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PROBA POSZUKIWANIA METOD OPTYMALIZACJI
NAKEADOW FINANSOWYCH NA EDUKACJE

Streszczenie: Waznym czynnikiem efektywnos$ci zadan o§wiatowych jest poziom naktadow
ponoszonych na edukacje przez rozne jednostki samorzadowe. Zmiana perspektywy postrze-
gania roli lokalnej polityki edukacyjnej w kierunku spojrzenia na szkotg, jako instytucji,
od ktorej zaczyna si¢ rozwoj lokalny, wymaga wykorzystania do analiz ekonomicznych
wskaznikow o§wiatowych. Analizy te prowadzone na poziomie lokalnego samorzadu moga
diagnozowa¢ sytuacje problematyczne, badz stuzy¢ moga do monitorowania rezultatéw
wdrazanych strategii oswiatowych. Analizy poszerzone o diagnoz¢ poréwnawcza z podob-
nymi jednostkami na terenie powiatu, wojewodztwa czy kraju, pozwalaja usytuowac lokalne
finanse w szerszym kontekscie.

Same wskazniki nie sg wystarczajace jednak do przeprowadzenia petnej diagnozy efektyw-
no$ci finansowania zadan o$§wiatowych. Niezbedne jest ich odniesienie do konkretnej sytuacji
na poziomie szkot. Mozliwe to jest poprzez wilaczenie do spotecznego dialogu na temat
efektywnosci lokalnych systeméw oswiatowych dyrektorow szkot. Powierzchowne i jed-
nostronne analizy przeprowadzane tylko przez wydzialy o$wiaty, z uwagi na zréznicowany
poziom kultury organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego, prowadzi do utrwalania
subiektywnych ocen i do wypaczenia przyjetych strategii oswiatowych.

Do przeprowadzenia badan wybrano studium przypadku wptywu rodzaju jednostki sa-
morzadowej na udziat subwencji oswiatowej w budzetach szkoél powiatu chodzieskiego.
Zaproponowanie przez autora nowego wskaznika finansowego W4, zawierajacego elementy
budzetu zadaniowego, pozwolito na uchwycenie rzeczywistych kosztow zadan realizowa-
nych na poziomie szkoty, m.in.: uwzglednienie zréznicowanych zadan realizowanych przez
poszczegodlne szkoly. Zastosowanie wskaznika W4, moze by¢ rowniez czynnikiem przeciw-
dziatajacym instrumentalnemu traktowaniu zadan oswiatowych wylacznie w kategoriach
ekonomicznych oraz prowadzi¢ moze do postrzegania szkot w kategoriach paradygmatu
edukacji podmiotowe;j.

Stowa kluczowe: finansowanie o§wiaty, kapitat ludzki, kultura organizacji, wskazniki
o$wiatowe.
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1. WSTEP

Postulowanymi zadaniami dla edukacji w XXI wieku jest zniesienie material-
nych utrudnien w dostepie do wiedzy i umozliwienie powszechnego dostgpu do
edukacji'. Edukacja w zwigzku z materialnymi utrudnieniami w dostepie do niej,
czesto jest postrzegana, jako istotna determinanta rozwoju lokalnych spoteczefstw.

Nastepstwem demokratyzacji spoteczenstw bylo przeksztatcenie edukacji dostep-
nej dla uprzywilejowanych jednostek w edukacje masowa dostepng dla wszystkich
obywateli. Upowszechnienie zjawiska edukacji spowodowato wprowadzenie zasad
ekonomii w funkcjonowanie systemoéw szkolnictwa. Skutkiem tego jest zdomino-
wanie dyskursu edukacyjnego pojeciami ekonomicznymi. Paradoksalnie masowa
edukacja zamiast wyrownania szans w dostepie do wiedzy, pogtebita zroznicowa-
nie ich w sferze szkolnictwa podstawowego i $redniego®. Stala si¢ instrumentem
konstruowania i odtwarzania nieréwnosci’.

Uwzgledniajac powyzej przedstawione problemy, jako cel artykutu przyjeto
okreslenie wptywu rodzaju jednostki administracyjnej na udzial subwencji oswia-
towej w budzetach szkot, wykorzystujac do tego powszechnie stosowane wskazniki
ekonomiczne. Podjeto rowniez probe szerszego zdiagnozowania efektywnosci
kosztoéw ksztatcenia poprzez zaproponowanie zmodyfikowanego wskaznika finan-
sowego W4 zawierajgcego elementy budzetu zadaniowego.

Zrealizowano studium przypadku na podstawie powiatu chodzieskiego, polega-
jace na analizie réznych typoéw budzetéw szkot oraz probe opracowania narzedzi
optymalizujacych koszty prowadzenia jednostek oSwiatowych.

2. GLOBALIZACJA A EDUKACJA

Wyzwania wspodlczesnego Swiata oraz mozliwych kierunkoéw jego rozwoju
sprawiaja, ze zmieniajg si¢ oczekiwania, co do zadan o$wiaty, szkoty oraz roli
nauczycieli®. Kierunki programowych zmian w o$wiacie wyznaczajg tezy raportu
Migdzynarodowej Komisji do spraw Edukacji dla XXI wieku, napisanego przez
Jacques’a Delors dla UNESCO?®. Raport wskazuje na cztery podstawowe zasady
(filary edukacji), na jakich powinna opiera¢ si¢ edukacja przez calte zycie:

1. Uczy¢ sie, aby zy¢ wspolnie, czyli uczestniczy¢ i wspotpracowaé z innymi

na wszystkich ptaszczyznach dziatalnosci ludzkie;j.

' F. Mayor, Przyszlos¢ swiata, Fundacja Studiow i Badan Edukacyjnych, Warszawa 2001, s. 389.

2 T. Gmerek, Edukacja i nieréwnosci spoleczne, Oficyna Wydawnicza Impuls, Krakow 2011,
s. 9.

3 Z. Melosik, Uniwersytet i spoleczenstwo: dyskursy wolnosci, wiedzy i wladzy, Impuls,
Krakow 2009, s. 139.

4 R. Parzecki, A. Parzecka-Denis, Przestanki i kierunki przeobrazen funkcji edukacyjnych
nauczyciela, ,,Colloquium Wydziatu Nauk Humanistycznych i Spotecznych” 2014, nr 1, s. 133.

5 J. Delors, Edukacja: jest w niej ukryty skarb. Raport, Stowarzyszenie O$wiatowcow Polskich,
Wydawnictwa UNESCO, 1998, s. 92-95.



Proba poszukiwania metod optymalizacji nakfadow finansowych na edukacje 479

2. Uczy¢ sig, aby wiedzie¢ — tzn. zdoby¢ narze¢dzia rozumienia; celem uczenia

jest osiagnigcie radosci z rozumienia, odkrywania i posiadania wiedzy.

3. Uczy¢ sig, aby dziata¢ — tzn. moc tworczo oddziatywaé na swoje srodowi-

sko, umiejetnos¢ wykorzystania wiedzy w praktyce, dziatania w grupie.

4. Uczy¢ sig, aby by¢ — gldéwnym celem jest wszechstronny rozwdj jednostki,

edukacja powinna troszczy¢ si¢ 0 rozwoj niezaleznego myslenia, zdolno$ci
krytycznego osadu, uczu¢ i fantazji, bez tego §wiatu grozi odhumanizowanie.

Przedstawione wyzej zasady wyznaczaja nowa wizje edukacji i determinuja dla
niej nowe zadania. Edukacja stanowi, wigc jeden z bardzo istotnych elementow
rozwoju wspolczesnych spoteczenstw i stanowi istotny jego czynnik®.

Wigkszo$¢ szkot funkcjonuje zgodnie z zatozeniami uksztaltowanymi na prze-
tomie XVIII i XIX wieku, kiedy powstaty panstwowe, centralnie ksztatltowane
systemy edukacyjne. W chwili obecnej muszg one jednak sprosta¢ wyzwaniom
XXT wieku.

Efektywne dostosowanie si¢ do nowych wyzwan uzaleznione jest od wielu
czynnikow, wsérdd ktorych istotnego znaczenia nabiera m.in. kultura organizacyjna
podmiotdéw uczestniczacych w zmieniajacych si¢ systemach edukacyjnych. Dla
zobrazowania tych zaleznosci warto zapoznaé si¢ z teorig kultury organizacyjnej
Edgara Scheina’.

