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Abstrakt: Od roku 2016 sa zaplanowane istotne zmiany w systemie zadan
o$wiatowych w Polsce. Nie moga one zosta¢ skutecznie zaimplemento-
wane bez stosownych zmian w systemie finanséw publicznych. Organizacja
i finansowanie zadan o§wiatowych w Polsce to bowiem w zdecydowanej
wickszosci odpowiedzialnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego za jako$¢
i zakres $wiadczonych ushug dla obywateli. Dlatego tez problem finansowa-
nia o$wiaty jest przedmiotem zainteresowania wielu §rodowisk. Wzrostowi
zainteresowania ta problematyka sprzyjaja plany reformowania systemu
o$wiaty. Celem artykutu jest ocena proponowanych zmian w systemie fi-
nansowania zadan o§wiatowych na przyktadzie koncepcji reprezentowanych
przez przedstawicieli trzech gremidéw: rzadu, samorzadu terytorialnego oraz
obywateli. Analiza zostata przeprowadzona z uwzglednieniem oceny zakresu
przedmiotowego zmian w systemie finansowania zadan oswiatowych, Zrodet
pokrycia finansowego tych przeksztatcen oraz ich skutkow ekonomicznych.
W wyniku dokonanej analizy stwierdzono, ze zgtoszone przez rzad i obywa-
teli propozycje zmian w systemie finansowania zadan o$wiatowych JST nie
wskazuja ani na procedure wdrazania oczekiwanych korekt finansowych, ani
na zrédto ich finansowego pokrycia, natomiast skutki ekonomiczne propo-
nowanych zmian sg jedynie eksponowane w samorzadowych koncepcjach.
Sytuacja ta nie sprzyja wypracowaniu spojnego modelu finansowania zadan
o$wiatowych w Polsce w warunkach reformowania tego systemu.

Stowa kluczowe: finanse, o$wiata, reforma systemu o$wiaty, samorzad te-

rytorialny, obywatel

1. Wprowadzenie

»Decyzja w zakresie ksztaltu i zasad systemu finansowa-
nia o$wiaty warunkowana jest uprzednio wypracowang wizja
zorganizowania o$wiaty publicznej, w tym zwtaszcza okres-
lenia rél podmiotow partycypujacych w owym finansowaniu
oraz stanem finansé6w publicznych” (Herbst, Herczynski, Le-
vitas, 2009, s. 17). Jedna z okoliczno$ci wzrostu zaintereso-
wania problematyka finansow oswiatowych pozostaja kwe-
stie reform systemu o$wiaty. Pamigtajac, ze wigkszo$¢ zadan
oswiatowych w Polsce zostata w latach 90. ubiegtego stulecia
przekazana w ramach decentralizacji jednostkom samorzadu
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terytorialnego (JST), nie moze dziwi¢ fakt, iz w gtdéwnym nurcie analizom poddawane sg
wlasnie finanse o$wiatowe JST. Ich ksztalt jest nierzadko wypadkowa bardzo zréznicowa-
nych podejs$¢ koncepcyjnych. Zrdznicowanie to przejawia si¢ w dwoch aspektach:

— podmiotowym (stanowisko reprezentuja przedstawiciele glownie trzech grup interesa-

riuszy: rzadu, samorzadu terytorialnego, obywateli);

— przedmiotowym (obejmuje on: zakres kierunkowy koncepcji, zrodta pokrycia finanso-

wego zmian, skutki ekonomiczne tych zmian).

W dotychczasowej literaturze przedmiotu brakuje opracowan dotyczacych analizy poréw-
nawczej koncepcji reprezentowanych przez te trzy gremia spolteczne w warunkach planowa-
nej reformy systemu oswiaty. Tego typu analizy sa uzyteczne w opracowaniu metodologii
prowadzenia polityk opartych na dowodach. W Polsce jednak nie sa one rozwijane na sze-
roka skale, tak jak to si¢ odbywa za granicg (por. Dye, 2013; Davies, Nutley, Smith, 2009;
Kirkpatrick, Parker, 2007; Pawson, 20006). ,,Bez dobrze funkcjonujacej analizy polityk pu-
blicznych implementacja jest $lepa, a ewaluacja bezsilna” (Gorniak, Mazur, 2012, s. 187).
Wedhug aktualnego stanu wiedzy bardziej wyrazistym efektem zapotrzebowania na takie
analizy jest warstwa postulatywna reprezentowana w tresci polskich dokumentéw strategicz-
nych (np. Rozwoju Kraju do 2020 r., Rozwoju Kapitatu Ludzkiego). Dlatego tez celem tego
artykutu jest ocena proponowanych zmian w systemie finansowania zadan o§wiatowych na
przyktadzie koncepcji reprezentowanych przez przedstawicieli trzech wyzej wymienionych
gremidow. W artykule poddano weryfikacji nastepujaca hipoteze: zgltoszone przez rzad i oby-
wateli propozycje zmian w systemie finansowania zadan o$wiatowych JST nie wskazuja ani
na procedur¢ wdrazania oczekiwanych zmian finansowych, ani na zrodto ich finansowego
pokrycia, natomiast skutki ekonomiczne proponowanych zmian sg jedynie eksponowane
w samorzadowych koncepcjach. W celu weryfikacji hipotezy zastosowano metod¢ analizy
dokumentéw obejmujaca analizg krytyczng materiatdow Departamentu Informacji i Promocji
Ministerstwa Edukacji Narodowej z 2016 roku dotyczaca zatozen reformy o§wiaty oraz tek-
sty tych projektéw ustaw, ktore wprowadzatly zasadnicze zmiany w modelu systemu finan-
sow oswiatowych z lat 2012-2016.

