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Polski system o$wiaty jest zdecentralizowany w stopniu rzadko spotykanym w Europie.
W chwili obecnej, niemal cata publiczna o$wiata w Polsce podlega zarzadowi gmin i po-
wiatow. Rozpoczynajac reformy ustrojowe w Polsce w latach 90. zdecydowano sie bowiem
na decentralizacje o$wiaty z dominujaca rola jednostek samorzadu terytorialnego. Proces
ten rozpoczal si¢ od przekazania gminom zadania prowadzenia i finansowania przedszkoli
(rok 1990), a zakonczyt sie¢ przekazaniem powiatom szkét ponadpodstawowych, ponad-
gimnazjalnych i niektérych pozaszkolnych placowek oswiatowych (rok 1999). W tym tez
roku, nowo utworzone wojewddztwa przejely czes¢ zadan oswiatowych o charakterze regio-
nalnym. Przyjecie ostatecznego ksztaltu systemu zarzadzania i finansowania o$wiaty zostato
okreslone w roku 2000 poprzez wprowadzenie przez Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
nowego algorytmu podziatu subwencji oswiatowej. Algorytm ten objat wszystkie typy szkot
i wszystkie poziomy samorzadu terytorialnego (szerzej: Herbst i in., 2015, ss. 7-12).

W konsekwencji wspomnianych reform, w Polsce zostal uksztaltowany system realiza-
cji zadan o$wiatowych, ktory na poziomie gminnym wynikal gléwnie z przepisow ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym oraz ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku
o systemie o$wiaty. W art. 7, ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wskazano, iz sprawy do-
tyczace edukacji publicznej naleza do zadan wlasnych gminy (Ustawa o samorzadzie, 1990).
Art. 3, pkt 5 ustawy o systemie oswiaty stanowit z kolei, iz organem prowadzacym placowki
oswiatowe jest minister, jednostka samorzadu terytorialnego, inne osoby prawne i fizyczne
(Ustawa o systemie o$wiaty, 1991).

Do realizacji zadan o$wiatowych panstwo wlaczylo wszystkie szczeble samorzadu te-
rytorialnego, jednak najwiecej zadan przeniesionych zostalo na gminy. Zadaniem oswia-
towym gminy stalo si¢ zapewnienie ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym ksztalcenia
specjalnego i profilaktyki spofecznej w przedszkolach oraz w innych formach wychowania
przedszkolnego, a takze w szkolach podstawowych i istniejacych do 2019 roku gimna-
zjach, z wyjatkiem szkot specjalnych, artystycznych, przy zakladach karnych, w zakladach
poprawczych i schroniskach dla nieletnich. Gminom przekazano dwie kluczowe kompe-
tencje: prawo do zamykania i otwierania placéwek oswiatowych oraz prawo do okreslania
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budzetéw szkol. Gminy staly si¢ odpowiedzialne za zapewnienie odpowiednich warunkéw
funkcjonowania poszczegolnych placowek oswiatowych, wykonywanie remontow i inwe-
stycji, zapewnienie obstugi administracyjno-finansowej, wyposazenie w pomoce dydak-
tyczne i niezbedny sprzet, jak réwniez wykonywanie innych zadan statutowych (szerzej:
Mackowiak, 2015, ss. 151-163; Galiniski, 2016, ss. 711-719). Aby wiasciwie wykonywac po-
wierzone jej zadania o$wiatowe, gmina musi dysponowa¢ okreslonym zasobem $rodkow,
ktorymi bedzie te zadania finansowac.

Za finansowanie zadan o$wiatowych odpowiedzialne jest panistwo. Srodki na realiza-
cje tych zadan sa wiec zagwarantowane w budzecie panstwa w formie czesci o$wiatowej
subwencji ogdlnej przekazywanej jednostkom samorzadu terytorialnego. Subwencja usta-
lana jest na finansowanie zadan o$wiatowych realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego z wylaczeniem zadan zwiazanych z dowozem uczniéw oraz zapewnieniem
ksztatcenia, wychowania i opieki uczniom, ktérzy koncza 5 lat lub mniej w roku bazowym,
w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych i innych formach
wychowania przedszkolnego. Wielko$¢ czesci oswiatowej subwencji ogdlnej ustala corocz-
nie ustawa budzetowa. W pierwszej kolejnosci, ustalana jest kwota czesci o$wiatowej sub-
wengcji ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, nastepnie po odliczeniu
od niej rezerwy na zadania o§wiatowe, pozostata czes¢ jest dzielona pomiedzy poszczegolne
samorzady wedlug algorytmu okreslanego corocznie w rozporzadzeniu Ministra Edukacji
Narodowej.

Panstwo na finansowanie edukacji przekazuje réwniez srodki w postaci dotacji celo-
wych. Stanowig one specyficzne zrédlo dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
musza by¢ bowiem przeznaczone na konkretne cele edukacyjne. Ich niewykorzystanie
w roku budzetowym, na ktory zostaly przyznane, wiaze si¢ z koniecznoscia zwrotu niewy-
korzystanej czesci. Gminy moga uzyskac dotacje celowe na dofinansowanie realizacji zadan
placéwek wychowania przedszkolnego, szkot lub innych placowek o$wiatowych w zakresie
ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spolecznej.
Wysoko$¢ dotacji o$wiatowej uzalezniona jest przede wszystkim od wysokosci kwoty prze-
widzianej w czgsci oswiatowej subwencji ogolnej dla danej jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz tzw. wskaznika zwiekszajacego dla szkot danego typu.

Srodki z budzetu panstwa przekazywane gminom w ramach subwencji oswiatowej
i dotacji celowych niestety nie sa wystarczajacym zrédtem finansowania powierzonych im
zadan o$wiatowych. Przedstawiciele wladz samorzadowych od lat apeluja o zmiany w syste-
mie finansowania o$wiaty w Polsce, wskazujac, ze panistwo przeniosto na nich szeroki zakres
zadan, nie przekazujac na ich wykonanie odpowiednich srodkow. Istniejacy system prawny
w Polsce nie zawiera jednak przepiséw, z ktorych wynikatoby, ze budzet panstwa ma za-
pewni¢ pokrycie wszystkich wydatkéw na zadania oswiatowe realizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego z czesci oswiatowej subwencji ogélne;.

W sytuacji niewystarczajacych srodkéw budzetowych otrzymywanych z budzetu pan-
stwa, gminy na realizacje biezacych zadan oswiatowych muszg przeznacza¢ srodki wlasne.
Moga to by¢ srodki pochodzace miedzy innymi z wplywow z roznego rodzaju podatkow
i optat, majatku gminy, udzielanych pozyczek czy przekazanych naleznosci. Gminy prébuja
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tez pozyskac brakujace $rodki finansowe z innych zrédet, w tym z budzetu Unii Europejskiej
i zrédet prywatnych.

Srodki pochodzace z Unii Europejskiej sa w centrum zainteresowania gmin przede
wszystkim z uwagi na ich bezzwrotny charakter. Gminy sa najwiekszym beneficjentem
srodkéw unijnych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego
Funduszu Spotecznego. Aktywnos¢ samorzadow w pozyskiwaniu tych srodkéw jest jednak
uwarunkowana wieloma czynnikami, w tym ich sytuacja budzetowa. Gminy chcac pozy-
ska¢ srodki z funduszy strukturalnych UE musza posiada¢ odpowiedni wklad wlasny. W sy-
tuacji, gdy nie sa go w stanie pokry¢ ze srodkéw whasnych, sa zmuszone skorzysta¢ z obcych
zrédet finansowania. Problem w tym, ze obowiazujacy indywidualny wskaznik zadluzenia
gmin zmniejsza mozliwosci w zakresie zaciggania zobowigzan, i tym samym niektore samo-
rzady moga mie¢ ograniczone mozliwosci pozyskania srodkéw z Unii Europejskiej.

Istnieja takze inne sposoby pozyskiwania brakujacych $rodkéw na finansowanie
oswiaty w gminach, a sa nimi: zaciaganie kredytéw i pozyczek, emitowanie papierow war-
tosciowych, sekurytyzacja czy partnerstwo publiczno-prywatne. Dwa ostatnie rozwigzania
umozliwiaja pozyskanie dodatkowego kapitatu, zwigkszaja efektywno$¢ zarzadzania akty-
wami, a nie zwigkszaja zadtuzenia jednostek samorzadowych. Instrumenty te nie sa jednak
jeszcze przez samorzady dobrze znane, a tym samym nie sg zbyt chetnie wykorzystywane.
Czesto podejmowane sg za to przez samorzady dzialania oszczednosciowe, ktére moga po-
mdc w rozwigzaniu problemu braku $rodkéw. Dziafania te polegaja najczesciej na ograni-
czaniu wydatkow w innych obszarach lub przesuwaniu ich w czasie.

Podsumowujac, to czy gmina bedzie w stanie wlasciwie wykonywaé powierzone zada-
nia o$wiatowe jest uzaleznione od systemu finansowania o$wiaty, w ramach ktérego gminy
otrzymuja okreslone srodki z budzetu panstwa. System finansowania oswiaty w Polsce ce-
chuje si¢ duza zlozonoscia. Gloéwnym zrédlem finansowania o$wiaty jest subwencja o$wia-
towa, ktorej algorytm wyliczania jest bardzo skomplikowany, a ponadto nie gwarantuje on
pelnego pokrycia wydatkow ponoszonych przez gminy na realizacje zadan oswiatowych.
Waznym zrédfem finansowania o$wiaty sa réwniez dotacje celowe, ktérych wysokos¢
uzalezniona jest od kwoty przewidzianej w czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej dla danej
jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec przede wszystkim od liczby uczniéw. System
finansowania o$wiaty w Polsce wydaje si¢ wiec nieadekwatny do zadan przypisanych samo-
rzadom. Srodki pochodzace z subwencji ogdlnej sa dla wigkszosci z nich niewystarczajace.
Samorzady sa wiec zmuszone do poszukiwania innych zrédel finansowania oraz pokrywa-
nia czesci wydatkow oswiatowych z dochodow wlasnych. Dla wielu samorzaddw, w szcze-
golnosci tych mniej zamoznych, jest to duze obciazenie ich budzetéw, co odbija¢ sic moze
na niedoinwestowaniu innych obszarow, za finansowanie ktorych sa one odpowiedzialne.

W $wietle powyzszego w czgéci teoretycznej monografii scharakteryzowano system fi-
nansowania oswiaty w Polsce, zadania oswiatowe realizowane przez gminy, a takze system
finansowania o$wiaty w wybranych krajach europejskich. Przeanalizowano w niej réwniez
podstawowe zrédla finansowania zadan o$wiatowych w gminach, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem sposobow pozyskiwania brakujacych $rodkéw na ww. zadania. Celem gléwnym
badan wlasnych byta ocena adekwatnosci srodkéw otrzymywanych z budzetu paristwa
na finansowanie zadan o$wiatowych do zakresu tych zadan oraz sposobéw pozyskiwania
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brakujacych srodkow na ten cel na przykladzie gmin wojewodztwa warminsko-mazur-
skiego. Cele szczegétowe badan okreslono nastepujaco:

1. Ocena poziomu wydatkéw na o$wiate oraz zrodet ich finansowania w gminach woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego;

2. Identyfikacja zadan oswiatowych, na ktore najczesciej brakuje $rodkow finansowych
zbudzetu panstwa oraz przyczyn wystepowania takiej sytuacji w badanych gminach;

3. Okreslenie rodzaju i czestotliwosci dziatan podejmowanych w badanych gminach
w celu pozyskania brakujacych srodkéw na realizacje zadan o$wiatowych;

4. Identyfikacja barier pozyskiwania dodatkowych $rodkow na finansowanie o$wiaty
w badanych gminach oraz mozliwosci ich ograniczania;

5. Identyfikacja dziatan oszczednosciowych podejmowanych w sytuacji niewystarczaja-
cych $rodkow z budzetu panistwa na finansowanie oswiaty;

6. Diagnoza opinii na temat zakresu realizowanych zadan o$wiatowych oraz zmian wyma-
ganych w przepisach prawnych dotyczacych o$wiaty.
Do realizacji tak postawionych celow, wykorzystano nastepujace metody badawcze:
krytyczng analize pismiennictwa, analize danych wtérnych, metode sondazu diagnostycz-
nego oraz metody statystyczne.

Krytyczna analiza pismiennictwa obejmowala m.in. przeglad literatury z zakresu finan-
sowania o$wiaty, w tym: modeli finansowania o$wiaty w Polsce i w wybranych krajach Unii
Europejskiej, zadan oswiatowych realizowanych przez polskie gminy, podstawowych zrédet
finansowania o$wiaty w Polsce oraz istoty zarzadzania finansami o§wiaty w gminach.

Analiza danych wtérnych dotyczyta danych statystycznych pochodzacych z Banku Da-
nych Lokalnych oraz danych publikowanych przez Gléwny Urzad Statystyczny w raportach
dotyczacych oswiaty i wychowania. Wykorzystano dane statystyczne charakteryzujace sys-
tem o$wiaty w badanych gminach, a wigc dane opisujace liczbe przedszkoli, szkot podstawo-
wych i gimnazjow, liczbe uczniow i nauczycieli, a takze wysokos¢ wydatkow o$wiatowych
i $srodkéw przekazywanych z budzetu panistwa na finansowanie o$wiaty. Analiza danych
wtérnych dotyczyta lat 2008-2018, co w duzej mierze uwarunkowane byto zmianami prze-
pisow prawnych w zakresie o$wiaty.

W badaniach wykorzystano rowniez metode sondazu diagnostycznego. Wystandaryzo-
wany kwestionariusz ankiety skierowany zostat do wladz wszystkich gmin w wojewddztwie
warminsko-mazurskim, z wyjatkiem, ze wzgledu na ich relatywnie niewielka liczbe, miast
na prawach powiatu, ktérymi w tym wojewddztwie sa miasta: Elblag i Olsztyn. W badaniach
skupiono sie zatem na gminach, ktdre jak wynika z przegladu literatury, maja specyficzne
warunki, w jakich funkcjonuje szkota i samorzad (np. obszary wiejskie, male miasteczka).

Zweryfikowany w badaniach pilotazowych kwestionariusz ankiety wystany zostal do
przedstawicieli gmin za posrednictwem poczty elektronicznej. Ankiete internetowa zasto-
sowano z uwagi na fakt, iz daje ona wigksza kontrole podczas zbierania danych oraz skraca
czas tego procesu. Otrzymujac ankiete za posrednictwem poczty e-mail respondent sam
decyduje, kiedy wezmie udzial w badaniu i ile czasu na nie poswieci, a to wplywa na jego
wigksze zaangazowanie i dbalos¢ w wypelnianiu kwestionariusza. Wada tej metody moze
by¢ jednak niskie poczucie anonimowosci przez respondentow, ktérzy po wypehnieniu an-
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kiety odsylaja ja do ankietera oraz maly odsetek zwrotow (szerzej: Siuda, 2016, ss. 33-35;
Kaczmarczyk, 2018, ss. 187-200).

Kwestionariusz ankiety zawieral 18 pyta, w tym pytania zamkniete jednokrotnego
i wielokrotnego wyboru, macierzowe i skalowane oraz jedno pytanie otwarte. W pytaniach
skalowanych zastosowano ocene w skali od 0 do 3, gdzie 0 oznaczalo brak srodkéw, sku-
tecznosci, problemoéw, wplywu lub niepodejmowanie dzialan w danym zakresie, natomiast
3 oznaczalo najwyzsza ocene adekwatnie do danego pytania. Kwestionariusz ankiety za-
wieral rowniez metryczke okreslajaca typ gminy. Pytania w kwestionariuszu ankiety do-
tyczyly miedzy innymi: rodzaju zadan oswiatowych, na finansowanie ktérych najczesciej
brakowalo $rodkéw przekazywanych gminom w ramach czesci o$wiatowej subwencji
ogolnej oraz skali tych brakujacych $rodkow, rodzaju dziatai podejmowanych przez gminy
w celu pozyskania brakujacych srodkéw oraz barier ich pozyskiwania, skutecznosci dziatan
oszczednosciowych podejmowanych przez samorzady oraz opinii badanych podmiotow
na temat zmian w zakresie realizowanych zadan oswiatowych oraz w przepisach prawnych
dotyczacych o$wiaty.

Badanie ankietowe zostalo przeprowadzone w drugiej polowie 2019 roku. W badaniu
wzielo udziat 41 ze 114 gmin wojewoddztwa warminsko-mazurskiego, do ktérych skiero-
wano ankiete. Odsetek zwrotu wystanych ankiet wyniost wiec 36%. Ze wzgledu na komplet-
nos¢ uzyskanych informacji dalsza analiza objeto ankiety z wszystkich 41 gmin.

Opracowanie to mozna traktowa¢ jako studium przypadku gmin wojewodztwa war-
minsko-mazurskiego, w ktérym oceniono adekwatnos¢ srodkéw przekazywanych gminom
zbudzetu panstwa na finansowanie zadan o$wiatowych do zakresu tych zadan. Zidentyfiko-
wano na jakie zadania o$wiatowe najczesciej brakuje srodkow finansowych i w jaki sposob
gminy préobuja je pozyska¢ lub jakiego rodzaju dziatania oszczednosciowe podejmuja by
sobie z tym brakiem srodkow radzi¢. Autorki maja nadzieje, ze opracowanie to, bedzie zro-
dlem wiedzy i inspiracji dla podmiotow, bioracych udziat w ksztaltowaniu systemu finanso-
wania o$wiaty i stanie si¢ przyczynkiem do podjecia szerszej debaty na temat niezbednych
zmian w tym zakresie.






1. System finansowania oswiaty w Polsce

1.1. Decentralizacja systemu o$wiaty w Polsce i jego finansowanie

Edukacja stanowi istotny sektor ustug publicznych oraz dziat gospodarki narodowej w kaz-
dym panstwie (Jezowski, 2012,s.7). W Polsce, jak rowniez w wielu krajach Unii Europejskiej
dominuje zdecentralizowany system o$wiaty. Polega on na tym, ze istnieja organy odpowie-
dzialne za edukacje, ktdre maja uprawniania decyzyjne w tym zakresie, ale za jej finansowa-
nie odpowiedzialne jest paristwo, co wynika z zasad powszechnego i bezplatnego dostepu
do obowiazkowego ksztalcenia w kraju (Walus, 2018, s. 92).

System o$wiaty w poszczeg6lnych krajach moze by¢ mniej lub bardziej zdecentralizo-
wany, w rézny sposob moze by¢ tez zorganizowane finansowanie oswiaty. Polski system
o$wiaty jest zdecentralizowany w stopniu rzadko spotykanym w Europie. Proces decentra-
lizacji trwat diugo, a rozpoczat sie w 1990 roku od powierzenia gminom zadan z zakresu
edukacji przedszkolnej. Obowiazkiem gmin od tej pory stato sie zarzadzanie przedszkolami
publicznymi. Dwa lata pézniej gminy przejely kolejne zadania, tym razem bylo to prowa-
dzenie publicznych szkot podstawowych. Ze wzgledu na brak organizacyjnego przygo-
towania, w wielu gminach zadania te mialy jednak charakter nieobowiazkowy. Dopiero
po szesciu latach od przeprowadzenia reformy samorzadowej, gminy zaczety obowiazkowo
zarzadzaé placowkami szkolnymi, a w 1999 roku oprocz wezesniej wspomnianych przed-
szkoli i szkdt podstawowych rowniez publicznymi gimnazjami (Kotlinska, 2016, ss. 297-
298). Proces decentralizacji zakonczyl si¢ w roku 1999 przekazaniem nowo utworzonym
powiatom wickszo$ci szkét ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych i niemal wszyst-
kich specjalnych szkot podstawowych oraz przyjeciem w roku 2000 obecnego algorytmu
podzialu subwencji o$wiatowej (Herczynski, 2012, s. 13). Nowo utworzone powiaty przejely
réwniez odpowiedzialnos¢ za wickszos¢ pozaszkolnych zadan oswiatowych, tj. utrzymania
internatow i burs, specjalnych osrodkow szkolno-wychowawczych, doméw kultury, osrod-
kow sportowych, schronisk miodziezowych czy poradni psychologiczno-pedagogicznych.
Z kolei wojewodztwa samorzadowe staly si¢ organami prowadzacymi szkot medycznych,
kolegiow nauczycielskich, wojewddzkich osrodkéw metodycznych i bibliotek pedagogicz-
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nych (Levitas i Herczynski, 2012, s. 73-74). Nadzér pedagogiczny pozostal w rekach admi-
nistracji rzadowej — kuratora o$wiaty (tabela 1).

Tabela 1.

Kalendarium procesu decentralizacji o$wiaty w Polsce

Rok Zadanie Instytucja przejmujaca Reformy towarzyszace
1990  Zarzadzanie przed-  Samorzady gminne — obliga- Restytucja samorzadu terytorialnego,
szkolami toryjnie pierwsze wybory samorzadowe

1993 Zarzadzanie szkotami  Samorzady gminne — dobro- -

podstawowymi wolnie
1996  Zarzadzanie szkofami  Samorzady gminne — obliga- Wprowadzenie dwustopniowego systemu
podstawowymi toryjnie finansowania o$wiaty. Utworzenie czeéci

o$wiatowej subwencji ogolnej przekazywa-
nej samorzadom przez rzad
1996  Zarzadzanie szkofami  Samorzady duzych miast — do-  Pilotaz innych zadan przysztych powiatow
ponadpodstawowymi browolny program pilotazowy  (stuzba zdrowia etc.)

1999  Zarzadzanie gimna-  Samorzady gminne — obliga- Wprowadzenie gimnazjum jako nowe-
zjami toryjnie go szczebla ksztalcenia. Wprowadzenie
liceum profilowanego jako nowej szkoty
zawodowej
1999  Zarzadzanie szkofami - Samorzady powiatowe — obli- Utworzenie powiatowego szczebla samorza-
ponadgimnazjalnymi  gatoryjnie du terytorialnego
1999  Zarzadzanieregio-  Wojewddztwa samorzadowe —  Utworzenie wojewddztw samorzadowych
nalnymi placowkami  obligatoryjnie i przekazanie im wybranych zadan
o$wiatowymi

Zrédlo: Herbst i in. (2015, s. 10).

Reforma edukacji z 1999 roku byla zwiazana z reforma samorzadowa, ktora wprowa-
dzifa tréjstopniowy podzial terytorialny (szerzej: Levitas, 2018, ss. 5-25). W wyniku tej
reformy panstwo scedowalo praktycznie calkowicie obowiazek prowadzenia publicznych
szkot 1 innych placdwek oswiatowych na jednostki samorzadu terytorialnego. Jedynie nie-
liczne jednostki systemu oswiaty pozostawiono w gestii ministrow, kierujac sie najczesciej
wzgledami praktycznymi, specjalistycznym charakterem niektorych szkét lub checia za-
pewnienia wlasciwego poziomu realizacji wybranych zadan edukacyjnych (m.in. placéwki
doskonalenia nauczycieli, fundacje, ktorych cele statutowe zwiazane sa z zakresem dziata-
nia ministra). W wyniku wprowadzonych zmian, zakres obowiazkow realizowanych przez
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego zwiekszyt sie w sposdb znaczacy. Jedna
z kluczowych kompetencji gmin i powiatow stalo si¢ prawo do ksztaltowania sieci publicz-
nych szkél na swoim terenie, w tym takze decydowanie o ich likwidacji. Organ prowadzacy
szkole lub placowke stal si¢ odpowiedzialny za jej dzialalnos¢, a przede wszystkim za za-
pewnienie w niej ksztalcenia, wychowania i opieki (Najwyzsza Izba Kontroli, 2016). W tym
samym czasie wprowadzono réwniez wiele zmian w systemie edukacji, m.in.: szescioletnia
szkole podstawowa, trzyletnie gimnazjum, dziewiecioletni obowiazek szkolny i obowiazek
nauki do 18 roku zycia, mozliwos¢ przygotowywania kilku programéw nauczania do jed-

12
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nego przedmiotu, mozliwos¢ utozenia wlasnego programu przez nauczyciela i jego realiza-
¢ji po uprzednim zatwierdzeniu przez kuratorium, testy egzaminacyjne po kazdym szczeblu
nauki, zmiany w statucie zawodowym nauczyciela (Zahorska, 2009, ss. 120-122).

Efektem reformy mialo by¢ osiagniecie trzech gldwnych celéw: podniesienie poziomu
edukacji spoleczenstwa poprzez upowszechnienie wyksztalcenia $redniego i wyzszego,
wyréwnywanie szans edukacyjnych oraz sprzyjanie poprawie jakosci edukacji, rozumianej
jako integralny proces wychowania i ksztalcenia (Szyszka, 2010, s. 261). Aby méc osiagnac
te cele w systemie edukacji wprowadzono ogromne zmiany. Zmieniono ustrdj szkolny,
sposob zarzadzania szkofami, finansowanie szkot — wprowadzajac zasade ,pieniadz idzie
za uczniem’, programy szkolne, zasady oceniania czy drogi awansu nauczycieli. Najwiek-
sze zmiany zaszly jednak w sposobie finansowania oswiaty, cala odpowiedzialnos¢ za nie
zostala bowiem przekierowana na jednostki samorzadu terytorialnego. Od tego momentu
finansowanie odbywalo sie poprzez subwencje o$wiatowa, silnie skorelowang z liczba
uczniow. Na algorytm obliczania subwencji wplywal réwniez typ i poziom szkoly, stopien
urbanizacji gminy czy powiatu, poziom wyksztalcenia kadry itp., a otrzymana subwencja
miata by¢ dzielona przez samorzady pomiedzy szkoly zgodnie z prowadzona przez nie poli-
tyka oswiatowa (Zahorska, 2009, ss. 119-122). Finansowanie o$wiaty odbywato sie réwniez
poprzez dotacje celowe przekazywane gminom z budzetu panstwa na realizacje konkret-
nych zadan oswiatowych. Co istotne, zadania o$wiatowe przejmowane w kolejnych latach
przez jednostki samorzadu terytorialnego staly sie ich zadaniami wlasnymi, co oznaczalo,
ze samorzady nie mogly zrezygnowac z ich realizacji i musialy zapewni¢ srodki finansowe
na ich wykonanie. Takie rozwiazanie wynikalo z woli autoréw reformy, chcacych by samo-
rzady lokalne odpowiadaly za prowadzenie i finansowanie szkét w swoim wlasnym imie-
niu i za ,wlasne” pieniadze, a nie tylko w imieniu rzadu centralnego i wylacznie w oparciu
o srodki otrzymane w ramach transferéw (Herbst i in., 2015, 5. 6).

Po roku 2000 nie nastepowaly juz tak istotne zmiany w systemie zarzadzania i finan-
sowania o$wiaty w Polsce (szerzej: Herbst i Levitas, 2012). Stopniowo wzmacniano jednak
role organ6éw prowadzacych szkoly i przedszkola oraz ograniczano uprawnienia kuratordw.

Kolejna reforma sytemu o$wiaty przeprowadzona zostata w roku 2017. Jej glownym ce-
lem byto ponowne wprowadzenie o$mioletnich szkét podstawowych oraz zlikwidowanie
gimnazjow. Zaczela ona obowiazywac od roku szkolnego 2017/2018 (Walus, 2018, s, 91).
Gminy stanely wiec przed wyzwaniem dostosowania sieci szkot do nowego ustroju. W gmi-
nach rozpoczal sie tym samym proces przeksztalcania gimnazjow w szkoly podstawowe,
tak by z koncem listopada 2019 roku gminy, a w zasadzie ich organy stanowiace, czyli rady
gmin mogly zaprzesta¢ prowadzenia tych placowek. Jak wskazuje J. Kajut (2016), przyczyna
przeprowadzonej reformy byla nieefektywnos¢ dotychczasowego systemu edukaciji, ktéry
ograniczal potencjat szkol. Gimnazja, ktére mialy na celu wyréwnywac szanse edukacyjne
wsréd mlodziezy z roznych srodowisk przestaly spetnia¢ swoja funkeje. Liczba uczniow
uczeszezajacych do gimnazjum malata, a liczba szkot rosta. To powodowalo, ze podmioty
odpowiedzialne za ich finansowanie mialy coraz mniej $rodkow pienieznych. Szukajac
rozwigzania z tej sytuacji, gminy podejmowaty decyzje o likwidacji gimnazjow badz tacze-
niu ich ze szkofa podstawowa, a to z kolei bylo sprzeczne z pierwotnymi zalozeniami ich
powstawania.



System finansowania o$wiaty w Polsce

Jak wskazuje Maj-Wasniowska (2017a, s. 273) samorzadowcy obawiali si¢ jednak, ze li-
kwidacja gimnazjow (w formule tzw. wygaszania) spowoduje zaprzepaszczenie wysitku or-
ganéw prowadzacych ten rodzaj szkét. Od ich utworzenia w 1999 roku samorzady wydaly
na ich funkcjonowanie (w cenach biezacych) tacznie 130 mld zI, w tym 8 mld na inwestycje.
Kilkunastomiliardowe wydatki byly takze poniesione przez inne podmioty prowadzace
gimnazja. Samorzadowcy obawiali si¢ rdwniez, ze wygaszanie gimnazjéw spowoduje dodat-
kowe koszty szacowane w gminach na kwote ponad 1 mld z1, a takze trudne do oszacowania
koszty posrednie. Obawiano si¢ réwniez, ze reforma systemu edukacji w zapowiedzianym
ksztalcie doprowadzi do redukeji matych szkét 6-klasowych do funkgji 4-klasowych szkot
filialnych.

W konsekwencji przeprowadzonych reform liczba szkot i placéwek oswiatowych pro-
wadzonych przez poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce ulegta zmia-
nom (tabela 2).

Tabela 2.

Liczba szkot i placowek oswiatowych prowadzonych przez gminy i miasta na prawach powiatu wg
wojewodztw

Wojewddztwo Organ prowadzacy
gmina miasto na prawach powiatu
Polska 17669 8762
dolnoslaskie 1065 549
kujawsko-pomorskie 800 446
lubelskie 1230 405
lubuskie 488 215
todzkie 1082 527
malopolskie 2045 700
mazowieckie 2034 1386
opolskie 694 128
podkarpackie 1560 353
podlaskie 493 301
pomorskie 839 504
$laskie 1499 1970
$wietokrzyskie 773 124
warminsko-mazurskie 667 219
wielkopolskie 1819 627
zachodniopomorskie 581 308

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie System Informacji O$wiatowych (2020).
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Wedlug danych Rejestru Szkot i Placéwek O$wiatowych prowadzonego w ramach Sys-
temu Informacji Oswiatowych (2020) w Polsce funkcjonuje 17 669 szkot i placowek owia-
towych prowadzonych przez gminy oraz 8762 prowadzonych przez miasta na prawach
powiatu. Tylko w jednym wojewddztwie liczba szkot i placowek o$wiatowych prowadzo-
nych przez miasta na prawach powiatu jest wicksza (1970) niz liczba ww. jednostek prowa-
dzonych przez gminy (1499). W pozostalych wojewddztwach wigkszos¢ szkot i placowek
oswiatowych prowadzona jest przez gminy.

Jak wynika z danych zawartych w raporcie Kapitat ludzki w Polsce w latach 2014-2018
(GUS, 2019a), na jednego nauczyciela w Polsce przypada srednio okofo dwunastu uczniow
uczacych sie w szkofach podstawowych i ponadpodstawowych (tabela 3).

Tabela 3.

Uczniowie przypadajacy na 1 nauczyciela oraz przecigtna liczba uczniéw na oddzial w szkolnictwie
podstawowym i ponadpodstawowym wg wojewodztw (stan na koniec wrzesnia 2019 roku)

Warto$¢ wskaznika

Wojewddztwo
liczba uczniow przypadajacy na 1 nauczyciela  przecigtna liczba uczniéw na oddziat
Polska 12,5 193
dolnoglaskie 13,3 20,3
kujawsko-pomorskie 12,6 19.3
lubelskie 11,6 18,0
lubuskie 13,0 19,4
todzkie 12,5 19,3
malopolskie 12,3 18,8
mazowieckie 12,6 19,7
opolskie 11,8 18,5
podkarpackie 11,6 18,1
podlaskie 11,9 189
pomorskie 12,8 20,0
$laskie 12,8 20,1
$wietokrzyskie 11,6 18,1
warminsko-mazurskie 12,7 19,1
wielkopolskie 13,2 19,8
zachodniopomorskie 12,7 20,8

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS (2019a).

Wartos¢ tego wskaznika nie wykazuje duzego zroznicowania w poszczegélnych woje-
wddztwach. Najmniej uczniow na jednego nauczyciela przypada w trzech wojewodztwach
(prawie dwunastu), natomiast najwiecej (niewiele ponad trzynastu) w wojewddztwie dolno-
slaskim. Réwniez w przypadku przecietnej liczby uczniéw przypadajacych na oddzial, war-
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tosci wskaznika sg zblizone do wartosci $redniej w kraju (19,3). Najmniejszg liczbg uczniow
przypadajacych na oddziat charakteryzuje sie wojewodztwo lubelskie (18,0), natomiast naj-
wigksza — wojewddztwo zachodniopomorskie (20,8).

Poglebiona analiza danych ww. raportu wskazuje jednak, ze zroznicowanie takie wy-
stepuje miedzy szkotami funkcjonujacymi na obszarach wiejskich i w miastach. Srednio
w Polsce liczba uczniow przypadajacych na oddzial w szkotach wiejskich jest mniejsza
(15,2) niz liczba uczniéw w miastach (21,7). Taka relacja wystepuje réwniez we wszystkich
wojewddztwach.

Z reorganizacja struktury szkot zwigzane byly tez zmiany w ich finansowaniu oraz za-
trudnianiu nauczycieli. Nowa ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu
zadan oswiatowych (Ustawa o finansowaniu, 2017) wprowadzifa szereg zmian rowniez
w innych ustawach, miedzy innymi w Karcie Nauczyciela. Ustawa z dnia 14 grudnia 2016
roku Prawo oswiatowe (Ustawa Prawo oswiatowe, 2017) przejeta z kolei w znacznej cze-
$ci zapisy dotychczasowej ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (Ustawa
o systemie oswiaty, 1991).

Nowe przepisy wprowadzily miedzy innymi nowe zasady naliczania dotacji dla szkot
i przedszkoli oraz zmiany w sposobie podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogolnej. Jedna
znajwazniejszych zmian w kwestii dotowania placowek wychowania przedszkolnego i szkot
byto odejécie przy wyliczaniu wysokosci dotacji od pojecia rodzaju szkoly i uzaleznienie jej
od kwoty przewidzianej w czeéci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Wazna zmiang bylo réwniez wprowadzenie tzw. wskaznika zwiekszajacego
srodki dla szkot danego typu, w ktorych jest realizowany obowiazek szkolny lub obowia-
zek nauki (szkot specjalnych i szkot niebedacych szkofami specjalnymi). Celem nowych
przepiséw bylo uproszczenie systemu okreslania wysokosci dotacji i wyeliminowanie po-
jawiajacych sie watpliwosci i rozbieznosci w systemie jej udzielania (szerzej: Ustawa o finan-
sowaniu, 2017; Pecyna, 2017).

Nowe przepisy wprowadzily tez liczne zmiany, ktére maja pozwoli¢ na uszczelnie-
nie budzetéw samorzadéw. Wazng zmiana jest na przyklad przyznawanie dotacji tylko
na jednego ucznia bedacego uczniem wiecej niz jednej dotowanej placowki wychowania
przedszkolnego lub dotowanej szkoly dla dorostych na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Istotng zmiang w przypadku szkét niepublicznych, w ktérych nie jest re-
alizowany obowiazek szkolny lub obowiazek nauki, jest wprowadzenie zasady, ze dotacja
ma przyslugiwa¢ na kazdego ucznia pod warunkiem uczestniczenia w co najmniej 50%
obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych w danym miesiacu. Nowa ustawa wprowadzita tez ta-
kie rozwiazanie, jak uzaleznienie czesci dotacji w szkotach, w ktérych nie jest realizowany
obowiazek szkolny lub obowiazek nauki od zdanego egzaminu maturalnego lub egzaminu
potwierdzajacego kwalifikacje w zawodzie, przez co $rodki publiczne maja by¢ wydatkowe
w bardziej racjonalny sposb (szerzej: Ustawa o finansowaniu, 2017; Legalis, 2017). Przyjete
rozwigzania maja sprawi¢, by system finansowania o$wiaty byt przede wszystkim tatwiejszy
w stosowaniu przez samorzady i szkoly, co ma mie¢ przelozenie na wzrost jego efektywnosci
(Walus, 2018,5.91).

Ogélnie ujmujac, zgodnie z art. 3. ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowa-
niu zadan o$wiatowych, zadania oswiatowe jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
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ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spolecznej,
sa finansowane na zasadach okreslonych w przedmiotowej ustawie oraz w ustawie z dnia
13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto, srodki
niezbedne do realizacji zadan o$wiatowych, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz
utrzymanie placowek wychowania przedszkolnego, szkét i placowek sa zagwarantowane
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa o finansowaniu, 2017). Docho-
dami tymi, zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, sa dochody wlasne, subwencja ogdlna oraz dotacje celowe z bu-
dzetu panstwa. Dochodami samorzadéw moga by¢ réwniez: srodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej
i inne srodki okreslone w odrebnych przepisach (Ustawa o dochodach, 2003).

Jednostki samorzadu terytorialnego, biorac pod uwage wszystkie swoje dochody i zada-
nia, decyduja w swoich uchwatach budzetowych o wysokosci facznych wydatkow na o$wiate
oraz ich alokacji. Jako organ prowadzacy i finansujacy prace szkot i placowek oswiatowych
sa one odpowiedzialne za przygotowanie planu dochodow i wydatkow, czyli planu finan-
sowego dla wszystkich prowadzonych przez siebie placowek edukacyjnych. Srodkami
okreslonymi w planie finansowym, dysponuje dyrektor danej placowki, ktéry ponosi tez
odpowiedzialno$¢ za ich prawidfowe wykorzystanie. Publiczne placowki oswiatowe sa przy
tym zobowiazane do gospodarowania $rodkami publicznymi zgodnie z zasadami okreslo-
nymi w ustawie o finansach publicznych (Eurydice, 2019a). Syntetyczne ujecie tak skonstru-
owanego systemu finansowania oswiaty w Polsce przedstawiono na rysunku 1.

