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Celem niemniejszego raportu jest zdiagnozowanie sytuacji kszta cenia dzieci i m odzie y na
obszarach wigjskich. Autorzy raportu skupili s na kwestiach: finansowaniem zada

o wiatowych na obszarach wigjskich, systemie zarz dzania placowkami realizuj cymi
zadania o wiatowe oraz efektywno ci ksztacenia mierzon osi gni ciami edukacyjnymi
sze cioklasistow i gimnazjalistéw . Efektem przeprowadzanych bada by o zdiagnozowanie
nierbwno ci w dost pnie ksztacenia dzieci na obszarach wigjskich, stwierdzeniu na ile
obecny system finansowania o wiaty sprzyja efektywnemu kszta ceniu dzieci i m odzie y
oraz czy prowadzi do wyréwnywania dysproporcji i w dost pie do edukacji. Autorzy raportu
stawigj sobie rownie zacel zarekomendowanie zmian w obecnym systemie finansowania i
zarz dzania o wiat ktére sprzyjay by podniesieniu jako ci ksztacenia i wyrdwnaniu
nierbwno ci pomi dzy zaproponowanie zmian w systemie finansowania oraz zmian
organizacyjnych ktore w efekcie doprowadz do zniesieniatych nieréwno ci.

W raporcie zostay przedstawione inicjatywy zarowno rodowisk samorz dowych i
organizacji pozarz dowych zmierzaj ce do lepszego zarz dzania o wiat na obszarach
wigjskich i w efekcie do podniesienia poziomu edukacji dzieci i m odzie y z obszarow
wiejskich.

Dla potrzeb raportu autorzy zaproponowali podzia gmin wigjskich na podkategorie
jednorodne pod wzgl dem funkcjonalnym oraz podobnych pod wzgl dem realizowania przez
nie zada o wiatowych. Klasyfikacja ta u atwi generalizacj obserwacji i formu owanie
praktycznych wnioskéw dla zmian w obecnym systemie zarz dzaniai finansowaniao wiat .

Wykorzystana w niniggszym opracowaniu klasyfikacja opiera s na jednoczesnym
zastosowaniu czterech kryteriow wigjskie — migjsko wigjskie, po o one w obszarach
metropolitalnych — po o one na prowincji, po- PGR — z dominuj caw asno ci indywidualn

gospodarstw rolnych. Kolgjnym kryterium klasyfikacyjnym ktore ré nicuje gminy wigjskie
jest g sto sieci osadniczej. Zastosowanie takie podziau ten ma praktyczne znaczenie dla
proponowanych przez ekspertow rozwi za , gdy cz sto podnoszony jest w dyskugi
dotycz cegj ,, sprawiedliwego” podzia u subwencji o wiatowse.

Rozré nienie gmin nawiejskie po 0 one obr bie aglomeracji jest istotne ze wzgl du na fakt,

e wiele z nich to — de facto — przedmie cia nie mag ce charakteru klasycznie wigjskiego (o
rozproszonej zabudowie, znacznej cz ci ludno ci utrzymuj cgl sz rolnictwa itp.). Co
wi cej, wiele z tych gmin zamieszkuje ludno  stosunkowo zamo na i 0 wysokim
przeci tnym poziomie wykszta cenia, co ma wp yw na warunki, w ktorych pracuj lokane
szko y. Najbardzigj klasyczne przyk ady takich gmin — formalnie wigjskich — to spora grupa
jednostek wokd Warszawy (np. 1zabelin, Stare Babice, Jab onna, Raszyn, Lesznowola), ale
tak e niektére jednostki wokd Poznania i —w nieco mniejszym stopniu — niektorych innych
g 6wnych miast Polski.

Celowo  zastosowania wyr0 nika w postaci gmin po - PGR wynika z rezultatow
wcze nigjszych bada . Po pierwsze tereny po-PGR owskie cechuj s specyficznymi
problemami ekonomiczno-spo ecznymi (cz sto wysoki poziom d ugotrwa ego bezrobocia).
Po drugie, wiemy, e wyniki testéw kompetencyjnych s tam na ogé niskie. Warto wi ¢



wyodr bni t grup i przyjrze s bli  mo liwym przyczynom tego stanu rzeczy jak
réwnie charakterystykom funkcjonowania o wiaty natych terenach.

Wyznaczenie wska nika rozproszenia sieci osadniczej podyktowane jest konieczno ci
uwzgl dnienia dodatkowych wydatkbw ponoszonych przez gmin a wynika cych z
zorganizowania dowozu dzieci do szké, albo z utrzymywaniem wielu bardzo maych
placowek szkolnych.

Gminy wigjskie ver sus miejsko-wiejskie

Warunki organizacyjne szkolnictwa w gminach wigjskich i migsko-wigjskich s trudno
porownywalne. W gminach miejsko-wigjskich zngjduje s jedna, du amigjscowo (miasto)
b d ca administracyjnym, a zazwyczaj i geograficznym centrum jednostki samorz dows.
Natomiast wi kszo gmin wigjskich odznaczas osadnictwem bardziej rozproszonym, przy
braku dominacji jednej (g éwnej) miegjscowo ci. Wpywa to na potrzeby zwi zane z
finansowaniem o wiaty, a tak e na szanse edukacyjne dzieci. Istotne jest rownie , e
obowi zuj cy w Polsce system finansowania inaczej traktuje szkoy wigjskie, a inaczej te
zlokalizowane w miastach i miasteczkach b d cych siedzibami gmin miejsko-wigjskich.

Poo enie w obr bie goéwnych aglomeracji versus poo enie w innych
(, prowincjonalnych”) cz ciach kraju

Delimitacja gmin po o onych na terenach aglomeracji przebiegaa wed ug nast puj cej
procedury. Po pierwsze, zidentyfikowanych zostao 27 obszaréw, dla ktérych liczba
mieszka céw miasta centralnego wraz z przylegaj cym powiatem (powiatami) przekracza a
(wed ug danych na koniec roku 2002) 200 tysi cy. Obszary te zamieszkaneby y cznie przez
ponad 20 miliondw 0sbb, awi c prawie 53% ludno ci Polski. Jednak ze wzgl du na szerokie
granice administracyjne wielu miast i znaczny obszar wielu okalaj cych powiatéw taki
sposdb prowadzi nas do obj cia tak zakre lonymi granicami licznych terenéw nie
wykazuj cych adnych cech podmigjskich i nie mg cych adnych istotnych powi za
funkcjonalnych z miastem centralnym. Dlatego dla ka dgf z gmin wchodz cych w sk ad
»powiatéw woko -migjskich” sprawdzili my tak ewarto nast puj cych zmiennych, ktére s
€z sto brane pod uwag przy ustalaniu zasi gu obszaréw metropolitalnych:

Saldo migracji w latach 1998-2002;

G sto zaludnienia (w 2002 roku);

Nat enie dojazdéw do pracy w innych miejscowo ciach.
Niestety bezpo redni pomiar tej ostatniej zmiennegj by niemo liwy z powodu braku danych.
Ostatnie wiarygodne informacje na temat dojazdéw do pracy pochodz ze spisu kadrowego
przeprowadzonego w 1984 roku, awi ¢s praktycznie nieprzydatne do oceny wspd czesnych
procesow. W zwi zku z tym posugujemy s przybli onym szacunkiem opartym na
nast puj cym wzorze:

(liczba zatrudnionych w gminie + liczba doros ych mieszka céw, dla ktérych podstawowym rod em
utrzymania jest gospodarstwo rolne) / liczba zamieszka ych w gminie osdéb w wieku produkcyjnym.



Mo na zak ada , e niska warto tego wska nika jest rezultatem dojazdéw do pracy w
s siednich migjscowo ciach (w szczegolno ci w centralnym o rodku aglomeracji). Przy
konstrukcji tego wska nika posu yli my si danymi ze spisu rolnego przeprowadzonego w
1996 roku. Dodatkowa komplikacjawi e si z faktem, e warto ci drugiego i trzeciego z
zastosowanych wska nikow zale tak e od czynnikdw o charakterze regionalnym, a nie
tylko od , aglomeracyjnego” czy te ,peryferyjnego” charakteru gminy. Przyk adowo, je li
poziom bezrobocia w regionie jest wysoki (na przyk ad w wojewodztwie warmi sko-
mazurskim), stosunek liczby zatrudnionych w gminie do mieszka cow w wieku
produkcyjnym b dzieni szy ni w regionie gdzie poziom bezrobocia jest znacznie ni szy (np.
w wojewddztwie podkarpackim). Z kolei g sto  zaludnieniaw gminach wigjskich i miejsko-
wigjskich zale y rownie od regionalnych ré nic w charakterze sieci osadniczej. Inaczej
trzebawi c patrze naprzyk ad nat sam g sto zaludnienia gminy wiejskiej Ma opolskKi i
Podlasia. W zwi zku z tym te dwie zmienne porownywane by y z rozk adem dla gmin danego
wojewddztwa, a nie dla ca ego kraju.

Ostatecznie do strefy podmiejskiej obszaréw aglomeracji zaliczyli my gminy spe nig ce
rownocze nie co naimnig dwa z wymienionych poni € trzech kryteriow:

Saldo migracji w latach 1998-2002 by o nieujemne;

G sto  zaludnienia w 2002 roku by a wy sza od trzeciego kwartyla dla gmin
wigjskich i migjsko-wiegjskich w tym samym wojewodztwie;

Stosunek  zatrudnionych ( cznie z rolnikami) do liczby ludno ci w wieku
produkcyjnym zamieszkagf w gminie by nie wy szy od trzeciego kwartyla dla
danego wojewodztwa.

Dodatkowo wymagali my by obszar aglomeracji by zwart cao ci , azatem niemo naby o
zaliczy do gminy speniaj cef powy sze kryteria, je li by a,odci ta’ od miasta centralnego
przez inne gminy nie spenig ce tych kryteriow. W praktyce zanotowali my tylko kilka
takich przypadkéw ,odci cia’ co po rednio pokazuje, e zastosowane kryteria faktycznie
dziaay w po dany sposdb, awi ceiminuj c ngjbardziej peryferyjnie po o one gminy.

W rezultacie tej procedury liczba analizowanych ,,aglomeracji” zmala a do 21 (pozostae 6 z
wyré nionych na pocz tku przestao spenia kryterium minimalnego progu 200 tysi cy
mieszka cow). Liczba gmin zaliczonych do stref podmiejskich zmalaa z 734 do 395 (w tym
gmin wigjskich i miejsko-wigjskich do 325), aliczbaludno ci stref podmiejskich zmnigjszy a
sz ponad 10 do 7 milionéw. W tak zdefiniowanych obszarach znalaz 0 s nieco ponad 16
milionéw mieszka cow Polski (prawie 43%).

Gminy , po-PGR-owski€” versus gminy z dominacj w asno ci prywatng w strukturze
rolnictwa.

Dla wyznaczenia tego typu gmin po PGR owskich w a ciwe jest posu enie si  danymi z
ko calat osiemdzies tych. Jednak bardzo du aliczba zmian granic gmin jakie miay migjsce
od tego czasu czyni takie porownanie bardzo trudnym. Dlatego bior dane o strukturze
w asno cioweg rolnictwa w roku 1992 — przy takim podg ciu problem zmian granic,
wprawdzie wci  wyst puje, jest jednak znacznie mnigjszy. Trzeba jednak pami ta, e
mogo s zdarzy , ejakie istotne zmiany w asno ciowe zasz y w latach 1990-1991. By y
to jednak pojedyncze przypadki nie zmienigj ce ogolnego obrazu. Na wszelki wypadek
stwierdzi em, e korelacja mi dzy odsetkiem gruntéw prywatnych w 1985 i w 1992 wynosi



0,97, a wi ¢ przyj cie danych za 1992 nie mo e zasadniczo znieksztaca obrazu. Jako
warto graniczn  przyj em 66% gruntow rolnych we w adaniu gospodarstw
indywidualnych. W ca e populacji gmin wigjskich i migjsko-wigjskich gmin o ni szym
odsetku gospodarstw indywidualnych jest 28,5%, ae np. w by ym wojewddztwie
zielonogérskim stanowi one ponad 97%, podczas gdy np. w by ym wojewddztwie
rzeszowskim nie maich wcale.

Wp yw sieci osadniczej na warunki twor zenia sieci szkolngj.

Uwzgl dnienie w analizie cech sieci osadniczgj jest wyj tkowo trudne w oparciu o dost pne
dane ogdlnopolskie. Interesuje nas bowiem wielko poszczeg6lnych wsi, oraz odleg o ci
mi dzy nimi, a takimi informacjami nie dysponujemy. Musimy s zatem posuy
wska nikami po rednimi. Nie mo emy skorzysta z danych o aktualnej sieci szkolnej, bo nie
wiemy na ile wynika ona z obiektywnych warunkéw, a na ile z polityki prowadzonej przez
w adze gminy. Skorzystamy zatem z dwaéch nast puj cych wska nikéw:

G sto ci zaludnienia(ilo  0sob na kilometr kwadratowy);

redniej wielko ci wsi na terenie gminy (liczba ludno ci wiejskigj podzielona przez
liczb jednostek osadniczych).

Podstaw  klasyfikacji jest wska nik syntetyczny oparty na wymienionych wy € dwadch
wska nikach cz stkowych. Oczywi cie trzeba sobie zdawa spraw , e w dalszym ci gu
pos ugujemy s pewnym przybli eniem. Niska g sto  zaludnienia nie musi wiadczy o
rozproszeniu sieci osadniczej —caaludno rzadko zaludniongl gminy mo e by skupionaw
jednegl wsi, podczas gdy reszt terytorium zajmuj lasy b d jeziora. Niska rednia wielko
wsi te niejest wska nikiem idealnym — nie méwi nam bowiem czy owe ma e wsie po 0 one
s tu koo siebie, czy te w znacznych odleg o ciach. Zdarza si z kolel (zw aszcza na
terenach gorskich), e jednawie rozci gni tajest na znacznej przestrzeni i zorganizowanie
jednegl szkoy dla cagl wsi nie jest wcale atwe. Niemnigj jednak omoéwione tu przypadki
pojawigj S jedynie bardzo sporadycznie i uwzgl dnione wska niki powinny dobrze
charakteryzowa ogolny ksztat zr6 nicowa warunkéw tworzenia sieci szkolnej.

Skorzystanie z takich niedoskona ych wska nikow jest i tak znacznym post pem w stosunku
do cakowitego ignorowania tego wa nego zagadnienia, jak to czyni dotychczas formu a
subwencji o wiatowej. Dla gmin migsko-wigjskich bierzemy pod uwag warto ci
wska nikéw cz stkowych dla cz ci wigjskigj gminy. Uwzgl dnienie warto ci  cznych dla
cz ci wigskig i migjsko-wigjskigl by oby myl ce, poniewa problem, o ktérym tu moéwimy
dotyczy niemal wy cznie terendw wigjskich. Warto ci wska nika sieci osadniczej dzielimy
na 3 grupy kieruj c s rozk adem warto ci zmienngj, przy czym w grupie rodkowej
(przeci tngj) znadlaz 0 s nieco ponad po owa wszystkich gmin, a w grupach skrajnych (o
warto ci niskig i wysokigj) po oko 0 25% gmin.

Rezultaty klasyfikacji
Mechaniczne zastosowanie sformu owanych powy € kryteriow klasyfikacji prowadzi do

wyré nienia 24 typdw. Ich skrotowa charakterystyka oraz liczebno  jednostek wchodz cych
w sk ad poszczegblnych typow przedstawionajest w tabeli 1.



Tabelal. Wst pnewyniki klasyfikacji gmin wigjskich i migjsko-wigjskich

Strukturaw asno ciowaw rolnictwie

Dominacja w asno ci prywatnej | Znaczny udzia W asno Cci

(pow. 66% w 1992) USpo eczniongj

Obszar Pozostae cz ci | Obszar Pozostae cz ci

aglomeracji kraju aglomeracji kraju
G sto Niska Gm.wig 1 Gm.wig 139 Gm.wig 6 Gm.wig 110
sieci Gm.m-wigj. 6 | Gm.m-wigj. 52 Gm.m-wigj. 5 Gm.m-wigj. 116
osadniczej Przeci tna | Gm.wigj 66 Gm.wig 717 Gm.wig 22 Gm.wiegj 188
na Gm.m-wigj. 17 | Gm.m-wigj. 174 | Gm.m-wig. 20 Gm.m-wiegj. 96
obszarach Wysoka Gm.wigj 122 Gm.wigj 187 Gm.wig 19 Gm.wig 12
wigiskich Gm.m-wigj. 37 | Gm.m-wigj. 47 Gm.m-wigj. 4 Gm.m-wigj. 3

Zasadne wydaje s jednak po czenie typéw o bardzo maej liczebno ci. W ten
sposob dochodzimy do bardziej operacyjnej liczby 12 typdw opisanych w tabeli 2.

Tabela2. Ko cowe wyniki klasyfikacji gmin wigjskich i migjsko-wigjskich

1. Aglomeracja, niskalub przeci thag sto - 143

2. Aglomeracja, wysokag sto —182

101. Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, niskag sto —139

102. Gminy wigjskie, prowincja, PGR, niskag sto —110

103. Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, przeci thag sto —717
104. Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, wysokag sto — 187

105. Gminy wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalubwysokag sto —200
201. Migjsko-wigjskie, prowincja, indywidualne, niskag sto —52

202. Migjsko-wigjskie, prowincja, PGR, niskag sto —116

203. Migjsko-wigjskie, prowincja, indywiduane, przeci tnag sto —174
204. Migjsko-wigjskie, prowincja, indywidualne, wysokag sto —47

205. Migjsko-wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalub wysokag sto - 99
Uwaga: zastosowana numeracjab dzie dalef u ywana do prezentacji wynikow analiz.

Z kolei tabela 3 przedstawia przeci tne warto ci wybranych wska nikow dlagmin
poszczegolnych typow.

Tabela 3. Przeci tne warto ci wybranych wska nikéw dlawyrd nionych typdw gmin wigjskich i migsko-
wigjskich.

Kod typu Liczba % gruntéw rolnych w G sto zaludnienia Liczba mieszka cow
mieszka cow gosp. prywatnych (og’km. kw, 2003) gminy / liczbawsi
(2003) (1992)
1 10429 74,5 74,2 400
2 14118 85,1 198,1 1304
101 4172 90,1 255 132
102 4962 45,1 22,1 161
103 6038 91,4 52,6 256
104 9487 934 124,4 919
105 6176 50,6 49,2 325
201 9082 86,8 47,8 313
202 11182 429 46,5 362
203 13584 87,9 92,3 506
204 18829 90,8 204,2 1753
205 15604 53,2 101,5 671

Jak pokazuje tabela 4, wyst powanie tak okre lonych typéw jest wyra nie
skoncentrowane regionalnie. | tak:




Typy 101 i 201 (prowincja, rolnictwo indywiduane, niska g sto ) — to g éwnie Polska p6 nocno-
wschodnia (gminy podlaskiei troch mazowieckie - aejego pd nocno-wschodniacz )

Typ 102i 202 (prowincja, PGR, niskag sto ) —koncentruj s w pasie Polski po nocnej

Typy 103 i 203 (prowincja, indywidualne rolnictwo przeci tha g sto ) s nagbardzig
rozpowszechnione, ae koncentruj s g ownie w Polsce centralng i wschodnigj (lubelskie, 6dzkie,
mazowieckie, wi tokrzyskie, adetak e kujawsko-pomorskiei wschodniacz — wielkopolskiego).
Typy 104 i 204 (prowincja, rolnictwo indywidualne, wysoka g sto ) to typy g 6wnie ma opolskie
(maopolskie i podkarpackie)

Typy 105 i 205 (prowincja, PGR, przeci tna lub wysoka g sto ) to g éwnie Polska po udniowo-
zachodnia (dolno | skie, lubuskie, opolskie, tak ewidkopolskie).

Tabela 4. Rozmieszczenie typow gmin wiegjskich i miejsko-wiejskich wed ug wojewodztw

1 2 101 102 103 104 105 201 202 203 204 205
Dolno | skie 22 4 - 1 8 - 54 6 6 7 - 24
Kujawsko-pomorskie 14 3 4 - 59 2 11 3 3 20 - 8
Lubelskie 9 8 14 4 142 3 2 1 21 17 1 -
Lubuskie - - 1 12 3 4 25 2 - 2 - 8
odzkie 15 3 9 - 108 - - 1 - 19 - -
Ma opolskie 1 45 2 - 22 75 - - - 19 1
Mazowieckie 17 32 27 - 162 6 - 10 - 24 1 -
Opolskie 2 5 - 1 11 4 15 - - 9 2 19
Podkarpackie - 12 2 7 35 55 5 - 2 7 17 1
Podlaskie 12 - 55 5 18 - - 15 - - -
Pomorskie 14 8 9 13 17 1 24 3 5 - - 4
| skie 1 46 - - 14 26 6 - - 6 5 2
wi tokrzyskie 1 1 4 - 50 7 - - - 23 1 -
Warmi sko-Mazurskie 7 - 9 38 8 - 7 4 25 - - 1
Wielkopolskie 8 7 2 3 69 4 31 6 11 25 1 29
Zachodniopomorskie 9 1 - 25 1 - 20 1 43 - - 2




Finansowanie o wiaty publicznej

Streszczeniei g bwne wnioski rozdzia u

Ninigjszy rozdzia koncentruje s na ngjwa niejszej, z punktu widzenia bud etow gmin
wigjskich, cz ci zada o wiatowych — zwi zanych z finansowaniem szké podstawowych i
gimnazjalnych. W niektérych przypadkach bior pod uwag wszystkie wydatki bie ce na
o wiat (dziay 801 i 854), ale zawsze z wy czeniem rozdziadw odnosz cych s do
przedszkoli.

Najwa nigjszy wniosek mo na sformu owa w nast puj cy sposob:

Mowi c o finansowaniu o wiaty na terenach wigjskich nie mo na wrzuca wszystkich gmin
wigjskich do jednego worka. Gminy r6 ni s bardzo znacznie potrzebami wydatkowymi w
tym zakresie, a czynnikiem najsilnigf wp ywa cym na to zr6 nicowanie jest g sto  Sieci
osadniczej (mierzonag sto ci zaludnieniai przeci tn wielko ci wsi). Czynniki te powinny
zngjdowa odzwierciedlenie w wagach stosowanych dla rozdzia u subwencji o wiatowej, czy
te innych rodkéw nafinansowanie o0 wiaty.

Nie jest natomiast dobrym miernikiem zaspokojenia potrzeb wydatkowych wska nik
rzeczywistej wielko ci wydatkbw na o wiat w zestawieniu z otrzymywanymi rodkami
(subwencj o wiatow , dotacjami na zadania o wiatowe). Na wska nik ten poza czynnikami
oddzia uj cymi na potrzeby, bardzo silnie wp ywa bowiem tak e zamo no  gminy —mowi ¢
najpro cigj: bardzo cz stowi cej dop acaj do subwencji nie te gminy, ktdre najbardziej tego
potrzebuj , aete, ktore nato sta .

