PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNEJ WE WROCLAWIU

Nr 1148 2006
Finanse publiczne w warunkach akcesji do Unii Europejskiej

Katarzyna Maj

Akademia Ekonomiczna w Krakowie

KRYTERIA RACJONALIZACJI
WYDATKOW OSWIATOWYCH

1. Wstep

W 1990r. w Polsce odrodzit si¢ samorzad terytorialny na najwazniejszym
gminnym poziomie. Zasady jego gospodarki finansowej tworzone byly zar6wno na
bazie dawnych do$wiadczen samorzadu terytorialnego w Polsce, rozwiazan finan-
sowych stosowanych w radach narodowych, jak tez z uwzglednieniem regulacji
zagranicznych. W 1999 roku przeprowadzono tzw. drugi etap reformy samorzado-
wej, ktora powotala nowe jednostki samorzadu lokalnego (samorzady powiatowe)
i regionalnego (samorzady wojewddztw).

Kolejne reformy zmienialy zakres zadan spoczywajacych na gminie. Do jed-
nych z najwazniejszych zadan wlasnych gminy naleza zadania z zakresu oswiaty,
przede wszystkim prowadzenie przedszkoli, szkét podstawowych i gimnazjéw.
Realizacja tej grupy zadan z roku na rok staje si¢ coraz trudniejsza z dwéch wzgle-
déw. Po pierwsze, sytuacja ta wynika z nizu demograficznego, ktérego konse-
kwencja jest zmniejszajaca si¢ liczba uczniéw w szkotach. Po drugie, problemem
jest ciagty niedobor srodkéw pochodzacych z subwencji o$wiatowej, ktére nie
pokrywaja kosztéw funkcjonowania placéwek oswiatowych. Przestanki te pokazu-
ja, ze problem optymalizacji sieci placowek oswiatowych oraz aspekt finansowy
tego zagadnienia nabierajg coraz wigkszego znaczenia dla wiadz samorzadowych.
Artykut ten stanowi prébe okreslenia kryteriéw, jakimi mogtyby si¢ kierowac wila-
dze samorzadowe, dokonujac racjonalizacji wydatkéw o$wiatowych i1 dostosowu-
jac je do mozliwosci finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Finansowanie oswiaty

W okresie minionego dziesigciolecia przeprowadzono w Polsce radykalng re-
forme systemu szkolnictwa podstawowego i Sredniego, polegajaca na przekazaniu



362

szkét jednostkom samorzadu terytorialnego — wyposazonym w nowe kompetencje
lub tworzonym od podstaw. W ramach reformy zdecentralizowano podstawowe
funkcje systemu finansowania oswiaty. Wprawdzie w zakresie finansowania zadan
oswiatowych jednostki samorzadu terytorialnego sa nadal w duzym stopniu uza-
leznione od subwencji z budzetu centralnego, jednak moga one obecnie decydowac
o wysokosci dofinansowania ze $rodkéw wlasnych kwoty subwencji, o podziale
$rodkéw pomiedzy poszczegéblne szkoly, poziomie zatrudnienia w poszczegdlnych
jednostkach (w ramach obowiazujacych limitéw), a takze o tym, czy i w jakim
zakresie wynagrodzenia nauczycieli powinny zosta¢ podniesione powyzej obowia-
zujgcego minimum [1].

Ogdlnie rzecz biorac, do zrédet finansowania zadan z zakresu oswiaty zaliczy¢
mozna:

I) subwencjg¢ oSwiatowa, stanowiaca czesé subwencji ogdlne;j,

2) dotacje na dofinansowanie zadan wlasnych z zakresu oswiaty,

3) dochody wlasne gminy.

Najistotniejsza z nich jest subwencja oswiatowa, ktdéra stanowi najwazniejsze
zrédto finansowania oéwiaty. Srodki niezbedne w realizacji zadan o$wiatowych
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym srodki na wynagrodzenia nauczycieli
oraz utrzymanie szkét i placéwek, musza by¢ zagwarantowane w dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Cele takie powinna uwzgledniaé przede wszyst-
kim czg¢$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej. Za pomoca tej czgsci subwencji moze by¢
realizowana okreslona polityka edukacyjna. Jednostki samorzadu terytorialnego sa
gléwnie wykonawcg ustalen finansowych i pozafinansowych, okreslonych elemen-
tami konstrukcyjnymi tej czg$ci subwencji ogdlnej [4, s. 103].

