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Oswiata w finansach samorzadéw gminnych

Wprowadzenie

Wsréd zadan, za ktére odpowiadajg samorzady gminne oswiata zajmuje miejsce szczegdlne.

Ta wyjatkowos$é wigze sie z kilkoma czynnikami:

e Po pierwsze, cywilizacyjno-rozwojowym, wynikajgcym z roli, jakg przypisujemy
oswiacie we wspotczesnych koncepcjach rozwoju. Oswiata jest traktowana jako
jeden z najwazniejszych priorytetow wsrdod wszystkich zadan publicznych.
Powierzenie znacznej czesci obowigzkéw w tym zakresie samorzgdom s$wiadczy o
znaczacej roli wtadz lokalnych w wykonywaniu zadan panstwa.

e Po drugie, finansowym — wydatki na oswiate to najwieksza cze$¢ budzetéw
samorzagdéw gminnych. Bardziej szczegétowo piszemy na ten temat w dalszej czesci
raportu.

e Po trzecie, politycznym — realizacja zadan oswiatowych nalezy do tej czesci
aktywnosci samorzadow, ktéra budzi najwieksze emocje, gdzie natezenie sporow i
konfliktow politycznych jest najwieksze. Odnosi sie to zaréwno do politycznych
relacji pionowych, jak i poziomych. W ramach tych pierwszych mozemy wspomnieé o
licznych debatach i sporach odnoszgcych sie do decentralizowania zadan
oswiatowych. Byto to konfliktowe zagadnienie juz od samego poczatku reformy
samorzadowej. W numerze 1/2014 Wspdlnoty prof. Regulski wspominat, jak
poczgtkowe plany przekazania zadan oswiatowych samorzagdom zostaty w 1990 roku
zahamowane na kilka lat przez wptywowe lobby nauczycielskie, obawiajgce sie, ze
decentralizacja bedzie oznaczata ostabienie roli oswiaty. Bardziej wspdtczesdnie
zagadnienia przepiséw odnoszgcych sie do funkcjonowania szkét i przedszkoli nalezg
do najbardziej gorgcych tematéw dyskusji miedzy rzadem i zwigzkami
samorzgdowymi, takze na tamach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Na poziomie lokalnym (polityczne relacje poziome) zagadnienia takie

jak organizacja sieci szkolnej, zasady rekrutacji do przedszkoli, poziom opfat w

! pawet Swianiewicz jest kierownikiem, a Julita tukomska adiunktem w Zaktadzie Rozwoju i Polityki Lokalnej
Wydziatu Geografii i Studidw Regionalnych na Uniwersytecie Warszawskim.
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przedszkolach, zakres zaje¢ dodatkowych w placéwkach oswiatowych nalezg do

najbardziej gorgco dyskutowanych dziedzin polityki lokalnej.

Skoro rola oswiaty jest tak wyjgtkowa, to zdecydowalismy poswieci¢ jej wiecej uwagi w
ramach naszego cyklu rankingdw Wspdlnoty. Niniejszy tekst nie rosci jednak pretensji do
miana cato$ciowe]j diagnozy zwigzanych z tym zagadnien. Jest sporo opracowan wybitnych
autoréw bedacych znakomitszymi od nizej podpisanych specjalistami w tym zakresie. Nasz
raport koncentruje sie na zagadnieniach zwigzanych z finansowaniem os$wiaty przez
samorzady. Nawet jednak w tym zakresie nie przedstawiamy catosciowej diagnozy wraz z
rekomendacjami. Nasz cel jest znacznie skromniejszy. Chcemy przypomnie¢ najbardziej
charakterystyczne elementy obrazu oswiaty samorzagdowej i jego zmiany w minionych
latach. Odwotujgc sie do witasnych wyliczen, a takze do dorobku innych autoréw, chcemy
takze pokaza¢, jak bardzo funkcjonowanie i finansowanie oswiaty jest zréznicowane w skali
2480 polskich gmin.

Oswiata w wydatkach samorzgdéw gminnych

Przyjrzyjmy sie najpierw, jak zmieniata sie rola o$wiaty w wydatkach samorzagdéw gminnych

(por. tabela 1.).

Tabela 1. Udziat procentowy wydatkéw na oswiate (dziaty 801 i 854°) w wydatkach biezgcych
samorzgddéw gminnych

1992 1996 2000 2004 2008 2012
Miasta wojewddzkie 22,9 36,6 39,8 40,1 34,5 34,1
Inne miasta na prawach powiatu 22,8 43,7 43,8 47,2 43,5 45,0
Miasta powiatowe 22,8 45,1 46,7 45,7 41,2 42,9
Mate miasta 24,2 46,7 49,5 49,0 43,3 44,2
Gminy wiejskie 23,3 51,2 53,9 53,2 45,9 46,6

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie sprawozdar budzetowych jst

W poczatkowym okresie reformy samorzgdowe] udziat ten byt stosunkowo niewielki, wzrdst
gwattownie w 1996 roku, kiedy to wszystkie gminy obowigzkowo przejety odpowiedzialnos¢
za prowadzenie szkot podstawowych. Nie wszyscy juz dzi$ pamietajg, ze przed rokiem 1996
przejmowanie szkét byto dobrowolne i nastepowato na podstawie porozumien miedzy
administracjg rzgdowg i poszczegdlnymi samorzgdami. W pierwszych dwdch latach (1991—
1992) prowadzenie szkdt przejeto tylko 10 proc. gmin, a do roku 1995 (czyli na rok przed
powszechng reformg w tym zakresie) zaledwie jedna czwarta wszystkich samorzadéw. Co
charakterystyczne, deklarowana chec¢ przejmowania szkét byta silnie zwigzana z wielkoscig

gminy — do 1995 roku na ten krok zdecydowata sie mniej niz co pigta gmina liczaca do pieciu

? Przed rokiem 2001 obowigzywata inna klasyfikacja budzetowa, dla lat wczesniejszych uwzglednione zostaty
wydatki ponoszone w ramach dwczesnego dziatu 79.
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tysiecy mieszkancow, ale prawie potowa miast od 50 do 100 tysiecy i ponad 90 proc. miast

liczgcych ponad 100 tysiecy mieszkancow.

Dziesie¢ lat temu wydatki o$wiatowe stanowity okoto 40 proc. budzetéw biezgcych
najwiekszych miast i ponad potowe w gminach wiejskich. Potem udziat ten nieznacznie
zmniejszyt sie, przede wszystkim ze wzgledu na przejmowanie przez samorzady kolejnych
zadan w zakresie innych ustug spotecznych. Ale nadal jest to zdecydowanie najwieksza
pozycja w budzecie, bez trudu tez mozna wskaza¢ przyktady samorzagddéw, w ktérych koszty
utrzymania szkét i inne zadania o$wiatowe stanowig zdecydowanie ponad potowe tgcznych

wydatkdéw biezgcych.

Oczywiscie udziat ten jest zrdznicowany. Na jednym biegunie mamy 9 gmin, w ktérych
wydatki os$wiatowe (facznie w dziatach 801 i 854) stanowig mniej niz jedng czwartg
budzetéow biezgcych. W grupie tej znajduje sie m.in. Warszawa, a takze kilka matych, a
stosunkowo zamoznych gmin (np. Nowe Warpno, w ktorym udziat ten w 2012 roku wyniost
zaledwie 6 proc., Krynica Morska — 10 proc., Kleszczéw — 15 proc.). Na przeciwnym biegunie
odnajdujemy 10 gmin (z tego 9 to gminy wiejskie), w ktérych udziat wydatkéw oswiatowych
przekracza 60 proc. Rekordzistg w tym wzgledzie jest Miedzna (woj. $laskie) przeznaczajgca

na oswiate 63 proc. swoich wydatkdéw.

Szczegdlnie zrdznicowana jest grupa gmin wiejskich (do tego stopnia, ze mozna sie
zastanawiac, na ile przydatne jest postugiwanie sie takg niejednorodng kategorig, zwtaszcza
biorgc pod uwage, ze niektére gminy, bedgce formalnie samorzgdami wiejskimi, nie rdznig
sie specjalnie pod wzgledem charakterystyki spotecznej i gospodarczej od nieduzych miast).
Budzety najmniej uzaleznione od oswiaty majg gminy wiejskie potozone w poblizu
najwiekszych aglomeracji miejskich (oswiata pochtania ok. 40 proc. ich wydatkéw). Z kolei w
gminach Polski potudniowo-wschodniej z dominacja rozdrobnionego rolnictwa® udziat ten w

dalszym ciggu przekracza 50 proc.

Jaka jest rola poszczegdlnych zadan oswiatowych w budzetach samorzgdowych? Doktadne
rozgraniczenie poszczegdlnych typéw wydatkdow nie jest mozliwe (te same lub bardzo
podobne wydatki sg czasem zapisywane w rdéznych rozdziatach i paragrafach klasyfikacji

budzetowej), ale takie przyblizone zestawienie zawiera tabela 2.

w naszym opracowaniu postugujemy sie klasyfikacjg gmin wiejskich opracowang przez A. Rosnera i M. Stanny
(Monitoring Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Etap I: Przestrzenne zrdznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego obszarow wiejskich w 2010 roku; Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Forum Inicjatyw
Rozwojowych; Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2014). Wyrdzniajg oni nastepujgce typy: z
dominacjg tradycyjnego rolnictwa rodzinnego (gtdwnie Polska wschodnia i centralna), z rolnictwem
wielkoobszarowym (gtéwnie Polska pdtnocna i zachodnia), gminy z rolnictwem rozdrobnionym i czesto
dwuzawodowg ludnoscia (gtéwnie Polska potudniowo-wschodnia), gminy wiejskie wielofunkcyjne oraz gminy
wiejskie zurbanizowane (gtéwnie na przedmiesciach najwiekszych aglomeracji).
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Tabela 2. Struktura procentowa wydatkow biezgcych na oswiate w samorzgdach gminnych (2012)

Przedszkola | Szkoty Gimnazja Szkoty Srednie | Pozostate
podstawowe wydatki
Miasta na prawach 16,7 25,4 15,4 26,2 16,4
powiatu
Miasta powiatowe 22,4 41,3 24,4 1,2 10,7
Mate miasta 17,1 45,0 23,8 1,7 12,4
Gminy wiejskie 13,1 49,7 23,7 0,5 12,9

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych jst

Najbardziej zréznicowana jest oczywiscie struktura wydatkéw w miastach na prawach
powiatu, ktdre prowadzg nie tylko szkoty podstawowe i gimnazjalne, ale takze srednie (gdzie
indziej zdarza sie to jedynie bardzo sporadycznie). Interesujgce jest, ze wydatki na szkoty
Srednie sg w duzych miastach znacznie wyzsze niz na gimnazja, mimo ze okres nauki jest
przewaznie taki sam w obu typach szkét. Czesciowo wynika to z wyzszych kosztow szkot
zawodowych i technicznych, a czesciowo z faktycznej obstugi dojezdzajacych do szkot
$rednich w duzych miastach uczniéow z okolicznych terendéw wiejskich i matych miasteczek w
poblizu centréw aglomeracji. Na zjawisko to zwracali uwage P. Swianiewicz i M. Herbst” juz
w badaniu przeprowadzonym ponad 10 lat temu, zauwazajgc, ze w wielu miastach na
prawach powiatu liczba uczniéw szkét srednich jest znacznie wyzsza od liczby zamieszkujgcej
tam mtodziezy, podczas gdy w otaczajacych je powiatach ziemskich mamy do czynienia z
odwrotng sytuacja. llustracja tego zjawiska znajduje sie w tabeli 3. — wprawdzie odnosi sie
ona do danych sprzed ponad 10 lat, ale mozna zaktadac, ze obecna sytuacja jest podobna.

