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Wstep

Celem niemniejszego raportu jest zdiagnozowanie sytuacji ksztalcenia dzieci 1 mtodziezy na
obszarach wiejskich. Autorzy raportu skupili si¢ na kwestiach: finansowaniem zadan
oSwiatowych na obszarach wiejskich, systemie zarzadzania placéwkami realizujacymi
zadania o$wiatowe oraz efektywno$cig ksztalcenia mierzona osiagnigciami edukacyjnymi
sze$cioklasistow 1 gimnazjalistow . Efektem przeprowadzanych badan bylo zdiagnozowanie
nieréwnosci w dostgpnie ksztalcenia dzieci na obszarach wiejskich, stwierdzeniu na ile
obecny system finansowania o$wiaty sprzyja efektywnemu ksztalceniu dzieci i mlodziezy
oraz czy prowadzi do wyréwnywania dysproporcji i w dostepie do edukacji. Autorzy raportu
stawiaja sobie rowniez za cel zarekomendowanie zmian w obecnym systemie finansowania i
zarzadzania o$wiata ktére sprzyjaly by podniesieniu jakosci ksztalcenia i wyréwnaniu
nierdwnos$ci pomigdzy zaproponowanie zmian w systemie finansowania oraz zmian
organizacyjnych ktére w efekcie doprowadza do zniesienia tych nieréwnosci.

W raporcie zostaly przedstawione inicjatywy zar6éwno $rodowisk samorzadowych i
organizacji pozarzadowych zmierzajace do lepszego zarzadzania o$wiata na obszarach
wiejskich i w efekcie do podniesienia poziomu edukacji dzieci i mlodziezy z obszaréw
wiejskich.

Dla potrzeb raportu autorzy zaproponowali podzial gmin wiejskich na podkategorie
jednorodne pod wzglgdem funkcjonalnym oraz podobnych pod wzgledem realizowania przez
nie zadan o$wiatowych. Klasyfikacja ta ulatwi generalizacj¢ obserwacji i formutowanie
praktycznych wnioskéw dla zmian w obecnym systemie zarzadzania i finansowania o$wiata.

Wykorzystana w niniejszym opracowaniu klasyfikacja opiera si¢ na jednoczesnym
zastosowaniu czterech kryteriow wiejskie — miejsko wiejskie, potozone w obszarach
metropolitalnych — potozone na prowincji, po- PGR — z dominujaca wtasnoscia indywidualna
gospodarstw rolnych. Kolejnym kryterium klasyfikacyjnym ktére réznicuje gminy wiejskie
jest gestos¢ sieci osadniczej. Zastosowanie takie podziatu t ten ma praktyczne znaczenie dla
proponowanych przez ekspertow rozwiazan, gdyz czgsto podnoszony jest w dyskusji
dotyczacej ,,sprawiedliwego” podziatu subwencji os§wiatowe;j.

Rozréznienie gmin na wiejskie potozone obrgbie aglomeracji jest istotne ze wzgledu na fakt,
ze wiele z nich to — de facto — przedmiescia nie majace charakteru klasycznie wiejskiego (o
rozproszonej zabudowie, znacznej czg$ci ludnos$ci utrzymujacej si¢ z rolnictwa itp.). Co
wigcej, wiele z tych gmin zamieszkuje ludno$¢ stosunkowo zamozna i o wysokim
przecigtnym poziomie wyksztatcenia, co ma wplyw na warunki, w ktérych pracujq lokalne
szkoty. Najbardziej klasyczne przyktady takich gmin — formalnie wiejskich — to spora grupa
jednostek woko6t Warszawy (np. Izabelin, Stare Babice, Jabtonna, Raszyn, Lesznowola), ale
takze niektdre jednostki woko6t Poznania i — w nieco mniejszym stopniu — niektérych innych
gléwnych miast Polski.

Celowos$¢ zastosowania wyréznika w postaci gmin po - PGR wynika z rezultatéw
wczesniejszych badan. Po pierwsze tereny po-PGR owskie cechuja si¢ specyficznymi
problemami ekonomiczno-spolecznymi (czg¢sto wysoki poziom dlugotrwatego bezrobocia).
Po drugie, wiemy, ze wyniki testow kompetencyjnych sa tam na ogét niskie. Warto wigc



wyodrebni¢ t¢ grupeg i przyjrze¢ si¢ blizej] mozliwym przyczynom tego stanu rzeczy jak
rowniez charakterystykom funkcjonowania o$wiaty na tych terenach.

Wyznaczenie wskaznika rozproszenia sieci osadniczej podyktowane jest konieczno$cig
uwzglednienia dodatkowych wydatkéw ponoszonych przez gming a wynikajacych z
zorganizowania dowozu dzieci do szkdl, albo z utrzymywaniem wielu bardzo matych
placéwek szkolnych.

Gminy wiejskie versus miejsko-wiejskie

Warunki organizacyjne szkolnictwa w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich sa trudno
poréwnywalne. W gminach miejsko-wiejskich znajduje si¢ jedna, duza miejscowo$¢ (miasto)
begdaca administracyjnym, a zazwyczaj i geograficznym centrum jednostki samorzadowe;j.
Natomiast wigkszo$¢ gmin wiejskich odznacza si¢ osadnictwem bardziej rozproszonym, przy
braku dominacji jednej (gléwnej) miejscowosci. Wpltywa to na potrzeby zwigzane z
finansowaniem os$wiaty, a takze na szanse edukacyjne dzieci. Istotne jest réwniez, ze
obowiazujacy w Polsce system finansowania inaczej traktuje szkoty wiejskie, a inaczej te
zlokalizowane w miastach i miasteczkach bgdacych siedzibami gmin miejsko-wiejskich.

Polozenie w obrebie gléwnych aglomeracji versus polozenie w innych
(,,prowincjonalnych”) czesciach kraju

Delimitacja gmin potozonych na terenach aglomeracji przebiegala wedlug nastgpujace;j
procedury. Po pierwsze, zidentyfikowanych zostalo 27 obszaréw, dla ktérych liczba
mieszkancéw miasta centralnego wraz z przylegajacym powiatem (powiatami) przekraczata
(wedtug danych na koniec roku 2002) 200 tysigcy. Obszary te zamieszkane byly tacznie przez
ponad 20 milionéw 0s6b, a wigc prawie 53% ludnos$ci Polski. Jednak ze wzgledu na szerokie
granice administracyjne wielu miast i znaczny obszar wielu okalajacych powiatéw taki
sposéb prowadzi nas do objgcia tak zakreslonymi granicami licznych terendw nie
wykazujacych zadnych cech podmiejskich i nie majacych Zadnych istotnych powiazan
funkcjonalnych z miastem centralnym. Dlatego dla kazdej z gmin wchodzacych w skiad
,powiatow wokot-miejskich” sprawdzili$my takze warto$¢ nastgpujacych zmiennych, ktére sa
czgsto brane pod uwage przy ustalaniu zasiggu obszaréw metropolitalnych:

e Saldo migracji w latach 1998-2002;
e  Gestos¢ zaludnienia (w 2002 roku);
e Natgzenie dojazdéw do pracy w innych miejscowosciach.

Niestety bezposredni pomiar tej ostatniej zmiennej byt niemozliwy z powodu braku danych.
Ostatnie wiarygodne informacje na temat dojazdéw do pracy pochodza ze spisu kadrowego
przeprowadzonego w 1984 roku, a wigc sa praktycznie nieprzydatne do oceny wspotczesnych
procesow. W zwiazku z tym postugujemy si¢ przyblizonym szacunkiem opartym na
nastgpujacym wzorze:

(liczba zatrudnionych w gminie + liczba dorostych mieszkancéw, dla ktérych podstawowym zrédiem
utrzymania jest gospodarstwo rolne) / liczba zamieszkatych w gminie oséb w wieku produkcyjnym.



Mozna zaktadaé, ze niska warto$¢ tego wskaznika jest rezultatem dojazdéw do pracy w
sasiednich miejscowosciach (w szczegdlnosci w centralnym o$rodku aglomeracji). Przy
konstrukcji tego wskaznika postuzyli§my si¢ danymi ze spisu rolnego przeprowadzonego w
1996 roku. Dodatkowa komplikacja wiaze si¢ z faktem, Zze warto$ci drugiego i trzeciego z
zastosowanych wskaznikow zaleza takze od czynnikow o charakterze regionalnym, a nie
tylko od ,,aglomeracyjnego” czy tez ,,peryferyjnego” charakteru gminy. Przyktadowo, jesli
poziom bezrobocia w regionie jest wysoki (na przyklad w wojewddztwie warminsko-
mazurskim), stosunek liczby zatrudnionych w gminie do mieszkancow w wieku
produkcyjnym bedzie nizszy niz w regionie gdzie poziom bezrobocia jest znacznie nizszy (np.
w wojewddztwie podkarpackim). Z kolei ggsto$¢ zaludnienia w gminach wiejskich i miejsko-
wiejskich zalezy réwniez od regionalnych réznic w charakterze sieci osadniczej. Inaczej
trzeba wigc patrze¢ na przyktad na t¢ sama ggstos$¢ zaludnienia gminy wiejskiej Matopolski i
Podlasia. W zwigzku z tym te dwie zmienne poréwnywane byty z rozktadem dla gmin danego
wojewddztwa, a nie dla catego kraju.

Ostatecznie do strefy podmiejskiej obszaréw aglomeracji zaliczyliSmy gminy spelniajace
réwnocze$nie co najmniej dwa z wymienionych ponizej trzech kryteriow:

e Saldo migracji w latach 1998-2002 bylo nieujemne;

e (Ggsto$¢ zaludnienia w 2002 roku byta wyzsza od trzeciego kwartyla dla gmin
wiejskich 1 miejsko-wiejskich w tym samym wojewddztwie;

e Stosunek zatrudnionych (lacznie z rolnikami) do liczby ludno$ci w wieku
produkcyjnym zamieszkatej w gminie byl nie wyzszy od trzeciego kwartyla dla
danego wojewddztwa.

Dodatkowo wymagali$my by obszar aglomeracji byt zwarta cato$cia, a zatem nie mozna byto
zaliczy¢ don gminy spelniajacej powyzsze kryteria, jesli byla ,,odcigta” od miasta centralnego
przez inne gminy nie spelniajace tych kryteriow. W praktyce zanotowali$my tylko kilka
takich przypadkéw ,,odcigcia” co posrednio pokazuje, ze zastosowane kryteria faktycznie
dzialaly w pozadany sposdb, a wigc eliminujac najbardziej peryferyjnie potozone gminy.

W rezultacie tej procedury liczba analizowanych ,,aglomeracji” zmalata do 21 (pozostate 6 z
wyréznionych na poczatku przestalo spetnia¢ kryterium minimalnego progu 200 tysigcy
mieszkancow). Liczba gmin zaliczonych do stref podmiejskich zmalata z 734 do 395 (w tym
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich do 325), aliczba ludnosci stref podmiejskich zmniejszyta
si¢ z ponad 10 do 7 milionéw. W tak zdefiniowanych obszarach znalazto si¢ nieco ponad 16
milionéw mieszkancow Polski (prawie 43%).

Gminy ,,po-PGR-owskie” versus gminy z dominacja wlasno$ci prywatnej w strukturze
rolnictwa.

Dla wyznaczenia tego typu gmin po PGR owskich wtasciwe jest postuzenie si¢ danymi z
konca lat osiemdziesiatych. Jednak bardzo duza liczba zmian granic gmin jakie miaty miejsce
od tego czasu czyni takie poréwnanie bardzo trudnym. Dlatego bior¢ dane o strukturze
wlasnosciowej rolnictwa w roku 1992 — przy takim podejsciu problem zmian granic,
wprawdzie wciaz wystepuje, jest jednak znacznie mniejszy. Trzeba jednak pamigtac, ze
moglo si¢ zdarzy¢, ze jakie$ istotne zmiany wlasnosciowe zaszty w latach 1990-1991. Byly
to jednak pojedyncze przypadki nie zmieniajace ogdélnego obrazu. Na wszelki wypadek
stwierdzilem, ze korelacja migdzy odsetkiem gruntéw prywatnych w 1985 i w 1992 wynosi



0,97, a wigc przyjecie danych za 1992 nie moze zasadniczo znieksztalca¢ obrazu. Jako
warto§¢ graniczng przyjalem 66% gruntéw rolnych we wladaniu gospodarstw
indywidualnych. W catej populacji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich gmin o nizszym
odsetku gospodarstw indywidualnych jest 28,5%, ale np. w bylym wojewddztwie
zielonogoérskim stanowia one ponad 97%, podczas gdy np. w bylym wojewddztwie
rzeszowskim nie ma ich wcale.

Wplyw sieci osadniczej na warunki tworzenia sieci szkolnej.

Uwzglednienie w analizie cech sieci osadniczej jest wyjatkowo trudne w oparciu o dostgpne
dane ogdlnopolskie. Interesuje nas bowiem wielko$¢ poszczegdlnych wsi, oraz odlegtosci
migdzy nimi, a takimi informacjami nie dysponujemy. Musimy si¢ zatem postuzy¢
wskaznikami posrednimi. Nie mozemy skorzysta¢ z danych o aktualnej sieci szkolnej, bo nie
wiemy na ile wynika ona z obiektywnych warunkéw, a na ile z polityki prowadzonej przez
wladze gminy. Skorzystamy zatem z dwoch nastgpujacych wskaznikéw:

e Ggstosci zaludnienia (ilo$¢ 0s6b na kilometr kwadratowy);

o Sredniej wielkosci wsi na terenie gminy (liczba ludnosci wiejskiej podzielona przez
liczbg jednostek osadniczych).

Podstawa klasyfikacji jest wskaznik syntetyczny oparty na wymienionych wyzej dwdch
wskaznikach czastkowych. Oczywiscie trzeba sobie zdawac sprawe, ze w dalszym ciagu
postugujemy si¢ pewnym przyblizeniem. Niska gesto§¢ zaludnienia nie musi $wiadczy¢ o
rozproszeniu sieci osadniczej — cata ludno$¢ rzadko zaludnionej gminy moze by¢ skupiona w
jednej wsi, podczas gdy resztg terytorium zajmuja lasy badz jeziora. Niska $rednia wielkos¢
wsi tez nie jest wskaznikiem idealnym — nie méwi nam bowiem czy owe mate wsie potozone
sa tuz koto siebie, czy tez w znacznych odleglosciach. Zdarza si¢ z kolei (zwlaszcza na
terenach gorskich), ze jedna wies rozciagnigta jest na znacznej przestrzeni i zorganizowanie
jednej szkoly dla calej wsi nie jest wcale tatwe. Niemniej jednak oméwione tu przypadki
pojawiaja si¢ jedynie bardzo sporadycznie i uwzglednione wskazniki powinny dobrze
charakteryzowa¢ og6lny ksztatt zréznicowan warunkéw tworzenia sieci szkolnej.

Skorzystanie z takich niedoskonatych wskaznikéw jest i tak znacznym postgpem w stosunku
do catkowitego ignorowania tego waznego zagadnienia, jak to czyni dotychczas formuta
subwencji oswiatowej. Dla gmin miejsko-wiejskich bierzemy pod uwagg wartosci
wskaznikéw czastkowych dla czgsci wiejskiej gminy. Uwzglednienie wartosci tacznych dla
czesci wiejskiej i miejsko-wiejskiej bytoby mylace, poniewaz problem, o ktérym tu méwimy
dotyczy niemal wylacznie terenéw wiejskich. Wartosci wskaznika sieci osadniczej dzielimy
na 3 grupy kierujac si¢ rozkladem warto$ci zmiennej, przy czym w grupie Srodkowe;j
(przecigtnej) znalazto si¢ nieco ponad potowa wszystkich gmin, a w grupach skrajnych (o
wartos$ci niskiej i wysokiej) po okoto 25% gmin.

Rezultaty klasyfikacji
Mechaniczne zastosowanie sformutowanych powyzej kryteriow klasyfikacji prowadzi do

wyr6znienia 24 typow. Ich skrétowa charakterystyka oraz liczebnos¢ jednostek wchodzacych
w sktad poszczegdlnych typdw przedstawiona jest w tabeli 1.



Tabela 1. Wstepne wyniki klasyfikacji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich

Struktura wlasno§ciowa w rolnictwie
Dominacja wlasnosci prywatnej | Znaczny udziat wlasnosci
(pow. 66% w 1992) uspolecznionej
Obszar Pozostate czgsci | Obszar Pozostate czesci
aglomeracji kraju aglomeracji kraju
Gestosé Niska Gm.wiej 1 Gm.wiej 139 Gm.wiej 6 Gm.wiej 110
sieci Gm.m-wiej. 6 | Gm.m-wiej. 52 Gm.m-wiej. 5 Gm.m-wiej. 116
osadniczej | Przecigtna | Gm.wiej 66 Gm.wiej 717 Gm.wiej 22 Gm.wiej 188
na Gm.m-wiej. 17 | Gm.m-wiej. 174 | Gm.m-wiej. 20 Gm.m-wiej. 96
obszarach | Wysoka Gm.wiej 122 Gm.wiej 187 Gm.wiej 19 Gm.wiej 12
wiejskich Gm.m-wiej. 37 | Gm.m-wiej. 47 Gm.m-wiej. 4 Gm.m-wiej. 3

Zasadne wydaje si¢ jednak potaczenie typéw o bardzo malej liczebnos$ci. W ten
spos6b dochodzimy do bardziej operacyjnej liczby 12 typdw opisanych w tabeli 2.

Tabela 2. Koncowe wyniki klasyfikacji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich

1. Aglomeracja, niska lub przecigtna ggstos$¢ - 143

2. Aglomeracja, wysoka ggstos¢ — 182

101. Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, niska ggsto§¢ — 139

102. Gminy wiejskie, prowincja, PGR, niska ggsto§¢ — 110

103. Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggstos¢ — 717
104. Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, wysoka gesto§¢ — 187

105. Gminy wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka ggstos¢ — 200
201. Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, niska gestos¢ — 52

202. Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, niska gestos¢ — 116

203. Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggsto$¢ — 174
204. Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, wysoka ggsto$¢ — 47

205. Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka gesto$¢ - 99
Uwaga: zastosowana numeracja bedzie dalej uzywana do prezentacji wynikéw analiz.

Z kolei tabela 3 przedstawia przecigtne warto$ci wybranych wskaznikéw dla gmin
poszczegdlnych typow.

Tabela 3. Przecigtne wartosci wybranych wskaznikéw dla wyréznionych typéw gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich.

Kod typu Liczba % gruntéw rolnych w Gestos¢ zaludnienia Liczba mieszkafhcéw
mieszkancéw gosp. prywatnych (os/km. kw, 2003) gminy / liczba wsi
(2003) (1992)
1 10429 74,5 74,2 400
2 14118 85,1 198,1 1304
101 4172 90,1 25,5 132
102 4962 45,1 22,1 161
103 6038 91,4 52,6 256
104 9487 93,4 1244 919
105 6176 50,6 49,2 325
201 9082 86,8 47,8 313
202 11182 42,9 46,5 362
203 13584 87,9 92,3 506
204 18829 90,8 204,2 1753
205 15604 53,2 101,5 671

Jak pokazuje tabela 4, wystgpowanie tak okreslonych typow jest wyraznie
skoncentrowane regionalnie. I tak:




Typy 101 i 201 (prowincja, rolnictwo indywidualne, niska ggsto$¢) — to gléwnie Polska péinocno-
wschodnia (gminy podlaskie i trochg mazowieckie - ale jego péinocno-wschodnia czg$¢)

Typ 1021 202 (prowincja, PGR, niska ggsto$¢) — koncentruja si¢ w pasie Polski pdtnocnej

Typy 103 1 203 (prowincja, indywidualne rolnictwo przecigtna gestos¢) sa najbardziej
rozpowszechnione, ale koncentrujg si¢ gtéwnie w Polsce centralnej i wschodniej (lubelskie, t6dzkie,
mazowieckie, $wigtokrzyskie, ale takze kujawsko-pomorskie i wschodnia czgs¢ wielkopolskiego).
Typy 104 i 204 (prowincja, rolnictwo indywidualne, wysoka ggsto$¢) to typy gtéwnie matopolskie
(matopolskie i podkarpackie)

Typy 105 i 205 (prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka gestos¢) to gtéwnie Polska potudniowo-
zachodnia (dolnoslaskie, lubuskie, opolskie, takze wielkopolskie).

Tabela 4. Rozmieszczenie typéw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wedlug wojewddztw

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




Finansowanie oSwiaty publicznej

Streszczenie i gléwne wnioski rozdziatu

Niniejszy rozdziatl koncentruje si¢ na najwazniejszej, z punktu widzenia budzetéw gmin
wiejskich, czgsci zadan oswiatowych — zwiazanych z finansowaniem szkét podstawowych i
gimnazjalnych. W niektérych przypadkach bior¢ pod uwage wszystkie wydatki biezace na
oswiate (dzialy 801 i 854), ale zawsze z wylaczeniem rozdziatéw odnoszacych sie do
przedszkoli.

Najwazniejszy wniosek mozna sformulowaé w nastepujacy sposob:

Mowiac o finansowaniu o§wiaty na terenach wiejskich nie mozna wrzuca¢ wszystkich gmin
wiejskich do jednego worka. Gminy réznig si¢ bardzo znacznie potrzebami wydatkowymi w
tym zakresie, a czynnikiem najsilniej wplywajacym na to zréznicowanie jest ggsto$¢ sieci
osadniczej (mierzona gestoscig zaludnienia i przeci¢tna wielkoscia wsi). Czynniki te powinny
znajdowac¢ odzwierciedlenie w wagach stosowanych dla rozdzialu subwencji oswiatowej, czy
tez innych srodkéw na finansowanie o$wiaty.

Nie jest natomiast dobrym miernikiem zaspokojenia potrzeb wydatkowych wskaznik
rzeczywiste] wielkosci wydatkow na o$wiat¢ w zestawieniu z otrzymywanymi $rodkami
(subwencja o§wiatowa, dotacjami na zadania o$wiatowe). Na wskaznik ten poza czynnikami
oddziatujacymi na potrzeby, bardzo silnie wpltywa bowiem takze zamozno$¢ gminy — méwiac
najprosciej: bardzo czg¢sto wigcej doptacaja do subwencji nie te gminy, ktére najbardziej tego
potrzebuja, ale te, ktore na to stac.

Szczegotowe wnioski:

e Analiza finansowania o$wiaty na terenach wiejskich wymaga uwzglednienia
znacznych réznic migdzy gminami, ktére w zasadniczy sposob wptywaja na koszty i
warunki spoleczne w jakich wykonywane sa zadania o$wiatowych. Dlatego
opracowanie postuguje si¢ klasyfikacja (przedstawiona w rozdziale 1) uwzgledniajaca
nastgpujace kryteria: (i) gesto$¢ sieci osadniczej, (ii) struktura rolnictwa (chodzi o
uchwycenie bezrobocia w tzw. Gminach po-pgr-owskich), (iii) polozenie w poblizu
najwigkszych aglomeracji lub w pozostatych czgsciach kraju. Wyrézniono 12 typéw
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich i dalsze analizy uwzgledniaja t¢ klasyfikacje
(rozdziat 1 raportu).

e W latach 2001-2004 algorytm subwencji oswiatowej podlegal corocznym, istotnym
zmianom. Mialy one charakter korzystny dla wigkszo$ci gmin wiejskich, ale ich
czgstotliwo$¢ bardzo utrudniata dtugofalowe planowanie finansowe. Pozadana bytaby
stabilizacja tych kryteriow. Warte rozwazenie byloby takze - zgodne =z
rekomendacjami Rady Europy - wiaczenie ich do ustawy o dochodach jst, zamiast
pozostawiania tak znacznej swobody wlasciwemu ministrowi przygotowujacemu
odpowiednie rozporzadzenie. Niesluszne wydaje si¢ takze jednakowe traktowanie
wszystkich gmin wiejskich, bez wzgledu na wystgpujace migdzy nimi réznice
(rozdziat 2 raportu).

e (Gminy wiejskie maja na ogdét nizsze dochody wilasne (w przeliczeniu na 1
mieszkanca) od miast. Z kolei wsréd gmin wiejskich stosunkowo duza zamozno$cia
wyr6zniaja si¢ gminy wokot najwigkszych aglomeracji oraz gminy w Polsce



poéinocnej i zachodniej. Na przeciwnym biegunie znajduja si¢ gminy wiejskie z Polski
wschodniej 1 potudniowo-wschodniej (rozdziat 3.1. raportu).