Charakterystyke tego zrédla nalezy rozpoczac¢ od przedstawienia rozwiazan za-
prezentowanych w Ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [9].
Zgodnie z art. 28 tej ustawy, kwot¢ przeznaczong na czg$¢ o$wiatowg subwencji
ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala sig w wysokosci
tacznej kwoty czesci o§wiatowej subwencji ogélnej, nie mniejszej niz przyjeta w
ustawie budzetowej w roku bazowym, tj. roku poprzedzajacym rok budzetowy, sko-
rygowanej o kwote innych wydatkéw z tytulu zmiany realizowanych zadan o$wia-
towych. Od kwoty przeznaczonej na czgs¢ oswiatowa subwencji ogélnej odlicza si¢
0,6% na rezerwe tej czesci, ktdra dysponuje minister wlasciwy ds. finanséw publicz-
nych, po zasiggnigciu opinii ministra wlasciwego ds. o$wiaty i wychowania oraz
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego (rezerwe czesci o$wiatowej sub-
wencji ogélnej na 2004 r. ustalono w wysokosci 1%). W ustawie nie sformulowano
kryteriéw, wedtug ktérych nastepuje podziat tej rezerwy. Jej podziatu nalezy doko-
na¢ nie pézniej niz do 30 listopada kazdego roku; srodki te przekazuje jednostkom
samorzadu terytorialnego minister wlasciwy ds. finanséw publicznych.

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej po odliczeniu rezerwy dzieli si¢ migdzy
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego, biorac pod uwage zakres reali-
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zowanych przez nie zadan o$wiatowych (z wylaczeniem zadan zwiazanych z do-
wozem uczniéw oraz prowadzeniem przedszkoli ogdlnodostgpnych i oddziatéw
ogdlnodostepnych w przedszkolach z oddzialami integracyjnymi). Szczegétowy
tryb podzialu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej okresla w drodze rozporzadze-
nia minister wlasciwy ds. oSwiaty i wychowania, po zasiegnieciu opinii ministra
wiasciwego ds. finanséw publicznych oraz reprezentacji jednostek samorzadu tery-
torialnego. W ustawie wskazano przykladowo kilka kryteriéw, z uwzglednieniem
ktérych nalezy okresli¢c w rozporzadzeniu tryb podzialu czesci oswiatowej sub-
wencji og6lnej. Nalezy bra¢ pod uwage m.in. typy oraz rodzaje szkét i placowek
prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, stopnie awansu zawodo-
wego nauczycieli oraz liczbg uczniéw w tych szkotach i placéwkach.

Szczegétowy algorytm stuzacy podzialowi czeséci oswiatowej subwencji ogdl-
nej dla jednostek samorzadu terytoriainego na 2005 r. zostal zawarty w zataczniku
do Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 28 grudnia
2004 r. [5]). Zgodnie z nim czg$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej (subwencja o$wia-
towa) jest przeznaczona na realizacj¢ zadan szkolnych (np. prowadzenie szkét pod-
stawowych, gimnazjéw, szk6l ponadpodstawowych, szkét specjalnych) i tzw. za-
dan pozaszkolnych (np. prowadzenie przedszkoli specjalnych, osrodkéw wycho-
wawczych, kolonii, obozdéw, burs, internatéw, schronisk mlodziezowych).

Subwencja oswiatowa powinna by¢ kierowana gléwnie na finansowanie wy-
datkéw biezacych (w tym wynagrodzen pracownikéw, wraz z pochodnymi) szkét i
placéwek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, a takze doto-
wanie szkét i1 placowek publicznych oraz niepublicznych prowadzonych przez
podmioty nie bedace jednostkami samorzadu terytorialnego.

Podzial tej czgséci subwencji ogdlnej pomi¢dzy samorzady nastgpuje wedlug algo-
rytmu wprowadzonego w rozporzadzeniu. Gléwnym elementem tego algorytmu jest
przeliczeniowa liczba uczniéw i wychowankdw, tj. liczba uczniéw lub wychowankéw
rzeczywiscie wystgpujacych w danych samorzadach powigkszona (za pomoca zasto-
sowanego mnoznika — wagi), o fikcyjng liczbg uczniéw i wychowankéw danego ro-
dzaju, np. uczniéw z terenéw wiejskich, uczniéw niepelnosprawnych, mniejszosci
narodowych, klas sportowych. W celu zwigkszenia liczebnosci ucznidéw stosowane sa
rozne mnozniki (wagi), powigkszajace liczebnos¢ uczniéw znajdujacych si¢ w danej
sytuacji, takie jak np.: 0,48; 0,25; 2,50; 3,15; 1,50; 6,00 i wiele innych [2, s. 156-157].

Ogdlna liczba uczniéw i wychowankéw przeliczeniowych odzwierciedla za-
kres zadan realizowanych przez dany samorzad oraz koszt (ci¢zar) wykonania tych
zadan. Im wigcej jest ucznidw i wychowankdw przeliczeniowych, tym wigksze sa
zadania, koszty, a tym samym wigksza jest kwota subwencji o§wiatowej. Na jed-
nego ucznia lub wychowanka przeliczeniowego przypada odpowiednia kwota jed-
nostka (tzw. finansowy standard A), jednolita w skali kraju. Iloczyn tej kwoty oraz
liczby ucznidéw, a takze wychowankéw przeliczeniowych daje nalezng kwote sub-
wencji dla danego samorzadu.
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Zgodnie z art. 33 i 34 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
g0 [9], minister wiasciwy ds. finanséw publicznych obowiazany jest do przekaza-
nia gminom informacji o wysokosci przystugujacych im kwot dochodéw przeka-
zywanych z budzetu panstwa. W terminie 14 dni od dnia ogloszenia ustawy budze-
towej minister ten podaje informacj¢ o rocznych kwotach cz¢sci subwencji ogdlinej
wynikajacych z ustawy budzetowej, a takze o zmianach kwot czesci subwencji
ogdlnej w wyniku podzialu rezerw. Czg¢s¢ oSwiatowa subwencji ogdlnej przekazy-
wana jest w miesigcznych ratach w wysokosci 1/13 rocznej subwencji oswiatowej
przypadajacej danej gminie. Przekazanie to musi si¢ odby¢ do 25 dnia miesiaca
poprzedzajacego miesiac wyplaty wynagrodzen, z tym Ze rata za marzec wynosi
2/13 ogdlnej kwoty. Wraz z subwencja do jednostki samorzadu terytorialnego
przesylany jest specjalny dokument (tzw. metryczka), precyzujaca sposéb wylicze-
nia kwoty subwencji dla danej jednostki.