Rysunek 1. Poziomy kultury organizacyjnej wedlug Edgara Scheina

Artefakty

Normy i wartosci

Podstawowe zatozenia

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie E. Schein, Organizational Culture and Leadership, 2004.

¢ J. Poleyn, Analiza efektywnosci edukacji na przyktadzie podregionu pilskiego — wktad do
samorzgdowej polityki spolecznej. Zarys problematyki, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2014, s. 168.

7 R. Dorczak, Transformacja kultury organizacyjnej szkol polskich — rola reformy systemu
nadzoru pedagogicznego, [w:] G. Mazurkiewicz (red.), Jak budowa¢ dobra szkole? Potencjat i ba-
riery ewaluacji w o§wiacie, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2015, s. 56, 59.
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Schein wyrdznia trzy poziomy sktadajace si¢ na kulture organizacyjna®:
1. Artefakty (Artifacts) — wierzchotek:
m to wlasne wytwory materialne np. budynki szkolne, wyposazenie,
m wytwory jezykowe: jezyk i stownictwo oraz sposoby komunikowania sig,
m wytwory behawioralne: charakterystyczne dla organizacji zachowania,
ZWyczaje.

2. Normy i wartosci (Espoused Beliefs and Values): decyduja o codziennych

zasadach postgpowania.

3. Podstawowe zatozenia (Underlying Assumptions) — najwazniejszy element,

na ktéry sktadaja si¢ przekonania, co do natury $wiata, ludzi, organizacji
i zachodzacych w niej procesow.

Na zewnatrz organizacji widoczne sg tylko artefakty. Pozostate elementy pozo-
stajg niewidoczne. To, co najistotniejsze — istnieje bardzo silny wptyw podstawowych
zatozen i wartosci na artefakty. Wplyw odwrotny jest bardzo staby, co oznacza
np., ze tatwiej jest zmieni¢ kulture na poziomie artefaktow poprzez wprowadzenie
zmian na poziomie wartosci i zatozen niz zmieni¢ warto$ci i zalozenia poprzez
zmiany dokonujace si¢ jedynie na poziomie artefaktow’. Przenoszac teori¢ na grunt
szkolny — wyposazenie szkotly, budynki szkolne w niewielkim stopniu wplywaja
na kulturg organizacyjna szkoty.

Literatura podaje ponad 150 definicji kultury. Dla potrzeb niniejszej pracy
przyjeta zostala definicja za Ricky Griffinem: ,,Kultura organizacji jest to zestaw
wartosci, ktére pomagaja jej cztonkom zrozumie¢, za czym organizacja si¢ opowiada,
jak pracuje, co uwaza za wazne”'°, Jest to, wiec pojecie, nieuprzedmiotowione, ale
odgrywajgce wazng role w ksztaltowaniu zachowania menedzerow!!.

Kultury organizacyjne réznych instytucji znajduja si¢ w ciagtej interakcji'2.
Szczegdlnie jest to widoczne w zakresie finansowania zadan o$wiatowych oraz
zwigzanych z tym zalezno$ciami pomigdzy samorzadami a podlegltymi im placéw-
kami o$wiatowymi. Finansowanie o$wiaty publicznej jest procesem dwuetapowym.
Kwoty subwencji oswiatowej przekazywane samorzadom z budzetu centralnego do
samorzadow sg dzielone przez wladze samorzadowe wedlug wlasnego uznania'®.

Od $wiadomosci obowiazkéw wynikajacych z realizacji zadan o$wiatowych
oraz od poziomu kultury organizacyjnej zalezy, jakos¢ interakcji pomiedzy samo-

8 E. Schein, Organizational culture and leadership, John Wiley & Sons, 2010, s. 25-35.

 E. Schein, Ku nowemu rozumieniu kultury organizacji, [w:] A. Marcinkowski, J. Sobczak
(red.), Wybrane zagadnienia socjologii organizacji. Cz. II. Perspektywa kulturowa w badaniach
organizacji Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 1992, s. 63.

10" R. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2005, s. 117.

M. Weber, Economy and Society: An Outline of Interpretive Sociology, University of Cali-
fornia Press, California 1978, p. 242-248.

12°M. Kopczewski, B. Paczek, M. Tobolski, Istota kultury organizacyjnej w zarzqdzaniu
przedsiebiorstwem produkcyjnym, Konferencja IZIP, Zakopane 2012, s. 937.

13 M. Herbst, Mechanizmy finansowania oswiaty w Polsce — algorytm oswiatowy a doplaty
samorzgdow do otrzymanej subwencji, ,,Kwartalnik Naukowy. Studia Regionalne i Lokalne” 2000,
nr 3, s. 141.
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rzadami a szkotami w zakresie pelnego finansowania zadan realizowanych przez
jednostki oswiatowe.

Teoria Scheina wyjasnia, dlaczego tak trudno jest dokonaé trwatych zmian
w zarza-dzaniu i finansowaniu o$wiatg. Typowym dziataniem politykow o§wiato-
wych sg decyzje przynoszace szybie i dostrzegalne efekty (dziatanie na poziomie
artefaktow). Takie podejécie powoduje nieefektywne wykorzystanie zasobéw ma-
terialnych, bowiem zmiany edukacyjne nie maja charakteru trwalego i sa powierz-
chowne. Zjawiska te poteguja si¢ w okresie niesta-bilnych przemian dokonujacych
si¢ w kraju, cechujacych sie natlokiem wydarzen, mato prze-widywalnym tempem
zmian oraz nietrwatoscig przeobrazeh'*. )

Sytuacje polskiej o$wiaty sugestywnie przedstawit B. Sliwerski. Zwrécit
uwage na powszechno$¢ krytyki szkoty, jako instytucji, niemal na calym $wiecie
oraz na $cieranie si¢ w instytucjach o§wiatowych sit konserwatywnych z sitami
reformatorskimi. Proces ten nasila si¢ w okresie radykalnych przemian spoteczno-
-politycznych'>. Powyzsze spostrzezenia potwierdzity si¢ rowniez w badaniach
autora.

Mimo wskazanych trudnosci nie ma odwrotu od glgbokiej przebudowy obec-
nych systemow edukacyjnych, zdolnych do sprostania wyzwaniom wspolczesnego
$wiata. Kierunek tych przemian wyznacza przytoczony przez Kupisiewicza stary
chinski aforyzm, ,.Jesli myslisz rok naprzod — siej zboze. Jesli myslisz 5 lat na-
przod — zakladaj sad. Ale jesli myslisz 20 lat naprzod — zajmij sig ksztalceniem
dzieci i mlodziezy %, Tylko poprzez zmodyfikowane ksztatcenie dzieci i mtodziezy
mozemy je whasciwie przygotowaé do zycia w globalnej rzeczywistoci i pelnego
korzystania z jej dobrodziejstw, a w konsekwencji doprowadzié do uksztaltowania
sie nowego spoteczefistwa XXI wieku'”.

3. FINANSOWANIE EDUKACJI

W Polsce o$wiata jest jednym z najkosztowniejszych zadan wlasnych gminy.
Wydatki o$wiatowe stanowig od 38% do 58% wszystkich wydatkow gminy. Pomimo
znacznych nakladéw finansowych z budzetu gminy i wydatkowania od kilku lat
okoto 4% PKB na edukacje¢'®. Pafistwo nie w peni realizuje konstytucyjny zapis

14 E. Tarkowska E., Zmieniajgca si¢ rzeczywistos¢ spoleczna, jako szczegdlna sytuacja ba-
dawcza, ,Kultura 1 Spoteczenstwo” 1993, vol. 37(3), s. 116-120.

15 B. Sliwerski B., Edukacja w wolnosci, Oficyna Wydawnicza Impuls, Krakow 1992, s. 33.

16 C. Kupisiewicz, Rzecz o ksztalceniu: wybdr rozpraw i artykutéw, Wyzsza Szkota Pedago-
giczna ZNP, Warszawa 1999, s. 189.

17°C. Czech, Tozsamos¢ obywatelska w dobie globalizacji oraz proby jej ksztaltowania w Swie-
tle zatozen podstawy programowej z edukacji obywatelskiej — model polski i francuski, ,,Przeglad
Pedagogiczny” 2009, nr 2, s. 99.

18 J. Polcyn, Paristwo, jako podmiot zamawiajgcy ustugi edukacyjne dla spoleczeristwa, ,,Studia
Ekonomiczne — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego™ 2015, nr 209, s. 159.
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o prawie kazdego obywatela do nauki, z powodu przekazywania do samorzadow
niewystarczajacej ilosci $srodkow finansowych'.