Najwazniejsza kategoria wydatkéw o$wiatowych sa wynagrodzenia, ktérych udziat
sigga 80%. Udzial ten jest wyzszy w gminach o wigkszej ggstosci zaludnienia, w
ktérych nie odgrywaja wigkszej roli wydatki na dowozenie ucznidow (rozdziat 3.2
raportu).

Czynnikami silnie wptywajacymi na koszty wykonywania zadan o$wiatowych sa:
przecigtna wielko$¢ oddziatéw szkolnych, liczba wuczniéw przypadajaca na
nauczyciela oraz wydatki na dowozenie uczniéw do szk6él. W obecnym algorytmie
podziatu subwencji o$wiatowej czynniki te nie sg (ani posrednio ani bezposrednio)
uwzgledniane. Wymienione czynniki odrézniaja gminy wiejskie od miejskich (koszty
w gminach wiejskich sa wyzsze), ale takze réznicuja zbiér gmin wiejskich. Wskazniki
wplywajace na wyzsze koszty przyjmuja zdecydowanie wyzsze warto$ci w gminach o
niskiej gestosci zaludnienia. Sg takze wyzsze w gminach potozonych poza obszarem
najwigkszych aglomeracji. (rozdziat 3.3 raportu).

Wydatki (w przeliczeniu na 1 ucznia) na dowozenie uczniéw do szkét w okresie 2001-
2004 systematycznie rosty. Mozna si¢ domyslaé, Zze jest to jeden ze skutkéw nizu
demograficznego — koszt jednostkowy przewozenia mniejszych grup dzieci jest
wyzszy. Drugi czynnik wptywajacy na t¢ zmiang to przeprowadzona w wielu gminach
,racjonalizacja sieci szkolnej” — likwidacja matych szkét w najmniejszych wsiach
wplywata na konieczno$¢ przeznaczania wigkszych srodkdw na dowozenie. Na tempo
wzrostu warto$ci wskaznika nie miala wptywu likwidacja odpowiedniej wagi
rekompensujacej koszty dowozenia w algorytmie subwencji oswiatowej. Sugeruje to,
ze gminy kieruja si¢ w swoich decyzjach obiektywnymi potrzebami, a nie proba
dostosowania do zachgt finansowych wynikajacych z algorytmu.

Niewielkie sa natomiast zr6znicowania faktycznych wydatkéw oswiatowych (wydatki
biezace w przeliczeniu na 1 ucznia, wydatki na wynagrodzenia w przeliczeniu na 1
ucznia). Sa one wyzsze w gminach wiejskich, nizsze w miejsko-wiejskich, a najnizsze
w miastach, ale zr6znicowanie wewnatrz tych duzych grup (np. pomigdzy typami
gmin wiejskich) jest nieznaczne. To niewielkie zréznicowanie wynika z faktu, Zze na
rzeczywiste wydatki - poza czynnikami kosztotwérczymi — wplywa takze silnie
zamozno$¢ gmin (z reguty mniejsza w tych gminach, w ktérych wystepuja czynniki
najsilniej wptywajace na podnoszenie kosztéw). Ujmujac w skrécie: wigcej wydaja
czgsto nie te gminy, ktdre tego najbardziej potrzebuja, a te ktére na to sta¢. Co wigcej,
sita tego zwiazku z zamoznoscia zdaje si¢ systematycznie rosnaé. Jest to logiczne,
jesli wezmiemy pod uwage wycofanie z algorytmu czynnikéw, ktére w zalozeniu
miaty uwzglednia¢ réznice kosztowe (rozdziat 3.3. raportu).

Wigkszos$¢ wskaznikow wydatkéw w przeliczeniu na 1 ucznia rosta w okresie 2001-
2004 szybciej od inflacji. Na wzrost ten decydujacego wplywu nie miala ani poprawa
komfortu wykonywania zadan o$wiatowych ($wiadcza o tym nie malejace doptaty do
subwencji z dochodéw wilasnych gmin) ani niz demograficzny (zmniejszanie si¢
wielko$ci oddzialéw szkolnych miato bardzo powolny charakter). Nasuwajacym sig
wyjasnieniem jest zatem wzrost wydatkéw na ptace nauczycieli wynikajacy z
osiagania wyzszych stopni awansu zawodowego i obowiazkowych podwyzek ptac.
Nie do pogodzenia jest na dluzsza metg taczenie odpowiedzialnosci gmin za
wykonywanie zadan o§wiatowych z rzeczywistym brakiem wptywu na zatrudnienie i



ptace nauczycieli. Rekomendowanym rozwiazaniem jest rozluznienie rygoréw w tym
zakresie wynikajacych z Karty Nauczyciela i innych przepisow prawnych.
Interesujace sa przyktady brytyjskie czy skandynawskie gdzie place nauczycieli sa
przedmiotem negocjacji migdzy zwiazkami samorzadéw lokalnych i zwigzkami
zawodowymi nauczycieli. (rozdziaty 3.3. i 3.4 raportu).

Wielkos¢ subwencji oswiatowej na 1 ucznia jest zdecydowanie wyzsza w gminach
wiejskich niz miejskich, ale jej zr6znicowanie migdzy gminami wiejskimi jest
minimalne. Co wigcej, réznice migdzy poszczegdlnymi typami zmniejszaja si¢. Trend
ten nie wydaje si¢ ani racjonalny ani sprawiedliwy (rozdziat 3.4. raportu).

Wazrost subwencji w latach 2001-2004 byt szybszy w gminach wiejskich niz w
miastach, gdzie w niektérych latach nie nadazal za inflacja. Byl takze szybszy w
gminach podmiejskich i w gminach z duza gestoscia zaludnienia niz w gminach
rzadko zaludnionych (rozdziat 3.4).

W latach 2001-2004 stopien doplacania do otrzymywanych na o$wiatg¢ $rodkéw
systematycznie wzrastal. W gminach wiejskich sytuacja w tym zakresie poprawita si¢
w 2002 roku, ale potem znéw ulegta niekorzystnej zmianie w 2004. Przez caly badany
okres we wszystkich typach gmin wydatki na oswiatg¢ byly jednak wyzsze niz
otrzymywane na ten cel $rodki (co nie znaczy, ze nie ma przyktadéw gmin, w ktérych
sytuacja jest odwrotna) (rozdziat 3.4.).

Wsréd gmin wiejskich najwicksze doptaty pojawiaja sie¢ w jednostkach z
najwyzszymi potrzebami wydatkowymi (mata gesto$¢ zaludnienia, mate klasy, duze
wydatki na dowozy do szkdét). Réwnocze$nie wigcej dokladaja samorzady
zamozniejsze, ktore sta¢ na angazowanie srodkéw wilasnych. Wskazuje to, ze obecny
algorytm jest daleki od doskonatosci i nie sprzyja wyréwnywaniu szans o$wiatowych
(rozdziat 3.4).

Sposobem uwzglednienia przez algorytm subwencji obiektywnych czynnikow
zréznicowania kosztow jednostkowych wykonywania zadan o§wiatowych moze by¢
odwotanie si¢ do gestosci zaludnienia i ggstosci sieci osadniczej. Przeprowadzone
analizy wyraznie wskazuja, ze zmienne te sa silnie skorelowane z wielkos$cig klas i
wydatkami na dojazdy do szkot.



Kryteria alokacji subwencji os§wiatowej

Ustawowe zasady rozdziatu Srodkéw z czg$ci o$wiatowej subwencji ogdlnej maja tylko
ramowy charakter, podczas gdy bardziej szczegélowe zasady reguluja rozporzadzenia
wlasciwego ministra. Od czasu przeprowadzonej w 2002 roku nowelizacji ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, kryteria te wskazuja na koniecznos¢
uwzgledniania:

. Typoéw i rodzajow szkot
. Stopni awansu zawodowego nauczycieli
. Liczby uczniéw.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego obowiazujaca od 2004 roku dodata
do tej listy jeszcze liczbg uczestnikow zaje¢ pozaszkolnych w danej jednostce. Bardziej
szczegotowe zasady ustala przygotowywane corocznie rozporzadzenie ministra wlasciwego
do spraw o$wiaty. Jak to pokazuje tabela 5, w praktyce zmiany kryteriéw alokacji sa bardzo
czgste 1 zarazem znaczace. Co roku pojawiajg si¢ jakie$ nowe kryteria szczegdtowe, a te
wskazniki ktére sa stosowane corocznie, zmieniaja swoja warto$¢. I tak np. wartos¢
przeliczeniowe uczniéw w szkotach wiejskich zmieniata si¢ corocznie — w okresie 2001-2004
rosta od 1,33 do 1,48, by spas¢ w 2005 do 1,38. Do roku 2004 obowiazywaty preferencje dla
gmin najubozszych (cho¢ i tu szczegdtowe rozwigzania zmienialy si¢ z roku na rok), by
znikna¢ w roku 2005. Do 2003 elementem stabilizujacym byty ,,widetki” ograniczajace
wielko$¢ zmian otrzymywanej subwencji oswiatowej w porodwnaniu z rokiem ubieglym, ale
od 2004 to ograniczenie nie pojawia si¢ w rozporzadzeniach. Podobnie, do 2003
obowiazywaty wspo6tczynniki majace zachgca¢ do racjonalizacji sieci szkoét (poprzez
dofinansowywanie dowozenia uczniow do szkét oraz preferencje dla tworzenia szkoét
wiejskich z duzymi klasami), ale w 2004 te preferencje znikngty.

Tabela 5. Zmiany kryteriéw alokacji subwencji o§wiatowej w zalezno$ci od typu gminy

2001 2002 2004 2005
Szkoty wiejskie 0,33 0,35 0,48 0,38
Miasta < 5,000 0,18 0,20 0,25 0,38
Szkoly ponadgminazjalne — wiejskie i miasta <5.000 mieszk. jw. 0,20 0,20
Uczniowie mieszkajacy
3-5 km od szkoly 0,04 0,02
5-10 km od szkoty 0,07 0,07
Pow. 10 km. Od szkoty 0,15 0,15
Uczniowie w oddziatach szkolnych:
Ponad 18 dzieci (szk. Wiejskie) 0,09 0,19
Ponad 24 dzieci (gimnazja) 0,19
Ponad 24 dzieci (miasta <5,000) 0,09 0,19
Uczniowie — mniejszosci narodowe 0,20 0,20 0,20 0,20
Uczniowie — mniejszos$ci narodowe szk. <42 uczniéw 0,50 0,50 1,00
Gminy o dochodach mniejszych niz:
92% $redniej 0,04
85% $redniej 0,05 0,05
60% Sredniej 0,10
Zajgcia pozaszkolne - wiejskie i miasta <5.000 0,03
Awans zawodowy nauczycieli X X X
Zatrudnienie wg stopni awansu zawodowego X
Dodatki funkcyjne przystugujace min. nauczycielom w szkotach wiejskich X
Widetki ograniczajace skalg zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim 101-115%  95-112%

Uwaga: rok 2003 jest pominigty poniewaz wartosci wszystkich wag byty identyczne jak w 2002.



Wobec takich regut alokacji mozna sformutowac nastepujace thpliwoéci4:

e Tak czgste zmiany nie sprzyjaja stabilnosci sytuacji finansowej i planowaniu
wydatkéw budzetowych przez samorzady w skali wieloletniej. Warto przy tym
podkresli¢, ze jest to niezgodne z rekomendacja nr 2005/1 Komitetu Ministréw Rady
Europy o s$rodkach finansowych wtadz lokalnych i regionalnych. Rekomendacja ta
moéwi bowiem m.in. o stabilno$ci zasad rozdziatu srodkéw pochodzacych z transferéw
dla samorzaddéw.

e Artykul 62 tego samego dokumentu sugeruje z kolei by kryteria alokacji subwencji
byty zdefiniowane ustawowo. Sadzimy, ze w warunkach polskich byloby to wlasciwe
rozwiazanie.

e Preferencje dla uczniow szkoél wiejskich wystgpujace w subwencji sa oczywiscie
stuszne. Moga by¢ uzasadnione tak wyzszymi kosztami wykonywania zadanh
os$wiatowych w warunkach rozproszonego osadnictwa wiejskiego jak i wzgledami
spotecznymi (konieczno$¢ wyréwnywania szans edukacyjnych). Mozna mie¢ jednak
watpliwosci co do jednakowego traktowania wszystkich gmin wiejskich, bez wzgledu
na ich charakterystyki. W rzeczywistosci bowiem potrzeby wydatkowe zwiazane z
oswiata sa silnie zréznicowane pomigdzy gminami wiejskimi. Do zagadnienia tego
wrécimy jeszcze w kolejnym rozdziale niniejszego opracowania;

e  Watpliwosci budzi podwyzszona wielko$¢ subwencji na uczniéw bedacych cztonkami
mniejszo$ci narodowych, w sytuacji gdy liczba takich uczniéw w szkole jest mniejsza
niz 42. Moze to stanowi¢ zachgte do sztucznego dzielenia szkét w gminach, w ktérych
wystgpuja takie mniejszosci, a przynajmniej stanowi¢ barierg dla laczenia matych
szko6t tam gdzie bytoby to racjonalne.

* W opracowaniu tym koncentruj¢ si¢ na algorytmie dzielenia $rodkéw wyodrebnionych jako cze$é o$wiatowa
subwencji ogdlnej. Jedynie w rozdziale 3.4 odnoszg si¢ do problematyki réznicy migdzy wielkoscig tacznej puli
$rodkéw na subwencj¢ o§wiatowa, a faktyczng wielko$cia wydatkéw ponoszonych na ten cel przez samorzady.



Analizy finansowe’
Zamozno$¢ budzetow wedlug wyréznionych typéw gmin

Zanim przedstawimy analiz¢ wydatkéw zwiazanych z o$wiata, warto przyjrze¢ si¢ jak
przeprowadzona wczesniej typologia gmin réznicuje zamoznos$¢ jednostek samorzadowych
na terenach wiejskich. Postuzymy si¢ w tym celu wskaznikiem dochodéw wlasnych
(powigkszonych o skutki obnizek, ulg i zwolnien w podatkach lokalnych wynikajacych z
decyzji poszczegdlnych gmin) i wptywdw z tytulu udziatéw w podatkach panstwowych (PIT i
CIT) w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Wartosci tego wskaznika przedstawione sa na rysunku
1. Oczywiscie trzeba pamigtaé, ze wyzsza wartos¢ wskaznika nie oznacza automatycznie
wigkszego komfortu w planowaniu budzetu. Trzeba pamigta¢ o réznicach w zakresie
wykonywanych zadan (przede wszystkim migdzy miastami na prawach powiatu i pozostatymi
gminami), a takze o wystgpujacych migdzy jednostkami terytorialnymi réznicach w
potrzebach wydatkowych i kosztach jednostkowych wykonywania wielu zadan.

Rys. 1.
Dochody wiasne + udziaty per capita - mediana (2003)
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Ogdlne prawidtowosci widoczne na rysunku 1 mozna podsumowaé w nastgpujacych
punktach:

e Budzety gmin wiejskich w przeliczeniu na 1 mieszkanca sa zazwyczaj nizsze od
budzetéw miejskich;

e Wskaznik dochodéw na 1 mieszkanca w gminach wiejskich jest zazwyczaj nieco
nizszy niz w gminach miejsko-wiejskich;

> Przy przeprowadzaniu czgsci obliczen statystycznych korzystatem z pomocy Julity F.ukomskiej.



* Gminy potozone w obrgbie najwigkszych aglomeracji sq zazwyczaj zamozniejsze od
gmin potozonych bardziej peryferyjnie;

® Gminy wiejskie ,,po-PGR-owskie” (Polska pdinocna i zachodnia) maja zazwyczaj
znacznie wyzsze budzety w przeliczeniu na 1 mieszkanca niz gminy wiejskie z
dominacjg rolnictwa indywidualnego (Polska centralna i wschodnia). Szczegdlnie zle
wypadaja wskazniki dla ggsto zaludnionych gmin wiejskich, dominujacych na terenie
historycznej Galicji (wojewddztwa malopolskie i podkarpackie — typ 104
przeprowadzonej typologii). Podobne — cho¢ nie tak silne — zr6znicowanie zaznacza
si¢ w$rdd gmin miejsko-wiejskich.

Komentarza wymaga — zaskakujaca w kontek$cie wysokiego poziomu bezrobocia i innych
wskaznikéw marginalizacji spotecznej — wysoka warto$¢ wskaznika dla gmin w Polsce post
PGR-owskiej (gtéwnie Polska pétnocna i zachodnia). Wniosek o wigkszej zamoznosci tych
obszaréw bytby nadmiernym uproszczeniem.

Z bardziej szczegélowych analiz wynika, ze $rednie dochody wtasne gmin wraz z podatkiem
dochodowym sg, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, znacznie (o0 30%) wyzsze w gminach
nalezacych do umownej kategorii ,,popegeerowskie” niz w pozostatych. Jest to jednak raczej
efekt dzialania polskiego systemu finansowania samorzadéw niz faktycznych réznic w
zamoznos$ci mieszkancéw gmin. Polozone przede wszystkim na wschodzie i potudniu Polski
tereny o ugruntowanej wlasnosci prywatnej w rolnictwie charakteryzuja si¢ faktycznie
wysokim odsetkiem ludnos$ci utrzymujacej si¢ z roli. Gminy te maja wigc bardzo niskie
wplywy z podatku od nieruchomosci, PIT i CIT, ktérych to podatkéw gospodarstwa rolne nie
ptaca, a ktére stanowia o potencjale finansowym samorzadéw. Tymczasem na obszarach
zdominowanych  w przeszloSci przez PGR-y, dzi§ rolnictwo odgrywa czgsto rolg
drugoplanowa, dziataja natomiast firmy produkcyjne badz uslugowe, ktére, aczkolwiek nie
réwnowaza sytuacji lokalnych rynkach pracy, ptaca podatki trafiajace do lokalnego budzetu.
Paradoksalnie wigc, bogatsze gminy wiejskie moga zamieszkiwac biedniejsze, Srednio rzecz
biorac, spotecznosci.

Wydaje si¢ ze blizszy rzeczywistosci obraz odzwierciedlaja dane dotyczace wydatkow gminy
na zasitki, pomoc w naturze i sktadki na ubezpieczenie spoteczne optacane w ramach opieki
spotecznej. Okazuje sig, ze w przecigtnej gminie popegeerowskiej wydatki te, sa, w
przeliczeniu na jednego mieszkanca, o 42% wyzsze niz w pozostatych gminach wiejskich.
Daje to wyobrazenie o problemach spolecznosci popegeerowskich, ktére nie pozostaja bez
wplywu na warunki funkcjonowania o$§wiaty i wyniki szkolne dzieci. Trzeba jednak dodac, ze
takze wskaznik wydatkéw na zasitki nie jest miernikiem doskonatym. Wielkos¢ wyptacanych
zasitkow nie jest bowiem precyzyjnie regulowana przepisami, w pewnym stopniu zaleza od
tego na co gming stac. W tych przypadkach gdzie przepisy sa bardzo precyzyjne (np. zasitki
mieszkaniowe), wielko$s¢ wydatkéw jest w sposéb ,,naturalny” wyzsza w gminach po PGR-
owskich. Wydaje si¢ jednak, Zze zréznicowanie wydatkow na zasitki jest lepsza ilustracja
zréznicowania zamoznos$ci mieszkancoéw niz wielkos¢ budzetéw gminnych. Ma to znaczenie
dla naszych dalszych rozwazan na temat czynnikéw wptywajacych na wyniki edukacyjne.

Struktura wydatkow na o$wiate

Najwazniejsza pozycje w budzetach o$wiaty stanowia wydatki na wynagrodzenia, ktére
pochtaniaja okoto 80% wydatkéw biezacych (por. rys. 2). Zmiany znaczenia tej kategorii
wydatkéw nie wykazuja wyraznej tendencji. W 2002 udzial wynagrodzen obnizyt si¢ nieco,
by ponownie wzrosna¢ w latach 2003-2004. Zaskakujacy spadek udzialu wynagrodzen w



2004 roku wynikat z pozyskania w tym roku przez samorzady znacznych dotacji na wydatki
remontowe. W zwiazku z tym udzial procentowy wynagrodzen automatycznie obnizyt sig.
Okazuje si¢ jednak, ze jesli pominiemy wydatki remontowe, udzial wynagrodzen w
wydatkach biezacych na o§wiatg pozostaje w 2004 roku na poziomie zblizonym do roku
poprzedniego (rys. 3). Wspomniany wyzej wzrost wydatkow remontowych w 2004 roku
ilustruje rysunek 4. Wzrost ten byl stosunkowo niewielki w miastach, a szczegdlnie
dynamiczny w gminach wiejskich, w ktérych w poprzednich latach prowadzone remonty
miaty bardzo niewielki zakres.

Rys.2.

Wydatki na wynagrodzenia jako % wydatkow biezacych na oswiate -
mediana
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Remonty szk. podst. i gminazjow jako % wydatkow biezacych na oswiate -
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Zréznicowanie czynnikéw wplywajacych na potrzeby wydatkowe a wydatki biezace w
przeliczeniu na 1 ucznia (szkoly podstawowe i gimnazja)

Jednym z czynnikow niewatpliwie wplywajacych na koszty wykonywania zadan jest
wielko$¢ oddziatéw szkolnych. Zréznicowanie warto$ci tej zmiennej pokazuje rysunek 5.

Nie jest zaskakujace, ze przecig¢tna wielko$¢ oddziatu szkolnego jest zdecydowanie wyzsza w
miastach niz na terenach wiejskich. Réznica migdzy wartoscia tego wskaznika dla rzadko
zaludnionych gmin wiejskich Polski pétnocno-wschodniej i miastami sigga 30%. Co ciekawe,
o ile wyrazne jest zréznicowanie wielko$ci oddziatéw szkolnych miedzy rzadko i ggsto
zasiedlonymi gminami wiejskimi w Polsce centralnej i wschodniej, to réznice w tym zakresie
migdzy gminami po-pgr-owskimi sg minimalne.

Zalezno$¢ migdzy typem osadnictwa a wielko$cig oddzialéw szkolnych nie jest oczywiscie
deterministyczna. Warto$¢ analizowanego na rysunku 5 wskaznika zalezy tez w pewnym
stopniu od wyboréw organizacyjnych podejmowanych przez wiadze poszczegélnych gmin.
W najwigkszym skrocie dostgpne opcje mozna stresci¢ w postaci dylematu: utrzymywacé
mate, drogie szkoty w niewielkich miejscowo$ciach czy ptaci¢ za dowozenie do szkét w
wigkszych miejscowosciach? W tym drugim przypadku srednia wielko$¢ oddzialéw bedzie
oczywiscie wigksza. Jednak kiedy postugujemy si¢ nie przyktadami z pojedynczych
samorzadow, a warto$ciami przeci¢tnymi dla wigkszych grup jednostek, mozemy zatozy¢, ze
warto$ci wskaznika na rysunku 5 sa silnie skorelowane z potrzebami wydatkowymi. Ponadto,
w dalszej czgéci naszych rozwazan uwzglednimy wskazniki odpowiadajace obu mozliwym
opcjom (mate klasy oraz dowozenie uczniéw do wigkszych szkot).



