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MALE SZKOLY — DUZE PROBLEMY FINANSOWE

Piqtnas’cie lat po rozpoczeciu reformy systemu o$wiaty polska edukacja znajduje
si¢ na rozdrozu. Trudno jest wskaza¢ w chwili obecnej taki obszar, ktéry bytby
wolny od niepozadanych i niekorzystnych dla tego systemu zjawisk. W opinii wielu
znawcéw zagadnienia, u podstaw glebokiego kryzysu polskiej edukacji lezy szereg
powodéw, ale jeden ma szczeg6lny charakter. Otéz edukacje uczyniono narzedziem
realizacji partykularnych intereséw politycznych. Czynig to wszyscy bez wzgledu na
reprezentowang opcj¢ ideologiczna. Kazda zmiana wladzy w resorcie edukacji ozna-
czala, z jednej strony, kwestionowanie dokonari swoich poprzednikéw, z drugiej,
wprowadzanie wlasnych, jedynie stusznych rozwiazan. Wnikliwa analiz¢ tego me-
chanizmu odnalez¢ mozna w opracowaniach autorstwa B. Sliwerskiego (Sliwerski,
2009, 2015).

Jednym z obszaréw, ktéry w sposéb szczegdlny podlegal, i nadal podlega, mani-
pulacjom wkadz administracji o§wiatowej réznego szczebla, jest instytucja okresla-
na mianem matej szkoty. Jest to pojecie, ktére w ostatnich latach odmieniane jest
na wszystkie mozliwe sposoby, uzywane w réznych kontekstach i sytuacjach. Jest
spolecznych. Mala szkota nigdy nie nalezala do obszaru szczegdlnego zainteresowania
wiadz o$§wiatowych, a na poziomie samorzadu terytorialnego postrzegana jest jako
zrédto probleméw natury organizacyjnej i ekonomicznej.

Kategoria mata szkota nie jest pojeciem, ktére posiada wlasng definicje. Najeze-
Sciej kojarzona jest z liczbg uczniéw do niej uczeszczajacych. Nieco rzadziej z licz-
ba nauczycieli zatrudnionych lub liczbg oddzialéw klasowych (Peczkowski, 2013,
s. 29-32). W swoich rozwazaniach pod pojeciem mata szkota rozumiem szkote
o pelnej lub niepelnej strukturze organizacyjnej, do ktérej uczgszeza nie wigcej niz
150. uczniéw, w ktorej oddzial klasowy liczy nie mniej niz 8. i nie wigcej niz 25.
uczniéw (Peczkowski, 2015, s. 32-36).

Mala szkola w rozumieniu przyjetym powyzej to nie tylko instytucja obecna
w polskim systemie edukacji; stanowi ona istotny ilosciowo element struktury organi-
zacyjnej sieci szkolnej. Swiadcza o tym nastepujace dane statystyczne. W roku szkol-
nym 2005/06 szkoly liczace 150. i mniej uczniéw stanowily okoto 62% wszystkich
szkét podstawowych. W roku szkolnym 2014/15, pomimo likwidacji w omawianym
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okresie okoto 1 500 szkét, odsetek ten wzrést do poziomu okoto 65%°. Uwzgled-
niajac Srodowisko funkcjonowania szkoly (miasto, wies), okazuje si¢, ze male szkoty
miejskie to zaledwie nieco ponad 20%, natomiast w srodowisku wiejskim stanowia
one ponad 85% wszystkich szkét podstawowych. Prognozy demograficzne dla Polski
do 2035 roku jednoznacznie wskazuja, iz liczba szkét malych bedzie systematycznie
rosnaé (Peczkowski, 2013, s. 302-308).

Mala szkota to nie tylko fakt ilosciowy, ale przede wszystkim okreslone proble-
my natury organizacyjnej i pedagogicznej, ktérych rozwiazanie w najblizszym czasie
determinowa¢ bedzie kierunek rozwoju polskiego systemu edukacji. Ze wzgledu na
ograniczone ramy tego opracowania w dalszej cz¢sci uwage skoncentruje na kluczo-
wym w moim przekonaniu problemie, a mianowicie na uwarunkowaniach ekono-
micznych, a dokfadniej na zasadach subwencjonowania systemu edukacji w Polsce.