Tabela 3. Uczniowie szkét Srednich w wybranych miastach na prawach powiatu i powiatach
otaczajacych (2000)

Uczniowie szkét srednich jako
% mtodziezy w wieku 15-18 lat

M. Torun 131

Pow. Torunski 21

M. Rzeszéw 190

Pow. Rzeszowski 28

M. Krakéw 128

Pow. Krakowski 33

M. Wroctaw 119

Pow. Wroctawski 17

M. Olsztyn 133

Pow. Olsztynski 38

Zrédto: Swianiewicz, Herbst (2002)

“p. Swianiewicz, M. Herbst (2002) ,,Economies and Diseconomies of Scale in Polish Local Governments” [w:] P.
Swianiewicz (red.) Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern
Europe, Budapeszt: LGI-Open Society Institute.
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Ciekawe takze, ze w przeliczeniu na jeden rocznik w miastach koszty funkcjonowania
gimnazjum s3 wyzsze niz szkét podstawowych, a w gminach wiejskich zaleznosé jest
odwrotna. Mozna to wyttumaczy¢ wysokimi kosztami (w przeliczeniu na jednego ucznia)
funkcjonowania matych wiejskich szkét podstawowych. W przypadku gimnazjow, do ktérych
uczeszczajg starsze juz dzieci, czeSciej zdecydowano sie na organizacje wiekszych szkot
»Zbiorczych”, co wydatnie przyczynia sie do spadku kosztéw. Druga przyczyna to fakt, ze
znaczaca czesc ucznidw gimnazjow wybiera szkoty w pobliskich miastach (stad rdéznica jest
szczegolnie widoczna w podmiejskich gminach zurbanizowanych, gdzie szkoty podstawowe

pochtaniajg 42 proc., a gimnazja tylko 19 proc. wydatkéw na oswiate).

Jesli chodzi o zmiany w strukturze wydatkéw oswiatowych, to na podkreslenie zastuguje
przede wszystkim stopniowy wzrost znaczenia przedszkoli, co wigze sie z coraz wieksza
powszechnoscig tego etapu edukacji. Przyktadowo w gminach wiejskich jeszcze w 2004 roku
przedszkola pochtaniaty niespetna 9 proc., a w roku 2012 juz ponad 13 proc. wydatkdw na

oswiate.

Przedszkola to takze kategoria wydatkéw najsilniej réznicujgca gminy wiejskie. W gminach z
dominacjg tradycyjnego rolnictwa rodzinnego (Polska wschodnia i centralna) w 2012 r.
pochtaniaty one 8,8 proc. wydatkéw biezgcych na oswiate, podczas gdy w gminach
podmiejskich (zurbanizowanych) ta sama kategoria byta trzykrotnie wyzsza i stanowita jedng
czwartg catego budzetu oswiatowego. W gminach podmiejskich wydatki na przedszkola sg
zdecydowanie wyzsze niz na utrzymanie gimnazjéw (w gminach z rolnictwem rodzinnym
wydatki na gimnazja sg trzykrotnie wyzsze niz na przedszkola)! Rdznice te wigzg sie
oczywiscie z powszechnoscig edukacji przedszkolnej, o czym bedziemy moéwic¢ szerzej w

nastepnym rozdziale raportu.

Finansowanie edukacji przedszkolnej

Jeszcze kilka lat temu funkcjonowanie przedszkoli nie byto waznym zagadnieniem polityki
lokalnej w wiekszosci gmin. Z przeprowadzanych niedawno badan® wynika, ze jeszcze w
kampanii wyborczej w 2010 roku byt to temat zupetnie marginalny. Z matymi wyjgtkami nie
pojawiat sie ani w programach kandydatéw, ani w pytaniach stawianych przez wyborcéw. Do
zmiany przyczynifa sie, po pierwsze, ,moda” na wzrost powszechnosci edukacji przedszkolnej
i zmiana postrzegania wagi i znaczenia tego etapu edukacji. Jeszcze kilkanascie lat temu

widziano przedszkola przede wszystkim jako instytucje opiekujace sie dzieckiem, kiedy

> p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, J. tukomska (2011) Polityka samorzqddéw gminnych w zakresie
edukacji przedszkolnej, Biblioteczka Os$wiaty Samorzadowej z. 4, ICM, Uniwersytet Warszawski. Niniejszy
rozdziat w wielu miejscach odwotuje sie do wynikéw cytowanego tutaj badania.
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rodzice sg w pracy. Obecnie dostrzega sie takze inne role, a w szczegdlnosci na pierwszy plan
wybija sie funkcja edukacyjna. Zmienit sie nawet dominujacy jezyk, ktdorym sie postugujemy,
o przedszkolankach moéwi sie nauczycielki, pojawit sie w uzyciu termin ,wskaznik
scholaryzacji”, wczesniej zarezerwowany tylko dla szkét, méwimy o edukacji przedszkolnej (a
nie opiece przedszkolnej). Cho¢ trzeba doda¢, ze taka zmiana postrzegania przedszkoli budzi
watpliwosci niektérych samorzadowcdw. Po drugie, na wzrost znaczenia przedszkoli w
polityce gminnej wptyw miaty tez zmieniajace sie w ostatnich latach i wywotujace
kontrowersje ws$rdd politykdw samorzadowych przepisy, zwtaszcza te odnoszace sie do
optat, dotacji z budzetu panstwa, organizacji zaje¢ dodatkowych oraz do obowigzku objecia

edukacjg przedszkolng coraz mtodszych rocznikow.

Nie ulega watpliwosci, ze powszechnos$¢ edukacji przedszkolnej odznaczata sie w minionych
latach duzg zmiennoscia. W latach dziewieédziesigtych XX wieku mieliémy do czynienia z
czestg likwidacjg przedszkoli, zwtaszcza na terenach wiejskich. Przyczyny miaty réznoraki
charakter — czasami byta to che¢ oszczednosci, a czasami reakcja na brak zainteresowania
rodzicow. Levitas i Herczyr'lski6 wyliczajg, ze w latach 1990-1999 liczba przedszkoli spadta o
29 proc., a na terenach wiejskich nawet o 38 proc. Zmniejszyta sie tez liczba dzieci
korzystajacych z opieki przedszkolnej: o 16 proc., a na terenach wiejskich o 24 proc. Odsetek
dzieci w wieku 3-5 lat uczeszczajgcych do przedszkola na terenach wiejskich spadt z 18 proc.
w 1990 r. do 14 proc. w 1993, a potem dtugo nie osiggat poziomu z poczatku dekady (16
proc. w 1999 r.).

Tabela 4. Odsetek dzieci objetych edukacja przedszkolna w Polsce (lata 2005-2011)

Rok % trzylatkow | % czterolatkow | % pieciolatkdw | % sze$ciolatkow®
2005 29,7% 41,2% 51,3% 98,4%
2006 33,1% 44,4% 55,9% 98,1%
2007 36,1% 48,1% 57,7% 95,7%
2008 41,1% 53,2% 64,1% 95,5%
2009 45,7% 59,4% 74,8% 95,4%
2010 49,8% 64,1% 81,0% 97,3%
2011 53,2% 68,9% 96,4% 99,3%

*w systemie oswiaty (zardowno w placowkach przedszkolnych, jak i szkolnych)

Zrédlo: strona internetowa MEN

W latach biezgcego stulecia wskazniki powszechnosci przedszkoli zaczety szybko rosngé, co
pokazuje tabela 4. W roku 2011 udziat piecio- i sze$ciolatkdw w edukacji przedszkolnej byt
juz praktycznie powszechny. W 2012 roku funkcjonowato w sumie 9681 przedszkoli (ponad

dwie trzecie to placowki gminne) oraz 1728 punktow i zespotéw wychowania przedszkolnego

¢ A Levitas, J. Herczynski (2002) ,Decentralization, Local Governments and Education Reform in Post-
Communist Poland” [w:] K. Davey (red.) Balancing National and Local Responsibilities: Education, Management
and Finance in Four Central European Countries, Budapeszt: LGI-Open Society Institute.
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(w tym przypadku s3 to gtéwnie placéwki prowadzone przez organizacje spoteczne i osoby
fizyczne — gminne to mniej niz jedna trzecia z tej liczby). Chodzito do nich ponad 940 tysiecy
dzieci (909 tysiecy do przedszkoli, reszta do punktéw i zespotéow przedszkolnych). Prawie 80
proc. wszystkich przedszkolakéw to dzieci w placéwkach prowadzonych przez samorzady

gminne.

W dalszym ciggu pozostaty jednak istotne réznice regionalne, a takzie rdinice miedzy
miejskimi a peryferyjnie potozonymi terenami wiejskimi. Jeszcze w 2009 roku w duzych
miastach (pow. 100 tys. mieszkancéw) do przedszkola uczeszczato trzy czwarte dzieci w
wieku 3-5 lat, podczas gdy w tradycyjnie rolniczych gminach wiejskich byto to mniej niz 30

proc.

Problem dostepnosci dotyczy przede wszystkim gmin matych, co potwierdzajg dane
przedstawione na rys. 1. Jeszcze w 2012 roku zadnego przedszkola ani punktu
przedszkolnego nie miata na swoim terenie ponad jedna trzecia gmin liczagcych mniej niz
3000 mieszkancow. Wsrdd gmin liczagcych 3000-5000 mieszkancéw byto takich jednostek
ponad 20 proc., podczas gdy w gminach wiekszych sytuacje takie zdarzaty sie jedynie
sporadycznie. Analogiczne wskazniki sg jeszcze wyzsze, jesli wezmiemy pod uwage wytgcznie
placowki prowadzone przez samorzgdy gminne (brak placéwki w prawie potowie gmin do

3000 i w jednej trzeciej gmin od 3 do 5 tys. mieszkaricéw).

Rys. 1.
Odsetek gmin nieposiadajgcych na swoim terytorium
-0 przedszkola ani punktu przedszkolnhego
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Zroédlo: obliczenia whasne na podstawie BDL GUS
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Organizacja opieki przedszkolnej to zadanie wiasne samorzagdéw gminnych. Przez wiele lat
jej finansowanie obcigzato gtéwnie dochody wtasne samorzaddéw, potrzeby zwigzane z
wydatkami na przedszkola nie byty bowiem uwzgledniane przy obliczaniu subwencji
oSwiatowej. Dopiero stosunkowo niedawno, po kilku latach zapowiedzi i przygotowan
pojawita sie dotacja przedszkolna. W 2014 roku ma ona przynies¢ gminom nieco ponad
pottora miliarda ztotych. To oczywiscie duzo, choé nie jest to suma oszatamiajgca w
zestawieniu z wielkoscig tgcznych wydatkéw. Gdyby gminy wydaty na przedszkola tyle samo
co w roku 2012 (z tego roku pochodzg najnowsze kompletne dane, jakie posiadamy), dotacja
pozwolitaby im sfinansowaé 19,4 proc. kosztow. Faktycznie bedzie to zapewne troche mniej,

choéby dlatego, ze coraz wiecej dzieci objetych jest edukacjg przedszkolna.

Mimo ze — jak wspomnieliSmy wyzej — prowadzenie przedszkoli jest zadaniem wtasnym gmin
i na nich spoczywa gtéwny ciezar ich finansowania, autonomia samorzadéw lokalnych w
zakresie tworzenia i realizacji polityk zwigzanych z opiekg przedszkolng stopniowo sie
zmniejsza. Zdolno$¢ podejmowania w petni samodzielnych decyzji i samodzielnej realizacji
zaplanowanych dziatan jest mniejsza niz kilka czy kilkanascie lat temu. Decydujg o tym
zarébwno coraz bardziej rygorystyczne przepisy i standardy krajowe, jak i zaleznosci
finansowe oraz niezbedne uwiktanie we wspodtprace z innymi instytucjami publicznymi i
niepublicznymi. W niniejszym raporcie nie ma miejsca na szczegdétowe omodwienie tych
zagadnien, ograniczmy sie zatem do wyliczenia i krétkiego komentarza odnosnie do

niektdrych przyktaddw tych regulacji zewnetrznych i ograniczania autonomii.