2. Rzadowe podejscie koncepcyjne do modelu systemu finanséw
oswiatowych w JST

Rzadowe podejscie koncepeyjne do modelu systemu finanséw oswiatowych w JST jest na
og6l wyrazem woli politycznej i proba sprostania obietnicom z okresu kampanii wyborcze;j.
»Niezaleznie jednak od kontekstu politycznego odpowiedzialnos¢ centralnych wtadz oswia-
towych za jako$¢ prawa o$wiatowego jest bezsprzeczna” (Osiecka-Chojnacka, 2010, s. 22).
Zasada ta dotyczy takze przepisOw zwigzanych z transferami finanséw publicznych na cele
o$wiatowe. W czerwcu 2016 roku minister edukacji narodowej przedstawit kierunki zmian
w systemie o$wiaty. Wraz z planowanymi reformami systemu o$§wiaty powinny by¢ tez za-
prezentowane zmiany w dotychczasowym modelu finansowania systemu o$wiaty. Powinny
one by¢ adekwatne do zakresu planowanej reformy, ktéra ma dotyczy¢ zmian w strukturze
szkolnictwa, ksztalceniu zawodowym, podstawach programowych, awansach zawodowych
nauczycieli, a takze poszerzenia zakresu form wsparcia edukacyjnego dla rodzicow uczniow.
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2.1. Zmiana struktury szkolnictwa

Poczawszy od 1 wrzesnia 2017 roku ustrdj szkolny z obecnego systemu szeScioletniej
szkoty podstawowej (SP), trzyletniego gimnazjum (GIM), trzyletniego liceum ogo6lnoksztat-
cacego (LO), czteroletniego technikum (T) i trzyletniej zasadniczej szkoly zawodowej (ZSZ)
ulegnie przeksztatceniu. W to miejsce ma powstac: osmioletnia szkota powszechna, cztero-
letnie liceum ogdlnoksztalcace, piecioletnie technikum i pigcioletnia dwustopniowa szkota
branzowa z trzyletnim pierwszym stopniem i dwuletnim drugim stopniem.

Na szczeblu gminy zmiany rozpoczng si¢ od roku szkolnego 2017/2018 — wtedy ucznio-
wie konczacy klas¢ VI szkoly podstawowej stang si¢ uczniami VII klasy szkoly powszech-
nej. W tym samym roku szkolnym rozpoczng si¢ tez zmiany na szczeblu powiatu poprzez
powstanie branzowych szkdot w miejsce zasadniczych szkot zawodowych. Zmiany w liceach
ogolnoksztatcacych i technikach rozpoczng si¢ od roku szkolnego 2019/2020, a zakoncza
w roku szkolnym 2023/2024. Warto zauwazy¢, ze w roku szkolnym 2019/2020 w klasach
pierwszych licedw ogolnoksztatcacych, technikow i branzowych szkot spotkaja si¢ ucznio-
wie konczacy I1I klas¢ gimnazjum z rok mtodszymi uczniami konczacymi klase VIII szkoty
powszechnej. Uczniowie konczacy gimnazjum beda ksztatcic¢ sig w liceach ogolnoksztatca-
cych i technikach odpowiednio trzy i cztery lata.