Zaleta systemu finansowania o$wiaty opartego na subwencji o$wiatowej jest stabilno$¢
wynikajaca z ustawowej gwarangji otrzymania srodkow. Jego wada jest jednak brak odnie-
sienia do faktycznych kosztow ksztalcenia. Przytaczajac opinie za Z. Czepelakiem (2015a,
s. 1), zdecydowana wigkszos¢ gmin i powiatow doklada dzis do subwencji o$wiatowej
znaczne $rodki, co $wiadczy o tym, iz naliczona kwota jest zbyt niska, a algorytm stano-
wigcy podstawe wyliczenia srodkow przeznaczanych przez panstwo na cele o$wiatowe, nie
zapewnia obiektywnego, jasnego i przejrzystego sposobu wyliczania potrzebnych na ten cel
srodkow. Z raportu o finansowaniu o$wiaty w Polsce w latach 2004-2018 przygotowanego
przez Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP, Zwiazek Powiatéw Polskich,
Uni¢ Metropolii Polskich i Unie Miasteczek Polskich wynika z kolei, ze luka miedzy otrzy-
mywang z budzetu panistwa czescig oswiatowg subwengji ogélnej a szybko rosnacymi kosz-
tami oswiaty (wydatkami biezacymi) zwieksza si¢ w szybkim tempie. Algorytm podziatu
kwoty subwencji oswiatowej nie uwzglednia bowiem zmieniajacych si¢ uwarunkowar ze-
wnetrznych realizacji zadan edukacyjnych (Raport o finansowaniu, 2019, s. 3).

Z drugiej strony, w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa nie ma bezposredniego
zwiazku pomiedzy wysokoscia subwencji o$wiatowej a wydatkami jednostek samorzadu
terytorialnego na o$wiate. Poza regulacja ustawowa wyznaczajaca minimum kwoty czesci
oswiatowej subwencji ogélnej brakuje przepisow, ktore okreslatyby zakres zobowiazan bu-
dzetu panstwa wzgledem samorzaddw w kwestii realizacji zadan o§wiatowych (Wtodarska-
-Zola, 2019, ss. 72-73). Subwencja oswiatowa jest jednym ze zrédet dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jej kwoty nie mozna wiec odnosi¢ wprost do zadan oswiato-
wych natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego. Budzet panistwa nie gwarantuje
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w ramach cze$ci o$wiatowej subwencji ogdlnej srodkéw na pokrycie wszystkich wydatkéw
na realizacje zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego (Sewastianowicz,

2020).

Rysunek 1.

System finansowania o$wiaty w Polsce

Ustawa
o finansach
publicznych

Ustawa
Prawo
oswiatowe

Ustawa budzetowa

Okresla wysokos¢ subwengji i dotacji oraz ustala kwoty bazowe
wynagrodzen dla nauczycieli.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Czes¢ o$wiatowa
subwencji ogolnej:
- kwota bazowa,

- kwota uzupet-
niajaca,

- kwota na zadania
pozaszkolne.

Rozdzielana zgodnie
z obowiazujacych
algorytmem,
okreslanym przez mi-
nisterstwo Edukacji
Narodowej w drodze
odpowiedniego
rozporzadzenia.

Dotacje celowe z bu-
dzetu panstwa:

- dofinansowanie
zadan z zakresu
wychowania
przedszkolnego,
zakup podreczni-
kéw i materialow
edukacyjnych,

- pomoc material-
na o charakterze
socjalnym.

Naliczana na pod-
stawie kwoty prze-
widzianej w czgsci
o$wiatowej subwencji
ogolnej dla danej
jednostki samorza-
dowej i wskaznika
zwickszajacego dla
szkot danego typu
okreslonego w Usta-
wie o finansowania
zadan o$wiatowych.

Inne zrédta do-
chodéw z budzetu
panstwa:

czg$¢ rownowa-
z3ca subwengji
ogolnej,

cze$¢ wyréwnaw-
cza subwengji
ogolnej,

czes¢ regional-
na subwencji
ogolnej.

Dochody wlasne:
podatki,

- oplaty,
dochody z ma-
jatku,
spadki i daro-
wizny.

Regulowane m.in.

Ustawa o podatkach
i opfatach lokalnych.

Uchwala budzetowa organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego

(Rady Gminy, Rady Miasta, Rady Powiatu, Sejmiku)

+ Regulamin wynagradzania nauczycieli

+ Regulamin udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego okresla wysokos¢ wydatkow oswiatowych i ich
alokacje, w tym plany dochodéw i wydatkéw placowek edukacyjnych bedacych samorzado-
wymi jednostkami budzetowymi.

Plan finansowy placowki edukacyjnej

Zrédto: Eurydice (2019a).

Podsumowujac, zasady finansowania o$wiaty w Polsce podlegaly i nadal podlegaja
zmianom w bardzo wielu wymiarach. W zdecentralizowanym systemie o$wiaty odpowie-
dzialnos¢ za funkcjonowanie szkot i placowek oswiatowych przejely jednostki samorzadu
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terytorialnego, panistwo zobowigzalo si¢ jednak do zapewnienia finansowania tych zadan.
Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja wiec z budzetu panstwa czes¢ o$wiatowa
subwencji ogdlnej oraz dotacje celowe na finansowanie powierzonych im zadan oswia-
towych. Niestety $rodki przekazywane jednostkom samorzadowym w ramach subwencji
oswiatowej w wigkszosci przypadkéw sa niewystarczajace, samorzady musza wiec dofinan-
sowywac o$wiate ze sSrodkow wlasnych lub srodkéw pozyskanych z innych zrédet.

1.2. Zadania o$wiatowe realizowane przez gminy

Zadania z zakresu edukacji publicznej naleza do najistotniejszych obowiazkéw panstwa
okreslonych w art. 70, ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, w ktorej podkreslono, ze wladza publiczna ma zapewni¢ obywatelom powszechny
i rowny dostep do wyksztalcenia (Konstytucja, 1997). Chodzi bowiem o zapewnienie
obywatelom wszechstronnego rozwoju i pomyslnej egzystencji (Kurzyna-Chmiel, 2013,
ss. 21-22). Obszar dzialania i zakres zadan gminy w tym zakresie okresla rozdziat 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, a dokladniej art. 7, z ktérego wynika, ze edukacja publiczna
jest jednym z zadan wilasnych gminy, ktére z kolei maja charakter obowiazkowy (Ustawa
o samorzadzie, 1990). Poprzez zadania wlasne gminy rozumie sie takie, ktére pomagaja za-
spokoi¢ potrzeby jej mieszkancow, z tego tez wzgledu maja charakter lokalny, sa przez nia
finansowane, a ich realizacja wymaga samodzielnego dzialania gminy, za ktére ponosi cal-
kowita odpowiedzialnos¢ (Szczechowicz, 2015b, s. 53).

Zakres obowiazkdw o$wiatowych jakie realizujg aktualnie gminy jest wynikiem procesu
stopniowego wprowadzania zmian w polskim ustawodawstwie, o ktorym pisano w podroz-
dziale 1.1. Celem przekazania gminom zadan z zakresu edukacji bylo usprawnienie swiad-
czenia uslug spolecznych w tym zadan z zakresu edukacji publicznej. Uznano, ze gminy nie
tylko sa w stanie lepiej zrozumie¢ potrzeby o$wiatowe mieszkancow, sprecyzowac je, ale i le-
piej je kontrolowaé. Mialo to réwniez na celu pobudzi¢ lokalne spoleczenistwo do dzialania.
Gminy o powigkszonym zakresie obowiazkow mialy przyczyni¢ si¢ do tworzenia demokra-
cji i spoleczenstwa obywatelskiego (Adamowicz i Skarzynska, 2017, ss. 332-333).

W wyniku przeprowadzonych reform, gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego realizuje zadania z zakresu oswiaty, ktore wynikaja z tresci nastepujacych ak-
tow prawnych:

- ustawa z dnia 26 stycznia 1982 roku Karta Nauczyciela (Ustawa Karta Nauczyciela,

1982),

- ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Ustawa o samorzadzie,

1990),

- ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (Ustawa o systemie o$wiaty,

1991),

- ustawa zdnia 14 grudnia 2016 roku Prawo oswiatowe (Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017),
- ustawa z dnia 14 grudnia 2016 roku Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wia-
towe (Ustawa Przepisy wprowadzajace, 2017),
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- ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan o$wiatowych (Ustawa
o finansowaniu, 2017).

Zgodnie zart. 3, ust. 14 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty (Ustawa
o systemie o$wiaty, 1991) oraz art. 11, ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo
oswiatowe (Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017), zadania o$wiatowe gminy dotycza zapewnie-
nia ksztalcenia, wychowywania i opieki, w tym ksztafcenia specjalnego i profilaktyki spo-
tecznej. Zgodnie z art. 169 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja, 1997), gmina
jako jednostka samorzadu terytorialnego realizuje te zadania za posrednictwem dwdch or-
ganow: stanowiacego i wykonawczego. Zgodnie z art. 26 ustawy o samorzadzie gminnym
(Ustawa o samorzadzie, 1990), w przypadku gminy organem stanowiacym jest rada gminy,
a wykonawczym wojt badz burmistrz.

Jednostka samorzadu terytorialnego jaka jest gmina wykonuje zdecydowanie wigcej
zadan o$wiatowych niz wigksze od niej pod wzgledem terytorialnym powiaty i wojewddz-
twa (Frackiewicz, 2015, s. 290). Zapewnia ona realizacje zadan o§wiatowych w publicznych
przedszkolach, szkofach podstawowych, a do 2019 r. rowniez w publicznych gimnazjach
znajdujacych si¢ na jej terenie. Zgodnie z art. 8, ust. 15 ustawy Prawo o$wiatowe (Ustawa
Prawo oswiatowe, 2017), to wlasnie do zadan wilasnych gminy nalezy zakladanie i pro-
wadzenie publicznych przedszkoli, w tym z oddziatami integracyjnymi lub specjalnymi,
przedszkoli integracyjnych i specjalnych oraz innych form wychowania przedszkolnego,
szkdt podstawowych, w tym integracyjnych oraz z oddziatami integracyjnymi lub specjal-
nymi, z wyjatkiem szkot podstawowych specjalnych, szkét artystycznych oraz szkot przy
zakladach karnych, szkot w zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich. Gmina
podejmuje decyzje o ksztalcie sieci szkolnej (otwieraniu badz zamykaniu placowek) oraz
granicach obwoddw poszczegdlnych placowek, a takze jest catkowicie odpowiedzialna
za ich utrzymanie i wyposazenie. Gminy zatrudniaja takze nauczycieli i innych pracowni-
kow placowek oswiatowych (Herbst i in., 2015, s. 12).

Gmina jako organ prowadzacy szkole lub placowke oswiatowo-wychowawcza od-
powiada za jej dzialalnos¢. Powinna wiec ona zagwarantowa¢ odpowiednie warunki, tak
aby szkofa lub inna podlegajaca jej palcowka mogta dziata¢ sprawnie. Dotyczy to nie tylko
standardowych szkot i placowek, ale takze obiektow, w ktorych obowiazek szkolny reali-
zuja dzieci objete ksztalceniem specjalnym. Zgodnie z art. 10. ustawy Prawo oswiatowe
(Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017) do zadan organu prowadzacego szkole lub placowke na-
lezy w szczegolnosci:

»zapewnienie warunkow dziatania szkoty lub placéwki, w tym bezpiecznych i higienicz-

nych warunkéw nauki, wychowania i opieki,

- zapewnienie warunkow umozliwiajacych stosowanie specjalnej organizacji nauki i me-
tod pracy dla dzieci i mlodziezy objetych ksztafceniem specjalnym,
- wykonywanie remontéw obiektéw szkolnych oraz zadan inwestycyjnych w tym zakresie,

- zapewnienie obstugi administracyjnej, w tym prawnej, obstugi finansowej i obstugi or-
ganizacyjnej szkoty lub placowki,
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- wyposazenie szkoly lub placowki w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do pelnej
realizacji programéw nauczania, programéw wychowawczo-profilaktycznych, przepro-
wadzania egzaminéw oraz wykonywania innych zadan statutowych,

- wykonywanie czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy w stosunku do dyrektora
szkoty lub placowki.

Gmina poprzez swoj organ stanowiacy, czyli rade gminy jest upowazniona do tworze-
nia jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek, moze tez stworzy¢
wspolng obstuge administracyjna, finansowa i organizacyjna prowadzonych jednostek.
W przypadku zajscia okreslonych okolicznosci, gmina moze zlikwidowa¢ szkote, potaczy¢
kilka typow szkél i placowek w jedna lub wyltaczyc¢ szkole i placowke z zespotu szkot (Ustawa
Prawo o$wiatowe, 2017). Gminy odpowiedzialne sa réwniez za prowadzenie spisu dzieci
i mlodziezy w wieku 3-18 lat uczeszczajacych do szkot i przedszkoli na ich terenie, w celu
kontroli spetniania przez rodzicéw obowiazku szkolnego lub obowiazku nauki. Gmina
wspolpracuje z kuratorami o$wiaty, wlagciwymi ministrami, dyrektorami szkét badz innych
placéwek o$wiatowych oraz wykonuje zalecenia kuratora oswiaty (Pelczar i Wagner, 2016,
s.26).

Zgodnie z art. 90f i 90p ustawy o systemie o$wiaty (Ustawa o systemie o$wiaty, 1991)
gmina, poprzez swoj organ stanowiacy, realizuje réwniez zadania polegajace na udziele-
niu pomocy materialnej uczniom. Uczniowie mieszkajacy na terenie gminy moga uzyskac¢
wsparcie finansowe, ktére ma charakter socjalny. Gmina ustala wysokos¢, forme, tryb i spo-
s6b przyznawania stypendiow oraz zasitkow szkolnych. Oprécz wsparcia finansowego, dla
uczniow z trudna sytuacja materialng, gminy przyznaja réwniez stypendia za osiagniecia
naukowe i sportowe. Moga dokona¢ tego samodzielnie lub z pomoca organizacji, ktére nie
sa jednostkami sektora finansow publicznych i organizacji non-profit.

Obowigzkiem gminy jest takze zapewnienie bezptatnego transportu i opieki w trakcie
przewozu dziecka lub zwrot kosztéw przejazdu dziecka §srodkami komunikacji publicznej,
jezeli dowozenie zapewniaja rodzice, a do ukonczenia przez dziecko 7 lat, réwniez zwrot
kosztow przejazdu opiekuna dziecka. Obowiazek ten powstaje w sytuacji, gdy droga dziecka
z domu do szkoly, w obwodzie ktérej mieszka, przekracza 3 km (dotyczy uczniow klas I-TV
szkot podstawowych) lub 4 km (dotyczy uczniéw klas V-VIII szkoly podstawowej). Obo-
wigzek ten wynika zaréwno z art. 17 ustawy o systemie o$wiaty (Ustawa o systemie o$wiaty,
1991), jak rowniez z art. 39 i 39a ustawy Prawo oswiatowe (Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017).

Zgodniezart. 11 ust. 7 ustawy Prawo o$wiatowe (Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017) organ
wykonawezy gminy (wojt lub burmistrz), w terminie do dnia 31 pazdziernika, zobowiazany
jest do przedstawienia organowi stanowiacemu (radzie gminy) informacji o stanie realizacji
zadan oswiatowych gminy za poprzedni rok szkolny, w tym o wynikach:

- egzaminu 6smoklasisty, z uwzglednieniem dziatan podejmowanych przez szkoly nakie-
rowanych na ksztalcenie uczniow ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi,

- nadzoru pedagogicznego w szkotach i placowkach tych typow i rodzajow, ktérych pro-
wadzenie nalezy do zadan wlasnych gminy.

Zakres zadan o$wiatowych gminy regulowany jest rowniez przepisami ustawy z dnia
26 stycznia 1982 roku Karta Nauczyciela (Ustawa Karta Nauczyciela, 1982), ktéra okresla
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przede wszystkim obowiazki gminy, jako organu prowadzacego szkole, wobec nauczycieli.
Do obowiazkéw tych naleza m. in.:

- ,zapewnienie odpowiednich warunkéw umozliwiajacych wykonywanie nauczycielom
powierzonych zadan z zakresu edukacji, poprzez wyposazenie ich stanowisk pracy,

- okreslenie wysokosci i warunkow przyznawania poszczegdlnych sktadnikéw wynagro-
dzen, tj.: dodatku za wystuge lat, dodatku motywacyjnego, dodatku funkcyjnego, do-
datku za warunki pracy, nagréd i innych swiadczen wynikajacych ze stosunku pracy,

- szczegolowe okreslenie warunkow obliczania i wyplacania wynagrodzenia za godziny
ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw,

- dokonywanie analizy poniesionych wydatkow zwiazanych z wynagrodzeniami na-
uczycieli oraz sporzadzanie sprawozdan dotyczacych wysokosci $rednich plac (wyna-
grodzen), ktére gmina ma obowiazek przekaza¢ Regionalnej Izbie Obrachunkowej,
dyrektorowi szkoly oraz zwigzkom zawodowym zrzeszajacym nauczycieli,

- okreslanie zasad dotyczacych tygodniowego obowiazkowego wymiaru godzin zajec,
jego wysokosci i sposobu rozliczania, obnizania, uzupelniania,

- tworzenie zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych,
- stawanie w obronie nauczycieli w przypadku naruszenia ustalonych dla nich uprawnien”

Karta Nauczyciela okresla rowniez zadania, ktore sa $cisle zwiazane z zakresem upraw-
nien organu wykonawczego gminy. Wojt badz burmistrz przeprowadza ocene pracy dyrek-
tora danej szkoly lub placowki oswiatowo-wychowawczej, moze tez wystapi¢ z wnioskiem
do dyrektora o przeprowadzenie oceny pracy nauczycieli zatrudnionych w jednostce, ktora
kieruje. W6jt badz burmistrz wystawia réwniez decyzje o nadaniu stopnia awansu zawo-
dowego oraz akt jego nadania, gdy nauczyciel uzyska dany stopien zawodowy. Uczestniczy
tez posrednio w procesie nadawania tych stopni, wyznacza bowiem grono os6b nalezacych
do komisji kwalifikacyjnej, nad ktora sprawuje nadzér. Zajmuje si¢ rowniez sprawami do-
tyczacymi organizacji pracy kadry nauczycielskiej, moze na przyklad przenies¢ nauczyciela
zatrudnionego w danej szkole do szkoly, w ktérej jest réwniez organem prowadzacym. Wojt
lub burmistrz wyraza tez zgode na obnizenie wymaganego wymiaru zaje¢, ktéry obowia-
zuje nauczycieli. Moze tez zawiesi¢ w obowiazkach dyrektora danej szkoly lub placowki,
jezeli wszezeto w stosunku do niego postepowania karne. Zadania organu wykonawczego
gminy zwigzane sa réwniez ze sferg socjalna, a mianowicie przyznaje on dodatek wiejski
oraz mieszkania nauczycielom podejmujacym zatrudnienie na wsi lub w miejscowosci li-
czacej nie wiecej niz 5 tys. mieszkanicdw (Pelczar i Wagner, 2016, ss. 28-29). Choc¢ formalnie
organy prowadzace nie maja kompetencji bezposrednio zwiazanych z dziatalno$cia dydak-
tyczna w szkotach, ich uprawnienia w oczywisty sposéb determinuja sposdb pracy szkoly
takze i w tym aspekcie (Herbst i in., 2015, 5. 13).

Realizowanie zadan o$wiatowych przez gmine jest nie tylko bardzo trudnym, ale row-
niez jednym z najbardziej kosztownych jej zadan wlasnych. Koniecznos¢ zapewnienia po-
wszechnego dostepu do o$wiaty, czyli pewnego systemu instytucji, w ktérych realizowana
jest dziatalno$¢ edukacyjna i wychowawcza powoduje, ze gminy odpowiedzialne sa za dzia-
talnos¢ wielu placowek oswiatowych. Prawidfowe funkcjonowanie kazdej z nich wymaga
zapewnienia przez gminy odpowiedniej wysokosci srodkéw finansowych, ktore umozliwia
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pokrycie istniejacych kosztow oraz dokonywanie inwestycji, co nie jest zadaniem prostym
(Galinski, 2016, s. 711). Trudnos¢ w realizowaniu zadan o$wiatowych przez gminy zwia-
zana jest rowniez z niestabilno$cia przepisow prawa (Maj-Wasniowska, 2010, s. 93) oraz
ograniczong samodzielno$cia wladz samorzadowych w kwestii ich stanowienia (Szescilo,
2016, s. 33). Problemem, jest rowniez fakt, iz gminy nie do korica maja wptyw na rosnace
wydatki oswiatowe, ktére generuja odgorne regulacje oraz niekorzystne czynniki demogra-
ficzne (szerzej: Herbst, 2012, ss. 2-7; Maj-Wasniowska, 2017b, ss. 128-142). Od samorza-
dow oczekuje sie ponadto nie tylko zapewnienia warunkow do realizacji prawa, jakim jest
ksztalcenie, wychowanie i opieka, ale réwniez wysokiej jakosci ustug edukacyjnych (Koto-
mycew i Kotarba, 2018a, s. 82), srodki finansowe przekazywane przez panstwo na ten cel
sa jednak niewystarczajace (szerzej: Lubimow-Burzyniska, 2014, ss. 116-124; Wyrwa 2016,
ss. 477-499). Jak wskazuje 1. Kowalska (2018, s. 142), przyjety system finansowania zadan
oswiatowych w jednostkach samorzadu terytorialnego coraz bardziej nie przystaje do zmie-
niajacych sie uwarunkowan spoleczno-gospodarczych.

Podsumowujac, do dziatan w sferze o$wiaty panstwo wlaczylo wszystkie szczeble samo-
rzadu terytorialnego. Kazdy z nich wykonuje okreslone zadania o$wiatowe. Jednak w naj-
wiekszym stopniu zadania o$wiatowe panistwo przeniosto na gminy (Pelczar i Wagner, 2016,
s. 15). W ustawie o systemie o$wiaty ustawodawca zawarl szereg obowiazkéw ciazacych
na gminach, zwiazanych z realizacja zadan z zakresu edukacji, w tym edukacji publicznej.
Dotycza one miedzy innymi odpowiedniej organizacji sieci placowek oswiatowych w gmi-
nie, warunkow $wiadcezenia ustug edukacyjnych, dokonywania oceny wiedzy uczeszcza-
jacych do nich dzieci oraz organizacji pracy zatrudnionych w nich nauczycieli (Kotliniska,
2016, s. 299). To wiasnie gmina obarczona ogromna liczba zadan z zakresu o$wiaty jest
w gléwnej mierze odpowiedzialna za wyksztalcenie obywateli, z tego tez wzgledu ma realny
wplyw na jakos¢ edukacji w kraju (Frackiewicz, 2015, s. 292). Gmina jako organ prowadzacy
publiczne przedszkola i szkoly podstawowe, musi zagwarantowa¢ tym instytucjom odpo-
wiednig wysoko$¢ srodkéw finansowych. Srodki te powinny umozliwi¢ pokrycie biezacych
kosztow dziafalnosci tych placowek, jak rowniez realizowanie okreslonych inwestycji, wy-
nikajacych z koniecznosci dostosowywania oswiaty do zmieniajacych sie uwarunkowan
spofeczno-ekonomicznych w kraju i na $wiecie (Galiniski, 2016, s. 711). System finanso-
wania zadan o$wiatowych realizowanych przez gminy powinien by¢ wiec odpowiednio
skonstruowany.

1.3. Finansowanie o$wiaty w wybranych krajach europejskich

System zarzadzania o$wiata i jej finansowania w poszczegolnych krajach Unii Europejskiej
jest zréznicowany. Wynika to z traktatéw europejskich, ktore daja swobode ksztaltowania
i finansowania systemu edukacji. Zroznicowany jest réwniez podzial odpowiedzialnosci
za zarzadzanie o$wiata pomiedzy roznymi instytucjami i szczeblami administracji publicz-
nej, a w zwigzku z tym rézne sa tez modele finansowania szkot (Herbst, Herczyniski i Levitas,
2009, ss. 67-68).

W Anglii za prowadzenie szkot i organizowanie ich pracy odpowiedzialne sa, podobnie
jak w Polsce, samorzady lokalne, ktére odpowiadaja za jako$¢ ksztalcenia dzieci w szkotach,
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ktore sa przez nie finansowane. Wladze lokalne maja tez prawo do podejmowania decy-
zji w zakresie budowy, rozbudowy i tworzenia nowych szkol. Obowiazkiem wiadz lokal-
nych jest z kolei dokonywanie kontroli finansowanych szkot oraz przeprowadzanie testow
(Gorowska-Fells i in., 2007, ss. 4-5). Decyzje dotyczace edukacji podejmuja trzy podmioty:
mer, komitet kontrolny i rada jednostki wladz lokalnych. Mer jest organem decydujacym
o sprawach biezacych i przygotowujacym budzet, komitet zajmuje si¢ m.in. analizowaniem
budzetu, doradzaniem, opiniowaniem decyzji i sporzadzaniem raportow, rada podejmuje
z kolei decyzje odnosnie strategii i polityki edukacyjnej. Priorytetowym zadaniem wiadz
lokalnych jest zapewnienie najwyzszego poziomu ustug edukacyjnych w szkotach bezpo-
srednio im podlegajacych. Ich obowiazkiem jest podejmowanie natychmiastowych dziatan
w przypadku szkol, ktére osiagaja wyniki znacznie gorsze od pozostalych. Zadaniem wiadz
lokalnych jest rowniez powolywanie sktadu komisji zajmujacej si¢ edukacja oraz wyznacza-
nie dyrektora ds. dzieci (Platos, 2008, ss. 2-3).

Za finansowanie edukacji w Anglii odpowiedzialny jest Department for Education and
Skills (DfES), ktory zajmuje si¢ rozdzielaniem srodkéw finansowych pomiedzy rézne insty-
tucje edukacyjne i przekazywaniem ich wladzom lokalnym. Wydatki sa okreslane na po-
ziomie szkoly, wladze lokalne zajmuja si¢ przygotowaniem zasad podziatu tych srodkow, co
prowadzi do tworzenia indywidualnego budzetu kazdej szkoly (Gorowska-Fells i in., 2007,
ss. 7-8). Budzet ten jest definiowany przez zfozone formuly uwzgledniajace liczbe uczniow,
przy czym formuly te maja charakter lokalny i moga by¢ odmienne w rézny jednostkach
samorzadu terytorialnego (szerzej: Levacic, 2008; Smiechowicz, 2011).

System finansowania o$wiaty w Anglii jest bardzo podobny do obowiazujacego w Pol-
sce. Podstawowym instrumentem finansowym jest dotacja, czyli Deficytem Schools Grant
(DSG), ktora tak samo jak w Polsce musi by¢ wykorzystana zgodnie z jej przeznaczeniem.
Dotacja celowa stanowi okolo 80% wydatkéw na oswiate, a jej wartos¢ zalezy gléwnie od
liczby uczniéw uczeszczajacych do szkoly. Lokalne wladze otrzymuja rowniez dodatkowa
pomoc finansowa ze strony rzadu, jest to tzw. Area Based Grant (ABG), czyli polski odpo-
wiednik subwencji ogdlnej, ktora dziata na podobnych zasadach jak w Polsce. Angielski sys-
tem zarzadzania i finansowania oswiaty nalezy do tych, w ktérych lokalne wladze oswiatowe
wykazuja aktywna postawe i daza do tego, aby ich dzialania byly spojne z krajowa strategia
oswiatowa (Herbst, Herczyniski i Levitas, 2009, ss. 76-80).

Edukacja w Szwecji na poziomie przedszkolnym i podstawowym finansowana jest w ca-
tosci z budzetu panstwa. Rowniez podmioty prywatne zajmujace sie edukacja przedszkolna
i podstawowa sa finansowane ze srodkéw publicznych. Gminy maja obowiazek dotowaé
szkoly niepubliczne w wysokosci réwnej swoim $rednim wydatkom na prowadzone przez
siebie szkoly tego samego typu. Jednak w przeciwienstwie do Polski, gmina dotujaca dang
szkole nie jest gmina, w ktorej szkota jest pofozona, ale gmina, w ktorej mieszka uczen. Po-
nadto, szkoty niepubliczne nie maja prawa pobiera¢ czesnego, co znacznie rozszerza krag
ich potencjalnych uczniéow. W efekcie tego, powstaje bardzo silna presja rynkowa réwniez
na szkoly publiczne i silna konkurencja miedzy nimi (szerzej: Herczynski, 2012, ss. 44-45;
Ohlin, 2012).

Szwedzki system edukacji opiera si¢ na zalozeniu, ze edukacja powinna by¢ dostepna
dla kazdego niezaleznie od pochodzenia czy zamoznosci, co jest rGwnoznaczne z koncepcja
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sprawiedliwosci spolecznej obowiazujacej w Szwecji. Dzieci w przedszkolach maja zapew-
nione miejsca, uczniowie z niepetnosprawnoscia otrzymuja dodatkowe wsparcie, a kadra
nauczycielska ma mozliwos¢ poszerzania swoich kwalifikacji. Nauczyciele chcac uzyskac
wyzsze kwalifikacje udaja si¢ na przystugujacy im specjalny urlop edukacyjny i w tym czasie
doksztalcaja si¢ oraz uczeszczaja na réznego rodzaju szkolenia, ktore sa réwniez bezplatne
(Bros, 2017, ss. 346-347).

Szwecja jest krajem, w ktérym system zarzadzania finansami o$wiaty dziata na podob-
nych zasadach jak w Anglii i Polsce, jednakze wystepuja pewne roznice. Subwencja w tym
kraju pefni funkcje wyréwnawcza, a zadania o§wiatowe finansowane sa w glownej mierze
z lokalnych dochodéw. O subwencje wyréwnawcza moga ubiegac sie biedniejsze gminy,
czyli takie, w ktérych baza podatkowa na 1 mieszkanca wynosi nie wigcej niz 115% $redniej
krajowej. System wyréwnawczy polega na tym, ze gminy z wyzsza niz 115% baza podatkowa
wplacaja podatki, z ktorych to wplywy uzupelniaja subwencje wyréwnawcza. Podsumowu-
jac, szwedzki system oparty jest na zasadzie subsydiarnosci, o$wiata jest zadaniem wlasnym
samorzadow lokalnych (gmin), ktére finansuja ja z podatkéw i posiadaja prawo do ustalania
wynagrodzen nauczycieli (Herbst, Herczynski i Levitas, 2009, ss. 82-84).

W Finlandii o$wiata rowniez jest finansowana ze srodkéw publicznych. Ministerstwo
Edukagji i Kultury (Ministry of Education and Culture) okresla polityke edukacyjna, a finska
Narodowa Agencja Edukacji (Finnish National Agency for Education) jest organem odpo-
wiedzialnym za jej wdrazanie. Wladze lokalne maja znaczng autonomie i odpowiedzialno$¢
za organizacje wezesnej edukacji i opieki nad dzie¢mi, edukacji przedszkolnej i podstawo-
wej. Sa one gtownie odpowiedzialne za ich finansowanie. Wladze lokalne podejmuja decy-
zje dotyczace alokacji srodkow i zatrudnienia w szkolach i innych placéwkach o$wiatowych.
Moga réwniez przekaza¢ uprawnienia decyzyjne szkotom (Eurydice, 2020). Za finasowanie
oswiaty w tym kraju odpowiedzialne jest paiistwo oraz wladze lokalne, ktére tak samo jak
federacje gmin oraz instytucje prywatne otrzymuja $rodki z paristwa na prowadzenie szkot.
Srodki s3 przyznawane w ramach subwencji w takiej samej wysokosci na szkoly publiczne
jak i prywatne (Gérowska-Fells i in., 2007, s. 15). Srodki te sa dzielone miedzy gminy we-
dlug ztozonych formul, ktérych celem jest ustalenie normatywnych kosztéw prowadze-
nia szkot w kazdej gminie. Formuly te, podobnie jak polski algorytm, wykorzystuja liczby
uczniow, w tym liczby uczniow szkot $rednich, uczniéw o specjalnych potrzebach. Formuly
te wykorzystuja tez, odmiennie od podejscia stosowanego w Polsce, czynniki zwigzane ze
zréznicowaniem kosztow prowadzenia szkol, takie jak: gestos¢ zaludnienia, wielkos¢ szkot,
dwujezyczny status gminy lub jej polozenie na wyspach. Gmina otrzymuje w postaci ce-
lowego transferu 42% tak oszacowanych kosztéw normatywnych, przy czym zaklada sie,
ze pozostale koszty pokryje ze swoich dochoddw whasnych (Herczynski, 2012, s. 18).

Holandia to kraj, w ktérym system finansowania oswiaty opiera sie na zasadzie row-
nosci, albowiem szkoty prywatne i publiczne sa traktowane tak samo. Pafistwo finansuje
w 100% szkoty prywatne jak réwniez publiczne. Samorzady lokalne maja w pewnym sensie
ograniczone mozliwosci w zakresie prowadzenia aktywnej polityki oswiatowej, gdyz kazde
dzialanie z ich strony musi uwzglednia¢ zardwno szkoly prywatne, jak i te prowadzone przez
samorzady. Oznacza to, ze wysokos¢ wydatkow na kazda z tych szkét musi by¢ taka sama
(Eurydice, 2018). Charakterystyczna cecha holenderskiego systemu edukacji jest potaczenie
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scentralizowanej polityki edukacyjnej z decentralizacja w zakresie administracji o$wiatowej
i zarzadzania szkotami (Eurydice, 2010). Edukacja podobnie jak w Polsce finansowana jest
z subwengji, przy czym jej algorytm uwzglednia dodatkowe srodki na edukacje uczniow
z mniejszosci narodowych i pochodzacych z biedniejszych rodzin. Nauczyciele w holen-
derskich szkotach, pomimo ze sa przez nie zatrudniani, traktowani sa jak urzednicy stuzby
cywilnej, a ich wynagrodzenia sg adekwatne do placy przystugujacej urzednikom (Herbst,
Herczynski i Levitas, 2009, ss. 85-87).

W Niemczech nadzor nad systemem zarzadzania o$wiata sprawuje réwniez panstwo.
To co wyrdznia ten kraj to istnienie landéw, w ktorych sa ministerstwa oswiaty (Avenarius,
2001, s.47). Landy posiadaja pewna niezaleznos¢ w kwestii szkolnictwa na wszystkich szcze-
blach, albowiem posiadaja wykonawcze i ustawodawcze kompetencje w tym zakresie (Pe-
tersen i Reinert, 1996, s. 89). Odpowiedzialno$¢ za oswiate podzielona jest pomiedzy landy
i gminy. Gminy samodzielnie, ale w granicach prawa, reguluja wszystkie sprawy szkoly.
W landach wystepuje natomiast podziat kompetencji na zewnetrzne (dana kwestia zajmuje
sie gmina) oraz wewnetrzne (zajmuja sie landy). Do zadan gminy nalezy: zatrudnianie i fi-
nansowanie pracownikéw niebedacych nauczycielami, planowanie rozwoju szkét, organi-
zowanie i utrzymywanie pomieszczen szkolnych, dbanie o budynki. Do zadan landu nalezy
m in.: tworzenie planéw nauczania, zaje¢ dydaktycznych, wyposazenie w podreczniki do
nauki, zatrudnienie i finansowanie kadry nauczycielskiej. Koszty wynagrodzenia nauczy-
cieli pokrywane sa przez landy, koszty rzeczowe i wynagrodzenia pozostatych pracownikow
ponosi jednak gmina. Panstwowe urzedy szkolne odpowiedzialne sa za wewnetrzne funk-
cjonowanie szkoly, natomiast wladze samorzadowe za budynki szkolne, ich wyposazenie,
pracownikéw i tereny do nich przynalezne. Oswiata finansowana jest z trzech zrédet: bu-
dzetu samorzadowego, ogolnofederalnego i krajowego (Nowosad, 2012, ss. 151-153).

Zgodnie z prawem litewskim proces nauczania jest zadaniem powierzonym gminom.
To co wyrdznia ten kraj to istnienie w systemie finansowania o$wiaty tzw. koszyka szkolnego,
w ktorym wyszczegolnione zostaly dwie grupy wydatkow, tj. wydatki na proces nauczania
i wydatki na srodowisko nauczania, ktére sa finansowane za pomoca grantéw specjalnych,
czyli celowych transferow z budzetu paristwa. Taki podziat finanséw powoduje, ze decyzje
budzetowe sg nieefektywne, gdyz gmina nawet, gdy zaoszczedzi $rodki pieniezne w proce-
sie nauczania nie moze ich przeznaczy¢ na wydatki zwiazane ze $rodowiskiem nauczania.
Z drugiej strony obie grupy wydatkow o$wiatowych obejmuja wydatki rzeczowe i wydatki
na wynagrodzenia, co jest duza zaleta i rozwiazaniem elastycznym. Srodki finansowe w ra-
mach tzw. koszyka szkolnego sa naliczane dla kazdej szkoly oddzielnie, jednakze gminie
przystuguje prawo do relokacji 5% calej kwoty otrzymanej dla wszystkich szkot podlegaja-
cych gminie (Herbst, Herczynski i Levitas, 2009, ss. 90-91).

Podsumowujac, w krajach unijnych mozna zaobserwowac zjawisko decentralizacji de-
cyzji dotyczacych wykorzystania funduszy przyznanych na oswiate. Najwicksze reformy
w tym zakresie poczynita Hiszpania, Francja, Holandia, Portugalia, Finlandia i Szwecja.
Uprawnienia decyzyjne przekazywane sa organom odpowiedzialnym za edukacje, ale de-
cydujaca role w utrzymaniu o$wiaty nadal odgrywa panstwo, ktorego wklad finansowy jest
niezbedny, gdyz ksztafcenie obowigzkowe podporzadkowane jest zasadom powszechnego
i bezptatnego dostepu (Walus, 2018, 5. 92).

26



2. Zrédla finansowania o$wiaty w gminie

2.1. Subwencja ogoélna jako podstawowe zrodlo finansowania oswiaty

Oswiata i wychowanie stanowi jeden z dzialow gospodarki narodowej charakteryzujacy sie
bardzo duzym zapotrzebowaniem na $rodki pieniezne. Finansowanie zadan o$wiatowych
to istotny obowiazek panstwa, ktéry wynika z potrzeby zmniejszania rozbieznosci w do-
chodach mieszkanicéw kraju, tworzenia lepszych warunkéw dla mniej zamoznych obywa-
teli lub osob poszkodowanych przez los oraz wyréwnywania strat zwiazanych z brakiem
mozliwosci uzyskania kredytu na sfinansowanie nauki. Pafistwo angazujac sie w finanso-
wanie o$wiaty wyréwnuje szanse na uzyskanie jednakowej jakosci ksztalcenia i czasu jego
trwania, zwlaszcza dla najbiedniejszych rodzin (Korolewska, 2010, s. 154). Transfery z bu-
dzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego wpisuja sie w panstwowa
koncepcje samorzadu terytorialnego (Bogucka-Felczak, 2017, s. 55). Paristwo jest bowiem
zobowigzane do takiego uksztaltowania systemu dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, aby w sytuacji niewystarczajacych wplywéw ze zrédet dochodéw whasnych oraz
wystepujacych pomiedzy poszczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego dyspro-
porcji w potencjale dochodowym lub zapotrzebowaniu wydatkowym, uzupetnia¢ dochody
wlasne do okreslonego poziomu, zapewniajacego realizacje zadan wlasnych na terenie ca-
tego kraju na poziomie minimalnych standardow (Pest, 2018, s. 19).