Sztandarowym przyktadem moze byé oczywiscie Karta Nauczyciela, regulujgca takze zasady
wynagradzania, zatrudniania i zwalniania nauczycieli w przedszkolach. Problemy z tym
zwigzane byty juz wielokrotnie omawiane w réznych opracowaniach i artykutach (takze na

tamach Wspdlnoty), nie ma wiec potrzeby ich powtarzad.

Od kilku lat coraz bardziej wymagajgce sg przepisy nakfadajgce obowigzek zapewnienia
miejsc w przedszkolach dla coraz mfodszych dzieci. Przepis ten ma rzecz jasna swoje
racjonalne przyczyny (jak kazdy z omawianych tutaj z osobna), ale nie ulega watpliwosci, ze
stanowi ograniczenie swobody prowadzenia polityki lokalnej w tym zakresie (nawet jesli

ograniczenie to uznamy za stuszne).

Przepisy krajowe regulujg dos¢ doktadnie relacje administracji samorzgdowe] z placéwkami
niepublicznymi. W szczegdlnosci narzucajg obowigzek dotowania tych placéwek, co samo w
sobie nie budzi wiekszych watpliwosci, cho¢ problemy zaczynajg sie, gdy wchodzimy w
szczegoty tych regulacji. Kontrowersyjny jest sposéb wyliczania tej dotacji, wg algorytmu

uwzgledniajgcego np. koszty remontédw w przedszkolach gminnych, a takze powodujgcego,
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ze wzrost optat ponoszonych przez rodzicédw dzieci w przedszkolach gminnych skutkuje
wzrostem dotacji dla przedszkoli prywatnych. Watpliwosci budzi takze brak realnych
mozliwosci kontroli placowek prywatnych ze strony wtadz samorzgdowych, nawet tam gdzie
wchodzg w gre podejrzenia o zawyzanie wartosci podawanych w sprawozdaniach w celu
uzyskania wyzszej dotacji (przypadki te s3 zapewne bardzo rzadkie, ale nie zmienia to faktu,

ze gminy sg w takich razach zupetnie bezradne).

W sposdb niezrozumiaty przepisy ogdlnokrajowe dos¢ szczegdtowo okreslajg zasady
kolejnosci przyje¢ do przedszkoli, jakby sprawy tej nie mozina byto zostawi¢ decyzjom
podejmowanym lokalnie. Wskazywane absurdy w ministerialnych regulacjach w tym zakresie

skutkujg prébami poprawy (doprecyzowania) przepiséw, zamiast po prostu ich uchylenia.

Catkiem niedawno przepisy znaczgco ograniczyty swobode samorzadéw w zakresie sposobu

organizacji i finansowania zajeé dodatkowych, wykraczajgcych poza podstawe programowa.

Osobng kategorie stanowig przepisy dotyczgce odptatnosci ponoszonej przez rodzicéw.
Obowigzujgce przez wiele lat optaty majgce charakter miesiecznego abonamentu zastgpity w
2011 roku optaty godzinowe za okres powyzej pieciu godzin dziennie, potem jeszcze
dodatkowo ograniczane i kontrolowane. Szczegdty tych przepiséw sprawity, ze ich skutki byty
niejednokrotnie odwrotne od przyswiecajgcych im celéw politycznych (w niektérych
przypadkach zmniejszyty, a nie zwiekszyty, zakres korzystania z edukacji przedszkolnej przez
te dzieci, ktére najbardziej jej potrzebowaty), a z catg pewnoscig przyczynity sie do spadku
przewidywalnosci dochodéw samorzadéw z optat i utrudnity planowanie pracy placdwek
przedszkolnych. Wptywy z optaty nigdy nie stanowity dominujacej czesci budzetéw
przedszkoli, ale ich udziat byt w niektérych przypadkach znaczacy. W 2009 roku byto to
$rednio nieco ponad 12 proc. wszystkich wydatkéw na przedszkola. W roku 2010/2011
przecietna opfata miesieczna wahata sie od 80 zt w wiejskich gminach rolniczych do 130 zt w
gminach podmiejskich. W latach 2011/2012 po wprowadzeniu optfat godzinowych typowe
stawki wynosity od nieco ponad 1 zt za godzine w gminach wiejskich do ok. 2 zt w wiekszych
miastach, cho¢ zrdznicowanie wysokosci, a takze struktury tych optat byto bardzo duze.
Wbrew niektérym sensacyjnym i opartym na btednych wyliczeniach doniesieniom
medialnym zmiana systemu optat na godzinowe nie zostata przez gminy wykorzystana jako
okazja do podwyzki. Co wiecej, wptywy bardzo czesto spadty, a przynajmniej staty sie
bardziej nieprzewidywalne (optate mozna pobierac tylko za czas faktycznie spedzony przez
dzieci w przedszkolu, co zresztg tworzy wyzwania nie tylko finansowe, ale i organizacyjne). W
roku 2011 (w ktdrym nowy system obowigzywat przez ostatnie cztery miesigce roku) udziat
opfat w finansowaniu wydatkéw na przedszkola spadt z ponad 12 proc. do 10,3 proc. W 2012

r. (w ktérym system godzinowy obowigzywat juz caty czas) udziat zbieranych optfat w
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finansowaniu przedszkoli spadt do niespetna 8 proc. Zmiany w znaczeniu optat rodzicow
ilustruje rysunek 2. Widoczny w ostatnich latach spadek to nie tylko efekt nowych przepiséw,
ale takze wzrostu powszechnosci i rozmieszczenia placowek przedszkolnych. W szczegdlnosci
od kilku lat przybywato placéwek na terenach wiejskich, czesto tworzonych ze $rodkéw
unijnych Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Te nowe placowki byty zazwyczaj bezptatne
(optaty w gminach wiejskich byty zresztg i bez srodkéw unijnych na ogét nizsze niz w
miastach). Tylko do kwietnia 2011 roku PO KL finansowat ponad 800 projektéw odnoszgcych

sie do rozszerzania zakresu edukacji przedszkolnej.

Rys. 2.
Odsetek wydatkow samorzgdow gminnych na
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetéw jst oraz sprawozdan finansowych
gminnych zaktadow budzetowych.

Przyktadem ograniczania swobody samorzgddéw jest w koricu sama konstrukcja dotacji (a nie
subwencji) przedszkolnej. Jest to zresztg rodzaj szczegdlnej, coraz czesciej spotykanej w
wielu krajach europejskich, hybrydy dotacji i subwencji — srodki nie sg przeznaczone na
dowolny cel (jak w przypadku subwencji), ale tez nie wskazuje sie konkretnego
przeznaczenia, pozwalajgc na pokrycie dowolnego celu zwigzanego z wydatkami biezgcymi w

ramach okreslonego rozdziatu klasyfikacji budzetowe;.

Kilka lat temu ograniczeniem swobody organizacyjnej samorzgddéw byt wprowadzony przez
ustawy o finansach publicznych i o systemie oswiaty zakaz prowadzenia placédwek

przedszkolnych w formie zaktadu budzetowego.
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Finansowanie szkét — subwencja oswiatowa

Bardzo znaczne ograniczenie samodzielnosci realizowania zadan wtasnych gmin odnosi sie
takze — a moze nawet w jeszcze wiekszym stopniu — do zarzadzania szkotami. Takze tutaj
najczesciej przywotuje sie skrepowanie wynikajace z Karty Nauczyciela. Nie chodzi tylko o jej
konsekwencje finansowe, ale o wynikajgce z niej ograniczenia dotyczgce organizacji pracy
szkot. Nie jest zadaniem niniejszego raportu podejmowanie dyskusji na ile przepisy te sg
uzasadnione ani tez w jakim stopniu realistyczne sg oczekiwania ich zmian, poprzestajemy na
konkluzji oczywistego faktu, ze limitujg one autonomie samorzaddow lokalnych. Zasadnicza
réznica w stosunku do przedszkoli polega na tym, ze od samego poczatku finansowanie szkot
miato by¢ oparte na specjalnej czesci transferu z budzetu panstwa — subwencji oswiatowej.
Przedmiotem gorgcych dyskusji bywa ksztatt tej subwencji, ale sam fakt jej istnienia, poza
nielicznymi wyjatkami, nie jest na ogdt kwestionowany. Do takich wyjgtkédw nalezg niedawne
opracowania W. Misiaga i M. Tomalaka’ postulujace likwidacje subwencji o$wiatowej, przy
rownoczesnym wzmochieniu dochoddw wiasnych z jednej oraz mechanizmu
wyréwnawczego wspierajgcego najstabsze finansowo samorzady z drugiej strony. Ale te
interesujgce opracowania nie zetknety sie z szerszym odzewem ani w S$rodowisku

samorzgdowym, ani wéréd ekspertéw i politykdw szczebla centralnego.

Przedmiotem debat wokét subwencji oswiatowe] jest przede wszystkim jej wysokos¢ —
samorzady od lat wskazujg, ze wynikajgce z niej kwoty sg niewystarczajace i wiekszos¢ gmin
musi doptaca¢ do utrzymania szkét czerpigc ze srodkéw wtasnych, co odbywa sie kosztem
realizacji innych zadan. Ale z konstrukcja subwencji oswiatowej wigze sie tez kilka

ogolniejszych problemow:

e Algorytm zawiera bardzo duzo wskaznikéw, a niektore z nich majg zupetnie marginalne
znaczenie dla koncowej alokacji. Caty system staje sie przez to mato przejrzysty i
niezrozumiaty dla wiekszosci uzytkownikow;

e Metoda podziatu subwencji jest niestabilna, zmienia sie z roku na rok i jest wynikiem
targdw, jakie odbywajg sie corocznie w Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, gdzie poszczegdlne organizacje samorzadowe prébujg wptywaé na
rozporzadzenie przygotowywane przez ministra (cho¢ trzeba przyznaé, ze od kilku lat
algorytm jest stabilniejszy, niz w pierwszych latach poprzedniej dekady). Wystarczy
wspomnieé, ze wielokrotnie zmieniata sie najwazniejsza waga — odnoszaca sie do
uczniow w szkotach wiejskich. Zmieniato sie tez podejscie do szkdét w matych

miasteczkach, ktére w jednym roku zyskiwaty specjalng wage, a w innym bywaty catkiem

’ Misigg W., Tomalak M. (2010), ,Koncepcja nowego systemu finansowego samorzadu terytorialnego”,
Warszawa: IBnGR, ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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pomijane. Liczne przyktady zmian zachodzgcych w algorytmie w ostatnich latach omawia
szczegdtowo opracowanie M. Herbsta, J. Herczyriskiego i A. Levitasa®;

e Dominujgcg role w kosztach funkcjonowania szkét odgrywajg ptace nauczycieli.
Tymczasem samorzady nie tylko nie majg wptywu na ich wysokos'c'g, ale ze wzgledu na
ksztatt Karty Nauczyciela nie mogg tez oddziatywac na polityke zatrudnienia czy stopnie
awansu zawodowego nauczycieli, od ktérych zalezy wysokos$¢ wynagrodzen;

e Rozumowanie stojgce za stworzeniem wagi dla szkét wiejskich jest w oczywisty sposdb
stuszne. W matych wioskach trzeba tworzy¢ szkoty z bardzo matymi klasami, albo tez
ponosi¢ wysokie koszty dowozenia dzieci do wiekszych placowek. Oba te rozwigzania sg
kosztowne. Niezrozumiate jest jednak, dlaczego waga ta jest jednakowa we wszystkich
gminach wiejskich. Czes¢ z nich jest przeciez gesto zaludnionymi, bogatymi
przedmiesciami wielkich miast, tylko formalnie posiadajgcymi status wsi. Takze na
pozostatych terenach gminy mocno réznig sie miedzy sobg faktycznymi kosztami. Wydaje
sie ze najsilniej oddziatujgcym czynnikiem rdznicujgcym jest gestos¢ zaludnienia i
rozproszenie sieci osadniczejlo. Obecna sytuacja prowadzi do takich absurdéw, jak
budowanie w gminie miejsko-wiejskiej nowej szkoty sgsiadujgcej z osiedlem
mieszkaniowym, ale potozonej tuz za administracyjng granicg miasta.

