charakterystyczny dla wagi zaleznej od stop-
ni awansu zawodowego nauczycieli w latach 2001-2004 efekt obnizenia wagi,
kiedy zatrudnionych jest relatywnie duzo nauczycieli mianowanych i dyplomo-
wanych. Natomiast kiedy w szkotach prowadzonych przez dang JST uczy rela-
tywnie wigcej nauczycieli stazystow i kontraktowych, waga D, jest mniejsza.
Tak wigc waga D, wprowadza odmienne niz w latach 2000-2004 zr6znicowa-
nie wysokoS$ci subwencji na ucznia dla réznych gmin wiejskich.

Warto tez zwrdci¢ uwagg na fakt, ze jezeli JST postanowi w swoim regula-
minie ptacowym nauczycieli, ze §rednie wynagrodzenia nauczycieli beda wyz-
sze niz odpowiednio srednie krajowe P, P,, P, , P, to waga dla danej JST
nie ulegnie zmianie. W tym sensie polityka placowa gminy czy powiatu nie ma
wplywu na wagg zalezna od stopni awansu zawodowego nauczycieli.

Ze wzgledu na znaczenie wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego dla
algorytmu podziatu subwencji o§wiatowej przeprowadzimy jej doktadniejsza
analize¢ empiryczna w dalszej czesci (patrz Zatacznik A).

4.3.5. Uczniowie niepetnosprawni

W algorytmie stosowanym do roku 1999 wlacznie uzywano dwoch wag dla
ucznidw niepetnosprawnych w szkotach podstawowych i gimnazjach, miano-
wicie wagi 0,5 dla uczniéw zakwalifikowanych decyzja poradni psychologicz-
no-pedagogicznych do klas (szkot) specjalnych, i wagi 3 dla uczniow w klasach
integracyjnych. W tym okresie MEN nie dysponowato wystarczajaco precyzyj-
nymi danymi dotyczacymi typu i stopnia niepelnosprawnosci uczniow. Wobec
tego w pierwszym roku funkcjonowania nowego algorytmu, w roku 2000, wagi
te zostaly przejete bez zmian, jedynie z dodaniem nowej wagi 0,25 dla uczniow
niepelnosprawnych zapisanych do klas ogélnodostgpnych. Ponadto waga 0,5
objeto uczestnikow zajec rewalidacyjno-wychowawczych i waga 2,4 uczniow
szkot specjalnych ogolnoksztatcacych. Tak wigc wagi nie zalezaty od charak-
teru niepelnosprawnos$ci ucznia, ale od typu szkoty, do ktorej uczeszczat.

Jednak juz od roku 2001 wprowadzono wagi zalezne od charakteru i stop-
nia niepetnosprawnosci, zgodnie z tabelg 4.11.
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Tab. 4.11. Wagi dla uczniéw niepetnosprawnych

Typ niepetnosprawnosci 2001-2003 2004 2005-2008
Stabowidzacy 1 1 2,9
Niewidomi 2 2,5 2,9
Stabostyszacy 2 2,5 3,6
Niestyszacy 2 2,5 3,6
Uposledzenie umystowe w stopniu lekkim 1 1 1,4
Uposledzenie umystowe w stopniu umiarkowanym 3 3,15 3,6
Uposledzenie umystowe w stopniu znacznym 3 3,15 3,6
Uposledzenie umystowe w stopniu gtebokim 3 3,15 9,5
Niepetnosprawny ruchowo 1 1 29
Niepetnosprawnosci sprzezone 3 3,15 9,5
Niedostosowany spotecznie 1 1 1,4
Zaburzenia zachowania 1 1 1,4
Zagrozenie uzaleznieniem 1 1 1,4
Autyzm 3 3,15 9,5

Zrédio: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

W tabeli zwraca uwage zarowno wzrost wag w kolejnych latach, jak i ich
rosnace zroznicowanie. Srednia waga w roku 2001 wynosita 1,93, za$ obecnie
jest dwukrotnie wyzsza i wynosi 4,09. W roku 2001 stosunek wagi najwyzszej
do najnizszej wynosit 3, w roku 2008 wynosi ponad 6,7.

Jednoczesnie od roku 2001 wprowadzono dodatkowa wage w wysokosci
0,8 dla uczniéw niepelnosprawnych uczgszczajacych do klas integracyjnych
w szkotach podstawowych 1 w gimnazjach, ze wzgledu na konieczno$¢ zatrud-
niania dodatkowych nauczycieli dla tych klas. Od roku 2003 waga ta objcto
uczniow klas integracyjnych szkot wszystkich szczebli. Nie ulegla ona zmia-
nie do roku 2008.

Roéwniez w roku 2001 wprowadzono nowa wagg dla uczniow szkot przy za-
ktadach opieki zdrowotnej, w tym w uzdrowiskach, oraz dla uczestnikéw zespo-
low zaje¢ wyrdwnawczych. Wynosita ona 0,45. Od roku 2002 podzielono ja na
wage oddzielng dla szkot przy zaktadach opieki zdrowotnej i dla pozalekcyjnych
zaje¢ wyrownawczych w tych szkotach. Od roku 2005 wprowadzono tez wage dla
uczniow klas terapeutycznych lub wyréwnawczych w szkotach podstawowych
1 gimnazjach. Wartosci tych wag w kolejnych latach podaje ponizsza tabela:

Tab. 4.12. Wagi dla uczniéw niepetnosprawnych cd.

Typ szkoty/zaje¢ 2001 2002 2003-2004 2005 2006-2008
Szkoty przy zaktadach opieki zdrowotnej 0,45 0,20 0,40 0,40 1,00
Zajecia wyrobwnawcze w szkotach przy 0,45 0,25 0,50 1,84 1,84

zaktadach opieki zdrowotnej

Klasy terapeutyczne i wyréwnawcze 0,60 0,60

Zrédfo: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.
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Podobnie jak dla wag w przypadku ucznidow niepelnosprawnych zaleznie
od typu niepetnosprawnosci, powyzsza tabela dokumentuje znaczacy wzrost
wspolczynnikow.

4.3.6. Klasy i szkoly sportowe

Wspotczynniki dla uczniow szkot i klas sportowych oraz dla uczniow szkot
mistrzostwa sportowego nie uleglty zadnym zmianom od roku 2000 i wynosza
odpowiednio 0,2 oraz 1. Wagi te zostaly wprost przejete z poprzedniego algo-
rytmu podziatu subwencji, obowiazujacego do roku 1999 wiacznie.

4.3.7. Szkoly dla mniejszosci narodowych

Warto$¢ podstawowej wagi dla ucznidéw mniejszosci narodowych nie ule-
gla zmianie od roku 2000 1 wynosi 0,2. Jest ona taka sama jak w algorytmie po-
dziatu subwencji obowiazujacym do roku 1999 wiacznie. W pewnym zakresie
ulegta zmianie jedynie definicja uczniow objetych ta waga — doprecyzowano,
ze chodzi o uczniéw podejmujacych nauke¢ w jezyku ojczystym innym niz j¢-
zyk polski. Od roku 2002 waga ta zostata uzupetniona przez wigksza wage
w wysokosci 0,5 dla uczniéw nalezacych do mniejszosci narodowych, w sytu-
acji, gdy takich osob jest w danej szkole nie wigcej niz 42. Wagi te wykluczaja
si¢ wzajemnie. Celem nowej wagi jest zrekompensowanie wyzszych kosztow
ksztatcenia uczniow w jezyku ojczystym w sytuacjach, kiedy uczniow tych jest
bardzo mato. W latach 2002-2004 waga ta wynosita 0,5, w roku 2005 zosta-
ta zwigkszona do 1. W roku 2006 zostata jednak zmieniona i zaczgta si¢ odno-
si¢ do uczniow szkot podstawowych 1 gimnazjow, jesli w danej szkole byto ich
mniej niz 84, za$ poprzednia granica 42 uczniow zostata zachowana dla szkot
ponadgimnazjalnych. Poza zwigkszeniem liczby uprawnionych do korzystania
z tej wagi MEN ponownie podwyzszyt jej wartos¢ do 1,5. W roku 2007 1 2008
te dwie wagi nie ulegly zmianom.

Warto zauwazy¢, ze wyzsza, dodatkowa waga jest jedyna waga stosowang
w algorytmie, ktdra wprost uzywa jako kryterium liczby uczniéw okreslonej
kategorii w danej szkole. Oznacza to, ze odpowiednio przesuwajac uczniow ze
szkoty do szkoty, JST jest w stanie zwigkszy¢ wysoko$¢ otrzymywanej sub-
wencji o§wiatowej. Wprowadzenie nowej wagi dla uczniéw nalezacych do
mniejszo$ci narodowych 1 uczeszezajacych do matych szkoét podstawowych
i gimnazjow znaczaco podniosto warto$¢ tego instrumentu finansowego. Na
przyktad w roku 2007 waga w wysokosci 0,2 byta naliczana dla 31 tysigcy
uczniow w calej Polsce, zas waga w wysokosci 1,5 dla 18,2 tysiaca ucznidow.
Srednia waga naliczana dla uczniéw z mniejszosci narodowych wyniosta wigc
az 0,68, czyli ponad trzykrotnie wigcej niz w roku 2000 i 2001.

Poza wagami dla mniejszosci narodowych od roku 2005 w algorytmie jest
stosowana waga dla klas dwujgzycznych. Wyklucza si¢ ona z waga dla mniej-
szo$ci narodowych i dotyczy sytuacji, kiedy nauka jest prowadzona w dwoch
jezykach, polskim i obcym, przy czym jezyk obcy nie jest jezykiem ojczystym
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uczniow (najczesciej jest to jezyk angielski, niemiecki lub francuski). Waga ta
wynosi 0,17 i nie ulegata zmianom.

4.3.8. Szkoly ponadgimnazjalne, zawodowe

Algorytm wprowadzony w roku 2000 po raz pierwszy objat jedna formu-
Ia szkoty podstawowe 1 gimnazja oraz szkoly ponadgimnazjalne®, zrownujac
szkoly ogodlnoksztalcace roznych szczebli. Jednak juz w nastgpnym roku zo-
stata wprowadzona waga dla szko6t ponadgimnazjalnych. Ponizsza tabela po-
kazuje jej warto$¢ w kolejnych latach.

Tab. 4.13. Wagi dla szkét ponadgimnazjalnych

2001-2002 2003 2004 2005-2008
Szkoty ponadgimnazjalne 0,05 0,044 0,05 0,08

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

W roku 2007 wprowadzono niewielka dodatkowa wage dla gimnazjow
w wysokosci 0,04. Waga ta nie ulegata zmianom. Przypomnijmy, Ze rzeczywi-
ste przecigtne wydatki na ucznia szkoly podstawowej sa wyzsze od wydatkow
na ucznia gimnazjum o okoto 15%, por. tab. 3.17.

Jednoczesnie w roku 2000 wprowadzono jedng wage dla wszystkich szkot
zawodowych, wiaczajac w to CKU oraz CKP, poza wybranymi trzema kie-
runkami ksztatcenia zawodowego: szkoty medyczne, szkoty zeglugi (w zakre-
sie zawodow podstawowych) oraz placowki ksztatcace nauczycieli. Od roku
2006 waga dla uczniow szkot zawodowych objeto takze kolegia pracownikow
stuzb spotecznych. Wagi dla tych typow szkot nie ulegaty zmianom w okresie
0d 2000 do 2008 roku, poza jednym wyjatkiem. Waga wspolna dla wszystkich
typow szkot zawodowych wynosi 0,15, dla szkot medycznych, zawodow pod-
stawowych, dla zeglugi oraz zakltadow ksztatcenia nauczycieli wynosi 1. Je-
dyna zmiana nastgpita dopiero w roku 2007 i tylko w odniesieniu do zawodow
podstawowych dla zeglugi: waga ta zostata podniesiona do 3.

4.3.9. Szkoly artystyczne

Do roku 2004 szkoty artystyczne podlegaty Ministerstwu Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego i wobec tego nie byly uwzgledniane w algorytmie po-
dziatu subwencji. W roku 2004 wprowadzono jedna wagg dla wszystkich szkot
artystycznych w wysokosci 1. Waga ta byta oczywiscie stosowana jako waga
dodatkowa, to znaczy, ze uczen szkoty artystycznej byl traktowany jako dwoch
uczniow przeliczeniowych. Ale juz od roku 2005 wprowadzono zréznicowa-
nie wag w zaleznos$ci od profilu szkoly artystycznej. Wagi te nie zmienily sig
az do roku 2008 i sg nastepujace:

3 Przez szkoly ponadgimnazjalne rozumie sig tu takze szkoly ponadpodstawowe, w ktérych
uczniowie kontynuowali naukg¢ na bazie o$mioletniej szkoty podstawowe;j.
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Tab. 4.14. Wagi dla szkét artystycznych

Typ szkoty Waga
Szkoty muzyczne | stopnia 1,01
Szkoty muzyczne Il stopnia 1,70
Szkoty ogdlnoksztatcace muzyczne | stopnia 2,01
Szkoty ogdlnoksztatcace muzyczne Il stopnia 3,36
Licea plastyczne 0,92
OgdlInoksztatcace szkoty sztuk pieknych 1,35
Szkoty baletowe 3,42

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

4.3.10. Wplyw wag na podzial subwencji oswiatowej

Algorytm podziatu subwencji o§wiatowej zawiera tyle wag i zmieniat si¢ tak
wiele razy, ze nalezy zada¢ pytanie, ktore z tych wag sa naprawdg wazne dla roz-
ktadu subwencji, a ktére maja znaczenie tylko dla wybranych jednostek samorza-
du terytorialnego. Pytanie to ma takze znaczenie dla refleksji nad dalszymi zmia-
nami algorytmu, gdyz zwraca uwage na jego najwazniejsze instrumenty.

Aby odpowiedzie¢ na powyzsze pytanie, nalezy si¢ postuzy¢ liniowymi
modelami ekonometrycznymi, ktore pozwalaja oszacowac procent zmienno-
$ci subwencji na ucznia wyjasniany przez poszczegolne zmienne i ich grupy.
Analize taka dla lat 1999 1 2000 przeprowadzit Herbst (2000). Zmienna zalezna
to wysoko$¢ naliczonej subwencji na ucznia szkoty podstawowej 1 gimnazjum
(w zakresie zadan szkolnych), mierzona w PLN. W roku 1999 najwazniejszymi
wagami algorytmu byly: waga dla uczniéw szkot wiejskich i waga dla uczniow
szkot w malych miastach. Liniowy model regresji wyjasnial 94% zmienno-
$ci subwencji na ucznia (zob. tab. 4.15). Oznacza to, ze te dwie zmienne nie-
mal w pelni determinowaty wysoko$¢ otrzymywanej subwencji dla wszystkich
gmin. W roku 2000 do algorytmu zostata dotaczona bardzo istotna waga dla
ucznidéw dowozonych. Model liniowy regresji opisany w tabeli 4.15 wyjasniat
az 98% zmienno$ci subwencji na ucznia.

Tab. 4.15. Modele regresji subwencji na ucznia w latach 2000—2001 i w 2007 roku

Rok 1999 Rok 2000  Rok 2007

Stata 1889 1940 3281
Odsetek uczniéw w szkotach na wsi 792 642

Odsetek uczniéw w szkotach w matych miastach 444 353

Odsetek uczniéw w szkotach na wsi i w matych miastach 1617
Odsetek uczniéw dowozonych 581

Odsetek uczniéw nalezacych do mniejszos$ci narodowych 1983
Odsetek uczniéw niepetnosprawnych 8653
R? 0,94 0,98 0,89

Zrédio: dane subwencyjne MEN. Wszystkie podane wspotczynniki statystycznie znaczace.
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Daleko idace zmiany algorytmu wprowadzane od roku 2000 do 2007 skta-
niaja do powtorzenia tej analizy. W 2007 roku liniowy model uwzgledniaja-
cy wagi dla ucznidéw ze wsi i z miast ponizej 5 tysigcy mieszkancow wyjasniat
juz tylko 72% zmiennosci $redniej subwencji na ucznia szkoly podstawowe;j
1 gimnazjum. Tak wigc wzgledne znaczenie wagi dla uczniéw szkot potozo-
nych na wsi i w matych miastach istotnie si¢ zmniejszyto. Dwie mozliwe przy-
czyny tej zmiany to wprowadzenie multiplikatywnej wagi zaleznej od szcze-
bla awansu zawodowego nauczycieli oraz istotny wzrost wartosci pozostatych
wag algorytmu, w tym zwtaszcza wag dla uczniow niepetnosprawnych oraz po-
chodzacych z mniejszo$ci narodowych. Aby sprawdzi¢, ktora z tych przyczyn
odegrata istotng role, nalezy zbada¢ liniowy model z wigksza liczba zmien-
nych niezaleznych. Trzeci model liniowy w tabeli 4.15 wyjasnia 89% zmien-
no$ci subwencji na ucznia. Mozna wigc uznac, ze to wlasnie wysokie wagi
dla uczniow niepelnosprawnych oraz dla uczniéw z mniejszosci narodowych
uczeszezajacych do matych szkot spowodowaty, ze rola wagi wiejskiej i ma-
lomiejskiej spadta.

4.4. WAGI ALGORYTMU ODNOSZACE SIE DO ZADAN POZASZKOLNYCH

W odniesieniu do zadan pozaszkolnych mozemy wyrdzni¢ nast¢pujace gru-
py wag stosowanych w algorytmie podzialu subwencji o§wiatowej:
e internaty i bursy,
e osrodki szkolne i wychowawcze r6znych typow,
e przedszkola specjalne, dzieci objete wezesnym wspomaganiem rozwoju,
e schroniska mlodziezowe, domy wczasow dziecigeych,
e pozostate pozaszkolne zadania gmin, powiatow i wojewddztw.

4.4.1. Internaty i bursy

Internaty i bursy jako zadania o§wiatowe zostaty przekazane samorzadom
w roku 2000 i wtedy tez odpowiednie kwoty budzetowe weszty do subwen-
cji oswiatowej. W latach 2000-2001 waga ta wynosita 1,77, od roku 2002 zo-
stata zmniejszona do 1,5. W tym samym roku (2002) wprowadzono dodatko-
wa wage 0,5 dla niepelnosprawnych wychowankoéw burs uczeszczajacych do
szkot specjalnych albo do klas specjalnych lub integracyjnych, w wysokos$ci
0,5. Od roku 2005, gdy przekazano JST szkoly artystyczne tacznie z interna-
tami przy tych szkotach, wprowadzono wage dla wychowankdéw tych interna-
tow w wysokosci 3,64. Tak wysoka waga dla internatow przy szkotach arty-
stycznych wynika prawdopodobnie z ich malej wielkosci 1 wysokich kosztow
jednostkowych.
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Tab. 4.16. Wagi dla internatéw i burs

2000-2001 2002-2004 2005-2008

Internaty i bursy 1,77 1,5 1,5
Niepetnosprawni uczniowie klas specjalnych 0,5 0,5

i integracyjnych

Internaty przy szkotach artystycznych 3,64

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

4.4.2. Osrodki szkolne i wychowawcze roznych typow

Specjalne os$rodki szkolno-wychowawcze SOSW zostaty objete subwen-
cja oswiatowa w roku 2000, wraz z waga 7,37 (uzyskana poprzez wyliczenie
sredniego kosztu utrzymania wychowanka SOSW w roku 1999 i poréwnanie
jej ze standardem podziatu subwencji). Od roku 2001 waga dla SOSW zostata
zmniejszona do 6. W roku 2002 nowa waga, tez w wysokosci 6, zostali objg-
ci wychowankowie o§rodkéw rehabilitacyjno-wychowawczych. Te dwie wagi
funkcjonowaty w latach 2003—-2004, i dopiero w roku 2005 zostaly zastapione
przez zespo6t czterech oddzielnych wag, a mianowicie:

e dla wychowankow internatow w SOSW, w specjalnych osrodkach wycho-
wawczych SOW i w mtodziezowych osrodkach socjoterapii MOS, w wyso-
kosci 6,

e dla wychowankoéw internatow w mlodziezowych osrodkach wychowaw-
czych MOW, w wysokosci 9,

e dla wychowankéw MOS niekorzystajacych z internatu, w wysokosci 1,5,

e dla wychowankow osrodkdéw rewalidacyjno-wychowawczych ORW, w wy-
sokosci 6.

Ta ostatnia waga objeta w roku 2007 rowniez niektorych niepetnospraw-
nych wychowankow przedszkoli. Wagi dla wychowankow wszystkich o$rod-
koéw wykluczaja si¢ z wagami dla wychowankow internatéw i burs omowio-
nymi powyzej.

Zmiany wag dla wychowankow o$rodkow réznych typoéw przedstawia po-
nizsza tabela:

Tab. 4.17. Wagi dla o$rodkéw szkolno-wychowawczych

2000 2001 2002-2004 2005 2006 2007-2008
SOSW 7,37 6 6 6 6 6,5
ORW 6 6 6 9,5
SOW, MOS 6 6 6,5
MOw 9 11 11
MOS bez internatu 1,5 1,5 1,5

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Nalezy przypuszczac, ze tak daleko idace zréznicowanie wag dla wycho-
wankow internatow w o$rodkach roznych typow (od 6,5 do 11) wynika z r6z-
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nic programowych oraz z odmiennych normatywnych wielko$ci oddzialow
w tych o$rodkach.

4.4.3. Przedszkola specjalne, dzieci objete wczesnym wspomaganiem
rozwoju

Waga dla wychowankow przedszkoli specjalnych (w tym dla oddziatow
specjalnych w przedszkolach ogdlnodostepnych) w wysokosci 4,5 zostata
wprowadzona do algorytmu w roku 2000. Od roku 2001 stosowata si¢ ona do
wszystkich niepelnosprawnych wychowankéw przedszkoli — niezaleznie od
typu przedszkola i oddziatu przedszkolnego — i1 zostata obnizona do 4. W roku
2002 waga objeto takze wychowankow grup przedszkolnych przy szkotach
podstawowych. W roku 2007 wage t¢ zroznicowano w zaleznosci od charakte-
ru niepetnosprawnos$ci, mianowicie dla dzieci z niepetnosprawnosciami sprze-
zonymi oraz z autyzmem waga ma warto$¢ 9,5, dla pozostatych typdéw niepet-
nosprawnosci 4.

Dodatkowo w roku 2005 zostata wprowadzona waga wysokosci 0,84 dla
dzieci objetych wezesnym wspomaganiem rozwoju w przedszkolach, dla dzieci
w oddziatach przedszkolnych szko6t podstawowych, w szkotach podstawowych,
w SOSW, SOW oraz w ORW. Waga ta nie ulegta zmianie do roku 2008.

4.4.4. Schroniska mlodziezowe, domy wczasow dzieciecych

W roku 2000 schroniska mtodziezowe byty objgte specjalng waga zalezna
nie od rzeczywistej liczby uzytkownikow — ktora nie byta wéwczas znana —
ale od liczby uczniow w szkotach na terenie catego powiatu (organem prowa-
dzacym schronisko mlodziezowe najczgsciej jest powiat). Waga ta, w wysoko-
$ci 0,01 obejmowata takze powiatowe placowki wychowania pozaszkolnego.
W roku 2001 wprowadzono wage schronisk mtodziezowych w wysokos$ci
0,015, zalezna od rzeczywistej liczby miejsc i miesi¢cy uzytkowania. Od roku
2002 do chwili obecnej ma ona warto$¢ 0,02.

Waga dla wychowankow domow wczasow dzieciecych w wysokosci 0,221
zostata wprowadzona w 2000 roku. W roku 2001 zostala nieznacznie zmniej-
szona do 0,2 1 od tego czasu nie ulegata zmianie.

4.4.5. Pozostale pozaszkolne zadania gmin, powiatéw i wojewodztw

Przez pozostale zadania pozaszkolne rozumiemy takie zadania o$§wiatowe,
ktore wspomagaja pracg dydaktyczna i wychowawcza szkol, chociaz nie sa
realizowane przez same szkoty. Do zadan tych nalezy prowadzenie specjali-
stycznych przychodni r6znego typu (zadanie powiatu), bibliotek pedagogicz-
nych (zadanie wojewodztw samorzadowych) i zadania doradztwa metodycz-
nego dla nauczycieli (zadania JST wszystkich szczebli).

Struktura wag zwiazanych z zadaniami pozaszkolnymi JST réznych szcze-
bli zmieniata si¢ w latach 2000 i 2001, aby uksztattowac¢ si¢ ostatecznie w 2002
roku. W roku 2000 algorytm zawierat trzy wagi:
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na zadania pozaszkolne powiatoéw oraz schroniska mlodziezowe, w wyso-
kosci 0,01, obliczane w zalezno$ci od rzeczywistej liczby uczniéw wszyst-
kich szkot potozonych na terenie powiatu (niezaleznie od organu prowa-
dzacego),
dla poradni psychologiczno-pedagogicznych oraz innych poradni specjali-
stycznych, w wysokos$ci 0,011, obliczane dla powiatow tak jak waga po-
przednia,
dla placowek doskonalenia nauczycieli i bibliotek pedagogicznych, w wyso-
kosci 0,008, naliczane dla wojewddztw w zalezno$ci od rzeczywistej liczby
uczniéw wszystkich szkot potozonych na terenie wojewddztwa (niezaleznie
od organu prowadzacego).

W roku 2001 wydzielono wagg dla schronisk mtodziezowych i wprowadzo-

no nowa wage na zadania zwiazane z doradztwem metodycznym dla nauczy-
cieli szkot prowadzonych przez dana JST. Tak wige algorytm w roku 2001 za-
wierat cztery wagi:

na zadania pozaszkolne powiatow, w wysokosci 0,009, obliczane w zalez-
nosci od rzeczywistej liczby uczniéw wszystkich szkot potozonych na tere-
nie powiatu (niezaleznie od organu prowadzacego),
dla poradni psychologiczno-pedagogicznych oraz innych poradni specjali-
stycznych, w wysokos$ci 0,012, obliczane dla powiatow tak jak waga po-
przednia,
dla placéwek doskonalenia nauczycieli i bibliotek pedagogicznych, w wyso-
kosci 0,007, naliczane dla wojewddztw w zalezno$ci od rzeczywistej liczby
uczniéw wszystkich szkot potozonych na terenie wojewddztwa (niezaleznie
od organu prowadzacego),
na doradztwo metodyczne, w wysokosci 0,001, naliczane dla kazdej JST
w zalezno$ci od rzeczywistej liczby uczniéw w szkotach prowadzonych
przez dang JST.

W roku 2002 system tych czterech wag zostat uproszczony przez potaczenie

dwoch pierwszych wag dla powiatow oraz przez wlaczenie, dla kazdego szcze-
bla JST, doradztwa metodycznego do wag dla tych JST. Dzigki temu powstaty
trzy oddzielne wagi na pozostale zadania pozaszkolne, odpowiednio dla gmin,
powiatow oraz wojewodztw samorzadowych. Wagi te nalicza si¢ wedtug rze-
czywistej liczby uczniéw na terenie danej JST, niezaleznie od organu prowa-
dzacego. Wartosci wag ulegly zmianie tylko raz, w roku 2003.

Tab. 4.18. Wagi dla pozostatych zadan pozaszkolnych

2002 2003-2008
Zadania pozaszkolne gminy 0,001 0,001
Zadania pozaszkolne powiatu 0,030 0,030
Zadania pozaszkolne wojewodztwa 0,007 0,008

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;j.

Warto zauwazy¢, ze zsumowanie trzech wag dla powiatow w roku 2001,

mianowicie 0,009, 0,012 (stosowanych do uczniow wszystkich szkét na tere-
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nie powiatu) oraz 0,001 (stosowanej do ucznidw szkot prowadzonych przez
dany powiat) daje wagg 0,022. Waga 0,03 w roku 2002 oznaczala wigc istotne
podwyzszenie alokacji sSrodkow budzetowych dla powiatow. Dla wojewddztw
samorzadowych poczatkowo MEN nie zdecydowat si¢ na analogiczne pod-
wyzszenie wagi z 0,007 (stosowanej do wszystkich uczniéw na terenie wo-
jewodztwa), przypuszczalnie z tego powodu, ze liczba uczniow w szkotach
prowadzonych przez wojewodztwa jest bardzo mata (mniej niz 0,9% ogotu
uczniow). Odpowiednie podwyzszenie wagi nastapito w roku 2003.

4.4.6. Stabilizacja algorytmu

W latach 2000-2005 struktura algorytmu, a wraz z nig i liczba stosowanych
wag, ulegata ciagltym zmianom. Ostatnie znaczace modyfikacje wprowadzo-
no w roku 2005, kiedy to:

e wprowadzono jednolita wage dla uczniow szkot podstawowych i gimnazjow
potozonych na terenach wiejskich i w miastach do 5 tys. mieszkancow,

e w migjsce podziatu niepelnosprawnosci na trzy grupy wprowadzono obec-
nie stosowany podziat na cztery grupy,

e w miejsce jednej wagi dla szkot artystycznych wprowadzono obecny system
siedmiu wag dla r6znych profili szkét artystycznych,

e wprowadzono obecny system czterech wag dla r6znych typow osrodkow
szkolnych i wychowawczych,

e usunigto wage zalezng od dochodow gminy,

e zmieniono charakter wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego nauczy-
cieli z addytywnej na multiplikatywna.

Swoj obecny ksztatt algorytm podziatu subwencji o§wiatowej przybrat
w roku 2005, i od tego czasu nastapity w nim tylko niewielkie zmiany. W roku
2006:

e zmieniono granicg liczby uczniow w matych szkotach dla mniejszos$ci naro-
dowych, ktorym przystuguje wigksza waga, i podwyzszono t¢ wage z 1 do
L5,

e objeto waga dla szkét zawodowych rowniez kolegia pracownikow shuzb spo-
fecznych,

e zwigkszono wagg dla szkot przy zaktadach opieki zdrowotnej z 0,4 do 1.

W roku 2007:

o wagg dla szkot medycznych i dla zawoddéw podstawowych dla zeglugi roz-
dzielono na dwie oddzielne wagi, i dla zawodoéw podstawowych dla zeglu-
gi podniesiono ja z 1 do 3,

e wprowadzono nowa wagg dla ucznidow gimnazjow, w wysokosci 0,04,

e wagg dla osrodkow rewalidacyjno-wychowawczych objgto dzieci z auty-
zmem i z niepelnosprawno$ciami sprz¢zonymi, i podniesiong ja z 6 do 9,5.

W roku 2008 nie wprowadzono zadnych zmian w algorytmie podziatu czg-
$ci o$wiatowe] subwencji ogolne;j.
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4.5. NAJWAZNIEJSZE PROBLEMY ALGORYTMU PODZIALU SUBWENCJI
OSWIATOWEJ

4.5.1. Algorytm a cele polityki finansowania oswiaty

W zdecentralizowanym systemie finansowania o$wiaty, jaki wystepuje
w Polsce, transfery z budzetu panstwa do budzetow samorzadoéw terytorial-
nych stanowia finansowe wsparcie realizowanych przez samorzady wtasnych
zadan o$wiatowych. Bezposrednim powodem utworzenia w 1996 roku czgsci
oswiatowej subwencji ogolnej — nowego instrumentu finansowania o$wiaty —
byta niemozno$¢ pelnego sfinansowania tych zadan z dochodéw wiasnych sa-
morzadéw. Jej powodem byt nierbwnomierny rozktad terytorialny bazy podat-
kowej. Jak pokazuje rozdziat trzeci, nawet obecnie, kiedy potencjat finansowy
samorzadow w Polsce jest znacznie wyzszy niz dziesig¢ lat temu, 60% polskich
gmin nie byloby w stanie sfinansowaé swoich zadan o$wiatowych w oparciu
o same dochody wtasne, nawet gdyby przeznaczyty je w calosci na o$wiate.

Obecnie obowigzujaca ustawa o dochodach JST (art. 28) stanowi, Ze o po-
dziale czg$ci oswiatowej subwencji ogolnej decyduje w drodze rozporzadzenia
Minister Edukacji Narodowej. Powinien on przy tym uwzgledni¢ zakres wy-
konywanych przez JST zadan o§wiatowych, z wytaczeniem dowozu uczniow
do szkot oraz prowadzenia przedszkoli.

Ustawa nie okresla roli subwencji o§wiatowej w catym systemie. Czy rola
subwencji polega przede wszystkim na wspomaganiu finansowym niezamoz-
nych samorzadow, tak aby mogty realizowac zadania o$wiatowe na wysokim
poziomie? Czy tez subwencja ma stuzy¢ raczej pokrywaniu okre§lonych kosz-
tow funkcjonowania o$wiaty i — co za tym idzie — przyjmowac wigksze warto-
$ci dla tych JST, gdzie obiektywne koszty realizacji zadan oswiatowych sa wy-
sokie? W pierwszym wypadku subwencja miataby charakter redystrybucyjnego
wyrownania, uwzgledniajacego zréznicowany potencjat finansowy samorza-
doéw 1 spetniataby funkcje redystrybucyjna — funkcje systemu wyréwnawczego.
W drugim — bytaby instrumentem odzwierciedlajacym zrdéznicowane warun-
ki wykonywania zadafh o§wiatowych i ich zréznicowane koszty jednostkowe,
spetniataby zatem funkcj¢ refundacyjna® (wyceny kosztow). Istnieje jeszcze
trzeci mozliwy wymiar subwencji czyniacy z niej narzedzie polityki oswiato-
wej panstwa. Wedtug takiego podejscia algorytm bylby instrumentem za pomo-
ca ktorego mozna §wiadomie promowac i nagradzac finansowo takie dziatania
w dziedzinie o$wiaty, ktore panstwo uznaje za pozadane, na przyktad racjona-
lizacje sieci szkolnej. Mozna to nazwac¢ funkcja strategiczna subwencji.

Wydaje sig, ze obowiazujacy od 2000 roku (z licznymi zmianami) algo-
rytm miat ambicje — w zaleznosci od okresu — petnic¢ wszystkie trzy wymienio-
ne funkcje. Wagi zalezne od dochodu gminy (stosowane w latach 2001-2004)
$wiadcza o redystrybucyjnym charakterze algorytmu. Multiplikatywna waga
zalezna od stopni awansu zawodowego nauczycieli (stosowana od roku 2005)

© Nie oznacza to, ze subwencja o$wiatowa faktycznie refunduje samorzadom koszty realiza-
cji zadan oswiatowych. Funkcja refundacyjna wskazuje natomiast na konieczno$¢ wyceny tych
kosztow i dopasowania do nich wysokosci subwencji.
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kieruje zwigkszone $rodki budzetowe do tych JST, w ktorych ze wzgledu na
wyzsze kwalifikacje nauczycieli koszty realizacji zadan o§wiatowych sa wyz-
sze. Podobnie rzecz si¢ ma z wagami dla uczniéw niepetnosprawnych i dla
ucznidow szkot artystycznych. Wagi zwiazane z racjonalizacja sieci, zwlasz-
cza wagi dla uczniow szkoét podstawowych 1 gimnazjow na wsi o dostatecz-
nie duzych oddziatach klasowych (stosowane w latach 2001-2003) wyraznie
promowaty i nagradzaty okreslone dziatania gmin, a wigc realizowaty funk-
cje strategiczng. Podobny charakter miata addytywna waga zalezna od stopni
awansu zawodowego nauczycieli (stosowana w latach 2002-2004), ktora ob-
nizata wysokos$¢ subwencji, kiedy udzial nauczycieli mianowanych i kontrak-
towych byt zbyt wysoki.

Jednak wymienione powyzej trzy funkcje algorytmu pozostaja wobec sie-
bie w sprzecznosci. Funkcja redystrybucyjna zaktada, ze dla uzyskania porow-
nywalnych efektow o§wiatowych szkoty w srodowiskach ubogich i o niskim
poziomie wyksztatcenia musza zapewnia¢ uczniom wigksze wsparcie pedago-
giczne 1 wychowawcze, co wymaga wyzszych nakladéow finansowych. Ska-
la tego zwigkszonego wsparcia nie wynika z obiektywnych réznic w kosztach
prowadzenia szkol, ale z priorytetow, jakie do wyréwnywania szans przykta-
da MEN. Podobnie promowanie okreslonych dziatan samorzadu moze si¢ wia-
za¢ z kierowaniem wigkszej kwoty subwencji do tych JST, w ktérych obiek-
tywne koszty jednostkowe sa nizsze. Taki byt efekt, na przyktad, dodatkowe;j
wagi dla szkét podstawowych 1 gimnazjow na wsi o dostatecznie duzych od-
dziatach klasowych: w tych szkotach obiektywne koszty nauczania na ucznia
sa wlasnie nizsze. Jednocze$nie proba odzwierciedlenia w formule algorytmu
obecnych zréznicowanych kosztéw realizacji zadan o§wiatowych — na przy-
ktad rozdrobnienia sieci szkolnej albo nizszych wynagrodzen nauczycieli —
ostabia reformatorskie zamierzenia samorzadéw i moze prowadzi¢ do petryfi-
kacji obecnego stanu rzeczy.

Ewolucja wag algorytmu, opisana w poprzednich rozdziatach, polegata
gtéwnie na ograniczaniu funkcji redystrybucyjnej i funkcji strategicznej na
korzy$¢ funkcji refundacyjnej. Z algorytmu znikngly wagi zalezne od dochodu
gminy (w roku 2005) 1 wysitku racjonalizacji sieci szkolnej (w roku 2004), za$
od roku 2005 waga zalezna od stopni awansu zawodowego nauczycieli utraci-
ta swoj strategiczny charakter i zaczeta spetniaé¢ funkcj¢ refundacyjna. Ewolu-
cja wag dla uczniow szkot artystycznych, dla uczniow niepelnosprawnych, dla
réznych osrodkow szkolno-wychowawczych idzie w kierunku coraz bardziej
precyzyjnego odzwierciedlenia rzeczywistych kosztow realizacji zadan o§wia-
towych. Przede wszystkim jednak kosztowy charakter posiada wprowadzony
w 2001 roku 1 znaczaco zmodyfikowany w roku 2005 mechanizm uwzglednia-
nia stopni awansu zawodowego nauczycieli. Obecna (multiplikatywna) forma
tego mechanizmu obowiazujaca od 2005 roku powoduje, ze wszystkie pozosta-
te wagi w algorytmie nabieraja wigkszego znaczenia jako mnozniki wskazni-
ka ptacowego. Powstaje pytanie, czy wagi te maja jeszcze realne oparcie w ja-
kimkolwiek rachunku kosztow. Nie jest tez jasne, czy ten kosztowy charakter
algorytmu wynika ze §wiadomej intencji MEN, czy tez jest wynikiem wielo-
letnich naciskow i zadan ze strony samorzadow.
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W konteks$cie tych dylematow polityki finansowania o§wiaty mozna ziden-
tyfikowa¢ pewne kluczowe problemy obecnie stosowanego algorytmu podzia-
tu subwenc;ji:

1. Liczba stosowanych wag i ich wzajemne interakcje utrudniajg odczytanie
rzeczywistego wptywu kazdej wagi oddzielnie i czynia mechanizm podzia-
hu subwencji nieprzejrzystym.

2. Stosowanie wagi wiejskiej jako gldwnego czynnika kierujacego podziatem
subwencji o§wiatowej jest nieefektywne zarowno z punktu widzenia funk-
cji refundacyjnej, jak i redystrybucyjne;j.

3. Waga zalezna od stopni awansu zawodowego nie spelia zatozonej roli in-
strumentu dostosowania wysokosci subwencji do obecnej struktury kosz-
tow w oswiacie.

4. Stosowanie wag precyzyjnie odzwierciedlajacych historyczne koszty pro-
wadzenia placowek oswiatowych roznego typu (szkoty artystyczne, osrod-
ki szkolno-wychowawcze etc.) jest watpliwe jako nadrzedna funkcja algo-
rytmu.

5. Analizy empiryczne (patrz rozdziat trzeci) wskazuja, ze waga dla szkot za-
wodowych w wysokosci 0,15, jest zbyt niska. Realna, przecigtna réznica
w kosztach ksztatcenia zawodowego w stosunku do ogolnoksztatcacego
wynosita w 2006 roku okoto 32% (por. tab. 3.16). Jest prawdopodobne, ze
niska warto$¢ wagi dla szkot zawodowych przyczynita si¢ w przesztosci do
decyzji samorzadow o likwidacji wielu placowek, co jest obecnie zrodtem
probleméw na lokalnych rynkach pracy.

4.5.2. Problem wagi dla szkot wiejskich i poloZonych w malych miastach

Kluczowa w obecnym algorytmie waga dla szk6t wiejskich 1 potozonych

w miastach do 5 tys. mieszkancéw w wysokos$ci 0,38 budzi powazne watpli-

wosci. Poniewaz waga ta dotyczy uczniéw szkot podstawowych i gimnazjow,

omawiamy ja tylko w odniesieniu do gmin. Waga ta ma oczywiscie charakter
administracyjny. Traktuje ona jednakowo bardzo bogate gminy wokot metro-
polii — ktére tylko formalnie sa gminami wiejskimi, a w rzeczywistosci maja
charakter miejski — jak i bardzo ubogie gminy na obszarach bylych PGR i na
tzw. ,,Scianie wschodniej”, z wysokim bezrobociem i niskim poziomem kapi-
tatu ludzkiego.

W ramach algorytmu waga wiejska i matomiasteczkowa pelni dwie role:

e Podwyzsza Srodki budzetowe przekazywane gminom wiejskim, gdyz sredni
oddziat klasowy jest w nich okoto 30% mniejszy niz w szkotach miejskich
(funkcja refundacyjna algorytmu).

o Wyrdéwnuje mozliwosci finansowania o§wiaty z dochodéw wtasnych oraz
stymuluje wigkszy wysilek pedagogiczny szkét na rzecz uczniéw (funkcja
redystrybucyjna algorytmu).

Jednak waga wiejska nie jest w stanie dobrze realizowaé¢ zadnej z tych
dwoch rol:

e Nie jest dobrze dostosowana do struktury kosztowej szk6t prowadzonych
przez gminy. W Polsce istnieja gminy wiejskie o skoncentrowane;j sieci
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osadniczej, a nawet o niemal miejskiej strukturze sieci szkolnej, dla ktorych
wyzsza alokacja srodkow z tego tytutu nie jest uzasadniona. Wystgpuja row-
niez rzadko zasiedlone, rozlegte gminy wiejskie, w ktorych srednia wielkosé
oddziatu szkolnego jest mniejsza niz 50% $redniej w miastach. Waga wiej-
ska jest dla nich niewystarczajaca. Znaczace $rodki kierowane przez t¢ wage
do gmin wiejskich nie sa wigc poprawnie adresowane.

e Waga wiejska nie jest dobrze dostosowana do rozktadu gmin wzglgdem do-
chodow wlasnych i wzgledem poziomu wyksztatcenia mieszkancow (te dwa
czynniki sa ze sobg do$¢ dobrze skorelowane). Bogate i biedne gminy wiej-
skie sg traktowane w identyczny sposob.

W szczegdlnosci warto zauwazy¢, ze efektywna waga dla gmin wiejskich
waha si¢ okoto 0,6 (por. ryc. 3.11), jest wigc istotnie wyzsza od samej wagi
wiejskiej, ktora wynosi 0,38. Jednocze$nie analiza wagi zaleznej od stopni
awansu zawodowego nauczycieli (patrz tab. 3.20 oraz ryc. 6) wskazuje, ze
zroéznicowanie efektywnych wag w gminach wiejskich jest bardzo duze. Po-
niewaz w gminach ubozszych i bardziej zaniedbanych edukacyjnie nauczycie-
le maja $rednio nizsze stopnie awansu zawodowego, funkcja redystrybucyjna
wagi wiejskiej jest staba.

Dodajmy tu, ze waga dla malych miast moze by¢ uzasadniana przede
wszystkim funkcja redystrybucyjna, gdyz srednia wielko$¢ oddziatu klasowe-
go w szkotach potozonych w miejscowosciach do 5 tys. mieszkancow nie jest
istotnie mniejsza od wielkoéci oddziatu klasowego w wigkszych miastach.

Wydaje si¢ wigc, ze odejs$cie od administracyjnej wagi wiejskiej i matomia-
steczkowej mogtoby doprowadzi¢ do wigkszej jasnosci i skutecznosci algoryt-
mu jako narzedzia sterowania strumieniem pienig¢dzy publicznych. Jednak ze
wzgledu na obiektywnie wyzsze jednostkowe koszty realizacji zadan o$wiato-
wych na wsi konieczne jest zrekompensowanie gminom wiejskim (badz nie-
ktérym z nich) utraty obecnych przychodow z tytutu tej wagi. Mozliwe instru-
menty algorytmiczne beda istotnie zalezaty od funkcji, ktéra zmodyfikowany
algorytm bedzie starat si¢ realizowac przede wszystkim:

e Jezeli MEN potozy nacisk na funkcje refundacyjna (kosztowa) algorytmu,
wowczas konieczne bedzie znalezienie takich obiektywnych czynnikow, kto-
re tacza si¢ z malymi oddziatami klasowymi i matymi szkotami na terenie
gminy. Do takich czynnikéw naleza migdzy innymi:

— gesto$¢ zaludnienia na terenie danej gminy,

— struktura sieci osadniczej,

— odlegtos¢ od duzych osrodkéw miejskich.

o Jezeli jednak nacisk potozony bedzie na funkcje redystrybucyjna algorytmu,
woweczas trzeba bra¢ pod uwage czynniki pozwalajace identyfikowa¢ gmi-
ny ubogie i o stabo wyksztatconych mieszkancach. Mozna rozwaza¢ wow-
czas migdzy innymi:

— poziom dochodéw wiasnych gminy na mieszkanca,

— roznorodne miary wykluczenia spotecznego,

— miary wyksztalcenia mieszkancow gminy.

Zaden z wymienionych powyzej czynnikéw nie jest bezposrednio zwiaza-
ny z zadaniami szkolnymi.
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Wybor wagi, ktdra zastapi wagg dla uczniow szkot wiejskich oraz placowek
potozonych w matych miastach, jest istotna decyzja strategiczna, wymagaja-
ca publicznych dyskusji i szczegétowych symulacji. Wynika to migdzy inny-
mi z faktu, ze waga ta ma ogromne znaczenie dla rozkladu subwencji oswia-
towej (zob. podrozdziat 3.3.10). Jednak ministerstwo moze stosunkowo tatwo
przyjaé prostsze rozwiazanie, polegajace na zastapieniu administracyjnej de-
finicji wiejskos$ci przez definicjg terenow wiejskich wykorzystywana w Unii
Europejskiej. Definicja ta odwotuje si¢ tylko do gestosci zaludnienia i okresla
tereny wiejskie jako te, na ktorych przypada mniej niz 150 osob na kilometr
kwadratowy. Europejskie kryterium gestosci pozwoli jednoczesnie odejs$¢ od
kryterium wielko$ci miasta.

4.5.3. Problem wagi zaleinej od stopni awansu zawodowego nauczgycieli

Zasady stosowania wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego nauczy-
cieli zostaty omowione w podrozdziale 3.3.4, za$ zatacznik A zawiera nieco
bardziej szczegblowa analiz¢ empiryczna tej wagi. Jej uzycie w algorytmie jest
problematyczne z wielu powodow.