Rys. 5.

Liczba uczniow na oddziat (szk.podst. i gimnazja) - mediana
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Uwaga: na rysunku 5 uwzgledniono tylko szkoty podlegajace samorzadom gminnym i miast na prawach powiatu

Rysunek 6 pokazuje mechanizm tego przetozenia wielko$ci oddziatu szkolnego na koszty
zadan o$wiatowych — tam gdzie wielko$§¢ oddzialéw jest nizsza, tam na 1 nauczyciela
przypada mniej uczniéw. Oznacza to wyzszy koszt pracy pedagogéw w przeliczeniu na 1
ucznia. Jak widzimy koszt ten jest wyzszy we wszystkich gminach wiejskich niz w miastach,
ale réznica jest szczegdlnie duza w przypadku rzadko zaludnionych gmin (typ 101 — gminy
potozone przede wszystkim w Polsce pétnocno-wschodniej).

Rys. 6.

Liczba uczniow w przeliczeniu na 1 nauczyciela petno-zatrudnionego
18 (szk.podst. i gminazja) - mediana
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Uwaga: na rysunku 6 uwzgledniono tylko szkoty podlegajace samorzadom gminnym i miast na prawach powiatu



Rys. 7.

Wydatki na dowozenie uczniéw do szkoéta (PLN na 1 ucznia) - mediana
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Uwaga: na rysunku 7 uwzgledniono tylko uczniéw szkét podlegajacych samorzagdom gminnym i miast na
prawach powiatu

Komplementarna — wobec wielkosci oddzialéw szkolnych — informacja o zréznicowaniu
kosztéw wykonywania zadan oswiatowych przez gminy sa wydatki na dowozenie uczniéw do
szk6t® (rys. 7). Wartoéé tego wskaznika jest jeszcze silniej zréznicowana (w zaleznosci od
typu gminy) niz przeci¢tna wielko$¢ oddziatow szkolnych. Wydatki na dowozenie odgrywaja
zupetnie §ladowa rolg w gminach miejskich. Natomiast wsrdd gmin wiejskich sa bardzo silnie
zwiazane 7z gestoscia sieci osadniczej. I tak na przyklad, wérdd jednostek z dominacja
rolnictwa indywidualnego w gminach o wysokiej ggstosci sieci osadniczej sa ponad trzy razy
nizsze niz w gminach o niskiej gestosci zaludnienia. Jak mozna si¢ byto spodziewac ten typ
wydatkéw jest nizszy w gminach potozonych w obrebie aglomeracji niz w jednostkach w
pozostatych czegsciach kraju, cho¢ réznica jest mniejsza od spodziewane;.

Interesujace, ze wydatki te w okresie 2001-2004 systematycznie rosty (w przeliczeniu na 1
ucznia). Mozna si¢ domysla¢, ze jest to jeden ze skutkéw nizu demograficznego — koszt
jednostkowy przewozenia mniejszych grup dzieci jest wyzszy. Drugim czynnikiem
wplywajacym na warto$¢ omawianego tu wskaznika byta zapewne przeprowadzona kilka lat
temu w wielu gminach tzw. ,racjonalizacja sieci szkolnej”. Likwidacja najmniejszych szkot
przyniosta zapewne oszczednosci per saldo, gtownie dzigki mniejszym wydatkom na
wynagrodzenia i utrzymanie budynkow, ale efektem ubocznym byty zwigkszone potrzeby w
zakresie dowozenia dzieci. Warto podkresli¢, ze wzrost warto$ci wskaznika nie ulegt zmianie
po likwidacji odpowiedniej wagi rekompensujacej koszty dowozenia w algorytmie subwencji

6 Sposéb obliczania wydatkéw w przeliczeniu na oddziat szkolny, nauczyciela czy ucznia w poszczegdlnych
latach wymaga komentarza metodologicznego. Poniewaz rok szkolny nie pokrywa si¢ z rokiem finansowym
(kalendarzowym) nie byloby wtasciwe dzielenie wydatkéw w roku n przez liczbg uczniéw (lub nauczycieli) w
tym samym roku. Dane o liczbie uczniéw, nauczycieli i oddziatéw szkolnych pochodza bowiem z jesieni i nie
odnosza si¢ do pierwszej potowy roku, kiedy to trwat jeszcze poprzedni rok szkolny. W zwiazku z tym wskaznik
liczby uczniéw dla roku n liczony byt jako $rednia wazona liczby uczniéw w latach n-1 (waga 0,6
odpowiadajaca miesigcom styczef-czerwiec) i n (waga 0,4 odpowiadajaca miesigcom wrzesien-grudzien).
Analogiczna metodg zastosowalem do obliczania wskaznikéw ,,na nauczyciela”.



oswiatowej. Sugeruje to, ze ten rodzaj wydatkéw jest rzeczywiscie powiazany z
obiektywnymi potrzebami i ich elastyczno$¢ w stosunku do obecnos$ci zachet finansowych
jest bardzo niewielka.

Rysunek 8.
Wydatki na wynagrodzenia w przeliczeniu na 1 ucznia (szk.podst.+gimnazja)
- mediana
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Uwaga: na rysunku 8 uwzgledniono tylko uczniéw szkét podlegajacych samorzadom gminnym i miast na
prawach powiatu

Rysunek 9.
Wydatki biezace na 1 ucznia (szk.podst.+gminazjum) w PLN - mediana
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Uwaga: dane na rysunku 9 odnosza si¢ do uczniéw szkét podlegajacych samorzadom gmin i miast na prawach
powiatu, organizacjom spotecznym i stowarzyszeniom, organizacjom wyznaniowym i pozostatym organizacjom

W Swietle opisanych powyzej zréznicowan czynnikéw wplywajacych na koszty
wykonywania zadan o$wiatowych, zréznicowania rzeczywiscie ponoszonych wydatkéw sa



zaskakujaco male. Rysunek 8 ilustruje wielko$¢ wydatkéw na wynagrodzenia w przeliczeniu
na 1 ucznia szkoty podstawowej i gimnazjum. Wprawdzie — tak jak si¢ mozna byto
spodziewa¢ - wydatki te sa najwyzsze w gminach wiejskich o niskiej gestosci sieci
osadniczej, ale r6znice migdzy nimi a gminami o duzej gestosci zaludnienia i zwartosci sieci
osadniczej sa bardzo niewielkie. Wyrazne sa natomiast r6znice migdzy gminami wiejskimi
(wydatki najwyzsze), miejsko-wiejskimi i miejskimi (wydatki najnizsze).

Jeszcze bardziej wyrownane sa taczne wydatki biezace w dziatach szkoty podstawowe oraz
gimnazja w przeliczeniu na 1 ucznia (rys. 9). R6Znice migdzy gminami wiejskimi o ré6znych
typach sieci osadniczej s niemal niezauwazalne, to samo zjawisko obserwujemy wsréd gmin
miejsko-wiejskich. Natomiast utrzymuje si¢ réznica mig¢dzy gminami wiejskimi (gdzie
wydatki te sa najwyzsze), miejsko-wiejskimi i miejskimi (gdzie z kolei sa najnizsze).

Warto zauwazy¢, ze niemal we wszystkich przedstawionych na rysunkach przypadkach
wskazniki w przeliczeniu na 1 ucznia wzrastaty w latach 2001-2004 znacznie szybciej od
wskaznika inflacji. Jak mozna interpretowac te zmiany? Mozliwe sa trzy wyjasnienia:

. wzrost komfortu wykonywania zadan o§wiatowych przez gminy, ktérego rezultatem
sa wyzsze wydatki na 1 ucznia. Czy hipoteza ta jest prawdopodobna zastanowimy si¢ w
nastgpnym rozdziale.

. Wzrost wydatkéw na place nauczycieli wynikajacy z osiagania wyzszych stopni
awansu zawodowego i obowiazkowych podwyzek plac przeklada si¢ na wzrost wszystkich
wskaznikéw finansowania o$wiaty

. Niz demograficzny powoduje, ze klasy sa coraz mniejsze co z kolei przektada si¢ na
wyzsze koszty jednostkowe wykonywania zadan oswiatowych.

W $wietle danych przedstawionych na rysunku 5, prawdopodobiefnstwo prawdziwosci trzeciej
z wymienionych powyzej hipotez jest niewielkie. Przynajmniej do 2003 roku zmniejszanie si¢
oddziatléw szkolnych nie miato powszechnego ani gwattownego charakteru i nie moglo mie¢
tak znaczacego wplywu na wielko$¢ wydatkéw. Prawdopodobienstwo pierwszej z
wymienionych hipotez przeanalizujemy w nastgpnym rozdziale. Gdyby takze i ona nie
okazata si¢ prawdziwa, pozostaje nam przyja¢ hipotez¢ druga. W jaki sposéb mozna
wyjasnia¢ istniejace zréznicowania wielkosci wydatkéw o$wiatowych pomigdzy gminami?
Czynniki, ktére moga mie¢ wpltyw na wielko$¢ tych wydatkéw mozemy podzieli¢ na trzy
grupy:

. Czynniki wplywajace na koszty wykonywania zadan (wydatki na dowozenie uczniéw
do szkét, przecigtna wielkos¢ klasy, liczba ucznidéw przypadajacych na jednego nauczyciela);

. Wielko$¢ otrzymywanej subwencji oswiatowej (w przeliczeniu na 1 ucznia) —
teoretycznie wielko$¢ ta powinna by¢ silnie skorelowana z czynnikami wptywajacymi na
koszty, w praktyce zwiazek ten nie zawsze musi si¢ pojawia¢. W idealnie funkcjonujacym
systemie mozna si¢ jednak spodziewac, ze zwiazek tej zmiennej z poziomem wydatkéw na
o$wiate powinien by¢ bardzo silny;

. Zamozno$¢ jednostki samorzadowej — jednostki bogatsze moga sobie pozwoli¢ na
doktadanie znaczniejszych srodkow wtasnych do wykonywania zadan oswiatowych probujac
w ten spos6b podnosi¢ jakos$¢ edukacji i/lub podnosi¢ komfort pracy nauczycieli.



Sprébujmy przesledzi¢, ktory z tych czynnikéw ma wptyw decydujacy. Analizg
przeprowadzimy oddzielnie dla zbioru wszystkich jednostek gminnych oraz dla gmin
wiejskich 1 miejsko-wiejskich.

Na poczatek jednak przyjrzyjmy si¢ zwiazkom migdzy potencjalnymi zmiennymi
wyjasniajacymi (tabele 6 i 7). Okazuje sig, ze wprawdzie znaczna czg$¢ tych korelacji jest
istotna statystycznie, ale nie sa one na tyle wysokie by wyklucza¢ ich réwnoczesne
zastosowanie w modelach wyjasniajacych wielkos¢ wydatkow. Co zrozumiate, ukiad
korelacji wyraznie rézni si¢ w zalezno$ci od tego czy uwzglednimy wszystkie gminy (tabela
6) czy tez ograniczymy si¢ do zbioru gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (tabela 7).
Najwyzsze korelacje notujemy pomigdzy liczba uczniéw przypadajacych na oddziat szkolny i
liczba uczniéw przypadajacych na 1 nauczyciela. Jednak te dwie zmienne nie moga byc¢
traktowane wymiennie — korelacja migdzy obu wskaznikami utrzymuje si¢ na ogét na
poziomie 0,5-0,6 — jest wigc znaczaca, ale nie na tyle by uzna¢, ze obie zmienne informuja
nas o tym samym zjawisku. Inna bardzo silna korelacja (w tym przypadku ujemna) wystgpuje
migdzy wydatkami na dowozenie uczniéw i wielkoScia oddzialéw szkolnych. Jednak — co
zrozumiate — korelacja ta jest bardzo silna jesli wezmiemy pod uwage wszystkie gminy
(gminy wiejskie wydaja wigcej na dowozenie i réwnocze$nie maja zazwyczaj mniejsze
oddzialy szkolne niz w miastach), natomiast jest znacznie stabsza jesli ograniczymy badanie
do grupy gmin wiejskich.

Jesli wezmiemy pod uwage tylko gminy wiejskie, to uwage zwraca — wprawdzie niezbyt
silna, ale istotna statystycznie — korelacja miedzy zamozno$cia gminy i wydatkami na
dowozenie ucznidw do szkét. Poniewaz z wczesniejszych zestawien wiemy, ze gminy
najbardziej potrzebujace dowozenia (o niskiej gestosci sieci osadniczej) nie s bogatsze od
og6tu gmin wiejskich, istnienie tej korelacji sugeruje, ze na wydatki na dowozenie wplywaja
nie tylko potrzeby, ale takze mozliwosci ich sfinansowania ze §rodkéw wiasnych. Uderzajacy
jest takze spadek sity korelacji miedzy wydatkami na dowozenie i wielko$cia otrzymywane;j
subwencji’. Nie jest on jednak zaskakujacy jesli wezmiemy pod uwage zmiany w formule
alokacji subwencji, w ktérej specjalne wagi zwiazane z transportem dzieci do szkdt zostaty
zlikwidowane. Ciekawe natomiast, ze mimo iz preferencje dla gmin o najnizszych dochodach
byly najsilniejsze w algorytmie podzialu subwencji o$wiatowej w 2001 (potem byty
stopniowo ograniczane — por. rozdzial 2 niniejszego raportu), to korelacja migdzy wielkoscia
subwencji na 1 ucznia i poziomem zamoznoéci nie byla wtedy najwyzsza. Swiadczy to o
matej skuteczno$ci (czy tez: o niewielkim wptywie na koncowy ksztalt alokacji srodkow)
stosowanych wtedy rozwigzan.

7 Spadek ten nie jest zauwazalny przy analizie korelacji dla wszystkich jednostek gminnych, poniewaz obraz
zaki6caja preferencje dla gmin wiejskich stosowane przy rozdziale subwencji. Ow spadek jest natomiast
wyraznie widoczny przy analizie ograniczonej dla zbioru gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.



Tabela 6. Wspétczynniki korelacji Pearsona migdzy zmiennymi wyja$niajacymi modelu — wszystkie gminy

Uczniéw na Uczniéw na Subwencja Zamoznos$¢ (dochody
klase nauczyciela oswiatowa na wlasne + udzialy per
ucznia capita)
01-0,36 01-0,23 01 +0,18 01 +0,01
Wydatki na dowozenie na ucznia 02 -0,36 02-0,17 02 +0,26 02 +0,01
03-0,34 03-0,17 03 +0,23 03 +0,01
04 -0,35 04 -0,17 04 +0,21 04 +0,07
01 +0,60 01-0,22 01 +0,12
Uczniéw na klase 02 +0,51 02 -0,29 02 +0,10
03 +0,50 03 -0,26 03 +0,10
04-0,32 04 +0,10
01-0,22 01 +0,03
Uczniéw na nauczyciela 02-0,17 02 +0,00
03-0,15 03 +0,00
04-0,18
01 +0,01
Subwencja o§wiatowa na ucznia 02-0,08
03-0,07
04 -0,07

Uwaga: w kolejnych wierszach komoérek podane sg korelacje dla danych z lat 2001, 2002, 2003 i 2004.

Tabela 7. Wspolczynniki korelacji Pearsona migdzy zmiennymi wyjasniajacymi modelu — gminy wiejskiej i
miejsko-wiejskie

Uczniéw na Uczniéw na Subwencja Zamoznos$¢ (dochody
klasg nauczyciela o$wiatowa na wlasne + udzialy per
ucznia capita)
Wydatki na dowozZenie na ucznia 01-0,16 01-0,12 01 +0,33 01 +0,08
02-0,15 02 -0,09 02 +0,27 02 +0,07
03-0,11 03-0,09 03 +0,24 03 +0,07
04 -0,12 04 -0,08 04 +0,20 04 +0,07
Uczniéw na klasg 01 +0,59 01-0,42 01 +0,06
02 +0,48 02 -0,30 02 +0,05
03 +0,47 03-0,26 03 +0,06
04-0,37 04 +0,06
Uczniéw na nauczyciela 01-0,30 01 +0,01
02-0,13 02 -0,01
03-0,10 03-0,01
04-0,13
Subwencja o§wiatowa na ucznia 01 -0,02
02 -0,09
03-0,10
04 -0,10

Uwaga: w kolejnych wierszach komérek podane sa korelacje dla danych z lat 2001, 2002, 2003 i 2004.

Przyjrzyjmy si¢ teraz zwiazkowi migdzy wyréznionymi potencjalnymi czynnikami
wyjasniajacymi a wielkoScia wydatkéw biezacych na oswiatg (tabela 8) oraz wielkoscia
najwazniejszej kategorii wydatkéw o$wiatowych — wydatkami na wynagrodzenia w
przeliczeniu na 1 ucznia (tabela 9). Postuzymy si¢ dwoma metodami badania tego zwiazku.
Po pierwsze, sprawdzimy zwiazki (wspotczynniki korelacji) pomigdzy zmiennymi
wyjasnianymi i poszczegélnymi zmiennymi wyjasniajacymi. Po drugie, zbadamy silte
wyjasniajaca zmiennych niezaleznych w modelach regresji uwzgledniajacych wszystkie
analizowane zmienne tacznie.

Pierwsza obserwacja, ktéra rzuca si¢ w oczy w tabelach 8 i 9 to fakt, ze wlasciwie
wszystkie zmienne wyjasniajace sa istotnie statystycznie zwigzane ze zmiennymi zaleznymi.
Skonstruowane modele regresji wyjasniaja bardzo znaczna czg$¢ wariancji wydatkow



biezacych na o$wiatg oraz wydatkéw na wynagrodzenia (wspdtczynnik R dla poszczegdlnych
lat waha si¢ od 0,66 do 0,77).

Tabela 8. Czynniki wyjasniajace wielkos¢ wydatkéw biezacych w przeliczeniu na 1 ucznia

Wszystkie gminy Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspétczynniki korelacji Pearsona

Wydatki na dowozenie +0,43 +0,43 +0,38 +039 +0,33  +0,30 +0,26 +0,26
Wielko$¢ oddziatéw szk. -0,64 -066 -062 -0,61 -0,64 -0,58  -0,54  -0,52
Uczniéw na nauczyciela -0,52 -044 -044 -043 -0,47 -0,39 -0,39 -0,38
Subwencja na 1 ucznia +0,30  +0,37 +0,35 +0,33 +0,51 +0,42  +0,40 +0,39
Zamoznos$¢ +0,17 +0,15 +0,19 +0,18 +0,24  +0,20 +0,24 40,23
Model regresji z wieloma zmiennymi wyjas$niajacymi
R 0,74 0,74 0,73 0,71 0,73 0,71 0,69 0,66
Wydatki na dowozZenie +0,19 +0,17 +0,15 40,17  +0,15 +0,14 +0,11 40,13
Wielkos¢ oddziatéw szk. -046  -050 -047 -046 -0,42 -043  -039 -0,35
Uczniéw na nauczyciela -0,18 -0,13 -0,16  -0,15 -0,13 -0,14  -0,17  -0,17
Subwencja na 1 ucznia +0,12  +0,18 +0,18 +0,14 40,25 +0,26  +0,28 +0,23
Zamozno$¢ +0,23 +0,21 +0,25 +0,24 40,23  +0,23 40,28 +0,26

Uwaga: puste miejsca oznaczaja brak zwigzku istotnego na poziomie 0.01.

Tabela 9. Czynniki wyjasniajace wielko§¢ wydatkéw na wynagrodzenia w o§wiacie w przeliczeniu na 1 ucznia

Wszystkie gminy Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspétczynniki korelacji Pearsona

Wydatki na dowozZenie +0,40 +0,39 +0,35 +0,36  +0,28  +0,27 +0,22 +0,22
Wielkos¢ oddziatéw szk. -0,71  -0,70  -0,69 -0,66 -0,69 -0,65 -0,63 -0,59
Uczniéw na nauczyciela -0,58 -048 -0,50 -0,47 -0,53 -045 -046 -043
Subwencja na 1 ucznia +0,31 +0,36  +0,33 40,35 +0,51 +0,40 +0,35 +0,38
Zamoznos$¢ +0,08 +0,09 +0,12 40,13  +0,12  +0,13 +0,17 40,18
Model regresji z wieloma zmiennymi wyja$niajacymi
R 0,77 0,76 0,76 0,73 0,77 0,73 0,73 0,69
Wydatki na dowozZenie +0,13  +0,13 +0,10 +0,12 40,10  +0,12 +0,09 +0,10
Wielkos¢ oddziatéw szk. -0,52  -0,55 -054 -0,51 -0,50 -0,50  -0,48 -043
Uczniéw na nauczyciela -0,21 -0,16 -0,20 -0,18 -0,16 -0,16  -0,21 -0,19
Subwencja na 1 ucznia +0,12 +0,15 +0,15 +0,14 +0,23 +0,21 +0,21 +0,20
Zamoznos$¢ +0,15 +0,15 +0,19 +0,29  +0,15  +0,17 +0,21 +0,21

Uwaga: puste miejsca oznaczaja brak zwiazku istotnego na poziomie 0.01.

Najwazniejszym czynnikiem wyjasniajacym wielko§¢ wydatkéw biezacych na oswiate jest
przecigtna wielko$¢ oddziatéw szkolnych — im mniejsze klasy tym wyzsze wydatki. Zwraca
jednak uwagg, ze w analizach obejmujacych gminy wiejskie moc wyjasniajaca tej zmiennej
systematycznie si¢ zmniejsza (cho¢ nadal pozostaje wyzsza niz w przypadku innych
zmiennych wyjasniajacych), natomiast wzrasta rola stosunku liczby uczniéw do liczy
nauczycieli oraz zamozno$ci budzetéw gminnych. Pierwsza ze zmiennych, ktérych moc
wyjasniajaca ro$nie nie ma tak istotnego znaczenia — warto$¢ wspodiczynnika korelacji
czastkowej jest duzo nizsza, a ponadto jest to zmienna silnie skorelowana z wielkoscia
oddzialéw szkolnych, wigc  opisywana tu zmiana odzwierciedla substytucje mocy
wyjasniajacej pomigdzy dwoma zmiennymi, ktére ze wzgledu na dos¢ wysoka korelacje
moga by¢ do pewnego stopnia traktowane zamiennie. Ciekawszy jest natomiast rosnacy
wplyw zamoznosci (dostrzegalny przede wszystkim w latach 2001-2003). Moze on $wiadczy¢
o malejacym dopasowaniu alokacji $rodkéw subwencji o$wiatowej do zrdéznicowania
rzeczywistych potrzeb. W rezultacie wyzsze wydatki ponoszone sa przez te gminy, ktére sta¢
jest na tatanie dziur (niezaspokojonych potrzeb) za pomocg §rodkéw wiasnych.



Podobne zjawiska obserwujemy przygladajac si¢ wydatkom na wynagrodzenia. Wptyw
wielkos$ci oddziatéw szkolnych na wyjasnianie tej wielkosci jest jeszcze bardziej dominujacy,
ale z drugiej strony obserwowany jest stopniowy spadek jego znaczenia. Z kolei jeszcze
wyrazniejszy jest wzrost wagi zamoznosci jednostek samorzadowych.

Wydatki biezace na o§wiat¢ a otrzymywana subwencja o§wiatowa

Rysunek 10 pokazuje, ze subwencja oswiatowa na 1 ucznia otrzymywana przez gminy
wiejskie jest o ponad 40% wyzsza niz przecigtnie w gminach miejskich. Wielkos$¢ subwencji
otrzymywanej przez gminy miejsko-wiejskie znajduje si¢ pomigdzy tymi warto§ciami. Sa to
wyraznie zauwazalne skutki zapisywanych w kolejnych algorytmach preferencji dla gmin
wiejskich.

Rysunek 10.