Mediana gestosci zaludnienia w gminach wiejskich wg danych z 2012 roku wynosita 52
osoby na kilometr kwadratowy. Ale istniaty takze 73 gminy ze wskaznikiem nizszym niz
20. Najmniejszg gestoscig zaludnienia w Polsce odznaczajg sie dwie gminy bieszczadzkie:
Lutowiska (4) i Cisna (6 0séb na km?). Wéréd 11 gmin o wskazniku nizszym niz 12 os./km?
znajduje sie szes¢ gmin z Podlasia i cztery z Podkarpacia (Bieszczady i Beskid Niski).
Jedyna gmina potozona poza tymi dwoma wojewddztwami to Nowe Warpno
(zachodniopomorskie) — bedgca dobrg ilustracjg potrzeby zastosowania takze drugiego z
wymienianych tu wskaznikéw (koncentracji sieci osadniczej). Znaczng czes¢ terytorium
tej jednostki zajmuje bowiem obszar wodny, podczas gdy ludnos¢ jest stosunkowo silnie
skoncentrowana w nielicznych miejscowosciach (co sprzyja tworzeniu wiekszych
oddziatéw szkolnych). We wspomnianym opracowaniu Herczynski i Siwinska-Gorzelak
postuguja sie wskaznikiem koncentracji Herfindhala (biorgcym pod uwage liczbe
mieszkancdw poszczegdlnych wsi wewnatrz gminy). Wskaznik ten rowna sie jeden w

sytuacji gdy 100 proc. ludnosci mieszka w jednej miejscowosci, zas wskaznik zero

® Herbst M., Herczynski J., Levitas A. (2009) Finansowanie oswiaty w Polsce: diagnoza, dylematy, mozliwosci,
Warszawa: Scholar.

° Argument, ze siatka ptac nauczycieli powinna by¢ regulowana w skali catego kraju, jest przekonujacy. Nie
znaczy to jednak, ze samorzady nie mogg mie¢ wptywu na ten proces. Np. w Danii o wysokosci pensji decydujg
negocjacje miedzy zwigzkiem samorzaddw i zwigzkiem zawodowym nauczycieli.

10 Najpetniejszg analize wptywu tych czynnikéw przeprowadzili chyba niedawno J. Herczynski i J. Siwinska-
Gorzelak (Administracyjna waga wiejska w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej, raport dla ORE i MEN,
Warszawa 2010).
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oznaczatby, ze kazdy mieszkaniec mieszka oddzielnie, w oddaleniu od pozostatych. W
dziewieciu sposrdd przytaczanych tu jedenastu gmin z gestoscig zaludnienia ponizej 12
os./km? wskaznik koncentracji jest faktycznie niski (wynosi ponizej 0,2, najnizszy w catej
Polsce jest w dwdéch gminach podlaskich: Giby i Szudziatowo), ale w dwdch (Nowym

Warpnie i Biatowiezy) wynosi powyzej 0,6.

W gminach wiejskich o niskiej gestosci zaludnienia i znacznym rozproszeniu sieci
osadniczej oddziaty szkolne sg mniejsze, a wydatki na dowozenie najwyzsze. Odwrotnie
w gminach gesto zaludnionych, o zwartej sieci osadniczej (np. w wielu gminach
podmiejskich), gdzie warunki okreslajgce poziom kosztéw w przeliczeniu na 1 ucznia
ksztattujg sie korzystniej niz w pozostatych gminach wiejskich. Herczynski i Siwifska-
Gorzelak (podobnie jak P. Swianiewicz w swoich wczesniejszych publikacjach) postuluja
uzaleznienie wagi wiejskiej od zrdznicowania wartosci tych wazinych parametréw
majacych znaczenie dla faktycznego zréznicowania potrzeb wydatkowych. Do

zagadnienia tego wrécimy jeszcze w dalszej czesci naszej dyskusji.

Zostawiajgc chwilowo rozwazania o poprawnosci algorytmu, wréémy do obserwacji o
niewystarczajgcej wielkosci srodkow przekazywanych w formie subwencji o$wiatowej. Od
wielu lat samorzady uskarzajg sie, ze zmuszone sg doptaca¢ do utrzymania szkét. Precyzyjne i
obiektywne wyliczenie, ile wynoszg takie niezbedne doptaty, jest jednak niezmiernie trudne i
zawsze opiera sie na jakich$ upraszczajgcych zatozeniach. Sg dwie zasadnicze przyczyny tej
trudnosci. Po pierwsze, bardzo trudno ustali¢, ktére z wydatkéw sg faktycznie niezbedne dla
nalezytego funkcjonowania szkot, a ktére przeznaczone sg na dodatkowe w stosunku do
standardu (ktéry to standard nie jest wystarczajgco jasno okreslony) aktywnosci. Po drugie,
postugujac sie wydatkami zapisanymi wg obowigzujgcej klasyfikacji budzetowej, trudno
jednoznacznie okreslié, ktére z wydatkdw odnoszg sie do zadan, ktére powinny byé
finansowane przez srodki z subwencji. Poszczegdlni autorzy prébujacy oszacowaé skale
doptat gminnych do subwencji oswiatowej podejmujgcy sie takich szacunkéw przyjmujg w
tym zakresie rézne konwencje, z ktérych kazda jest w jakim$ stopniu dyskusyjna. Np. we
wspominanym juz opracowaniu Herczynskiego i Siwinskiej-Gorzelak nie bierze sie pod uwage
wydatkéw na dowozenie uczniow do szkét. Jest to kontrowersyjne wytgczenie. Prawdg jest,
ze algorytm subwencji nie bierze pod uwage liczby dowozonych uczniéw. Ale czynnik ten
pomijany jest przeciez nie dlatego, ze nie jest to zadanie, ktére gminy powinny finansowac,
lecz dlatego, ze zaktada sig, iz wynikajgce z niego koszty sg uwzglednione w ramach tzw. wagi
wiejskiej, a samorzady powinny same decydowac, czy utrzymywac drozsze mate szkoty
wiejskie, czy tez reorganizowac sie¢ szkolng, przeznaczajac zaoszczedzone srodki m.in. na

organizacje dowozu do wiekszych, bardziej oddalonych placéwek oswiatowych.
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Mimo tych watpliwosci zdecydowalismy, ze wysokos¢ doptat gminnych do subwencji
oswiatowej (w przeliczeniu na jednego ucznia) bedzie przedmiotem pierwszego z
prezentowanych zestawien rankingowych. Bierzemy w nim pod uwage srednig dla lat
2009-2012. Takze nasze obliczenia sg przeprowadzone na podstawie upraszczajgcych (i
mogacych by¢ przedmiotem kontrowersji) zatozen. Ale bez wzgledu na te watpliwosci
pozwalajg w sposdb jednoznaczny obserwowac trend zmian w ostatnich latach. W jaki

sposdb obliczyliémy nasz wskaznik?

1. BraliSmy pod uwage tylko wydatki biezgce w dziale 801 (o$wiata i wychowanie) oraz
rozdziat 85401 (Swietlice szkolne) i rozdziat 85446 (doksztatcanie i doskonalenie
nauczycieli) w dziale 854 (edukacyjna opieka wychowawcza).

2. Od wydatkéw tych odjelismy wydatki na utrzymanie przedszkoli (rozdziaty 80104—
80106) oraz wydatki zwigzane z utrzymaniem stotdwek szkolnych i przedszkolnych
(rozdziat 80148), a takze wydatki zwigzane z usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych
(80178) i wydatki zwigzane z utrzymaniem centréw ksztatcenia ustawicznego (80140)
oraz otrzymane przez gmine dotacje celowe w odpowiednich rozdziatach klasyfikacji
budzetowej.

3. Tak obliczony wskaznik porédwnalismy z wielkoscia otrzymywanej subwencji

oSwiatowe;.

W analizowanym okresie 2009-2012 wielko$¢ doptat ponoszonych ze srodkéw witasnych
samorzagdéw gminnych do uzyskanych w formie subwencji oswiatowej dos$¢ szybko
wzrastata. W 2009 roku wydatki na utrzymanie szkét przewyzszaty subwencje o ok. 6
miliardéw ztotych, a w roku 2012 réznica wyniosta juz ok. 7,5 miliarda. Przyrost tych doptat
byt zdecydowanie najszybszy na terenach wiejskich (por. rys. 3.). Przyczyng mogty by¢
zmiany demograficzne — spadajgca liczba dzieci w wieku szkolnym jest szczegdlnie
niebezpieczna dla budzetdw stosunkowo mniejszych, wiejskich szkdt. W rezultacie koszty w
przeliczeniu na jednego ucznia szybko wzrastaty. Za zmianami demograficznymi nie nadgzaty
trudne politycznie decyzje o reorganizacji sieci szkolnej. Jak podaja Herczyriski i Sobotka™, w
latach 2007-2012 liczba uczniéw szkét podstawowych spadfa o ponad 9 proc., a liczba szkét
0 nieco ponad 5 proc. Przy czym rdznica w gminach wiejskich byta jeszcze wieksza niz w
miastach. Jesli chodzi o uczniéw gimnazjéw, to ich liczba spadta w tym okresie o ok. 20 proc.,

podczas gdy liczba szkdt nie zmienita sie.

" Dane o reorganizacji sieci szkolnej za: J. Herczynski, A. Sobotka (2013) ,Sie¢ szkét podstawowych i gimnazjow
2007-2012", raport dla IBE.
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Rys. 3
tgczna skala doptat do utrzymania szkot w zestawieniu
z wielkoscig subwencji oswiatowej (mIn PLN)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych jst

Ale ta znaczgca skala ,dopfat” nie oznacza, ze pienigdze z subwencji o$wiatowe] s3
niewystarczajgce dla wszystkich gmin. Sporadycznie, ale zdarza sie, ze budzety samorzagdowe
,0szczedzajg” czes¢ srodkéw pochodzacych z subwencji oswiatowej. Jeszcze w potowie
ostatniej dekady czesciej ,,zarabiajgcymi” na subwencji oswiatowej jednostkami byty gminy
wiejskie (zwtaszcza te, w ktdrych czynniki decydujace o wzroscie kosztéw jednostkowych nie
byty zbyt silne — a wiec gminy z duzg koncentracjg sieci osadniczej i sporg gestoscia
zaludnienia), ale wedtug danych z ostatnich lat proporcje miedzy miastami i gminami
wiejskimi sie wyréwnaty. Tabela 6. Pokazuje, jak sytuacja zmieniata sie w ostatnich czterech

latach.