SYSTEM FINANSOWANIA MALEYCH SZKOL

Podstawg prawng zasad finansowania systemu edukagji jest publikowane corocznie
w grudniu Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie sposobu podziatu
czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzqdu terytorialnego w kolejnym
roku budzetowym (Dz.U. 2014, poz. 1977). Obliczanie kwoty ujmowanej jako czg$¢
o$wiatowej subwencji ogélnej JST dokonywane jest przy uzyciu tzw. algorytmu po-
dzialu. Nie wdajac si¢ w szczegbtowa analizg poszczegdlnych komponentéw, czyni to
stosowny zafgcznik do rozporzadzenia (Dz.U. 2014, poz. 1977), jednoczesnie do-
konujac uogdlnienia, mozna przyjaé, iz wysoko$¢ subwencji oswiatowej w danym
roku to iloczyn finansowego standardu A, liczby tzw. uczniéw przeliczeniowych oraz
wprowadzonego nieco pézniej wskaznika struktury zatrudnienia.

Finansowy standard A podziatu czgéci o$wiatowej to kalkulacyjna kwota jednost-
kowa przypadajaca na jednego ucznia przeliczeniowego. Obliczana jest corocznie na
podstawie ilorazu pelnej kwoty subwencji, pomniejszonej o kwote rezerwy MEN,
oraz ogélnej liczby uczniéw przeliczeniowych. Liczba uczniéw przeliczeniowych to
iloczyn mnoznika liczbowego, tzw. wagi, okreslonego dla réznych grup ucznidw, oraz
realnej liczby uczniéw. Natomiast ptacowy wskaznik struktury zatrudnienia to z ko-
lei wypadkowa nauczycieli zatrudnionych na okreslonym stanowisku (nauczyciel sta-
zysta, kontraktowy, mianowany i dyplomowany) oraz $redniego wynagrodzenia na
danym stanowisku, wydatkéw rzeczowych i ptacowych dla pracownikéw administra-
qji i obstugi, zwickszona o wydatki z tytutu pracy nauczyciela na terenach wiejskich
lub w miastach do 5 tysigcy mieszkaricéw. To wszystko obudowane zostalo wzo-
rami obliczania wartosci poszczegdlnych wskaznikéw, nastepnie wprowadzane do
wzoru podstawowego, ktdry na korncu ,wypluwa” wartos¢ subwencji (Dz.U. 2014,
poz. 1977, zalacznik).

* Wiszystkie zlikwidowane szkoly to szkoly male, natomiast odsetek malych szkél ma charakter przy-

blizony, gdyz dane statystyczne zawarte w Systemie Informacji O$wiatowej sg niepelne.
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Majac na uwadze powyzsze, zasadnym dla tej czgéci rozwazan jest pytanie: jak
w obowiazujacym systemie finansowania o$wiaty z budzetu padstwa funkcjonuja
male szkoly?

Analiza kosztéw dziatalnosci matych szkét z jednej strony, z drugiej zas wysokos¢
subwencji o$wiatowej, jaka otrzymuja te placéwki, dowodzi, ze istnieja przestanki
do sformulowania nastepujacej tezy: male szkoly, ktérych zdecydowana wigkszos¢
funkcjonuje w $rodowisku wiejskim, staly sie ofiara rozpoczetej w 1999 roku re-
formy strukturalnej i programowej, a w szczegdlnosci systemu subwencjonowania
polskiego systemu edukacji.

Powyzsza tezg uzasadniam nastgpujaco. Jednym z naczelnych hasel reformy uczy-
niono konieczno$¢ wyréwnania szans edukacyjnych dzieci i mlodziezy funkcjonu-
jacej w Srodowisku wiejskim. W opinii reformatoréw, jedyna droga prowadzaca do
realizacji tego postulatu jest zastapienie dotychczasowego modelu szkoly wiejskiej
modelem duzej szkoly miejskiej. Przyjeto, bez jakiegokolwiek uzasadnienia teore-