Planowana zmiana struktury szkolnictwa bedzie miata swoje konsekwencje finansowe co
najmniej w trzech kwestiach. Po pierwsze, wprowadzenie osmioletniej szkoty powszechne;j
i likwidacja trzyletnich gimnazjow oznacza dla gmin zmniejszenie wysoko$ci czgsci oswia-
towej subwencji ogolnej w zwigzku ze skroceniem obstugi edukacyjnej z lat dziewigciu
(szes¢ lat SP + trzy lata GIM) do lat o$Smiu (o$mioletnia szkota powszechna). Przyjmujac do
wyliczen tylko standard finansowy A subwencji oswiatowej z roku 2016 (Rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu podziatu czgséci
o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2016, Dz.U.
2015 r., poz. 2294), nalezy zauwazy¢, ze w wyniku tych zmian gmina utraci kwote 5357 zi
na ucznia w naliczaniu wysokos$ci przeptywow pieni¢znych w stosunku do dotychczasowego
stanu prawnego. W koncepcji rzadowej nie podano jednak zasad rekompensaty samorza-
dom gminnym ubytku tego transferu z budzetu panstwa. Ta strata finansowa w budzetach
gmin bedzie szczegodlnie dotkliwie odczuwana w gminach o niskim wskazniku dochodow
wlasnych na mieszkanca. Po drugie, w zwiazku z obowiazujacym JST od 1 stycznia 2014
roku indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia polityka zaciggania zobowiazan (np. kredy-
tow na budowge infrastruktury szkolnej) ma swoje konsekwencje w ustalaniu priorytetow
wydatkowych. Trzeba bowiem pamigtaé, ze ,,w budzecie JST nie mozna zaplanowaé defi-
cytu biezacego, deficyt taki nie moze by¢ takze wykazany w wykonaniu budzetu” (Trykozko,
2010, s. 426). Jezeli zatem na szczeblu centralnym nastgpuje zmiana dotychczasowej poli-
tyki inwestycyjnej w zwigzku z brakiem zapotrzebowania na kontynuacje nauki w gimna-
zjum (odrgbny budynek gimnazjum staje si¢ zbgdny), to nalezy rowniez wskazywac na kon-
sekwencje dla samorzadu zwigzane z koniecznos$cig splaty zobowiazan finansowych na cel
spoteczny, ktory przestaje by¢ aktualny do realizacji. Po trzecie, dla wladz samorzadowych
istotng kwestia nie tylko w warstwie finansowej, ale takze spotecznej jest obstuga zwolnien
pracowniczych (nauczycieli, dyrektoréw szkot i personelu administracyjnego szkot podlega-
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jacych reformie strukturalnej). Najwyzsze koszty odpraw sg zwigzane z najbardziej liczebng
grupa zwalnianych pracownikow, czyli nauczycieli. Obowiazek wyptaty odpraw dla nauczy-
cieli wynika z tresci art. 20 Karty Nauczyciela (KN) (Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r.
Karta Nauczyciela, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 191 ze zm.). Wysoko$¢ odprawy jest uzalez-
niona od formy zatrudnienia nauczyciela oraz wysokosci jego wynagrodzenia zasadniczego.
Uwzgledniajac z kolei fakt, ze w strukturze zatrudnienia nauczycieli przewazaja nauczyciele
dyplomowani z najwyzsza wysokoscig wynagrodzen zasadniczych, koszty odpraw bedg sta-
nowi¢ dodatkowe obcigzenie w budzetach samorzadowych.

2.2. Zmiana struktury ksztatcenia zawodowego

Nowa struktura szkolnictwa zawodowego bedzie si¢ opierata na utworzeniu dwustopnio-
wej szkoty branzowej. Po ukonczeniu pierwszego stopnia i po zdaniu egzaminu z jednej
kwalifikacji absolwent uzyska dyplom potwierdzajacy kwalifikacje zawodowe. Po ukoncze-
niu szkoty branzowej drugiego stopnia i po zdaniu egzaminu z drugiej kwalifikacji absolwent
uzyska wyksztatcenie §rednie zawodowe i dyplom technika. Uczen po ukonczeniu branzo-
wej szkoty drugiego stopnia z tytutem technika moze przystapi¢ do matury zawodowej oraz
kontynuowac¢ ksztalcenie na wyzszych studiach zawodowych w branzy, w ktorej uzyskat
tytut technika. Co najmniej 50% zaje¢ w branzowej szkole bedzie przeznaczone na ksztat-
cenie zawodowe.

Nie kwestionujac zasadnos$ci zwigkszenia udzialu zajg¢ praktycznych w ksztatceniu za-
wodowym, nie mozna jednak ich proponowa¢ organom prowadzacym szkoly bez wskaza-
nia zrodet ich finansowania. Zasadne zatem wydaje si¢ pytanie, czy implementacja powyz-
szych propozycji ministra edukacji narodowej bedzie dotyczyta zmian w algorytmie czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej, zwigkszajac stosowne wagi, czy tez zaproponowane zostanie
zupehie nowe zrodto pokrycia zwigkszonych naktadow finansowych. Odpowiedzia na to
pytanie beda zainteresowane zwtlaszcza samorzady powiatowe, ktore stang si¢ organami pro-
wadzacymi dla nowego typu szkot zawodowych.

2.3. Zmiany programowe

Zmiany programowe dla uczniow beda dotyczy¢ miedzy innymi wprowadzenia nauki pro-
gramowania w szkotach, oferowania doradztwa zawodowego, wdrozenia systemu dualnego
w szkotach w ksztalceniu zawodowym z udziatem przedsigbiorcéw. W zakresie sposobu fi-
nansowania planowanych zmian programowych réwniez brak jest konkretnych propozycji
ich wprowadzenia (np. kwestia synchronizacji z terminem wdrazania reformy oswiaty wy-
ptaty dotacji z udziatem $rodkéw unijnych na budowe infrastruktury internetowej w szko-
fach oraz szkolenia branzowe z tego zakresu dla nauczycieli). Natomiast w zakresie zmian
programowych ksztalcenia zawodowego zaproponowano utworzenie Funduszu Rozwoju
Edukacji Zawodowej (FREZ). Zrédtem finansowania FREZ, wedtug Ministerstwa Edukacji
Narodowej, moglyby by¢ srodki z Funduszu Pracy, spotek Skarbu Panstwa, sktadek od zrze-
szonych przedsigbiorcow. Zastosowany tryb przypuszczajacy wskazuje na brak stosownych
rozwigzan legislacyjnych umozliwiajacych uruchomienie dodatkowych $rodkow finanso-
wych na ten cel i ich przekazanie JST. Warto przypomnie¢, ze zgodnie z trescig art. 167 ust. 1
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Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483; z 2001 r., nr 28, poz. 319; z 2006 r., nr 200,
poz. 1471; 2009 r., nr 114, poz. 946) zapewnia si¢ JST fundusze konieczne dla ich dziatal-
nosci poprzez udzial w dochodach publicznych. Naruszenie tej gwarancji nastapi w sytuacji,
gdy ,,0g6t dochodow jednostki samorzadu terytorialnego nie pozwala na efektywna reali-
zacj¢ zadan powierzonych tejze jednostce” (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca
2011 r., sygn. K 10/09, OTK-A 2011, nr 6, poz. 56).