Tabela 6. Odsetek gmin ,,doptacajacych” do subwencji oswiatowej

2009 2010 2011 2012
Miasta wojewddzkie 94% 94% 94% 94%
Inne miasta na prawach powiatu 85% 81% 85% 83%
Miasta powiatowe 100% 100% 100% 99%
Mate miasta 96% 97% 96% 97%
Gminy wiejskie 95% 95% 97% 97%

Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie sprawozdan budzetowych jst

Z kolei tabela 7. pokazuje rdznice w przecietnym poziomie doptfat do subwencji oswiatowe;.
Jak widaé, stosunkowo najkorzystniejsze sg dane odnoszgce sie do miast na prawach
powiatu. Wynika to zapewne z faktu, ze — jak wskazywali juz liczni badacze — przepisy
dotyczace subwencji oswiatowej sg stosunkowo bardziej korzystne dla finansowania szkét

ponadgimnazjalnych. Miasta na prawach powiatu odpowiadajgce za wszystkie poziomy szkot
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mogqy wiec tatwiej zbilansowa¢ swoje budzety oswiatowe. Z kolei jesli chodzi o gminy
wiejskie, to tabela 7. pokazuje bardzo duze wewnetrzne zréznicowanie tej grupy. Najwyzsze
doptaty pojawiajg sie w gminach podmiejskich, ktére (jak to ttumaczymy dalej) sg na ogot
dos¢ zamozne i mogg sobie pozwoli¢ na znaczgce doptaty majgce na celu podnoszenie
poziomu edukacji. Drugg grupa z dos$¢ wysokimi doptatami sg gminy rolnicze w Polsce
wschodniej, w ktérych potrzeby zwigzane ze znacznym rozproszeniem sieci osadniczej
przyczyniajg sie do wysokich kosztéw oswiaty. Natomiast zdecydowanie najnizsze doptaty
pojawiajg sie w gminach Polski potudniowo-wschodniej z rozdrobnionym rolnictwem. S3 to
gminy, w ktorych z jednej strony gestos¢ zaludnienia jest dos¢ wysoka (wiec koszty oswiaty
sg nieco nizsze niz w innych gminach wiejskich), a z drugiej na ogét mato zamozne, nie mogg
wiec sobie pozwoli¢ na znaczace ,doptaty fakultatywne”. Takze w tej grupie stosunkowo
czesto spotyka sie gminy, ktérych wydatki na oswiate sg nizsze, albo co najwyzej rowne
otrzymywanej subwencji oswiatowe] (choé¢ w uktadzie regionalnym takich gmin jest réwniez
duzo w woj. pomorskim i opolskim, kolejne miejsca zajmujg woj. matopolskie i
podkarpackie).

Tabela 7. Mediana doptat do subwencji oswiatowej (w PLN na jednego ucznia, srednia z lat 2009—
2012)

Miasta wojewddzkie 1648
Inne miasta na prawach powiatu 1330
Miasta powiatowe 1875
Mate miasta 1897
Gminy wiejskie 1809
W tym:
— gminy z dominacjqg rolnictwa rodzinnego (Polska wsch. i 2019
centralna) 1778
—gminy z rolnictwem wielkoobszarowym (Polska zach. i ptn.) 1249
— gminy z rolnictwem rozdrobnionym (Polska ptd-wsch.) 1892
— gminy wielofunkcyjne 2311

— gminy zurbanizowane, podmiejskie
Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie sprawozdan budzetowych jst

Ogodlnie rzecz biorgc wysoko$é doptat do subwencji oswiatowej wykazuje bardzo silng
statystyczng korelacje z zamoznoscig gmin. Innymi stowy, najwiecej doptacajg po prostu ci,
ktorych na to staé. Jak wspominaliSmy powyzej, to ttumaczy stosunkowo wysokie doptaty w
grupie gmin podmiejskich. Patrzgc na wyniki naszego rankingu nietrudno zauwazy¢, ze w
czotowce dofinansowujgcych szkoty ze Srodkéw witasnych roi sie od niewielkich gmin
znanych ze swojej zamoznosci (Kleszczéw, gmina wiejska Lubin, Puchaczéw, Miedzyzdroje,

Krynica Morska, teba, Polkowice, Konstancin-Jeziorna, Ustka, Kotobrzeg, Sitkéwka-Nowiny).

Korelacje wielkosci doptat z gestoscig zaludnienia oraz ze wskaznikiem koncentracji sieci

osadniczej sg takze statystycznie istotne (wyzsze doptaty w gminach o matej gestosci
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zaludnienia i matej koncentracji zaludnienia), ale znacznie nizsze niz w przypadku

zamoznosci.

Efekty wydatkéw edukacyjnych

Skoro samorzady tak duzo Srodkéw przeznaczajg na finansowanie o$wiaty, to nasuwa sie
pytanie o efektywnos¢ tych wydatkéw. Czy oswiata funkcjonuje lepiej tam, gdzie wydaje sie
na nig wiecej pieniedzy? Pojawia sie tu jednak bardzo trudne pytanie, jak zmierzy¢ te

efektywnos¢?

Pierwszym nasuwajgcym sie pomystem jest odwotanie sie do wynikdw nauczania. Jest to o
tyle proste, ze zaréwno na koniec szkoty podstawowej, jak i gimnazjalnej organizuje sie
zewnetrzne egzaminy, ktérych wyniki daje sie niezle porownywa¢ miedzy gminami.
Zrdznicowanie wynikdw egzamindéw byto juz niejednokrotnie przedmiotem specjalistycznych
analiz (por. np. opracowania M. Herbsta'?, P. Sleszyriskiego™). Zestawienie tych wynikéw z
naktadami finansowymi bytoby dos¢ proste. Ale jest jeden zasadniczy problem: wyniki
egzamindw w niewielkim tylko stopniu sg odbiciem jakosSci pracy szkoty. Jak pokazujg
przywotywane przed chwilg opracowania, oceny otrzymywane przez ucznidw w duzym
stopniu zalezg od $rodowiska, w jakim sie wychowujg, pochodzenia spotecznego, inteligencji
ucznidw i innych podobnych czynnikéw niezaleznych od szkoty. Czasami nizszy wynik
osiggniety przez ucznia zyjgcego w warunkach niesprzyjajgcych postepom w edukacji jest
znacznie trudniejszy do osiggniecia i wymaga wyzszych kwalifikacji i wiekszego naktadu pracy
nauczyciela niz lepszy wynik innego zdajgcego, o korzystniejszych cechach (pozaszkolnych)
determinujgcych sukces edukacyjny. Chocby z tego powodu odrzucamy wyniki egzaminéw

jako niedoskonaty miernik efektywnosci wydatkéw edukacyjnych.

Duzo bardziej obiecujagce wydaje sie oparcie na Edukacyjnej Wartosci Dodanej (EWD),
analizowanej od lat przez Instytut Badan Edukacyjnych, ktéry udostepnit nam swoje wyniki.
EWD jest definiowana jako przyrost wiedzy ucznidw w wyniku danego procesu
edukacyjnego. Pojecie EWD pojawito sie w potowie lat siedemdziesiatych XX wieku®.

Obecnie przez niektorych badaczy EWD uwazana jest za najwazniejsze narzedzie analityczne,

2 Herbst M. (2007) Edukacja a zréznicowanie rozwoju polskich regionéw, (w:) G. Gorzelak (red.) Polska
regionalna i lokalna w swietle badarn EUROREG-u, Warszawa: Scholar, s. 35-54; Herbst M. (red.) (2007) Kapitat
ludzki i kapitat spoteczny a rozwdj regionalny, Warszawa: Scholar.

3 Sleszynski P. (2003) Uwarunkowania zréznicowan przestrzennych wynikéw egzaminu gimnazjalnego w 2002
roku, Warszawa: IGiPZ PAN.

" Eric Hanushek w swoich pracach z lat siedemdziesigtych wprowadzit pojecie ,, wartosci dodanej” do analiz
efektywnosci pracy instytucji edukacyjnych (zob. Hanushek E.A. (1972) Education and race. Lexington,
Massachusetts: D.C. Heath; Hanushek E.A. (1979) Conceptual and empirical issues in the estimation of
educational production functions, Journal of Human Resources, Vol. 14, Issue 3, pp. 351-388).
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jakie w naukach pedagogicznych pojawito sie w ostatnich 20 latach®™. Pojecie EWD nie
odnosi sie bezposrednio do stosowanego w ekonomii terminu , wartosci dodanej”. EWD
obrazuje raczej przecietny poziom ,zmiany wartosci”, a nie sume jak ekonomiczna wartos¢
dodana. Ponadto ,wartos¢ dodana” w ekonomii to warto$é¢ nieujemna, a EWD to miara
relatywna umozliwiajaca poréwnanie efektywnosci instytucji'®, ktéra moze przyjmowac
zaréwno wartosci dodatnie, jak i ujemne. EWD to miara agregatowa wyliczana na podstawie
wynikéw egzaminacyjnych, a interpretowana jako wskaznik przecietnej efektywnosci pracy

szkoty lub nauczyciela w odniesieniu do konkretnej grupy uczniéw®’.

Jaki postep (albo jaki wzgledny spadek wynikéw) osiggajg uczniowie w trakcie pobierania
nauki? W Polsce EWD wyliczana jest dla gimnazjow oraz szkét koriczgcych sie maturg (nie ma
mozliwosci kalkulacja EWD dla szkét podstawowych ze wzgledu na brak pomiaru
umiejetnosci ucznidow na poczatku nauki). Przy kalkulacji wskaznikébw EWD w Polsce
wykorzystywane sg modele regresji, w ktorych wynik kofcowy egzaminu przewidywany jest
w oparciu o wynik egzaminu ,na wejsciu” (czyli w przypadku EWD gimnazjow wynik
egzaminu gimnazjalnego poréwnywany jest z wynikiem sprawdzianu szdstoklasisty), na
podstawie pici oraz z uwzglednieniem informacji o posiadaniu przez uczniéw zaswiadczenia
o dysleksji. Metodologia stosowana przy wyliczaniu wskaznikdw EWD zostata szczegdétowo

omoéwiona w pracach publikowanych przez IBE®,

EWD odnosi sie wiec przede wszystkim do szkét gimnazjalnych, a przeciez gminy
odpowiadajg takze za szkoty podstawowe. Indeks EWD traktujemy jednak jako wskaznik
reprezentujacy skutecznos¢ catego systemu oswiatowego w gminie. Koszt osiggniecia
(mierzony doptatg gminy do otrzymywanej subwencji os$wiatowej) wyiszej od zera
wartosci dodanej jest kryterium zastosowanym w naszym rankingu. Wyliczenie tego
wskaznika jest dos$¢ ztozone, a dokfadna metoda opisana jest nieco dalej w niniejszym

rankingu.

Oczywiscie zdajemy sobie sprawe, ze wptyw wtadz samorzadowych na jakos¢ szkét na ich

terenie jest bardzo ograniczony. Sktada sie na to wiele przyczyn. Choéby wspominana juz

© por. np. Dolata R. (2007) Edukacyjna wartos¢ dodana jako metoda oceny efektywnosci nauczania na
podstawie wynikdw egzaminow zewnetrznych, Warszawa: Wydawnictwo CKE.

'® Nastepuije to poprzez okreslenie, w ktérych szkotach uczniowie uzyskiwali na egzaminie koricowym wyniki
$rednio lepsze lub gorsze w poréwnaniu z tymi, jakie udato sie osiggnaé innym zdajacym (ktdrzy mieli takie
same wyniki z egzaminu ,na wejsciu”).

7 por. Z6ttak T. (2013) EWD jako sposéb badania efektywnosci szkét, (w:) M. Karwowski (red.) Sciezki rozwoju
edukacyjnego mtodziezy — szkoty pogimnazjaine. Trafnos¢ wskaznikéw edukacyjnej wartosci dodanej dla szkot
maturalnych, Warszawa: Wydawnictwo IFiS PAN.

1 Np. Pokropek A., Zéttak T. (2012) Nowe modele jednorocznej EWD, (w:) B.Niemierko, M.K. Szmigel (red.),
Regionalne i lokalne diagnozy edukacyjne. Materiaty XVIII Konferencji Diagnostyki Edukacyjnej, Wroctaw 21—
23.09.2012, Polskie Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, 2012.
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wczesniej Karta Nauczyciela, ktéra bardzo ogranicza wptyw na zatrudnianie i zwalnianie
nauczycieli. Bardzo trudno wycenic, jaki jest ten wptyw, mozna sie jednak zgodzi¢, ze jest on
wiekszy od zera, ale ograniczony. A zatem, podobnie zresztg jak w innych rankingach
przedstawianych przez Wspodlnote, tylko w niewielkim stopniu wyniki rankingu mozna
traktowaé jako ocene jakosci pracy wtadz samorzadowych. Niemniej jednak, bez wzgledu
na konkluzje dotyczaca sity wptywu burmistrza, radnych i urzednikéw gminnych na jakos¢
szkét, mozemy stwierdzi¢, ze nasz wskaznik ocenia, jaka jest efektywnos$é wydawanych na
oswiate srodkoéw finansowych. Czy tam gdzie samorzad wktada wiecej pieniedzy tam
wskaznik EWD jest wyzszy? Jakie jest zrdéinicowanie w tym zakresie pomiedzy

poszczegdlnymi gminami?