Szczegb owe wnioski:

Anadliza finansowania o wiaty na terenach wigskich wymaga uwzgl dnienia
znacznych r6 nic mi dzy gminami, ktore w zasadniczy sposdb wp ywa] na koszty i
warunki spoeczne w jakich wykonywane s zadania o wiatowych. Dlatego
opracowanie pos uguje si klasyfikacj (przedstawion w rozdziale 1) uwzgl dnigj c
nast puj ce kryteria. (i) g sto sieci osadniczej, (ii) struktura rolnictwa (chodzi o
uchwycenie bezrobocia w tzw. Gminach po-pgr-owskich), (iii) po o enie w pobli u
najwi kszych aglomeracji lub w pozostaych cz ciach kragju. Wyré niono 12 typéw
gmin wiejskich i migjsko-wigjskich i dalsze analizy uwzgl dnigy t Kklasyfikacj
(rozdzia 1 raportu).

W latach 2001-2004 algorytm subwencji o wiatowej podlega corocznym, istotnym
zmianom. Miay one charakter korzystny dla wi kszo ci gmin wigjskich, ale ich
cz stotliwo bardzo utrudnia a d ugofalowe planowanie finansowe. Po dana by aby
stabilizacja tych kryteribw. Warte rozwa enie by oby tak e — zgodne z
rekomendacjami Rady Europy - w czenie ich do ustawy o dochodach jst, zamiast
pozostawiania tak znacznej swobody w a ciwemu ministrowi przygotowuj cemu
odpowiednie rozporz dzenie. Niesuszne wydagje s tak e jednakowe traktowanie
wszystkich gmin wigskich, bez wzgl du na wyst puj ce mi dzy nimi ré nice
(rozdzia 2 raportu).

Gminy wigjskie maj na ogd ni sze dochody w asne (w przeliczeniu na 1
mieszka ca) od miast. Z kolei w réd gmin wigjskich stosunkowo du  zamo no ci
wyro nigg s gminy wokG najwi kszych aglomeracji oraz gminy w Polsce



p6 nocneg i zachodnigj. Na przeciwnym biegunie zngjduj si gminy wigjskie z Polski
wschodnigj i po udniowo-wschodnigj (rozdzia 3.1. raportu).

Najwa nigjsz kategori wydatkéw o wiatowych s wynagrodzenia, ktorych udzia
S ga 80%. Udzia ten jest wy szy w gminach o wi kszej g sto ci zaludnienia, w
ktérych nie odgrywaj wi kszej roli wydatki na dowo enie uczniéw (rozdzia 3.2
raportu).

Czynnikami silnie wp ywaj cymi na koszty wykonywania zada o wiatowych s :
przeci tna wielko  oddziaéw szkolnych, liczba uczniéw przypadaj ca na
nauczyciela oraz wydatki na dowo enie uczniow do szk6 . W obecnym agorytmie
podzia u subwencji o wiatowej czynniki te nie s (ani po rednio ani bezpo rednio)
uwzgl dniane. Wymienione czynniki odré nigj gminy wiejskie od miejskich (koszty
w gminach wigjskich s wy sze), aletak erd nicuj zbidr gmin wigjskich. Wska niki
wp ywaj ce nawy sze koszty przyjmuj zdecydowanie wy sze warto ci w gminach o
niskigj g sto ci zaludnienia. S tak e wy sze w gminach po o onych poza obszarem
najwi kszych aglomeracji. (rozdzia 3.3 raportu).

Woydatki (w przeliczeniu na 1 ucznia) nadowo enie uczniow do szkdé w okresie 2001-
2004 systematycznie rosy. Mo nasi domy la, e jest to jeden ze skutkéw ni u
demograficznego — koszt jednostkowy przewo enia mnigjszych grup dzieci jest
wy szy. Drugi czynnik wp ywaj cy nat zmian to przeprowadzonaw wielu gminach
~racjonalizacja sieci szkolngj” — likwidacja maych szk6 w najmniejszych wsiach
wp ywa anakonieczno przeznaczaniawi kszych rodkéw nadowo enie. Natempo
wzrostu warto ci wska nika nie miaa wpywu likwidacja odpowiedniej wagi
rekompensuj cej koszty dowo enia w algorytmie subwencji o wiatowej. Sugeruije to,
e gminy kieruyj s w swoich decyzjach obiektywnymi potrzebami, a nie préb
dostosowania do zach t finansowych wynikaj cych z algorytmu.

Niewielkie s natomiast zré nicowania faktycznych wydatkow o wiatowych (wydatki
bie ce w przeliczeniu na 1 ucznia, wydatki na wynagrodzenia w przeliczeniu na 1
ucznia). S onewy sze w gminach wigjskich, ni sze w migjsko-wigjskich, anajni sze
w miastach, ale zr6 nicowanie wewn trz tych du ych grup (np. pomi dzy typami
gmin wiejskich) jest nieznaczne. To niewielkie zr6 nicowanie wynika z faktu, e na
rzeczywiste wydatki - poza czynnikami kosztotwérczymi — wp ywa tak e silnie
Zzamo no gmin (z reguy mnigjsza w tych gminach, w ktorych wyst puj czynniki
najsilniej wp ywaj ce na podnoszenie kosztéw). Ujmuj ¢ w skrécie: wi cel wydaj
cz sto nie te gminy, ktdre tego najbardziej potrzebuj , ate ktore nato sta . Cowi cegj,
S atego zwi zku z zamo no ci zdaje S systematycznie rosn . Jest to logiczne,
jeli we miemy pod uwag wycofanie z algorytmu czynnikéw, ktére w za o eniu
miay uwzgl dnia ré nice kosztowe (rozdzia 3.3. raportu).

Wi kszo wska nikow wydatkow w przeliczeniu na 1 ucznia ros a w okresie 2001-
2004 szybcigj od inflacji. Na wzrost ten decyduj cego wp ywu nie miaaani poprawa
komfortu wykonywania zada o wiatowych ( wiadcz o tym nie malej ce dop aty do
subwencji z dochodéw w asnych gmin) ani ni demograficzny (zmniejszanie s

wielko ci oddzia éw szkolnych mia o bardzo powolny charakter). Nasuwaj cym si

wyja nieniem jest zatem wzrost wydatkéw na p ace nauczycieli wynikg cy z
0s gania wy szych stopni awansu zawodowego i obowi zkowych podwy ek p ac.
Nie do pogodzenia jest na du sz met czenie odpowiedzialno ci gmin za
wykonywanie zada o wiatowych z rzeczywistym brakiem wp ywu na zatrudnienie i



p ace nauczycieli. Rekomendowanym rozwi zaniem jest rozlu nienie rygoréw w tym
zakresie wynikg cych z Karty Nauczyciela i innych przepisbw prawnych.
Interesuj ce s przyk ady brytyjskie czy skandynawskie gdzie p ace nauczycidi s
przedmiotem negocjacji mi dzy zwi zkami samorz déw lokalnych i zwi zkami
zawodowymi nauczycieli. (rozdziay 3.3. i 3.4 raportu).

Wielko subwencji o wiatowej na 1 ucznia jest zdecydowanie wy sza w gminach
wigskich ni migjskich, ale je zr6 nicowanie mi dzy gminami wigjskimi jest
minimalne. Co wi cej, r6 nice mi dzy poszczegolnymi typami zmniejszaj si . Trend
ten niewydaje s ani racjonalny ani sprawiedliwy (rozdzia 3.4. raportu).

Wzrost subwencji w latach 2001-2004 by szybszy w gminach wigjskich ni w
miastach, gdzie w niektorych latach nie nad a za inflacj . By tak e szybszy w
gminach podmigjskich i w gminach z du g sto ci zaludnienia ni  w gminach
rzadko zaludnionych (rozdzia 3.4).

W latach 2001-2004 stopie dop acania do otrzymywanych na o wiat  rodkow
systematycznie wzrasta . W gminach wigjskich sytuacja w tym zakresie poprawi a s
w 2002 roku, ale potem zndw uleg a niekorzystnegj zmianie w 2004. Przez ca 'y badany
okres we wszystkich typach gmin wydatki na o wiat byy jednak wy sze ni
otrzymywane naten cel rodki (co nie znaczy, e nie maprzyk adéw gmin, w ktérych
sytuacja jest odwrotna) (rozdzia 3.4.).

W réd gmin wigjskich najwi ksze dopaty pojawiag s w jednostkach z
najwy szymi potrzebami wydatkowymi (maag sto zaudnienia, mae klasy, du e
wydatki na dowozy do szké). Rownocze nie wi cef dok adaj samorz dy
zamo niejsze, ktére sta na anga owanie rodkow w asnych. Wskazuje to, e obecny
algorytm jest daleki od doskona o ci i nie sprzyja wyrdwnywaniu szans o wiatowych
(rozdzia 3.4).

Sposobem  uwzgl dnienia przez agorytm subwencji obiektywnych czynnikdw
zré nicowania kosztéw jednostkowych wykonywania zada o wiatowych mo e by
odwo anie s do g sto ci zaludnienia i g sto ci sieci osadniczej. Przeprowadzone
analizy wyra nie wskazuj , e zmienne te s silnie skorelowane z wielko ci klas i
wydatkami na dojazdy do szko .



Kryteria alokacji subwencji o wiatowe)

Ustawowe zasady rozdziau rodkéw z cz ci o wiatowej subwencji ogdlnej ma tylko
ramowy charakter, podczas gdy bardzig szczegd owe zasady reguluj rozporz dzenia
w a ciwego ministra. Od czasu przeprowadzonegj w 2002 roku nowelizacji ustawy o
dochodach jednostek samorz du terytorialnego, kryteria te wskazuj na konieczno
uwzgl dniania:

Typdw i rodzajéw szko
Stopni awansu zawodowego nauczycieli

Liczby ucznidw.

Ustawa o dochodach jednostek samorz du terytorialnego obowi zuj ca od 2004 roku doda a
do tg listy jeszcze liczb uczestnikbw zaj  pozaszkolnych w danej jednostce. Bardzig)
szczeg6 owe zasady ustala przygotowywane corocznie rozporz dzenie ministra w a ciwego
do spraw o wiaty. Jak to pokazuje tabela 5, w praktyce zmiany kryteriéw alokacji s bardzo
cz ste i zarazem znacz ce. Co roku pojawigj S jakie nowe kryteria szczegd owe, a te
wska niki ktére s stosowane corocznie, zmienig swoj warto . | tak np. warto
przeliczeniowe ucznidw w szko ach wiejskich zmieniaasi corocznie —w okresie 2001-2004
rosaod 1,33 do 1,48, by spa w 2005 do 1,38. Do roku 2004 obowi zyway preferencje dla
gmin nagjubo szych (cho i tu szczegb owe rozwi zania zmieniay si z roku na rok), by
znikn  w roku 2005. Do 2003 elementem stabilizuj cym by y ,wideki” ogranicza ce
wielko zmian otrzymywanej subwencji o wiatowej w porownaniu z rokiem ubieg ym, ae
od 2004 to ograniczenie nie pojawia S W rozporz dzeniach. Podobnie, do 2003
obowi zyway wspo czynniki maj ce zach ca do racjonalizacji sieci szk6 (poprzez
dofinansowywanie dowo enia ucznibw do szké oraz preferencje dla tworzenia szko
wiegjskich z du ymi klasami), ale w 2004 te preferencje znikn .

Tabela 5. Zmiany kryteriow alokacji subwencji o wiatowej w zale no ci od typu gminy

2001 2002 2004 2005
Szko y wigjskie 0,33 0,35 048 0,38
Miasta < 5,000 0,18 0,20 025 038
Szko y ponadgminazjalne — wigjskie i miasta <5.000 mieszk. j-w. 0,20 0,20
Uczniowie mieszkgj cy
3-5 km od szkoly 0,04 0,02
5-10 km od szko y 0,07 0,07
Pow. 10 km. Od szko y 0,15 0,15
Uczniowie w oddzia ach szkolnych:
Ponad 18 dzieci (szk. Wigjskie) 0,09 0,19
Ponad 24 dzieci (gimnazja) 0,19
Ponad 24 dzieci (miasta <5,000) 0,09 0,19
Uczniowie — mnigjszo ci narodowe 0,20 0,20 0,20 0,20
Uczniowie — mnigjszo ci narodowe szk. <42 ucznioéw 0,50 0,50 1,00
Gminy o dochodach mnigjszych ni :
92% rednigj 0,04
85% rednig 0,05 0,05
60% rednig 0,10
Zg ciapozaszkolne - wigjskie i miasta <5.000 0,03
Awans zawodowy nauczycieli X X X
Zatrudnienie wg stopni awansu zawodowego X
Dodatki funkcyjne przys uguj ce min. nauczycielom w szko ach wigjskich X

Wide ki ograniczaj ceskal zmianw poréwnaniu z rokiem poprzednim 101-115%  95-112%

Uwaga: rok 2003 jest pomini ty poniewa warto ci wszystkich wag by y identyczne jak w 2002.



Wobec takich regu alokacji mo nasformu owa nast puj cew tpliwo ci*

Tak cz ste zmiany nie sprzyjg stabilno ci sytuacji finansowej i planowaniu
wydatkow bud etowych przez samorz dy w skali wieloletnigj. Warto przy tym
podkre li , e jest to niezgodne z rekomendacj nr 2005/1 Komitetu Ministrow Rady
Europy o rodkach finansowych w adz lokalnych i regionalnych. Rekomendacja ta
mowi bowiem m.in. o stabilno ci zasad rozdziau rodkéw pochodz cych z transferéw
dlasamorz dow.

Artyku 62 tego samego dokumentu sugeruje z kolei by kryteria alokacji subwencji
by y zdefiniowane ustawowo. S dzimy, e w warunkach polskich by oby to w a ciwe
rozwi zanie.

Preferencje dla ucznidw szkd wigjskich wyst puj ce w subwencji s oczywi cie
suszne. Mog by uzasadnione tak wy szymi kosztami wykonywania zada
0 wiatowych w warunkach rozproszonego osadnictwa wiejskiego jak i wzgl dami
spo ecznymi (konieczno  wyréwnywania szans edukacyjnych). Mo na mie jednak
w tpliwo ci co do jednakowego traktowania wszystkich gmin wigjskich, bez wzgl du
na ich charakterystyki. W rzeczywisto ci bowiem potrzeby wydatkowe zwi zane z
o wiat s silnie zr6 nicowane pomi dzy gminami wigjskimi. Do zagadnienia tego
wrécimy jeszcze w kolejnym rozdzial e niniejszego opracowania;

W tpliwo ci budzi podwy szonawielko subwencji nauczniéw b d cych cz onkami
mnigjszo ci narodowych, w sytuacji gdy liczba takich uczniéw w szkole jest mnigjsza
ni 42. Mo eto stanowi zach t do sztucznego dzieleniaszk6 w gminach, w ktorych
wyst puj takie mnigjszo ci, a przynaimniej stanowi barier dla czenia maych
szké tam gdzie by oby to racjonalne.

* W opracowaniu tym koncentruj si na algorytmie dzielenia rodkéw wyodr bnionych jako cz o wiatowa
subwencji ogélngj. Jedynie w rozdziale 3.4 odnosz si  do problematyki ré nicy mi dzy wielko ci  czng puli
rodkéw na subwencj o wiatow , afaktyczn wielko ci  wydatkdw ponoszonych naten cel przez samorz dy.



Analizy finansowe’
Zamo no bud etow wed ug wyré nionych typow gmin

Zanim przedstawimy analiz wydatkéw zwi zanych z o wiat , warto przyjrze s jak
przeprowadzona wcze nigj typologia gmin ré nicuje zamo no  jednostek samorz dowych
na terenach wigiskich. Posu ymy s w tym celu wska nikiem dochodéw w asnych
(powi kszonych o skutki obni ek, ulg i zwolnie w podatkach lokalnych wynikaj cych z
decyzji poszczegdlnych gmin) i wp ywow z tytu u udzia 6w w podatkach pa stwowych (PIT i
CIT) w przeliczeniu na 1 mieszka ca. Warto ci tego wska nika przedstawione s na rysunku
1. Oczywi cie trzeba pami ta, e wy sza warto wska nika nie oznacza automatycznie
wi kszego komfortu w planowaniu bud etu. Trzeba pami ta o rd nicach w zakresie
wykonywanych zada (przede wszystkim mi dzy miastami na prawach powiatu i pozosta ymi
gminami), a tak e o wyst puj cych mi dzy jednostkami terytorialnymi ré nicach w
potrzebach wydatkowych i kosztach jednostkowych wykonywaniawielu zada .

Rys. 1.

Dochody w asne + udziay per capita - mediana (2003)
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Ogolne prawid owo ci widoczne na rysunku 1 mo na podsumowa Ww nast puj cych
punktach:

Bud ety gmin wigjskich w przeliczeniu na 1 mieszka ca s zazwycza ni sze od
bud etéw migjskich;

Wska nik dochodéw na 1 mieszka ca w gminach wigjskich jest zazwycza nieco
ni szy ni w gminach miegjsko-wiejskich;

® Przy przeprowadzaniu cz ci oblicze statystycznych korzysta em z pomocy Julity ukomskiej.



Gminy po o one w obr bie najwi kszych aglomeracji s zazwyczaj zamo niejsze od
gmin po o onych bardziej peryferyjnie;

Gminy wigjskie , po-PGR-owskie” (Polska p6 nocna i zachodnia) maj zazwyczaj
znacznie wy sze bud ety w przeliczeniu na 1 mieszka ca ni gminy wigjskie z
dominacj rolnictwa indywidualnego (Polska centralnai wschodnia). Szczegdlnie le
wypada] wska niki dla g sto zaludnionych gmin wiegjskich, dominuj cych naterenie
historyczngl Galicji (wojewddztwa maopolskie i podkarpackie — typ 104
przeprowadzonej typologii). Podobne — cho nie tak silne — zré nicowanie zaznacza
s w réd gmin migsko-wigjskich.

Komentarza wymaga — zaskakuj ca w kontek cie wysokiego poziomu bezrobocia i innych
wska nikéw marginalizacji spo ecznej — wysoka warto  wska nika dla gmin w Polsce post
PGR-owskig (g éwnie Polska p6 nocna i zachodnia). Wniosek o wi kszej zamo no ci tych
obszar6w by by nadmiernym uproszczeniem.

Z bardziej szczeg6 owych analiz wynika, e rednie dochody w asne gmin wraz z podatkiem
dochodowym s , w przeliczeniu najednego mieszka ca, znacznie (0 30%) wy Sze w gminach
nale cych do umownej kategorii ,, popegeerowskie” ni w pozosta ych. Jest to jednak raczej
efekt dziaania polskiego systemu finansowania samorz déw ni faktycznych ré nic w
zamo no ci mieszka cow gmin. Po 0 one przede wszystkim na wschodzie i po udniu Polski
tereny o ugruntowane] w asno ci prywatngl w rolnictwie charakteryzuj s faktycznie
wysokim odsetkiem ludno ci utrzymuj cg sz roli. Gminy te maj wi ¢ bardzo niskie
wp ywy z podatku od nieruchomo ci, PIT i CIT, ktérych to podatkow gospodarstwa rolne nie
p ac , a ktore stanowi 0 potencjale finansowym samorz déw. Tymczasem na obszarach
zdominowanych ~w przeszo ci przez PGR-y, dzi rolnictwo odgrywa cz sto rol
drugoplanow , dziag natomiast firmy produkcyjne b d usugowe, ktore, aczkolwiek nie
rownowa sytuacji lokalnych rynkach pracy, p ac podatki trafiaj ce do lokalnego bud etu.
Paradoksalnie wi ¢, bogatsze gminy wigjskie mog zamieszkiwa biednigjsze, rednio rzecz
bior c, spo eczno ci.

Wydajesi ebli szy rzeczywisto ci obraz odzwierciedla dane dotycz ce wydatkow gminy
na zas ki, pomoc w naturze i sk adki na ubezpieczenie spo eczne op acane w ramach opieki
spo eczngj. Okazuje si, e w przeci tngf gminie popegeerowskigy wydatki te, s, w
przeliczeniu na jednego mieszka ca, 0 42% wy sze ni w pozostaych gminach wigjskich.
Daje to wyobra enie o problemach spo eczno ci popegeerowskich, ktére nie pozostgy bez
wp ywu nawarunki funkcjonowaniao wiaty i wyniki szkolne dzieci. Trzebajednak doda , e
tak e wska nik wydatkow na zasi ki nie jest miernikiem doskonaym. Wielko  wyp acanych
zas kéw nie jest bowiem precyzyjnie regulowana przepisami, w pewnym stopniu zale od
tego na co gmin sta . W tych przypadkach gdzie przepisy s bardzo precyzyjne (np. zasi ki
mieszkaniowe), wielko  wydatkéw jest w sposdb , naturalny” wy sza w gminach po PGR-
owskich. Wydaje si  jednak, e zré nicowanie wydatkéw na zasi ki jest lepsz ilustrac
zré nicowania zamo no ci mieszka cow ni wielko bud etéw gminnych. Mato znaczenie
dla naszych dalszych rozwa a natemat czynnikdéw wp ywaj cych nawyniki edukacyjne.

Struktura wydatkéw na o wiat

Najwa nigjsz pozycj w bud etach o wiaty stanowi wydatki na wynagrodzenia, ktore
poch anigj oko o 80% wydatkdéw bie cych (por. rys. 2). Zmiany znaczenia tej kategorii
wydatkow nie wykazuj wyra nej tendencji. W 2002 udzia wynagrodze obni y s hieco,
by ponownie wzrosn w latach 2003-2004. Zaskakuj cy spadek udziau wynagrodze w



2004 roku wynika z pozyskania w tym roku przez samorz dy znacznych dotacji na wydatki
remontowe. W zwi zku z tym udzia procentowy wynagrodze automatycznie obni y si .
Okazuje s jednak, e jeli pominiemy wydatki remontowe, udzia wynagrodze w
wydatkach bie cych na o wiat pozostaje w 2004 roku na poziomie zbli onym do roku
poprzedniego (rys. 3). Wspomniany wy € wzrost wydatkéw remontowych w 2004 roku
ilustruje rysunek 4. Wzrost ten by stosunkowo niewielki w miastach, a szczegdlnie
dynamiczny w gminach wigjskich, w ktérych w poprzednich latach prowadzone remonty
miay bardzo niewielki zakres.

Rys.2.
Wydatki nawynagrodzenia jako % wydatkéw bie cychnao wiat -
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Rys. 3.
Wydatki na wynagrodzenie jako % wydatkow nao wiat (bez remontow) -
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Remonty szk. podst.i gminazjow jako % wydatkéw bie cych nao wiat -

24 mediana
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Zr 6 nicowanie czynnikdw wp ywaj cych na potrzeby wydatkowe a wydatki bie cew
pr zeliczeniu na 1 ucznia (szko y podstawowe i gimnazj a)

Jednym z czynnikéw niew tpliwie wpywa cych na koszty wykonywania zada jest
wielko oddzia éw szkolnych. Zré nicowanie warto ci tej zmiennegj pokazuje rysunek 5.

Niejest zaskakuj ce, eprzeci tnawielko oddziau szkolnego jest zdecydowaniewy szaw
miastach ni  na terenach wigjskich. R6 nica mi dzy warto ci tego wska nika dla rzadko
zaludnionych gmin wiejskich Polski p6 nocno-wschodnigj i miastami s ga 30%. Co ciekawe,
o ile wyra ne jest zr6 nicowanie wielko ci oddzia 6w szkolnych mi dzy rzadko i g sto
zasiedlonymi gminami wiejskimi w Polsce centralng i wschodniej, to ré nice w tym zakresie
mi dzy gminami po-pgr-owskimi s minimalne.