2.4, Wsparcie edukacyjne dla rodzicow

Planowane zmiany majg na celu poszerzenie zakresu form wsparcia edukacyjnego dla ro-
dzicdw ucznidow poprzez miedzy innymi wprowadzenie diagnozy funkcjonalnej jako pod-
stawy wsparcia dziecka z wykorzystaniem Migdzynarodowej Klasyfikacji Funkcjonowania,
Niepelnosprawnosci i Zdrowia (ICF). Wobec braku przekazania informacji o transferach fi-
nansujacych wskazany powyzej zakres zmian interesujace wydaje si¢ pytanie, czy w tym
obszarze mozna bedzie oczekiwaé warunkowej dostgpnosci rodzicéw do ushug po spelnieniu
warunku zwigzanego z partycypacja z udziatem ich srodkow prywatnych. Gdyby partycy-
pacja finansowa okazata si¢ faktycznym rozwigzaniem prawnym, mozna by uznac, ze nawet
dla czgsci rodzin niezamoznych warunek ten méglby by¢ do zaakceptowania w sytuacji po-
krycia wydatku z zasitku 500+ (nieograniczony prawnie zakres wydatkow) (Ustawa z dnia
11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, Dz.U. z 2016 r., poz. 195).

2.5. Sciezka awansu zawodowego nauczyciela

Zmiany w zakresie §ciezki awansu zawodowego nauczyciela beda dotyczy¢ migdzy in-
nymi:

— rozszerzenia trzystopniowej skali oceny pracy nauczyciela;

— wprowadzenia nowego stopnia awansu zawodowego;

— wydluzenia pierwszego stazu z dziewigciu miesigcy do jednego roku i dziewigciu mie-

sicey;

— zindywidualizowania dlugos$ci $ciezki awansu nauczyciela w zalezno$ci od jakosci

pracy nauczyciela.

W zakresie wdrazania zmian zwigzanych ze Sciezka kariery zawodowej nauczycieli brak
jest wskazania kluczowych danych dotyczacych kosztow wdrozenia tych zmian. Nawet za-
powiedz ministra edukacji narodowej o zwigkszeniu dodatku funkcyjnego dla nauczycieli
petniacych funkcje wychowawcy klasy poprzez ustalenie w przepisach minimalnej kwoty
tego dodatku (wyzszej od obecnie wyptacanej sredniej kwoty dodatku, tj. okoto 122 zt) jest
pozbawiona konkretow proceduralnych i legislacyjnych. Niewatpliwie natomiast wprowa-
dzenie kolejnego stopnia awansu zawodowego nauczycicla bedzie wymagato zabezpie-
czenia finansowego na wyptate wynagrodzen zasadniczych w wysokosci przewyzszajacej
wynagrodzenia zasadnicze nauczyciela dyplomowanego (3109 zt). Od legislacyjnego okres-
lenia poziomu trudnosci spetnienia warunkow wymaganych, by ten awans osiagnaé, bedzie
zalezato faktyczne obciazenie budzetow JST wyptatami dla tego grona nauczycieli. Brak jest
danych wskazujacych na sposob pokrycia tego zobowigzania finansowego przez JST.
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3. Samorzadowe podejscie koncepcyjne do modelu systemu finanséw
oswiatowych w JST

Samorzadowe podejscie koncepeyjne do modelu systemu finanséw o$wiatowych w JST
stanowi zazwyczaj odpowiedz na propozycje zmian zglaszane przez rzad lub obywateli albo
jest reakcja na juz obowiazujace przepisy prawne, wywotujace wzrost obcigzen finansowych
dla JST. Koncepcje samorzadowe cechuje zatem przede wszystkim podej$cie natury prag-
matycznej. Pragmatyzm ten wynika migdzy innymi ze spolecznej oceny dziatalnosci wiadz
samorzadowych w zakresie prowadzonej polityki finansowej, ktérej kulminacyjny moment
przypada w okresie wyborow samorzadowych. Czteroletni okres kadencyjnos$ci wyznacza
wtadzom samorzadowym czas na podejmowanie decyzji o sposobie finansowania zadan pu-
blicznych (w tym o$§wiatowych), tak aby zakres i jako$¢ realizacji tych zadan nie budzily kry-
tyki spotecznosci lokalne;j. ,,Bioragc pod uwage niski poziom pomostowego (rozwojowego)
kapitatu spolecznego i aktywnosci obywatelskiej — nie jest to tatwe przedsiewzigcie” (Hau-
sner iin., 2013, s. 84).