Subwencja oswiatowa w przeliczeniu na 1 ucznia w szk.podst. i
gimnazjum - mediana

@ 2001 rok
W 2002 rok
02003 rok
02004 rok

Uwaga: miasta na prawach powiatu zostaly pominigte ze wzgledu na ich odpowiedzialno$¢ takze za szkotly
ponadgimnazjalne. Dane na rysunku 10 odnosza si¢ do uczniéw szkét podlegajacych samorzadom gmin,
organizacjom spolecznym i stowarzyszeniom, organizacjom wyznaniowym i pozostatym organizacjom

Jeszcze bardziej znaczace sa wskazniki dynamiczne. O ile w gminach wiejskich wielko$¢
subwencji systematycznie rosta z roku na rok, to w miastach w 2002 roku nie zmienita si¢ w
poréwnaniu z rokiem poprzednim, a w 2004 wzrosta w poréwnaniu z 2003 o niewiele ponad
1% (czyli znacznie ponizej wskaznika inflacji, ktéry w 2004 roku wynidst 3,5%). Tymczasem
w gminach wiejskich wzrost subwencji w 2004 wyni6st (w zaleznosci od typu gminy) od 2,5
do ponad 6%. W catlym badanym okresie subwencja o$wiatowa dla miast wzrosta o 15%,
podczas gdy we wszystkich typach gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wzrost ten wynidst
ponad 20% (wskaznik inflacji w calym tym okresie wyniést okoto 6,3%). Dane te
potwierdzaja, ze wzrost warto$ci wag dla gmin wiejskich i matych miasteczek miat istotne
znaczenie dla zmiany strumienia $rodkéw z subwencji®.

¥ Interesujace byloby takze rozréznienie migdzy gminami miejskimi liczacymi mniej niz 5 tysiecy mieszkancw
i miastami wigkszymi. Ewolucja rozporzadzen dotyczacych rozdzialu §rodkéw subwencji o§wiatowej sugeruja,



Najbardziej interesujace jest jednak przyjrzenie si¢ zréznicowaniom wewnatrz grupy gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich. Po pierwsze, rzuca si¢ w oczy, ze réznice w wysokosci
subwencji otrzymywanej przez gminy wiejskie jest bardzo nieznaczne (analogiczna sytuacja
wystepuje jesli skoncentrujemy nasza uwage tylko na gminach miejsko-wiejskich). W
zestawieniu z poczynionymi w poprzednim rozdziale obserwacjami o silnym zréznicowaniu
czynnikow wplywajacych na potrzeby wydatkowe, opisana tu sytuacja nie wydaje si¢
racjonalna. Co wigcej, réznice migdzy typami systematycznie zmniejszaja si¢. O ile w 2001
roku réznica migdzy wielkoscia subwencji na 1 ucznia migdzy gminami typu 101 (gminy
wiejskie, rzadka sie¢ osadnicze) i gminami typu 104 (gminy wiejskie, ggsta sie¢ osadnicza)
wynosita 4,4%, to w 2004 zmniejszyta si¢ do 0,4%. Zmiana ta nie wydaje si¢ sprawiedliwa,
ale nie powinna zaskakiwaé jesli wezmiemy pod uwage ewolucj¢ algorytmu rozdzialu
srodkéw subwencji o$wiatowej. Wzrostowi wagi dla uczniéow w szkotach wiejskich
towarzyszyla likwidacja wspoétczynnikow bioracych pod uwage zréznicowanie sieci
osadniczej i zamozno$¢ jednostek samorzadowych.

Ktére gminy najwigcej zyskaly, a ktore stracily na tych zmianach? Wzrost otrzymywanej
subwencji byl wyraznie szybszy w gminach wiejskich niz miejsko-wiejskich. Rozpatrujac
poszczegdlne typy gmin zauwazamy, ze na zmianie algorytmu najwigcej zyskaly gminy
podmiejskie (lezace w obrgbie najwigkszych aglomeracji). Przygladajac si¢ zmianom w
gminach wiejskich zauwazamy tez, ze wzrost subwencji na 1 ucznia byl zdecydowanie
szybszy w gminach o duzej gestosci zaludnienia niz w gminach o rozproszonym osadnictwie i
malej gestosci zaludnienia. A zatem trend faktycznie obserwowanych zmian byt odwrotny w
stosunku do wynikajacych z obiektywnych potrzeb wydatkowych.

Rysunek 11 przedstawia wydatki biezace na oswiatg w odniesieniu do wielkosci
otrzymywanej subwencji oswiatowej. Jak wida¢ wskaznik ten w kazdym z badanych lat
(2001-2004) i dla kazdego typu gmin wynosit ponad 100, co oznacza, ze gminy wydawaty
wigcej niz otrzymywaty z budzetu panstwa. Warto natomiast zwroci¢ uwage, ze w gminach
miejskich stopien dofinansowywania zadan o§wiatowych ze srodkéw wtasnych zwigkszat si¢
z roku na rok. Odmienny byl trend zmian w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.
Najogdlniej rzecz ujmujac, w latach 2001-2003 wyktadane $rodki wtasne byly coraz
mniejsze, co jest jeszcze jednym dowodem potwierdzajacym, ze wprowadzane w tym okresie
zmiany w algorytmie podzialu subwencji byly korzystne dla gmin wiejskich. W rezultacie — o
ile w roku 2001 gminy doktadaty do subwencji o§wiatowej (w ujgciu procentowym) na ogét
wigcej niz miasta, to w 2003 roku sytuacja byla zdecydowanie odwrotna. Ale ten trend
zatamat si¢ w roku 2004, kiedy to wskaznik wydatkéw w poréwnaniu z wielkoscig subwencji
gwaltownie wzrést we wszystkich typach gmin. Skadinad wiemy jednak, ze w tym roku
gwaltownie wzrosty wydatki na remonty szkot i ze znaczaca ich czg$¢ zostata sfinansowana z
dotacji uzyskanych przez samorzady. By¢ moze wigc wzrost ten ma charakter w pewnym
sensie pozorny, to znaczy nie $§wiadczy o zwigkszonym wysitku samorzadéw w alokowaniu
wlasnych zasobdéw finansowych na o§wiatg? Ta hipoteza ma réwniez ogdlniejsze znaczenie.
Zwraca bowiem uwagg, ze stosowany dos¢ czesto wskaznik wydatki biezace na o$wiate jako
procent otrzymanej subwencji oswiatowej nie jest idealnym miernikiem wiasnego wysitku
finansowego gmin w tej dziedzinie. Znacznie lepiej byloby wzia¢ takze pod uwage dotacje
otrzymane na wydatki biezace w tym dziale. Taki wskaznik wydatkéw na o$wiate w
poréownaniu do wszelkich §rodkéw zewnetrznych pozyskanych na ten cel (subwencje +
dotacje celowe) zostal przedstawiony na rysunku 12. Okazuje si¢ jednak, ze wzigcie pod
uwage tego — bardziej precyzyjnego — wskaznika w stosunkowo niewielkim stopniu zmienito

ze zmiany w miastach wigkszych moglty by¢ jeszcze mniej korzystne. Poniewaz jednak niniejsze opracowanie
koncentruje si¢ na sytuacji w jednostkach wiejskich ten watek analizy nie jest tutaj rozwijany.



obraz trendu zmian (co odbija ogdélna prawidlowos¢, iz réznego rodzaju dotacje stanowia
bardzo niewielka cz¢$¢ zrédet finansowania wydatkéw biezacych na oswiatg). W 2002 skala
,,dokladania” do zadan o§wiatowych wzrosta w miastach (zwlaszcza w miastach na prawach
powiatu wzrost ten byl bardzo znaczacy), a spadta — i to bardzo znacznie — w gminach
wiejskich 1 miejsko-wiejskich. 2003 to dalszy wzrost obciazen budzetéw gmin miejskich,
natomiast w jednostkach wiejskich 1 miejsko-wiejskich sytuacja byla bardziej
skomplikowana. Mniej wigcej w potowie sposrod wyrdznionych typoéw gmin ,,doptaty”
pozostaty na poziomie zblizonym do roku poprzedniego, a w potowie wzrosty. W koncu rok
2004 to wigksze zaangazowanie srodkow wilasnych w finansowanie o$wiaty we wszystkich
typach gmin.

Znaczace sa roznice w skali ,,doplat ze §rodkéw wlasnych” pomigdzy typami gmin. Ogdlnie
rzecz biorac wysitek ten przybiera wigksza skale w gminach rzadko zaludnionych, o rzadkiej
sieci osadniczej niz w gminach z duza gestoécia zaludnienia. Nie jest to zaskakujace, skoro w
chwili obecnej algorytm alokacji subwencji o§wiatowej nie zawiera w zasadzie zadnych
preferencji dla tych gmin, w ktérych koszty wykonywania zadan o$wiatowych musza by¢ z
natury najwyzsze. Nie wszystkie zroznicowania sa jednak tak tatwe do wytlumaczenia.
Dlaczego na przyktad stosunkowo znaczne $rodki wlasne dokladaja akurat gminy lezace w
strefie podmiejskiej gtéwnych aglomeracji? Przyjrzyjmy si¢ wigc czynnikom wyjasniajacym
wielko§¢ doptat do $rodkéw z subwencji, przyjmujac ten sam zestaw zmiennych
wyjasniajacych co w prezentowanych wyzej modelach wyjasniajacych taczna wielkosé
wydatkéw biezacych na o$wiatg. Wyniki takiej analizy przedstawione sa w tabeli 10.

Rysunek 11.
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Rysunek 12.

Wydatki biezace na oswiate jako % otrzymanych srodkéw (subwencja
oswiatowa + dotacje) - mediana

@ 2001 rok
B 2002 rok
02003 rok
02004 rok

Czynniki wyjasniajace stopien dofinansowywania zadan o$wiatowych ze $rodkéw
wtasnych sa podobne do tych wyjasniajacych wielko§¢ wydatkéw na 1 ucznia. Podsumowac¢
j€é mozna nastgpujaco:

* mniej dokladaja te gminy, ktére dostaja wigcej Srodkéw w przeliczeniu na 1 ucznia,

* wigcej doktadaja te, ktore maja wigksze potrzeby, przy czym najistotniejsza zmienng
wyjasniajaca sa tu wydatki na dowozenie uczniéw do szkoét

e wigcej doktadaja te, ktére na to sta¢, to znaczy te, ktérych dochody wilasne na 1
mieszkanca sa najwyzsze.

Tabela 10. Czynniki wyjasniajace wielko$¢ wydatkéw biezacych na o$wiat¢ w stosunku do otrzymywanej
subwencji ogdlnej

Wszystkie gminy Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Wspétczynniki korelacji Pearsona

Wydatki na dowozZenie +0,17 +0,06 +0,05 +0,07 +0,26 +0,24 +0,22 +0,26
Wielkos$¢ oddziatow szk. -0,11 -0,23 -0,22 -0,20 -0,13
Uczniéw na nauczyciela -020 -0,18 -0,20 -0,18 -0,23 -0,24  -0,26 -0,23
Subwencja na 1 ucznia -0,15 -0,32 -0,30 -0,29 -0,17 -0,39 -040 -0,37
Zamoznosé +0,36  +0,37 +0,45 +0,44 +0,35 +0,35 +043 +0,42
Model regresji z wieloma zmiennymi wyjas$niajacymi
R 0,49 0,54 0,58 0,58 0,61 0,70 0,72 0,69
Wydatki na dowozenie +0,15 +0,10 +0,07 +0,12 +0,31 +0,31 +0,27 +0,28
Wielkos¢ oddzialéw szk. -0,29 -0,29  -0,25 -0,22
Uczniéw na nauczyciela -0,22 -0,20 -0,22 -0,22 -0,15 -0,14 -0,16 -0,17
Subwencja na 1 ucznia -0,23 -0,37 -0,37 -0,33 -0,43 -0,55 -0,50 -0,49
Zamoznos$¢é +0,37 +0,35 +0,43 +0,42 +0,34 +0,29 +0,38 +0,37

Uwaga: puste miejsca oznaczaja brak zwigzku istotnego na poziomie 0.01.

Wszystko to sugeruje, ze sposéb alokacji subwencji jest daleki od doskonatosci. W
szczegllnosci wiaze si¢ to z obserwacja, ze gminy, w ktérych obiektywne warunki
najbardziej wpltywaja na podniesienie kosztow wykonywania zadan, nie otrzymuja w zwiazku
z tym wystarczajacej rekompensaty i zmuszone sa do wigkszego dofinansowania szkét ze



srodkow wilasnych. Przy czym jak wiemy z poprzednio prezentowanych analiz, do$¢ czgsto sa
to gminy stosunkowo ubogie.

Nieco wyzej zauwazyliSmy, ze we wszystkich typach gmin dominuja takie, ktére doktadaja $rodki
wiasne do $rodkéw pochodzacych z subwencji o§wiatowej. Rzecz jasna nie oznacza to, Ze nie ma w
ogoéle jednostek, w ktérych sytuacja jest odwrotna, tzn. w ktérych wydatki na o$wiate sa nizsze od
otrzymywanych subwencji i dotacji.

Rysunek 13.

Odsetek gmin, ktérych wydatki biezace na oswiate byly nizsze niz otrzymywana
subwencja i dotacje na oswiate
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Jak widzimy na rysunku 13, sytuacja taka najcz¢sciej miata miejsce w 2002 roku, ale zdarzata
si¢ tez w pozostatych latach. Taka ,nnadwyzka” $rodkéw pochodzacych z subwencji
oSwiatowej 1 dotacji na finansowanie zadan biezacych w o$wiacie za wyjatkiem roku 2001
pojawiala si¢ znacznie czgéciej w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich niz w miastach.
Byta takze zdecydowanie czgstsza w gminach o stosunkowo duzej ggstosci zaludnienia
(przede wszystkim zlokalizowanych w Polsce potudniowo-wschodniej), a rzadsza w rzadko
zaludnionych gminach wiejskich 1 miejsko-wiejskich Polski poétnocno-wschodnie;j.
Interpretacja tego wyraznego na rysunku ,komina” nie jest oczywista. Z jednej strony
sugeruje to, ze algorytm alokacji subwencji faworyzowat gminy z duza gestoscia zaludnienia
w stosunku do gmin rzadko zaludnionych. Z drugiej strony, jak pamigtamy z rozdziatu 3.1.
niniejszego raportu, gminy nalezace do tego typu (typ 104), naleza do najubozszych w kraju.
Oszczedzanie na subwencji oswiatowej moglo by¢ tam elementem szerszego programu
oszczgdzania ,,na czym sig tylko da”.

Skoro skala doptat gminnych do subwencji o$wiatowej nie maleje, oznacza to, ze
(wspomniany w rozdziale 3.3) wzrost warto$ci wskaznikéw wydatkowych na 1 ucznia nie
wynika raczej z wigkszego komfortu wykonywania zadan o$wiatowych. Pozostajacym
wyjasnieniem jest zatem wzrost wydatkéw na ptace nauczycieli wynikajacy z osiagania
wyzszych stopni awansu zawodowego i obowiazkowych podwyzek plac. Jednoczesne
utrzymywanie odpowiedzialno$ci gmin za wykonywanie zadan o$wiatowych i rzeczywistego
braku wplywu na zatrudnienie i ptace nauczycieli jest nielogiczne i na dluzsza met¢ musi
prowadzi¢ do powtarzajacych si¢ cyklicznie sytuacji kryzysowych w zakresie finansowania



oswiaty. Rekomendowanym rozwigzaniem jest rozluznienie rygoré6w w tym zakresie
wynikajacych z Karty Nauczyciela i innych przepiséw prawnych. Interesujace bytoby takze
blizsze przyjrzenie si¢ przyktadom brytyjskim czy skandynawskim gdzie ptace nauczycieli sa
przedmiotem negocjacji migdzy zwiazkami samorzadow lokalnych i zwiazkami zawodowymi
nauczycieli.

Zmiany subwencji

Zgodnie z algorytmem podziatu subwencji ogélnej obowiazujacym do 2004 roku, wielkos¢
subwencji w przeliczeniu na 1 ucznia nie mogla si¢ drastycznie zwigksza¢ ani zmniejszaé z
roku na rok. I tak na przyktad w 2002 roku wynikowa subwencja nie mogta by¢ nizsza niz
95% ani wyzsza niz 112% kwoty w roku bazowym. Okazuje si¢ jednak, ze w pojedynczych
(wprawdzie nielicznych) przypadkach zmiany byty znacznie wigksze. Znaczniejsze
zwigkszenie otrzymywanej sumy moglo wynika¢ z rozdziatu rezerwy subwencji o§wiatowe;j.
Z kolei zaréwno spadek jak i wzrost mogly si¢ wiaza¢ ze zmiang liczby uczniéw
uczeszczajacych do szkét w kolejnych latach. Ekstremalne warto$ci tych zmian pokazuja
tabele 11-13 (w ujgciu bezwzglednym) oraz tabele 14-16 (w przeliczeniu na 1 ucznia).

Tabela 11. Subwencja o$wiatowa w 2002 jako % subwencji w 2001 — najwigksze zmiany wsrdéd gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich

najwigkszy spadek najwigkszy wzrost

Suwatki (podl.) 83,35  Nowosolan (16dz.) 154,67
Mragowo (warm-maz.) 85,49  Stargard Szczec. (Zach.pom.) 151,76
Zotynia (podk.) 87,36  Ciechocin (kuj.pom.) 148,17
Wasosz (dolnosl.) 87,74  Trzciana (matop.) 140,01
Chojnéw (dolnosl.) 87,94  Trzcianne (podl.) 139,59
Lubin (dolnosl.) 88,28  Kluki (16dz.) 136,59
Zgorzelec (dolnosl.) 88,5  Osiek (matop.) 136,14
Orla (podl.) 91,16  Gizalki (wielkop.) 134,83
Trzebinia (matop.) 91,2  Lesznowola (mazow.) 133,31
Pasym (warm-maz.) 91,27  Pectaw (dolnosl.) 133,12
Solec n. Wista (mazow.) 91,46 Liw (mazow.) 133,05
Bolestaw (matop.) 91,54  Czemierniki (lubel.) 133,05
Nowinka (podl.) 91,59  Raciechowice (matop.) 132,61
Gorzyce (podk.) 91,63  Konstantynéw (lubel.) 132,47
Chodziez (wielko.) 91,74  Maszewo (Zach.-pom.). 132,36

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




Tabela 12. Subwencja o$wiatowa w 2003 jako % subwencji w 2002 — najwigksze zmiany wsrdéd gmin wiejskich

i miejsko-wiejskich

Najwigkszy spadek Najwigkszy wzrost

Suraz (podl.) 81,9 Skwierzyna (lubus.) 166,77
Lubrza (lubus.) 82,22 Gnojno ($wigt.) 135,08
Nowosolan (16dz.) 86,38 Wadowice GRN (podk.) 134,76
Trzcianne (podl.) 86,57 Chetm (lubel.) 130,62
Stargard Szczec. (Zach.-pom.) 87,12 Punsk (podl.) 130,29
Renska Wie$ (opol.) 87,62 Zigbice (dolnosl.) 130,18
De¢bowa Ktoda (lubel.) 88,07 Lubicz (kuj.pom.) 128,86
Brenna (Slask.) 88,42 Lelkowo (warm-maz.) 128,52
Kleszczele (podl.) 88,45 Stare Czarnowo (Zach.-pom.) 128,1
Krempna (podk.) 89,35 Starogard Gdanski (pomor.) 128,02
Gawluszowice (podk.) 89,55 Ptonsk (mazow.) 127,86
Orla (podl.) 90,28 Itawa (warm-maz.) 127
Czyze (podl.) 91,6 Paszowice (dolnosl.) 125,9
Dubicze Cerkiewne (podl.) 92,38 Rypin (kuj.pom.) 125,57
Ciechocin (kuj.pom.) 92,72 Krajenka (wielkop.) 125,55
Tuczna (lubel.) 93,02 Siemiatycze (podl.) 125,08

Tabela 13. Subwencja o$wiatowa w 2004 jako % subwencji w 2003 — najwigksze zmiany wsrdéd gmin wiejskich

i miejsko-wiejskich

Najwigkszy spadek Najwigkszy wzrost

Sejny (podl.) 71,27 Malbork (pomor.) 148,29
Sadki (kuj.pom.) 82,08 Radomsko (16dz.) 133,6
Ziebice (dolnosl.) 82,81 Strzelno (kuj.pom.) 132,17
Drawno (Zach.-pom.) 85,42 Piszczac (lubel.) 128,86
Jemielno (dolnosl.) 87,66 Tomaszow Lub. (lubel.) 126,58
Dziwnéw (Zach.-pom.) 88,05 Chetm (lubel.) 123,99
Nowe Miasto n. Pilica (mazow.) 88,08 Mirsk (dolnosl.) 122,52
Siemiatycze (podl.) 88,09 Chociwel (Zach.-pom.) 122,38
Petczyce (Zach.-pom.) 88,13 Sitkéwka-Nowiny (§wigt.) 121,19
Kunéw ($wiet.) 88,66 Stupsk (mazow.) 120,97
Dartowo (Zach.-pom.) 89,43 Ruciane Nida (warm.-maz.) 119,12
Czerwin (mazow.) 89,55 Skarzysko Koscielne (swigt.) 118,92
Wyszogréd (mazow.) 89,81 Kutno (t6dz.) 118,77
Chmielnik (Swigt.) 89,83 Wyszki (podl.) 118,75
Swierzawa (dolnosl.) 89,91 Rypin (kuj.pom.) 118,14
Rydzyna (wielkop.) 90,01 Olszanka (mazow.) 117,67




Tabela 14. Najwigksze zmiany subwencji o§wiatowej w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich w roku 2002 w
poréwnaniu z 2001 (w ztotych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ Zmiana

Stargard Szczec. (Zach.-pom.) 1 +2315  Zotynia (podk.) 2 -919
Dzierzoniow (dolno$¢.) 105 +1855  Wagrowiec (wielko.) 105 -660
Ktodzko (dolnosl.) 105 +1668  Suwatki (podl.) 101 -632
Ciechocin (kuj.-pom.) 103 +1284  Mragowo (warm-maz.) 102 -614
Nowosolan (16dz.) 1 +1246  Hajndéwka (podl.) 101 -598
Trzcianne (podl.) 101 +1183  Plaska (podl.) 101 -564
Trzciana (matop.) 104 +1100  Olszanica (podk.) 105 -556
Malbork (pomor.) 105 +1081 Nowinka (podl.) 101 -529
Gizatki (wielko.) 103 +990 Skarzysko Koscielne ($wigt.) 104 -514

Tabela 15. Najwigksze zmiany subwencji o§wiatowej w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich w roku 2003 w
poréwnaniu z 2002 (w ztotych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ  Zmiana

Nowogréd Bobrz. (lubus.) 202 42116 Sejny (podl.) 101 -1284
Skwierzyna (lubus.) 202 +2072 Malbork (pomor.) 105 -1253
Grédek (podl.) 102 +1810 Dubicze Cerk. (podl.) 101 -801
Nowy Kawegczyn (16dz.) 101 +1735 Suraz (podl.) 201 -789
Sulmierzyce (16dz.) 103 +1708 Nowosolan (16dz.) 1 -781
Szepietowo (podl.) 103 +1685 Ktodzko (dolnosé.) 105 =702
Dobromierz (dolnosl.) 1 +1665 Lubrza (lubus.) 102 -622
Przeworsk (podk.) 104  +1604 Stargard Szczec. (Zach-pom.) 1 -558
Filipéw (podl.) 101 +1572 Trzcianne (podl.) 101 -460
Koscierzyna (pomor.) 103 +1552 Brenna (Slask.) 104 -453

Tabela 16. Najwigksze zmiany subwencji o§wiatowej w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich w roku 2004 w
poréwnaniu z 2003 (w ztotych na 1 ucznia)

Wzrost subwencji Spadek subwencji
typ Zmiana Typ  Zmiana

Plateréwka (dolnos¢.) 105 +2165 Sejny (podl.) 101 -3442
Piszczac (lubel.) 103 +1182 Siemiatycze (podl.) 101 -1635
Kowalewo Pom. (kuj.-pomor.) 203 +1041 Dobromierz (dolnosl.) 1 -1310
Chociwel (Zach.pom.) 202 4962 Graédek (podl.) 102 -1282
Mirsk (dolnos¢.) 201  +875 Przeworsk (podk.) 104 -1200
Radomsko (16dz.) 103 +853 Filipéw (podl.) 101 -1162
Skarzysko Kosc. (§wigt.) 104  +852 Szepietewo (podl.) 103 -1143
Wyszki (podl.) 101 +833 Sulmierzyce (16dz.) 103 -1071
Kazimierz Dolny (lubel.) 203 +822 Ktodzko (dolnosé.) 105 -1057

Stupsk (mazow.) 103 +778 Koscierzyna (pomor.) 103 -898




Analiza wynikow egzamindéw szkolnych na terenach wiejskich

Uwagi wstepne

Analiza zostala przeprowadzona na podstawie przecigtnych gminnych wynikéw
sprawdzianu széstoklasistow oraz egzaminu gimnazjalnego w latach 2002-2004

W badaniach postuzono si¢ dwoma rodzajami miernika jako$ci edukacyjnej. W
przypadku osiagnie¢ szacowanych w podziale na rodzaje egzamindéw (egzamin
szostoklasistow, egzamin matematyczno-przyrodniczy w gimnazjum oraz egzamin
humanistyczny w gimnazjum) miernik byl obliczany w nastepujacy sposob:

Przecigtne gminne wyniki poszczegdlnych rodzajow egzaminéw w kolejnych
latach przeksztatlcono w ten sposéb by ich $rednie arytmetyczne dla calej
populacji gmin w Polsce wynosity 100. Otrzymano w ten sposéb trzy
czastkowe wskazniki dla sprawdzianu szdstoklasistow, trzy dla czgsci
matematyczno-przyrodniczej oraz trzy dla czgSci humanistycznej egzaminu
gimnazjalnego.