Zae no mi dzy typem osadnictwa a wielko ci oddzia 6w szkolnych nie jest oczywi cie
deterministyczna. Warto  analizowanego na rysunku 5 wska nika zale y te  w pewnym
stopniu od wyboréw organizacyjnych podejmowanych przez w adze poszczegdlnych gmin.
W ngjwi kszym skrécie dost pne opcje mo na stre ci w postaci dylematu: utrzymywa
ma e, drogie szkoy w niewielkich migjscowo ciach czy paci za dowo enie do szké6 w
wi kszych migjscowo ciach? W tym drugim przypadku rednia wielko oddziaéw b dzie
oczywi cie wi ksza. Jednak kiedy posugujemy s nie przyk adami z pojedynczych
samorz déw, a warto ciami przeci tnymi dlawi kszych grup jednostek, mo emy zaoy , e
warto c¢i wska nikanarysunku 5 s silnie skorelowane z potrzebami wydatkowymi. Ponadto,
w dalszel cz ci naszych rozwa a uwzgl dnimy wska niki odpowiadaj ce obu mo liwym
opcjom (ma e klasy oraz dowo enie uczniow do wi kszych szké ).
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Uwaga: narysunku 5 uwzgl dniono tylko szko y podlegaj ce samorz dom gminnym i miast na prawach powiatu

Rysunek 6 pokazuje mechanizm tego prze o enia wielko ci oddziau szkolnego na koszty
zada o wiatowych — tam gdzie wielko oddziadw jest ni sza, tam na 1 nauczyciela
przypada mnigj uczniow. Oznacza to wy szy koszt pracy pedagogdéw w przeliczeniu na 1
ucznia. Jak widzimy koszt ten jest wy szy we wszystkich gminach wigjskich ni w miastach,
ale r6 nica jest szczegdlnie du a w przypadku rzadko zaludnionych gmin (typ 101 — gminy
po 0 one przede wszystkim w Polsce pé hocno-wschodnie)).

Rys. 6.

Liczba uczniéw w przeliczeniu na 1 nauczyciela pe no-zatrudnionego
18 (szk.podst. i gminazja) - mediana

0 2001 rok
W 2002 rok

Uwaga: harysunku 6 uwzgl dniono tylko szko y podlegaj ce samorz dom gminnym i miast na prawach powiatu



Wydatki na dowo enie uczniéw do szko6 a (PLN na 1 ucznia) - mediana
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Uwaga: na rysunku 7 uwzgl dniono tylko uczniéw szké podlega) cych samorz dom gminnym i miast na
prawach powiatu

Komplementarn — wobec wielko ci oddzia 6w szkolnych — informacj 0 zré nicowaniu
kosztéw wykonywania zada o wiatowych przez gminy s wydatki ha dowo enie uczniow do
szkd © (rys. 7). Warto  tego wska nika jest jeszcze silniej zré nicowana (w zale no ci od
typu gminy) ni przeci tnawielko oddzia 6w szkolnych. Wydatki na dowo enie odgrywaj
zupe nie ladow rol w gminach miejskich. Natomiast w rod gmin wigjskich s bardzo silnie
Zwi zane z g sto ci sSieci osadniczej. | tak na przyk ad, w rod jednostek z dominacj
rolnictwa indywidualnego w gminach o wysokiej g sto ci sieci osadniczej s ponad trzy razy
ni sze ni w gminach o niskigj g sto ci zaludnienia. Jak mo nasi by o spodziewa ten typ
wydatkow jest ni szy w gminach po o onych w obr bie aglomeracji ni w jednostkach w
pozostaych cz ciach kraju, cho ré nicajest mnigjsza od spodziewane).

Interesuj ce, e wydatki te w okresie 2001-2004 systematycznie rosy (w przeliczeniu na 1
ucznia). Mo na s domy la, e jest to jeden ze skutkéw ni u demograficznego — koszt
jednostkowy przewo enia mniejszych grup dzieci jest wy szy. Drugim czynnikiem
wp ywaj cym nawarto omawianego tu wska nika by a zapewne przeprowadzona kilka lat
temu w wielu gminach tzw. ,racjonalizacja sieci szkolngj”. Likwidacja ngjmnigjszych szko
przyniosa zapewne o0szcz dno ci per saldo, gownie dzi ki mnigszym wydatkom na
wynagrodzenia i utrzymanie budynkéw, ale efektem ubocznym by y zwi kszone potrzeby w
zakresie dowo enia dzieci. Warto podkre li , ewzrost warto ci wska nikanie uleg zmianie
po likwidacji odpowiednie] wagi rekompensuj ce koszty dowo eniaw agorytmie subwengji

® Sposdb obliczania wydatkéw w przeliczeniu na oddzia szkolny, nauczyciela czy ucznia w poszczegdlnych
latach wymaga komentarza metodologicznego. Poniewa rok szkolny nie pokrywa s z rokiem finansowym
(kalendarzowym) nie by oby w a ciwe dzielenie wydatkéw w roku n przez liczb uczniéw (lub nauczycieli) w
tym samym roku. Dane o liczbie ucznidw, nauczycieli i oddzia 6w szkolnych pochodz bowiem z jesieni i nie
odnosz s do pierwszej po owy roku, kiedy to trwa jeszcze poprzedni rok szkolny. W zwi zku z tym wska nik
liczby uczniow dla roku n liczony by jako rednia wa ona liczby ucznibw w latach n-1 (waga 0,6
odpowiada] ca mies com stycze -czerwiec) i n (waga 0,4 odpowiadg) ca miesi com wrzesie -grudzie ).
Analogiczn metod zastosowa em do obliczaniawska nikéw ,, na nauczyciela’.



o wiatowej. Sugeruje to, e ten rodzaj wydatkbw jest rzeczywi cie powi zany z
obiektywnymi potrzebami i ich elastyczno w stosunku do obecno ci zach t finansowych
jest bardzo niewielka.

Rysunek 8.

Wydatki nawynagrodzenia w przeliczeniu na 1 ucznia (szk.podst.+gimnazja)
-mediana

O 2001 rok
W 2002 rok
02003 rok
002004 rok

Uwaga: na rysunku 8 uwzgl dniono tylko uczniéw szké podlegaj cych samorz dom gminnym i miast na
prawach powiatu

Rysunek 9.
Wydatki bie cenalucznia(szk.podst.+gminazjum)w PLN - mediana
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Uwaga: dane na rysunku 9 odnosz s do uczniow szké podlegag cych samorz dom gmin i miast na prawach
powiatu, organizacjom spo ecznym i stowarzyszeniom, organizacjom wyznaniowym i pozosta ym organizacjom

W wietle opisanych powy € zr6 nicowa czynnikbw wpywag cych na koszty
wykonywania zada o wiatowych, zré nicowania rzeczywi cie ponoszonych wydatkéw s



zaskakuj co mae. Rysunek 8 ilustruje wielko  wydatkow na wynagrodzenia w przeliczeniu
na 1 ucznia szkoy podstawowej i gimnazjum. Wprawdzie — tak jak s mo na by o
spodziewa - wydatki te s nawy sze w gminach wigjskich o niskigf g sto ci sieci
osadniczej, ale r6 nice mi dzy nimi a gminami o du g g sto ci zaludnieniai zwarto ci Sieci
osadniczej s bardzo niewielkie. Wyra ne s natomiast r6 nice mi dzy gminami wiejskimi
(wydatki ngjwy sze), miegjsko-wigjskimi i migjskimi (wydatki najni sze).

Jeszcze bardziej wyréwnane s czne wydatki bie ce w dziaach szko y podstawowe oraz
gimnazja w przeliczeniu na 1 ucznia (rys. 9). R6 nice mi dzy gminami wigjskimi o r6 nych
typach sieci osadniczej s niemal niezauwa alne, to samo zjawisko obserwujemy w réd gmin
miejsko-wigiskich. Natomiast utrzymuje s rd nica mi dzy gminami wiejskimi (gdzie
wydatki tes najwy sze), migjsko-wiejskimi i migjskimi (gdzie z kolei s nani sze).

Warto zauwa y , e niemal we wszystkich przedstawionych na rysunkach przypadkach
wska niki w przeliczeniu na 1 ucznia wzrastay w latach 2001-2004 znacznie szybciej od
wska nikainflacji. Jak mo nainterpretowa tezmiany? Mo liwes trzy wyja nienia

wzrost komfortu wykonywania zada o wiatowych przez gminy, ktorego rezultatem
s wy sze wydatki na 1 ucznia. Czy hipoteza ta jest prawdopodobna zastanowimy s w
nast pnym rozdziale.

Wzrost wydatkow na p ace nauczycieli wynikaj cy z osi gania wy szych stopni
awansu zawodowego i obowi zkowych podwy ek p ac przek ada s na wzrost wszystkich
wska nikéw finansowaniao wiaty

Ni demograficzny powoduje, e klasy s coraz mnigjsze co z kolei przek adas na
wy sze koszty jednostkowe wykonywania zada o wiatowych.

W wietle danych przedstawionych narysunku 5, prawdopodobie stwo prawdziwo ci trzeciej
z wymienionych powy € hipotez jest niewielkie. Przynajmniej do 2003 roku zmniejszanie s
oddzia 6w szkolnych nie mia o powszechnego ani gwa townego charakteru i nie mog o mie
tak znacz cego wpywu na wielko  wydatkéw. Prawdopodobie stwo pierwsze z
wymienionych hipotez przeanalizujemy w nast pnym rozdziale. Gdyby tak e i ona nie
okazaa s prawdziwa, pozostae nam przyj hipotez drug . W jaki sposob mo na
wyja nia istnigj ce zr6 nicowania wielko ci wydatkbw o wiatowych pomi dzy gminami?
Czynniki, ktore mog mie wpyw na wielko tych wydatkbw mo emy podzieli na trzy
grupy-

Czynniki wp ywaj ce na koszty wykonywania zada (wydatki na dowo enie ucznidw
do szké , przeci tnawielko klasy, liczba ucznidw przypadaj cych najednego nauczyciela);

Wielko  otrzymywane] subwencji o wiatowe] (w przeliczeniu na 1 ucznia) —
teoretycznie wielko ta powinna by silnie skorelowana z czynnikami wp ywaj cymi na
koszty, w praktyce zwi zek ten nie zawsze musi S pojawia . W idealnie funkcjonuj cym
systemie mo na s jednak spodziewa , e zwi zek tgj zmienngj z poziomem wydatkdw na
0 wiat powinien by bardzo siiny;

Zamo no jednostki samorz dowe] — jednostki bogatsze mog sobie pozwoli na
dok adanie znacznigjszych rodkéw w asnych do wykonywania zada o wiatowych probuj ¢
w ten sposdb podnosi jako edukacji i/lub podnosi  komfort pracy nauczycieli.



Sprobujmy prze ledzi , ktory z tych czynnikbw ma wpyw decyduyj cy. Analiz
przeprowadzimy oddzielnie dla zbioru wszystkich jednostek gminnych oraz dla gmin
wigjskich i miejsko-wigjskich.

Na pocz tek jednak przyjrzyjmy s zwi zkom mi dzy potencjanymi zmiennymi
wyja nigj cymi (tabele 6 i 7). Okazuje s , e wprawdzie znaczna cz  tych korelacji jest
istotna statystycznie, ale nie s one na tyle wysokie by wyklucza ich réwnoczesne
zastosowanie w modelach wyja nig cych wielko  wydatkéw. Co zrozumiae, uk ad
korelacji wyra nier6 ni si w zale no ci od tego czy uwzgl dnimy wszystkie gminy (tabela
6) czy te ograniczymy s do zbioru gmin wigskich i migjsko-wigjskich (tabela 7).
Najwy sze korelacje notujemy pomi dzy liczb ucznidw przypadaj cych naoddzia szkolny i
liczb uczniow przypadaj cych na 1 nauczyciela. Jednak te dwie zmienne nie mog by
traktowane wymiennie — korelacja mi dzy obu wska nikami utrzymuje s na ogé na
poziomie 0,5-0,6 — jest wi ¢ znacz ca, ae nie natyle by uzna , e obie zmienne informuj
nas o tym samym zjawisku. Inna bardzo silna korelacja (w tym przypadku ujemna) wyst puje
mi dzy wydatkami na dowo enie uczniéw i wielko ci oddzia éw szkolnych. Jednak — co
zrozumiae — korelacja ta jest bardzo silna je li we miemy pod uwag wszystkie gminy
(gminy wiegjskie wydaj wi cel na dowo enie i réwnocze nie mg zazwyczaj mniejsze
oddziay szkolne ni  w miastach), natomiast jest znacznie s absza je li ograniczymy badanie
do grupy gmin wigjskich.

Je li we miemy pod uwag tylko gminy wigjskie, to uwag zwraca — wprawdzie niezbyt
silna, ale istotna statystycznie — korelacja mi dzy zamo no ci gminy i wydatkami na
dowo enie uczniow do szk6. Poniewa 2z wcze nigiszych zestawie wiemy, e gminy
najbardziej potrzebuj ce dowo enia (0 niskig] g sto ci sieci osadniczej) nie s bogatsze od
0g0 u gmin wigjskich, istnienie tej korelacji sugeruje, e nawydatki na dowo enie wp ywaj
nie tylko potrzeby, ale tak e mo liwo ci ich sfinansowaniaze rodkéw w asnych. Uderzg] cy
jest tak e spadek si y korelacji mi dzy wydatkami na dowo enie i wielko ci  otrzymywanej
subwencji’. Nie jest on jednak zaskakuj cy je li we miemy pod uwag zmiany w formule
aokacji subwencji, w ktérej specjalne wagi zwi zane z transportem dzieci do szk6 zostay
Zlikwidowane. Ciekawe natomiast, emimoi preferencje dlagmin o nagini szych dochodach
byy nasilniejsze w algorytmie podziau subwencji o wiatowej w 2001 (potem byy
stopniowo ograniczane — por. rozdzia 2 niniejszego raportu), to korelacja mi dzy wielko ci
subwencji na 1 ucznia i poziomem zamo no ci nie by a wtedy najwy sza. wiadczy to o
ma g skuteczno ci (czy te : o niewielkim wp ywie na ko cowy ksztat alokacji rodkow)
stosowanych wtedy rozwi za .

" Spadek ten nie jest zauwa any przy analizie korelacji dla wszystkich jednostek gminnych, poniewa obraz
zak 6caj preferencje dla gmin wiegjskich stosowane przy rozdziale subwencji. Ow spadek jest natomiast
wyra nie widoczny przy analizie ograniczong dla zbioru gmin wiejskich i migjsko-wigjskich.



Tabela 6. Wspd czynniki korelacji Pearsonami dzy zmiennymi wyja nigj cymi modelu —wszystkie gminy

Uczniow na Uczniéw na Subwencja Zamo no (dochody
klas nauczyciela 0 wiatowana w asne + udziay per
ucznia capita)
01-0,36 01-0,23 01+0,18 01 +0,01
Wydatki nadowo enie naucznia 02-0,36 02-0,17 02 +0,26 02+0,01
03-0,34 03-0,17 03 +0,23 03 +0,01
04-0,35 04-0,17 04 +0,21 04 +0,07
01 +0,60 01-0,22 01+0,12
Uczniéw na klas 02 +0,51 02-0,29 02 +0,10
03 +0,50 03-0,26 03 +0,10
04-0,32 04 +0,10
01-0,22 01 +0,03
Uczniéw na nauczyciela 02-017 02+0,00
03-0,15 03 +0,00
04-0,18
01 +0,01
. . . 02-0,08
Subwencjao wiatowa naucznia 03-007
04 -0,07

Uwaga: w kolegjnych wierszach komérek podane s korelacje dladanych z lat 2001, 2002, 2003 i 2004.

Tabela 7. Wspbd czynniki korelacji Pearsona mi dzy zmiennymi wyja nigj cymi modelu — gminy wiegjskigj i
miejsko-wigjskie

Uczniéw na Uczniéw na Subwencja Zamo no (dochody
klas nauczyciela 0 wiatowa na w asne + udziay per
ucznia capita)
Wydatki nadowo enie naucznia 01-0,16 01-0,12 01+0,33 01 +0,08
02-0,15 02-0,09 02 +0,27 02 +0,07
03-0,11 03-0,09 03 +0,24 03 +0,07
04-0,12 04-0,08 04 +0,20 04 +0,07
Uczniéw naklas 01 +0,59 01-0,42 01 +0,06
02 +0,48 02-0,30 02 +0,05
03 +0,47 03-0,26 03 +0,06
04-0,37 04 +0,06
Uczniéw na nauczyciela 01-0,30 01+0,01
02-0,13 02-0,01
03-0,10 03-0,01
04-0,13
Subwencja o wiatowa na ucznia 01-0,02
02-0,09
03-0,10
04-0,10

Uwaga: w kolegjnych wierszach komérek podane s korelacje dladanych z lat 2001, 2002, 2003 i 2004.

Przyjrzyjmy s teraz zwi zkowi mi dzy wyrd nionymi potencjalnymi czynnikami
wyja nigi cymi a wielko ci  wydatkdéw bie cych na o wiat (tabela 8) oraz wielko ci
najwa niejszej kategorii wydatkbw o wiatowych — wydatkami na wynagrodzenia w
przeliczeniu na 1 ucznia (tabela 9). Posu ymy si  dwoma metodami badania tego zwi zku.
Po pierwsze, sprawdzimy zwi zki (wspd czynniki  korelacji) pomi dzy zmiennymi
wyja nianymi i poszczegOlnymi zmiennymi wyja nigj cymi. Po drugie, zbadamy si
wyja nigi ¢ zmiennych niezale nych w modelach regregi uwzgl dnigj cych wszystkie
analizowane zmienne cznie.

Pierwsza obserwacja, ktéra rzuca si w oczy w tabelach 8 i 9 to fakt, e w a ciwie
wszystkie zmienne wyja nigj ce s istotnie statystycznie zwi zane ze zmiennymi zale nymi.
Skonstruowane modele regre§i wyja nigf bardzo znaczn cz wariancji wydatkéw



bie cychnao wiat oraz wydatkow na wynagrodzenia (wspd czynnik R dla poszczeg6lnych
lat wahas od 0,66 do 0,77).

Tabela 8. Czynniki wyja nigj cewielko wydatkdw bie cychw przeliczeniu na 1l ucznia

Wszystkie gminy Gminy wiejskie i miejsko-wigjskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspb czynniki korelacji Pearsona

Wydatki na dowo enie +043 +043 +0,38 +0,39 +0,33 +0,30 +0,26 +0,26
Wielko oddzia 6w szk. -064 -066 -062 -061 -0,64 -058 -054 -0,52
Uczniéw na nauczyciela -052 -044 -044 -043 -0,47 -039 -0,39 -0,38
Subwencjana 1 ucznia +0,30 +0,37 +0,35 +0,33 +0,51 +0,42 +0,40 +0,39
Zamo no +0,17 +0,15 +0,19 +0,18 +0,24 +0,20 +0,24 +0,23
Model regregi z wieloma zmiennymi wyja nigj cymi
R 0,74 0,74 0,73 0,71 0,73 0,71 0,69 0,66
Wydatki nadowo enie +0,19 +0,17 +0,15 +0,17 +0,15 +0,14 +0,11 +0,13
Wielko oddzia 6w szk. -046 -050 -047 -046 -0,42 -043 -0,39 -0,35
Uczniéw na nauczyciela -0,18 -0,13 -0,16 -0,15 -0,13 -0,14 -0,17 -0,17
Subwencjana 1 ucznia +0,12 +0,18 +0,18 +0,14 +0,25 +0,26 +0,28 +0,23
Zamo no +0,23 +0,21 +0,25 +0,24 +0,23 +0,23 +0,28 +0,26

Uwaga: puste migjsca oznaczaj brak zwi zku istotnego na poziomie 0.01.

Tabela 9. Czynniki wyja nigj cewielko wydatkéw nawynagrodzeniaw o wiacie w przeliczeniu na 1 ucznia

Wszystkie gminy Gminy wigjskiei miejsko-wigjskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspb czynniki korelacji Pearsona

Wydatki nadowo enie +040 +0,39 +0,35 +0,36 +0,28 +0,27 +0,22 +0,22
Wielko oddzia 6w szk. -071 -0,70 -0,69 -0,66 -0,69 -065 -0,63 -0,59
Uczniéw na nauczyciela -058 -048 -050 -047 -0,53 -045 -046 -043
Subwencjana 1 ucznia +0,31 +0,36 +0,33 +0,35 +0,51 +0,40 +0,35 +0,38
Zamo no +0,08 +0,09 +0,12 +0,13 +0,12 +0,13 +0,17 +0,18
Model regregi z wieloma zmiennymi wyja niaj cymi
R 0,77 0,76 0,76 0,73 0,77 0,73 0,73 0,69
Wydatki nadowo enie +0,13 +0,13 +0,10 +0,12 +0,10 +0,12 +0,09 +0,10
Wielko oddzia 6w szk. -052 -055 -054 -051 -0,50 -050 -048 -043
Uczniéw na nauczyciela -021 -0,16 -0,20 -0,18 -0,16 -016 -021 -0,19
Subwencjana 1 ucznia +0,12 +0,15 +0,15 +0,14 +0,23 +0,21 +0,21 +0,20
Zamo no +0,15 +0,15 +0,19 +0,29 +0,15 +0,17 +0,21 +0,21

Uwaga: puste miejsca oznaczaj brak zwi zku istotnego na poziomie 0.01.

Najwa nigjszym czynnikiem wyja nigi cym wielko wydatkow bie cych na o wiat jest
przeci tnawielko oddzia 6w szkolnych —im mnigjsze klasy tym wy sze wydatki. Zwraca
jednak uwag , e w analizach obgmuj cych gminy wigjskie moc wyja nigj ca tej zmiennegj
systematycznie si  zmniejsza (cho nadal pozostaje wy sza ni  w przypadku innych
zmiennych wyja nigj cych), natomiast wzrasta rola stosunku liczby uczniow do liczy
nauczycieli oraz zamo no ci bud etow gminnych. Pierwsza ze zmiennych, ktorych moc
wyja nigj ca ro nie nie ma tak istotnego znaczenia — warto  wspé czynnika korelacji
cz stkowe] jest du o ni sza, a ponadto jest to zmienna silnie skorelowana z wielko ci

oddziaow szkolnych, wi ¢  opisywana tu zmiana odzwierciedla substytucj mocy
wyja nigj cgj pomi dzy dwoma zmiennymi, ktore ze wzgl du na do wysok Kkorelag

mog by do pewnego stopnia traktowane zamiennie. Ciekawszy jest natomiast rosn cy
wp yw zamo no ci (dostrzegalny przede wszystkim w latach 2001-2003). Mo eon wiadczy

0 mag cym dopasowaniu alokacji rodkéw subwencji o wiatowej do zré nicowania
rzeczywistych potrzeb. W rezultacie wy sze wydatki ponoszone s przez te gminy, ktére sta

jest na atanie dziur (niezaspokojonych potrzeb) zapomoc rodkéw w asnych.