Wydatki na o$wiate w 2018 roku stanowity 3,7% PKB (GUS, 2019b). Wydatki na zada-
nia o§wiatowe, to rowniez najistotniejsza kategoria wydatkow w budzetach poszczegdlnych
gmin. W latach 2008-2018 udzial wspomnianych wydatkéw w wydatkach ogotem w bu-
dzetach gmin w Polsce ksztattowal si¢ w granicach 31-39% (tabela 4).
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Tabela 4.
Wydatki na o$wiate w budzetach gmin w Polsce w latach 2008-2018 (w mln z1)

Dzial 801 — Oswiata  Dzial 854 — Edukacyjna  Wydatki ~ Wydatki Udzial wydatkow

Rok i wychowanie opicka wychowawcza  nao$wiate  ogdlem n OS,Wi%tQ wwydatkach
ogotem (w %)
2008 22 586,47 914,16 23500,63  62892,65 37,37
2009 24 470,21 864,73 2533493 70002,63 36,19
2010 26517,89 950,62 27 468,50  79740,61 34,45
2011 27765,76 976,41 28742,17  79686,87 36,07
2012 29123,48 1005,48 3012896 7849142 38,39
2013 29 526,66 1085,09 30611,75  79442,53 38,53
2014 30457,37 1113,09 3157046  85070,15 37,11
2015 31494,61 106491 3255952 85944,37 37,88
2016 32289,04 1054,01 33343,06 98175,08 33,96
2017 34482,75 1069,13 35551,88  111984,45 31,75
2018 37420,36 1 968,46 3938882 12713277 30,98

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

W badanym okresie, wydatki na zadania o§wiatowe realizowane przez polskie gminy
wyraznie wzrosly i to zaréwno w dziale 801 — Os$wiata i wychowanie, jak réwniez w dziale
854 — Edukacyjna opieka wychowawcza. Dynamika wzrostu wartosci wydatkéw w dziale
854 byla przy tym zdecydowanie wyzsza niz w przypadku wydatkéw w dziale 801. Wydatki
na edukacyjng opieke wychowawcza wzrosly w okresie dziesieciu badanych lat z poziomu
914,16 mln zt do 1.968,46 mln zt, a wiec o ponad 115%. Wydatki na oswiate i wychowanie
wzrosty w tym samym czasie z poziomu 22.586,47 mln zt do 37.420,36 mln zl, a wiec o po-
nad 65%. Laczne wydatki na realizacje zadan o$wiatowych wzrosly tym samym o prawie
68%.

Warto przy tym zauwazy¢, ze udzial wydatkéw na o$wiate w wydatkach ogétem w bu-
dzetach gmin w Polsce zmalal z poziomu 37% do 31%, przy czym w poszczegolnych latach
wykazywal on raz tendencje rosnaca raz malejaca. W latach 2008-2010 udziat ten malal,
nastepnie do 2013 roku wrastal, a przez kolejne 5 lat ponownie malal. Najwiecej srodkow
na o$wiate zostalo przeznaczonych przez gminy w Polsce w 2013 roku. Udzial wydatkow
na zadania oswiatowe w wydatkach gmin ogotem wynidst w tym roku az 38,6%, a przyczyna
tego mogly by¢ podwyzki wynagrodzen nauczycieli obowiazujace od 1 wrze$nia 2012 roku.

Zrédet $rodkéw przeznaczanych na finansowanie edukacji jest wiele, a ich rodzaj
uzalezniony jest od tego, kto jest organem prowadzacym danej placowki o$wiatowej i ja-
kiego typu jest to placéwka (przedszkole, szkofa, szkota specjalna, placéwka publiczna czy
niepubliczna).

Podstawowymi zrodtami finansowania o$wiaty w gminie sa $rodki z budzetu panistwa
transferowane w formie subwengji lub dotacji. Co istotne, subwencja ogolna oraz dotacje
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celowe, mimo pelnienia podobnych funkgji w systemie dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, to dwie odrebne instytucje prawne (poréwnaj: Feret, 2015, 5. 50), ktore mozna
odrozni¢ zardwno na podstawie kryterium przedmiotowego, jak i podmiotowego.

Subwengje to element systemu redystrybucji sSrodkéw publicznych stanowiacy zrodto
wplywéw uzupelniajacych dochody wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. To inaczej
granty ogélne, ktore po transferze, powinny zapewnia¢ adekwatnos$¢ dochodow w stosunku
do przypisanych zadan (Sekuta, 2016, s. 6). Srodki z subwencji ogolnej stanowia bardzo
wazne i bardzo czesto dominujace Zrodto dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
i przekazywane sa na realizacje ich zadan wlasnych. Srodki otrzymywane w ramach subwen-
cji stanowia ogdl niezaleznie wyliczonych sktadowych, ktérych nazwy nie warunkuja celu
ani sposobu ich wydatkowania, co ma gwarantowa¢ wicksza elastycznos¢ w tym zakresie
(szerzej: Ofiarski, 2002, ss. 26-28; Sekuta, 2009, ss. 73-76). Srodki transferowane w postaci
subwencji ogolnej zwiekszaja zasob srodkéw pozyskiwanych z innych Zrédet i co istotne,
nie musza by¢ przeznaczone na finansowanie konkretnych zadan poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Rozwiazanie takie jest zgodne z wytycznymi zawartymi w Eu-
ropejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (Europejska Karta, 1994) stanowiacej miedzy in-
nymi, iz $rodki przyznawane w ramach subwencji nie powinny finansowa¢ specyficznych
projektow i nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spolecznosci
lokalne w zakresie ich uprawnien wlasnych (szerzej: Hanusz, Niezgoda i Czerski, 2006,
s. 242). Subwencja ogdlna przyznawana jest po to, aby jednostki samorzadowe mogly swo-
bodnie prowadzi¢ wlasna polityke w ramach przystugujacych im i ustawowo zagwaranto-
wanych samodzielnych uprawnien (szerzej na temat samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym o samodzielnosci finansowej gmin: Heller i Farelnik, 2013, ss. 81-94;
Brzozowska i in., 2014; Krawczyk, 2017, ss. 59-84; Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk i Bot-
tromiuk, 2018, ss. 204-219; Wichowska i Wierzejski, 2019, ss. 75-86; Feret, 2020, ss. 85-98).

Istotnym zrédlem finansowania zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorial-
nego jest tzw. subwencja na zadania o$wiatowe. Utworzono ja w 1996 roku wraz z przekaza-
niem samorzadom obowiazkow z zakresu edukacji. Subwencja ta jest jedyna ,,przypisang”
czescia subwencji ogolnej, jaka otrzymuja samorzady. Stuzy on do finansowania zadan
oswiatowych, a jej struktura opiera si¢ gléwnie na wydatkach ponoszonych na oswiate
w gminach, powiatach i wojewddztwach (Wlodarska-Zota, 2016, s. 47). Srodki pieniezne
transferowane w postaci subwencji na zadania o$wiatowe przeznaczane s3 na finansowa-
nie kosztow biezacych oraz dofinansowanie dziatalnosci szkot, placowek publicznych i nie-
publicznych podlegajacych samorzadom. Podziat subwencji pomigdzy poszczegolne JST
dokonywany jest wedtug algorytmu okreslonego odpowiednim rozporzadzeniem (Klank,
2014,s.75).

Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku, o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003), czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej nie
moze by¢ mniejsza, niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym. Wartos¢ tej kwoty
jest w kazdym kolejnym roku korygowana o wysokos¢ wydatkéw wynikajacych ze zmian
w wykonywaniu zadan o$wiatowych. Przed ostatecznym podzialem subwencji oswiato-
wej pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego, obliczana jest kwota rezerwy oswiato-
wej, aktualnie 0,4% ogolnej kwoty oswiatowej czesci subwencji ogdlnej, ktora pozostaje do
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dyspozycji ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Podzial pozostalej kwoty
pomiedzy konkretne jednostki dokonywany jest z uwzglednieniem zakresu realizowanych
przez nie zadani o$wiatowych. Minister rozdzielajac $rodki w ramach subwencji oswiato-
wej uwzglednia kryteria, ktore dotycza typéw i rodzajow podmiotéw podlegajacych po-
szczegolnym samorzadom oraz liczby uczniéw do nich uczeszezajacych. Model obliczania
subwencji na zadania o$wiatowe jest wiec dwuetapowy (szerzej: Pest, 2018, s. 71). W pierw-
szym etapie okreslana jest globalna kwota subwencji ogolnej oraz wydzielana jest z niej
czes$¢ na zadania oswiatowe. W drugim etapie z tak uzyskanej kwoty odliczana jest rezerwa
na zadania o$wiatowe, a pozostala czes¢ jest dzielona pomiedzy jednostki samorzadu te-
rytorialnego wedlug algorytmu ustalonego przez Ministra Edukacji Narodowej w drodze
rozporzadzenia (rysunek 2).

Rysunek 2.
Podmioty decydujace o wysokosci i wykorzystaniu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej i ich
kompetencje
okresla w drodze rozporzadzenia sposob podziatu
[Minister Edukacji Narodowej|  czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej oraz dokonuje
podzialu kwoty tej subwencji pomiedzy JST

jako dysponent $rodkéw znajdujacych sie w budzecie
paristwa planuje kwote poszczegolnych czesci
subwencji ogolnej, informuje JST o wysokosci
planowanych kwot, przekazuje srodki do samorzadéw

—)| Minister Finansow |

organy stanowiace jednostek | decyduja o przeznaczeniu subwencji
samorzadu terytorialnego | ogdlnej, w tym czesci oswiatowej

Y

Zrédlo: Ministerstwo Edukacji Narodowej (2018).

Zgodnie z § 2 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 19 grudnia 2019
roku w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego w roku 2020 (Rozporzadzenie w sprawie sposobu podziatu, 2019),
cze$¢ o$wiatowa tworzona jest biorac pod uwage:

- ,finansowanie wydatkéw biezacych (w tym wynagrodzen pracownikow wraz z po-
chodnymi) szkét i placéwek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,

- dotowanie publicznych oraz niepublicznych szkot i placdwek prowadzonych przez
osoby prawne inne niz jednostki samorzadu terytorialnego oraz przez osoby fizyczne,

- finansowanie zadan z zakresu doksztafcania i doskonalenia zawodowego nauczycieli,
- finansowanie wydatkéw zwiazanych z indywidualnym nauczaniem,

- dofinansowanie wydatkéw zwiazanych z wyplacaniem odpraw nauczycielom, a takze
udzielaniem urlopow dla poratowania zdrowia,

- dofinansowanie ksztalcenia uczniow i stuchaczy niebedacych obywatelami polskimi,
- finansowanie dodatkéw i premii dla opiekunow praktyk zawodowych,
- finansowanie wezesnego wspomagania rozwoju dzieci,
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- finansowanie odpisu na zakladowy fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli beda-
cych emerytami i rencistami,

- finansowanie wynagrodzen nauczycieli bioracych udzial w przeprowadzaniu czesci ust-
nej egzaminu maturalnego,

- finansowanie kosztow prac komisji egzaminacyjnych powolywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w zwiazku z awansem zawodowym nauczycieli,

- finansowanie zadan zwigzanych z zorganizowaniem i przygotowaniem pomieszczen
gabinetow profilaktyki zdrowotnej i pomocy przedlekarskiej,

- finansowanie zadan zwigzanych z doradztwem zawodowym,

- finansowanie badania psychologicznego kandydatéw do ksztalcenia si¢ w zawodzie kie-
rowca mechanik albo w zawodzie technik transportu drogowego,

- finansowanie $wiadczenia na start,

- sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego”

Podzial rocznej subwencji oswiatowej dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
dokonywany jest na podstawie danych uprzednio zebranych w bazie zmodernizowanego
systemu informacji o$wiatowej, czyli dawnego sytemu informacji oswiatowej, ktorego pod-
stawa prawna jest ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o systemie informacji o$wiatowej
(Ustawa o systemie informacji, 2011). Za posrednictwem tej platformy, samorzady lokalne
wypelniaja i wysylaja tzw. metryczki subwencji oswiatowej opracowane oddzielnie dla kaz-
dej JST, ktore pomagaja przy dokonywaniu podziatu subwencji. Zgodnie z algorytmem
podziatu czesci oswiatowej subwencji ogolnej stanowiacym zalacznik do rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 19 grudnia 2019 roku w sprawie sposobu podziatu
czesci o$wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2020
(Rozporzadzenie w sprawie sposobu podziatu, 2019), cze$¢ oswiatowa subwencji dla danej
jednostki sktada sie z sumy trzech elementow:

- kwoty bazowej (SOA),
- kwoty uzupelniajacej (SOB),
- kwoty na zadania pozaszkolne (SOC).

SO =SOA +SOB+SOC, (1)

gdzie:
SO — czg$¢ oswiatowa subwencji ogélnej, po odliczeniu rezerwy, o ktorej mowa w art.
28 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003),

SOA — kwota bazowa czeéci o$wiatowej wedlug finansowego standardu A podziatu
czesci oswiatowej na realizacje zadan szkolnych,

SOB — kwota uzupelniajaca czedci oswiatowej wedtug wag P zwiekszajacych finansowy
standard A na realizacje zadan szkolnych,

SOC — kwota czesci o$wiatowej na realizacje zadan pozaszkolnych.
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SOA to kwota bedaca iloczynem $redniej statystycznej liczby uczniéw lub stuchaczy
w danej jednostce samorzadu terytorialnego, wskaznika korygujacego D, ktory zalezy od
struktury stopni awansu zawodowego nauczycieli w danej JST oraz uwzglednia zwickszone
wydatki z tytulu ich zatrudnienia na terenach wiejskich i w miejscowosciach liczacych do
5 tys. mieszkanicow oraz finansowego standardu A. SOB to iloczyn uzupetniajacej liczby
uczniéw lub stuchaczy w bazowym roku szkolnym, wskaznika korygujacego D, oraz finan-
sowego standardu A. SOC to z kolei iloczyn przeliczeniowej liczby uczniéw uprawnionych
lub korzystajacych z zadan pozaszkolnych, wskaznika korygujacego D. oraz finansowego
standardu A (Nucinska, 2017, ss. 86-87).

Finansowy standard A podziatu czesci oswiatowej stanowi kalkulacyjng kwote jednost-
kowa na ucznia przeliczeniowego, uzywana dla ustalenia kwot SOA, SOB i SOC naleznych
danej jednostce samorzadu terytorialnego. Finansowy standard A, czyli ostateczna kwota
subwencji o$wiatowej przypadajaca na jednego ucznia przeliczeniowego wyniosta w 2020
roku w skali ogélnokrajowej 5 917,89 zt i byla wyzsza 0 349,32 zt od standardu z roku 2019
(Banasik, 2020). Finansowy standard A ustala si¢ na podstawie danych z bazowego roku
szkolnego, wedlug nastepujacego wzoru (Rozporzadzenie w sprawie sposobu podziatu,
2019):

50
Up’

A (2)

gdzie:
A — finansowy standard A podzialu czesci o§wiatowej subwencji ogdlnej,
SO — czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej, po odliczeniu rezerwy,
Up — przeliczeniowa liczba uczniow ogdtem w bazowym roku szkolnym.

W obecnym systemie obliczania subwencji na zadania o$wiatowe istotng role od-
grywa zaréwno liczba uczniow przeliczeniowych, jak réwniez system wag stosowanych
w przypadku okreslonych grup uczniéw oraz wskaznik korygujacy. Wskaznik ten stuzy do
uwzgledniania odchylen w kosztach zatrudnienia nauczycieli z powodu, wlasciwej dla danej
jednostki samorzadu terytorialnego, struktury stopni awansu zawodowego oraz ewentual-
nej koniecznosci wyplacania dodatkéw wiejskich i mieszkaniowych (Tobor, 2015, s. 15).
Zastosowanie wskaznika korygujacego umozliwia przekazanie relatywnie wyzszych kwot
czesci oswiatowej subwencji ogolnej do tych jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérych
udziaf etatow nauczycieli 0 najwyzszych stopniach awansu zawodowego w relacji do ogolnej
liczby etatéw nauczycieli jest wyzszy niz srednio w skali kraju. Zastosowanie systemu wag
umozliwia natomiast uwzglednienie (Eurydice, 2019a):

- specyficznych warunkow, w jakich funkcjonuje szkota i samorzad (np. obszary wiejskie,
mate miasteczka, male szkoty),

- zréznicowania i specyfiki realizowanych zadan szkolnych (np. ksztafcenie specjalne i in-
tegracyjne, ksztalcenie branzowe, szkoly sportowe, ksztalcenie artystyczne),

- zréznicowania i specyfiki realizowanych zadan pozaszkolnych (np. internaty i bursy,
przedszkola specjalne, wychowanie przedszkolne dla dzieci, ktore ukonczyly 6 lat).
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Jak podkresla P. Galinski (2016, s. 717), w warunkach wzrastajacych wydatkéw na za-
dania o$wiatowe i ograniczonych $rodkéw z subwencji o$wiatowej, stosowanie takiego sys-
temu wag moze powodowac jednak pewne nieprawidfowosci, np. zaliczanie ucznia do innej
grupy, charakteryzujacej si¢ wyzsza waga, w celu zwiekszenia kwoty subwencji oswiatowe;.

Gminy moga ubiega¢ sie o zwigkszenie kwoty subwencji na zadania o$wiatowe ze srod-
kow pienieznych rezerwy oswiatowej, musza jednak zfozy¢ wniosek o udostepnienie tych
srodkéw. Osoba dysponujaca srodkami zgromadzonymi w formie rezerwy o$wiatowej jest
minister wlasciwy ds. finanséw publicznych, ktéry podejmujac decyzje o przekazaniu $rod-
kow danej jednostce kieruje si¢ opinia ministra ds. o$wiaty i wychowania oraz reprezentacji
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003), rezerwa
czesci oswiatowej subwencji ogolnej musi zosta¢ podzielona nie pdzniej niz do konca listo-
pada kazdego roku. Ministerstwo Edukacji Narodowej corocznie okresla wiec kryteria po-
dzialu przedmiotowej rezerwy. W roku 2020 byly one nastepujace (Ministerstwo Edukacji
Narodowej, 2020a):

»dofinansowanie z tytulu wzrostu zadan szkolnych i pozaszkolnych, polegajacego
na wzroscie liczby uczniow przeliczeniowych w stosunku do danych przyjetych do nali-
czenia algorytmem czeéci o§wiatowej subwencji ogolnej na 2020 .,

- pomoc jednostkom samorzadu terytorialnego w usuwaniu skutkow zdarzen losowych
w budynkach szkét (placowek) publicznych prowadzonych (dotowanych) przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego (z wytaczeniem przedszkoli ogélnodostepnych oraz
innych form wychowania przedszkolnego),

- pomoc jednostkom samorzadu terytorialnego w usuwaniu skutkow dzialania zywiotow
w budynkach szkét (placowek) publicznych prowadzonych (dotowanych) przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

- dofinansowanie kosztow zwiazanych z wyplata odpraw dla zwalnianych nauczycieli
w szkotach i placowkach oswiatowych w trybie art. 20 ustawy z dnia 26 stycznia 1982
roku Karta Nauczyciela albo przechodzacych na emeryture na podstawie art. 88 tej
ustawy,

- dofinansowanie wyposazenia w pomoce dydaktyczne niezbedne do realizacji podstawy
programowej z przedmiotéw przyrodniczych w publicznych szkotach podstawowych,

- dofinansowanie doposazenia publicznych szkot i placowek prowadzonych (dotowa-
nych) przez jednostki samorzadu terytorialnego, w zakresie pomieszczen do nauki
w nowo wybudowanych budynkach, nowych pomieszczenn do nauki pozyskanych
w wyniku adaptacji oraz pomieszczen dla szkét rozpoczynajacych ksztalcenie w no-
wych zawodach,

- korekta czesci o$wiatowej subwencji ogélnej z tytutu bfedow statystycznych,

- dofinansowanie innych zadan o jednorazowym charakterze nieuwzglednionych w cze-
$ci o$wiatowej subwencji ogdlnej na rok 2020
Mechanizm podziatu subwencji o$wiatowej cechuje duzy stopien zfozonosci, brak osza-

cowania faktycznych kosztow ksztalcenia oraz formalne réznicowanie na szkoty wiejskie
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i miejskie bez uwzglednienia rzeczywistych uwarunkowan ich funkcjonowania (Najwyzsza
Izba Kontroli, 2016).

2.2. Dotacje celowe na finansowanie zadan o$wiatowych w gminie

Bardzo waznym zrédlem finansowania o$wiaty sa dotacje celowe. Zgodnie z art. 126 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Ustawa o finansach publicznych,
2009), dotacje to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania $rodki z budzetu panistwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z paniistwowych funduszy celowych prze-
znaczone, na podstawie ustawy o finansach publicznych, odrebnych ustaw lub uméw mie-
dzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych.

Dotacje celowe z budzetu panstwa sa dochodami jednostek samorzadu terytorialnego
i zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003), moga by¢ przeznaczone na:

- zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania zlecone ustawami,

- zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien
zawartych z organami administracji rzadowej,

- usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow
powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkow innych klesk zywiotowych,

- realizacje zadan wynikajacych z umoéw miedzynarodowych,
- finansowanie lub dofinansowanie zadan wlasnych.

Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003), samorzady moga otrzymywa¢ dotacje
celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych:

- zzakresu zadan inwestycyjnych szkot i placowek oswiatowych,

- zwigzanych z inicjatywami wspierania edukacji na obszarach wiejskich, w tym na sty-
pendia i pomoc materialna dla mlodziezy wiejskiej,

- zwiazanych z wdrazaniem reformy systemu o$wiaty, wyréwnywaniem szans edukacyj-
nych oraz zapewnianiem ksztalcenia praktycznego.

Dotacje, sa drugim, obok subwencji ogolnej, zewnetrznym zrédlem finansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, za posrednictwem ktorego, panstwo wplywa
na ich funkcjonowanie (Podstawka, 2017, ss. 139-140). Dotacje stanowia najsilniejsza
forme wplywania panstwa na kierunki i dziedziny dziatalnosci wykonywanej przez samo-
rzad terytorialny (Borodo, 1999, s. 324). Z jednej strony sa one dla jednostek samorzadu
terytorialnego wyposazeniem w dodatkowe $rodki, z drugiej strony jest to narzedzie inge-
rencji panstwa w dziatalno$¢ tychze jednostek (Owsiak, 2017, s. 341). Przyjmuje sie, Ze im
wiekszy jest udzial dotacji celowych w dochodach jednostek samorzadowych, tym mniejsza
jest ich samodzielno$¢ finansowa. Z drugiej jednak strony, zmniejszenie wysokosci dota-
cji celowych otrzymywanych przez JST bez jednoczesnego zapewnienia im dodatkowych
zasobow finansowych, zwigksza nieadekwatno$¢ tych zasobéw do kosztéw realizowanych
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zadan i w konsekwencji ogranicza samodzielnos¢ finansowa tych jednostek (Ostrowska,
2014, s. 64).

Gmina otrzymana dotacje moze wykorzysta¢ na cele zwiazane z dziatalnoscia biezaca
i inwestycyjna. Niewykorzystanie okreslonej dotacji w danym roku kalendarzowym jest
réwnoznaczne z koniecznoscia jej zwrotu do budzetu panstwa (szerzej: Ruskowski i Sa-
lachna, 2004, ss. 290-291; Adamowicz i Kmiecinski, 2017, ss. 73-74). Samorzady gminne
moga uzyska¢ dotacje na réznego rodzaju inwestycje, gdy zostana uprzednio okreslone
w kontrakcie wojewddzkim. Wyjatek stanowia inwestycje o$wiatowe, ktore nie musza by¢
ujete w regionalnym programie rozwoju (Maj-Wasniowska i Géral, 2010, 5. 100).

Zgodnie z art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Ustawa o finansach publicznych, 2009), kwota dotacji na dofinansowanie zadan wlasnych
biezacych i inwestycyjnych gminy nie moze stanowi¢ wiecej niz 80% kosztow realizacji
zadania, chyba ze odrebne ustawy stanowia inaczej. Powyzszy limit nie jest wiec limitem
bezwzglednym. Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach, 2003), dotacje z budzetu panstwa
na dofinansowanie zadan inwestycyjnych szkot i placowek oswiatowych moga by¢ bowiem
udzielane do wysokos$ci 50% wydatkow planowanych przez dang jednostke samorzadowa
na realizacje tego zadania. Co istotne, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego, ktora
otrzymata dotacje na dofinansowanie zadan z zakresu zadan inwestycyjnych szkot i placo-
wek o$wiatowych, nie przeznaczyta w danym roku budzetowym na realizacje zadania ob-
jetego dofinansowaniem, $rodkéw wlasnych w wysokosci co najmniej 50% planowanych
wydatkow na jego realizacje, jest zobowiazana zwroci¢ kwote dotacji w wysokosci ustalonej
jako réznica miedzy kwota otrzymanej dotacji a wysoko$cia wydatkéw poniesionych ze
srodkéw whasnych (Kotlinska, 2016, s. 303).

Dotacje na realizacje zadan o$wiatowych moga by¢ przeznaczone na dofinansowa-
nie realizacji zadan placéwek wychowania przedszkolnego, szkot lub placowek w zakresie
ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym ksztalcenia specjalnego i profilaktyki spofecznej.
Zgodnie z art. 35 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan oswiato-
wych (Ustawa o finansowaniu, 2017) dotacje te moga by¢ wykorzystane wylacznie na:

1. ,pokrycie wydatkéw biezacych placowki wychowania przedszkolnego, szkoly i pla-
cowki, obejmujacych kazdy wydatek poniesiony na cele dziatalno$ci placéwki wycho-
wania przedszkolnego, szkoty lub placéwki, w tym na:

a. roczne wynagrodzenie osoby fizycznej zatrudnionej na podstawie umowy o prace
w przedszkolu, innej formie wychowania przedszkolnego, szkole lub placowce w przeli-
czeniu na maksymalny wymiar czasu pracy,

b. roczne wynagrodzenie osoby fizycznej zatrudnionej na podstawie umowy cywilno-
prawnej w publicznym lub niepublicznym przedszkolu, innej formie wychowania
przedszkolnego, szkole lub placowce oraz osoby fizycznej prowadzacej publiczne lub
niepubliczne przedszkole, inna forme wychowania przedszkolnego, szkole lub pla-
cowke, jezeli odpowiednio pelni funkeje dyrektora przedszkola, szkoly lub placowki
albo prowadzi zajecia w innej formie wychowania przedszkolnego,
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c. sfinansowanie wydatkow zwiazanych z realizacja zadan organu prowadzacego, o kto-
rych mowa wart. 10 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo o$wiatowe (Ustawa
Prawo o$wiatowe, 2017),

2. pokrycie wydatkow na zakup srodkéw trwatych oraz wartosci niematerialnych i praw-
nych obejmujacych:
a. ksigzki i inne zbiory biblioteczne,

srodki dydaktyczne stuzace procesowi dydaktyczno-wychowawczemu realizowanemu
w placowkach wychowania przedszkolnego, szkofach i placowkach,

c. sprzet rekreacyjny i sportowy dla dzieci objetych wezesnym wspomaganiem rozwoju,
uczniow, wychowankow i uczestnikéw zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych,

d. meble,

e. pozostale §rodki trwale oraz wartoéci niematerialne i prawne o wartosci nieprzekracza-
jacej wielkosci okreslonej zgodnie z art. 16f ust. 3 ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku
o podatku dochodowym od 0sob prawnych (Ustawa o podatku, 1992), dla ktérych
odpisy amortyzacyjne sa uznawane za koszt uzyskania przychodu w 100% ich wartosci
w momencie oddania do uzywania”

Dotacja o$wiatowa moze by¢ wykorzystana wylacznie na pokrycie wydatkéw zwiaza-
nych z realizacja zadan o$wiatowych poniesionych w roku budzetowym, na ktéry dotacja
zostala udzielona, niezaleznie od tego, ktérego roku dotycza te zadania. Wysokos¢ dotacji
oswiatowe]j uzalezniona jest przede wszystkim nie od rodzaju szkoly, lecz od wysokosci
kwoty przewidzianej w czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego. W okreslonych ustawa przypadkach wysokos¢ dotacji o$wiatowej obli-
czana jest jako iloczyn kwoty przewidzianej w czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego i wskaznika zwigkszajacego dla szkét danego typu
(Krzanicka i Swiatek, 2017, ss. 1-3). Wz6r stuzacy do obliczenia tego wskaznika zawarto
w ustawie z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan o$wiatowych (Ustawa
o finansowaniu, 2017). Zgodnie z art. 14 wspomnianej ustawy, w przypadku szkét, w kto-
rych jest realizowany obowiazek szkolny lub obowiazek nauki, niebedacych szkotami spe-
cjalnymi wskaznik ten oblicza si¢ wedtug nastepujacej formuly:

sz—l - (Oz—l + Wb UEH + Dpz—l + Wb[z—l + WbR—l )

2 1
—Lu_,+—Lu,_
WZ _ 3 -2 3 t—1 (3)
f ,
S
LuS§,
gdzie:

Wz, — wskaznik zwigkszajacy dla szkot danego typu, w ktorych jest realizowany obo-
wiazek szkolny lub obowiazek nauki, niebedacych szkotami specjalnymi,

Wb, , — wydatki biezace poniesione w roku bazowym z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego na prowadzenie przez t¢ jednostke szkét danego typu,
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O, , — wykonane w roku bazowym w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego do-
chody z tytutu oplat za wyzywienie w prowadzonych przez te jednostke szkotach
danego typu,

WbUE, , — poniesione w roku bazowym z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wydatki biezace finansowane z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej na prowadzenie przez te jednostke szkot danego typu,

Dpt-1 — wykorzystana w roku bazowym przez jednostke samorzadu terytorialnego
kwota dotacji dla prowadzonych przez te jednostke szkot danego typu,

Wbl , — poniesione w roku bazowym z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wydatkl biezace na finansowanie dzialalnosci internatow prowadzonych przez te
jednostke w szkotach danego typu,

WbP, , — poniesione w roku bazowym z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wydatki biezace na realizacje programow rzadowych, o ktérych mowa w art. 90u
ust. 1 ustawy o systemie oswiaty, w prowadzonych przez t¢ jednostke szkotach da-
nego typu,

S, , — kwota przewidziana w czgsci o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostki samo-
rzadu terytorialnego w roku bazowym na prowadzenie przez te jednostke szkot
danego typu, bez uwzglednienia kwoty przewidzianej w czesci oswiatowej subwen-
cji ogolnej dla jednostki samorzadu terytorialnego na wychowankéw internatow
w prowadzonych przez te jednostke szkofach danego typu,

LuS, , — liczba dzieci objetych wczesnym wspomaganiem rozwoju, uczniéw i uczestni-
kow zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych, przyjeta do naliczenia czesci o$wiatowej
subwencji ogolnej dla jednostki samorzadu terytorialnego w roku bazowym w pro-
wadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego szkotach danego typu,

Lu, , — liczba dzieci objetych wczesnym wspomaganiem rozwoju, uczniéw i uczestni-
kow zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych, ustalona na podstawie danych systemu
informacji oswiatowej wedlug stanu na dziert 30 wrze$nia roku poprzedzajacego
rok bazowy, w prowadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego szkofach
danego typu,

Lu, , — liczba dzieci objetych wczesnym wspomaganiem rozwoju, uczniéw i uczest-
nikéw zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych, ustalona na podstawie danych sys-
temu informacji o$wiatowej wedlug stanu na dzient 30 wrzesnia roku bazowego,
w prowadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego szkofach danego typu,
w ktorych jest realizowany obowiazek szkolny lub obowiazek nauki, niebedacych
szkotami specjalnymi.

Konstrukeja wskaznika zwiekszajacego dla szkot danego typu jest dosy¢ skompliko-
wana. Ogolnie ujmujac, wskaznik ten jest obliczany z uwzglednieniem rozrdznienia (Mini-
sterstwo Edukacji Narodowej, 2020c):

- szkot specjalnych i szkot niebedacych szkotami specjalnymi, w ktérych realizowany jest

obowiazek szkolny lub obowiazek nauki,
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- kazdego typu szkoly (z tym, ze w przypadku szkot podstawowych w gminach miej-
sko-wiejskich stosowane jest dodatkowe rozroznienie ze wzgledu na polozenie szkoly
na wsi i w miescie do 5 tys. mieszkaficéw oraz w miescie powyzej 5 tys. mieszkaicow).
Regulacja ta jest niezbedna, aby w przypadku dotowanych szkét publicznych, od-

powiednio zwigkszy¢ kwote przypadajaca na ucznia w ramach subwencji oswiatowej dla

jednostki samorzadu terytorialnego przy uwzglednieniu wydatkow tej jednostki na szkoty

danego typu ponad kwote naliczang w subwencji o$wiatowej. Zgodnie z zapisami art. 26

ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan oswiatowych (Ustawa

o finansowaniu, 2017) wysokos¢ niektérych dotacji uzalezniona jest od efektow procesu

nauczania. Na przyktad niepubliczne szkoly, w ktérych nie jest realizowany obowiazek

szkolny lub obowiazek nauki, otrzymuja dotacje z budzetu danej jednostki samorzadowe;j
na kazdego ucznia uczestniczacego w co najmniej 50% obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych

w danym miesiacu. Niezaleznie od wspomnianej dotacji, niepubliczne licea ogolnoksztal-

cace dla doroslych, niepubliczne branzowe szkoly II stopnia i niepubliczne szkoty police-

alne, niebedace szkotami specjalnymi otrzymuja rowniez dotacje na kazdego ucznia, ktéry
uzyskal swiadectwo dojrzalosci, certyfikat kwalifikacji zawodowej lub dyplom zawodowy.

Wprowadzenie tego typu rozwiazan ma na celu uszczelnienie przekazywania dotacji przez

jednostki samorzadu terytorialnego dla szkot publicznych i niepublicznych, w szczegdlnosci

tych, w ktorych nie jest realizowany obowiazek szkolny lub obowiazek nauki (szerzej: Lega-

lis, 2017; Witkowska, 2018).

Waznym zrédlem finansowania zadar o$wiatowych w gminie, jest tzw. dotacja przed-
szkolna, ktora przeznaczona jest na dofinansowanie zadan z zakresu wychowania przed-
szkolnego, przy jednoczesnym wprowadzeniu ograniczen w pobieraniu opfat od rodzicow.
Gmina otrzymuje dotacj¢ celowa na uczniow objetych wychowaniem przedszkolnym do
konca roku szkolnego, w roku kalendarzowym, w ktérym koncza 6 lat. Rozdzielaniem $rod-
kéw pomiedzy samorzady zajmuje si¢ minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania.
Do obliczenia dotacji dla okreslonej jednostki samorzadowej wykorzystuje si¢ iloczyn liczby
uczniow korzystajacych z wychowania przedszkolnego w przedszkolu, oddziale przedszkol-
nym w szkole podstawowej lub innej formie wychowania przedszkolnego, dla ktérej dana
jednostka samorzadu terytorialnego jest organem prowadzacym lub rejestrujacym, ktorzy
w roku obliczeniowym koricza 5 lat i mniej oraz z géry okreslonej kwoty rocznej. Wyliczona
kwota korygowana jest o wartos¢ iloczynu kwoty rocznej w roku, na ktory jest udzielona do-
tacja oraz liczby dzieci, ktore nie zostaly przyjete w danym roku szkolnym zaréwno do pu-
blicznego jak i niepublicznego przedszkola, badz innej formy wychowania przedszkolnego.
Osoba odpowiedzialna za rozdysponowanie dotacji jest wojewoda, ktéry przekazuje ja sa-
morzadom w dwunastu czeéciach do 15 dnia kazdego miesigca (Ustawa o finansowaniu,
2017). Od 1 stycznia 2018 roku obowiazuja nowe zasady naliczania dotacji przedszkolnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego. Dofinansowanie nie jest juz naliczane wedtug lo-
kalizacji przedszkola, lecz wedtug organu rejestrujacego lub prowadzacego dana placowke.
Zmiana ta dotyczy réwniez niepublicznych jednostek wychowania przedszkolnego, szkot
i placéwek prowadzonych przez ministréw, osoby fizyczne i prawne niebedace jednostkami
samorzadu terytorialnego (Witkowska, 2018).
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Zgodnie zart. 17 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan o$wia-
towych (Ustawa o finansowaniu, 2017), niepubliczne przedszkole niebedace przedszkolem
specjalnym otrzymuje z budzetu gminy dotacje na kazdego ucznia w wysokosci réwnej pod-
stawowej kwocie dotacji dla przedszkoli, jezeli to przedszkole spetnia nastepujace warunki:
- ,realizuje programy wychowania przedszkolnego uwzgledniajace podstawe progra-

mowa wychowania przedszkolnego,

- zapewnia bezplatne nauczanie, wychowanie i opieke w czasie nie krotszym niz czas
bezplatnego nauczania, wychowania i opieki ustalony przez rade gminy dla przedszkoli
prowadzonych przez gmine,

- przeprowadza rekrutacje dzieci w oparciu o zasade powszechnej dostepnosci,
- zatrudnia nauczycieli posiadajacych okreslone kwalifikacje,

- pobiera oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego nie wyzsze niz opfaty usta-
lone przez rade gminy,

- prowadzi dokumentacje przebiegu nauczania, wychowania i opieki ustalong dla pu-
blicznych przedszkoli,

- liczba uczniéw w oddziale przedszkolnym nie jest wyzsza niz liczba uczniéw w oddziale
publicznego przedszkola,
- zapewnia uczniom pomoc psychologiczno-pedagogiczna zgodnie z obowiazujacymi
przepisami.
Niepubliczne przedszkole niebedace przedszkolem specjalnym niespelniajace powyz-
szych warunkéw, otrzymuje na kazdego ucznia dotacje w wysokosci réwnej 75% podstawo-
wej kwoty dotacji dla przedszkoli.

Gminy otrzymuja réwniez dotacje celowa na dofinansowanie $wiadczen pomocy ma-
terialnej o charakterze socjalnym, przy czym na finansowanie zasitkow szkolnych w danej
gminie nie mozna przeznaczy¢ z niej wiecej niz 5% tych srodkéw. Zgodnie z art. 90b i 99¢
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (Ustawa o systemie oswiaty, 1991)
celem tej pomocy jest zmniejszenie roznic w dostepie uczniow do edukacji, umozliwie-
nie pokonywania barier dostepu do edukacji wynikajacych z trudnej sytuacji materialnej,
a takze wspieranie edukacji uczniéw zdolnych. Pomoc materialna przystuguje zaréwno
uczniom szkot publicznych, jak i niepublicznych. Moze ona mie¢ charakter socjalny albo
motywacyjny. Swiadczeniami pomocy materialnej o charakterze socjalnym sa stypendia
szkolne i zasitki szkolne. Swiadczeniami pomocy materialnej o charakterze motywacyjnym
sa z kolei:

- stypendium za wyniki w nauce lub za osiagniecia sportowe,

- stypendium Prezesa Rady Ministrow,

- stypendium ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania,

- stypendium ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Uczniowi moze by¢ przyznana jednocze$nie pomoc materialna o charakterze socjalnym
i motywacyjnym. Stypendium szkolne moze by¢ udzielane w jednej lub kilku formach jed-
nocze$nie i moze je otrzymac uczen znajdujacy sie w trudnej sytuacji materialnej, wynikaja-
cej z niskich dochodéw na osobe w rodzinie. Z kolei zasifek szkolny moze otrzymac uczen,
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ktory z powodu zdarzenia losowego znalazl si¢ przejéciowo w trudnej sytuacji (Kotliriska
2016,s.308).