W ramach poszczegdlnych typéw egzaminéw obliczono S$rednia ze
wskaznikéw otrzymanych dla wszystkich lat. W ten spos6b otrzymano trzy
miary, po jednej dla kazdego rodzaju egzaminu, ktére nastg¢pnie poddano
ponownej standaryzacji tak, aby ogélnopolska Srednia arytmetyczna kazdej z
nich byta réwna 100. Tak otrzymano miernik 1a, 1b i 1¢, odpowiednio dla
osiagnie¢ gminy na poziomie szkoly podstawowej, matematyczno-
przyrodniczego testu  gimnazjalnego, oraz humanistycznego testu
gimnazjalnego

Ponadto w badaniach opartych na analizie regresji posluzono si¢ syntetycznym
miernikiem jako$ci edukacji gminy, obliczonym na nastgpujacy sposéb:

Dla kazdej gminy obliczono $rednia arytmetyczna z trzech miar opisujacych
osiagnigcia w poszczegolnych typach egzaminéw (la, 1b, 1c).

Tak otrzymany wskaznik syntetyczny standaryzowano tak, by jego wartos¢
srednia dla wszystkich gmin byta réwna 100. Otrzymano w ten sposdb
miernik 2, obrazujacy ogdlna jakos$¢ edukacji w gminie

W konstrukcji miernika 2 przyznano réwna wage wszystkim trzem rodzajom egzaminu.
Oznacza to, ze osiagnigcia ucznidw gimnazjéw (dzielace si¢ na wynik egzaminu
matematyczno-przyrodniczego oraz humanistycznego) maja dwukrotnie wigkszy wpltyw
na jego warto$¢ niz wyniki sprawdzianu w szkole podstawowe;j.

Nalezy pamigtac, ze kategorie gmin uwzglednione w zastosowanej typologii (patrz cz.
1 raportu) maja charakter umowny. Aczkolwiek przynalezno$¢ do poszczegélnych
kategorii jest weryfikowana za pomoca szeregu wskaznikéw statystycznych, wiele
istotnych cech gmin pozostaje nieuwzglednionych. Dla przyktadu, miernik
intensywnosci sieci osadniczej nie bierze pod uwage czynnikéw przyrodniczych (lasy,



jeziora) wptywajacych na czas dojazdu do szkoét. Kategoria gmin popegeerowskich,
oparta na strukturze witasnosci gruntéw rolnych z 1992 r., nie umozliwia odréznienia
bytych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej od innych panstwowych form
wilasnosci, np. spotdzielni rolniczych, itd.

e Wstepna analiza danych wykazuje, ze, wbrew obiegowym opiniom, wyniki
egzamindw nie upowazniaja do mowienia o ,przepasci edukacyjnej” migdzy
poszczegdlnymi kategoriami gmin oraz regionami Polski. Biorac pod uwage zaréwno
wyniki sprawdzianu széstoklasistow jak test gimnazjalny, gmina z o najnizszym
wskazniku jako$ci edukacyjnej osiagnela ok. 62% przecigtnej ogélnopolskiej, podczas
gdy najlepsza — ok. 128%. To duza rozpigtosc, jednak przecigtnie wynik gminy rézni
si¢ od $redniej tylko o ok. 7 punktéw (6,71) procentowych’. Réznice w osiagnieciach
uczniéw z réznych gmin nie sa wigc, poza wyjatkami, dramatyczne, cho¢ z drugiej
strony sg na tyle duze, ze warto zastanowi¢ si¢ nad ich przyczynami.

Wyniki egzaminéw zewnetrznych wedlug rodzaju (stopnia urbanizacji) gminy

Tabela 17. Wyniki egzaminéw szkolnych wedtug rodzaju gminy (mierniki 1a,1b i 1c)

Wyniki egzaminu

Wyniki egzaminu
matematyczno-

Wyniki egzaminu

Kategoria gmin w szkotach . humanistycznego w
przyrodniczego w . .
podstawowych gimnazjach gimnazjach
Gminy wiejskie 99,39 100,25 99,08
Gminy miejsko-wiejskie 99,49 97,65 99,63
Gminy miejskie (bez MNP) 103,52 102,52 104,63
MNP 106,26 105,34 108,50

Jak wynika z tabeli 17, przecigtne wyniki egzaminéw w gminach wiejskich i miejsko-
wiejskich réznily si¢ tylko nieznacznie. Jesli chodzi o rezultaty sprawdzianu széstoklasistow
o raz humanistyczna czg$¢ egzaminu gimnazjalnego, gminy miejsko-wiejskie uzyskiwaty w
latach 2002-2004 wyzsze przecigtne wyniki niz gminy wiejskie, jednak réznica wyniosta
zaledwie, odpowiednio, 0,1 oraz 0,5 procent i w obu wypadkach nalezy uzna¢ ja za
statystycznie nieistotng (potwierdzaja to testy istotno$ci). Odmienne zjawisko obserwujemy
dla wynikéw cze$ci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego, gdzie przecigtne
osiagnigcia w gminach wiejskich sa o 2,6%, a wiec znaczaco, Wwyzsze niz w gminach
miejsko-wiejskich.

We wszystkich trzech rodzajach egzaminu najwyzsze $rednie wyniki sgq osiagane w gminach
miejskich. Zgodnie z oczekiwaniami najlepiej wypadaja miasta na prawach powiatu (od 5,3%
do 8,5% powyzej $redniej ogdlnopolskiej), jednak réwniez w mniejszych jednostkach
miejskich wyniki sa zauwazalnie wyzsze niz na obszarach wiejskich Przewaga miast nad
pozostatymi rodzajami gmin jest szczegdlnie widoczna w wynikach czgsci humanistyczne;j
egzaminu gimnazjalnego. Najmniejsza roznica mi¢dzy miastem i wsia wystepuje natomiast w
gimnazjalnym te§cie matematyczno-przyrodniczym.

° Tyle wynosi odchylenie standardowe wartosci miernika 2



Rys. 14. Przecigtne wyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) w gminach wg stopnia urbanizacji (ogélnopolska $rednia

gmin=100)
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Przecigtne wyniki egzaminéw szkolnych wedlug kategorii wyréznionych w typologii

gmin (mierniki 1a, 1b, 1c¢)

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

Przecigtny Przecigtny gminny Przecigtny gminny
gminny wynik wynik egzaminu wynik egzaminu
Kategoria gmin egzaminu w matematyczno- humanistycznego w
szkotach przyrodniczego w gimnazjach
podstawowych gimnazjach
Aglomeracja, niska lub przecigtna ggstos¢ 100,54 98,88 99,71
Aglomeracja, wysoka ggstos¢ 103,57 102,98 104,79
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, niska ggsto§¢ 99,22 102,08 97,08
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggstosé 99,60 102,66 99,19
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, wysoka ggsto$¢ 101,52 102,88 102,78
Gminy wiejskie, prowincja, PGR, niska ggsto$¢ 93,80 91,34 93,13
Gminy wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka gestos¢ 96,54 91,55 96,04
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, niska ggsto$¢ 100,38 98,77 98,38
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggstos¢ 99,78 101,07 100,41
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, wysoka ggstos$¢ 102,90 102,66 104,71
Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, niska ggstosé¢ 95,51 90,82 95,63
Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka gegsto§é¢ 98,86 93,52 97,69
Wszystkie gminy 100 100 100

Poréwnanie $rednich wynikéw egzaminéw

w poszczegdlnych kategoriach gmin moze

prowadzi¢ do wniosku, ze przynalezno$¢ do kazdej z nich ma istotny wptyw na lokalny

poziom edukacji. I tak:

. Gminy potozone w ramach aglomeracji osiagaja, Srednio rzecz biorac lepsze wyniki

niz te na prowingji.



. Gminy o intensywnej sieci osadniczej wypadaja lepiej niz rzadko zaludnione.

. Gminy, w ktérych znaczna cz¢$¢ (ponad 1/3) gruntéw rolnych nalezata w przesztosci
do panstwa (umownie nazwane popegeerowskimi) maja zdecydowanie nizsze osiagnigcia
edukacyjne niz gminy z historycznie ugruntowana dominacja rolnictwa indywidualnego

Oczywiscie, ryzykownie byloby przypisywa¢ zauwazone réznice w poziomie edukacji tylko
powyzszym trzem czynnikom. Maja one wplyw na zréznicowanie wielu zjawisk spoteczno-
gospodarczych w Polsce i, jak wida¢, edukacja nie jest pod tym wzgledem wyjatkiem. Jednak
oddziatywanie struktury witasno$ci rolnej, blisko$ci miasta, czy gestosci zaludnienia na
osiagnigcia szk6t nie ma charakteru bezposredniego, a raczej odbywa si¢ przez powiazanie z
szeregiem innych, blizszych edukacji cech gmin i lokalnych spotecznosci. Ocena
bezposredniego wptywu roznych czynnikéw na efektywnos$¢ edukacji w gminach bedzie
przedmiotem czgsci 4 niniejszego rozdzialu. Wezesniej natomiast, w cze$ciach 3.3.1-3.3.3,
przedstawiona jest wstgpna interpretacja réznic wystgpujacych miedzy poszczeg6lnymi
kategoriami gmin, zdefiniowanymi na poczatku raportu.

W odniesieniu do tych ogdlnych kategorii, interesujacy jest ich udzial wéréd gmin wiejskich i
miejsko-wiejskich osiagajacych najlepsze i najgorsze wyniki edukacyjne. Jesli wzia¢ pod
uwage syntetyczna miar¢ jakosci edukacji w latach 2002-2004 (miernik 2), to ws$réd 50
najlepszych gmin 13 nalezy do duzych aglomeracji, natomiast az 28, czyli ponad potowg,
stanowia jednostki prowincjonalne, o dominujacym sektorze indywidualnym w rolnictwie i
przecigtnej badz niskiej intensywnosci sieci osadniczej. Wsrdd najlepszych znalazta sig tylko
jedna gmina, w ktorej wigcej niz 1/3 gruntéw rolnych pozostawata w 1992 r. w rekach
panstwa (gmina Cisna).

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

) ) Liczba gmin wséréd
Kategoria gmin

50 najlepszych 50 najgorszych

Aglomeracja, niska lub przecigtna ggstos¢ 3 -
Aglomeracja, wysoka ggstosé 10 1
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, niska ggstos¢ 8 6
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggsto$¢ 20 1
Gminy wiejskie, prowincja, indywidualne, wysoka gestos¢ 6 -
Gminy wiejskie, prowincja, PGR, niska ggsto§¢ 1 14
Gminy wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka ggstosé - 18
Miejsko-wiejskie, prowincja, indywidualne, przecigtna ggstosé 2 1

Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, niska ggsto$¢ -

Miejsko-wiejskie, prowincja, PGR, przecigtna lub wysoka ggsto§¢ - 4

Bardziej jednoznaczny charakter ma rozklad 50 gmin osiagajacych najgorsze wyniki
edukacyjne. Az 41 z nich to gminy popegeerowskie, zar6wno wiejskie, jak miejsko-wiejskie,
za$ kolejne 6 to jednostki o szczegdlnie rozproszonej sieci osadniczej. Wsrdd najgorszych
znalazla sig tez jednak gmina potozona na terenie aglomeracji — Dobra Szczecinska, ktdra tak
niska pozycje ,,zawdzigcza” przede wszystkim wynikom testow gimnazjalnych. Gdyby bra¢
pod uwage wylacznie szkoly podstawowe, jej osiagnigcia stanowia ok. 96% $redniej
og6lnopolskiej, sa wigc ,,przyzwoite”.



Polozenie w aglomeracji

Zgodnie z oczekiwaniami, polozenie gminy w bezposrednim sasiedztwie duzego miasta
korzystnie wptywa na przecigtne oczekiwane wyniki edukacyjne. Nalezy sadzi¢ ze dzieje si¢
tak dlatego, ze gminy te stanowia w istocie cz¢$¢ pobliskiej metropolii, a osadnictwo w nich
ma charakter miejski, rezydencjalny. Ludno$¢ zamieszkata na terenach podmiejskich cechuje
na ogél, w poréwnaniu do pozostatych terenéw wiejskich, wysoki poziom wyksztalcenia
(potwierdzaja to testy na réznicg $redniego poziomu wyksztatcenia w tych grupach gmin) i
stosunkowo wysoki status spoleczny. Warto zwroci¢ uwage ze srednie wyniki egzaminéw w
gminach podmiejskich sa znaczaco wyzsze niz $rednia ogélnopolska tylko dla podgrupy gmin
o wysokiej gestosci sieci osadniczej, a wigc bedacych de facto czgscia organizméw miejskich.
Gminy potozone w poblizu duzych miast, ale rzadko zaludnione osiagaja na ogdét wyniki w
okolicach $redniej krajowej lub nawet, w przypadku egzaminu gimnazjalnego, nieco nizsze.

Rys. 15. Przecigtne wyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) w gminach miejskich i nalezacych do aglomeracji
(ogdlnopolska $rednia gmin=100)
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Intensywnos¢ sieci osadniczej

Podobnie jak dla gmin potozonych w aglomeracji, takze na ,,prowincji”’ przecigtne osiggane
wyniki edukacyjne rosna wraz ze wzrostem intensywno$ci sieci osadniczej. Dotyczy to
zaréwno terenéw popegeerowskich, jak i tych z dominujacym rolnictwem indywidualnym.
Przyktadowo, gminy wiejskie poza aglomeracjami, o dominujacym rolnictwie
indywidualnym i niskiej ggsto$ci zaludnienia osiagnely przecigtny wynik sprawdzianu
szostoklasistow réwny 99,22 a wigc nieco nizszy od $redniej ogélnopolskiej. Gminy o
podobnej charakterystyce, ale o przecigtnej gestosci sieci osiagnety wynik testu rowny 99,60,
za$ te o wysokiej intensywnosci sieci osadniczej — 101,5, a wigc o 1,5% powyzej $redniej
uwzgledniajace wszystkie polskie gminy. Podobna prawidlowos$¢ rysuje si¢ dla wynikéw
pozostatych typéw egzamindéw, zaréwno w grupie gmin wiejskich, jak miejsko-wiejskich. W
tej drugiej grupie wyjatek stanowia wyniki sprawdzianu széstoklasistow ktére sa nieco
wyzsze dla obszar6w o niskiej intensywnosci sieci osadniczej niz dla przecigtnie
zaludnionych, co nie zmienia faktu, Ze najwyzsze srednie wyniki odnotowuje si¢ w gminach o
najwyzszej gestosci zaludnienia.



Wazna kwestig jest na ile te obserwowane rdznice wynikaja w istocie z utrudnien w
organizacji sieci szkolnej i probleméw z zapewnieniem wysokiego poziomu edukacji w
gminach o rzadkiej i rozproszonej sieci osadniczej, na ile za$ np. z faktu Zze gminy o wigkszej
intensywnos$ci sieci osadniczej czgsto charakteryzuja si¢ réwniez wyzszym poziomem
zamoznos$ci kapitatu ludzkiego dorostych mieszkancow (§wiadcza o tym np. istotne
statystycznie réznice w przecigtnym wyksztalceniu mieszkancow). Trzeba wzia¢ pod uwage
Ze typologia gmin zastosowana w niniejszym opracowaniu, jest, jak kazda typologia,
znacznym uproszczeniem rzeczywistosci. Gminy nalezace do kategorii ,,prowincjonalne”
r6znia si¢ migedzy soba wieloma nieuwzglednionymi w typologii czynnikami — np.
odlegtoscia oraz jakoscia potaczenia drogowego z o$rodkiem miejskim. Petniejsza
odpowiedz na pytanie o wptyw sieci osadniczej na jako$¢ edukacji bedzie udzielona w
punkcie 4, w ktérym przedstawione bgda wyniki analizy regresji, ktéra to metoda pozwala na
zbadanie jednoczesnego (niezaleznego) wptywu réznych czynnikéw na wyniki szkolne.

Rys. 16. Przecigtne wyniki szkolne (miernik 1 ab,c) a ggsto$¢ sieci osadniczej (ogélnopolska $rednia
gmin=100)
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Tereny popegeerowskie

Na podstawie wynikow badania mozna jednoznacznie stwierdzi¢, Ze tereny obcigzone
spuscizng panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej sa jednocze$nie szczegdlnie
uposledzone pod wzgledem jakosci edukacyjnej. R6znica migdzy przecigtnymi osiagnigciami



stabo zaludnionych gmin wiejskich o charakterze popegeerowskim a wynikami podobnych
gmin wiejskich z dominujacym sektorem rolnictwa indywidualnego wynosita ok. 6,5
punktéw (% w stosunku do $redniej) dla sprawdzianu széstoklasistow, ponad 11 punktéow dla
egzaminu matematyczno-przyrodniczego w gimnazjach oraz ok. 4 punkty dla egzaminu
humanistycznego w gimnazjach.

Rys. 17. Przecigtne wyniki szkolne (miernik 1 a,b,c) a spuscizna PGR-6w (ogdlnopolska $rednia gmin=100)
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Szczegdlnie niskie wyniki gmin popegeerowskich w te$cie matematyczno-przyrodniczym sa
tym bardziej zastanawiajace, ze jak wspomniano poprzednio, test ten wypadl na obszarach
wiejskich zaskakujaco dobrze, $rednio rzecz biorac zaledwie o ok. 2 punkty gorzej niz w
gminach miejskich (nie liczac MNP).

Nalezy wskaza¢ na dwojakiego rodzaju mozliwe przyczyny stabosci edukacyjnej gmin
popegeerowskich. Po pierwsze, spotecznosci tych gmin sa w wigkszym stopniu niz gdzie
indziej dotknigte przez patologie zwiazane z dlugotrwalym bezrobociem i zta sytuacja
materialng rodzin. Wykazuja tez szczegdlnie silny brak przystosowania do regul rynkowej
gospodarki oraz akceptacji otaczajacej je rzeczywistosci, ktérej elementem jest takze szkola.
Wreszcie, byli robotnicy PGR-6w to przewaznie ludzie niewyksztalceni i nie przywiazujacy
do wyksztalcenie szczegélnej wagi. Zatem w poréwnaniu z innymi obszarami, na terenach
popegeerowskich mozemy si¢ spodziewaé relatywnie niskiej motywacji dzieci do nauki,
niewielkiego rodzinnego (domowego) kapitalu edukacyjnego oraz braku pozytywnych
przyktadéw rozwoju (kariery) zwiazanej z edukacja.

Druga potencjalna przyczyna niskich osiagnig¢ moze by¢ stabo$¢ instytucji szkoly na
terenach popgeerowskich, wyrazajaca si¢ niskimi kwalifikacjami nauczycieli, ztym
wyposazeniem, problemami z siecia szkolna, dowozeniem uczniéw, itp..



Tabela 20. Przecigtne wartos$ci wybranych zmiennych w grupie gmin wiejskich (dotyczy tacznie szkot podstawowych i gimnazjow)

Gminy Gminy z
Zmienna poPGR rolnictwem
indywidualnym

Jako$¢ edukacji (miernik 2) 94,18 100,90
% populacji z wyzszym wyksztalceniem (2002) 3,8% 4,1%
% populacji ze srednim wyksztatceniem (2002) 20,7% 21,0%
Dochody wlasne gminy wraz z podatkiem dochodowym per capita (2001-2003) 617,43 471,87
Wydatki biezace na edukacj¢ w przeliczeniu na ucznia (2001-2003) 3858,57 3771,95
Wydatki biezace na edukacj¢ w stosunku do otrzymanej subwencji (2001-2003) 116,56% 112,34%
Wydatki na zasitki i pomoc w naturze per capita (2002-2003) 100,64 70,90
Wydatki gminy na zasitki i pomoc w naturze w stosunku do dochodéw wtasnych +PI+CIT (2002-2003) 18,5% 18,5%
Udziat nauczycieli mianowanych w kadrze (2002) 74,5% 74,4%
Udziat nauczycieli dyplomowanych w kadrze (2002) 4,6% 5,1%
Liczba szkot podstawowych zlikwidowanych do 2003 r. w stosunku do stanu z 1996 r. 31,8% 21,5%
Przecigtna liczebno$¢ oddziatu szkolnego (2001-2003) 20,2 19,8
Zmiana przecigtnej liczebnos$ci oddziatu szkolnego (2003 r. w poréwnaniu do 1996 r.) -0,04 -0,6
Przecigtna liczba uczniéw przypadajacych na nauczyciela (2001-2002) 13,4 12,9
Przecigtne wydatki na dowozenie uczniow w przeliczeniu na 1 ucznia w gminie (2001-2003) 279,69 174,79
Gestos¢ zaludnienia 40,48 75,13
Przecigtne wydatki na remonty szkdt w przeliczeniu na ucznia 1,21 1,40

Tabela 20 pozwala na poréwnanie gmin z wyrazna dominacja rolnictwa indywidualnego i
popegeerowskich pod katem wybranych cech charakteryzujacych lokalne spotecznosci i
system szkolny. Jak wida¢, te dwie kategorie gmin réznig sig, srednio rzecz biorac, znacznie
mniej niz mozna by si¢ spodziewa¢. Cechuje je zblizony przecigtny poziom wyksztalcenia
ludnosci (ok. 20% mieszkancéw z wyksztatceniem $rednim, ok. 4% z wyzszym). Podobne sa
réowniez formalne kwalifikacje nauczycieli (ok. 75% nauczycieli mianowanych, ok.5%
dyplomowanych)lo. Niemal identyczna jest przecigtna liczebno$¢ oddziatu szkolnego (20
uczniéw) i liczba dzieci przypadajacych na jednego nauczyciela (12,9-13,5). Wreszcie,
podobny jest poziom wydatkéw biezacych na cele edukacyjne - na terenach popegeerowskich
wydaje si¢ przecigtnie na jednego ucznia o 1,5% wigcej niz w pozostatych gminach wiejskich.
Tylko nieco wigksza jest rozbiezno$¢ w doptatach do subwencji ze srodkéw wilasnych. Gminy
popegeerowskie wydaja biezace zadania zwigzane z edukacja $rednio 116,5% S$rodkéw
otrzymanych z MENIS, przy 112,3% w pozostatych gminach.