Podobne zjawiska obserwujemy przygl dgj ¢ s wydatkom na wynagrodzenia. Wp yw
wielko ci oddzia 6w szkolnych nawyja nianie tej wielko ci jest jeszcze bardziej dominuj cy,
ae z drugig strony obserwowany jest stopniowy spadek jego znaczenia. Z kolel jeszcze
wyra nigjszy jest wzrost wagi zamo no ci jednostek samorz dowych.

Wydatki bie cenao wiat aotrzymywana subwencja o wiatowa

Rysunek 10 pokazuje, e subwencja o wiatowa na 1 ucznia otrzymywana przez gminy
wigjskie jest 0 ponad 40% wy szani przeci tnie w gminach miegjskich. Wielko  subwencji
otrzymywanej przez gminy migjsko-wigjskie znajduje s pomi dzy tymi warto ciami. S to
wyra nie zauwa ane skutki zapisywanych w kolejnych algorytmach preferencji dla gmin
wiejskich.

Rysunek 10.

Subwencja o wiatowa w przeliczeniu na 1 ucznia w szk.podst. i
gimnazjum - mediana
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Uwaga: miasta na prawach powiatu zostay pomini te ze wzgl du na ich odpowiedzialno tak e za szkoy
ponadgimnazjalne. Dane na rysunku 10 odnosz s do uczniéw szkd podlega) cych samorz dom gmin,
organizacjom spo ecznym i stowarzyszeniom, organizacjom wyznaniowym i pozosta ym organizacjom

Jeszcze bardzigl znacz ce s wska niki dynamiczne. O ile w gminach wigjskich wielko
subwencji systematycznie ros a z roku na rok, to w miastach w 2002 roku nie zmieni asi w
poréwnaniu z rokiem poprzednim, aw 2004 wzros aw porownaniu z 2003 o niewiele ponad
1% (czyli znacznie poni g wska nikainflacji, ktory w 2004 roku wynios 3,5%). Tymczasem
w gminach wigjskich wzrost subwencji w 2004 wyniés (w zale no ci od typu gminy) od 2,5
do ponad 6%. W caym badanym okresie subwencja o wiatowa dla miast wzros a o 15%,
podczas gdy we wszystkich typach gmin wigjskich i migjsko-wigjskich wzrost ten wynios
ponad 20% (wska nik inflacji w caym tym okresie wyniés okoo 6,3%). Dane te
potwierdza) , e wzrost warto ci wag dla gmin wigjskich i maych miasteczek mia istotne
znaczenie dla zmiany strumienia rodkéw z subwencji®.

8 Interesuj ce by oby tak e rozré nienie mi dzy gminami migjskimi licz cymi mnigj ni 5 tysi cy mieszka cow
i miastami wi kszymi. Ewolucja rozporz dze dotycz cych rozdziau rodkéw subwencji o wiatowej sugeryj ,



Najbardzig) interesuj ce jest jednak przyjrzenie s zr6 nicowaniom wewn trz grupy gmin
wigjskich i migjsko-wigjskich. Po pierwsze, rzuca si w oczy, € r6 nice w wysoko Ci
subwencji otrzymywanej przez gminy wigjskie jest bardzo nieznaczne (analogiczna sytuacja
wyst puje jeli skoncentrujemy nasz uwag tylko na gminach migsko-wigjskich). W
zestawieniu z poczynionymi w poprzednim rozdziale obserwacjami o silnym zrdé nicowaniu
czynnikdw wp ywag cych na potrzeby wydatkowe, opisana tu sytuacja nie wydaje s
racjonalna. Co wi cej, ré nice mi dzy typami systematycznie zmnigjszaj s . O ile w 2001
roku ré nica mi dzy wielko ci subwencji na 1 ucznia mi dzy gminami typu 101 (gminy
wigjskie, rzadka sie osadnicze) i gminami typu 104 (gminy wiejskie, g sta sie osadnicza)
wynosi a 4,4%, to w 2004 zmniejszy as do 0,4%. Zmiana ta nie wydaje si  sprawiedliwa,
ale nie powinna zaskakiwa jeli we miemy pod uwag ewolucj algorytmu rozdziau
rodkéw subwencji o wiatowej. Wzrostowi wagi dla ucznibw w szko ach wigjskich
towarzyszy a likwidacja wspo czynnikdw bior cych pod uwag zré nicowanie sieci
osadniczej i zamo no  jednostek samorz dowych.

Ktore gminy najwi cegl zyskay, a ktore straci y na tych zmianach? Wzrost otrzymywanej
subwencji by wyra nie szybszy w gminach wigjskich ni miejsko-wiejskich. Rozpatruj c
poszczegblne typy gmin zauwa amy, e na zmianie algorytmu najwi cel zyskay gminy
podmiejskie (le ce w obr bie nawi kszych aglomeracji). Przygl dgj ¢ s zmianom w
gminach wigjskich zauwa amy te , e wzrost subwencji na 1 ucznia by zdecydowanie
szybszy w gminach o du € g sto ci zaludnieniani w gminach o rozproszonym osadnictwie i
ma g g sto ci zaludnienia. A zatem trend faktycznie obserwowanych zmian by odwrotny w
stosunku do wynikaj cych z obiektywnych potrzeb wydatkowych.

Rysunek 11 przedstawia wydatki bie ce na owiat w odniesieniu do wielko ci
otrzymywanej subwencji o wiatowej. Jak wida wska nik ten w ka dym z badanych lat
(2001-2004) i dla ka dego typu gmin wynosi ponad 100, co oznacza, e gminy wydaway
wi cgj ni otrzymyway z bud etu pa stwa. Warto natomiast zwréci uwag , € w gminach
migjskich stopie dofinansowywania zada o wiatowych ze rodkéw w asnych zwi ksza s

Zz roku na rok. Odmienny by trend zmian w gminach wigjskich i miejsko-wigjskich.
Najogllnig rzecz uimuj ¢, w latach 2001-2003 wyk adane rodki w asne byy coraz
mniejsze, co jest jeszcze jednym dowodem potwierdzaj cym, e wprowadzane w tym okresie
zmiany w algorytmie podzia u subwencji by y korzystne dla gmin wigjskich. W rezultacie — o
ile w roku 2001 gminy dok aday do subwencji o wiatowej (w uj ciu procentowym) na ogo
wi cel ni miasta, to w 2003 roku sytuacja by a zdecydowanie odwrotna. Ale ten trend
zaama s w roku 2004, kiedy to wska nik wydatkéw w poréwnaniu z wielko c¢i - subwencji
gwatownie wzros we wszystkich typach gmin. Sk din d wiemy jednak, e w tym roku
gwa townie wzros y wydatki naremonty szké i eznacz caichcz  zosta a sfinansowana z
dotacji uzyskanych przez samorz dy. By mo e wi ¢ wzrost ten ma charakter w pewnym
sensie pozorny, to znaczy nie wiadczy o zwi kszonym wysi ku samorz déw w alokowaniu
w asnych zasobow finansowych na o wiat ? Ta hipoteza ma réwnie ogdlniejsze znaczenie.
Zwraca bowiem uwag , e stosowany do cz sto wska nik wydatki bie ce nao wiat jako
procent otrzymanej subwencji o wiatowej nie jest idealnym miernikiem w asnego wys ku
finansowego gmin w tej dziedzinie. Znacznie lepigj by oby wzi  tak e pod uwag dotacje
otrzymane na wydatki bie ce w tym dziale. Taki wska nik wydatkbw na o wiat w
porownaniu do wszelkich rodkéw zewn trznych pozyskanych na ten cel (subwencje +
dotacje celowe) zosta przedstawiony na rysunku 12. Okazuje si jednak, e wzi cie pod
uwag tego — bardzigj precyzyjnego —wska nika w stosunkowo niewielkim stopniu zmieni o

e zmiany w miastach wi kszych mogy by jeszcze mnigj korzystne. Poniewa jednak ninigjsze opracowanie
koncentruje s na sytuacji w jednostkach wigjskich ten w tek analizy nie jest tutgj rozwijany.



obraz trendu zmian (co odbija ogéln prawid owo , i rd nego rodzaju dotacje stanowi
bardzo niewielk cz réde finansowania wydatkéw bie cych nao wiat ). W 2002 skala
»dok adania” do zada o wiatowych wzros a w miastach (zw aszcza w miastach na prawach
powiatu wzrost ten by bardzo znacz cy), a spada — i to bardzo znacznie — w gminach
wigjskich i migjsko-wigjskich. 2003 to dalszy wzrost obci e bud etéw gmin migjskich,
natomiast w jednostkach wigjskich i migsko-wigskich sytuacja by a bardzig
skomplikowana. Mnigj wi ceg w poowie spo réd wyrd nionych typéw gmin ,dop aty”
pozosta y na poziomie zbli onym do roku poprzedniego, a w po owie wzrosy. W ko cu rok
2004 to wi ksze zaanga owanie rodkéw w asnych w finansowanie o wiaty we wszystkich
typach gmin.

Znacz ce s r6 nicew skali ,,dop at ze rodkéw w asnych” pomi dzy typami gmin. Ogolnie
rzecz bior c wysi ek ten przybierawi ksz skal w gminach rzadko zaludnionych, o rzadkiej
sieci osadniczel ni w gminachzdu g sto ci zaludnienia. Nie jest to zaskakuj ce, skoro w
chwili obecnej agorytm alokacji subwencji o wiatowej nie zawiera w zasadzie adnych
preferencji dla tych gmin, w ktorych koszty wykonywania zada o wiatowych musza by z
natury najwy sze. Nie wszystkie zr6 nicowania s jednak tak atwe do wyt umaczenia.
Dlaczego na przyk ad stosunkowo znaczne rodki w asne dok adaj akurat gminy le ce w
strefie podmiejskig g dwnych aglomeracji? Przyjrzyjmy si wi ¢ czynnikom wyja nigj cym
wielko dopat do rodkéw z subwencji, przyjmuj ¢ ten sam zestaw zmiennych
wyja nigj cych co w prezentowanych wy ¢ modelach wyja nigi cych czn wielko
wydatkOw bie cych nao wiat . Wyniki takig analizy przedstawiones w tabeli 10.

Rysunek 11.

Wydatki bie cenao wiat jako % subwencjio wiatowej - mediana
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Rysunek 12.

Wydatki bie cenao wiat jako % otrzymanych rodkéw (subwencja
0 wiatowa + dotacje) - mediana
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Czynniki wyja nigj ce stopie dofinansowywania zada o wiatowych ze rodkow
w asnych s podobne do tych wyja nigj cych wielko wydatkéw na 1 ucznia. Podsumowa
jemo nanast puj co:

mnigj dok adaj te gminy, ktére dostaj wi cgf rodkéw w przeliczeniu na 1 ucznia,

wi cej dok adaj te, ktore maj wi ksze potrzeby, przy czym ngjistotnigjsz  zmienn
wyja nigl ¢ s tuwydatki nadowo enie ucznidw do szko

wi ce] dok adgj te, ktére na to sta, to znaczy te, ktérych dochody w asne na 1
mieszka cas nawy sze.

Tabela 10. Czynniki wyja nig ce widko wydatkéw bie cych na o wiat w stosunku do otrzymywanej
subwencji ogdlngj

Wszystkie gminy Gminy wiejskie i miejsko-wigjskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspb czynniki korelacji Pearsona

Wydatki nadowo enie +0,17 +0,06 +0,05 +0,07 +0,26 +0,24 +0,22 +0,26
Wielko oddzia 6w szk. -0,11 -0,23 -022 -020 -0,13
Uczniéw na nauczyciela -020 -0,18 -0,20 -0,18 -0,23 -024 -026 -0,23
Subwencjana 1 ucznia -015 -032 -030 -0,29 -0,17 -039 -040 -0,37
Zamo no +0,36 +0,37 +045 +0,44 +0,35 +0,35 +043 +0,42
Model regregi z wielomazmiennymi wyja nigj cymi

R 049 054 058 058 0,61 070 0,72 0,69

Wydatki na dowo enie +0,15 +0,10 +0,07 +0,12 +0,31 +0,31 +0,27 +0,28
Wielko oddzia 6w szk. -0,29 -029 -025 -0,22
Uczniéw na nauczyciela -022 -020 -0,22 -0,22 -0,15 -0214 -016 -0,17
Subwencjana 1 ucznia -023 -037 -037 -033 -0,43 -055 -050 -0,49
Zamo no +0,37 +0,35 +043 +042 +0,34 +0,29 +0,38 +0,37

Uwaga: puste migjsca oznaczaj brak zwi zku istotnego na poziomie 0.01.

Wszystko to sugeruje, e sposdb alokacji subwencji jest daleki od doskonao ci. W
szczegdlno ci wi e s to z obserwacj , e gminy, w ktorych obiektywne warunki
najbardziej wp ywaj na podniesienie kosztéw wykonywania zada , nie otrzymuj w zwi zku
z tym wystarczaj cel rekompensaty i zmuszone s do wi kszego dofinansowania szk6 ze



rodkéw w asnych. Przy czym jak wiemy z poprzednio prezentowanych analiz, do ¢z sto s
to gminy stosunkowo ubogie.

Nieco wy ¢ zauwa yli my, e we wszystkich typach gmin dominuj tekie, ktore dok adaj  rodki
w asne do rodkéw pochodz cych z subwencji o wiatowej. Rzecz jasna nie oznaczato, e nie maw
ogole jednostek, w ktorych sytuacja jest odwrotna, tzn. w ktorych wydatki na o wiat s ni sze od
otrzymywanych subwencji i dotacji.

Rysunek 13.
Odsetek gmin, ktérych wydatki bie cenao wiat byyni szeni otrzymywana
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Jak widzimy narysunku 13, sytuacjatakanacz cief miaamiejscew 2002 roku, ale zdarza a
s te w pozostaych latach. Taka ,nadwy ka’ rodkéw pochodz cych z subwengji
0 wiatowej i dotacji na finansowanie zada bie cych w o wiacie za wyj tkiem roku 2001
pojawiaa s znacznie cz cig w gminach wigjskich i migjsko-wigjskich ni  w miastach.
By a tak e zdecydowanie cz stsza w gminach o stosunkowo du € g sto ci zaludnienia
(przede wszystkim zlokalizowanych w Polsce po udniowo-wschodnigj), a rzadsza w rzadko
zaludnionych gminach wigjskich i migsko-wigjskich Polski p6 nocno-wschodnigy.
Interpretacja tego wyra nego na rysunku ,komina’ nie jest oczywista. Z jedng strony
sugeruje to, e algorytm alokacji subwencji faworyzowa gminy zdu g sto ci zaludnienia
w stosunku do gmin rzadko zaludnionych. Z drugigj strony, jak pami tamy z rozdziau 3.1.
ninigjszego raportu, gminy nale ce do tego typu (typ 104), nale do ngjubo szych w kraju.
Oszcz dzanie na subwencji o wiatowej mog o by tam elementem szerszego programu
0szcz dzania,naczymsi tylkoda’.

Skoro skala dopat gminnych do subwencji o wiatowe] nie maleje, oznacza to, e
(wspomniany w rozdziale 3.3) wzrost warto ci wska nikow wydatkowych na 1 ucznia nie
wynika raczej z wi kszego komfortu wykonywania zada o wiatowych. Pozostaj cym
wyja nieniem jest zatem wzrost wydatkow na p ace nauczycieli wynikaj cy z os gania
wy szych stopni awansu zawodowego i obowi zkowych podwy ek pac. Jednoczesne
utrzymywanie odpowiedzialno ci gmin za wykonywanie zada o wiatowych i rzeczywistego
braku wp ywu na zatrudnienie i p ace nauczycieli jest nielogicznei nadu sz met mus
prowadzi do powtarzaj cych s cyklicznie sytuacji kryzysowych w zakresie finansowania



o wiaty. Rekomendowanym rozwi zaniem jest rozlu nienie rygorow w tym zakresie
wynika cych z Karty Nauczyciela i innych przepisbw prawnych. Interesuj ce by oby tak e
bli sze przyjrzenie s przyk adom brytyjskim czy skandynawskim gdzie p ace nauczycieli s

przedmiotem negocjacji mi dzy zwi zkami samorz dow lokalnych i zwi zkami zawodowymi
nauczycieli.

Zmiany subwengji

Zgodnie z algorytmem podzia u subwencji ogélnej obowi zuj cym do 2004 roku, wielko
subwencji w przeliczeniu na 1 ucznia nie mog asi  drastycznie zwi ksza ani zmniejsza z
roku na rok. | tak na przyk ad w 2002 roku wynikowa subwencja nie mog a by ni sza ni
95% ani wy szani 112% kwoty w roku bazowym. Okazuje s jednak, e w pojedynczych
(wprawdzie nielicznych) przypadkach zmiany byy znacznie wi ksze. Znaczniejsze
zwi kszenie otrzymywanej sumy mog o0 wynika z rozdzia u rezerwy subwencji 0 wiatowsy.
Z kolei zarowno spadek jak i wzrost mogy s wi za ze zmian liczby uczniow
ucz szczaj cych do szk6 w kolejnych latach. Ekstremalne warto ci tych zmian pokazuj
tabele 11-13 (w uj ciu bezwzgl dnym) oraz tabele 14-16 (w przeliczeniu na 1 ucznia).

Tabela 11. Subwencja o wiatowa w 2002 jako % subwencji w 2001 — ngjwi ksze zmiany w rod gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich

najwi kszy spadek najwi kszy wzrost
Suwaki (podl.) 83,35 Nowosolan ( 6dz.) 154,67
Mr gowo (warm-maz.) 8549  Stargard Szczec. (Zach.pom.) 151,76
o ynia (podk.) 87,36  Ciechocin (kuj.pom.) 148,17
W sosz (dolno 1.) 87,74  Trzciana(maop.) 140,01
Chojnéw (dolno 1.) 87,94  Trzcianne (podl.) 139,59
Lubin (dolno I.) 88,28  Kluki ( 6dz.) 136,59
Zgorzelec (dolno 1.) 88,5 Osek (maop.) 136,14
Orla (podl.) 91,16 Gizaki (wielkop.) 134,83
Trzebinia (maop.) 91,2 Lesznowola(mazow.) 133,31
Pasym (warm-maz.) 91,27 P caw (dolno I.) 133,12
Solec n. Wis (mazow.) 91,46 Liw (mazow.) 133,05
Boles aw (maop.) 91,54 Czemierniki (lubel.) 133,05
Nowinka (podl.) 91,59  Raciechowice (maop.) 132,61
Gorzyce (podk.) 91,63  Konstantynéw (lubel.) 132,47
Chodzie (wielko.) 91,74  Maszewo (Zach.-pom.). 132,36

Stawiguda (warm-maz.) 91,89 Rejowiec (lubel.) 131,83




Tabela 12. Subwencja o wiatowa w 2003 jako % subwencji w 2002 — ngjwi ksze zmiany w rod gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich

Najwi kszy spadek Najwi kszy wzrost

Sura (podl.) 81,9 Skwierzyna (lubus.) 166,77
Lubrza (lubus.) 82,22 Gnojno (wi t.) 135,08
Nowosolan ( 6dz.) 86,38 Wadowice GRN (podk.) 134,76
Trzcianne (podl.) 86,57 Chem (lubel.) 130,62
Stargard Szczec. (Zach.-pom.) 87,12 Pu sk (podl.) 130,29
Re skaWie (opal.) 87,62 Zi bice (dolno I.) 130,18
D bowaK oda (lubel.) 88,07 Lubicz (kuj.pom.) 128,86
Brenna( | sk.) 88,42 Lelkowo (warm-maz.) 128,52
Kleszczele (podl.) 88,45 Stare Czarnowo (Zach.-pom.) 128,1
Krempna (podk.) 89,35 Starogard Gda ski (pomor.) 128,02
Gaw uszowice (podk.) 89,55 P o sk (mazow.) 127,86
Orla (podl.) 90,28 | awa (warm-maz.) 127
Czy e(podl.) 91,6 Paszowice (dolno 1.) 1259
Dubicze Cerkiewne (podl.) 92,38 Rypin (kuj.pom.) 125,57
Ciechocin (kuj.pom.) 92,72 Kraenka (wielkop.) 125,55
Tuczna (lubel.) 93,02 Siemiatycze (podl.) 125,08

Tabela 13. Subwencja o wiatowa w 2004 jako % subwencji w 2003 — ngjwi ksze zmiany w rod gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich

Najwi kszy spadek Najwi kszy wzrost
Sejny (podl.) 71,27 Malbork (pomor.) 148,29
Sadki (kuj.pom.) 82,08 Radomsko ( 6dz.) 133,6
Zi bice (dolno I.) 82,81 Strzelno (kuj.pom.) 132,17
Drawno (Zach.-pom.) 85,42 Piszczac (lubel.) 128,86
Jemielno (dolno 1.) 87,66 Tomaszow Lub. (lubel.) 126,58
Dziwnéw (Zach.-pom.) 88,05 Che m (lubel.) 123,99
Nowe Miasto n. Pilic (mazow.) 88,08 Mirsk (dolno 1.) 122,52
Siemiatycze (podl.) 88,09 Chociwel (Zach.-pom.) 122,38
Pe czyce (Zach.-pom.) 88,13 Sitkéwka-Nowiny ( wi t.) 121,19
Kundw (wi t.) 88,66 Stupsk (mazow.) 120,97
Dar owo (Zach.-pom.) 89,43 Ruciane Nida (warm.-maz.) 119,12
Czerwin (mazow.) 89,55 Skar ysko Ko cielne (wi t.) 118,92
Wyszogrod (mazow.) 89,81 Kutno ( 6dz.) 118,77
Chmielnik ( wi t.) 89,83 Wyszki (podl.) 118,75
wierzawa (dolno I.) 89,91 Rypin (kuj.pom.) 118,14

Rydzyna (wielkop.) 90,01 Olszanka (mazow.) 117,67




Tabela 14. Nagjwi ksze zmiany subwencji o wiatowej w gminach wigjskich i migjsko-wigjskich w roku 2002 w
poréwnaniu z 2001 (w z otych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ Zmiana

Stargard Szczec. (Zach.-pom.) 1 +2315 o ynia (podk.) 2 -919
Dzier oniéw (dolno ) 105  +1855 W growiec (wielko.) 105 -660
K odzko (dolno 1.) 105  +1668  Suwaki (podl.) 101 -632
Ciechocin (kuj.-pom.) 103  +1284  Mr gowo (warm-maz.) 102 -614
Nowosolan ( 6dz.) 1 +1246  Hanéwka (podl.) 101 -598
Trzcianne (podl.) 101 +1183 P aska(podl.) 101 -564
Trzciana (ma op.) 104  +1100 Olszanica (podk.) 105 -556
Malbork (pomor.) 105  +1081  Nowinka (podl.) 101 -529
Giza ki (wielko.) 103  +990 Skar ysko Ko cielne ( wi t.) 104 -514

Tabela 15. Nagjwi ksze zmiany subwencji o wiatowej w gminach wigjskich i migjsko-wigjskich w roku 2003 w
poréwnaniu z 2002 (w z otych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ  Zmiana

Nowogréd Bobrz. (lubus.) 202 +2116  Seiny (podl.) 101 -1284
Skwierzyna (lubus.) 202 +2072  Malbork (pomor.) 105  -1253
Grodek (podl.) 102 +1810  Dubicze Cerk. (podl.) 101 -801
Nowy Kaw czyn ( 6dz.) 101 +1735 Sura (podl.) 201 -789
Sulmierzyce ( 6dz.) 103 +1708  Nowosolan ( 6dz.) 1 -781
Szepietowo (podl.) 103 +1685 K odzko (dolno ) 105  -702
Dobromierz (dolno 1.) 1 +1665  Lubrza(lubus) 102 -622
Przeworsk (podk.) 104 +1604  Stargard Szczec. (Zach-pom.) 1 -558
Filipow (podl.) 101 +1572  Trzcianne (podl.) 101 -460
Ko cierzyna (pomor.) 103 +1552  Brenna( | sk.) 104  -453

Tabela 16. Najwi ksze zmiany subwencji o wiatowej w gminach wigjskich i migjsko-wigjskich w roku 2004 w
poréwnaniu z 2003 (w z otych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ  Zmiana

Platerowka (dolno .) 105 +2165  Sejny (podl.) 101 -3442
Piszczac (lubel.) 103 +1182  Siemiatycze (podl.) 101 -1635
Kowalewo Pom. (kuj.-pomor.) 203 +1041  Dobromierz (dolno I.) 1 -1310
Chociwel (Zach.pom.) 202 +962 Grodek (podl.) 102 -1282
Mirsk (dolno ) 201 +875 Przeworsk (podk.) 104  -1200
Radomsko ( 6dz.) 103 +853 Filipéw (podl.) 101 -1162
Skar yskoKo c. (wi t.) 104 +852 Szepietewo (podl.) 103 -1143
Wyszki (podl.) 101 +833 Sulmierzyce ( 6dz.) 103  -1071
Kazimierz Dolny (lubel.) 203 +822 K odzko (dolno .) 105  -1057

Stupsk (mazow.) 103 +778 Ko cierzyna (pomor.) 103 -898




Analizawynikow egzaminéw szkolnych naterenach wiegjskich
Uwagi wst pne

Analiza zostaa przeprowadzona na podstawie przeci tnych gminnych wynikéw
sprawdzianu széstoklasistéw oraz egzaminu gimnazjalnego w latach 2002-2004

W badaniach posu ono s dwoma rodzajami miernika jako ci edukacyjng. W
przypadku os gni  szacowanych w podziale na rodzaje egzamindéw (egzamin
szostoklasistow, egzamin matematyczno-przyrodniczy w gimnazjum oraz egzamin
humanistyczny w gimnazjum) miernik by obliczany w nast puj cy sposob:

- Przeci tne gminne wyniki poszczegélnych rodzajow egzamindéw w kolegnych
latach przekszta cono w ten sposdb by ich rednie arytmetyczne dla cae
populacji gmin w Polsce wynosiy 100. Otrzymano w ten sposob trzy
cz stkowe wska niki dla sprawdzianu szostoklasistéw, trzy dla cz ci
matematyczno-przyrodniczej oraz trzy dla cz ci humanistycznej egzaminu
gimnazjalnego.