Zanim omoéwimy doktadng metode obliczania naszego wskaznika, przyjrzyjmy sie
zréznicowaniu wskaznika EWD. W naszym badaniu bierzemy pod uwage s$rednig EWD z

ostatnich trzech lat (2011-2013). Dane pochodzg z Instytutu Badan Edukacyjnychlg.

Najwyzsze wartosci EWD w catym kraju notowaty wcale nie najwieksze miasta, ani nie gminy
znane ze swej zamoznosci, ale niepozorne gminy wiejskie: Tarndwka (powiat ztotowski),
Repki (powiat sokotowski) i Wymiarki (powiat makowski). Ale kiedy spojrzymy na szerszg
czotéwke, okazuje sie, ze zamoznych gmin podmiejskich jest w niej sporo. W pierwszej
piec¢dziesigtce znajdujemy az 8 gmin z bezposredniego sasiedztwa Warszawy (Podkowa
Lesna, Michatowice, Lesznowola, Kobytka, Kampinos, Piaseczno, Otwock, Celestynéw), a
takze Suchy Las kofto Poznania czy Ktaj koto Krakowa. Wiele innych gmin podmiejskich
znajduje sie niewiele dalej. Sposrdd miast na prawach powiatu najwyzej (bo w 10 proc. gmin
0 najwyzszej wartosci wskaznika) znalazty sie kolejno: Krosno, Warszawa, Siedlce i Bielsko-

Biata.

EWD przyjmuje wartos¢ dodatnig w ok. 40 proc. wszystkich gmin. Mimo przytoczonych
powyzej jednostkowych wynikdw sugerujgcych najwyzsze wartosci w matych gminach
wiejskich, ogdlna prawidtowos¢ mowi, ze EWD jest na ogdt wyzsza w duzych miastach, a
najnizsza w matych miastach. Jak widzimy w tabeli 8., dodatnia wartos¢ EWD pojawia sie w
niemal wszystkich miastach wojewddzkich, w ponad potowie innych miast na prawach
powiatu, ale tylko w nieco ponad jednej trzeciej matych miast i nieco ponizej potowie gmin

wiejskich.

Yw tym miejscu bardzo dziekujemy pracownikom Pracowni EWD z Instytutu Badan Edukacyjnych za
przygotowanie oraz udostepnienie danych.
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Tabela 8. Zréznicowanie wartosci wskaznika Edukacyjnej Wartosci Dodanej

Odsetek gmin
Przecietna wartos¢ EWD | z dodatnim EWD
Miasta wojewddzkie 0,74 89%
Pozostate miasta na prawach powiatu 0,24 58%
Miasta powiatowe -0,35 38%
Mate miasta -0,49 37%
Gminy wiejskie -0,15 46%

Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie danych IBE

Bardzo wysoka jest korelacja wartosci EWD z wynikami egzamindw gimnazjalnych, zaréwno
humanistycznych, jak i matematyczno-przyrodniczych. Oznacza to, ze tam gdzie wysokie sg
wyniki egzamindéw, tam takie wyniki egzamindw gimnazjalnych poprawiaja sie w
poréwnaniu z uzyskiwanymi na koniec szkét podstawowych. Natomiast brak jakiekolwiek
istotnej korelacji miedzy wartosciag EWD i zamoznos$cia gmin. Co jednak najciekawsze,
niezbyt silna, ale ujemna jest korelacja miedzy wielkoscig kwot doptacanych przez gminy do
subwencji oswiatowej i wartoscig EWD. A zatem, statystycznie rzecz biorgc, EWD jest wyzsza
tam, gdzie gminy dopfacajg mniej! Do konstatacji tej wrocimy jeszcze w dalszej czesci

raportu.

Wartosci EWD wykazujg tez interesujgce zréznicowanie regionalne (por. tabela 7. i mapa 1.).
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Mapa 1. Zréznicowanie przestrzenne wynikow EWD gimnazjow (srednia z lat 2011-2013,

Srednia dla czesci humanistycznej i matematyczno-przyrodniczej)
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Jak widaé na mapie 1., gminy z dodatnig wartoscig EWD skupiajg sie przede wszystkim w
Polsce potudniowo-wschodniej (wojewddztwa matopolskie, podkarpackie, ale takze slgskie
oraz pofudniowa czes¢ lubelskiego). Jednak pojedyncze gminy z bardzo wysokg wartoscig
EWD (powyzej +2) pojawiajg sie we wszystkich wojewddztwach. Zobrazowania tego

zréznicowania w ukfadzie regionalnym dostarcza nam takze tabela 9.

Najwiecej gmin z wysokg wartoscia EWD zlokalizowanych jest w wojewddztwach
podkarpackim, matopolskim, $lgskim i lubelskim. W pierwszych trzech wymienionych
regionach wiecej niz co trzecia jednostka samorzagdowa odznacza sie przecietng wartoscia
EWD powyzej +1. Na przeciwnym biegunie znajdujg sie wojewddztwa warminsko-mazurskie,
dolnoslgskie i zachodniopomorskie, w ktérych tak wysoka wartos¢ EWD pojawia sie rzadziej
niz w co dziesigtej gminie (w woj. warminsko-mazurskim nawet rzadziej niz w co

dwudziestej).
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Tabela 9. Regionalne zréznicowanie wynikéw egzamindw gimnazjalnych i wskaznika EWD

% gmin z EWD >1 % gmin z wynikiem cz. | % gmin z wynikiem cz.
(¢rednia 2011-2013) humanist. egz. >100 mat.-przyrod. egz. >100
(2013) (2013)
Dolnoslaskie 5,3 13,0 10,7
Kujawsko-Pomorskie 11,8 14,6 12,5
Lubelskie 32,0 25,7 17,6
Lubuskie 17,9 23,8 25,0
tédzkie 19,8 31,6 36,2
Matopolskie 34,6 62,6 53,8
Mazowieckie 29,6 32,5 26,8
Opolskie 14,1 22,5 22,5
Podkarpackie 38,1 50,0 44,4
Podlaskie 18,6 23,7 36,4
Pomorskie 12,2 4,9 12,2
Slaskie 34,1 47,3 33,5
Swietokrzyskie 20,6 22,5 16,7
Warminsko-Mazurskie 4,3 13,8 12,1
Wielkopolskie 11,1 12,4 22,6
Zachodniopomorskie 8,8 7,0 8,8

Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie danych IBE.

Na poziomie podregiondéw (66 jednostek NUTS-3) najwyzsze mediany EWD (powyzej +0,7)
notujemy w kolejnosci dla: m.st. Warszawy, podregionu tyskiego, m. Krakowa, m. Poznania i
podregiondw  bielsko-bialskego, osSwiecimskiego, rzeszowskiego, krakowskiego i
krosnieriskiego. Natomiast najnizsze wartosci (ponizej -1,3) pojawiajg sie w podregionach
efckim, olsztyAskim, jeleniogdrskim,  nyskim,

koszalinskim,  legnicko-gtogowskim,

wroctawskim, elblgskim i szczecidskim.

Na podstawie powyzszego zestawienia, a takze wczesniej prezentowanej tabeli 6., zauwazyé
mozna dwie prawidtowosci. Po pierwsze, wysoka EWD czesto pojawia sie w najwiekszych
miastach. Po drugie, nietrudno zauwazy¢, ze wysoka EWD czesciej pojawia sie w regionach
Polski potudniowo-wschodniej, a niska przede wszystkim w regionach Polski pdétnocnej i
zachodniej. Obie te prawidtowosci nie odbiegajg znaczaco od opisywanego juz wczesniej
zréznicowania regionalnego wynikéw egzaminow koncowych w szkotach podstawowych i
gimnazjalnych. Ale pojawiajg sie rowniez réznice. Tabela 7. pozwala na poréwnanie czestosci
wystepowania gmin z wysokg przecietng EWD (powyzej +1) z liczbg gmin odznaczajgcych sie
wysokim przecietnym wynikiem egzamindw na koniec gimnazjum (powyzej 100 punktéw). Z
poréwnania tego wynika, ze lubelskie i pomorskie to dwa wojewddztwa, w ktérych wysoka
warto$¢ EWD pojawia sie czesciej niz wysokie wyniki egzamindéw. Zblizone wartosci obu
kujawsko-pomorskim, mazowieckim,

wskaznikdw  znajdujemy w  wojewddztwach

238



AKADEMIA ,WSPOLNOTY”

Swietokrzyskim i zachodniopomorskim. W pozostatych dziesieciu wojewddztwach odsetek
gmin z tak zdefiniowang wysokg wartosciag EWD jest nizszy niz odsetek gmin z wysokim

wynikiem egzamindéw korncowych.

Zwigzek miedzy wysokoscia EWD i wynikiem egzamindéw gimnazjalnych wida¢ tez przy

poréwnaniu srednich wojewddzkich — por. rys. 4.

Rys. 4.
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych IBE

Jednak od zwigzku polegajgcego na tym, ze wysoka wartos¢ EWD pojawia sie tam, gdzie
wysokie sg takze wyniki egzamindw gimnazjalnych, znalezé mozna liczne wyjatki.
Poréwnalismy ranking gmin ze wzgledu na wartos¢ EWD z rankingiem ze wzgledu na $redni
wynik egzaminu gimnazjalnego. Zazwyczaj pozycja w obu rankingach jest podobna, ale
zdarzajg sie bardzo radykalne odstepstwa od tej zasady. Rekordzistg jest gmina Koszarawa
(powiat zywiecki), ktéra w rankingu wynikéw gimnazjalnych zajmuje dopiero 2232. miejsce,
ale pod wzgledem wartoéci EWD jest w pierwszej setce. Scista czotéwka takiego zestawienia
przedstawiona jest w tabeli 10. Z kolei Warszawa jest 6. pod wzgledem wynikéw
egzaminodw, ale pod wzgledem wartosci EWD znajduje sie w potowie drugiej setki (co tez jest
bardzo dobrym rezultatem wsrdd 2480 gmin). Co ciekawe, pozycje w rankingu EWD znacznie
wyzszg niz w rankingu wynikéw egzamindw majg przede wszystkim liczne gminy wiejskie,
sytuacja taka jest natomiast znacznie rzadsza w miastach. Odwrotnie wyglada obraz w grupie
gmin, ktérych wyniki EWD sg nizsze, nizby to wynikato ze s$redniej wynikdw egzaminow
gimnazjalnych. W ostatniej setce takiego zestawienia (tzn. wsréd 100 gmin o najwiekszej

réznicy pozycji w rankingach EWD i wynikéw testdw gimnazjalnych, réznicy na niekorzysc
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EWD) znajduje sie nieco ponad 10 proc. wszystkich miast na prawach powiatu i réwniez

ponad 10 proc. gmin miejskich, ale tylko 3 proc. ogdtu gmin wiejskich.