Reprezentatywnym przyktadem tego pragmatyzmu w podej$ciu samorzadowym do propo-
zycji rzadowych jest ocena zmiany struktury systemu o$wiaty. Stanowisko to wyraza si¢ w:

1) Opracowaniu wynikow konsultacji przedstawicieli zainteresowanych korporacji samo-

rzadowych wspartym badaniami sondazowymi wsrod poszczegolnych JST. Przykta-

dowo Zwiagzek Gmin Wiejskich RP zwrocit si¢ z prosba do gmin cztonkowskich o wy-
petnienie do 31 sierpnia 2016 roku kwestionariusza ankiety dotyczacej:

1.1. Oceny zasadnosci planowanej likwidacji gimnazjow wraz z oceng skutkéw ekono-
micznych (m.in. kosztéw: zwolnien pracowniczych, przebudowy istniejacych lub
budowy nowych budynkéw szkolnych, zmian w splatach zobowigzan bankowych
zaciagnigtych na potrzeby budowy gimnazjow).

1.2. Oceny adekwatnosci rekompensaty finansowej w postaci planowanej wysoko$-
ci dotacji na dziecko szescioletnie w przedszkolu (4300 zt) za ubytek wysokosci
czgsel oswiatowej subwencji ogdlnej (z powodu podwyzszenia wieku obowigzku
szkolnego z lat szesciu do siedmiu).

1.3. Zasadnos$ci opracowania standardow edukacyjnych umozliwiajacych oszacowanie
kosztoéw wykonywania zadan o$wiatowych przez samorzady.

1.4. Opinii w zakresie przywrocenia samorzadom terytorialnym wylacznosci w ksztat-
towaniu sieci szkolnej.

1.5. Akceptacji postulatow zgloszonych w samorzadowym projekcie nowelizacji
ustawy KN obejmujacych:

— wilaczenie dodatkow o charakterze socjalnym (wiejski, mieszkaniowy) do statych
sktadnikow wynagrodzenia nauczycieli;

— likwidacje tzw. czternastych pensji wynikajacych z art. 30a i 30b KN;

— zréznicowanie liczby godzin dydaktycznych w zaleznos$ci od typu placowki i na-
uczanego przedmiotu;

— wprowadzenie obowigzku ewidencjonowania i rozliczania czasu pracy nauczy-
ciela w ramach 40-godzinnego tygodnia pracy;
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— uczynienie organu prowadzacego szkole odpowiedzialnym za awans zawodowy
nauczycieli, w tym organizowanie procesu kwalifikacyjnego;

— zmiang systemu urlopéw nauczycieli dla poratowania zdrowia (zmiana okresow
pracy przed i pomigdzy urlopami, zmiana lekarza pierwszego kontaktu na lekarza
orzecznika, przeniesienie systemu urlopow do ZUS).

2) Obliczeniu skutkéw finansowych planowanych zmian systemu o$wiaty. Dotycza one
ponizszych kwestii szczegdtowych:

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

2.7.

MEN bedzie finansowac trzynascie, a nie jak do tej pory dwanascie lat edukacji. To
oznacza konieczno$¢ wyasygnowania o 1,6 mld zl wigcej srodkéw przeznaczonych
na nauczanie.

Istotnym kosztem dla gmin bedzie obstuga szesciolatka. Niezaleznie bowiem od
miejsca nauki subwencja na sze$ciolatka bedzie wynosi¢ 4300 zt. Nalezy nadmie-
ni¢, ze w przypadku szesciolatkdw uczgszczajacych do szkoly gminy powinny
otrzymac za kazdego takiego ucznia co najmniej standard finansowy A w wyso-
kosci okoto 5300 zt (dane z roku 2016). Zatem samorzady w ramach tej zmiany
organizacyjnej otrzymaja, wedhug zapowiedzi MEN, o 1000 zt mniej na kazdego
szkolnego szesciolatka. To oznacza dla samorzadow pomniejszenie kwoty transfe-
réw o kwote przekraczajaca 380 min zt.

Gminy bedg ponosity gtownie koszty restrukturyzacji sieci szkolnej (m.in. wyga-
szania gimnazjow). Warto zauwazy¢, ze na budowg¢ gimnazjow, ktore zostaty wpro-
wadzone do ustroju szkolnego w 1999 roku, gminy wydaty juz 130 mld zt.
Wedlug zatozen MEN gminy oraz powiaty beda musiaty zapewni¢ srodki finan-
sowe na doszkalanie nauczycieli. Ma to by¢ 1% kosztow osobowych, czyli ponad
300 mln zt. Nauczyciele, zgodnie z planowang reforma, maja obowiazek prze-
kwalifikowa¢ si¢, aby moc podejmowaé w szkotach inne zadania niz samo na-
uczanie. Wedtug szacunkow MEN w ten sposob ma przyby¢ 900 doradcow za-
wodowych.

Przy zmianie struktury szkolnej trzeba bgdzie ponosi¢ koszty remontéw toalet,
zmiany doposazenia sal dydaktycznych, wymiany mebli, pieczatek, sztandaroéw itp.
W wyniku restrukturyzacji trzeba bedzie wyptaci¢ odprawy dla zwalnianych na-
uczycieli (np. dotychczas pracujacych w gimnazjum). Zwalnianym nauczycielom
bedzie przystugiwaé szesciomiesigczna odprawa. Wedtug szacunkéw na przyktad
samorzadu miasta Szczecina ,,odprawy dla zwalnianych nauczycieli wyniosa 26,5
mln zt” (Suchecka, Marciniak, 2016, s. 5).