Coraz cze$ciej zwraca si¢ uwage na efektywnos$¢ realizacji zadan oswiatowych.
Jedna z wielu metod pozwalajacych na ocene efektywnos$ci edukacji jest okreslenie
stosunku ilo$ci nauczycieli i uczniow do wynikow edukacyjnych®. Wyniki wielu
badan potwierdzajg jednak, ze wyniki egzaminow w niewielkim stopniu sg odbi-
ciem, jakos$ci pracy szkoty. Jak wskazuja opracowania, na wyniki uzyskiwane przez
ucznidw znaczacy wplyw maja m.in. srodowisko, w ktorym uczen si¢ wychowuje,
pochodzenie spoteczne i inne czynniki niezalezne od szkoty?!.

Istotnym czynnikiem efektywnosci zadan oswiatowych jest poziom naktadow
ponoszonych na edukacje. Zatozenia reformy przyblizajace polska o§wiate do
nowoczesnej, jakosciowo dobrej szkoty, rozmywaja si¢ z powodu niejasnych
zasad jej finansowania. Dwuetapowy system dystrybucji sSrodkéw finansowych na
zadania o$wiatowe jest nieskuteczny. Samorzady otrzymujace ustalone wzorem
subwencyjnym $rodki na prowadzenie zadan o$§wiatowych, czesto wypaczaja
zalozenia reformy, przedktadajac rachunek ekonomiczny ponad znaczenie sfery
publicznej. Sfery rozumianej, jako ,,0s0by, dziatania tych osob i wytwory dzia-
talnosci — intelektualne, ideowe, organizacyjne, materialne — na uzytek publiczny,
ogdlnospoleczny, oraz funkcjonujgce w spoteczenstwie, w roznych formach zZycia
spolecznego™.

Badania Jovchelowicz i Priego-Hernandez wskazuja na ztozono$¢ relacji
reprezentacji spotecznych i edukacji®: ,,podmioty polityczne w ich przemowach
oraz dziataniach uczestniczq w sferze zycia wspolnej dla wszystkich i stqd nie
mogq polegac catkowicie na wylgcznie prywatnych korzysciach i zazylosciach”.
Przedstawiciele spotecznych reprezentacji w wladzach samorzadowych podejmuja
istotne dla systemu edukacji decyzje takie jak: sie¢ szkol, budzety szkot. Przy
podejmowaniu decyzji opieraja si¢ niestety na potocznej wiedzy o koncepcjach
funkcjonowania systemu edukacji.

19 1. Lubimow-Burzyniska, Mierniki realizacji zadan publicznych, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem zadan oswiatowych, jako element poprawy efektywnosci finansow publicznych, ,,Nierbwnosci
spoteczne a wzrost gospodarczy” 2014, vol. 40, s. 116-117.

20" A. Hnatyszyn-Dzikowska, J. Polcyn, Regionalne zréznicowanie dostarczania ustug pu-
blicznych — wybrane aspekty metodologiczne. Rozwdj regionalny i jego determinanty, Tom 1I,
Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Stanistawa Staszica w Pile, Pila
2015, s. 251.

21 M. Herbst, Edukacja a zréznicowanie rozwoju polskich regionéw, [w:] G. Gorzelak (red.),
Polska regionalna i lokalna w §wietle badan EUROREG-u, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2007, s. 35-54; M. Herbst, Kapital ludzki i kapital spoleczny a rozwdj regionalny,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2007, s. 166—196; P. Sleszyﬁski, Ekonomiczne uwa-
runkowania wynikow sprawdzianu szostoklasistow i egzaminu gimnazjalnego przeprowadzonych
w latach 2002-2004, MENIS, Warszawa 2004, s. 17.

22 M. Krasuska-Betiuk, Sfera publiczna i edukacja w swietle teorii reprezentacji spolecznych,
. Forum O$wiatowe” 2015, nr 1/53, s. 12.

2 8. Jovchelovitch, J. Priego-Hernandez, /1 Cognitive polyphasia, knowledge encounters and
public spheres, The Cambridge Handbook of Social Representations, Cambridge 2015.
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4. SAMORZAD A KAPITAL LUDZKI

W 2012 roku przeprowadzono po raz pierwszy w Polsce kompleksowe badania
poswigcone prywatnym i publicznym naktadom na edukacje oraz ich uwarunko-
waniom — tzw. badania Becker. Nazwa badania pochodzi od nazwiska Gary’ego
Stanleya Beckera — amerykanskiego ekonomisty, laureata Nagrody Nobla, bada-
jacego m.in. inwestycje w kapitat ludzki, tworce pojecia inwestycji w cztowieka,
ktorej gtownym sktadnikiem sg naktady na edukacje (Econlib, n.d.).

Badania zostaty przeprowadzone w okresie od marca 2013 do maja 2014
w wybranych samo-rzadach na terenie Polski (4 miasta na prawach powiatu, 5 po-
wiatow ziemskich). Badania te pokazaly m.in. udziat kwoty subwencji oswiatowe;j
w budzetach badanych szkét (z wy-laczeniem wydatkow inwestycyjnych oraz
dochodow wiasnych)?.

Rysunek 2. Udzial subwencji o§wiatowej w budzetach szkét w zaleznos$ci od JST oraz
typu szkol [%]

70 75 80 85 90
sy
sz 90

Zrédlo: obliczenia na podstawie badan Beckera za J. Stasiowskim 2014, s. 49.

Im nizszy wskaznik procentowy udzialu subwencji w budzetach szkdt tym
oswiata stanowi wigksze obcigzenie dla danego samorzadu. Najtrudniejsza sytuacje
obserwujemy w przypadku powiatow grodzkich, w ktorych samorzad musi uzupet-
nia¢ budzety szkot w wysokosci 21% z whasnych $rodkow. Najnizsze dodatkowe
naktady finansowe ponoszg powiaty ziemskie — 10%. Réwniez samorzady gminne
zmuszone s3 ponosi¢ zwigkszone o 16% naktady w stosunku do otrzymanej sub-
wencji o§wiatowej. Biorac pod uwage typy szkot najwiecej samorzady dofinanso-
wywaé muszg ksztalcenie zawodowe na poziomie technikum (19%) oraz szkoty
podstawowe i gimnazja (17%).

2 A. Block, E. Cukrowska, E. Drogosz-Zabtocka, A. Gatkowski, i in., Koszty edukacji po-
nadgimnazjalnej i policealnej. Raport, IBE, Warszawa 2014, s. 49.
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Rysunek 3. Wydatki biezace na ucznia publicznych szkél ponadgimnazjalnych [z1]
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Zrédlo: obliczenia na podstawie badan Beckera za J. Stasiowskim 2014, s. 9.

Gdy porownamy $rednie wydatki biezace na ucznia pomigdzy powiatami
grodzkimi i ziemskimi to okazuje si¢, ze w przypadku liceum ogélnoksztatcacego
wydatki te w powiatach ziemskich sa o 8,4% nizsze niz w miastach na prawach
powiatu. Podobnie nizsze sg wydatki na ksztalcenie zawodowe o 2,5%.

Obliczone wydatki biezace na ucznia sg warto§ciami srednimi dla typoéw szkot.
Zréznicowanie kosztow wystepuje zardéwno w liceach (kosztowne ksztalcenie w za-
kresie jezykow obcych i informatyki na poziomie rozszerzonym i tansze ksztatcenie
w pozostatych rozszerzeniach) jak i w ksztalceniu zawodowym (kosztowne zawody
techniczne i mniej kosztowne zawody ekonomiczno-administracyjne).

WYDATKI NA OSWIATE W GMINACH

Rysunek 4. Wydatki biezace na ucznia szko6l publicznych w zalezno$ci od rodzaju JST [zl]
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Zrédto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow za: U. Sztanderska, Koszty edukacji od
przedszkola do gimnazjum. Raport, IBE, Warszawa 2013, s. 42.
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Wydatki biezace na ucznia w gminach wiejskich sa wyzsze o 25,2% od wy-
datkow w gminach miejskich i o 10,1% od gmin miejsko-wiejskich. Roznice te
spowodowane sg m.in. wielkos$cia placowek o§wiatowych oraz ich rozproszeniem.