tycznego lub empirycznego, ze duza szkola miejska to miejsce, w ktérym poziom
osiagnie¢ szkolnych jest wyzszy niz w malych szkolach wiejskich, ze stwarza ona
lepsze warunki rozwoju uczniéw, a koszt ksztatcenia w nich jest zdecydowanie nizszy.
Realizacj¢ tego rozwiazania wsparto systemem dowozu uczniéw z obszaréw zamiesz-
kania do nowo utworzonych szkét oraz odpowiednio skonstruowanym mechani-
zmem finansowym, w ktérym liczba uczniéw stanowila podstawowy parametr ob-
liczania subwencji o§wiatowej. Oznaczalo to, ze gléwnym beneficjentem subwencji
oswiatowej uczyniono szkoly z duza liczba ucznidéw, natomiast szkoly mate skazane
zostaly na permanentne niedofinansowanie, a o dalszym ich funkcjonowaniu decy-
dowaly mozliwosci dotowania jej dziatalnosci przez jednostke samorzadu terytorial-
nego z dochodéw wihasnych. Dla wigkszo$ci gmin wiejskich, ktérych mozliwosci kre-
owania dochodéw wlasnych byly, i nadal sa, bardzo ograniczone, stworzono sytuacje
co najmniej mato komfortowa .

Ponadto w algorytmie naliczania subwencji o$wiatowej uwzgledniono szereg
mnoznikéw preferencyjnych, tzw. wag, ktérych istota jest mozliwo$¢ zwickszenia
liczby tzw. uczniéw przeliczeniowych z tytutu funkcjonowania w specyficznych wa-
runkach, na przyklad w szkole wiejskiej, w klasie lub szkole dla mniejszosci naro-
dowych czy tez z powodu niepelnosprawnosci ucznia. Od samego poczatku system
mnoznikéw preferencyjnych zostat, w moim przekonaniu, skonstruowany wadliwie.
Szczegblnie widoczne jest to w przypadku wagi P, ktéra umozliwia zwigkszenie real-
nej liczby uczniéw w szkotach funkcjonujacych w srodowisku wiejskim oraz miastach
do 5 tysigcy mieszkaicow. Wadliwo$¢ tego rozwiazania polega na tym, ze jednakowo
traktowane sg szkoly dziatajace na obrzezach wielkich aglomeracji miejskich, w ma-
tych miasteczkach, jak i szkoly pracujace z dala od osrodkéw miejskich, w gminach

Z przeprowadzonej analizy danych dotyczacych wysokosci dotacji jednostek samorzadu
terytorialnego na realizacje zadan edukacyjnych wynika, ze w przeliczeniu na jednego ucznia naj-
wigcej wydatkéw ze zrédel innych niz subwencja o§wiatowa ponosza gminy, ktére jednoczesnie majq
najnizsze dochody (Herbst, Herczynski i Levitas, 2009, s. 113).
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biednych o bardzo niskich dochodach wiasnych. W opinii znawcéw zagadnienia,
dodatkowe $rodki finansowane uzyskiwane w oparciu o ten mnoznik adresowane
sa niewlasciwie. Nie uwzglednia si¢ mianowicie na przyklad rozkladu gmin z uwagi
na wysoko$¢ dochodéw wiasnych, a gminy bogate i biedne sg tak samo traktowane
(Herbst, Herczyniski i Levitas, 2009, 158-160). W efekcie takiego sposobu dystry-
bucji $rodkéw w formie subwencji oswiatowej szkoty mate funkcjonujace w ubogich
$rodowiskach wiejskich otrzymuja finansowanie z budzetu paristwa na poziomie,
ktéry nie gwarantuje im mozliwosci zaspokojenia podstawowych potrzeb, w tym
przede wszystkim pokrycia kosztéw osobowych z pochodnymi. Wymagaja one za-
tem znacznego wsparcia finansowego ze strony jednostki samorzadu terytorialnego
w formie dotacji w wysokosci stanowiacej réznice pomiedzy wysokoscia subwengji
oswiatowej a faktycznymi kosztami funkcjonowania malej szkoly.

Wprowadzenie nowych rozwiazan rozpoczelo proces reorganizacji struktury sie-
ci szkolnej w srodowisku wiejskim. W efekcie w okresie 2000-2004 zlikwidowano
w Polsce okolo trzech tysigcy malych szkét wiejskich. Dziatania wladz samorzado-
wych podejmowane w tym okresie na rzecz reorganizacji sieci szkolnej (czytaj: likwi-
dacji szkét) byly w sposéb szczeg6lny wynagradzane poprzez uwzglednienie w algo-
rytmie wagi P, ktéra byla dodatkiem finansowym dla gminy na pokrycie kosztéw
zwigzanych z racjonalizacja sieci szkél, a dokladniej rzecz ujmujac, byly to dodatko-
we $rodki finansowe dla gmin, kedre zlikwidowaly male szkoly z przeznaczeniem na
pokrycie kosztéw dowozu uczniéw.