Tabela 10. Gminy o najwyzZszej pozycji w rankingu EWD w zestawieniu z pozycjq w rankingu wynikow
testow gimnazjalnych

Gmina Wojewddztwo Miejsce w rankingu Rdznica
EWD wynikéw testéw pozycji w obu
gimnazjalnych rankingach
Koszarawa Slgskie 84 2232 2148
Stolno kujawsko-pom. 415 2260 1845
Przytuty podlaskie 280 2118 1838
Pitawa Grn. dolnoslagskie 562 2344 1782
Miasteczko SI. $laskie 137 1868 1731
Stara Kiszewa pomorskie 82 1787 1705
Jarczéw lubelskie 298 1996 1698
Dubienka lubelskie 610 2269 1659
Glinojeck mazowieckie 331 1988 1657
Stupsk mazowieckie 272 1912 1640
Swiecie n. Osg kujawsko-pom. 290 1930 1640
Przasnysz (gm. wiejska) | mazowieckie 583 2160 1577

Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie danych IBE

Jedli chodzi o zréznicowanie regionalne to wysoka pozycja w rankingu EWD w poréwnaniu z
pozycja w rankingu wynikéw testdw gimnazjalnych pojawia sie najczesciej w gminach

wojewddztw lubelskiego, podlaskiego i pomorskiego.

Czy wysoka wartos¢ EWD pojawia sie przede wszystkim w regionach zamoznych? Rysunek 5.
wskazuje, ze jest taka zaleznos¢ (wspodtczynnik korelacji miedzy poziomem PKB na 1
mieszkanca i mediang gminnych wartosci EWD mierzong w 66 podregionach wynosi +0,36),
ale nie jest to zaleznos¢ bardzo silna. Na dodatni zwigzek miedzy oboma wskaznikami majg
przede wszystkim wptyw wysokie wartosci EWD w najwiekszych miastach, odznaczajgcych
sie réwnoczednie najwyzszym poziomem zamoznosci mierzonej za pomocg wskaznika PKB.
Ale gdybySmy pomineli w wyliczeniach siedem podregiondw bedgcych centrami
najwiekszych aglomeracji miejskich (miasta: Warszawa, Krakéw, tédz, Wroctaw, Poznan,
Szczecin i podregion tréjmiejski) wspotczynnik korelacji miedzy PKB i EWD statby sie
nieistotny, a nawet miatby wartos¢ minimalnie ujemng (-0,05). Oznacza to zatem, ze na
obszarach poza kilkoma najwiekszymi miastami zamoznos¢ regionu nie przektada sie na

osiggane wartosci EWD.
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Rys. 5.
Zaleznosc¢ EWD od zamoznosci podregionow
2,5
3 L ]
=
= 13
S Y
F 1 e s
5 o ®
2 05 N o s
g ...... ®
z ° 0 50 '.‘..ﬁru Sie 200 250 300 350
II__‘_.-' _US J ._ ’ .l_. LU 2L 2 i - |
5 [ od
c -, | g * o
: *
A5 o®* &
& [ ]

PKB per capita jako % sredniej krajowej

Zrédto: obliczenia wtasna na podstawie danych IBE i GUS

Jak doktadnie policzony zostat wskaznik efektywnosci wydatkéow gminnych na oswiate?

Jak juz wspominaliSmy, podstawg sg pochodzgce z badania Instytutu Badan Edukacyjnych
dane o ,edukacyjnej wartosci dodanej”, odnoszgce sie do postepdw osigganych przez
ucznidw gimnazjum. Pod uwage wzieliSmy przecietng wartos¢ EWD w latach 2011-2013 (a
zatem obrazujgcg wyniki nauczania w gimnazjum od roku 2009 do 2013). Wielkos¢ te
zestawiamy z kosztami funkcjonowania oswiaty. Wskaznik przyjmuje zatem postac¢ utamka,
w ktérym w mianowniku znajduje sie przecietna warto$¢ EWD, a w liczniku wielko$¢ srodkéw
biezagcych przeznaczonych z budzetu gminy na szkoty. Obliczony wskaznik mozna wiec
potraktowac jako ,wskaznik efektywnos$ci wydatkow oswiatowych”. Proste poréwnanie z
wielkoscig wydatkow bytoby jednak krzywdzgce dla gmin, w ktérych koszty jednostkowe
utrzymania oswiaty muszg by¢ wyzsze, np. ze wzgledu na bardzo matg gesto$¢ zaludnienia
czy tez rozproszenie sieci osadniczej (w takiej sytuacji mamy do czynienia albo z wysokimi
kosztami dowozow do szkdt, albo z drozszymi szkotami, w ktdrych poszczegdlne oddziaty sg
mniej liczne niz w bardziej rownomiernie i gesciej zaludnionych gminach). Zamiast prostej
wielkosci wydatkdw mozna sie wiec postuzy¢ nadwyzkg kosztdw ponoszonych przez budzet
gminy w zestawieniu z otrzymywang subwencjg oswiatowgq. Jednak jak juz wspominalismy
we wczesniejszej dyskusji, algorytm obliczania wielkosci subwencji o$wiatowej obarczony
jest powazng wadg. Posiada wprawdzie ,wage wiejskg” biorgcg pod uwage wyzisze koszty
utrzymania szkét na terenach wiejskich, ale traktuje identycznie np. bogate i gesto

zaludnione wiejskie gminy podmiejskie (np. w bezposrednim sgsiedztwie Warszawy) i bardzo
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rzadko zasiedlone gminy w Bieszczadach czy na Suwalszczyznie. W zwigzku z tym nasze
wyliczenie uwzglednia¢ bedzie korekte pomagajgcg oszacowac faktyczne zrdznicowanie
potrzeb wydatkowych. Odwotujemy sie w tym celu do wspominanego juz opracowania J.
Herczynskiego i J. Siwinskiej-Gorzelak. Autorzy ci, w swoim obszernym studium wykazujg
nieefektywnos¢ obecnego algorytmu opartego na administracyjnej wadze wiejskiej i
proponujg zamiast tego rozwazenie dwodch wskaznikéw: gestosci zaludnienia i wskaznika
koncentracji sieci osadniczej. Na podstawie szczegdtowych wyliczer dochodzg do wniosku,
ze bardziej efektywne jest zastosowanie drugiego z podanych tutaj wskaznikéw, natomiast
ich konkluzja dotyczaca przydatnosci wskaznika gestosci zaludnienia jest bardziej sceptyczna.
Ale ich wyliczenia ,miary nieefektywnosci algorytmu” oparte sg na pordéwnaniach z
historycznym zréznicowaniem kosztow utrzymania szkéf. Osiaggnieta przez nich konkluzja
bytaby wiec w petni przekonujgca tylko przy zatozeniu, ze 6w historyczny rozktad
ponoszonych kosztow jest odbiciem faktycznego zréznicowania potrzeb wydatkowych, a nie
np. zdolnosci gmin do ponoszenia wyzszych kosztéw. Poniewaz zatozenie to jest watpliwe, w
naszym wyliczeniu zdecydowaliSmy sie na uwzglednienie obu dyskutowanych przez
Herczynskiego i Siwinska-Gorzelak wskaznikéw. Administracyjng wage wiejskg zastepujemy
Srednig z wartos$ci wskaznikéw zaproponowanych przez przywotywanych autoréw. Dla

gestosci zaludnienia stosujemy nastepujace wagi®®:

e ponizej 30 os./km kw. —waga 0,55,
e 30-88 0s./km kw. —waga 0,51,

e 80-130 os./km kw. —waga 0,46,

e 130-300 os./km kw. — waga 0,38,
e 300-675 os./km kw. —waga 0,23,
e 675-1200 os./km kw. —waga 0,13.

Jedli zas chodzi o wskaznik Herfindhala koncentracji sieci osadniczej przyjete za Herczyriskim i

Siwinska-Gorzelak wagi sg nastepujace:

e wartos¢ wskaznika do 0,047 — waga 0,66,

e wartos¢ wskaznika 0,047-0,11 — waga 0,57,
e wartos¢ wskaznika 0,11-0,167 —waga 0,52,
e wartos¢ wskaznika 0,167-0,225 —waga 0,41,
e wartos¢ wskaznika 0,225-0,287 — waga 0,36,
e wartos¢ wskaznika 0,287-0,355 — waga 0,30,

20 Patrzac zupetnie intuicyjnie wydaje nam sie, ze spadek wagi wraz ze wzrostem gestosci zaludnienia jest zbyt
powolny, ale zdecydowali$my nie wprowadzac arbitralnych zmian, ale oprzec sie na sugestiach Herczynskiego i
Siwinskiej-Gorzelak, wynikajgcych z przeprowadzonych przez nich wyliczen.
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e wartos¢ wskaznika 0,355—-0,0625 — waga 0,24.

Inaczej ujmujac ten skomplikowany opis, wartos¢ wskaznika efektywnosci wydatkow
o$wiatowych mozna zapisa¢ w sposdb nastepujacy:
(W{a] — Sub (sk)—D {o]]

Ly
EWD

gdzie:

W (o) — faktyczne wydatki biezgce na oswiate bez wydatkdow na przedszkola (Srednia dla lat
2009-2012)

Sub (sk) — wartos¢ otrzymanej subwencji oswiatowej, skorygowana w zaleznosci od gestosci

zaludnienia i wskaznika koncentracji sieci osadniczej (Srednia dla lat 2009-2012)

D (o) — otrzymane dotacje celowe na wydatki biezgce zwigzane z oswiatg (bez dotacji na
przedszkola) (Srednia dla lat 2009-2012)

LU — liczba uczniéow w szkotach (srednia dla lat 2009-2012)
EWD — wartos¢ wskaznika Edukacyjnej Wartosci Dodanej (Srednia dla lat 2009-2013).

Tak skorygowany wskaznik doptat do subwencji oSwiatowej nie wykazuje istotnej korelacji ze

wskaznikiem EWD.

Jak wygladajg wyniki rankingu tak zdefiniowanej efektywnosci wydatkéow edukacyjnych? Jesli
chodzi o duze miasta, to najlepiej wypadajg te potozone w Polsce pofudniowo-wschodnie;j:
Rzeszow, Krosno, Przemysl, Tarndw i Zamos$é. Warszawa ma wprawdzie bardzo wysoka
wartos¢ EWD, ale jest ona osiggana przy bardzo wysokich naktadach finansowych, stad
Warszawa znalazta sie dopiero w potowie rankingu miast wojewddzkich. Podobnie Podkowa
Lesna — miasto o jednym z najwyzszych w Polsce wskazniku EWD. Ze wzgledu na wysokie
ponoszone koszty, znalazta sie dopiero na 31. miejscu w rankingu matych miast (to
oczywiscie wysokie miejsce, biorgc pod uwage ponad 500 miast w tej grupie, ale jednak nie
Scista czotéwka). Jak juz moéwiliSmy, najwyzszg wartoscig EWD wsréd wszystkich gmin w
Polsce odznacza sie gmina wiejska Tarndwka w woj. wielkopolskim. Ale w naszym rankingu

efektywnosci zostata sklasyfikowana na 32. miejscu wsrdod gmin wiejskich.
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Miasta wojewodzkie Miasta powiatowe
- ranking ze wzgledu na koszt uzyskania wzrostu EWD - ranking ze wzgledu na koszt uzyskania wzrostu EWD
(Edukacyjnej Wartos$ci Dodanej) (Edukacyjnej Wartos$ci Dodanej) (uwzglednione
(uwzglednione tylko gminy majace dodatnia EWD) tylko gminy majace dodatniag EWD)
Miejsce Miasto Miejsce Miasto
1 Rzeszéw 1 Jarocin
2 Kielce 2 Biaftobrzegi
3 Krakow 3 Nisko
4 Lublin 4 Ryki
5 Gorzow Wlkp 5 Opoczno
6 Opole 6 Krasnystaw
7 Warszawa 7 Przysucha
8 Poznan 8 Brzozow
9 Zielona Gora 9 Myslenice
10 todz 10 Bitgoraj
1 Szczecin " Opatow
12 Bydgoszcz 12 Zwolen
13 Katowice 13 Radziejow
14 Wroctaw 14 Kwidzyn
15 Biatystok 15 Kolbuszowa
16 Torun 16 tukow
17 Miedzyrzecz
18 Limanowa
e i T T R B 1 Fodeyh Podlask!
(Edukacyjnej Warto$ci Dodane;) 20 Ropczyce
(uwzglednionetylko gminy majace dodatnig EWD) 21 Bochnia
Miejsce Miasto 22 Tomaszéw Lubelski
1 Krosno 23 Otwock
2 Zamos¢ 24 Piaseczno
3 Przemysl 25 Gorlice
4 Tarnéw 26 Janow Lubelski
5 Biata Podlaska 27 Mikotow
6 Siedlce 28 tancut
7 Tarnobrzeg 29 Gostynin
8 Chetm 30 Ciechanow
9 Kalisz 31 Lubaczéw
10 Bielsko Biata 32 Konskie
" Skierniewice 33 Wadowice
12 Czegstochowa 34 Wegrow
13 Nowy Sacz 35 Turek
14 Gliwice 36 Wysokie Mazowieckie
15 Radom 37 Sieradz
16 Zory 38 Minisk Mazowiecki
17 Rybnik 39 Chrzanow
18 Ostroteka 40 Sucha Beskidzka
19 Jaworzno 41 Cieszyn
20 Tychy 42 Koscierzyna
21 Konin 43 Strzyzéw
22 Piekary Slaskie 44 Tarnowskie Goéry
23 Legnica 45 Wodzistaw Slgski
24 Koszalin 46 Stalowa Wola
25 Ptock 47 Kozienice
26 Mystowice 48 Krasnik
27 Sopot 49 Sandomierz

