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Wstep

Publikacja Co skarbnik powinien wiedzie¢ o oswiacie? powstata w ramach pro-
jektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lo-
kalnym. Inspiracja do jej napisania byty doswiadczenia wynikajgce z realizacji
projektu oraz spotkania i rozmowy z osobami zajmujacymi sie organizacjg i finan-
sowaniem zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST).

Samorzady borykajg sie z problemem spadku dochoddéw, a przynajmniej ze zbi-
lansowaniem dochodéw i wydatkéw. Spadek dochoddéw oraz wskazniki ustawy
o finansach publicznych wymuszajg obnizanie wydatkéw biezgcych. Gdzie szukaé
oszczednosci? Przygladajac sie budzetom jednostek, widzimy, ze ich najwiekszg
czes$¢ stanowig wydatki na oswiate. Jest to jedno z najwazniejszych zadan samo-
rzadu, a ponoszone wydatki s3 w znacznej mierze zdeterminowane przepisami
prawa. Gros wydatkéw oswiatowych stanowig mocno usankcjonowane wydatki
na wynagrodzenia. Czy w takiej sytuacji mozemy w oswiacie szuka¢ oszczednosci?
Jedli tak, to w jakich obszarach?

W publikacji probujemy pokazaé¢ skarbnikowi i innym pracownikom zajmuja-
cym sie finansami samorzadu, ze mozliwa jest optymalizacja wydatkdéw oswia-
towych bez szkody dla jakosci edukacji. Odpowiedni i efektywny system zarza-
dzania moze to umozliwié.

Powinnismy przyjrzec sie kilku aspektom. Jednym z najwazniejszych jest strategia
rozwoju oswiaty, o ktérej krédtko méwimy w pierwszym rozdziale. To ona powinna
by¢ zrédtem wszystkich decyzji i dziatat w zakresie lokalnej edukacji. W drugim
rozdziale omawiamy sposdb ustalania wysokosci subwencji o$wiatowej oraz jej
funkcje. Poniewaz subwencja oswiatowa nigdy nie pokrywata wszystkich wydat-
kéw oswiatowych ponoszonych przez samorzady i zdecydowana wiekszos¢ sa-
morzgdow wspétfinansuje oswiate z dochoddw wiasnych i innych Zzrodet, warto
pokaza¢, jakie dziatania moze podejmowac samorzad, aby wptyngé na wysokosé
subwencji oraz koszty funkcjonowania oswiaty.
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W kolejnych rozdziatach zwracamy uwage na wazne aspekty finansowania zadan
oswiatowych, czyli jak wiele zalezy od ustalenia sieci szkét i ich organizacji. Poka-
zujemy roéwniez, na co nalezy zwrdci¢ uwage, chcgc optymalizowac ptace nauczy-
cielskie, oraz omawiamy modele obstugi finansowo-ksiegowe] jednostek oswia-
towych, pokazujac zalety i wady kazdego z modeli.

Wszystkie powyzsze zagadnienia sg waznymi elementami zarzadzania strategiczne-
go, a ich zrédtem powinna byc strategia oswiatowa jednostki samorzadu terytorial-
nego — rozumiana jako pomyst na o$wiate uwzgledniajacy wieloletnig perspektywe.
Skarbnik jako kreator budzetu i cztonek wyzszego kierownictwa samorzgdu moze
i powinien mie¢ na te strategie wptyw, przynajmniej w obszarze finansow.



Notki o autorach

Agnieszka Czuczwara

W chwili obecnej ekspert ds. finanséw JST w firmie VUL-
CAN. Wieloletnie doswiadczenie w pracy, w JST na stanowi-
sku gtownego ksiegowego oraz skarbnika gminy miejskiej.
Wyktadowca przedmiotéw ekonomicznych w szkotach po-
licealnych, trener, ekspert ds. finansow samorzadowych
w projekcie ,, Doskonalenie strategii zarzgdzania oswiatg na
poziomie regionalnym i lokalnym — Il etap”.

Joanna Kozak

Od wielu lat zwigzana z finansami o$wiatowymi, poczat-
kowo jako gtéwny ksiegowy szkoty, a nastepnie kierownik
wydziatu ds. finanséw oswiaty. Wspotorganizator wspdlnej
obstugi finansowej szkét i placowek oswiatowych w Gminie
Miejskiej Ktodzko. Mitosniczka analiz oswiatowych i trener
w projektach dotyczacych optymalizacji organizacji oswiaty.
Obecnie Kierownik Wydziatu Edukacji i Spraw Spotecznych
Urzedu Miasta w Ktodzku.

Wojciech Magdon

Od ponad 30 lat zajmuje sie oswiatg. Matematyk z wyksztat-
cenia. Ukonczyt studia podyplomowe z informatyki i zarza-
dzania. W latach osiemdziesigtych byt dziataczem NSZZ ,,So-
lidarnosc¢”. Jest zatozycielem i cztonkiem wtadz stowarzyszen
oswiatowych: Spoteczne Towarzystwo Oswiatowe, Polskie

Stowarzyszenie Dyrektoréw Szkdt, Tarnowskie Towarzy-
stwo Oswiatowe. Jest takze zatozycielem szkét spotecznych
i ich wieloletnim dyrektorem. Pracowat jako wicekurator oswiaty w Kuratorium
Oswiaty w Tarnowie i wieloletni dyrektor delegatury tarnowskiej Matopolskiego



Notki o autorach

Kuratorium Oswiaty. Byt radnym, przewodniczagcym Komisji Oswiaty Rady Miasta
Tarnowa, zastepcg prezydenta miasta Tarnowa, wspottworcg pomystu na system
zarzadzania oswiatg miasta Tarnowa ,Edunet”, koordynatorem systemu , Edu-
net”. Obecnie pracuje jako ekspert oswiatowy w firmie VULCAN, jest trenerem
i kierownikiem merytorycznym projektu: ,Doskonalenie strategii zarzgdzania
osSwiatg na poziomie regionalnym i lokalnym — Il etap”.

Mariusz Tobor

Ekspert oswiatowy firmy VULCAN. Jego domeng jest przede
wszystkim organizacja i finansowanie oswiaty oraz statysty-
ka oswiatowa. Autor wielu analiz, artykutow i wystgpien. Au-
tor i wspotautor wielu opracowan doradczych. Wspétautor
metody podziatu budzetu oswiaty i standaryzacji zatrudnie-
nia, tzw. bonu organizacyjnego. Od wielu lat wspodtpracuje
z ZMP, m.in. byt moderatorem os$wiatowych grup wymiany

doswiadczen, jest ekspertem oswiatowej czesci Systemu Analiz Samorzgdowych.

Jan Zieba

0Od 30 lat pracuje w oswiacie i dla o$wiaty. Fizyk z wyksztatce-
nia, informatyk z zawodu. Doswiadczenie zawodowe zdobywat
jako pracownik Centrum Dydaktycznego Politechniki Wro-
ctawskiej, nauczyciel fizyki i informatyki w technikum i liceum
ogolnoksztatcgcym, programista, menedzer w firmie przygoto-
wujacej oprogramowanie dla o$wiaty, projektant systemdw in-
formatycznych dla oswiaty, wyktadowca Studium Doskonalenia

Menedzeréw Oswiaty. Obecnie jest ekspertem oswiatowym w firmie VULCAN.



Rola skarbnika
w strategicznym zarzgdzaniu oswiatg

Istotg zarzadzania strategicznego jest zapewnienie organizacji sukcesu w dtugim
okresie. Zarzgdzanie strategiczne to proces, w trakcie ktérego swiadomie i plano-
wo wykorzystujemy metody i techniki wspierajagce podejmowanie decyzji przybli-
Zajace nas do celéw okreslonych w dtuzszej perspektywie. Jest to proces informa-
cyjno-decyzyjny, ktéry musi uwzglednia¢ zmieniajace sie otoczenie. Zarzgdzajacy
muszg nadgzac za pomystami rzgdzacych. Czasami nie jest to tatwe. Szczegdlne
w o$wiacie, w ktdrej trudno jest szybko zmienia¢ kierunki dziatan. Podstawowe
cele funkcjonowania oswiaty sg okreslone w dokumentach rzgdowych. Samo-
rzgdowe strategie o$wiatowe muszg miesci¢ sie w okreslonych w nich ramach.
Oswiata to czesto obszar niedofinansowany, uzalezniony od politycznych uwarun-
kowan i kadencyjnosci wtadz samorzgdowych. Dlatego niekiedy dotyczgce oswia-
ty decyzje podejmowane sg ,tu i teraz”, bez odpowiedniej analizy dtugofalowych
skutkdw. Czesto spotykamy sie z tym, ze przy zmianie wtadz kolejni wtodarze
odcinaja sie od decyzji podjetych wczesniej. Wszystko to komplikuje zarzgdzanie
strategiczne w oswiacie. Utrudnione jest ono rowniez przez rézne podejscie do
planowania oséb odpowiadajgcych za organizacje oswiaty i osdb odpowiedzial-
nych za planowanie i prawidtowa realizacje budzetu.

Prawo nie do konca precyzyjnie okresla role skarbnika. Z ustawy o finansach publicz-
nych i samorzadzie gminnym wynika, ze skarbnik — jak mogtoby sie wydawac — jest
gtéwnym ksiegowym budzetu. Jednak nie mozemy funkcji skarbnika utozsamiac
z funkcja ksiegowego. W praktyce jest on czesto jednoczednie straznikiem i kreato-
rem finanséw samorzgdu. Jego decyzje, pomysty, sposdb wspétdziatania z réznymi
stuzbami i zwierzchnikami, a takze z wtadzg uchwatodawczg ma istotny wptyw na
efektywnos¢ gospodarki finansowej JST. Z tego punktu widzenia niezwykle istot-
ne jest, aby skarbnik aktywnie interesowat sie dziataniami samorzadu w zakresie
o$wiaty. Koszty utrzymania o$wiaty to najwieksza jednorodna czes¢ (czesto niemal
potowa) budzetu w wiekszosci samorzagdéw. Mozna zatem zaryzykowac teze, ze
skarbnik, ktory nie stara sie wptywaé na zwigzane z kosztami aspekty organizacji
oswiaty, traci w pewnym sensie kontrole nad finansami catego samorzadu.
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W oswiacie efekty wiekszosci dziatan podejmowanych dzi$ s3 widoczne dopie-
ro po kilku latach. Dotyczy to oczywiscie efektéw edukacyjnych, ale takze finan-
sowych. Zaniechanie pewnych dziatan w sferze organizacji o$wiaty moze by¢
przyczyng powaznych ktopotow finansowych w pdzniejszym czasie. Ogromne
znaczenie edukacji dzieci i mtodziezy, a takze niestabilna sytuacja demograficz-
na (a wiasciwie stabilny, staty spadek liczby uczniéw) sprawiajg, ze kazdy samo-
rzad powinien realizowac dobrze przemyslang, opartag na rzetelnych diagnozach
i prognozach wieloletnia strategie rozwoju oswiaty. Powinna ona uwzgledniaé
z jednej strony cele zwigzane z efektami edukacyjnymi, a z drugiej — ograniczenia
zewnetrzne, wymuszone przede wszystkim zmieniajgca sie demografig oraz wy-
mogami stawianymi przez prawodawstwo (ostatnio w szczegdlnosci upowszech-
nianie wychowania przedszkolnego). Brak wieloletniej strategii rozwoju o$wiatg
oznacza w praktyce, ze samorzad oswiatg nie zarzadza, a jedynie nig administruje,
reagujac na biezgco na zmieniajgce sie okolicznosci zewnetrzne. Z punktu widze-
nia efektu koncowego takie administrowanie niekoniecznie idzie w parze z sze-
roko rozumianym interesem samorzadu oraz podmiotéw edukacji, czyli uczniow.
Administrowaniem, a nie zarzadzaniem oswiatg jest takze dziatanie ograniczajace
sie tylko do realizacji zadan wynikajacych z zapiséw prawnych — bez kreatywnosci
i wtasnej inwencji. Tak, aby jedynie spetni¢ wymogi ewentualnych kontroli i za-
pewnic ,urzednicze bezpieczenstwo”. W takich dziataniach brak jest jednak cze-
sto zmierzania w kierunku podstawowego celu, jakim powinien by¢ wszechstron-
ny rozwoj uczniéw. Prawdziwe strategiczne zarzadzanie, nie bedgc w sprzecznosci
z obowigzujgcymi przepisami, wymaga czego$ wiecej. Czegos, co nie tylko po-
zwala spetni¢ wymogi formalne, ale takze prowadzi do starannie wyznaczonych
celdéw, ktdre stuzg uczniom.