Konsekwencja przekazania srodkéw jednostkom samorzadowym jest koniecz-
nos¢ ich podzialu w ramach danej jednostki. Otrzymana przez gmin¢ kwota sub-
wencji oSwiatowej zasila budzet oswiaty danej gminy (obok innych $rodkéw po-
chodzacych z dochodéw wlasnych i dotacji celowych). Tak zgromadzony budzet
jest nast¢pnie dzielony wedle przyjetych kryteri6w pomigdzy poszczegdlne pla-
céwki oswiatowe. Uwzglednia si¢ przy tym m.in. liczbg¢ uczniéw w szkole i jej
rodzaj, poziom kadry nauczycielskiej, potrzeby remontowe itd. Ustalone w ten
sposéb kwoty przypadajace na kazda szkole sa przekazywane do szko6t w 12 ratach
(analogicznie do sposobu, w jaki subwencja oswiatowa przekazywana jest jednost-
kom samorzadu terytorialnego przez organy centralne).

Wszelkie zmiany oraz rozwiazania przyjete zgodnie z nowg ustawa o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego [9] maja istotne znaczenie dla
jednostek samorzadowych. Brak mozliwosci wczesniejszego ustalenia przez
jednostki przypadajacej im kwoty subwencji oswiatowej jest niewatpliwie nie-
korzystnym zjawiskiem. Niemniej jednak z analizy wysokosci kwot przezna-
czonych na subwencje wedlug starej i nowej ustawy nie mozna bezposrednio
wyprowadzi¢ wniosku, ze zmiany wplynely na zmniejszenie kwoty subwencji.
W 2003 r. subwencja oswiatowa wyniosta 24 321 215 tys. zi, w 2004r.
25 082 854 tys. z1, a w 2005 r. ksztaltowala si¢ na poziomie 25 917 111 tys. zt.
W 2004 r., czyli od momentu obowiazywania nowej ustawy, subwencja wzrosfa
o 760 min zi. Oczywisécie, nie nalezy na tej podstawie wyciaga¢ wnioskéw, ze
zmiana ustawy wptyneta na wzrost subwencji, poniewaz na jej wielkos¢ wpty-
wa duza liczba czynnikéw (np. liczba uczniéw, liczba i rodzaje prowadzonych
szkét, poziom kadry nauczycielskiej), z ktérych kazdy réwnie dobrze mdgt
spowodowacé ten wzrost.
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3. Czynniki determinujace koszty
funkcjonowania placéwek oswiatowych

Sytuacja materialna, takze stan infrastruktury szkolnej, pozostawia wiele do
zyczenia. Placéwki o$wiatowe potrzebuja nowoczesnych rozwiazan inwestycyj-
nych i doposazenia. Zapoczatkowana we wrzesniu 1999 r. reforma oswiaty, wpro-
wadzajaca trzeci poziom edukacji mlodziezy — gimnazja, spowodowata koniecz-
nos¢ reorganizacji sieci szkét podstawowych. Na skutek zmieniajacych si¢ warun-
kéw, a takze malejacego caly czas przyrostu demograficznego likwidacji ulegaja w
ciagu kolejnych lat szkoty podstawowe. Tym razem oprécz nasilajacych si¢ czyn-
nikéw demograficznych istotna przestanka podjgcia dzialan staje si¢ takze ogrom-
ne obciazenie budzetéw samorzadowych wydatkami oswiatowymi, a takze niewy-
starczajace finansowe wsparcie panstwa (w postaci subwencji oswiatowej).

Demografia to czynnik istotny, determinujacy optymalne rozmiary sieci szkét.
Liczba dzieci przesadza wszak o zapotrzebowaniu na szkoty. Problem ten przybie-
ra na sile zwlaszcza w dzisiejszych czasach, gdy obserwuje si¢ ogdlnokrajowa
tendencj¢ do spadku liczby urodzen, a tym samym do ciaglego zmniejszania si¢
przyrostu naturalnego. W wigkszosci szkét wida¢ wyrazny spadek liczby uczniéw
w kolejnych latach. Utrzymanie sieci szkét na dotychczasowym poziomie jest dla
wielu samorzadéw bardzo trudne, gdyz prowadzi do sytuacji, w ktérej do subwen-
cji oswiatowej musza one doptacaé z dochodéw wtasnych.