Po pierwsze, nalezy si¢ zastanowi¢ nad celowoS$cia zapisu art. 35 ustawy
o dochodach JST, ktory wymaga, aby algorytm podziatu subwencji uwzgled-
niat stopnie awansu zawodowego nauczycieli (niezaleznie od sposobu, w jaki
algorytm moze to wykorzystac przy podziale subwencji o§wiatowej). Zapis ten
sugeruje, ze MEN bedzie si¢ kierowal kosztami ptacowymi przy podziale sub-
wencji. Jednak koszty ptacowe nie sg obiektywnymi, niezaleznymi od dziatan
JST warunkami prowadzenia szkot, ale zaleza od dtugoterminowej polityki dy-
rektorow szkot 1 samorzaddéw. Moze si¢ zdarzy¢, ze jakie$ miasto bedzie da-
zyto do ograniczenia liczby nauczycieli przez zwigkszanie klas i liczby godzin
dodatkowych, a uzyskiwane oszczedno$ci bedzie wykorzystywac zatrudniajac
mniej nauczycieli, ale o wyzszych kwalifikacjach. Taka lokalna polityka o$wia-
towa jest mozliwa, cho¢ oczywiscie ograniczenia Karty nauczyciela powoduja,
Ze jej wdrazanie musi przebiega¢ stopniowo. Nie ma jednak powodu, aby MEN
wynagradzat takie miasto, podwyzszajac naliczana subwencje¢ o§wiatowa (co
jest skutkiem wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego nauczycieli).

Po drugie, waga ta wzmacnia refundacyjng funkcje algorytmu kosztem jego
funkcji redystrybucyjnej i strategicznej. Aby ja wykorzysta¢, MEN musi zebra¢
dane statystyczne, ktore nie jest tatwo zweryfikowaé. Wydaje si¢ jednak wat-
pliwe, by waga zalezna od stopni awansu zawodowego nauczycieli rzeczywi-
Scie odzwierciedlata koszty realizacji zadan oswiatowych w danej JST. Przy-
pomnijmy na przyktad, ze dla powiatow prowadzacych licea plastyczne przy
obliczaniu liczby ucznidow przeliczeniowych trzeba migdzy innymi przemno-
zy¢ liczbg uczniow tych licedw przez 0,94 i nastgpnie przez wagg zalezna od
stopni awansu zawodowego dla calego powiatu. Nastepnie tak uzyskana licz-
be ucznidéw przeliczeniowych mnozy si¢ przez standard podziatu subwencji,
ktérego warto$¢ nie jest juz w zaden sposob uzasadniona wysokoscia wyna-
grodzen nauczycieli, ale wynika z tacznej kwoty subwencji o§wiatowej wyne-
gocjowanej w trakcie przyjmowania ustawy budzetowej. Tak uzyskana wyso-
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ko$¢ subwencji o§wiatowej dla danej JST tylko w ogdlnym i niemozliwym do
zweryfikowania sensie odpowiada rzeczywistym kosztom prowadzenia szkot
i placowek. Méwiac wprost, waga zalezna od stopni awansu zawodowego na-
uczycieli bardziej nadaje si¢ do stosowania jako mnoznik liczby zatrudnionych
nauczycieli niz liczby ucznidw.

Po trzecie, stosowanie tej wagi w algorytmie zaktada, ze migdzy réznymi
JST wystepuje bardzo duze zroznicowanie strukturalnych wskaznikow ptaco-
wych (patrz zatacznik A). Mimo Ze w niektorych gminach $rednia stopni awan-
su zawodowego jest wzglednie wysoka lub niska, to w 75% wszystkich gmin
struktura stopni awansu zawodowego nauczycieli r6zni si¢ od $redniej krajowej
0 mniej niz o 6 procent (por. ryc. 4.5). Srednia wartos¢ tej wagi w kraju wynosi
1,073 (zob. tab. 3.20). Jednak dla ponad 83% gmin w Polsce ich waga zawie-
ra si¢ w przedziale od 1 do 1,15 (ryc. 4.7). Oczywiscie 7% odchylenia wyso-
kos$ci subwencji oswiatowej dla danej JST to bardzo duza rdznica. Zwazywszy
jednak na watpliwy zwiazek tej wagi z realnymi kosztami prowadzenia szkot
i placowek, trudno jest uzasadni¢ koniecznos¢ jej stosowania.

Po czwarte wreszcie, analiza przedstawiona w zalaczniku A wskazuje, ze
gléwnym efektem zastosowania wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego
nauczycieli jest wzmocnienie gmin wiejskich i matych miast przez wykorzysta-
nie wspolczynnika R = 0,12. Jednak dokonuje si¢ to w sposéb nierownomier-
ny, trudny do efektywnego zmierzenia i monitorowania. Strategia zwigkszo-
nego wsparcia finansowego dla o§wiaty wiejskiej jest oczywiscie waznym
aspektem polityki finansowania o§wiaty w naszym kraju. Zasadniczo efek-
tywna waga gmin wiejskich na poziomie 0,6 (patrz ryc. 4.12) jest zgodna z tym
priorytetem, chociaz wydaje si¢ bardzo wysoka. Jednak strategia ta moze by¢
lepiej realizowana dzigki odpowiednim zmianom wagi wiejskiej, w sposob ta-
twy do przewidzenia, planowania i kontrolowania.

4.5.4. Problem wag o charakterze ,,kosztowym”

Wiele wag algorytmu ma charakter ,.kosztowy”. Oznacza to, ze naliczanie
odpowiedniej czgsci subwencji oswiatowej ma na celu okreslenie kwoty nie-
zbgdnej do realizacji danych zadan o$wiatowych. Aby to osiagnaé, algorytm
identyfikuje szereg okre$lonych zadan o$wiatowych i dla kazdego z nich sto-
suje oddzielne wagi. Sa one obliczane w oparciu o koszty historyczne. Czasa-
mi zostaja podane z doktadnoscia do jednej setnej, nawet gdy liczba uczniow,
do ktorej si¢ stosuja, jest niewielka. Naleza do nich migdzy innymi:

e wagi dla uczniow niepetnosprawnych podzielonych na cztery grupy,

e wagi dla ucznidw uczgszczajacych do szkot artystycznych podzielonych na
siedem profili,

e wagi dla o$rodkow szkolnych i wychowawczych podzielonych na pigé ka-
tegorii.

Subwencja o$wiatowa stanowi jednak og6lny dochod JST, ktore nie sa zo-
bowiazane stosowac si¢ do wag algorytmu i przeznaczaé tak naliczone kwoty
na konkretne zadania o§wiatowe, szkolne lub pozaszkolne. Innymi stowy, wy-
stepuje pewna sprzeczno$¢ pomig¢dzy sposobem naliczania subwencji o$wia-
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towej przy pomocy algorytmu a sposobem korzystania z tych srodkéw przez
samorzady. Algorytm zawierajacy precyzyjne wagi ,.kosztowe” sprawia wra-
zenie, jakby MEN ,,informowal” JST o wysokos$ci kwot przeznaczanych na
dane zadanie o§wiatowe.

Sytuacja ta jest analogiczna do tej, ktora miata miejsce w roku 1999. Wte-
dy subwencja o§wiatowa naliczana dla powiatow na szkoty ponadgimnazjalne
opierala si¢ na systemie 26 kwot dla 26 grup profili szkot zawodowych i 0gdl-
noksztatcacych, w tym specjalnych (por. MEN 1999). Te kwoty byly oparte na
historycznych kosztach ksztalcenia w szkotach o okreslonym profilu i uwzgled-
niaty ich réznice programowe. Reforma algorytmu dokonana w roku 2000
przez MEN polegata miedzy innymi na tym, ze zréwnano poziom finansowa-
nia miejskich licedbw ogdlnoksztatcacych i szkot podstawowych, a dla wszyst-
kich niemal’ szkot zawodowych wprowadzono jedna wspolng wage w wysoko-
$ci 0,15. Jej warto$¢ do dzi$ nie ulegta zmianie. Latwo doceni¢ zwigzane z tym
uproszczenie algorytmu i ostabienie jego ,,kosztowego” charakteru. Co cieka-
we, niektore powiaty byly przeciwne tej zmianie, domagajac si¢, aby MEN
okreslit, ,,ile powinny wydawacé na szkoly zawodowe poszczegdlnych profili”.
Algorytm podzialu subwencji os§wiatowej nie jest oczywiscie wiasciwym in-
strumentem do przekazywania takich informacji.

Przerzucenie na JST obowiazku samodzielnego decydowania o wysokosci
naktadow na szkoty zawodowe roznych profili, przy jednoczesnym zachowaniu
zrdéznicowanych programow nauczania w tych szkotach, byto kolejnym kro-
kiem decentralizacji o§wiaty polskiej. W efekcie MEN ustalat zasady prowa-
dzenia szkot, ale kwota subwencji oswiatowej dla JST naliczana byta w sposéob
0g6lny, bez konkretnych sugestii co do oczekiwanych naktadow na poszcze-
goblne szkoly. By¢ moze warto uczyni¢ analogiczny krok réwniez dla wymie-
nionych powyzej grup uczniow niepelnosprawnych, uczniéw szkot artystycz-
nych, wychowankow réznego typu osrodkow szkolnych i wychowawczych.
Pozwolitoby to na istotne uproszczenie algorytmu, ostabienie jego funkcji re-
fundacyjnej i kosztowego charakteru.

4.6. PODSUMOWANIE

Histori¢ zmian algorytmu, opisana w niniejszym rozdziale, mozna podsu-
mowac w nastgpujacy sposob. Zaczynajac od systemu 21 wag w roku 2000,
MEN i samorzady co roku dochodzily do porozumienia, w jakim kierunku
zmienia¢ algorytm i jego wagi na nastgpny rok budzetowy. Na og6! punktem
wyjscia tych zmian byly oczekiwania JST, ktore chcialy otrzymywac wyzsza
kwotg subwencji ze wzgledu na realizowane przez nie specyficzne zadania
oswiatowe, nieuwzglednione dotychczas w algorytmie. Dzigki wprowadzaniu
nowych wag do algorytmu MEN byt w stanie tworzy¢ konsensus wokot al-
gorytmu, kosztem jego rosnacej komplikacji. Jednak zwigkszanie liczby wag
1 zwiazany z tym wzrost czgSci SO, subwencji, (zob. ryc. 3), powodowat, ze

7 Do wyjatkéw nalezaty szkoty medyczne, szkoty ksztalcace w zawodach podstawowych
dla zeglugi oraz zaklady ksztalcenia nauczycieli. Wszystkie te wyjatki wystgpowaly w algoryt-
mie do roku 2008.



ALGORYTM PODZIALU CZESCI OSWIATOWEJ SUBWENCJI OGOLNEJ 163

wplyw juz istniejacych wag na rozktad subwencji malat (standard podziatu
subwencji relatywnie si¢ zmniejszyt, a efektywna waga dla catego kraju wzro-
sta, zob. ryc. 4.9). W ochronie swoich interesow samorzady domagaty si¢ wigc
wzrostu wartosci liczbowej juz istniejacych wag. Wprowadzenie multiplika-
tywnej wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego byto dalszym krokiem
w tym kierunku.

Jednak w efekcie MEN uzywa dzi$ bardzo zlozonego algorytmu, w ktorym
trudno jest oceni¢ wplyw nowych potencjalnych wag albo zmiany wag juz ist-
niejacych. Stabilizacja algorytmu na poziomie okoto 40 wag, o ktorej pisze-
my w rozdziale trzecim, nie wydaje si¢ wigc przypadkowa. Obecna posta¢ al-
gorytmu nie spelnia oczekiwan wszystkich zainteresowanych stron, ale jest
tak skomplikowana, ze racjonalna dyskusja na temat jej wad i zalet jest bar-
dzo trudna.

ZALACZNIK A:
ANALIZA WAGI ZALEZNEJ OD STOPNI AWANSU ZAWODOWEGO

Mechanizm naliczania subwencji o§wiatowej w zaleznosci od struktury ka-
dry pedagogicznej zostanie oméwiony w odniesieniu do roku 2007. Bedziemy
si¢ opiera¢ na danych statystycznych z roku 2006, ktore zostaty wykorzysta-
ne przy tworzeniu algorytmu podzialu subwencji na rok 2007. Ponizsza tabe-
la podaje liczbe etatéw nauczycielskich w calym kraju (etaty sa podzielone na
stopnie awansu zawodowego), ich rozktad procentowy oraz srednie wynagro-
dzenia, ustalone zgodnie z art. 30 ustawy Karta Nauczyciela.

Tab. 4.19. Etaty nauczycieli w zaleznosci od stopnia awansu zawodowego, wrzesien
2006

Stopien awansu Liczba etatow Udziat Srednie wynagrodzenie
Stazysta 30293 5,7% 1546 PLN

Kontraktowy 77 568 14,6% 1933 PLN

Mianowany 237 198 44,6% 2706 PLN
Dyplomowany 187 079 35,1% 3479 PLN

Razem 532 138 100,0%

Zrédio: SIO.

Niemal potowa polskich nauczycieli to nauczyciele mianowani (dane
z wrze$nia 2000), za$ stazyS$ci 1 kontraktowi stanowia razem zaledwie jed-
na piata ogoétu. Srednia wazona $redniego wynagrodzenia nauczycieli wynosi
w skali kraju 2 799 PLN. Analogiczna $rednia jest nastgpnie obliczana dla kaz-
dej JST i dzielona przez srednig krajowa. W ten sposob tworzy si¢ struktural-
ny wskaznik ptacowy. W gminach waha si¢ on od 81,5% do 118,3% $redniej
krajowej. Ponizsza tabela pokazuje minima, maksima i $rednie strukturalnego
wskaznika ptacowego dla r6znych typoéw gmin.
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Tab. 4.20. Strukturalny wskaznik ptacowy dla réznych typéw JST (w %) w 2007 roku

Minimum Srednia Maksimum
Warszawa 97,44 97,44 97,44
MNPP 95,48 102,09 110,90
Miasto bez PP 89,63 101,52 114,47
Gmina miejsko-wiejska 87,13 99,82 11,77
Gmina wiejska 81,51 99,29 118,30
Razem 81,51 99,71 118,30

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Tabela pokazuje, ze najnizej wykwalifikowani nauczyciele ucza w gminach
wiejskich, gdzie jednocze$nie panuje najwigksze zréznicowanie stopni awan-
su zawodowego. Nie uwzgledniajac Warszawy, strukturalny wskaznik ptacowy
jest najnizszy w gminach wiejskich, nieco wigkszy w gminach miejsko-
-wiejskich, wigkszy w miastach niebedacych na prawach powiatdéw, i najwyz-
szy w miastach na prawach powiatéw. Na tle tej jednoznacznej tendencji nie-
zbyt zrozumialy wyjatek stanowi Warszawa z bardzo niskim strukturalnych
wskaznikiem ptacowym w wysoko$ci 97,44%.
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Ryc. 4.5. Histogram rozktadu strukturalnego wskaznika ptacowego
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Pomimo szeregu gmin z bardzo wysokimi lub niskimi warto§ciami struk-
turalnego wskaznika ptacowego, jego wartosci sa skupione wokoét sredniej, co
ilustruje ponizszy histogram. Odchylenie standardowe wynosi 5,0%. Dla po-
nad 75% gmin warto$¢ strukturalnego wskaznika ptacowego zawarta jest po-
migdzy 94% 1 106%.
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Wskaznik ptacowy W danej JST, zgodnie ze wzorem omoéwionym w pod-
rozdziale 3.3.4, stanowi iloczyn strukturalnego wskaznika ptacowego, opisa-
nego wyzej, i wskaznika opisujacego podwyzszenie ptac dla nauczycieli pra-
cujacych na wsi i w miastach do 5 tysigcy mieszkancow o 12%?#. Ten wskaznik

dotyczacy wsi i matych miast ma posta¢ 1+ Rf ,gdzie R = 0,12, zas L, L

to odpowiednio liczba ucznidw ogodtem oraz liczba ucznidw szkot na terenach
wiejskich i w matych miastach w danej JST. Wskaznik ptacowy dla gmin waha
si¢ od 89,6% az do 132,5%.

Tab. 4.21. Wskaznik ptacowy dla réznych typéw JST (w %) w 2007 roku

Minimum Srednia Maksimum
Warszawa 97,44 97,44 97,44
MNPP 95,48 102,09 110,90
Miasto bez PP 89,63 102,60 128,21
Gmina miejsko-wiejska 91,44 107,21 125,18
Gmina wiejska 91,29 111,18 132,50
Razem 89,63 109,17 132,50

Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Jak wida¢ z powyzszej tabeli, wykorzystanie wspdtczynnika dotyczace-
go wsi 1 matych miast doprowadzito do catkowitego odwrdcenia relatywnych
wielkos$ci wspotczynnika ptacowego W: jest on najwyzszy dla gmin wiejskich,
natomiast systematycznie maleje dla gmin miejsko-wiejskich, miast bez praw
powiatowych i miast na prawach powiatow. Warszawa ma ponownie najnizszy
wspotczynnik ptacowy (jest on taki sam jak wspolczynnik strukturalny, gdyz
dla Warszawy L = 0).

Rozktad wskaznika ptacowego jest mniej skupiony wokét §redniej niz roz-
ktad wskaznika strukturalnego. Odchylenie standardowe jest wigksze niz dla
wskaznika strukturalnego i wynosi 6,6%. Wynika to z faktu, ze rozktad wspot-
czynnika dotyczacego wsi i matych miast jest skosny — waha si¢ od 1 do 1,12 —
ale na 2478 gmin w ponad 1600 przyjmuje on najwigksza warto$¢.

8 Warto zwrocié uwagg na to, ze zgodnie z Karta Nauczyciela, art. 54 ust. 5, nauczycielom
zatrudnionym na terenie wsi albo w miescie liczacym do 5000 mieszkancow przystuguje odrgb-
ny dodatek w wysokosci 10% wynagrodzenia zasadniczego. Nie jest wigc zrozumiate, dlaczego
R = 12%, wydaje sig, ze R = 10% bytoby bardziej uzasadnione.
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Ryc. 4.6. Histogram rozktadu wskaznika ptacowego (2007)
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Zalezna od stopni awansu zawodowego wage D dla poszczegolnych JST
uzyskujemy zgodnie ze wzorem D = 0,2+0,8 W. Tutaj 0,8 odpowiada norma-
tywnemu zatozeniu, ze pieniadze na wynagrodzenia nauczycieli (regulowane
przez Karte Nauczyciela) stanowia 80% wydatkow szkolnych, za$§ pozostate
20% dotyczy wydatkow rzeczowych i wynagrodzenia pracownikéw technicz-
nych i administracji. Zgodnie z ta formula waga jest mniej zréznicowana niz
wspotczynnik ptacowy, co pokazuje ponizsza tabela.

Tab. 4.22. Waga zalezna od stopni awansu zawodowego dla réznych typow JST (w %)
w 2007 roku

Minimum Srednia Maksimum
Warszawa 97,95 97,95 97,95
MNPP 96,38 101,67 108,72
Miasto bez PP 91,70 102,08 122,57
Gmina miejsko-wiejska 93,15 105,77 120,14
Gmina wiejska 93,03 108,94 126,00
Razem 91,70 107,33 126,00

Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Waga D, wahajaca si¢ od 91,7% do 126%, jest zmienna w zaleznosci od
typu gminy — podobnie jak wspotczynnik ptacowy. Rozktad wagi jest jednak
ponownie bardziej skupiony wokot sredniej, na co wskazuje odchylenie stan-
dardowe wynoszace 5,3%. Dla ponad 83% gmin waga zawiera si¢ w przedzia-
leod 1do1,15.
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Ryc. 4.7. Histogram rozktadu wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego (2007)
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowe;.

Powyzsze dane pokazuja, ze najwazniejszym efektem stosowania wagi za-
leznej od stopni awansu zawodowego nauczycieli D jest zwigkszanie kwo-
ty subwencji przekazywanej gminom wiejskim i miejsko-wiejskim kosztem
miast, niezaleznie od addytywnej wagi 0,38 dla uczniéw szkot wiejskich.

Biorac pod uwagg, ze zalezna od stopni awansu zawodowego wage stosu-
je sie multiplikatywnie, ignorujac pozostale wagi algorytmu (poza waga dla
uczniéw szkot wiejskich 1 w matych miastach w wysokosci 0,38), mozemy ob-
liczy¢, ze w przecigtnej gminie wiejskiej kazdy uczen jest finansowany na po-
ziomie 1,089*1,38 = 1,50 standardu. Jest to znacznie wigcej niz 1,38, co wyni-
katoby z samego tylko zastosowania wagi wiejskiej. Tak wigc waga D istotnie
zwigksza preferencje algorytmu podziatu dla gmin wiejskich.

Jednocze$nie waga D ponownie wprowadza zrdznicowanie pomigdzy gmi-
nami wiejskimi 1 waha si¢ od 93% do 126%. Jest to bardzo duze zréznicowa-
nie. Waga D jest najmniejsza tam, gdzie uczy stosunkowo malo nauczycie-
li o wysokich stopniach awansu zawodowego, a wigc w gminach ubozszych
i bardziej oddalonych od duzych miast.

Warto tez ponownie zwroci¢ uwage na fakt, ze waga ta jest wzglednie ni-
ska rowniez dla miasta stotecznego Warszawy, gdzie przyjmuje warto$¢ 98%.
W tym jednak przypadku mozna przyjaé, ze relatywne obnizenie alokacji sub-
wencji o$wiatowej jest kompensowane wyzszymi naktadami na zadania o$wia-
towe z wlasnych dochodéw Warszawy (por. MEN 2007).
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ZALACZNIK B:
ANALIZA WAG EFEKTYWNYCH

Wyjasnienie i analiza wptywu poszczegdlnych wag wykorzystanych w al-
gorytmie na ostateczny rozktad subwencji oswiatowej pomiedzy JST jest dosc
utrudniona z kilku powodow:

e Algorytm korzysta z wielu wag (obecnie z 41), jednak niektore z nich doty-
cza bardzo niewielkich grup uczniéw. Ze wzgledu na addytywny charakter
wigkszo$ci wag (z wyjatkiem wagi zaleznej od stopni awansu zawodowe-
go nauczycieli), dla niektorych uczniéw rézne wagi si¢ sumuja. Na przyktad
zgodnie z zasadami obowiazujacymi w roku 2007 stabowidzacy uczen gim-
nazjum potozonego na wsi korzystat z dwoch wag, 0,38 (ze wzgledu na po-
lozenie szkoty) i 1,4 (ze wzgledu na niepetnosprawnos¢), byt wiec w sumie
liczony jako 2,78 ucznia przeliczeniowego. Jednoczesnie jednak kazda nowa
waga wprowadzona do algorytmu wptywa (przy statej ogolnej kwocie sub-
wencji) na zmniejszenie standardu finansowego (wynikajacego z podziele-
nia catkowitej kwoty subwencji przez liczbg ucznidow przeliczeniowych), za-
tem ostabia efektywno$¢ wszystkich pozostatych wag w systemie.

¢ Do roku 2002 wiacznie w algorytmie stosowano progi, ktore dla wielu gmin
w wigkszym stopniu okreslaty naliczong subwencj¢ niz formuta algorytmu
Z jej wagami.

e Od roku 2005 w algorytmie stosowane sa multiplikatywne wagi zalezne od
stopni awansu zawodowego nauczycieli, ktére w odmienny dla kazdej JST
sposob wptywaja na wszystkie wagi stosowane w algorytmie. W zwiazku
z tym efekt pojedynczych wag stosowanych w algorytmie jest trudny do
oszacowania.

Analiza algorytmu bytaby niepetna, gdyby nie mozna bylo stwierdzi¢, jaki
jest rzeczywisty efekt finansowy stosowania roznych wag: ktore gminy na-
prawdg otrzymuja mniejsza, a ktore wigksza subwencj¢. Rozwazmy zatem klu-
czowa w algorytmie wage dla uczniow szkot wiejskich. Ulegata ona pewnym
zmianom, oscylujac od roku 2000 miedzy 0.33 a 0.48. Oznacza to, Ze teo-
retycznie na ucznia szkoly potozonej na wsi gminy dostaja od 33% do 48%
wigcej niz na ucznia szkoty miejskiej. Powstaje jednak pytanie, jak na dzia-
lanie tej wagi wptywaly w latach 20002002 dolne i gorne progi podziatu sub-
wencji, a obecnie jak na niag wptywa mechanizm zalezny od stopni awansu.
Czy w efekcie gminy wiejskie dostaja wigcej czy mniej pienigdzy niz stanowi
opisywana waga? Jaki jest rozktad uczniéw klas wyrownawczych (waga 0,6
w roku 2007) wsrdd szkot miejskich i wiejskich? Czy odpowiednie kwoty sub-
wencji trafiaja raczej do miast czy do gmin wiejskich?

Wiadciwym narzedziem do takiej analizy sa tzw. wagi efektywne, oblicza-
ne nie na podstawie matematycznej formy algorytmu stosowanego przez MEN,
ale ex-post, na podstawie juz dokonanego podziatu subwencji o§wiatowej dla
JST. Mozna okresli¢ i bada¢ wiele typéw wag efektywnych. W niniejszym za-
taczniku krotko omowimy ich najprostsza wersje i zbadamy dzigki niej, w ja-
kim stopniu algorytm podzialu subwencji preferuje szkoty potozone na tere-
nach wiejskich.
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Okreslenie wag efektywnych

Najprostszym typem wag efektywnych sa wagi obliczane dla wybranych
grup jednostek samorzadu terytorialnego. Mozemy wigc méwic¢ na przyktad
o wadze efektywnej dla gmin wiejskich, dla powiatow grodzkich, dla gmin
okreslonego wojewddztwa albo dla gmin ubogich. Aby obliczy¢ wage efektyw-
na dla danej grupy JST, na przyklad dla gmin wiejskich, musimy:

e obliczy¢ dla interesujacych nas lat budzetowych liczbe uczniow w szkotach
prowadzonych przez wszystkie JST z danej grupy,

e obliczy¢ taczng kwote subwencji na zadania szkolne SO, + SO, naliczong
dla JST z danej grupy,

e obliczy¢ $rednia subwencje na zadania szkolne na ucznia w kazdej grupie
JST,

e podzieli¢ kwoty otrzymane w poprzednim punkcie przez standard subwen-
cji dla danego roku i odjac jeden.

Uzyskana wartos¢ liczbowa jest waga efektywna dla konkretnej grupy JST
w danym roku. W dalszej analizie nazywamy ja standardowa waga efektywna.
Mozemy na przyktad sprawdzi¢, jak jest stosunek wagi efektywnej dla gmin
wiejskich do wagi dla uczniow szkot wiejskich stosowanych w algorytmie.

Powyzej opisana procedura ma jedna wade metodologiczna — dziata na pod-
stawie standardu podziatu subwencji, a wigc parametru zaleznego od stosowa-
nego algorytmu podziatu subwencji’. Mozna tego unikna¢, wykorzystujac §red-
nig kwotg subwencji SOA + SOB na ucznia w skali kraju w miejsce standardu
podziatu subwencji. Tak okre§lone wagi efektywne stang si¢ w petni niezalez-
ne od stosowanego algorytmu, natomiast moga by¢ ujemne. Dla rozroéznienia
bedziemy je nazywaé normatywnymi wagami efektywnymi.

Warto doda¢, ze analiza dobrze dobranych wag efektywnych moze pozwo-
li¢ na badanie, do jakiego stopnia algorytm podziatu subwencji sprzyja osia-
gnigciu pewnych celow strategicznych. Na przyklad wagi efektywne dla gmin
wybranych w zaleznosci od ich stopnia zamozno$ci albo od poziomu wyksztal-
cenia rodzicow uczniow wskazuja, w jakim zakresie algorytm sprzyja wyréw-
nywaniu szans dzieci z roznych srodowisk. Jednak takie analizy wykraczaja
poza ramy niniejszego zatacznika.

Wagi efektywne dla JST roznych szczebli

Na rycinie 4.8 przedstawiono ewolucj¢ standardowych wag efektywnych
dla gmin, powiatéw!?, wojewodztw samorzadowych oraz dla wszystkich JST
razem.

% Na przyktad w roku 2003, jak wspomniano wyzej, okoto 6% kwoty subwencji o$wiatowej
bylo rozdzielane niealgorytmicznie, co oznacza, ze standard podzialu subwencji byt o okoto 6%
nizszy w stosunku do pelnej kwoty subwencji. W efekcie mozemy oczekiwaé wirtualnego wzro-
stu wag efektywnych w tym roku.

19 Dla powiatéw grodzkich oddzielnie potraktowano gminne i powiatowe zadania szkol-
ne i pozaszkolne, jak rowniez oddzielnie uzyto gminnych i powiatowych kwot subwencji. Czgs$¢
gminna zostata uzyta do liczenia wag efektywnych gmin, za$ czg$¢ powiatowa do wag efektyw-
nych powiatow.
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Ryc. 4.8. Standardowe wagi efektywne dla JST réznych szczebli
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen wiasnych.

Pierwsza interesujaca kwestia sa — widoczne na wykresie — wysokie wartosci
wag efektywnych dla wojewodztw. Jest to zwiazane z dwoma czynnikami:

1. Szkoly wojewodzkie to czgsto szkoty artystyczne, do ktorych sa stosowane
wysokie wagi.

2. Przed rokiem 2000 szkoly te miaty duze dofinansowanie, wigc stosowane
w algorytmie dolne progi w pierwszych latach utrzymywaty wysoka sub-
wencje na zadania szkolne. Jednak stopniowo wagi efektywne malaty. Usta-
bilizowaty si¢ w roku 2003, kiedy progi przestaty obowiazywac.

Aby doktadniej przyjrze¢ si¢ ewolucji wag efektywnych dla gmin i powia-
tow, na ponizszym wykresie zostaty usunigte te, ktore dotyczyty wojewddztw.
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Ryc. 4.9. Standardowe wagi efektywne dla JST réznych szczebli (bez wojewddztw)
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen wiasnych.
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Na powyzszym wykresie widzimy, ze wagi efektywne dla catego kraju znaj-
duja sie pomigdzy wagami dla gmin i powiatow, blizej wag gmin. Jest to zro-
zumiale, gdyz szkoty prowadzone przez gminy maja znacznie wigcej uczniow
(obejmuja 9 lat nauki). Fakt, ze wagi efektywne gmin sa istotnie wyzsze niz
wagi efektywne powiatow wynika z tego, ze waga dla uczniow szkot wiej-
skich — najwazniejsza dla algorytmu — dotyczy przede wszystkim gmin.

Widoczny na ryc. 4.9 nagly jednorazowy skok standardowych wag efek-
tywnych w roku 2003 jest zwiazany ze wspomnianym juz faktem uzycia w
tym roku czesci subwencji oSwiatowej SO, (patrz podrozdziat 4.2). Poniewaz
okoto 6% subwencji oswiatowej byto podzielone pomigdzy gminy i powiaty
pozaalgorytmicznie, wagi efektywne w roku 2003 byly przejsciowo znaczaco
wyzsze. Jest to praktyczna ilustracja opisanego powyzej mankamentu metodo-
logicznego tych wag, a mianowicie ich zalezno$ci od szczegotow algorytmu
podziatu subwencji. Jak zobaczymy dalej, por. ryc. 4.10 i ryc. 4.13, wysokos¢
normatywnych wag efektywnych w roku 2003 nie odbiega od wielkosci obser-
wowanych wczesniej 1 poznie;j.

Od roku 2005 wagi efektywne ponownie zaczgly rosna¢. Moglo na to wpty-
na¢ istotne zwigkszenie wag dla uczniow niepetnosprawnych oraz przejgcie
przez powiaty szkot artystycznych z ich wysokimi wagami. Wydaje si¢ jednak,
7e najwazniejszym nowym czynnikiem byto wprowadzenie multiplikatywne;j
wagi zaleznej od stopni awansu zawodowego. Dla powiatow waga ta byla rela-
tywnie wysoka ze wzgledu na wyzsze kwalifikacje nauczycieli. Dla gmin gtow-
nym efektem tej wagi byto wzmocnienie wagi wiejskie;.

1,200
1,000

0,800

0.600 —&— Wojewoddztwa
—li—Powiaty

0,400 Gminy

0,200

0,000 - .

2000 2001 2”!)2 2#!”3 2””4 2005 2006 2007

-0,200

Ryc. 4.10. Normatywne wagi efektywne dla JST réznych szczebli
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen wiasnych.

Dla poréwnania przytoczymy jeszcze wykres normatywnych wag efektyw-
nych dla JST roznych szczebli. Nie pokazujemy na wykresie wag dla catego
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kraju, gdyz zgodnie z definicja wag normatywnych sa one rowne zeru. Norma-
tywne wagi efektywne powiatow sg ujemne (otrzymywana przez nie subwen-
cja na ucznia jest nizsza od $redniej krajowej).

Ewolucja normatywnej wagi efektywnej dla wojewodztw jest analogicz-
na do ewolucji wagi standardowej (por. ryc. 4.8). Inaczej jest jednak w przy-
padku normatywnych wag efektywnych powiatow i gmin, ktore nie wzrosty
w roku 2003:
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Ryc. 4.11. Normatywne wagi efektywne dla JST réznych szczebli (bez wojewddztw)
Zrédto: opracowano nha podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen whasnych.

Powyzszy wykres pokazuje, ze w roku 2003 i 2004 nie nastapity radykalne
zmiany, wbrew danym z ryciny 4.9. Ponadto multiplikatywna waga zalezna od
stopni awansu zawodowego nauczycieli nie przeksztatcita znaczaco wzgled-
nego poziomu finansowania powiatéw i gmin w roku 2005, gdyz zmiany nor-
matywnych wag efektywnych sa rzedu 0,02. Wydaje sig, ze rycina 4.10 najle-
piej ilustruje wplyw tej nowej wagi.

Wagi efektywne dla gmin roznych typow

Rycina 4.12 pokazuje ewolucje standardowych wag efektywnych dla gmin
roznego typu. Analizujac go, warto zwrdci¢ uwage na nastgpujace zjawiska:

e W roku 2003 nastapit jednorazowy, odwracalny wzrost standardowych wag
efektywnych, w podobnym stopniu dla trzech typéw gmin.

o Gminy wiejskie majg bardzo wysokie wagi efektywne, wahajace si¢ od 0,5
w roku 2000 do 0,6 w roku 2007 (pomijamy tu rok 2003). Sa one znacza-
co wyzsze od wagi 0,38 dla uczniow szkot wiejskich i w matych miastach,
ktora obecnie stosuje si¢ w algorytmie. Oznacza to, ze jego pozostate ele-
menty (progi do roku 2002, multiplikatywna waga zalezna od stopni awansu
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zawodowego nauczycieli od roku 2005) wzmacniajq preferencje dla uczniow
szkot wiejskich.

e Spadek wagi efektywnej gmin wiejskich w roku 2005 wynika ze spadku
wagi dla gmin wiejskich w tym roku (z 0,51 do 0,38).
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== Gminy wiejskie
0,400

== Gminy miejsko-wiejskie
0,300 )
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Ryc. 4.12. Standardowe wagi efektywne dla gmin r6znego typu
Zrédto: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen whasnych.

Wykres normatywnych wag efektywnych dla gmin réznego typu (ryc. 4.13)
konczy nasza krotka analize wag efektywnych.
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Ryc. 4.13. Normatywne wagi efektywne dla gmin réznego typu
Zrédio: opracowano na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej o subwencji o$wiatowej oraz
obliczen wtasnych.
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Powyzszy wykres, analogicznie do wykresu normatywnych wag efektyw-
nych dla JST réznych szczebli, sugeruje, ze w roku 2003 nie nastapily zad-
ne nagle zmiany w podziale subwencji os§wiatowej. Analogicznie do wykresu
przedstawiajacego wagi standardowe (ryc. 4.12) waga normatywna gmin wiej-
skich spadta w roku 2005 wraz z obnizeniem si¢ wagi dla szkot wiejskich.

ZALACZNIK C:
ROZKEAD SUBWENCJI OSWIATOWEJ 2007 WEDLUG WAG

Tabela 4.23 podaje rozktad subwencji oswiatowej w roku 2007 wedtug
wag!!. Standard podziatu subwencji wynosit 3198,53 PLN. Dla kazdej wagi
tabela podaje:

e Nazwe wagi (okreslenie grupy ucznidéw, do ktorych si¢ waga odnosi),

e Numer wagi (uzyty w Rozporzadzeniu MEN z dnia 21 grudnia 2006 roku),

e l.3czng liczbg ucznidow fizycznych w caltym kraju, do ktorych waga ta sig sto-
suje (w przypadku wagi P37 podana jest liczba miejsc w schroniskach mto-
dziezowych pomnozona przez liczbg miesi¢ey dziatalnosci danego schroni-
ska),

e Warto$¢ numeryczna wagi,

e Liczbe uczniow przeliczeniowych (wynik pomnozenia liczby uczniow fi-
zycznych przez warto§¢ numeryczng wagi),

e Kwote subwencji na ucznia (waga pomnozona przez standard podziatu sub-
wencji),

e I aczna kwotg subwencji naliczang zgodnie z dang waga dla wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce,

e Procentowy udzial danej wagi w petnej kwocie subwencji rozdzielanej algo-
rytmicznie (z wylaczeniem rezerwy).

Tabela 4.23 ma charakter orientacyjny, gdyz jak opisano w podrozdzia-
le 4.3.4 (patrz tez zatacznik A), waga zalezna od stopni awansu zawodowego
nauczycieli stosuje si¢ multiplikatywnie oddzielnie dla kazdej gminy i powia-
tu, wige rzeczywiste kwoty na ucznia zaleza od rozktadu nauczycieli wedhug
grup awansu zawodowego dla kazdego samorzadu. Mimo to rozktad procento-
wy subwencji wedtug wykorzystanych w algorytmie wag jest pouczajacy, gdyz
wskazuje znaczenie kazdej z wag dla ogdlnego podziatu subwencji oswiato-
wej.

1" Analogiczne dane dla rozkladu subwencji o$wiatowej w roku 2000 podane sa w MEN
(2000).
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ROZDZIAL 5

WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELI A FINANSOWANIE
EDUKACJI W POLSCE

5.1. WSTEP

Niniejszy rozdziat dotyczy kwestii wynagrodzen nauczycieli. Jest to pro-
blematyka kluczowa dla kazdego systemu oswiaty. Celem jest precyzyjne
przedstawienie obecnego mechanizmu wynagradzania nauczycieli w Polsce
zuwzglednieniem stopni awansu zawodowego. Analiza dotyczy rowniez prak-
tycznych skutkéw dziatania tego systemu dla catej oswiaty'. Rozdziat ukazuje
mechanizm wynagradzania nauczycieli w kontek$cie migdzynarodowym, wy-
korzystujac porownawcza metodologi¢ OECD.

W podrozdziale 5.2 omoéwiono zmiany liczebnosci oraz zmiany struktury
kadry nauczycielskiej w latach 2000-2007. Liczebny wzrost grupy nauczycieli
dyplomowanych od roku 2000, kiedy ich w praktyce nie bylo, do chwili obec-
nej, kiedy sa najliczniejszym stopniem awansu zawodowego nauczycieli, ma
dalekosigzne skutki dla kosztéw edukacji w Polsce.

Podrozdziat 5.3 zawiera szczegdtowa analize¢ rozktadu wynagrodzen na-
uczycieli w podziale na cztery stopnie awansu zawodowego. Skontrastowany
zostat rozktad wynagrodzen zasadniczych (wynikajacy wprost z rozporzadze-
nia MEN w sprawie stawek minimalnych) z rozktadem wynagrodzen catko-
witych (uwzgledniajacych migdzy innymi dodatki regulowane gminnymi i po-
wiatowymi regulaminami ptacowymi). W ostatnim podrozdziale faktyczne
wynagrodzenia nauczycieli zostaty skonfrontowane z wymogami ustawy Kar-
ta Nauczyciela.

Celem podrozdziatu 5.4 jest przedstawienie systemu wynagrodzen nauczy-
cieli polskich na tle innych krajow OECD.

Podsumowanie zawiera najwazniejsze wnioski z przeprowadzonej analizy.

5.2. ZMIANY LICZEBNOSCI I STRUKTURY KADRY NAUCZYCIELSKIEJ
W LATACH 2000-2007

W wyniku glebokiego nizu demograficznego w grupach wiekowych obje-
tych obowiazkiem szkolnym w latach 2000-2007 liczba uczniéw w szkotach
podstawowych, gimnazjach i szkotach ponadgimnazjanych w Polsce zmniej-
szyla sig¢ 0 15,9%. W tym samym okresie liczba nauczycieli w szkotach i in-
nych placowkach oswiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego zmniejszyla si¢ o 5,6% i1 wynosi w roku szkolnym 2007/2008
okoto 580 tys. Redukcja zatrudnienia nauczycieli ma zatem wyraznie mniej-
szy wymiar niz zmiany demograficzne, ktore ja powoduja. Spadek liczby za-

! Podstawa analiz sa bazy danych EN-3 z lat 2000-2006, SIO z wrzeénia 2007 roku.
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trudnionych nauczycieli byt stosunkowo wolny w latach 2000-2005. Jednak
wraz z poglebiajacym si¢ nizem demograficznym w latach 2006-2007 dyna-
mika zmian zwigkszyla sig.

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
0,0%

-0,5% ~‘ — -

-1,0% — —

-1,5% — -

-2,0% — -

-2,5% —
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Ryc. 5.1. Zmiana liczby uczniéw i nauczycieli (w przeliczeniu na petne etaty) w latach
2001-2007 w % w stosunku do roku poprzedzajgcego.
Zrédto: SIO z wrzesnia 2007 roku oraz zbiory EN-3.

Rozktad zatrudnionych w roku szkolnym 2007/2008 nauczycieli wedtug
typu placowki o§wiatowej pokazuje tabela 5.1.

Tab. 5.1. Zatrudnienie nauczycieli wedtug typdw placowek, wrzesien 2007 roku

Typ placowki \%v'i)zrzzﬁiiﬁ iwl(;hpelne etaty :gggg/iieli
Szkofa podstawowa 206 141 34,7
Zespot szkot i placowek o$wiatowych 146 563 24,6
Gimnazjum 101916 17,1
Przedszkole 48 629 8,2
Liceum ogdinoksztatcace 31247 5,3
Specjalny o$rodek szkolno-wychowawczy 11 228 1,9
Technikum 7792 1,3
Poradnia psychologiczno-pedagogiczna 7 398 1,2
Zasadnicza szkota zawodowa 3388 0,6
Szescioletnia szkota muzyczna | stopnia 3074 0,5
Szkofa policealna (ponadgimnazjalna) 2 445 0,4
Publiczna placéwka opiekunczo-wychowawcza 2 388 0,4
Liceum profilowane 2058 0,3
Pozostate placowki 20 627 3,5

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.
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Dowodzi ona, ze obecnie az 25% nauczycieli pracuje w tzw. zespotach
szkot. W jego sktad moga wchodzi¢ szkoty roznych szczebli i typdw. Mozliwy
jest wige zespo6t ztozony z placowek ogolnoksztatcacych (np. gimnazjum i li-
ceum), zawodowych (np. technikum i zasadnicza szkota zawodowa) lub obej-
mujacy szkote ogolnoksztatcaca i zawodowa (np. liceum ogdlnoksztatcace,
technikum i zasadnicza szkota zawodowa).

Sposrdéd nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach prowadzonych
przez JST zdecydowana wigkszo$¢ pracuje na pelnym etacie:

Tab. 5.2. Liczba nauczycieli petnozatrudnionych i niepetnozatrudnionych we wrzesniu
2007

Liczba nauczycieli

Liczba nauczycieli w przeliczeniu na petne etaty

Nauczyciele petnozatrudnieni 502 269 502 269
Nauczyciele niepetnozatrudnieni 172 154 80 236
Nauczyciele razem 674 423 582 505

Zrodto: S10, wrzesien 2007 roku.

Spadek liczby nauczycieli jest zawsze zwiazany z rozwiazywaniem stosun-
ku pracy. Dynamike tego procesu w latach 20002006 pokazuje ryc. 5.2.

45 000
40 000
35000 M
30 000
=== Czas okreslony
25 000 = przeniesienie do innej placowki
\ == 0gOtem w trybie art.20KN
20 000 === pOrozumienie stron lub wypowiedzenie
\ wczesniejsza emeryt
15 000 przeniesieni w stan nieczynny

wiek emerytalny

10 000 inne przyczyny
5000
0 T T T : : )
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ryc. 5.2. Liczba rozwigzanych stosunkéw pracy z nauczycielami wg form, 2000-2006
Zrédto: sprawozdanie EN-3.

Rozwiazanie stosunku pracy z nauczycielem moze nastapic¢ z szeregu po-
wodow. W praktyce najczestsza przyczyna (por. ryc. 5.2.) jest wygasnigcie
umowy zawartej na czas okre$lony. Zjawisko to dotyczy w zasadzie wylacz-
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nie nauczycieli stazystow, ktorzy koncza roczny staz wymagany do uzyskania
stopnia nauczyciela kontraktowego. Nic wigc dziwnego, ze liczba wygasaja-
cych umoéw w poszczegolnych latach jest zblizona do liczby stazystow. Trzeba
podkresli¢, ze teoretycznie ta forma rozwiazania stosunku pracy oznacza, ze
nauczyciel moze uzyskac stopien pracownika kontraktowego i zosta¢ zatrud-
niony na podstawie umowy na czas nieokreslony. Jednak nasze analizy (por.
ryc. 5.4) pokazuja, ze w praktyce okoto potowa stazystow (w skali kraju) nie
kontynuuje pracy w szkole po odbyciu stazu. Niestety dane Systemu Informa-
cji Oswiatowej nie pozwalaja odpowiedzie¢ na pytanie o przyczyny tego sta-
nu rzeczy. Czy nauczyciele ci nie spetniali wymogdéw awansu zawodowego,
uswiadomili sobie ,,brak powotania” do pracy w szkole, czy tez na ich decyzje
wplywaty inne czynniki, takie jak niskie wynagrodzenie?

Drugim najistotniejszym powodem rozwiazywania stosunku pracy jest od-
chodzenie nauczycieli na wezesniejsza emeryturg. Liczba takich decyzji gwat-
townie wzrosta w ciagu ostatnich dwoch lat w zwiazku z planowana likwidacja
przywilejow emerytalnych nauczycieli. W 2007 roku na wcze$niejsza emery-
turg¢ odeszto 15 tys. nauczycieli.

Okoto 6,5 tys. nauczycieli odeszto z pracy w 2006 roku na zasadzie poro-
zumienia stron lub wypowiedzenia. Niemal tyle samo — w trybie art. 20 Karty
Nauczyciela obejmujacego likwidacje szkoty i zmiany organizacyjne powodu-
jace zmniejszenie liczby oddziatéw lub zmiang planu nauczania. W ostatnich
latach okoto 5 tys. nauczycieli rocznie jest przenoszona do innych placowek.
Zmiany miejsca pracy wystegpowaty znacznie cz¢sciej na poczatku dekady, gdy
formowaly si¢ kolejne klasy gimnazjalne, a ponadto samorzady dokonywaty
zmian organizacyjnych w przejgtych przez siebie szkotach ponadgimnazjal-
nych. Wreszcie okoto 4 tys. nauczycieli rocznie odchodzi z powodu osiagnig-
cia wieku emerytalnego.