- W ramach poszczegélnych typow egzamindw obliczono redni ze
wska nikéw otrzymanych dla wszystkich lat. W ten sposob otrzymano trzy
miary, po jednegl dla ka dego rodzaju egzaminu, ktére nast pnie poddano
ponownegj standaryzacji tak, aby ogdlnopolska rednia arytmetyczna ka dej z
nich by a rowna 100. Tak otrzymano miernik 1a, 1b i 1c, odpowiednio dla
os gni gminy na poziomie szkoy podstawowej, matematyczno-
przyrodniczego testu gimnazjahego, oraz humanistycznego testu
gimnazjalnego

Ponadto w badaniach opartych na analizie regresii posu ono s syntetycznym
miernikiem jako ci edukacji gminy, obliczonym nanast puj cy sposob:

- Dla ka degj gminy obliczono redni arytmetyczn z trzech miar opisuj cych
0s gni ciaw poszczegdlnych typach egzaminéw (1a, 1b, 1c).

- Tak otrzymany wska nik syntetyczny standaryzowano tak, by jego warto
rednia dla wszystkich gmin by a réwna 100. Otrzymano w ten sposéb
miernik 2, obrazuj cy ogdéln jako edukacji w gminie

W konstrukcji miernika 2 przyznano réwn wag wszystkim trzem rodzajom egzaminul.
Oznacza to, e os gni cia uczniow gimnazjow (dziel ce s na wynik egzaminu
matematyczno-przyrodniczego oraz humanistycznego) maj dwukrotnie wi kszy wp yw
najegowarto ni wyniki sprawdzianu w szkole podstawows.

Nale y pami ta, e kategorie gmin uwzgl dnione w zastosowanej typologii (patrz cz.
1 raportu) maj charakter umowny. Aczkolwiek przynale no do poszczegdinych
kategorii jest weryfikowana za pomoc szeregu wska nikéw statystycznych, wiele
istotnych cech gmin pozostge nieuwzgl dnionych. Dla przyk adu, miernik
intensywno ci sieci osadniczej nie bierze pod uwag czynnikow przyrodniczych (lasy,



jeziora) wp ywa cych na czas dojazdu do szkd . Kategoria gmin popegeerowskich,
oparta na strukturze w asno ci gruntéw rolnych z 1992 r., nie umo liwia odré nienia
by ych pa stwowych przedsi biorstw gospodarki rolng od innych pa stwowych form
W asno ci, np. spo dzielni rolniczych, itd.

Wst pna anadliza danych wykazuje, e, wbrew obiegowym opiniom, wyniki
egzaminbw nie upowa nigj do mowienia o ,przepa ci edukacyjng” mi dzy
poszczegblnymi kategoriami gmin oraz regionami Polski. Bior ¢ pod uwag zar6bwno
wyniki sprawdzianu szostoklasistow jak test gimnazjalny, gmina z o nani szym
wska niku jako ci edukacyjnej osi gn aok. 62% przeci tnej ogdlnopolskigj, podczas
gdy ngjlepsza—ok. 128%. Todu arozpi to ,jednak przeci tnie wynik gminy ré ni
s od rednigj tylko o ok. 7 punktéw (6,71) procentowych®. RS nicew osi gni ciach
uczniow z r6 nych gmin nie s wi c, poza wyj tkami, dramatyczne, cho z drugigj
strony s natyledu e, ewarto zastanowi s nad ich przyczynami.

Wyniki egzamindéw zewn trznych wed ug rodzaju (stopnia urbanizacji) gminy

Tabela 17. Wyniki egzamindw szkolnych wed ug rodzaju gminy (mierniki 1a,1bi 1c)

Wyniki egzaminu

Wyniki egzaminu Wyniki egzaminu

Kategoriagmin w szko ach matematyczno- humanistycznego w
przyrodniczego w . -
podstawowych gimnazjach gimnazjach
Gminy wiejskie 99,39 100,25 99,08
Gminy migjsko-wigjskie 99,49 97,65 99,63
Gminy migjskie (bez MNP) 103,52 102,52 104,63
MNP 106,26 105,34 108,50

Jak wynika z tabeli 17, przeci tne wyniki egzaminbw w gminach wigjskich i migjsko-
wigiskich ré niy s tylko nieznacznie. Je li chodzi o rezultaty sprawdzianu szostoklasistow
0 raz humanistyczn cz  egzaminu gimnazjalnego, gminy miejsko-wigjskie uzyskiway w
latach 2002-2004 wy sze przeci tne wyniki ni  gminy wiejskie, jednak ré nica wynios a
zaledwie, odpowiednio, 0,1 oraz 0,5 procent i w obu wypadkach naley uzna | za
statystycznie nieistotn (potwierdzaj to testy istotno ci). Odmienne zjawisko obserwujemy
dla wynikéw cz ci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego, gdzie przeci tne
os gni cia w gminach wigskich s 0 2,6%, a wi c znacz co, wy sze ni w gminach
miejsko-wigjskich.

We wszystkich trzech rodzagjach egzaminu najwy sze rednie wyniki S osi gane w gminach
miejskich. Zgodnie z oczekiwaniami ngjlepiej wypadaj miasta na prawach powiatu (od 5,3%
do 8,5% powy € rednig ogblnopolskig)), jednak réownie w mnigjszych jednostkach
migjskich wyniki s zauwa anie wy sze ni na obszarach wigjskich Przewaga miast nad
pozosta ymi rodzajami gmin jest szczeg6lnie widoczna w wynikach ¢z ci humanistycznej
egzaminu gimnazjalnego. Ngimnigjszard nicami dzy miastemi wsi wyst puje natomiast w
gimnazjalnym te cie matematyczno-przyrodniczym.

° Tyle wynosi odchylenie standardowe warto ci miernika 2



Rys. 14. Przeci tne wyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) w gminach wg stopnia urbanizacji (ogélnopolska rednia
gmin=100)
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Przeci tnewyniki egzaminéw szkolnych wed ug kategorii wyré nionych w typologii
gmin (mierniki 1a, 1b, 1c)

Tabela 18. Mierniki 1a, 1b, i 1c wed ug kategorii gmin

Przeci tny Przeci tny gminny Przeci tny gminny
gminny wynik wynik egzaminu wynik egzaminu
Kategoriagmin egzaminu w matematyczno- humani stycznego w
szko ach przyrodniczego w gimnazjach
podstawowych gimnazjach
Aglomeracja, niskalub przeci tnag sto 100,54 98,88 99,71
Aglomeracja, wysokag sto 103,57 102,98 104,79
Gminy wiejskie, prowincja, indywiduane, niskag sto 99,22 102,08 97,08
Gminy wigjskie, prowincja, indywiduane, przeci tnag sto 99,60 102,66 99,19
Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, wysoka g sto 101,52 102,88 102,78
Gminy wigjskie, prowincja, PGR, niskag sto 93,80 91,34 93,13
Gminy wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalub wysokag sto 96,54 91,55 96,04
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywiduane, niskag sto 100,38 98,77 98,38
Miegjsko-wigjskie, prowincja, indywidualne, przeci tnag sto 99,78 101,07 100,41
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywiduane, wysokag sto 102,90 102,66 104,71
Miejsko-wiegjskie, prowincja, PGR, niskag sto 95,51 90,82 95,63
Miegjsko-wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalub wysokag sto 98,86 93,52 97,69
Wszystkie gminy 100 100 100

Porownanie rednich wynikow egzaminbw w poszczegdlnych kategoriach gmin mo e
prowadzi do wniosku, e przynale no do ka dej z nich ma istotny wp yw na lokany
poziom edukacji. | tak:

Gminy po o one w ramach aglomeracji os gaj , rednio rzecz bior c lepsze wyniki
ni te naprowingji.



Gminy o intensywnej sieci osadniczej wypadaj lepig ni rzadko zaludnione.

Gminy, w ktérych znacznacz  (ponad 1/3) gruntéw rolnych nale aaw przesz o ci
do pa stwa (umownie nazwane popegeerowskimi) maj zdecydowanie ni sze osi gni cia
edukacyjne ni  gminy z historycznie ugruntowan dominacj rolnictwa indywidualnego

Oczywi cie, ryzykownie by oby przypisywa zauwa one rd nice w poziomie edukacji tylko
powy szym trzem czynnikom. Mg one wp yw na zré nicowanie wielu zjawisk spo eczno-
gospodarczych w Polscei, jak wida , edukacja nie jest pod tym wzgl dem wyj tkiem. Jednak
oddzia ywanie struktury w asno ci rolnej, blisko ci miasta, czy g sto ¢i zaludnienia na
os gni ciaszkd nie ma charakteru bezpo redniego, araczej odbywa s przez powi zanie z
szeregiem innych, bli szych edukacji cech gmin i lokalnych spo eczno ci. Ocena
bezpo redniego wp ywu ro nych czynnikow na efektywno edukacji w gminach b dzie
przedmiotem cz ci 4 ninigjszego rozdziau. Wcze nigf natomiast, w cz ciach 3.3.1-3.3.3,
przedstawiona jest wst pna interpretacja ré nic wyst puj cych miedzy poszczegdlnymi
kategoriami gmin, zdefiniowanymi na pocz tku raportu.

W odniesieniu do tych ogdlnych kategorii, interesuj cy jest ich udzia w réd gmin wiejskich i
miejsko-wigjskich os gaj cych najlepsze i najgorsze wyniki edukacyjne. Je li wzi  pod
uwag syntetyczn miar jako ci edukacji w latach 2002-2004 (miernik 2), to w réd 50
najlepszych gmin 13 nale y do du ych aglomeracji, natomiast a 28, czyli ponad po ow ,
stanowi jednostki prowincjonalne, o dominuj cym sektorze indywidualnym w rolnictwie i
przeci tngf b d niskig intensywno ci sieci osadniczej. W réd ngjlepszych znalaz as  tylko
jedna gmina, w ktérej wi cg ni  1/3 gruntdbw rolnych pozostawaa w 1992 r. w r kach
pa stwa (gmina Cisna).

Tabela 19. Najlepsze i najgorsze gminy wiejskie i miejsko-wiejskie

Liczba gminw rod

Kategoriagmin
50 ngjlepszych 50 najgorszych
Aglomeracja, niska lub przeci tnag sto 3
Aglomeracja, wysoka g sto 10
Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, niskag sto 8 6
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, przeci tnag sto 20
Gminy wigjskie, prowincja, indywidualne, wysokag sto 6
Gminy wiegjskie, prowincja, PGR, niskag sto 1 14
Gminy wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalub wysokag sto - 18
Miegjsko-wiegjskie, prowincja, indywidualne, przeci tnag sto 2

Miejsko-wigjskie, prowincja, PGR, niskag sto
Miejsko-wigjskie, prowincja, PGR, przeci tnalub wysokag sto

Bardzig jednoznaczny charakter ma rozk ad 50 gmin os ga cych nagorsze wyniki
edukacyjne. A 41 z nich to gminy popegeerowskie, zardwno wiejskie, jak migjsko-wiegjskie,
za kolgne 6 to jednostki o szczegdlnie rozproszone) sieci osadniczej. W réd najgorszych
znalaz asi te jednak gminapo 0 ona naterenie aglomeracji — Dobra Szczeci ska, ktoratak
nisk pozycj ,zawdzi cza’ przede wszystkim wynikom testéw gimnazjalnych. Gdyby bra
pod uwag wy cznie szkoy podstawowe, jej osi gni cia stanowi ok. 96% rednigj
ogoélnopolskiej, s wi ¢, przyzwoite”.



Po o eniew aglomer acji

Zgodnie z oczekiwaniami, po o enie gminy w bezpo rednim s siedztwie du ego miasta
korzystnie wp ywa na przeci tne oczekiwane wyniki edukacyjne. Nale y s dzi e dziges

tak dlatego, e gminy te stanowi w istociecz  pobliskigj metropolii, a osadnictwo w nich
ma charakter migjski, rezydencjalny. Ludno zamieszka a na terenach podmiegjskich cechuje
na ogd, w poréwnaniu do pozostaych terendw wigjskich, wysoki poziom wykszta cenia
(potwierdzaj to testy nard nic redniego poziomu wykszta cenia w tych grupach gmin) i
stosunkowo wysoki status spo eczny. Warto zwréci uwag e rednie wyniki egzaminéw w
gminach podmigjskichs znacz cowy szeni  rednia ogdlnopolska tylko dla podgrupy gmin
owysokig g sto ci sieci osadniczej, awi cb d cychdefactocz ci organizmdéw miegjskich.
Gminy po o one w pobli u du ych miast, ale rzadko zaludnione osi gaj na ogd wyniki w
okolicach rednigj krajowej lub nawet, w przypadku egzaminu gimnazjalnego, nieco ni sze.

Rys. 15. Przeci tne wyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) w gminach migjskichi nale cych do aglomeracji
(ogdlnopolska rednia gmin=100)
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Intensywno sieci osadniczej

Podobnie jak dla gmin po o onych w aglomeracji, tak e na ,prowincji” przeci tne osi gane
wyniki edukacyjne rosn wraz ze wzrostem intensywno ci sieci osadniczej. Dotyczy to
zaréwno terendw popegeerowskich, jak i tych z dominuj cym rolnictwem indywidualnym.
Przyk adowo, gminy wiejskie poza aglomeracjami, o0 dominuj cym rolnictwie
indywidualnym i niskigl g sto ci zaludnienia os gn y przeci tny wynik sprawdzianu
széstoklasistow rowny 99,22 a wi ¢ nieco ni szy od rednigf ogélnopolskiej. Gminy o
podobne] charakterystyce, ale 0 przeci tnegj g sto ci sieci osi gn 'y wynik testu réwny 99,60,
za te 0 wysokigj intensywno ci sieci osadniczel — 101,5, awi ¢ 0 1,5% powy ¢ rednigj
uwzgl dnigj ce wszystkie polskie gminy. Podobna prawid owo rysuje s dla wynikow
pozosta ych typow egzaminow, zardbwno w grupie gmin wiegjskich, jak miejsko-wigjskich. W
tg) drugigl grupie wyj tek stanowi wyniki sprawdzianu szostoklasistow ktore s nieco
wy sze dla obszarébw 0 niskigl intensywno ci sieci osadnicze] ni dla przeci tnie
zaludnionych, co nie zmieniafaktu, enajwy sze rednie wyniki odnotowujesi w gminach o
najwy szej g sto ci zaludnienia.



Wan kwesti jest na ile te obserwowane r6 nice wynikagj w istocie z utrudnie w
organizacji sieci szkolng i probleméw z zapewnieniem wysokiego poziomu edukacji w
gminach o rzadkigj i rozproszongj sieci osadniczej, naileza np. z faktu egminy o wi kszej
intensywno ci sieci osadnicze] cz sto charakteryzuj s réwnie wy Sszym poziomem
zamo no ci kapitau ludzkiego dorosych mieszka cow ( wiadcz o0 tym np. istotne
statystycznie ré nice w przeci tnym wykszta ceniu mieszka cow). Trzebawzi  pod uwag

e typologia gmin zastosowana w ninigjszym opracowaniu, jest, jak ka da typologia,
Znacznym uproszczeniem rzeczywisto ci. Gminy nale ce do kategorii ,, prowincjonane’
rni s mi dzy sob wieloma nieuwzgl dnionymi w typologii czynnikami — np.
odlegoci oraz jako ci po czenia drogowego z o rodkiem miejskim. Penigsza
odpowied na pytanie o wpyw sieci osadniczej na jako edukacji b dzie udzielona w
punkcie 4, w ktorym przedstawione b d wyniki analizy regregji, ktora to metoda pozwala na
zbadanie jednoczesnego (niezale nego) wp ywu ré nych czynnikow nawyniki szkolne.

Rys. 16. Przeci tne wyniki szkolne (miernik 1 ab,c) a g sto sieci osadnicze] (ogdlnopolska rednia
gmin=100)
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Tereny popegeer owskie

Na podstawie wynikéw badania mo na jednoznacznie stwierdzi , e tereny obci one
spu cizn pa stwowych przedsi biorstw gospodarki rolngl s jednocze nie szczegdllnie
upo ledzone pod wzgl dem jako ci edukacyjnej. RO nicami dzy przeci tnymi osi gni ciami



s abo zaludnionych gmin wigjskich o charakterze popegeerowskim a wynikami podobnych
gmin wigjskich z dominuj cym sektorem rolnictwa indywidualnego wynosi a ok. 6,5
punktéw (% w stosunku do rednig)) dla sprawdzianu szostoklasistow, ponad 11 punktow dla
egzaminu matematyczno-przyrodniczego w gimnazjach oraz ok. 4 punkty dla egzaminu
humani stycznego w gimnazjach.

Rys. 17. Przeci tnewyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) aspu cizna PGR-6w (ogolnopolska rednia gmin=100)
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Szczegllnie niskie wyniki gmin popegeerowskich w te cie matematyczno-przyrodniczym s
tym bardziej zastanawiaj ce, e jak wspomniano poprzednio, test ten wypad na obszarach
wigjskich zaskakuj co dobrze, rednio rzecz bior ¢ zaledwie o ok. 2 punkty gorzej ni w
gminach migjskich (nielicz ¢ MNP).

Nale y wskaza na dwojakiego rodzaju mo liwe przyczyny sabo ci edukacyjng gmin
popegeerowskich. Po pierwsze, spo eczno ci tych gmin s w wi kszym stopniu ni  gdzie
indzigj dotkni te przez patologie zwi zane z dugotrwaym bezrobociem i z a sytuac
materialn  rodzin. Wykazuj te szczegdlnie silny brak przystosowania do regu rynkowej
gospodarki oraz akceptacji otaczagj cgj je rzeczywisto ci, ktorej elementem jest tak e szko a.
Wreszcie, byli robotnicy PGR-6w to przewa nie ludzie niewykszta ceni i nie przywi zuj cy
do wykszta cenie szczegdlnej wagi. Zatem w poréwnaniu z innymi obszarami, na terenach
popegeerowskich mo emy s spodziewa relatywnie niskiej motywacji dzieci do nauki,
niewielkiego rodzinnego (domowego) kapitau edukacyjnego oraz braku pozytywnych
przyk adow rozwoju (kariery) zwi zanej z edukacj .

Drug potencjaln przyczyn niskich osi gni  mo e by sabo instytucji szkoy na
terenach popgeerowskich, wyra @ ca s niskimi kwalifikacjami nauczycieli, zym
wyposa eniem, problemami z sieci szkoln , dowo eniem ucznidw, itp..



Tabela 20. Przeci tnewarto ci wybranych zmiennych w grupie gmin wigjskich (dotyczy cznie szké podstawowych i gimnazj6éw)

Gminy Gminy z
Zmienna poPGR rolnictwem
indywidualnym

Jako edukacji (miernik 2) 94,18 100,90
% populacji zwy szym wykszta ceniem (2002) 3,8% 4,1%
% populacji ze rednim wykszta ceniem (2002) 20,7% 21,0%
Dochody w asne gminy wraz z podatkiem dochodowym per capita (2001-2003) 617,43 471,87
Wydatki bie cenaedukacj w przeliczeniu naucznia (2001-2003) 3858,57 3771,95
Wydatki bie ce naedukacj w stosunku do otrzymanej subwencji (2001-2003) 116,56% 112,34%
Wydatki nazasi ki i pomoc w naturze per capita (2002-2003) 100,64 70,90
Woydatki gminy nazasi ki i pomoc w naturze w stosunku do dochodéw w asnych +PI+CIT (2002-2003) 18,5% 18,5%
Udzia nauczycieli mianowanych w kadrze (2002) 74,5% 74,4%
Udzia nauczycieli dyplomowanych w kadrze (2002) 4,6% 5,1%
Liczbaszké podstawowych zlikwidowanych do 2003 r. w stosunku do stanu z 1996 r. 31,8% 21,5%
Przeci tnaliczebno oddzia u szkolnego (2001-2003) 20,2 19,8
Zmianaprzeci tnej liczebno ci oddzia u szkolnego (2003 r. w poréwnaniu do 1996 r.) -0,04 -0,6
Przeci tnaliczbauczniéw przypadaj cych nanauczyciela (2001-2002) 134 12,9
Przeci tne wydatki nadowo enie uczniéw w przeliczeniu na 1 uczniaw gminie (2001-2003) 279,69 174,79
G sto zaudnienia 40,48 75,13
Przeci tne wydatki naremonty szkd w przeliczeniu na ucznia 1,21 1,40

Tabela 20 pozwala na poréwnanie gmin z wyra n dominacj rolnictwa indywidualnego i
popegeerowskich pod k tem wybranych cech charakteryzuj cych lokalne spo eczno ci i
system szkolny. Jak wida , te dwie kategorie gminré ni s, rednio rzecz bior ¢, znacznie
mnigj ni mo na by s spodziewa . Cechuje je zbli ony przeci tny poziom wykszta cenia
ludno ci (ok. 20% mieszka céw z wykszta ceniem rednim, ok. 4% z wy szym). Podobne s

rownie formalne kwalifikacje nauczycieli (ok. 75% nauczycieli mianowanych, ok.5%
dyplomowanych)™. Niemal identyczna jest przeci tna liczebno oddziau szkolnego (20
ucznidw) i liczba dzieci przypadaj cych na jednego nauczyciela (12,9-13,5). Wreszcie,
podobny jest poziom wydatkéw bie cych na cele edukacyjne - na terenach popegeerowskich
wydajes przeci tnie najednego uczniao 1,5% wi cej ni w pozosta ych gminach wiejskich.
Tylko nieco wi kszajest rozbie no w dop atach do subwencji ze rodkéw w asnych. Gminy
popegeerowskie wydaj bie ce zadania zwi zane z edukacj rednio 116,5% rodkéw
otrzymanych z MENIS, przy 112,3% w pozosta ych gminach.