Sztanderska zwraca uwage na to, ze w niektorych gminach cze$¢ ushug edu-
kacyjnych oraz zwigzanych ze sportem i kultura, realizowanych jest bezposrednio
w szkotach i zapisywanych w budzecie w dziatach 801 i 854, co powoduje, Ze
widnieja w wydatkach zwigzanych z prowadzeniem placowek szkolnych®.

Ciekawych wnioskow o efektywnosci naktadow na o§wiate dostarcza Krajowy
Raport o Rozwoju Spotecznym Polska 2012. Autorzy zwracaja uwage na brak po-
wigzania pomiedzy poniesionymi naktadami na edukacje w przeliczeniu na ucznia
a osiagnietymi wynikami egzaminu koncowego. Podobnie brak takiej korelacji
w przypadku mniejszej liczebnosci klas. Wigksza role odgrywaja tu inne czynniki:
kapitat ludzki i spoteczny rodziny, prywatne naktady na edukacj¢, dostep do zajac
pozalekcyjnych i aktywnos$ci pozaszkolnych. Czynniki te czes$ciej wystepuja na
terenach bardziej zurbanizowanych?®.

Przy niedoszacowaniu zadan o§wiatowych oraz zr6znicowaniu naktadéw finan-
sowych na os$wiate pomigdzy jednostkami samorzadowymi, istotnego znaczenia
nabiera efektywnos$¢ wykorzystania kapitatu finansowego. Inwestowanie w edukacje,
istotne z punktu widzenia korzysci lokalnej spotecznosci, jest niedoceniane przez
samorzad. Dostrzegalne efekty poniesionych nakladéw na edukacje sa odroczone
w czasie (od szkolnictwa podstawowego do ponadgimnazjalnego to 12—13 lat).
Dodatkowo pojawia si¢ rowniez efekt odwrécenia w edukacji (negatywne kon-
sekwencje planowanego dziatania) oraz efekt kompensacji aspiracji edukacyjne;j
(wyksztatcenie zwigksza szanse osiggni¢cia wyzszego poziomu spolecznego).
Koncepcje efektu odwrocenia wprowadzil R. Boudon analizujac systemy edukacji
w latach 70. W swych badaniach stwierdzit, ze sama rzeczywisto$¢ zweryfikowata
i podwazyta wiare w ide¢ powszechnej edukacji. Roéwny dostep do edukacji, wydhu-
zenie czasu edukacji nie tylko nie wyrownato szans edukacyjnych, lecz poglebito
nierowno$ci ekonomiczne?’.

Niezamierzone skutki masowej edukacji na przyktadzie USA byly przedmiotem
badan W. Adamskiego: aspiracje edukacyjne spoleczenstwa sq wynikiem dgzen
o charakterze kompensacyjnym. Im wigksze trudnosci napotyka miodziez z klas
nizszych w dostepie do wyroznionych pozycji spotecznych, tym silniejsza bedzie
sktonnos¢ tych srodowisk do poszukiwania zastepczych symboli awansu w postaci
dyplomow szkolnych®. Podobne zjawiska obserwujemy rowniez w Polsce. Inflacja
dyplomoéw najmocniej uderza w mtodziez z niskim statusem spotecznym, ktora staje
si¢ najbardziej przegranymi masowej edukacji. Rozbudzone aspiracje edukacyjne

25 U. Sztanderska, Koszty edukacji od przedszkola do gimnazjum. Raport, IBE, Warszawa
2013, s. 42.

26 P, Arak, A. Ivanov, M. Peleah, A. Ploszaj, K. Rakocy, K. Wyszkowski, Krajowy Raport
0 Rozwoju Spotecznym. Polska 2012. Rozwdj regionalny i lokalny, 2012, s. 127.

27 R. Boudon, Efekt odwrécenia, Oficyna Naukowa, Warszawa 2008, s. 35, 43.

2 W. Adamski, Mtode pokolenie Ameryki, PWN, Warszawa 1977.
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mtodziezy doprowadzity do ekspansji edukacji na poziomie wyzszym. Niestety
wolniejsze tempo wzrostu w gospodarce, spowodowato brak mozliwosci wchtonigcia
wigkszej liczby absolwentéw uczelni wyzszych (czesto gorzej wyksztatconych).
W efekcie koncowym obserwujemy obnizenie si¢ aspiracji edukacyjnych mtodziezy
oraz rosngcg polaryzacje spoteczenstwa i jego trwaty podziat na wyksztatcone elity
i niewyksztatcone masy?.

Zasadne jest, wigc pytanie stawiane przez J.Polcyna w swych badaniach: ,jak
alokowal ograniczone zasoby budzetowe, by osiqgnagé jak najlepszy efekt?”°. Py-
tanie wskazuje na szerszy kontekst odpowiedzialno$ci lokalnych samorzadow za
polityke o$§wiatowa. Nie tylko w wymiarze finansowym, ale gldownie w wymiarze
jakosciowym. W jaki sposob powstrzymacé samorzady przed destrukcyjnymi dla
oswiaty planami reorganizacji lokalnych systemoéw o$wiatowych, polegajacymi
glownie na faczeniu i likwidacji szk61? Wymiar jako$ciowy rozumiany, jako takie
dziatania samorzadu, ktére zachowuja wlasciwe relacje pomigdzy dwoma pozornie
sprzecznymi funkcjami szkoty: szkoty wyrownujacej szanse edukacyjne i szkoty
petniacej funkcje selekcyjne, gwarantujace najzdolniejszym dostep do najlepszych
sciezek kariery?'.

Konieczna jest zmiana perspektywy postrzegania roli lokalnej polityki eduka-
cyjnej — odejécie od postrzegania szkoty, jako obcigzenia dla lokalnego budzetu
i spojrzenie na szkole, jako instytucje, od ktorej zaczyna sie rozwdj lokalny32,
Zmiana tej perspektywy ma podstawowe i kluczowe znaczenie, bowiem inicjuje
ona trwala przebudowg interakcji pomiedzy samorzadami a jednostkami o§wiato-
wymi w zakresie kultury organizacyjnej, zgodnie z modelem Scheina. Efektem tej
interakcji bedzie funkcjonowanie szkot, jako instytucji budujacej kapitat spotecz-
ny. Jak przyznaje Regulski: ,najlatwiej jest zmieni¢ prawo, trudniej przeksztatcic
instytucje, a najtrudniej zmieni¢ ludzkg mentalnosé i nawyki™.

5. 0SWIATOWE WSKAZNIKI ODNIESIENIA

Przy coraz szerszym dostepie do informacji nt. wydatkéw na o$wiatg coraz
istotniejszego znaczenia nabierajg oswiatowe wskazniki odniesienia, jako narzedzie
do analizy wydatkow publicznych. Wzrost kosztow ksztalcenia doprowadzit do

2 P. Dlugosz, Efekt odwrécenia—przypadek polskiego systemu edukacyi, ,,Terazniejszo$¢-Czio-
wiek-Edukacja” 2013, T.16, nr 3, s. 90, 109.

30 J. Poleyn, Analiza efektywnosci edukacji na przykiadzie podregionu pilskiego — wkiad do
samorzqdowej polityki spolecznej. Zarys problematyki, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2014, s. 169.

31 A. Komendant-Brodowska, A. Baczko-Dombi, Lokalne uwarunkowania decyzji edukacyjnych
w perspektywie teorii racjonalnego wyboru, Analizy IBE, Warszawa 2015, s. 6.

32 C. Truktowski, Ksztaltowanie polityki oswiatowej samorzqdow lokalnych, ,,Samorzad te-
rytorialny” 2015, nr 1-2.

33 J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2000, s. 388.



Proba poszukiwania metod optymalizacji nakfadow finansowych na edukacje 487

proby standaryzacji stosowanych w o$wiacie wskaznikéw, dzigki czemu mozliwe
jest porownywanie kosztéw ksztatcenia pomigdzy jednostkami samorzadowymi,
a takze, po spetnieniu pewnych warunkow, pomiedzy krajami*. Uzycie w nazwie
wskaznikow dopelniacza — odniesienia wskazuje na cel stosowania tych wskaz-
nikow. Stosowane sg one do diagnoz poréwnawczych lokalnego systemu oswia-
towego w odniesieniu do szkot prowadzonych przez inne samorzady, na réznych
poziomach agregacji (powiat, wojewodztwo, kraj).