244




AKADEMIA ,WSPOLNOTY"

Mate miasta Gminy wiejskie
- ranking ze wzgledu na koszt uzyskania wzrostu EWD - ranking ze wzgledu na koszt uzyskania wzrostu EWD
(Edukacyjnej Wartosci Dodanej) (uwzglednione (Edukacyjnej Wartos$ci Dodanej)
tylko gminy majace dodatniag EWD) (uwzglednione tylko gminy majace dodatnia EWD)
Miejsce Miasto Miejsce Miasto
1 Rabka-Zdroj 1 Stezyca
2 Cybinka 2 Rudnik
3 Dynow 3 Parchowo
4 Lednica 4 Strzeleczki
5 Kuznia Raciborska 5 Suleczyno
6 Osieczna 6 Rutka-Tartak
7 Myszyniec 7 Lipusz
8 Serock 8 Szelkow
9 Prabuty 9 Nowa Karczma
10 Jordanow 10 Pokdj
1" Stawiski 1 Strzegowo
12 Dobiegniew 12 Ochotnica Dolna
13 Stoczek tukowski 13 Janéw Podlaski
14 Andrychéw 14 Koneck
15 Lewin Brzeski 15 Pawtowiczki
16 Nowa Sarzyna 16 Borowie
17 Cieszanow 17 Zebowice
18 Bobowa 18 Radtow
19 Czchow 19 Brody
20 Stawiszyn 20 Repki
21 Skalbmierz 21 Potworéow
22 Ostrow Lubelski 22 Szulborze Wielkie
23 Przedecz 23 Bakatarzewo
24 Kotaczyce 24 Grabica
25 Kety 25 Magnuszew
26 Brok 26 Debica
27 Miedzyrzec Podlaski 27 Dabréwka
28 Zabno 28 Baruchowo
29 Piaski 29 Komaréw-Osada
30 Kobytka 30 Zbuczyn
31 Podkowa Lesna 31 Lubrza
32 Milanéwek 32 Tarnéwka
33 Brzes¢ Kujawski 33 Stara Kiszewa
34 Sieniawa 34 Grebow
35 Jozeféw 35 Przesmyki
36 Czarna Biatostocka 36 Mtynarze
37 Sutkowice 37 Grodzisk
38 Wolbrom 38 Stopnica
39 Sompolno 39 Haczow
40 Sedziszéw Matopolski 40 Babiak
11 Mordy 41 Baboszewo
42 Gtogdéw Matopolski 42 Rybno
43 Nowy Wisnicz 43 Twordg
44 Kleszczele 44 Dziemiany
45 Miasteczko Slaskie 45 Jordanow
46 Halinow 46 Wilkotaz
47 Terespol 47 Latowicz
48 Babimost 48 Rusinéw
49 Mszana Dolna 49 Garbatka-Letnisko
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Miasta wojewodzkie Miasta powiatowe
- skala doptat do subwencji oswiatowej w przeliczeniu - skala doptat do subwencji oswiatowej w przeliczeniu
na 1 ucznia ($rednia z lat 2009-2012) na 1 ucznia ($rednia z lat 2009-2012)
Miejsce Miasta Miejsce Miasto
1 Warszawa 2444,06 1 Polkowice 7383,48
2 Gdansk 2324,46 2 Kamien Pomorski 4214,30
3 Wroctaw 1872,74 3 Gryfino 4145,59
4 Katowice 1451,02 4 Olkusz 3904,06
5 Bydgoszcz 1219,39 5 Sulecin 3803,69
6 Poznan 1214,57 6 Pajeczno 3550,77
7 Opole 1180,98 7 Lubin 3526,42
8 Biatystok 1085,64 8 Ustrzyki Dolne 3510,86
9 Szczecin 1061,83 9 Mysliborz 3476,10
10 Lublin 905,85 10 teczna 3430,97
1" Torun 848,74 1 Gfubczyce 3420,20
12 Olsztyn 817,79 12 Opole Lubelskie 3376,91
13 todz 806,45 13 Zakopane 3365,07
14 Zielona Gora 416,70 14 Nowy Dwér Mazowiecki 3360,98
15 Krakow 41411 15 Piaseczno 3283,52
16 Gorzow Wikp 187,28 16 Nowy Dwér Gdanski 3228,80
17 Kielce 117,94 17 Kedzierzyn-Kozle 3220,77
18 Rzeszow -165,25 18 Namystéw 3199,70
19 Kozienice 3188.,41
20 Drawsko Pomorskie 3177,81
- 21 Monki 3142,98
Pozostate miasta na prawach powiatu
- skala doptat do subwencji o$wiatowej w przeliczeniu 22 Gotdap 812771
na 1 ucznia ($rednia z lat 2009-2012) 23 Zabkowice Slaskie 3122,37
Miejsce Miasto 24 Mikotow 3081,54
1 Dabrowa Goérnicza 2826,65 25 Ktobuck 3075,45
2 Mystowice 279772 26 Sokoétka 30569,67
3 Siemianowice Sl. 2080,85 27 Kazimierza Wielka 3048,26
4 Gdynia 2073,86 28 Przeworsk 3032,15
5 Sopot 2028,33 29 Pruszkow 2948,29
6 Sosnowiec 1993,48 30 Sroda Slaska 294513
7 Tychy 1488,89 31 Police 2932,37
8 Ruda Slaska 1415,57 32 Glogéw 2918,11
9 Jaworzno 1310,66 33 Pyrzyce 2891,71
10 Swietochtowice 1302,13 34 Nowy Tomysl 2875,36
1" Piekary Slaskie 1289,07 35 Pinczow 2836,82
12 Wtoctawek 1226,88 36 Wieruszow 2833,39
13 Bielsko Biata 1133,56 37 Kluczbork 2809,45
14 Ptock 1051,74 38 Jedrzejow 2759,65
15 Zabrze 1044,18 39 Otwock 2758,41
16 Koszalin 1043,81 40 Opatéw 2745,39
17 Swinoujs’cie 1007,44 41 Sochaczew 2729,27
18 Leszno 958,61 42 Miedzyrzecz 2725,42
19 Legnica 943,18 43 Zgorzelec 2708,04
20 Gliwice 831,47 44 Olecko 2683,50
21 Radom 791,22 45 Sroda Wielkopolska 2669,42
22 Zory 786,05 46 Nidzica 2654,41
23 Bytom 769,87 47 Pisz 2648,34
24 Czestochowa 739,43 48 Goleniéw 2636,25
25 Rybnik 664,62 49 Lwowek Slgski 2630,24
26 Siedlce 641,25 50 Pszczyna 2578,95
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Mate miasta Gminy wiejskie
- skala doptat do subwencji oSwiatowej w przeliczeniu - skala doptat do subwencji oswiatowej w przeliczeniu
na 1 ucznia ($rednia z lat 2009-2012) na 1 ucznia ($rednia z lat 2009-2012)
Miejsce Miasto nazwa

1 Migdzyzdroje 8250,94 1 Kleszczow 14332,32
2 Krynica Morska 8054,41 2 Lubin 11924,43
3 teba 6479,82 3 Ciechanoéw 7653,57
4 Konstancin-Jeziorna 5444,78 4 Puchaczow 7084,21

5 Szczawno-Zdréj 4918,86 5 Purda 7044,85
6 Hel 4795,00 6 Malbork 6646,54
7 Bukowno 4776,93 7 Suwatki 6578,77
8 Dziwnéw 4739,07 8 Ustka 6455,10

9 Bogatynia 4680,16 9 Kotobrzeg 6448,03
10 Szklarska Poreba 4513,68 10 Kowal 6350,82
Il Ozaréw Mazowiecki 4493,84 1 Wysokie Mazowieckie 6206,22
12 Gogolin 4438,37 12 Sitkdwka-Nowiny 6162,53
13 Cedynia 4236,78 13 Mielnik 6150,17

14 Kleczew 4195,33 14 Mragowo 6022,30
15 Siewierz 4183,94 15 Rzasnia 6013,08
16 Sulechéw 4167,07 16 Radziejow 5841,14

17 Mitomtyn 4133,50 17 Zgorzelec 5809,89
18 Bolkow 4126,52 18 Sutéow 5800,21

19 Siechnice 4098,38 19 Przykona 5750,00
20 Choroszcz 4083,71 20 Wyryki 5396,69
21 Chocianéw 4064,52 21 Gtowno 527741

22 Btonie 4057,92 22 Betchatow 5266,76
23 Karczew 4055,78 23 Rawa Mazowiecka 5229,056
24 Suchedniow 4048,36 24 Swidnica 5202,07
25 tazy 4045,69 25 Lidzbark Warminski 5173,66
26 Orzesze 3975,63 26 Sokotéw Podlaski 5134,13

27 Zdzieszowice 3957,30 27 Braniewo 5072,67
28 Wasilkow 3891,95 28 Rudna 5036,53
29 Strykéw 3871,25 29 Solina 5018,76
30 Chojna 3835,78 30 Skierniewice 4997,24
31 Sobotka 3803,42 31 Koztéw 4971,54
32 Zychlin 3758,47 32 Ostrow 4769,56
33 Ogrodzieniec 3709,85 33 Tomaszéw Lubelski 4706,44
34 Olsztynek 3654,78 34 Gzy 4700,04
35 Wrtadystawowo 3640,02 35 Stawiguda 4694,10
36 Wista 3638,67 36 Swidwin 4616,97
37 Gtuszyca 3622,23 37 Szczercow 4558,45
38 Zabtuddéw 3596,48 38 Stawno 4528,60
39 Kros$niewice 3588,68 39 Kobylanka 4510,85
40 Kietrz 3558,00 40 Krasne 4496,75
41 Potaniec 3555,55 41 Radziejowice 4488,97
42 Puszczykowo 3505,54 42 Mielno 4454,23
43 Brwinow 348414 43 Sochaczew 443715

44 Szczytna 3454,70 44 Zadzim 4373,21

45 Zielonka 3441,52 45 Pfoniawy-Bramura 4360,32
46 Wolin 3441,32 46 Konopnica 4358,79
47 Piastow 3435,16 47 Solec nad Wistg 4312,72
48 Koniecpol 3402,70 48 Koscielec 4305,26
49 Ruciane-Nida 3354,91 49 Metgiew 4283,62
50 Orzysz 3343,94 50 Krotoszyce 4271,84
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