Gdzie zatem wida r6 nice mog ce stanowi uzasadnienie stosunkowo du g (7%)
nierébwno ci wynikow szkolnych? Niew tpliwie wa nym czynnikiem jest materialna i
mentalna kondycja lokalnych spo eczno ci. Isthigj przes anki by twierdzi e spo eczno ci
popegeerowskie s upo ledzone pod wzgl dem wszystkich znanych rodzajéw kapita u:
fizycznego, ludzkiego i spo ecznego. Formalne dane statystyczne nie zawsze jednak
odzwierciedlgj ten fakt, a czasem zda s mu nawet przeczy . Obserwujemy np. e
struktura wykszta cenia w gminach popegeerowskich nie odbiega znacz co od pozostaych
obszaréw wigjskich. S to wprawdzie rd nice istotne statystycznie, ale mnigjsze od
powszechnego o nich wyobra enia. Z drugigl strony, trudno spodziewa s du ych
rozpi to ci bior ¢ pod uwag , eludno na polskigj wsi jest na ogd sabo wyksztacona i
nawet po wy czeniu terendw popegeerowich z analizy nie wykazuje pod tym wzgl dem

1% bane pochodz  z 2002 roku.



znacz cego zré nicowana. Myl ce mog by tak e wnioski pyn ce z analizy bud etéw
gminnych. Z Tabeli 20 wynika, e rednie dochody w asne gmin wraz z podatkiem
dochodowym s , w przeliczeniu na jednego mieszka ca, znacznie (0 30%) wy sze w gminach
nale cych do umownej kategorii ,, popegeerowskie’” ni w pozosta ych. Jest to jednak raczej
efekt dziaania polskiego systemu finansowania samorz déw ni  faktycznych ré nic w
zamo no ci gmin. Mechanizm ten omowili my szczegb owo w pierwszym rozdziale
ninigjszego raportu, po wi conym finansowaniu zada o wiatowych. Zauwa yli my tam
rownie , e lepszym od wielko ci bud etébw gminnych miernikiem sytuacji materialneg)
mieszka céw s wydatki gminy na zasi ki, pomoc w naturze i sk adki na ubezpieczenie
Spo eczne op acane w ramach opieki spo eczngl. Okazuje s, e w przeci tngj gminie
popegeerowskiej wydatki te, s , w przeliczeniu na jednego mieszka ca, a 042% wy sze ni
w pozostaych gminach wigskich. Mo e to odzwierciedla trudn sytuacj Spo eczno ci
popegeerowskich, Jednak i w tym wypadku statystyki nie s jednoznaczne. Mo na
argumentowa , e na pomoc Spo eczn wyda] wi cg gminy bogate, wi C jg nat enie
niekoniecznie wyst puje tam, gdzie potrzeby s najwi ksze. Je li zamiast wielko ci na
mieszka ca poréwnamy wysi ek finansowy gmin zwi zany z wydatkami na pomoc spo eczn
okaes emi dzy terenami popegeerowskimi a pozostaymi nie ma adnej rd nicy: w obu
grupach wydatki te stanowi ok. 18.5% w stosunku do dochodéw w asnych gmin wraz z
udzia em w podatkach pa stwowych.

Istnigje jednak grupa wska nikbw wyra nie odro nig ca gminy popegeerowskie od
pozostaych. Obegjmuje ona cechy sieci osadniczej i szkolnej. Gminy popegeerowskie s
rzadziej zaludnione ni pozosta e (40 osdb w poréwnaniu do 75 nakm®). Cz ciowo wynika
to zapewne z faktu e tzw. ,,uspo ecznione” rolnictwo wyst powa o szczegdlnie intensywnie
na terenach dzisiejszego woj. warmi sko-mazurskiego, charakteryzuj cego s ngbardzie)
rozproszon sieci osadnicz spo rod polskich regiondw. Niska g sto  zaludnienia musi
powodowa problemy z sieci szkoln . Gminy popegeerowskie wydaj przeci tnie o 60%
wi cg ni pozostae na dowo enie uczniébw do szk6 (zob. te ¢z  raportu po wi cona
finansowaniu zada o wiatowych). Dzigje si tak zarébwno dlatego, e dowozi s wi cgj
dzieci, jak i dlatego, e dowo one s na wi ksze odleg o ci. Wcze nigjsze badania (patrz.
Herbst i Herczy ski 2004) wskazuj , e zw aszcza ten drugi czynnik mo e mie negatywny
wp yw nawyniki osi gane przez uczniow w szkole.

Dane zawarte w tabeli 20 jasno wykazuj te , e gminy popegeerowskie, prawdopodobnie z
uwagi namao intensywn sie osadnicz , przesz y znacznie bardzig radykaln racjonalizacj
sieci szkolngj ni pozosta e obszary wigjskie. Mi dzy 1996 a 2003 rokiem zlikwidowano tu

rednio jedn natrzy istnigj ce szko y podstawowe, podczas gdy w innych gminach wiejskich
—jedn napi

Czynniki determinuj cewyniki edukacyjne gmin
Terytorialny rozk ad wynikéw egzaminéw i wnioski z niego p yn ce

Problem byych PGR-6w kae zastanowi s nad szerszymi historycznymi
uwarunkowaniami jako ci edukacji w ré nych cz ciach Polski. Poo enie gmin o
szczegOlnym nat  eniu kolektywnego rolnictwa wi e si oczywi cie ze zmianami granic
pa stwowych po drugiej wojnie wiatowej. PGR-y powstaway przede wszystkim tam gdzie
nie by o mo liwe zachowanie ci g o ci stosunkOw w asno ciowych, awi ¢ natzw. , Ziemiach
Odzyskanych” nazachodzie i p6 nocy Polski. Powstaj pytania



Na ile podziay historyczne pokrywaj sz dzisiejszym zrd nicowaniem poziomu
0 wiaty w gminach?

Czy ewentualne uwarunkowania historyczne poziomu edukacji odnosz s tylko do
najnowszel historii, czy te , jak wiele zjawisk spo eczno-gospodarczych w Polsce, s
zakorzenione w kulturowych ré nicach powsta ych jeszcze w okresie zaboréw?

Odpowied na te pytania wymaga pog bionych bada i nie mo e by jednoznacznie
udzielona w ramach ninigjszego raportu. Jest to kwestia niezwykle wa na, gdy pozwaa
zrozumie e ewentualna polityka nakierowana na popraw jako ci edukacji w okre lonych
miejscach niemo e, je li maby skuteczna, sprowadza s do instrumentéw bezpo rednio
zwi zanych z o wiat , ale powinna uwzgl dnia lokaln specyfik i, czasem g boko ukryte,
determinanty osi gni  edukacyjnych.

Rzut oka na mapy na rys. 19 prowadzi do wniosku, e podziay historyczne, nie tylko te
odnosz ces do Il wojny wiatowej, odgrywaj istotn rol w ksztatowaniu zr6 nicowania
terytorialnego gospodarczej i spo eczngl rzeczywisto ci Polski. Jak wida , rzeczywisto ta
jest bardziej skomplikowana ni  powszechnie utrwalony podzia Polski nazap6é nion cian
wschodni i lepigf rozwini ty zachdd. Polska wschodnia i po udniowa osi ga przeci tnie
lepsze wyniki edukacyjne ni tereny zachodnie i p6 nocne. W niektorych rejonach zmiana
jako ci edukacji przebiega precyzyjnie wzd u historycznych granic dzielnic rozbiorowych,
co przedstawiono na mapie w prawvym gérnym rogu strony.™ Mapy w dolnej cz ci strony
pokazuj , e tereny o ni szych os gni ciach edukacyjnych pokrywa sz obszarami
wysokiego bezrobocia i silnego obci  eniaspu cizn uspo ecznionego rolnictwa. Wydaje s
wiec oczywiste, eto sytuacjamaterialnai rodzinny kapita ludzki maj decyduj cy wp yw na
0s gni cia szkolne dzieci. Pytanie tylko, czy historyczne podziay oddziauj na poziom
edukacji wy cznie przez wp yw na stan gospodarki na sytuacj bytowo-materialn rodzin.
Upraszczaj ¢ problem, czy za r6 nic miedzy osi gni ciami szk6 w dawnych Prusach
Wschodnich i Galicji odpowiadgj wy cznie PGR-y? Szereg obserwacji sugeruje, eistnig
tak eg bsze, kulturowe czynniki determinuj cejako o wiaty. Wskazuje nato cho by fakt,
e Polska po udniowo-wschodnia osi ga lepsze wyniki edukacyjne nie tylko na terenach
wigjskich, ale tak e gdy porownamy tamtejsze miasta z miastami na pd nocy i zachodzie.
Ponadto, sabe przeci tne wyniki testbw na zachodzie dotycz nie tylko tzw. ziem
odzyskanych po Il wojnie wiatowej, ae tak e terenéw dawnego zaboru pruskiego, ktére
wréci y do Polski w 1918 roku i na ktérych PGR-y nie wyst poway w okresie PRL-u tak
licznie. Wreszcie, analiza statystyczna dowodzi, e wyniki edukacyjne nazachodziei p6é nocy
Polski by y sabsze ni w dawnej Galicji czy Kongresowce nawet je li ograniczymy uwag do
tych gmin, w ktérych PGR-y nie odryway w okresie PRL-u istotnej roli w gospodarce i
zatrudnieniu (patrz rys.18)

! Przedstawiona na mapie czerwona linia obrazuje przebieg granic pa stwowych sprzed | wojny wiatowej na
dzisigjszych ziemiach polskich.



Rys. 5. Przeci tne wyniki szkolne (miernik 2) w gminach popegeerowskich i pozosta ych wg dzielnic
rozbiorowych (ogolnopolska rednia gmin=100)
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Rys. 19. Terytorialne zr6 nicowanie wynikow egzaminéw i warto ci innych wybranych zmiennych



Whnioski z analizy regregi liniowej

Wyniki bada prowadzonych w Polsce i na wiecie wskazuj e istnig trzy
podstawowe grupy czynnikdw determinuj cych przeci tneosi gni cia egzaminacyjne
na danym terenie:

- Zasoby kapitau ludzkiego oraz warunki bytowe w rodzinach i
najbli szym  rodowisku egzaminowanych uczniéw (wykszta cenie,
sytuacja narynku pracy, sytuacja materialna, sytuacja rodzinna)

- Jako pracy szk6 : kwalifikacje nauczycieli, zasoby materialne, cechy
sieci szkolngj, organizacja szko y, relacje ucze -nauczyciel itd.

- Czynniki nie zwi zane bezpo rednio z edukacj i wychowaniem, a
raczej z kulturow specyfik ca g badanej spo eczno ci, jg histori , a
tak e sposobem organizacji egzaminéw, ktérych wyniki s nast pnie
wykorzystywane jako miary jako ci edukacyjnej na danym terenie.

W celu zweryfikowania znaczenia tych czynnikow dla jako ci edukacji w gminie
przeprowadzono analiz regresji. Dla uzyskania pene oceny jednoczesnego
oddziaywania r6 nych czynnikbw analiza by a przeprowadzana wielokrotnie, z
u yciem r6 nych zmiennych wyja nigj cych reprezentuj cych trzy wy ¢
wymienione czynniki g 6wne.  cznie estymowano ponad dwadzie cia modeli.
Tabela 21 zawiera czne wyniki tych analiz.



Tabela 21. Ocena wp ywu poszczegdlnych zmiennych naosi gni cia edukacyjne uczniéw w gminie na
podstawie modeli regregji liniowey.

Zmienna typ I stotno S a
statystyczna oddzia ywaniana
(tak/nie)*? wyniki
edukacyjne (%)*
Wykszta cenie ludno ci (przeci tnaliczbalat edukacji) Ciga TAK 1,1%
Dochody w asne gminy w przeliczeniu namieszka ca Ciga NIE -0,3%
(2001-2003)
Wydatki nazas ki i pomoc w naturze (pom. Spo eczna) Ciga TAK -0,6%
(2002-2003)
Udzia nauczycieli mianowanych w ogolnegj liczbie Ciga TAK 0,5%
nauczycieli
Udzia nauczycieli dyplomowanych w ogolnej liczbie Ciga TAK 0,7%
nauczycieli
Wydatki bie cew przeliczeniu najednego ucznia(2001-03) Ci ga NIE 0,15%
Wydatki bie cew stosunku do otrzymanej subwencji (2001- Ci ga NIE -0,3%
03)
Udzia wynagrodze w bie cych wydatkach (2001-03) Ciga NIE 0,02%
Wydatki nadowo enie w przeliczeniu na ucznia (2001-03) Ciga TAK -0,6%
Przeci tnawielko oddzia u szkolnego Ciga TAK 0,5%
Liczba uczniow przypadaj canajednego nauczyciela Ciga NIE 0,2%
G sto  zaludnienia Ciga NIE 0,2%
Procent szké podstawowych zlikwidowanych (1996-2003) Ciga TAK -0,3%
Zmianaprzeci tnej wielko ci oddzia uw szko ach Ciga NIE -0,2%
podstawowych (1996-2003)
Gmina popegeerowska 0/1 TAK -1,4%
Gminaw aglomeracji o1 NIE 0,5%
Ziemie Odzyskane* 0/1 TAK -6,8%
Zabor pruski* 0/1 TAK -5,2%
Krélestwo Pol skie* 0/1 NIE -0,5%

* w stosunku do ziem zaboru austriackiego
Whnioski z analizregregji:

Spo réd zmiennych opisuj cych lokalne spo eczno ci najwi kszy wp yw na
wyniki edukacyjne dzieci ma przeci tne wykszta cenie w pokoleniu rodzicow.
Wzrostowi zmienngj ,przeci tna liczba lat edukacji” o jedno odchylenie
standardowe towarzyszy poprawa redniego wyniku testow szkolnych o 1,1%.
Oznaczato, egdyby redni czasksztacenias rodzicow by du szy o jeden
rok, nale aoby s spodziewa poprawy redniego wyniku dzieci w gminie o
3,5%. Tak silny wpyw jest zgodny z wynikami bada prowadzonych na
caym wiecie, wykazuj cych e tzw. edukacja rodzinna jest ngjwa nigjszym
czynnikiem determinuj cym sukcesy szkolne uczniow i ma o wiele wi ksze
znaczenie ni jako i organizacja samych szké . Rol  rodowiska rodzinnego
w osi gni ciach szkolnych obrazuje te istotny (i negatywny) wp yw ubostwa
(mierzonego wydatkami na zasi ki spo eczne) na wyniki testéw szkolnych.
Analiza wykazaa, e zwi kszenie wydatkow na zas ki w przeliczeniu na

12 przy za 0 onym poziomie istotno ci statystycznej a=0,05

3 W przypadku zmiennych ci gych s aoddziaywanianajako —edukaci jest mierzonajako
procentowa zmiana wyniku testow (miernika2) towarzysz caprzyrostowi danej zmiennej

wyja nig cg o jedno odchylenie standardowe. W przypadku zmiennych 0/1 si a oddzia ywania
okre laro nic w jako ci edukacji wynikgj ¢ z faktu przynale enia gminy do danej kategorii (np.
gmin popegeeerowskich), niezale n od wp ywu innych zmiennych (np. wykszta cenia ludno ci, czy
wydatkéw na edukacj )
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jednego mieszka ca gminy o 30% (czyli jedno odchylenie standardowe),
wi es obni eniem wynikdw egzaminéw o ok.0,6%.

Kwalifikacje zawodowe nauczycieli odgrywaj istotn rol w ksztatowaniu
jako ci o wiaty w gminie. Jest to obserwacja tym ciekawsza, e we
wcze nigjszych badaniach, opartych na danych o stopniach awansu
zawodowego z 2000 r., takiego wp ywu nie stwierdzono (patrz. Herczy ski i
Herbst. 2002). W obecnym badaniu korzystano ju z danych z 2002, gdy
nowy system awansu zawodowego zacz ju w peni funkcjonowa i by

mo e ten fakt t umaczy wp yw omawiangj zmienngj nawyniki szké . Analiza
wskazuje, e wzrost udziau nauczycieli dyplomowanych w kadrze
nauczycielskieg gminy o 5 punktéw procentowych (jedno odchylenie
standardowe) mo e podnie przeci tne os gane wyniki o 0,7%, podczas gdy
analogiczny (o jedno odchylenie standardowe) wzrost udziau nauczycieli
mianowanych w kadrze skutkuje popraw jako ci kszta cenia o ok. 0,5%.

Znacz ¢ rol odgrywa kwesti zwi zane z wielko ci oddzia u szkolnego i
organizacj sieci szkolng. Racjonalizacja sieci dokonuj casi od kilku lat w
Polsce ma na celu obni enie jednostkowych kosztow ksztacenia na wsi i
zapewnienie wszystkim dzieciom poréwnywalnych warunkéw nauki. Wi ksze
szkoy, z lepszymi nauczycielami, ofert programow i zasobami pomocy
naukowych charakteryzuj s na ogé tak e wi ksz przeci tn liczb

uczniow w oddziale klasowym. Bior ¢ to pod uwag nae aoby oczekiwa

dodatniego wp ywu wielko ci klasy na redni os gni cia uczniow.** W
istocie, dane o wynikach egzaminéw wskazuj , e zwi kszenie przeci tnej
liczby uczniéw w klasie o dwoéch (odchylenie std.=2,27) mo e prowadzi do
poprawy os gni  edukacyjnych w skali gminy o 0,5%. Jednocze nie jednak,
w gminach ktore szczegdlnie du o wydsj na dowo enie ucznidw
obserwujemy stosunkowo niskie przeci tne wyniki egzaminéw. Czy oznacza
to, eracjonalizacjasieci szkolngj wi es zwyborem typu,co zaco "?Na
przyk ad, e lepsze warunki kszta cenia dla dzieci dowo onych do szké s

okupione wi kszym stresem, brakiem czasu wolnego, uczuciem wyobcowania
w du g szkole? Nie mo na tego wykluczy . Tym bardzigj, e zmienna
bezpo rednio odwo uj ca s do racjonaizacji sieci, taka jak procent szkd

zlikwidowanych w latach 1996-2003, ma istotny i negatywny, cho niezbyt
silny, wpyw na rednie wyniki w gminie. Zatem, cho wi ksze oddziay
sprzyjaj osi ganiu dobrych wynikéw, niekoniecznie dzigjesi tak w gminach
gdzie dokonano racjonalizacji sieci i dzieci s dowo onedo szk6 . Ka es to
zastanowi nad celowo ci racjonalizacji oparte) wy cznie na przes ankach
ekonomicznych. Je li niewi e s ona z zapewnieniem faktycznie lepszych
warunkow nauki i jako ci nauczania, nieprzeo ysi naosi gni ciauczniow.

Nie ma podstaw do twierdzenia e zwi kszone wydatki gmin na edukac

przek adaj s w prosty sposdb na lepsze osi gni cia ucznidw. Zaréwno
cakowite wydatki bie ce w przeliczeniu na jednego ucznia, jak wydatki
gminy w stosunku do otrzymanej subwencji 0 wiatowej niemaj statystycznie

1 Mowa oczywi cie o sytuacji wyst puj cej napolskigj wsi, gdziewi ksze oddziay teoretycznie mog
oznacza lepsze warunki i jako kszta cenia. Je li abstrahowa od tych warunkéw, zgodnie z
wynikami wszelkich bada wiatowych du e oddziay powinnawp ywa negatywnie naos gni cia
ucznidw, gdy oznaczaj trudniejsze zarz dzanieklas i utrudniony dost p uczniado nauczyciela.
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istotnego wp ywu na wyniki egzaminéw. Jednocze nie jednak wiemy, e
istotne znaczenie maj kwalifikacje nauczycieli, ktére przecie przek adaj si

na ich wynagrodzenia. Rownie problemy zwi zane z sieci osadnicz |
szkoln , odzwierciedlane cz sto przez wysokie wydatki na dowo enie
ucznidw, okazuj si wa nym determinantem jako ci edukacji. Prowadzi to do
wniosku, e osi gni cia uczniow zale nie tyle od wielko ci wydatkow
gminy na edukacj , ile od konkretnych celéw na jakie te wydatki s

przeznaczone. Wysokie koszty utrzymania szk6 mog bowiem ponosi

zaréwno gminy, ktore inwestuj w jako kszta cenia, jak te, ktdre utrzymuj

rozdrobnion sie szkoln , albo konsoliduj szko y wydaj ¢ znaczne kwoty na
dowo enie uczniow.

Niezale nie od zmiennych charakteryzuj cych gminne spo eczno ci, szkoy i
gospodarki, bardzo silny wpyw na os gni cia szkolne maj podziay
historyczno-kulturowe. Nawet je li uwzgl dniamy ré nice w wykszta ceniu
pokolenia rodzicéw, zamo no ci, cechach sieci szkolng itd., gminy po o one
na tzw. Ziemiach Odzyskanych uzyskuj wyniki a 0 7% ni sze w
poréwnaniu do dawnej Galicji. Dawny zabor pruski wypada nieco lepigj, ale
rownie jest o ok. 5% gorszy od Polski po udniowo-wschodnigj. Nie ma
natomiast istotngj statystycznieré nicy mi dzy Galicj adawnym Krélestwem
Polskim. Przynale no  do umownej kategorii gmin popegeerowskich wi e
s wynikiem edukacyjnym ni szym o 1,4%, niezale nie od przeci tnego
poziomu zamo no ci czy wyksztacenia ludno ci, ktére s mierzone za
pomoc odr bnych zmiennych.