W ramach projektu systemowego realizowanego przez Osrodek Rozwoju
Edukacji w partnerstwie z Uniwersytetem Warszawskim — Doskonalenie strategii
zarzqdzania oSwiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, opracowano 24 wskazniki
o$wiatowe podzielone na cztery obszary tematyczne’:

1. Organizacja szkol — 8 wskaznikow

2. Proces nauczania — 5 wskaznikéw

3. Kadry zatrudnione w szkotach — 6 wskaznikoéw

4. Finansowanie o$wiaty — 5 wskaznikoéw

W obszarze 4 — Finansowanie o$wiaty, najczesciej stosowanymi wskaznikami
odniesienia sa:

Wskaznik W1 — Udziat wydatkéw na oswiate i wychowanie w wydatkach
ogotem budzetéw gmin i powiatéw [%]:

biezgce wydatki oswiatowe + oswiatowe dotacje celowe
wi= x 100
budzet JST

Wskaznik W2 — udziat subwencji oswiatowe;j i dotacji w biezacych wydatkach
oswiatowych:
subwencja oswiatowa + dotacje oswiatowe

w?2= x 100

wydatki oswiatowe — koszty prowadzenia przedszkoli i koszty dozywiania

Biezace wydatki — zgodnie z art. 236 ust 2 ustawy o finansach publicznych
sa to wydatki budzetowe nieb¢dace wydatkami majatkowymi (Ustawa, 2009) (Dz.
U. Z 2013 1. poz. 885, z p6Zzn. zm.).

Dotacje celowe — to jedno ze zrédet dochodow samorzadowych (obok subwencji
ogolnej i dochodow wiasnych — zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Konstytucja, 1997).

W niektérych opracowaniach spotyka si¢ odwrocony wskaznik, W2, czyli
nadwyzke wydatkéw o§wiatowych ponad otrzymang subwencje o§wiatowa.

Wskaznik W3 — wydatki biezace na zadania o$wiatowe przeliczone na ucznia:

wydatki oswiatowe — koszty prowadzenia przedszkoli i koszty dozywiania
W3= x 100

liczbe uczniow, miodziezy objetych ksztalceniem

3 J. Herczynski, Wskazniki oswiatowe, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, Warszawa 2012,
s. 12.
35 Tamze, s. 18-19.
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Wskaznik chetnie wykorzystywany przez samorzady z uwagi na prostotg ob-
liczen oraz podobienstwo do sposobu naliczania subwencji oswiatowej (koncepcja
bonu o$§wiatowego).

Wyliczenie wielko$ci naktadéw przypadajacych na ucznia nie zawiera czyn-
nikow jakosciowych realizacji zadan oswiatowych. Nie méwi rowniez nic o zrdz-
nicowaniu szkét z uwagi na programy nauczania (ksztatcenie ogolnoksztatcace
a zawodowe) czy wyposazenia szkol (rozne standardy wyposazenia pracowni
przedmiotowych ksztatcenia zawodowego).

Krotki przeglad finansowych wskaznikow odniesienia wskazuje na ztozonosé
problemu oceny efektywnos$ci finansowej szkot. Oparcie analiz efektywnosci na
jednym tylko wskazniku jest niewystarczajace i prowadzi¢ moze do btednych
konkluz;ji.

Substytucyjny charakter wskaznikéw odniesienia z uwagi na brak krajowych
standardéw oswiatowych, jest szczeg6lnie wazny w przypadku ksztalcenia spe-
cjalnego. Zmiany w prawie o$wiatowym wprowadzone nowelizacja art. 32 tzw.
ustawy okolobudzetowej (Dz. U. z 2014 r. poz. 1877) mialy na celu podniesienie
$wiadomosci potrzeb ucznidéw objetych ksztatceniem specjalnym. Przypominaja
réwniez samorzadom, ze rodzic ucznia niepetnosprawnego ma prawo wybrac szkote
najblizsza swojego miejsca zamieszkania. O miejscy tym nie moze decydowac
urzednik samorzadowy czy tez pracownik poradni (Zientecka, 2015, s. 33).

Obliczenia przeprowadzone przy wykorzystaniu o$wiatowych wskaznikow
odniesienia opieraja si¢ m.in. na danych znajdujacych si¢ w ogoélnodostepnych
bazach danych Systemu Informacji O$wiatowej, sprawozdan budzetowych Mini-
sterstwa Finanséw oraz danych GUS. Wykorzystywane sg one m.in. przez wladze
wykonawcze samorzadow terytorialnych do corocznego sktadania swoim radom
informacji o stanie realizacji zadan o§wiatowych. Obowigzek taki naktada art. Sa,
ustep 4 ustawy o systemie oswiaty z dnia 7 wrzesnia 1991 r. (tekst jednolity
Dz. U. z 2015 r. poz. 2156).

7. METODYKA BADAN

Analizie poddano wydatki na zadania oswiatowe szkot powiatu chodzieskiego
w ujeciu podmiotowym, skupiajgc si¢ na wielkosciach podawanych w ramach
dzialu 801 — O$wiata i wychowanie, na poszczegélne typy szkot.

W ramach analizy strony wydatkowej budzetow JST, zbadane zostato zrézni-
cowanie gmin pod wzgledem powszechnie stosowanych o§wiatowych wskaznikow
odniesienia:

m Wskaznik W1 — Udzial wydatkéw na o§wiate i wychowanie w wydatkach

ogbtem budzetéw gmin i powiatow [%].

m Wskaznik W2-udziat subwencji o§wiatowej i dotacji w biezacych wydat-

kach oswiatowych [%].

m Wskaznik W3 — wydatki biezace na zadania o$wiatowe przeliczone na

ucznia [%].
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Powyzsze wskazniki s3 mozliwe do obliczenia w przypadku budzetow opartych
na klasyfikacji budzetowej, dominujacej w polskich samorzadach. Pozwalaja one
na poréwnanie wydatkéw pomigdzy réznymi jednostkami samorzadowymi. Analiza
tych wskaznikéw dostarcza jednak niepetnej informacji o realizacji rzeczywistych
zadan realizowanych przez jednostki oSwiatowe.

W budzetach tych brak jest powigzania wydatkow z konkretnym zadaniem
realizowanym przez samorzad czy szkole. Tym samym utrudniona jest analiza
efektywnosci poniesionych naktadow?S.

Kopanska zwraca rowniez uwage na pozornos$¢ przestrzegania zasady
jawnosci 1 przejrzystosci budzetow. Stosowanie specjalistycznej terminologii
finansowej sprawia, ze budzety samorzadowe sg niezrozumiate dla przecigtnego
obywatela. Analiza tych budzetow jest praktycznie mozliwa tylko dla wyspe-
cjalizowanych jednostek jak Regionalne Izby Obrachunkowe czy Ministerstwo
Finansoéw?’.

Majac powyzsze na uwadze autor wprowadzit modyfikacje wskaznika W2,
wprowadzajac wskaznik W4, dodajac do niego agregacje wydatkow w uktadzie
zadaniowym.

W budzecie klasycznym jest np. rozdzial gimnazjum, a przy modyfikacji
wskaznika W4 wyodrebnione beda zadania realizowane przez szkotg typu gimna-
zjum np. ksztatcenie indywidualne, prowadzenie obiektoéw sportowych, §wietlicy
itp. Dzigki temu zamiast ogdlnej informacji o kosztach w danym typie szkoty,
mamy wyodrebnione istotniejsze zadania realizowane przez szkole, czyli moze-
my przypisa¢ wydatki do celu ich przeznaczenia. Analiza tak przedstawionego
wskaznika sprzyjaé¢ bedzie jawnosci i przejrzystosci budzetow, bowiem bedzie ona
zrozumiala nie tylko dla wtadz samorzadowych, pracownikow szkoty, ale rowniez
dla mieszkancéw, co pozwoli lepiej rozumie¢ i kontrolowa¢ dziatania publiczne
przez lokalne spoteczenstwo.

W Polsce podjete zostaty juz proby wprowadzania budzetéw zadaniowych
i zorientowanych na cele i zadania (np. model starachowicki, szczecinski). Dostrze-
gane sg trudnosci z przechodzenia na pelny model budzetu zadaniowego z uwagi
na czasochtonng przebudowe mentalnosci i przyzwyczajen wladz samorzadowych.
Rekomenduje si¢, wigc szersze prezentowanie dobrych praktyk pokazujacych zalety
stosowania nowych form budzetu.

Wskaznik W4 — udzial subwencji o§wiatowej oraz zadan dodatkowych i po-
zostalych w biezacych wydatkach oswiatowych [%].