Gdzie zatem wida¢ rdéznice mogace stanowi¢ uzasadnienie stosunkowo duzej (7%)
nieréwnosci wynikéw szkolnych? Niewatpliwie waznym czynnikiem jest materialna i
mentalna kondycja lokalnych spotecznosci. Istnieja przestanki by twierdzi¢ ze spotecznos$ci
popegeerowskie sa uposledzone pod wzgledem wszystkich znanych rodzajow kapitatu:
fizycznego, ludzkiego i1 spotecznego. Formalne dane statystyczne nie zawsze jednak
odzwierciedlaja ten fakt, a czasem zdaja si¢ mu nawet przeczy¢. Obserwujemy np. ze
struktura wyksztalcenia w gminach popegeerowskich nie odbiega znaczaco od pozostatych
obszaré6w wiejskich. Sa to wprawdzie réznice istotne statystycznie, ale mniejsze od
powszechnego o nich wyobrazenia. Z drugiej strony, trudno spodziewaé si¢ duzych
rozpigtosci biorac pod uwage, ze ludnos¢ na polskiej wsi jest na ogét stabo wyksztalcona i
nawet po wylaczeniu terenéw popegeerowich z analizy nie wykazuje pod tym wzgledem

' Dane pochodza z 2002 roku.



znaczacego zroéznicowana. Mylace moga by¢ takze wnioski ptynace z analizy budzetéw
gminnych. Z Tabeli 20 wynika, Zze S$rednie dochody wtasne gmin wraz z podatkiem
dochodowym sa, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, znacznie (0 30%) wyzsze w gminach
nalezacych do umownej kategorii ,,popegeerowskie” niz w pozostatych. Jest to jednak raczej
efekt dzialania polskiego systemu finansowania samorzadéw niz faktycznych réznic w
zamozno$ci gmin. Mechanizm ten omdéwili§my szczegétowo w pierwszym rozdziale
niniejszego raportu, poswigconym finansowaniu zadan o$wiatowych. ZauwazyliSmy tam
rowniez, ze lepszym od wielkosci budzetéw gminnych miernikiem sytuacji materialne;j
mieszkancéw sa wydatki gminy na zasitki, pomoc w naturze i sktadki na ubezpieczenie
spoteczne optacane w ramach opieki spolecznej. Okazuje sig¢, ze w przecigtnej gminie
popegeerowskiej wydatki te, sa, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, az o 42% wyzsze niz
w pozostatych gminach wiejskich. Moze to odzwierciedla¢ trudna sytuacje spotecznosci
popegeerowskich, Jednak i w tym wypadku statystyki nie sa jednoznaczne. Mozna
argumentowaé, ze na pomoc spoleczng wydaja wigcej gminy bogate, wigc jej nat¢zenie
niekoniecznie wystgpuje tam, gdzie potrzeby sa najwigksze. Jes§li zamiast wielko$ci na
mieszkanca poréwnamy wysitek finansowy gmin zwigzany z wydatkami na pomoc spoteczna
okaze si¢ ze migdzy terenami popegeerowskimi a pozostatymi nie ma zadnej réznicy: w obu
grupach wydatki te stanowig ok. 18.5% w stosunku do dochodéw wiasnych gmin wraz z
udziatem w podatkach panstwowych.

Istnieje jednak grupa wskaznikéw wyraznie odrézniajaca gminy popegeerowskie od
pozostatych. Obejmuje ona cechy sieci osadniczej i szkolnej. Gminy popegeerowskie sa
rzadziej zaludnione niz pozostate (40 os6b w poréwnaniu do 75 na km®). CzgSciowo wynika
to zapewne z faktu ze tzw. ,,uspotecznione” rolnictwo wystgpowato szczegdlnie intensywnie
na terenach dzisiejszego woj. warminsko-mazurskiego, charakteryzujacego si¢ najbardziej
rozproszona siecia osadnicza sposréd polskich regionéw. Niska gestos¢ zaludnienia musi
powodowac problemy z siecia szkolna. Gminy popegeerowskie wydaja przecigtnie o 60%
wigcej niz pozostale na dowozenie uczniéw do szkot (zob. tez czgs$¢ raportu poswigcona
finansowaniu zadan o§wiatowych). Dzieje si¢ tak zaréwno dlatego, ze dowozi si¢ wigcej
dzieci, jak i dlatego, ze dowozone sa na wigksze odlegtosci. Wczesniejsze badania (patrz.
Herbst 1 Herczynski 2004) wskazuja, ze zwlaszcza ten drugi czynnik moze mie¢ negatywny
wplyw na wyniki osiagane przez uczniéw w szkole.

Dane zawarte w tabeli 20 jasno wykazuja tez, Ze gminy popegeerowskie, prawdopodobnie z
uwagi na mato intensywna sie¢ osadnicza, przeszly znacznie bardziej radykalna racjonalizacj¢
sieci szkolnej niz pozostate obszary wiejskie. Migdzy 1996 a 2003 rokiem zlikwidowano tu
srednio jedna na trzy istniejace szkoty podstawowe, podczas gdy w innych gminach wiejskich
— jedna na pig¢.

Czynniki determinujace wyniki edukacyjne gmin
Terytorialny rozklad wynikéw egzaminéw i wnioski z niego plynace

Problem bytych PGR-6w kaze zastanowi¢ si¢ nad szerszymi historycznymi
uwarunkowaniami jakosci edukacji w réznych cze$ciach Polski. Polozenie gmin o
szczegOlnym natgzeniu kolektywnego rolnictwa wiaze si¢ oczywiscie ze zmianami granic
panstwowych po drugiej wojnie §wiatowej. PGR-y powstawaly przede wszystkim tam gdzie
nie bylo mozliwe zachowanie ciagtosci stosunkéw wtasnosciowych, a wigc na tzw. ,,Ziemiach
Odzyskanych” na zachodzie i péinocy Polski. Powstaja pytania:



e Na ile podziaty historyczne pokrywaja si¢ z dzisiejszym zréznicowaniem poziomu
oSwiaty w gminach?

e (Czy ewentualne uwarunkowania historyczne poziomu edukacji odnosza si¢ tylko do
najnowszej historii, czy tez, jak wiele zjawisk spoteczno-gospodarczych w Polsce, sa
zakorzenione w kulturowych réznicach powstatych jeszcze w okresie zaborow?

OdpowiedZz na te pytania wymaga poglgbionych badan i nie moze by¢ jednoznacznie
udzielona w ramach niniejszego raportu. Jest to kwestia niezwykle wazna, gdyz pozwala
zrozumie¢ ze ewentualna polityka nakierowana na poprawg jakosci edukacji w okreslonych
miejscach nie moze, jesli ma by¢ skuteczna, sprowadzaé si¢ do instrumentéw bezposrednio
zwigzanych z o$wiata, ale powinna uwzglednia¢ lokalna specyfike i, czasem glgboko ukryte,
determinanty osiagni¢¢ edukacyjnych.

Rzut oka na mapy na rys. 19 prowadzi do wniosku, ze podziaty historyczne, nie tylko te
odnoszace si¢ do II wojny $wiatowej, odgrywaja istotng rolg¢ w ksztaltowaniu zréznicowania
terytorialnego gospodarczej i spotecznej rzeczywistosci Polski. Jak widaé, rzeczywistos¢ ta
jest bardziej skomplikowana niz powszechnie utrwalony podziat Polski na zapézniona §ciang
wschodnig i lepiej rozwinigty zachdd. Polska wschodnia i poludniowa osiaga przeci¢tnie
lepsze wyniki edukacyjne niz tereny zachodnie i pétnocne. W niektérych rejonach zmiana
jakosci edukacji przebiega precyzyjnie wzdluz historycznych granic dzielnic rozbiorowych,
co przedstawiono na mapie w prawym gérnym rogu strony.' Mapy w dolnej czesci strony
pokazuja, Ze tereny o nizszych osiagnigciach edukacyjnych pokrywaja si¢ z obszarami
wysokiego bezrobocia i silnego obciazenia spuscizng uspotecznionego rolnictwa. Wydaje si¢
wiec oczywiste, Ze to sytuacja materialna i rodzinny kapital ludzki maja decydujacy wplyw na
osiagnigcia szkolne dzieci. Pytanie tylko, czy historyczne podzialy oddzialuja na poziom
edukacji wylacznie przez wptyw na stan gospodarki na sytuacj¢ bytowo-materialng rodzin.
Upraszczajac problem, czy za réznicg¢ miedzy osiagnigciami szkét w dawnych Prusach
Wschodnich i Galicji odpowiadaja wytacznie PGR-y? Szereg obserwacji sugeruje, ze istnieja
takze gtebsze, kulturowe czynniki determinujace jako$¢ oswiaty. Wskazuje na to choc¢by fakt,
ze Polska potudniowo-wschodnia osiaga lepsze wyniki edukacyjne nie tylko na terenach
wiejskich, ale takze gdy porownamy tamtejsze miasta z miastami na péinocy i zachodzie.
Ponadto, stabe przecigtne wyniki testow na zachodzie dotycza nie tylko tzw. ziem
odzyskanych po Il wojnie §wiatowej, ale takze terendw dawnego zaboru pruskiego, ktére
wrécity do Polski w 1918 roku i na ktérych PGR-y nie wystgpowaly w okresie PRL-u tak
licznie. Wreszcie, analiza statystyczna dowodzi, ze wyniki edukacyjne na zachodzie i péinocy
Polski byty stabsze niz w dawnej Galicji czy Kongresdwce nawet jesli ograniczymy uwage do
tych gmin, w ktérych PGR-y nie odrywaty w okresie PRL-u istotnej roli w gospodarce i
zatrudnieniu (patrz rys.18)

" Przedstawiona na mapie czerwona linia obrazuje przebieg granic panstwowych sprzed I wojny $wiatowej na
dzisiejszych ziemiach polskich.



Rys. 5. Przecigtne wyniki szkolne (miernik 2) w gminach popegeerowskich i pozostatych wg dzielnic
rozbiorowych (ogdlnopolska §rednia gmin=100)
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Rys. 19. Terytorialne zr6Znicowanie wynikéw egzaminéw i warto$ci innych wybranych zmiennych
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Wnhioski z analizy regresji liniowej

Wyniki badan prowadzonych w Polsce i na $wiecie wskazuja Ze istnieja trzy
podstawowe grupy czynnikéw determinujacych przeci¢tne osiagnigcia egzaminacyjne
na danym terenie:

- Zasoby kapitalu ludzkiego oraz warunki bytowe w rodzinach i
najblizszym S$rodowisku egzaminowanych ucznidow (wyksztalcenie,
sytuacja na rynku pracy, sytuacja materialna, sytuacja rodzinna)

- Jakos¢ pracy szkot: kwalifikacje nauczycieli, zasoby materialne, cechy
sieci szkolnej, organizacja szkoly, relacje uczen-nauczyciel itd.

- Czynniki nie zwiazane bezposrednio z edukacja i wychowaniem, a
raczej z kulturowa specyfika calej badanej spotecznosci, jej historig, a
takze sposobem organizacji egzaminéw, ktérych wyniki sa nast¢pnie
wykorzystywane jako miary jakosci edukacyjnej na danym terenie.

W celu zweryfikowania znaczenia tych czynnikéw dla jakosci edukacji w gminie
przeprowadzono analiz¢ regresji. Dla uzyskania petnej oceny jednoczesnego
oddzialywania réznych czynnikéw analiza byta przeprowadzana wielokrotnie, z
uzyciem réznych zmiennych wyjasniajacych reprezentujacych trzy wyzej
wymienione czynniki giéwne. Lacznie estymowano ponad dwadziescia modeli.
Tabela 21 zawiera taczne wyniki tych analiz.
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Tabela 21. Ocena wplywu poszczeg6lnych zmiennych na osiagnigcia edukacyjne uczniéw w gminie na

podstawie modeli regresji liniowe;j.

Zmienna typ Istotnos¢ Sita
statystyczna oddziatywania na
(tak/nie)"? wyniki
edukacyjne (%)"

Wyksztatcenie ludno$ci (przecigtna liczba lat edukacji) Ciagla TAK 1,1%
Dochody wlasne gminy w przeliczeniu na mieszkanca Ciagla NIE -0,3%
(2001-2003)
Wydatki na zasitki i pomoc w naturze (pom. spoleczna) Ciagla TAK -0,6%
(2002-2003)
Udzial nauczycieli mianowanych w ogélnej liczbie Ciagta TAK 0,5%
nauczycieli
Udzial nauczycieli dyplomowanych w ogdlnej liczbie Ciagta TAK 0,7%
nauczycieli
Wydatki biezace w przeliczeniu na jednego ucznia (2001-03)  Ciagta NIE 0,15%
Wydatki biezace w stosunku do otrzymanej subwencji (2001-  Ciagta NIE -0,3%
03)
Udzial wynagrodzen w biezacych wydatkach (2001-03) Ciagtla NIE 0,02%
Wydatki na dowozenie w przeliczeniu na ucznia (2001-03) Ciagtla TAK -0,6%
Przecigtna wielko$¢ oddziatu szkolnego Ciagta TAK 0,5%
Liczba uczniéw przypadajaca na jednego nauczyciela Ciagta NIE 0,2%
Gestos¢ zaludnienia Ciagtla NIE 0,2%
Procent szk6t podstawowych zlikwidowanych (1996-2003) Ciagla TAK -0,3%
Zmiana przecigtnej wielkosci oddziatu w szkotach Ciagla NIE -0,2%
podstawowych (1996-2003)
Gmina popegeerowska 0/1 TAK -1,4%
Gmina w aglomeracji 0/1 NIE 0,5%
Ziemie Odzyskane* 0/1 TAK -6,8%
Zabor pruski* 0/1 TAK -5,2%
Krélestwo Polskie* 0/1 NIE -0,5%

* w stosunku do ziem zaboru austriackiego

Wnhioski z analiz regresji:

Sposréd zmiennych opisujacych lokalne spotecznosci najwigkszy wptyw na
wyniki edukacyjne dzieci ma przecigtne wyksztatcenie w pokoleniu rodzicow.
Wzrostowi zmiennej ,,przeci¢tna liczba lat edukacji” o jedno odchylenie
standardowe towarzyszy poprawa Sredniego wyniku testéw szkolnych o 1,1%.
Oznacza to, ze gdyby $redni czas ksztatcenia si¢ rodzicéw byt dluzszy o jeden
rok, nalezatoby si¢ spodziewa¢ poprawy sredniego wyniku dzieci w gminie o
3,5%. Tak silny wptyw jest zgodny z wynikami badan prowadzonych na
catym $wiecie, wykazujacych ze tzw. edukacja rodzinna jest najwazniejszym
czynnikiem determinujacym sukcesy szkolne uczniéw i ma o wiele wigksze
znaczenie niz jako$¢ i organizacja samych szkét. Rolg srodowiska rodzinnego
w osiagnigciach szkolnych obrazuje tez istotny (i negatywny) wptyw ubdstwa
(mierzonego wydatkami na zasitki spoteczne) na wyniki testéw szkolnych.
Analiza wykazata, ze zwigkszenie wydatkéw na zasitki w przeliczeniu na

12 Przy zalozonym poziomie istotnosci statystycznej 0=0,05

Bw przypadku zmiennych ciaglych sita oddziatywania na jakos¢ edukacji jest mierzona jako
procentowa zmiana wyniku testow (miernika 2) towarzyszaca przyrostowi danej zmiennej
wyjasniajacej o jedno odchylenie standardowe. W przypadku zmiennych 0/1 sita oddzialywania
okresla réznicg w jako$ci edukacji wynikajaca z faktu przynalezenia gminy do danej kategorii (np.
gmin popegeeerowskich), niezalezna od wptywu innych zmiennych (np. wyksztatcenia ludnosci, czy
wydatkéw na edukacje)
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jednego mieszkanca gminy o 30% (czyli jedno odchylenie standardowe),
wiaze si¢ obnizeniem wynikéw egzaminéw o 0k.0,6%.

e Kwalifikacje zawodowe nauczycieli odgrywaja istotng rolg¢ w ksztalttowaniu
jakosci o$wiaty w gminie. Jest to obserwacja tym ciekawsza, ze we
wczesniejszych badaniach, opartych na danych o stopniach awansu
zawodowego z 2000 r., takiego wptywu nie stwierdzono (patrz. Herczynski i
Herbst. 2002). W obecnym badaniu korzystano juz z danych z 2002, gdy
nowy system awansu zawodowego zaczal juz w pelni funkcjonowaé i by¢
moze ten fakt ttumaczy wplyw omawianej zmiennej na wyniki szkét. Analiza
wskazuje, ze wzrost udzialu nauczycieli dyplomowanych w kadrze
nauczycielskiej gminy o 5 punktéw procentowych (jedno odchylenie
standardowe) moze podnie$¢ przecigtne osiggane wyniki o 0,7%, podczas gdy
analogiczny (o jedno odchylenie standardowe) wzrost udzialu nauczycieli
mianowanych w kadrze skutkuje poprawa jakosci ksztalcenia o ok. 0,5%.

® 7/naczaca role odgrywaja kwesti¢ zwiazane z wielko$cia oddziatu szkolnego i
organizacja sieci szkolnej. Racjonalizacja sieci dokonujaca si¢ od kilku lat w
Polsce ma na celu obnizenie jednostkowych kosztow ksztalcenia na wsi i
zapewnienie wszystkim dzieciom poréwnywalnych warunkéw nauki. Wigksze
szkoty, z lepszymi nauczycielami, oferta programowa i zasobami pomocy
naukowych charakteryzuja si¢ na ogoét takze wigksza przecigtng liczba
uczniow w oddziale klasowym. Biorac to pod uwage nalezatoby oczekiwac
dodatniego wptywu wielkosci klasy na $redni osiagnigcia uczniéw.'* W
istocie, dane o wynikach egzaminéw wskazuja, Zze zwigkszenie przecigtnej
liczby uczniéw w klasie o dwoch (odchylenie std.=2,27) moze prowadzi¢ do
poprawy osiagnie¢ edukacyjnych w skali gminy o 0,5%. Jednoczesnie jednak,
w gminach ktére szczegélnie duzo wydaja na dowozenie uczniéw
obserwujemy stosunkowo niskie przecigtne wyniki egzaminéw. Czy oznacza
to, ze racjonalizacja sieci szkolnej wiaze si¢ z wyborem typu ,,co$ za co$”? Na
przyktad, ze lepsze warunki ksztalcenia dla dzieci dowozonych do szkét sa
okupione wigkszym stresem, brakiem czasu wolnego, uczuciem wyobcowania
w duzej szkole? Nie mozna tego wykluczy¢. Tym bardziej, ze zmienna
bezposrednio odwotujaca si¢ do racjonalizacji sieci, taka jak procent szko6t
zlikwidowanych w latach 1996-2003, ma istotny i negatywny, cho¢ niezbyt
silny, wplyw na $rednie wyniki w gminie. Zatem, cho¢ wigksze oddziaty
sprzyjaja osiaganiu dobrych wynikow, niekoniecznie dzieje si¢ tak w gminach
gdzie dokonano racjonalizacji sieci i dzieci sa dowozone do szkét. Kaze sig to
zastanowi¢ nad celowoscia racjonalizacji opartej wytacznie na przestankach
ekonomicznych. Jesli nie wiaze si¢ ona z zapewnieniem faktycznie lepszych
warunkow nauki i jako$ci nauczania , nie przetozy si¢ na osiggnigcia uczniow.

e Nie ma podstaw do twierdzenia ze zwigkszone wydatki gmin na edukacj¢
przektadaja si¢ w prosty sposOb na lepsze osiagnigcia uczniéw. Zaréwno
catkowite wydatki biezace w przeliczeniu na jednego ucznia, jak wydatki
gminy w stosunku do otrzymanej subwencji o§wiatowej nie maja statystycznie

' Mowa oczywiscie o sytuacji wystgpujacej na polskiej wsi, gdzie wigksze oddziaty teoretycznie moga
oznacza¢ lepsze warunki i jakos$¢ ksztatcenia. Jesli abstrahowac od tych warunkéw, zgodnie z
wynikami wszelkich badan §wiatowych duze oddzialy powinna wptywa¢ negatywnie na osiagnigcia
uczniéw, gdyz oznaczaja trudniejsze zarzadzanie klasa i utrudniony dostep ucznia do nauczyciela.
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istotnego wplywu na wyniki egzaminéw. Jednocze$nie jednak wiemy, ze
istotne znaczenie maja kwalifikacje nauczycieli, ktére przeciez przektadaja sig
na ich wynagrodzenia. Rowniez problemy zwiazane z siecia osadnicza i
szkolna, odzwierciedlane czgsto przez wysokie wydatki na dowozenie
uczniéw, okazuja si¢ waznym determinantem jakosci edukacji. Prowadzi to do
wniosku, Ze osiagnigcia uczniéw zaleza nie tyle od wielkosci wydatkow
gminy na edukacjg, ile od konkretnych celéw na jakie te wydatki sa
przeznaczone. Wysokie koszty utrzymania szkét moga bowiem ponosic
zaréwno gminy, ktére inwestuja w jakos¢ ksztalcenia, jak te, ktére utrzymuja
rozdrobniona sie¢ szkolna, albo konsoliduja szkoty wydajac znaczne kwoty na
dowozenie uczniéw.

e Niezaleznie od zmiennych charakteryzujacych gminne spotecznos$ci, szkoty i
gospodarki, bardzo silny wplyw na osiagnigcia szkolne maja podziaty
historyczno-kulturowe. Nawet je$li uwzgledniamy réznice w wyksztatceniu
pokolenia rodzicéw, zamoznosci, cechach sieci szkolnej itd., gminy potozone
na tzw. Ziemiach Odzyskanych uzyskuja wyniki az o 7% nizsze w
poréwnaniu do dawnej Galicji. Dawny zabdr pruski wypada nieco lepiej, ale
rowniez jest o ok. 5% gorszy od Polski potudniowo-wschodniej. Nie ma
natomiast istotnej statystycznie réznicy migdzy Galicja a dawnym Krélestwem
Polskim. Przynalezno$¢ do umownej kategorii gmin popegeerowskich wiaze
si¢ wynikiem edukacyjnym nizszym o 1,4%, niezaleznie od przecigtnego
poziomu zamozno$ci czy wyksztalcenia ludnosci, ktére sa mierzone za
pomocg odregbnych zmiennych.

Rekomendacje

e Szanse edukacyjne dzieci zaleza w najwickszym stopniu od kapitalu
edukacyjnego 1 sytuacji materialnej ich rodzin i §rodowiska w jakim sig
obracaja. Jest to czynnik, na ktéry krétkoterminowa polityka panstwa, czy
samorzadu ma niewielki wptyw. Trzeba jednak pamigtaé, ze w $rodowisku
wiejskim, charakteryzujacym si¢ niskim przecigtnym wyksztalceniem i (cho¢
zaczyna si¢ to zmienia¢) na og6t niewielka waga przywiazywana do edukacji,
cze$¢ edukacyjnych funkcji rodziny przejmuje szkota. Wydaje sig, ze
zwlaszcza w gminach biednych, o duzym nasileniu bezrobocia i patologii
spotecznych czg$¢ $rodkéw finansowych w ramach istniejacych systemow
wyrownawczych (czgs¢ wyrdwnawcza i rdwnowazaca subwencji ogdlnej,
subwencja o$wiatowa, pomoc spoleczna) mogtaby by¢ kierowana do szkot,
tak aby trafiata bezposrednio do dzieci w postaci podrgcznikéw, dodatkowych
zajec, pomocy szkolnych, positkéw, odziezy itd. Nalezy przy tym podkresli¢
ze podmiotem prowadzacym polityke spoteczna powinien pozosta¢ samorzad
terytorialny. Powyzsza rekomendacja dotyczy wigc raczej polityki gmin i
mozliwosci wykorzystania przez nie szkdt, niz ew. dzialan panstwa poprzez
szkoty, a z pominigciem samorzadow.

e Przy obecnym systemie podatkowym w Polsce calkowite zastapienie
subwencji oSwiatowej przez finansowanie szkét z wlasnej bazy podatkowej
gmin wydaje si¢ nierealne i niepozadane, gdyz drastycznie zwigkszyloby to
nieréwnosci w warunkach i poziomie ksztalcenia migdzy gminami.