Obok spadku liczby nauczycieli w latach 20002007 dokonata si¢ znaczaca
zmiana struktury kadry nauczycielskiej. W 2000 roku wprowadzono nowy sys-
tem awansu zawodowego nauczycieli wyznaczajacy ich Sciezke rozwoju zawo-
dowego w powiazaniu z systemem wynagrodzen. Ta droga awansu obejmuje
cztery szczeble: nauczyciela stazyste, kontraktowego, mianowanego oraz dy-
plomowanego. Struktura kadry nauczycielskiej pod wzgledem przynaleznosci
do poszczegblnych grup awansu w latach 2000-2007 dynamicznie si¢ zmienia-
Ta. Ilustruje to ponizsza tabela i rycina 5.3. Zmiany wynikaty z realizacji zapi-
sanych ustawie Karta Nauczyciela (rozdziat 3a) procedur awansu zawodowe-
go przypisanych do poszczegdlnych grup. Wyraznie zmniejszyta si¢ liczebnosé
nauczycieli stazystow (o 28,7%). Niemal niezmieniona pozostata liczba etatow
nauczycieli kontraktowych. Liczba nauczycieli mianowanych spadta o 52%, co
wynikato jednak w duzej mierze z ich masowego awansu do grupy nauczycieli
dyplomowanych. Stato si¢ to mozliwe od 2001 roku. W 2000 roku wigkszos$¢
nauczycieli automatycznie uzyskata stopien zawodowy nauczyciela mianowa-
nego, za$ nauczycieli dyplomowanych nie byto w ogole.
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Tab. 5.3. Liczba etatow nauczycielskich (zaokraglona do petnego etatu) w placéwkach
prowadzonych przez JST w latach 2000-2007

Rok  Ewylaczmie (BTN vakion  misnowent dyplomowan
2000 617 240 41 817 95714 479 709 0
2001 615746 47 493 88 363 465 148 14 741
2002 612 982 41142 92 749 437 169 41923
2003 612 766 39 259 92 629 386 663 94 214
2004 607 714 36 147 94 102 343 671 133 794
2005 603 223 32 281 89782 320 806 160 352
2006 595 597 33 832 83 747 274 809 203 208
2007 582 505 29 807 96 810 227 658 228 611

Zrédto: sprawozdania EN-3 za lata 2000-2006 oraz SIO z wrzesénia 2007 roku.
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Ryc. 5.3. Liczba etatdéw nauczycielskich w szkotach prowadzonych przez JST wedtug
stopni awansu zawodowego, 20002007
Zrédto: sprawozdania EN-3 za lata 2000-2006 oraz SIO z wrzesénia 2007 roku.

Jak pokazuje rycina 5.3, w efekcie masowego awansu zawodowego nauczy-
cieli w roku szkolnym 2007/2008 najwyzsza grupa awansu (nauczyciele dyplo-
mowani) stala si¢ najliczniejsza i stanowi dzi$ 39,2% catej kadry. Zblizony udziat
w populacji maja nauczyciele mianowani (39,1%). Lacznie dwie najwyzsze gru-
py awansu stanowig liczebnie okoto 80% kadry nauczycielskiej. Wydaje si¢ wigc,
Ze osiaganie najwyzszego stopnia awansu zawodowego stato si¢ w Polsce zjawi-
skiem powszechnym, co nie jest zgodne z intencjami reformatorow.

W najblizszym czasie mozna si¢ spodziewac dalszego powigkszania si¢
grupy nauczycieli dyplomowanych. Zgodnie z danymi Systemu Informacji
Oswiatowej (SIO) z wrzes$nia 2007 roku, do 31.10.2008 roku rozpoczgcie pro-
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cedury postgpowania kwalifikacyjnego lub zdanie egzaminu planuje ponad 15
tysigcy nauczycieli mianowanych (uwzgledniajac wytacznie osoby pelnoza-
trudnione) i tylko 2,5 tysigca nauczycieli kontraktowych. W zwiazku z tym
w ciagu roku bedzie o okoto 30 tysigcy wigcej nauczycieli dyplomowanych
niz mianowanych.
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Ryc. 5.4. Histogram etatéw nauczycielskich wedtug wieku nauczycieli (géra) i stazu pe-
dagogicznego (dot), wrzesien 2007 roku
Zrodto: S0, wrzesien 2007 roku.
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Rycina 5.4 przedstawia histogramy etatow nauczycieli wedtug ich wieku i sta-
zu pracy w szkole. Zwraca uwage nagle obnizenie sig, w stosunku do liczby mtod-
szych nauczycieli, liczby nauczycieli w grupie wiekowej 50 lat i wigcej, jak row-
niez 0sob z doswiadczeniem zawodowym przekraczajacym 27 lat. Do$¢ wezesne
odchodzenie nauczycieli z zawodu jest niewatpliwie zwiazane prawem do wcze-
$niejszej emerytury zagwarantowanym w art. 88 ustawy Karta Nauczyciela.

Istotnym zjawiskiem jest takze gwaltowny spadek liczebnosci nauczycie-
li z rocznym dos$wiadczeniem zawodowym w stosunku do tych, ktorzy pra-
cuja mniej niz rok. W roku szkolnym 2007/2008 placowki o§wiatowe prowa-
dzone przez JST zatrudnialy (w przeliczeniu na petne etaty) okoto 36 tysigcy
nauczycieli z doswiadczeniem pedagogicznym krotszym niz 1 rok (w ogrom-
nej wigkszos$ci byli to nauczyciele stazysci), podczas gdy liczba nauczycieli
z doswiadczeniem dhuzszym niz roczne a krétszym niz dwuletnie nie przekra-
czata 20 tysigcy. Oznacza to, ze znaczny odsetek poczatkujacych nauczycieli
(40-45%) nie kontynuuje pracy po odbyciu stazu, ktory z tego wzgledu petni
rolg silnego mechanizmu selekcjonujacego. Na podstawie danych z SIO trud-
no jest jednak stwierdzi¢, w jakim stopniu rezygnacja z zawodu wynika z po-
stawy samych nauczycieli, a jaka z decyzji pracodawcy.

5.3. WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELI W ROKU SZKOLNYM 2007/2008

5.3.1. Struktura wynagrodzen nauczgycieli

Zgodnie z art. 30 ustawy Karta Nauczyciela (zob. tez MENIS 2005) wyna-

grodzenie nauczycielskie sktada si¢ z nastepujacych sktadnikow:

e wynagrodzenia zasadniczego,

o dodatkow: za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego oraz za warunki
pracy,

e wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i zastgpstwa dorazne,

e nagrod i innych §wiadczen wynikajacych ze stosunku pracy, z wylaczeniem
$wiadczen 1 dodatkow socjalnych.

Do nagréd i s$wiadezen wynikajacych ze stosunku pracy naleza:

— dodatek za uciazliwo$¢ pracy (kiedy organ prowadzacy w trybie art. 19 KN
przenosi nauczyciela bez jego zgody do pracy w innej szkole),

— dodatkowe wynagrodzenie za pracg w porze nocnej (art. 42b KN),

— nagrody jubileuszowe (z okazji ukonczenia 20, 25, 30, 35, 40 lat pracy
w szkole, art. 47 KN),

— wynagrodzenie za prace w dniu wolnym (art. 42¢ KN),

— dodatkowe wynagrodzenie roczne (tzw. trzynastka),

— zasitek na zagospodarowanie (przy podjeciu pierwszej pracy w szkole,
art. 61 KN),

— odprawa z tytutlu rozwigzania stosunku pracy z przyczyn dotyczacych pra-
codawcy (art. 20 KN)?,

2 Ta kategoria wynagrodzenia zostata wytaczona z przedstawionych analiz, gdyz System
Informacji O$wiatowej nie pozwala przypisa¢ odprawy do poszczegoélnych nauczycieli, a jedy-
nie do placowki, w ktorej byli zatrudnieni. Pominigcie tego sktadnika wynagrodzen nie powinno
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— odprawa z tytutu przej$cia na emeryture, rente (art. 87 KN) lub z tytutu roz-
wigzania stosunku pracy (art. 28 KN),

— nagroda ze specjalnego funduszu nagréd (za osiagnigcia dydaktyczno-
-wychowawcze, art. 49 KN),

— jednorazowa gratyfikacja pieni¢zna z okazji uzyskania tytulu honorowego
profesora oswiaty (art. 31 KN).

Zgodnie z definicja art. 30 ustawy Karta Nauczyciela do wynagrodzenia
nauczyciela nie zalicza si¢ dodatkow o charakterze socjalnym, okreslonych
w art. 54 ustawy, a mianowicie odrgbnego dodatku w wysokosci 10% wynagro-
dzenia zasadniczego (art. 54, ust. 5) oraz nauczycielskiego dodatku mieszka-
niowego (art. 54, ust. 3). Te dwa dodatki sa zwyczajowo nazywane dodatkiem
,»wiejskim” 1 ,,mieszkaniowym’3. Ich zaklasyfikowanie jako dodatki socjal-
ne nie jest w petni zrozumiate, gdyz w systemie wynagradzania petnia one ra-
czej role motywacyjna. Zachecaja nauczycieli do pracy w szkotach wiejskich
1w matych miastach (ponizej 5 tys. mieszkancoéw). Wszyscy zatrudnieni w nich
nauczyciele takie dodatki otrzymuja. Dodatek mieszkaniowy ma charakter czg-
$ciowo socjalny, gdyz jego wysokos$¢ jest uzalezniona od stanu rodzinnego na-
uczyciela, w przeciwienstwie do dodatku wiejskiego, ktory nie jest w zaden
sposob zwiazany sytuacja materialng lub rodzinng beneficjenta. Dodatek wiej-
ski ze wzgledu na swoja wysokos$¢ ma znaczacy udzial w dochodach nauczy-
cieli. Jak zobaczymy ponizej, w szkotach prowadzonych przez gminy dodatki
socjalne stanowia od 3,4% (dla nauczycieli dyplomowanych) do 4,3% (dla na-
uczycieli stazystow) wynagrodzenia catkowitego.

Aby w petni opisa¢ wydatki ptacowe szkol, w niniejszym raporcie dodat-
ki socjalne beda uwzglednione jako odrgbny sktadnik dochodéw nauczycie-
la (poza wynagrodzeniem). Ilekro¢ zatem bedzie mowa o wynagrodzeniu na-
uczycielskim, bedzie to oznaczato wynagrodzenie w rozumieniu art. 30. Karty
Nauczyciela. Natomiast przez dochod nauczyciela rozumiemy wynagrodzenie
catkowite powigkszone o dodatki socjalne. Zardéwno wynagrodzenie, jak i do-
chdd nauczyciela zawsze ujmujemy brutto, bez uwzgledniania tej czgsci skta-
dek z tytutu ubezpieczen spotecznych, ktére sa optacane przez pracodawce.

Wszystkie dane, ktére podajemy — zarowno w postaci tabel, jak i rycin —
odnosza si¢ do nauczycieli zatrudnionych na pelnym etacie. Wynika to z pew-
nych systematycznych bledéw w danych dotyczacych nauczycieli niepetnoza-
trudnionych, takich jak zawyzanie ich wynagrodzen (prawdopodobnie zamiast
podawac ich faktyczne dochody, podawano wielko$¢ ich wynagrodzen przewi-
dzianych na pelny etat). Bledy te byty bardzo znaczace w danych SIO z mar-
ca 2007 roku. Dane z wrzesnia 2007 roku obarczone sa mniejszymi biedami,
niemniej nadal sa niemozliwe do wykorzystania dla celéw badawczych, co po-
kazuje tabela 5.4.

mie¢ znaczacych konsekwencji dla wynikow badania, jako ze w skali kraju stanowi on zaledwie
0,3% catkowitych wynagrodzen.

3 Ustawa Karta Nauczyciela wymienia ponadto niefinansowe $wiadczenia dla nauczycieli,
w tym prawo do mieszkania stuzbowego (art. 54) oraz prawo do dziatki szkolnej (art. 56). Nie
uwzgledniamy tych §wiadczen w naszych analizach, poniewaz nie sa zbierane dane statystycz-
ne dotyczace ich wartosci.
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Tab. 5.4. Poréwnanie wynagrodzen zasadniczych nauczycieli petnoetatowych i niepet-
noetatowych w kolejnych edycjach SIO

SIO, marzec 2007 r. SIO, wrzesien 2007 r.
Stopien awansu nauczyciele nauczyciele nauczyciele nauczyciele
petnoetatowi niepetnoetatowi  petnoetatowi niepetnoetatowi
Stazysta 1101 1269 1162 1219
Kontraktowy 1329 2198 1415 1468
Mianowany 1689 4284 1787 1906
Dyplomowany 2083 5154 2195 2505

Zrédio: SIO, wrzesien 2007 roku.

Wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli nie zaleza od typu placowki ani
od organu prowadzacego, lecz wytacznie od poziomu wyksztalcenia i stop-
nia awansu zawodowego. Nie jest zatem mozliwe, aby srednie wynagrodzenia
nauczycieli niepelnoetatowych byty znaczaco wyzsze od wynagrodzen zasad-
niczych nauczycieli na pelnych etatach. Dlatego z dalszych analiz wyklucza-
my nauczycieli niepelnozatrudnionych. Jak wskazuje tabela 5.2, stanowia oni
(w przeliczeniu na pelne etaty) okoto 14% kadry.

5.3.2. Przecigtne wynagrodzenie i dochod nauczyciela

We wrzesniu 2007 roku przecigtny nauczyciel zatrudniony w placéwce pro-
wadzonej przez JST na pelnym etacie otrzymywat wynagrodzenie catkowite
brutto w wysokosci 2,856 ztotych. Ponadto $rednie dodatki socjalne wynio-
sty 78 ztotych rocznie, a zatem przecigtny dochdd nauczyciela liczony razem
z dodatkami socjalnymi, wyniost 2,934 ztote*. Strukturg przecigtnych docho-
déw nauczyciela pokazuje ponizsza tabela.

Tab. 5.5. Struktura wynagrodzenia nauczyciela petnozatrudnionego w szkole prowadzo-
nej przez JST we wrzesniu 2007 roku

Kwota Procent . Procent

wynagrodzenia dochodu
Wynagrodzenie zasadnicze 1878 65,7 64,0
Dodatki miesieczne do wynagrodzenia 493 17,3 16,8
Dodatki i nagrody roczne/12 196 6,9 6,7
Wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 289 10,1 9,8
Wynagrodzenie catkowite 2856 100,0 97,3
Dodatki socjalne 78 2,7
Dochéd razem z dodatkami socjalnymi 2934 100,0

Zrodto: S0, wrzesien 2007 roku.

4 Do dodatkéw socjalnych zaliczamy tu tzw. ,,dodatek wiejski” (10% wynagrodzenia za-
sadniczego nauczycieli zatrudnionych w szkotach na wsi i w miastach ponizej 5 tys. mieszkan-
cow) oraz dodatek mieszkaniowy. Nie uwzglednia si¢ $wiadczen urlopowych, gdyz brak danych
na ten temat w SIO.
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W sktad przecigtnego wynagrodzenia catkowitego wchodzi wynagrodzenie
zasadnicze o $redniej wysokosci 1,878 ztotych. Miesigeznie kalkulowane do-
datki do wynagrodzenia® wynosza $rednio 493 ztote, za$ dodatki i nagrody kal-
kulowane rocznie® przeliczone na miesiac — $rednio 196 ztotych. Nauczyciel
zatrudniony w placowce prowadzonej przez JST przepracowywatl przecigtnie
okoto trzy godziny ponadwymiarowe (razem z zastgpstwami doraznymi) w sto-
sunku do obowiazujacego go pensum, co przyniosto mu 289 zt dodatkowego
wynagrodzenia, a wigc ponad 10% wynagrodzenia catkowitego.

Srednia wielko$¢ wynagrodzenia i dochodu nauczycieli wedtug stopni
awansu zawodowego jest przedstawiona w tabeli 5.6.

Tab. 5.6. Przecietna wielko$¢ sktadnikédw wynagrodzenia nauczyciela petnozatrudnio-
nego w szkole prowadzonej przez JST we wrzes$niu 2007 roku wedtug stopni awansu
zawodowego

Nauczyciel

stazysta kontraktowy  mianowany dyplomowany

Wynagrodzenie zasadnicze 1162 1415 1787 2195
Dodatki miesieczne do wynagrodzenia 96 192 445 682
Dodatki i nagrody roczne/12 13 103 184 257
Wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 130 215 260 358
Wynagrodzenie catkowite 1401 1925 2676 3492
Dodatki socjalne 45 56 80 88
Dochdéd razem z dodatkami socjalnymi 1446 1982 2756 3580

Zrédio: SIO, wrzesien 2007 roku.

Srednia liczba godzin ponadwymiarowych waha si¢ od ponizej dwoch dla
nauczyciela stazysty do trzech dla nauczycieli dyplomowanych.

Tab. 5.7. Przecietna liczba przepracowanych godzin ponadwymiarowych we wrzesniu
2007 roku w stosunku do pensum, wedtug stopni awansu (w %)

Nauczyciel
stazysta kontraktowy mianowany dyplomowany
10,9 14,9 14,2 16,1

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.

Struktura dochodow nauczycieli jest rézna dla poszczegolnych stopni awan-
su zawodowego.

5> Do miesigcznie kalkulowanych dodatkéw zaliczono: dodatek za wyshuge lat, motywacyjny,
funkcyjny, za warunki pracy, za uciazliwos¢ pracy oraz za pracg W porze nocnej.

% Do tej kategorii zaliczono pozostale $wiadczenia wynikajace ze stosunku pracy nauczycie-
la, wymienione w poprzednim podrozdziale i niekalkulowane miesigcznie.
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Tab. 5.8. Struktura wynagrodzenia nauczyciela petnozatrudnionego w szkole prowadzo-
nej przez JST we wrzes$niu 2007 roku wedtug stopni awansu zawodowego (w %)

Nauczyciel

stazysta  kontraktowy mianowany dyplomowany
Wynagrodzenie zasadnicze 80,4 71,4 64,8 61,3
Dodatki miesieczne do wynagrodzenia 6,6 9,7 16,2 19,0
Dodatki i nagrody roczne/12 0,9 52 6,7 7,2
Wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 9,0 10,8 9,4 10,0
Wynagrodzenie catkowite 96,9 97,13 97,1 97,6
Dodatki socjalne 3,1 2,9 2,9 2,5
Dochéd razem z dodatkami socjalnymi  100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: S0, wrzesien 2007 roku.

Im wyzszy jest stopien awansu zawodowego nauczyciela, tym nizszy udziat
wynagrodzenia zasadniczego, a wigkszy udziat dodatkéw i nagréd rocznych
i miesigcznych. Stanowig one $rednio 10% dochodoéw nauczyciela stazysty i az
29% dochodow nauczyciela dyplomowanego (nie liczac wynagrodzenia za go-
dziny ponadwymiarowe). Odpowiada to odpowiednio 13% i 46% przecigtne-
go wynagrodzenia zasadniczego. Niskie dodatki miesi¢czne i roczne dla na-
uczycieli stazystow sa zrozumiate: naleza do nich bowiem dodatki za wystuge
lat, dodatki funkcyjne i nagrody jubileuszowe.

Udziat wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe jest mniej wigcej taki
sam dla wszystkich stopni awansu zawodowego i waha si¢ w okolicach 10%,
cho¢ ich najwigksza liczbe wypracowuja nauczyciele dyplomowani. Dzieje
si¢ tak dlatego, ze zgodnie z ustawa Karta Nauczyciela (art. 35) wynagrodze-
nie za godziny ponadwymiarowe jest naliczane w proporcji do wynagrodzenia
zasadniczego i dodatku za warunki pracy. Tabela 5.6 pokazuje, ze wynagro-
dzenie za godziny ponadwymiarowe to 11% wynagrodzenia zasadniczego dla
nauczycieli stazystow, okoto 15% dla nauczycieli kontraktowych i mianowa-
nych oraz ponad 16% dla nauczycieli dyplomowanych. Zgadza si¢ to z dany-
mi przedstawionymi w tabeli 5.7, gdzie przepracowane godziny ponadwymia-
rowe sa ukazane jako procent pensum nauczycielskiego.

Tabela 5.9 pokazuje stosunek przecigtnych wynagrodzen zasadniczych, cal-
kowitych 1 dochodow razem z dodatkami socjalnymi do przecigtnych wyna-
grodzen stazystow.

Tab. 5.9. Stosunek przecietnych wynagrodzen nauczycieli wedtug stopni awansu zawo-
dowego do wynagrodzen nauczycieli stazystow we wrzesniu 2007 roku (w %)

Nauczyciel

stazysta kontraktowy mianowany dyplomowany
Wynagrodzenie zasadnicze 100,0 121,8 153,8 188,9
Wynagrodzenie catkowite 100,0 137,4 191,0 248,8
Dochéd razem z dodatkami socjalnymi 100,0 137,1 190,6 249,2
Wymogi art. 30 KN, co najmniej: 100,0 125,0 175,0 225,0

Zrédio: SIO, wrzesien 2007 roku.
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Ostatni wiersz przedstawia minimalne wymagania ustawy Karta Nauczyciela
(art. 30) dotyczace stosunku $rednich wynagrodzen catkowitych nauczycieli na
kolejnych szczeblach awansu zawodowego do $redniego wynagrodzenia catko-
witego nauczyciela stazysty. W rzeczywisto$ci zroznicowanie wynagrodzen na-
uczycieli wedlug stopni awansu zawodowego jest wigksze niz minimalne prze-
widziane w ustawie Karta Nauczyciela (o 12% dla nauczyciela kontraktowego,
0 15% dla nauczyciela mianowanego i 0 24% dla nauczyciela dyplomowanego).
Jak pokaza dalsze analizy, dzieje si¢ tak w duzej mierze z powodu zbyt niskich
— w stosunku do wymagan ustawy — wynagrodzen nauczycieli stazystow.

Ponizsza tabela zawiera dane o $rednich wielkosciach sktadnikow wyna-
grodzenia nauczycieli wedlug stopnia ich awansu zawodowego i organu pro-
wadzacego. Analiza objeta nastgpujace typy organu prowadzacego: gminy
(bez miast na prawach powiatu), miasta na prawach powiatu, powiaty ziem-
skie i wojewodztwa samorzadowe.

Tab. 5.10. Przecietna wielko$¢ sktadnikéw wynagrodzenia nauczyciela petnozatrudnio-
nego w szkole prowadzonej przez JST we wrzes$niu 2007 roku wedtug stopni awansu
i organu prowadzacego

Nauczyciel
Typ JST  Sktadniki wynagrodzenia stazysta rgwn;rak_ \T;,;o_ Svée:smo-
wynagrodzenie zasadnicze 1160 1410 1781 2194
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 66 161 423 654
dodatki i nagrody roczne/12 1 99 181 253
Gmina wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 113 191 237 336
wynagrodzenie catkowite 1351 1861 2622 3437
dodatki socjalne 58 79 104 117
dochdéd razem z dodatkami socjalnymi 1409 1940 2726 3554
wynagrodzenie zasadnicze 1179 1424 1803 2198
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 170 278 512 760
Miasto na dodatki i nagrody roczne/12 14 106 184 262
praV\_/ach wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 140 222 265 351
powaty wynagrodzenie catkowite 1502 2030 2764 3571
dodatki socjalne 0 0 0 0
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1502 2030 2765 3571
wynagrodzenie zasadnicze 1157 1421 1798 2197
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 138 201 466 703
dodatki i nagrody roczne/12 18 112 195 268
ng;t(i wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 186 280 364 475
wynagrodzenie catkowite 1499 2014 2823 3643
dodatki socjalne 30 37 43 42

dochdéd razem z dodatkami socjalnymi 1529 2051 2866 3684



190 ROZDZIAL 5

Tab. 5.10 — cd.
wynagrodzenie zasadnicze 172 1426 1813 2196
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 250 358 679 1042
) dodatki i nagrody roczne/12 25 115 209 288
&Vgéeziwo wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 103 208 247 299
wynagrodzenie catkowite 1551 2107 2949 3824
dodatki socjalne 23 18 22 16
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1574 2125 2971 3841

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.

Zgodnie z przedstawionymi w tabeli danymi, przecigtne wynagrodzenie za-
sadnicze nauczyciela niemal w ogdle nie zalezy od organu prowadzacego. Istnie-
jace regulacje sktaniaja (cho¢ formalnie nie zmuszaja) organy prowadzace do sto-
sowania jednolitych stawek — rownych minimalnym dopuszczanym przez ustawe.
Natomiast dodatki miesi¢czne do wynagrodzenia sa najwyzsze w szkotach pro-
wadzonych przez wojewodztwa: o 60% wyzsze niz w szkotach gminnych dla na-
uczycieli mianowanych i dyplomowanych, ponad dwukrotnie wyzsze niz w szko-
fach gminnych dla nauczycieli kontraktowych i niemal czterokrotnie wyzsze dla
nauczycieli stazystow. Dzigki temu réznice wynagrodzen z tytutu dodatkow mie-
sigcznych migdzy stopniami awansu zawodowego sa najmniejsze w szkotach wo-
jewddzkich. Podobnie dzieje si¢ ze $rednimi dodatkami i nagrodami rocznymi
(nalezy jednak pamigtac, ze sa one bardzo niskie dla nauczycieli stazystow).

Przecigtne wynagrodzenia z tytulu godzin ponadwymiarowych sa najwyz-
sze dla powiatéw ziemskich i miast na prawach powiatu, za$ nizsze dla szkot
prowadzonych przez gminy i wojewodztwa. Jest to zgodne z danymi o liczbie
godzin ponadwymiarowych przedstawionymi w ponizszej tabeli.

Tab. 5.11. Przecietna liczba godzin ponadwymiarowych w stosunku do pensum, wedtug
stopni awansu i organu prowadzacego, we wrzesniu 2007 roku (w %)

Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele

stazysci kontraktowi mianowani dyplomowani
Gminy 9,7 13,5 13,1 15,2
Miasta na prawach powiatu 11,5 15,0 14,3 15,6
Powiaty ziemskie 15,3 19,1 19,5 21,1
Wojewodztwa 79 13,1 12,1 12,2

Zrodto: SI10, wrzesien 2007 roku.

Poniewaz dodatki miesigczne i roczne w sumie maja wigksza wage niz wy-
nagrodzenie za godziny ponadwymiarowe, przeci¢tne wynagrodzenie catkowi-
te jest najwyzsze w szkotach wojewodzkich.

Wydaje sig, ze wojewodztwa samorzadowe, miasta na prawach powiatu
oraz powiaty ziemskie uprawiaja zblizona polityke, stosujac wyzsze (w sto-
sunku do gmin) wynagrodzenia nauczycieli stazystow, chociaz obserwowane
roznice sa bardzo niewielkie.
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Tab. 5.12. Przecietne wynagrodzenie catkowite dla r6znych organéw prowadzacych
w stosunku do wynagrodzen w szkotach gminnych we wrzesniu 2007 roku, wedtug
stopni awansu zawodowego (w %)

Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele

stazysci kontraktowi mianowani dyplomowani
Gminy 100,0 100,0 100,0 100,0
Miasta na prawach powiatu  111,2 109,2 105,4 103,8
Powiaty ziemskie 11,0 108,3 107,6 106,0
Wojewodztwa 114,8 113,4 112,4 11,2

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.

W ponizszej tabeli przedstawiono przecigtne sktadniki wynagrodzenia na-
uczycieli w podziale na stopnie awansu zawodowego oraz typ placowki: przed-
szkola, szkoty podstawowe, gimnazja, zespoly szkol, licea ogdlnoksztatcace
i profilowane, technika i zasadnicze szkoty zawodowe.

Tab. 5.13. Przecietna wielko$¢ sktadnikdw wynagrodzenia nauczyciela petnozatrudnio-
nego w placéwce prowadzonej przez JST we wrzesniu 2007 roku, wedtug stopni awan-
su i typu placowki

Nauczyciel
sarysafopusk v e
wynagrodzenie zasadnicze 1160 1392 1675 2178
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 99 209 489 773
dodatki i nagrody roczne/12 10 89 172 239
Przedszkola Wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 35 62 83 95
wynagrodzenie catkowite 1305 1752 2418 3285
dodatki socjalne 29 39 48 52
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1333 1792 2466 3336
wynagrodzenie zasadnicze 1166 1413 1793 2195
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 76 175 441 651
dodatki i nagrody roczne/12 1" 99 185 251
fél\(/%ywz()d- wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 118 185 237 327
wynagrodzenie catkowite 1371 1872 2656 3425
dodatki socjalne 60 78 115 122
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1432 1950 2771 3547
wynagrodzenie zasadnicze 1157 1418 1819 2198
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 65 155 381 647
dodatki i nagrody roczne/12 13 105 181 260
g:m::g: wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 159 248 322 421
wynagrodzenie catkowite 1395 1927 2703 3525
dodatki socjalne 54 74 89 99
dochdd razem z dodatkami socjalnymi 1449 2001 2792 3624
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Tab. 5.13 — cd.
Nauczyciel
statysa fOpUakc mano dpo
wynagrodzenie zasadnicze 1157 1417 1799 2198
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 73 175 419 673
dodatki i nagrody roczne/12 13 107 186 263
Zespoty szkot ) .
i placowek wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 171 262 329 438
oswiatowych - agrodzenie calkowite 1413 1961 2733 3572
dodatki socjalne 44 49 67 7
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1458 2010 2801 3648
wynagrodzenie zasadnicze 1196 1438 1824 2195
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 61 172 401 636
dodatki i nagrody roczne/12 10 99 176 257
kis(;?glgggéno- wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 164 224 290 402
wynagrodzenie catkowite 1431 1933 2691 3490
dodatki socjalne 7 7 7 7
dochéd razem z dodatkami socjalnymi 1438 1940 2698 3497
wynagrodzenie zasadnicze 1182 1425 1823 2193
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 114 199 449 689
dodatki i nagrody roczne/12 25 108 170 247
I&Eﬁg profilo- - wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 213 291 315 490
wynagrodzenie catkowite 1534 2023 2757 3620
dodatki socjalne 4 16 15 18
dochdéd razem z dodatkami socjalnymi 1537 2040 2772 3637
wynagrodzenie zasadnicze 1141 1418 1811 2195
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 53 158 395 657
dodatki i nagrody roczne/12 10 102 174 255
Technika wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 172 269 332 427
wynagrodzenie catkowite 1376 1947 2712 3534
dodatki socjalne 20 23 31 27
dochdd razem z dodatkami socjalnymi 1396 1970 2743 3561
wynagrodzenie zasadnicze 1115 1368 1715 2227
dodatki miesieczne do wynagrodzenia 231 384 562 871
Zasadnicze -
szkoly zawo- dodatki i nagrody roczne/12 31 112 192 281
dowe wynagrodzenie za g. ponadwymiarowe 206 289 384 605
wynagrodzenie catkowite 1582 2152 2854 3985
Zasadnicze  dodatki socjalne 15 21 20 23
ﬁ(zjlf,\?;y zawes dochdd razem z dodatkami socjalnymi 1597 2173 2874 4008

Zrodto: S0, wrzesien 2007 roku.
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Wynagrodzenie zasadnicze nauczyciela nie zalezy od typu placowki o§wia-
towej, poza paroma wyjatkami (mianowicie nauczyciele mianowani zatrudnie-
ni w przedszkolach oraz w zasadniczych szkotach zawodowych maja nizsze
wynagrodzenia zasadnicze o okoto 100 ztotych). Dodatki miesigczne sa najniz-
sze w gimnazjach 1 technikach, natomiast zdecydowanie najwyzsze w ZSZ oraz
w przedszkolach. Z kolei dodatki roczne (duzo nizsze niz miesi¢czne) sa naj-
nizsze w przedszkolach, za$ najwyzsze w ZSZ, w gimnazjach oraz w zespotach
szkot. Wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe sa minimalne w przed-
szkolach (ze wzgledu na charakter pracy i wysokie pensum), natomiast zdecy-
dowanie najwigksze w ZSZ oraz w liceach profilowanych, zgodnie z ponizsza
tabela godzin ponadwymiarowych.

Tab. 5.14. Przecietna liczba przepracowanych godzin ponadwymiarowych w stosunku
do pensum we wrzesniu 2007 roku, wedtug stopni awansu i typu placowki (w %)

Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele

stazysci kontraktowi mianowani dyplomowani
Przedszkola 2,9 4.4 4.9 4,3
Szkoly podstawowe 10,1 12,9 13,0 14,8
Gimnazja 13,5 17,3 17,5 19,0
Zespoty szkot i placowek 14,7 18,3 18,0 19,7
Licea ogdInoksztatcace 13,7 15,6 15,9 18,3
Licea profilowane 17,6 20,2 171 22,1
Technika 15,1 18,9 18,4 19,4
Zasadnicze szkoty zawodowe 17,0 19,4 21,1 24,7

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.

W efekcie wynagrodzenia catkowite sa najnizsze w przedszkolach i najwyz-
sze w zasadniczych szkotach zawodowych, co ilustruje ponizsza tabela.

Tab. 5.15. Przecietne wynagrodzenie catkowite dla roznych typow placowek w stosunku
do przedszkola we wrzesniu 2007 roku, wedtug stopni awansu (w %)

Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele Nauczyciele

stazysci kontraktowi mianowani dyplomowani
Przedszkola 100,0 100,0 100,0 100,0
Szkoty podstawowe 105,1 106,8 109,8 104,3
Gimnazja 106,9 110,0 111,8 107,3
Zespoty szkot i placowek 108,3 111,9 113,0 109,6
Licea ogdlnoksztatcace 109,7 110,3 11,3 106,3
Licea profilowane 117,6 115,5 114,0 110,2
Technika 105,5 1111 12,1 107,6
Zasadnicze szkoty zawodowe 121,3 122,8 118,0 121,3

Zrédto: SI0, wrzesien 2007 roku.
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Tabela 5.15 pokazuje, ze w polskiej o§wiacie nie ma istotnego zréznicowa-
nia plac nauczycielskich w zaleznosci od poziomu szkoty (szkoty podstawowe,
gimnazja, szkoly ponadgimnazjalne), natomiast istnieje zréznicowanie migdzy
szkotami ogolnoksztatcacymi i zawodowymi (z wytaczeniem technikow). Jed-
nak nauczycieli licedw profilowanych, technikow i szkot zawodowych, ktore
nie naleza do zespotdw szkol, jest tacznie tylko 13,238, czyli 2.2% ogdhu na-
uczycieli (por. tab. 5.1).

Porownanie z tabela 5.9 wskazuje, ze zr6znicowanie $rednich wynagro-
dzen catkowitych migdzy typami szkot jest wigksze niz migdzy rodzajami or-
ganu prowadzacego.

5.3.3. Rozktad wynagrodzen i dochodow nauczycieli

Z danych przedstawionych w poprzednim podrozdziale wynika, ze wyna-
grodzenia nauczycielskie w Polsce sa bardzo zroznicowane z uwagi na stopnie
awansu zawodowego. Przecigtne wynagrodzenie nauczyciela dyplomowanego
stanowi az dwuipotkrotnos¢ wynagrodzenia stazysty. Niemal dwukrotnie wig-
cej od stazysty zarabia przecigtny nauczyciel mianowany. Warto podkresli¢, ze
tak duze zréznicowanie ptac z uwagi na etap kariery zawodowej jest niespoty-
kane w innych krajach. Awans na wyzszy stopien zawodowy wiaze si¢ dla pol-
skiego nauczyciela ze zwigkszeniem wynagrodzenia o 30-40%, zaleznie od
uprzednio posiadanego stopnia awansu.

Takze wewnatrz grup awansu zawodowego wynagrodzenia nauczycieli sa
dos$¢ zréznicowane, co ilustruje tabela 5.16. Odchylenie standardowe wynagro-
dzenia catkowitego nauczyciela stazysty wynosi 438 ztotych, co stanowi blisko
1/3 przecigtnego wynagrodzenia na tym szczeblu awansu zawodowego. Od-
chylenia standardowe w kolejnych grupach awansu rosna w zwiazku z wyzszy-
mi wynagrodzeniami, ale w relacji do wynagrodzen przecigtnych w tych gru-
pach sa nieco nizsze niz w przypadku nauczycieli stazystow’.

W ramach kazdego ze stopni awansu przecigtne wynagrodzenia catkowi-
te gornego decyla nauczycieli sa okolo dwukrotnie wigksze od $rednich wyna-
grodzen w dolnym decylu.

Trzy ostatnie wiersze w ponizszej tabeli pokazuja, Ze zroznicowanie wyna-
grodzen nauczycieli nie ulega zmniejszeniu dzigki przyznawanym dodatkom
socjalnym. Relacja tacznego dochodu (po uwzglednieniu dodatku wiejskiego
i mieszkaniowego) nauczycieli najlepiej zarabiajacych w stosunku do dochodéw
nauczycieli z dolnego decyla jest nawet nieznacznie wigksza niz w przypadku sa-
mych wynagrodzen nauczycieli (w trzech z czterech grup awansu zawodowego
wskaznik ro$nie). Wspodtczynnik zmiennosci dochodéw jest dla nauczycieli sta-
zystow oraz dyplomowanych taki sam jak w przypadku samych wynagrodzen,
za$ dla nauczycieli kontraktowych i mianowanych — nieznacznie nizszy.

7 Wspblezynnik zmiennosci jest to stosunek odchylenia standardowego do wartoéci $red-
niej.
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Tab. 5.16. Zréznicowanie wynagrodzen i dochodéw nauczycielskich w ramach grup
awansu zawodowego we wrzesniu 2007 roku

Nauczyciel
stazysta t(ontrak- miano- dyplo-
owy wany mowany

Odchylenie standardowe wynagrodzenia 438 551 rall 982
Wspotczynnik zmiennos$ci wynagrodzenia 0,31 0,29 0,27 0,28
Srednie wynagrodzenie w 10/1 decylu 2,13 1,96 2,00 1,84
Odchylenie standardowe dochodu 445 555 723 991
Wspotczynnik zmiennosci dochodu 0,31 0,28 0,26 0,28
Sredni dochdd w 10/1 decylu 2,14 1,96 2,01 1,85

Zrodto: SI10, wrzesien 2007 roku.

Wyraznie widoczne zrdéznicowanie wynagrodzen catkowitych nauczycieli
nie oznacza, ze wszystkie sktadniki wynagrodzen sa zmienne w takim samym
stopniu. Wynagrodzenia zasadnicze, stanowiace od 63% do 83% wynagrodze-
nia catkowitego zaleznie od stopnia awansu (por. tab. 5.6), sa w praktyce wy-
znaczone przez stawki minimalne dla poszczegoélnych stopni awansu, opubli-
kowane w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej (zgodnie z art. 30
ust. 5 ustawy Karta Nauczyciela). Histogramy wynagrodzenia zasadniczego dla
czterech stopni awansu zawodowego nauczycieli pokazuje ponizsza rycina.

Nauczyciele stazysci

14 000

12 000

10 000

8000

Liczba obs.

6000

4000

2000

1

801 881 960 1040 1120

841 920 1000 1080 1159

Zrédto: SIO 2007.

1199

1279 1359

1438

1239 1319 1399 1478

1518

1598
1558



196

ROZDZIAL 5

Nauczyciele kontraktowi

180 000

160 000

140 000

120 000

Liczba obs.

100 000

80 000

60 000

40 000

20 000

—

0
1512

Zrédto: SI0 2007.

70 000

60 000

50 000

40 000

Liczba obs.

30 000

20 000

10 000

1561

1659

1610 1708 1806

1757

1855 1953 2051

1904 2002 2100 2198 2296 2394 2493

2149 2247 2345 2443

Nauczyciele mianowani

|

0
1009 1068 1

Zrédto: SIO 2007.

1039

1098

127 1
1157

186 1245

1215

1274

1304

1333

1363

1392

1422

1451

1480

1510

1539 1598

1569



WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELI A FINANSOWANIE EDUKACJI W POLSCE 197
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Ryc. 5.5. Histogramy wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli wedtug stopni awansu
zawodowego, wrzesien 2007 roku
Zrédio: SIO 2007.

Jak wida¢, stawki wynagrodzenia minimalnego (por. tab. 5.23) sg przez
jednostki samorzadu terytorialnego traktowane jako oficjalnie obowiazujace
(a nie tylko minimalne) i stosowane powszechnie, z odchyleniami si¢gajacymi
nie wigcej niz kilkanascie ztotych. Na przyktad dla nauczycieli stazystow hi-
stogram wskazuje dwie znaczace grupy nauczycieli, otrzymujacych odpowied-
nio okoto 1218 ztotych (12 tysigcy nauczycieli) i okoto 1048 ztotych (5 tysigcy
nauczycieli). Odpowiada to stawkom minimalnym dla magistra z przygotowa-
niem pedagogicznym oraz dla magistra bez przygotowania pedagogicznego lub
licencjata z przygotowaniem pedagogicznym (por. tab. 5.26). Histogram wska-
zuje tez na pewna niewielka liczbg nauczycieli, ktérych wynagrodzenie zasad-
nicze wynosi okoto 901 ztotych, co odpowiada stawce minimalnej dla absol-
wentow kolegiow nauczycielskich, nauczycielskich kolegiow jezykow obcych
badz licencjatow bez przygotowania pedagogicznego (por. tab. 5.26). Innymi
stowy histogram ten pokazuje, ze w wigkszo$ci przypadkdw nauczyciel stazy-
sta otrzymuje wynagrodzenie zasadnicze dokladnie w wysokos$ci minimalnej
stawki okre$lonej w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej. Okoto 7%
nauczycieli stazystow otrzymuje wynagrodzenie wyzsze o ponad 20 ztotych od
najwyzszej stawki minimalnej (wynoszacej 1218 zlotych).

Histogramy dla wyzszych stopni awansu zawodowego sa jeszcze bardziej
skoncentrowane na dwoch wartosciach, a dla nauczycieli dyplomowanych tyl-
ko na jednej. Warto$ci te doktadnie odpowiadaja stawkom minimalnym po-
danym w tabeli 5.26 dla magistrow z przygotowaniem pedagogicznym oraz
dla nauczycieli o nieco nizszych kwalifikacjach. Liczba nauczycieli kontrakto-
wych, mianowanych i dyplomowanych otrzymujacych wynagrodzenie zasadni-
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cze wyZzsze niz najwyzsza stawka minimalna jest znikoma. Rycina 5.5 pokazuje
tez, ze ponad 90% polskich nauczycieli posiada stopien magistra z przygotowa-
niem pedagogicznym, przy czym nauczyciele z nizszymi kwalifikacjami zawo-
dowymi to w przewazajacej wigkszosci nauczyciele stazysSci.

Wynagrodzenia zasadnicze nie sa zatem narze¢dziem polityki ptacowej sa-
morzadow, z wyjatkiem niewielkiej liczby stazystow, ktorym niektore JST pod-
nosza wynagrodzenie zasadnicze powyzej stawki minimalnej (jak widzieliSmy,
dotyczy to okoto 7% nauczycieli stazystow). Taka rolg petnia natomiast dodat-
ki do wynagrodzen oraz zarobki zwiazane z godzinami ponadwymiarowymi.
Jak wynika z ryciny 5.6, catkowite wynagrodzenia nauczycieli sktadajace sig
z wynagrodzenia zasadniczego, dodatkow, nagrod oraz wynagrodzenia za go-
dziny ponadwymiarowe sg do$¢ zroznicowane we wszystkich grupach awan-
su zawodowego.

Przyktadowo, wsrod nauczycieli stazystow liczna jest grupa otrzymujaca
catkowite wynagrodzenie w przedziale 1241-1345 zt (okoto 4 tys. osob). Na
histogramie przedzial ten stanowi dominantg rozktadu. Jednoczesnie jednak
okolo 3 tys. nauczycieli stazystow zarabia mniej niz 1137 ztotych, a ponad
4 tys. nauczycieli — wigcej niz 1554 ztote.

Wiréd nauczycieli kontraktowych najczgsciej spotykanym przedziatem pta-
cowym jest 1540-1779 ztotych. Wynagrodzenia z tego przedzialu otrzymuje
okoto 14 tys. nauczycieli, czyli 19% tej grupy awansu. Jednak wynagrodzenie
okoto 8 tys. nauczycieli kontraktowych (11% ogohu) przekracza 2338 zt. Z ko-
lei ponad 6 tys. nauczycieli w tej grupie zarabia ponizej 1500 zt.

Podobne zréznicowania wystepuja wsrdd nauczycieli dwoch najwyzszych
stopni awansu zawodowego.

W grupie nauczycieli dyplomowanych wystepuje zdecydowanie najmniej-
szy udzial nauczycieli niespelniajacych minimalnych kryteriéw wyksztalcenia
zawartych w ustawie Karta Nauczyciela. 20% nauczycieli otrzymuje wynagro-
dzenie z przedziatu 3002—3254 zt. Ponad potowa miesci si¢ w szerokim prze-
dziale 2755-3504 zt. Ponizej dolnej granicy tego przedziatu znajduje si¢ tylko
stosunkowo niewielka grupa nauczycieli dyplomowanych, nieprzekraczajaca
5% liczebnosci tej grupy awansu. Natomiast wielu nauczycieli zarabia wigcej
niz 3500 zi. Grupa ta liczy ponad 80 tys. 0sob, a wigc okoto 40% catej popu-
lacji nauczycieli dyplomowanych. Gorne 5% rozkladu zarobkéw na najwyz-
szym szczeblu awansu zawodowego stanowia nauczyciele o wynagrodzeniach
przekraczajacych 4550 zt.

Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze wszystkie cztery histogramy wynagrodzen
catkowitych sa prawostronnie asymetryczne (najwyrazniej histogram dla na-
uczycieli dyplomowanych). Wynika to z faktu, Zze zr6Zznicowanie wynagrodzen
catkowitych w stosunku do zasadniczych (ryc. 5.4) osiagane jest przez dodatki
oraz wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe, ktére sa zawsze dodatnie.
Stad wigcej jest nauczycieli otrzymujacych wynagrodzenia powyzej dominan-
ty. Widzimy takze, ze histogramy potwierdzaja dosy¢ zaskakujacy fakt przed-
stawiony w tabeli 5.16, ze gorny decyl nauczycieli kazdego stopnia awansu za-
wodowego ma przecigtne zarobki dwukrotnie wyzsze niz dolny decyl.



WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELI A FINANSOWANIE EDUKACJI W POLSCE 199

Nauczyciele stazysci

4500

4000

3500 |

3000

™~
)]

2500

Liczba obs.

2000

1500

1000

500

511 720 928 1137 1345 1554 1762 1971 2179 2388 2596
616 824 1033 1241 1450 1658 1867 2075 2284 2492

Zrédto: SI0 2007.

Nauczyciele kontraktowi

45000
40000
35000

— /Y
30000 /

25000

Liczba obs.