Powiaty prowadzace szkoty o wydluzonym cyklu ksztalcenia uzyskaja o 1,7 mld
zt wiecej srodkoéw do swych budzetow w porownaniu z okresem sprzed reformy
strukturalnej. Wedtlug przedstawicieli MEN w ten sposéb mozna polepszy¢ stan
finansow powiatow. Wartg rozwazenia alternatywa w tej sytuacji mogtaby by¢ pro-
pozycja zmiany systemu podatkowego dla JST. Wszak ,,wspotczesny optymalny
system podatkowy to taki, w ktorym skutecznie sg taczone funkcje fiskalne i poza-
fiskalne” (Owsiak, 2016, s. 16).
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Pragmatyzm w podejsciu samorzadowym do analizy juz istniejacych przepiséw prawnych
dotyczacych finanséw oswiatowych ma réwniez zwigzek z analiza skutkow ekonomicznych.
Reprezentatywnym przyktadem ilustrujacym podejscie samorzadowe w tej kwestii jest tres¢
uzasadnienia do projektu Ustawy o zmianie ustawy Karta Nauczyciela, ustawy o syste-
mie o$wiaty i ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z wrzesnia 2012 r.
W tresci tego uzasadnienia stwierdzono, iz prezentowane dane dotyczace udziatu subwencji
oswiatowej w wydatkach JST na edukacje (dziaty 801 i 854) oraz wysokos$¢ wydatkow ma-
jatkowych JST na edukacje¢ (dziaty 801 i 854) stanowia dowdd na to, ze JST w zakresie finan-
sow o$§wiatowych wykorzystaty juz wszystkie mozliwosci i rezerwy, ktore daje im istniejacy
system prawny. W argumentacji prawnej dla podkreslenia koniecznosci zagwarantowania
JST $rodkéw na wykonywanie zadan wlasnych samorzady zwykle powotuja si¢ na zapisy
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985
roku (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607). Wzmocnieniem tej argumentacji prawnofinansowe;j
w samorzadowej koncepcji finansowania o§wiaty jest takze niezmienny apel o jako$¢ kapi-
tatu ludzkiego, ktory warunkuje budowe gospodarki opartej na wiedzy (GOW), bowiem sys-
tem edukacji jest jednym z wyznacznikow jakosciowego aspektu tworzenia GOW w Polsce
(por. Kleer, 2009, s. 69-79).

4. Obywatelskie podejscie koncepcyjne do modelu systemu finanséw
oswiatowych w JST

Poza rzadowym i samorzadowym podej$ciem koncepcyjnym do modelu ksztalttowania
systemu finansow oswiatowych w JST na uwage zastuguje rowniez podejécie obywatelskie.
W przeciwienstwie do rzadowej proby systemowego reformowania edukacji i selektyw-
nego podejscia koncepcyjnego samorzadu terytorialnego do propozycji rzadowych, podej-
Scie obywatelskie charakteryzuje si¢ najbardziej wycinkowym ujeciem koncepcyjnym zmian
w systemie finansowania zadan o$wiatowych. Pomimo tej konstatacji warto wskaza¢ co naj-
mniej dwie przyczyny uzasadniajace wiaczenie aspektu obywatelskiego do przedmiotowych
analiz. Po pierwsze, ,,w ramach demokracji bezposredniej, ktorej wyodrebnienie datuje si¢
na przetom XVII i XIX wieku” (Rachwal, 2010, s. 54), obywatele powinni mie¢ zagwaranto-
wang mozliwos¢ konkretnego, osobistego i1 efektywnego udziatu w procesach sprawowania
wiladzy, ktéra decyduje migdzy innymi o sposobie rozdysponowania srodkéw publicznych
na cele spoteczne. Podstawa prawng do zastosowania w Polsce demokracji bezposredniej jest
art. 4 ust. 2 cytowanej Konstytucji RP, z ktorego tresci mozna odczyta¢ zasad¢ suwerenno-
$ci narodu. Zgodnie z tym zapisem wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do Narodu, ktory sprawuje ja przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio (np. poprzez
mozliwos¢ zgloszenia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej). Zgodnie z artykutem 118
Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie co najmniej 100 000 obywateli
majacych prawo wybierania do sejmu (Ustawa z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicja-
tywy ustawodawczej przez obywateli, Dz.U. z 1999 r., nr 62, poz. 688; z 2014 r., poz. 498).
Druga przestanka uzasadniajaca wlaczenie aspektu obywatelskiego do analiz jest mozliwos¢
wplywu obywateli na kierunek merytorycznych zmian w obszarze funkcjonowania panstwa
istotnym dla obywateli. O$wiata jest jednym z takich fundamentalnych zagadnien spotecz-
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nych, ktore w krajach o demokratycznym ustroju stanowi nierzadko przedmiot dyskusji oby-
watelskich. Obie wspomniane przestanki spetnia mi¢dzy innymi inicjatywa ustawodawcza
ztozona przez ZNP w dniu 20 czerwca 2016 roku. W projekcie zaproponowano wprowadze-
nie dotacji celowej na wyplate wynagrodzen dla nauczycieli zatrudnionych w przedszko-
lach, szkotach i placowkach o§wiatowych prowadzonych przez JST — finansowana w catosci
z budzetu panstwa. Podniesiona w projekcie kwestia wynagrodzen faktycznie zastuguje na
uwage obywatelska, gdyz wydatki na wynagrodzenia nauczycieli sg gtownag pozycja kosz-
tow utrzymania placéwek o$wiatowych, dla ktérych organem prowadzacym jest samorzad
terytorialny. Zgodnie z cytowanym juz art. 30 ust. 1 ustawy KN do wynagrodzenia za prace
nauczyciela zalicza si¢ kilkanascie sktadnikow, ktorych ustalanie wysokosci jest na ogot
poza obszarem decyzji JST. Wynagrodzenie nauczyciela sktada si¢ z: wynagrodzenia zasad-
niczego; dodatkéw (za wystuge lat — stazowy, motywacyjny, funkcyjny, za warunki pracy);
wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych zastgpstw; nagrod oraz
innych §wiadczen wynikajacych ze stosunku pracy. Ponadto Karta Nauczyciela — ustawa re-
gulujaca stosunki pracy wykonywane przez najliczniejsza grupe zawodowa sektora finansow
publicznych — ,jest jednym z najczgsciej nowelizowanych aktow prawnych w Polsce” (Kla-
wenek [red.], 2014, s. XIX).