Budujac strategie rozwoju oswiaty, mamy czesto do wyboru bardzo wiele réz-
nigcych sie wariantéw dziatan i nie jest fatwo wybrac sposrdd nich te najlepsze.
W wielu samorzadach ktopotem jest bowiem uzgodnienie wtasciwego kryterium,
ktére powinno by¢ brane pod uwage przy wyborze optymalnych rozwigzan. Przy-
ktadowo, na jedng z trudniejszych decyzji podejmowanych czesto przez samorza-
dy, czyli decyzje o zamknieciu szkoty, mozna patrzec z punktu widzenia likwidacji
miejsc pracy, ograniczania kosztow, ewentualnej koniecznosci dowozu ucznidw,
a takze zmiany warunkéw, w jakich ksztatca sie uczniowie (przewaznie na lepsze,
ale w bardziej odlegtej od miejsca zamieszkania szkole). Pamietajac o rozdziale 6
ustawy o finansach publicznych i zapisanym tam obowigzku dziatania w sposéb
efektywny i oszczedny, nalezy sobie zada¢ pytanie o to, co to znaczy efektyw-
ne zarzadzanie oswiatg. Odpowiedz na nie, nie jest tatwa. Wydaje sie jednak, ze
z punktu widzenia celu, dla jakiego powotuje sie placowki oswiatowe, kryterium
rozstrzygajgcym przy podejmowaniu trudnych decyzji w oswiacie powinna by¢
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ocena tego, czy stuzg one ogdtowi ucznidw na terenie samorzadu. Trzeba przy
tym starac sie odrézniac interesy pojedynczych ucznidw lub ich matych grup od
intereséw ogotu ucznidow. Warto mie¢ bowiem na uwadze, ze ponoszenie wy-
sokich kosztow stuzgcych interesowi bardzo matej liczby uczniow moze istotnie
naruszac interes ogoétu uczniow, ktéorym w zwigzku z tym nie mozna zapewnic
Swiadczenia ustug edukacyjnych na odpowiednim poziomie.

Koniecznos$¢ interesowania sie przez skarbnika dtugookresowym planem rozwoju
oswiaty wynika rowniez z faktu, ze bez tego nie jest mozliwe przygotowanie wielo-
letniej prognozy finansowej. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych
powinna ona w sposoéb realistyczny okresla¢ w odniesieniu do kazdego roku, na kté-
ry zostata sporzadzona, przede wszystkim wysokos¢ wydatkow biezacych. A jak juz
wspomnielismy, wydatki w czesci oswiatowej stanowig najwieksza czes¢ budzetu.

Uzyskanie spotecznego porozumienia w sprawie priorytetéw i zasad dziatania
o$wiaty na terenie samorzadu, a jednoczesnie zasad dostosowywania sieci szkol-
nej oraz poziomu zatrudnienia w o$wiacie do zmieniajgcej sie liczby ucznidw, nie
jest zadaniem tatwym, ale niewatpliwie niezbednym w kazdym samorzadzie. Wy-
daje sie, ze skarbnik powinien uczestniczy¢ w tym niezwykle waznym, z punk-
tu widzenia finansdw samorzadu, procesie. Powinien nie tylko wstuchiwac sie
w argumenty przemawiajgce za ponoszeniem — czesto wysokich — kosztéw, ale
takze sta¢ na strazy ekonomicznej racjonalnosci organizacji oswiaty — do czego
jest zobowigzany na mocy przepiséw dotyczgcych kontroli zarzadczej. W intere-
sie skarbnika i finansdw samorzadu jest zatem z jednej strony istnienie realnej,
konsekwentnie realizowanej strategii rozwoju oswiaty w samorzadzie, a z drugiej
— uczestnictwo w pracach nad opracowywaniem tej strategii.

Skarbnik i jego pracownicy powinni réwniez wspotuczestniczyé w realizacji strategii
rozwoju oswiaty. Wspédtdziatanie jest jednym z warunkéw niezbednych podczas jej
wdrazania. Niestety, w czesci samorzgddw wspétdziatanie to, nie zawsze funkcjonu-
je dobrze. Czesto stuzby zajmujace sie nadzorowaniem organizacji oswiaty dziatajg
w duzym oddaleniu od stuzb finansowych podlegajgcych skarbnikowi. Pojawia sie
wowczas problem postrzegania problemu oswiaty z dwdch réznych punktéw wi-
dzenia i obowigzywania dwdch innych podstaw prawnych. Stuzby finansowe opie-
rajg sie w swoich dziataniach gtéwnie na ustawie o finansach publicznych, a stuzby
os$wiatowe kierujg sie przede wszystkim ustawg o systemie oswiaty i Kartg nauczy-
ciela. W efekcie stuzby o$wiatowe czesto ,nie czujg” finanséw, a stuzby finansowe
nie potrafig na przyktad zrozumiec faktu, ze zatwierdzone w maju arkusze organiza-
cyjne sg swego rodzaju wekslami, ktére skarbnik musi ,wykupi¢” w kolejnym roku
budzetowym, jak rowniez, ze skutkuje to kosztami w kolejnych latach.
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Bardzo waznym elementem ufatwiajagcym planowanie strategiczne, a co za tym
idzie zarzadzanie strategiczne, jest koniecznos¢ wspotpracy oséb odpowiadaja-
cych za organizacje oswiaty i 0séb odpowiedzialnych za finanse.

Skarbnik, zajmujgcy wysokie stanowisko kierownicze w samorzgdzie, moze przy-

czyniac sie do zmniejszania opisanych wyzej podziatéw i wptywac w ten sposdb na
zwiekszanie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych w obszarze oswiaty.
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Subwencja oSwiatowa

Mariusz Tobor

I.  Subwencja o$wiatowa w ustawie o dochodach JST

0d 1996 roku, czyli od momentu, gdy wszystkie gminy obowigzkowo przejety pro-
wadzenie szkdt podstawowych, cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, zwana zwykle
subwencja oswiatowy, jest gtéwnym Zrodtem finansowania oswiaty samorzado-
wej. Ustawodawca poswiecit jej niezbyt rozbudowany, ale wielokrotnie modyfi-
kowany, artykut 28 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®.

W pierwszym ustepie tego artykutu bardzo ogdlnie opisany jest mechanizm
okreslania wielkosci subwencji — ma ona zasadniczo by¢ nie mniejsza niz w po-
przednim roku budzetowym, z tym, ze jej wysokos¢ powinna by¢ skorygowana
o ,kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych”.
Jak do tej pory taka korekta prawie zawsze prowadzita do zwiekszenia globalnej
kwoty subwencji, cho¢ czesto — zdaniem samorzgddw — zwiekszenia te byty za
mate. W 2014 roku po raz pierwszy mieliSmy do czynienia z niewielkim spadkiem
wielkosci subwencji. W dotychczasowej praktyce gtéwnym powodem zwigkszania
subwenc;ji byt wzrost wynagrodzen nauczycieli, dlatego tez subwencja dos¢ szyb-
ko rosta do 2012 roku, ktéry byt, jak do tej pory, ostatnim rokiem, gdy nauczyciele
w catym kraju dostali podwyzki.

W kolejnych trzech ustepach artykutu 28 okreslana jest wysokosc¢ rezerwy (obecnie
0,4 proc. catej subwencji) i ogdlne zasady jej rozdysponowywania. Rezerwa ta prze-
znaczana jest na przyktad na korekty kwot subwencji dla jednostek samorzadu, kté-
re zostaty pokrzywdzone z powodu bteddw statystycznych, pomoc w przypadkach

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. 22014,
poz. 1115, 1574 i 1644 z pdin. zm.
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losowych, dofinansowanie odpraw dla zwalnianych nauczycieli lub dofinansowy-
wanie wyposazenia sal szkolnych w nowo wybudowanych obiektach.

Ustepy 5 i 6 mdwig o podziale subwencji miedzy poszczegdlne JST, przy czym
w ustepie 5 jest takze mowa o tym, jakie zadania oswiatowe powinny by¢ brane
pod uwage przy tym podziale, a wiasciwie, ktére zadania sg z tego podziatu wy-
faczone. S3 to zadania zwigzane z dowozem ucznidw, prowadzeniem przedszkoli
ogdélnodostepnych i oddziatéw ogdlnodostepnych w przedszkolach z oddziatami
integracyjnymi oraz prowadzeniem innych form wychowania przedszkolnego
(punktow przedszkolnych i zespotéw wychowania przedszkolnego).

Zatem, subwencja oswiatowa nie jest przeznaczona na finansowanie ogdlnodo-
stepnych przedszkoli i dowozenia uczniéw. Powszechnie przyjmuje sie (cho¢ usta-
wa wprost tego nie przesgdza), ze subwencja dostarcza pieniedzy jedynie na sfi-
nansowanie wydatkéw biezgcych (z wyjgtkiem inwestycji wspieranych z rezerwy
subwencyjnej, na przyktad odbudowy spalonych szkét).

Ustep 6 ww. artykutu poleca ministrowi edukacji okreslenie sposobu (algorytmu)
podziatu subwencji pomiedzy poszczegdlne JST. Przy czym w algorytmie tym mi-
nister musi uwzglednic typy i rodzaje szkét, liczby uczniow w tych szkotach oraz
stopnie awansu zawodowego nauczycieli.

Il. Subwencja jako catos$¢ a zbiorcze wydatki samorzadow

Subwencja oswiatowa nigdy nie pokrywata wszystkich wydatkdéw oswiatowych
ponoszonych przez samorzady, nawet jesli uwzglednimy tylko wydatki biezgce
i pominiemy dowozenie ucznidw i utrzymanie przedszkoli ogélnodostepnych. Dla-
tego zdecydowana wiekszos¢ samorzagddw wspdtfinansuje oswiate z dochodéw
wtasnych i z innych Zrédet.

Wykres 1 przedstawia poréwnanie zmian catkowitej kwoty subwencji oswiatowe;j
i facznych wydatkéw samorzaddéw na cele finansowane przez subwencje. W wy-
datkach tych uwzglednione s3 finansowane ze zrédet krajowych (czwarta cyfra
paragrafu rowna 0) wydatki z dziatéw 801 (oswiata i wychowanie) i 854 (edu-
kacyjna opieka wychowawcza) pomniejszone o wydatki z rozdziatéw 80103 (od-
dziaty przedszkolne w szkotach podstawowych), 80104 (przedszkola) oraz wydatki
z paragraféw nalezgcych do grupy wydatki majgtkowe — 601 do 680.
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Wykres 1. Subwencja oSwiatowa a wydatki samorzadow
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Na wykresie 2 mozna przesledzi¢ zmiany procentowego wskaznika nadwyzki wy-
datkéw nad subwencja. Wskaznik ten wyliczany jest wedtug nastepujacego wzoru:

wydatki na cele finansowane przez subwencje
subwencja osSwiatowa

-100% — 100%

W skali catego kraju wskaznik ten wahat sie w okolicach 25 proc., tzn., ze tagczne wy-
datki wszystkich samorzaddw na biezgce utrzymanie szkét i innych jednostek oswia-
towych (poza przedszkolami) byty przewaznie o okoto 25 proc. wyzsze od subwenc;ji.

lll. Algorytm podziatu subwencji oSwiatowej

Minister edukacji corocznie wydaje rozporzadzenie w sprawie sposobu podziatu
czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego, czyli
okresla algorytm podziatu subwencji. Kazdorazowo pojawiajg sie mniejsze lub wiek-
sze zmiany, cho¢ zasadnicza konstrukcja algorytmu obowigzuje od 2000 roku.

Gtéwnym kryterium podziatu jest liczba uczniéw wykazanych w sprawozdaniach
systemu informacji oswiatowej (SIO) sporzgdzonych wedtug stanu na 30 wrzesnia
poprzedniego roku kalendarzowego, ale poszczegdlni uczniowie, w zaleznosci od
szkét, do ktdérych chodzg, i ich cech indywidualnych (na przyktad niepetnospraw-
nosci), moga mie¢ w tym podziale rézne znaczenie. To znaczy, ze w zaleznosci
od tych cech liczba ucznidéw fizycznych przeksztatcana jest w odpowiednia liczbe
ucznioéw przeliczeniowych.

Do niedawna punktem wyjscia do obliczen byt typowy uczen szkoty podstawowej po-
tozonej w miescie liczgcym powyszej 5 tys. mieszkancow — przeliczeniowa liczba takich
uczniéw byta réwna liczbie uczniéw fizycznych. W 2015 roku w ten sposdb traktowani
sq tylko uczniowie klas Il1-VI ze szkét podstawowych liczacych ponad 70 ucznidw.