20000

15000

10000

5000

0
1001 1400 1800 2200 2599 2999 3399 3798 4198 4598 4997
1201 1600 2000 2399 2799 3199 3598 3998 4398 4797

Zrédio: SIO 2007.



200 ROZDZIAL 5

Nauczyciele mianowani

16 000

14 000 —

12000

10 000

8000

Liczba obs.

6000

4000

2000

0
802 1081 1361 1640 1919 2198 2478 2757 3036 3315 3595
942 1221 1500 1779 2059 2338 2617 2897 3176 3455

Zrédto: SI0 2007.

Nauczyciele dyplomowani

45000
40000
35000 a
30000

25000

Liczba obs.

20000

15000

10 000

5000

0
1506 2006 2505 3004 3504 4003 4502 5002 5501 6000 6500
1756 2255 2755 3254 3753 4253 4752 5251 5751 6250

Ryc. 5.6. Histogram catkowitych wynagrodzen nauczycieli wedtug stopni awansu zawo-
dowego, wrzesien 2007 roku

Zrédto: SI0 2007.

Réznicowanie wynagrodzen nauczycieli przez organy prowadzace jest
w praktyce osiagane na dwa sposoby: przez okreslenie wysokosci dodatkow do
wynagrodzenia zasadniczego oraz przez gospodarowanie godzinami ponadwy-
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miarowymi, za ktére nauczycielom przystuguje dodatkowe wynagrodzenie,
zgodnie z art. 35 Karty Nauczyciela. Przecigtne wynagrodzenie catkowite na-
uczycieli w ramach poszczego6lnych stopni awansu na terenie kazdego organu
prowadzacego podlega regulacjom Karty Nauczyciela (ktore omowimy szerzej
w podrozdziale 5.3.4). Dazac do osiagnigcia minimalnych wymogow ustawo-
wych samorzady dokonuja wyboru migedzy przyznaniem nauczycielom stosun-
kowo wysokich dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego a obcigzeniem ich
wigksza liczba godzin ponadwymiarowych. Oba rozwiazania skutkuja zwigk-
szeniem wynagrodzenia nauczycielskiego, chociaz przy stalej liczbie godzin
lekcyjnych pierwsze z nich jest znacznie korzystniejsze dla nauczyciela, drugie
natomiast w mniejszym stopniu obcigza budzet organu prowadzacego (wyma-
gana jest mniejsza liczba nauczycieli). Pierwsze rozwiazanie jest czgséciej sto-
sowane przez samorzady zamozniejsze, a takze przez te, w ktorych subwencja
o$wiatowa pokrywa stosunkowo duza cze$¢ wydatkéw o§wiatowych.

B 960 iwigcej (57)
I 660 do 960 (812)

550 do 660 (1118)
[] 200 do 550 (484)

Ryc. 5.7. Terytorialne zr6znicowanie przecietnych dodatkéw do wynagrodzenia zasad-
niczego nauczycieli dyplomowanych w placéwkach gminnych, wedtug gmin, wrzesien
2007 roku

Zrédto: SIO 2007.

Przypuszczenie to potwierdza rozktad terytorialny dodatkéw do wyna-
grodzenia nauczycieli dyplomowanych w szkotach i placéwkach gminnych
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(ryc. 5.7). Najwyzsze dodatki wyptacane sa w aglomeracji warszawskiej oraz
w gminach Polski zachodniej i (w mniejszym stopniu) péinocnej. W duzej mie-
rze jest to skutek stosowania jednolitego wspotczynnika (wagi) dla wszystkich
gmin wiejskich w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej (por. rozdziat 4).
W ramach tego mechanizmu podobna kwot¢ na ucznia otrzymuja gminy rol-
nicze, rzadko zaludnione, o rozproszonej sieci szkolnej oraz gminy o stosun-
kowo zageszczonej sieci, duzych dochodach wlasnych, a takze te potozone na
przedmie$ciach metropolii.

Najnizsze dodatki otrzymuja nauczyciele w wojewodztwie todzkim (z wy-
jatkiem samej Lodzi oraz gmin powiatu betchatowskiego) oraz pracujacy
w Polsce srodkowej i wschodniej (szczegdlnie w wojewodztwie mazowiec-
kim poza aglomeracja warszawska oraz w wojewddztwach §wigtokrzyskim
1 podlaskim).

Tab. 5.17. Wspotczynniki korelacji Pearsona wybranych zmiennych ze srednig wysoko-
$cig dodatkéw do wynagrodzenia nauczyciela dyplomowanego

Dodatki w gminach:

wiejskich "Jv'gfsfl’ch miejskich
Dochody wtasne gminy na mieszkanca 0,25 0,36 0,30
Srednia wielko$é oddziatu — szkota podst. 0,16 0,20 -0,13
Subwencja o$wiatowa jako % dochodéw wiasnych  —0,20 -0,24 -0,10
Wynagrodzenia w o$wiacie jako % subwencji 0,08 0,23 0,09
Racjonalizacja sieci 1996—-2006 -0,01 0,01 0,09
Wydatki biezace na ucznia 0,05 0,09 0,13

Zrédto: sprawozdania budzetowe gmin z 2006 roku, SIO z wrzeénia 2007 roku (wyttuszczono korelacje
istotne na poziomie 5%).

Jak wynika z analizy korelacji przedstawionej w tabeli 5.17, czynnikami,
ktore w najwigkszym stopniu determinuja wysokos$¢ dodatkéw nauczyciel-
skich, sa dochody wtasne gmin na mieszkanca oraz dochody wlasne w re-
lacji do otrzymywanej subwencji oswiatowej®. Wyzszy potencjat finansowy
1 mniejsze uzaleznienie od subwencji sprzyjaja podnoszeniu dodatkow do wy-
nagrodzen. W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich mozliwo$é wyplacania
wyzszych dodatkow zalezy takze od ksztaltu sieci szkolnej — im wigksze od-
dzialy w szkotach podstawowych, tym wigksze oszczednosci 1 w konsekwen-
cji wyzsze dodatkowe wynagrodzenie. Zalezno$¢ ta nie potwierdza si¢ jednak
w gminach miejskich, gdzie relacja migdzy wielko$cia oddziatoéw a dodat-
kami nauczycielskimi jest slabsza i w dodatku ujemna. Nie wida¢ takze, by
gminy, ktore w najwigkszym stopniu zracjonalizowaly sie¢ szkolna w latach
19962006, stosowaly wyzsze dodatki do pensji nauczycieli. Jednak biorac

8 Wspotczynniki korelacji, cho¢ statystycznie istotne, sa jednak do$é niskie, co $wiadczy
o tym, ze o wysokosci dodatkow decyduja takze inne czynniki niz wymienione w tabeli.

9 Zmienna ta powstata przez podzielenie liczby szkét podstawowych zlikwidowanych w gmi-
nie w latach 19962006 przez liczbg szkot istniejacych na poczatku tego okresu.
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pod uwagg, ze racjonalizacja nastgpowata czg¢sto pod presja trudnej sytuacji fi-
nansowej, za sukces racjonalizatorow mozna uzna¢ fakt, ze dodatki przez nich
wyplacane nie sq wyraznie nizsze niz w innych gminach (innymi stowy, ze
wspotczynniki korelacji sa dodatnie).

Rowniez wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe sg zréznicowane re-
gionalnie. Na przyktadzie nauczycieli dyplomowanych wida¢ (por. ryc. 5.8), ze
niektore cechy tego zréoznicowania przypominaja rozktad dodatkow do wyna-
grodzenia zasadniczego. Najwigcej godzin ponadwymiarowych przepracowu-
ja (i osiagaja z tego tytutu najwigksze wynagrodzenia) nauczyciele w gminach
Polski pétnocno-zachodniej!'?. Najmniej zas§ — wykonujacy zawdd na terenie
wojewodztwa §wigtokrzyskiego, lubelskiego, podkarpackiego i todzkiego.
Prawdopodobnie jest to zwiazane z wigkszymi mozliwosciami efektywnego
wykorzystania nauczycieli w gminach o bardziej racjonalnej (mniej rozdrob-
nionej) sieci szkolne;.
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Ryc. 5.8. Terytorialne zréznicowanie wynagrodzen nauczycieli dyplomowanych za go-
dziny ponadwymiarowe, wedtug gmin, wrzesien 2007 roku

Zrédto: SI0 2007.

10 Wynagrodzenie za godziny ponadwymiarowe jest obliczane w proporcji do wynagrodzenia
zasadniczego z uwzglednieniem dodatku za warunki pracy. Poniewaz wynagrodzenia zasadnicze
w ramach stopnia awansu praktycznie nie zaleza ani od organu prowadzacego ani od typu placow-
ki, a wylacznie od poziomu wyksztalcenia nauczycieli, istniejace roznice w kwotach otrzymywa-
nych za godziny ponadwymiarowe musza odzwierciedla¢ wahania w liczbie godzin.
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Trzeba jednak podkresli¢, ze w najwigkszych miastach Polski (w Warsza-
wie, Lodzi, Krakowie, Poznaniu i Wroctawiu) przecigtne wynagrodzenie z ty-
tutu godzin ponadwymiarowych jest stosunkowo niskie. W wielkich metropo-
liach nauczyciele przepracowuja niewiele godzin ponad wymagane pensum.
Natomiast bardzo wysokie wynagrodzenia za dodatkowe godziny otrzymuja
nauczyciele w wielu gminach szeroko pojetego obszaru metropolitalnego aglo-
meracji Warszawy — w tym lezace nawet 50—-60 km od centrum miasta.

Tab. 5.18. Wspodtczynniki korelacji Pearsona wybranych zmiennych ze $rednig wysoko-
$cig wynagrodzenia nauczyciela dyplomowanego za godziny ponadwymiarowe

Wynagrodzenie za godziny
ponadwymiarowe w gminach

wiejskich ’Cv'?ejfsi‘fch miejskich
Dochody wiasne gminy na mieszkanca 0,10 0,15 0,07
Srednia wielko$é oddziatu — szkota podst. 0,10 0,11 -0,13
Subwencja o$wiatowa jako % dochodéw wiasnych -0,11 -0,08 —-0,02
Wynagrodzenia w o$wiacie jako % subwencji —-0,03 -0,03 0,14
Racjonalizacja sieci 1996-2006 0,04 0,04 -0,01
Wydatki biezgce na ucznia 0,02 0,07 -0,08

Zrédto: sprawozdania budzetowe gmin z 2006 roku, SIO z wrzesnia 2007 roku, (wyttuszczono korelacje
istotne na poziomie 5%).

Z tabeli 5.18 wynika, Ze czynniki wptywajace na obciazanie nauczycieli go-
dzinami ponadwymiarowymi sg bardziej ztozone niz w przypadku dodatkow
do wynagrodzen, za$ obserwowane zaleznosci stabsze niz prezentowane w ta-
beli 5.17. Ich kierunki sa jednak podobne — dodatni, cho¢ niewielki wptyw na
liczbe godzin ponadwymiarowych ma zaréwno wielko$¢ dochodéw wiasnych
gminy, jak 1 wielko$¢ oddziatow szkolnych (z wyjatkiem gmin miejskich, gdzie
nie obserwuje si¢ takiej relacji).

Rozktady wysokosci dodatkow do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagro-
dzen za godziny ponadwymiarowe nie wskazuja na to, by organy prowadzace do-
konywaty wyboru ,,co$ za co$”, czyli podnosity wynagrodzenia za pomoca dodat-
kéw w zamozniejszych gminach 1 zwigkszania liczby godzin ponadwymiarowych
w gminach ubozszych. Rozktad wysokosci obu tych sktadnikow wynagrodzenia
jest dos¢ zblizony — w obszarach, gdzie dodatki sa wyzsze, czgsto wigksza jest tak-
ze liczba godzin ponadwymiarowych. Wyjatek stanowi Warszawa, gdzie niskiemu
wynagrodzeniu za godziny ponadwymiarowe towarzysza wysokie dodatki.

Prawidlowosci opisane powyzej maja konsekwencje dla rozktadu terytorialne-
go catkowitych wynagrodzen nauczycieli. Najwigksze zarobki osiagaja nauczycie-
le w obszarze metropolitalnym Warszawy oraz w zachodniej i pétnocno-zachodniej
Polsce. Co ciekawe, wynagrodzenia w innych, poza Warszawa, miastach metropo-
litalnych sa zblizone do przecigtnych w kraju, a w Lodzi i Krakowie ksztattuja si¢
wrecz ponizej Srednich ogdlnopolskich we wszystkich grupach awansu zawodo-
wego (ostatni wiersz tabeli 5.19 odpowiada danym z tabeli 5.6).
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Tab. 5.19. Przecietne catkowite wynagrodzenie nauczycieli wedtug stopni awansu w naj-
wiekszych metropoliach, wrzesien 2007

Nauczyciele

stazysci kontraktowi mianowani dyplomowani
Wroctaw 1475 1964 2720 3566
todz 1377 1880 2580 3349
Krakéw 1389 1869 2513 3298
Warszawa 1614 2203 3041 4003
Poznan 1433 1944 2647 3494
Srednia krajowa 1401 1925 2676 3492

Zrédto: SI0 2007.

Rozktad $rednich wynagrodzen nauczycieli stazystow (por. ryc. 5.9) jest
zgodny z opisywanymi powyzej prawidlowosciami, przy czym wydaje sig, ze
w poréwnaniu z wyzszymi stopniami awansu wynagrodzenia nauczycieli sta-
Zystow sa stosunkowo najmniej zréznicowane regionalnie. Natomiast zwraca
uwagge fakt, ze w 335 gminach (14% ogotu) w roku szkolnym 2007/2008 nie
zatrudniano zadnego nauczyciela stazysty. Taka sytuacja szczegdlnie czgsto ma
miejsce w gminach Polski srodkowej i wschodnie;.
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Ryc. 5.9. Przecietne catkowite wynagrodzenie nauczyciela stazysty w placéwce prowa-
dzonej przez gmine, wedtug gmin, wrzesien 2007 roku
Zrédo: SIO 2007.
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Nauczyciele kontraktowi wystepuja niemal we wszystkich gminach (z wy-
jatkiem 27). Na rycinie 5.10 zostato pokazane zr6znicowanie ich przecigtnych
wynagrodzen. Wyraznie zaznaczaja si¢ wyzsze zarobki nauczycieli w obsza-
rze metropolitalnym Warszawy oraz w wojewodztwach zachodnich i potnoc-
nych, a takze w wojewddztwie Slaskim. Zwracaja uwage takze relatywnie
wysokie wynagrodzenia w bieszczadzkich gminach na potudniowym krancu
wojewddztwa podkarpackiego (Lutowiska, Cisna, Czarna). Na poziomie na-
uczycieli kontraktowych wyrazniej niz w przypadku stazystow zaznaczaja si¢
niskie wynagrodzenia w wojewddztwach 16dzkim, §wigtokrzyskim, matopol-
skim 1 lubelskim.

B 1950 i wiecej
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Ryc. 5.10. Przecigtne catkowite wynagrodzenie nauczyciela kontraktowego w placéwce
prowadzonej przez gmine, wedtug gmin, wrzesien 2007 roku
Zrédto: SIO 2007.

Prawidtowosci te ulegaja dalszemu poglebieniu, gdy analizujemy rozktad
wynagrodzen nauczycieli mianowanych (ryc. 5.11). Zdecydowana wigkszos¢
gmin w Polsce centralnej (z wyjatkiem obszaru metropolitalnego Warszawy)
i poludniowo-wschodniej wynagradza nauczycieli mianowanych kwota nie-
przekraczajaca 2500 zI miesigcznie. Tymczasem w 398 gminach potozonych
przede wszystkim w wojewddztwach zachodniopomorskim i dolno$laskim,
a takze w aglomeracji warszawskiej i w wojewddztwie kujawsko-pomorskim,
$rednia pensja na tym szczeblu awansu przekracza 2800 zt. Sposrod gmin Pol-
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ski wschodniej stosunkowo wysokie wynagrodzenia otrzymuja nauczyciele na
Podlasiu oraz we wspomnianych juz gminach bieszczadzkich.
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Ryc. 5.11. Przecietne catkowite wynagrodzenie nauczyciela mianowanego w placéwce
prowadzonej przez gming, wedtug gmin, wrzesien 2007 roku
Zrédto: SIO 2007.

Zréznicowanie terytorialne wynagrodzen nauczycieli dyplomowanych
(ryc. 5.12) jest bardzo zblizone do rozktadu zarobkow nauczycieli mianowa-
nych. Takze w tym przypadku widoczny jest podzial na Polskg zachodnia, gdzie
nauczyciele osiagaja wyzsze przecigtne wynagrodzenia i wschodnia — gdzie
zarobki sg nizsze. Réznice sa do$¢ znaczace. Wigkszo$¢ gmin we wschod-
niej czesci kraju ptaci nauczycielom dyplomowanym nie wigcej niz 3250 zt
miesigcznie (takich gmin jest blisko 450), podczas gdy w 280 najlepiej wyna-
gradzajacych gminach zarabiaja oni $rednio co najmniej 3830 zt. Wyjatek we
wschodniej czgséci kraju stanowia oczywiscie gminy obszaru metropolitalne-
go Warszawy, w ktorych wynagrodzenia nauczycieli dyplomowanych naleza
do najwyzszych.
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Ryc. 5.12. Przecietne catkowite wynagrodzenie nauczyciela dyplomowanego w placéw-
ce prowadzonej przez gmine, wedtug gmin, wrzesien 2007 roku
Zrédto: SIO 2007.

Zroznicowanie terytorialne wynagrodzen w placowkach prowadzonych
przez powiaty jest bardzo podobne do rozkladu wynagrodzen w gminach
1 z tego powodu nie jest tu szczegdlowo omawiane.

5.3.4. Wynagrodzenia nauczycieli a wymogi Karty Nauczgyciela

Dane przedstawione w tej czgsci rozdziatu dotycza przestrzegania przez
samorzady zapiséw ustawy Karta Nauczyciela odnosnie wysokosci ptac na-
uczycielskich. Jest to wazny i kontrowersyjny problem. Cho¢ przedstawiamy
przestrzenny rozktad omawianych zjawisk, nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze wielko-
$ci przypisane poszczegdlnym JST moga by¢ obarczone niewielkimi btedami.
Wspominali$my juz o tym, ze z powodu niskiej jakosci danych z SIO z ana-
lizy wykluczyliSmy nauczycieli niepetnozatrudnionych. Nie uwzglgdnilismy
takze odpraw z tytulu rozwiazania stosunku pracy na podstawie art. 20 Karty
Nauczyciela (dane te sa niedostepne dla indywidualnych nauczycieli). W na-
szej ocenie te wykluczenia nie powinny mie¢ znaczacego wpltywu na ogdlny
obraz wielko$ci wynagrodzen oraz ich przestrzennego zréznicowania. Dla nie-
ktorych JST jednak ta niewielka réznica moze decydowac o tym, czy osiaga-
ja one ustawowe minima.
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Ustawa Karta Nauczyciela stawia organom prowadzacym placowki o$wia-
towe dwa istotne wymogi dotyczace wysokosci wynagrodzen nauczycieli. Po
pierwsze, minimalne stawki wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli na kaz-
dym szczeblu awansu zawodowego sa, zgodnie z art. 30 ust. 5 ustawy, usta-
lane corocznie przez Ministra Edukacji Narodowej w drodze rozporzadzenia
(zatacznik A opisuje ewolucje stawek minimalnych i przytacza ich historycz-
ne oraz obecne wartosci). W praktyce rozporzadzenie ustala odrgbne minimal-
ne stawki dla nauczycieli spetniajacych podstawowe wymagania kwalifikacy;j-
ne okreslone w art. 9 ustawy Karta Nauczyciela oraz nauczycieli o nizszym
wyksztatceniu (por. tab. 5.21 i tab. 5.23). Stawki minimalne sg zalezne od wy-
ksztalcenia nauczyciela oraz od tego, czy posiada on przygotowanie pedago-
giczne.

Drugi wymog stawiany organom prowadzacym przez Kartg Nauczyciela, za-
warty w art. 30 ustawy, dotyczy przecigtnego catkowitego wynagrodzenia na-
uczyciela o okre§lonym stopniu awansu zawodowego na terenie danego organu
prowadzacego. Zgodnie z zapisem ustawy, przecig¢tne wynagrodzenie nauczycie-
la stazysty na terenie organu prowadzacego ma wynosi¢ nie mniej niz 82% tzw.
kwoty bazowej, okreslanej corocznie dla nauczycieli w ustawie budzetowe;.

Z kolei $rednie wynagrodzenia nauczyciela kontraktowego, mianowane-
go i dyplomowanego powinny zgodnie z ustawa wynosi¢ odpowiednio co
najmniej 125%, 175% 1 225% S$redniego wynagrodzenia nauczyciela stazy-
sty. Oznacza to, ze w 2007 roku dla kazdego organu prowadzacego minimal-
ne przecigtne wynagrodzenie nauczyciela zgodne z ustawa Karta Nauczyciela
wynosito dla kolejnych stopni awansu zawodowego: 1543, 1933, 2706 i 3479
ztotych. Co ciekawe, w odrdéznieniu od regulacji dotyczacych wynagrodzenia
zasadniczego, zawartych w rozporzadzeniu MEN, wymodg odnoszacy si¢ do
przecigtnych catkowitych wynagrodzen nauczycieli dotyczy poszczegdlnych
szczebli awansu zawodowego bez uwzgledniania rdznic w poziomie wyksztat-
cenia nauczycieli (w tym nizszych wynagrodzen zasadniczych nauczycieli nie-
spelniajacych wymagan kwalifikacyjnych).

Ponizsza tabela pokazuje zakres, w jakim w skali kraju wypetniane sa
wymagania ustawowe co do wynagrodzenia zasadniczego (dla nauczycieli
petnozatrudnionych). Wynagrodzenia faktyczne oparte sa na danych SIO
z wrze$nia 2007 roku.

Tab. 5.20. Przecietne wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli petnozatrudnionych w pla-
cowkach prowadzonych przez JST (wedtug stopni awansu) a wymogi KN, wrzesien
2007 roku

S K M D
Minimalne wynagrodzenie zasadnicze dla nauczycieli 1218 1444 1829 2195
magistrow z przygotowaniem pedagogicznym
Przecietne faktyczne wynagrodzenie zasadnicze nauczycieli 1229 1427 1815 2194
magistréow z przygotowaniem pedagogicznym
Liczba nauczycieli z wynagrodzeniem zasadniczym ponizej 491 1803 2977 3123

minimum

Zrédio: SIO, wrzesien 2007 roku.
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Faktyczne przecigtne wynagrodzenie zasadnicze petnozatrudnionych na-
uczycieli przekraczalo wynagrodzenie minimalne ustalone w rozporzadzeniu
Ministra Edukacji Narodowej w przypadku nauczycieli stazystow, natomiast
pozostawalo ponizej odpowiedniego minimum w przypadku nauczycieli kon-
traktowych i mianowanych. Srednie wynagrodzenie zasadnicze nauczycieli dy-
plomowanych wynosito niemal doktadnie tyle, ile stawka minimalna (wielkos$ci
roznity si¢ o ztotowke). Dane te, w potaczeniu z analizowanymi w poprzednich
podrozdziatach histogramami wynagrodzen (patrz ryc. 5.4) pokazuja, ze staw-
ki minimalne sg przez organy prowadzace traktowane jako faktycznie obowia-
zujace, przy czym sporadycznie zdarza sig, ze nauczyciele sa wynagradzani
ponizej obowiazujacego minimum placy zasadniczej. Biorac pod uwagg tylko
nauczycieli petnozatrudnionych, spetniajacych ustawowe wymagania kwalifi-
kacyjne (magister z przygotowaniem pedagogicznym), wynagrodzenie zasad-
nicze ponizej minimum otrzymato we wrze$niu 2007 roku 491 stazystoéw, 1803
nauczycieli kontraktowych, 2977 nauczycieli mianowanych oraz 3123 nauczy-
cieli dyplomowanych. Oznacza to, ze odsetek nauczycieli o wynagrodzeniach
zasadniczych ponizej minimum wynikajacego z rozporzadzenia MEN wyno-
si ok. 1,8%, przy czym najczesciej (okoto 3,6%) dotyczy to nauczycieli stazy-
stow, a najrzadziej (1,5%) nauczycieli dyplomowanych.

Ponizsza tabela pokazuje zakres, w jakim w skali kraju wypetnione zostaty
wymogi ustawowe w stosunku do wynagrodzen catkowitych nauczycieli (dla
nauczycieli petnozatrudnionych).

Tab. 5.21. Przecietne wynagrodzenia catkowite nauczycieli petnozatrudnionych w pla-
cowkach prowadzonych przez JST (wedtug stopni awansu) a wymogi KN, wrzesien
2007 roku

S K M D
Minimalne przecietne wynagrodzenie zgodnie z art. 30 KN 1546 1933 2706 3479
Przecietne wynagrodzenie catkowite faktyczne 1401 1925 2676 3492
Liczba gmin niespetniajacych kryterium przecietnego 1713 1791 1708 1290
wynagrodzenia
Liczba powiatéw niespetniajacych kryterium przecigetnego 217 151 150 128

wynagrodzenia*®

Zrédto: SIO, wrzesien 2007 roku.
* Miasta na prawach powiatu sa uwzglednione w obu kategoriach JST, tj. jako gminy oraz powiaty.

Jesli chodzi o calkowite wynagrodzenia nauczycielskie, to tylko w przypad-
ku nauczycieli dyplomowanych przecigtne wynagrodzenie nauczycieli petno-
zatrudnionych we wrzesniu 2007 roku osiagato w skali catego kraju minimum
okreslone w art. 30 ust. 3 i 4 Karty Nauczyciela. W przypadku pozostatych grup
awansu $rednia ogolnopolska byta mniejsza niz jej poziom okreslony przez Karte
Nauczyciela. Najwigksza roznica migdzy faktycznym §rednim wynagrodzeniem
a tym okre§lonym w Karcie Nauczyciela dotyczyta nauczycieli stazystow (prze-
cigtny niedobor 145 ztotych, czyli okoto 10% kwoty okreslonej w ustawie).

Warto przypomnie¢, ze Karta Nauczyciela okresla minimalne $rednie wy-
nagrodzenia nauczycieli kontraktowych, mianowanych i dyplomowanych na
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obszarze organu prowadzacego w relacji do wynagrodzenia stazysty (odpo-
wiednio 125%, 175% i 225%). Natomiast minimalne $rednie wynagrodzenie
stazystow jest okreslone w relacji do tzw. kwoty bazowej. Oznacza to, ze na-
wet jesli relacje $rednich ptac na poszczegdlnych stopniach awansu sg zgod-
ne z powyzszymi progami, to zanizenie przez organ prowadzacy wynagrodzen
stazystow moze automatycznie skutkowac zbyt niskim wynagrodzeniem w po-
zostatych grupach awansu.

Wymdg minimalnych przecigtnych wynagrodzen dla poszczegolnych stopni
awansu na terenie danego organu prowadzacego (art. 30 ust. 6 ustawy) nie byt
we wrzesniu 2007 roku spelniany przez wigkszo§¢ organow prowadzacych —
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zwlaszcza przez gminy. Ponizsza
tabela pokazuje, jaki procent JST (gmin i powiatéw) nie spetniat wymogoéw od-
nos$nie $redniego poziomu wynagrodzenia catkowitego dla nauczycieli wszyst-
kich stopni awansu zawodowego.

Tab. 5.22. Liczba JST niespetniajacych wymogdéw KN w odniesieniu do wynagrodzen
catkowitych nauczycieli we wrze$niu 2007 roku (w %)

S K M D
Procent gmin niespetniajacych kryterium przecietnego 69 72 69 52
wynagrodzenia
Procent powiatéw niespetniajgcych kryterium przecietnego 57 40 40 34

wynagrodzenia*®

Zrodto: S0, wrzesien 2007 roku.
* Miasta na prawach powiatu sg uwzglednione w obu kategoriach JST, tj. jako gminy oraz powiaty.

Powyzsze dane wskazuja na to, ze o ile szkoty do$¢ rygorystycznie pod-
chodza do wymogu minimalnego wynagrodzenia zasadniczego na wszystkich
szczeblach awansu (traktujac przy tym stawke minimalng jako faktycznie obo-
wiazujaca), o tyle wymoég okreslajacy ich minimalne catkowite wynagrodze-
nie na ogodt nie jest realizowany. Ponadto wymogi ustawowe czgsciej sa nie-
spetniane w stosunku do nauczycieli o nizszych stopniach awansu (stazystow,
kontraktowych) niz wobec bardziej dos§wiadczonych. Znacznie czgsciej zdarza
si¢ to w samorzadach gminnych niz w powiatowych. Wiaze si¢ to prawdopo-
dobnie z wigkszym udziatem $rodkéw pochodzacych spoza subwencji o$wia-
towej w wydatkach o$wiatowych gmin w poréwnaniu do wydatkéw ponoszo-
nych przez powiaty.

Rycina 5.13 przedstawia rozktad terytorialny $rednich catkowitych wy-
nagrodzen nauczycieli stazystow w gminach. Kolorem zielonym zaznaczono
gminy spehniajace zapis art. 30 ust. 6 pkt. 3 ustawy Karta Nauczyciela.
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Ryc. 5.13. Przecietne wynagrodzenie catkowite nauczyciela stazysty, poréwnanie z KN
Zrédto: SI0 2007.

Znaczna czg$¢ z ponad 400 gmin spetniajacych ustawowy warunek jest po-
lozona na zachodzie i pétnocy kraju, a takze w aglomeracji warszawskiej. Po-
nizej minimum ustawowego wynagradzano jednak (we wrzesniu 2007 roku)
nauczycieli stazystow nie tylko w gminach biednych, ale takze w niektorych
duzych miastach, na przyktad w Krakowie, Poznaniu, Gdansku i Lodzi.

Podobne prawidtowosci obserwujemy w rozktadzie srednich wynagrodzen
nauczycieli kontraktowych (por. ryc. 5.14). We wrzeéniu 2007 roku z 617
gmin wynagradzajacych te grupe nauczycieli (Srednio) przynamniej na pozio-
mie ustawowego minimum (1933 zt) zdecydowana wigkszo$¢ znajdowata sig
w potnocnej i zachodniej Polsce oraz w obszarze metropolitalnym Warszawy.
Gminy te zaznaczono kolorem zielonym, jak na rycinie powyzej. W czgsci cen-
tralnej i potudniowo-wschodniej kraju (z wyjatkiem Warszawy i okolic) tylko
nieliczne gminy osiagaja $rednie wynagrodzenie zgodnie z ustawa.
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Ryc. 5.14. Przecietne wynagrodzenie catkowite nauczyciela kontraktowego, poréwna-
nie z KN
Zrédto: SI0 2007.

W rozktadzie geograficznym $rednich wynagrodzen nauczycieli mianowa-
nych (por. ryc. 5.15) obserwujemy jeszcze silniejsza polaryzacje regionalng
w odniesieniu do gwarantowanej ustawowo wysokosci zarobkow. W woje-
wodztwach todzkim, $wigtokrzyskim, matopolskim, podkarpackim i lubelskim
tylko pojedyncze samorzady wynagradzaja nauczycieli mianowanych (prze-
cigtnie) na poziomie co najmniej 2706 zt. Z kolei w wojewddztwach zachod-
nich (zachodniopomorskie, lubuskie, dolnoslaskie) wigkszo$¢ gmin osiaga
ustawowe minimum. Jednym z wyjatkow stanowi kilka gmin w powiecie kro-
$nienskim, w wojewodztwie lubuskim. Srednie wynagrodzenie ponizej mini-
malnego wystgpuje takze w Warszawie i jej obszarze metropolitalnym, a tak-
ze w gminach polozonych na pétocny zach6éd od Warszawy (wojewddztwo
pomorskie).
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Ryc. 5.15. Przecietne wynagrodzenie catkowite nauczyciela mianowanego, poréwna-
nie z KN
Zrédo: SIO 2007.

Wymogi Karty Nauczyciela dotyczace $redniego wynagrodzenia nauczy-
ciela dyplomowanego (por. ryc. 5.16) spelnia niemal potowa gmin w Polsce —
znacznie wigcej niz w stosunku do nizszych stopni awansu zawodowego. Roz-
ktad terytorialny wynagrodzen z uwagi na osigganie kryterium wynagrodzenia
ustawowego przypomina zrdéznicowanie dla nauczycieli mianowanych. Jednak
oprocz wojewodztw zachodnich i obszaru metropolitalnego Warszawy $rednie
zarobki na poziomie co najmniej 3479 zt osiaga takze wigkszo$¢ gmin w Wiel-
kopolsce, na Slasku Opolskim oraz w wojewddztwie pomorskim. Tradycyjnie
najnizszy przecigtny poziom wynagrodzen obserwujemy w wojewddztwach
1odzkim, $wigtokrzyskim, matopolskim, podkarpackim i lubelskim.
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Ryc. 5.16. Przecietne wynagrodzenie catkowite nauczyciela dyplomowanego, poréw-
nanie z KN
Zrédto: SIO 2007.

Zroznicowanie terytorialne wynagrodzen w placowkach prowadzonych
przez powiaty — biorac pod uwage to, w jakim stopniu spetniaja one kryteria
zawarte w Karcie Nauczyciela — nie r6zni si¢ znaczaco od tego, ktore jest wi-
doczne na poziomie gmin. Nie bedzie ono zatem odrgbnie omawiane.

Fakt, ze wigkszos$¢ JST nie spetnia ustawowego wymogu dotyczacego mi-
nimalnego $redniego wynagrodzenia dla nauczycieli na poszczegdlnych stop-
niach awansu (i szerzej — samo wystgpowanie zréznicowania wynagrodzen
migdzy poszczego6lnymi organami prowadzacymi) ma z pewnoscia kilka przy-
czyn. Pelne wyjasnienie tego zjawiska wymagatoby szczegdtowej analizy
sytuacji poszczegolnych organdow prowadzacych, co wykracza poza zakres
monografii. Chcemy jednak przedstawi¢ kilka prawdopodobnych przyczyn ob-
serwowanego stanu rzeczy. Po pierwsze, na podstawie rozktadu terytorialnego
wyplacanych wynagrodzen wydaje sig, ze nizsze place oferuja JST o stosun-
kowo niskich dochodach wtasnych per capita, co sugeruje, ze zré6znicowanie
ptac wynika z nierdwno$ci w potencjale finansowym samorzadow. Te jednost-
ki, w ktorych wynagrodzenia ksztattuja si¢ na poziomie nizszym niz minimalny
przewidziany w ustawie Karta Nauczyciela, prawdopodobnie otrzymuja zbyt
mate wsparcie finansowe w ramach czg¢sci oswiatowej subwencji ogolne;j.
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Po drugie, czynnikiem podnoszacym koszty utrzymania szkoét i powstrzy-
mujacym wzrost ptac nauczycieli moze by¢ rozproszona sie¢ szkolna na ob-
szarach o niskiej ggstosci zaludnienia.

Oba wymienione czynniki sa — z powodow historycznych oraz na skutek
obowiazujacego systemu podatkowego — silnie zréznicowanie regionalnie.
Centralna i wschodnia cz¢$¢ Polski charakteryzuje si¢ wyzszym udziatem rol-
nictwa w gospodarce, co przektada si¢ na stosunkowo niewielkie dochody wta-
sne gmin. Jest takze znacznie stabiej zurbanizowana niz obszary na zachodzie
i polnocy kraju, co skutkuje mniej racjonalna (z ekonomicznego punktu widze-
nia) siecig szkolna w wielu gminach. Prawidtowosci te byly juz sygnalizowa-
ne w rozdziale trzecim.

Tab. 5.23. Wspotczynniki korelacji Pearsona wybranych zmiennych ze $rednim wyna-
grodzeniem nauczyciela dyplomowanego w gminie oraz z gminnymi wydatkami bieza-
cymi na oswiate i wychowanie w przeliczeniu na ucznia

Wynagrodzenie Koszt biezacy na

ucznia
w* mw* m* w* mw*  m*

Dochody wtasne gminy na mieszkanca 0,21 0,29 0,22 0,26 0,22 0,50
Srednia wielko$¢ oddziatu — szkota podst. 0,17 0,19 -0,19 -0,28 -0,40 -0,21
Subwencja o$wiatowa jako % dochodéw wtasnych -0,18 -0,19 -0,09 -0,25 0,11 0,05
Wynagrodzenia w o$wiacie jako % subwencji 0,00 0,08 0,177 0,73 0,35 0,14
Racjonalizacja sieci 1996-2006 0,03 004 003 -0,01 -0,11 -0,02
Wydatki biezace na ucznia 0,03 0,09 0,01

Zrédto: sprawozdania budzetowe gmin z 2006 roku, SIO z wrzesnia 2007 roku.
* w-gminy wiejskie; mw — gminy miejsko-wiejskie; m-gminy miejskie
wyttuszczono korelacje istotne na poziomie 5%

Wyniki analizy korelacji zawarte w tabeli 5.23 pomagaja zweryfikowaé
przypuszczenia dotyczace zrodet terytorialnego zréoznicowania wynagrodzen
nauczycieli. Najsilniejszy (spo$rod uwzglednionych zmiennych, cho¢ niezbyt
silny, biorac pod uwage wielko$¢ wspotczynnikoéw korelacji) wptyw na $red-
nie wynagrodzenie nauczyciela dyplomowanego na poziomie gminy ma poten-
cjal finansowy samorzadu, mierzony dochodami wlasnymi per capita. Zwiazek
dochodow wiasnych z wysokoscia wynagrodzen nauczycielskich ma zblizona
site w miastach i na obszarach wiejskich, a najsilniejszy jest w gminach miej-
sko-wiejskich.

Stopien, w jakim organ prowadzacy jest uzalezniony finansowo od otrzy-
mywanej subwencji o§wiatowej, jest mierzony stosunkiem tej subwencji do do-
chodéw wilasnych gminy. Ma on staby, negatywny wptyw na wynagrodzenia
nauczycieli w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Natomiast w miastach
czynnik ten nie odgrywa wigkszego znaczenia.

Wyrazna relacja zachodzi takze migdzy wielkoscia oddziatéw szkolnych
w szkotach podstawowych (migdzy ksztaltem sieci szkolnej) a kosztami o§wia-
towymi. W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich utrzymywanie wigkszych
klas wptywa na zmniejszenie ogdlnych kosztow jednostkowych, co pozwala
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uwolni¢ $rodki na podnoszenie wynagrodzen nauczycieli. Zalezno$¢ ta prze-
biega jednak inaczej w gminach miejskich, gdzie wigksze klasy oznaczaja
oszczednosci w catkowitych kosztach, ale takze nizsze wynagrodzenia.

Nie stwierdzono praktycznie zadnej statystycznej relacji migdzy wynagro-
dzeniami a procesem racjonalizacji sieci szkolnej w latach 19962006 (uzyto
zmiennej okreslajacej odsetek szkot podstawowych, ktore zostaty w tym okre-
sie zamknigte w danej gminie). Tylko w grupie gmin miejsko-wiejskich jest wi-
doczne, ze jednostki, ktore przeprowadzity gieboka racjonalizacje szkot, po-
nosza obecnie nieco nizsze koszty jednostkowe. Nie przektada si¢ to jednak
w zaden sposob na $rednie wynagrodzenia nauczycieli.

Trzeba podkresli¢, ze komentowane wspotczynniki korelacji, cho¢ czgsto
istotne statystycznie, sa jednak dos¢ niskie. Modele regresji liniowej wyko-
rzystujace omawiane zmienne wyjasniaja w najlepszym wypadku okoto 20%
catkowitego zréznicowania ptac nauczycieli dyplomowanych. Wskazuje to na
obecnos$¢ waznych lokalnych czynnikow determinujacych wynagrodzenia, ta-
kich jak gminne polityki o$wiatowe, stopien zorganizowania $rodowiska na-
uczycielskiego, presja zwiazkow zawodowych, czynniki kulturowe, itd.

Analiza modelu regresji wykazala takze, ze liniowy model w sposob nie-
wystarczajacy uwzglednia silne zréznicowanie rozwoju spoteczno-gospodar-
czego gmin, w szczegdlnosci sytuacji gmin o ekstremalnie niskich dochodach
wlasnych 1 matej gestosci zaludnienia. Fakt ten powinien zosta¢ uwzglednio-
ny w fazie opracowywania konkretnych instrumentéow finansowania o$wiaty
w Polsce.

5.4. WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELSKIE
—POLSKA NA TLE INNYCH KRAJOW OECD W 2005 ROKU

Niniejsza czg$¢ rozdzialu ukazuje finanse polskiej o$wiaty, zwtaszcza wy-
nagrodzenia nauczycieli, na tle migdzynarodowym, opierajac si¢ na porow-
nawczej publikacji OECD ,,Education at a Glance 2007”. Poniewaz w inte-
resujacym nas zakresie wydawnictwo OECD nie przedstawia wielu danych
dotyczacych Polski, zostaty one specjalnie przygotowane na uzytek obecne-
go opracowania. W zataczniku 5.B omoéwiono zwiazane z tym metodologicz-
ne zalozenia.

5.4.1. Finansowanie i organizacja polskiej oswiaty na tle migdzynarodowym

Wedhug migdzynarodowych poréwnan wydatki Polski (ze zrodet publicz-
nych) na edukacj¢ na poziomie podstawowym, gimnazjalnym i ponadgmi-
nazjalnym wynosza w przeliczeniu na ucznia okoto 2915 USD (przeliczone
wedlug parytetu sity nabywczej''). To znacznie mniej niz wynosi Srednia dla
krajow OECD (5745 USD). Jednak odnoszac t¢ liczbg do PKB, otrzymujemy
wielkosc¢ 3,8% odpowiadajaca doktadnie sredniej dla krajow OECD.

I Kwestie metodologiczne analizy pordéwnawczej sa omowione w zataczniku B.
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Ryc. 5.17. Laczne wydatki na edukacje na poziomie podstawowym i srednim jako %
PKB, poréwnanie OECD
Zrédto: OECD (2008).

Udzial wydatkoéw na wynagrodzenia w o$wiacie w catkowitych wydatkach
oswiatowych wynosi w Polsce okoto 70% (w 2006 roku spadt do 69%), co na
tle innych krajow jest udziatem niskim, charakterystycznym raczej dla krajow
wysoko rozwinigtych pod wzgledem gospodarczym i edukacyjnym: Szwecji,
Wielkiej Brytanii, Austrii i Finlandii. Przecigtnie w krajach OECD wynagro-
dzenia pochtaniaja 80,1% biezacych wydatkoéw na edukacje.

Liczba ucznidéw przypadajaca na jednego nauczyciela w szkole podstawo-
wej jest w Polsce stosunkowo niska. 11,7 ucznia to znacznie mniej niz wynosi
$rednia dla krajow OECD (16,7). Podobny do Polski poziom wykazuja Szwecja
i Grecja. W szkolnictwie gimnazjalnym w Polsce na jednego nauczyciela przy-
pada 12,7 ucznia, co jest wynikiem blizszym $redniej OECD (13,7). W szkol-
nictwie $rednim wspotczynnik uczen-nauczyciel w Polsce (12,9) ksztattuje sig
niemal doktadnie na poziomie $redniej OECD (13). Mozna wigc powiedzie¢,
ze tylko polskie szkoty podstawowe znaczaco ,,odstaja” od sredniej OECD.

Przecigtna wielko$¢ oddziatu szkolnego w szkotach podstawowych w Pol-
sce wynosita w 2005 roku 20,4 ucznia, czyli nieco mniej niz srednia OECD
(21,5). Zblizona wielko$¢ miaty klasy na Wegrzech, w Hiszpanii i w Cze-
chach. W polskich szkotach gimnazjalnych klasa liczyta srednio 24,9 ucznia
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przy $redniej OECD wynoszacej 24,1. Podobna do Polski warto$¢ wskaznika
mialy USA, Niemcy, Grecja i Hiszpania.

Czas pracy nauczycieli w krajach OECD podlega ré6znorodnym regula-
cjom. W niektoérych krajach (np. Danii, Grecji, Australii, Irlandii, Luksem-
burgu, USA) wymagany czas pracy wykonywanej w szkole przekracza czas
poswigcony na prowadzenie lekcji — nauczyciel obowiazkowo przepracowu-
je w szkole okreslona ilo$¢ czasu pozalekcyjnego. Biorac pod uwage wytacz-
nie czas lekcyjny, nat¢zenie pracy polskiego nauczyciela w szkole podstawo-
wej (788 godzin w roku szkolnym) jest nieco nizsze niz wielkos$¢ przecigtna
dla OECD (803 godziny). Taka wielko$¢ wynika z faktycznego obcigzenia pel-
noetatowego nauczyciela w Polsce, przekraczajacego 21 godzin lekcyjnych ty-
godniowo. Gdyby zamiast tego uwzgledni¢ tylko obowiazkowe pensum wyno-
szace w przypadku wigkszosci nauczycieli szkolnych 18 godzin tygodniowo,
liczba godzin w roku szkolnym obnizytaby si¢ do 666.
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Ryc. 5.18. Liczba godzin lekcyjnych przepracowanych ,przy tablicy” przez nauczyciela
szkoty podstawowej w roku szkolnym, poréwnanie OECD
Zrédio: OECD (2008).

Obcigzenie nauczycieli godzinami lekcyjnymi jest w Polsce bardzo mato
zrdznicowane migdzy szczeblami edukacji. Liczba godzin pracy nauczycieli
w gimnazjach i szkotach ponadgimnazjalnych jest zblizona do obciazen lek-
cyjnych w szkotach podstawowych. Sytuacja ta r6zni si¢ znaczaco od obser-
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wowanej w wigkszo$ci krajow OECD, gdzie liczba godzin lekcyjnych przy-
padajacych na nauczyciela maleje wraz z wiekiem uczniéw ksztatconych
w pladwkach i jest najnizsza w szkotach $rednich.

5.4.2. Wynagrodzenia nauczycielskie w Polsce i w innych krajach OECD

W publikacji OECD ,,Education at a Glance 2007” zostaty zestawione trzy
kategorie wynagrodzen nauczycielskich:
¢ nauczycieli poczatkujacych w zawodzie,

e nauczycieli z pigtnastoletnim stazem pracy,
e nauczycieli na ,,szczycie kariery” (,,top of scale”).

Obliczenie odpowiednich wielkos$ci dla Polski i uzyskanie porownywal-
nych danych wymaga poczynienia pewnych zatozen co do sposobu wykorzy-
stania danych (metodologia OECD nie jest szczegotowo omdwiona). Zatoze-
nia te sformutowano w zalaczniku 5.B.
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Ryc. 5.19. Przecietne roczne wynagrodzenie poczatkujacego nauczyciela szkoty pod-
stawowej w stosunku do PKB per capita, poréwnanie OECD
Zrédto: OECD (2008).

Cechga charakterystyczna polskiego systemu wynagradzania nauczycieli na
tle systemow innych krajow OECD jest bardzo niskie wynagrodzenie nauczy-
ciela poczatkujacego (stazysty). Przychodzac do pracy w szkole polski nauczy-
ciel otrzymuje najnizsze wynagrodzenie sposrod krajow OECD omawianych
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w raporcie EG 2007 i to zarowno jesli wezmiemy pod uwagg jego sil¢ nabyw-
cza, jak i relacj¢ wynagrodzenia do PKB na mieszkanca (patrz ryc. 5.19). Ten
ostatni wskaznik jest szczegdlnie miarodajny, gdyz uwzglednia sytuacjg eko-
nomiczna kraju.