Regulamin udzielania pomocy materialnej o charakterze socjalnym dla uczniow za-
mieszkalych na terenie gminy uchwala Rada gminy. W regulaminie tym okresla ona (Ustawa
o systemie o$wiaty, 1991):

- sposdb ustalania wysokosci stypendium szkolnego w zaleznosci od sytuacji materialnej
uczniow i ich rodzin,

- formy, w jakich udziela sie stypendium szkolnego w zaleznosci od potrzeb uczniow za-
mieszkalych na terenie gminy,

- tryb i sposdb udzielania stypendium szkolnego,
- trybisposéb udzielania zasitku szkolnego w zaleznosci od zdarzenia losowego.

Termin przekazania gminie dotacji celowej na dofinansowanie §wiadczen pomocy ma-
terialnej o charakterze socjalnym okresla minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania,
po wezedniejszym zapoznaniu sie z opinia przedstawicieli samorzadu terytorialnego w Ko-
misji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zgodnie z art. 70 ust 6 ustawy z dnia 27
pazdziernika 2017 roku o finansowaniu zadan oswiatowych (Ustawa o finansowaniu, 2017),
wysoko$¢ dotacji zalezy od wskaznika dochoddw z podatkéw przypadajacych na jednego
mieszkarica gminy, liczby oséb w wieku od 6 do 18 lat zameldowanych na stale na tere-
nie gminy oraz udziatu liczby uczniéw, ktérym przyznano stypendium szkolne w ogdlnej
liczbie 0s6b zameldowanych na stale na terenie gminy. Od 1 stycznia 2018 roku warto$¢
uzyskanego stypendium lub zasitku szkolnego nie jest tym samym zwigzana wylacznie z za-
moznoscig jednostek samorzadowych, dzigki czemu zwigkszyly sie mozliwosci udzielania
pomocy materialnej.

Od 2014 roku w zwiazku ze stopniowym wprowadzaniem prawa uczniéw szkot pod-
stawowych oraz gimnazjow do bezplatnego dostepu do podrecznikow, materiatow edu-
kacyjnych lub materialéw ¢wiczeniowych, przeznaczonych do obowiazkowych zaje¢
edukacyjnych z zakresu ksztalcenia ogolnego, samorzadom przekazywane sa rowniez do-
tacje celowe z budzetu panstwa na zakup podrecznikow i materiatéw (Eurydice, 2019a).
Wyposazenie publicznych szkot podstawowych w podreczniki oraz materialy edukacyjne
i ¢wiczeniowe jest zadaniem zleconym z zakresu administracji rzadowej, wykonywanym
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 55 ustawy z dnia 27 pazdziernika
2017 roku o finansowaniu zadan o$wiatowych (Ustawa o finansowaniu, 2017), dotacja ce-
lowa jest przyznawana publicznym szkofom podstawowym i szkofom artystycznym realizu-
jacym ksztalcenie ogolne w zakresie szkoty podstawowej na wyposazenie w:

1. ,podreczniki do zajec z zakresu edukacji: polonistycznej, matematycznej, przyrodniczej
ispolecznej, podreczniki do zajec z zakresu danego jezyka obcego nowozytnego lub ma-
terialy edukacyjne, w kwocie do wysokosci 75 zt na ucznia — w przypadku klas I-1I1,

materialy ¢wiczeniowe w kwocie do wysokosci 50 zI na ucznia — w przypadku klas I-II1,
podreczniki lub materiaty edukacyjne, w kwocie do wysokosci:

140 zt na ucznia — w przypadku klasy TV,

o e wN

180 zt na ucznia — w przypadku klasy Vi VI,
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c. 250ztnaucznia — w przypadku klasy VITi VIII,

4. materialy ¢wiczeniowe w kwocie do wysokosci 25 zt na ucznia — w przypadku klas
IV-VIIT"

Kwota dotacji celowej na zakup podrecznikéw moze by¢ powigkszona w przypadku
uczniéw z niepetnosprawnoscia intelektualna, niestyszacych, stabostyszacych, z autyzmem,
w tym z zespolem Aspergera, niewidomych i stabowidzacych, w tym posiadajacych orzecze-
nie o potrzebie ksztalcenia specjalnego. Maksymalna kwoty dotacji celowej moze podlega¢
weryfikacji. Weryfikacji dokonuje minister wlagciwy do spraw o$wiaty i wychowania, biorac
pod uwage liczbe obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych z zakresu ksztatcenia ogolnego na da-
nym etapie edukacyjnym, warunki, jakie musza spetnia¢ podreczniki oraz ksztattowanie si¢
cen podrecznikow, materialow edukacyjnych i materiatow ¢wiczeniowych.

Analizujac zrédla finansowania o$wiaty w jednostkach samorzadu terytorialnego,
nalezy pamietad, iz szkoly publiczne, ktorych organem prowadzacym jest samorzad tery-
torialny, nie posiadaja osobowosci prawnej. Funkcjonuja one jako jednostki budzetowe sa-
morzadu, co w praktyce oznacza, ze wysoko$¢ przeznaczanych na nie srodkéw budzetowych
jest wynikiem decyzji organu prowadzacego. Szkoly nie posiadaja budzetow, a jedynie plany
finansowe, ktore sa czescia budzetu organu prowadzacego (Herbst i in., 2015, s. 12). Inaczej
ujmujac, wysokos¢ srodkow finansowych wyliczona dla kazdej szkoly prowadzonej przez
gmine znajduje swoje odzwierciedlenie w planach finansowych tych placéwek, a te z ko-
lei — ze wzgledu na forme organizacyjno-prawna tych podmiotéw — w cafosci uwzgled-
niane sa w budzecie gminy (Kotlinska, 2016, s. 303). Gminy i pozostale jednostki samorzadu
terytorialnego, biorac pod uwage wszystkie swoje dochody i zadania, decyduja o wysoko-
$ci tacznych wydatkow na o$wiate oraz o ich alokacji. Jako organ prowadzacy i finansujacy
prace szkot i placdwek o$wiatowych sa one odpowiedzialne za przygotowanie planéw fi-
nansowych dla wszystkich prowadzonych przez siebie szkot i placowek i uwzglednienie ich
w swoim budzecie. Srodkami okreslonymi w planie finansowym, zaopiniowanym przez
rade szkoty lub placowki, dysponuje dyrektor placowki, ktory ponosi tez odpowiedzialnos¢
za ich prawidlowe wykorzystanie (Eurydice, 2019a).

Podstawowym zrédfem finansowania oswiaty w Polsce jest cze$¢ oswiatowa subwencji
ogolnej. Drugie miejsce zajmuja z kolei dotacje celowe z budzetu panstwa. Wysokos¢ sub-
wengcji o$wiatowej przekazywanej gminom na realizacj¢ zadan oswiatowych wzrosta w la-
tach 2004-2018 z prawie 14,5 mld zt do ponad 20,6 mld z1, a wi¢c o ponad 42%. Wysoko$¢
dotacji celowych przekazywanych gminom na realizacje zadan wlasnych wzrosta w tym
okresie 0 ponad 67%, przy czym tendencja wzrostowa w ich przypadku, nie byta juz tak wy-
razna jak w przypadku subwencji oswiatowej. W niektdrych latach wysokos¢ dotacji prze-
kazywanych gminom malata, po czym znowu rosta (rysunek 3).

Laczna wysoko$¢ srodkéw przekazanych gminom w ramach tych dwoch podstawo-
wych zrédet finansowania zadan oswiatowych wzrosta w badanym okresie z 17.217,8 mln
zbdo 25.203 min zL, a wiec o ponad 46%. W tym samym czasie, faczne wydatki na realizacje
zadan o$wiatowych wzrosty o prawie 68%. Zaréwno w roku 2008, jak i 2018 wysoko$¢ $rod-
kow pozyskanych przez gminy z subwencji o§wiatowej i dotacji celowych na zadania wlasne
byta nizsza niz kwota wydatkow poniesionych na realizacje zadan o$wiatowych. Co wiecej,
stopien pokrycia wydatkow oswiatowych, srodkami pozyskanymi z budzetu panistwa z tych
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dwdch podstawowych zrédet finansowania zmalalz 73% do 64%. Oznacza to, ze gminy byly
zmuszone do finansowania coraz wickszej czesci wydatkéw oswiatowych srodkami pozy-
skiwanymi z innych zrédet.

Rysunek 3.
Podstawowe zrodla finansowania oswiaty w Polsce w latach 2008-2018 (w mln z})
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

Podsumowujac, $rodki finansowe na o$wiate pochodza w znacznej czgéci z budzetu
panistwa, ale takze z dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Koniecz-
nos¢ finansowania zadan oswiatowych z budzetu panstwa wynika z przekazania tych za-
dan, jako zadan wlasnych, jednostkom samorzadu terytorialnego, przy niewystarczajacym
do ich realizacji poziomie dochodéw wlasnych (Borodo, 2011, s. 137). Subwencje oswia-
towe i dotacje celowe na realizacje zadan o$wiatowych maja istotne znaczenie zwlaszcza
dla funkcjonowania samorzadéw gminnych charakteryzujacych si¢ niskimi wskaznikami
ekonomicznymi. Spetniaja one swoja funkeje szczegélnie, gdy gminy maja problem z po-
zyskiwaniem dochodéw we wlasnym zakresie. Dzigki srodkom z budzetu panistwa gminy
moga przeprowadza¢ chociazby inwestycje o$wiatowe, ktérych nie bylyby w stanie zrealizo-
wac wylacznie ze srodkéw whasnych (Dworakowska, 2012, ss. 216-217). Niestety wysokos¢
srodkow przekazywanych gminom w ramach czesci o$wiatowej subwencji ogélnej oraz do-
tacji celowej na zadania o$wiatowe jest niewystarczajaca. W bardzo wielu gminach, $rodki
te nie wystarczaja na pokrycie wszystkich wydatkow biezacych na edukacje i wychowanie.
Powodem tego, jest miedzy innymi sposdb wyliczania subwencji o$wiatowej, ktora jest usta-
lana na podstawie liczby uczniow uczeszczajacych do szkot, liczby placowek o$wiatowych
prowadzonych przez dang jednostke oraz wspéfczynnikow korygujacych uwzgledniaja-
cych kategorie uczniow, typy i rodzaje szkot oraz kwalifikacje nauczycieli (Miemiec, 2013,
ss. 116-117). Takie rozwiazanie jest niestety wadliwe. Wysoko$¢ czeéci oswiatowej nalez-
nej danej jednostce wyliczana jest przede wszystkim na podstawie liczby uczniéw, podczas
gdy rzeczywiste zapotrzebowanie wydatkowe determinuje liczba nauczycieli, a dominujaca
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role w kosztach funkcjonowania szkot i placowek o$wiatowych pelnia pensje nauczyciel-
skie (Sekuta, 2016, 5. 228). W gminach obserwuje sie ponadto spadek liczby uczniéw, przy
jednoczesnym wzrocie kosztow funkcjonowania placéwek oswiatowych. Rosnace wydatki
na zadania o$wiatowe, zaréwno w przeliczeniu na jedno dziecko uczeszczajace do placowki,
jak i na sama placowke oswiatowa, stymuluja podejmowanie dziatari majacych na celu po-
zyskanie dodatkowych $rodkéw na finansowanie o$wiaty.

Sposobem na rozwiazanie problemu niewystarczajacych srodkéw finansowych na po-
krycie wydatkéw zwigzanych z realizacja zadan oswiatowych jest poszukiwanie pozabu-
dzetowych zrodet finansowania (Kowalska, 2006, ss. 233-242; Jezowski, 2007, s. 40). Jak
podkresla L. Zima (2016, s. 342), ogromnym wsparciem w takich sytuacjach sa unijne srodki
finansowe, dzieki ktorym jednostki samorzadu terytorialnego moga realizowac swoje zada-
nia i dynamicznie si¢ rozwijac.

2.3. Finansowanie oswiaty ze srodkow unijnych i sSrodkow wlasnych
gminy

Srodki publiczne przeznaczone na funkcjonowanie placowek o$wiatowych swoje zrodlo
maja przede wszystkim w $rodkach budzetu paristwa, trafiajacych do gminnych budzetow
w postaci czesci oswiatowej subwencji ogdlnej lub w formie dotacji celowych. Uzupelnie-
niem tych $rodkéw sa dochody wlasne gminy (z podatkow, opfat, z majatku komunalnego),
jak i $rodki z réznego rodzaju programow, finansowanych z bezzwrotnych srodkéw z zagra-
nicy (Kotlinska, 2016, s. 302). Najczestszym zrodlem $rodkéw pozabudzetowych sa srodki
z Unii Europejskiej, czego dowodem jest ich znaczny udzial w dochodach budzetéw gmin
ogotem (Zawora, 2012, s. 146).

Finansowanie o$wiaty ze $rodkow unijnych stalo sie mozliwe od roku 2004, w ktorym
Polska stata si¢ cztonkiem Unii Europejskiej. Znaczenie unijnych srodkéw finansowych
zaréwno dla prawidfowego funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, jak i ich
spoteczno-gospodarczego rozwoju jest ogromne. Naplyw srodkéw pienieznych z Unii Eu-
ropejskiej daje mozliwos¢ realizowania wielu projektéw inwestycyjnych zaréwno o cha-
rakterze miekkim (np. warsztaty, szkolenia), jak i twardym (np. modernizacja i budowa
infrastruktury) (Porebska, 2014, s. 193). Stanowi istotne uzupelnienie ograniczonych srod-
kow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego i pozwala tym samym na zachowa-
nie ciaglosci realizacji ich zadan (Cyburt, 2018, 5. 71).

W przepisach stanowiacych o funkcjonowaniu programéw unijnych wyréznionych
zostalo kilka grup beneficjentéw, ktérzy maja prawo starac si¢ o pozyskanie $rodkéw pie-
nieznych z projektéw unijnych. Wyrézniono takie podmioty jak: jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST), jednostki organizacyjne JST posiadajace osobowos¢ prawna, zwiazki,
stowarzyszenia i porozumienia JST, podmioty realizujace zadania wlasne JST na podstawie
umdw, panstwowe osoby prawne, jednostki organizacyjne administracji rzadowej, szkoly
wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe, jednostki naukowe, koscioly i zwigzki wyzna-
niowe, spéfdzielnie i wspdlnoty mieszkaniowe (Cieslak, 2012, s. 183).
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Beneficjentéw posiadajacych uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego jest
bardzo duzo, z tego tez wzgledu, sprawuja one istotna role w sferze wykorzystywania fun-
duszy unijnych w kraju. Jednostki samorzadowe sa najwigkszym beneficjentem $rodkow
pochodzacych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, w tym z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS).
Najwigcej srodkéw pozyskiwanych z funduszy unijnych trafia do jednostek samorzadu te-
rytorialnego za posrednictwem Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO). Jednostki
samorzadowe koncentruja si¢ bowiem w szczegdlnosci na takich projektach, ktore sa wazne
z perspektywy spolecznosci lokalnej (Kot, 2013, s. 304, 309).

Jednostki samorzadu terytorialnego pozyskuja $rodki unijne z funduszy strukturalnych,
ktérych celem jest pomoc krajom czlonkowskim w restrukturyzacji i modernizacji ich go-
spodarek, a takze zapewnienie wzrostu spojnosci ekonomicznej i spolecznej Wspolnoty
Europejskiej. Fundusze skierowane sa do regiondw stabiej rozwinietych, ktérych poziom
rozwoju gospodarczego mierzony poziomem PKB per capita, znajduje sie ponizej $redniej
unijnej (szerzej: Komisja Europejska, 2011; Portal Funduszy Europejskich, 2016; Gostom-
czyk, 2016; Kutwa i Szymanska, 2019; European Commision, 2020). Gtowna przestanka
programoéw Unii Europejskiej jest wspieranie dziatan umozliwiajacych przezwyciezanie
barier rozwojowych na obszarach zacofanych (Wojarska i Marks-Bielska, 2015, s. 117).
Fundusze europejskie moga by¢ wiec wykorzystywane do wyréwnania szans edukacyjnych
mieszkancow Polski (Zielinska, 2015, s. 175).

W perspektywie finansowej na lata 2014-2020 jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce maja mozliwos¢ wykorzystywania unijnych funduszy polityki spojnosci w ra-
mach czterech krajowych programow operacyjnych i szesnastu programéw regionalnych.
Jednostki te sa przy tym zobligowane do przeznaczania okreslonych $rodkéw finansowych
na poszczeg6lne obszary tematyczne, zgodnie z ustanowionymi putapami finansowymi.
Duzy nacisk ktadziony jest rowniez na efektywnos¢ ekonomiczng projektéw realizowanych
przez te jednostki (szerzej: Poniatowicz, 2016, ss. 18-19; Michalik, 2017, ss. 132-135). Po-
zyskanie srodkéw unijnych przez samorzady jest oczywiscie uzaleznione od pozytywnego
przejscie procedury aplikacyjnej, ktora jest dosy¢ trudna. Bardzo duzo podmiotéw ubie-
gajacych sie o pomoc finansowa z Unii Europejskiej ma problem ze spetnieniem niekté-
rych wymagan. Nie kazda instytucja jest bowiem przygotowana w taki sposéb, aby méc
spelni¢ wszystkie wymagane kryteria. Sposob i warunki pozyskiwania srodkéw z fundu-
szy Unii Europejskiej reguluje szereg krajowych i unijnych aktow prawnych, co powoduje,
ze moga wystepowac duze rozbieznosci i trudnosci w ustaleniu kryteriow klasyfikowania
poszczegolnych projektow (Kot, 2013, ss. 303, 308). Jednostki samorzadu terytorialnego
moga mie¢ rowniez trudnos¢ z pozyskaniem odpowiedniej wysokosci wkladu wlasnego,
ktéry jest od nich wymagany. Wiele z nich nie posiada wystarczajacych srodkow wlasnych
i jest zmuszona do pokrycia wkiadu wlasnego kapitalem obcym, pochodzacym na przy-
klad ze zwrotnych Zrédel finansowania. Przy obowigzujacym indywidualnym wskazniku
zadluzenia, ktory ogranicza mozliwos¢ zaciagania zobowiazan, moze si¢ okazad, iz niektdre
samorzady majg ograniczone mozliwoéci pozyskania srodkow z Unii Europejskiej. Niejed-
nokrotnie, jednostki samorzadowe chcac uzupelnic¢ udziat wlasny i tym samym uzyskac
srodki unijne wyprzedaja wlasne mienie lub facza zasoby finansowe kilku samorzadow,
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chcacych realizowad wspélnie dane przedsiewzigcie. Zapewnienie odpowiedniej wysokosci
wkiadu whasnego w sytuacji, gdy przekracza on mozliwosci finansowe danej jednostki jest
wigc powaznym problemem, ktéry wplywa negatywnie na mozliwosci absorpcji funduszy
przez samorzady (Porebska, 2014, ss. 200-201). Jak trafnie ujmuje to J. Sierak (2015, 5. 182),
zasobno$¢ wlasnych srodkéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego decyduje
0 mozliwosci zastosowania innych, tj. uzupelniajacych zrédet finansowania.

W perspektywie finansowej na lata 2014-2020 polskie jednostki samorzadu terytorial-
nego moga pozyskiwac srodki finansowe na o$wiate miedzy innymi z Programu Operacyj-
nego Wiedza Edukacja Rozwéj (POWER), umozliwiajacego absorpcje $rodkow unijnych
z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jednym z obszarow wsparcia w ramach tego pro-
gramu jest poprawa efektywnosci wybranych polityk publicznych, w tym podnoszenie ja-
kosci systemu oswiaty i rozwoj edukacji. Program realizuje cztery cele tematyczne, wsréd
ktérych znajduje sie cel dotyczacy edukacji. W ramach tego celu wyrdznione zostaly naste-
pujace priorytety (Denagtergal i Fitzgerald, 2014, s. 16):

»ograniczenie i zapobieganie przedwczesnemu konczeniu nauki szkolnej oraz zapew-

nianie réwnego dostepu do dobrej jakosci wezesnej edukacji elementarnej oraz ksztat-

cenia podstawowego, gimnazjalnego i ponadgimnazjalnego,

- poprawa jakosci, skutecznosci i dostepnosci szkolnictwa wyzszego oraz ksztalcenia
na poziomie réwnowaznym w celu zwiekszenia udziatu i poziomu osiagnie¢, zwlaszcza
w przypadku grup w niekorzystnej sytuacji,

- wyrownywanie dostepu do uczeniassie przez cale zycie, poszerzanie wiedzy, podnoszenie
umiejetnosci i kompetencji sity roboczej oraz promowanie elastycznych sciezek ksztat-
cenia, w tym poprzez doradztwo zawodowe i potwierdzanie nabytych kompetencji,

- lepsze dostosowanie systemow ksztalcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy, uta-
twianie przechodzenia z etapu ksztalcenia do etapu zatrudnienia oraz wzmacnianie
systemow ksztalcenia i szkolenia zawodowego i ich jakosci, w tym poprzez mechani-
zmy prognozowania umiejetnosci, dostosowania programow nauczania oraz tworzenia
i rozwoju systeméw uczenia si¢ poprzez praktyczna nauke zawodu realizowana w écistej
wspolpracy z pracodawcami’.

Gminy moga pozyskac $rodki unijne dla placowek oswiatowych w obszarze dzialalnosci
wychowawczej i dydaktycznej oraz na infrastrukture. W przypadku przedszkoli moga stara¢
si¢ 0 wsparcie finansowe na utworzenie nowych miejsc edukacji przedszkolnej, organizowa-
nie nowych, specjalistycznych czy ogélnorozwojowych zajec oraz szkolenia dla kadry peda-
gogicznej w tym zakresie. W przypadku szkot moga to by¢ dofinansowania na: rozwijanie
tzw. kompetencji kluczowych poprzez dodatkowe zajecia wyrownawcze, lekcje poszerzajace
talent uczniow, tworzenie kot zainteresowan itp., sprzet i pomoce dydaktyczne, stypendia
naukowe, indywidualng nauke dla uczniéw niepetnosprawnych i wymagajacych specjalnej
opieki, szkolenia, kursy i studia podyplomowe dla nauczycieli. Istnieje takze mozliwo$¢ uzy-
skania dofinansowania na wyposazenie placéwek edukacyjnych, tak aby zapewni¢ lepsze
warunki do nauki, a takze na prace budowlane czy remontowe w celu dostosowania bu-
dynku do speiania funkgji edukacyjnych. Niektére programy regionalne stwarzaja tez
mozliwo$¢ dofinansowanie infrastruktury wokot szkoly, np. boiska czy sali gimnastycznej
(Portal Funduszy Europejskich, 2015). Dzi¢ki srodkom europejskim samorzady maja wiec
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mozliwo$¢ modernizacji i rozbudowy infrastruktury szkolnej czy poszerzenia oferty eduka-
cyjnej (Najwyzsza Izba Kontroli, 2016).

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego bardzo szybko dostrzegly korzysci wynika-
jace z pozyskiwania funduszy unijnych. W budzetach jednostek samorzadowych zaobser-
wowa¢ mozna wzrastajacy udzial bezzwrotnych srodkéw z Unii Europejskiej. Samorzady
maja tez coraz mniej problemow z pozyskiwaniem takich srodkow. W wigkszosci z nich
utworzono bowiem specjalne zespoly ds. zwiazanych z pozyskiwaniem funduszy unijnych
i wyszkolono pracownikéw w tym zakresie (Kot, 2013, s. 309). Dziatania samorzadéw pole-
gaja tym samym na poszukiwaniu projektow, ktére moglyby uzyska¢ dofinansowanie w ra-
mach kolejno oglaszanych konkurséw na dotacje unijne (Wyszkowska, 2011, s. 309).

Jak wynika z danych dotyczacych realizacji i finansowania zadan oswiatowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, na finansowanie edukacji jednostki samorzadowe
przeznaczajg $rednio 60 mld zt rocznie. Prawie 40 mld zt pochodzi z subwencji oswiatowej.
Pozostale $rodki to dotacje z budzetu paristwa, w tym srodki z budzetu Unii Europejskiej
oraz $rodki wlasne samorzadéw (Najwyzsza Izba Kontroli, 2016). Jak podkreslaja P. Swia-
niewicz i J. Lukomska (2018, ss. 2-4), w Polsce wykorzystywanie funduszy unijnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest tak powszechne, ze bardzo trudno jest znalez¢ cho-
ciaz jedna gmine, ktora w ciagu ostatnich 10 lat nie skorzystataby z ani jednej dotacji unij-
nej. Stopien wykorzystania tych dotacji jest jednak bardzo zréznicowany (szerzej: Wojarska,
2017). Najwigksze problemy w tym zakresie maja najmniejsze gminy w Polsce.

Jak juz wczesniej wspomniano, gléwnym zrédfem finansowania oswiaty przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa srodki otrzymywane z budzetu panstwa w ramach
czesci o$wiatowej subwencji ogolnej oraz dotacji celowych na okreslony cel. Jednostki sa-
morzadowe moga tez sktada¢ wnioski o udostepnienie srodkow z rezerwy oswiatowe;. Je-
zeli powyzsze zréda nie sa wystarczajace do pokrycia wszystkich wydatkéw poniesionych
na zadania szkolne i pozaszkolne, jednostki samorzadowe zmuszone sa do pokrycia réznicy
ze Srodkow wiasnych (Smotkowska, 2010, s. 186). Sytuacja taka ma niestety miejsce w przy-
padku wiekszosci jednostek samorzadowych. Samorzady, w ktérych subwencja o$wiatowa
wystarcza na wszystkie zadania w zwiazku z prowadzeniem szkét i w ktorych pozostaja
z niej wolne $rodki finansowe stanowia mniejszo$¢. Co istotne, dofinansowywanie oswiaty
ze srodkow wiasnych jest dla samorzadéw (przede wszystkim gmin wiejskich) duzym ob-
ciazeniem, przez co moze si¢ odbija¢ na niedoinwestowaniu innych zadan realizowanych
przez te jednostki (Adamowicz i Kmiecinski, 2017, s. 75, 77).

Z dochodéw wiasnych gminy finansowane sa najczesciej: przedszkola samodzielne,
przedszkola przy szkotach podstawowych oraz po czgsci pomoc materialna dla uczniow
(Adamowicz i Skarzyniska, 2017, s. 339). Jednostki samorzadu terytorialnego moga finan-
sowa¢ wykonywanie zadan o$wiatowych nastepujacymi dochodami wlasnymi: wplywami
z lokalnych podatkow i optat, dochodami uzyskanymi przez gminne jednostki budzetowe,
dochodami uzyskanymi z gminnego majatku, wplywami ze spadkéw, zapiséw i darowizn
na rzecz gminy czy odsetek od udzielonych pozyczek (Ustawa o dochodach, 2003; Gorno-
wicz i Wichowska, 2017, s. 63). Dochody te charakteryzuja si¢ trzema cechami: pobierane sa
ze zrodel zlokalizowanych na terenie gminy, w caloéci i bezterminowo przekazywane sa do
jej dyspozycji oraz pochodza ze zrédel, na ktére jednostka moze wywiera¢ bezposredni (ak-
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tywny) lub posredni (bierny) wplyw; czyli sprawowac tzw. wladztwo podatkowe (Kotliiska,
2009, s. 145; Felis, 2014, 5. 20). Dochody wlasne wielu jednostek samorzadowych sa jednak
ograniczone. Samorzady niejednokrotnie musza wiec dokonywaé wyboru, ktore cele i zada-
nia sg wazniejsze i pilniejsze do zrealizowania, a tym samym do sfinansowania. Samorzady
chcac pokry¢ rosnace koszty zwiazane z realizacja zadan o$wiatowych lub chcac zrealizowa¢
dodatkowe zadania zwiazane z o$wiata musza tez podejmowa¢ dzialania majace na celu
zwigkszenie ich dochodéw wlasnych.

Podsumowujac, realizacja zadan oswiatowych w Polsce finansowana jest przede wszyst-
kim ze srodkéw publicznych. Do najwazniejszych publicznych Zrédet finansowania oswiaty
naleza (Eurydice, 2019b):

- cze$¢ oswiatowa subwengji ogdlnej przekazywana z budzetu panstwa jednostkom sa-
morzadu terytorialnego,

- dotacje celowe z budzetu panstwa przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego
(m.in. na wychowanie przedszkolne, na zakup podrecznikow i materialow edukacyj-
nych, na pomoc materialng o charakterze socjalnym),

- $rodki wlasne jednostek samorzadu terytorialnego (np. z optat, podatkéw),
- fundusze europejskie.

Jak szacuje OECD (2020) w przypadku wydatkow na oswiate udziat $rodkéw publicz-
nych w wydatkach ogotem wynosi okolo 91%. Dla poréwnania, w przypadku wydatkow
na szkolnictwo wyzsze udzial ten wynosi okoto 79%, a w przypadku wezesnej opieki i edu-
kacji okolo 82%. Srodki publiczne na realizacje zadan oswiatowych trafiajg zaréwno do
placowek publicznych, jak i niepublicznych, po spetnieniu przez nie wymagan okreslonych
w odpowiednich przepisach.

2.4. Zarzadzanie finansami o$wiaty w gminie w kontekscie pozyskiwania

srodkow finansowych

Istota zarzadzania finansami lokalnymi jest stwarzanie odpowiednich warunkéw dla funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego poprzez tworzenie roznych zrodet pozy-
skiwania srodkéw pienieznych, ich dzielenie oraz alokacje w rézne obszary ich dziatalnosci,
ktére nakierowane sa na realizacje okreslonych celow i zadan. Istotng kwestia w zarzadzaniu
finansami lokalnymi jest rowniez ocena, w jaki sposéb dysponenci srodkéw finansowych
podejmuja decyzje bedace reakcja na zmieniajace sie warunki i rosnace wymagania spofecz-
noscilokalnej. Decyzje podejmowane przez jednostki samorzadowe w procesie zarzadzania
finansami mozna podzieli¢ na decyzje inwestycyjne i finansowe (Kozuch, 2005, ss. 11-12).

Wrhasciwe zarzadzanie finansami jest warunkiem prawidlowej realizacji zadan jednostek
samorzadu terytorialnego, a jakos¢ tego procesu ma zwiazek z gospodarowaniem posiada-
nymi zasobami oraz poziomem zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa (Wakuta, 2009, s. 110).
Sposdb, w jaki jednostka samorzadowa realizuje zadania publiczne, w tym zadania oswia-
towe uzalezniony jest od jej charakteru i rozmiaru prowadzonej dzialalnosci (Chlad i Jaro-
szynski, 2015, s. 7). Efekty podejmowanych dziatart moga by¢ rézne, a ich skutecznos¢ zalezy
od wielu czynnikow, wéréd ktérych mozna wymienié¢ (Nogalski i Swirska, 2016, s. 67):
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- ,dokladnos¢, przejrzystos¢ i zrozumiato$¢ zakresu kompetencji i obowiazkow struktur
organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore uczestnicza w procesie za-
rzadzania finansami,

- fatwos¢ dostepu do aktualnych i rzetelnych informacji oraz do zrozumialego systemu
zarzadzania informacjami,

- efektywnos¢, jasnos¢ i zrozumialo$¢ systemu rachunkowosci, sprawozdawczosci, ana-
lizy i kontroli finansowej,

- efektywnos¢ systemow monitorowania dziatan organéw wladzy i jednostek organiza-
cyjnych samorzadow terytorialnych,

- dostepnos¢ niezbednych szkolen oraz pomocy doradcow dla zarzadzajacych i pracow-
nikow jednostek samorzadowych’”

Odpowiednie rozpoznanie i umiejetne wykorzystanie tych czynnikéw ma szczegolne
znaczenie w przypadku gmin, ktore rozporzadzaja ograniczonymi zasobami i wykonuja
bardzo duzo zadan, czesto wykraczajacych poza ich mozliwosci finansowe (Swirska, 2016,
s.90).

Srodki, ktore posiadaja jednostki samorzadowe moga by¢ wykorzystywane w rozny
sposob. Oznacza to, ze samorzady posiadajace takie same zasoby i dzialajace w podobnych
warunkach i okolicznosciach moga uzyskac rozne efekty swoich dziatan. Z tego tez wzgledu,
realizacja zadan przez jednostki samorzadowe wymaga odpowiedniego zarzadzania finan-
sami (Wyrebek, 2010, s. 143). Potrzeba zarzadzania finansami wynika tez z roznorodnosci
procesow i zjawisk tworzacych szeroko pojete finanse publiczne, zawilosci systemu finanso-
wego jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez z faktu, iz finanse facza tak naprawde
wszelkie obszary ich dziatania (Kozuch, 2008, s. 121).

Zarzadzanie finansami gminy jest roznie definiowane w literaturze przedmiotu, jednak
znaczenie tego pojecia we wszystkich definicjach jest takie same. Jest to proces, ktéry ukie-
runkowany jest na racjonalne i efektywne wykorzystanie dostepnych $rodkéw finansowych
(Adamowicz, 2018, s. 359). Jest to proces ztozony, ktéry w gléwnej mierze polega na po-
dejmowaniu racjonalnych decyzji i dzialan, ktére sa ze soba scisle powigzane, a ich celem
jest uzyskanie maksymalnych efektéw spotecznych i ekonomicznych. Do realizacji tych ce-
l6w wykorzystywane sa wszelkiego rodzaju instrumenty, techniki, kryteria i reguty majace
zwiazek z gospodarowaniem srodkami pienieznymi, ktére posiada gmina (Rudzka-Lorentz
i Sierak, 2006, s. 183; Kozuch, 2005, s. 10). Celem zarzadzania finansami gminy jest reali-
zacja zatozen polityki finansowej gminy, koordynacja realizacji tej polityki, monitorowanie
i weryfikowanie wykorzystanych zasobow finansowych, jak réwniez efektéw podjetych
dziatan (Jastrzebska, 1999, s. 12). Celem zarzadzania finansami jest réwniez zapewnienie
jednostce samorzadowej, np. gminie, zasad, proceséw i informacji koniecznych do efektyw-
nego i skutecznego gospodarowania zasobami. Jego zalozeniem jest tworzenie warunkow
dla prawidtowego funkcjonowania gminy poprzez kreowanie réznych zrédel pozyskiwania
zasobow gotdwkowych, ich podziat oraz alokacje pomiedzy rdzne obszary zorientowane
na zrealizowanie jej celéw (Kozuch, 2008, s. 122). Tradycyjne zarzadzanie finansami po-
lega na okresleniu potrzeb danego podmiotu nalezacego do sektora finansow publicznych
na podstawie weze$niej zgromadzonych danych historycznych i tworzenie w oparciu o nie
budzetu na przyszte lata (Kister i Zbroja, 2012, s. 253). Podmiotami odpowiedzialnymi
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za podejmowanie decyzji i zarzadzanie finansami gminy sa zaréwno jej organy wykonaw-
cze, jak i stanowigce (Rudzka-Lorentz i Sierak, 2006, s. 183).

Szczegdlnym obszarem zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego
jest zarzadzanie finansami o$wiaty. Wydatki na zadania o$wiatowe stanowia bowiem je-
den z gtéwnych wydatkéw w budzetach tych jednostek. Zgodnie z art. 57. ust. 1 i 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo o$wiatowe (Ustawa Prawo oswiatowe, 2017) jednostki
samorzadu terytorialnego jako organ prowadzacy szkole lub placéwke sprawuja nadzor nad
jej dziafalnoscia w zakresie spraw finansowych i administracyjnych. Nadzorowi podlega
w szczegolnosci prawidiowos¢ dysponowania przyznanymi szkole lub placowee srodkami
budzetowymi oraz pozyskanymi przez szkote lub placowke srodkami pochodzacymi z in-
nych zrodel, a takze prawidlowos¢ gospodarowania mieniem i przestrzeganie obowiazuja-
cych przepiséw dotyczacych organizacji pracy szkoly oraz bezpieczenstwa i higieny pracy
pracownikéw i uczniow.

Zarzadzanie finansami o$wiaty nie jest zadaniem prostym. Samorzady, w tym gminy,
samodzielnie ustalaja sposob redystrybucji $rodkow, ktére sa przewidziane w budzecie
na finansowanie zadan realizowanych w szkotach, przedszkolach i innych placowkach
oswiatowych. Muszg to wigc robic¢ w taki sposdb, by udalo si¢ im zabezpieczy¢ wszystkie wy-
datki zwiazane z tradycyjnym funkcjonowaniem tych placowek (Piwowarski, 2006, ss. 39—
40). Jest to niezmiernie trudne, gdyz niedobor srodkow publicznych na finansowanie zadan
oswiatowych zmusza samorzady do ograniczania wydatkéw biezacych lub podejmowania
dziatan, ktére umozliwig pozyskanie dodatkowych srodkéw na ich realizacje. Jednostki sa-
morzadowe muszg realizowac racjonalna gospodarke finansowa i dokonywac biezacej kon-
troli efektywnego wykorzystania srodkéw pozostajacych w ich dyspozycji (Kister i Zbroja,
2012, s. 253). Niejednokrotnie, rosnace obciazenie budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego mobilizuje samorzady do podejmowania dziatai oszczgdnosciowych, racjona-
lizowania kosztéw, szukania nowych rozwigzan organizacyjnych i zmian w sieci szkolnej,
a takze czynienia staran w kierunku pozyskiwania $rodkow zewnetrznych (Czepelak, 2018,
s. 109). Samorzady, musza mie¢ przy tym na uwadze fakt, iz optymalizacja wydatkéw o$wia-
towych musi sie odbywa¢ bez szkody dla jako$ci edukacji (Czuczwara, 2015, s. 5). Musza
réwniez pamietac o tym, ze zbyt wysoki poziom zadluzenia jest niebezpieczny z punktu
widzenia ich stabilnosci finansowej. Szerzej na temat stabilnosci finansowej oraz zadluzania
sie gmin i czynnikow determinujacych ten proces: Burnside, 2005; Dollery i Crase, 2006;
Bolivar i in., 2014; Bisogno, Cuadrado-Ballesteros i Garcia-Sanchez, 2017; Wichowska
i Ostrowska, 2018; Kim i Warner, 2018; Wichowska, 2019.