Rekomendacje

Szanse edukacyjne dzieci zae w nawi kszym stopniu od kapitau
edukacyjnego i sytuacji materialngj ich rodzin i rodowiska w jakim si

obracg . Jest to czynnik, na ktory krotkoterminowa polityka pa stwa, czy
samorz du ma niewielki wp yw. Trzeba jednak pami ta, e w rodowisku
wiejskim, charakteryzuj cym s niskim przeci tnym wykszta ceniem i (cho

zaczyna s tozmienia ) naogd niewielk wag przywi zywan do edukagji,
cz edukacyjnych funkcji rodziny przejmuje szkoa Wydae s, e
zw aszcza W gminach biednych, o du ym nasileniu bezrobocia i patologii
spo ecznych cz rodkow finansowych w ramach istnigj cych systemow
wyrownawczych (cz ~ wyrOGwnawcza i rownowa ca subwencji ogélingj,
subwencja o wiatowa, pomoc spo eczna) mog aby by kierowana do szké
tak aby trafia a bezpo rednio do dzieci w postaci podr cznikoéw, dodatkowych
zaj , pomocy szkolnych, posi kow, odzie y itd. Nale y przy tym podkre li

e podmiotem prowadz cym polityk spo eczn powinien pozosta samorz d
terytorialny. Powy sza rekomendacja dotyczy wi c raczej polityki gmin i
mo liwo ci wykorzystania przez nie szkb, ni ew. dziaa pa stwa poprzez
szko 'y, az pomini ciem samorz dow.

Przy obecnym systemie podatkowym w Polsce cakowite zast pienie
subwencji o wiatowej przez finansowanie szk6 z w asnej bazy podatkowe
gmin wydaje s nierealne i niepo dane, gdy drastycznie zwi kszy oby to
nierdwno ci w warunkach i poziomie ksztacenia mi dzy gminami.
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Powstaaby konieczno tworzenia nowego systemu wyréwnywania
finansowego, czyli, de facto, subwencji bis. Natomiast algorytm dzielenia
subwencji o wiatowej (o ile subwencja s utrzyma), lub przyszy system
wyréwnawczy nie powinien by , tak jak dzi , oparty przede wszystkim na
kategoriach administracyjnych (miasto, wie , mae miasto), jako kryteriach
przyznawania rodkéw. To nie one bowiem decyduj ok. kosztach
ponoszonych przez gminy oraz, jak wynika z powy szych analiz, o
0si gni ciach ucznidéw . Zamiast tego powinno s stosowa miary odnosz ce
s do reanych kosztow ksztacenia i szans edukacyjnych dzieci (np.
wykszta cenie i sytuacja materialna rodzicow, g sto  zaludnienia, dowo enie
uczniow z uwzgl dnieniem d ugo ci dojazdéw, wielko oddzia 6w szkolnych

itp.)

Racjonalizacja sieci szkolng jest korzystna dla uczniéw tylko wtedy je li
wi e s z popraw warunkéw nauki i kwalifikacji nauczycieli. Obecny
system finansowania edukacji wymusi na gminach finansowe oszcz dno ci,
ale nie wymus korzy ci edukacyjnych dla dowo onych uczniéw. By mo e
nae aoby rozway uzale nienie przyznawania rodkéw na dowo enie
uczniow (obecnie ,schowanych” w tzw. wspo czynniku wigjskim) od
zapewnienia uczniom w a ciwej opieki i oferty zaj , rekompensyj cych
dyskomfort i stres zwi zany z doje d aniem do szkoy.

Szczegdlnie w szko ach wigjskich kwalifikacje nauczycieli s wa nym
czynnikiem determinuj cym osi gni cia uczniow. Po dane wydae s

wprowadzenie instrumentbw motywuj cych gminy do zatrudniania
wykwalifikowanych nauczycieli oraz nauczycieli do pracy naws (innych ni

dodatek wigjski do wynagrodzenia). Odpowiednie mechanizmy mog yby by

wbudowane w np. w system ksztacenia nauczycieli. Zmiany dotycz ce
zatrudniania nauczycieli wymagaj zniesienia b d zreformowania Karty
Nauczyciela. Obecna sytuacja, w ktorej Sejm ustala warunki zatrudnienia a
samorz d jest odpowiedzialny zaich realizacj jest niedopuszczalna..

Cho nieistnigg wiarygodne dane statystyczne na ten temat, wydajes e
powa nym problemem polskich szké jest segregacja ucznidéw. Dotyczy to nie
tylko podziau na lepsze i gorsze szkoy, ktory jest nieunikniony, ale tak e
dzielenia dzieci na klasy wed ug umigj tno ci lub migjsca zamieszkania (np.
dzieci migjskie i wigjskie, dzieci migjscowe i dowo one, dzieci z osiedli
pegeerowskich, itp.), a nawet tzw. getta awkowego. Badania prowadzone na
wiecie, na czele z tzw. raportem Colemana (1966) dowodz , e grupowanie
dzieci ma silny wpyw naich os gni cia. Dzige si tak dlatego, e dzieci
czerpi wiedz i umig tno ci od réwie nikbw co hajmnigj w réwnym stopniu
jak od nauczycieli. Dlatego grupowanie wed ug umiegj tno ci ogranicza szanse
edukacyjne przede wszystkim dzieci z upo ledzonych rodowisk. Waka z
tym zjawiskiem jest trudna, gdy segregacja uczniow wynika m.in. z presji
wywierangj przez rodzicow o wy szym statusie spo ecznym. Nale y jednak
podj prob przeciwdziaania segregacji przez dziaania informacyjne,
szkoleniowe i pres wywieran nadyrektorow szké przez kuratoria.
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Inicjatywy rodowisk pozarz dowych i samorz dowych dotycz ce zmian w
systemie edukacji dzieci i m odzie y z obszar 6w wigjskich

W rodowisku organizacji samorz dowych i pozarz dowych od wielu lat toczy si
dyskusgia na temat zmian w systemie zarz dzania i finansowania o wiat . Skupia s
onawoké kilku istotnych kwestii: finansowaniazada o wiatowych, organizacji sieci
szké , zarz dzania jednostkami o wiatowymi a ostatnio, w szerszym zakresie, jako ci
edukacji. Postulaty formu owane przez organizacje samorz dowe dotycz kwestii
zZmian w obecnym systemie finansowania o wiaty. Cz rodowiska samorz dowego
krytykuje obecny system subwencji o wiatowej zarzucaj ¢ mu, e przekazywane w
ramach subwencji o wiatowej rodki nie wystarczaj na pokrycie wydatkow
zwi zanych z realizacj zada o wiatowych. Poci ga to za sob konieczno , dla
zapewnienia w a ciwego funkcjonowania o wiaty, wyasygnowania dodatkowych
rodkow z bud etu gminy. To z kolei ogranicza mo liwo ci gmin w realizowaniu
innych zada , w tym tak e inwestycyjnych. Sytuacja staje s szczegOlnie trudna,
kiedy w wyniku zmian w wagach subwencji wyréwnawczej czy zmianach koncepcji
poszczegolnych jeg sk adnikéw dochodzi do zmian w wielko ci rodkéw otrzymanych
naredlizacj zada o wiatowych. Wtedy planowanie wydatkéw gminy aw tym tak e
inwestycji jest praktycznie niemo liwe. Wielu samorz dowcow twierdzi, e ci gy
wzrost wydatkbw na realizowanie zada o0 wiatowych prowadzi do ograniczenia
inwestycji, su cych podniesieniu jako ci yciamieszka cOw wsi.

Jednocze nie w rodowisku samorz dowym istnigje rozd wi k dotycz cy sposobu
finansowania o wiaty. Zwi zek Miast Polskich i Unia Metropolii Polskich, ktore
prébuj podwa y obecny sposdb naliczania subwencji za pomoc tzw. ,,algorytmu
0 wiatowego” twierdz , e faworyzuje on gminy wigjskie kosztem wielkich miast i
miast na prawach powiatu. W argumentacji tej cz stopowo uj s haw asne badania,
Z ktorych wynika, e oko o 700 gmin wigjskich wydaje mnigj na zadania o wiatowe
ni wynosi otrzymywana przez nie subwencja. Nie mato potwierdzeniaw faktach. Na
argument gmin wigjskich, e subwencja ma charakter wyréwnawczy i suy
wyréwnaniu dysproporcji pomi dzy obszarami wiejskimi a miastem ripostuj , e
gminy wigjskie le ce w obszarach metropolitalnych maj takie same warunki w
realizowaniu zada o wiatowych a otrzymuj wi ksz subwencje jedynie z tytuu
posiadania statusu gminy wiejskigj. Proponowane przez Zwi zek Miast Polskich i
Uni  Metropolii Polskich zmiany id w kierunku odej cia od dotychczasowego
sposobu naliczania subwencji 0 wiatowej na mocy rozporz dzania Ministra Edukacji
Narodowej i Sportu i przyj cia nowego zapisu ustawowego. W proponowanym
modelu finansowanie zada o wiatowych miaoby s odbywa ze rodkow
uzyskanych ze zwi kszonego udzia u gmin w podatku PIT i CIT. To rozwi zanie nie
jest do przyj cia przez gminy wiejskie, gdzie wi kszo zada finansowanych jest z
subwencji ogdlng wyrdwnawczej i dotacji. Zaostrzenie dyskusji na temat sposobéw
finansowania zada o wiatowych spowodowane jest zwi kszaj cymi si wydatkami
gmin na realizacj zada o wiatowych. Na zwi kszone wydatki maj wp yw:
gwa towny wzrost liczby nauczycieli mianowanych i dyplomowanych atak e zmiany
demograficzne.

Zwi kszenie finansowych obci e z tytuy realizacji zada o wiatowych prowadzi
do tego, esamorz dy zawszelk cen chc ograniczy wydatki naten cel. Jednym z
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rozwi za jest reorganizacja sieci szk6 Iub zmiana organu prowadz cego. W
wi kszo ci przypadkéw zmianom tym przeciwstawia s kurator. Samorz dowcy
proponuj wi c ograniczenie roli kuratoraw procesie reorganizacji sieci szké i zmian
organu prowadz cego. W zakresie zmian w funkcjach kuratora podkre la si  jego
dotychczasow rol w procesie reorganizacji sieci szkd . W wyniku nowelizagji
ustawy o0 systemie o wiaty z czerwca 2003 r. a dotycz cel kompetencji kuratora
Zwi kszone zostay uprawnienia kuratora w stosunku do samorz déw. Obecnie
Zmiana w sieci szk6 lub przekazanie prowadzenia placéwki innemu ni  publiczny
organowi prowadz cemuwi es zkonieczno ci zasi gni cia, pozytywnej opinii”
kuratora. Wymag ten sprawia, e niemal ca kowicie zosta a ograniczona rolaw adcza
samorz du, co do struktury oraz sieci placowek o wiatowych, dla ktérych jest ona
organem za o ycielskim. Do wprowadzania nowelizacji samorz dy odpowiedzialne
by y za bezpo rednie funkcjonowanie szk6 i placowek o wiatowych, natomiast
kurator mia w swej gestii odpowiedzialno za tzw. nadzor edukacyjny. Funkcj
kuratora by o czuwanie nad prawid owym funkcjonowaniem systemu o wiatowego w
wojewadztwie.

Samorz dowcy postuluj , aby dlaw a ciwego realizowaniazada o wiatowych przez
gminy ograniczy kompetencje kuratora jedynie do bezpo redniego nadzoru
edukacyjnego. Samorz dowi nale y przywréci prawo do swobodnego tworzenia
sieci placowek o wiatowych dziaa cych na jego terenie. Zao enie szkoy lub
placowki publicznej przez osob prawn inn ni jednostka samorz du terytorialnego
lub osob fizyczn wymaga powinno zezwolenia w a ciwego organu jednostki
samorz du terytorialnego, ktérej zadaniem jest prowadzenie szké lub placowek
publicznych danego typu, wydanego po zasi gni ciu opinii kuratora o wiaty, nie
maj cej dla niego charakteru wi  cego. W przypadku likwidacji szkoy publicznej
decyzi podegimuje organ zao ycielski po zas gni ciu opinii Kkuratora, ktéra
podobnie jak w przypadku decyzji o zao eniu szkoy nie jest wi  ca dla organu
za 0 ycielskiego. Likwiduj ¢ placowk nae y zadba , aby nie pogorszy y si jako
kszta cenia i dost pno  uczniow do szko y. Organ prowadz cy powinien zapewni
oprécz dowozu, zaj cia dodatkowe skraca) ce czas oczekiwania na transport.

Przyk adem konfliktu pomi dzy kuratorem a samorz dem lokalnym jest sytuacja jaka
zaistnia aw gminie Stoszowice™. Z ankiety ogélnogminnej przeprowadzonej w lutym
2003 r. mieszka cy opowiedzieli s za utrzymaniem istnig) cej sieci szké i wrazili
swoj sprzeciw wobec ewentualng] budowy szko y zbiorczej. WGjt gminy bior ¢ pod
uwag opinie mieszka cow postanowi przeprowadzi zmiany, ktére miay na celu
dostosowanie gminnegj o wiaty do wspo czesnych wymogdw przy uwzgl dnieniu
mo liwo ci finansowych gminy. Do osi gni cia tego celu miao przyczyni S :
podwy Szanie poziomu nauczania, rozszerzanie opieki przedszkolnegj, utrzymanie
wydatkow na o wiat na kontrolowanym i dotychczasowym poziomie, utrzymanie

15 stoszowices niewielk wigisk gmin po o on w Gorach Sowich i Bardzkichi naich
przedgorzu. Sk adasi  z 11 migjscowo ci, z ktérych najs ynnigjsz jest Srebrna Géra. W gminie
mieszka 5900 osdb. W chwili obecngj funkcjonuj tu dwa publiczne zespo y szkolno-przedszkolne,
jedna szko a podstawowa jedno przedszkole, oraz gimnazjum. S te , prowadzone przez lokane
stowarzyszenie, placéwki niepubliczne: przedszkole, szko a podstawowa oraz gimnazjum. llo  dzieci
obj tych obowi zkiem nauczaniazmniegjszy s z 778 w roku 2004 do 484 w roku 2010. Jednocze nie
dwie szko y podstawowe z ngimnigjsz liczb dzieci, s siaduj bezpo rednio z migjscowo ciami
o ciennych gmin, w ktérych zlikwidowano szko y i z ktérych dzieci dowo ones do szké zbiorczych,
oddalonych o kilkalub nawet kilkana cie kilometréw. Daje to mo liwo ci pozyskania nowych
uczniow.
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dotychczasowej sieci szké . Jedyn drog do zrealizowania stawianych sobie celow
by o przeprowadzanie zmian w sposobie zarz dzaniu placéwkami o wiaty na terenie
gminy. Zaplanowano, e zlikwidowane zostan placowki o wiatowe obecnie
prowadzone przez gmin a na ich migjsce zostan powo ane placowki prowadzone
przez fundacj komunaln , Nowoczesna Szko &’. Zabieg ten mia si przyczyni do
swobodnego zatrudnianiu pracownikow. Jednym z efektow zmiany miao by

uwolnienie placéwek z gorsetu system wynagradzania, narzuconego przez Kart

Nauczycielaa W szko ach prowadzonych przez fundacj mia obowi zywa

motywacyjny system p ac a jednym z kryteriow wysoko ci wynagrodze miay by

wyniki 0si gane przez uczniow.

Konkurencyjno placowek o wiatowych dziaag cym na terenie gminy mia
zapewni nowowprowadzony system finansowania, ktérego filarami miay sta s
czek przedszkolny i analogiczny bon o wiatowy. rodki na stworzenie systemu
bonowego miay pochodzi z subwencji o wiatowej (autorzy nie wyja niali czy miaa
to by by warto przeliczeniowa subwencji na ucznia czy rednia wielko
subwencji na jednego ucznia) ta na t cie k pochodzi b dzie ze rodkéw
otrzymywanych z bud etu pa stwa w ramach subwencji o wiatowej oraz rodkow
przekazywanych na funkcjonowanie przedszkoli. Kolgin sk adow systemu
finansowania o wiaty mia by fundusz premiowy uzale niony od efektow
dydaktycznych uzyskiwanych przez nauczycieli w poszczegdlnych szko ach. Kwota
nat cie k pochodzi miaaze rodkéw w asnych gminy. W zak adanym modelu
zarz dzania o wiat gmina miaa pozosta w a cicielem budynkéw, zachowuj c
rownocze nie peni  mo liwo ci pozyskiwania rodkéw przeznaczonych dla
podmiotéw samorz dowych (np. na remonty szké ). Przeksztace nie dokonano,
gdy kurator niewyda pozytywnej opinii dotycz cej mo liwo ci likwidacji placowek
o wiatowych. Gmina Stoszowice zaskar ya decyzi t do Trybunau
Konstytucyjnego oraz b d ce w podobnej sytuacji gminy Radomin i Olszanka. W
sentencji do wyroku Trybuna u Konstytucyjnego stwierdzono, e "negatywna opinia"
kuratora w przedmiotowej kwestii musi wskazywa podstaw prawn , nak adagj ¢ na
organ prowadz cy szko konkretny obowi zek, zwi zany z zapewnieniem uczniom
likwidowangj szkoy zrealizowania wszystkich tych uprawnie , ktére wynika z
norm prawnych zawartych w ustawie o systemie o wiaty lub w innych ustawach.
Dopiero bowiem niewykonanie lub realna gro ba niewykonania takiego konkretnego,
wyra nie wskazanego W ustawie obowi zku, mogaby prowadzi do odmowy
wydania "pozytywnej opinii”. W przeciwnym bowiem wypadku s usznie postawiono
by kuratorowi zarzut dzia ania arbitralnego.

Kolginym problemem na jaki napotyka] samorz dowcy to zobowi zaniawynika ce
z karty nauczyciela, ktorych wykonanie spoczywa na barkach gminy. W dyskusji nad
ograniczeniem lub zniesieniem Karty Nauczyciela poruszane s nhast puj ce
zagadnienia: czas pracy nauczycieli i jego normowanie, wynagrodzenie nauczyli i ich
powi zanie ze stopniami kwalifikacji zawodowych, stopnie awansu zawodowego a
jako  pracy nauczycieli. Podstawowe zastrze enia formu owane wobec Karty
Nauczyciela dotycz zapisow reguluj cych czas pracy nauczycieli W my | obecnego
ustawodawstwa nauczyciel zobowi zany jest wiadczy 40 godzin pracy tygodniowo,
w tym 18 godzin dydaktycznych. W praktyce oznacza, to e nauczyciel wykonuje
obowi zek wiadczenia pracy jedynie w zakresie 18 godzin dydaktycznych. Wiele
samorz dow prébowao wymusi na nauczycielach wywi zywanie sz 40
godzinnego tygodnia pracy, ale napotka o to na gwa towny sprzeciw nauczycielskich
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zwi zkéw zawodowych. 18 godzin to pensum zg  dydaktycznych i trzeba tuta)
podkre li , e pensum dydaktyczne w Polsce jest ngni sze w krgach Unii
Europejskigj. Proba zwi kszenia pensum przez poprzedniego ministra o wiaty
zako czy a s protestem nauczycieli twierdz cych, e specyfika ich pracy nie
pozwalanaprac w wi kszym wymiarze godzin. Z drugiej strony w wi kszo ci szko
wigskich ci sami przepracowani hauczyciele stargg S 0 prac W
ponadwymiarowym czasie tzw. nadgodzinach. Prac tak otrzymuj 2zwykle
nauczyciele mianowani i dyplomowani a sporadycznie stay ci i nhauczyciele
kontraktowi. W konsekwencji taki sposdb wynagradzania nauczycieli zwi ksza
obci enie gminy z tytuu wynagrodzenia nauczycieli - w okresie wakacyjnym
otrzymuj oni redni z 10 miesi cznych pengi wraz z przepracowanymi godzinami
nadliczbowymi.

Burmistrzowie i wojtowie gmin opolskich postanowili zatem racjonal nie wykorzysta
czas pracy nauczycieli, wprowadzgj ¢ indywidualne karty pracy. (,Karta pracy dla
pedagoga’ Marek Szczepaniak, Rzeczpospolita, 8.12.2004 r.). Zdaniem wajta gminy
Lubsza wprowadzanie indywidualnych kart pracy wpyn o na efektywniejsze
wykorzystanie infrastruktury oraz czasu pracy nauczycieli. Nauczyciele w ramach
swojego 40 godzinnego tygodnia pracy nadzoruj dzieci korzystgj ce z komputerow,
prowadz za cia wietlicowe dla dzieci oczekuj cych na transport. Do
indywidualnych kart pracy wpisywane s wszystkie za cia, jakie wykonuyj
nauczyciele na rzecz szkoy. Zdaniem wajtow jest to zgodne z Kart Nauczyciela,
gdy karta pracy su y jedynie rejestrowaniu czasu pracy nauczyciela, do czego ma
prawo ka dy pracodawca, w tym tak e organ zao ycielski jakim jest gmina
Racjonalizacjatanie spodobaasi nauczycielom, ktorzy traktuj ka de unormowania
zwi zane zich prac jako zamach na przywileje nauczycielskie. Zdaniem nauczycieli
musz S oni jedynie rozlicza z 18 godzin pensum. Powo uj ¢ S na Stanis awa
Broniarza prezesa Zwi zku Nauczycielstwa Polskiego [, W ewidencji tylko lekcje”,
Magdalena Januszewska, Rzeczpospolita, 20 grudnia 2004 r.] stwierdzi artyku 42
Karty Nauczyciela jasno precyzuje, e ewidencjonowaniu w dziennikach lekcyjnych i
dziennikach zaj podlega jedynie pensum. Pozostay czas pracy jest czasem
zadaniowym i nie wymaga ewidencjonowania, jak rownie realizowania go w jedngj
szkole. Nauczyciele cz sto stwierdzaj , e wa nigszym od ewidencjonowania czasu
pracy s ich wyniki nauczania. Tu jednak napotykamy na problem, w jaki sposob
mierzy wyniki ich pracy. Nauczyciele cz sto podnosz kwesti nieadekwatno ci
testbw kompetencyjne sze ciolatkéw i egzamindw gimnazjalistow jako narz dzia
Su cegow a ciwemu mierzeniu efektywno ci i jako ci ich pracy.

Propozycja rodowisk samorz dowych idzie w kierunku wyra nego okre lenia czasu
pracy nauczyciela jako takiego, w ktoérym nauczyciel pozostge do dyspozycji
pracodawcy w szkole lub innym miejscu, wyznaczonym do wykonywania pracy.
Propozycja ta jest zbie na z probami wprowadzanie kart pracy nauczyciela,
zaproponowanymi przez kilku wéjtow gmin wigjskich z Ma opolski. Proponujemy
rownie aby czas pracy zosta okre lony jako 40 godzin w pi ciodniowym tygodniu
pracy, w tym 20 godzin dydaktycznych. W ramach ustalonego 20 godzinnego
tygodniowego pensum nauczyciel zobowi zany jest do prowadzania za

dydaktycznych, wychowawczych, opieku czych za w czasie pozosta ych 20 godzin
czynno ci opieku czo —wychowawczych, oraz czynno ci i zaj wynikg cych z
zada szkoy, w szczegdlno ci: zaj cia pozalekcyjne, udzia w sprawdzianach i
egzaminach zewn trznych, udzia w posiedzeniach rady pedagogicznej, opieka nad
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organizacjami m odzie owymi, opieka nad uczniami w czasie imprez i uroczysto Ci
szkolnych, sprawdzanie prac pisemnych.