Kolejne lata to systematyczne przeksztalcanie algorytmu naliczania subwencji
oswiatowej poprzez likwidacje niektérych wag i dodawanie nowych, co w konse-
kwencji jeszcze bardziej skomplikowalo sytuacje finansowa organéw prowadzacych
szkoly. Liczba wag wzrosta z 21. w roku 2000 do 47. w roku 2015. Zniknely z algo-
rytmu migdzy innymi wagi dotyczace wsparcia systemu dowozenia uczniéw do szkét
i utrzymania $wietlic szkolnych, dodano mnoznik kompensujacy wielkos¢ subwencji
zaleznie od stopni awansu zawodowego nauczycieli. Zwigkszylo to z jednej strony
wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na pokrycie kosztéw realizacji zadan,
ktére przestaly by¢ subwencjonowane, na przyklad dowéz uczniéw do szkoly, pro-
wadzenie $wietlic szkolnych. Z drugiej za$ $rodki, ktére mialy rekompensowaé lawi-
nowo nastepujacy rozwodj zawodowy nauczycieli, nigdy nie pokrywaly rzeczywistych
kosztéw z tego tytutu wynikajacych.

PROPOZYCJA ZMIAN

Uwzgledniajac powyzsze, poprawa kondycji ekonomicznej malych szkét, kedrych
ponad 95% funkcjonuje w $rodowisku wiejskim, mozliwa bedzie wéwczas, gdy
w sposéb zdecydowany ulegnie zmianie sposéb dystrybucji $rodkéw finansowych
znajdujacych si¢ w dyspozycji Ministerstwa Edukacji Narodowej. Realizacja tego
postulatu wymaga, w moim przekonaniu, dokonania modyfikacji obowiazujacych
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zasad podziatu $rodkéw budzetowych, w tym naliczania czedci oswiatowej sub-
wengcji ogdlnej jednostki samorzadu terytorialnego i wprowadzenia nowych. Oto
ich enumeracja:

1.

Zwigkszenie udzialu czgéci oswiatowej subwencji ogdlnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego z dotychczasowego poziomu do wysokosci co naj-
mniej 75%. W 2005 roku udziat czgsci o§wiatowej subwencji ogélnej sta-
nowit 64,44% ogdlnych wydatkéw publicznych na o$wiatg i wychowanie,
w 2010 — 62,50%, natomiast w 2014 roku spad} do poziomu 61,24%
(Os$wiata i wychowanie w roku szkolnym, 2005/06, 2010/11, 2014/15).

Pomimo zwigkszenia liczby i zakresu szczegétowych zadan szkolnych i po-
zaszkolnych, okreslanych corocznie w stosownym rozporzadzeniu ministra,
z pigciu w 2000 roku do jedenastu w 2015 udziat czesci o$wiatowej w wydat-
kach publicznych na oéwiatg i wychowanie systematycznie maleje.

Zmiana definicji pojecia obszar wiejski. Obecnie obowiazujaca definicja,
sformutowana przez Gléwny Urzad Statystyczny, okresla obszar wiejski jako
kazdy teren polozony poza granicami administracyjnymi miast. W takim
ujeciu 93,4% powierzchni Polski uznawane jest za obszar wiejski, ktéry za-
mieszkuje 38,1% populacji mieszkaricéw (Kapusta, 2005, s. 57). W miejsce
dotychczasowego okreslenia proponuj¢ przyjecie definicji sformulowanej
przez Uni¢ Europejska, gdzie obszarem wiejskim okresla si¢ teren o gestosci
zaludnienia 100 os6b na km?*. Oznacza to, ze obszarem wiejskim bedzie oko-
o 83% powierzchni kraju, a zamieszkuje ten obszar 32,5% mieszkadcow
Polski (Kapusta, 2015, s. 58). Przyjecie powyzszej definicji sprawi, ze okoto
15% korzystajacych w chwili obecnej z mnoznika preferencyjnego P, straci
uprawnienia do tego sktadnika subwencji, przy czym uprawnienia te utra-
cg szkoly funkcjonujace na obszarach dotychczas uznawanych za wiejskie
o najwyzszych dochodach wlasnych oraz szkoly funkcjonujace w miastach
do 5 tys. mieszkaricéw.