Uczniom szkét dla dorostych, ktore w ramowych planach nauczania majg o wiele
mniej godzin niz szkoty dla dzieci i mtodziezy, algorytm przypisuje wartosci utam-
kowe, na przyktad 0,7 dla ucznidéw publicznych szkét wieczorowych?.

Poza tym algorytm przewiduje wagi stuzgce do modyfikowania liczb uczniéw. Na
przyktad waga P, réwna 0,40 przystuguje uczniom szkét podstawowych potozo-
nych na terenach wiejskich lub w miastach do 5 tys. mieszkaficéw, a waga P, (0,27)

2 Wszystkie przyktady, ktére nie zostaty odrebnie opisane, pochodza z algorytmu podziatu subwencji
na 2015 rok.
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dotyczy gimnazjalistéw ze szkét zlokalizowanych na tych samych terenach®. Po
zastosowaniu tych wag rzeczywisty uczen wiejskiej szkoty podstawowej traktowa-
ny jest przez algorytm subwencyjny jako 1,4 ucznia przeliczeniowego, a jednemu
gimnazjaliscie z wiejskiej szkoty odpowiada 1,27 ucznia przeliczeniowego. Jesli do
ogdlnodostepnej szkoty podstawowej chodzi nie wiecej niz 70 dzieci, to stosuje
sig do nich jeszcze wage P, rowng 0,18 — w efekcie jeden rzeczywisty uczer tak
matej wiejskiej szkoty podstawowej odpowiada 1,58 ucznia przeliczeniowego.

W algorytmie subwencyjnym na 2015 rok jest tgcznie 47 wag. Odrebne wagi maja,
wiec nie tylko wspomniani wyzej uczniowie szkét wiejskich, ale takze uczniowie
wszystkich klas pierwszych i drugich szkét podstawowych, uczniowie gimnazjéow
i szkét ponadgimnazjalnych, uczniowie réznych/innych typéw i rodzajéw szkodt,
uczniowie niepetnosprawni (wiele réznych, przewaznie duzych wag), ale takze
uczniowie oddziatow sportowych i mistrzostwa sportowego, wychowankowie in-
ternatéw lub korzystajacy ze szkolnych schronisk mtodziezowych. Przy czym jed-
nemu uczniowi rzeczywistemu moze przystugiwac kilka réznych wag.

Dzielagc subwencje os$wiatowg (pomniejszong o rezerwe) przez taczng liczbe
uczniéw przeliczeniowych, otrzymuje sie tzw. finansowy standard A, czyli kwote
przypadajaca na jednego ucznia przeliczeniowego — obecnie jest to okoto 5 300 zt.

Nalezna samorzadowi kwota subwencji jest rowna iloczynowi przeliczeniowe;j licz-
by uczniéw i finansowego standardu A przemnozonemu przez wskaznik korygujgcy
(Di). Wskaznik ten stuzy do uwzgledniania odchylen w kosztach zatrudnienia na-
uczycieli z powodu, wtasciwej dla danej JST, struktury stopni awansu zawodowego
oraz ewentualnej koniecznosci wyptacania dodatkéw wiejskich i mieszkaniowych.

Z punktu widzenia intereséw pojedynczego samorzadu istotne jest, zeby wagi, kto-
re przystugujg uczniom szkét prowadzonych przez ten samorzad, byty jak najwyzsze,
a takze, zeby jak najwyzszy byt finansowy standard A. Wyobrazmy sobie na przykfad
gmine miejsko-wiejskg, ktdra w miescie powyzej 5 tys. mieszkanncow ma kilka sred-
nich i duzych szkét podstawowych oraz gimnazjow, a oprdcz tego prowadzi kilka
bardzo matych szkét potozonych na wsi. Dla takiej gminy, zmiany wprowadzone w
2015 roku, czyli zwiekszenie wagi dla wiejskich szkét podstawowych (z 0,38 na 0,40)
oraz wprowadzenie nowej wagi dla ucznidw szkdt, ktére majg mniej niz 70 uczniow,
wydaja sie by¢ ewidentnie korzystne. Zmiany te przeciez spowodowaty zwigkszenie
liczby uczniéw przeliczeniowych, co powinno skutkowac wzrostem subwencji.

3 Przez wiele lat przed 2015 rokiem obowigzywata wspdlna waga dla wiejskich szkét podstawowych
i gimnazjow réwna 0,38. W 2015 roku zréznicowano wagi dla ucznidw.

17



Mariusz Tobor | Subwencja oswiatowa

Jednak w rzeczywistosci gmina ta mogta na wprowadzonych zmianach stracié.
Trzeba, bowiem pamietac, ze z punktu widzenia catego kraju subwencja oswia-
towa jest dzielona, a nie naliczana. Najpierw mamy kwote subwencji oswiatowej
w budzecie panstwa, a potem dopiero, za pomocg algorytmu i danych z systemu
informac;ji oswiatowej, wyznaczana jest wielkos¢ finansowego standardu A i sub-
wencje przystugujace poszczegdlnym samorzgdom. Zatem, jesli w algorytmie po-
dziatu subwencji oswiatowej wprowadzono nowg lub zwiekszono istniejgcg wage
i jednoczesnie nie poprzedzono tego odpowiednim zwiekszeniem kwoty subwen-
cji w budzecie panstwa lub zmniejszeniem innych wag, to skutkiem takiej zmiany
musi by¢ zmniejszenie wartosci finansowego standardu A.

Z punktu widzenia naszej przyktadowej gminy oznacza to zmniejszenie tej czesci
subwencji, ktora przypada na ucznidow miejskich szkét podstawowych i gimna-
zjow. Ostateczny efekt wprowadzonych zmian zalezy wiec od ich charakteru (na
przyktad od tego, czy zwiekszenie wagi dla wiejskich szkét podstawowych zostato
w petni zrekompensowane zmniejszeniem wagi dla wiejskich gimnazjow, dzieki
czemu zmiana ta bytaby neutralna dla wartosci standardu A) oraz od proporcji
pomiedzy liczbami ucznidw przeliczeniowych w szkotach, ktére ,,zyskujg” na zmia-
nach i tych, ktére na tych zmianach ,tracg”*.

Zdecydowana wiekszo$¢ parametrow okreslajgcych zasady podziatu subwencji
oswiatowej ma dziatanie proporcjonalne i liniowe, tzn., ze na przyktad na dwdch
uczniéw niewidomych® przypada doktadnie dwa razy wiecej pieniedzy niz na jed-
nego. Jednak niektére elementy algorytmu subwencyjnego dziatajg w sposéb
progowy — stosunkowo niewielka zmiana wielkosci takiego czynnika wywotuje
nieproporcjonalnie duzy efekt finansowy.

W taki wiasnie sposdb dziatajg wagi dla ucznidw szkét podstawowych i gimnazjow
zlokalizowanych na wsi i w miastach do 5 tys. mieszkancow®. Niewielki spadek lub
wzrost liczby mieszkancdw miasta, ktory jednak tgczy sie z przekroczeniem progu
5 tys., moze miec¢ dla samorzadu bardzo duze znaczenie. Obecnie, bowiem na
kazdych 100 uczniow szkoty podstawowej znajdujgcej sie w miescie ponizej tego
progu, jednostka samorzgdu otrzymuje okoto 210 tys. zt wiecej niz w miescie po-
wyzej 5 tys. mieszkancow.

4 Cudzystowy przy stowach zyskujq i tracg nie sg przypadkowe. Subwencja oswiatowa jest bowiem
zrédtem finansowania oswiaty w skali catych samorzaddw, a nie pojedynczych szkét. Wobec tego
w zdecydowanej wiekszosci przypadkdw nie jest dobrym pomystem uzywanie algorytmu subwencyj-
nego do rozdzielania pieniedzy pomiedzy poszczegdlne szkoty.

° W 2015 roku waga P, =2,90.

® W 2015 roku jest to waga P, = 0,40 dla ucznidw szkét podstawowych i P, = 0,27 dla uczniéw gimnazjow.
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Warto przy okazji zauwazy¢, ze pojecie ,terendw wiejskich”, na ktérych zlokalizo-
wana jest szkota, traktowane jest czysto administracyjnie. Zatem dla algorytmu
subwencyjnego szkota wiejskg jest zardwno niewielka szkoétka z bieszczadzkiej
wsi, jak i kilkusetosobowa szkota mieszczgca sie tuz za rogatkami Warszawy.

W 2015 roku w algorytmie podziatu subwencji oSwiatowej pojawita sie nowa waga
P., réwna 0,18, dla ogélnodostepnych szkét podstawowych liczacych nie wigcej niz
70 uczniéw’. Dzieki niej na kazdego ucznia takiej bardzo matej szkoty podstawowe;j
JST dostaje o 945 zt wiecej (przy zatozeniu, ze finansowy standard A wynosi 5250
zt). W skali 70-osobowej szkoty daje to juz ponad 66 tys. zt., czyli kwote zblizong
do rocznego kosztu jednego nauczycielskiego etatu przeliczeniowego. Jednak prog
wbudowany w konstrukcje tej wagi sprawia, ze zwiekszenie liczby uczniéw o jedne-
go (z 70 do 71) powoduje utrate prawa do catosci owych 66 tys. zt.

IV. Funkcje subwencji oSwiatowej

Zaden przepis nie okresla wprost funkcji subwencji oéwiatowej. Na konsekwencje
tego stanu rzeczy pierwsi zwrdcili uwage Mikotaj Herbst, Jan Herczynski i Anthony
Levitas w monografii Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, moz-
liwosci®. Autorzy ci wyrdznili trzy potencjalne role subwencji:

¢ refundacyjng — polegajgcy na pokrywaniu kosztéw utrzymania oswiaty;

e redystrybucyjng (wyréwnawczg) — polegajgcq na wspomaganiu samorzadow,
ktére nie majg mozliwosci zapewnienia finansowania oswiaty na poziomie od-
powiadajgcym lokalnym potrzebom;

e strategiczng, polegajgcg na wspomaganiu i nagradzaniu dziatan szczegdlnie
pozadanych przez panstwo.

W ujeciu Herbsta, Herczynskiego i Levitasa funkcja redystrybucyjna zaktada, ze
dla uzyskania zblizonych efektow szkoty w sSrodowiskach ubogich i o niskim pozio-
mie wyksztatcenia muszg zapewnié¢ uczniom zwiekszone naktady pracy pedago-
gicznej i wychowawczej. Skala finansowego wsparcia tej pracy nie wynika z obiek-
tywnych réznic w kosztach prowadzenia szkét, lecz z priorytetéw formutowanych
przez panstwo. Proba realizacji tej funkcji byty, stosowane w latach 2001-2004,
wagi zalezne od dochoddw gminy.

7 Opis wagi w algorytmie komplikuje zastrzezenie, ze uczniowie oddziatéw dla mniejszosci narodo-
wych i etnicznych itp. nie sa uwzgledniani przy ustalaniu, czy w szkole jest wiecej niz 70 ucznidw.

8 M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, mozliwo-
Sci, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009.
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Autorzy monografii ujmujg wiec funkcje redystrybucyjng ,gteboko”, jako element
polityki edukacyjnej panstwa. Moim zdaniem jednak, w warunkach, w ktérych
zdecydowana wiekszos$¢ samorzgddw musi wspoétfinansowac oswiate z wtasnych
srodkow, funkcje te mozna réwniez ujmowac ,ptytko”. W tym drugim ujeciu funk-
cja redystrybucyjna polegataby na wsparciu budzetéw samorzagdow z matymi
dochodami wtasnymi. Co wiecej, uwazam tez, ze redystrybucyjne dziatanie sub-
wencji moze pojawic sie takze jako niezamierzony i uboczny efekt wprowadzenia
pewnych mechanizmdéw podziatu.

Dziatanie funkcji strategicznej, ktdra polega na promowaniu okreslonych dziatan
samorzaddw, moze przybierac rézne formy. W latach 2001-2003 istniata na przy-
ktad waga zwigzana z racjonalizacjg sieci szkdt, ktora kierowata wieksze srodki do
samorzadow z nizszymi jednostkowymi kosztami ksztatcenia, poniewaz nagradza-
ta gminy prowadzace szkoty wiejskie z duzymi oddziatami, (czyli dziatata odwrot-
nie niz wprowadzona w 2015 roku waga P, dla bardzo matych szkét). W 2015 roku
mamy natomiast do czynienia z dziataniami strategicznymi dotyczgcymi uczniow
o specjalnych potrzebach (bedzie o tym mowa w dalszej czesci opracowania).