Zgodniezart. 22123 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 roku o finansowaniu gmin (Ustawa
o finansowaniu gmin, 1993), gminy moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki na pokrycie wydat-
kow (w tym wydatkow o$wiatowych), na ktére brakuje im srodkéw finansowych. Prébujac
pozyska¢ brakujace srodki, gminy moga rowniez emitowa¢ papiery wartosciowe. Takie roz-
wigzanie jest jednak obwarowane wieloma ograniczeniami i warunkami, ktére zawarte sa
w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Ustawa o finan-
sach publicznych, 2009). Jednym z takich ograniczen jest obowiazujacy od 2014 roku indy-
widualny limit zadluzenia, ktéry okresla maksymalna wysokos¢ $rodkow, jakie jednostka
samorzadu terytorialnego moze w danym roku przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia (Dwo-
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rakowska, 2016, ss. 139-140). Wiadze samorzadowe w celu pozyskania jak najwigkszej puli
srodkow z kredytow i pozyczek podejmuja wiec dziatania zmierzajace do zmniejszenia
kosztow obslugi tego zadluzenia, wzrostu dochoddéw ze sprzedazy majatku i powigkszania
nadwyzki biezacej. Wladze gminy chcac zmniejszy¢ koszty obstugi zadluzenia prébuja uzy-
ska¢ od wierzycieli zmiang warunkow zaciagnietych zobowigzan, emituja obligacje komu-
nalne na korzystniejszych warunkach lub dokonuja jednoczesnie konsolidacji i konwersacji
zadluzenia. Chcac osiagna¢ wyzsza nadwyzke biezaca podejmuja z kolei dziatania majace
na celu doprowadzenie do wzrostu dochodéw (np. wprowadzaja fakultatywne oplaty) lub
ograniczenia wydatkdow, co ze wzgledu na ilo$¢ wykonywanych przez gming zadan jest bar-
dzo trudne (Kotliriska, 2014, ss. 54-56). Pozyskiwanie srodkéw w postaci kapitatu dtuznego,
moze pociggac za soba negatywne skutki wynikajace z nadmiernego zadluzania si¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Taki sposéb finansowania moze wigc by¢ wykorzystywany
przez samorzady jedynie warunkowo, z respektowaniem przepiséw prawa regulujacych
problematyke mozliwosci zadluzania si¢ przez jednostki sektora finansow publicznych (sze-
rzej: Zawora, 2015; Poniatowicz, 2016).

Wiladze samorzadowe moga tez pozyskiwa¢ dodatkowe srodki finansowe na zadania
oswiatowe, korzystajac z pomocy wielu organizacji pozarzadowych. Pozyskiwanie funduszy
nastepuje najczesciej w postaci grantow, o ktore ubiegaja sie samorzady w drodze rozpisa-
nego konkursu (Adamowicz i Skarzynska, 2017, s. 340). Na realizacje zadan o$wiatowych
wydatkowane moga by¢ réwniez $rodki organdw spotecznych szkét. Organami tymi sa
w szkole: rada szkoty, rada rodzicow czy samorzad uczniowski. Najwieksze do$wiadcze-
nie w zbieraniu pieniedzy na rzecz szkoty ma rada rodzicow. Srodki rady rodzicow, zwane
potocznie komitetem rodzicielskim od wielu lat funkcjonuja w $wiadomosci dyrektoréw,
nauczycieli, rowniez samych rodzicow jako sposob na pomniejszanie brakéw w budzecie
szkoly (Klinger i Otto, 2012). Srodki prywatne na finansowanie edukacji moga pochodzi¢
réwniez z innych zrodet pozabudzetowych np.: fundacji, stowarzyszen czy zrodet prywat-
nych gospodarstw domowych i moga przybiera¢ posta¢ dobrowolnych lub obligatoryjnych
wplat rodzicéw dzieci uczeszczajacych do tych placowek (Adamowicz i Kmiecinski, 2017,
s.68).

Poza dotychczas wymienionymi mozliwosciami pozyskiwania srodkow finansowych
na realizacje zadan o$wiatowych, wystepuja jeszcze inne sposoby, ktdére co wazne, nie
zwigkszaja zadluzenia jednostek samorzadowych, a umozliwiaja im pozyskanie kapitatu
chociazby na wkiad wlasny wymagany przy realizacji inwestycji wspotfinansowanych z fun-
duszy Unii Europejskiej oraz zwickszaja efektywnos¢ zarzadzania aktywami. Do tych in-
strumentdw zaliczamy sekurytyzacje oraz partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

Pierwszy z tych instrumentéw polega na transakcji, w wyniku ktérej ryzyko przeno-
szone jest na podmiot wszczynajacy transakeje zamiany aktywow na papiery wartosciowe
na rynku finansowym (Dawidowicz, 2014, s. 41). Sekurytyzacja, pomimo Ze jest prawnie
dozwolona i posiada wiele zalet, nie jest chetnie wykorzystywana przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Istotny wplyw na brak zainteresowania ta forma finansowania ma
niekorzystne otoczenie prawne oraz niski poziom znajomosci nowoczesnych instrumen-
tow finansowych (Bucholski, 2012, 5. 98). Partnerstwo publiczno-prywatne to z kolei forma
wspotpracy miedzy podmiotami publicznymi a sektorem prywatnym, ktorej celem jest po-
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prawa realizacji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizu-
jacych ustugi publiczne, poprzez dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycznej
wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe zréda kapitatu (Rozporzadzenie Parlamentu,
2013). Réwniez partnerstwo publiczno-prywatne, ktore najczedciej wystepuje przy reali-
zacji przedsigwzie¢ inwestycyjnych, nie jest czesto wykorzystywana forma pozyskiwania
srodkow na realizacje zadan w gminie. Najwigksza obawa w stosunku do tego rozwiazania
jest ryzyko braku doswiadczenia w realizacji tego typu projektow oraz dlugi czas przygo-
towywania wielu procedur zwigzanych z przeprowadzonymi analizami i uzgodnieniami.
Planowany projekt powinien réwniez zdoby¢ akceptacje spoteczna i polityczna, co czesto
nie jest fatwe (Szczechowicz, 2015a, 5. 283).

Samorzady gminne, ktére nie dysponuja wystarczajaca pula srodkéw na realizacje zadan
oswiatowych i tym samym nie sa w stanie zaspokoi¢ w petni potrzeb swoich mieszkancow
podejmuja rowniez wiele dziatan zwigzanych z poszukiwaniem rezerw. Gminy chcac jak
najlepiej zrealizowac swoje zadania o$wiatowe ograniczaja wydatki w innych obszarach.
Wykorzystuja w tym celu proste metody racjonalizacji wydatkow, ktore polegaja na prze-
kazaniu zadan na kolejne lata, badz tymczasowym oszczedzaniu na wybranych wydatkach
(Czepelak, 2016, s. 38).

Najwieksza czes¢ wydatkdw szkot i placowek oswiatowych stanowia wynagrodzenia
(Zimmer, DeBoer i Hirth, 2009, s. 105). Z tego tez wzgledu kolejnym sposobem pozyski-
wania oszczednosci w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego jest wprowadzanie
zmian w wysokosci wynagrodzen nauczycieli. Chodzi oczywiscie o zmiany dotyczace
wysokosci i zasad naliczania tych skfadnikéw wynagrodzenia nauczycieli, ktére pozostaja
w kompetencjach samorzadow, a wiec niektorych dodatkow do wynagrodzenia. Zgodnie
zart. 30 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 roku Karta Nauczyciela (Ustawa Karta Nauczyciela,
1982), znaczna cze$¢ wynagrodzenia nauczycieli jest bowiem gwarantowana ustawowo i sa-
morzady nie moga ingerowa¢ w wysokos¢ ustalonego standardu ptacowego. Moga jednak
swobodnie podwyzsza¢ place nauczycieli powyzej plac gwarantowanych (szerzej: Herbst,
2012; Klewenek, 2019; Lisowski, 2020). Innym rozwiazaniem praktykowanym przez gminy
jest ograniczanie zatrudnienia pracownikow niepedagogicznych, czyli pracownikéw admi-
nistracji (np. sekretarze szkol, pracownicy ds. finansowych) oraz pracownikéw obstugi (np.
sprzataczki, dozorcy, pomoce kuchenne, opiekunowie dzieci). Gminy chcac zaoszczedzic¢
zlecajq uslugi sprzatajace, ochroniarskie czy cateringowe podmiotom zewnetrznym.

Innym sposobem na pozyskanie oszczednosci jest zwigkszanie liczby uczniéw w od-
dzialach. Takie dziatanie ma jednocze$nie przynosi¢ uczniom wiele korzysci, np. przygo-
towywac do funkcjonowania w grupie i umozliwiaé ksztattowanie prawidlowych relacji
z rowiesnikami. Zwiekszanie liczby uczniéw w oddziatach odbywa sie najczesciej poprzez
taczenie klas, ktdre czesto jest najlepsza alternatywa chroniaca mate placowki przed likwi-
dacja, a nauczycieli przed utrata pracy. Laczenie klas powoduje, ze maleje liczba godzin
nauczycielskich i tym samym maleja koszty wynagrodzen, nie pojawiaja sie tez dodatkowe
koszty zwiazane z dowozeniem uczniow do szkoly (Peczkowski, 2015, ss. 122-123).

Chcac zmniejszy¢ rosnacy udzial wydatkéw na oswiate gminy podejmuja takze dziata-
nia zwigzane z reorganizacja sieci szkol. Reorganizacja ta moze przybraé forme konsolidacji,
czyli faczenie kilku szkét lub oddziatow szkolnych w jeden (Bedzieszak, 2014, s. 21). Szu-
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kajac oszczednosci gminy moga tez podja¢ decyzje o likwidacji szkoly lub innej placowki
oswiatowej, ktora jest nierentowna. Takie dziatanie bardzo czesto nie jest jednak popierane
przez spoleczenstwo i powoduje konflikt miedzy stronami. W takiej sytuacji, wladze gminy
niejednokrotnie decyduja si¢ jednak na dalsze prowadzenie szkoly lub placéwki o$wiato-
wej, co wiaze si¢ z konieczno$cia doptacania do realizowanych zadan o$wiatowych (Przyby-
cient, 2010, ss. 118-119). Koniecznos¢ doplacania jest najczesciej spowodowana rosnacymi
wydatkami na wynagrodzenia nauczycieli, dowozenie dzieci do szkét czy organizowanie
dodatkowych nieobowiazkowych zaje¢ dydaktycznych (Smotkowska, 2010, s. 195). Wla-
dze gminy podejmujac decyzje o likwidacji zbyt matej szkoly moga zaoferowaé uczniom
mozliwo$¢ dalszej edukacji w wigkszych placowkach, ktdre stwarzaja lepsze warunki do na-
uki (Kloc, 2012, 5. 210). W miejsce zlikwidowanej szkoty, ktéra byta powszechnie dostepna,
moze powsta¢ szkola niepubliczna lub inna placowka niepubliczna majaca charakter pu-
bliczny. W ten sposob gmina moze pozyska¢ dodatkowe srodki na realizacje zadan o$wia-
towych (Raszewska-Skalecka, 2015, ss.161-162). Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 14 grudnia
2016 roku Prawo o$wiatowe (Ustawa Prawo o$wiatowe, 2017), takie dziatanie nazywane jest
przekazaniem szkoly osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego lub
osobie fizycznej. Do racjonalizacji sieci szkot samorzady wyposazone zostaly przez ustawo-
dawce w kilka instrumentdéw, np.: mozliwos¢ przekazywania prowadzenia szkoly publicznej,
mozliwo$¢ likwidagji szkoly lub placowki publicznej czy mozliwos¢ przeksztalcenia szkoly
lub placéwki publicznej. Swobode samorzadu w tym zakresie ogranicza jednak obowiazek
uzyskania pozytywnej opinii organu stanowiacego nadzér pedagogiczny (Czepelak, 2018,
s. 92). Przemyslane zmiany sieci szkolnej moga by¢ zrédtem istotnej racjonalizacji wydat-
kéw o$wiatowych, niekoniecznie polegajacej na oszczednosciach $rodkéw wydawanych
na o$wiate, lecz raczej na innym, bardziej racjonalnym ich wydatkowaniu (Magdon, 2015,
s. 38).

Sposobem na pozyskanie dodatkowych oszczednosci w budzetach gmin jest tez moz-
liwo$¢ wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkot i innych pla-
cowek o$wiatowych prowadzonych przez dana jednostke samorzadu terytorialnego. Do
2016 roku oznaczalo to w praktyce, ze obstuga ta wykonywana byta przez pracownikow
zatrudnionych w urzedzie. W gminach obstugujacych duza liczbe szkot i placowek oraz
dysponujacych znacznymi $rodkami budzetowymi, wydzielana byta odrebna komorka
organizacyjna (np. wydzial, referat), ktory zajmowal sie wytacznie obstuga podlegltych mu
jednostek oswiatowych. W malych gminach, obstuga ta prowadzona byta przez pracownika
urzedu, ktory zajmowal sie jednoczesnie sprawami urzedu, jak i placowek oswiatowych.
Prowadzenie obstugi administracyjno-finansowej szkét powierzano réwniez Zespolom
Ekonomiczno-Administracyjnym Szkét (tzw. ZEAS-om), czyli specjalnie do tego powo-
tanym jednostkom budzetowym (Czuczwara, 2015, ss. 73-74). Od 2016 roku, w zwiazku
z wejsciem w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw (Ustawa o zmianie ustawy, 2015), zadania z zakresu
gospodarki finansowej, rachunkowosci i sprawozdawczosci, gminy moga powierzy¢ cen-
trom ustug wspolnych (tzw. CUW-om). Centra sa wydzielonymi jednostkami organizacyj-
nymi, ktore realizuja zadania ustugowe dla obstugiwanych przez siebie jednostek (szerzej:
Deloitte, 2011; Lukaszczyk, 2017; Richter, 2017; Kaczorowska, 2017). Dzigki temu szkoly,
przedszkola czy osrodki pomocy spolecznej na terenie jednej gminy moga mie¢ np. wspdlna
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ksiegowo$¢. Takie samorzadowe centra obstugi moga tez faczy¢ sie i wspdlnie prowadzi¢
np. ksiegowos¢ szkot czy przedszkoli z kilku gmin (Serwis Samorzadowy PAP, 2019). Co
istotne, zapewnienie wspolnej obstugi ww. jednostkom moze odbywac¢ sie wylacznie w za-
kresie zadan majacych charakter wspierajacy i pomocniczy w stosunku do dziatalnosci pod-
stawowej tychze podmiotéw. Ustugi przekazywane do realizacji na rzecz samorzadowych
centrow ustug wspdlnych nie moga wplywac na zakres podstawowej dziatalnosci jednostek
obstugiwanych. Oznacza to, ze samorzady nie moga przekaza¢ do realizacji na rzecz CUW
zadan o charakterze podstawowym (Lukaszczyk, 2018, s. 308). Tworzenie centréw ustug
wspolnych przynosi dodatkowe korzysci w postaci sprawniejszego zarzadzania organizacja
oraz wydatkami szkol. Jest rozwiazaniem przynoszacym znacznie lepsze efekty niz oszcze-
dzanie na wybranych wydatkach, ktore jest tymczasowym rozwigzaniem na brak srodkow
w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego (Czepelak, 2016, s. 38). Jak podkresla
Z. Czepelak (2015, s. 1), proste metody racjonalizacji wydatkow, polegajace na przesuwa-
niu zadan na lata nastepne lub doraznym oszczedzaniu na wybranych wydatkach przynosza
jedynie dorazne efekty, dlatego konieczne jest dziatanie systemowe, wzorowane na sekto-
rze prywatnym. Jednym z takich rozwiazan jest wlasnie tworzenie systemu centréw ustug
wspolnych jako wyspecjalizowanych jednostek zapewniajacych profesjonalna i efektywna
obstuge samorzadowej stery budzetowe;.

Efektywnym narzedziem zarzadzania finansami w placowkach oswiatowych, umoz-
liwiajacym generowanie pewnych oszczednosci, jest tez budzet zadaniowy. Pozwala on
dokladniej identyfikowa¢ miejsca powstawania kosztow, jak réwniez mobilizuje osoby od-
powiedzialne za wykonywanie poszczegdlnych zadan do osiagania okreslonych wynikéow.
Wdrozenie budzetu zadaniowego w szkotach daje wymierne korzysci w postaci skutecznego
osiagania celow oraz bardziej efektywnego wykorzystania przydzielonych srodkéw budze-
towych (Sierak, 2011, ss. 102-120; Kister i Zbroja, 2012, s. 251). Budzetowanie zadaniowe
stanowi alternatywny, w stosunku do uktadu tradycyjnego, sposéb opracowywania i wy-
konania budzetu gminy. Pozwala na lepsza alokacje zasobow finansowych i rzeczowych,
a w rezultacie wlasciwsze zaspokojenie potrzeb mieszkancow (Domanski, Kozyra i Szotno-
-Koguc, 2000, s. 7). Zwicksza efektywnos¢ zarzadzania zasobami finansowymi, daje mozli-
wos¢ racjonalizacji kosztow realizowanych zadan i poprawia alokacje srodkéw publicznych
(Dynowska i Cereola, 2018, s. 475). Budzet zadaniowy wplywa tez na wzrost elastycznosci
wydatkowania srodkéw finansowych. W budzecie tradycyjnym, wydatkowanie srodkow
odbywa sie w sposdb $cisle zgodny z uregulowaniami oraz harmonogramem bez wzgledu
na fakt czy $rodki te wydawane sa w sposéb celowy. W nowym budzetowaniu wiadomo,
ktére cele maja by¢ realizowane, dlatego swobodniej mozna dobra¢ metody ich realiza-
cji i w wiekszym stopniu mozna wykorzysta¢ narzedzia i metody zarzadzania stosowane
w sektorze prywatnym (Toborek-Mazur, 2015, s. 169). Wdrozenie budzetu zadaniowego
w jednostkach samorzadowych ma istotne znaczenie dla nowoczesnego zarzadzania wy-
datkami sektora finanséw publicznych. Jego zaleta jest bowiem zmiana kierunku myslenia
o gospodarowaniu budzetem. Wazne staje sie nie tylko wydatkowanie srodkow; ale réwniez
zarzadzanie nimi (Kister i Zbroja, 2012, s. 256). Wdrozenie budzetu zadaniowego pozwala
wykonywac zadania publiczne w sposob charakteryzujacy sie lepszym stosunkiem kosztow
ich wykonania do wartosci otrzymanych rezultatow, przyczynia sie takze do obnizenia kosz-
tow wykonywanych zadan publicznych (Dynowska, 2017, s. 127). Co istotne, idea budzeto-
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wania w oparciu o zadania sprawdza si¢ glownie na poziome mikroekonomicznym, a wiec
rowniez w placowkach o$wiatowych (Wozniak i Postuta, 2012, 5. 40). Jej zastosowanie moze
przyczynic si¢ do oszczednosci srodkéw finansowych, ustalenia rzeczywistego poziomu
kosztow poszezegdlnych ustug i podniesienia jakosci zarzadzania w szkotach i placowkach
oswiatowych. Jak podkreslaja Marks-Bielska i Kozajda (2018, s. 201) sprawne gospodaro-
wanie budzetem gminy staje si¢ tym samym jednym z waznych aspektow wplywajacych
na rozwoj lokalny.

Podsumowujac, glownym zrodlem finansowania wydatkéw na zadania o$wiatowe sa
srodki otrzymywane z budzetu panstwa w ramach czesci o$wiatowej subwencji ogélnej
oraz dotagji celowych. Srodki te niejednokrotnie sa jednak niewystarczajace. W tej sytuacji
gminy zmuszone sa do pozyskiwania brakujacych srodkow finansowych z alternatywnych
zrédel. Musza tez odpowiednio zarzadza¢ finansami, realizowac racjonalna gospodarke fi-
nansowa i dokonywac¢ kontroli efektywnego wykorzystania §rodkow pozostajacych w ich
dyspozycji. Wszelkie dziatania jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie musza
by¢ prowadzone w sposdb efektywny spotecznie i ekonomicznie, a to wymaga racjonalnej
polityki budzetowej w ramach ograniczonych dochodéw (Marks-Bielska i in., 2017, 5. 21).



3. Finansowanie o$wiaty w gminach wojewédztwa warminsko-
mazurskiego

3.1. Charakterystyka systemu o$wiaty w badanych gminach

Zgodnie z przyjetym celem badan ocene adekwatnosci ilosci srodkow otrzymywanych z bu-
dzetu panstwa na finansowanie zadan oswiatowych do zakresu tych zadan oraz sposobow
pozyskiwania brakujacych srodkéw na ten cel, przeprowadzono na przyktadzie gmin wo-
jewddztwa warminsko-mazurskiego. Charakterystyke systemu oswiaty 41 badanych gmin
przeprowadzono z uwzglednieniem zmiennych, ktdre maja istotne znaczenie przy okresla-
niu wysokosci srodkow przekazywanych im z budzetu panstwa.

Wartos¢ subwencji oswiatowej, ktdra stanowi podstawowe Zrodlo finansowania o$wiaty
w jednostkach samorzadu terytorialnego, ustalana jest miedzy innymi na podstawie liczby
uczniow i liczby placdwek oswiatowych prowadzonych przez dana jednostke. Ustalanie
sieci publicznych placéwek oswiatowych jest bardzo waznym zadaniem gminy. Liczba szkot
i przedszkoli oraz ich rozmieszczenie na terenie gminy maja znaczacy wplyw na ostateczny
ksztalt i funkcjonowanie systemu o$wiaty. Determinuja one liczbe uczniow i nauczycieli,
a tym samym wplywaja na wysokos¢ subwencji o$wiatowej otrzymywanej przez gmine. Sie¢
szkot 1 placéwek oswiatowych w poszczegolnych gminach powinna by¢ zatem odpowied-
nio dostosowana do potrzeb, a przede wszystkim do liczby dzieci w wieku przedszkolnym
i szkolnym.

W latach 2008-2018 w badanych gminach wojewddztwa warminsko-mazurskiego
liczba funkcjonujacych przedszkoli nie ulegta wiekszej zmianie (rysunek 4). Do roku 2014
obserwowano naprzemienny wzrost i spadek liczby tych podmiotow o 2-3 jednostki.
Po roku 2014 obserwowano z kolei niewielki, ale sukcesywny wzrost liczby przedszkoli.
Ostatecznie w roku 2018 na terenie wojewodztwa funkcjonowaly 192 przedszkola, a wiec
o0 16 wiecej niz w roku 2008. Wzrost liczby tego typu placowek spowodowany byl miedzy
innymi wzrostem zapotrzebowania na przedszkola wynikajacym z duzego zainteresowania
rodzicow edukacja przedszkolna dzieci oraz potrzebg zapewnienia im opieki.
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Rysunek 4.

Liczba przedszkoli, szkél podstawowych i gimnazjow w wojewoddztwie warminsko-mazurskim
w latach 2008-2018
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

Zmiany dotyczace liczby szkot podstawowych w wojewddztwie warminsko-mazurskim
charakteryzowaly sie troche wyzsza dynamika, niz w przypadku przedszkoli. Do 2013 roku
liczba szkot podstawowych zmalata 0 22 podmioty, przez kolejne 2 lata powstato 7 nowych
placowek o$wiatowych tego rodzaju, natomiast w 2016 roku zlikwidowano badz przeksztal-
cono 6 takich placéwek. Co istotne, w ciagu ostatnich 2 lat badanego okresu powstaly 44
szkoly podstawowe. Moglo to by¢ wynikiem reformy edukacyjnej z 2017 roku wprowa-
dzajacej ponownie o$mioletnie szkoty podstawowe i likwidujacej gimnazja, co w praktyce
wigzalo sie niejednokrotnie z przeksztalcaniem dotychczasowych szkél gimnazjalnych
w szkoly podstawowe.

Analizujac liczbe gimnazjow funkcjonujacych w badanym okresie w gminach woje-
wddztwa warminsko-mazurskiego mozna zauwazy¢, iz do 2015 roku ich liczba wzrastata,
cho¢ dynamika wzrostu od 2012 roku byta duzo nizsza, niz na poczatku badanego okresu.
W 2017 roku zauwazy¢ mozna z kolei gwattowny spadek liczby szkot gimnazjalnych. W tym
roku zlikwidowanych zostato prawie 32% szkot tego typu, a powodem tego byla wspo-
mniana juz wezesniej reforma struktury szkolnictwa zapoczatkowana w 2017 roku.

Bardzo istotne znaczenie przy okreslaniu wysokosci srodkéw otrzymywanych przez
poszczegolne samorzady na finansowanie powierzonych im zadan o$wiatowych ma liczba
uczniow uczeszcezajacych do szkét i placowek oswiatowych.

7 zaprezentowanych danych wynika, ze w latach 2008-2018 liczba dzieci uczeszczaja-
cych do przedszkoli w wojewoddztwie warminsko-mazurskim ulegata pewnym wahaniom
(rysunek 5).
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Rysunek 5.
Liczba dzieci i uczniow w wybranych placowkach o$wiatowych w wojewddztwie warminsko-
mazurskim w latach 2008-2018
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

Do 2013 roku mozna bylo zauwazy¢ wyrazng tendencje wzrostowa — liczba dzieci
w przedszkolach wzrosta 0 34%. Przez kolejne dwa lata obserwowana byta tendencja spad-
kowa — liczba dzieci przedszkolnych zmalata o 15%. Od 2016 roku ponownie zauwazy¢
mozna tendencje wzrostowa — liczba dzieci w przedszkolach wzrosta w tym okresie 0 23%.
W 2018 roku do przedszkoli w wojewddztwie warminsko-mazurskim uczeszczalo 46.633
dzieci, a wiec 0 13.468 wiecej niz 10 lat wezesniej. Bylo to spowodowane zaréwno wigksza
liczba dzieci w wieku przedszkolnym, jak réwniez lepsza dostepnoscia przedszkoli.

Odwrotnie niz w przypadku przedszkoli, przedstawiata si¢ sytuacja w odniesieniu do
liczby uczniow uczeszczajacych do szkét podstawowych. Do 2013 roku liczba uczniéw tych
szkot malata — odnotowano w tym zakresie spadek o prawie 10%. W kolejnych dwdch la-
tach liczba uczniow szkot podstawowych wzrosta o ponad 12%, w 2016 roku zmalata, z ko-
lei w ciagu ostatnich dwdch lat objetych analiza ponownie wzrosta i to az o prawie 31%.
Najmniej uczniow uczeszezato do szkét podstawowych w 2013 roku (83,6 tys.), a najwiecej
w 2018 roku i bylo to ponad 112 tys. 0séb. Zmiany odnotowane w tym okresie byly skut-
kiem zaréwno zmian demograficznych, reformy edukacyjnej z 2017 roku wprowadzajacej
ponownie o$mioletnie szkoty podstawowe, jak réwniez efektem objecia obowiazkowa edu-
kacja dzieci 6-letnich.

Jeszcze inaczej przedstawiala si¢ w badanym okresie sytuacja w zakresie liczby uczniow
uczeszezajacych do gimnazjow. Liczba tych uczniow z roku na rok malala. W roku 2008
do gimnazjow uczgszczato 57,6 tys. uczniow, natomiast 10 lat pozniej bylo to tylko 13,5
tys. os6b. Najwickszy spadek odnotowano przy tym w latach 2017-2018, a bylo to spowo-
dowane wspomniana powyzej reforma edukacji i stopniowym wygaszaniem gimnazjow.
W konsekwencji zachodzacych zmian, faczna liczba dzieci uczeszezajacych do przedszkoli
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oraz uczniéw szkot podstawowych i gimnazjalnych wyniosta w 2018 roku 172.230 osob
ibyta 0 6,6% nizsza niz w roku 2008.

Liczba uczniéw uczeszezajacych do szkot i placowek oswiatowych zlokalizowanych
na terenie gminy, jak rowniez liczba nauczycieli, ktérzy w nich pracuja, jest podstawa do
okreslenia wysokosci dochodow w planach finansowych tych placéwek. Plany finansowe
sporzadzane sa przez dyrektorow placéwek i nastepnie przekazywane sa gminom, ktore
na ich podstawie ustalaja swdj budzet. Z tego tez wzgledu liczba nauczycieli stanowi bardzo
wazny element analizy zarzadzania finansami oswiaty (Kotliniska, 2016, s. 303). Wydatki
na wynagrodzenia nauczycieli stanowia bowiem znaczaca cze$¢ wydatkow o$wiatowych
realizowanych w jednostkach samorzadowych.

Liczba nauczycieli zatrudnionych w latach 2008-2018 w placéwkach wychowania
przedszkolnego w badanych gminach wzrosta, podobnie jak liczba tych placéwek oraz
liczba dzieci do nich uczgszczajacych. Dynamika zmian w tym zakresie, byla jednak zdecy-
dowanie wyzsza niz w przypadku liczby przedszkoli (rysunek 6).

Rysunek 6.

Liczba nauczycieli w poszczegélnych placéwkach oswiatowych w wojewddztwie warmirisko-
mazurskim w latach 2008-2018
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie GUS (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017,2018,2019b).

Liczba nauczycieli zatrudnionych w przedszkolach w roku 2018 byta o prawie 34% wyz-
sza od liczby zatrudnionych w roku 2008, podczas gdy liczba przedszkoli wzrosta w tym
okresie 0 okofo 10%, a liczba uczeszczajacych tam dzieci o okolo 40%. W calym analizowa-
nym okresie, w placdwkach wychowania przedszkolnego zatrudnionych byto $redniorocz-
nie 2725 nauczycieli. Najwyzszy wzrost zatrudnienia nauczycieli w placowkach wychowania
przedszkolnego mial miejsce w 2016 roku. Powodem tego byt bardzo duzy wzrost liczby
dzieci uczeszezajacych do przedszkoli oraz powstanie nowych placéwek wychowania
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przedszkolnego, w ktérych brakowato kadry nauczycielskiej. Czynniki te spowodowaly,
iz zapotrzebowania na prace w tej grupie zawodowej zdecydowanie wzrosto.

Srednia liczba nauczycieli zatrudnionych w latach 2008-2018 w szkotach podstawo-
wych byta okolo trzy razy wyzsza od sredniej liczby nauczycieli wychowania przedszkol-
nego i okoto dwa razy wyzsza od $redniej liczby nauczycieli zatrudnionych w gimnazjach.
Najwiekszy wzrost liczby nauczycieli szkot podstawowych odnotowano w roku 2017 —
az o 18,6%. Zapewne bylo to wynikiem wzrostu zapotrzebowania na nauczycieli, spowo-
dowanym wczesniej wspomniana reforma edukacji. Wprowadzenie o$mioletnich szkot
podstawowych doprowadzito do zwiekszenia liczby uczniow i liczby klas w szkotach, a to
wigzalo sie jednoznacznie z koniecznoscia zatrudnienia dodatkowej liczby nauczycieli.

Liczba nauczajacych w badanym okresie w gimnazjach wynosita $rednio 3653 osoby
rocznie. W poszczeg6lnych latach zmieniata sie ona jednak dosy¢ istotnie. W 2008 roku
w gimnazjach zatrudnionych byto 4384 nauczycieli, natomiast 10 lat pozniej juz tylko 1105.
Najwigkszy spadek zatrudnienia nauczycieli w szkotach gimnazjalnych mial miejsce w2017
roku i wynosit 32% w poréwnaniu do roku poprzedniego. Tak duzy spadek liczby zatrud-
nionych spowodowany byt wprowadzaniem w zycie reformy edukacji, ktora zakladata li-
kwidacje gimnazjow.

3.2. Wydatki na oswiate oraz zrodla ich finansowania

W gminach wojewoddztwa warminsko-mazurskiego zmiany zachodzace w odniesieniu do
wysokos$ci wydatkdw na zadania o$wiatowe oraz ich udzialu w wydatkach ogotem wyka-
zywaly w badanym okresie podobna tendencje do zmian zachodzacych w kraju (tabela 5).
Mozna bowiem zauwazy¢, ze utrzymywatla sie tendencja wzrostowa w zakresie wysokosci
realizowanych wydatkow oswiatowych. W 2018 roku gminy w tym regionie Polski wydaly
na realizacje zadan oswiatowych 1.546,83 mln z1, a wiec o okoto 53% wiecej niz w roku 2008.
Wydatki te stanowily przy tym 3,93% wydatkow oswiatowych wszystkich gmin w Polsce.

Wyrazng tendencje wzrostowa w zakresie wysokosci realizowanych wydatkow zaobser-
wowano w przypadku wydatkéw sklasyfikowanych w dziale 801 — Og$wiata i wychowanie.
Z kolei w przypadku wydatkow sklasyfikowanych w dziale 854 — Edukacyjna opieka wy-
chowawcza, obserwowano na przemian wystepujace po sobie okresy wzrostu i spadku war-
tosci tych wydatkow. Na przyktad, po poczatkowym dwuletnim okresie ich spadku, w latach
2010-2013 nastapit ich ponad 2,3 krotny wzrost, nastepnie okoto 32% spadek i ponowny
wzrost 0 62%. Tak duza zmiennos¢ wysokosci tej kategorii wydatkéw o$wiatowych moze
wynika¢ ze zmiennego zapotrzebowania na $rodki finansowe potrzebne na realizacje zadan
obejmujacych wydatki w tym dziale, np.: wzrost/spadek wysokosci srodkow finansowych
potrzebnych na pomoc materialna dla uczniow. Udzial wydatkéw oswiatowych w gminach
wojewodztwa warminsko-mazurskiego w ich wydatkach ogéfem utrzymywat si¢ w bada-
nym okresie w granicach 27-35%, a wiec na poziomie troche nizszym niz ogéfem w Polsce.
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Tabela 5.

Wydatki na o§wiate w gminach w wojewodztwie warminsko-mazurskim w latach 2008-2018 (w mln

23}

Dzial 801 — Oswiata ~ Dzial 854 — Edukacyjna  Wydatki ~ Wydatki Udzial wydatkéw oswia-

Rok i wychowanie opicka wychowawcza  nao$wiate  ogdlem towyc}? wwydatkach
ogotem (w %)
2008 1005,33 7,49 1012,82 2895,63 34,98
2009 1071,40 6,22 1077,61 3212,20 33,55
2010 1134,44 5,87 1140,31 3808,39 29,94
2011 1175,71 8,41 1184,12 3757,67 31,51
2012 1231,33 10,96 1242,29 3693,76 33,63
2013 1234,93 13,44 1248,37 3618,13 34,50
2014 1272,03 1L11 1283,15 3873,30 33,13
2015 1298,16 10,17 1308,33 3821,97 34,23
2016 1314,22 9,06 1323,28 4430,73 29,87
2017 1397,56 10,57 1408,13 5054,87 27,86
2018 1532,15 14,68 1546,83 5656,16 27,35

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

Wartos¢ subwencji o$wiatowej przekazanej gminom wojewddztwa warminsko-mazur-
skiego na finansowanie o$wiaty wzrosla w badanym okresie z 664,1 mln zt do 866,3 mln zt,
a wiec o ponad 30%. Najwyzsza dynamike wzrostu w tym zakresie odnotowano w latach
2008-2012. Wysokie ponad 3,4% tempo wzrostu odnotowano tez w roku 2015. Najwiecej
srodkéw z budzetu panstwa w postaci subwencji oswiatowej przyznano gminom w 2018
roku, a bylo to efektem wzrostu liczby dzieci w szkotach i innych placéwkach oswiatowych
(w pordéwnaniu do roku 2017 liczba uczniéw wzrosta o 667), jak réwniez podwyzszenia
kwoty finansowego standardu A, czyli ostatecznej kwoty subwencji oswiatowej przypadaja-
cej na jednego ucznia przeliczeniowego (rysunek 7).

Wysokos$¢ dotacji celowych przekazanych gminom wojewodztwa warminsko-mazur-
skiego na realizacje zadan o$wiatowych wzrosta w badanym okresie ze 192,2 mln zt do 260,1
mln zt, a wiec 0 ponad 35%. Najwiecej Srodkéw w postaci dotacji celowej z budzetu paristwa
gminy otrzymaly jednak w roku 2014 i byla to kwota 289,6 mln zf. Tendencja wzrostowa
w przypadku tego zrodta finansowania oswiaty w gminach, nie byla zatem tak wyrazna jak
w przypadku subwencji oswiatowej. Po okresach wzrostu wysokosci srodkow przekazywa-
nych gminom w tej wlasnie formie, wystepowaly tez okresy spadku. Srednioroczna kwota
dotacji celowych przekazanych gminom w latach 2008-2018 wyniosta 240,3 mln zt i sta-
nowita okolo 30% sredniorocznej kwoty subwencji oswiatowej przyznanej gminom w tym
wlagnie okresie.
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Rysunek 7.

Podstawowe Zrodla finansowania oswiaty w wojewddztwie warminsko-mazurskim w latach 2008-
2018 (wmln z})
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych (2020).

Laczna wysoko$¢ srodkéw przekazanych gminom w ramach tych dwoch podstawo-
wych Zrodet finansowania zadan oswiatowych wzrosta w badanym okresie z 856,3 mln zt do
1.126,4 mln z, a wiec o ponad 31%. W tym samym czasie, faczne wydatki na realizacje zadan
o$wiatowych wzrosly o okoto 53%. Zaréwno w 2008 ., jak i w 2018 r. wysoko$¢ srodkow
pozyskanych przez gminy wojewddztwa warminsko-mazurskiego z subwencji o$wiatowej
i dotacji celowych na zadania wlasne byta nizsza niz kwota wydatkéw poniesionych na re-
alizacje zadan o$wiatowych. Co wiecej stopient pokrycia wydatkow oswiatowych, $srodkami
pozyskanymi z budzetu panstwa z tych dwdch podstawowych zrédel finansowania zmalat
2 84,5% do 73%. Oznacza to, ze gminy wojewddztwa warminsko-mazurskiego, podobnie
jak wigkszo$¢ gmin w Polsce, musialy finansowa¢ coraz wigksza czes¢ wydatkéw o$wiato-
wych $rodkami pozyskiwanymi z innych zrédet.

Powodem tego jest fakt, iz istniejacy system prawny w Polsce nie zawiera przepisow
prawnych, z ktérych wynika, ze plan finansowy zawierajacy dochody i wydatki panstwa za-
pewnia pokrycie wszystkich wydatkow na zadania o$wiatowe realizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego, dlatego sa one zmuszone finansowac je z innych zrodel, w tym
z dochodéw wlasnych. Samorzady maja przy tym mozliwos¢ tworzenia polityki o$wiatowej
we wlasnym zakresie oraz swobode w rozporzadzaniu srodkami finansowymi. Problemem
jest jednak to, czy i jak radza sobie gminy zarzadzajac finansami oswiaty (Ministerstwo Edu-
kacji Narodowej, 2019).
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3.3. Adekwatnos¢ srodkow z subwencji oswiatowej do zakresu zadan
o$wiatowych gmin

Realizacja zadan oswiatowych przez gminy wymaga odpowiednich $rodkéw finansowych.
Tymczasem, jak wykazano w podrozdziale 3.2, §rodki przekazywane gminom z budzetu
panistwa w ramach czesci oswiatowej subwencji ogolnej bardzo czgsto nie wystarczaja
na pokrycie wszystkich wydatkéw oswiatowych zaplanowanych w budzecie danej gminy.
Wysokos$¢ deficytu $srodkéw w poszczegdlnych gminach jest zroznicowana, a przyczyn wy-
stepowania takiej sytuacji jest wiele.