Wysokie koszty funkcjonowania szkél sa spowodowane w glownej mierze wy-
sokimi kosztami wynagrodzen pracownikéw. Najistotniejsze z punktu widzenia
organu prowadzacego szkoly sa wynagrodzenie nauczycieli i fundusz socjalny.
Kwestie te zostaly uregulowane w ustawie Karta Nauczyciela [8]. Obecny system
os$wiatowy zbudowany jest na branzowych prawach i przywilejach. Przy rozpatry-
waniu kwestii zatrudnienia nalezy pamietac¢ o istotnych obostrzeniach wynikaja-
cych z karty nauczyciela, ktére w znaczacy sposéb ograniczaja pole manewru przy
optymalizacji wielkosci zatrudnienia w o$wiacie (3, s. 42]. Ustalenie na bazie eko-
nomiczno-statystycznych kryteriéw optymalnego zasobu nauczycieli moze si¢
okaza¢ nie przystajace do rzeczywistosci, gdyz plany wdrozenia jej w zycie bgda
hamowac¢ czy wrecz uniemozliwia¢ grupowe przywileje nauczycieli. Obecnie
struktura zatrudnienia nauczycieli w znacznym stopniu determinuje koszty realiza-
cji zadan szkoly, poniewaz wynagrodzenie zasadnicze nauczyciela ustalane jest
wilasnie, na podstawie jego kwalifikacji i stopnia awansu zawodowego wediug
tabeli opracowanej przez ministra edukacji. Obok tej czgsci, zwanej wynagrodze-
niem zasadniczym, wystepuje jeszcze wynagrodzenie za godziny ponadwymiaro-
we, dodatek za wystuge lat, dodatki motywacyjne i funkcyjne oraz za warunki
pracy. Ich wysokos$¢ i kryteria oplacania sa okreslone przez lokalne regulaminy
wynagradzania, i to wlasnie od tych regulaminéw zalezy wplyw wymienionych
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sktadnikéw wynagrodzenia na zréznicowanie kosztéw zatrudnienia nauczycieli w
poszczegblnych szkotach [7].

Z analizowanych elementéw, majacych wplyw na koszty funkcjonowania
oswiaty (koszty wynagrodzen i demografia), demografia wydaje si¢ najbardziej
istotnym zagadnieniem, tak ze w ostatecznym rozrachunku to ona decyduje o
ksztalcie sieci szk6t i sposobie podejscia do problemu oswiaty. W przypadku kosz-
téw rodzajowych samorzad i pedagodzy moga wspdlnie si¢ zastanawia¢ nad spo-
sobem bardziej racjonalnego wydawania pienigdzy na oswiate. Demografia zas ma
charakter absolutnie bezwzgledny; obecnie mozna ja tylko opisaé i prébowaé do-
stosowac oswiat¢ do prognozy na najblizsze lata.

4. Kryteria optymalizacji wydatkow

W tej czgsci opracowania przedstawione zostana metody podziatu srodkéw
pomigdzy poszczegdlne placéwki w ramach gminy, a takze bedzie podjgta préba
wskazania kryteriéw, jakimi nalezy si¢ kierowac przy racjonalizacji wydatkéw na
o$wiatg. Préba ta bgdzie miata na celu okreslenie kierunku, w jakim optymalizacja
szkét powinna zmierzac.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze gtéwnym problemem sa koszty
utrzymania o$wiaty, ktére z roku na rok wzrastaja, wiec zwigksza si¢ ich udziat w
ogdlnej sumie wydatkéw, a tym samym coraz wigkszego znaczenia nabieraja regu-
ly podziatu pienigdzy oswiatowych. Warto zatem zastanowié¢ si¢ nad sposobem
podzialu $rodkéw na biezace utrzymanie szkdt i innych placéwek oswiatowych
prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Dokonujac tego podziatu,
trzeba przede wszystkim si¢ skupi¢ na wydatkach na ptace pracownikéw oraz
oswietlenie, ogrzewanie i utrzymanie czystosci budynkéw, poniewaz pieniadze na
te cele musza ptyna¢ regularnie i przez caly czas funkcjonowania placéwki. Srodki
na inwestycje i powazne remonty mozna potraktowac jako drugoplanowe, gdyz
wydatki na te cele nie s3 regularne i przewaznie (w zaleznosci od stanu technicz-
nego obiektu) maja charakter incydentalny. Zazwyczaj po wykonaniu zaplanowa-
nych robét doptyw srodkéw ustaje. Niemniej jednak ich znaczenia nie mozna mar-
ginalizowaé, poniewaz zaniedbanie tego typu dzialan moze w przyszlosci mie¢
bardzo powazne konsekwencje.