Kolginym zarzutem formu owanym wobec Karty Nauczyciela jest brak systemu
rownowa enia wzrastaj cych wynagrodze nauczycieli z tytu u uzyskiwanych przez
nich stopni awansu zawodowego. Nauczycielom zdobywaj cym kolgne szczeble
awansu zawodowego ustawa gwarantuje podwy szone wynagrodzenia. Za
zobowi zanie to odpowiedziana jest gmina. Kwesti zasadnicz jest jednak jako
pracy nauczycieli. Z naszych bada wynika, e kwalifikacje zawodowe nauczycieli
wpywa na wyniki uzyskiwane przez uczniow. W przypadku stopnia awansu
zawodowego mamy do czynienia raczej z formalnym podwy szaniem kwalifikacji.
Uzyskiwane przez nauczycieli stopnie awansu zawodowego nie przek aday s na
wyniki edukacyjne, mierzone wynikami testow kompetencyjnych i egzaminéw.
Potwierdzeniem naszych przypuszcze jest teza postawiona w artykule red.
Romaniuk pt. “Sta y ci ucz lepig” zamieszczony w “Gazecie Szkolng” nr 24 z 16.
listopada 2004 roku. Autorka, powouj ¢ s na badania Centralng Komisji
Egzaminacyjnej, w ktérych poréwnano wyniki ostatnich egzaminéw gimnazjanych z
liczb nauczycieli o r6 nych stopniach awansu zawodowego stwierdzi a, e tam,
gdzie nauczyciele maj najwi ksze do wiadczenie zawodowe (mierzone formalnie, a
wi ¢ tym, czy uzyskali oni tytuy nauczycieli mianowanych i dyplomowanych)
uczniowie os gn li w czasie egzamindw ni sze wyniki. Mo na st d rownie wysnu
wniosek, e w obecnym systemie podnoszenie kwalifikacji zawodowych ma czysto
formalny charakter i nie przek ada s bezpo rednio na wyniki kszta cenia, mierzone
zapomoc sprawdziandw i testéw gimnazjalistow.

Tez artyku u Romaniuk potwierdzaj badania przeprowadzone przez Przemys awa
leszy skiego, z ktérych wynika, eimwy sze wydatki nao wiat tym ni sze wyniki
0Si gane przez ucznidow w egzaminach gimnazjalnych.

dnia liczba punkt6
rednia ficzba punkiow £ 7 AMIN GIMNAZIALNY (cz  humanistyczna)

330 W miasta powiatowe
@ pozosta e gminy miejskie
32,0 o gminy miejsko-wiejskie
— @ gminy wiejskie
31,0 4 gminy wiej
30,0 +—

29,0 +—

28,0 +—
27,0 T T T T T

do 2500  2500- 2750- 3000- 3250- 3500- 3750-  powy ej
z 2750 z 3000 z 3250z 3500 z 3750 z 4000 z 4000 z

rod o: Przemysaw leszy ski, Ekonomiczne uwarunkowania wynikéw sprawdzianu széstoklasistow i
egzaminu gimnazalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004. Raport na Zecenie MENiIS
War szawa 2004.
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rednia liczba punktéw

320 EGZAMIN GIMNAZJALNY (cz matematyczno-przyrodnicza)

W miasta powiatowe

31.0 4 [ pozosta e gminy miejskie
M O gminy miejsko-wiejskie

30,0 @ gminy wiejskie

29,0

28,0
27‘0 7 m
26,0 - T T T T |:|

do 2500 2500- 2750- 3000- 3250- 3500- 3750- powy ej
z 2750 z 3000 z 3250 z 3500 z 3750 z 4000 z 4000 z

rod o: Przemysaw leszy ski, Ekonomiczne uwarunkowania wynikéw sprawdzianu szostoklasistow i egzaminu
gimnazalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004. Raport na zZlecenie MENIS, War szawa 2004.

Oprocz rozwi za maj cych dora ny charakter proponujemy rozwi zania systemowe,
ktére mog w przysz o ci uzdrowi sytuacj polskigl edukacji. Przewidujemy, e
cakowite zniesienie Karty Nauczyciela nie jest mo liwe, gdy brak jest w rod
przywdédcdéw partyjnych woli na przeprowadzanie takich gruntownych zmian. W
zamian proponujemy rozwi zanie z jedne strony zachowuj ce przyznane ju
nauczycielom przywileje, z drugiej za tworz ce mechanizmy sprzyjaj ce tworzeniu
W gminie nowoczesnego, nakierowanego na rezultaty systemu zarz dzania o wiat .
Proponujemy, odwo uj ¢ si do obecnego podzia u na nauczycieli wed ug kategorii
awansu zawodowego, podzieli nauczycieli na dwie kategorie: samorz dowych i
nauczycieli korpusu s u by cywilng. W pierwszej kategorii znale liby s nauczyciele
stay ci i kontraktowi, w drugieg mianowani i dyplomowani. Podobnie jak to si
dzigje w przypadku urz dnikdéw su by cywilnej, nauczyciel ubiega cy si o taki
status powinien zoy odpowiedni egzamin. Zasady i tryb uzyskiwania
poszczegodlnych stopni awansu zawodowego powinna regulowa ustawa.

Wynagrodzenie minimalne dla kategorii nauczycieli samorz dowych ustalane by oby,
podobnie jak w Wielkig Brytanii, Skandynawii, raz w roku na drodze porozumienia
Zwi zkOw reprezentuj cych samorz dy oraz uprawnionych reprezentantéw zwi zkéw
zawodowych. Gminy miayby prawo ustalania indywidualnego regulaminu
wynagrodze  nauczycieli uwzgl dnigj cego wyniki pracy nauczyciela jego
zaanga owanie w pracy. W przypadku nauczycieli korpusu su by cywilng
wynagrodzenie ustalone powinno by na drodze ustawy. Ich wynagrodzenie
zale aoby od regulacji przyj tych przez parlament. Wynagrodzenie to by oby
wyp acane bezpo rednio z bud etu pa stwa, a technicznie obsug wyp aty
realizowa aby gminaw ramach zada zleconych.

Nauczyciele sasmorz dowi podlegaliby okresowej ocenie, dokonywanej przez wspoin

komig z o0 on zprzedstawicieli kuratorium i organu prowadz cego - gminy. Ocena
taka dokonywana by aby na wniosek kieruj cego placowk o wiatow . Sta y ci
oceniani byliby co roku. Po trzech latach pracy nauczyciele sta y ci po pozytywnej
ocenie ze strony komisji ocenig cgj przechodziliby do kategorii nauczycieli
kontraktowych. Nauczyciele kontraktowi zatrudniani byliby na trzyletnich
kontraktach. Ich ocena dokonywana by aby po zako czeniu kontraktu. W przypadku
pozytywnej oceny komigji kontrakt mog by by przed u any na nast pne trzy lata. W
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przypadku nauczycieli korpusu su by cywilnej ocena okresowa powinna by
prowadzona podobnie jak w przypadku nauczycieli samorz dowych przez komis
Z0 on z przedstawiciela Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu, Urz du Su by
Cywilngj. System okresowe] oceny powinien zosta powi zany z mo liwo ci
swobodnego dysponowania kadr nauczycielsk . Jeste my za tym, aby znie
obwi zuj ce przepisy, ktore praktycznie uniemo liwig zwolnienie z pracy
nauczycieli a koszty ponoszone z tego tytuu s na tyle wysokie, e praktycznie
hamuj ruch kadrowy w placéwkach o wiatowych.

Proponujemy ograniczenie zobowi za organu prowadz cego wobec nauczycieli
zwanianych z pracy w zwi zku likwidacj placowki o wiatowe] lub zmianami
organizacyjnymi, powoduj cymi konieczno  ograniczenia stanu zatrudnienia.
Zmiany te powinny dotyczy przede wszystkim zniesienia tzw. sze ciomiesi cznego
stanu nieczynnego, zmniegjszenie odprawy przys uguj cej nauczycielowi zwalnianemu
Z przyczyn organizacyjnych do poziomu wiadcze , jakie otrzymuj inni zwalniani
pracownicy.

Jednocze nie jeste my za zniesieniem obligatoryjnie naliczanego dodatku
mieszkaniowego i specjalnego. Uwolnienie gmin od gorsetu ,obligatoryjnych
dodatkéw”, ustanowionych przez parlament zwi kszy bez w tpienia konkurencj na
rynku pracy nauczycieli. Gminy, ktorym b dzie zale a o na pozyskaniu nauczyciela
same ustanowi system gratyfikacji finansowych sprawiagj cych, e nauczyciele w
poszukiwanych specjalizacjach zdecyduj s naprac naws.

Podobne problemy dotycz patnych i bezpatnych urlopéw udzielanych
nauczycielom. W przypadku nauczycieli samorz dowych kwestia ta powinna
pozosta w cao ci w dyspozycji organu prowadz cego oraz kieruj cego placowk

o wiatow . W przypadku nauczycieli mianowanych i dyplomowanych zagadnieniate,
podobnie jak w przypadku korpusu s u by cywilnegj, powinno regulowa odpowiednie
ustawodawstwo. Wszelkie koszty zwi zane z udzieleniem urlopu p athego te
kategorii nauczycieli powinny zosta w cao ci zrekompensowane gminie przez
pa stwo. Kolginy problem na jaki zwracaj uwag przedstawiciele samorz dow to
Zbytnie obci enie finansowe, wynikaj ce z niektérych przywilgjow Karty
Nauczyciela stanowi ce w obecng rzeczywisto ci  Spo eczno-ekonomicznej
prze ytek. Dotyczy to szczegdlnie kwestii urlopéw p atnych, su cych poratowaniu
zdrowia. W przypadku udzielenia takiego urlopu, organ prowadz cy nie tylko ponosi
koszty zwi zane ze sfinansowaniem urlopu patnego ale réwnie organizacji
zast pstwa. Proponuje aby w przypadku nauczycieli samorz dowych zrezygnowa z
finansowania urlopdéw dla poratowania zdrowia gdy nauczyciele, podobnie jak inni
pracownicy, podlegaj powszechnemu ubezpieczeniu zdrowotnemu i z tego tytu u
maj prawo do ogdlnie dost pnych wiadcze zdrowotnych.

Nale y jeszcze raz podkreli , e na to aby, wprowadzi urynkowiony system
zatrudniania nauczycieli bazuj cy na ocenie jako ci ich pracy naey zrowna
dysproporcje w funkcjonowaniu o wiaty na obszarach wiegjskich i w mie cie. W
chwili obecnegj, chocia cz ciowo wyréwnuje je subwencjao wiatowa. Uwa amy, e
na obecnym etapie dyskugji na temat finansowania o wiaty nale y ograniczy j do
okre lenialiczby i wielko wag, ktéreb d uwzgl dnione w subwencji o wiatowe.
Jednoczenie nale y utrzyma preferencyjny w stosunku do gmin wiejskich sposdb jej
naliczania. Utrzymanie preferencji finansowych umo liwi gminom wigjskim
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zminimalizowanie dysproporcji pomi dzy miastem aws . Pozwoli to mi dzy innymi
na pozyskanie nauczycieli w tzw. kierunkach deficytowych - j zykach obcych.

Oprocz wceze nigg oméwionych stanowisk spotykamy sz wieloma inicjatywami
rodowisk samorz dowych, pozarz dowych a ostatnio rownie partii politycznych,
ktére maj na celu podnoszenie poziomu edukacji i rozwoju kapita u ludzkiego.
Iniciatywy te odwouj s do nowoczesnych teorii rozwoju gospodarczego
gosz cych, etow a nie kapita ludzki b dzie w przysz o ci decydowa o wzro cie
gospodarczym kraju. S one ukierunkowane na zmiany organizacyjne i zmiany w
finansowaniu zada o wiatowych, realizowanych b d to przez sektor prywatny —
stowarzyszenia, fundacje, osoby fizyczne atak e przez gminy.

W programach politycznych partii bior cych udzia w wyborach brak jest projektéw
konkretnych rozwi za dotycz cych podniesienia jako ci edukacji czy zmian zasad
finansowania o wiaty. Jedyna, jak do te pory, projekt zmian zg os a Platforma
Obywatelska i zapewni a sobie poparcie w tym wzgl dzie cz ci rodowisk
organizacji pozarz dowych i niektérych samorz dowcéw. Zasadniczym elementem
tej koncepcji jest wprowadzanie bonu edukacyjnego, popularnej przede wszystkim w
USA™. Wed ug nigj szko y mia yby konkurowa ze sob , a o wyborze szko y mieliby
decydowa rodzice. Za decyzj rodzicow zwi zan z wyborem szkoy, miayby i
rodki finansowe przeznaczone na kszta cenie dziecka, przekazywane jgf w formie
tzw. bonu edukacyjnego. Wprowadzanie bonu edukacyjnego przyczyni oby si
zdaniem twércow tej koncepcji, do rozwoju konkurencji, podobnej do tgj, jakaistnigje
narynku szk6 spo ecznych i prywatnych. Szko y konkurowa yby miedzy sob ofert
edukacyjn . Géwn przesank do wprowadzenia bonu o wiatowego jest przede
wszystkim krytyka obecnego systemu edukacyjnego.

W rdd zwolennikdéw koncepcji wprowadzenia bonu o wiatowego panuje przekonanie,
e szko y winny konkurowa mi dzy sob , stargj csi zach ci jako ci swojgj oferty
ucznidw i ich rodzicéw do wybrania tej, a nie inngj placéwki. Rodzice dysponuj ¢
bonem edukacyjnym, skalkulowanym w wysoko ci rednich kosztéw kszta cenia w
szkole danego typu, wybieraj ¢ szko dla swojego dziecka, przekazywaliby do te
w a nie szko y swdj bon. Bud et szko y by by wielokrotno ci warto ci przekazanych
szkole bondw. W takim systemie los szkoy i warunki p acowe nauczycieli
uzale nione by yby od liczby podgimuj cych w nigj nauk uczniéw. W obecngj
sytuacji prawnej wprowadzenie bonu o wiatowego, w proponowanej formie, nie jest
mo liwe do zrealizowania. Pierwszym najpowa nigjszym argumentem przeciwko
wprowadzeniu tego systemu to ograniczenia wynikagj ce z Karty Nauczyciela a
odnosz ce si do centralnie regulowanego wynagrodzenia nauczycieli, zale ne od
uzyskanych przez nich stopni awansu zawodowego. Obecnie organ prowadz cy jakim
jest samorz d wyp aca zobowi za wobec nauczycieli. Jedynie w szko ach, dla
ktorych organem prowadz cym jest osoba fizyczna lub prawna nie ma obowi zku
respektowania Karty Nauczyciela. W szko ach pa stwowych, do ktérych zg os aby
s niewielka liczba uczniow lub nikt by si nie zg osi , pozosta by dalej ustawowy
obowi zek wyp acania wynagrodze zatrudnionym w tej placdéwce nauczycielom.
Placowk , ktora nie cieszy aby s zainteresowaniem uczniow trudno by oby
zlikwidowa , gdy w my | obwi zuj cego prawa organ prowadz cy zmuszony jest do
uzyskania pozytywnej opinii kuratora. Nawet w przypadku uzyskania takiej zgody
koszty likwidacji placowki i zwi zane z wyp at nae nych prawem rekompensat

!6 Joseph E. Stiglitz. Ekonomia sektora publicznego. Warszawa 2004
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nauczycielom s na tyle wysokie, e aden z samorz déw nie jest w stanie ich
ponie .

Koncepcja bonu o wiatowego w proponowanej formie nie jest rownie do przyj cia
przez gminy wiejskie. Jedn z powa niejszych przeszkéd uniemo liwigj ¢ jego
prowadzanie jest, oprocz wcze nigl omawianych, spoczywaj cy nagminie obowi zek
zapewnienia dzieciom dowozu do placéwek o wiatowych. W proponowanym modelu
finansowania zada o wiatowych nic nie méwi s na temat transportu dzieci do
placowek o wiatowych. Kwestia ta jest szczegdlnie wa naw gminach o rozproszonej
sieci osadniczej, gdzie koszty zwi zane z dowo eniem stanowi powan cz
wydatkbw samorz du zwi zanych z realizacj zada o wiatowych. Dowo enie
ucznidw ma negatywny aspekt - jak wykazay badania w szko ach gdzie wi kszo
dzieci jest dowo ona, notowane s ni sze wyniki uzyskiwane w testach
kompetencyjnych i wynikach egzaminow.

Kolgin dyskusyjn kwesti dotycz ¢ wprowadzenia bonu edukacyjnego jest
domniemany efekt, jakim ma by podniesienia jako  edukacji Z bada
przeprowadzonych w USA, w stanach gdzie wprowadzono bon o wiatowy wynika, e
efektem negatywnym tego systemu jest powi kszenie s dysproporcji w poziomie
edukacji dzieci. Rodzice z rodzin zamo nych o wy szych aspiracjach edukacyjnych
kieruj swoje dzieci do lepszych szké , rodzice z rodzin zagro onych wykluczeniem
kieruj swoje dzieci do szké gorszych ,swoich”, gdzie wymagania edukacyjne
wobec dzieci s ni sze. Podobn sytuacj mo emy zaobserwowa rownie w
przypadku szké spo ecznych w Polsce'’, do ktérych kieruj swoje dzieci rodzice
lepigl wykszta ceni i lepig sytuowani o wy szych aspiracjach edukacyjnych. Wydaje
s, ewprowadzaj cbono wiatowy zatracas jeden z istotnych czynnikéw, ktory w
sposdb jednoznaczny wp ywa na jako nauczania - jako klasy rozumiana jako
zré nicowanie dzieci w klasie pod wzgl dem ich statusu maj tkowego i po ecznego.

Badania potwierdzaj e ré norodno dobrze su y nie tylko dlatego, e oznacza
ré ne punkty widzenia, ae u atwia ludziom moéwienie tego co naprawd my | —
rownie w szkole. Sama r6 norodno jest cz sto wa nigjsza ni  kompetencje
poszczegblnych jgf cz onkéw. Mo na nawet pokus s o0 tez e im wi ksza
ré norodno grupy tymwi kszemog by je os gni ciaw dziedzinie edukacji.

Wprowadzaj c¢ bon o wiatowy w Polsce nale y liczy s rownie ztym, ew wielu

rodowiskach, w tym np. po PGR-owskich rodzice ma niewielkie aspiracje
edukacyjne i nie przywi zuj wi kszej wagi do wykszta cenia swoich dzieci. W
przypadku wprowadzania bonu o wiatowego zachodzi obawa, e dzieci ze rodowisk
po PGR-owskich b d chodzi y do najbli szej szkoy, a nie do tej, ktdra ma lepsz
ofert edukacyjn . Lepsza oferta edukacyjna mo e kojarzy S rodzicom z
konieczno ci  wi kszego zaanga owania np. finansowego w proces edukacyjny
swoich dzieci.

Oprocz kwestii formalno-prawnych trudno jest liczy na entuzjastyczne przyj cie
tego rozwi zania przez nauczycieli. W obecnym systemie wynagrodzenie nauczycieli
regulowane jest poprzez Kart Nauczycielai nie zale y od uzyskiwanych przez nich

7 Wyniki bada testéw kompetencyjnych sze cioklasistéw i egzaminéw gimnazjalnych wskazuj , e
uczniowie ucz szczaj cy do szkd , dla ktorych organem prowadz cym jest osoba fizyczna lub prawna
(stowarzyszenia, fundacje) osi gaj rednio lepsze wyniki nauczaniani w szko ach publicznych.
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wynikbw a co wa nie nie przekada s na jako ksztacenia. Wdro enie
proponowanego W bonie 0 wiatowym systemu motywacyjnego napotkabez w tpienia
nakrytyk rodowisk nauczycielskich.

Kolgin propozycj rozwi zania problemoéw edukacyjnych na obszarach wigjskich
jest propozycja Stowarzyszania ,,Ma e Szko y”. Zdaniem przedstawicieli ruchu ,Ma e
Szkoy” najwa nigjsze bariery uniemo liwig ce dzieciom wigiskim dost p do
edukacji to: rzadsza sie szkolna, ni szy poziom pracy szkd podstawowych, may
wska nik nauczycieli z wy szym wykszta ceniem, niski poziom wykszta cenia
rodzicow, mnigjsza mo liwo  wyboru szkoy ponadgimnazjaline, znikome
mo liwo ci finansowe rodzicow oraz brak dost pu do instytucji kultury przez co
trudnigg rozwija sfer intelektualn , emocjonaln i spoeczn dzeci. Do
przezwyci enia tych barier ma s przyczyni program Federacji Inicjatyw
O wiatowych ,Ma e Szko y” wspierany przez pani minister o wiaty |. Dzie gowsk .
Idea mag szkoy redizowana jest w ré nych formach. Mo e to by szkoa
prowadzona przez osob fizyczn np. nauczyciela lub przez osob prawn -
organizacj pozarz dow (fundacjalub stowarzyszenie).

Powstanie ma ych szk6 jest odpowiedzi na racjonalizacj sieci szk6 wymuszon

przez reform edukacji przeprowadzon w po roku 1999. W adze samorz dowe nie
b d c w stanie utrzyma pe ng infrastruktury placowek o wiatowych i w peni je
wyposa y byy zmuszone do zamykania tych, ktore by y nierentowne. W wielu
przypadkach spotkao s to z protestem mieszka céw chc cych za wszelk cen

utrzyma szkoy po 0 one w ich migjscowo ciach. Inspiratorami protestow rodzicow
w wielu przypadkach byli nauczyciele, ktérzy w obawie przed utrat miejsca pracy
organizowali je. Argumentami wysuwanymi w trakcie protestow, przemawiag cym za
utrzymaniem placéwki, by y: opinia, e mae szkoy ucz lepig ni szkoy du ei e
stanowi wielofunkcyjne centrum edukacji, kultury, pomocy spo ecznej, profilaktyki
zdrowotnej i edukacji rolnikéw.

Trudno niezgodzi s zp. Alin Kozi sk kieruj ca Forum Inicjatyw O wiatowych,
etakie funkcje mo epe ni maaszko awiejska. Niezaprzeczalnym jej walorem jest
rola, jak mo e odegra w aktywizacji rodowiska lokalhego. Przekazanie szkoy w
zarz d osoby fizycznel lub prawng mo e zmnigjszy obci enia gminy z tytuu
prowadzania placowki o wiatowg]. Wielu wéjtow wychodz ¢ z tego zao enia
przekaza 0 bezp atnie stowarzyszeniu lub osobom prywatnym budynek szkoy oraz
redni wysoko wydatkéw na edukacj na jednego ucznia w gminie. Pozytywn
stron tego rozwi zania jest tak e przekazanie spo ecznegj kontroli nad realizowanym
przez te placéwki procesem edukacji. W maych szko ach mamy do czynienia z
rzeczywistym wp ywem rodzicoéw na program edukacyjny oraz zaj ciarealizowane w
tego typu placéwkach. Kolegjn zalet tego rozwi zaniajest mo liwo pozyskiwania
przez stowarzyszenia dodatkowej pomocy z innych réde ni te, z ktérych mo e

korzysta samorz d lokalny.
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