Uzasadnieniem wprowadzenia proponowanych przez wnioskodawce zmian jest:

1) Podnoszony przez samorzady terytorialne argument, ze $rodki pochodzace z czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej sa niewystarczajace, za§ wysokos¢ ich dochodow wias-
nych nie pokrywa catkowitych kosztow zwigzanych z realizacja zadan o$wiatowych.
Szczeg6lnym problemem finansowym jest zapewnienie wysokosci wynagrodzen na-
uczycielskich na poziomie gwarantowanym przepisami ustawy KN.

2) Przekonanie, ze wlasciwe organy panstwa powinny ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za od-
powiednie zabezpieczenie Srodkéw na sfinansowanie wynagrodzen nauczycielskich.
Obecnie obowigzujace rozwigzanie normatywne nie jest wystarczajace, poniewaz cig-
zar zwigzany z finansowaniem wynagrodzen nauczycieli czesciowo naktada na organy
samorzadu terytorialnego, ktore nie maja wpltywu na tres¢ powszechnie obowiazuja-
cych regulacji normatywnych, okreslajacych wysokos$¢ wynagrodzen nauczycieli.

Efektem istnicjagcego stanu rzeczy jest podejmowanie przez JST dzialan zmierzajacych

do zmiany statusu szkot samorzadowych na status szkoét prowadzonych przez organy po-
chodzace ze sfery prywatnoprawnej. W konsekwencji takie dzialanie powoduje wylaczenie
stosowania norm ustawy KN w odniesieniu do nauczycieli zatrudnionych w szkotach sa-
morzadowych, ktérych status publicznoprawny zostat zmieniony na status prywatnoprawny.
Proponujac tego typu zmiang transferu finansowego z budzetu panstwa, trzeba pamigtac,
ze ,,dotacje celowe sg zrodtem dochodow JST przede wszystkim o charakterze niepodatko-
wym, bezzwrotnym i zasadniczym” (Ruskowski, 2004, s. 171-172). W $wietle dorobku dok-
tryny i orzecznictwa sadéw mozna stwierdzi¢, ze ,,cechy dotacji celowych dla JST uzasad-
niajg ich zakwalifikowanie do kategorii dochodéw nie tylko zasilajacych i uzupekniajacych,
ale przede wszystkim nadzwyczajnych, tzn. niestatych (poza dotacjami przeznaczonymi na
realizacj¢ przez JST zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych ustawami), a ponadto
pozbawionych cech zrédet dochodéw wiasnych” (Ofiarski, 2012, s. 287). W procedowaniu
nad obywatelskimi projektami ustaw istotng kwestig pozostaje ocena skutkoéw finansowych
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proponowanych rozwigzan. I cho¢ nie mozna odméwic racji wnioskodawcy projektu, to jed-
nak po lekturze jego tresci nasuwaja si¢ watpliwosci. Sg one zwigzane z:
1) czescia oswiatowa subwencji ogodlnej (SO):
1.1) w jaki sposob zmieni si¢ konstrukcja algorytmu podziatu SO:
1.1.1) czy tylko czynnik korygujacy Di ulegnie likwidacji?
1.1.2) czy zostanie utrzymany standard finansowy A w konstrukeji?
1.1.3) czy podzial na zadania szkolne 1 pozaszkolne zostanie utrzymany?
1.2) jaki bedzie zastosowany przelicznik finansowania z SO innych zadan niz wynagro-
dzenia nauczycieli?
1.3) czy utrzymanie algorytmu podzialu SO begdzie zasadne po wprowadzeniu dotacji
celowej na wynagrodzenia nauczycieli?
2) nowa konstrukcja dotacji celowe;j:
2.1) jaki sposob naliczenia dotacji dla JST zostanie przyjety?
2.2) czy liczba transz i termin przekazywania dotacji b¢da odpowiadaty dotychczas sto-
sowanym rozwigzaniom w ramach SO?