Do algorytmu naliczania czgsci o$wiatowej subwencji ogélnej jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy wprowadzi¢ dwa, w moim przekonaniu,
istotne mnozniki preferencyjne. Pierwszy z nich to wskaznik $rednich do-
chodéw przypadajacych na jednego mieszkarica danej gminy. Wysoko$¢
tych dochodéw nalezy uczyni¢ podstawa réznicowania mnoznika. Dla szkét
pracujacych na obszarach wiejskich i niskich dochodach wiasnych na jed-
nego mieszkarica powinien on by¢ zdecydowanie wyzszy niz dla szkét funk-
cjonujacych na obszarach, gdzie dochéd ten jest wyzszy. Drugi to wskaznik
bezrobocia, ktéry réwniez nalezy traktowaé jako podstawe réznicowania
wysokosci stosownego mnoznika preferencyjnego. Szczeg6lne znaczenie ma
realizacja tego postulatu dla obszaréw wiejskich objetych zjawiskiem bezro-
bocia strukturalnego.
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5. Wprowadzenie do algorytmu naliczania cz¢$ci oswiatowej tych dwdch
wskaznikéw w praktyce oznaczaloby realna pomoc budzetu paristwa dla
szkét funkcjonujacych na obszarach wiejskich o niskich dochodach wia-
snych, pomoc adekwatna do potrzeb i mozliwosci.

6. Algorytm naliczania czgéci o$wiatowej subwencji ogélnej jednostki samorza-
du terytorialnego nalezy uczyni¢ narzedziem realizacji polityki o$wiatowej
transparentnym, zrozumialym, a nade wszystko stabilnym w swych zasadach
realizacyjnych, dla wszystkich oséb petnigcych funkcje kierownicze na réz-
nych szczeblach administracji o§wiatowe;j.

RONRLUZJA

Naprawe polskiego systemu edukacji, po latach polityki oswiatowej, ktéra nie-
wiele miata wspélnego z tworzeniem optymalnych warunkéw rozwoju tego sys-
temu i poszczegdlnych jego elementédw, nalezy rozpocza¢é od dokonania zmian
w mechanizmach subwencjonowania dzialalnosci edukacyjnej. Kazde inne dzialanie,
najbardziej racjonalne i uzasadnione merytorycznie, napotka bardzo szybko na barie-
r¢ niemoznosci realizacji wynikajacych z ogromnych probleméw finansowych szkét.
Ponadto zmiana sposobu finansowania edukacji poprzez cz¢$¢ oswiatowa subwencji
og6lnej to jedyna, w moim przekonaniu, droga powstrzymania procesu likwidacji
matych szkét, a tym samym procesu degradacji wielu srodowisk lokalnych.
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MALE SZKOLY — DUZE PROBLEMY FINANSOWE

Stowa kluczowe: mata szkota, algorytm naliczania czesci o§wiatowej, mnozniki preferencyjne

Streszczenie: Artykul podejmuje zagadnienie finansowania polskiego systemu edukacji
i wynikajace z obwiazujacych zasad konsekwencje dla funkcjonowania malych szkét wiej-
skich. Na podstawie analizy stanu aktualnego autor podejmuje prébe okreslenia koniecznych
zmian systemu finansowania, co w rezultacie powinno w sposéb zdecydowany zmieni¢ sy-
tuacje ekonomiczng tych szkél, ktére zdecydowanie dominujg wéréd szkét funkcjonujacych
W systemie oswiaty.

SMALL SCHOOLS - BIG FINANCIAL PROBLEMS

Keywords: small school, algorithm of calculating educational part, preferential multiplicators

Abstract: The article deals with ways of founding the Polish education system and consequ-
ences that the current situation has at small schools in rural areas. On the basis of the analysis
of the current situation the author is trying to determine necessary changes in the founding
system what, as a result, should definitely change economic situation of these schools which
are apparently in majority among all schools functioning in education system.