Racjonalny system rozdzialu srodkéw na biezace utrzymanie szkét powinien
spetnia¢ kilka podstawowych warunkéw, sposréd ktérych trzy maja znaczenie
fundamentalne'. Po pierwsze, przyznawanie $srodkéw powinno si¢ opiera¢ na moz-
liwie niewielkiej liczbie jawnych, jasnych, precyzyjnych i obiektywnie sprawdzal-
nych kryteriéw. Chodzi przede wszystkim o to, by przy dzieleniu budzetu oswiaty

! Sposobem podziatu $rodkéw pienieznych pomiedzy poszczeg6lne plac6wki zajmuje si¢ firma
Vulcan z Wroctawia. Opisane tu warunki pochodza z materiatéw opracowanych przez t¢ firme.
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unikna¢ ,,uznaniowosci”, czyli okreslania wielkosci puli $srodkéw przystugujacych
placéwce na podstawie subiektywnego oceniania przez pracownikéw urzedu miasta.
Pozadany jest stan, w ktérym podstawowe kryteria podziatlu beda zrozumiate nie
tylko dla bezposrednio zainteresowanych, tzn. dyrektoréw placéwek, urzednikéw i
stuzb finansowych, ale takze dla nauczycieli, rodzicéw i uczniéw. Po drugie, kazda
placéwka powinna otrzymywac srodki wystarczajace do realizowania zatwierdzone-
go arkusza organizacyjnego i zapewniajace jej normalne funkcjonowanie. Z tego tez
powodu — tj. ze wzgledéw ekonomicznych — moze si¢ zdarzy¢, ze niektére placéwki
powinny by¢ zlikwidowane, przy czym wymagana jest jednoznaczna zgoda organu
prowadzacego. Wielko$¢ wydatkéw na cele o$wiatowe musi bowiem odpowiadaé
mozliwosciom finansowym tego organu, a poza tym powinna by¢ ona dopasowana
do zmian demograficznych. Trzeci warunek polega na tym, ze system finansowania
placéwek oswiatowych powinien zachgca¢ do racjonalnego wydawania pieniedzy,
gwarantujac kazdej placowce, ktdra oszczedza, pewne korzysci [6].

Teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ wiele systeméw finansowania, ktére
spelniaja wyzej wymienione, fundamentalne warunki. Dobry system powinien
jednak speiniaé jeszcze dodatkowe zatozenia. Przede wszystkim giéwnym kryte-
rium podziatu srodkéw powinna by¢ liczba uczniéw. Poza tym nalezy uwzglednic
to, ze koszty ksztalcenia moga by¢ zréznicowane przez nastgpujace obiektywne
czynniki [6]:

— zwiazane ze specyfika placowek lub szczegdlnymi cechami niektérych
uczniéw (trzeba np. uwzgledni¢ zwigkszone koszty nauczania w szkotach sporto-
wych czy specjalnych),

— wynikajace ze zréznicowania liczby godzin nauczycielskich, niezbgdnych do
zrealizowania ramowych planéw nauczania na ré6znych poziomach nauczania, np.
do zrealizowania ramowego planu nauczania w klasie I szkoly podstawowej wy-
starczy ok. 24 godzin zajeé, w gimnazjum zas potrzeba juz ok. 30 godzin,

— wynikajace z praktycznie niezaleznego od decyzji dyrektora placéwki zrdz-
nicowania ptac nauczycieli ze wzgledu na posiadane stopnie awansu zawodowego,
poziom kwalifikacji oraz staz pracy.

Trzeba rowniez wziaé pod uwagg, ze niektore istotne i niezbgdne wydatki pla-
cowek oswiatowych nie sa zwiazane z liczba uczniéw lub wiaza si¢ z nia w nie-
wielkim stopniu. Sg to np. koszty urlopéw zdrowotnych nauczycieli, odpraw eme-
rytalnych lub nauczania indywidualnego. Jako ostatnie zalozenie nalezy jeszcze
wymienié to, ze dyrektorzy placéwek musza mie¢, w ramach wymogow stworzo-
nych przez system finansowania i przepisy prawne, mozliwie daleko idaca swobo-
de¢ okreslania organizacji swoich jednostek oraz sposobu wydatkowania pienigdzy.
Trzeba umozliwi¢ kazdemu dyrektorowi realizacj¢ wlasnej koncepcji pracy oraz
prowadzenie racjonalnej, dostosowanej do warunkéw konkretnej placéwki, polity-
ki kadrowej i finansowej [12].
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Rzeczywisto$¢ dowodzi jednak, ze wiele organéw prowadzacych szkoty stosu-
Jje zasady pozostajace w sprzecznosci z wiekszoscia tych warunkéw. Niestety, jed-
nostki samorzadu terytorialnego powszechnie stosuja metode, ktéra nazywa sig
»negocjacyjna metoda okreslania organizacji i budzetéw placéwek” [6]. Istnieja
réwniez samorzady, ktére majac $wiadomos¢ pogarszajacej sie sytuacji w zakresie
finansowania o$wiaty, podejmuja si¢ préby zahamowania negatywnej tendencji.
Uwzgledniajac trzy fundamentalne warunki i zalozenia dodatkowe, stosuja one
metode, w ktérej gléwnym kryterium okreslajacym wielko$¢ budzetu placéwki jest
liczba jej uczniéw (w przedszkolach — dzieci). Metoda ta uwzglednia przy tym
zréznicowanie kosztéw ksztalcenia ze wzgledu na czynniki obiektywne oraz na to,
ze niektore wydatki nie sa zwiazane z liczba uczniéw. Przewiduje ona Sciste po-
wiazanie sposobu ustalania organizacji placéwek (przygotowywania i zatwierdza-
nia arkuszy organizacyjnych) ze sposobem podziatu pienigdzy, a takze zwigksza
uprawnienia i odpowiedzialnos¢ dyrektoréw przy planowaniu i organizacji budze-
tow kierowanych przez nich placéwek. Po raz pierwszy zostala ona wdrozona w
miescie i gminie Nysa [11]: ma ona jednak charakter uniwersalny i moze zosta¢
zaadaptowana do warunkéw kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. W duzej
czesci zostala tez wdrozona w miescie Jarostawiu.