A subwencja oswiatowa + zadania dodatkowe + zadania pozostate 100
= X
biezgce wydatki oswiatowe

36 P, Swianiewicz, Finanse samorzqdowe, koncepcje; realizacja, polityki lokalne, Municipium
SA, Warszawa 2011, s. 240-244.

37 A. Kopanska, Budzet zadaniowy w oswiacie, Wydawnictwo ICM, Warszawa 2012, s. 7-8.

3% Tamze, s. 25-28, 34.
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Zadania dodatkowe, ktore nie sa uwzglednione w naliczaniu subwencji
os$wiatowej a zwigzane sg bezposrednio z odbiorca uslug edukacyjnych, czyli
uczniem — np. nauczanie indywidualne, stotéwka, swietlica, dodatkowe zajecia
rozwijajace zainteresowania, wspomagajace uczniow zdolnych, wyrdwnujace
nierownosci edukacyjne.

Zadania pozostale, to zadania, ktore podnoszg standard funkcjonowania szko-
ty — np. rozbudowana baza sportowo rekreacyjna (np. boiska, sale gimnastyczne),
opieka medyczna.

W przypadku analizy szkolnictwa ponadgimnazjalnego zastosowano wskazniki
W1, odwrocony W2, W3 oraz W4.

Zrédlem danych do obliczen wskaznikow oswiatowych byly sprawozdania
finansowe Rb27s i Rb28s udostgpniane przez Ministerstwo Finansé6w oraz dane
1 wskazniki o$wiatowe udostgpniane przez:

m Gloéwny Urzad Statystyczny w ramach Banku Danych Lokalnych:

http://stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p name=indeks

m Zwigzek Miast Polskich w ramach Systemu Analiz Samorzadowych

http://www.sas24.org/.

m Wykorzystano réwniez zatwierdzone plany finansowe analizowanych

szkot.

Autor opracowania nie miat mozliwo$ci i nie stawial sobie za zadanie oceni¢
efektywnos¢ $rodkow wydatkowanych przez poszczegolne JST na rozne zadania
o$wiatowe ani tez pokaza¢ w petni skalg zréznicowania sytuacji w poszczegdlnych
JST. W ograniczonym zakresie zaprezentowatl problem zr6znicowania w skali po-
wiatu chodzieskiego wydatkow, jakie samorzady ponoszg na o§wiatg oraz zapropo-
nowal wprowadzenie elementow budzetu zadaniowego przy analizie efektywnosci
ponoszonych naktadéw na lokalng oswiate.

Zdajac sobie sprawe z zroznicowanej kondycji finansowej samorzadow, lo-
kalnych uwarunkowan, kultury organizacyjnej szkoét i samorzadow i wreszcie
preferencji wtadz lokalnych, ktére prowadza okreslona, wlasng polityke oswiatowa,
analiza zmierza w kierunku uproszczenia analiz kosztow prowadzenia jednostek
o$wiatowych. Uproszczenia zrozumiatego dla podmiotow zainteresowanych nie
tylko postrzeganiem szkoty, jako placowki dydaktycznej, ale rowniez szkoty, jako
waznego elementu tworzenia lokalnego kapitatu ludzkiego i spotecznego.
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ANALIZA WYNIKOW
A. ANALIZA GMIN POWIATU CHODZIESKIEGO

1. Wskaznik W1 — udzial wydatkéw na oswiate w wydatkach ogotem [%].

Rysunek 5. Udzial wydatkéw na o$wiate w wydatkach ogolem (W1) oraz udzial subwencji
oSwiatowej w dochodach ogélem gmin powiatu chodzieskiego 2014 r.

B W-1 wydatkl na oswiate / wydatkl ogodem [ SO/ dochody ogoiem

S0/DO - Sr. powlatu W1 Sr. powiatu
22,53 35,3
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Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych SAS (Systemu Analiz Samorzadowych).

W strukturze wydatkow budzetow gmin powiatu chodzieskiego udziat wydatkoéw
na o$wiate wynosi $rednio 35,3% co jest warto$cig zblizona do wyniku krajowego
35,05%. Najwigkszy ich udzial osiggneta gmina Szamocin 42,54% a najmniejszy
gmina wiejska Chodziez 26,27%.

Na przestrzeni lat obserwuje si¢ malejacy udziat wydatkow oswiatowych po-
noszonych przez gminy w wydatkach ogétem. Dla porownania w 2008 r. $redni
wskaznik W1 dla gmin w kraju byt wyzszy i wynosit 37,4%%. Im nizszy wskaznik
W1 tym obciazenie budzetéw samorzadowych zadaniami o§wiatowymi jest nizsze.

Peiejszych informacji o obcigzeniu lokalnych samorzadéw zadaniami o$wia-
towymi dostarcza zestawienie wskaznika W1 z udzialem subwencji o$wiatowe;j
w dochodach gminy ogdtem. Sposrod gmin wiejskich (Budzyn, gmina wiejska
Chodziez) gmina wiejska Chodziez ma najmniejszy udzial subwencji oswiatowej
w dochodach ogotem — 15,89%. Przy zalozeniu, ze gminy realizuja podobne zada-
nia, r6éznica udziatow procentowych wynosi dla tej gminy 10,38%. W przypadku

3 U. Smotkowska, Wydatki na oswiate i wychowanie w budzetach JST w latach 2004-2008,
»Studia BAS” 2010, s. 182.
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gminy Budzyn réznica ta wynosi 12, 13% co oznacza, ze gmina Budzyn ponosi
wyzsze naktady w stosunku do otrzymanej subwencji oswiatowej o ok. 2% wigcej
srodkoéw niz gmina wiejska Chodziez.

W przypadku gmin miejsko-wiejskich (Margonin, Szamocin) r6znice udzia-
16w procentowych sg zblizone i wynosza dla Margonina 12,13% a dla Szamocina
12,38%. Dla miasta Chodziez réznica wynosi 18,49%.

2. Wskaznik W2 — udzial subwencji o§wiatowej i dotacji w biezacych wydatkach
o$wiatowych.

Rysunek 6. Wskaznik W2 — udzial subwencji oSwiatowej w wydatkow biezacych na
oSwiate gmin powiatu chodzieskiego w 2014 r. [%]

Sreania powlatu
64,08
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Kraj gminy w.

0 175 35 525 70

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie danych SAS (Systemu Analiz Samorzadowych).

Udziat subwencji oswiatowej w biezacych wydatkach o§wiatowych w powiecie
chodzieskim jest o 13,86% wyzszy w porownaniu do $redniej krajowej (50,22%).
Pomigdzy analizowanymi gminami wystepuje wyrazne zréznicowanie w obcigzeniu
budzetow samorzadowych zadaniami o§wiatowymi. Na realizacj¢ zadan o$wiato-
wych najwiecej doptaca z dochoddéw wiasnych gmina miejska Chodziez — 46,11%
a najmniej gmina Margonin 30,03%.

3. Wskaznik W3 — wydatki biezace na zadania oswiatowe przeliczone na ucznia.

Srednie wydatki biezace na edukacje w powiecie chodzieskim w przeliczeniu
na dziecko w gminach wiejskich (Budzyf i gmina wiejska Chodziez) sa nizsze od
srednich wydatkéw w kraju: w gminie wiejskiej Chodziez o 14% a w Budzyniu
0 2,5%.

W przypadku gmin miejsko-wiejskich odnotowano sytuacje odwrotna. Wydatki
w tych gminach s wyzsze od $rednich wartosci krajowych: w Margoninie o 7,1%
a w Szamocinie o 8,8%. Miasto Chodziez ponosi nizsze wydatki w przeliczeniu
na ucznia od $redniej krajowej o 4%.
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Rysunek 7. Wydatki biezace gmin powiatu chodzieskiego na edukacje w przeliczeniu na
jedno dziecko [zl] (2014 r.)
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Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie danych SAS (Systemu Analiz Samorzadowych).

B. ANALIZA SZKOL PONADGIMNAZJALNYCH
POWIATU CHODZIESKIEGO

Analiza ekonomiczna prowadzenia szkét ponadgimnazjalnych jest zagadnie-
niem stosunkowo stabo poznanym. W badaniach analizie poddano trzy publiczne
szkoty ponadgimnazjalne: dwa zespoly szkoét (Z-1, Z-2) oraz jedno liceum ogo6l-
noksztatcace (L-1).