Takze wynagrodzenie polskiego nauczyciela po 15 latach pracy w szko-
le podstawowej (przeliczone na USD wedtug PPP) jest niskie w porownaniu
z wynagrodzeniami w innych krajach OECD. Nizsze wynagrodzenia otrzymu-
ja tylko nauczyciele na Wegrzech i w Meksyku.

Jezeli jednak wzia¢ pod uwage wynagrodzenia nauczycieli z pigtnastolet-
nim stazem w relacji do PKB na mieszkanca — a zatem skorygowane w taki
sposob, by uwzgledniaty potencjat ekonomiczny kraju — okazuje sig, ze polski
nauczyciel zarabia relatywnie wigcej niz wynosi przeci¢tna dla krajow OECD.
Polska zajmuje pod tym wzgledem trzynaste miejsce na trzydziesci krajow, dla
ktorych podano odpowiednie dane. Wyprzedza pod tym wzgledem wigkszosé
krajow UE, z wyjatkiem Niemiec, Wielkiej Brytanii, Portugalii i Hiszpanii.
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Ryc. 5.20. Przecietne roczne wynagrodzenie nauczyciela szkoty podstawowej po 15 la-
tach pracy w stosunku do PKB per capita, poréwnanie OECD
Zrédio: OECD (2008).

Wynagrodzenie nauczyciela na ,,szczycie kariery” (z goérnego decyla ptaco-
wego, patrz zalacznik 5.B) w Polsce wynosi okoto 28 000 USD rocznie (przeli-
czone wedhug PPP), co stanowi okolo 62% $redniego wynagrodzenia w grupie
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najlepiej optacanych nauczycieli w OECD. Nizsze sa wynagrodzenia tej grupy
na Wegrzech, w Meksyku i1 Turcji. Tylko nieco wyzsze, co warto podkresli¢,
w Czechach, Finlandii i Islandii.

Natomiast wynagrodzenie najlepiej optacanych nauczycieli w Polsce anali-
zowane z perspektywy polskiego PKB nalezy uzna¢ za bardzo wysokie. Tylko
pie¢ z dwudziestu szesciu badanych krajow OECD wykazato wyzszy stosunek
wynagrodzen w tej grupie do PKB per capita. Rycina 5.21 pokazuje, ze jedy-
nym krajem UE, ktory wyprzedza pod tym wzgledem Polskg, jest Portugalia.
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Ryc. 5.21. Przecietne roczne wynagrodzenie nauczyciela szkoty podstawowej na ,szczy-
cie kariery” w stosunku do PKB per capita, poréwnanie OECD
Zrédto: OECD (2008).

Prezentowane wyzej wskazniki sugeruja, ze w Polsce wystepuje bardzo
duza, jak na standardy OECD, réznica mi¢dzy wynagrodzeniem poczatkowym
nauczyciela a jego pensja po dlugoletniej pracy w szkole. Okazuje sig, ze roz-
pigtos¢ ta jest w Polsce najwigksza sposrod wszystkich badanych krajow. Jako
jedyny kraj Polska wynagradza nauczycieli poczatkujacych przecigtnie poni-
zej 50% wynagrodzenia otrzymywanego przez nauczycieli z pigtnastoletnim
stazem (por. ryc. 5.22).
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Ryc. 5.22. Roczne wynagrodzenie poczatkujacego nauczyciela szkoty podstawowej jako
% wynagrodzenia nauczyciela po 15 latach pracy, poréwnanie OECD
Zrédio: OECD (2008).

Inna cecha wynagrodzen nauczycielskich w Polsce jest brak ich zrozni-
cowania w zaleznoéci od szczebla edukacyjnego. Wynagrodzenia nauczycieli
w szkolnictwie ponadgimnazjalnym sg bardzo zblizone do pensji w szkotach
podstawowych i1 gimnazjach (widzieliSmy to w odniesieniu do wynagrodzen
nauczycieli wszystkich stopni awansu zawodowego przy okazji omawiania ta-
beli 5.13). Istniejace zrdznicowanie wynika raczej z mozliwosci finansowych
samorzadoéw zatrudniajacych nauczycieli, niz z faktu ich zatrudniania w pla-
cowcee na okreslonym szczeblu edukacyjnym. Brak progresji wynagrodzen
w zalezno$ci od grupy wiekowej, z jaka pracuje nauczyciel, nie jest rozwiaza-
niem wystepujacym wylacznie w Polsce. Podobnie jest w Grecji, Portugalii,
Wielkiej Brytanii, USA, Australii i w Czechach. Jednak w niektorych krajach
OECD nauczyciele szkot ponadgimnazjanych zarabiaja wigcej. Najwigksza
roznica migdzy wynagrodzeniem nauczyciela w szkole $redniej 1 podstawo-
wej wystgpuje w Holandii (prawie 50% wigcej), Finlandii i Szwajcarii.
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Ryc. 5.23. Roczne wynagrodzenie nauczyciela w szkole ponadgimnazjalnej w stosunku
do nauczyciela szkoty podstawowej (po 15 latach pracy), poréwnanie OECD
Zrédio: OECD (2008).

Jak pokazano wczes$niej, liczba godzin lekcyjnych przypadajacych na pol-
skiego nauczyciela jest bliska wartosci przecigtnej dla OECD (liczba godzin
rzeczywiscie przepracowanych, a nie pensum). Pod wzgledem wynagrodzen
nauczycieli przeliczonych na jedna godzing lekcyjna pozycja Polski na tle in-
nych krajow jest wigc podobna jak na powyzszych rycinach dotyczacych wy-
nagrodzen. Warto jednak zwroci¢ uwagg, ze w niektorych krajach godziny lek-
cyjne stanowig tylko czgs¢ czasu obowiazkowo spedzanego przez nauczycieli
w szkole. Gdyby zatem porowna¢ wynagrodzenia nauczycielskie w r6znych
krajach w przeliczeniu na godzing spedzona przez nauczyciela w szkole, albo
bra¢ pod uwagg tylko pensum, pensje polskich pracownikow okazalyby sig re-
latywnie wyzsze niz porownywane bezposrednio.

5.5. PODSUMOWANIE

Analiza danych dotyczacych zatrudnienia i wynagrodzen nauczycieli za-
wartych w SIO z wrze$nia 2007 roku pozwala na sformutowanie nast¢puja-
cych wnioskow:
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. System awansu zawodowego nauczycieli zmienit swoja rolg. O ile w inten-
¢ji nauczycielami dyplomowanymi mieli by¢ tylko wyjatkowi nauczyciele,
,najlepsi z najlepszych”, to obecnie awans do grupy najwyzszej po przej-
$ciu odpowiedniej procedury stal si¢ raczej norma niz wyjatkiem. Juz obec-
nie nauczyciele dyplomowani stanowia najwigksza grupe (por. tab. 5.3),
za$§ w przewidywalnej przysztosci moga sta¢ si¢ nawet wigkszoscia (ponad
50%). Przejscie na wyzszy stopien awansu zawodowego zachowato swoj
selekcyjny charakter tylko dla nauczycieli stazystow (por. ryc. 5.4).

. Stawki minimalne wynagrodzenia zasadniczego, ustalane w rozporzadze-
niu MEN (por. tab. 5.23), sa w rzeczywisto$ci powszechnymi stawkami wy-
nagrodzenia, gdyz wlasciwie nie ma nauczycieli, ktory zarabialiby wigcej
(por. ryc. 5.5).

. Oznacza to, ze podstawowym narzedziem regulowania wynagrodzen na-
uczycieli przez organy prowadzace sa dodatki do wynagrodzenia zasadni-
czego oraz wynagrodzenie za godziny ponadwymiarowe. Wynagrodzenie
zasadnicze to tylko 63% wynagrodzenia catkowitego dla nauczycieli dyplo-
mowanych (por. tab. 5.8).

. Pensum 18 godzin nauczania tygodniowego stato si¢ w praktyce fikcja
(por. tab. 5.7). Srednio nauczyciel polski prowadzi od 20 godzin lekcyj-
nych tygodniowo (stazysta) do 21 godzin (dyplomowany). Przecigtna licz-
ba godzin ponadwymiarowych zalezy jednak zaréwno od organu prowadza-
cego (por. tab. 5.11), jak 1 od typu szkoty (por. tab. 5.14).

. Traktowanie wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe jako sktadnika
oficjalnego wynagrodzenia nauczycielskiego (art. 30 KN) powoduje znie-
ksztatcenie obrazu zréznicowania wynagrodzen catkowitych. Nauczycie-
le moga uzyskiwac identyczne (w rozumieniu KN) wynagrodzenie, prowa-
dzac znaczaco r6zng liczbe godzin lekcyjnych. Poza tym — aby wypehic¢
wymogi ustawowe dotyczace przecigtnych wynagrodzen na obszarze JST —
zwigksza si¢ liczbeg godzin ponadwymiarowych. Niektorzy dowodza, ze jest
to rekompensowane zmniejszeniem pozalekcyjnych obowiazkow nauczy-
ciela. Wydaje sig to jednak mato przekonujace, gdyz dodatkowe lekcje po-
woduja na og6t zwigkszenie obciazen zwiazanych z ich przygotowaniem,
ze sprawdzaniem prac uczniow i tym podobne. Nie sprzyja to ani przejrzy-
sto$ci systemu, ani ochronie praw nauczycieli.

. Wynagrodzenia catkowite nauczycieli na r6znych etapach kariery (stop-
niach awansu zawodowego) sa bardzo zrdéznicowane (por. tab. 5.9). Wyni-
ka to wprost z art. 30 ust. 4 Karty Nauczyciela, jednak faktycznie zréznico-
wanie jest nawet wigksze niz przewiduje ustawa. Na przyktad KN ustala, ze
przecigtne wynagrodzenie catkowite nauczyciela dyplomowanego stanowi
225% wynagrodzenia stazysty, a faktycznie stanowi ono 249% tego wyna-
grodzenia.

. Rowniez wewnatrz stopni awansu zawodowego wystepuje bardzo silne
zrdznicowanie wynagrodzen catkowitych (por. tab. 5.16, ryc. 5.6). Zr6zni-
cowanie to ma wyrazny rozktad geograficzny i jest zwigzane ze struktura
sieci szkolnej w gminach, z wtasnymi dochodami budzetowymi samorza-
dow, a takze ze stosowaniem w systemie finansowania o§wiaty administra-
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cyjnych kryteridéw podziatu srodkow (wspotczynnik dotyczacy wsi i ma-
tych miast w algorytmie podziatu subwencji). Brak natomiast refleksji nad
zréznicowaniem rozwoju i sytuacji finansowej obszarow wiejskich i matych
miast (por. ryc. 5.914.12).

Wydaje sig, ze wymogi Karty Nauczyciela odnoszace si¢ do $rednich wy-
nagrodzen catkowitych nauczycieli nie sa kontrolowane, ani dotrzymywa-
ne (por. tab. 5.19, ryc. 5.13 —ryc. 5.16). Organy prowadzace, ktdre chca je
osiagnaé, nie moga prowadzi¢ elastycznej polityki ptacowe;.

. Aby sprawdzi¢, czy konkretna JST realizuje wymagania Karty Nauczycie-

la, trzeba mie¢ dostep do pelnych danych o indywidualnych wynagrodze-
niach wszystkich nauczycieli zatrudnionych w prowadzonych przez nia
szkotach. Poniewaz dane te sa prawnie chronione, rodzice ani zwiazki za-
wodowe nie moga w pelni kontrolowaé postgpowania samorzadow, mimo
ze kontrola taka jest formalnie przewidziana w art. 30 ust. 6 ustawy Karta
Nauczyciela.

Tzw. dodatki socjalne do wynagrodzen nauczycieli (za pracg na obszarach
wiejskich 1 w miastach ponizej 5 tys. mieszkancoOw) nie maja w isto-
cie socjalnego charakteru i stanowia ukryta form¢ wynagrodzenia. Nie
przyczyniaja si¢ tez do wyrownania roznic w poziomie dochodéw nauczy-
cieli. Takie dodatki maja raczej motywowac nauczycieli do pracy w mniej
atrakcyjnym Srodowisku i sg wyrazem polityki oswiatowej panstwa. O ich
otrzymywaniu nie decyduje status materialny nauczyciela, ale jego miejsce
pracy. Nie ma powodow, by nie traktowac ich jako czg$ci wynagrodzenia
nauczycielskiego.

Poréwnanie polskiej o§wiaty z krajami cztonkowskimi OECD pozwala na
wzmocnienie niektorych z powyzszych wnioskow.

Srednia liczba godzin nauczania w ciagu roku szkolnego w Polsce,
z uwzglednieniem godzin ponadwymiarowych, jest bliska §redniej OECD
(por. ryc. 5.18). Jednak liczona bez godzin ponadwymiarowych (samo
pensum) staje si¢ jedna z najnizszych w OECD. Osiemnastogodzinne
pensum nie odpowiada ani potrzebom polskiej o$wiaty, ani standardom
migdzynarodowym.

Jednak w przeciwienstwie do sytuacji polskiej, nauczyciele niektorych kra-
jow OECD prowadza mniej lekcji w szkotach gimnazjalnych (lower se-
condary) i ponadgimnazjalnych (upper secondary). Rowniez ich prze-
cigtne wynagrodzenia sa wyzsze w szkotach ponadpodstawowych (por.
ryc. 5.21).

Okazuje sig, ze po uwzglednieniu poziomu rozwoju gospodarczego kra-
ju (to znaczy w stosunku do produktu krajowego brutto na mieszkanca)
$rednie zarobki nauczyciela polskiego po 15 latach pracy sa bliskie $red-
niej OECD (ryc. 5.20).

Srednie zarobki polskiego nauczyciela u ,,szczytu kariery” w stosunku
do PKB na mieszkanca Polski naleza wr¢cz do najwyzszych w OECD
(por. ryc. 5.21). W Europie tyko Portugalia ptaci swoim najbardziej do-
$wiadczonym nauczycielom wigcej w stosunku do PKB na mieszkanca niz
Polska. Plan finansowego dowarto$ciowania nauczycieli dyplomowanych,
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sformutowany w momencie wprowadzenia systemu awansu zawodowego,
zostat wigc w pelni zrealizowany.

15. Jednoczes$nie $rednie zarobki nauczyciela poczatkujacego (stazysty), w re-
lacji do PKB na mieszkanca, sa najnizsze w OECD (por. ryc. 5.19).

16. W efekcie polski stazysta zarabia $rednio mniej niz potowg pieniedzy, kt6-
re otrzymuje jego kolega po 15 latach pracy (por. ryc. 5.22). Jest to najniz-
szy wskaznik w krajach OECD.

ZALACZNIK A:
STAWKI MINIMALNE WYNAGRODZENIA ZASADNICZEGO

Stawki wynagrodzenia minimalnego nauczycieli podawane sa w uaktual-
nianym co roku rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej (na ogot jest ono
wydawane w marcu). Stawki sa zalezne od dwoch parametrow: wyksztatcenia
nauczyciela oraz stopnia awansu zawodowego. S podawane w postaci tabeli.
W roku 2000 miata ona nastgpujaca posta¢ (por. rozporzadzenia MEN z dnia
11 maja 2000 r. oraz z dnia 31 stycznia 2005 r., z pdZniejszymi zmianami):

Tab. 5.24. Minimalne stawki wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli w 2000 roku

Nauczyciel

stazysta kontraktowy mianowany  dyplomowany
Magister z przygotowaniem 1009 177 1401 1513
pedagogicznym
Magister bez przygotowania 866 1010 1204 1300

pedagogicznego, licencjat

z przygotowaniem pedagogicznym

Licencjat bez przygotowania 745 872 1039 1122
pedagogicznego, kolegium

nauczycielskie, nauczycielskie

kolegium jezykéw obcych

Inne wyksztatcenie 618 724 862

Zrédfo: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

Struktura tej tabeli jest nastepujaca: stawki nauczycieli kontraktowych, mia-
nowanych i dyplomowanych to odpowiednio 117%, 139% i 150% odpowied-
nich stawek nauczycieli stazystow (zaleznie od wyksztatcenia). Analogicznie
stawki nauczyciela z licencjatem bez przygotowania nauczycielskiego i absol-
wenta kolegium nauczycielskiego lub nauczycielskiego kolegium jezykow ob-
cych, nauczyciela z licencjatem z przygotowaniem pedagogicznym, magistra bez
przygotowania pedagogicznego, i nauczyciela magistra z wyksztatceniem peda-
gogicznym to odpowiednio 120%, 140% i 162% odpowiedniej stawki nauczycie-
la z innym wyksztalceniem (zaleznie od stopnia awansu zawodowego).

W roku 2001 wszystkie stawki ulegly zwigkszeniu o 3,7%, tak wigc struk-
tura tabeli si¢ nie zmienita. W roku 2002 stawki nauczycieli stazystow pozo-
staty takie same, nauczycieli kontraktowych wzrosty o 1,7%, nauczycieli dy-
plomowanych o 7,9%, za$§ nauczycieli dyplomowanych o 20%. Z tego powodu
struktura tabeli ulegta zmianie: stawki minimalne nauczycieli kontraktowych,
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mianowanych i dyplomowanych to odpowiednio 119%, 151% 1 180% stawek
nauczycieli stazystow zaleznie od ich wyksztalcenia. Relatywna wielko$¢ sta-
wek minimalnych zaleznych od wyksztalcenia nie zmienita si¢. Od roku 2002
struktura tabeli stawek minimalnych wynagrodzenia zasadniczego juz si¢ nie
zmieniata. Co roku wszystkie stawki tabeli rosty w tym samym tempie, zgod-
nie z ponizsza tabela wzrostow procentowych.

Tab. 5.25. Wzrost stawek minimalnych wynagrodzenia zasadniczego od 2003 do 2007
roku w %

Rok 2003 2004 2005 2006 2007
wzrost stawek minimalnych 3,1 3,0 3,0 1,5 5,0

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej oraz obliczenia wiasne.

W roku 2007 stawki minimalne sa wyzsze od stawek w roku 2000 o 21%
dla nauczyciela stazysty, o 23% dla nauczyciela kontraktowego, o 130,5% dla
nauczyciela mianowanego i o 145% dla dyplomowanego. Obowiazujaca od
marca 2007 roku tabela stawek minimalnych ma nastgpujaca postac.

Tab. 5.26. Minimalne stawki wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli w 2007 roku

Nauczyciel

stazysta kontraktowy mianowany  dyplomowany
Magister z przygotowaniem 1218 1444 1829 2195
pedagogicznym
Magister bez przygotowania 1048 1240 1570 1887

pedagogicznego, licencjat
z przygotowaniem pedagogicznym

Licencjat bez przygotowania 901 1070 1355 1626
pedagogicznego, kolegium

nauczycielskie, nauczycielskie

kolegium jezykéw obcych

Inne wyksztatcenie 748 891 1126 1351

Zrédto: rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;.

ZALACZNIK B:
UWAGI METODOLOGICZNE DO POROWNAN MIEDZYNARODOWYCH

W raporcie ,,Education at a Glance 2007”, gdzie pordwnano wynagrodzenia
nauczycielskie w krajach OECD, brak jest danych dla Polski. Dla potrzeb ni-
niejszej ksiazki brakujace wskazniki zostaty oszacowane na podstawie danych
z Systemu Informacji O$wiatowej za rok szkolny 2007/2008. Przy wykonywa-
niu szacunkow dochowano staran, by poréwnania migdzynarodowe zachowaty
wiarygodnos$¢, jednak konieczne byty pewne uproszczenia w stosunku do me-
todologii raportu OECD. Do poréwnan migdzynarodowych zastosowano na-
stepujace reguty wykorzystania danych:

— Wykorzystane dane o wynagrodzeniach polskich nauczycieli pochodza
z roku szkolnego 2007/2008, sa wigc o dwa lata ,,nowsze” niz dane z innych
krajow omawiane w raporcie OECD.
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We wskaznikach odnoszacych wynagrodzenia do PKB wykorzystano wiel-
kos$¢ PKB Polski z 2006 roku.

Dla zachowania porownywalno$ci wynagrodzen przedstawionych w USD,
wobec wyraznego spadku kursu dolara w ostatnich latach, dla danych o wy-
nagrodzeniach nauczycieli w Polsce zastosowano przelicznik PPP z 2005
roku, a wigc z okresu, kiedy dokonywano przeliczania wynagrodzen w in-
nych krajach. Jest to przelicznik podany dla Polski w raporcie ,,Education at
a Glance 2007 w tabeli X2.6b o wielko$ci 1,85.

Definiujac pojecie ,,wynagrodzenie nauczyciela” w warunkach polskich po-
stuzono si¢ zapisami ustawy Karta Nauczyciela. Do wynagrodzenia zaliczo-
no wigc wynagrodzenie zasadnicze, dodatki wymienione w rozdziale 5 usta-
wy oraz wynagrodzenie za godziny ponadwymiarowe. Metodologia OECD
sugerowata wprawdzie ograniczenie analizy do wynagrodzenia zasadnicze-
go (base salary), jednak wzigto pod uwage specyfike polskich rozwiazan
prawnych (Karta Nauczyciela), ktore gwarantuja nauczycielowi wynagro-
dzenie znacznie przekraczajace pensj¢ zasadnicza.

W analizie uwzgledniono tylko nauczycieli posiadajacych tytut magistra
z przygotowaniem pedagogicznym lub stopien naukowy doktora. Nauczy-
ciele ci stanowia w roku szkolnym 2007/2008 okoto 90% catlej populacji
nauczycielskiej w Polsce. Analiz¢ ograniczono takze do nauczycieli pra-
cujacych w placowkach podlegtych jednostkom samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z zakresem wigkszo$ci wskaznikéw w raporcie OECD brano pod
uwagge tylko nauczycieli petnoetatowych, pracujacych w szkotach podstawo-
wych, gimnazjach badz szkotach ponadgimnazjalnych.

Jako oficjalne (statutory) wynagrodzenie nauczyciela poczatkujacego przy-
jeto $rednie wynagrodzenie nauczyciela stazysty.

Jako wynagrodzenie nauczyciela z pigtnastoletnim doswiadczeniem przyje-
to Srednie wynagrodzenie catkowite wszystkich nauczycieli z pigtnastolet-
nim stazem pedagogicznym.

Jako oficjalne wynagrodzenie nauczyciela ,,na szczycie Kariery” (fop of sca-
le) przyjgto przecigtne wynagrodzenie 10% najlepiej zarabiajacych nauczy-
cieli sposrod zatrudnionych na pelnym etacie w szkotach podstawowych,
gimnazjach i szkotach ponadgimnazjalnych prowadzonych przez samorza-
dy terytorialne.

Liczbg godzin lekcyjnych przepracowanych przez nauczyciela oszacowano
na podstawie kalendarza szkolnego na rok 2007/2008. Wielkos¢ tg obliczo-
no dwukrotnie, najpierw przy zatozeniu osiemnastogodzinnego pensum wy-
nikajacego z Karty Nauczyciela dla nauczycieli szkolnych, nastepnie przy
wykorzystaniu faktycznej $redniej liczby godzin lekcyjnych przypadajacych
na nauczyciela, z uwzglednieniem godzin ponadwymiarowych.
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PRZEJRZYSTOSC ZARZADZANIA OSWIATA
NA POZIOMIE LOKALNYM

6.1. WSTEP: POTRZEBA LOKALNEJ PRZEJRZYSTOSCI

Oswiata jest jednym z najwazniejszych zadan samorzadu terytorialne-
go w Polsce, tak z punktu widzenia jej udziatu w lokalnych budzetach, jak
1jej znaczenia dla rozwoju spotecznosci. Utrzymanie szkét i innych placéwek
oswiatowych pochtania okoto 35% budzetu przecigtnej gminy (38%, jesli nie
bierze si¢ pod uwagg najwigkszych miast) i 41% budzetu przecigtnego powia-
tu. Z drugiej strony ustugi oswiatowe, od przedszkoli az po szkoly ponadgim-
nazjalne, sa postrzegane przez obywateli jako bardzo istotne. Prawie kazda ro-
dzina ma w swoim gronie przedszkolakow albo uczniéw. Problemy szkolne,
uzyskiwane oceny — zwlaszcza te na zewnetrznych egzaminach — stosunki z ro-
wies$nikami, nauczycielami i dyrekcja, oczekiwania w stosunku do szkoty, dal-
sze plany zwiazane z nauka stanowia wazna czg$¢ zycia rodzinnego, towarzy-
skiego oraz spolecznego. W coraz wigkszym stopniu jako$¢ o$wiaty, zwlaszcza
wiedza i umiej¢tnosci absolwentow liceow i1 szkot zawodowych, zaczyna by¢
przedmiotem troski przedsigbiorstw napotykajacych trudnosci w rekrutacji do-
brze przygotowanych pracownikow. Zaro6wno rodzice, jak i pracodawcy maja
okreslone oczekiwania w stosunku do systemu szkolnego i jesli te oczekiwa-
nia nie zostaja spetnione, zwracaja si¢ do samorzadoéw ze stowami krytyki oraz
Z propozycjami zmian.

To powszechne zainteresowanie problematyka oswiatowa jest nie tylko na-
turalne i nieuniknione, ale tez pozyteczne dla systemu o$wiaty. Szkoty nie dzia-
Taja w prézni i sa wrazliwe na oczekiwania ucznidéw, rodzicow i spotecznosci.
Decentralizacja szkolnictwa w Polsce sprawila, Zze znaczne prerogatywy w za-
rzadzaniu i1 finansowaniu o$§wiaty przyznano jednostkom samorzadu teryto-
rialnego. Jednoczeénie natozono na nie obowiazek takiego planowania i zarza-
dzania szkotami, aby odpowiadaly one na spoteczne oczekiwania i potrzeby.
Innymi stowy, o§wiata powinna si¢ sta¢, i w wielu miejscach juz sig stata, istot-
nym tematem publicznych debat na poziomie lokalnym. Najbardziej intensyw-
ne spory tocza si¢ w czasie kampanii przedwyborczej oraz w okresie przy-
gotowywania i przyjmowania budzetéw samorzadowych na kolejny rok. By
publiczna debata nad o$wiata mogta by¢ pozyteczna, i aby dyskusje nie miaty
jedynie charakteru nierealistycznych Zzadan z jednej strony, i obrony status quo
z drugiej, musza by¢ spelnione okreslone warunki. Jednym z nich jest jawnosc
zarzadzania i finansow szkoét.

Przejrzysto$¢ 1 jawnos¢ jest wazna cecha systemoéw demokratycznych, dla-
tego tez w tym zakresie Polska powinna korzysta¢ z doswiadczen krajow, kto-
re juz od dawna staraja si¢ uregulowac te kwestie w praktyce. Stad specyficzna
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struktura niniejszego rozdziahu. Kazda z dwoch gtownych sekcji zaczyna sig od
opisu do§wiadczen wybranych krajéw zachodnich, a dopiero potem nastepuje
omowienie polskich uwarunkowan. Pierwsza czgs¢ rozdziatu dotyczy wymo-
gu publikacji szczegdétowych danych na temat szkot: migdzy innymi wynikow
osiaganych przez uczniow oraz informacji o naktadach na funkcjonowanie pla-
cowek edukacyjnych. Druga czgs¢ jest poswigcona stosowaniu lokalnych for-
mut alokacyjnych w procesie podziatu §rodkéw budzetowych miedzy szkoty.
Sa w niej opisane doswiadczenia migdzynarodowe, jak rowniez do§wiadczenia
polskich JST w dziedzinie stosowania tzw. bonéw o$wiatowych.

6.2. MECHANIZMY JAWNOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH
W OBSZARZE OSWIATY

6.2.1. Uwarunkowania prawne

Jawnos$¢ jako podstawa przejrzystosci, publicznej kontroli i demokratycz-
nej dyskusji jest zasada wszystkich wspotczesnych systeméw finansow pu-
blicznych. Polska ustawa o finansach publicznych z 2005 roku poswigca jej
caty rozdziat 11, ,,Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych”. Art. 12 ust. 1
stwierdza, ze ,,gospodarka $rodkami publicznymi jest jawna”. Rozdziat II usta-
wy precyzyjnie okresla, w jaki sposob ta zasada ma by¢ realizowana. W szcze-
gblnosci wszystkie jednostki finansow publicznych zobowiazane sa, na mocy
art. 12, ust 3, poz. 4, podawa¢ do publicznej wiadomosci informacje dotycza-
ce:

a) zakresu zadan lub ushug wykonywanych lub §wiadczonych przez jednostke
oraz wysokosci srodkéw publicznych przekazanych na ich realizacje,

b) zasad i warunkow $wiadczenia ushug dla podmiotéw uprawnionych,

¢) zasad odptatnosci za $wiadczone ustugi.

Jednoczesnie art. 4 ustawy, wymieniajacy jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, zalicza do nich takze jednostki budzetowe, zaktady budzetowe oraz
gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych. Szkoty, ktére sa w zna-
komitej wigkszos$ci jednostkami budzetowymi nieposiadajacymi osobowosci
prawnej', sa rowniez jednostkami finanséw publicznych.

Zgodnie z dyspozycja art. 18, ust. 2 ustawy, Minister Finansow okre$lit
w rozporzadzeniu z dnia 27 czerwca 2006 roku w sprawie sprawozdawczo-
sci budzetowej pelna liste sprawozdan budzetowych, ktére musza sktadac jed-
nostki budzetowe (jak rowniez wszystkie pozostale jednostki finanséw pu-
blicznych). Jednak sprawozdawczos$¢ budzetowa nie obejmuje merytorycznych
informacji o rzeczywistym zakresie wykonywanych zadan oraz o instytucjo-
nalnych i organizacyjnych warunkach pracy szkoét. Publiczne udostepnianie
odpowiednich informacji nie jest objete wymaganiami prawnymi. Wigkszo$¢
gmin i powiatow w Polsce nie przedstawia swoim lokalnym spoteczno$ciom

! Niektére szkoty zawodowe, a takze zespoly szk6t obejmujace przedszkola, sa zaktadami
budzetowymi.
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zadan, ktore podejmuja poszczegodlne szkoty, warunkow ich pracy, ani wyso-
kosci przekazywanych im §rodkéw publicznych.

W niniejszym rozdziale zostana omowione do§wiadczenia Wielkiej Bryta-
nii i Stanéw Zjednoczonych Ameryki Potnocnej w przestawianiu odpowied-
nich informacji lokalnym spotecznosciom. Nastegpnie zaproponujemy rozwia-
zania, ktore mozna zastosowaé w warunkach polskich.

6.2.2. Doswiadczenia migdzynarodowe

W ciagu ostatnich dwudziestu lat nastapit rozwo6j metodologii monitorowa-
nia i oceny pracy szkot i lokalnych systemoéw szkolnych. Gtownymi zrodtami
tego rozwoju byty: troska o zwigkszenie efektywnos$ci wykorzystania srodkow
publicznych (zwtaszcza poczucie, ze wyktadniczemu wzrostowi wydatkow na
szkoly w USA nie towarzyszyta oczekiwana poprawa wynikow uczniow?), do-
skonalenie technologii migdzynarodowych poréwnan umiejgtno$ci uczniow
(programy TIMMS, PISA, etc.), rosnace oczekiwania wobec krajowych sys-
temow szkolnych, a takze wysitki Unii Europejskiej zmierzajace w kierunku
stworzenia systemow standardow o§wiatowych, ktore wzmocnityby konkuren-
cyjno$¢ gospodarki UE przez poprawe jakosci i mobilnosci pracownikow.

Pierwsze proby zwigkszenia efektywnos$ci szkot poprzez mechanizmy pu-
blicznej przejrzystosci podjgto w latach 80. w Wielkiej Brytanii przez oglasza-
nie przeci¢tnych wynikéw osiaganych przez uczniow poszczegdlnych szkot
(tzw. listy rankingowe). Przekazujac te informacje rodzicom i uczniom, re-
formatorzy chcieli wywrze¢ na szkoty presje i1 sktoni¢ je do poprawy jakosci
pracy. Presj¢ t¢ potggowat fakt, ze uczniowie mieli prawo swobodnego wybo-
ru szkoty. Realna stata si¢ grozba utraty uczniow przez stabe placéwki eduka-
cyjne. Byla to proba wprowadzenia elementéw mechanizmu rynkowego do
o$wiaty?.

Obecnie praktyka upubliczniania wynikow uczniéw jest powszechna w kra-
jach OECD, takze w Polsce. Jednak z dwoch powoddw srodowiska oswiatowe
odnosza si¢ do niej bardzo krytycznie. Po pierwsze, jak wiadomo z licznych
badan, wyniki testow sa zdeterminowane przede wszystkim przez srodowisko
rodzinne i status ekonomiczno-spoteczny uczniow i tylko w pewnym stopniu
$wiadcza o pracy szkoty. Po drugie, srodki finansowe przeznaczane na ksztat-
cenie ucznidow w roznych szkotach (a wraz z nimi warunki nauczania) sa czg-
sto bardzo zr6znicowane. Bez znajomosci profilu spotecznego uczniow danej
szkoty 1 bez wiedzy o poziomie jej finansowania trudno wyciaga¢ jednoznaczne
whnioski tylko na podstawie srednich wynikoéw uzyskiwanych przez uczniow.

Argumenty te przyczynity si¢ do powstania nowych uje¢ zasady przejrzy-
sto$ci pracy szkot i rozliczania ich z wynikéw. Wydaje sig, ze najbardziej za-
awansowane metody powstaty w USA, gdzie — podobnie jak w Wielkiej Bry-
tanii — od konca lat osiemdziesiatych publikowano listy rankingowe szkot.
Jednak ztozone relacje etniczne i rasowe spowodowaly, ze ich publikowanie

2 Zaowocowato to powstaniem ruchu school accountability, rozliczania efektéw naktadow
na szkoty (por. Ladd 1996).
3 Proba ta byta promowana przez bardzo liberalny rzad Margaret Thatcher.
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bez analizy statusu ekonomiczno-spotecznego uczniéw byto bardzo kontro-
wersyjne. W dodatku system finansowania szkét z podatku od nieruchomosci
powodowat drastyczne roznice w poziomie wydatkéw na ucznia w biednych
1 bogatych dystryktach szkolnych, znacznie wigksze niz ma to miejsce w kra-
jach europejskich.

W efekcie w ciagu ostatnich dwudziestu lat stanowe Sady Najwyzsze coraz
czedciej uznawaly, ze te roznice poziomu wydatkow o§wiatowych sa niezgod-
ne ze stanowymi konstytucjami*. Wyroki sadow zmuszaly wigc wtadze stano-
we do wprowadzania nowych metod finansowania szkét. Jednoczeénie rosty
oczekiwania, ze informacje o metodach i poziomie finansowania szkot beda
publicznie dostgpne. Spowodowato to powstanie nowych wskaznikdéw i mier-
nikow efektywnosci pracy amerykanskich szkot. Ustawa Kongresu No Child
Left Behind (,,Nie pozostawi¢ zadnego dziecka z tytu”) z roku 20013 wprowa-
dzita wymog publikowania tych wskaznikow i informacji na poziomie federal-
nym (w calych Stanach Zjednoczonych).

Podstawowa idea tej ustawy polegata na tym, aby zobowiaza¢ rzady stano-
we do okreslenia dla samych siebie ,,adekwatnych” standardow o$wiatowych
i jednoczesnie do zdefiniowania wskaznikow i procedur ich pomiaru. Stan-
dardy miaty by¢ nastgpnie podstawa oceny (,,rozliczania’) szkot, dystryktow
szkolnych oraz administracji stanowych. Kazdy stan sam ustala, jakie standar-
dy pracy szkoét i osiaganych wynikow uczniow uwaza za ,,adekwatne”. Jednak
ustawa okre$la, ze aby mie¢ prawo do uzyskiwania odpowiedniego wsparcia
finansowego ze strony rzadu federalnego, rzady stanowe i samorzady musza
nie tylko okre$li¢ wskazniki i oczekiwane standardy, monitorowa¢ publicznie
swoje postepy w ich osiaganiu, ale takze podejmowac programy naprawcze,
jesli nie osiagaja zatozonych celow.

Ze wzgledu na geneze¢ ustawy No Child Left Behind nie dziwi, ze glow-
ny nacisk w zakresie standardow 1 wskaznikéw potozono na wyniki uczniow.
Obecnie wlasciwie we wszystkich stanach prowadzone sa na biezaco analizy
wynikéw uzyskiwanych w testach, przez poréwnanie zardwno z innymi szko-
fami o analogicznym sktadzie etnicznym, jak i z wynikami danej szkoty w po-
przednich latach. Coraz wigcej badan §wiadczy jednak o tym, Zze nadmierne
koncentrowanie si¢ na wynikach testow jest niedobre dla pracy szkoty. Z tego
powodu omawiana ustawa jest obecnie krytykowana °.

Mimo to warto omowi¢ blizej amerykanskie doswiadczenia w dostarczaniu
publicznej informacji o pracy szkot przy pomocy stosowania tzw. karty szkoty
(,,school report card”)’. Karty te zawsze zawieraja wiele informacji o wynikach
(dla r6znych klas i przedmiotdéw) osigganych przez ucznidéw szkoty. Sa one po-

4 Na ogot stanowe Sady Najwyzsze uznawaly, ze zbyt duze réznice sa niezgodne z konstytu-
cyjnym prawem do adekwatnego (odpowiedniego) wyksztalcenia, tzw. adequacy clauses.

3> No Child Left Behind Act of 2001. Public Law 107-110, 107th Congress.

¢ Podejscie zwane jako kluczowe umiejetnosci (,key competencies™) ktadzie nacisk na takie
warto$ci jak umiejgtno$¢ uczenia si¢ i wspolpracy z innymi, ktore nie sa mierzone przez klasycz-
ne testy wiedzy uczniow.

7 Karty szkoty o réznym stopniu zakresu danych oraz przejrzysto$ci wprowadzono w wigk-
szosci stanow.
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rownywane z przeci¢tnymi wynikami dla dystryktu szkolnego, dla szkét dane-

go typu, dla catego stanu. Zwykle mozna je przeczyta¢ w postaci elektronicznej

(na stronie internetowej), ale czasem skrot tych informacji w postaci dwustro-

nicowego wydruku jest dostarczany poczta rodzicom wszystkim uczniow danej

szkoty. Kazdy stan ustala takze, jakiego rodzaju dodatkowe informacje doty-
czace szkoty powinny by¢ przedstawiane do wiadomosci publicznej. Omowi-
my to ponizej na przyktadzie stanu Kentucky?.

Karta szkoty w Kentucky?’, poza danymi o wynikach testow, zawiera infor-
macje o celach (standardach edukacyjnych), ktére szkota zamierza osiagnac,
wraz z komentarzem, czym te cele r6znia si¢ od tych, ktore stawia szkotom ad-
ministracja stanowa. Dodatkowo rada szkoty podaje, obok $redniej dla dystryk-
tu i dla catego stanu Kentucky, nastgpujace informacje o szkole:

e zasoby szkolne (wydatki na ucznia, liczba uczniéw na nauczyciela, liczba
uczniéw na komputer podtaczony do Internetu, procent komputeréw mniej
niz pigcioletnich),

e sukces procesu szkolnego (procent ucznioéw, ktérzy nie kontynuuja nauki,
frekwencja, procent powtarzajacych klasg, procent ucznioéw, ktérzy uzysku-
ja maturg),

o kwalifikacje nauczycieli ($redni staz pracy, procent nauczycieli z niepelny-
mi kwalifikacjami, udzial nauczycieli w doksztalcaniu zawodowym),

e procedury szkolne dotyczace aktow przemocy, zarekwirowanej broni, nar-
kotykow,

e losy absolwentow (procent absolwentow, ktorzy poszli na uczelni¢ wyzsza,
podjeli stuzbe wojskowa, sa zatrudnieni, uczestnicza w kursach zawodo-
wych, pracuja na czgs$¢ etatu i dodatkowo sig ucza),

e udziat rodzicow w zyciu szkoly (uczestnictwo w zebraniach szkolnych,
w wyborach do rad rodzicéw, liczba godzin pracy spotecznej dla szkoty).

Wszystkie te dane sa dostepne w przejrzystej formie na dwoch stronach ra-
portu wysytanego wszystkim rodzicom. Na stronach internetowych dostepne
sa takze bardziej szczegotowe dane o szkole i jej pracy.

Samorzady angielskie do 2006 roku podlegaly systemowi monitoringu jako-
$ci pracy o nazwie ,,Best value” (,,Najlepsza jako$¢”)'°. System zostat wdrozony
na podstawie ustawy Local Government Act 1999 i jego celem byto propago-
wanie poprawy jakosci i efektywnosci ustug organizowanych przez samorza-
dy angielskie. Badano zar6wno jednostkowe koszty ustug, jak tez efektywnosé
ich $wiadczenia. System BVPI (Best Value Performance Indicators) obejmo-
wat 94 wskazniki, ktore podlegaly pewnym zmianom z roku na rok, przy czym
czg$¢ byta usuwana lub zastgpowana nowymi, a cze$¢ tylko modyfikowana. Na

8 Standardy i wymogi przejrzystosci stosowane w stanie Kentucky sa wyjatkowo przemysla-
ne i interesujace, ale rozne ich elementy sa stosowane rowniez w innych stanach, por. karty szkol-
ne Nowego Yorku www.emsc.nysed.gov/irts/reportcard, Illinois iirc.niu.edu, Kalifornii www.cde.
ca.gov/ta/ac/sa, Wisconsin dpi.wi.gov/spr/dist/dist.html.

9 Zob. applications.kde.state.ky.us/schoolReportCardArchive.

10°7ob. Office of the Deputy Prime Minister (2005), por. tez www.dcsf.gov.uk/valueformo-
ney/, www.teachernet.gov.uk/management/atoz/b/bestvalue/, https://stb.teachernet.gov.uk/Me-
tricStage.aspx.
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przyktad w roku 2004/2005 wycofano si¢ ze wskaznikow opisujacych wydat-
ki w przeliczeniu na ucznia, poniewaz sa to wskazniki naktadow, a nie wyni-
kow edukacyjnych!'. Best Value obejmowal nie tylko o$wiatg, ale takze wszyst-
kie obszary dziatalnosci angielskich JST. Jego podstawowym celem byto, aby
samorzady okreslity iloSciowo cele swojej dziatalnosci i aby same mierzyty,
w jakim stopniu je realizuja. Od roku 2007 system Best Value zostal zastapiony
systemem Krajowych Wskaznikéw NIS'? (National Indicator Set), ktory jesz-
cze wigksza uwage skupia na osiaganych wynikach, w tym oczywiscie takze
na wynikach testow ucznidéw, a mniejsza na sposobach ich osiggania. Zestaw
198 wskaznikow NIS obejmuje rézne dziedziny funkcjonowania samorzadéw
(silne lokalne spolecznosci, bezpieczna gmina, dzieci i mtodziez, zdrowie do-
rostych, walka z wykluczeniem i popieranie rownos$ci, ekonomia lokalna, zdro-
we $srodowisko), jednak o§wiata ma w nim najwigkszy udziat.

Wydaje sig, ze system angielski, w porownaniu do amerykanskiego, jest
bardziej zblizony do warunkow funkcjonowania polskich samorzadow, gdyz
uwzglednia szereg wymiardéw dziatalno$ci wtadz lokalnych, nie tylko oswiatg.
Z drugiej strony zaréwno Best Value, jak i NIS sa skupione na uzyskiwanych
przez gminy efektach, i wobec tego — ze wzgledéw metodologicznych i tech-
nicznych — trudne do wprowadzenia w zycie.

6.2.3. Publikowanie informacji o pracy i finansach szkot

Nie ma watpliwosci, ze systemy monitorowania pracy szkot i samorzadow,
analogiczne do kart szkolnych w USA i do systemu Best Value w Anglii, wyma-
gaja zardbwno inwestycji w celu wprowadzenia ich w zycie, jak i statych nakta-
dow na ich utrzymywanie i poprawianie. Jest to duzy wydatek, ktérego uzytecz-
nos$¢ musi by¢ najpierw zbadana i oceniona. Im bardziej taki system jest ztozony,
tym wigksza jest jego uzyteczno$é, lecz jednoczesnie jego koszt wzrasta. Nie
jest tez tatwo oceni¢, w jakim stopniu dostepnos$¢ przejrzystych danych o pra-
cy szkot wptywa na poprawe ich jakosci. Warto doda¢, ze OECD — organizacja,
ktoéra bardzo wiele zrobita dla rozwoju wskaznikowego podejscia do badania
o$wiaty, zwlaszcza w porownywalnym ujeciu migdzynarodowym — opublikowa-
ta niedawno raport, ktory zaleca ostrozno$¢ w projektowaniu i wdrazaniu takich
systemow'3. Rekomendacje dla Polski musza wigc by¢ bardzo wywazone.

Wydaje si¢ jednak, ze Polska powinna podja¢ wysilek, aby zwigkszy¢ przej-
rzystos¢ zarzadzania i finansowania o$wiata. Kazdy obywatel powinien mie¢
mozliwo$¢ uzyskania informacji o lokalnych systemach szkolnych. Zasadne
jest wprowadzenie polskiej karty szkoty w formie zblizonej do amerykanskie-
go wzoru. Ustawa o systemie o$wiaty powinna przy tym okresla¢ tylko ogdl-
ne zasady udoste¢pniania informacji i minimalny zakres wymaganych danych,
tak aby kazda gmina i powiat mogly opracowac karte szkoty odpowiadajaca
jej specyficznym problemom i potrzebom.

11 Zob. www.dcsf.gov.uk/valueformoney/index.cfm?action=BestValue.Default& Conten-
tID=50.

12 Zob. http://www.communities.gov.uk/publications/localgovernment/nationalindicator.

13 Zob. OECD 2008.
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Zasady udostepniania informacji zawartych w karcie szkoty moga przyjac
rozne formy i by¢:

e dostepne na stronie internetowej gminy lub powiatu,

e dostepne w kazdej szkole w postaci wydrukowanej, pelnej wersji dokumen-
tu,

o dostepne w postaci skroconego, kilkustronicowego wydruku przekazywane-
go rodzicom i uczniom.

Wydaje sig, ze przynajmniej na poczatku mozna si¢ ograniczy¢ do roz-
wigzania najprostszego 1 najskromniejszego, to znaczy pierwszego z powyz-
szych.