47



Powstalaby konieczno$¢ tworzenia nowego systemu wyréwnywania
finansowego, czyli, de facto, subwencji bis. Natomiast algorytm dzielenia
subwencji o$wiatowej (o ile subwencja si¢ utrzyma), lub przyszty system
wyrOwnawczy nie powinien by¢, tak jak dzi$, oparty przede wszystkim na
kategoriach administracyjnych (miasto, wie$, mate miasto), jako kryteriach
przyznawania $rodkéw. To nie one bowiem decyduja ok. kosztach
ponoszonych przez gminy oraz, jak wynika z powyzszych analiz, o
osiagnigciach uczniéw . Zamiast tego powinno si¢ stosowac¢ miary odnoszace
si¢ do realnych kosztéw ksztalcenia i szans edukacyjnych dzieci (np.
wyksztatcenie i sytuacja materialna rodzicdw, gesto$¢ zaludnienia, dowozenie
ucznidow z uwzglednieniem dtugosci dojazdéw, wielko$¢ oddziatéw szkolnych

itp.)

Racjonalizacja sieci szkolnej jest korzystna dla uczniéw tylko wtedy jesli
wigze si¢ z poprawa warunkéw nauki i kwalifikacji nauczycieli. Obecny
system finansowania edukacji wymusit na gminach finansowe oszczgdnosci,
ale nie wymusit korzysci edukacyjnych dla dowozonych uczniéw. By¢ moze
nalezatoby rozwazy¢ uzaleznienie przyznawania $rodkéw na dowozenie
uczniéw (obecnie ,schowanych” w tzw. wspoétczynniku wiejskim) od
zapewnienia uczniom wilasciwej opieki i oferty zaje¢, rekompensujacych
dyskomfort i stres zwigzany z dojezdzaniem do szkoty.

Szczegélnie w szkotach wiejskich kwalifikacje nauczycieli sa waznym
czynnikiem determinujacym osiagniecia uczniow. Pozadane wydaje si¢
wprowadzenie instrumentdw motywujacych gminy do zatrudniania
wykwalifikowanych nauczycieli oraz nauczycieli do pracy na wsi (innych niz
dodatek wiejski do wynagrodzenia). Odpowiednie mechanizmy mogtyby by¢
wbudowane w np. w system ksztalcenia nauczycieli. Zmiany dotyczace
zatrudniania nauczycieli wymagaja zniesienia badz zreformowania Karty
Nauczyciela. Obecna sytuacja, w ktérej Sejm ustala warunki zatrudnienia a
samorzad jest odpowiedzialny za ich realizacj¢ jest niedopuszczalna..

Cho¢ nie istnieja wiarygodne dane statystyczne na ten temat, wydaje si¢ ze
powaznym problemem polskich szkot jest segregacja uczniéw. Dotyczy to nie
tylko podziatu na lepsze i gorsze szkoty, ktéry jest nieunikniony, ale takze
dzielenia dzieci na klasy wedtug umiej¢tnosci lub miejsca zamieszkania (np.
dzieci miejskie i wiejskie, dzieci miejscowe i dowozone, dzieci z osiedli
pegeerowskich, itp.), a nawet tzw. getta fawkowego. Badania prowadzone na
swiecie, na czele z tzw. raportem Colemana (1966) dowodza, Zze grupowanie
dzieci ma silny wptyw na ich osiagnigcia. Dzieje si¢ tak dlatego, ze dzieci
czerpia wiedze¢ 1 umiejetnosci od réwiesnikéw co najmniej w réwnym stopniu
jak od nauczycieli. Dlatego grupowanie wedlug umiejgtnosci ogranicza szanse
edukacyjne przede wszystkim dzieci z upos$ledzonych §rodowisk. Walka z
tym zjawiskiem jest trudna, gdyz segregacja uczniéw wynika m.in. z presji
wywieranej przez rodzicdw o wyzszym statusie spolecznym. Nalezy jednak
podja¢ probg przeciwdziatania segregacji przez dziatania informacyjne,
szkoleniowe i presj¢ wywierang na dyrektoréw szkot przez kuratoria.
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Inicjatywy S$rodowisk pozarzadowych i samorzadowych dotyczace zmian w
systemie edukacji dzieci i mlodziezy z obszarow wiejskich

W $rodowisku organizacji samorzadowych i pozarzadowych od wielu lat toczy sig
dyskusja na temat zmian w systemie zarzadzania i finansowania o$wiata. Skupia si¢
ona wokot kilku istotnych kwestii: finansowania zadan o§wiatowych, organizacji sieci
szkot, zarzadzania jednostkami o§wiatowymi a ostatnio, w szerszym zakresie, jako$ci
edukacji. Postulaty formulowane przez organizacje samorzadowe dotycza kwestii
zmian w obecnym systemie finansowania o$wiaty. Cz¢$¢ srodowiska samorzadowego
krytykuje obecny system subwencji o§wiatowe] zarzucajac mu, ze przekazywane w
ramach subwencji o$wiatowej $rodki nie wystarczaja na pokrycie wydatkow
zwiazanych z realizacja zadan oswiatowych. Pociaga to za soba konieczno$¢, dla
zapewnienia wilasciwego funkcjonowania o$wiaty, wyasygnowania dodatkowych
srodkéw z budzetu gminy. To z kolei ogranicza mozliwosci gmin w realizowaniu
innych zadan, w tym takze inwestycyjnych. Sytuacja staje si¢ szczegdlnie trudna,
kiedy w wyniku zmian w wagach subwencji wyréwnawczej czy zmianach koncepcji
poszczegdlnych jej sktadnikéw dochodzi do zmian w wielkos$ci srodkéw otrzymanych
na realizacj¢ zadan o§wiatowych. Wtedy planowanie wydatkéw gminy a w tym takze
inwestycji jest praktycznie niemozliwe. Wielu samorzadowcéw twierdzi, ze ciagly
wzrost wydatkéw na realizowanie zadan oswiatowych prowadzi do ograniczenia
inwestycji, stuzacych podniesieniu jakosci zycia mieszkancow wsi.

Jednoczesnie w Srodowisku samorzadowym istnieje rozdzwigk dotyczacy sposobu
finansowania o§wiaty. Zwiazek Miast Polskich i Unia Metropolii Polskich, ktére
probuja podwazy¢ obecny sposob naliczania subwencji za pomoca tzw. ,algorytmu
oswiatowego” twierdza, ze faworyzuje on gminy wiejskie kosztem wielkich miast i
miast na prawach powiatu. W argumentacji tej czgsto powoluja si¢ na wtasne badania,
z ktoérych wynika, ze okoto 700 gmin wiejskich wydaje mniej na zadania o$wiatowe
niz wynosi otrzymywana przez nie subwencja. Nie ma to potwierdzenia w faktach. Na
argument gmin wiejskich, Ze subwencja ma charakter wyréwnawczy i stuzy
wyréwnaniu dysproporcji pomigdzy obszarami wiejskimi a miastem ripostuja, ze
gminy wiejskie lezace w obszarach metropolitalnych maja takie same warunki w
realizowaniu zadan o$wiatowych a otrzymuja wigksza subwencje jedynie z tytutu
posiadania statusu gminy wiejskiej. Proponowane przez Zwiazek Miast Polskich i
Unig¢ Metropolii Polskich zmiany ida w kierunku odejscia od dotychczasowego
sposobu naliczania subwencji o§wiatowej na mocy rozporzadzania Ministra Edukacji
Narodowej i Sportu i przyjecia nowego zapisu ustawowego. W proponowanym
modelu finansowanie zadan o$wiatowych miatoby si¢ odbywaé ze S$rodkéw
uzyskanych ze zwigkszonego udziatu gmin w podatku PIT i CIT. To rozwigzanie nie
jest do przyjecia przez gminy wiejskie, gdzie wigkszo$¢ zadan finansowanych jest z
subwencji ogdlnej wyréwnawczej i dotacji. Zaostrzenie dyskusji na temat sposobow
finansowania zadan o$wiatowych spowodowane jest zwigkszajacymi si¢ wydatkami
gmin na realizacj¢ zadan os$wiatowych. Na zwigkszone wydatki maja wplyw:
gwaltowny wzrost liczby nauczycieli mianowanych i dyplomowanych a takze zmiany
demograficzne.

Zwigkszenie finansowych obciazen z tytuly realizacji zadan o$wiatowych prowadzi
do tego, ze samorzady za wszelka ceng chca ograniczy¢ wydatki na ten cel. Jednym z
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rozwiazan jest reorganizacja sieci szk6t lub zmiana organu prowadzacego. W
wigkszo$ci przypadkéw zmianom tym przeciwstawia si¢ kurator. Samorzadowcy
proponuja wigc ograniczenie roli kuratora w procesie reorganizacji sieci szk6t i zmian
organu prowadzacego. W zakresie zmian w funkcjach kuratora podkresla si¢ jego
dotychczasowa role w procesie reorganizacji sieci szkét. W wyniku nowelizacji
ustawy o systemie o§wiaty z czerwca 2003 r. a dotyczacej kompetencji kuratora
zwigkszone zostaly uprawnienia kuratora w stosunku do samorzadéw. Obecnie
zmiana w sieci szkét lub przekazanie prowadzenia placowki innemu niz publiczny
organowi prowadzacemu wigze si¢ z konieczno$cig zasiggnigcia ,,pozytywnej opinii”
kuratora. Wymdg ten sprawia, ze niemal catkowicie zostata ograniczona rola wiadcza
samorzadu, co do struktury oraz sieci placéwek oswiatowych, dla ktérych jest ona
organem zatozycielskim. Do wprowadzania nowelizacji samorzady odpowiedzialne
byly za bezposrednie funkcjonowanie szkét i placowek oswiatowych, natomiast
kurator mial w swej gestii odpowiedzialno$¢ za tzw. nadzor edukacyjny. Funkcja
kuratora byto czuwanie nad prawidlowym funkcjonowaniem systemu o§wiatowego w
wojewddztwie.

Samorzadowcy postuluja, aby dla wiasciwego realizowania zadan o$wiatowych przez
gminy ograniczy¢ kompetencje kuratora jedynie do bezposredniego nadzoru
edukacyjnego. Samorzadowi nalezy przywréci¢ prawo do swobodnego tworzenia
sieci placowek o$wiatowych dziatajacych na jego terenie. Zatozenie szkoty lub
placéwki publicznej przez osobg prawna inng niz jednostka samorzadu terytorialnego
lub osobg fizyczna wymaga¢ powinno zezwolenia wlasciwego organu jednostki
samorzadu terytorialnego, ktérej zadaniem jest prowadzenie szkétl lub placéwek
publicznych danego typu, wydanego po zasiggnigciu opinii kuratora o§wiaty, nie
majacej dla niego charakteru wiazacego. W przypadku likwidacji szkoty publiczne;j
decyzje podejmuje organ zalozycielski po zasiggnigciu opinii kuratora, ktéra
podobnie jak w przypadku decyzji o zatozeniu szkoty nie jest wiazaca dla organu
zatozycielskiego. Likwidujac placoéwke nalezy zadba¢, aby nie pogorszyly si¢ jakos¢
ksztatcenia i dostgpnos¢ ucznidw do szkoly. Organ prowadzacy powinien zapewnic¢
oprécz dowozu, zajecia dodatkowe skracajace czas oczekiwania na transport.

Przyktadem konfliktu pomigdzy kuratorem a samorzadem lokalnym jest sytuacja jaka
zaistniata w gminie Stoszowice'”. Z ankiety ogdélnogminnej przeprowadzonej w lutym
2003 r. mieszkancy opowiedzieli si¢ za utrzymaniem istniejacej sieci szko6t i wrazili
swoj sprzeciw wobec ewentualnej budowy szkoly zbiorczej. Wojt gminy biorac pod
uwage opinie mieszkancéw postanowit przeprowadzi¢ zmiany, ktére miaty na celu
dostosowanie gminnej o$wiaty do wspdtczesnych wymogéw przy uwzglednieniu
mozliwosci finansowych gminy. Do osiagnigcia tego celu miato przyczynié sig:
podwyzszanie poziomu nauczania, rozszerzanie opieki przedszkolnej, utrzymanie
wydatkéw na oswiat¢ na kontrolowanym i dotychczasowym poziomie, utrzymanie

1> Stoszowice sa niewielka wiejska gmina potozona w Gérach Sowich i Bardzkich i na ich
przedgorzu. Sktada sig¢ z 11 miejscowosci, z ktoérych najstynniejsza jest Srebrna Géra. W gminie
mieszka 5900 oséb. W chwili obecnej funkcjonuja tu dwa publiczne zespoly szkolno-przedszkolne,
jedna szkota podstawowa jedno przedszkole, oraz gimnazjum. Sa tez, prowadzone przez lokalne
stowarzyszenie, placéwki niepubliczne: przedszkole, szkota podstawowa oraz gimnazjum. Ilo$¢ dzieci
objetych obowiazkiem nauczania zmniejszy si¢ z 778 w roku 2004 do 484 w roku 2010. Jednocze$nie
dwie szkoly podstawowe z najmniejsza liczba dzieci, sasiaduja bezposrednio z miejscowosciami
ofciennych gmin, w ktérych zlikwidowano szkoty i z ktérych dzieci dowozone sa do szkét zbiorczych,
oddalonych o kilka lub nawet kilkanascie kilometréw. Daje to mozliwo$ci pozyskania nowych
uczniéw.
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dotychczasowej sieci szkét. Jedyna droga do zrealizowania stawianych sobie celéw
byto przeprowadzanie zmian w sposobie zarzadzaniu placéwkami o$wiaty na terenie
gminy. Zaplanowano, ze zlikwidowane zostana placéwki o$wiatowe obecnie
prowadzone przez gming a na ich miejsce zostana powotlane placéwki prowadzone
przez fundacj¢ komunalna ,,Nowoczesna Szkota”. Zabieg ten miat si¢ przyczyni¢ do
swobodnego zatrudnianiu pracownikéw. Jednym z efektow zmiany miato by¢
uwolnienie placowek z gorsetu system wynagradzania, narzuconego przez Kartg
Nauczyciela. W szkotach prowadzonych przez fundacje mial obowigzywaé
motywacyjny system plac a jednym z kryteriow wysokosci wynagrodzen mialy by¢
wyniki osiggane przez uczniow.

Konkurencyjno$¢  placowek o$wiatowych dzialajacym na terenie gminy miat
zapewni¢ nowowprowadzony system finansowania, ktérego filarami mialy sta¢ sig
czek przedszkolny i analogiczny bon o$wiatowy. Srodki na stworzenie systemu
bonowego miaty pochodzi¢ z subwencji o§wiatowej (autorzy nie wyjasniali czy miata
to by by¢ warto$§¢ przeliczeniowa subwencji na ucznia czy S$rednia wielkosé
subwencji na jednego ucznia) ta na tg¢ $ciezk¢ pochodzi¢ bedzie ze $rodkow
otrzymywanych z budzetu panstwa w ramach subwencji o§wiatowe]j oraz $rodkéw
przekazywanych na funkcjonowanie przedszkoli. Kolejng skltadowa systemu
finansowania o$wiaty mial by¢ fundusz premiowy uzalezniony od efektéw
dydaktycznych uzyskiwanych przez nauczycieli w poszczegdlnych szkotach. Kwota
na t¢ $ciezk¢ pochodzi¢ miata ze srodkéw wilasnych gminy. W zaktadanym modelu
zarzadzania o$wiata gmina miata pozosta¢ wilascicielem budynkéw, zachowujac
roéwnocze$nie petni¢ mozliwosci pozyskiwania Srodkéw przeznaczonych dla
podmiotéw samorzadowych (np. na remonty szkot). Przeksztatcen nie dokonano,
gdyz kurator nie wydal pozytywnej opinii dotyczacej mozliwosci likwidacji placéwek
oswiatowych. Gmina Stoszowice zaskarzyla decyzje ta do Trybunatu
Konstytucyjnego oraz bedace w podobnej sytuacji gminy Radomin i Olszanka. W
sentencji do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzono, ze "negatywna opinia"
kuratora w przedmiotowej kwestii musi wskazywac¢ podstawe¢ prawna, naktadajacq na
organ prowadzacy szkot¢ konkretny obowiazek, zwiazany z zapewnieniem uczniom
likwidowanej szkoly zrealizowania wszystkich tych uprawnien, ktére wynikaja z
norm prawnych zawartych w ustawie o systemie o$wiaty lub w innych ustawach.
Dopiero bowiem niewykonanie lub realna grozba niewykonania takiego konkretnego,
wyraznie wskazanego w ustawie obowigzku, moglaby prowadzi¢ do odmowy
wydania "pozytywnej opinii". W przeciwnym bowiem wypadku stusznie postawiono
by kuratorowi zarzut dziatania arbitralnego.

Kolejnym problemem na jaki napotykaja samorzadowcy to zobowiazania wynikajace
z karty nauczyciela, ktérych wykonanie spoczywa na barkach gminy. W dyskusji nad
ograniczeniem lub zniesieniem Karty Nauczyciela poruszane sa nastgpujace
zagadnienia: czas pracy nauczycieli i jego normowanie, wynagrodzenie nauczyli i ich
powiazanie ze stopniami kwalifikacji zawodowych, stopnie awansu zawodowego a
jakos$¢ pracy nauczycieli. Podstawowe zastrzezenia formutowane wobec Karty
Nauczyciela dotycza zapiséw regulujacych czas pracy nauczycieli W mysl obecnego
ustawodawstwa nauczyciel zobowiazany jest $wiadczy¢ 40 godzin pracy tygodniowo,
w tym 18 godzin dydaktycznych. W praktyce oznacza, to ze nauczyciel wykonuje
obowiazek $wiadczenia pracy jedynie w zakresie 18 godzin dydaktycznych. Wiele
samorzadow probowalo wymusi¢ na nauczycielach wywiazywanie si¢ z 40
godzinnego tygodnia pracy, ale napotkato to na gwaltowny sprzeciw nauczycielskich
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zwigzkéw zawodowych. 18 godzin to pensum zaje¢ dydaktycznych i trzeba tutaj
podkresli¢, ze pensum dydaktyczne w Polsce jest najnizsze w krajach Unii
Europejskiej. Proba zwigkszenia pensum przez poprzedniego ministra o$wiaty
zakonczyla si¢ protestem nauczycieli twierdzacych, ze specyfika ich pracy nie
pozwala na pracg w wigkszym wymiarze godzin. Z drugiej strony w wigkszo$ci szkot
wiejskich ci sami przepracowani nauczyciele staraja si¢ o pracg w
ponadwymiarowym czasie tzw. nadgodzinach. Prac¢ taka otrzymuja zwykle
nauczyciele mianowani i dyplomowani a sporadycznie stazy$ci i nauczyciele
kontraktowi. W konsekwencji taki spos6b wynagradzania nauczycieli zwigksza
obciazenie gminy z tytulu wynagrodzenia nauczycieli - w okresie wakacyjnym
otrzymuja oni §rednig z 10 miesigcznych pensji wraz z przepracowanymi godzinami
nadliczbowymi.

Burmistrzowie i wéjtowie gmin opolskich postanowili zatem racjonalnie wykorzystac
czas pracy nauczycieli, wprowadzajac indywidualne karty pracy. (,,Karta pracy dla
pedagoga” Marek Szczepaniak, Rzeczpospolita, 8.12.2004 r.). Zdaniem wdjta gminy
Lubsza wprowadzanie indywidualnych kart pracy wplynglo na efektywniejsze
wykorzystanie infrastruktury oraz czasu pracy nauczycieli. Nauczyciele w ramach
swojego 40 godzinnego tygodnia pracy nadzoruja dzieci korzystajace z komputeréw,
prowadza zajgcia S$wietlicowe dla dzieci oczekujacych na transport. Do
indywidualnych kart pracy wpisywane sa wszystkie zajecia, jakie wykonuja
nauczyciele na rzecz szkoly. Zdaniem woéjtéw jest to zgodne z Karta Nauczyciela,
gdyz karta pracy stuzy jedynie rejestrowaniu czasu pracy nauczyciela, do czego ma
prawo kazdy pracodawca, w tym takze organ zalozycielski jakim jest gmina.
Racjonalizacja ta nie spodobata si¢ nauczycielom, ktérzy traktuja kazde unormowania
zwiazane z ich pracg jako zamach na przywileje nauczycielskie. Zdaniem nauczycieli
musza si¢ oni jedynie rozlicza¢ z 18 godzin pensum. Powotujac si¢ na Stanistawa
Broniarza prezesa Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego [,,W ewidencji tylko lekcje”,
Magdalena Januszewska, Rzeczpospolita, 20 grudnia 2004 r.] stwierdzit artykut 42
Karty Nauczyciela jasno precyzuje, ze ewidencjonowaniu w dziennikach lekcyjnych i
dziennikach zaje¢ podlega jedynie pensum. Pozostaly czas pracy jest czasem
zadaniowym i nie wymaga ewidencjonowania, jak réwniez realizowania go w jednej
szkole. Nauczyciele czgsto stwierdzaja, ze wazniejszym od ewidencjonowania czasu
pracy sa ich wyniki nauczania. Tu jednak napotykamy na problem, w jaki sposb
mierzy¢ wyniki ich pracy. Nauczyciele czgsto podnosza kwesti¢ nieadekwatno$ci
testow kompetencyjne szesciolatkdw i egzaminéw gimnazjalistéw jako narzedzia
stuzacego wlasciwemu mierzeniu efektywnosci i jakos$ci ich pracy.

Propozycja srodowisk samorzadowych idzie w kierunku wyraznego okre$lenia czasu
pracy nauczyciela jako takiego, w ktérym nauczyciel pozostaje do dyspozycji
pracodawcy w szkole lub innym miejscu, wyznaczonym do wykonywania pracy.
Propozycja ta jest zbiezna z proébami wprowadzanie kart pracy nauczyciela,
zaproponowanymi przez kilku wéjtéw gmin wiejskich z Matopolski. Proponujemy
réwniez aby czas pracy zostal okreslony jako 40 godzin w pigciodniowym tygodniu
pracy, w tym 20 godzin dydaktycznych. W ramach ustalonego 20 godzinnego
tygodniowego pensum nauczyciel zobowiazany jest do prowadzania zajgé
dydaktycznych, wychowawczych, opiekunczych za§ w czasie pozostatych 20 godzin
czynnosci opiekunczo —wychowawczych, oraz czynno$ci i zaje¢ wynikajacych z
zadan szkoly, w szczegdlnosci: zajecia pozalekcyjne, udziat w sprawdzianach i
egzaminach zewnetrznych, udziat w posiedzeniach rady pedagogicznej, opieka nad
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organizacjami mlodziezowymi, opieka nad uczniami w czasie imprez i uroczystosci
szkolnych, sprawdzanie prac pisemnych.