W konkluzji mozna stwierdzic¢, iz ksztalttowanie modelu finansowania zadan o$wiatowych
w ujeciu obywatelskim jest w analizowanym przypadku obarczone btgdem braku doprecy-
zowania legislacyjnego zmiany przeptywow pienieznych z subwencji na dotacje. Taki stan
rzeczy moze wplywac na wynik glosowania w sejmie za odrzuceniem zgtoszonego projektu
obywatelskiego. W procedowaniu legislacyjnym nie mozna bowiem pomina¢ faktu, ze me-
rytorycznej dyskusji w parlamencie stuzy precyzyjnie opracowany projekt skutkéw finanso-
wych podmiotowego i przedmiotowego zakresu zmian w przeptywach pieni¢znych odnosza-
cych si¢ zarowno do sektora finansow publicznych, jak i funduszy prywatnych obywateli.
Analiza powigzan tych dwoch segmentdéw finansowych jest koniecznym elementem wdraza-
nia zmian w systemie finansowania zadan o§wiatowych w Polsce.

5. Podsumowanie i wnioski

Przeprowadzona ocena proponowanych zmian w systemie finansowania zadan o$wiato-
wych na przyktadzie koncepcji reprezentowanych przez przedstawicieli trzech gremiow:
rzadu, samorzadu terytorialnego oraz obywateli umozliwila pozytywne zweryfikowanie po-
stawionej na wstepie hipotezy. Zgtoszone przez rzad i obywateli propozycje zmian w syste-
mie finansowania zadan o$wiatowych JST nie wskazuja ani na procedur¢ wdrazania ocze-
kiwanych korekt finansowych, ani na zrédlo ich finansowego pokrycia, natomiast skutki
ekonomiczne proponowanych zmian sg jedynie eksponowane w samorzadowych koncep-
cjach. Sytuacja ta nie sprzyja wypracowaniu spdjnego modelu finansowania zadan o$wiato-
wych w Polsce w warunkach reformowania tego systemu. ,,Spdjnos¢ systemu finansowego
jest jego istotna cecha, gdyz umozliwia realizacje takich funkcji jak np.: gromadzenie kapi-
tatu, monitorowanie wykorzystanych §rodkoéw, transferowanie, dzielenie i taczenie ryzyka”
(Stiglitz, 1992, s. 163). Na podstawie wynikow uzyskanych z analizy trzech podejs¢ koncep-
cyjnych dotyczacych finansowania zadan oswiatowych w JST mozna sformutowac nastgpu-
jace wnioski:
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1) Powinien powsta¢ branzowy osrodek badawczy specjalizujacy si¢ w analizach z za-
kresu ekonomiki edukacji. Jego zadaniem bytoby miedzy innymi inwentaryzowanie
koncepcji i modeli finansowania o$wiaty, a takze cykliczne sporzadzanie ogdlno-
dostepnych raportdow na temat prawnych mozliwosci implementacji proponowa-
nych zmian, w tym laczenie podej$¢ koncepcyjnych trzech glownych interesariuszy tych
zmian, czyli rzadu, samorzadu terytorialnego oraz obywateli. Postulat ten nabiera szcze-
g6lnego znaczenia w sytuacji opracowania podstaw prawnych wprowadzenia reformy
systemu o$wiaty w Polsce (Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe, Dz.U.
z 2017 r., poz. 59; Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo oswiatowe, Dz.U. z 2017 r., poz. 60).

2) W wigkszym zakresie niz dotychczas powinno si¢ korzysta¢ z doswiadczen zagranicz-
nych dotyczacych ksztattowania systemu finansé6w o§wiatowych, zachowujac przy tym
poczucie odrgbnosci ustrojowej, finansowej i prawnej panujacej w innych krajach (por.
Schwartz, Rubenstein, Stiefel, 2016, s. 17-22; Latarola, Stiefel, 2003, s. 69-78; Kru-
eger, 2003, s. 34-63).

3) Konieczne wydaje si¢ wypracowanie formuly skutecznego komunikowania spotecz-
nego w zakresie uswiadamiania podatnikom konsekwencji braku rzetelnych obliczen
skutkéw ekonomicznych implementacji systemowych zmian o§wiatowych, ktore moga
determinowac zapotrzebowanie na okre$lony model systemu finansow o$wiatowych
w Polsce.
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Diverse conceptual approaches to education funding model in Poland

Abstract: Since 2016 changes in the system of educa-
tion in Poland have been planned. These changes can-
not be effectively implemented without appropriate
changes in the public finance system. The organisation
and funding of education in Poland is in vast majority
executed by local government units which are responsi-
ble for the quality and scope of education services pro-
vided in a given area. Therefore, the problem of educa-
tion funding is of interest to many environments. The
plans of the education system reform have generated
even bigger interest in these issues. The aim of this ar-
ticle is to assess the proposed changes in the system of
education funding with regard to the concepts put for-
ward by the representatives of three bodies: the gov-
ernment, local governments and citizens. The analysis

included the assessment of the scope of the changes in
the education funding system, sources of funding for
these changes and their economic outcomes. The analy-
sis has shown that the proposals regarding changes in
funding educational tasks by local government units
put forward by the government and citizens do not indi-
cate either the procedure for implementing the expected
changes or the source of funding for them, while the
prospective economic outcome of the proposed changes
is only included in the concepts proposed by local gov-
ernments. Consequently, this situation is not conducive
to developing a coherent model of funding educational
tasks in Poland with the reform of the system of educa-
tion in progress.

Key words: funding, system of education, education reform, government, local government, citizen