Wiele przestanek (na przyktad konstrukcja algorytmu i uzasadnienia zmian wpro-
wadzanych w kolejnych latach®) wskazuje na to, ze gtéwnym celem subwencji
oswiatowej powinno by¢ refundowanie wydatkdw samorzaddéw na utrzymanie
szkot. Wydaje sie to takze byé¢ zgodne z oczekiwaniami JST. Jednak silne jest row-
niez redystrybucyjne funkcjonowanie subwenciji.

Szczeg6towa analiza dziatania subwencji o$wiatowej dalece wykracza poza zakres
niniejszego opracowania, jednak pewne wnioski na temat rzeczywistych funkcji sub-
wencji mozna wysnuc juz po przyjrzeniu sie wykresowi 3, ktory zawiera zestawie-
nie $rednich wielkosci wskaznikéw nadwyzki wydatkdw nad subwencjg w réznych
kategoriach JST. Jak widaé¢, srednie te rdznig sie od siebie tak bardzo, ze przecietne
wskazniki duzych gmin miejsko-wiejskich oraz gmin miejskich powyzej 5 tys. miesz-
kancéw sg o ponad 20 razy wieksze od sredniego wskaznika powiatow ziemskich.

° Na przyktad w uzasadnieniu do algorytmu podziatu subwencji na 2015 rok czytamy m.in.: ,wytaczenie
z przeliczania wagg P, uczniéw gimnazjéw i zastosowanie w odniesieniu do tej kategorii uczniéw nowej
wagi P, o wartosci 0,27 (oddziaty gimnazjéw w miastach powyzej 5 000 s3 przecigtnie o ok. 14,3 proc.
liczniejsze od szkét na wsiach i w miastach do 5 000 mieszkaricéw), co uzasadnia potrzebe obnizenia war-
tosci wagi; podwyzszenie wagi P, dla uczniéw szkét podstawowych na wsi i w miastach do 5 000 miesz-
karcéw z 0,38 do 0,4 ze wzgledu na istotne zréznicowanie w Sredniej liczebnosci oddziatéw pomiedzy
szkotami miejskimi i wiejskimi (oddziaty szkét podstawowych w miastach powyzej 5 000 s3 przecietnie
o ok. 42,8 proc. liczniejsze od szkét na wsiach i w miastach do 5 000 mieszkaricdw)”.
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Wykres 3. Srednie wskazniki nadwyzki wydatkéw nad subwencjg w JST
nalezacych do réznych kategorii (2014)*°
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Skad biorg sie te réznice? Na wartosci wskaznikéw nadwyzki wydatkow nad sub-
wencjg w poszczegdlnych samorzadach maja wptyw cztery czynniki:

e kwota subwencji przewidziana w budzecie panstwa;

e dziatanie algorytmu subwencyjnego;

e koszty prowadzenia szkét roznych typdw i rodzajow;

* mozliwosci finansowe JST.

Przy obecnej konstrukcji algorytmu podziatu subwencji jej catkowita kwota ma
wptyw wiasciwie tylko na to, jak blisko zera znajdujg sie wskazniki poszczegol-
nych JST, lecz nie decyduje o rozktadzie tych wskaznikéw. O rozktadzie decyduje
natomiast wypadkowa wptywu pozostatych trzech czynnikéw. Przy czym algo-
rytm jest taki sam dla wszystkich, a mocno zréznicowane bywajg mozliwosci fi-
nansowe poszczegdlnych JST i koszty prowadzenia szkét. Z tym, ze zrédznicowanie
kosztow prowadzenia szkét moze wynikaé z przyczyn obiektywnych, takich jak
na przyktad rézne liczby godzin przewidzianych w ramowych planach nauczania

0 Kategorie JST: gminy wiejskie do 10 tys. mieszkaricow — gw do 10 tys., gminy wiejskie powyzej
10 tys. mieszkancow — gw >10 tys., gminy miejsko-wiejskie do 10 tys. mieszkaricéw —gmw do 10 tys.,
gminy miejsko-wiejskie od 10 do 20 tys. mieszkarncow —gmw 10-20 tys., gminy miejsko-wiejskie powy-
zej 20 tys. mieszkancéw — gmw >20 tys., gminy miejskie do 5 tys. mieszkaricéw — gm do 5 tys., gminy
miejskie powyzej 5 tys. mieszkaricow — gm >5 tys., miasta na prawach powiatu do 100 tys. mieszkan-
cow — mnp do 100 tys., miasta na prawach powiatu powyzej 100 tys. mieszkaricow — mnp >100 tys.,
powiaty ziemskie — pz, samorzady wojewddztw — sw.
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w poszczegolnych typach szkét'! lub subiektywnych, czyli na przyktad decyzji sa-
morzadu o tworzeniu mniejszych lub wiekszych oddziatéw klasowych.

Miasta na prawach powiatu, niezaleznie od wielkosci, prowadzg szkoty prawie
wszystkich typow i rodzajow, dlatego za przekraczajgcq 10 punktéw procento-
wych réznice pomiedzy przecietnymi wskaznikami miast liczacych ponizej i powy-
zej 100 tys. mieszkaricow odpowiadajg najprawdopodobniej decyzje organizacyj-
ne zwigzane z mozliwosciami finansowymi tych JST*2.

Jednak olbrzymie réznice pomiedzy wskaznikami powiatéw ziemskich i duzych
gmin miejsko-wiejskich oraz gmin miejskich powyzej 5 tys. mieszkancow wynikajg
najprawdopodobniej z innych przyczyn. Gminy prowadzg, bowiem gtéwnie szkoty
podstawowe i gimnazja, a powiaty szkoty ponadgimnazjalne oraz szkoty specjalne
wszystkich szczebli. Wiele wskazuje na to, ze wagi w algorytmie subwencyjnym
nie odpowiadajg rzeczywistemu zrdéznicowaniu kosztéw prowadzenia tych szkét
— algorytm uprzywilejowuje szkoty ponadgimnazjalne i specjalne kosztem szkét
podstawowych i gimnazjow, zwtaszcza zlokalizowanych w miastach powyzej 5 tys.
mieszkancow. W efekcie w 2014 roku wskaznik nadwyzki wydatkéw nad subwencjg
w prawie 30 proc. powiatéw ziemskich byt nie wyzszy od zera, podczas gdy w grupie
gmin miejskich powyzej 5 tys. mieszkancow w takiej sytuacji byta tylko jedna JST.

Na mechanizmie tym korzystajg rowniez miasta na prawach powiatu — nie przy-
padkiem nawet miasta powyzej 100 tys. mieszkaricow majg sredni wskaznik nad-
wyzki wydatkéw nad subwencjg znacznie nizszy od gmin miejskich powyzej 5 tys.
mieszkancow i duzych gmin miejsko-wiejskich.

Dziatanie algorytmu subwencyjnego sprawia, wiec ze subwencja petni funkcje
redystrybucyjng. Przesuwa s$rodki do samorzagdéw prowadzacych szkoty ponad-
gimnazjalne i specjalne oraz — cho¢ w mniejszym stopniu — do JST prowadzacych
szkoty na wsi i w miastach do 5 tys. mieszkaricow. O tym ostatnim zjawisku moze
Swiadczy¢ na przyktad korelacja pomiedzy wielkoscig gmin miejsko-wiejskich,
a wysokoscig wskaznika nadwyzki wydatkéw nad subwencjg — po prostu w mniej-
szych gminach tego rodzaju, stosunkowo wiecej ucznidow uczeszcza do szkot usy-
tuowanych na wsiach i w matych miastach.

1 Wiecej godzin zaje¢ w gimnazjum niz w szkole podstawowej sprawia na przyktad, ze koszt jednego
oddziatu gimnazjalnego jest wyzszy od kosztu liczagcego tylu samo ucznidéw oddziatu szkoty podstawowej.
2 Na $rednig miast powyzej 100 tys. mieszkaricéw szczegdlny wptyw wywierajg budzety bardzo du-
2ych miast, poniewaz $rednie poszczegdlnych kategorii JST wyliczone zostaty na podstawie tacznych
kwot wydatkéw i subwencji przypadajacych te kategorie JST, a nie jako $rednie z wskaznikéw wyli-
czonych dla poszczegdlnych JST nalezgcych do danej kategorii. Mediana wskaznikdw miasta powyzej
100 tys. mieszkancow jest wyraznie nizsza od Sredniej i wynosi 29,4 proc.
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V. Czesc subwencji jako dotacja — kontrowersyjny przepis usta-
wy okotobudzetowej

W grudniu 2014 roku w art. 32 ustawy okotobudzetowej* wprowadzono przepis,
ktéry nakazuje samorzgdom wydawac ,,na realizacje zadan wymagajgcych stoso-
wania specjalnej organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mtodziezy”, co naj-
mniej tyle, ile na te zadania otrzymaty w subwencji oswiatowej. Zatem przepis ten
w praktyce zmienia w dotacje te cze$¢ subwencji, ktdra przystuguje samorzgdom
z powodu niepetnosprawnosci niektérych ucznidw. Mamy tu wiec do czynienia
z dziataniem o wymiarze strategicznym, polegajgcym na prébie wymuszenia okre-
Slonych zachowan samorzaddw.

W tej chwili trudno jednak przewidzie¢, jakie beda skutki wprowadzenia tego
przepisu, poniewaz nic nie wiadomo na temat akceptowalnych dla organéw kon-
trolnych metod rozdzielania kosztéw uczniéw petno- i niepetnosprawnych w od-
dziatach integracyjnych lub wyliczania kosztéw zwigzanych z nauka dzieci niepet-
nosprawnych w oddziatach ogdélnodostepnych.

Wiadomo jednak, ze godne pochwaty dazenie do zapewnienia uczniom niepetno-
sprawnym mozliwie jak najlepszych warunkéw nauki i opieki doprowadzito do uchwa-
lenia przepisu, ktéry nie tylko uniewaznia dotychczasowe rozumienie subwencji, jako
dochodu, ktérym JST moze dowolnie dysponowac, oraz wywotuje wiele watpliwosci
interpretacyjnych dotyczacych sposobu wyliczania i rozliczania wydatkow, o ktérych
mowa w art. 32 ustawy okotobudzetowej. Przepis ten moze tez zmienic kierunki re-
dystrybucji srodkéw i spowodowaé perturbacje finansowe w wielu JST, zwfaszcza
w powiatach ziemskich. Mozna sie bowiem spodziewaé, ze przepis art. 32 ustawy
okotobudzetowej spowoduje zmiane kierunkdw redystrybucji srodkdw — przesunie je
z obszaru szkolnictwa ogdlnodostepnego do szkét specjalnych.

Wagi dla uczniéw o specjalnych potrzebach edukacyjnych byty, bowiem dotych-
czas istotnym elementem, wspierajgcego powiaty mechanizmu redystrybucji
srodkéw. W bardzo wielu powiatach ta czes¢ subwencji, ktéra byta naliczana na
uczniéw niepetnosprawnych, z nawigzkg wystarczata na utrzymanie szkét specjal-
nych i uczniéw niepetnosprawnych w szkotach ogdélnodostepnych. Zatem czes¢
tych srodkéw mogta by¢ wykorzystana na inne potrzeby i m.in. dzieki temu po-
wiaty nie musiaty wspétfinansowaé biezgcego utrzymania oswiaty ze Srodkéw
pochodzgcych z dochoddéw wtasnych lub robity to w niewielkim stopniu. Istnieje

13 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg ustawy budzeto-
wej, Dz. U. poz. 1877.
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wiec, duze ryzyko, ze nagta zmiana regut wywota trudng do wypetnienia luke fi-
nansowga w szkofach ogdlnodostepnych. Nietatwo tez bedzie racjonalnie skonsu-
mowac gwattowny przyrost naktadéw na szkolnictwo specjalne, ktéremu do tej
pory przewaznie wystarczaty o wiele mniejsze srodki*.

Autorzy zmiany nie wzieli pod uwage, ze poszczegdlne wagi subwencji nie odpo-
wiadajg w petni proporcjom rzeczywistych lub obiektywnie uzasadnionych i po-
zadanych kosztéw. Dtuga historia algorytmu subwencyjnego jest, bowiem petna
czastkowych zmian, spowodowanych réznymi naciskami (dotyczy to na przyktad
skokowych zmian wielkosci tzw. wagi wiejskiej w latach 2003-2005) lub daze-
niem do zaspokojenia wybranych potrzeb. W efekcie algorytm podziatu subwen-
cji nie tworzy spdjnego modelu finansowania zadan oswiatowych.