Dane w raporcie szkolnym powinny by¢ publikowane w prostej, tatwej do
zrozumienia formie. Moga si¢ one opiera¢ na informacjach, ktore juz teraz sa
dostgpne w szkolnej i samorzadowej dokumentacji'4. Gtownymi zrodtami tych
informacji moga by¢ dane budzetowe JST (plany finansowe szkot) oraz arku-
sze organizacyjne szkot. Ponizsza, wstepna propozycja zestawu danych do pol-
skich raportow szkolnych spetnia te warunki:

e Wydatki w przeliczeniu na jednego ucznia dla poszczegolnych szkot. Ewen-
tualnie podziat tych wydatkoéw na podstawowe kategorie budzetowe: wyna-
grodzenia wraz z pochodnymi, wydatki biezace, inwestycje. Mozliwe sa tez
bardziej szczegdtowe podziaty danych o wydatkach, na przyktad oddzielnie
wydatki ptacowe nauczycieli, administracji i personelu technicznego.

e Srednia wielko$¢ oddziatu klasowego dla wszystkich klas, liczba uczniow
na nauczyciela petnozatrudnionego i na pracownika niepedagogicznego.

o Kwalifikacje nauczycieli (stopnie awansu zawodowego, staz pracy).

e Srednie wynagrodzenia nauczycieli.

e Procent dzieci zamieszkujacych obwdd szkolny i uczacych si¢ w szkotach
poza obwodem, a takze procent uczniow szkoty zamieszkujacych poza jej
obwodem.

e Dane o procesie pedagogicznym ($rednia liczba godzin lekcyjnych przypa-
dajacych na oddziat klasowy, informacje o zaj¢ciach dodatkowych i wyréw-
nawczych, zajeciach sportowych).

e Dane o budynku szkoty (powierzchnia, liczba pomieszczen, powierzchnia
sali gimnastycznej, etc.).

e Dane o wyposazeniu szkoty (komputery, pracownie przedmiotowe, biblio-
teka).

e Przecigtne wyniki uczniow szkoty wedtug rodzaju egzamindéw oraz obsza-
réw umiejetnoscil's.

Dane powinny by¢ dostgpne w odniesieniu dla kazdej konkretnej szko-
ly, $rednio dla typéw szkot w danej JST oraz dla wszystkich szkot prowadzo-
nych przez JST.

Dane te pozwola rodzicom w wigkszym stopniu kontrolowa¢ praceg lokal-
nego systemu szkolnego. Ich publiczna dostgpnosé¢ sktoni samorzady do bar-

14 Tworzenie nowych, bardziej ztozonych wskaznikéw opartych na nowych danych jest kosz-
towne i powinno by¢ odtozone na pdznie;j.

15 Obecnie niektére informacje o wynikach egzaminéw na poziomie szkoty zawiera opraco-
wana przez Centralng Komisj¢ Egzaminacyjna strona internetowa www.wynikiegzaminow.pl.
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dziej wnikliwego analizowania sposobu, w jaki wykorzystywane sa srodki pu-
bliczne na o$wiate.

Wymog okreslania przez samorzady iloSciowych celow swojej polityki
oswiatowej, na wzor amerykanski i angielski, jest obecnie dla wigkszosci JST
w Polsce zbyt trudny do spetnienia. Mozna jednak sformutowac skromniejsze
wymagania wobec gmin, a mianowicie obowiazek przyjmowania i publikowa-
nia lokalnych strategii polityki oswiatowej. Mozna tez okresli¢ obszary, kto-
rych takie strategie mialyby dotyczy¢, na przyktad przewidywania odno$nie
liczby uczniéw w szkotach, prognoze zapotrzebowania na nauczycieli, analiz¢
potrzeb lokalnego rynku pracy.

6.3. W STRONE LOKALNYCH ALGORYTMOW FINANSOWANIA SZKOL

6.3.1. Obiektywne trudnosci w stosowaniu algorytmow

Stosowanie przez samorzady lokalnych algorytméw podziatu srodkow bu-
dzetowych pomiedzy szkoty jest niewatpliwie jednym ze sposobow zapewnie-
nia jawnosci finansowania o$§wiaty. Przez algorytm nalezy rozumie¢ sformuto-
wany wzor albo precyzyjnie opisang procedurg okreslajaca alokacje srodkow
budzetowych dla kazdej szkoty na terenie gminy. Dzigki stosowaniu algoryt-
mu gmina:

e Obiektywizuje podziat §rodkow i unika podejrzen o preferencyjne traktowa-
nie jednych szkot kosztem pozostatych.

e Zapewnia szkotom jasny i1 przewidywalny mechanizm finansowy, co pozwa-
la dyrektorom na planowanie wieloletniego rozwoju szkoty.

e Przenosi cigzar dyskusji o finansowaniu szko6t z probleméw pojedynczej pla-
codwki na problemy zasad i kryteriéw przyznawania $rodkéw wszystkim pla-
cowkom.

Jednak stosowanie algorytmow w warunkach polskich samorzadéw napo-
tyka tez na istotne trudnosci. Do najwazniejszych z nich naleza:

e Zrdznicowanie jednostkowych kosztéw (wydatkow na ucznia) réznych
szkot. Dotyczy to zwlaszcza szkot wiejskich 1 miejskich (problem w gmi-
nach miejsko-wiejskich), szkot ogdlnodostepnych i szkoét specjalnych lub
artystycznych (problem miast), pelnych i niepelnych szkot podstawowych
(problem gmin wiejskich). Dotyczy to takze réznych warunkow technicz-
nych szkot.

e Zroznicowanie oferty edukacyjnej w réznych szkotach. Dotyczy to przede
wszystkim szkot podstawowych zlokalizowanych w réznych miejscowo-
Sciach (stabe wyposazenie matych szkot wiejskich), a takze bardzo nierow-
nego poziomu szkét ponadgimnazjalnych (zwlaszcza w duzych miastach).

e Zroznicowanie potrzeb edukacyjnych uczniow. Dotyczy to zwlaszcza wyz-
szych kosztéw ksztalcenia uczniow z trudnych srodowisk, czgsto skoncen-
trowanych w okres§lonych szkotach.

Z tych powodow wigkszo$¢ gmin i powiatow w Polsce stosuje historyczne
podejscie do okreslania budzetow szkot, na podstawie wykonania planu finan-
sowego w poprzednim roku z uwzglednieniem inkrementalnych zmian.
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Ponizej zostana przedstawione do$wiadczenia migdzynarodowe w stoso-
waniu lokalnych algorytmoéw podziatu §rodkow budzetowych migdzy szko-
ly (na przyktadzie Anglii, Bulgarii i Litwy) oraz do§wiadczenia polskie w tej
dziedzinie, na przyktadzie Swidnika i Kwidzyna. Nastepnie omowimy sposo-
by, w jakie mozna zache¢ci¢ samorzady do wprowadzenia bardziej obiektyw-
nych i przejrzystych metod okreslania budzetow szkot.

6.3.2. Doswiadczenia miedzynarodowe

Wymég stosowania przez Local Education Authorities (LEA, Lokalne Wta-
dze Oswiatowe) w Anglii lokalnych formut alokacji §rodkow finansowych zo-
stat wprowadzony w roku 1988 ustawa Education Reform Act (ERA)'*. Usta-
wa ta wprowadzita tzw. delegowane budzety szkolne. Wezesniej LEA ustalaty
szczegotowy budzet kazdej szkoly w podziale na paragrafy klasyfikacji budze-
towej. Natomiast ERA ograniczyla kompetencje lokalnej administracji do okre-
$lania ogolnej wielkos$ci budzetu szkoty, podczas gdy jego szczegdtowy podziat
na poszczegolne kategorie wydatkow byt przyjmowany przez kazda placowke
oddzielnie. Lokalne formuty alokacji maja przeciwdziata¢ arbitralnemu usta-
laniu przez LEA budzetu szkoty, a jednoczesnie zwigkszaja zakres odpowie-
dzialno$ci dyrektora szkoty.

Teoretycznie ERA dopuszcza nie tylko formuty w postaci matematycznych
wzordw, ale takze precyzyjnie okreslone procedury podziatu pienigdzy, jed-
nak praktycznie stosowane sa wytacznie réznego rodzaju wzory matematycz-
ne (Ross, Levacic 1999). Formuly te obejmuja tylko wydatki biezace. Wydatki
te musza by¢ jawne — informacje o tym, jaka jest ich postac i jak sa stosowane,
musza by¢ dostepne publicznie. ERA nalozyta szereg warunkow, ktdre powin-
ny by¢ spetnione przez lokalne formuly:

o 80% wszystkich srodkow musi by¢ przekazane szkotom proporcjonalnie do
liczby uczniow, przy czym mozna bra¢ pod uwage wyltacznie wagi zwigzane
ze struktura wieku uczniow. Dzigki temu formuta odzwierciedla r6zne kosz-
ty nauczania na réznych etapach drogi szkolnej. Kazda LEA ma prawo przy-
jac¢ swoje wagi dla r6znych etapéw nauczania.

e 5% z powyzszych 80% moze by¢ ponadto dzielone pomigdzy szkoty na pod-
stawie udziatu uczniéw o specjalnych potrzebach. Przeciwdziata to tenden-
cji szkot do unikania uczniéw niepetnosprawnych.

e Pozostale 20% jest rozdzielane pomigdzy szkoly na podstawie kryteriow
ustalanych przez LEA. Czgs$¢ tych kryteriow moze uwzgledniaé liczbe
ucznidow okreslonej kategorii. Moga to by¢ uczniowie wymagajacy dodat-
kowego wsparcia, na przyktad pochodzacy z rodzin ubogich (z wykorzysta-
niem liczby ulgowych obiadéw przyznawanych w danej szkole) albo z ro-
dzin imigrantow (z wykorzystaniem liczby ucznidw, dla ktérych angielski
nie jest jezykiem ojczystym). Moga to by¢ takze uczniowie wyrozniajacy
sig, na przyktad osiagnigciami sportowymi albo zdolnosciami akademickimi
lub artystycznymi. Czg$¢ kryteriow moze dotyczy¢ obiektéw szkolnych (po-

16° Zob. Levacic 2005.
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wierzchnia budynkéw ze wzgledu na koszty ogrzewania, powierzchnia po-
dworka szkolnego ze wzgledu na potrzeby oczyszczania i ochrony, specjalne
wyposazenie szkoly, takie jak basen). LEA moze tez dodatkowo zwigkszy¢
budzet szkoty na podstawie okreslonych kryteriow, na przyktad ze wzgledu
na jej niewielki rozmiar, albo z powodu kosztow zwiazanych z potaczeniem
dwoch szkot.

Ponizsza tabela podaje przyktadowy rozktad wag dla uczniéw réznego wie-
ku dla jednej wybranej LEA; uczen klasy pierwszej jest tu traktowany jako
uczen standardowy (Levacic 2005). Podana jest waga podstawowa i dodatko-
wa waga dla uczniéw niepelnosprawnych.

Tab. 6.1. Wagi stosowane przez LEA w algorytmie podziatu srodkéw miedzy szkoty

Poziom Waga podstawowa Waga dla uczniéw niepetnosprawnych
Przedszkole 112,3% 13,7%
Klasy 1-2 100,0% 11,2%
Klasa 3 100,8% 11,2%
Klasy 4-6 100,8% 10,7%
Klasy 7 i wyzej 113,5% 15,3%

Zrédto: Levacic (2005).

Jak wida¢ z powyzszej tabeli, celem wag zaleznych od etapu nauczania jest
uwzglednienie wyzszych kosztow jednostkowych opieki przedszkolnej (mate
grupy uczniow) oraz klas najstarszych (wyzsze koszty osobowe wynikajace
z konieczno$ci nauczania licznych przedmiotow szkolnych).

W 2007 roku rowniez Butgaria wprowadzita wymog lokalnych formut alo-
kacji srodkow do szkot wraz z delegowanymi budzetami szkolnymi (zob. Iwa-
now, Danczew 2007)"7. Jednocze$nie zostat wprowadzony system Jednolitych
Standardéw Kosztowych, czyli okreslonych kwot przypadajacych na ucznia
w zaleznosci od typu szkoty oraz od jej potozenia. Oznacza to, ze w gminach
o niekorzystnej sieci szkolnej, a wigc i mniejszej $redniej wielkosci oddziatu
klasowego, kwota na ucznia jest odpowiednio wigksza. Warunki, ktore musi
spetnia¢ lokalna formuta przyjeta przez bulgarska gming, sa znacznie silniej
uregulowane niz w Anglii, co odzwierciedla mniejszy stopien zaufania rzadu
do samorzadow terytorialnych:

e Kazda gmina otrzymuje z budzetu centralnego oddzielne transfery na kazdy
typ prowadzonych przez siebie szkot (przedszkola, szkoty ogoélnoksztatca-
ce, zawodowe, artystyczne).

e 80% ogolnej kwoty dla szkot danego typu musi by¢ przekazywane szkotom
proporcjonalnie do liczby uczniow.

e 20% ogolnej kwoty moze by¢ rozdzielane pomigdzy szkoty na podstawie
wybranych przez gming kryteriow. Wszystkie te kryteria musza uwzglednia¢
liczbe ucznidow. Na przyktad mozna przeznaczy¢ ustalona wezesniej, dodat-

17 W latach poprzednich budzety delegowane oraz zwiazane z nimi lokalne formuty alokacji
byly stosowane na zasadzie pilotazowej w 46 sposrod 264 gmin butgarskich.
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kowa kwotg na ucznia wszystkim szkotom, ktore maja mniej niz 50 uczniow
lub ktore sa ogrzewane przy pomocy oleju opalowego. Jednak dodatki te
musza by¢ naliczane proporcjonalnie do liczby uczniéw. Jednocze$nie usta-
wa zabrania stosowania kryteriow zwiazanych z liczba pracownikéow szko-
ly, a takze z liczba 1 wielko$cia oddziatéw (zob. Ministerstwo Oswiaty Bul-
garii 2008). Na przyktad niedozwolone jest przyznawanie wyzszych kwot
na ucznia, jesli szkota zatrudnia wielu nauczycieli o najwyzszych kwalifika-
cjach lub jezeli przecigtna wielkos¢ oddziatu jest niska.

Zardéwno stosowanie delegowanych budzetéw szkolnych, jak i szczegoto-
we rozwiazania dotyczace lokalnych formut podziatu w Anglii i w Bulgarii sa
podobne. Bulgarscy reformatorzy niewatpliwie korzystali z angielskich do-
$wiadczen. Rowniez delegowanie znacznych uprawnien na poziom szkolny
1 duza rola dyrektorow szkot to cechy taczace oba systemy. Tymczasem roz-
wiazanie zastosowane na Litwie jest zupetnie odmienne (zob. rozdziat drugi).
W roku 2000 wprowadzono tam ztozony system szkolnego koszyka, ktdérego
celem jest zobiektywizowane finansowanie zadan szkolnych w ramach decen-
tralizacji o§wiaty. Wszystkie zadania szkolne, a wigc 1 wszystkie wydatki, sa
podzielone na odnoszace si¢ do procesu szkolnego oraz na zwiazane ze srodo-
wiskiem szkolnym. Ministerstwo O$wiaty oblicza koszyk szkolny oddzielnie
dla kazdej szkoty, proporcjonalnie do liczby uczniéw. Samorzad otrzymuje jed-
nak nie tylko ogdlna kwote ,,koszyka szkolnego” dla wszystkich swoich szkét,
ale takze informacje o tym, ile Srodkéw naliczono dla kazdej z nich. Wtadze lo-
kalne musza przekaza¢ szkotom otrzymane w ramach koszyka szkolnego kwo-
ty wedlug nastgpujacej formuty:

e 95% kwoty koszyka szkolnego musi by¢ przekazane dokladnie wedtug for-
muty uzytej przez Ministerstwo O$wiaty,
¢ 5% moze by¢ dowolnie realokowane przez gming pomigdzy szkotami.

W przeciwienstwie do Anglii i Butgarii, lokalna formuta alokacji stosowa-
na na Litwie jest ogélnokrajowym algorytmem podziatu srodkoéw przeniesio-
nym na poziom lokalny. Jednak gminy litewskie maja pewna swobodg realo-
kacji otrzymanych $rodkow pomigdzy szkotami.

We wszystkich trzech przypadkach (Anglii, Butgarii i Litwy) stosowanie
lokalnej formutly alokacji niewatpliwie zwigksza przejrzysto$¢ finansowania
szkolnictwa.

6.3.3. Doswiadczenia polskie

Szereg samorzadow w Polsce od wielu lat stosuje swoje whasne algoryt-
my (formuty, wzory, sformalizowane metody) podziatu $srodkow budzetowych
na zadania o§wiatowe. W wigkszosci wypadkow przybieraja one formg tak
zwanych bonow oswiatowych albo bonow szkolnych (zob. Bielecki 2005)'8, co
oznacza, ze istnieje okreslona kwota przypadajaca na jednego ucznia, zas wiel-
ko$¢ budzetu placéwki zalezy wprost od liczby ucznidow. Dwa najbardziej zna-

18 W rozdziale Profile polityki oswiatowej wybranych samorzqdéw oméwilismy miedzy in-
nymi przypadek krakowskiego bonu oswiatowego, ktory okresla liczbg etatdow pedagogicznych
szkoly w zaleznosci od liczby uczniow.
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ne przyktady stosowania bonow oswiatowych w Polsce pochodza z Kwidzyna

oraz Swidnika, gdzie wprowadzono je z chwila przejecia szk6t podstawowych

w 1996 roku (zob. Herczynski, Chaber 2004). Poczatkowo bony te miaty po-

sta¢ materialng (drukowana) i byly przekazywane przez wladze miejskie ro-

dzicom dzieci w wieku szkolnym. Rodzice wybierali szkot¢ dla swoich dzieci

i oddawali jej bony, za$ szkota z kolei rozliczata si¢ za ich pomoca z miastem,

otrzymujac z budzetu finansowanie odpowiedniej wysokosci, proporcjonalne

do liczby uzyskanych bonow. System bonow w postaci drukowanej nie utrzy-
mat sig, ale gtdwne jego cechy pozostaty:

e Bony wzmacniaja konkurencj¢ migdzy szkotami, gdyz jednocze$nie z ich
wprowadzeniem miasta zadecydowaty o swobodnym wyborze szkoty przez
uczniow.

e Bony sa mechanizmem podziatu $rodkéw budzetowych miasta pomigdzy
poszczegolne szkoty.

e Bony zapewniaja przejrzysty system finansowania szkot.

Oczywi$cie wszystkie lokalne systemy bonow funkcjonuja w ramach pol-
skiego ustawodawstwa o§wiatowego, ktore naktada na gminy obowiazek de-
cydowania o sieci szkolnej i finansowania szkot podstawowych i gimnazjow.
A zatem nawet jezeli w wyniku konkurencji szkét o ucznidow ,,niewidzialna
reka rynku” wskaze, ktore szkoty nie ciesza si¢ zaufaniem rodzicow i powinny
znikna¢, decyzja o zamknigciu placowki musi by¢ formalnie podjeta przez wia-
dze gminy. To one sa odpowiedzialne za wszystkie konsekwencje takiej decy-
zji, musza migdzy innymi zapewni¢ uczniom mozliwo$¢ uczeszezania do szko-
ly, wyptaci¢ nauczycielom odprawy, rozporzadzi¢ majatkiem szkoty. Zar6wno
Kwidzyn, jak i Swidnik miaty trudnosci z dostosowaniem swojej sieci szkolnej
do malejacej liczby uczniow w latach 2002—2004. Praktyczne wdrozenie w zy-
cie ,,wskazanej przez rynek” decyzji okazato si¢ problematyczne.

Warto zwrdci¢ uwagg na to, ze ustalanie budzetow szkot na podstawie for-
mut wymaga uwzglednienia szeregu czynnikéw wptywajacych na zréznico-
wane koszty ksztatcenia w poszczegdlnych szkotach. Naleza do nich warunki
techniczne szkoty (powierzchnia, system grzewczy, stan okien i dachu), struk-
tura populacji uczniowskiej (liczba uczniow z ,,trudnych” srodowisk), poziom
kwalifikacji nauczycieli. Z tego powodu formuly bezpos$redniej alokacji $rod-
kow do szkot w krajach zaawansowanych sa z reguty bardzo ztozone'. Nie
sprzyja to oczywiscie przejrzystosci systemu finansowania szkot, gdyz stoso-
wane algorytmy sa mato zrozumiate nawet dla dyrektorow szkotl, nie méwiac
juz o rodzicach uczniéw. Bony o$wiatowe sa z kolei bardzo uproszczona me-
toda alokacji $srodkow, ktora uwzglednia tylko jeden czynnik, mianowicie licz-
be uczniéw. Tymczasem zbyt proste formuty, ktére nie uwzgledniaja istotnych
r6znic kosztéw prowadzenia szkot w roznych srodowiskach i w réznych wa-
runkach technicznych, moga okazac¢ si¢ po prostu niesprawiedliwe i nieefek-
tywne.

19 Patrz przyktady formut uzywanych w Australii i w Anglii (Ross, Levacic 1999) Réwniez
formuta stosowana na Litwie jest bardzo trudna do zrozumienia, por. rozdzial drugi.
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W Polsce MEN stosuje corocznie modyfikowany algorytm podziatu sub-
wencji oswiatowej miedzy JST (szczegodtowo opisany w rozdziale czwartym).
Teoretycznie organy prowadzace szkoly, czyli samorzady terytorialne, moga
wigc doktada¢ staran, by zastosowac ten sam algorytm do finansowania po-
szczegolnych szkot. Mimo braku pelnych danych na ten temat wiadomo, ze
w przesztosci podejscie to byto stosowane przez niektore polskie gminy i po-
wiaty. Na przyktad gmina Opoczno stosowala zasadg, ze przy pomocy algo-
rytmu MEN wyznaczato budzet duzych szkét podstawowych i gimnazjow
w miescie, za§ budzety matych szkot wiejskich byty okreslane zgodnie z ich
potrzebami budzetowymi. Jednak od szeregu lat wigkszo$¢ samorzaddw, w tym
zwlaszcza gmin, wydaje na zadania o§wiatowe znacznie wigcej pienigdzy, niz
otrzymuje w ramach subwencji oswiatowej. Z tego powodu bezposrednie sto-
sowanie algorytmu MEN staje si¢ bardzo trudne.

6.3.4. Mozliwosci powszechnego stosowania lokalnych formut w warunkach
polskich

Powtdérzmy sformutowany w poprzednim rozdziale dylemat dotyczacy sto-
sowania lokalnych formut alokacji §rodkow do szkot:

e Zbyt proste formuly nie zapewniaja efektywnego podziatu srodkéw migdzy
szkoty, przyznajac za duzo pieniedzy jednym szkotom, a zbyt mato innym.

o Zbyt ztozone formuty nie sprzyjaja przejrzystosci i demokratycznej kontro-
li nad wydawaniem $rodkéw publicznych, gdyz mato oséb jest w stanie je
zrozumiec.

Aby zilustrowaé pierwszy w powyzszych punktow, rozwazmy sytuacje
dwach hipotetycznych szkot podstawowych. Pierwsza ma okoto stu uczniow,
druga — okoto dwustu. W pewnych okoliczno$ciach koszty biezace funkcjono-
wania obu szkol moga by¢ bardzo zblizone. Zatézmy, ze obie szkoty prowa-
dza sze$¢ oddzialow, po jednym w kazdej klasie (szkota z dwustoma uczniami
stworzyta znacznie wigksze oddziaty). Nalezy oczekiwac, ze liczba nauczycieli
w obu szkotach bedzie zblizona, podobnie jak taczna kwota ich wynagrodzen.
Obie placowki musza zapewnic t¢ sama ilos¢ pomieszczen szkolnych. Jednak
system bondéw przyznatby drugiej szkole dwa razy wyzszy budzet niz pierw-
szej. Bytaby to alokacja nieefektywna. Jezeli budzet pierwszej szkoty bedzie
wystarczajacy, druga dostanie za duzo $rodkéw. Jezeli budzet drugiej szkoty
bedzie odpowiadat jej rzeczywistym potrzebom, budzet pierwszej okaze si¢ da-
leko niewystarczajacy.

Drugi z powyzszych punktow wystarczy zilustrowaé stwierdzeniem, ze nie-
ktore lokalne formuty wykorzystywane przez angielskie LEA stosuja kilkadzie-
siagt wskaznikow 1 zajmuja kilkanas$cie stron papieru. Liczba osob, ktore z za-
interesowaniem i ze zrozumieniem przeczytajq takie dokumenty, jest bardzo
ograniczona. Sytuacja na Litwie nie jest tatwiejsza. Tak wigc formuly te staja
si¢ z konieczno$ci narzgdziem wyspecjalizowanego biurokratycznego zarza-
dzania i finansowania szkoét, z trudem nadajacego si¢ na temat dyskusji na ra-
dzie gminy, nie mowiac juz o spotkaniach z rodzicami uczniow.
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Wydaje sig, ze w warunkach polskich wprowadzenie ustawowego wymo-
gu stosowania lokalnych formut alokacji §rodkéw budzetowych do szkét nie
jest celowe. Samorzady moga oczywiscie stosowaé¢ formuty alokacji w ramach
wlasnej inicjatywy. Jednak wydaje si¢, ze w obecnych warunkach jest to moz-
liwe 1 uzyteczne tylko przy zaistnieniu pewnych warunkow:

o Szkoty zarzadzane przez dana gming musza mie¢ zblizona wielko$¢, nie po-
winny to by¢ zbyt male szkoty. W praktyce oznacza to ograniczenie uzy-
teczno$ci formut do terenéw miejskich. Nie jest zaskoczeniem, ze pierwsze
systemy bonow zostaly przyjete wlasnie w miastach (Kwidzyn, Swidnik,
Krakow).

e Warunki techniczne i stan budynkow poszczegdlnych szkot powinny by¢ po-
dobne. W praktyce oznacza to, ze przed wdrozeniem formuty podziatu $rod-
kéw gmina powinna doinwestowac swoje szkoly.

Polska nie powinna i$¢ w $lady Anglii i Butgarii, narzucajac samorzadom
bezwzgledny, ustawowy obowiazek stosowania lokalnych formut alokacyj-
nych. Rzad (MEN) moze jednak $ledzi¢ i analizowa¢ do$wiadczenia poszcze-
gblnych samorzadow w tej dziedzinie, i wspierac proces upowszechniania for-
mut i wymiany informacji. Godnym polecenia dzialaniem jest organizowanie
konferencji samorzadéw poswigconych problemom lokalnego zarzadzania i fi-
nansowania o$wiaty.

Nalezy takze rozwazy¢ wprowadzenie wymogu publikacji przez JST sto-
sowanych przez nie procedur budzetowych, shuzacych do uzgadniania planow
finansowych szkot. Taki opis stosowanych procedur powinien jasno okresli¢
uczestnikOw procesu i etapy pracy, ale jego formg i poziom szczego6towosci na-
lezatoby pozostawi¢ gminom i powiatom do samodzielnej decyzji.

6.4. PODSUMOWANIE

Dwa podstawowe mechanizmy zapewnienia przejrzystosci finansow o§wia-
ty na lokalnym szczeblu oméwione w niniejszym rozdziale to karty szkoty,
wzorowane na przyktadzie amerykanskim oraz lokalne formuty alokacji $rod-
kéw do poszezegolnych szkot. Konkluzje sg nastepujace:

e Nie ma w Polsce odpowiednich warunkow pozwalajacych na wprowadze-
nie ustawowego wymogu stosowania lokalnych formut alokacji w celu wy-
znaczania budzetow szkot. Dotyczy to zarowno prostych formut (bonow
o$wiatowych), jak i potencjalnie ztozonych formut (analogicznych do sto-
sowanych w Anglii). Tym niemniej samorzady powinny mie¢ prawo do eks-
perymentowania w tym zakresie, za$ rzad moze wspiera¢ proces wymiany
doswiadczen.

e Mozna jednak wprowadzi¢ wymog, aby samorzady podawaty do publicznej
wiadomosci opis procedury budzetowej stosowanej przy ustalaniu planow
finansowych szkot. W przypadkach, kiedy samorzad stosuje swoja formute
alokacji, bedzie musiat ja publicznie przedstawi¢ w postaci spisanego algo-
rytmu.

e Wprowadzenie kart szkoty, analogicznych do stosowanych w niektorych
stanach USA, jest mozliwe i wzmocnitoby spoteczna kontrolg nad proce-
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sem zarzadzania i finansowania szkot. Jednak zakres wymaganych danych
musi by¢ ograniczony, powinny by¢ one tatwe do zrozumienia; ich zbiera-
nie 1 udostgpnianie nie powinno wymaga¢ od gmin duzego wysitku organi-
zacyjnego.

o Wymaganie od gmin, aby okre$laly swoja polityke o§wiatowa w postaci ilo-
sciowych celoéw, by same mierzyly i podawaty do wiadomosci publiczne;j
osiagane na tej drodze rezultaty, jest przedwczesne. Dla zbyt wielu gmin
w Polsce taki wymodg bylby trudny do spetienia. Jednak MEN powinien
wspiera¢ wszelkie inicjatywy wlasne samorzadow w tym zakresie i promo-
wa¢ wymiang doswiadczen.

Na zakonczenie warto zauwazy¢, ze uwaznymi czytelnikami opublikowa-
nych przez samorzady kart szkolnych bgda bez watpienia inne samorzady, kto-
re beda chciaty porownaé swoje szkoty, jak tez naktady na nie, z tym, co mozna
zaobserwowa¢ w innych gminach zblizonej wielkosci, ale o innych uwarun-
kowaniach. Innymi stowy, wymoég publikowania kart szkolnych bedzie sprzy-
jat propagowaniu dobrych wzoréw i wzajemnemu uczeniu si¢ samorzadow od
siebie.
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PROFILE POLITYKI OSWIATOWEJ
WYBRANYCH SAMORZADOW

7.1. WSTEP

Niniejszy rozdziat jest poswigcony praktyce finansowania o$wiaty przez
samorzady terytorialne. Zamiarem autorow jest zwrocenie uwagi na zréznico-
wane mechanizmy finansowania i zarzadzania o$§wiata stosowane w polskich
gminach.

Dla potrzeb analizy gminy podzielono na sze$¢ grup, ze wzgledu na ich
wielko$¢ (liczbg mieszkancow):

. powyzej 400 tysigcy mieszkancow (w tym Warszawa i Krakow),
.0d 100 do 400 tysigcy mieszkancow,

. 0d 30 do 100 tysigcy mieszkancow,

.od 15 do 30 tysigcy mieszkancow,

.od 7,5 do 15 tysiecy mieszkancow,

. ponizej 7,5 tysiecy mieszkancow.

W ramach kazdej z powyzszych sze$ciu grup omawiane sa ogolne cechy
systemow oswiatowych na przyktadzie wybranych gmin (od dwoch do czter-
nastu zaleznie od wielkos$ci grupy). Ponadto polityka finansowania o$wiaty
w jednej wybranej gminie w kazdej z sze$ciu grup jest przedstawiona bardziej
szczegdlowo.

AN AW~

7.2. WARSZAWA-KRAKOW

W Polsce jest siedem miast o liczbie mieszkancow powyzej 400 tysigcy.
Sposrdd nich szerzej omowione beda polityki oswiatowe Warszawy i Krako-
wa.

Tab. 7.1. Wybrane dane o dochodach i wydatkach o$wiatowych Warszawy i Krakowa
(2006 r.)

Warszawa Krakow c?lrae(;nri:iast

Dochody wiasne per capita 2006 4302 2117 2457
Subwencja oswiatowa w przeliczeniu na ucznia 3598 4056 3654
Wydatki o$wiatowe (bez przedszkoli) 7181 5590 5604
w przeliczeniu na ucznia

Wynagrodzenia w o$wiacie jako % subwencji 166 99 122
Wydatki o$wiatowe biezace jako % subwencji 227 156 172
Wydatki o$wiatowe jako % subwenc;ji 248 160 179
% dzieci w wieku 3-5 lat w przedszkolach 87,6 74,2 71

Zrédfo: opr. na podst. danych GUS.
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System szkolny Warszawy (prawie dwa razy wickszy od krakowskiego) jest
najwigkszym lokalnym systemem o$wiatowym Polsce, co samo w sobie czyni
go unikalnym. Jednak nawet biorac ten fakt pod uwage, niektore réznice mig-
dzy polityka o§wiatowa Warszawy i Krakowa sg uderzajace.

Po pierwsze, w 2007 roku wydatki os§wiatowe Warszawy przeliczone na
jednego ucznia (nie liczac przedszkoli) byly o ponad 1500 ztotych wyzsze niz
Krakowa. Co wigcej, podczas gdy w Krakowie otrzymana przez miasto sub-
wencja oswiatowa wystarczyta na pokrycie wszystkich wydatkéw placowych
w o$wiacie, lacznie z przedszkolami, o tyle w Warszawie subwencja pokryta
zaledwie 60% tych kosztow.

Czgsciowo rdznica ta moze by¢ wyjasniona przez wyzsze wynagrodzenia
nauczycielskie w Warszawie. Tabela 7.2 przedstawia przecig¢tne wynagrodze-
nia nauczycieli pelnozatrudnionych w obu miastach. Jak wida¢, wynagrodzenia
warszawskich nauczycieli s o okoto 20% wyzsze niz krakowskich. Prawdopo-
dobnie gléwna przyczyna tych réznic jest inna presja, jaka na ptace nauczycie-
li wywierajq poréwnywane lokalne rynki pracy. Wedtug GUS przecigtne mie-
sigczne wynagrodzenie w Warszawie (ogdlne, nie tylko nauczycielskie) byto
w 2006 roku az o 37,6% wyzsze niz w Krakowie. Krakowska $rednia byta
zreszta zaledwie o 4,4% wyzsza od $redniej ogdlnokrajowe;.

Tab. 7.2. Przecietne wynagrodzenia nauczycieli we wrzesniu 2007 roku wedtug stopni
awansu w Warszawie i Krakowie (w zt)

Srednie wynagrodzenia Warszawa Krakow Warszawa/Krakow (%)
Nauczycieli stazystéw 1614 1389 116

Nauczycieli kontraktowych 2203 1869 118

Nauczycieli mianowanych 3041 2513 121

Nauczycieli dyplomowanych 4003 3298 121

Zrodto: SIO!.

Zatem réznice w wynagrodzeniach nauczycielskich Warszawy i Krakowa,
cho¢ znaczace, sa mniejsze niz te, ktore wystapityby prawdopodobnie w sytu-
acji ,,wolnorynkowego” ustalania tych ptac, czyli gdyby odzwierciedlaty real-
na sytuacj¢ na obu rynkach pracy.

Relatywnie wysokie wynagrodzenia nauczycieli w Warszawie moga mie¢
takze inne, pozarynkowe Zrdédto. Przed przeprowadzona w 2002 roku reforma
laczaca jedenascie warszawskich gmin w jedna jednostke administracyjna za-
mozna gmina Sroédmieécie placita wysokie pensje nauczycielskie. Po zjedno-
czeniu (jako ze trudno bylo te pensje obnizy¢) miasto bylo zmuszone do wy-
réwnywania wynagrodzen nauczycieli w innych dzielnicach w stosunku do
wynagrodzen $rodmiejskich. Obecnie, jak wskazuja dane SIO, miedzy dziel-
nicami Warszawy nie wystepuja znaczace roznice w wysokosci wynagrodzen
nauczycieli.

! System Informacji O$wiatowe;.
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Zaskakujace jest, ze przecigtne wynagrodzenia nauczycieli w Krakowie sg
(wedtug danych SIO z wrzes$nia 2007 roku) nizsze niz $rednie ogdlnopolskie
dla kazdego stopnia awansu zawodowego.

Miedzy Krakowem i Warszawa wystepuje znaczna réznica w strukturze ka-
dry nauczycielskiej z uwagi na stopnie awansu zawodowego. Jak wynika z ta-
beli 7.3, w Krakowie znacznie wyzszy jest udziat nauczycieli dyplomowanych
w kadrze (co powinno podwyzsza¢ koszty ptacowe). Nizszy niz w Warszawie
jest natomiast odsetek nauczycieli mianowanych.

Tab. 7.3. Struktura kadry nauczycielskiej w Warszawie i Krakowie, wrzesien 2007 roku

Kadra nauczycielska (2007/2008) Warszawa Krakow
% nauczycieli stazystow 53 5,3

% nauczycieli kontraktowych 20,2 16,2

% nauczycieli mianowanych 44,3 31,2

% nauczycieli dyplomowanych 30,3 47,3
Zrédto: SIO.

Przyczyna tak duzych rdéznic (17 punktéw procentowych w przypadku na-
uczycieli dyplomowanych) nie jest oczywista. Wydaje si¢ nieprawdopodobne,
by w stolicy proces awansu zawodowego byl hamowany przez niskie kwalifi-
kacje nauczycieli. Nie jest takze mozliwe, by sam organ prowadzacy wplywat
na proces awansu, chcac go spowolnié.

Jedno z mozliwych wyjasnien polega na tym, ze warszawscy nauczyciele,
ktorych zarobki sa znacznie wyzsze niz $rednia pensja nauczycielska w kra-
ju, maja mniejsza motywacje, by szybko awansowac. W Krakowie, odwrotnie,
szybki awans zawodowy zdaje si¢ hamowac wzrost wynagrodzen na poszcze-
gblnych stopniach awansu, lub tez awans zawodowy jest uznawany za alterna-
tywny w stosunku do podwyzek plac — sposdb podnoszenia statusu material-
nego. Jednak wobec faktu, ze w zawodach niezwigzanych z o$wiata $rednie
wynagrodzenie w Warszawie przewyzsza ptace w Krakowie znacznie wyraz-
niej niz w przypadku samych wynagrodzen nauczycielskich, motywacja war-
szawskich pedagogow do osiagania wysokich zarobkow powinna by¢ silna.

Jest prawdopodobne, ze odmienna struktura nauczycieli z uwagi na stopnie
awansu wynika w znacznej mierze z odmiennej polityki kuratoriow o§wiaty.
Scislej rzecz biorac, wolniejszy awans w Warszawie jest efektem stosowania
ostrzejszych kryteriow (czy tez raczej ostrzejszej interpretacji kryteriow, kto-
re formalnie pozostaja takie same)?. Przedstawiciele urzgdu miasta Krakowa
zwracaja uwagge na to, ze nastegpuje dewaluacja awansu zawodowego — kurato-
rium, zwlaszcza w pierwszych latach funkcjonowania nowego systemu, zbyt
tatwo nadawato stopien nauczyciela dyplomowanego.

Tabela 7.4 przedstawia (dla przedszkoli, szkot podstawowych, gimnazjow
i licedw ogdlnoksztalcacych) $rednie wielko$ci oddziatoéw szkolnych, licz-
be ucznidw przypadajacych na jeden etat nauczycielski oraz liczbg uczniéw

2 Wskazuje na to fakt, ze réznice w strukturze kadry wedhug stopni awansu zawodowego do-
tycza nie tylko Warszawy i Krakowa, ale catych wojewodztw: mazowieckiego i matopolskiego.
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przypadajaca na jeden etat niepedagogiczny w Warszawie i w Krakowie. Jak wi-
dzimy, roznice w $redniej wielko$ci oddziatow sa niewielkie, z wyjatkiem lice-
ow, gdzie Krakéw ma nieco wyzsza liczbg uczniéw w przecigtnym oddziale.

Tab. 7.4. Wybrane cechy sieci szkolnej Krakowa i Warszawy, wrzesien 2007 roku

5 L s Liczl Zniow Liczl ZNiow
Srednia wielko$¢ 2 ba uczni6 c2 ba ucznio
. na jeden etat na jeden etat
oddziatu . . .
pedagogiczny niepedagogiczny

Warszawa Krakéw Warszawa Krakéw Warszawa Krakéw

Przedszkola 25,1 24,8 10,9 16,0 8,6 10,8
Szkoty podstawowe 23,0 23,4 11,8 10,9 28,9 31,7
Gimnazja 26,0 26,3 14,5 10,3 39,3 44,9
Licea ogdlnoksztatcace 29,7 32,2

Zrédto: Raporty urzedéw miejskich Warszawy i Krakowa?.

Znacznie wigksze jest zroznicowanie liczby uczniow przypadajacych na
jednego pracownika o$wiaty. Jesli chodzi o pracownikéw pedagogicznych, wy-
niki poréwnania dwoch miast sa mieszane: Warszawa zatrudnia wigcej nauczy-
cieli w stosunku do liczby uczniow (wychowankéw) w przedszkolach, podczas
gdy Krakéw — w szkotach podstawowych i gimnazjach. By¢ moze bardziej in-
teresujacy jest jednak fakt, ze na wszystkich poziomach ksztatcenia, dla kto-
rych dostgpne sa dane, Krakow ma o okoto 10% wigcej uczniow (wychowan-
koéw) przydajacych na jeden etat niepedagogiczny. Wskazuje to na fakt, ze
Krakow przyktada wigksza wage niz Warszawa do racjonalizacji zatrudnienia
pracownikow niepedagogicznych.

Polityka finansowania i zarzadzania edukacja w Krakowie

Krakéw, poza Strategia Rozwoju Krakowa, posiada odrebny dokument dotycza-
cy polityki oswiatowej. Jest to jednak strategia nieformalna (robocza), gdyz na sku-
tek konfliktébw Rada Miasta przyjeta ja jako uchwate NR XL/365/04 z dnia 3 marca
2004 roku ,w sprawie przyjecia do wiadomosci przez Rade Miasta wstepnej informa-
cji o sytuacji w o$wiacie na terenie Miasta Krakowa”. Edukacji publicznej na terenie
miasta jest takze poswiecony osobny portal internetowy (www.portaledukacyjny.kra-
kow.pl) prowadzony przez Wydziat Edukacyjny UM.

Podobnie jak inne gminy w Polsce, w ostatnich latach w Krakowie miat miejsce sil-
ny niz demograficzny w rocznikach odpowiadajgcych wiekowi szkolnemu. Miasto pro-
wadzi na biezaco prognozy demograficzne o siedmioletnim horyzoncie czasowym.
Mimo spadku liczby uczniéw w ciggu ostatnich dwoch kadencji zlikwidowano tylko
jedng szkote (gimnazjum). Kilka szkét podstawowych zostato przekazanych niepu-
blicznym organom prowadzacym. Réwniez pie¢ placowek przedszkolnych przeksztat-
cono w przedszkola niepubliczne.

Polityka oswiatowa Krakowa zaktada, ze liczba uczniéw w szkole podstawowej na
terenie miasta nie moze by¢ mniejsza niz 120, zas w przypadku gimnazjum — 150.
Wymaga sie takze, by srednia wielko$¢ oddziatu szkolnego wynosita 25 uczniéw.

3 Wobec dostepnosci innych zrédet odstapiono tu od wykorzystania SIO jako zrodta danych.
SIO zawiera bledy i niecistosci, ktore nie maja istotnego wpltywu na statystyczny obraz systemu
oswiaty w skali kraju, jednak w skali jednego miasta moga znieksztalcac rzeczywistosc.
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Miasto okresla tez dodatkowe kryteria wskazujgce na szkoty ,problemowe”; ktére
powinny by¢ zamknigte lub potaczone z innymi placéwkami. Za takie uznaje szkoty,
w ktorych liczba uczniéw zmniejszyta sie w ciggu ostatnich trzech lat o ponad 30%
oraz w ktorych wydatki przypadajace na jednego ucznia przekraczajg o wigcej niz
25% $rednig wielkos¢ dla Krakowa.

Obecnie minimalnej dopuszczalnej wielkosci nie osigga siedem szkét podstawo-
wych. Miasto prowadzi z nimi rozmowy o mozliwosci ich przejecia przez stowarzy-
szenia rodzicow.

Jako duze miasto Krakéw posiada gestq sie¢ placowek oswiatowych i obwody
szkolne majg charakter raczej umowny. Z danych urzedu miasta wynika, ze ponad
40% uczniéw szkét podstawowych i ponad potowa gimnazjalistéw uczeszcza do
szkoty poza macierzystym obwodem. Z oczywistych wzgledéw problem obowigz-
kowego dowozenia ucznidow do szkét obwodowych dotyczy Krakowa w bardzo nie-
wielkim stopniu. Refundowany jest dojazd dzieci (komunikacja miejska) do pojedyn-
czych szkot na peryferiach miasta. Ponadto Krakéw zleca dowozenie prywatnemu
przewoznikowi.

Krakéw ma dobre do$wiadczenie ze wspotpracg z matopolskim kuratorium oswia-
ty. Nie odnotowano ingerencji kuratora w decyzje organu prowadzgcego dotycza-
ce ksztattu sieci szkolnej. Sporadycznie kwestionowane byly arkusze organizacyj-
ne szkot i przedszkoli (problemy dotyczyty liczebnosci oddziatow przedszkolnych
i kwalifikacji nauczycieli), jednak wszystkie problemy udaje sie rozwigzywac bez-
konfliktowo.

Miasto daje szkotom autonomie w dziedzinie organizacji dodatkowych zaje¢ lekcyj-
nych i pozalekcyjnych. Dyrektorzy szkét mogq przeznaczaé na ten cel nadwyzki finan-
sowe wynikajace z niewykorzystania alokacji w ramach tzw. krakowskiego bonu edu-
kacyjnego (dziatanie bonu wyjasnione jest ponizej). Ponadto w krakowskich szkotach
sg prowadzone zajecia w ramach ogélnomiejskich programéw — na przyktad zajecia
przygotowujgce ucznidéw gimnazjéw do egzaminu DSD2 z jezyka niemieckiego.

Wielkos¢ otrzymywanej przez samorzad czesci oswiatowej subwencji ogdlnej nie
jest traktowana jako kryterium przy ustalaniu budzetu o$Swiatowego, natomiast poma-
ga poréwnac ponoszone koszty i ich racjonalno$¢ (wskaznik subwencji na jednego
ucznia, wydatki ponad subwencje na jednego ucznia, stosunek faktycznych wydat-
kéw do subwencji) do sytuacji w innych miastach. Wobec braku ogdlnopolskich stan-
dardéw finansowania edukacji (ich brak jest przez przedstawicieli miasta Krakowa
krytykowany) subwencja petni role quasi-standardu wykorzystywanego do monitoro-
wania wydatkow. Budzet oSwiatowy Krakowa jest konstruowany oddzielnie w zakre-
sie wydatkéw na ptace nauczycielskie i pozostatych wydatkéw. Jesli chodzi o wy-
nagrodzenia nauczycieli, stosowany jest wspomniany powyzej tzw. krakowski bon
oswiatowy. W ramach tego mechanizmu liczba etatéw nauczycielskich ,przystuguja-
cych” szkole jest bezposrednig funkcjq liczby uczniéw uczeszczajacych do niej. Licz-
be etatow mnozy sie nastepnie przez wskaznik okreslajacy strukture stopni awansu
zawodowego nauczycieli w danej szkole, co ostatecznie okresla budzet ptac nauczy-
cielskich. System zawiera takze element nagradzajacy szkoty za efektywnos¢ kosz-
towa: placowki, w ktorych nie wszystkie srodki z bonu oswiatowego zostang wy-
korzystane na wynagrodzenia, mogg przeznaczy¢ nadwyzke na pokrycie kosztéw
dodatkowych zaje¢ dydaktycznych lub pozalekcyjnych, etaty administracyjne lub inne
wydatki biezace. Decyzje w tej sprawie podejmuje dyrektor placowki.