Przy analizie wskaznika W2 — udziat subwencji oswiatowej w biezacych wy-
datkach oswiatowych, dokladnie przeanalizowano jeden zespot szkédt (Z-2) pro-
wadzacy ksztalcenie gimnazjalne, licealne, specjalne oraz na poziomie technikum.
Wybdr taki podyktowany byt proba wykazania jak duzy wplyw w zespotach szkot
na koszty jednostkowe oraz finansowe wskazniki odniesienia majg réoznorodne
kierunki ksztatcenia a zwtaszcza ksztatcenie specjalne.

Analizowanie kosztow zespolu szkot w formie zbiorczej jest dosé czesto
stosowane przez wiadze samorzadowe z uwagi na tatwos¢ zestawienia budzetow
szkot w formie tabelaryczne;.

Niestety takie uproszczenia prowadza do znieksztalcenia rzeczywistego obrazu
efektywnosci gospodarowania srodkami budzetowymi przez poszczegdlne szko-
ly. Rowniez w literaturze spotyka si¢ zalecenie by analizy kosztow prowadzenia
zespotow szkot bezwzglednie rozdzielaé na prowadzone typy szkot a nawet na
oddzielenie w analizach powiatow grodzkich od powiatow ziemskich*.

4" A. Block, E. Cukrowska, E. Drogosz-Zabtocka, A. Gatkowski i in., Koszty edukacji ponad-
gimnazjalnej i policealnej. Raport, IBE, Warszawa 2014, s. 42, 66.
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1. Wskaznik W1 — udzial wydatkow na zadania o§wiatowe i wychowanie w bu-
dzecie powiatu chodzieskiego.

W celu uchwycenia ewentualnych prawidtowosci w wydatkach na zadania
o$wiatowe w budzecie powiatu chodzieskiego, postuzono si¢ poszerzong analizg
wskaznika W1, zestawiajac dane budzetowe w perspektywie wieloletniej (lata
2004-2014).

Rysunek 8. Udzial wydatkéw na zadania o§wiatowe i wychowanie w budzecie powiatu
chodzieskiego na tle grupy poréwnawczej powiaty ziemskie [%o]

10 powlatchodzieski 20 90% JST 30 75%JST 4© 50% (mediana) 5© 25% JST 6< 10% JST

20 %
5%

powiat chodzieski

50 % - mediana

20
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Zrédlo: obliczenia na podstawie sprawozdan Rb27s i Rb28s (Ministerstwo Finansow).

Z analizy rysunku 8 wynika, ze powiat chodzieski w analizowanym okresie,
poza rokiem 2004, na zadania o§wiatowe i wychowanie, wydatkowal kwoty zbli-
zone do wydatkéw 50-75% samorzadow znajdujacych sie w grupie porownawczej
powiaty ziemskie. Warto$s¢ mediany w analizowany okresie wyniosta §rednio 40%
dla grupy poréwnawczej. Wskaznik W1 dla powiatu chodzieskiego, poza rokiem
2004, zawsze byt nieznacznie wyzszy od wartosci mediany. Wskaznik W1 dla
powiatu i dla grupy poréwnawczej wykazuje tendencj¢ spadkowa.

2. Odwrécony wskaznik W2 — nadwyzka wydatkéw o§wiatowych ponad otrzy-

mang subwencj¢ o$wiatowa

W latach 2004-2012 wydatki o$wiatowe powiatu chodzieskiego byty nizsze
od wysokosci otrzymanej subwencji o$wiatowej. Oznacza to, ze ¢z¢$¢ subwencji
przesunigta zostala na finansowanie zadan poza o$wiatowych. W analogicznym
okresie dane dla grupy poréwnawczej — powiaty ziemskie, wykazywaly wartosci
dodatnie, co oznacza, ze na sfinansowanie wydatkow o$wiatowych, powiaty te
musialy przeznaczy¢ $rednio 2,1% innych dochodéw. Wydatki oswiatowe powiatu
chodzieskiego sa zdecydowanie nizsze od mediany dla analizowanych powiatow.
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W latach 2013-2014 wydatki przekroczyly wysokos¢ otrzymanej subwencji.
W 2013 1. 0 3% a w 2014 1. 0 3,2%. W stosunku do mediany, réwniez wskaznik
ten jest nizszy od $rednich wartosci krajowych — odpowiednio w 2013 r. 3,6%
iw 2014 r. 5,3%.

Rysunek 9. Nadwyzka wydatkéw o$wiatowych ponad otrzymang subwencje¢ oSwiatowa
powiatu chodzieskiego na tle grupy poréwnawczej powiaty ziemskie
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Zrédio: obliczenia na podstawie sprawozdan Rb27s i Rb28s (Ministerstwo Finansow).

W latach 2004-2012 powiat chodzieski nalezal do grupy 10-25% powiatow
w kraju, ktore z otrzymanej subwencji o§wiatowej finansowaly inne zadania (np.
inwestycyjne).

W latach 2013-2014 powiat chodzieski sytuowat si¢ wsrod 25-50% powiatow,
ktore musiaty przeznaczy¢ czg¢s¢ srodkow wilasnych do otrzymanej subwencji (ok.
3-3,2%) aby sfinansowa¢ zadania o§wiatowe. W analizowanym okresie 2004—1014
odwrécony wskaznik W2 dla powiatu chodzieskiego zawsze sytuowat si¢ ponizej
krajowej warto$ci mediany.

3. Wskaznik W3 — wydatki biezgce na zadania o§wiatowe przeliczone na ucznia.

Wydatki biezace na zadania o§wiatowe w przeliczeniu na ucznia sa najwyzsze
w Zespole Szkot Z2 i przekraczaja $rednig z badan Becker dla szkot zawodowych
(zasadnicze szkoly zawodowe i technika) o 17%. W Zespole Szkét Z1 wydatki te
sa wyzsze o 2% a w liceum sg nize o 7,6% od wartosci z badan Becker.
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Rysunek 10. Wydatki biezgce na edukacje szkot ponadgimnazjalnych powiatu chodzieskiego
w prze-liczeniu na jednego ucznia w 2015 r. w zestawieniu z wynikami uzyskanymi
w badaniach Becker [zl]
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Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie budzetow szkot powiatu chodzieskiego.

Wyzsze wydatki na ucznia w Z2 spowodowane sg gtownie realizowaniem
zadan dodatkowych, na ktore nie ma naliczenia w subwencji o§wiatowej. Sa to
przede wszystkim koszty ksztatcenia indywidualnego, ktore w 2015 roku osiggnely
warto$¢ 1,1% budzetu szkoly. Ksztatcenie indywidualne jest zadaniem obowiaz-
kowym samorzadu gminnego i powiatowego, ale nie jest wprost uwzgledniane
w naliczaniu subwencji w oparciu o wzdr subwencyjny.

C. Wskaznik W4 — udziatl subwencji oswiatowej oraz zadan dodatkowych i po-
zostatych w biezacych wydatkach oswiatowych.

7 zestawienia przedstawionego na rysunku 11 wynika, ze samorzad powiatowy
uzupetnia subwencj¢ oswiatowa wlasnymi dochodami w wysokosci: 3% w Z-1,
5% w Z-2 1 10% oraz w L-1.

Poréwnujac wyniki wskaznika W3 — wydatki biezgce na zadania o$Swiatowe
przeliczone na ucznia z wynikami wskaznika W4 — udzial subwencji o$wiatowe;j
oraz zadan dodatkowych w biezacych wydatkach o§wiatowych, otrzymujemy
pehiejszy obraz kosztéw ksztatcenia w ujeciu zadaniowym. O ile powierzchowna
analiza wskaznikiem W3 wskazuje, ze do ksztatcenia licealnego samorzad najmniej
doptaca o tyle poszerzona analiza wskaznikiem W4 sytuuje ksztatcenie licealne, jako
najdrozsze. Pomiedzy tymi skrajnymi ocenami pozostaje przestrzen do dyskusji na
temat regionalnej polityki oswiatowej w zakresie kierunkoéw ksztatcenia. Tanszych
(ksztalcenie ogodlne) i tych drozszych (ksztalcenie zawodowe). To wyjscie do dys-
kursu lokalnych samorzadow o priorytetach ksztalcenia, o odpowiedzialnosci za
budowanie kapitatu spotecznego. | wreszcie podstawa do wlaczenia do tej dyskusji
wszystkich podmiotdéw zainteresowanych podnoszeniem, jakosci ksztatcenia. W ten
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Rysunek 11. Udzial subwencji o§wiatowej oraz zadan dodatkowych i pozostalych
w biezacych wydatkach o$wiatowych [%]
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie budzetow szkot powiatu chodzieskiego.

sposob instrumentalne traktowanie zadan o$wiatowych wylacznie w kategoriach
ekonomicznych moze przeksztalci¢ si¢ w postrzeganie szkoty w kategoriach pa-
radygmatu edukacji podmiotowe;j.