W wojewddztwie warminsko-mazurskim tylko w jednej z 41 badanych gmin wskazano,
iz wartos¢ otrzymywanej subwencji oswiatowej jest wystarczajaca. W pozostatych 40 gmi-
nach wskazano natomiast na nieadekwatno$¢ srodkow przekazywanych w ramach czesci
oswiatowej subwencji ogolnej do zakresu powierzonych im zadan o$wiatowych. W gmi-
nach tych wskazywano przy tym na rézna czestotliwos¢ wystepowania tego problemu (ry-
sunek 8).

Rysunek 8.

Liczba gmin wskazujacych na problem niewystarczajacych srodkéw przekazywanych w ramach
subwencji oswiatowej (wedlug typow gmin i czestotliwosci wystepowania problemu)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Jak wskazali respondenci, z problemem niewystarczajacych srodkow przekazywanych
w ramach subwencji o$wiatowej na realizacje zadan o$wiatowych zmaga sie co roku 70%
z nich, a czedciej niz raz w roku 30%. Co istotne, az 15 z 23 badanych gmin wiejskich wska-
zujacych na wystepowanie tego problemu, zmagalo si¢ z nim co roku, a pozostatych 8 —
czedciej niz raz do roku. W przypadku gmin miejsko-wiejskich relacja ta ksztattowata sie
nastepujaco: 7 gmin raz do roku, 2 gminy czeéciej niz raz w roku. W przypadku gmin miej-
skich wskazania dotyczace tego problemu byly nastepujace: 6 gmin zmagalo si¢ z nim raz
do roku, a 2 gminy czeéciej niz raz w roku. Niewystarczalno$¢ srodkéw w poszezegdlnych
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typach gmin wynikata z corocznego powielania niedostosowanego algorytmu wylicza-
nia subwencji o§wiatowej do potrzeb finansowych gmin. Przydzielane co roku $rodki nie
byly adekwatne do ilosci realizowanych zadan oswiatowych. Co istotne, jak wynika z ba-
dan dotyczacych zarzadzania finansami lokalnymi przeprowadzonych wséréd 1110 skarb-
nikow jednostek samorzadu terytorialnego (Kopanska, 2019, s. 71), $rodki otrzymywane
przez gminy w ramach czesci o$wiatowej subwencji ogélnej sa na tyle nieadekwatne do
zakresu powierzonych im zadan o$wiatowych, ze zagraza to stabilnosci finansowej gmin.
Taka opinie wyrazita ponad % ankietowanych skarbnikéw. W swoich wypowiedziach pod-
kreglali oni, iz przyznawana subwencja o$wiatowa jest zbyt niska na utrzymanie placowek
oswiatowych.

W tej sytuacji, wazna kwestia z punktu widzenia poszczegolnych gmin jest skala bra-
kujacych srodkéw (rysunek 9). Od niej zalezy bowiem to, jak duzo srodkéw wilasnych lub
srodkéw pochodzacych z innych Zrodet gmina bedzie musiala zaangazowac¢ w realizacje
zadan oswiatowych.

Rysunek 9.
Struktura badanych gmin wg skali brakujacych srodkow na pokrycie wydatkéw o$wiatowych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

W o$miu badanych gminach wskazano, ze otrzymana z budzetu panstwa subwencja
oswiatowa wystarcza na sfinansowanie 75% ogétu przewidzianych wydatkow oswiatowych,
a wiec skala brakujacych srodkow ksztattuje sie w ich przypadku na poziomie 0-25% ogétu
planowanych wydatkéw. Na uwage zastuguje przy tym fakt, iz w grupie tych gmin, znalazto
sie az 6 gmin wiejskich. Problem brakujacych srodkéw na poziomie 26-50% ogotu wydat-
kow oswiatowych stwierdzono w przypadku 25 z 41 badanych gmin, w tym w 12 gminach
wiejskich, 7 miejskich i 6 miejsko-wiejskich. Na trudnosci z pokryciem od 51% do 75%
wydatkow oswiatowych ze $rodkéw pochodzacych z czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej
wskazano w 7 badanych gminach. Co ciekawe, w gronie tych gmin nie byto ani jednej gminy
miejskiej. Brak srodkéw na poziomie powyzej 76% ogotu wydatkow oswiatowych wskazano
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tylko w jednej gminie wiejskiej. Mozna zatem stwierdzi¢, iz srodki finansowe otrzymywane
w ramach subwencji o§wiatowej wystarczaly badanym gminom najczesciej na sfinansowa-
nia od 50 do 74% zaplanowanych wydatkow o$wiatowych. Wyniki te sa spéjne z wynikami
badan zrealizowanych przez A. Kolomycew i B. Kotarba (2018b, ss. 204-205), dotyczacych
wybranych gmin wiejskich i miejsko-wiejskich potozonych w trzech celowo dobranych wo-
jewddztwach. Z badan tych wynika, iz w latach 2006-2015 wszystkie badane gminy musiaty
wspotinansowac oswiatowe wydatki biezace z dochodéw wlasnych, a sredni udziat sub-
wencji o$wiatowej w wydatkach o$wiatowych gmin miescit si¢ w przedziale od 51 do 86%.
W ostatnich latach objetych analiza udziat ten ksztaltowal sie jednak najczesciej w przedziale
od 50 do 74%. Potwierdzaja to réwniez inne badania przeprowadzone dla ogétu jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce na podstawie danych z lat 2012-2016 (Nucinska, 2017,
s.90). Zgodnie z wynikami tych badan, udzial dochodéw wlasnych samorzadéw w finanso-
waniu zadan oswiatowych wahat sie od 31,1% do 32,7%.

Z powyzszego wynika, iz w badanych gminach miejskich i miejsko-wiejskich skala bra-
kujacych srodkéw na pokrycie zadan oswiatowych byla nizsza niz w przypadku gmin wiej-
skich. Moze to wynikac z faktu, iz gminy wiejskie czesto sa biedniejsze niz pozostale typy
gmin, system szkolnictwa jest w nich niedoinwestowany, a tym samym wymaga wiekszych
naktadow finansowych. Ponadto, moze to by¢ zwigzane z tym, iz w gminach wiejskich liczba
uczniow w oddziatach jest czesto mniejsza, a liczba nauczycieli, ktérym trzeba wyplacac wy-
nagrodzenia jest podobna do tej w innych typach gmin. Dodatkowo, w gminach wiejskich
bardzo czesto brak jest mozliwosci restrukturyzacji sieci szkél, a tym samym poprawy efek-
tywnosci jej funkcjonowania.

Gmina nie moze zrezygnowa¢ z wykonywania zadan o$wiatowych, gdyz jest to jej zada-
nie wlasne, ktore stuzy zaspokojeniu potrzeb jej mieszkancow. Niewystarczajaca ilos¢ srod-
kéw pienieznych przyznawanych w ramach subwencji o$wiatowej moze wigc oznacza¢ brak
mozliwosci realizowania w pelni poszczegolnych zadan oswiatowych lub wykonywanie ich
kosztem innych zadan wlasnych, ktore gmina powinna realizowaé. Respondentéw zapy-
tano wiec, na jakie zadania i jak czesto brakuje im srodkow finansowych przekazywanych
w ramach subwencji o§wiatowej (rysunek 10).

W zdecydowanej wigkszosci gmin (28 z 41 badanych) z powodu niewystarczajacych
srodkéw przyznawanych w ramach subwencji oswiatowej brakowato srodkéw pienieznych
na wynagrodzenia nauczycieli, czego powodem byt miedzy innymi wzrost wynagrodzen
nauczycieli w ostatnim czasie. Jak podaje Ministerstwo Edukacji Narodowej (2020b) we-
dlug stanu na koniec stycznia 2020 roku pensje nauczycieli w stosunku do marca 2018 roku
wzrosty 0 21,2%.

W wigkszosci gmin (27 z 41 badanych) wskazano rowniez na problem z finansowa-
niem zadan placowek przedszkolnych i szkol podstawowych oraz z organizowaniem do-
datkowych nieobowiazkowych zaje¢ dydaktycznych. Moze to wynika¢ z bardzo wysokich
kosztow utrzymania wspomnianych placéwek i organizowania zaje¢ dodatkowych. W 19
badanych gminach wskazano na niewystarczajace srodki na dowoz dzieci i mlodziezy do
szkot, a w 14 gminach podkreslono brak srodkéw na finansowanie $wietlic szkolnych, inter-
natéw, burs szkolnych i o$rodkéw wychowawczych. W 12 gminach najczedciej brakowato
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z kolei $rodkéw na zapewnienie dzieciom obozéw i kolonii oraz na stypendia, zapomogi
i zasitki dla uczniow.

Rysunek 10.

Zadania o$wiatowe, na ktore w badanych gminach brakuje najczesciej srodkéw pochodzacych
z subwencji o§wiatowej
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Jak wskazywali respondenci, problem niewystarczalnosci $rodkéw na realizacje za-
dan o$wiatowych w najmniejszym stopniu dotyczyt takich zadan jak: finansowanie pro-
cesu ksztalcenia ustawicznego i praktycznego uczniow (5 gmin), finansowanie instytucji
(placéwek) zajmujacych si¢ doskonaleniem, ksztalceniem i doksztalcaniem nauczycieli (6
gmin) oraz finansowanie poradni psychologiczno-wychowawczych (7 gmin). Taka struk-
tura wskazan moze wynikac z faktu, ze finansowanie ksztatcenia i doskonalenia kadry na-
uczycielskiej oraz ustawicznego i praktycznego ksztalcenia uczniéw jest mozliwe z innych
zrédel. Gminy mogly zatem uzyskac dofinansowanie na realizacje tych wlasnie zadan cho-
ciazby z dostepnych projektow unijnych.

Respondenci mieli tez mozliwos¢ wskazania innych zadan oswiatowych, niz te wska-
zane w ankiecie, na ktére brakuje najczesciej srodkow z otrzymanej subwencji. W przy-
padku pieciu gmin wskazano na brak $srodkéw na finansowanie remontow, w jednej szkole
wskazano na brak srodkéw na wyposazenie w sprzet IT, jeszcze w jednej wskazano na pro-
blem niewystarczalnosci srodkow na inne wydatki rzeczowe.
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Poszczegolne typy gmin réznia sie zakresem i ilo$cig realizowanych zadan oswiatowych,
aich budzety wielkoscia przyznawanych srodkow w ramach subwencji oswiatowej. Podjeto
wigc prébe przeanalizowania, czy to, na jakie zadania o$wiatowe brakuje najczesciej w bada-
nych gminach srodkéw pochodzacych z subwencji oswiatowej, wykazuje zwiazek z tym, czy
jest to gmina miejska, wiejska czy miejsko-wiejska (rysunek 11).

Rysunek 11.

Zadania o$wiatowe, na ktore w badanych gminach brakuje najczesciej srodkéw pochodzacych
z subwencji oswiatowej wedlug typow gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Z powodu niewystarczajacej kwoty subwencji o$wiatowej na bardzo czesty brak srod-
kow na wynagrodzenia nauczycieli wskazano w 6 gminach wiejskich (26% ogotu gmin tego
typu), z kolei na czesty brak srodkéw wskazano w 8 gminach wiejskich (prawie 35% ogotu
takich gmin). Z bardzo czestym brakiem srodkéw na wynagrodzenia nauczycieli zmagano
sie takze w pozostalych typach gmin, w przypadku gmin miejskich problem ten dotyczyt
50% z nich, w przypadku gmin miejsko-wiejskich 30% z nich. Problem z czestym brakiem
srodkéw na wynagrodzenia nauczycieli wskazano w przypadku 25% gmin miejskich i 20%
gmin miejsko-wiejskich. Problemy z czestym lub bardzo czestym finansowaniem tego za-
dania o$wiatowego miato wiec okoto 50% badanych gmin miejsko-wiejskich, 61% gmin
wiejskich i az 75% gmin miejskich.
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Problem czestego lub bardzo czgstego braku $rodkéw na dotowanie placéwek przed-
szkolnych i szkot podstawowych dotyczyl prawie 88% gmin miejskich, 60% gmin miej-
sko-wiejskich i 52% gmin wiejskich. Z kolei problem z finansowaniem dodatkowych
nieobowiazkowych zaje¢ dydaktycznych wskazywany byl w przypadku az 75% gmin miej-
skich, 70% gmin miejsko-wiejskich i 48% gmin wiejskich.

Odwrotna sytuacja miafa miejsce w przypadku wskazan dotyczacych problemu z nie-
wystarczajaca iloscia srodkow na dowoz dzieci i miodziezy do szkot. Na czeste lub bardzo
czeste wystepowanie tego problemu wskazano w 43% gmin wiejskich, w 40% gmin miej-
sko-wiejskich i tylko w 12% gmin miejskich. Moze to wynikac z faktu, ze do wiejskich szkot
uczeszczaja dzieci z wielu, czasami dosy¢ odlegtych miejscowosci i gmina zgodnie z przepi-
sami prawa, musi im zagwarantowa¢ bezplatny transport do szkoly. Jest to dla gmin wiej-
skich duze obciazenie finansowe, autobusy dowozace uczniéow do szkét i przedszkoli musza
bowiem spetnia¢ okreslone standardy; czestotliwos¢ ich kursowania musi by¢ odpowiednio
dostosowana, a liczba dzieci, ktore nimi dojezdzaja do szkoly jest czasami bardzo niewielka.

Zaobserwowano rowniez, ze na problem braku $rodkow na finansowanie $wietlic
szkolnych, internatow, burs szkolnych i osrodkéw wychowawczych wskazywano najczesciej
w gminach miejsko-wiejskich — odpowiedzi takiej udzielono az w potowie gmin tego typu.
W gminach miejskich na problem ten wskazalo 25% z nich, w gminach wiejskich 26%. Po-
wodem takiej wlasnie struktury odpowiedzi moze by¢ fakt, iz w gminach miejsko-wiejskich
jest najwicksze zapotrzebowanie na prowadzenie tego typu placowek. Rodzice dzieci miesz-
kajacych na wsi w przypadku braku szkoly w miejscu zamieszkania lub uznajac, ze szkota
w innym miejscu, najczedciej w mieécie, zapewni ich dzieciom lepsze wyksztalcenie, za-
pisuja dziecko do szkoly w miescie i czgsciej korzystaja wowczas ze $wietlic szkolnych czy
na przyklad internatéw.

W badanych gminach problem czestego lub bardzo czestego braku srodkéw finanso-
wych na wynagrodzenia dla nauczycieli, na dotowanie placowek przedszkolnych i szkot
podstawowych oraz na finansowanie dodatkowych nieobowiazkowych zaje¢ dydaktycz-
nych zdecydowanie czesciej dotyczyt gmin miejskich niz wiejskich. Z kolei w gminach wiej-
skich zdecydowanie czedciej niz w miejskich wskazywano na brak $rodkow finansowych
na dowoz dzieci do szkot podstawowych i przedszkoli oraz na finansowanie $wietlic szkol-
nych, internatéw, burs szkolnych i osrodkéw wychowawezych.

Podsumowujac, w badanych samorzadach bez wzgledu na typ gminy, $rodkéw po-
chodzacych z subwencji oswiatowej brakowalo najczesciej na wynagrodzenia dla kadry
nauczycielskiej, finansowanie dziatalnosci placowek przedszkolnych i szkolnych oraz
na organizowanie dodatkowych, nieobowiazkowych zajec¢ dydaktycznych dla dzieci, a wigc
na podstawowe wydatki ponoszone w zwiazku z realizacja powierzonych zadan os$wiato-
wych. Cheac podolac realizacji wskazanych zadan, gminy musialy podejmowa¢ dziatania
majace na celu znalezienie w budzecie gminy oszczednosci lub pozyskanie nowych zrédet fi-
nansowania zadan o$wiatowych. Dla wielu jednostek samorzadowych, koniecznos¢ corocz-
nego wygospodarowania w swoim budzecie dodatkowych srodkéw na zadania z zakresu
o$wiaty, to nie tylko wyzwanie, ale czasami tez $wiadoma odpowiedzialnos¢, ze odbywa sie
to kosztem innych waznych zadan wlasnych. W $wietle tak istotnego problemu jakim jest
niewystarczalno$¢ srodkow finansowych przekazywanych gminom w formie subwencji
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na realizacje powierzonych im zadan o$wiatowych, istotne jest rozpoznanie przyczyn takiej
sytuacji. Przyczyny istotne z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
przypadku gmin wojewddztwa warminsko-mazurskiego, przedstawiono na rysunku 12.

Rysunek 12.

Czynniki, ktore w opinii badanych gmin wplywaja na fakt, iz rodki otrzymywane w ramach subwencji
o$wiatowej nie wystarczaja na realizacje zadan oswiatowych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Wirod najezedciej wskazywanych czynnikéw majacych wplyw na fakt, iz $rodki otrzy-
mywane z budzetu paristwa w ramach subwencji o$wiatowej nie wystarczaja gminom na re-
alizacje powierzonych im zadan o$wiatowych znalazly si¢: wzrost wynagrodzen nauczycieli
(wskazano tak w 35 z 41 badanych gmin), przepisy prawne dotyczace ustalania wysokosci
subwencji o$wiatowej (33 gminy), zbyt duza liczba zadan oswiatowych przekazanych do
realizacji gminom (30 gmin) oraz reforma o$wiaty i koszty zwiazane z reorganizacja sieci
szkdt (27 gmin). Co istotne, w opinii badanych gmin, dwa z tych czynnikow mialy szcze-
golnie duzy wplyw na zaistniala niewystarczalno$¢ srodkow. Byly to: wzrost wynagrodzen
nauczycieli (wskazalo tak 31 badanych gmin) oraz przepisy prawne dotyczace ustalania wy-
sokosci subwencji oswiatowej (28 badanych gmin). Przyczyny te wskazywane sa rowniez
w wspominanym juz raporcie o finansowaniu o$wiaty w Polsce w latach 2004-2018 (Raport
o finansowaniu..., 2019, ss. 2-6). Autorzy raportu podkreslaja, iz w ostatnich latach nastapit
skokowy wzrost luki pomiedzy kwota subwencji a wydatkami biezacymi jednostek samo-
rzadu terytorialnego na zadania o§wiatowe. Powodem tego bylo niedoszacowanie $rodkow
przekazanych samorzadom na podwyzki plac dla nauczycieli oraz brak wystarczajacych
srodkow na wprowadzenie reformy systemu o$wiaty. W latach 2017-2018 nieobjete sub-
wencja wydatki majatkowe w o$wiacie poniesione w zwigzku z koniecznoscia dostosowania
szkot, zwlaszeza podstawowych do wymogdw reformy wzrosly niemal dwukrotnie.
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Wiérod innych przyczyn niewystarczajacego poziomu srodkow finansowych na oswiate
wymieniano: zbyt mala liczbe dzieci uczeszczajacych do szkét, brak odpowiednich docho-
dow whasnych oraz podejmowanie dzialari majacych na celu podniesienie jakosci edukacji,
co generuje dodatkowe koszty. Czynniki te oceniono jako majace duzy wplyw na zaistniala
sytuacje, a wskazano na nie w 8 badanych gminach.

Przyczyny, ktére zdaniem respondentéw mialy sredni badz duzy wplyw na niewystar-
czajacy poziom srodkéw finansowych na zadania o§wiatowe przeanalizowano tez w odnie-
sieniu do poszczegdlnych typow badanych gmin (rysunek 13). Zalozono bowiem, iz z uwagi
na fakt, ze gminy réznia sie miedzy soba ilo$cia i zakresem realizowanych zadan, wskazy-
wane przez nie przyczyny tez moga by¢ rézne i w réznym stopniu moga wplywac na poziom
niewystarczalnosci srodkow.

Rysunek 13.

Przyczyny niewystarczajgcego  poziomu $rodkow  finansowych na oswiate wskazywane
w poszczegdlnych typach badanych gmin
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Wzrost wynagrodzen nauczycieli byl czynnikiem, ktory przez wielu respondentéw
wskazywany byt jako czynnik majacy duzy i $redni wplyw na to, iz poziom $rodkéw na fi-
nansowanie o$wiaty w ich gminie jest niewystarczajacy. Wskazano tak we wszystkich gmi-
nach miejsko-wiejskich (10 gmin), w 7 z 8 gmin miejskich i w 16 z 23 gmin wiejskich.

Zauwazono tez, iz w badanych gminach duzy i $redni wplyw na niewystarczalnos¢
srodkow finansowych na realizacje zadan o$wiatowych maja przepisy prawne dotyczace
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ustalania wysokosci subwencji o$wiatowej. Te przyczyne wskazano we wszystkich gminach
miejskich, w 80% gmin miejsko-wiejskich i 70% gmin wiejskich.

Odwrotna sytuacja miata miejsce w przypadku wskazan dotyczacych reformy oswiaty
i kosztow, ktore ona generuje. Duzy wplyw tego czynnika na niewystarczalno$¢ srodkow
finansowych na realizacje zadan oswiatowych podkreslono w 43% gmin wiejskich, w prawie
38% gmin miejskich i tylko w 30% gmin miejsko-wiejskich.

Za stosunkowo malo istotng przyczyne niewystarczajacego poziomu srodkéw finan-
sowych na o$wiate, uznano w badanych gminach wzrost jakosci edukacji. Duzy i $redni
wplyw tego czynnika wskazano w prawie 38% gmin miejskich, w 22% gmin wiejskich
i 10% gmin miejsko-wiejskich. Moze to $wiadczy¢ o tym, iz pomimo niewystarczajacych
srodkow na finansowanie o$wiaty, gminom udaje si¢ utrzymywac szkoly i inne placowki
edukacyjne, organizowa¢ w nich obowiazkowe i dodatkowe zajecia edukacyjne, szkoli¢ na-
uczycieli oraz realizowa¢ inne zadania majace na celu podnoszenie jako$ci edukacji. Taka
struktura probleméw moze niestety $wiadczyc tez o obnizaniu si¢ jakosci edukacji w szko-
tach. Na podstawie przeprowadzonych badan nie mozna jednak zweryfikowa¢ prawdziwo-
$ci tego stwierdzenia. By to bylo mozliwe potrzebne jest przeprowadzenie dodatkowych,
poglebionych badan w tym zakresie.

Podsumowujac, w poszczegolnych typach gmin wskazywane byly podobne przyczyny
niewystarczalnosci srodkéw finansowych na realizacje zadan o$wiatowych. Przyczyny te
byty z reguly niezalezne od samorzaddw i najczesciej wynikaly z przepiséw prawa, ktdre sa
podstawa realizowania zadan o$wiatowych w Polsce.

3.4. Pozyskiwanie srodkow z uzupelniajacych zrédel finansowania zadan
o$wiatowych gmin

Niewystarczajaca kwota $rodkéw przekazywanych gminom z budzetu panstwa na finan-
sowanie zadan oswiatowych sprawia, ze gminy muszg je finansowac ze srodkéw wlasnych
lub poszukiwa¢ innych alternatywnych Zrodel finansowania. W sytuacji ograniczonych
srodkow finansowych gminy musza podejmowac roznego rodzaju dziafania, zeby poprawi¢
swoja sytuacje finansowa. Dziatania te mozna podzieli¢ na dwa typy, a mianowicie pozyski-
wanie srodkow oraz oszczedzanie. Kazde z tych dziatan posiada swoja specyfike i wybierane
jest w zalezno$ci od mozliwosci i potrzeb gminy.

W badanych gminach w sytuacji, gdy srodki finansowe na realizacje zadan o$wiatowych
byly niewystarczajace najczesciej podejmowano dzialania polegajace na pozyskiwaniu
srodkéw na konkretne zadania o$wiatowe i jednoczesnym oszczedzaniu. Na bardzo cze-
ste lub czeste podejmowanie takich wiasnie dziatan wskazano w 10 gminach (rysunek 14).
Wykorzystywanie przez gminy tych dwdch dziatan jednoczesnie mogto wynikac z wysokiej
wartosci brakujacych srodkéw na realizacje zadan o$wiatowych.

W przypadku 8 badanych gmin wskazano, ze z problemem niewystarczajacych srod-
kow na oswiate czesto lub bardzo czgsto radzono sobie poprzez pozyskiwanie dodatkowych
srodkow do budzetu gminy, w przypadku kolejnych 8 gmin poprzez oszczedzanie. W przy-
padku 5 badanych gmin czgsto i bardzo czesto radzono sobie z tym problemem wylacz-
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nie poprzez pozyskiwanie srodkéw finansowych na konkretne zadania o$wiatowe. Mozna
zatem stwierdzi¢, iz w badanych gminach nie bylo jednego dominujacego sposobu na po-
zyskiwanie brakujacych srodkéw. Poszczegolne gminy podejmowaly takie dziatania, ktére
byly mozliwe do zrealizowania w ich sytuacji i ktore mogly przynies¢ spodziewane efekty.
Co istotne, w zadnej z badanych gmin nie wskazano na niepodejmowanie dziatan w sytuacji
brakujacych srodkow na finansowanie oswiaty. Wynika to z faktu, iz gminy sa tak naprawde
zmuszone podejmowa¢ odpowiednie dziatania, by mdc wywiaza¢ sig ze wszystkich powie-
rzonych im zadan.

Rysunek 14.
Dzialania podejmowane przez gminy w przypadku niewystarczajacych srodkow nazadania oswiatowe
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Rodzaje dziatan, ktdre czesto lub bardzo czesto podejmowane byly przez badane gminy
przeanalizowano réwniez w podziale na poszczegdlne typy gmin (rysunek 15).

Z analizy wskazan badanych gmin wynika, iz nie ma jednego dominujacego sposobu
pozyskiwania brakujacych $rodkow na finansowanie o§wiaty w poszczegolnych typach
gmin. Kazda gmina dostosowuje swoje dziatania w tym zakresie do swojej specyfiki i moz-
liwosci. Niektore gminy decyduja sie na pozyskiwanie dodatkowych srodkéw, ktore zasila
budzet gminy, inne pozyskuja srodki na okreslone zadania oswiatowe, jeszcze inne pode;j-
muja dziatania oszczednosciowe. Szczegotowa analize rodzajow dziatan podejmowanych
przez gminy w sytuacji pozyskiwania brakujacych srodkéw oraz w sytuacji przeprowadza-
nia dziatan oszczednosciowych oméwiono w kolejnych podpunktach.
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Rysunek 15.

Dzialania podejmowane w przypadku niewystarczajacych $rodkéw na finansowanie o$wiaty
w poszczegolnych typach badanych gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Gminy maja rézne mozliwoéci pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na finansowanie
oswiaty. Na podstawie wynikéw badan zdiagnozowano w jaki sposéb w gminach pozyski-
wane s3 $rodki na realizacje zadan o$wiatowych, na ktdre zabrakto srodkéw pochodzacych
zbudzetu panstwa z uwzglednieniem czestotliwosci ich stosowania (rysunek 16).

W zdecydowanej wiekszosci badanych gmin (28 z 41 gmin) wskazano, ze sposobem
na pozyskiwanie dodatkowych $rodkéw finansowych na o$wiate jest poszukiwanie pro-
jektéw unijnych, dzieki ktérym mozna uzyska¢ dofinansowanie na realizacje okreslonych
zadan oswiatowych. Az w 15 badanych gminach wskazano, ze taki sposob pozyskiwania
srodkéw jest przez nie bardzo czesto wykorzystywany. Waznym czynnikiem decydujacym
o wyborze takiego wlasnie sposobu pozyskiwania srodkéw finansowych moze by¢ fakt,
iz w realizacji tego rodzaju projektow gminy maja coraz wicksze do$wiadczenie oraz bez-
zwrotny charakter tych srodkow.

W ponad polowie badanych gmin wskazano, ze sposobem na pozyskiwanie brakuja-
cych $rodkow jest zwiekszanie dochodéw wlasnych gminy. W 14 badanych gminach wska-
zano, ze takim sposobem jest zaciaganie kredytow i pozyczek. Tylko w 5 gminach wskazano
z kolei, ze emisja papieréw wartosciowych jest sposobem wykorzystywanym przez nie do
pozyskiwania dodatkowych srodkow na realizacje zadan oswiatowych. Dzialanie to wska-
zano jako bardzo czesto stosowany sposéb pozyskiwania srodkow finansowych tylko w jed-
nej z badanych gmin.
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Rysunek 16.

Sposoby pozyskiwania dodatkowych srodkow na realizacje zadan oswiatowych w badanych gminach
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Przedstawiciele 16 badanych gmin wyraznie wskazali, ze nie korzystaja z sekurytyzacji,
jako sposobu na pozyskanie brakujacych srodkow na zadania oswiatowe. Moze to wynikaé
z nieznajomosci lub niskiej znajomosci nowoczesnych instrumentéw finansowych i mozli-
wosci ich zastosowania, jak rowniez z niekorzystnego otoczenia prawnego. Powodem takiej
sytuacji moze by¢ réwniez fakt, iz istnieje sporo ograniczen i zagrozen zwiazanych z wyko-
rzystaniem tego instrumentu. W literaturze wskazuje sie najcze$ciej na: brak ogélnopolskiej
procedury przeprowadzania transakeji sekurytyzacyjnych (szczegdlnie pierwszej transak-
qji), ztozonos¢ procesu transakeji sekurytyzacyjnych, mozliwos¢ pogorszenia stosunkéw
np. miedzy gming a mieszkaficami gminy w zaleznosci od sposobu organizacji procesu
sekurytyzacji, ryzyko niedoszacowania wartosci wierzytelnoéci bedacych przedmiotem se-
kurytyzacji czy stosunkowo wysokie koszty zwiazane z przeprowadzeniem pierwszej trans-
akeji sekurytyzacji (Dawidowicz, 2014, s. 47; Hataburda, 2016, s. 181-183). Gminy zdaja tez
sobie zapewne sprawe z tego, iz jest to skomplikowana forma finansowania o charakterze
odplatnym i obarczona ryzykiem: rynkowym, operacyjnym, plynnosci, reinwestycji oraz
prawnym (Bucholski, 2012, 5. 98).

Przedstawiciele 14 badanych gmin wyraznie wskazali tez, ze w przypadku ich gminy
nie korzysta sie z takich sposobéw pozyskiwania srodkow, jak: wspétpraca z podmiotami
publicznymi i prywatnymi w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz emito-
wanie papieréw warto$ciowych. Taka sytuacja moze wynika¢ z braku doswiadczenia gmin
w tym zakresie, obawy przed realizacja tego typu projektow oraz dlugim okresem przygo-
towywania wielu procedur, analiz i uzgodnien, ktére sa niezbedne, by dane przedsiewzie-
cie moglo zdoby¢ akceptacje spoleczna i polityczna. Jak podkresla D.A. Hataburda (2016,
s. 183), zahamowanie wykorzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego partnerstwa
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publiczno-prywatnego jest konsekwencja uregulowan prawnych, ktore wprowadzity roz-
wigzania wymuszajace dtugotrwaly procedure w oparciu o prawo zamowien publicznych
oraz znaczne koszty.

W 9 badanych gminach wskazano ponadto, ze nie pozyskiwano brakujacych srodkéw
na realizacje zadan o$wiatowych poprzez zaciaganie kredytow i pozyczek. Niekorzystanie
z tego sposobu pozyskiwania srodkéw moze by¢ spowodowane ograniczonym limitem za-
dluzenia w tych wlasnie jednostkach.

W poszczegolnych typach gmin w sytuacji niewystarczajacej subwencji o$wiatowej
wykorzystywano rozne sposoby pozyskiwania srodkéw na realizacje zadan o$wiatowych
z 16203 czgstotliwoscia (rysunek 17).

Rysunek 17.

Sposoby pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na realizacje zadan oswiatowych w poszczegdlnych
typach badanych gmin
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

We wszystkich typach badanych gmin aplikacja o $rodki unijne, dzieki ktérym mozna
uzyska¢ dofinansowanie na realizacje zadan o$wiatowych, wskazywana byla jako bardzo
czesto wykorzystywane zrédlo pozyskiwania brakujacych srodkéw. Zrédlo to wskazano
w przypadku 40% badanych gmin miejsko-wiejskich, prawie 38% gmin miejskich i prawie
35% gmin wiejskich.
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W badanych gminach, w sytuacji niewystarczajacych $rodkéw z subwencji o$wiato-
wej bardzo czesto wykorzystywanym sposobem na pozyskanie brakujacych srodkéw byto
zwigkszanie dochodéw wiasnych. Taki sposob pozyskiwania srodkow wykorzystywany byt
przez prawie 38% gmin miejskich, 30% gmin miejsko-wiejskich i tylko 13% gmin wiejskich.
Moze to wynika¢ z faktu, iz gminy wiejskie, szczegdlnie te niewielkie i o niskim poziomie
rozwoju, maja ograniczone mozliwosci zwickszania swoich dochodow wlasnych.

Jako bardzo czesto stosowany sposob pozyskiwania brakujacych srodkéw wskazywano
tez zaciaganie kredytow i pozyczek. Co ciekawe, sposob ten wskazany zostal przez 30% gmin
miejsko-wiejskich i prawie 18% gmin wiejskich. Nie wskazany zostal natomiast przez zadna
gmine miejska.

Na uwage zastuguje rowniez fakt, iz w grupie gmin, ktére wyraznie podkreslily, iz nie
stosuja sekurytyzacji, jako sposobu pozyskiwania brakujacych srodkéw na zadania oswia-
towe, znalazt sie bardzo podobny odsetek gmin wszystkich typow. Niestosowanie tego roz-
wigzania przez gminy nie byto wiec uzaleznione od tego czy jest to gmina miejska, wiejska,
czy miejsko-wiejska. Troche inna sytuacja miata miejsce w przypadku gmin, ktére wskazaly,
iz nie stosuja partnerstwa publiczno-prywatnego jako sposobu na pozyskiwanie brakuja-
cych $rodkéw. Wskazano tak w przypadku 30% gmin wiejskich i miejsko-wiejskich oraz
50% gmin miejskich.

Podejmujac dziatania majace na celu pozyskanie brakujacych srodkéw na finansowanie
zadan oswiatowych, gminy moga napotkac szereg réznych barier. W 28 badanych gminach
wskazano na wystepowanie takich barier, przy czym w przypadku 19 z nich byly to bariery,
z ktérymi gminy sobie radzily, a w przypadku 6 z nich, bariery z ktérymi gminy nie mogly
sobie poradzi¢. Na brak barier wskazano w 13 badanych gminach (rysunek 18).

Rysunek 18.

Wystepowanie barier pozyskiwania brakujacych s$rodkéw na pokrycie zadan o$wiatowych
w poszczegdlnych typach badanych gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.
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Analizujac strukture problemow wedtug typow badanych gmin mozna zauwazyc,
ze najwieksze problemy podczas podejmowania dziatan majacych na celu pozyskanie
brakujacych $rodkéw na zadania o$wiatowe wystepowaly w gminach miejsko-wiejskich.
Az w 80% tego typu gmin wskazano na wystepowanie barier w tym zakresie, przy czym
w przypadku 40% z nich byly to bariery, z ktérymi gminy nie mogly sobie poradzi¢. Tro-
che lepsza sytuacja miafa miejsce w przypadku gmin wiejskich. Na wystepowanie barier
wskazano w przypadku prawie 61% tego typu gmin, przy czym w przypadku prawie 22%
z nich byly to bariery, z ktérymi sobie nie radzono. Zdecydowanie najlepsza sytuacja do-
tyczyla gmin miejskich. Wprawdzie az w 75% tego typu gmin wskazano na wystepowanie
wspomnianych barier, jednak byly to wylacznie takie bariery, z ktérymi gminy byly w stanie
sobie poradzi¢. Taka sytuacja, ma zapewne zwiazek z zamozno$cig gmin. Gminy miejskie
sa z reguly bogatsze, a wigc maja wicksze mozliwoéci niwelowania niektorych napotkanych
barier. Skuteczno$¢ gmin w tym zakresie zalezy jednak zaréwno od efektywnosci dziatan
podejmowanych przez gmine, jak réwniez charakteru tych barier.

W zwiazku z powyzszym przeanalizowano réwniez jakie bariery pozyskiwania braku-
jacych $rodkow na zadania oswiatowe wystepuja w badanych gminach oraz z jaka czestotli-
woscia (rysunek 19).

Rysunek 19.

Bariery wystepujace w badanych gminach w trakcie pozyskiwania brakujacych srodkow na pokrycie
zadan o$wiatowych

dhugos¢ trwania procedur
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

W badanych gminach wskazywano najczesciej, ze w trakcie pozyskiwania dodatkowych
srodkéw na finansowanie o$wiaty napotykano na bariery prawne (18 gmin) oraz bariere
zwiazana z dlugoscia trwania procedur (17 gmin). Co istotne, w przypadku 10 badanych
gmin wskazano, ze bardzo czesto wystepujacymi barierami byly te o charakterze prawnym,
podobnie jak dlugos¢ trwania procedur, co podkreslono w 9 badanych gminach. Bardzo
czesto wystepujaca bariera w przypadku 5 gmin byt tez limit zadluzenia sie. Z drugiej jed-
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nak strony, az w 11 badanych gminach podkreslono, iz limit ten nie jest bariera pozyskiwa-
nia wspomnianych srodkéw. Zalezy to oczywiscie od aktualnej kondycji finansowej gminy
i stopnia wykorzystania obowiazujacego limitu. Na uwage zastuguje rowniez fakt, iz dla 14
badanych gmin bariera w pozyskiwaniu dodatkowych srodkow na oswiate nie byl niski po-
ziom znajomo$ci nowoczesnych instrumentéw finansowych.

Czestotliwos¢ wystepowania poszczegolnych barier przeanalizowano rowniez w odnie-
sieniu do poszczegdlnych typédw badanych gmin (rysunek 20). Na czeste lub bardzo cze-
ste wystepowanie barier prawnych w pozyskiwaniu brakujacych $rodkéw na finansowanie
oswiaty wskazano w 30% gmin miejsko-wiejskich, 39% gmin wiejskich i az w 50% gmin
miejskich. W polowie gmin miejskich wskazano réwniez na bardzo czeste lub czeste wyste-
powanie barier zwiazanych z dtugoscia trwania procedur, podczas gdy w przypadku gmin
wiejskich odsetek wskazan w tym zakresie wyniost niecale 22%, a w przypadku gmin miej-
sko-wiejskich 40%.

Rysunek 20.
Bariery wystepujace w trakcie pozyskiwania brakujacych srodkéw na pokrycie zadan oswiatowych
w poszczegdlnych typach badanych gmin
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Tylko w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wskazano na czeste lub bar-
dzo czeste wystepowanie bariery w postaci limitu zadtuzenia sie. Taki problem wskazano
w przypadku 40% gmin miejsko-wiejskich i 30% gmin wiejskich. Niewskazywanie takiego
problemu w przypadku gmin miejskich moze wynika¢ z faktu, iz sa to z reguly gminy bo-
gatsze, o lepszej kondycji finansowej i wyzszych dochodach budzetowych. Ponadto moze to
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by¢ zwiazane z faktem, iz w tego typu gminach nie wskazywano na bardzo czeste stosowanie
tej formy pozyskiwania brakujacych srodkow finansowych.