Jesli chodzi o pozostate wydatki (poza wynagrodzeniami nauczycieli), budzet jest
tworzony w oparciu o zapotrzebowanie finansowe zgtaszane przez szkoty. Laczna
kwota zapotrzebowania jest weryfikowana przez skarbnika miasta, ktéry ustala pu-
tap catkowitych wydatkéw oswiatowych miasta w tym zakresie. Nastepnie budze-
ty poszczegolnych szkot sg proporcjonalnie zmniejszane, by putap nie zostat prze-
kroczony.
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Od 2010 roku planowane jest wtgczenie do krakowskiego bonu oswiatowego tak-
ze wydatkow na administracje i obstuge. Kwota (a nie liczba etatow, jak w przypadku
nauczycieli) przypadajagca szkole na te cele bedzie uzalezniona od liczby uczniow.
Obecnie dla kazdej szkoty liczba etatow administracyjnych i obstugi wyznaczana jest
oddzielnie miedzy innymi na podstawie liczby uczniéw, powierzchni i stanu budyn-
koéw, liczby nauczycieli.

Na 2010 rok planowane jest uruchomienie zintegrowanego systemu zarzadza-
nia oswiata.

Sposoéb kalkulowania poszczegdlnych sktadnikéw wynagrodzenia nauczyciela
(w tym dodatku motywacyjnego, dodatkéw funkcyjnych i nagréd dla nauczycieli) jest
co roku zapisywany w regulaminie wynagradzania, ktérego tres¢ podlega negocja-
cjom ze zwigzkami zawodowymi. W Krakowie takie negocjacje trwajg do dwdch mie-
siecy. Wedtug obecnych regulacji dodatek motywacyjny dla nauczycieli jest ustalany
przez dyrektora szkoty, ktéry ma do dyspozycji kwote réwng 6% sumy wynagrodzen
zasadniczych nauczycieli w tej szkole. Indywidualny dodatek motywacyjny nie moze
przekroczy¢ 30% wynagrodzenia zasadniczego danego nauczyciela. Dodatki moty-
wacyjne dla dyrektorow sg ustalane przez prezydenta Krakowa, przy czym indywidu-
alny dodatek nie moze przekroczy¢ 40% wynagrodzenia zasadniczego dyrektora.

Krakéw ma ponadto dos$¢ rozbudowany system nagréd dla nauczycieli. 70% fun-
duszu nagrod pozostaje w dyspozycji dyrektorow szkoét, ktérzy przyznajg nagrody
nauczycielom (indywidualnie od 400 zt do 70% nagrody Prezydenta Miasta Krako-
wa). 30% funduszu jest natomiast dzielone przez prezydenta miasta z przeznacze-
niem na nagrody dla dyrektoréw i nauczycieli. Nagroda Prezydenta Miasta Krakowa
wynosi okoto 3500 zt i obejmuje co roku okoto trzystu nauczycieli i dyrektoréw. Po-
nadto ze srodkéw spoza funduszu nagréd miasto funduje corocznie dziesie¢ nagréd
dla najlepszych nauczycieli (hagrody edukacyjne miasta Krakowa) w wysokosci oko-
to 7000 ztotych. Osobne nagrody (400-500 zt) otrzymujg takze opiekunowie laure-
atow olimpiad przedmiotowych.

Krakowskie szkoty majg prawo pozyskiwa¢ dochody wiasne (zasady okresla
uchwata rady miejskiej). Gtownym zrodtem tych dochodow jest wynajem pomiesz-
czen. Wplywy sg gromadzone na odrebnym rachunku i mogg by¢ przez szkote wy-
korzystane na remonty, biezace utrzymanie i wyposazenie. Szkota jest zobowigzana
do odprowadzenia do budzetu miasta 5% uzyskanych dochodéw wtasnych.

Dyrektorzy szkot posiadajg takze pewien zakres autonomii w zakresie zmian struk-
tury budzetu szkoty, majg mianowicie prawo dokonywania przesunie¢ w ramach tzw.
paragraféw ptacowych oraz w ramach paragraféw rzeczowych. Dyrektorzy nie moga
natomiast przesuwac srodkéw miedzy tymi dwiema kategoriami wydatkow.

Finansowanie poszczegolnych szkot nie jest w zaden sposob powigzane z wyni-
kami egzaminéw zewnetrznych, chociaz same wyniki sg uwaznie analizowane. Osia-
gniecia ucznidéw w gimnazjach sg badane w powigzaniu z wynikami szkot podstawo-
wych w najblizszej okolicy. Jest to zatem podejscie skoncentrowane na szacowaniu
edukacyjnej wartosci dodanej. W Krakowie nie wypracowano jednak narzedzia ana-
litycznego stuzgcego takim badaniom.

Krakéw podejmuje dziatania naprawcze w szkotach o znacznym udziale uczniow
ze $rodowisk zagrozonych i w szkotach doswiadczajgcych trudnosci wychowaw-
czych. Problem wystepuje najsilniej w gimnazjach. Majg one zwiekszong liczbe eta-
téw psychologoéw i pedagogow. Wieksze szkoty mogg ponadto zagospodarowywaé
nadwyzke z krakowskiego bonu o$wiatowego na cele zwigzane z rozwigzywaniem
problemoéw wychowawczych. Miasto korzysta tez z programoéw finansowanych z EFS
— np. organizuje warsztaty przeciwdziatania agresji (specjalne zajecia dla wybranych
uczniéw, nauczycieli i rodzicow).
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7.3. MIASTA O LICZBIE MIESZKANCOW MIEDZY 100 TYSIECY
A 400 TYSIECY

W trzydziestu dwoch polskich miastach liczba mieszkancéw wynosi od 100
do 400 tysigcy. Tabela 7.5 zawiera dane o dochodach wasnych per capita dla
wybranych miast, o wydatkach na edukacje¢ w relacji do otrzymanej subwencji
o$wiatowej oraz o odsetku dzieci uczgszczajacych do przedszkoli. W omawia-
nej grupie miast jednostki o wyzszych dochodach wtasnych maja tendencje do
przeznaczania wigkszych §rodkow na zadania oswiatowe (w relacji do subwen-
cji), jednak zalezno$¢ ta nie jest silna i wystepuje wiele wyjatkow od tej regu-
ly. Miasta o relatywnie niskich dochodach wydaja niekiedy stosunkowo duzo
na o$wiate, a wiele tych o wysokich dochodach ma relatywnie niski stosunek
wydatkow oswiatowych do subwencji oswiatowe;j.

Jak wynika z tabeli 7.5, subwencja o§wiatowa w bardzo r6znym stopniu po-
krywa wydatki ptacowe w systemach o$wiatowych miast (facznie z wynagro-
dzeniami w przedszkolach). Srednio w grupie trzydziestu dwéch miast wydat-
ki placowe razem z pochodnymi stanowia 107% otrzymanej subwencji. Jednak
Bialystok i Rzeszow wydaja na ten cel okoto 100% subwencji, podczas gdy
Gdynia i Dabrowa Goérnicza — odpowiednio 118% i 145%. Jednoczesnie we
wszystkich miastach taczne wydatki na edukacj¢ znaczne przekraczaja kwoty
otrzymanych subwencji oswiatowych.

Co ciekawe, trzy miasta o najwyzszym udziale dzieci uczgszczajacych do
przedszkoli, Biatystok, Kielce i Rzeszoéw, naleza do tych, ktére w stosunkowo
niewielkim stopniu finansuja oswiatg ze srodkéw innych niz otrzymana sub-
wencja.

Tabela 7.6 pokazuje, ze Rzeszoéw 1 Kielce prowadza polityke duzych od-
dziatow szkolnych. Oba miasta maja takze wyzszy niz przecigtny wskaznik
liczby ucznidéw przypadajacych na jeden etat pedagogiczny. Tymczasem Da-
browa Gornicza utrzymuje mate oddzialy praktycznie we wszystkich typach
szkot i w efekcie przypada tu bardzo niewielu uczniow na jednego nauczyciela.
Bardziej ztozona jest polityka Gdyni, Bialegostoku i Radomia. Pierwsze dwa
miasta utrzymuja stosunkowo mate oddziaty w liceach ogdlnoksztatcacych, ale
w innych typach szkot znajduja si¢ w okolicach $redniej dla calej grupy. Ra-
dom natomiast ma duze oddziaty szkolne oraz liczbg uczniow przypadajacych
na nauczyciela zblizong do $redniej grupowe;.
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Tab. 7.6. Wielko$¢ oddziatéw oraz liczba uczniéw na nauczyciela w miastach miedzy
100 a 400 tys. mieszkancéw w 2007 roku

Srednia wielkos¢ oddziatu Uczniowie

przedszkola :zléc;{é wowe gimnazja LO lri)(;gﬁlowane technika ZSz ::uczyciela
Radom 25,6 22,6 25,5 31,0 28,1 27,2 222 10,2
Biatystok 24,4 21,5 23,1 26,9 20,8 25,2 20,0 9,2
Kielce 254 22,6 25,2 31,3 26,2 25,6 21,7 114
Rzeszéw 24,6 22,6 25,0 34,0 27,0 29,1 25,0 10,7
Dabrowa 24,4 18,6 22,5 28,0 22,2 21,6 150 84
Gornicza
Gdynia 25,7 21,4 242 27,2 241 25,9 20,3 96
Srednia 24,9 22,7 25,6 28,2 241 26,4 255 92

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS.

W tabeli 7.7 przedstawiono strukturg etatow nauczycielskich wedtug stopni
awansu zawodowego oraz przeci¢tne wynagrodzenia w ramach stopni awan-
su dla sze$ciu miast. Interesujacy jest relatywnie niski odsetek nauczycieli dy-
plomowanych w Gdyni. Sugeruje to, ze albo miasto ma stosunkowo mtoda ka-
dre¢ nauczycielska, albo wlasciwe kuratorium o$wiaty organizuje egzaminy na
wyzszym poziomie niz w innych czg$ciach kraju. Natomiast Radom i Dabrowa
maja dos¢ wysoki udziat nauczycieli dyplomowanych w kadrze. Jednoczesnie
o ile w Radomiu, Kielcach, Rzeszowie i Biatymstoku $rednie wynagrodzenia
nauczycieli na poszczegdlnych stopniach awansu ksztattuja si¢ znacznie poni-
zej $rednich dla wszystkich trzydziestu dwoch miast, to w Dabrowie Gorniczej
1 Gdyni sa one zblizone do $redniej lub ja przekraczaja.

Tab. 7.7. Struktura awansu zawodowedo i przecietne wynagrodzenia nauczycieli w mia-
stach o liczbie mieszkancow miedzy 100 a 400 tys. w 2007 roku

Odsetek etatow (%) Przecietne wynagrodzenie w zt

sazyic (OO Tt AROMO gy onrske o dypome-
Radom 5 16 28 52 1388 1776 2449 3208
Biatystok 4 16 33 47 1336 1855 2475 3277
Kielce 5 14 31 49 1382 1858 2518 3209
Rzeszéw 5 15 31 49 1297 1830 2459 3222
Dabrowa 4 16 29 51 1359 1903 2522 3435
Gornicza
Gdynia 5 17 41 37 1271 1896 2570 3450
Srednia 5 16 36 43 1371 1909 2603 3434

Zrédto: SIO.
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Polityka finansowania i zarzgdzania edukacja w Dabrowie Gérniczej

Gmina Dabrowa Gérnicza nie posiada spisanej strategii o$wiatowej. Zadania
oswiatowe sg natomiast uwzglednione w Strategii rozwoju miasta Dgbrowa Goérni-
cza 2020 przyjetej uchwatg Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej w 2007 roku.

W ostatnich latach miasto nie przeprowadzito Zzadnych zmian w sieci szkolnej, jedy-
nie w dwéch matych szkotach podstawowych na tzw. ,terenach zielonych” (na obrze-
zach miasta) wprowadzono nauczanie w oddziatach tgczonych.

Zarzadzenie Prezydenta Miasta ,w sprawie okreslenia zasad obowigzujacych przy
opracowywaniu arkuszy organizacyjnych przedszkoli, szkét i placowek prowadzonych
przez miasto Dabrowa Goérnicza” wprowadzito miejskie standardy wielkosci oddzia-
tu klasowego. Na jego mocy ,oddziaty tej samej klasy liczace mniej niz 18 uczniéw
nalezy potaczy¢ w jeden oddziat pod warunkiem, ze liczba uczniéow w tym oddzia-
le nie przekroczy 25 ucznidow w | etapie edukacyjnym w szkole podstawowej, 28
ucznidow w |l etapie edukacyjnym w szkole podstawowej, 30 ucznidéw w gimnazjum,
32 ucznidw w szkole ponadgimnazjalnej. W szkotach podstawowych dopuszcza sie
organizacje nauczania w klasach faczonych pod warunkiem, ze liczba uczniéw w kla-
sie nie przekroczy 18”. Oznacza to, ze miasto ustalito maksymalng wielko$¢ oddziatu
klasowego zalezng od etapu nauczania, a takze — pod warunkiem nieprzekraczania
wielkosci maksymalnej — wielko$¢ minimalng (18 ucznidw dla wszystkich etapow).

Ponadto zarzadzenia prezydenta okreslajg corocznie liczbe oddziatow w klasach
pierwszych szkét ponadgimnazjalnych. Dyrektorzy szkoét sg w zakresie wielkosci od-
dziatéw kontrolowani przez pracownikéw Wydziatu Os$wiaty podczas zatwierdzania
arkuszy organizacyjnych na dany rok szkolny.

Miasto ma dobre doswiadczenia ze wspotpracy z kuratorium oswiaty. Kuratorium
nigdy nie ingerowato istotnie w opracowywane przez szkoty arkusze organizacyjne.

Gmina Dabrowa Gérnicza od lat przyznaje dodatkowe $rodki finansowe na realiza-
cje innowacji pedagogicznych, programéw wiasnych oraz na nauczanie drugiego je-
zyka obcego w klasach IV-VI| szkét podstawowych i w gimnazjach. Dyrektorzy skfa-
dajg sprawozdania z efektéw wprowadzonych innowacji i programow wiasnych. Nie
istnieje natomiast odrebny program oceny jakosci miejskich szkot.

Dabrowa Gadrnicza monitoruje przeptyw dzieci miedzy rejonami szkolnymi. Dyrek-
torzy szkoét rejonowych moga przyjac ucznidw spoza obwodu tylko w przypadku, je-
zeli posiadajg wolne miejsca (w ramach ilosci oddziatéw zatwierdzonej w arkuszu
organizacyjnym).

Przedstawiciele miasta deklarujg, ze otrzymywana subwencja o$wiatowa (czes¢
o$wiatowa subwencji ogdinej) wystarcza na pokrycie wynagrodzen nauczycieli wraz
z pochodnymi, natomiast inne wydatki biezace pokrywane sa ze srodkéw wiasnych
gminy. Jednak dane statystyczne z 2006 roku wskazuja, ze same wydatki na wyna-
grodzenia z pochodnymi przekraczajg o 25% kwote otrzymanej subwencji o$wiato-
wej. Oznacza to przypuszczalnie, ze przy ustalaniu budzetu o$wiatowego miasto nie
bierze pod uwage wysokosci otrzymywanej subwencji oswiatowej (ktéra prawdopo-
dobnie pokrywata wydatki na wynagrodzenia pare lat temu).

Procedura sporzadzania budzetu oswiatowego Dabrowy Goérniczej jest okreslona
w zarzgdzeniu prezydenta w sprawie procedury opracowania i sporzadzania projek-
tu uchwaty budzetowej. W zarzgadzeniu dotyczgcym budzetu na 2009 rok czytamy,
ze wydziat oswiaty byt zobowigzany ztozy¢ do 17 wrzesnia 2008 roku zbiorczy plan
finansowy dla placéwek oswiatowych. Na wczesniejszym etapie dyrektorzy szkoét
zgtaszajg swoje zapotrzebowanie wydziatowi oswiaty. Miasto nie stosuje jednolite-
go modelu lub algorytmu dla okreslenia budzetéw poszczegdlnych placéwek. Dyrek-
tor przedstawia propozycje do budzetu, a gmina je weryfikuje. Ze wzgledu na zréz-
nicowang infrastrukture techniczng budynkoéw (ilos¢ budynkéw, w ktérych miesci sie
szkota, baseny, zrodto ciepta) budzet kazdej szkoty jest analizowany i weryfikowa-
ny oddzielnie.
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Wysokos$c¢ budzetu szkoty jest w pewnym stopniu uzalezniona od osigganych wyni-
kow. Szkoty, ktérych uczniowie osiagajg wysokie wyniki na sprawdzianach i egzaminach
zewnetrznych, otrzymujg dodatkowe srodki na realizacje innowacji przedmiotowych
i programéw wilasnych, a placowki, w ktérych uczniowie majg problemy z opano-
waniem programu nauczania, otrzymujg $rodki na organizacje zaje¢ korekcyjno-
-kompensacyjnych oraz dydaktyczno-wyréwnawczych realizowanych z mniejsza licz-
ba uczestnikdw. Szkoty, do ktérych uczeszcza duza liczba uczniéw pochodzacych
z zagrozonych $rodowisk, otrzymujg tez dodatkowe $rodki finansowe na zwieksze-
nie zatrudnienia pedagogdéw szkolnych i psychologow.

Placowki o$swiatowe moga osigga¢ dochody witasne, lecz uchwata rady miejskiej
okresla zrédta takich dochodéw oraz ich dopuszczalne przeznaczenie. Szkoty nie
majg zatem petnej autonomii w wykorzystaniu srodkéw wiasnych.

Wydatki szkét w ramach poszczegélnych paragraféw klasyfikacji budzetowej moni-
torowane sg poprzez sktadane przez szkoty okresowe sprawozdania opisowe z wyko-
nania budzetu (pétroczne i roczne). Ponadto miasto przeprowadza kontrole, ktérych
celem jest sprawdzenie prawidtowosci i celowosci wydatkowanych przez placowki
srodkow. Dyrektor moze wydatkowac srodki tylko zgodnie z zatwierdzonym planem
finansowym i nie ma prawa samodzielnie decydowac¢ o przeniesieniu $srodkéw po-
miedzy paragrafami. Jesli wystapi konieczno$¢ takiego przeniesienia srodkow, dy-
rektor zobligowany jest ztozy¢ do organu prowadzacego wniosek ze szczegotowym
uzasadnieniem proponowanych przeniesien. Wniosek podlega szczegotowej wery-
fikacji. Przeniesienia srodkéw dokonywane sg za zgoda Prezydenta Miasta (zarzg-
dzenie Prezydenta) badz Rady Miejskiej (uchwata).

Miejski regulamin wynagradzania nauczycieli, corocznie uzgadniany na poziomie
gminy ze zwigzkami zawodowymi zrzeszajgcymi nauczycieli (zgodnie z art. 30 ust. 6a
Karty Nauczyciela), obejmuje rowniez wysoko$¢ dodatkdw motywacyjnych oraz funk-
cyjnych. Zgodnie z obecnie obowigzujacym regulaminem dodatek motywacyjny dla
nauczyciela (przyznawany przez dyrektora szkoty) nie moze przekroczy¢ 20% jego
wynagrodzenia zasadniczego. Dodatek motywacyjny dla dyrektora (przyznawany
przez prezydenta miasta) nie moze przekroczy¢ 40% jego wynagrodzenia zasadni-
czego (20% w pierwszym roku pracy na stanowisku dyrektora). Dodatki sg przyzna-
wane na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy. Wysokos$¢ dodatkéw funkcyjnych dla dy-
rektoréw placéwek oraz wychowawcow klas jest uzalezniona odpowiednio od liczby
oddziatéw w szkole (przedszkolu) oraz od liczby uczniéw w oddziale.

Gmina Dabrowa Gérnicza organizuje dowoz tylko dla uczniéw niepetnosprawnych
uczeszczajacych do szkdt w innych miastach. Natomiast na terenie gminy dowoz
uprawnionych ucznidow organizujg dyrektorzy szkét, ktérzy zawierajg umowy z prze-
woznikami wytonionymi zgodnie z przepisami prawa zamowien publicznych.

Gmina deklaruje, ze $ledzi proces integracji dowozonych dzieci w spoteczno-
Sci szkolnej, jednak nie monitoruje oddzielnie postepéw w nauce uczniéw dowozo-
nych.

7.4. GMINY O LICZBIE MIESZKANCOW OD 30 TYSIECY DO 100 TYSIECY

140 polskich gmin ma liczbg mieszkancow migdzy 30 i 100 tysigcy. Tabe-
la 7.8 podaje dochody wtasne w przeliczeniu na mieszkanca, relacj¢ migdzy
otrzymana subwencja o§wiatowa 1 wydatkami na o$wiatg oraz procent dzieci
objetych wychowaniem przedszkolnym dla wybranych siedmiu gmin z dane;j
grupy. Srednio gminy te wydaja na wynagrodzenia 121% otrzymanej subwen-
cji o$wiatowej, a wigc znacznie wigcej niz trzydziesci dwa duze miasta oma-
wiane powyzej (107%). Z drugiej strony, gminy te zapewniaja opieke przed-
szkolna dla 54% dzieci, w poréwnaniu do 62% w duzych miastach.
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Podobnie jak w duzych miastach, takze w tej kategorii wielko$ci gminy z do-
chodami wlasnymi powyzej przecigtnej wydaja na o§wiatg wigcej (w stosunku
do otrzymywanej subwencji oswiatowej), ale ta reguta, chociaz wystepuje silniej
niz dla wielkich miast, nie jest powszechna i dopuszcza wiele wyjatkow.

Tabela 7.8 pokazuje, ze Biata Podlaska oraz Grudziadz wydaja na wynagro-
dzenia okoto 100% otrzymywanej subwencji oswiatowej. Takze ich catkowite
wydatki na o$§wiatg w relacji do subwencji sa istotnie nizsze niz $rednia grupy.
Jednak w Biatej Podlaskiej do przedszkoli uczgszcza 53% dzieci ($rednia gru-
py), podczas gdy w Grudziadzu tylko 39%. Z drugiej strony, Wotomin i Gnie-
zno wydaja na o$wiate (w tym na wynagrodzenia) wigcej niz Biala Podlaska
czy Grudziadz, mimo ze ich dochody wtlasne sa nizsze. Te dwie gminy rdznia
si¢ przy tym bardzo pod wzgledem dostepnosci opieki przedszkolnej: w Gniez-
nie do przedszkoli uczgszeza 58% dzieci, w Wotominie tylko 37%.

Tabela 7.9 zawiera dane dotyczace wielkosci oddziatéw klasowych w da-
nej grupie gmin. Mozna uznaé, ze Biata Podlaska ogranicza koszty w o§wia-
cie dzigki utrzymywaniu duzych oddziatow, powyzej przecigtnej dla grupy.
Podobnie, cho¢ tu oddziaty sa nieco mniejsze, postgpuja Grudziadz i Woto-
min. Gniezno ma oddziaty klasowe na poziomie $redniej grupowej, podczas
gdy Oswigcim, Gryfino oraz Otwock niewatpliwie utrzymuja mniejsze oddzia-
ly klasowe.

Trzeba odnotowac¢ znaczne réznice liczby ucznidéw na nauczyciela, i to za-
roOwno wewnatrz grupy gmin, jak i w poroéwnaniu z trzydziestoma dwoma du-
zymi miastami omawianymi wczes$niej. Srednia dla grupy wynosi 11,2 uczniow
na nauczyciela, podczas gdy dla duzych miast jest to tylko 9.7 uczniéw na
nauczyciela, i to pomimo zblizonych wielkosci oddzialow klasowych. Jedna
z przyczyn moze by¢ zwigkszona liczba etatow w duzych miastach w ramach
pozalekcyjnego wsparcia pedagogicznego (psycholog, pedagog szkolny, bi-
bliotekarz). W duzych miastach sa takze skoncentrowane pozaszkolne placow-
ki o$wiatowe, takie jak poradnie psychologiczno-pedagogiczne.

Tab. 7.9. Wielko$¢ oddziatéw oraz liczba ucznidow na nauczyciela w gminach o liczbie
mieszkancow miedzy 30 a 100 tys. w 2007 roku

Srednia wielko$¢ oddziatu Uczniowie
szkoty ) ) licea ) na )

przedszkola podstawowe gimnazja LO profilowane technika ZSZ  nauczyciela
Gniezno 25,3 211 22,1 0 0 0 0 12,9
Wotomin 25,0 22,7 252 30,3 0 0 0 141
Biata 26,2 25,0 25,1 31,9 27,3 27,2 28,8 11,6
Podlaska
Grudziadz 24,5 22,1 23,3 31,7 25,0 24,3 19,4 10,9
Otwock 23,4 21,0 20,9 0 0 0 0 12,0
Gryfino 22,5 18,9 21,3 0 0 0 0 9,89
Oswiecim 23,7 19,8 19,6 0 0 0 0o M9
Srednia 24,4 22,5 25,4 29,4 25,9 259 256 11,2

Zrédio: opracowano na podstawie danych GUS.



258 ROZDZIAL 7

Jednak liczba ucznidow przypadajaca na jednego nauczyciela wewnatrz
omawianej grupy gmin tez waha si¢ znaczaco. Biata Podlaska i Grudziadz
maja jednoczes$nie duze oddziaty klasowe i stosunkowo niewielu uczniow na
nauczyciela. Oznacza to, ze rownolegle do polityki utrzymywania duzych klas
te dwa miasta maja duzo etatow nauczycielskich. Wyjatkowo wysokie wydat-
ki na o$wiatg w Gryfinie zdaja si¢ wynikac¢ z utrzymywania matych klas i rela-
tywnie duzej liczby etatow. Oswigeim, Gniezno i Otwock utrzymuja kosztowne
mate klasy, ale jednocze$nie maja relatywnie wysoki wskaznik liczby uczniow
na nauczyciela. Najbardziej klarowna jest polityka Wotomina, gdzie duzym od-
dziatom szkolnym towarzyszy bardzo wysoki wspotczynnik liczby uczniéw na
jednego nauczyciela. Pozwala to pokry¢ catos¢ wydatkow na wynagrodzenia
w o$wiacie (tacznie z przedszkolami) z subwencji o§wiatowe;.

W Tabeli 7.10 podajemy strukturg nauczycieli ze wzgledu na stopien awan-
su zawodowego oraz ich §rednie wynagrodzenia. Zaréwno udziat nauczycie-
li r6znych szczebli awansu, jak i $§rednie wynagrodzenia w danej grupie gmin
nie odr6zniaja si¢ od grupy trzydziestu dwoch duzych miast. Jednak zréznico-
wanie wewnatrz grupy jest znaczace.

Tab. 7.10. Struktura awansu zawodowego i przecigtne wynagrodzenia nauczycieli w gmi-
nach o liczbie mieszkancéw miedzy 30 a 100 tys. w 2007 roku

Odsetek etatow (%) Przecietne wynagrodzenie
stazysci kon_trak- mialjo- dyplo- . stazysci kon_trak- miar_]o- dyplo- )
towi wani mowani towi wani mowani

Gniezno 5 16 32 47 1289 1768 2380 3382
Wotomin 7 18 44 31 1314 1971 2821 3628
Biata Podlaska 5 15 39 42 1246 1786 2494 3244
Grudzigdz 4 14 58 24 1421 2039 2841 3663
Otwock 4 18 42 36 1378 1830 2644 3458
Gryfino 10 20 49 21 1425 1943 2712 3749
Oswiecim 4 14 22 60 1274 1768 2488 3353
Srednia 5 14 37 44 1344 1862 2601 3449
Zrédto: SIO.

Gryfino, Grudziadz i Wolomin maja uderzajaco niski udziat nauczycieli dy-
plomowanych. Jednocze$nie gminy te wyptacaja przecigtnie najwyzsze (Spo-
$rod analizowanych przypadkow) wynagrodzenia nauczycielskie dla wszystkich
stopni awansu zawodowego. Moze to oznaczaé, ze wysokie wynagrodzenia ha-
muja motywacje¢ miejscowych nauczycieli do szybkiego awansowania.

Miasto O$wigcim ma tymczasem bardzo wysoki udziat nauczycieli dyplo-
mowanych (60%) oraz wzglgdnie niskie wynagrodzenia dla wszystkich ka-
tegorii nauczycieli (i to pomimo najwyzszych w tej grupie gmin dochodow
wiasnych w przeliczeniu na mieszkanca). Wida¢ zatem, ze wysoko$¢ wynagro-
dzen i struktura awansu zawodowego nauczycieli pozostaja w pewnej relacji.
Nie jest jednak jasne, czy relacja ta jest wyltacznie efektem dziatania rynkowe;j
motywacji po obu stronach (wynagradzanych i ponoszacych koszty wynagro-
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dzen), czy tez w niektorych gminach dochodzi do mniej lub bardziej formal-
nych porozumien mig¢dzy organem prowadzacym a zwigzkami zawodowymi.
W prowadzonych wywiadach przedstawiciele organéw prowadzacych wspo-
minaja raczej o innego rodzaju porozumieniach z nauczycielami, przewiduja-
cych stosunkowo niskie wynagrodzenia (nawet ponizej minimalnych wartosci
przecigtnych okreslonych w ustawie Karta Nauczyciela) w zamian za utrzyma-
nie obecnego poziomu zatrudnienia.

Polityka finansowania i zarzadzania edukacja w Gnieznie

Gniezno posiada od 2001 roku strategie rozwoju miasta. Obecnie opracowywana
jest nowa strategia, ktéra ma zosta¢ uchwalona w 2009 roku. W obu dokumentach
znajdujg sie fragmenty poswiecone oswiacie. Nie istnieje natomiast odrebny doku-
ment poswiecony polityce o$wiatowej miasta.

Miasto odczuto wyrazny spadek liczby uczniéw w zwigzku z nizem demograficz-
nym — o 15-20% w ciggu kilku lat. Dodatkowym problemem dla zarzadzania o$wia-
tq jest wysoka mobilno$¢ mieszkancow, z ktdrych wielu w ostatnich latach zdecydo-
wato sie na wyjazd do Poznania lub za granice. Mimo to Gnieznu udaje sie utrzymaé
sie¢ szkolng w niezmienionym ksztatcie. Dzieje sie tak dlatego, ze w przesziosci sie¢
ta byta niewystarczajgca w stosunku do potrzeb i w wielu szkotach nauka odbywata
sie w systemie zmianowym. Obecny niz demograficzny spowodowat przejscie wiek-
szosci placowek na system z jednomianowy, ale nie doprowadzit do koniecznosci za-
mkniecia zadnej z nich.

W biezgacym roku uaktualniono podziat na obwody szkolne. Miasto nie stawia rodzi-
com barier odnos$nie wyboru szkoty. Rodzice decyduja, do jakiej szkoty chodzi dziec-
ko. Jedynym ograniczeniem moze by¢ brak wolnych miejsc w szkole poza obwodem
(do szkoty rejonowej dziecko musi by¢ przyjete).

Gniezno ma jasno sprecyzowang polityke dotyczacg wielkosci oddziatéw szkol-
nych. Wytyczne dla szkét opracowujgcych arkusze organizacyjne stanowiag, ze od-
dziat w szkole podstawowej nie moze by¢ mniejszy niz 24 uczniéw, zas w gimna-
zjum — 26 ucznidw. Przedstawiciele miasta zwracajg uwage, ze aby lokalna o$wiata
mogta utrzymywac sie catkowicie z otrzymywanej przez miasto subwencji oswiato-
wej, oddziaty szkolne musiatyby liczy¢ 30—31 uczniéw, do czego jednak — w trosce
0 jakos¢ ksztatcenia — miasto nie chce doprowadzic.

Opiniowanie arkuszy organizacyjnych placéwek o$wiatowych przez kuratorium
nie byto nigdy zrédtem konfliktow. Dzieki wypracowanej procedurze, w ramach kto-
rej kuratorium konsultuje arkusze na wczesnym etapie prac, a organ prowadzacy
zatwierdza je dopiero po pozytywnej decyzji opinii kuratora, wszelkie problemy sg
sprawnie rozwigzywane.

Finansowanie dodatkowych zaje¢ lekcyjnych i pozalekcyjnych w Gnieznie mia-
to w ostatnich latach nieregularny charakter. Zwigzane jest to z priorytetami miasta.
Gniezno przeznacza znaczace $rodki na inwestycje oswiatowe, co jednak ogranicza
mozliwosci finansowania zaje¢ dodatkowych. W 2008 roku miasto realizowato pro-
jekty inwestycyjne na kwotg 16 milionéw ztotych (ponad 60% wartosci otrzymywa-
nej subwencji o$wiatowej). Szkoty realizujg dodatkowe zadania zaréwno w ramach
tzw. godzin dyrektorskich, jak i w ramach programoéw ogélnomiegjskich. Miasto finan-
suje na przyktad nauke ptywania dla uczniéw oraz organizacje wypoczynku letnie-
go i zimowego.

Budzet o$wiatowy Gniezna jest konstruowany metodg kosztowa. Dyrektorzy placé-
wek sporzadzajg plan finansowy wedtug wspodlnego formularza opracowanego przez
miejski wydziat oswiaty. Na podstawie tych formularzy wydziat o$wiaty sporzadza
szacunkowy taczny budzet o$wiatowy, ktory jest przedstawiany skarbnikowi i prezy-
dentowi miasta. Kwota wydatkéw jest nastepnie weryfikowana zgodnie z mozliwo-
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Sciami finansowymi miasta, a budzety poszczegdinych szkét (przedszkoli) zmniejsza-
ne, przy czym z reguty zmiany dotyczg wytacznie kwot na utrzymanie i wyposazenie
placowek, a takze na remonty (wydatki na wynagrodzenia nie podlegajg redukcji).
Gniezno nie wprowadzito algorytmu podziatu $rodkéw na oswiate opartego na bonie
oswiatowym, gdyz, z przyczyn obiektywnych, koszt jednostkowy (na jednego ucznia)
jest bardzo zréznicowany miedzy szkotami.

Szkoty moga posiada¢ wtasne dochody. Dyrektorzy corocznie przedstawiajg pre-
zydentowi miasta do zatwierdzenia cennik wynajmu pomieszczen. Srodki z tego ty-
tutu wptywajg do urzedu miasta, jednak w 100% wracajq do szkoty (przedszkola),
ktora je uzyskata. Dyrektorzy majg wolng reke w wydatkowaniu otrzymanych tg dro-
ga Srodkow.

Wykonanie budzetéw jest monitorowane raz w miesigcu. W tym celu dyrektorzy
placowek sktadajg sprawozdania. Nie majg oni prawa przesuwania wydatkow mie-
dzy paragrafami. Kazda postulowana zmiana struktury wydatkéw musi zosta¢ za-
twierdzona przez prezydenta.

Zasady wynagradzania nauczycieli podlegajg corocznym negocjacjom ze zwigz-
kami zawodowymi. Przecietne catkowite wynagrodzenie nauczycieli na poszczegdl-
nych stopniach awansu jest stosunkowo niskie (ponizej wymogdw stawianych przez
ustawe Karta Nauczyciela). Jednak w relacjach ze zwigzkami zawodowymi miasto
wypracowato kompromis polegajacy na tym, ze rekompensatg za stosunkowo niskie
ptace jest utrzymywanie obecnego poziomu zatrudnienia. Podwyzka wynagrodzen
oznaczataby konieczno$¢ racjonalizacji zatrudnienia i zwolnien nauczycieli. Kluczo-
wym elementem tego konsensusu jest kwestia godzin ponadwymiarowych. Miasto
nie dopuszcza, by nauczyciel przepracowywat wiecej niz 3 godziny ponadwymiaro-
we w tygodniu. Wptywa to negatywnie na wysoko$¢ wynagrodzen, ale pozwala utrzy-
mac zatrudnienie na obecnym poziomie.

System przyznawania dodatkow motywacyjnych dla nauczycieli ma silnie ,konku-
rencyjny” charakter. Zgodnie z regulaminem dyrektor placéwki ma do dyspozycji na
ten cel miesiecznag kwote rowng liczbie nauczycieli przemnozonej przez 70 zt. Jed-
nak dodatki przyznane indywidualnym nauczycielom musza sie zawieraC w prze-
dziale miedzy 100 zt i 500 zt. W efekcie niemozliwe jest przyznanie niewielkich do-
datkow wszystkim nauczycielom i dyrektor musi dokona¢ wyboru, ktérzy nauczyciele
je otrzymajg. Dodatki za wychowawstwo klas i grup przedszkolnych wynosza odpo-
wiednio 100 zt i 80 zt miesiecznie.

Kompetencje w dziedzinie przyznawania nagréd z funduszu sg podzielone mie-
dzy dyrektorow placowek (60% funduszu) oraz prezydenta miasta (40%). Prezydent
przeznacza swojg pule w potowie na nagrody dla dyrektoréw, w potowie dla nauczy-
cieli. Przy nagradzaniu dyrektorow duzg role odgrywajg wyniki osiggane przez szko-
ty na egzaminach zewnetrznych. Nie jest to jednak formalna zalezno$¢, wyniki sg po
prostu ,brane pod uwage”. Tym niemniej osiggniecia uczniow sg bardzo wnikliwie
analizowane — poswieca sie im corocznie specjalng sesje Komisji Kultury, Oswiaty
i Sportu Rady Miasta z udziatem przedstawiciela kuratorium. Sesja taka moze trwaé
nawet dwa dni. Dyrektorzy placéwek o szczegolnie niskich wynikach sg zobowigza-
ni do przedstawienia programu naprawczego. Zdarzyto sie tez, ze dyrektor szkoty
otrzymat warunkowe przedtuzenie nominacji na dwa lata (zamiast na pie¢) w zwigz-
ku z niskimi osiagnigciami uczniéw na egzaminach zewnetrznych. Co jednak istot-
ne, wyniki egzaminéw nie majg zadnego przetozenia na finansowanie podstawowej
dziatalnosci szkoty.

Zdaniem przedstawiciela wydziatu oswiaty, obecny system awansu zawodowe-
go nauczycieli sprawdzit sie o tyle, ze sktonit nauczycieli do masowego podnoszenia
kwalifikacji. W przypadku Wielkopolski egzaminy na nauczyciela dyplomowanego (or-
ganizowane przez kuratorium) nie sg czysto rutynowa procedurg. Wedtug szacunkéw
wydziatu okoto 5% nauczycieli nie zdaje tych egzaminéw. Egzaminy na nauczycie-
la mianowanego (organizowane przez organ prowadzacy) sg najczesciej zdawane,
jednak przygotowanie sie do nich wymaga od zdajacych duzego wysitku. Niejedno-
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krotnie nauczyciele zaliczajg egzamin z wielkim trudem. Najwiekszg wadg systemu
awansu nauczycielskiego w oczach organu prowadzgcego jest brak koniecznosci re-
gularnego potwierdzania kwalifikacji przez nauczycieli dyplomowanych.

Miasto prowadzi do$¢ aktywng polityke wobec szkot o duzym udziale dzieci ze
Srodowisk zagrozonych. W szkotach tych zatrudnia sie dodatkowych psychologdw.
Utworzono takze Swietlice terapeutyczne, gdzie dzieci odrabiajg lekcje. W $wietlicach
tych wydawane sg tez positki i prowadzone zajecia z rodzicami. Okoto 300 uczniéw
jest zywionych takze w soboty i niedziele. Miasto organizuje ponadto wypoczynek
dla tych uczniow.

7.5. GMINY O LICZBIE MIESZKANCOW POWYZEJ 15 1 PONIZEJ
30 TYSIECY

Gmin o liczbie mieszkancéw pomigdzy 15 i 30 tysigcy jest w Polsce 316.
Gminy te wydaja na wynagrodzenia (w stosunku do otrzymanej subwencji
oswiatowej) najwigcej ze wszystkich szesciu grup gmin. Réwniez w tym wy-
padku na ogoét bogatsze gminy (te o wyzszych dochodach wilasnych na jednego
mieszkanca) wydaja na o§wiatg¢ wigcej pieniedzy niz otrzymuja w ramach sub-
wencji. Do przedszkoli uczgszcza srednio 40% dzieci, a wigc mniej niz w wigk-
szych gminach i w duzych miastach.

Jak pokazuje tabela 7.11, Zielonki 1 Wagrowiec wydaja na wynagrodzenia
okoto 90% otrzymanej subwencji. W obu gminach udzial dzieci uczgszcezaja-
cych do przedszkola jest na poziomie przecigtnej dla grupy. Warto zauwazy¢,
ze wiejska gmina Zielonki ma dochody wtasne na jednego mieszkanca niemal
dwa razy wigksze niz Wagrowiec i znacznie powyzej $redniej grupowe;.

Ktobuck pomimo niskich dochodéw witasnych wydaje na wynagrodzenia
w os$wiacie (lacznie z przedszkolami) 136% otrzymanej subwencji o§wiato-
wej, dokonujac wigkszego finansowego wysitku niz bogatsze Ledziny oraz
Zielonki. Ponadto Ktobuck, chociaz jest gmina biedniejsza i miejsko-wiejska,
ma znacznie wyzszy udziat dzieci objetych opieka przedszkolna, w istocie naj-
wyzszy w danej grupie gmin. Wydatki na wynagrodzenia i pozostate wydat-
ki o$wiatowe w Orzeszach i Bogatyni sa wyjatkowo wysokie. Miasto Orzesze
jest jednak ubozsze 1 ma znacznie mniej dzieci w przedszkolach niz miejsko-
wiejska Bogatynia.

Jak pokazuje tabela 7.12, Wagrowiec kontroluje poziom wydatkéw na wy-
nagrodzenia przez utrzymywanie duzych oddziatow klasowych oraz wyjatkowo
duzej liczby ucznidéw na etat pedagogiczny (16,5), podczas gdy w Zielonkach
$rednia liczebno$¢ oddziatéw oraz niewielka liczba uczniow przypadajacych
na jednego nauczyciela wskazuja, Ze gmina ta ma stosunkowo wysoki poziom
zatrudnienia nauczycieli. Racjonalna sie¢ szkolna (jak na gming wiejska dos¢
duze oddziaty szkolne) sprawia jednak, ze subwencja o§wiatowa (gmina otrzy-
muje dodatkowe $rodki w zwiazku z wiejskim charakterem) pokrywa niemal
w cato$ci biezace wydatki oswiatowe. Zielonki, graniczace z Krakowem, wy-
daja si¢ dos¢ typowym przyktadem gminy podmiejskiej czerpiacej korzysci
z obecnego ksztaltu algorytmu podziatu subwencji o§wiatowej, traktujacego
wszystkie obszary wiejskie w jednakowy sposob, niezaleznie od ich faktycz-
nej sytuacji (por. rozdziat 3.8).
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Tab. 7.12. Wielko$¢ oddziatéw oraz liczba uczniéw na nauczyciela w gminach o liczbie
mieszkancow miedzy 15 a 30 tys. w 2007 roku

Srednia wielko$¢ oddziatu

Nazwa gminy
przedszkola szkoly

Uczniowie na
gimnazja LO etat pedagog.

podstawowe

Wagrowiec 24,9 24,2 23,9 16,5
Ktobuck 21,8 18,4 21,3 10,7
Orzesze 23,7 19,2 22,9 19,0 10,4
Ledziny 21,9 22,0 22,8 11,0
Zielonki 21,4 20,4 234 10,0
Bogatynia 24,3 20,4 22,3 9,08
Srednia 23,7 20,3 24,1

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS.

System o$wiatowy Ledzin charakteryzuje si¢ duzymi oddziatami szkolny-
mi, a przy tym do$¢ szeroka kadra i duza liczba godzin nauczania. W Orzeszach
i Bogatyni oddziaty klasowe sa natomiast przecigtnej wielko$ci (zblizone do
sredniej dla gmin o podobnej populacji), lecz w obu gminach liczba uczniow
na nauczyciela jest znacznie nizsza od $redniej grupowe;.

Warto tez doda¢, ze $rednia wielko$¢ oddziatu w szkotach tej grupy gmin jest
mniejsza niz w gminach wigkszych, podczas gdy liczba uczniéw na nauczyciela
jest nieco wyzsza niz w duzych miastach (11,2 w stosunku do 9,7) i taka sama
jak dla gmin o populacji migdzy 30 i 100 tysigcy mieszkancow (11,9).

Tabela 7.13 podaje dane na temat udzialu nauczycieli na r6znych szczeblach
awansu zawodowego oraz ich $rednich wynagrodzen. Najbardziej w tej tabeli
zaskakuje wyjatkowo wysoki udziatl nauczycieli dyplomowanych w Wagrow-
cu (66%). Warto zauwazy¢, ze w Wagrowcu oraz Ktobucku — gdzie udziat na-
uczycieli dyplomowanych jest rOwniez wysoki — wynagrodzenia nauczycieli sa
relatywnie niskie. Natomiast pensje w Orzeszach oraz Bogatyni sa znacznie po-
wyzej $redniej dla omawianej grupy gmin, podczas gdy udziat nauczycieli dy-
plomowanych jest tam relatywnie niski (podobnie jest rowniez w Ledzinach).

Tab. 7.13. Struktura awansu zawodowego i przecigtne wynagrodzenia nauczycieli w gmi-
nach o liczbie mieszkancéw miedzy 15 a 30 tys.

Odsetek etatow (%) Przecietne wynagrodzenie
stazysci kon_trak— miar_10— dyplpmo— stazysci kon_trak- mialjo- dypl_omo-
towi wani wani towi wani wani
Wagrowiec 2 6 27 66 1320 1789 2749 3333
Ktobuck 6 14 27 52 1326 1803 2445 3189
Orzesze 7 20 38 35 1352 1911 2787 3715
Ledziny 4 19 44 32 1370 1809 2616 3504
Zielonki 6 17 37 40 1399 1952 2693 3384
Bogatynia 6 15 44 35 1401 2073 2908 3885
Srednia 5 15 40 40 1396 1928 2695 3517

Zrédto: SIO.
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Warto tez zauwazy¢, ze na skutek regulacji zawartych w Karcie Nauczycie-
la nie wida¢ znaczacych réznic w wysoko$ci wynagrodzenia nauczycieli w za-
leznosci od wielko$ci gmin. Przecigtne ptace w omawianej grupie nie sa nizsze
(a w przypadku niektorych gmin sa nawet wyzsze) niz te w miastach powyzej
100 tysigcy mieszkancow.

Polityka finansowania i zarzadzania edukacja w Zielonkach

Gmina Zielonki nie posiada odrebnego dokumentu strategicznego poswigconego
oswiacie. Problemy o$wiaty sg ujete w strategii rozwoju gminy oraz w strategii poli-
tyki spoteczne;j.

Niz demograficzny nie pociagnat za sobg zmian w sieci szkolnej w Zielonkach. Je-
dyna zmiana, jaka zaszta od 1996 roku, to utworzenie gimnazjéw w 1999 roku. Zad-
na szkotfa nie zostata przez samorzad zlikwidowana. Szkoty podstawowe i gimnazja
potaczono natomiast w cztery zespoty szkét.

W poréwnaniu do innych gmin wiejskich Zielonki maja stosunkowo liczne oddziaty
szkolne (przecietnie 21 ucznidéw w przedszkolu, 20 w szkole podstawowej i 23 w gim-
nazjum). Co roku placéwki oswiatowe otrzymujg od organu prowadzacego wytycz-
ne do opracowania arkuszy organizacyjnych szkét. Obecnie wytyczne przewiduja,
ze wielko$¢ oddziatu szkolnego nie powinna by¢ mniejsza niz 21 uczniéw. Jednak
przedstawiciele gminy przyznaja, ze wytyczne sg rygorystycznie przestrzegane tyl-
ko w odniesieniu do wiekszych szkot.