Szersze wprowadzenie wskaznika W4 pozwoli na wlaczenie dyrektorow szkot
do spotecznej dyskusji na temat optymalizacji naktadow finansowych na lokalng
o$wiatg. W odroznieniu od analiz przeprowadzanych przez wydziaty o§wiaty jedno-
stek samorzadowych czy tez przez wyspecjalizowane firmy zewngtrzne (spojrzenie
z gory), udzial dyrektoréw szkot w analizach efektywnosci staje si¢ koniecznoscia
(spojrzenie z dotu). Informacje o konkretnych szkotach, niedostepne w postaci
danych statystycznych czy budzetowych pozwalaja na petniejsze zdiagnozowanie
efektywnosci szkot!,

8. PODSUMOWANIE

W sytuacji niedoszacowania kosztow ksztalcenia edukacji, szkoly coraz czesciej
postrzegane sa przez samorzady, jako zroédto problemoéw finansowych zagrazajacych
stabilno$ci budzetu a nie, jako element budowania kapitalu spolecznego i szans dla
lokalnej spotecznos$ci. Przeprowadzone studium przypadku na podstawie powiatu

4 J. Herczynski, E. Stozek, A. Borek, M. Piotrowski, M. Herbst, Wskazniki oswiatowe, jako
narzedzie diagnozy lokalnych systemow oswiatowych, XVIII Konferencja Diagnostyki Edukacyjnej,
Wroctaw 2012, s. 264.
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chodzieskiego, polegajace na analizie budzetéw szkol w zaleznos$ci od rodzaju
jednostki administracyjnej, jest proba szerszego spojrzenia na problematyke opty-
malizacji kosztow ksztalcenia. Wskazaniem mozliwych kierunkéw modyfikacji
narzg¢dzi analitycznych dostarczajacych zrozumialych dla lokalnej spotecznos$ci
informacji.

1. Udzial wydatkéw na o$wiate w wydatkach ogétem (wskaznik W1) w po-
wiecie chodzieskim jest zblizony do $redniego wyniku w kraju i wynosi 35,3%.
Wyrazne zréznicowanie tego wskaznika wystapito w przypadku gminy Szamocin
(42,54%) oraz gminy wiejskiej Chodziez (26,27%).

Poszerzajac analize wskaznika W1 o udziat subwencji oswiatowej w docho-
dach gminy ogdlem otrzymujemy rzeczywiste obcigzenie budzetéw samorza-
dowych zadaniami o§wiatowymi. Najwieksze obcigzenie odnotowano w przy-
padku gminy miejskiej Chodziez a najmniejsze w przypadku gminy wiejskiej
Chodziez. W przypadku gminy miejsko-wiejskie nie odnotowano istotnego
zroéznicowania.

2. Analizowane gminy w réznym stopniu uzupelniaja realizacje zadan o$wiato-
wych dochodami wtasnymi. Najwigcej doptaca gmina miejska Chodziez — 46,11%
a najmniej gmina Margonin 30,03%.

3. Nizsze od $rednich wynikow w kraju jednostkowych wydatkéw na zadania
o$wiatowe w przeliczeniu na ucznia odnotowano w przypadku gmin wiejskich
(Chodziez gmina oraz Budzyn) oraz w przypadku gminy miejskiej. W przypadku
gmin miejsko-wiejskich (Margonin, Szamocin) wydatki te sa powyzej warto$ci
srednich dla kraju.

4. Procentowy udzial wydatkéw na zadania o§wiatowe i wychowanie w budzecie
powiatu chodzieskiego w latach 20052014 wyniost 42% i nieznacznie przekraczal
warto$§¢ mediany dla grupy poréwnawczej oswiaty ziemskie 40%. Wskaznik W1
dla powiatu i dla grupy porownawczej wykazuje tendencje spadkowa.

5. W latach 2004-2012 powiat chodzieski nalezat do grupy 10-25% powiatow
w kraju, ktore z otrzymanej subwencji o§wiatowej finansowaly inne zadania (np.
inwestycyjne). W latach 2013-2014 powiat chodzieski sytuowat si¢ wsrod 25-50%
powiatdw, ktore musialy przeznaczy¢ czgs¢ Srodkéw wilasnych do otrzymane;j
subwencji (ok. 3-3,2%) aby sfinansowa¢ zadania o$wiatowe.

6. Proba zastosowania do analizy finansowej szk6t ponadgimnazjalnej sa-
mego wskaznika W3 — wydatki biezace na zadania o§wiatowe przeliczone na
ucznia prowadzi do subiektywnych wnioskow, co do efektywnosci poniesionych
naktadow. Pelniejszy obraz uzyskano po zastosowaniu wskaznika W4 — udziat
subwencji o$wiatowej oraz zadan dodatkowych i pozostatych w biezacych wy-
datkach o§wiatowych.

7. Powiaty ziemskie z uwagi na ograniczone mozliwosci przeznaczania do-
chodoéw wiasnych na dofinansowani zadan o$wiatowych, pogtebiaja dysproporcje
pomiedzy jednostkami samorzadowymi w zakresie zwigkszania szans edukacyjnych
mlodziezy.

8. Analiza kosztow ksztalcenia szkolnictwa ponadgimnazjalnego powinna
by¢ prowadzona wg typow szkol przy wykorzystaniu wskaznikoéw oswiatowych,
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uwzgledniajacych zréznicowane zadania realizowane dodatkowo przez poszcze-
golne szkoty.

9. Zastosowanie wskaznika W4 — udzial subwencji o§wiatowej oraz zadan
dodatkowych w biezacych wydatkach o§wiatowych, moze by¢ czynnikiem prze-
ciwdziatajacym instrumentalnemu traktowaniu zadan o$wiatowych wylacznie
w kategoriach ekonomicznych oraz prowadzi¢ moze do postrzeganie szkoty w ka-
tegoriach paradygmatu edukacji podmiotowe;j.

Narzgdzia te w przysztosci moga wspomagac proces tworzenia budzetow szkot
przez organy prowadzace oraz analiz¢ optymalizacji kosztéw dokonywang przez
dyrektorow szkot.

10. Szersze wprowadzenie wskaznika W4 pozwoli na wilaczenie dyrektorow
szkét do spotecznej dyskusji na temat optymalizacji naktadow finansowych na
lokalng o$wiatg. W odréznieniu od analiz przeprowadzanych przez wydziaty o$wia-
ty jednostek samorzadowych czy tez przez wyspecjalizowane firmy zewngtrzne
(spojrzenie z gory), udziat dyrektoréw szkot w analizach efektywnosci staje sie
koniecznoscia (spojrzenie z dotu).
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AN ATTEMPT AT FINDING METHODS FOR THE OPTIMIZATION
OF COSTS FOR EDUCATION

Summary: Costs incurred in education by various local government units are an important
factor that affects the effectiveness of educational tasks. Economic analyses must take into
account educational indicators in order to change the perspective on the role of local education
policy and perceive schools as the first institutions that affect local development. Analyses
conducted by local authorities can diagnose problematic situations, or can be used to monitor
the results of implemented educational strategies. A comparative diagnosis of such analyses
conducted by similar units within a county, province or country can make it possible to put
local funds in a broader context.

However, indicators alone are not sufficient to carry out a full diagnosis of the efficiency
of funding educational tasks. It is necessary to refer them to specific situations at the
school level. This is possible through the inclusion of school principals in a social dia-
logue on the effectiveness of local education systems. Due to the different levels of the
organizational culture of local government units, superficial and one-sided analyses carried
out by the departments of education perpetuate subjective opinions and distort adopted
educational strategies.

This paper describes a case study of the impact that particular local government units have on
the share of educational subsidies in school budgets in Chodziez County, Poland.

The new financial indicator W4, which has been proposed by the author, includes elements
of performance budgeting and allows for capturing the actual costs of tasks carried out at
the school level, including diverse tasks performed by individual schools. The use of the W4
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indicator may also be a factor counteracting the instrumental treatment of educational tasks

only in economic terms and may lead to the perception of schools through the paradigm of
subject-oriented education.

Key words: funding education, human capital, organizational culture, education indicators.
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