Na brak wystepowania barier w postaci niskiego poziomu znajomosci nowoczesnych
instrumentéw finansowych oraz granicy w podwyzszaniu stawki podatku VAT najczesciej
wskazywano w gminach miejsko-wiejskich. Na brak tego typu barier wskazano w potowie
gmin tego typu. Z kolei na brak bariery w postaci limitu zadtuzenia sie wskazano az w po-
tfowie gmin miejskich, podczas gdy w przypadku gmin wiejskich odsetek wskazai w tym
zakresie wyniost nieznacznie ponad 17%.

Wystepowanie barier w trakcie podejmowania dziatari majacych na celu pozyskanie
brakujacych $rodkéw na finansowanie zadan o$wiatowych powoduje, ze gminy musza
probowac sobie z nimi poradzi¢ lub przynajmniej w jakims stopniu je ogranicza¢. Najcze-
$ciej wskazywanymi dzialaniami majacymi na celu ograniczanie barier pozyskiwania do-
datkowych srodkow na finansowanie o$wiaty byly: wspétpraca z innymi podmiotami oraz
korzystanie z wiedzy i doswiadczenia specjalistéw z branzy (rysunek 21). Rozwiazania te
wskazane zostaly odpowiednio przez przedstawicieli 17 i 13 badanych gmin. W przypadku
5 gmin wskazano przy tym, iz korzystanie z wiedzy i doswiadczenia specjalistow jest czyn-
nikiem, ktéry w najwiekszym stopniu ogranicza istniejace bariery. Najwicksza skutecznos¢
wspotpracy z innymi podmiotami podkreslono w 4 gminach.

Rysunek 21.
Sposoby ograniczania barier pozyskiwania brakujacych srodkow na realizacje zadan o$wiatowych

w badanych gminach
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Tylko w 4 badanych gminach wskazano, ze dziataniem ograniczajacym bariery pozyski-
wania dodatkowych srodkéw na o$wiate jest organizacja szkolen dotyczacych wykorzysty-
wania nowoczesnych instrumentéw finansowych, w tym w 3 z nich wskazano, ze dzialanie
to ogranicza wspomniane bariery tylko w niewielkim stopniu. Z drugiej strony, w 6 bada-
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nych gminach wyraznie wskazano, ze organizacja takich szkolen nie ogranicza istniejacych
barier.

Sposoby ograniczania barier pozyskiwania brakujacych srodkéw finansowych na zada-
nia o$wiatowe oraz stopien w jakim ograniczaja one wspomniane bariery przeanalizowano
réwniez w odniesieniu do poszczegdlnych typdw gmin (rysunek 22).

Rysunek 22.

Sposoby ograniczania barier pozyskiwania brakujacych srodkow na realizacje zadan o$wiatowych
w poszczegdlnych typach badanych gmin
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

W gminach miejsko-wiejskich i wiejskich dzialaniem, ktére najczesciej wskazywane
byto jako te, ktore w znacznym i najwickszym stopniu ogranicza bariery pozyskania srodkow
na finansowanie o$wiaty byto korzystanie z wiedzy i doswiadczenia specjalistow z branzy.
W gminach miejsko-wiejskich odsetek wskaza¢ dotyczacych tego wlasnie dziatania wynidst
30%, a w przypadku gmin wiejskich prawie 22%. W zZadnej z gmin miejskich nie wskazano,
ze jest to dziatanie, ktére w najwiekszym lub znaczacym stopniu ogranicza istniejace bariery
pozyskiwania srodkéw. Moze to wynikac z faktu, iz gminy wiejskie i miejsko-wiejskie nie
majq jeszcze tak duzego do$wiadczenia w radzeniu sobie z barierami, na ktére napotykaja
chcac pozyskac brakujace $rodki na finansowanie oswiaty. W tej sytuacji, chcac wykorzysta¢
na przyktad nowoczesne instrumenty finansowe tj. sekurytyzacje czy partnerstwo publicz-
no-prywatne, wola skorzystac z wiedzy i doswiadczenia specjalistoéw z tego zakresu.

W przypadku gmin miejskich czynnikiem, ktéry w znacznym lub najwigkszym stopniu
ograniczal bariery pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na finansowanie zadan o$wiato-
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wych byla wspélpraca z innymi podmiotami. Wazno$¢ tego czynnika podkreslona zostata
w przypadku prawie 38% gmin tego typu. Z drugiej strony, przedstawiciele az 25% gmin
miejskich wyraznie wskazali, ze jest to czynnik, ktory w przypadku ich gminy nie ogranicza
istniejacych barier.

Jak wynika z powyzszego, opinie badanych gmin na temat sposobdw ograniczania ba-
rier, z ktérymi borykaja sie podczas pozyskiwania brakujacych srodkéw na finansowanie
oswiaty oraz na temat skutecznosci tych dziatan sa bardzo zréznicowane. Zwiazane jest to
z tym, iz badane gminy réwniez sq zréznicowane i to nie tylko pod wzgledem wielkosci czy
zamoznosci. Poszczegolne gminy dzialaja w nieco innym otoczeniu, a tym samym mozliwo-
$ci podejmowania przez nie okreslonych dziatan s determinowane innymi uwarunkowa-
niami spoleczno-gospodarczymi.

3.5. Dzialania oszczednosciowe gmin w sytuacji niewystarczajacych
srodkow na finansowanie o$wiaty

Obok pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na finansowanie oswiaty istnieja takze inne ro-
dzaje dziatan, ktore moga podejmowa¢ gminy, aby rozwigza¢ problem niewystarczajacych
srodkow. Takim dziataniem jest oszczedzanie, ktore mozna realizowa¢ na rézne sposoby,
w zaleznosci od tego, na ktorych wydatkach dana gmina jest w stanie i moze zaoszczedzic.

W badanych gminach, najczesciej stosowanym dziataniem oszczednosciowym bylo
prowadzenie wspdlnej obstugi administracyjno-ekonomicznej szkét i innych placowek
oswiatowych (rysunek 23). Takie dziatania podejmowano w 21 badanych gminach, przy
czym w przypadku 15 z nich, dzialania tego typu podejmowane byly bardzo czesto. Drugim
pod wzgledem czestotliwosci stosowania dziataniem oszczednosciowym bylo zwiekszanie
liczby uczniéw w oddzialach. Takie dziatanie stosowano w 19 badanych gminach, jednak
tylko w przypadku 4 gmin, dziatanie to stosowano bardzo czesto.

W badanych gminach stosunkowo czesto wskazywano tez na oszczedzanie poprzez la-
czenie szkol. Taki sposob oszczedzania stosowano w 16 badanych gmin, w tym w 7 z nich
bardzo czgsto. Wykorzystywanie tych wiasnie sposobow oszczedzania moglo wynikaé
z fatwosci ich realizowania oraz skali spodziewanych korzysci w postaci nizszych kosztow
prowadzenia szkdt podstawowych i innych placéwek oswiatowych oraz nizszych kosztow
nauczania, a tym samym z mozliwosci generowania dosy¢ duzych oszczednosci.

Najrzadziej wykorzystywanym sposobem oszczedzania w badanych gminach bylo zle-
canie ustug sprzatania, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym (outso-
urcing) oraz wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach nauczycieli (dodatkach socjalnych
i srodkach z ZFSS). Kazdy z tych sposobéw oszczedzania wskazany zostat tylko w 9 bada-
nych gminach. Rzadkos¢ ich stosowania mogta wynikac z obaw o potencjalne skutki takich
dziatan, m.in. konieczno$¢ poszukiwania odpowiednich podmiotéw do wspétpracy i zwol-
nienia czesci pracownikow, skali niezadowolenia pracownikéw z nowych zasad przyznawa-
nego wynagrodzenia czy dodatkéw. W relatywnie duzej grupie badanych gmin wyraznie
podkreslono, ze tego typu dziatania oszczednosciowe nie sa u nich podejmowane. W przy-
padku zlecania ustug sprzatania, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym
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wskazano tak w 16 gminach, w przypadku wprowadzania zmian w sposobie wynagradzania
nauczycieli — w 14 gminach. W licznej grupie gmin wyraznie wskazano tez na niepodej-
mowanie dziafan oszczednosciowych w formie likwidacji szkét podstawowych, przedszkoli
iinnych placéwek o$wiatowych oraz przeksztalcania placowek publicznych w niepubliczne.
Wskazalo tak odpowiednio 16 i 15 badanych gmin.

Rysunek 23.

Dzialania oszczednosciowe podejmowane w badanych gminach w przypadku niewystarczajacej
kwoty subwencji oswiatowej
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Analize sposobdw oszczedzania i czestotliwosci ich stosowania przeprowadzono tez
dla poszczegdlnych typow gmin (rysunek 24). Jak wykazano juz wezesniej, najczesciej sto-
sowanym dzialaniem oszczednosciowym w przypadku badanych gmin bylo prowadzenie
wspolnej obstugi administracyjno-ekonomicznej szkét i innych placowek oswiatowych. Ta-
kie dziatanie zdecydowanie najczesciej podejmowane byto w gminach miejsko-wiejskich,
bo az w 60% z nich. Odsetek gmin wiejskich stosujacych bardzo czgsto te forme oszczedza-
nia wynosif prawie 35%, a gmin miejskich niecate 13%. Moglo to by¢ zwiazane z wyzszymi
kosztami prowadzenia obstugi administracyjno-ksiegowej szkot i innych placowek oswia-
towych w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich lub gorsza sytuacja finansowa tych gmin
i koniecznoscia podejmowania dziatan réwniez w tym zakresie. Moglo to réwniez wynika¢
z nieoptacalnosci prowadzenia obstugi administracyjno-ksiegowej bezposrednio w szkole
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lub urzedzie gminy. Takie rozwiazanie moglo genereowac zbyt wysokie koszty, niewspot-
mierne do wielko$ci obstugiwanych szkot, czy tez ich liczebnosci.

Rysunek 24.

Dzialania oszczedno$ciowe podejmowane w przypadku niewystarczajacej kwoty subwencji
o$wiatowej w poszczegdlnych typach badanych gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Czesto lub bardzo czesto stosowanym sposobem oszczedzania w badanych gminach
byto zwiekszanie liczby uczniéw w oddziatach. Jak wynika z badania, takie dziatania pro-
wadzone byly najczesciej w przypadku gmin miejskich. Az pofowa gmin tego typu szukajac
oszczednosci zastosowata takie wlasnie rozwiazanie. W gminach miejsko-wiejskich rozwia-
zanie to czesto lub bardzo czesto stosowane bylo tylko w przypadku 20% gmin. W przy-
padku gmin wiejskich odsetek ten wyniost niecate 17%. Powodem tego moze by¢ fakt,
iz szkoly wiejskie sa czesto niewielkie i liczba dzieci uczeszezajacych do tych szkot tez jest
niewielka. W gminach tych nie ma wiec mozliwosci zwiekszania liczebnosci dzieci w od-
dziatach, bo czasami wszystkie one tworza jeden oddziat.

Pomimo braku wystarczajacych srodkow na zadania oswiatowe, rzadko podejmowa-
nym dziataniem oszczednosciowym w gminach byto wprowadzanie zmian w wynagrodze-
niach nauczycieli. Tylko w jednej gminie wiejskiej wskazano na bardzo czeste stosowanie
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takiego rozwigzania. W pozostalej grupie gmin, albo w ogéle nie stosowano tego rozwia-
zania albo stosowano je bardzo rzadko. Wynikalo to zapewne z obawy przed utrata kadry
nauczycielskiej i trudnosciami w znalezieniu chetnych 0sob na powstajacy wakat.

Wsrod najezesciej wskazywanych dziatan oszczednosciowych, ktdre nie byly podejmo-
wane przez badane gminy znalazly sie cztery rézne dziatania. W przypadku gmin miejskich
byty to: likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli i innych placéwek o$wiatowych oraz
przeksztalcanie placowek publicznych w niepubliczne. Obydwa te dziatania wskazane zo-
staly przez polowe gmin tego typu. W przypadku gmin wiejskich byly to: zlecanie ustug
sprzatania, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym oraz likwidacja
szkot i innych placodwek oswiatowych. W przypadku gmin miejsko-wiejskich, dziataniem
oszczednosciowym, ktorego one najczesciej nie podejmowaty (wskazano tak w 40% gmin
tego typu) bylo wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach nauczycieli.

Owyborze dziatan oszczednosciowych stosowanych przez poszczegdlne gminy decyduje
w duzym stopniu ich skuteczno$¢, ktéra moze by¢ rézna w poszczegolnych samorzadach,
zalezy ona bowiem od ich specyfiki. Najskuteczniejszymi dziafaniami oszczedno$ciowymi
w opinii badanych jest zwigkszanie liczby uczniéw w oddziatach (wskazano tak w 16 ba-
danych gminach) oraz wspélne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot
i innych placowek o$wiatowych (14 gmin) (rysunek 25).

Moze to wynika¢ z relatywnie duzej tatwosci podejmowania takich dziatan, niskich
kosztow zwiazanych z ich podjeciem oraz mozliwosci wygenerowania znacznych oszczed-
nosci. Duza czes¢ respondentéw wskazata réwniez, ze bardzo skutecznym dziataniem
oszczednosciowym jest likwidacja szkét podstawowych, przedszkoli i innych placowek (12
gmin), faczenie szkdt (10 gmin) oraz przeksztalcanie placéwek publicznych w niepubliczne
(9 gmin).

Przedstawiciele badanych gmin wyraznie podkreslili srednig skutecznos¢ outsourcingu,
czyli zlecania ustug sprzatania, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym.
Taka opini¢ wyrazono az w 14 badanych gminach, a moglo to by¢ zwiazane z dosy¢ wyso-
kimi kosztami outsourcingu, co w rezultacie pozwalalo zmniejszy¢ koszty, ale nie w takim
zakresie w jakim oczekiwataby tego gmina, jak réwniez z pojawieniem si¢ ryzyka powierze-
nia wspomnianych dzialan firmom prywatnym, na dziatalno$¢ ktérych gmina nie bedzie
miala wplywu.

Dosy¢ czesto podkreslano tez nieskutecznos¢ dzialan oszczednosciowych polegaja-
cych na likwidacji szkot podstawowych, przedszkoli i innych placowek oraz przeksztalca-
niu placéwek publicznych w niepubliczne (po 8 gmin), jak réwniez dziatan polegajacych
na wprowadzaniu zmian w wynagrodzeniach nauczycieli (7 gmin). Taka ocena skutecznosci
tych wlasnie dziatan moze by¢ zwiazana z wysokimi kosztami ich przeprowadzania, trud-
nosciami w przeorganizowaniu sieci szkot i placéwek oswiatowych oraz brakiem akcepta-
cji srodowiska nauczycieli. W przypadku dziatan sprowadzajacych sie do likwidacji szkot
i placowek oswiatowych lub ich przeksztalcania powodem tego moze by¢ dodatkowo fakt,
iz potencjalne oszczednosci pojawiaja sie dopiero w dluzszej perspektywie, podczas gdy
w krotkim okresie trzeba ponies¢ wysokie koszty tego typu dziatan.
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Rysunek 25.

Skuteczno$¢ dziatan oszczednosciowych w opinii badanych gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

We wszystkich typach badanych gmin zwickszanie liczby uczniéw w oddziatach oce-
niane bylo jako najbardziej skuteczne dziafanie oszczednosciowe, ktore moze podja¢ gmina,
aby rozwiaza¢ problem niewystarczajacych $rodkéw finansowych na zadania o$wiatowe
(rysunek 26). Dzialanie to wskazane zostalo w polowie gmin miejsko-wiejskich, 39% gmin
wiejskich i tylko 25% gmin miejskich. W przypadku gmin miejskich oddzialy w szkofach
podstawowych czy przedszkolach sa juz na tyle duze, ze mozliwosci ich zwigkszania sa juz
bardzo ograniczone.

W badanych gminach, za najskuteczniejsze dzialanie oszczednosciowe uznano réw-
niez wspolne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot i innych placéwek
o$wiatowych. Duza skuteczno$¢ tego dziatania wskazano w 40% gmin miejsko-wiejskich,
prawie 35% gmin wiejskich i 25% gmin miejskich. W przypadku prawie 38% gmin miej-
skich dziatanie to oceniono jako srednio skuteczne. Moze to wynika¢ z faktu, iz w tego typu
gminach jest zdecydowanie wiecej szkdl i placowek oswiatowych niz w innych typach gmin
i dlatego trudniej jest prowadzi¢ wspdlna obstuge tak duzej liczby szkét i racjonalizowac
wydatki w tym zakresie.
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Rysunek 26.

Skuteczno$¢ podejmowanych dziatan oszczednosciowych w poszczegolnych typach badanych gmin
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W zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym
wspolne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szk6t iinnych placéwek oswiatowych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Istotnym wydaje sie rowniez fakt, iz zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli, uznane
zostaly w dosy¢ duzej grupie poszczegélnych typédw gmin za srednio lub bardzo skuteczne
dzialanie oszczednosciowe (50% gmin miejskich, prawie 35% gmin wiejskich i 30% gmin
miejsko-wiejskich). Jak wykazano jednak wczesniej tego typu dziatanie jest stosunkowo
rzadko podejmowane przez badane gminy. Co ciekawe, jego skuteczno$¢ potwierdzaja ba-
dania prowadzone przez ekspertow Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (Fundacja...,
2019, s. 47-69). Z przeprowadzonych przez nich badan wynika, iz znaczace oszczednosci
w o$wiacie mozna wygenerowac tylko poprzez restrukturyzacje wydatkéw na wynagrodze-
nia. Jest to wymuszone struktura wydatkow w kazdej szkole, wsréd ktorych ponad 80% sta-
nowig wydatki na wynagrodzenia i pochodne. Inne proby dziatan oszczedno$ciowych, cho¢
wskazane, sa jedynie dziataniami pozornymi, ktdre nie przyniosa znaczacych oszczednosci.

Na uwage zastuguje rowniez fakt, iz w grupie gmin, ktore podkreslaty wysoka sku-
teczno$¢ dziatan oszczednosciowych polegajacych na likwidacji szkot podstawowych,
przedszkoli lub innych placowek oswiatowych znalazt si¢ bardzo podobny odsetek gmin
wszystkich typéw. Bylo to odpowiednio: 30% gmin wiejskich, 30% gmin miejsko-wiejskich
i 25% gmin miejskich. Wysoka ocena skutecznosci tego rozwiazania nie jest wiec uzalez-
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niona od tego czy jest to gmina miejska, wiejska czy miejsko-wiejska. Tego typu dziatania
sa skutecznymi dziataniami oszczednosciowymi, jednak jak wykazano juz wezesniej gminy
nie stosuja ich bardzo czesto. Traktuje je bowiem jako ostateczna mozliwos¢ i staraja sie
w pierwszej kolejnosci wykorzystywac inne mozliwosci.

Przeksztalcanie placowek publicznych w niepubliczne uznane zostato za jedno z naj-
skuteczniejszych dziatan oszczednosciowych w przypadku 30% gmin miejsko-wiejskich
i26% gmin wiejskich. W grupie gmin miejskich skutecznos¢ tego dziatania oceniona zostata
wprawdzie na poziomie $rednim, wskazano tak jednak az w potowie tego typu gmin. Sku-
teczno$¢ tego dzialania wynika miedzy innymi z potencjalnych oszczednosci, ktére mozna
wygenerowa¢ w zwiazku z pozbyciem si¢ ograniczen wynikajacych z tzw. Karty Nauczyciela.

Uwage zwraca rowniez fakt, iz zdecydowanie wickszy odsetek gmin miejskich oceniat
poszczegolne dziatania oszczednosciowe za $rednio skuteczne niz najskuteczniejsze, w prze-
ciwienistwie do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.

Decydujac o wyborze okreslonego rozwiazania oszczednosciowego gminy biora
pod uwage swoja specyfike, wspomniang skutecznos¢ dziatan, jak rowniez mozliwos¢ prze-
prowadzenia ich z powodzeniem. Przeprowadzono wiec ocene podejmowanych dziafan
oszczednosciowe rowniez w tym kontekscie (rysunek 27).

Rysunek 27.

Ocena powodzenia dziatan oszczednosciowych podejmowanych w badanych gminach
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.
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W zdecydowanej wigkszosci badanych gmin (26 z 41 gmin) wskazano, ze sukcesem
konczylo si¢ zawsze w ich przypadku dziatanie oszczednosciowe polegajace na zwigksza-
niu liczby uczniéw w oddziatach, co moglo wynika¢ z relatywnej fatwosci przeprowadzenia
tego dzialania. Niewiele mniejsza grupa respondentow wskazata (odpowiednio 23 oraz 21
gmin), ze takimi dzialaniami oszczednosciowym byly: wspolne prowadzenie obstugi admi-
nistracyjno-ekonomicznej szkot i innych placowek o$wiatowych oraz zlecanie ustug sprza-
tania, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym. Dziatania te oceniono
jako skuteczne rozwiazania, ktore z powodzeniem umozliwiaja prowadzenie racjonalnej
i oszczednej gospodarki w samorzadach. Dziataniami, ktére ocenione zostaly przez naj-
mniejsza grupe gmin jako dziatania koriczace si¢ zawsze sukcesem, okazaly sie: przeksztal-
canie placéwek publicznych w niepubliczne oraz wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach
nauczycieli. Wskazano tak w 16 badanych gminach. W przypadku tego drugiego dziatania,
moze to wynikac z faktu, iz prowadza one czesto do protestow nauczycieli i moga powo-
dowac ich rezygnacje z pracy, a wowczas szkola staje przed koniecznoscia poszukiwania
nowych pracownikéw, ktérym niejednokrotnie bedzie musiafa zaoferowac takie same lub
wyzsze wynagrodzenie.

W 8 badanych gminach stwierdzono, ze zdecydowanie nie konczy sie zawsze sukcesem
przeksztalcanie placowek publicznych w niepubliczne. Powodem tego moze by¢ duzy opor
zwiazkow zawodowych oraz spolecznosci lokalnej wobec tego typu przedsiewzie¢. W 7
gminach wskazano, ze zdecydowanie nie konczy sie zawsze sukcesem préba zmiany wyna-
grodzen nauczycieli. W kolejnych 6 samorzadach wskazano, na zdecydowany brak pewno-
$ci powodzenia takiego dzialania oszczednosciowego, jak likwidacja szkot podstawowych,
przedszkoli i innych placowek.

Wsréd dziatan oszezednosciowych konczacych sie zawsze sukcesem, we wszystkich
typach gmin wskazywano najczeéciej zwickszanie liczby uczniéw w oddziatach (rysunek
28). Odsetek takich wskazan w przypadku gmin miejskich wyniost az 75%, w przypadku
gmin miejsko-wiejskich 70%, natomiast wiejskich prawie 57%. Relatywnie najnizszy odse-
tek wskazan w przypadku gmin wiejskich wynikat zapewne ze specyfiki szkot wiejskich, ich
wielkosci i liczebnosci uczniéw w oddziatach.

Jednym z najczesciej wskazywanych dziatan oszczednosciowych konczacych sie po-
wodzeniem bylo tez wspdlne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot
i innych placéwek oswiatowych. Skutecznos¢ tego wlasnie dziatania podkreslono w ponad
62% gmin miejskich, 60% gmin miejsko-wiejskich i 52% gmin wiejskich. Kolejnym dziata-
niem oszczednosciowy, wskazanym przez duzy odsetek respondentow jako te, ktére konczy
sie sukcesem byl outsourcing. Jego skuteczno$¢ podkreslono w ponad 43% gmin wiejskich,
50% gmin miejsko-wiejskich i az 75% gmin miejskich. Moze to wynikac¢ z faktu, iz w gmi-
nach miejskich ustugi te sa czesciej wykorzystywane, ponadto jest wiekszy dostep do firm
oferujacych tego typu ustugi.

W prawie 63% gmin miejskich wskazano, iz zdecydowanym powodzeniem koncza sie
dziafania oszczednosciowe polegajace na wprowadzaniu zmian w wynagrodzeniach na-
uczycieli. W kolejnych 13% gmin tego typu wskazano, ze raczej zawsze koricza si¢ one po-
wodzeniem. W gminach miejsko-wiejskich odsetek gmin, ktére wskazaly na zdecydowany
sukces takich dziatan wyniost 30%. W przypadku pozostatych 70% gmin tego typu wska-
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zano bowiem, ze s3 to dzialania, ktore raczej zawsze koncza si¢ sukcesem. W przypadku
gmin wiejskich odsetek wskazan, iz jest to dzialanie konczace si¢ zdecydowanym powodze-
niem wyniost niecate 35%, jednoczesnie az w 30% tego typu gmin wskazano, ze takie dziala-
nie zdecydowanie nie konczy si¢ powodzeniem. Taka struktura odpowiedzi moze wynika¢
z faktu, iz wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach nauczycieli pracujacych w szkotach
wiejskich moze doprowadzi¢ do ich rezygnacji z pracy. Tymczasem zainteresowanie stano-
wiskiem nauczyciela w szkole wiejskiej jest mniejszy niz w szkole miejskiej, a wiec moga sie
pojawi¢ problemy ze znalezieniem chetnych os6b do pracy.

Rysunek 28.

Ocena powodzenia dziatan oszczedno$ciowych w poszczegdlnych typach badanych gmin
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W zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewngtrznym
wspolne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot iinnych placéwek o$wiatowych
m zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli
W zwickszanie liczby uczniow w oddzialach
taczenie szkot
W przeksztalcanie placowek publicznych w niepubliczne

W likwidacja szkot podstawowych, przedszkolii innych placéwek
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

W opinii gmin miejsko-wiejskich dzialaniem, ktére zdecydowanie nie konczy sie suk-
cesem jest przeksztalcanie szkot i placowek oswiatowych publicznych w niepubliczne.
Wskazalo tak az 40% gmin tego typu. Z kolei w opinii gmin miejskich dzialaniem, ktore
zdecydowanie nie przynosi powodzenia jest likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli
iinnych placowek oswiatowych. Takiej odpowiedzi udzielili przedstawiciele 25% gmin tego
typu.
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Powodzenie dziatan oszczednosciowych podejmowanych w celu sfinansowania zadan
oswiatowych, na ktére zabraklo srodkow z powodu niewystarczajacej subwencji o$wiatowej
zalezy od wielu czynnikéw, ktére moga dotyczy¢ bezposrednio gminy lub otoczenia w jakim
ona funkcjonuje (rysunek 29).

Rysunek 29.

Czynniki warunkujace powodzenie dzialan oszczednosciowych podejmowanych w badanych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Najwiecej, bo az 19 respondentow wskazalo, ze czynnikiem zdecydowanie warunku-
jacym powodzenie realizowanych dziatan oszczednosciowych jest wiedza i umiejetnosci
wladzy lokalnej oraz pracownikéw gminy, 13 respondentow wskazato z kolei, ze jest to za-
moznos¢ gminy.

W 11 badanych gminach zwrécono takze uwage na zdecydowany wptyw uwarunkowan
prawnych na powodzenie wykonywanych dziatan. Wsréd najczedciej wskazywanych uwa-
runkowan, ktére raczej maja wplyw na powodzenie podejmowanych dzialan oszczedno-
sciowych znalazly sie: wiedza i umiejetnosci wladzy lokalnej oraz pracownikow gminy (13
wskazan), a takze okres w roku budzetowym (12 wskazan).

Wskazania dotyczace czynnikow, ktére w opinii przedstawicieli badanych gmin raczej
warunkuja lub zdecydowanie warunkuja powodzenie dziatan oszczedno$ciowych prze-
analizowano rowniez dla poszczegdlnych typow gmin (rysunek 30). We wszystkich typach
badanych gmin wiedza i umiejetnosci wladzy lokalnej i pracownikow gminy wskazywane
byly jako czynnik, ktory w zdecydowany sposob warunkuje powodzenie podejmowanych
dziatanl oszczednosciowych. Czynnik ten wskazany zostal w 60% gmin miejsko-wiejskich,
50% gmin miejskich i 39% gmin wiejskich.

W badanych gminach za czynnik, ktéry w zdecydowany sposéb wptywa na powodzenie
dziatan oszczedno$ciowych uznano tez uwarunkowania prawne. Duzy wplyw tego czyn-
nika wskazano az w prawie 63% gmin miejskich, 50% gmin miejsko-wiejskich i tylko w 4%
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gmin wiejskich. W przypadku prawie 22% gmin wiejskich czynnik ten oceniono jednak
jako raczej majacy wplyw na powodzenie podejmowanych dzialan. Uwage zwraca tez fakt,
iz w przypadku gmin miejskich waznym czynnikiem, wskazanym przez potowe gmin tego
typu, ktéry raczej ma wplyw na powodzenie dzialan oszczedno$ciowych jest okres w roku
budzetowym.

Rysunek 30.

Czynniki warunkujace powodzenie podejmowanych dziatan oszczednosciowych wedlug typow
badanych gmin

Y miejsko-wiejska —
g
<
Z ¢ .. \F
S = wiejska
< micjska T
micisko wigjska T
2 I
S |
T wiejska T
é I
micjska T T —
I
0% 15% 30% 45% 60% 75%
W zamoznos$¢ gminy
m okres w roku budzetowym

wiedza i umiejetnosci wladzy lokalnej i pracownikéw gminy
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Wazng kwestig przy wyborze rodzaju dziatan oszczednosciowych podejmowanych
przez gming w celu pozyskania brakujacych srodkow na finansowanie zadan o$wiatowych
jest ustalenie czy w trakcie ich realizacji wystepuja problemy. Problematycznym dziataniem
oszczednosciowym bylo wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach nauczycieli. Az w 19
badanych gminach wskazano, ze realizacja tego dziatania byta dla nich problematyczna.
Na zdecydowane problemy w tym zakresie wskazano przy tym w 9 badanych gminach (ry-
sunek 31).

Innym dziataniem oszczednosciowym, w trakcie realizacji ktorego wystepowaly zde-
cydowane problemy, byta likwidacja szkét podstawowych, przedszkoli i innych placowek.
Problemy te byly zwiazane z koniecznoscia reorganizacji sieci szkdt oraz znalezienia miejsca
dla dzieci ze zlikwidowanej szkoly w innych placowkach oswiatowych.

Dziataniem oszczednosciowym, z realizacja ktorego 14 badanych gmin nie miafo pro-
blemow; a kolejne 4 mialy niewielkie problemy bylo wspdlne prowadzenie obstugi admini-
stracyjno-ekonomicznej szkét i innych placowek oswiatowych. W 10 badanych gminach
wskazano na wyrazny brak problemow podczas przeksztalcania placowek publicznych
w niepubliczne, a w 9 z nich na brak probleméw w przypadku zlecania ustug sprzatania,
ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrznym.
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Rysunek 31.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Problematycznos¢ podejmowanych dziatan oszczednosciowych przeanalizowano row-
niez dla poszczegolnych typéw gmin. Pod uwage wrzicto te dziatania, ktorych realizacja
przysparzata badanym gminom wiele probleméw (rysunek 32).

W badanych gminach miejskich najwicksze problemy wystepowaly w trakcie realiza-
cji nastepujacych dziatan oszczednosciowych: wprowadzania zmian w wynagrodzeniach
nauczycieli oraz faczenia szkol. Odsetek gmin miejskich wskazujacych na problematycz-
no$¢ tych dwoch dziatan wynidst po 25% w przypadku kazdego z nich. Najbardziej pro-
blematycznymi dzialaniami oszczednos$ciowymi w przypadku gmin miejsko-wiejskich
byty: zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli oraz likwidacja szkol, przedszkoli i innych
placowek o$wiatowych. Problematycznos¢ pierwszego z dziatan wskazano w przypadku
40% gmin miejsko-wiejskich, problematyczno$¢ drugiego podkreslono w 30% tego typu
gmin. Zdecydowanie problematycznym dzialaniem oszczednosciowym w przypadku gmin
wiejskich, podobnie jak w przypadku gmin miejsko-wiejskich, byta likwidacja szkot, przed-
szkoli i innych placéwek oswiatowych. Wiskazato tak ponad 30% gmin tego typu. W wielu
gminach wiejskich problematyczne okazalo si¢ réwniez zwigkszanie liczby uczniéw w od-
dzialach. Problematyczno$¢ tego dziatania podkreslona zostata przez 26% tego typu gmin.
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Rysunek 32.

Problematycznos¢ podejmowanych dziatan oszczednosciowych w poszczegolnych typach badanych
gmin
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Uwage zwraca fakt, iz zaréwno gminy miejskie, jak réwniez miejsko-wiejskie wskazy-
waly mniej dzialan oszczednosciowych, z ktorymi maja zdecydowane problemy, niz gminy
wiejskie. Dwa pierwsze typy gmin wskazywaly po cztery takie dzialania oszczednosciowe,
gminy wiejskie wskazywaty ich siedem.

W trakcie realizacji podjetych dziatan oszczednosciowych, w badanych gminach napo-
tkano na rézne problemy (rysunek 33).

W 17 badanych gminach wskazano na wystepowanie problemu braku przychylnosci
spofeczenstwa do realizowanych dzialann. Dodatkowo w 8 gminach wskazano, ze pod-
czas realizacji wspomnianych dziatan, problem braku przychylnosci spoleczenstwa raczej
wystepuje. Wskazano réwniez, ze problemami wystepujacymi podczas realizacji dzialan
oszczednosciowych byly strajki nauczycieli oraz trudnos¢ w przeorganizowaniu placowek
oswiatowo-wychowawczych i szkol. Liczba wskazan w przypadku tych dwoch problemow
wyniosta odpowiednio: dwanascie i siedem. Ponadto w 9 gminach wskazano, iz w trakcie
realizacji dziatan oszczednosciowych trudnoéci w przeorganizowaniu szkét i placowek
oswiatowych raczej wystepuja. W 12 badanych gminach wskazano, ze w trakcie realizacji
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dziatan oszczedno$ciowych raczej nie wystepuje problem wysokich kosztéw podejmowa-
nych dziatan, z kolei w 10 gminach wskazano, ze raczej nie wystepuja trudnosci ze znalezie-
niem odpowiednich podmiotéw do wspétpracy.

Rysunek 33.

Problemy pojawiajace sie w badanych gminach wzwiazku z podjetymidzialaniami oszczednosciowymi
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Utrudnienia, ktdre pojawily sie w trakcie dziatan oszczednosciowych podejmowanych
w celu rozwigzania problemu brakujacych $rodkow na finansowanie zadan o$wiatowych
przeanalizowano réwniez dla poszczegélnych typéw gmin (rysunek 34).

W gminach miejskich najczesciej napotykanymi problemami podczas realizacji dziatan
oszczednosciowych byly: brak przychylnosci spoleczenstwa oraz strajki nauczycieli. Udziat
gmin miejskich, w ktérych wskazano na zdecydowane wystepowanie tych wlasnie proble-
mow wyniost odpowiednio: prawie 38% oraz 25%.

W przypadku gmin miejsko-wiejskich, najczesciej pojawiajacymi si¢ problemami
w trakcie realizacji dziatan oszczednosciowych byly: brak przychylno$ci spoleczenistwa oraz
trudno$¢ w przeorganizowaniu szkot i placowek oswiatowych. Na wystepowanie pierw-
szego z identyfikowanych probleméw wskazano w 40% gmin miejsko-wiejskich, wystepo-
wanie drugiego podkreslono w 30% tego typu gmin.
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Rysunek 34.
Problemy pojawiajace si¢ w zwiazku z podjetymi dzialaniami oszczedno$ciowymi w poszczeg6lnych
typach badanych gmin
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Problemami pojawiajacymi sie w gminach wiejskich w zwiazku z podjetymi dziataniami
oszczednosciowymi, podobnie jak w przypadku gmin miejskich, byt brak przychylnosci
spoleczenistwa do realizowanych dziatar oraz strajki nauczycieli. Na wystepowanie pierw-
szego ze wskazanych problemow wskazano w prawie 44% gmin wiejskich, wystepowanie
drugiego podkreslono w prawie 35% tego typu gmin. W bardzo malej grupie gmin wiejskich
borykano si¢ z problemem wysokich kosztéw podejmowanych dziatan.

3.6. Zmiany zadan oswiatowych oraz przepisow prawnych dotyczacych
o$wiaty w opinii respondentow

W sytuacji niewystarczajacych $rodkéw otrzymywanych przez gminy z budzetu pan-
stwa na finansowanie zadan o$wiatowych, istotne staje si¢ poznanie opinii respondentow
na temat ewentualnych zmian w przepisach prawnych oraz w zakresie realizowanych zadan
oswiatowych, ktérych wprowadzenie mogloby poprawi¢ sytuacje gmin w tym zakresie. Po-
znanie opinii przedstawicieli badanych gmin na ten temat moze stanowi¢ wskazowke dla
organow stanowiacych prawo o$wiatowe, jakich zmian w przepisach prawnych oczekuja
samorzady oraz z ktérych zadan o$wiatowych mozna byloby zwolni¢ gminy, aby usprawni¢
zarzadzanie finansami oswiaty.
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W przeprowadzonych badaniach podjeto zatem probe zdiagnozowania propozycji
przedstawicieli gmin w zakresie zadan oswiatowych, ktére nalezatoby ich zdaniem prze-
kierowa¢ innym podmiotom. Najcze$ciej wskazywanymi zadaniami o$wiatowymi, ktére
zdaniem ankietowanych zdecydowanie powinny by¢ przekierowane do realizacji innym
podmiotom byly: okreslanie wysokos$ci i warunkow przyznawania sktadnikow wynagro-
dzen (11 gmin), zapewnienie dojazdu do szkoly (10 gmin) oraz udzielanie wsparcia finan-
sowego uczniom (9 gmin) (rysunek 35).

Rysunek 35.

Opinie badanych gmin na temat przekierowania zadan oswiatowych innym podmiotom
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Sugestia dotyczaca przekazania tych zadan innym podmiotom wynikata zapewne z pro-
bleméw pojawiajacych sie w trakcie realizacji tych dzialan, tj. strajkoéw nauczycieli, rezygna-
cji nauczycieli z pracy i koniecznosci poszukiwania nowej kadry czy wysokich kosztow
podejmowanych dziatan. Relatywnie w duzej grupie gmin wskazano réwniez, ze udziela-
nie wsparcia finansowego oraz zapewnianie dojazdu uczniéw do szkot raczej powinny by¢
przekazane do realizacji innym podmiotom.

Zadaniami o$wiatowymi, ktore zdecydowanie nie powinny by¢ przekazane do realizacji
innym podmiotom sa: ustalanie sieci szkot publicznych przedszkoli i szkét podstawowych
oraz ich obwodow (wskazano tak w 14 gminach) oraz okreslanie wysokosci i warunkow
przyznawania skladnikéw wynagrodzen nauczycieli (12 gmin). W przypadku pierwszego
zwymienionych dziafan w 6 badanych gminach wskazano dodatkowo, ze dziatanie to raczej
nie powinno by¢ przekierowane innym podmiotom. Taka opinia mogla wynika¢ z faktu,
iz gminy sa jednostkami, ktére maja najrzetelniejsze informacje na temat potrzebnej liczby
szkot 1 innych placowek o$wiatowych w regionie, znaja bowiem potrzeby mieszkancow
w tym zakresie.