Zgodnie z ta metoda?, budzet catej oswiaty (przez pojecie budzetu oswiaty na-
zywa si¢ tutaj ogél srodkdéw przeznaczonych na biezace utrzymanie placowek
oswiatowych w danym roku kalendarzowym) oraz budzety poszczegélnych placé-
wek musza zostac¢ podzielone na dwie czgsct — A 1 B [6]. Pierwsza z nich przezna-
czona jest na wydatki, ktérych wielkos¢ wiaze si¢ z liczba uczniéw, czyli np. kosz-
ty zdecydowanej wigkszosci zajec¢ lekcyjnych, pozalekcyjnych oraz etatéw na-
uczycieli, ktérzy nie prowadza lekcji (pedagogdéw, bibliotekarzy itd.). Natomiast do
czesci B zalicza si¢ wydatki, ktére z punktu widzenia pojedynczej szkoly maja
charakter incydentalny, losowy lub zalezny przede wszystkim od czynnikéw ze-
wnetrznych, tak jak np. urlopy zdrowotne nauczycieli. Niektére wydatki rzeczowe
zalicza si¢ do pierwszej, inne za$ do drugiej czeéci budzetu.

Liczba uczniéw jest gtdownym czynnikiem okreslajacym wielko$¢ budzetu pla-
cowki (w bardzo matych szkolach moze by¢ konieczne odejscie od zasady bez-
wzglednego uzaleznienia limitu etatdw nauczycieli od liczby uczniéw). Jednak
koszty ksztalcenia pewnych specyficznych kategorii uczniéw (np. w szkotach mi-
strzostwa sportowego) musza by¢ wigksze od kosztéw ksztalcenia uczniéw typo-
wych ogdlnoksztatcacych szkét masowych. Dlatego tez liczbg uczniéw we wszyst-
kich placéwkach nalezy ,,sprowadzi¢ do wspélnego mianownika”, tj. do przelicze-
niowe;j liczby uczniéw. Przeliczeniowa liczba uczniéw w typowym oddziale szkoty
ogoblnoksztalcacej jest réwna rzeczywistej liczbie uczniéw tego oddziatu. Przeli-

2 Metoda ta opracowana zostata przez specjalistéw z firmy Vulcan, zajmujacej si¢ zarzadzaniem
os$wiata.
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czeniowg liczb¢ uczniéw nalezacych do specyficznej kategorii (np. uczniéw szkoty
mistrzostwa sportowego) wylicza si¢, mnozac ich liczbg przez wskaznik informu-
jacy, ile razy koszty ksztalcenia tych uczniéw sa (lub powinny by¢) wigksze od
kosztéw ksztalcenia uczniéw szkét typowych.

W praktyce podzial cz¢sci A budzetu oswiaty rozpoczyna si¢ wiosna, w okresie
przygotowywania i zatwierdzania arkuszy organizacyjnych na nastg¢pny rok szkol-
ny. Okreslenie organizacji placéwek ma decydujacy wpltyw na koszty ich utrzyma-
nia, poniewaz wydatki ptacowe stanowia ok. 80% calego budzetu o§wiaty [12].
Najlepszym rozwiazaniem jest uzaleznienie liczby etatéw, ktére dyrektor placéwki
moze zaplanowa¢ w arkuszu organizacyjnym, od przeliczeniowej liczby uczniéw
na poszczegdlnych poziomach ksztalcenia. Wprowadzenie zasady, ze gtéwnym
parametrem, do ktérego musi by¢ dostosowana organizacja placéwki, jest limit
etatéw zalezny od przeliczeniowej liczby uczniéw, pozwala zrealizowaé¢ dwa za-
sadnicze cele:

1) powiazanie osobowych kosztéw utrzymania placéwki z przeliczeniowa licz-
ba uczniéw. Przy czym powiazanie to nastgpuje w momencie, kiedy nie jest jesz-
cze mozliwe dokitadne wyliczenie kwot (na 8 miesiecy przed rozpoczeciem roku
budzetowego),

2) uwzglednienie wptywu, jaki na koszty utrzymania placéwek wywiera obiek-
tywne (niezalezne od dyrektora) zréznicowanie plac nauczycieli. Nalezy przeciez
pamigtac, iz place nauczycieli zaleza od ich stopnia zawodowego, kwalifikacji i
stazu pracy. Dlatego tez koszty ksztalcenia uczniéw w szkotach, ktére dziataja w
podobnych warunkach, lecz maja odmienna strukture kadry pedagogicznej, musza
sie réznié.