Nasuwa sie w zwigzku z tym refleksja, ze tak radykalng zmiane nalezato poprzedzi¢
powaznym namystem nad funkcjami, ktére powinna spetnia¢ subwencja oswia-
towa, nastepnie dostosowaniem algorytmu subwencyjnego do tych funkcji (czyli
najlepiej napisaniem go od nowa) oraz rozwazeniem, czy nie nalezy stworzy¢ me-
chanizméw, przynajmniej przejsciowo, tagodzgcych skutki wprowadzonych zmian
dla samorzadow, ktdre na przyktad popadng w ktopoty wskutek zniwelowania lub
zmiany redystrybucyjnego dziatania subwencji.

VI. Subwencja oswiatowa z punktu widzenia pojedynczej JST

Patrzgc z perspektywy catego kraju, subwencja oswiatowa jest dzielona, wiec na
przyktad zmiany wielko$ci poszczegdlnych wag nie muszg mie¢ zadnego wptywu
na budzet panstwa. Natomiast z punktu widzenia konkretnej JST subwencja jest
naliczana na podstawie danych ze sprawozdan systemu informacji oswiatowe;j
(S10) wedtug stanu na 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego dany rok budzetowy,
a btedy w tych sprawozdaniach mogg by¢ bardzo kosztowne.

Zasada jest taka, ze za kazdy btagd popetniony w szkole lub innej jednostce przygo-
towujace]j sprawozdanie i niewykryty przy weryfikowaniu danych na poziomie JST,
ptaci samorzad. Zanizenie liczby ucznidéw i inne tego typu btedy skutkujg zmniejsze-
niem dochoddw budzetu i wiasciwie nie ma od nich odwotania. Btedy ,na korzys¢”

4 Zagadnienie to wymaga doktadnego zbadania, ale taka sytuacja pozwala podejrzewa¢, ze wagi na
ucznidw niepetnosprawnych sg po prostu za wysokie.

5 Do roku 2003 tzw. waga wiejska (wspdlna dla szkét podstawowych i gimnazjéw) wynosita 0,35,
algorytm na 2004 rok wprowadzit dwie wagi wiejskie (P, dla uczniéw szkét podstawowych i gimnazjow
iP,,na dofinansowanie zajec¢ pozalekcyjnych w wiejskich szkotach podstawowych i gimnazjach) o tacz-
nej wartosci 0,51, od 2004 roku przez kolejne 10 lat obowigzywata waga wynoszaca 0,38.
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JST, na przyktad zawyzenie liczby uczniéw oddziatéw sportowych (przez btedne
przypisanie do tej grupy takze uczniéw oddziatéw ogdlnodostepnych), jesli zostanie
wykryte przez kontrole, nawet po latach, spowoduje koniecznos$é zwrécenia nie-
naleznych srodkéw. Dlatego poprawnos¢ sprawozdan SIO ma tak duze znaczenie.

Uczen - jako nosnik pieniedzy, oddziat - jako Zrédto kosztow

Konstrukcja algorytmu podziatu subwencji oswiatowej sprawia, ze gtéwnym no-
$nikiem pieniedzy na utrzymanie szkét jest uczen — to przede wszystkim od liczby
uczniéw zalezy wielko$¢ subwencji osSwiatowej, ktérg otrzymuje samorzad. Pa-
trzac z tego punktu widzenia, im wiecej ucznidw, tym lepiej dla budzetu JST, bo
kazdy uczen przynosi ze sobg ponad 5 tys. zt.

Jednak koszty prowadzenia szkét zalezg przede wszystkim od liczby oddziatow, do
ktérych przypisani zostali uczniowie. Nowy oddziat oznacza koniecznos¢ zorgani-
zowania i optacenia kilkudziesieciu godzin zaje¢ tygodniowo — w gimnazjum jest
to na przyktad okoto 30 godzin, czyli ponad 1,5 nauczycielskiego etatu przelicze-
niowego. A jeden taki etat kosztuje przewaznie zdecydowanie ponad 50 tys. zt
rocznie. Zatem zwiekszenie liczby ucznidw, kiedy pocigga to za sobg koniecznos¢
wzrostu liczby oddziatéw, moze by¢ bardzo kosztowne.

Skutki przeptywu uczniéw miedzy szkotami tego samego organu prowadzacego

O zasadzie, ze uczen jest nosnikiem pieniedzy, a oddziat zrédtem kosztow, trzeba
pamietac, rozwazajgc skutki przeptywdw uczniéw miedzy szkotami, poniewaz na-
wet przejscie ucznia do innej szkoty prowadzonej przez ten sam samorzad moze
mie¢ powazne konsekwencje budzetowe.

Jesli uczen przechodzi z jednej do drugiej samorzgdowej szkoty w tym samym miescie,
liczacym powyzej 5 tys. mieszkaricéw, najczesciej™ nie powoduje to zadnych zmian w
wysokosci subwencji oswiatowe] otrzymywanej przez te JST. Jednak, jesli takie przej-
Scie wigze sie z koniecznoscig utworzenia dodatkowego oddziatu w szkole przyjmuja-
cej i jednoczesnie nie skutkuje zmniejszeniem liczby oddziatéw w szkole, z ktérej ten
uczen odszedt, pocigga to za sobg dodatkowy koszt rzedu 75 tys. zt w skali roku.

6 Jesli pominiemy sytuacje, gdy zmiana szkoty taczy sie ze zmiang wagi przypisanej do tego ucznia, na
przyktad, gdy uczen oddziatu ogéInodostepnego przechodzi do oddziatu sportowego w innej, a nawet
w tej samej szkole.
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Oczywiscie nie kazde przejscie pojedynczego ucznia ze szkoty do szkoty wywotuje
tak drastyczne skutki. Trzeba je jednak bra¢ pod uwage, zwtaszcza w warunkach,
gdy duza liczba rodzicow domaga sie mozliwosci swobodnego wyboru szkoty
(poza obwodem zwigzanym z miejscem zamieszkania), a ustawodawca wprowa-
dza przepisy sztywno ograniczajgce wielkosci oddziatéw. W praktyce wielu JST
przyjmowanie do szkét podstawowych i gimnazjow uczniéw spoza obwodow po-
woduje zwiekszenie liczby oddziatéw w szkotach przyjmujgcych, bez adekwatne-
go zmniejszenia tych liczb po stronie szkét obwodowych?’.

Do tych skutkow przeptywow ucznidw moga jeszcze dojs¢ nastepstwa przekracza-
nia progu 70 ucznidw, czyli kwalifikowania szkét do zastosowania, opisanej wy-
Zej, wagi P,. W gminach miejsko-wiejskich za$ nalezy jeszcze uwzgledni¢ zmiang
wysokosci subwencji, ktéra moze by¢ spowodowana przechodzeniem uczniéw ze
wsi do miasta liczgcego powyzej 5 tys. mieszkarnicow, lub odwrotnie, i zwigzang
z tym utrate lub nabycie praw do tzw. wag wiejskich.

Skutki przeptywu uczniéw pomiedzy szkotami réznych organéw prowadzacych

Uczen, ktory przechodzi do szkoty prowadzonej przez inng JST, oczywiscie ,,zabiera”
ze sobg przypadajaca na niego czes¢ subwencji, a ten, ktéry przychodzi z innej JST,
subwencje ,,przynosi”. Kazda zmiana w tym zakresie ma, wiec wptyw na wysokos¢
subwencji oswiatowej otrzymywanej przez dang JST. Ostateczny efekt budzetowy
mozna jednak okresli¢ dopiero po uwzglednieniu ewentualnych, wywotanych przez
te przejscia zmian w zatrudnieniu i innych kosztéw prowadzenia szkét.

Jesli uczen z terenu JST przechodzi do szkoty prowadzonej przez organ niesamo-
rzgdowy, dla ktérej dana JST jest organem rejestrujgcym, subwencja nie ulega
zmianie®. Jednak samorzad musi przekaza¢ organowi prowadzacemu dang
szkote dotacje w wysokosci nie mniejszej niz subwencja, ktérg otrzymat na jej
uczniow?®. Zatem i w tym wypadku mozna powiedzie¢, ze uczen ,zabiera” ze sobg
przypadajgcy na niego subwencje.

7 Dobrym zabezpieczeniem przed tym zjawiskiem moze byé wdrozenie standardéw zatrudnienia
nauczycieli (bonu organizacyjnego). Zob. na przyktad: M. Tobor, Lokalne standardy zatrudnienia
w oswiacie, [w:] Finansowanie oswiaty, red. M. Herbst, Warszawa 2012 (dostepne takze w Internecie
na stronach ORE).

8 Przy zatozeniu, ze nie wigze sie to ze zmiang wagi przypisanej do tego ucznia, na przyktad z powodu
usytuowania szkoty w miescie lub na wsi.

9 Zasada ta dotyczy szkét niepublicznych o uprawnieniach szkét publicznych, w ktérych moze byé
realizowany obowiazek szkolny lub obowigzek nauki. Natomiast niesamorzadowe szkoty publiczne
(na przyktad mate szkoty podstawowe, ktérych prowadzenie samorzad przekazat stowarzyszeniom)
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Ostateczny efekt, jaki istnienie szkdt niesamorzadowych wywiera na budzet JST,
zalezy wiec od tego, czy konkurencja z ich strony nie spowodowata zwiekszenia
jednostkowych kosztéw w szkotach prowadzonych przez samorzady. Tymczasem
w warunkach nizu demograficznego, nawet, jesli koniecznos¢ dotowania szkoét
niepublicznych jest neutralna dla budzetu (przekazuje sie Srodki rowne subwencji
otrzymanej na uczniéw tych szkot), trudno jest unikng¢ wzrostu kosztéw jednost-
kowych. Spadek liczby ucznidw czesto wigze sie na przyktad ze zmniejszeniem
wielkosci oddziatéw, a jednoczesnie nie daje mozliwosci zmniejszenia kosztow
utrzymania obiektéw szkolnych.

Skutki zmian sieci szkét prowadzonych przez samorzad

Oswiata wiekszosci polskich samorzgddéw boryka sie ze skutkami nizu demogra-
ficznego, dlatego w praktyce zmiana sieci szkdt oznacza dla tych JST likwidacje
niektorych jednostek lub przekazanie ich do prowadzenia innym podmiotom
(np. stowarzyszeniom). Nieliczna jest grupa samorzgddw, ktére majg odmienny
problem — muszg tworzyé nowe szkoty, poniewaz w dotychczasowych jest zbyt
mato miejsc dla ucznidw. Tego typu zmiany wymagajg rzecz jasna wydatkow in-
westycyjnych, a pézniej ponoszenia kosztow utrzymania nowych obiektéw. Jed-
nak koszty zatrudnienia nauczycieli pracujacych z uczniami nie muszg sie istotnie
zwiekszy¢, o ile zmiany sieci nie spowodujg zwiekszenia liczby oddziatéw.

Inaczej jest w wypadku wiekszosci samorzaddw, ktdre zmiany w sieci szkét wpro-
wadzajg prawie wyfgcznie z powoddéw oszczednosciowych. Skala tych oszczedno-
Sci zalezy od wielu czynnikéw.

Likwidacja szkoty moze sie wigzac ze skresleniem z budzetu przypadajgcych na nig
wydatkéw rzeczowych?, a takze ograniczeniem lub catkowitym zniwelowaniem
wydatkéw na pracownikéw administracji i obstugi. Jednak koszty zatrudnienia na-
uczycieli tej szkoty spadajg do zera?! tylko wtedy, gdy przeniesienie jej ucznidéw
do innych szkét nie spowoduje w tych szkotach kosztochtonnych zmian organiza-
cyjnych, takich jak koniecznos¢ utworzenia nowych oddziatéw lub wprowadzenia
nowych podziatéw na grupy niektdrych zaje¢ dydaktycznych .

muszg otrzymac dotacje w wysokosci odpowiadajacej jednostkowym kosztom, ktére dana JST ponosi
na prowadzenie szkét tego samego typu i rodzaju (nie mniej niz przypadajaca na ucznidw tych szkot
kwote subwencji).

2 Cho¢, jesli samorzad postanowi wykorzysta¢ ten budynek do innych swoich celdw, to nastepuje
tylko przesuniecie wydatkéw do innego dziatu.

2 Po wyptaceniu naleznych odpraw lub okresie stanéw nieczynnych nauczycieli.
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Jesli uczniowie zlikwidowanej szkoty zostang przeniesieni ze wsi do miasta powy-
zej 5 tys. mieszkancéw, to w bilansie efektdw zmiany nalezy uwzgledni¢ zmniej-
szenie subwencji z powodu utraty prawa do przypadajgcych na tych ucznidéw wag
wiejskich oraz — od 2015 roku — utrate prawa do wagi dla bardzo matych szkoét
(waga P,). Efektywno$¢ zmian moga takze pogorszy¢ takze np. zwigkszone koszty
dowozenia ucznidw, konieczno$¢ zapewnienia dtuzszej pracy swietlicy itp.