Przynalezno$¢ do obwodow szkolnych jest raczej przestrzegana przy wyborze
szkoly przez rodzicoéw. Czes$¢ rodzicéw dowozi swoje dzieci do szkoty do pobliskie-
go Krakowa.

Zielonki organizujg dow6z dzieci uprawnionych dzieki umowom z prywatnymi prze-
woznikami. Zdarza sie, ze o dow6z wystepujg rodzice dzieci nieuprawnionych do
tego z tytutu odlegtosci od szkoty rejonowej. W takim wypadku gmina odmawia.

Gmina nie prowadzi jednolitej polityki odnosnie zaje¢ dodatkowych (lekcyjnych
i pozalekcyjnych) i pozostawia to w gestii dyrektorow.

Przedstawiciele gminy dobrze oceniajg dotychczasowg wspotprace z kuratorium
os$wiaty. Opiniowanie przez kuratorium arkuszy organizacyjnych placéwek nie wigza-
to sie z zadnymi konfliktami. W poczatkowym okresie po 2000 roku kuratorium zwra-
cato uwage na niewystarczajace kwalifikacje niektérych nauczycieli (warunkowe za-
twierdzenia), jednak z czasem kwalifikacje zostaty uzupetnione.

Gmina nie prowadzi formalnej oceny jakosci szkét. Wyniki egzaminéw zewnetrz-
nych sg podstawg wewnetrznego, roboczego rankingu szkot, jednak nie jest on wy-
korzystywany w zarzadzaniu czy finansowaniu lokalnej o$wiaty.

Budzet oswiatowy jest konstruowany metodg kosztowa, na podstawie planéw fi-
nansowych zgtaszanych przez szkoty. Wielkos¢ subwencji nie jest bezposrednim
kryterium przy ustalaniu poziomu wydatkéw, jednak dzigki stosunkowo racjonal-
nej organizacji sieci szkolnej subwencja pokrywa niemal w 93% biezace wydatki
(w 2006 roku).

W sierpniu kazdego roku gmina wysyta do dyrektorow wytyczne do opracowania
budzetu. Zawierajg one informacje, o ile mozna zwiekszy¢ wydatki biezace i wyna-
grodzenia w stosunku do ubiegtego roku. Dyrektorzy uwzgledniajg te wytyczne w pla-
nach finansowych, zgtaszajac takze swoje dodatkowe postulaty.

Koszty jednostkowe dziatania szkét sg porownywane w celach analitycznych, jed-
nak uzyskane informacje nie sg wykorzystywane w polityce finansowe;.

Dyrektorzy placowek w Zielonkach majg duzg autonomie w kwestii przesuwania
wydatkow miedzy paragrafami klasyfikacji budzetowej. Nie majg jedynie uprawnie-
nia do zmniejszania wydatkéw ptacowych. O wszystkich zmianach muszg informo-
waé gmine, jednak nie sg zobowigzani wystepowac¢ kazdorazowo o zgode. Wydatki
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sg monitorowane na biezaco przez Zespét Ekonomiczno-Administracyjny Szkét ob-
stugujacy wszystkie placowki oswiatowe.

Dochody wtasne uzyskiwane przez szkoty przechodzg przez budzet gminny i sg
w catosci zwracane szkotom, ktdre je wypracowaty.

Regulamin ptacowy, okreslajacy sposob wynagradzania nauczycieli, jest negocjo-
wany ze zwigzkami zawodowymi. Negocjacje ptacowe odbywaja sie dwa lub trzy razy
w roku i majg bardzo nerwowy przebieg. Zwigzki zawodowe $cisle kontrolujg prze-
strzeganie przez gmine zapiséw Karty Nauczyciela odno$nie wynagrodzen. Czesto
jednak zmieniajg preferencje z roku na rok lub nawet w trakcie roku. Przedstawiciele
gminy z duzg nadziejg czekajg na projektowane zmiany prawne znoszace obowia-
zek negocjowania regulaminu ptacowego ze zwigzkami zawodowymi i przenoszace
uprawnienia kontrolne na Regionalne Izby Obrachunkowe.

W ramach regulaminu ptacowego na dodatki motywacyjne dla nauczycieli prze-
znacza sie 2% funduszu wynagrodzen w kazdej szkole. Dyrektor dzieli te $rodki sa-
modzielnie, przy czym dodatki motywacyjne przyznawane sg na okres nie dtuzszy
niz 6 miesiecy. Fundusz nagrod jest natomiast podzielony miedzy dyrektorow placo-
wek (80%), ktorzy nagradzajg nauczycieli oraz wéjta (20%), ktéry ustanawia nagro-
dy dla dyrektoréw. Nagroda wojta ma wartos¢ nie mniejsza niz przecietne wynagro-
dzenie nauczyciela mianowanego w gminie.

W opinii przedstawicieli gminy organ prowadzacy niepotrzebnie bierze udziat
w procesie awansu zawodowego nauczycieli. Pracownikom gminy brakuje kompe-
tencji i czasu, by dobrze wykonywac te funkcje. Doswiadczenie Zielonek wskazuje,
ze awans ma charakter rutynowy. Nie zdarzylo sie, by miejscowy nauczyciel nie zdat
egzaminu na nauczyciela mianowanego badz dyplomowanego.

Gmina ma nietypowy system wspomagania szkét z trudno$ciami wychowawczymi.
Funkcjonuje gminny zespot ztozony z pedagoga, psychologa, logopedy i policjanta,
ktory wizytuje szkoty i pomaga rozwigzywac problemy.

7.6. GMINY O LICZBIE MIESZKANCOW MIEDZY 7,5 TYSIECY
A 15 TYSIECY

Do badanego przedzialu nalezy w Polsce 729 gmin, z ktérych 84 nie pro-
wadzi zadnych przedszkoli. Srednie dochody wiasne per capita w tej grupie sa
znacznie nizsze niz dla gmin omawianych wezesniej. Jak wynika z tabeli 7.13,
takze odsetek dzieci uczgszezajacych do przedszkoli jest znacznie nizszy niz
w wigkszych gminach.

Jednak pod wieloma wzgledami gminy o liczbie mieszkancow pomigdzy
7,5 1 15 tysigcy tworza grupe bardziej zroznicowang niz te opisywane wcze-
$niej. W poréwnaniu do wigkszych jednostek znaczna liczba tych gmin wyda-
je na zadania o§wiatowe mniej pienigdzy (w stosunku do otrzymanej subwencji
oswiatowej). Wskazniki dostgpnosci przedszkoli, wielko$ci oddziatu szkolnego
i liczby uczniéw przypadajacych na nauczyciela sg bardzo zréznicowane.

Jednym ze Zrdédet tego zrdéznicowania jest fakt, ze ta grupa gmin jest licz-
niejsza od poprzednio omawianych. Jednak wpltywaja na nie rowniez inne
czynniki, zwiazane z systemem finansowania o$wiaty w Polsce. Na przyktad
gmina miejsko-wiejska o racjonalnie zaplanowane;j sieci szkolnej i duzych od-
dziatach szkolnych moze pokrywac¢ swoje koszty w catosci z subwencji oswia-
towej, korzystajac z faktu, ze jest ona naliczana z uzyciem wagi ,,wiejskiej”
oraz ,,malomiejskiej”. Waga ta moze by¢ jednak niewystarczajaca dla gminy
wiejskiej o bardzo rozdrobnionej sieci osadniczej i wowczas koszty biezace
o$wiaty moga znacznie przekracza¢ otrzymywang subwencj¢ oswiatowa.
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Jednoczes$nie silne zroznicowanie wskaznika uczgszczania dzieci do przed-
szkoli moze by¢ spowodowane faktem, ze niektorzy rodzice wybieraja przed-
szkole w gminie, w ktorej pracuja, a nie w tej, gdzie mieszkaja. Wreszcie na
zrdéznicowanie sytuacji finansowej o§wiaty w omawianych gminach wplywa
fakt, ze niektore z nich w ogdle nie prowadza szkét ponadgimnazjalnych, inne
posiadaja jedno liceum ogdlnoksztatcace, zas niektore — zespoty szkdt, co po-
zwala im ograniczy¢ koszty administracyjne. To ostatnie rozwiazanie utrudnia
zreszta analizg danych o wielkosci oddziatow i liczbie ucznidw na jednego na-
uczyciela w gminie.

Tabela 7.14 podaje podstawowe dane finansowe oraz udzial dzieci objetych
opieka przedszkolna w wybranych dziewigciu gminach danej grupy.

Jak wida¢ w tabeli 7.14, dwie z trzech gmin, ktére wydaja na wynagrodze-
nia w o$wiacie znacznie mniej niz otrzymuja w ramach subwencji oswiatowej
(Sierakow 1 Skoki), sa jednocze$nie wyraznie zamozniejsze (osiagaja wyzsze
dochody wtasne) niz wynosi $rednia grupy. Trzecia z tych gmin (Chocen) ma
niskie dochody wtasne. Skoki wykazuja przy tym wyjatkowo duzy odsetek
dzieci uczeszczajacych do przedszkola (75%). Takze dla Sierakowa wskaznik
ten znajduje si¢ powyzej Sredniej. Natomiast w Choceni tylko 8% dzieci ko-
rzysta z opieki przedszkolnej na terenie gminy. Mozna przypuszczaé, ze rela-
tywnie niskie wydatki na o$wiat¢ w Choceni wynikaja wtasnie z bardzo ogra-
niczonej dostgpnosci przedszkoli.

Najlepsza dostepnos¢ opieki przedszkolnej w catej grupie (82%) wystepu-
je w Branicach, stosunkowo niezamoznej gminie, gdzie subwencja o§wiatowa
pokrywa niemal w catosci koszty ptacowe w o$wiacie. Z kolei jeden z najniz-
szych wskaznikéw uczeszczania do przedszkoli notuje bogata gmina Czosnow,
w ktorej same koszty ptacowe o$wiaty wynosza 136% subwencji oswiatowe;.

Tab. 7.15. Wielko$¢ oddziatéw oraz liczba uczniéw na nauczyciela w gminach miedzy
7,5 a 15 tys. mieszkancow w 2007 roku

Srednia wielko$é oddziatu Uczniowie na

przedszkola szkoty podstawowe gimnazja nauczyciela

Chocen 18,5 15,3 22,4 13,2
Branice 18,4 16,7 21,9 12,4
Koniecpol 21,1 15,4 24,9 9,3
Tuszoéw 24,5 13,0 26,9 8,9
Narodowy

Sierakow 23,8 23,7 24,3 20,4
Muszyna 23,2 18,3 27,9 12,0
Skoki 22,7 15,6 20,0 18,2
Czosnéw 24,0 11,8 17,2 8,3
Wista 22,7 21,6 25,1 10,6
Srednia 22,5 17,6 23,2 10,4

Zrédio: opracowano na podstawie danych GUS.
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Cze$ciowe wyjasnienie tych paradoksow znajdujemy w danych o wielko$ci
oddziatow szkolnych i o liczbie uczniéw przypadajacych na etat nauczycielski.
W Sierakowie potaczenie duzych oddziatow i duzej liczby uczniéw przypadaja-
cych na nauczyciela z pewnoS$cia przyczynia si¢ do relatywnie niskich kosztow
ptacowych. Duze oddzialy w przedszkolach 1 gimnazjach (ale juz nie w szkotach
podstawowych) oraz ponadprzecigtna liczba ucznidéw na nauczyciela obnizaja
tez koszty wynagrodzen w Skokach i, w mniejszym stopniu, w Choceni.

Relatywnie duze oddziaty szkolne i duza liczba uczniéw na etat pedago-
giczny tlumacza, dlaczego wydatki Muszyny na wynagrodzenia moga by¢
w catosci pokryte z otrzymanej subwencji oswiatowej. Jednak, co zaskakuja-
ce, podobna jest relacja wydatkow ptacowych i subwencji oswiatowej w Tu-
szowie Narodowym, gdzie oddziaty sa mniejsze i znacznie mniejszy jest tak-
ze wspotczynnik liczby uczniow na nauczyciela. Nalezy jednak pamigtac, ze
Tuszow Narodowy jest gming wiejska, totez wszystkie jego szkoly sa obje-
te odpowiednia waga w algorytmie podzialu subwencji, co znacznie zwigksza
warto$¢ otrzymanego transferu. Idac dalej tym tropem, bardzo wysoki udziat
kosztow ptacowych w wydatkach o§wiatowych stosunkowo bogatej gminy Wi-
sta, majacej duze oddzialy szkolne i wysoki wspotczynnik liczby uczniow na
etat pedagogiczny, wynika z faktu, ze jako miasto o liczbie mieszkancéw po-
wyzej 5 tysiecy Wista nie korzysta z dobrodziejstw odpowiednich wag w algo-
rytmie podziatu subwencji.

Tabela 7.16 przedstawia dane o strukturze i wynagrodzeniach kadry na-
uczycielskiej w dziewigciu wybranych gminach nalezacych do omawianej gru-
py. Struktura stopni awansu nauczycieli i wynagrodzenia na poszczegdlnych
stopniach sa porownywalne do obserwowanych w innych grupach gmin (patrz
tabele zbiorcze na koncu rozdziatu).

Tab. 7.16. Struktura awansu zawodowego i przecietne wynagrodzenia nauczycieli
w 2007 roku, gminy 7,5-15 tys. mieszkancow

Odsetek etatow (%) Przecietne wynagrodzenie

sazyic OO T POTO gy onske eno - oo
Chocen 4 15 60 21 1439 1959 2910 5358
Branice 5 7 42 45 1508 2269 3163 3882
Koniecpol 6 12 31 50 1250 1798 2317 3225
Tuszéw 9 1 30 50 1524 1832 2711 3091
Narodowy
Sierakow 7 18 56 19 1278 2298 2677 3794
Muszyna 9 14 25 52 1419 1982 2741 3493
Skoki 5 4 32 59 1722 2333 2931 3960
Czosnow 0 22 43 35 na 2374 3212 3730
Wista 10 17 37 36 1469 1885 2586 3586
Srednia 5 15 40 39 1404 2010 2819 3491

Zrédto: SIO.
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Co ciekawe, trzy gminy przeznaczajace na wynagrodzenia najmniejsza
czg$¢ otrzymanej subwencji o§wiatowej — Sierakdw, Skoki i Chocen — jedno-
czesnie wysoko optacaja swoich nauczycieli (w Choceni wynagrodzenia na-
uczycieli dyplomowanych sa nawet bardzo wysokie). W Choceni i Sierakowie
jest to mozliwe dzigki wyjatkowo niskiemu udzialowi nauczycieli dyplomo-
wanych w kadrze. Koniecpol, Muszyna, a zwtaszcza Tuszow Narodowy przy-
jety natomiast strategi¢ niskich wynagrodzen. W tych trzech gminach udziat
nauczycieli dyplomowanych w kadrze jest wysoki. Dlatego, mimo niskich wy-
nagrodzen, relacja migdzy kosztami ptacowymi a subwencja oswiatowa jest
bliska przecigtnej dla grupy.

Z kolei wysokie wynagrodzenia nauczycieli, brak nauczycieli stazystow
oraz male oddzialy szkolne i mata liczba uczniow przypadajaca na etat peda-
gogiczny sprawiaja, ze gmina Czosnow wydaje na wynagrodzenia i pochodne
az 136% otrzymanej subwencji. Fenomen Wisty, gdzie mimo duzych oddzia-
low szkolnych, duzej liczby uczniow na jednego nauczyciela, struktury stop-
ni awansu nieodbiegajacej od normy i przecigtnej wysokosci wynagrodzenia
nauczycielskiego koszty ptacowe w stosunku do subwencji sg bardzo wyso-
kie, wynika w duzej mierze z faktu, ze jest to jedyna w tym zestawieniu gmina
miejska, co obniza (w stosunku do innych gmin w grupie) otrzymywana przez
nig subwencj¢ oswiatowa.

Polityka finansowania i zarzadzania edukacja w Koniecpolu

Miejsko-wiejska gmina Koniecpol nie posiada spisanej strategii rozwoju gminy, ani
strategii oswiatowe;j. Istnieje ogoélny dokument pod nazwa ,Plan rozwoju lokalnego”,
w ktorym oswiacie poswiecone jest tylko kilka zdan. Ostatnie zmiany w sieci szkol-
nej Koniecpola nastapity przy okazji reformy ,gimnazjalnej” w 1999 roku. Zlikwido-
wano wtedy trzy szkoty wiejskie, utworzono dwa gimnazja — oba w miescie, przy du-
zych szkotach podstawowych. Jedno gimnazjum od razu potgczono w zespoét szkolny
z sagsiadujacy szkotg podstawowa, drugie funkcjonowato samodzielnie do 2007 roku,
kiedy réowniez weszto w skitad zespotu szkot.

Zmiany w sieci szkolnej nie wywotaty wiekszych konfliktdw. Przekonujacym argu-
mentem dla mieszkancow wsi tracacych ,wlasne” szkoty byta znaczna poprawa wa-
runkéw nauki dzieci. Racjonalizacja sieci przyniosta gminie oczekiwane oszczednosci
finansowe, ale jednoczes$nie gmina bardzo stracita z powodu niekorzystnych zmian
w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej. Kiedy zlikwidowana zostata ,waga” dla
uczniéw uprawnionych do dowozenia, znikneta zarazem premia finansowa za konso-
lidacje sieci. Miasto Koniecpol, do ktérego dowozona jest duza liczba dzieci, posiada
populacje przekraczajaca 5 tysiecy mieszkancow (nieco ponad 6 tysiecy), wiec gmina
nie otrzymuje dodatkowych $rodkéw z tytutu ,wagi” dla matych miast. Koniecpol po-
niost zatem konsekwencje niestabilnej polityki finansowania o$wiaty w Polsce.

W ramach organizacji dowozu dzieci do szkét Koniecpol organizuje co roku prze-
targ na ustugi transportowe. Zwyciezcy przetargu gmina uzycza wiasnego gimbusa
(przewoznik musi jednak dysponowac takze wiasnymi autobusami). Nie monitoruje
sie wynikéw ani stopnia integracji uczniéw dowozonych do szkdt, jednak gmina przy-
jeta zasade, ze w celu osiggniecia lepszej integracji nie tworzy sie oddziatow sktada-
jacych sie tylko z ucznidw ,zamiejscowych”.

Jesli chodzi o polityke kontroli wielkosci oddziatéw szkolnych, to gmina rezerwuje
sobie prawo do decydowania o liczbie oddziatow w klasach pierwszych. Decyzje te
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dotycza tylko szkét miejskich, gdyz w szkotach wiejskich z trudem wystarcza uczniow
do utworzenia jednego oddziatu w klasie pierwszej.

Obwody szkolne w zasadzie sg obowigzujace i zdecydowana wiekszo$¢ dzieci
uczeszcza do szkét obwodowych. Zdarzajg sie jednak odstepstwa. Gmina przyje-
ta zasade, ze o wyborze szkoty decydujg rodzice. Nie ma zapisow w statutach szkot
ograniczajgcych mozliwos¢ wyboru. W razie potrzeby dzieci sg na koszt gminy do-
wozone do szkot nawet poza swoim obwodem.

Wspotpraca z kuratorium w dziedzinie opracowania arkuszy organizacyjnych od-
bywa sie bez zakidcen. Zgodnie z przyjetg procedurag dyrektorzy zwracajqg sie o opi-
nie kuratora przed zatwierdzeniem arkuszy przez organ prowadzacy i dopiero pozy-
tywnie zaopiniowane arkusze trafiajg do gminy.

Gmina nie posiada formalnego programu oceny jakosci szkét. Analizuje sie wyniki
egzamindw zewnetrznych, ktére sg przedmiotem rozmow z dyrektorami szkot, w ra-
mach spotkan odbywajgcych sie kilka razy w roku. Finansowanie szkot nie zalezy
w zadnym stopniu od ich wynikow na egzaminach zewnetrznych.

Budzet o$wiatowy jest co roku konstruowany na bazie historycznych wydatkow
szkoét. Wielkos¢ otrzymywanej subwencji nie odgrywa zadnej roli w planowaniu wy-
datkow, gdyz obowigzki gminy w zakresie finansowania oswiaty wynikajg z regula-
cji ustawowych. Pierwszg wersje budzetu przygotowuje ZEAS (Zespét Ekonomicz-
no-Administracyjny Szkét) w porozumieniu z dyrektorami. Na tym etapie dyrektorzy
placowek zgtaszajg postulaty i potrzeby. Nastepnie dyrektor ZEAS uzgadnia budzet
z wkadzami gminy.

Niektore szkoty uzyskujg wlasne dochody (z wynajmu pomieszczen), jednak te
Srodki zasilajg budzet gminy i niekoniecznie muszg wréci¢ do szkoty, z ktdrej pocho-
dza. Dyrektorzy szkot nie majg mozliwosci samodzielnego przesuwania srodkéw mie-
dzy paragrafami klasyfikacji budzetowej. Przy kazdej potrzebie zmiany muszg wysta-
pi¢ o zgode burmistrza gminy.

Wydatki szkot sg kontrolowane na biezaco przez ZEAS, a raz na kilka lat (co naj-
mniej raz na piec lat) gmina zleca audyt finanséw oswiaty firmie zewnetrznej.

Wynagrodzenia nauczycielskie podlegajg negocjacjom ze zwigzkami zawodowy-
mi. Negocjacje sg trudne, ale jak dotad udawato sie znalez¢ kompromis. Przeciet-
ne wynagrodzenia nauczycieli na poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego
sg W gminie nizsze, niz przewiduje to Karta Nauczyciela. Jest to jednak cena, jakg
zwigzki zawodowe godza sie ptaci¢ za utrzymanie obecnego poziomu zatrudnienia.

Dodatki motywacyjne dla nauczycieli sg przyznawane przez dyrektoréw placo-
wek oswiatowych. Nauczyciel nie moze otrzyma¢ dodatku wyzszego niz 30% jego
wynagrodzenia zasadniczego. Z kolei dodatki motywacyjne dla dyrektoréw sg przy-
znawane przez burmistrza gminy. Taki dodatek nie moze przekroczy¢ 50% wynagro-
dzenia zasadniczego dyrektora. Dodatki motywacyjne sg przyznawane na okres od
3 do 6 miesiecy.

Podziat funduszu nagréd pozostaje w kompetencji dyrektoréw szkét (80%) oraz
burmistrza (20%), przy czym burmistrz moze przydziela¢ nagrody zaréwno nauczy-
cielom, jak i dyrektorom. Dyrektor placowki moze otrzymaé nagrode do wysokosci
150% s$redniego wynagrodzenia nauczyciela stazysty w gminie, natomiast nauczyciel
— do 75% wynagrodzenia zasadniczego stazysty. Regulamin ptacowy okresla takze
kryteria, jakie powinny by¢ brane pod uwage przy przyznawaniu nagréd.

System awansu zawodowego nauczycieli jest przez przedstawicieli gminy oce-
niany jako ,nieszczelny”. Awans ma charakter automatyczny. Nie byto ani jednego
przypadku niezdania egzaminu na nauczyciela mianowanego lub dyplomowanego
przez kandydatow z terenu gminy. Gmina spetnia w tej dziedzinie obowigzki okreslo-
ne przez Karte Nauczyciela, nie prowadzac przy tym zadnej wtasnej polityki, polega-
jacej na przyktad na hamowaniu bgdz przyspieszaniu awansu nauczycieli.

Gmina nie prowadzi szczegodlnej polityki wobec szkdt ze znaczng liczba dzieci
z trudnych” srodowisk. Zdaniem przedstawicieli gminy nie ma szkét, ktére wyréznia-
tyby sie pod tym wzgledem, nie ma zatem potrzeby szczegdlnych dziatan.
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7.7. GMINY O LICZBIE MIESZKANCOW PONIZEJ 7,5 TYSIECY

W Polsce istnieje 1254 gmin ponizej 7,5 tysiaca mieszkancow. Sposrod nich
wiecej niz co trzecia (457) nie prowadzi zadnego przedszkola. Srednie docho-
dy wlasne na jednego mieszkanca wynosza w tych matych gminach wynosza
708 PLN i sg nieznacznie nizsze niz w poprzednio omawianej grupie gmin (756
PLN) i znaczaco mniejsze niz w duzych gminach. Podobnie jak w grupie gmin
od 7,5 do 15 tysigcy mieszkancoéw bardzo zroznicowane sa wydatki na oswia-
te w stosunku do otrzymanej subwencji, wielko§¢ oddziatu klasowego w szko-
tach réznego typu, liczba ucznidow na etat pedagogiczny oraz struktura i wyna-
grodzenia nauczycieli.

Srednia wielko$é oddziatu klasowego w matych gminach (16,1) jest istot-
nie mniejsza niz we wszystkich pozostatych grupach (jednak srednia wielkos¢
oddziatu przedszkolnego oraz oddziatu klasowego w gimnazjum nie wyrdznia
si¢ na tle gmin wigkszych). Analogicznie liczba uczniow na etat pedagogicz-
ny jest niska, zblizona to warto$ci wskaznika dla gmin o liczbie mieszkancow
miedzy 7,5 i 15 tysiecy. Srednie wynagrodzenia nauczycieli nie r6znia sig zna-
czaco od wynagrodzen w wigkszych gminach, z wyjatkiem nauczycieli stazy-
stow, otrzymujacych od 15 do 20% mniej. Ponadto udziat nauczycieli dyplo-
mowanych jest nizszy niz we wszystkich pozostatych grupach, z wyjatkiem
siedmiu najwigkszych miast (36% w poréwnaniu do 33%).

Jak pokazuje tabela 7.17, podobne zréznicowanie wystepuje pomigdzy gmi-
nami grupy w zakresie dochodow wlasnych na mieszkanca, stosunku wydat-
kéw biezacych oraz wydatkow na wynagrodzenia do otrzymanej subwencji
oswiatowej oraz opieki przedszkolnej. Dla kazdego z tych wskaznikow moz-
na poda¢ przyktady biednych i bogatych matych gmin o istotnie odmiennych
wartosciach.

Warto podkresli¢, ze dwie gminy, w ktorych wydatki na o§wiatg w stosunku
do otrzymanej subwencji o§wiatowej sa najnizsze spos$rod analizowanych w ta-
beli 7.17, mianowicie Czarna Woda oraz Z¢bowice, otrzymuja najwyzsza sub-
wencj¢ na ucznia. Obie te gminy zyskuja z powodu wagi 0,38 dla szkot wiej-
skich i potozonych w malych miastach, podobnie jak i pozostale dwanascie
analizowanych gmin. Czarna Woda otrzymuje ponadto dos¢ duze srodki sub-
wencyjne z powodu szeregu uczniow o specjalnych potrzebach (wagi od 1,4 do
9,5) oraz ze wzgledu na bardzo wysoki wspotczynnik zalezny od stopnia awan-
su zawodowego nauczycieli (1,19). Wysokos$¢ tego czynnika wynika z wyjat-
kowej struktury stopni awansu zawodowego w Czarnej Wodzie, gdyz jest tam
63% nauczycieli dyplomowanych (por. tab. 7.19). Z zupehie innych powodow
subwencja o§wiatowa na ucznia jest bardzo wysoka w Ze¢bowicach: jest tam az
72% ucznidow z mniejszosci narodowej (waga 0,2), przy czym ponad jedna trze-
cia z nich uczgszcza do szkot majacych ponizej 42 uczniow (waga 1,2). Z ko-
lei Stezyca, ktorej wydatki oswiatowe w najwigkszym stopniu przekraczaja
otrzymana subwencj¢ oSwiatowa, otrzymuje relatywnie niska subwencj¢ na
ucznia (w zasadzie korzystaja wytacznie z wagi wiejskiej 0,38).
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Tabela 7.18 prezentuje wielko$¢ oddziatu klasowego w szkotach roznych ty-
pow. Tabela ta pokazuje, ze wigkszo$¢ gmin, ktére wydaja na oswiatg wzgled-
nie niska czg$¢ otrzymanej subwencji osSwiatowej utrzymuje duze oddziaty
klasowe oraz ma duza liczbg ucznidow przypadajacych na etat pedagogiczny.
Jednak niektore gminy, na przyktad Zgbowice, sa w stanie kontrolowaé¢ wy-
datki ptacowe, mimo wysokiego udziatu dzieci objetych opieka przedszkol-
ng oraz niewielkiej liczby uczniow przypadajacych na jednego nauczyciela.
Pokazuje to, ze istotna rolg odgrywaja tez inne czynniki, takie jak specyficz-
na polityka gminy, system wynagrodzen lub poziom zatrudnienia kadry nie-
pedagogicznej. W przypadku Ze¢bowic wynagrodzenia nauczycieli sg relatyw-
nie wysokie, z wyjatkiem wynagrodzen nauczycieli dyplomowanych, bardzo
niskich, wrecz nizszych niz wynagrodzenia nauczycieli mianowanych. Ponad-
to, jak wspomnieli$my powyzej, gmina ta otrzymuje bardzo wysoka subwen-
cje na ucznia.

Tab. 7.18. Wielko$¢ oddziatéw oraz liczba uczniéw na nauczyciela w 2007 roku w gmi-
nach ponizej 7,5 tys. mieszkancow

Srednia wielko$¢ oddziatow

i Uczniéw na
Nazwa gminy przedszkola ;iléc;l; owa gimnazjum nauczyciela
Wojcieszkow 31,0 13,6 23,0 9,4
Zebowice 22,5 15,6 26,7 11,8
Ptosnica 0,0 12,1 22,6 13,8
Mieleszyn 17,7 16,0 19,9 9,9
Ltanieta 19,0 26,2 19,5 13,2
Lubasz 22,8 19,0 28,3 15,2
Kowal 24,8 24,2 23,0 13,8
Stezyca 15,4 13,8 18,9 8,3
Ceranow 19,7 13,4 22,0 10,2
Skape 16,8 14,2 20,7 9,2
Babimost 24,4 17,0 19,5 9,5
Stubice 29,0 15,3 23,6 9,2
Czarna Woda 23,3 21,6 22,0 16,7
Michatowo 21,3 13,8 22,3 9,0
Srednia 21,7 16,7 22,7 10,1

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS.

Sposréd gmin analizowanych w tabeli 7.18 Stgzyca ma najbardziej roz-
drobniong sie¢ szkolna, najmniejsze oddziaty w przedszkolu i w gimnazjum,
i jedne z najmniejszych w szkotach podstawowych. W efekcie liczba uczniow
na nauczyciela jest w St¢zycy najmniejsza. Wspomnieli$my tez wczedniej, ze
subwencja o$wiatowa w przeliczeniu na ucznia jest tam niska. Z tych dwoch
powodow, chociaz wynagrodzenia nauczycieli w Stezycy sa relatywnie niskie
(zwtaszcza nauczycieli stazystow 1 mianowanych, co pokazuje ponizsza tabe-
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la), koszty wynagrodzen stanowia 130% otrzymanej subwencji, za§ wszystkie
wydatki o§wiatowe sa od subwencji niemal dwukrotnie wyzsze. Oznacza to,
ze algorytm podzialu subwencji, mimo bardzo wysokiej wagi 0,38 dla uczniéw
szkot wiejskich, nie w petni uwzglednia potrzeby matych gmin wiejskich o roz-
drobnionej sieci osadnicze;j.

Tabela 7.19 pokazuje udzial nauczycieli na kazdym stopniu awansu zawo-
dowego wsrod nauczycieli ogotem oraz srednie wynagrodzenia w poszczegol-
nych stopniach. Podobnie jak w pozostatych grupach gmin, takze i w tej nie-
ktore gminy maja niski albo bardzo niski udziat nauczycieli dyplomowanych.
Jednak w przeciwienstwie do poprzednich grup, niektére wérdd najmniejszych
gmin maja bardzo wysoki udzial nauczycieli stazystow w kadrze. Co ciekawe,
w tych gminach nauczyciele stazy$ci otrzymuja wynagrodzenia istotnie powy-
zej $redniej dla grupy gmin.

Zrbéznicowana polityka ptacowa gmin tylko w czeéci wyjasnia zaobserwo-
wane wczesniej roznice wydatkéw na oswiate. Przyktad Ze¢bowic oraz Czar-
nej Wody opisalismy wyzej. Rowniez Lanigta maja relatywnie bardzo niskie
wydatki na wynagrodzenia w stosunku do subwencji (por. tab. 7.17) mimo do-
sy¢ wysokich wynagrodzen nauczycieli, dzigki wyjatkowo niskiemu udziatowi
nauczycieli dyplomowanych (por. tab. 7.19). Z tego powodu $rednie wynagro-
dzenie nauczyciela w Lanigtach jest najnizsze z gmin omawianych w tabelach,
az 0 26% nizsze niz w Czarnej Wodzie. Z drugiej strony, Czarna Woda bardzo
dobrze ptaci swoim nauczycielom i ma wyjatkowo wysoki udziat nauczycieli
dyplomowanych (63% przy $redniej grupowej 36%, por. tab. 7.19). Tak wigc
mozna przypuszczaé, ze relatywnie niski poziom wydatkéw na wynagrodzenia
w stosunku do otrzymanej subwencji (75% przy $redniej grupowej 103%, tabe-
la 7.17) wynika nie tylko z wysokiej subwencji na ucznia, ale takze z utrzymy-
wania duzych klas i bardzo wysokiej liczby nauczycieli na etat pedagogiczny.

Decyzje organow prowadzacych w zakresie wynagrodzen nauczycieli oraz
udziat nauczycieli na ré6znych stopniach awansu zawodowego w kadrze ogo-
lem wyjasniaja czgsto wysoki poziom wydatkow na wynagrodzenia w relacji
do otrzymanej subwencji o§wiatowej: Ceranéw ma co prawda wzglednie niskie
wynagrodzenia nauczycieli, ale bardzo wysoki udziat nauczycieli dyplomowa-
nych (56%); Mieleszyn ma wynagrodzenia na poziomie §redniej grupowej, ale
jednoczesnie wysoki udziat nauczycieli dyplomowanych i mianowanych; Ska-
pe za$, z bardzo wysokimi wynagrodzeniami nauczycieli (z wyjatkiem stazy-
stow), ma jednocze$nie wyjatkowo mate klasy i mato uczniow na jeden etat
pedagogiczny. Na zakonczenie zauwazmy, ze nie jest jasne, dlatego tak wyso-
ki jest stosunek wynagrodzen do otrzymanej subwencji w Michatowie (120%)
mimo niskiego udziatu dzieci objgtych opieka przedszkolna, typowej dla gru-
py struktury nauczycieli i wzglednie niskich wynagrodzen. Wzglednie mate od-
dziaty klasowe w szkole podstawowej nie wydaja si¢ tego w pelni thumaczy¢.
Moze by¢ to natomiast efekt zatrudnienia w szkotach relatywnie wielu pracow-
nikow niebedacych nauczycielami. Michatowo moze sobie na pozwolié, gdyz
jest zdecydowanie najbogatsze sposrod gmin uwzglednionych w zestawieniu.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na miasto Czarna Woda, ktére ma nie tylko
wyjatkowo wysoki odsetek nauczycieli dyplomowanych, ale i bardzo wysoko
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ich wynagradza. Mimo to jednak udzial wynagrodzen w otrzymywanej sub-
wencji o§wiatowej jest bardzo niski (por. tab. 7.17). Moze to $§wiadczy¢ o tym,
ze zalezny od stopnia awansu zawodowego wspodtczynnik w algorytmie po-
dzialu subwencji przynajmniej w niektorych przypadkach przeszacowuje nie-
zbedne koszty wynagrodzen.

Tab. 7.19. Struktura awansu zawodowego i przecietne wynagrodzenia nauczycieli
w 2007 roku, gminy ponizej 7,5 tys. mieszkancéw

Odsetek etatow (%) Przecietne wynagrodzenie

Nazwa gminy stazysci kon_trak- miar)o- dyplo- . stazysdi kon_trak- miarjo- dyplo- _

towi wani mowani towi wani mowani
Wojcieszkéw 8 16 42 34 1365 1928 2552 3229
Zebowice 7 20 39 33 1818 2456 2954 2931
Ptosnica 4 13 44 39 1530 2091 2969 3400
Mieleszyn 6 7 35 51 1409 1863 2831 3543
tanieta 17 19 60 4 1512 1876 2870 3571
Lubasz 8 18 51 23 1698 1993 2809 3644
Kowal 4 24 42 30 1356 1835 2971 3304
Stezyca 5 20 46 29 913 1837 2580 3482
Ceranéw 8 13 23 56 1197 1978 2823 3334
Skape 4 20 57 20 1126 2106 3116 3733
Babimost 3 14 30 53 1509 1996 2538 3512
Stubice 12 28 23 37 1585 2085 3075 3545
Czarna Woda 4 9 23 63 2605 2172 3290 3634
Michatowo 4 16 45 35 1266 1954 2899 3380
Srednia 5 15 44 36 1149 1994 2886 3504
Zrédio: SIO.

Polityka finansowania i zarzadzania edukacja w Stezycy

Gmina Stezyca nie posiada formalnie uchwalonej strategii (polityki) oswiatowej,
jednak ogodlne cele zwigzane z o$wiatg sg uwzglednione w strategii rozwoju gminy.

W ostatnich latach gmina podjeta wysitek konsolidaciji sieci szkolnej. W 2005 roku
zlikwidowano szkote w Brzezcach (ksztatcgcg w tym czasie 30 uczniéw). Zmiana
ta nie wywotata protestéow rodzicow, jako ze w nowej, wiekszej szkole dzieci mia-
ty znacznie lepsze warunki do nauki. Zupetnie inny przebieg miata proba likwidacji
szkoty w Paprotni (38 uczniow). Protesty rodzicéw, ich skarga do kuratora oswiaty
i w konsekwenciji brak zgody kuratora na likwidacje placowki udaremnity plany kon-
solidacyjne organu prowadzacego. W 2007 roku kuratorium interweniowato takze
w sprawie nieprawidtowosci w arkuszu organizacyjnym. Chodzito o niewystarczajg-
ce kwalifikacje formalne dwoch nauczycieli. Obecnie gmina prowadzi 4 szkoty pod-
stawowe i jedno gimnazjum.

Gmina nie stawia przeszkod rodzicom w kwestii wyboru szkoty podstawowej
(,Szkoty i tak stojg puste”). Przyjmuje jednak zasade, ze nie dowozi uczniéw do szko-
ty innej niz obwodowa. Dowozenie odbywa sie za pomocag dwoch gminnych autobu-
séw i jednego autobusu nalezacego do prywatnego przewoznika.
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Wobec roznej wielkosci prowadzonych szkét i rozdrobnienia sieci szkolnej gmi-
na nie zdecydowata sie na wprowadzenie jednolitego standardu wielkosci oddzia-
tow szkolnych. Jednak na etapie wypetnienia arkuszy organizacyjnych prowadzone
sg rozmowy z dyrektorami, majgce na celu unikniecie tworzenia zbyt matych klas.
W mniejszych placowkach niektére zajecia odbywaja sie dla klas taczonych.

W ramach zaje¢ dodatkowych gmina finansuje lekcje jezyka rosyjskiego. Nauka
jezyka angielskiego w klasach 1 i 2 szkoty podstawowej byta do konca roku szkolne-
go 2007/2008 finansowana z dotacji celowej MEN, natomiast od wrzes$nia 2008 roku
weszta do oficjalnego programu szkolnego i jest finansowana w ramach gminnego
budzetu o$wiatowego. Pozostate zajecia dodatkowe zalezg od aktywnosci dyrekto-
réw placéwek w pozyskiwaniu srodkow zewnetrznych.

Stezyca nie ma ustalonej procedury oceny jakos$ci szkét. Wiadze gminy zapozna-
ja sie z wynikami egzaminéw zewnetrznych. Omawia sie je na posiedzeniu komisji
oswiaty rady gminy oraz na sesji rady.

Konstruowanie budzetu o$wiatowego zaczyna sie od wynagrodzen. Nastepnie
szacowane sg pozostate wydatki biezace, koszty koniecznych remontéw itd. Sub-
wencja o$wiatowa jest traktowana tylko jako jedna z kategorii dochodow, wysokosé
budzetu oswiatowego nie jest od niej uzalezniana. Dyrektor placéwki przygotowu-
je budzet wspdlnie z gtéwng ksiegowa. Nigdy nie zanegowano potrzeb zgtaszanych
przez dyrektora. ,Dzieki dyskusjom i negocjacjom zawsze sie uda sfinansowac to,
co jest naprawde potrzebne”. Jednak niektoére wydatki, na przyktad na materiaty biu-
rowe, szkoty starajq sie ,organizowaé” we wlasnym zakresie.

Jednak szkoty nie uzyskujg dochodéw wiasnych. Taki charakter majg tylko optaty
za positki, ktére jednak ,przechodzg” przez budzet gminy i wracajac do szkét mogg
by¢ przeznaczone tylko na wyzywienie. Nadwyzki sg zwracane rodzicom badz zali-
czane na poczet przysztych wptat.

Dyrektorzy nie majq tez prawa do zmieniania struktury budzetu placowki. Wszyst-
kie postulowane przesuniecia muszg zosta¢ zgtoszone z wyprzedzeniem i zatwier-
dzone przez wdijta.

Kwestie zwigzane z wynagrodzeniami nauczycielskimi podlegaja, zgodnie z usta-
wa Karta Nauczyciela, negocjacjom ze zwigzkami zawodowymi, ktére opiniuja regu-
lamin wynagradzania. W Stezycy negocjacje przebiegajg spokojnie, strony potrafig
sie porozumiec¢, cho¢ wynagrodzenia nauczycieli gminnych ksztattujg sie ponizej kra-
jowych przecietnych dla poszczegdlnych stopni awansu.

Zgodnie z regulaminem dyrektorzy placowek moga otrzymaé¢ dodatek motywacyj-
ny w wysokosci od 5 do 25% wynagrodzenia zasadniczego, przy czym dodatek przy-
znaje wojt gminy. Dodatki motywacyjne dla nauczycieli sg przyznawane przez dyrek-
toréw i wynosza od 17 do 40% wynagrodzenia zasadniczego.

Fundusz nagrdd jest rozdzielany w 70% przez dyrektoréow placowek o$wiatowych,
a w 30% przez woéjta. Nagroda wéjta wynosi nie mniej niz 120%, za$ narody dyrek-
torskie — nie wiecej niz 100% wynagrodzenia zasadniczego danego nauczyciela.

Przedstawiciele gminy oceniajg udziat organu prowadzacego w procedurze awan-
su zawodowego nauczycieli jako czysto formalny i zbedny. Gmina nie stara sie w za-
den sposéb wptywac na przyspieszenie lub spowolnienie awansu. W ocenie gminy,
system awansu mobilizuje nauczycieli, cho¢ z drugiej strony, wsrdéd nauczycieli gmin-
nych nie byto ani jednego przypadku niezdanego egzaminu na stopien nauczyciela
mianowanego lub dyplomowanego. Swiadczy to o matej selektywnosci systemu.

Stezyca stara sie dziata¢ na rzecz wyréwnywania szans edukacyjnych dzieci z réz-
nych srodowisk. W ostatnim czasie gmina ztozyta wniosek i otrzymata 90 tys. ztotych
w ramach rzgdowego programu wyrownywania szans. Takze w latach 2007-2008
gmina uczestniczyta w takim programie, finansowanym ze srodkéw EFS. Szkoty or-
ganizujg zajecia wyrbwnawcze z jezyka polskiego i matematyki, a takze kluby zainte-
resowan — fotograficzny, filmowy, zajecia na basenie, wycieczki. Jedna trzecia dzieci
w wieku od 3 do 5 lat uczeszcza do przedszkola, co jak na gmine wiejska w Polsce
jest wysokim wskaznikiem (przecigtnie 19%).




277

PROFILE POLITYKI OSWIATOWEJ] WYBRANYCH SAMORZADOW

‘OIS | SND YoAuep aime)spod eu sjuemooeido :0pos7

Z'6 G'se ¥'9z L've z'8e 9'6e L'ze 6'vC 'shy 00 <

L'6 8'6e 1'9z z'se 9'62 9'6e v'ce 6'cc 'sA} 00¥ op "sA} 001

Z'L 9'6Z 6'GC 6'sc v'6 v'se §'ce 'y 'sA) 001 op "sA) og

Z' L'eT (74 L'ze G'se L've €0z L'ee 666'6Z op 'sA) G|

v'ol L'0T 9'0C 1'81 g'ze z'ee 9'LL G'ze 'sh1 gl op 'sh1 gz

Lot 0'6lL 9'1e L'ie 6'12 1Tz L'91 L'e 'shig') >
eje0kzoneu 7S7 eyluyos) auemojyoid eadl| o1 elzeuwib amomejspod Atoyzs ejoyzspazid

eu 9IMoIuZon

N{eIZppo 9SONSIM BIUPaIS

ulwb 1osoxdIM Bnjpam ‘nxol 200z M B|aI9AZONBU BU MOIUZON BGZD1| ZBIO MOJRIZPPO ISONIBIA “LZ 2 "qel

'SNS yoAuep 1ispod eu “ido :0pos7

L. 6.1 cLL (445 099 $399¢ YAS) 74 A 000 00%<

29 Lol €51 L0} 9809 $99¢ €651 4% 000 00 op 000 00}

¥S Z8l VLI (4" 243 L9v€ 10¢L orl 000 00} ©p 000 0O€

(34 121 €91 Lcl G199 2sle S00L ale 666 62 OP 000 Gl

0¢ Gl 44" 801 £€9€9 L0SY 96/ 62. 000 G1 Op 0052

6¢ 514" LEL €0l 8989 004y 80. yscl 00G. >

yoejoyzspazid m Ifouamgns Ilousmgns iousmgns Eluzon eu eluzon eu ejdes
" ° - W niuazolezid m niuazolezid m . (teizpazid)
1] G—¢ NYaIM M Oxel amojeImso 9% oxel aokzalq 9, oyel al10eImso m Jad ausemm ulwb eqzor

1091Zp 9 DIEPAN,  ©MOJBIMSO IMIEPAAA eluazpobeuipn OMOJEIMSO EMOJEIMSO ApoyooQ MOOYENZSBIL EGZOI

T : T : pepApy  efousmang

‘(11 900g) ulwb 1os0y18IM Bntpam 1joyzspazid 1osouddisop zelo ‘YoAMOJeIMSO yoexiepAM | yoepoyoop yolupals o aueq ‘0Z° /L ‘gel



278 ROZDZIAL 7

Tab. 7.22. Struktura i przecietne wynagrodzenia kadry nauczycielskiej wedtug wielko-
$ci gmin (2007)

Liczba mieszkancow Odsetek etatow (%) Przecigtne wynagrodzenie

(przedziat) STA' KON MA DYP STA KON MIA  DYP
<75tys. 5 15 44 36 1149 1994 2886 3504
7,5 tys. do 15 tys. 5 15 40 39 1404 2010 2819 3491
15 tys. do 29,999 5 15 40 40 1396 1928 2695 3517
30tys.do100tys. 5 14 37 44 1344 1862 2601 3449
100 tys. do 400 tys. 5 16 36 43 1371 1909 2603 3434
>400 tys. 6 18 43 33 1449 1975 2692 3570

Zrédto: SIO.
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