Zasady podzialu budzetu nie moga wigc ,.kara¢” placéwek za to, ze zatrudniaja
pedagogdéw zajmujacych wysokie stopnie awansu zawodowego, dobrze wykwalifi-
kowanych i doswiadczonych. Nie moga tez ,,nagradza¢” szkoél, ktérych kadra jest
mioda, a tym samym majaca niski stopien awansu zawodowego. Wobec tego nie
wolno uzalezniaé¢ wielkosci puli $rodkéw przeznaczonych na osobowe wydatki
szkot bezposrednio od przeliczeniowej liczby uczniéw. Ta liczba uczniéw powinna
przesadzaé o wielkosci limitu etatéw, osobowe zas koszty wykorzystania tego limi-
tu wyliczane beda po rozdzieleniu zadan pomig¢dzy konkretnych nauczycieli.

Dyrektor placéwki otrzymuje catkowita swobodg¢ rozdysponowania przystugu-
jacego jej limitu etatéw. Samodzielnie podejmuje np. decyzj¢ o liczbie tworzonych
oddziatéw, podziatach na grupy oraz liczbie godzin zaj¢¢ pozalekcyjnych i dodat-
kowych. Organ nadrzedny moze ingerowa¢ w sposéb wykorzystania limitu etatéw
tylko w wypadku naruszenia prawa. Wielkos¢ wskaznikéw stuzacych do wyzna-
czania limitéw etatéw, determinujacych koszty utrzymania poszczegdlnych szkét,
musi stanowi¢ kompromis pomi¢dzy dazeniem do zapewnienia im jak najlepszych
warunkéw organizacyjnych a mozliwosciami finansowymi i preferencjami organu
prowadzacego [10].
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W celu wyznaczenia tych wskaznikéw nalezy odwotaé si¢ do teoretycznego
modelu szkoly, ktéra w tej metodzie nazwana zostala® lokalna szkola odniesienia.
Lokalna szkola odniesienia to hipotetyczna placowka, ktérej warunki organizacyj-
ne sa optymalne z punktu widzenia gminy. Konstruujac ten model, nalezy wigc
okresli¢, jakiej wielkosci beda w niej oddziaty, ustali¢ zasady podziatéw na grupy,
liczby godzin zaje¢ pozalekcyjnych, etaty bibliotekarzy, wychowawcéw swietlicy itd.
Na tej podstawie wylicza si¢ liczby etatéw przypadajacych na hipotetycznych
uczniéw poszczegblnych pozioméw nauczania (klas) tej ,,szkoly”. Sg to wskazniki
stuzace do wyznaczania liczby etatéw przystugujacych rzeczywistej placéwce. Od
przeliczeniowej liczby uczniéw powinien zaleze¢ réwniez limit etatéw pracowni-
kéw administracji i obstugi.

W okresie przygotowywania projektu uchwaly budzetowe) nalezy oszacowac
kwotg niezbedna do zapewnienia normalnego funkcjonowania placéwek w ramach
zatwierdzonych arkuszy organizacyjnych. Oczywiscie lepiej jest, jesli budzet oswia-
ty przekracza niezb¢dne minimum. W tym okresie mozna réwniez dokonaé wstep-
nego rozdziatu srodkéw pomiedzy poszczegdlne jednostki, dzigki czemu beda one
mialy dane do przygotowania projektéw planéw finansowych. Jednak wlasciwy
podzial pienigdzy moze nastapi¢ dopiero po uchwaleniu budzetu gminy. Wielko$¢
wydatkéw osobowych, zaliczanych do czg¢sci A budzetow placdwek, zostaje ustalona
poprzez wyliczenie srodkéw niezbednych do sfinansowania zatwierdzonych arkuszy
organizacyjnych. Nalezaca do tej samej czg¢sci budzetu pulg srodkéw na wydatki
rzeczowe dzieli sie¢ wedtug liczby uczniéw przeliczeniowych. Pienigdze na wydatki
zaliczane do czesci B budzetu dzieli si¢ wedtug potrzeb. Konieczne jest przy tym
stworzenie odpowiedniej rezerwy, dzi¢ki ktérej mozliwe bedzie sfinansowanie nie
znanych na poczatku roku wydatkéw, zaliczanych do czgsci B budzetu, oraz skut-
kéw zmian w organizacji placéwek, ktére nastapig po | wrzesnia. Sposéb usytuowa-
nia tych rezerw nalezy dostosowaé do lokalnych warunkdow.