Jesli samorzad przekaze innemu podmiotowi prowadzenie matej szkoty?? lub zli-
kwiduje szkote, ale w jej miejsce powstanie szkota prowadzona przez inny pod-
miot, to — przy niezmienionej subwencji — konieczne bedzie dotowanie tego
organu prowadzgcego, wiec oszczednosci budzetowe bedg jeszcze bardziej ogra-
niczone. Za kazdym razem, wiec przed podjeciem decyzji o przeksztatceniu sieci
szkét, nalezy wykonac staranng prognoze finansowych skutkéw wszystkich mozli-
wych wariantéw tych zmian.

2 Prowadzenie szkoty, ktéra ma nie wiecej niz 70 uczniéw, mozna przekaza¢ innemu organowi
w uproszczonym trybie, bez koniecznosci spetniania warunkéw formalnych wymaganych przy likwida-
cji szkoty (art. 5 ust. 5g—5I ustawy o systemie oswiaty). Szkota taka jednak pozostaje szkota publiczng,
wiec jej organ prowadzgcy ma prawo do dotacji na kazdego w wysokosci odpowiadajgcej jednostko-
wym kosztom, ktdére dana JST ponosi na prowadzenie szkét tego samego typu i rodzaju (ale nie mniej
niz przypadajaca na ucznidw tych szkét kwote subwenciji).
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Sie¢ szkolna i jej wptyw na ksztattowanie
wydatkdw oswiatowych

Wojciech Magdon

l. Wstep

Skarbnik ma obowigzek kontrolowania i przewidywania wydatkéow budzetu JST.
Bardzo wiele decyzji oswiatowych o charakterze organizacyjnym, zwigzanych
z budowaniem oferty edukacyjnej JST, ma zwigzek z tymi wydatkami. Bardzo
istotne sg pod tym wzgledem decyzje dotyczgce sieci szkot i przedszkoli. Zmiany
te sg czesto niezbedne w zwigzku z wdrazanym obecne upowszechnieniem wy-
chowania przedszkolnego, obnizeniem wieku szkolnego oraz pogtebiajagcym sie
nizem demograficznym. Wdrazana od kilku lat reforma szkolnictwa zawodowego
i ponadgimnazjalnego ma wptyw na ksztattowanie sieci szkét w powiatach. Ze
wzgledu na niz demograficzny obserwujemy czesto konkurowanie samorzgdéw
o ucznidw. Miejskie szkoty ponadgimnazjalne przyciggajg swojg ofertg ucznidéw
z okolicznych mniejszych miejscowosci, zmniejszajac nabdr do szkét ponadgim-
nazjalnych prowadzonych przez powiaty ziemskie. To zjawisko réwniez wptywa
czasami na konieczno$¢ zmian w sieci szkdt. Wszystko to moze miec istotny wptyw
na ksztattowanie kosztéw ustug edukacyjnych w JST.

Warto pamietaé, ze zmiany w sieci szkét i przedszkoli to trudne decyzje o charak-
terze spotecznym i politycznym, czesto uwarunkowane historycznie. W zwigzku
z tym ich realizacja nie jest tatwa. Jednak, niezaleznie od tego, nie mozna zapo-
minac, ze decyzje dotyczace ksztattu sieci szkot i przedszkoli wptywajg na koszty
funkcjonowania oswiaty w dtugiej perspektywie czasowej. W zwigzku z tym nie
mozna ich odktadac z roku na rok. Nalezy tez mie¢ Swiadomos¢, ze utrzymywanie
tej samej sieci szkdt przy zmieniajgcych uwarunkowaniach to takze jest strategicz-
na decyzja, ktéra, wptywajgc istotnie na budzet samorzadu, moze by¢ brzemien-
na w skutkach. Biorgc to wszystko pod uwage, wydaje sie zasadnym, aby skarbnik,
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jako jeden z kreatoréw polityki ekonomicznej JST, jej straznik, znat uwarunkowa-
nia prawne i skutki ekonomiczne decyzji dotyczgcych sieci szkét i przedszkoli.

Ustawa o systemie oswiaty, w kilku artykutach, wspomina o sieciach przedszkoli
i sieciach szkét, choc nie definiuje tych pojeé. Dos¢ ogdlnie okresla ich wymagane
cechy. Nakazuje ustalenie przez rady gminy lub powiatu sieci publicznych przed-
szkoli23, szkét podstawowych, gimnazjow i szkdt ponadgimnazjalnych24. Ustawo-
dawca ustala kryteria, jakie samorzgd powinien uwzglednié przy planowaniu sieci
przedszkoli, szkét podstawowych, gimnazjéw i szkét ponadgimnazjalnych. Kryteria
te warunkuja uksztattowanie geograficzne i organizacyjne sieci szkét i przedszkoli
w JST. Ustawodawca jednak pozostawia wiele swobody organowi stanowigcemu
JST w ksztattowaniu sieci szkét. Swoboda ta jednak ograniczona jest wymaganym
ustawowo dialogiem spotecznym.

Il. Sieé przedszkoli

Samorzady uczestnicza dzi$ bardzo znaczaco w rzgdowym programie upowszech-
niania wychowania przedszkolnego. Zadanie to wptywa na koniecznos$¢ wprowa-
dzania zmian sieci przedszkoli w gminie, jak rowniez na budzet gminy.

Ustawodawca okreslit, ze w wypadku dzieci piecioletnich, ktére podlegajg obo-
wigzkowi rocznego przygotowania przedszkolnego, odlegtos¢ od domu dziecka do
przedszkola lub oddziatu przedszkolnego zorganizowanego w szkole podstawo-
wej, lub miejsca, gdzie zorganizowano inng forme wychowania przedszkolnego,
nie powinna przekraczac¢ 3 km. W przypadku, gdy odlegtosc¢ ta jest wieksza, gmina
ma obowigzek organizacji dowozu lub zwrotu kosztéw tego dowozu. Warto wspo-
mnie¢, ze ustawodawca zezwala na organizacje dowozu rowniez wowczas, gdy nie
jest to obowigzkiem gminy?.

Ustalajac siec¢ przedszkoli, warto pamietac, ze w ustawie mowi sie o ,,sieci publicz-
nych przedszkoli”. Oznacza to, ze do sieci tej mozna witgczy¢ publiczne przedszko-
la niesamorzgdowe. Mozliwos$¢ dziatania takich przedszkoli uwzglednia ustawa
0 systemie o$wiaty?®.

2 Art. 14 a ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
24 Art. 17 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie oswiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdin. zm.

% Art. 14 a ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
% Art. 59 a ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
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Rada gminy ustala sie¢ publicznych samorzgdowych i/lub niesamorzadowych
przedszkoli, uwzgledniajac odlegtosci od miejsca zamieszkania dzieci oraz organi-
zacje ewentualnych dowozéw.

Z zapisOw ustawy o systemie oswiaty wynika, ze: od dnia 1 wrzesnia 2015 roku
dziecko w wieku 4 lat ma prawo do korzystania z wychowania przedszkolnego
w przedszkolu, oddziale przedszkolnym przy szkole podstawowej lub innej formie
wychowania przedszkolnego?.

0Od 1 wrzesnia 2017 roku dzieci w wieku 3 i 4 lat majg prawo do korzystania z wycho-
wania przedszkolnego w przedszkolu lub innej formie wychowania przedszkolnego®.

Ustalajac sie¢ publicznych przedszkoli, w tym niesamorzgdowych, nalezy réwniez
pamietaé, ze na terenie gminy moga funkcjonowad przedszkola niepubliczne. One
réwniez zapewniajg spetnianie obowigzku rocznego przygotowania przedszkol-
nego i wptywaja na upowszechnienie wychowania przedszkolnego. Zatem gmina
musi zbilansowac miejsca we wszystkich przedszkolach: samorzgdowych, niesa-
morzadnych, publicznych i niepublicznych? tak, aby zapewni¢ mozliwos$¢ korzy-
stania z ustugi przedszkolnej wszystkim 3-, 4-, 5-latkom, a nawet — w szczegdlnych
przypadkach 2,5-latkom zamieszkatych na jej terenie®.

Z zapisOw ustawy o systemie oswiaty, ktore wejdg w zycie od 1 wrze$nia 2017
roku wynika, ze sie¢ publicznych przedszkoli wraz z punktami przedszkolnymi i in-
nymi formami wychowania przedszkolnego powinna by¢ tak zorganizowana, aby
zapewnic¢ wszystkim dzieciom podlegajgcym wychowaniu przedszkolnemu za-
mieszkatym w gminie mozliwos$¢ (cho¢ nie zawsze jest to obowigzek) korzystania
z wychowania przedszkolnego.

Ustawodawca przewiduje likwidacje oddziatéw przedszkolnych przy szkotach
podstawowych od 1 wrzesnia 2016 roku?®!. Oddziaty takie stang sie przedszkolami
a szkota, w ktérej funkcjonowaty — zespotem szkolno-przedszkolnym. Istnieje row-
niez mozliwosc¢ przeksztatcenia publicznej innej formy wychowania przedszkolne-
go w przedszkole3?.

27 Przepis przejsciowy do Art. 14 ust. 3b i 3c ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie oswiaty,
Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.

28 Art. 14 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
29 Art. 90 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
30 Art. 14 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
31 Art. 5 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektdrych innych
ustaw.

32 Art. 59 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
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Z przepisOw prawa wdrazajgcego reforme przedszkolng wynika, ze mozliwe jest
potaczenie w zespot: szkoty podstawowej oraz przedszkoli, majgcych siedzibe na
obszarze objetym obwodem tej szkoty, a takze potgczenie w zespot przedszkoli,
majacych siedzibe na obszarze objetym obwodem jednej szkoty podstawowej*.

Opisane w ustawie o systemie oSwiaty zadania z zakresu upowszechnienia wy-
chowania przedszkolnego wymuszg wiele zmian w sieciach przedszkoli. To wazne
zadanie dla samorzaddw, ktére oznacza koniecznosé zaplanowania zmian oraz
ustalenia zrédet ich finansowania. Potrzebne bedzie przyjecie odpowiednich
uchwat, przeprowadzenie konsultacji spotecznych, zaplanowanie zmian w wielo-
letniej prognozie finansowej. To zadanie zaréwno dla pracownikéw zajmujgcych
sie oswiatg, jak i stuzb finansowych. Nie ma jednego, jedynie stusznego sposobu
realizacji tego zadania. Na pewno warto dziatania zwigzane ze zmiang sieci dobrze
zaplanowa¢, skonsultowac, znalez¢ optymalne lokalne rozwigzania, aby méc je
nastepnie skutecznie i konsekwentnie wdrazac.

Wychowanie przedszkolne moze by¢ finansowane: z dochodéw wtasnych gminy,
dotacji przedszkolnej, optat od rodzicow (1 zt za kazdg dodatkowg godzine powyzej
obowigzkowych 5 godzin) oraz srodkéw unijnych. Nalezy pamietac, ze subwencja
os$wiatowa nie jest przeznaczona na finansowanie przedszkoli. W 1990 roku, ustala-
jac dochody dla samorzaddw, przyjeto, ze ustuga przedszkolna finansowana bedzie
z podatkow lokalnych, optat, transferéw z budzetu panstwa, udziatu w podatkach
do budzetu panstwa. Jednak wskaznik uprzedszkolnienia (procent dzieci korzy-
stajgcych z przedszkoli) w 1990 roku wynosit okoto 30 procent. Dzi$, celem wtadz
panstwowych jest upowszechnienie wychowania przedszkolnego, czyli zwiekszenie
tego wskaznika do niemal 100 procent. Konsekwencjg upowszechnienia wycho-
wania przedszkolnego byty zmiany w ustawie o systemie oswiaty oraz zwiekszenie
dochoddéw samorzadow o tzw. dotacje przedszkolng. Gminy otrzymujg te dotacje,
zobowigzujac sie jednoczesnie do niepobierania za tzw. dodatkowe godziny (zaje-
cia powyzej 5 godzin przeznaczanych na realizacje podstawy programowej wycho-
wania przedszkolnego) optaty wiekszej niz 1 zt. Spowodowato to zmniejszenie do-
chodéw niektdrych samorzaddw, ale jednoczesnie wptyneto na obnizenie kosztéw
przeznaczonych na wychowanie przedszkolne ponoszonych przez rodzicow.