Kolejnym zarzutem formulowanym wobec Karty Nauczyciela jest brak systemu
réwnowazenia wzrastajacych wynagrodzen nauczycieli z tytutu uzyskiwanych przez
nich stopni awansu zawodowego. Nauczycielom zdobywajacym kolejne szczeble
awansu zawodowego ustawa gwarantuje podwyzszone wynagrodzenia. Za
zobowiazanie to odpowiedzialna jest gmina. Kwestia zasadnicza jest jednak jako$c¢
pracy nauczycieli. Z naszych badan wynika, ze kwalifikacje zawodowe nauczycieli
wplywaja na wyniki uzyskiwane przez uczniéw. W przypadku stopnia awansu
zawodowego mamy do czynienia raczej z formalnym podwyzszaniem kwalifikacji.
Uzyskiwane przez nauczycieli stopnie awansu zawodowego nie przektadaja si¢ na
wyniki edukacyjne, mierzone wynikami testow kompetencyjnych i egzamindw.
Potwierdzeniem naszych przypuszczen jest teza postawiona w artykule red.
Romaniuk pt. “Stazys$ci ucza lepiej” zamieszczony w “Gazecie Szkolnej” nr 24 z 16.
listopada 2004 roku. Autorka, powolujac si¢ na badania Centralnej Komisji
Egzaminacyjnej, w ktérych poréwnano wyniki ostatnich egzaminéw gimnazjalnych z
liczba nauczycieli o réznych stopniach awansu zawodowego stwierdzita, ze tam,
gdzie nauczyciele maja najwigksze doswiadczenie zawodowe (mierzone formalnie, a
wigc tym, czy uzyskali oni tytuly nauczycieli mianowanych i dyplomowanych)
uczniowie osiagneli w czasie egzamindw nizsze wyniki. Mozna stad réwniez wysnué
wniosek, ze w obecnym systemie podnoszenie kwalifikacji zawodowych ma czysto
formalny charakter i nie przektada si¢ bezposrednio na wyniki ksztalcenia, mierzone
za pomoca sprawdziandéw i testow gimnazjalistow.

Tezg artykulu Romaniuk potwierdzaja badania przeprowadzone przez Przemystawa
Sleszynskiego, z ktérych wynika, ze im wyzsze wydatki na o§wiatg tym nizsze wyniki
osiagane przez uczniéw w egzaminach gimnazjalnych.

Srednia liczba punkiow £ \iIN GIMNAZJALNY (cze$¢ humanistyczna)

33.0 W miasta powiatowe
@ pozostate gminy miejskie
32,0 O gminy miejsko-wiejskie
— miny wiejskie
31,0 | @gminy wiej
30,0 +—
29,0 +—
28,0 +—
27,0 ‘ T

do 2500  2500- 2750- 3000- 3250- 3500- 3750-  powyzej
zt 2750 zt 3000zt 3250zt 3500zt 3750zt 4000zt 4000 zt

Zrédto: Przemystaw Sleszyhiski, Ekonomiczne uwarunkowania wynikéw sprawdzianu széstoklasistow i
egzaminu gimnazjalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004. Raport na zlecenie MENIS,
Warszawa 2004.
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. iali Ki6
Srednia liczba punktow EGZAMIN GIMNAZJALNY (cze$¢ matematyczno-przyrodnicza)

32,0 - -
W miasta powiatowe
31,0 1 @ pozostate gminy miejskie
— O gminy miejsko-wiejskie
30,0 @ gminy wiejskie
29,0

28,0 -
27,0 - m
26,0 - : I:l

do 2500  2500- 2750- 3000- 3250- 3500- 3750-  powyzej
zt 2750 zt 3000zt 3250zt 3500zt 3750zt 4000zt 4000 zt

Zrédto: Przemystaw Sleszyhiski, Ekonomiczne uwarunkowania wynikéw sprawdzianu széstoklasistow i egzaminu
gimnazjalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004. Raport na zlecenie MENIS, Warszawa 2004.

Oproécz rozwiazan majacych dorazny charakter proponujemy rozwigzania systemowe,
ktére moga w przysztosci uzdrowi¢ sytuacj¢ polskiej edukacji. Przewidujemy, ze
catkowite zniesienie Karty Nauczyciela nie jest mozliwe, gdyz brak jest wsrdd
przywodcéw partyjnych woli na przeprowadzanie takich gruntownych zmian. W
zamian proponujemy rozwigzanie z jednej strony zachowujace przyznane juz
nauczycielom przywileje, z drugiej za$ tworzace mechanizmy sprzyjajace tworzeniu
w gminie nowoczesnego, nakierowanego na rezultaty systemu zarzadzania o$wiata.
Proponujemy, odwotujac si¢ do obecnego podziatu na nauczycieli wedlug kategorii
awansu zawodowego, podzieli¢ nauczycieli na dwie kategorie: samorzadowych i
nauczycieli korpusu stuzby cywilnej. W pierwszej kategorii znalezliby si¢ nauczyciele
stazys$ci i kontraktowi, w drugiej mianowani i dyplomowani. Podobnie jak to si¢
dzieje w przypadku urzednikéw stuzby cywilnej, nauczyciel ubiegajacy si¢ o taki
status powinien zlozy¢ odpowiedni egzamin. Zasady i tryb uzyskiwania
poszczegblnych stopni awansu zawodowego powinna regulowac ustawa.

Wynagrodzenie minimalne dla kategorii nauczycieli samorzadowych ustalane byloby,
podobnie jak w Wielkiej Brytanii, Skandynawii, raz w roku na drodze porozumienia
zwiazkow reprezentujacych samorzady oraz uprawnionych reprezentantéw zwiazkow
zawodowych. Gminy mialyby prawo ustalania indywidualnego regulaminu
wynagrodzefi nauczycieli uwzgledniajacego wyniki pracy nauczyciela jego
zaangazowanie w pracy. W przypadku nauczycieli korpusu sluzby cywilnej
wynagrodzenie ustalone powinno by¢ na drodze ustawy. Ich wynagrodzenie
zalezatoby od regulacji przyjetych przez parlament. Wynagrodzenie to byloby
wyplacane bezposrednio z budzetu panstwa, a technicznie obslugg wyptaty
realizowalaby gmina w ramach zadan zleconych.

Nauczyciele samorzadowi podlegaliby okresowej ocenie, dokonywanej przez wspolnag
komisj¢ ztozong z przedstawicieli kuratorium i organu prowadzacego - gminy. Ocena
taka dokonywana bylaby na wniosek kierujacego placoéwka o$wiatowa. Stazysci
oceniani byliby co roku. Po trzech latach pracy nauczyciele stazySci po pozytywnej
ocenie ze strony komisji oceniajacej przechodziliby do kategorii nauczycieli
kontraktowych. Nauczyciele kontraktowi zatrudniani byliby na trzyletnich
kontraktach. Ich ocena dokonywana bylaby po zakonczeniu kontraktu. W przypadku
pozytywnej oceny komisji kontrakt mogtby by¢ przedtuzany na nastgpne trzy lata. W
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przypadku nauczycieli korpusu stuzby cywilnej ocena okresowa powinna by¢
prowadzona podobnie jak w przypadku nauczycieli samorzadowych przez komisje
ztozona z przedstawiciela Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu, Urzedu Stuzby
Cywilnej. System okresowej oceny powinien zosta¢ powigzany z mozliwo$cia
swobodnego dysponowania kadra nauczycielska. JesteSmy za tym, aby znie$¢
obwiazujace przepisy, ktére praktycznie uniemozliwiaja zwolnienie z pracy
nauczycieli a koszty ponoszone z tego tytulu sa na tyle wysokie, ze praktycznie
hamuja ruch kadrowy w placéwkach o§wiatowych.

Proponujemy ograniczenie zobowiazan organu prowadzacego wobec nauczycieli
zwalnianych z pracy w zwiazku likwidacja placowki o$wiatowej lub zmianami
organizacyjnymi, powodujacymi konieczno$¢ ograniczenia stanu zatrudnienia.
Zmiany te powinny dotyczy¢ przede wszystkim zniesienia tzw. szesciomiesigcznego
stanu nieczynnego, zmniejszenie odprawy przystugujacej nauczycielowi zwalnianemu
z przyczyn organizacyjnych do poziomu $wiadczen, jakie otrzymuja inni zwalniani
pracownicy.

Jednocze$nie jesteSmy za zniesieniem obligatoryjnie naliczanego dodatku
mieszkaniowego 1 specjalnego. Uwolnienie gmin od gorsetu ,obligatoryjnych
dodatkéw”, ustanowionych przez parlament zwigkszy bez watpienia konkurencj¢ na
rynku pracy nauczycieli. Gminy, ktérym bgdzie zalezalo na pozyskaniu nauczyciela
same ustanowia system gratyfikacji finansowych sprawiajacych, ze nauczyciele w
poszukiwanych specjalizacjach zdecyduja si¢ na prace na wsi.

Podobne problemy dotycza platnych 1 bezptatnych urlopéw udzielanych
nauczycielom. W przypadku nauczycieli samorzadowych kwestia ta powinna
pozosta¢ w calo$ci w dyspozycji organu prowadzacego oraz kierujacego placowka
oSwiatowa. W przypadku nauczycieli mianowanych i dyplomowanych zagadnienia te,
podobnie jak w przypadku korpusu stuzby cywilnej, powinno regulowa¢ odpowiednie
ustawodawstwo. Wszelkie koszty zwiazane z udzieleniem urlopu ptatnego tej
kategorii nauczycieli powinny zosta¢ w calosci zrekompensowane gminie przez
panstwo. Kolejny problem na jaki zwracaja uwage przedstawiciele samorzadéw to
zbytnie obcigzenie finansowe, wynikajace z niektérych przywilejow Karty
Nauczyciela stanowiace w obecnej rzeczywisto$ci spoteczno-ekonomicznej
przezytek. Dotyczy to szczegélnie kwestii urlopow ptatnych, stuzacych poratowaniu
zdrowia. W przypadku udzielenia takiego urlopu, organ prowadzacy nie tylko ponosi
koszty zwiazane ze sfinansowaniem urlopu ptatnego ale réwniez organizacji
zastgpstwa. Proponuje aby w przypadku nauczycieli samorzadowych zrezygnowacé z
finansowania urlopéw dla poratowania zdrowia gdyz nauczyciele, podobnie jak inni
pracownicy, podlegaja powszechnemu ubezpieczeniu zdrowotnemu i z tego tytulu
maja prawo do ogdlnie dostgpnych §wiadczen zdrowotnych.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze na to aby, wprowadzi¢ urynkowiony system
zatrudniania nauczycieli bazujacy na ocenie jako$ci ich pracy nalezy zréwnac
dysproporcje w funkcjonowaniu o§wiaty na obszarach wiejskich i w miescie. W
chwili obecnej, chociaz czgéciowo wyréwnuje je subwencja o§wiatowa. Uwazamy, ze
na obecnym etapie dyskusji na temat finansowania o§wiaty nalezy ograniczy¢ ja do
okreslenia liczby i1 wielko§¢ wag, ktére bgda uwzglednione w subwencji o$wiatowe;j.
Jednoczenie nalezy utrzymac preferencyjny w stosunku do gmin wiejskich sposéb jej
naliczania. Utrzymanie preferencji finansowych umozliwi gminom wiejskim
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zminimalizowanie dysproporcji pomigdzy miastem a wsig. Pozwoli to migdzy innymi
na pozyskanie nauczycieli w tzw. kierunkach deficytowych - jezykach obcych.

Oprécz wczesniej omOwionych stanowisk spotykamy si¢ z wieloma inicjatywami
srodowisk samorzadowych, pozarzadowych a ostatnio réwniez partii politycznych,
ktére maja na celu podnoszenie poziomu edukacji i rozwoju kapitalu ludzkiego.
Inicjatywy te odwotuja si¢ do nowoczesnych teorii rozwoju gospodarczego
gloszacych, ze to wlasnie kapital ludzki bedzie w przysztosci decydowal o wzroscie
gospodarczym kraju. Sa one ukierunkowane na zmiany organizacyjne i zmiany w
finansowaniu zadan o$wiatowych, realizowanych badz to przez sektor prywatny —
stowarzyszenia, fundacje, osoby fizyczne a takze przez gminy.

W programach politycznych partii bioracych udziat w wyborach brak jest projektéw
konkretnych rozwiazan dotyczacych podniesienia jako$ci edukacji czy zmian zasad
finansowania o$wiaty. Jedyna, jak do tej pory, projekt zmian zglosila Platforma
Obywatelska i zapewnita sobie poparcie w tym wzgledzie czgSci $rodowisk
organizacji pozarzadowych i niektérych samorzadowcow. Zasadniczym elementem
tej koncepcji jest wprowadzanie bonu edukacyjnego, popularnej przede wszystkim w
USA'®. Wedlug niej szkoly miatyby konkurowac ze soba, a 0 wyborze szkoty mieliby
decydowa¢ rodzice. Za decyzja rodzicéw zwiazana z wyborem szkoty, miatyby i$¢
srodki finansowe przeznaczone na ksztalcenie dziecka, przekazywane jej w formie
tzw. bonu edukacyjnego. Wprowadzanie bonu edukacyjnego przyczynitoby sig
zdaniem twoércow tej koncepcji, do rozwoju konkurencji, podobnej do tej, jaka istnieje
na rynku szkét spotecznych i prywatnych. Szkoty konkurowatyby miedzy sobg oferta
edukacyjna. Gléwna przestanka do wprowadzenia bonu o$wiatowego jest przede
wszystkim krytyka obecnego systemu edukacyjnego.

Wsréd zwolennikéw koncepcji wprowadzenia bonu o§wiatowego panuje przekonanie,
ze szkoty winny konkurowa¢ migdzy soba, starajac si¢ zachgci¢ jakoscia swojej oferty
uczniéw i ich rodzicéw do wybrania tej, a nie innej placéwki. Rodzice dysponujac
bonem edukacyjnym, skalkulowanym w wysoko$ci srednich kosztow ksztalcenia w
szkole danego typu, wybierajac szkote dla swojego dziecka, przekazywaliby do tej
wlasnie szkoty swéj bon. Budzet szkoty bytby wielokrotnoscia wartosci przekazanych
szkole bonéw. W takim systemie los szkoty i warunki ptacowe nauczycieli
uzaleznione bytyby od liczby podejmujacych w niej nauke ucznidow. W obecnej
sytuacji prawnej wprowadzenie bonu o§wiatowego, w proponowanej formie, nie jest
mozliwe do zrealizowania. Pierwszym najpowazniejszym argumentem przeciwko
wprowadzeniu tego systemu to ograniczenia wynikajace z Karty Nauczyciela a
odnoszace si¢ do centralnie regulowanego wynagrodzenia nauczycieli, zalezne od
uzyskanych przez nich stopni awansu zawodowego. Obecnie organ prowadzacy jakim
jest samorzad wyptaca zobowiazan wobec nauczycieli. Jedynie w szkotach, dla
ktérych organem prowadzacym jest osoba fizyczna lub prawna nie ma obowiazku
respektowania Karty Nauczyciela. W szkotach panstwowych, do ktérych zglositaby
si¢ niewielka liczba uczniow lub nikt by si¢ nie zgtosit, pozostatby dalej ustawowy
obowiazek wyplacania wynagrodzen zatrudnionym w tej placéwce nauczycielom.
Placéwke, ktora nie cieszylaby sig¢ zainteresowaniem uczniéw trudno byloby
zlikwidowa¢, gdyz w mysl obwiazujacego prawa organ prowadzacy zmuszony jest do
uzyskania pozytywnej opinii kuratora. Nawet w przypadku uzyskania takiej zgody
koszty likwidacji placéwki i zwiazane z wyptata naleznych prawem rekompensat

1y oseph E. Stiglitz. Ekonomia sektora publicznego. Warszawa 2004
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nauczycielom sa na tyle wysokie, ze zaden z samorzadéw nie jest w stanie ich
poniesc.

Koncepcja bonu o$wiatowego w proponowanej formie nie jest rowniez do przyjecia
przez gminy wiejskie. Jedna z powazniejszych przeszkdd uniemozliwiajaca jego
prowadzanie jest, oprocz wcze$niej omawianych, spoczywajacy na gminie obowiazek
zapewnienia dzieciom dowozu do placéwek o§wiatowych. W proponowanym modelu
finansowania zadan o$wiatowych nic nie mdéwi si¢ na temat transportu dzieci do
placéwek oswiatowych. Kwestia ta jest szczegdlnie wazna w gminach o rozproszonej
sieci osadniczej, gdzie koszty zwiazane z dowozeniem stanowia powazng czg$¢
wydatkéw samorzadu zwiazanych z realizacja zadan o$wiatowych. Dowozenie
ucznidw ma negatywny aspekt - jak wykazaty badania w szkotach gdzie wigkszos¢
dzieci jest dowozona, notowane sa nizsze wyniki uzyskiwane w testach
kompetencyjnych i wynikach egzaminow.

Kolejna dyskusyjna kwestia dotyczaca wprowadzenia bonu edukacyjnego jest
domniemany efekt, jakim ma by¢ podniesienia jako$s¢ edukacji Z badan
przeprowadzonych w USA, w stanach gdzie wprowadzono bon o$wiatowy wynika, ze
efektem negatywnym tego systemu jest powigkszenie si¢ dysproporcji w poziomie
edukacji dzieci. Rodzice z rodzin zamoznych o wyzszych aspiracjach edukacyjnych
kieruja swoje dzieci do lepszych szkét, rodzice z rodzin zagrozonych wykluczeniem
kieruja swoje dzieci do szkét gorszych ,,swoich”, gdzie wymagania edukacyjne
wobec dzieci sa nizsze. Podobna sytuacj¢ mozemy zaobserwowal réwniez w
przypadku szkét spotecznych w Polsce'’, do ktérych kieruja swoje dzieci rodzice
lepiej wyksztalceni i lepiej sytuowani o wyzszych aspiracjach edukacyjnych. Wydaje
si¢, ze wprowadzajac bon o§wiatowy zatraca si¢ jeden z istotnych czynnikéw, ktéry w
spos6b jednoznaczny wptywa na jako$¢ nauczania - jako$¢ klasy rozumiana jako
zréznicowanie dzieci w klasie pod wzgledem ich statusu majatkowego i spotecznego.

Badania potwierdzaja ze r6znorodno$¢ dobrze stuzy nie tylko dlatego, ze oznacza
r6zne punkty widzenia, ale utatwia ludziom méwienie tego co naprawde mysla —
rowniez w szkole. Sama rdéznorodnos$¢ jest czgsto wazniejsza niz kompetencje
poszczegdlnych jej cztonkéw. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o tezg ze im wigksza
réznorodno$¢ grupy tym wigksze moga by¢ jej osiagnigcia w dziedzinie edukacji.

Wprowadzajac bon o$wiatowy w Polsce nalezy liczy¢ si¢ rowniez z tym, ze w wielu
srodowiskach, w tym np. po PGR-owskich rodzice maja niewielkie aspiracje
edukacyjne i nie przywiazuja wigkszej wagi do wyksztalcenia swoich dzieci. W
przypadku wprowadzania bonu oswiatowego zachodzi obawa, ze dzieci ze §rodowisk
po PGR-owskich beda chodzity do najblizszej szkoty, a nie do tej, ktéra ma lepsza
ofert¢ edukacyjna. Lepsza oferta edukacyjna moze kojarzy¢ si¢ rodzicom z
konieczno$cia wigkszego zaangazowania np. finansowego w proces edukacyjny
swoich dzieci.

Oprécz kwestii formalno-prawnych trudno jest liczy¢ na entuzjastyczne przyjecie
tego rozwiazania przez nauczycieli. W obecnym systemie wynagrodzenie nauczycieli
regulowane jest poprzez Kart¢ Nauczyciela i nie zalezy od uzyskiwanych przez nich

"7 Wyniki badan testow kompetencyjnych szescioklasistéw i egzaminéw gimnazjalnych wskazuja, ze
uczniowie uczgszczajacy do szkét, dla ktérych organem prowadzacym jest osoba fizyczna lub prawna
(stowarzyszenia, fundacje) osiagaja srednio lepsze wyniki nauczania niz w szkotach publicznych.
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wynikébw a co waznie nie przektada si¢ na jako$¢ ksztalcenia. Wdrozenie
proponowanego w bonie o$§wiatowym systemu motywacyjnego napotka bez watpienia
na krytyke srodowisk nauczycielskich.

Kolejna propozycja rozwiazania probleméw edukacyjnych na obszarach wiejskich
jest propozycja Stowarzyszania ,,Mate Szkoty”. Zdaniem przedstawicieli ruchu ,,Mate
Szkoty” najwazniejsze bariery uniemozliwiajace dzieciom wiejskim dostgp do
edukacji to: rzadsza sie¢ szkolna, nizszy poziom pracy szk6l podstawowych, maty
wskaznik nauczycieli z wyzszym wyksztalceniem, niski poziom wyksztalcenia
rodzicow, mniejsza mozliwos¢ wyboru szkoty ponadgimnazjalnej, znikome
mozliwosci finansowe rodzicow oraz brak dostgpu do instytucji kultury przez co
trudniej rozwija¢ sfer¢ intelektualna, emocjonalna i spoteczna dzieci. Do
przezwyci¢zenia tych barier ma si¢ przyczyni¢ program Federacji Inicjatyw
Oswiatowych ,,Mate Szkoty” wspierany przez pania minister o§wiaty I. Dziezgowska.
Idea matej szkoty realizowana jest w réznych formach. Moze to by¢ szkota
prowadzona przez osobeg fizyczna np. nauczyciela lub przez osobg prawna -
organizacj¢ pozarzadowa (fundacja lub stowarzyszenie).

Powstanie matych szkét jest odpowiedzia na racjonalizacj¢ sieci szk6t wymuszong
przez reformg edukacji przeprowadzona w po roku 1999. Wtadze samorzadowe nie
bedac w stanie utrzymac pelnej infrastruktury placéwek o$wiatowych i w petni je
wyposazy¢ byly zmuszone do zamykania tych, ktére byly nierentowne. W wielu
przypadkach spotkato si¢ to z protestem mieszkancéw chcacych za wszelka ceng
utrzymac szkoty potozone w ich miejscowosciach. Inspiratorami protestéw rodzicéw
w wielu przypadkach byli nauczyciele, ktérzy w obawie przed utrata miejsca pracy
organizowali je. Argumentami wysuwanymi w trakcie protestow, przemawiajacym za
utrzymaniem placéwki, byly: opinia, ze mate szkoly ucza lepiej niz szkoty duze i ze
stanowia wielofunkcyjne centrum edukacji, kultury, pomocy spotecznej, profilaktyki
zdrowotnej i edukacji rolnikéw.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z p. Aling Kozinska kierujaca Forum Inicjatyw O$wiatowych,
7e takie funkcje moze petni¢ mala szkota wiejska. Niezaprzeczalnym jej walorem jest
rola, jaka moze odegra¢ w aktywizacji srodowiska lokalnego. Przekazanie szkoty w
zarzad osoby fizycznej lub prawnej moze zmniejszy¢ obciazenia gminy z tytutu
prowadzania placéwki oswiatowej. Wielu wojtow wychodzac z tego zatozenia
przekazato bezptatnie stowarzyszeniu lub osobom prywatnym budynek szkoty oraz
srednia wysokos¢ wydatkow na edukacje na jednego ucznia w gminie. Pozytywna
strong tego rozwigzania jest takze przekazanie spotecznej kontroli nad realizowanym
przez te placéwki procesem edukacji. W matych szkolach mamy do czynienia z
rzeczywistym wptywem rodzicéw na program edukacyjny oraz zajgcia realizowane w
tego typu placéwkach. Kolejng zaleta tego rozwiazania jest mozliwo$¢ pozyskiwania
przez stowarzyszenia dodatkowej pomocy z innych zrédet niz te, z ktérych moze
korzysta¢ samorzad lokalny.
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