5. Efekty zastosowania nowego sposobu podziatu budzetu oSwiaty

Proponowany sposéb podziatu budzetu o$wiaty* opiera si¢ na jasnych, precy-
zyjnych i obiektywnie sprawdzalnych kryteriach. Gtéwnym kryterium jest liczba
uczniéw, dzigki czemu mozliwe jest niejako automatyczne dopasowywanie organi-
zacji i kosztéw utrzymania placéwek do zmieniajacych si¢ warunkéw demogra-
ficznych. Niektére samorzady wprowadzity, inne za$ zamierzaja wprowadzic¢ tzw.
budzety zadaniowe. Proponowana metoda podzialu budzetu moze stanowié zna-

3 Pojecie, jak i koncepcja lokalnej szkoty odniesienia zostaly sformutowane przez specjalistow z
firmy Vulcan.

4 Sposéb ten, wypracowany przez firm¢ Vulcan, z powodzeniem zostal wdrozony w wielu pol-
skich gminach.
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komite narzedzie do okreslania ilosci $rodkéw przypadajacych na poszczegdlne
zadania, zwiazane z biezacym utrzymaniem oswiaty, gdyz znacznej czesci owych
zadan nie da si¢ odpowiednio zaplanowa¢, mnozac wydatki poprzedniego roku
przez jakis wskaznik wzrostu. Do planowania zadan szkét i przedszkoli nalezy
przystapic juz wiosng w okresie przygotowywania arkuszy organizacyjnych. Wiel-
kos¢ tych zadan zalezy przy tym przede wszystkim od liczby uczniéw. Ich wymiar
finansowy za$ jest $cisle zwiazany z wynagrodzeniami konkretnych nauczycieli
wykonujacych te zadania. Dotychczasowe praktyczne efekty stosowania analizo-
wanej metody podziatu budzetu sa bardzo zachgcajace. Efekty te w praktyce moz-
na obserwowac m.in. w Jarostawiu.

Praktyka dziatalnosci samorzadéw dowodzi, ze doswiadczenia gmin sa rézne. Ra-
cjonalizacja wydatkéw o$wiatowych nie jest jednak zadaniem fatwym. Nalezy pamie-
taé o szczegdlnej misji, jaka maja do spelnienia placéwki szkolno-wychowawcze, a
takze o tym, ze nie s3 one nastawione na osiaganie zysku. Aspekt finansowy nie zaw-
sze idzie w parze z czynnikiem spolecznym (problem zwolnien, wysokie koszty funk-
cjonowania szkoly 1 jej znaczenie dla podtrzymania lokalnej spolecznosci).

Poczatek kazdego roku szkolnego moze si¢ sta¢ punktem zwrotnym w mysle-
niu o zarzadzaniu oswiata. Stawia on nowe wyzwania, dajac nowe mozliwosci
nauczycielom i uczniom. Otwarcie granic — poszerzanie mozliwosci edukacyjnych,
zmusza nauczycieli do zdobywania nowych kompetencji. Nie da si¢ bowiem funk-
cjonowaé we wspdlczesnym swiecie bez coraz to nowych umiej¢tnoscei, szkota zas
musi za tymi zmianami nadazy¢. Tak jak kazdy pedagog powinien podnosi¢ swoje
kwalifikacje, tak nalezy pozwoli¢ systemowi o$wiaty zaabsorbowa¢ nowoczesne
tendencje i dopusci¢ mozliwo$¢ reorganizacji sieci placéwek. W przeciwnym razie
bedziemy mieli do czynienia z sytuacja, gdy w zmieniajacych si¢ realiach zycia
spoleczno-gospodarczego szkota bedzie swego rodzaju skansenem, skostniatym
tworem, zmiany zas$ bgda tylko dorazne i pozorne.

Uznajac os$wiat¢ za jedno z najwazniejszych zadan wilasnych samorzadu, a
prawo do edukacji za podstawowe prawo obywatelskie, nalezy podkresli¢, ze samo
tylko zwiekszenie $rodkéw finansowych nie spowoduje znaczacej poprawy stanu
polskiej oswiaty. Tej poprawy nie da si¢ bowiem uzyska¢ bez zdefiniowania na
nowo odpowiedzialnosci samorzadu za ksztalt prowadzonych przez niego szkét.
Jest to strefa uregulowan ustawowych, ktéra w praktyce powoduje decyzyjne
ubezwlasnowolnienie organu prowadzacego szkolg. Konieczne sa zmiany legisla-
cyjne, ktére umozliwityby poprawe funkcjonowania oswiaty.
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CRITERIA OF RATIONALIZATION OF EDUCATIONAL EXPENSES

Summary

Tasks related to education which are running kindergarten, primary schools and gymnasiums be-
long to the most crucial own tasks of communes. Realization of this group of tasks becomes more and

more
what

difficult due to two reasons. The first reason is demographic changes (falling number of births)
has influence on falling number of pupils in schools. The second one is permanent deficit of

resources that comes from educational part of general subsidy which do not cover the costs of running
educational institutions. These circumstances show that the problem of the best activity schools and
the financial aspects of this issue are getting important for local government. This paper is an attempt
of defining criteria which can be used by local government in process of rationalization of educational
expenses.
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