W rozmowach z samorzgdowcami czesto mozna ustysze¢, ze upowszechnianie
wychowania przedszkolnego odbywa sie kosztem budzetéw samorzadow. Nieza-
leznie jednak od tego, czy takie stwierdzenie jest prawdziwe, czy nie, samorza-
dowcy muszg zastanawiac sie nad odpowiedza na pytanie o to, jak optymalnie

3 Art. 62 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
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realizowaé ustawowe zadanie zwigzane z upowszechnieniem wychowania przed-
szkolnego w gminie, tzn. co zrobi¢, aby uzyskac jak najlepszg ustuge edukacyjng
za racjonalnie zaplanowane s$rodki finansowe. Organizacja tej ustugi zalezy od
kreatywnosci i pomystowosci samorzadu. Moze by¢ ona lokalnie bardzo rdznie
zorganizowana, tak samo jak sie¢ przedszkoli, moze by¢ tez bardzo réznie zbudo-
wana. Wydatki ponoszone na utrzymanie tej sieci bedg w duzym stopniu zalezaty
od sposobu jej organizacji. Inne koszty bedg generowaty przedszkola publiczne,
inne niepubliczne, a jeszcze inne przedszkola publiczne niesamorzadowe.

Koszty funkcjonowania kazdej ustugi edukacyjnej to gtdéwnie koszty wynagrodzen
pracownikéw. Zwykle wynoszg one niemal 80 proc. wszystkich kosztéw. Oznacza
to, ze najistotniejszy wptyw na optymalizacje kosztow edukacji ma optymaliza-
cja zatrudnienia pracownikow. Optymalizacja ta jest mozliwa, cho¢ nietatwa do
uzyskania w praktyce. Nasuwa sie tu oczywiscie pytanie o zwigzek ksztattu sieci
przedszkoli z poziomem zatrudnienia. Zwigzek ten oczywiscie istnieje. Na przy-
ktad mate przedszkola, umiejscowione blisko miejsca zamieszkania dzieci, w kté-
rych organizowane sg mate oddziaty, cho¢ na pewno pozadane, beda generowaty
wysokie zatrudnienie w przeliczeniu na jedno dziecko, a zatem wysokie koszty.
Czasami mozna jednak mate przedszkole zorganizowac tak, aby oddziaty byty od-
powiednio liczne, a obstuga administracyjna, organizacyjna i zywienie nie genero-
waty zbyt duzego zatrudnienia.

Przyktadem moze by¢ organizacja przedszkoli w gminie Dgbrowa Zielona. Funk-
cjonuje tam jedno przedszkole z jednym dyrektorem, jedng intendentka, ale
z dwoma dziatajgcymi poza terenem miejscowosci Dgbrowa Zielona oddziata-
mi zamiejscowymi. W efekcie mamy scentralizowang administracje przedszkola
i ustuge przedszkolna blisko dziecka.

Inne rozwigzanie racjonalizujgce sie¢ przedszkoli i wydatki zastosowano w Pia-
secznie. W gminie tej, realizujgc cel upowszechniania wychowania przedszkolne-
go postawiono na rozwdj przedszkoli niesamorzadowych — nie tylko publicznych,
ale i niepublicznych.

Sporo gmin tworzy zespoty szkolno-przedszkolne, co pozwala zmniejsza¢ zatrud-
nienie pracownikéw administracji i obstugi.

Nalezy pamietac, ze koszty w edukacji — zaréwno w przedszkolu, jak i w szkole
— generujg oddziaty. Im wiecej oddziatow, tym koszty wieksze, bo kazdy oddziat
zwigzany jest z zatrudnieniem nauczycieli. Zatem sieé przedszkolna z duzg liczba
matych oddziatéw bedzie kosztowata wiecej.
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Ill. Przedszkola niesamorzgdowe

Jak juz wspomniano, uzupetnieniem oferty wychowania przedszkolnego realizo-
wanej przez gmine mogg by¢ przedszkola publiczne i niepubliczne prowadzone
przez inne niz samorzad osoby prawne i fizyczne3*. W zakresie wydatkow gminy
pojawia sie problem wyptaty tym przedszkolom dotacji z budzetu gminy.

Problem dotacji reguluje rozdziat 7 Finasowanie szkot i placowek publicznych
ustawy o systemie oswiaty, za$ dla szkdt niepublicznych rozdziat 8 Szkoty i placow-
ki niepubliczne®.

Zastanowmy sie, czy z punktu widzenia wydatkéw budzetu gminy optaca sie ,,prze-
ksztatcenie” przedszkolasamorzagdowego w publiczne przedszkole niesamorzadowe.

Dotacja dla przedszkola publicznego niesamorzgdowego jest naliczana, jako iloczyn
liczby dzieci uczeszczajacych do przedszkola i wydatkéw biezgcych przewidzianych
na jedno dziecko w przedszkolach publicznych prowadzonych przez gmine, po-
mniejszony o optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego (optaty za ponad
5 godzin) oraz za wyzywienie. Wysokosc tej dotacji zalezy, zatem od organizacji i sie-
ci przedszkoli publicznych. Jezeli na przyktad oddamy do prowadzenia innemu pod-
miotowi przedszkole o niskich kosztach przypadajgcych na jedno dziecko, to Srednie
wydatki w przeliczeniu na jedno dziecko w catym samorzadzie wzrosna, a co za tym
idzie dotacja dla tego przedszkola — po jego przekazaniu — bedzie wyzsza od wcze-
$niej ponoszonych kosztow jego utrzymania. W odwrotnej sytuacji, gdy ,,przekaze-
my” innej osobie prawnej lub fizycznej przedszkole, w ktérym koszty w przeliczeniu
na jednego ucznia sg wyzsze niz Srednio w gminie, Srednie wydatki na jedno dziec-
ko w przedszkolach gminnych zmalejg, co spowoduje, ze dotacja dla przekazanego
przedszkola bedzie mniejsza niz wczesniej ponoszone koszty jego utrzymania.

Nieco inaczej naliczana jest dotacja dla przedszkoli niepublicznych®®. Przystuguje
ona na kazde dziecko w wysokosci nie nizszej niz 75 proc. ustalonych w budze-
cie danej gminy wydatkéw biezgcych ponoszonych w przedszkolach publicznych
w przeliczeniu na jedno dziecko.

34 Art. 3 ustawy o systemie o$wiaty w ust. 5 informuje, ze przez organ prowadzacy szkote lub placéwke
— nalezy rozumie¢ ministra, jednostke samorzadu terytorialnego, inne osoby prawne i fizyczne. Zatem
dla przedszkola publicznego lub niepublicznego organem prowadzacym réwniez moze by¢ dowolna
osoba prawna lub fizyczna.

3 Art. 80 oraz art. 90 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95,
poz. 425 z pdzn. zm.

36 Art. 90 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.

34



Wojciech Magdon | Siec szkolna i jej wptyw na ksztaftowanie wydatkéw oswiatowych

Wydatki gminy kierowane do przedszkoli niepublicznych, jako dotacja dla nich sg
nizsze niz wydatki ponoszone na przedszkola publiczne, ale zwykle (choc¢ nie zawsze)
ustuga przedszkola niepublicznego jest drozsza dla rodzicoéw. Samorzad ma réwniez
mniejszg kontrole nad realizacjg tej ustugi. Przechodzenie dzieci z przedszkoli pu-
blicznych samorzadowych do przedszkoli niepublicznych, moze spowodowac po-
wiekszenie jednostkowych kosztéw funkcjonowania przedszkoli publicznych.

Czesto dla JST bardziej optacalne moze by¢ nie tyle , przeksztatcanie” istniejgcych
przedszkoli w przedszkola nie samorzagdowe, co wspieranie powstawania nowych
niesamorzadowych przedszkoli. Zwtaszcza wtedy, gdy ustuga przedszkolna ma by¢
upowszechnianai winnismy zadbac o powstawanie nowych miejsc w przedszkolach.

Problemy z siecig przedszkolng w gminie to aktualne wyzwania kazdej polskiej
gminy. To wazne zadanie réwniez dla jej skarbnika.

IV. Sieé szkot podstawowych i gimnazjéow

Gminy sg organem prowadzacym dla szkét podstawowych i gimnazjow. Ustawo-
dawca w ustawie o systemie oswiaty informuje nas o tym, jak nalezy zorgani-
zowac sie¢ publicznych szkét w gminie®. Powinna ona by¢ zorganizowana tak,
aby w miare mozliwosci, droga dziecka z domu do szkoty nie przekraczata 3 km —
w przypadku uczniéw klas -1V szkoét podstawowych i 4 km —w przypadku uczniow
klas V i VI szkét podstawowych oraz uczniéw gimnazjéw. W wypadku, gdy odle-
gtosci te sg wieksze, ustawodawca nakazuje organizacje dowozu uczniow.

Rada gminy ustala plan sieci publicznych szkét podstawowych i gimnazjéw prowa-
dzonych przez gmine, a takze okresla granice obwoddw publicznych szkét podsta-
wowych i gimnazjow.

Wielko$¢ obwoddw szkolnych i demografia na ich terenie ma wptyw na tzw. ela-
stycznos¢ organizacyjng szkot. Jezeli liczba potencjalnych pierwszoklasistow za-
mieszkatych w obwodzie szkoty jest odpowiednio duza, mozliwe sg rézne warianty
organizacji klas (przyktadowo 100 ucznidw mozna umiesci¢ w czterech 25-oso-
bowych lub pieciu 20-osobowych oddziatach). Oznacza to, ze nie jest koniecz-
ne organizowanie drogich, matych oddziatéw szkolnych. W szkotach, dla ktérych
okreslono mate obwody, z matg liczbg dzieci (co czesto jest niestety konieczne ze
wzgledu na odlegtosci od szkoty), konieczne jest organizowanie matych, drogich
w utrzymaniu oddziatéw.

37 Art. 17 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
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Sie¢ szkot podstawowych i gimnazjow to funkcjonujgce na terenie gminy samo-
rzgdowe szkoty podstawowe i gimnazja wraz z okreslonymi dla nich obwodami.
W bardzo szczegdlnych wypadkach obwdd mozna réwniez ustali¢ dla szkoty pu-
blicznej niesamorzadowej. Jest to mozliwe po przekazaniu, w drodze umowy,
szkoty publicznej liczacej do 70 uczniéw innemu podmiotowi prawnemu, ktéry
bedzie prowadzit te szkote®®. Uzupetnieniem sieci szkolnej gimnazjow i szkét pod-
stawowych samorzgdowych sg szkoty publiczne niesamorzadowe i szkoty niepu-
bliczne o uprawnieniach szkoty publicznej*.

Szkoty publiczne samorzgdowe i niesamorzadowe, a takze szkoty niepubliczne
o uprawnieniach szkoty publicznej, finansowane sg z budzetu gminy (szkoty nie-
samorzadowe poprzez przystugujgcg im dotacje), ktérej istotnym dochodem jest
tzw. subwencja oswiatowa, ktérej wysokos¢ zalezy od liczby wszystkich uczniow
na terenie samorzadu (takze ucznidw w szkotach niesamorzadowych).

Pragniemy zwrdci¢ uwage skarbnikom na fakt wspierania przez Ministerstwo Edu-
kacji Narodowej matych szkoét podstawowych, w ktérych uczy sie nie wiecej niz 70
uczniéw. Na kazdego ucznia takiej szkoty naliczana jest bowiem wyzsza subwen-
cja niz na ucznia szkoty wiekszej. Wiecej informacji na ten temat mozna znalezé
w rozdziale 3 ustawy o systemie oswiaty dotyczgcym subwencji oswiatowej.

Subwencja oswiatowa jest podstawowym Zrddtem finansowania zadan edu-
kacyjnych w szkotach. Jej wysokos¢ uzalezniona jest przede wszystkim od licz-
by ucznidow uczeszczajgcych do wszystkich szkét publicznych i niepublicznych
o uprawnieniach szkot publicznych, dziatajagcych na terenie gminy. W zdecydo-
wanej wiekszosci samorzagdow subwencja nie wystarcza na pokrycie biezgcych
kosztéw funkcjonowania szkét podstawowych i gimnazjéw.

Poziom doptat do subwencji jest bardzo rézny i w najwiekszym stopniu zalezy od
sieci i organizacji szkot.