W przypadku oceny dotyczacej okreslania wysokosci i warunkow przyznawania sklad-
nikdw wynagrodzen nauczycieli, zdania okazaly si¢ podzielone. Jak wskazano powyzej, w 12
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gminach zdecydowanie opowiedziano sie za nieprzekazywaniem tego zadania o§wiatowego
innym podmiotom. Opinia taka moze wynikac z checi posiadania kontroli nad sposobem
realizowania tego zadania, bowiem generuje ono najwieksze wydatki. W 11 gminach wska-
zano, ze powinno by¢ one przekazane.

Sugestie i propozycje na temat ewentualnego przekazania zadan o$wiatowych innym
podmiotom przeanalizowane zostaly takze dla poszczegdlnych typow gmin (rysunek 36).
Pozwolito to na ustalenie, z ktorymi zadaniami i jakie gminy maja najwicksze problemy
iz ktérych zadan chcialyby zrezygnowac, aby lepiej zarzadza¢ finansami o$wiaty.

Rysunek 36.

Opinia w poszczegolnych typach badanych gmin na temat przekierowania zadan oswiatowych innym
podmiotom
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

W polowie gmin wiejskich wyrazono opinig, iz zadaniem o$wiatowym, ktore zdecydo-
wanie powinno by¢ powierzone innym podmiotom jest okreslanie wysokosci i warunkow
przyznawania sktadnikéw wynagrodzen. W prawie 38% gmin tego typu wskazano z kolei,
iz takim zadaniem jest zapewnienie dojazdu do szkoly. W przypadku gmin miejsko-wiej-
skich wskazano z kolei, ze zdecydowanie nalezaloby przekierowa¢ innym podmiotom re-
alizacje zadan polegajacych na: zapewnieniu uczniom dojazdu do szkoly oraz udzielaniu
wsparcia finansowego uczniom. Wiasnie te dwa zadania o$wiatowe wskazane zostaty od-
powiednio przez 40% i 30% gmin tego typu. W przypadku gmin wiejskich na zdecydowana
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konieczno$¢ przekierowania do innych podmiotow takiego zadania jak okreslanie wysoko-
$ciiwarunkéw przyznawania skfadnikow wynagrodzen wskazano w prawie 22% gmin tego
typu. Na przekierowanie udzielania wsparcia finansowego uczniom wskazano tylko w 17%
gmin wiejskich.

We wszystkich typach gmin, najczesciej wskazywanym zadaniem, ktére zdecydowanie
nie powinno by¢ przekazywane innym podmiotom byto ustalanie sieci szkét publicznych
przedszkoli i szkét podstawowych oraz ich obwodow. Za ich zdecydowanym nieprzeka-
zywaniem opowiedziano si¢ az w 50% gmin miejskich, 30% gmin wiejskich i 30% gmin
miejsko-wiejskich.

Uwage zwraca rowniez fakt, iz w przypadku duzego odsetka gmin miejskich (prawie
38%) opowiedziano si¢ za zdecydowanym nieprzekazywaniem innym podmiotom zadania
oswiatowego, jakim jest zapewnienie dojazdu do szkoly. W gminach wiejskich odsetek ta-
kich wskazan byl zdecydowanie nizszy i wyniost 13%, w gminach miejsko-wiejskich w ogdle
nie odnotowano takich wskazan.

To czy dane zadanie o$wiatowe mogloby by¢ przekazane do realizacji innej jednostce
musiatoby by¢ uregulowane odpowiednimi przepisami. Respondentow poproszono wiec
o wskazanie, ktore przepisy prawne dotyczace o$wiaty nalezaloby zmieni¢ (rysunek 37).
W 33 z 41 badanych gmin wskazano, ze zmian wymagaja zdecydowanie przepisy prawne
dotyczace podziatu subwencji oswiatowej. W opinii samorzadow algorytm naliczania sub-
wengji jest nieodpowiedni i dlatego wickszos¢ gmin boryka sie z corocznym deficytem
srodkéw na realizacje zadan oswiatowych. W 25 badanych gminach wskazano, ze zdecy-
dowanych zmian wymagaja tez przepisy dotyczace ustalania wynagrodzen zasadniczych
nauczycieli. Wynika to zapewne z faktu, ze cho¢ formalnie za ustalanie wynagrodzen pra-
cownikow o$wiaty odpowiada samorzad, to panstwo zachowato sobie prawo do ustana-
wiania ogélnych regul, ktére musza by¢ respektowane w kazdym lokalnym systemie plac
nauczycielskich.

W przypadku relatywnie duzej grupy badanych (12 gmin) wskazano, ze zmian wyma-
gaja zdecydowanie przepisy dotyczace udzielania dotacji podmiotom niepublicznym. Prze-
pisy te sa w wielu miejscach niejasne, co staje si¢ przyczyna blednej interpretacii w zakresie
naliczania wysokosci dotacji lub sposobu jej wykorzystywania.

Tylko w odniesieniu do trzech sugerowanych przepiséw prawnych w niewielkiej grupie
gmin wskazano, ze zdecydowanie nie ma potrzeby wprowadzania w nich zmian. Dotyczylo
to przepisow ustawy o o$wiacie odnoszacych sie do zakazu faczenia jednorodnych placéwek
oswiatowych oraz przepiséw dotyczacych obliczania indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia. Zdecydowanych zmian nie wymagaja réwniez przepisy o udzielaniu dotacji podmio-
tom niepublicznym. Takie opinie potwierdzaja bardzo sceptyczne nastawienie samorzadow
gminnych do aktualnie obowiazujacych przepiséw prawnych regulujacych funkcjonowanie
i finansowanie systemu o$wiaty. Do kazdego z wymienionych przepisow respondenci mieli
bardzo wiele zastrzezen i wskazywali, Ze trzeba je zdecydowanie lub raczej zmienic.



Finansowanie oswiaty w gminach wojewodztwa warminsko-mazurskiego

Rysunek 37.

Opinie badanych gmin na temat potrzeby zmian w przepisach prawnych dotyczacych o$wiaty
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego.

Opinie przedstawicieli badanych gmin na temat zmian w przepisach prawnych dotycza-
cych oswiaty przeanalizowano tez z uwzglednieniem typéw gmin (rysunek 38).

Na zdecydowana potrzebe zmian przepiséw prawnych dotyczacych podziatu subwencji
oswiatowej wskazano we wszystkich gminach miejskich, 70% gmin miejsko-wiejskich i po-
nad 52% gmin wiejskich, przy czym w kolejnych 26% gmin tego typu wskazano, ze przepisy
te raczej wymagaja zmiany. Opinia w gminach wiejskich moze wynikac z faktu, iz wprowa-
dzony w sposobie naliczania subwencji tzw. wskaznik korygujacy, ktéry uwzglednia zwiek-
szone wydatki z tytutu zatrudnienia nauczycieli na terenach wiejskich i w miejscowosciach
liczacych do 5 tys. mieszkanicow, stawia tego typu gminy w troche lepszej sytuacji, niz pozo-
stafe typy gmin. Jak podkreslaja autorzy raportu o finansowaniu o$wiaty w Polsce w latach
2004-2018 (Raport o finansowaniu..., 2019, s. 5), w gminach wiejskich, matych miejsko-
-wiejskich 1 malych miastach (do 5 tys. mieszkancow) waga ,wiejska” wciaz jeszcze dziata,
jednak nie chroni tych, relatywnie stabszych finansowo jednostek przed skutkami rosnacej
luki miedzy otrzymywana z budzetu panstwa czescia oswiatowa subwencji ogolnej a szybko
rosnacymi kosztami (wydatkami biezacymi) o$wiaty.

Ogolna ocena przepisow okreslajacych algorytm naliczania subwencji o$wiatowej jest
niska. Kwota subwencji wyliczona na podstawie tego algorytmu, w wickszo$ci gmin nie wy-
starcza bowiem na sfinansowanie wszystkich powierzonych im zadan oswiatowych.

Uwage zwraca fakt, iz we wszystkich gminach miejskich wskazano na potrzebe zmiany
przepiséw dotyczacych ustalania wynagrodzen zasadniczych nauczycieli. Z kolei w gmi-
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nach wiejskich i miejsko-wiejskich odsetek wskazan na potrzebe zdecydowanej zmiany tych
wla$nie przepiséw wyniost okoto 50%.

Rysunek 38.
Opinie na temat zmian przepisow prawnych dotyczacych o$wiaty w poszczegolnych typach badanych
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

Zapewne z uwagi na fakt, iz na terenie gmin miejskich funkcjonuje wiecej niepu-
blicznych placowek oswiatowych, przedstawiciele tego typu gmin czesciej wskazywali
na potrzebe zdecydowanej zmiany przepisow dotyczacych udzielania dotacji podmiotom
niepublicznym. Na taka wlasnie potrzebe wskazano w 75% tego typu gmin, podczas gdy
odsetek takich wskazai w przypadku gmin wiejskich wynidst jedynie 13%.

Na zdecydowana potrzebe zmiany przepisow dotyczacych obliczania indywidualnego
wskaznika zadluzenia wskazano w 10% gmin miejsko-wiejskich, 22% gmin wiejskich i pra-
wie 38% gmin miejskich. Zdecydowanie nizszy odsetek wskazan w tych dwoch pierwszych
typach gmin moze wynikac z faktu, iz sa to gminy mniej zadtuzone, ktore rzadziej niz gminy
miejskie pozyskuja brakujace srodki na finansowanie oswiaty za pomoca kredytéw i pozy-
czek, a tym samym obowiazujacy limit zadluzenia nie jest dla nich az takim problemem.
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Podsumowanie i wnioski

W zdecentralizowanym systemie zarzadzania i finansowania oswiaty jaki funkcjonuje
w Polsce, zadania o$wiatowe naleza do najwazniejszych zadan jednostek samorzadu tery-
torialnego. W wyniku przeprowadzonej reformy systemu o$wiaty, to wlasnie na samorzady
nalozony zostal obowigzek prowadzenia publicznych szkét i innych placowek oswiatowych.
Za finansowanie o$wiaty odpowiedzialne pozostalo jednak panstwo, ktére powinno zapew-
nia¢ swoim obywatelom powszechny i bezplatny dostep do obowiazkowego ksztalcenia
w kraju. Gléwnym zrédlem finansowania o$wiaty w Polsce sa zatem srodki publiczne trans-
ferowane do samorzadow w postaci czesci o$wiatowej subwencji ogolnej. Samorzady otrzy-
muja tez dotacje celowe z budzetu panistwa na finansowanie okreslonych dziatan z zakresu
o$wiaty.

Zadania oswiatowe realizowane przez samorzady, a w szczegdlnosci przez gminy,
na ktore nalozono zdecydowanie wiecej zadan niz na powiaty i wojewddztwa, wymagaja
bardzo duzej ilosci srodkéw finansowych. Wydatki oswiatowe gmin z roku na rok sa coraz
wieksze i stanowia znaczaca czes¢ wszystkich wydatkow ujetych w ich budzetach. Srodki
finansowe otrzymywane przez gminy w ramach subwencji o$wiatowej na realizacje po-
wierzonych im zadan bardzo czesto nie pokrywaja jednak w petni tych wydatkéw. Gminy
zmuszone s3 tym samym do finansowania czesci zadan oswiatowych z dochodéw whasnych,
srodkéw pozyskanych z funduszy unijnych lub innych zZrédet. Gminy musza tym samym
podejmowac rézne dziatania w celu pozyskania brakujacej kwoty srodkéw lub przeprowa-
dza¢ dziatania oszczednosciowe, ktore umozliwia poradzenie sobie z tym problemem.

Powodem niewystarczajacej kwoty $rodkow przekazywanej z budzetu panstwa na re-
alizacje zadan o$wiatowych jest wada ustrojowa systemu finansowania edukacji w Polsce.
Wynika ona z roli jaka petni subwencja o$wiatowa w dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego. Z jednej strony stanowi ona cze$¢ subwencji ogolnej i jako taka nie jest formalnie
przypisana do zadnych konkretnych zadan wykonywanych przez jej beneficjentdw, tym sa-
mym wysokos¢ dochodéw z tytutu subwencji oswiatowej nie musi weale odpowiadac kosz-
tom prowadzonych przez samorzady szkél. Z drugiej strony, geneza subwencji o$wiatowej
oraz praktyka jej stosowania wskazuje jasno, ze subwencja ta jest Zrodlem finansowania za-
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dan zwigzanych z edukacja. Powstaje zatem konflikt pomiedzy ustawowym zapisem, ze sub-
wencja o$wiatowa jest po prostu jednym ze zrodet dochodéw samorzadéw terytorialnych,
a jej realnym funkcjonowaniem jako gléwnego zrédla srodkow na finansowanie o$wiaty
(Herbst, Herczynski i Levitas, 2009, s. 18).

W $wietle powyzszego celem glownym badan byta ocena adekwatnosci srodkow otrzy-

mywanych z budzetu panistwa na finansowanie zadan oswiatowych do zakresu tych zadan
oraz sposobow pozyskiwania brakujacych srodkéw na ten cel na przyktadzie gmin woje-
wddztwa warminsko-mazurskiego. Wyniki przeprowadzonych analiz mozna podsumowac
nastepujgco:

1.

W latach 2008-2018 w wojewddztwie warminsko-mazurskim podobnie jak w calej
Polsce utrzymywata si¢ tendencja wzrostowa w zakresie wysokosci wydatkéw oswia-
towych ponoszonych przez gminy. Poziom tych wydatkow wzrost w badanym okresie
az 0 53%. Udzial wydatkéw oswiatowych w wydatkach budzetow gmin ogétem utrzy-
mywal si¢ w tym okresie w granicach 27-35%, a wigc na poziomie troche nizszym niz
ogotem w Polsce (30-39%). Zdecydowana wiekszos¢ wydatkdw oswiatowych stanowity
wydatki okreslone w dziale 801 — Oswiata i wychowanie;

Laczna wysokos¢ srodkéw przekazanych gminom na finansowanie zadan o$wiatowych
w ramach czesci o$wiatowej subwencji ogolnej oraz dotacji celowych wzrosta w ba-
danym okresie o ponad 31%, a wiec w zdecydowanie mniejszym stopniu niz wydatki
oswiatowe. Zaréwno w roku 2008, jak i w roku 2018 wysokos¢ srodkow otrzymanych
na finansowanie o$wiaty byla nizsza niz kwota wydatkow poniesionych na realizacje
zadan oswiatowych. Co wiecej, stopien pokrycia wydatkow oswiatowych srodkami po-
zyskanymi z budzetu panstwa z tych dwoch zrédel finansowania zmalat z prawie 85%
do 73%. Oznacza to, ze w gminach wojewoddztwa warminsko-mazurskiego, podobnie
jak wigkszos¢ gmin w Polsce, wzrosta tzw. luka finansowa w o$wiacie i gminy zmuszone
byty do finansowania coraz wickszej czesci wydatkow $rodkami pozyskanymi z innych
zrédel;

Nieadekwatno$¢ wysokosci srodkow otrzymywanych z budzetu panstwa na finansowa-
nie o$wiaty do zakresu realizowanych zadan oswiatowych potwierdzaja réwniez wyniki
badania ankietowego przeprowadzonego wsrod 41 gmin wojewddztwa warmirsko-
-mazurskiego. Przedstawiciele badanych gmin wskazali, ze z problemem niewystarcza-
jacych srodkéw na realizacje zadan o$wiatowych zmaga si¢ co roku ponad 68% z nich,
w tym ponad 65% wszystkich gmin wiejskich, 70% og6tu gmin miejsko-wiejskich i 75%
gmin miejskich. W badanych gminach brakuje $rodkow na wynagrodzenia dla nauczy-
cieli (70% wskazan), na finansowanie zadan placowek przedszkolnych i szkét podsta-
wowych (prawie 68% wskazan) oraz organizowanie dodatkowych nieobowiazkowych
zaje¢ dydaktycznych (prawie 68% wskazan). Problemy z czestym lub bardzo czestym
brakiem $rodkéw na wynagrodzenia nauczycieli zdecydowanie czesciej mialy gminy
miejskie, z kolei w gminach wiejskich zdecydowanie cze$ciej wskazywano na brak $rod-
kéw finansowych na dowéz dzieci do szkot podstawowych i przedszkoli oraz na finan-
sowanie $wietlic szkolnych, internatéw, burs szkolnych i osrodkow wychowawczych.
W ponad polowie badanych gmin deficyt srodkéw ksztattowal sie na poziomie 26-50%
wydatkow o$wiatowych. Wsrdd najczesciej wskazywanych przyczyn tego deficytu zna-
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lazly sie: wzrost wynagrodzen nauczycieli (85% wskazan), przepisy prawne dotyczace
ustalania wysokosci subwencji oswiatowej (80%), zbyt duza liczba zadan oswiatowych
przekazanych do realizacji gminom (73%) oraz reforma o$wiaty i koszty zwiazane z re-
organizacja sieci szkot (66%);

W zdecydowanej wigkszosci badanych gmin (68%) wskazano, ze sposobem na pozy-
skiwanie dodatkowych §rodkow na finansowanie oswiaty jest poszukiwanie srodkow
w ramach projektéw unijnych, dzieki ktorym mozna uzyska¢ dofinansowanie na re-
alizacje okreslonych zadan o$wiatowych. W ponad potowie badanych gmin wskazano
tez, ze sposobem na pozyskiwanie brakujacych $rodkow jest zwiekszanie dochoddéw
wlasnych gminy. Jedna trzecia ankietowanych wskazata z kolei, ze takim sposobem
jest zaciaganie kredytow i pozyczek. W ponad jednej trzeciej badanych gmin wyraznie
wskazano, ze nie wykorzystuje si¢ sekurytyzacji, wspotpracy w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz emitowania papieréw wartosciowych. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze wladze lokalne badanych gmin zdecydowanie aktywnie staraja sie poszukiwac
alternatywnych sposobéw na uzupehienie brakujacych $rodkéw na realizacje zadan
oswiatowych;

Podejmujac dziatania majace na celu pozyskanie brakujacych srodkéw na finansowa-
nie zadan o$wiatowych, gminy napotykaty na szereg barier. Najczesciej byly to bariery
prawne (44% wskazan) oraz bariery zwiazana z dlugo$cig trwania procedur pozyski-
wania tych $rodkéw (42%). Tylko w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
wskazano na czeste lub bardzo czgste wystepowanie bariery w postaci limitu zadtuzenia
sie, co moze wynika¢ z faktu, iz gminy miejskie sa zamozniejsze i nie maja problemu
z utrzymaniem tego limitu. Najczesciej podejmowanymi dziataniami majacymi na celu
ograniczanie barier pozyskiwania dodatkowych srodkéw na finansowanie o$wiaty byly:
wspolpraca z innymi podmiotami oraz korzystanie z wiedzy i doswiadczenia specjali-
stow z branzy. Uwzgledniajac zatem zaréwno aktywnos$¢ w poszukiwaniu brakujacych
srodkoéw finansowych oraz ograniczaniu barier pojawiajacych sie w trakcie podejmowa-
nia takich dziafan, wskazane jest wspieranie inicjatyw wladz lokalnych i pomoc w elimi-
nowaniu, badz ograniczaniu ww. barier;

Aby radzi¢ sobie z brakiem srodkow, w badanych gminach najczesciej stosowano na-
stepujace dzialania oszczednosciowe: wspdlna obstuga administracyjno-ekonomiczna
szkot i innych placdwek oswiatowych (51% wskazan), zwiekszanie liczby uczniow w od-
dziatach (46%) i faczenie szkot (39%). Dwa pierwsze dzialania zostaly uznane przez re-
spondentéw za najskuteczniejsze dziatania oszczednosciowe podejmowane w sytuacji
braku srodkéw na realizacje zadan o$wiatowych. Za najbardziej problematyczne dzia-
tanie uznano z kolei wprowadzanie zmian w wynagrodzeniach nauczycieli (46% wska-
zan). Problematyczna okazala sie réwniez likwidacja szkét podstawowych, przedszkoli
i innych placéwek. Wsréd probleméw, ktore pojawialy sie w trakcie realizacji dziatan
oszczednosciowych, wymieniano najczesciej: brak przychylnosci spofeczenstwa do re-
alizowanych dziatan, strajki nauczycieli oraz trudnosci w przeorganizowaniu placowek
i szkot;

W opinii respondentdw, czes¢ zadan oswiatowych zdecydowanie powinna by¢ przekie-
rowana do realizacji innym podmiotom. Do zadan tych zaliczono: okreslanie wysokosci
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i warunkow przyznawania skladnikéw wynagrodzen (prawie 27%), zapewnienie do-
jazdu uczniéw do szkoly (24%) oraz udzielanie wsparcia finansowego uczniom (22%).
Najczegsciej wskazywanym zadaniem, ktére zdecydowanie nie powinno by¢ przeka-
zywane innym podmiotom bylo z kolei ustalanie sieci szkot i przedszkoli oraz ich ob-
wodéw. Odnoszac si¢ do przepisow prawnych, respondenci wskazywali najczesciej,
ze zmian wymagaja przepisy dotyczace podziatu subwencji oswiatowej (66% wskazan).

Podkreslano, iz wickszo$¢ gmin boryka sie z corocznym deficytem srodkéw, bowiem

obowiazujacy algorytm naliczania subwengji jest niewlasciwy. Liczna grupa responden-

tow (61%) wskazala tez, ze zmian wymagaja przepisy dotyczace ustalania wynagrodzen
zasadniczych nauczycieli. Na potrzebe takich zmian wskazano we wszystkich gminach
miejskich. Z kolei w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich odsetek wskaza wynidst

okoto 50%.

Reasumujac, na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, iz $rodki otrzy-
mywane z budzetu panistwa na finansowanie zadan o$wiatowych przez gminy wojewodztwa
warminsko-mazurskiego sa nieadekwatne do zakresu powierzonych im zadan oswiato-
wych. Gminy musza wiec przeznacza na ich realizacje coraz wiecej srodkow wlasnych, a to
dla wielu gmin, w szczegdlnosci tych o nizszym poziomie rozwoju, jest bardzo duzym ob-
ciazeniem. W tej sytuacji w gminach podejmowane sa rézne dziatania oszczednosciowe lub
dzialania majace na celu pozyskanie brakujacych srodkéw. W gminach wojewodztwa war-
minsko-mazurskiego najczesciej podejmowane byly dziafania polegajace na pozyskiwaniu
dofinansowania na zadania oswiatowe ze $rodkow unijnych, zwiekszaniu dochodéw wta-
snych gminy lub zaciaganiu kredytéw i pozyczek. W ramach dziatan oszczednosciowych
najczesciej korzystano z kolei z mozliwosci wspélnej obstugi administracyjno-ekonomicz-
nej szkot i placowek oswiatowych, zwiekszania liczby uczniéw w oddziatach i taczenia szkot.

Podejmowane dziatania pozwalaja na pozyskanie brakujacych $rodkéw na realizacje za-
dan oswiatowych, nie sa jednak rozwigzaniem problemu corocznego ich braku. Jak wynika
z przeprowadzonych badan wladze lokalne nie pozostaja pasywne wobec tego problemu.
Jednak ich mozliwosci radzenia sobie z ww. problemem sa ograniczone. W dtuzszym okre-
sie, wzrost luki finansowej moze zagraza¢ zdolno$ci wykonywania przez gminy ich pod-
stawowych zadan o$wiatowych. Problem zatem jest niezwykle aktualnym i konieczne jest
poszukiwanie propozycji niezbednych zmian w systemie finansowania o$wiaty i podjecia
odpowiednich dzialant w tym zakresie. W dalszych badaniach nalezy takze zwrdci¢ uwage
na kwestie dotyczace znaczenia systemu finansowania o$wiaty z punktu widzenia zarzadza-
jacych jednostkami o$wiatowymi. Nie tylko ze wzgledu na rolg edukacyjno-wychowawcza
jaka pelnia w systemie oswiaty, ale takze ze wzgledu na partnerski i partycypacyjny charakter
relacji, jaki powinien cechowa¢ uktad gmina — szkota w procesie wypelniania zadan oswia-
towych przez gminy.
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Aneks — Ankieta

1.

Czy w Panstwa gminie brakuje srodkéw pienieznych na realizacje zadan oswiatowych,
tzn. czy subwencja oswiatowa w Panstwa gminie jest niewystarczajaca?

Czestotliwos¢

Wyszczegolnienie

czesciej niz raz w roku co rok rzadziej niz co rok
tak n o 0
nie 0 0 O

Ile $rodkow brakuje w Panistwa gminie na realizacje zadan o$wiatowych?

O 0-25% wydatkow oswiatowych

O  26-50% wydatkéw o$wiatowych

O 51-75% wydatkéw o$wiatowych

O 76% i wiecej wydatkow oswiatowych

Na jakie zadania najczesciej brakuje $rodkow w Panstwa w gminie? Prosze oceni¢

w skali: 0 — nie brakuje $rodkow, 1 — rzadko brakuje srodkéw, 2 — czesto brakuje srod-
kow, 3 — bardzo czesto brakuje $rodkow.

Wydatki

wynagrodzenia nauczycieli

dot. placowek przedszkolnych, szk6t podstawowych

organizowanie dodatkowych nieobowiazkowych zaje¢ dydaktycznych
dowoz dzieci i mlodziezy do szkot

dot. finansowania procesu ksztalcenia ustawicznego i praktycznego uczniéw

O o o o ofe
o o o o o

o o o 0o 0fw
I A o I
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Aneks — Ankieta

Wydatki o 1 2 3

dot. finansowania instytugji (placéwek) zajmujacych sie doskonaleniem, ksztatce-
niem i doksztatcaniem nauczycieli

dot. finansowanie $wietlic szkolnych, internatow, burs szkolnych, osrodkéw wycho-
wawczych

zapewnienie dzieciom obozéw i kolonii
na poradnie psychologiczno-wychowawcze

na stypendia, zapomogi czy zasitki dla uczniéw

o o o o
o o o o
o o o o
o o o o

inne (jakie?)....................

4. Co wplywa w Panstwa gminie na niedostateczny poziom srodkow finansowych
na o$wiate? Prosze oceni¢ wplyw poszczegdlnych czynnikow w skali (0 — brak wplywu,
1 — maly wplyw, 2 — $redni wplyw, 3 — duzy wplyw).

Wyszczegolnienie 0 1 2 3
zbyt duza liczba zadan o$wiatowych przekazanych do realizacji gminom o o O O
przepisy prawne dotyczace ustalania wysokosci subwencji oswiatowej o O O O

reforma oswiatowa (koszty, ktore generuje reforma oswiatowa w zwiazku z koniecz-
noscig reorganizacji sieci szkot)

wzrost jakosci edukacji o o O O
wzrost wynagrodzen nauczycieli o o O O
inne (jakie?)................ u] u] ] u]

5. Jaki rodzaj dziatan podejmuje Paiistwa gmina, gdy brakuje srodkéw na realizacje za-
dan o$wiatowych? Prosze oceni¢ czgstotliwos¢ podejmowanych dziatan w skali (0 — nie
podejmujemy, 1 — rzadko podejmujemy, 2 — czgsto podejmujemy, 3 — bardzo czesto
podejmujemy).

Wyszczegolnienie

pozyskiwanie $rodkéw do budzetu gminy

pozyskiwanie §rodkéw na konkretne zadania oswiatowe

oszczedzanie

pozyskiwanie $rodkéw do budzetu gminy i oszczedzanie jednoczesnie

pozyskiwanie §rodkéw na konkretne zadania oswiatowe i oszczedzanie jednoczesnie

o o o o o ofe
o o o o o g
o o o o o o
O o o o o 0Ofe

inne (jakie?) ....................
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6. W jaki sposéb Parstwa gmina pozyskuje srodki na realizacje zadan o$wiatowych,
na ktore zabraklo pieniedzy? Prosze oceni¢ czestotliwos$¢ poszezegdlnych sposobow
pozyskiwania $rodkéw w skali (0 — nie pozyskuje, 1 — rzadko pozyskuje, 2 — czesto
pozyskuje, 3 — bardzo czesto pozyskuje).

Wyszczegolnienie

zwicksza dochody wlasne

zaciaga kredyty i pozyczki

poszukuje projekty unijne, dzigki ktorym mozemy uzyska¢ dofinansowanie
emituje papiery wartosciowe

wspolpracuje z podmiotami publicznymi i prywatnymi w ramach PPP

korzysta z sekurytyzacji

o o o o oo ofle
o o o o o o g
o o o o oo g
o o o o o o o

inne (jakie?)................

7. Czy w Panistwa gminie wystepuja bariery pozyskiwania srodkéw na pokrycie zadan
oswiatowych, na ktére zabraklo pieniedzy?

O tak, wystepuja bariery z ktérymi sobie radzimy
O tak, wystepuja bariery z ktérymi sobie nie radzimy
O  nie w trakcie podejmowanych dziatan bariery nie wystepuja

8. Jakie bariery wystepuja w Panstwa gminie w zwiazku z pozyskiwaniem srodkéw na po-
krycie zadan o$wiatowych, na ktére zabrakto pieniedzy? Prosze oceni¢ czgstotliwosé
wystepowania tych barier w skali (0 — nie wystepuja, 1 — rzadko wystepuja, 2 — czesto
wystepuja, 3 — bardzo czesto wystepuja).

Wyszczegolnienie 0 1 2 3
bariery prawne o O O O
limit zadtuzenia si¢ O O ] O
granica w podwyzszaniu stawki vat m] m] o m]
niski poziom znajomosci nowoczesnych instrumentéw finansowych o O O O
dlugoé¢ trwania procedur o O O 0O
inne (jakie?) .................. u] u] 0 u]
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9. W jaki sposob Panistwa gmina moze ograniczy¢ bariery pozyskiwania $rodkéw na po-
krycie zadan oswiatowych, na ktére zabraklo pieniedzy? Prosze oceni¢ mozliwosci ogra-
niczania tych barier w skali (0 — nie ogranicza, 1 — ogranicza w niewielkim stopniu,
2 — ogranicza w znacznym stopniu, 3 — ogranicza w najwiekszym stopniu).

Wyszczegolnienie 0 1 2 3
korzystajac z wiedzy i doswiadczenia specjalistow z branzy o O O O
wspolpracujac z innymi podmiotami O O o o

organizujgc szkolenia dotyczace wykorzystywania nowoczesnych instrumentow
finansowych

inne (jakie?) .............. u] u] O u]

10. Jakie dziatania oszczednosciowe podjeta Panstwa gmina, aby sfinansowaé zadania
oswiatowe, na ktore zabraklo pieniedzy? Prosze oceni¢ czestotliwos¢ podejmowania
dziatan oszczednosciowych w skali (0 — nie podejmujemy, 1 — rzadko podejmujemy,
2 — czesto podejmujemy, 3 — bardzo czesto podejmujemy).

w

Wyszczegolnienie

likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli i innych placowek
przeksztalcanie placéwek publicznych w niepubliczne
taczenie szkot

zwigkszanie liczy uczniow w oddziatach

o o o o ogj|e
o o o o o
o o o o gjfw
o o o o o

zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli (dodatkach socjalnych i srodkach z ZFSS)

wspdlne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot i innych placo-
wek o$wiatowych.

zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrz-
nym (outsourcing)

inne (jakie?) .................... u] u] O u]

11. Ktére z ponizszych dziatan oszczednosciowych oceniane sa przez Panstwa gmine
jako skuteczne? Prosze oceni¢ poziom skutecznosci ponizszych dziatan oszczedno-
sciowych w skali (0 — nieskuteczne, 1 — najmniej skuteczne, 2 — srednio skuteczne,
3 — najskuteczniejsze).

Wyszczegolnienie 0 1 2 3
likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli i innych placowek ] O O O
przeksztalcanie placéwek publicznych w niepubliczne ] O O O
taczenie szkot 0 O O O
zwigkszanie liczy uczniow w oddziatach 0 o o ]
zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli (dodatkach socjalnych i srodkach - - . .

2 ZFSS)
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Wyszczegdlnienie 0 1 2 3
wspdlne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot i innych - - 5
placowek oswiatowych.
zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringowych podmiotom - . 5 .
zewnetrznym (outsourcing)
inne (jakie?) .................... O O u] u]

12. Ktére z ponizszych dziatan oszczednosciowych na sfinansowanie zadan o$wiatowych
w Panistwa gminie zawsze konicza sie sukcesem?

Raczej Zdecydowanie Raczej Zdecydowanie

Wyszczegolnienie hie nie tak tak
likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli i innych
; / ] o | ]
placowek
przeksztalcanie placéwek publicznych w niepubliczne O O O O
taczenie szkot O O O O
zwigkszanie liczy uczniow w oddziatach 0 0 0 0
zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli (dodatkach socjal- . - 5
nych i srodkach z ZFSS)
wspdlne prowadzenie obstugi administracyjno-ekono-
. . b ‘ - ! 0 O O ]
micznej szkot i innych placowek o$wiatowych.
zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringo-
i ’ i ] 0 | ]
wych podmiotom zewnetrznym (outsourcing)
inne (jakie?) .................... u] u] O u]

13. Od czego w Panstwa gminie zalezy powodzenie dziatan oszczedno$ciowych na sfinan-
sowanie zadan oswiatowych, na ktére zabraklo pieniedzy?

Raczej Zdecydowanie Raczej Zdecydowanie

Wyszczegdlnienie nie nie tak tak
uwarunkowania prawne O u] u] u]
wiegza i umiejetnosci wladzy lokalnej i pracownikow . . - 5
gminy
okres w roku budzetowym
zamozno$¢ gminy
inne (jakie?) ... u] u] O u]
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14. Zktérym z podjetych dziatan oszczednosciowych na sfinansowanie zadan o$wiatowych
Panstwa gmina miala najwiecej problemow? Prosze oceni¢ problematyczno$¢ dzia-
tan oszczedno$ciowych w skali (0 — brak probleméw, 1 — niewielkie problemy, 2 —
znaczne problemy, 3 — zdecydowane problemy).

Wyszczegolnienie 0 1 2 3
likwidacja szkot podstawowych, przedszkoli i innych placéwek o o O O
przeksztalcanie placéwek publicznych w niepubliczne O O o o
taczenie szkot 0 0 o o
zwickszanie liczy uczniow w oddzialach o O O O
zmiany w wynagrodzeniach nauczycieli (dodatkach socjalnych i srodkach z ZFSS) o O O 0O

wspdlne prowadzenie obstugi administracyjno-ekonomicznej szkot i innych placo-
wek oswiatowych.

zlecenie ustug sprzatajacych, ochroniarskich i cateringowych podmiotom zewnetrz-
nym (outsourcing)

inne (jakie?) .............. u] u] O u]

15. Jakie problemy napotkata Paristwa gmina w zwiazku z podjetymi dzialaniami
oszczednosciowymi?

e Raczej Zdecydowanie Raczej Zdecydowanie
Wyszcezegolnienie . !

nie nie tak tak

brak przychylnosci spoteczenstwa O O O O
strajki nauczycieli O O O O
wysokie koszty podejmowanych dziatan O O 0 0
trudnos¢ ze znalezieniem odpowiednich podmiotow do . . - 5
wspotpracy

trudnos¢ w przeorganizowaniu placéwek i szkot O O O O
inne (jakie?) ..................... m] m] m] m]
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16. Ktore zadnia o$wiatowe Panistwa zdaniem nalezaloby przekierowad innym podmiotom?

Raczej Zdecydowanie Raczej Zdecydowanie

Wyszcezegolnienie nie nie tak tak
ustalanie sieci szkot publicznych przedszkoli i szk6t podsta- 5 - 5
wowych oraz ich obwodéw
zapewnienie dojazdu do szkoty
udzielanie wsparcia finansowego
okreslanie wysokosci i warunkéw przyznawania sktadni- . . 5

kéw wynagrodzen
zadna z powyzszych

inne (jakie?) ..........

17. Ktdre przepisy prawne dotyczace o$wiaty Panstwa zdaniem nalezatoby zmienic?

Raczej Zdecydowanie Raczej Zdecydowanie

Wyszczegdlnienie )
Y 8 nie nie tak tak

przepisy dotyczace podzialu subwencji o$wiatowej O O O O
przepisy dotyczace ustalania wynagrodzen zasadniczych - . - .
nauczycieli
przepisy mowiace o udzielaniu dotacji podmiotom niepu- O . - .
blicznym
przepisy dotyczace obliczania indywidualnego wskaznika

S O ] O m]
zadtuzenia.
przepisy ustawy o oswiacie dotyczace zakazu faczenia - q - q
jednorodnych placowek o$wiatowych
inne (jakie?) .................. m] u] O u]

18. Czy Panistwa zdaniem wystepuja inne problemy w zakresie o$wiaty, na ktdre nalezatoby
zwroci¢ uwage? Jesli tak, to prosze wskazac jakie.

Gmina:

O  miejska
O wiejska

O  miejsko-wiejska

131






W $wietle wystepujacych problemoéw finansowych duzej czesci
placowek oswiatowych, podjety przez Autorki temat finansowa-
nia o$wiaty w jednostkach samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢
za wazny i aktualny. Podejmujac si¢ jego realizacji Autorki wnosza
cenny wklad do literatury przedmiotu, wzbogacajac bardzo istotne
z punktu widzenia funkcjonowania systemu edukacji w Polsce
zagadnienia. Warto$§¢ merytoryczna monografii, jak tez jej ak-
tualno$¢ i znaczenie spoteczno-gospodarcze czyni z niej pozycje
potrzebna na rynku wydawniczym. Niniejsza publikacja powinna
by¢ skierowana do szerokiego grona odbiorcow, reprezentujacych
zardwno $rodowisko naukowe, samorzad terytorialny, jak tez jed-
nostki administracji publicznej na poziomie centralnym, regio-
nalnym i lokalnym. Zawarto$¢ merytoryczna monografii pozwala
ponadto na jej wykorzystanie do celéw dydaktycznych”

»Przedmiotem analizy prezentowanej w monografii jest bardzo
wazne zagadnienie z punktu widzenia politycznego, organizacyj-
nego, ekonomicznego, a zwlaszcza spolecznego. Chodzi bowiem
o dostepnos¢ i jakos¢ ustug edukacyjnych, a takze o role samo-
rzadow terytorialnych w zaspokajaniu tych potrzeb w kontekscie
wydolnosci finansowej niekolidujacej z realizacja pozostatych
zadan samorzadow. Malejacy udzial panstwa w finansowaniu
os$wiaty przenosi ci¢zar tego zadania na samorzady terytorialne.
Jest to szczegdlnie trudne dla samorzadéw w regionach biedniej-
szych, o nizszym stopniu rozwoju, stabiej zurbanizowanych, do
ktorych nalezy wojew6dztwo warminsko-mazurskie. Organizacja
i jako$¢ edukacji przesadza o jakosci potencjatu spolecznego i ja-
kosci zycia obywateli, dlatego tez tre§¢ monografii dotyczy bardzo
waznego w ujeciu ogolnospolecznym, srodowiskowym i jednost-
kowym zagadnienia. Tre§¢ monografii obejmuje prawne i finan-
sowe aspekty funkcjonowania systemu o$wiaty przesadzajace
0 sprawnosci tego systemu”.
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