Sposob okreslenia sieci szkét z ich obwodami wptywa istotnie na mozliwosé or-
ganizowania oddziatéw w rozsgdnej wielkosci*°, co z kolei przektada sie w bar-
dzo istotny sposdb na poziom zatrudnienia nauczycieli i koszty utrzymania catej
osSwiaty na terenie samorzadu. Lokalizacja szkét determinuje sposéb organizacji
dowozu ucznidéw, co oczywiscie takze przektada sie na koszty. Dobrze zorgani-

3 Art. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
3 Art. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
40 Tzn. takiej wielkosci, ktora z jednej strony nie generowataby wysokich kosztéw, z drugiej jednak
sprzyjataby tworzeniu prawidtowych warunkdéw realizacji procesu nauczania uczniow.
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zowana sie¢ szkolna moze w znacznym stopniu obnizy¢ koszty funkcjonowania
szkot, pozwalajgc dyrektorom szkét na racjonalne ich wykorzystanie. Oczywiscie
jest to tatwiejsze w szkotach wiekszych. Mate szkoty mozna takze prébowad zorga-
nizowac tak, aby nie ponosi¢ duzych kosztéw. Zilustrujmy to przyktadem.

W pewnej gminie sg dwie szkoty z klasami I-VI. Nazwijmy je szkofa A i szkotg B.
Tabela 1 wskazuje liczby uczniéw w tych szkotach w poszczegdlnych oddziatach.

Tabela 1.
Szkota | Klasal | Klasa2 | Klasa3 | Klasa4 | Klasa5 | Klasa6 | Razem
A 9 12 11 13 12 12 69
B 7 11 12 12 14 12 68

Jak widac, sg to dwie szkoty liczgce ponizej 70 ucznidw. Jesli szkoty te nie sg bar-
dzo odlegte od siebie, mozliwe jest wprowadzenie zmian organizacyjnych w sieci
szkolnej. W szkole A tworzymy szkote z klasami I-lll, a w szkole B szkote z klasami
IV-VI. Po takiej reorganizacji liczby dzieci w poszczegdlnych klasach beda wygla-
daty jak w tabeli 2.

Tabela 2.
Szkota | Klasal | Klasa2 | Klasa3 | Klasa4 | Klasa5 | Klasa 6 | Razem
A 16 23 23 0 0 0 62
B 0 0 0 25 26 24 75

Przed przeksztatceniem w obu szkotach funkcjonowato 12 oddziatéw. Zaktadajac,
ze do obstugi jednego oddziatu potrzebne jest okoto 1,5 etatu przeliczeniowe-
go nauczycieli, w szkotach tych realizowano okoto 12*1,5 = 18 etatéw przelicze-
niowych nauczycieli. Po przeksztatceniu pozostato tylko 6 oddziatéw, do ktérych
nalezy zatrudni¢ okoto 9 nauczycieli. Po wprowadzeniu tej zmiany zmniejszy sie
nieco subwencja oswiatowa, poniewaz w szkole B bedzie sie uczyto wiecej niz
70 ucznidw. Trzeba tez bedzie poniesé koszty organizacji dowozu ucznidw. Koszty
te sg jednak znacznie nizsze niz koszt wynikajacy z réznicy kosztow zatrudnienia
nauczycieli przed i po przeksztatceniu. Rozwigzania takie funkcjonujg na przyktad
w gminie Szczucin od wielu lat. Sg akceptowane i przynoszg dobre efekty.
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Dziatania obnizajgce koszty funkcjonowania oswiaty w JST zwigzane z reorganiza-
cja sieci szkolnej to gtéwnie dziatania zmierzajace do zredukowania liczby oddzia-
téw, co powoduje zwiekszenie liczebnosci oddziatéw i obniza jednostkowe kosz-
ty ksztatcenia jednego ucznia w gminie. Dziatania takie sg niestety zwigzane ze
zmniejszeniem zatrudnienia nauczycieli, co oczywiscie jest istotnym problemem
spotecznym. Warto jednak pamietaé, ze w sytuacji, w ktérej 80 proc. kosztéw
utrzymania oswiaty to wynagrodzenia osobowe, méwienie o racjonalizacji wy-
datkow, przy zmniejszajacej sie liczbie ucznidw i jednoczesnym utrzymaniu za-
trudnienia, jest w praktyce niemozliwe.

Przemyslane zmiany sieci szkolnej moga by¢ Zzrédtem powaznej racjonalizacji wydat-
kéw oswiatowych, niekoniecznie polegajgcej na oszczednosciach srodkéw wydawa-
nych na odwiate, lecz raczej na innym, bardziej racjonalnym ich wydatkowaniu.

V. Szkoty niesamorzagdowe

Uzupetnieniem oferty edukacyjnej sieci szkolnej dla gminy moga by¢ szkoty pod-
stawowe i gimnazja prowadzone przez inne niz samorzad osoby prawne lub fi-
zyczne. Szkoty te mogg by¢ szkotami publicznymi (nie mogg wdweczas pobieraé
czesnego od ucznidw) lub niepublicznymi o uprawnieniach szkoty publiczne;j.
Szkoty takie sg dotowane przez JST. Dotacje jednak sg rézne. Szkoty publiczne nie-
samorzadowe otrzymujg na kazdego ucznia dotacje w wysokosci réwnej wydat-
kom biezgcym przewidzianym na jednego ucznia w szkotach tego samego typu
i rodzaju prowadzonych przez te jednostke samorzgdu terytorialnego, pomniej-
szonym o kwote dotacji ,podrecznikowej” na ucznia, nie nizszej jednak niz kwota
przewidziana na jednego ucznia szkoty publicznej danego typu i rodzaju w czesci
os$wiatowe] subwencji ogdlnej dla jednostki samorzadu terytorialnego*.

Szkoty niepubliczne o uprawnieniach szkoty publicznej otrzymujg na kazdego
ucznia dotacje nie nizszg niz kwota przewidziana na jednego ucznia danego typu
i rodzaju szkoty w czesci oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego®.

Ustawodawca pozwolit na przekazywanie szkét samorzgdowych, w ktérych uczy
sie nie wiecej niz 70 ucznidw, innym niz JST organom prowadzacym i prowadze-
nie przez nie szkét publicznych®®. Szkoty takie moga mie¢ ustalony obwdd szkol-

4 Art. 80 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
42 Art. 90 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
4 Art. 5 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z p6zn. zm.
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ny. Przekazywanie szkét przez samorzad innym podmiotom prawnym zdarza sie
ostatnio coraz czesciej. Dzieki temu gmina nie likwiduje szkoty, i nie musi jej pro-
wadzi¢, co wigze sie z dodatkowymi obowigzkami pracownikéw urzedu. Oczywi-
Scie ponosi zwigzane z jej prowadzeniem koszty, przekazujac jej dotacje. Dotacja
ta jednak w przeliczeniu na jednego ucznia jest przewaznie nizsza niz koszt utrzy-
mania jednego ucznia w takiej szkole przed przekazaniem, gdyz przekazywane sg
przewaznie szkoty, w ktorych koszty jednostkowe sg wyzsze niz Srednie w gminie,
od ktérej zalezy wysokos¢ dotacji.

Zmiany w sieci szkolnej polegajgce na powstawaniu w gminie szkdt niesamorzg-
dowych obnizajg koszty funkcjonowania oswiaty w gminie. Przyktadem moze by¢
gmina Jarocin. ,,Przeksztatcenie” okoto potowy szkét w tej gminie w szkoty niesa-
morzgdowe spowodowato, ze przez kilka lat subwencja oswiatowa wystarczata na
biezgce funkcjonowanie szkét. Od roku 2011 gmina doktada do subwencji jedynie
okoto 7 proc. na biezgce utrzymanie szkot.

Zapewne uzupetnienie oferty szkolnictwa samorzgdowego ofertg szkolnictwa
niesamorzgdowego publicznego i niepublicznego to dobra forma urozmaicania
edukacji w gminie. Wiele szkdt niesamorzadowych odnosi sukcesy edukacyjne.
To czasem takze forma zwiekszania konkurencyjnosci, przynoszaca dobre efekty
jakosciowe dla catej oswiaty gminne;j.

Istnienie szkdt niesamorzgdowych niesie ze sobg takze pewne zagrozenia. Zwig-
zane sg one z przechodzeniem uczniéw ze szkdt samorzgdowych do szkét niesa-
morzadowych. Bywa, ze wptywa to na istotne zmiany organizacyjne w szkotach
samorzadowych, koniecznosé¢ utrzymywania matych oddziatéow, a w konsekwencji
zwiekszenie kosztéw przypadajgcych na jednego ucznia i zwiekszenie wyptacanej
niesamorzadowym szkotom publicznym dotacji.

Skarbnik powinien zdawa¢ sobie sprawe z faktu, ze koszty utrzymania szkét pod-
stawowych i gimnazjow majg duzy zwigzek z ustalang przez rade gminy siecig tych
szkét oraz dziataniami wynikajgcymi z powstawania nowych szkét niesamorzado-
wych na terenie gminy. Podejmowane w tym obszarze decyzje majg istotne skutki
finansowe w okresie wielu lat. Przed podjeciem takich decyzji warto podjg¢ trud
szczego6towej analizy skutkdw finansowych zamierzonych dziatan. Warto rowniez

uwzglednic je w wieloletniej prognozie finansowej.
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VI. Siec szkét ponadgimnazjalnych

Rada powiatu, uwzgledniajgc szkoty ponadgimnazjalne i specjalne prowadzone
przez inne organy prowadzace, ustala sie¢ szkét ponadgimnazjalnych i specjalnych
tak, aby umozliwi¢ dzieciom i mtodziezy zamieszkatej na terenie powiatu realiza-
cje obowigzku szkolnego i nauki**. Oznacza to, ze uchwata o sieci szkét powiatu
powinna uwzgledniad juz funkcjonujgce na jego terenie szkoty ponadgimnazjalne
niesamorzgdowe oraz prowadzone przez inne jednostki samorzadu. Niezaleznie
od istnienia lub nie na terenie powiatu prowadzonych przez niego szkét ponad-
gimnazjalnych i specjalnych, powiat jest odpowiedzialny za to, aby kazdy uczen
tam zamieszkaty miat mozliwos¢ spetniania obowigzku szkolnego i nauki. Spetnie-
nie tego wymagania nie jest obecnie — ze wzgledu na niz demograficzny — duzym
problemem. Odwrotnie, ktopotem jest zapewnienie zadowalajgcego naboru do
szkét prowadzonych przez powiat. Szkoty ponadgimnazjalne nie majg swoich ob-
woddw. Sprawia to, ze sg one bardziej elastyczne organizacyjnie. W tych szkotach
w wypadku zbyt matej liczby kandydatéw do planowanego oddziatu, mozna ta-
kiego oddziatu nie otworzy¢ (inaczej niz w matych szkotach podstawowych i gim-
nazjach, ktére muszg przyjgc ucznidéw ze swojego obwodu, nawet, jesli konieczne
jest w zwigzku z tym utworzenie bardzo matych oddziatéw).

Istotnym elementem sieci szkolnej powiatu jest struktura funkcjonujgcych na
jego terenie szkot. Struktura ta powinna godzi¢ wybory mtodziezy i potrzeby
edukacyjne powiatu, a takze szerszego regionu. To chyba najtrudniejsze zadanie
w ksztattowaniu sieci szkét powiatowych. Nie jest tatwo zdecydowad, ile miejsc
zapewnic¢ uczniom w liceach ogdlnoksztatcacych, ile w technikach, ile w zasad-
niczych szkotach zawodowych, w jakich zawodach ksztatci¢. Ksztattowanie sieci
szkét ponadgimnazjalnych nie jest, zatem zadaniem prostym réwniez z punktu
widzenia optymalizacji wydatkdw oswiatowych. Nalezy pamietac, ze ksztatcenie
ogolnoksztatcagce jest tansze, zawodowe drozsze, ale i subwencja jest zalezna
od typu szkoty. Ponadto, wazne jest, ktéry typ ksztatcenia jest wybierany przez
uczniéw i ktéry daje im wieksze szanse na rozwdj.

Podobnie jak w szkotach podstawowych i gimnazjach, najwieksze wydatki szkol-
nictwa ponadgimnazjalnego zwigzane sg z wynagrodzeniami. Te za$ zalezg od
organizacji szkét, gtdwnie od wielkosci oddziatéw. Mozliwos¢ zorganizowania od-
powiednio licznych oddziatéw wigze sie z wczedniejszymi decyzjami dotyczacymi
sieci szkolnej.

4 Art. 17 ust. 4, pkt 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz.
425 z pdin. zm.
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Jezeli na przyktad w dwdch szkotach zawodowych tego samego powiatu otworzymy
oddziaty tej samej specjalnosci, to moze sie zdarzy¢, ze obie szkoty dokonajg nabo-
ru na przyktad po 16 uczniéw do kazdego oddziatu takiej samej specjalnosci. Kazda
ze szkot otworzy zatem po jednym, niewielkim i kosztochtonnym oddziale. Tym-
czasem, gdybysmy zezwolili na nabdér w danym kierunku ksztatcenia tylko jednej
ze szkét zawodowych, powstatby jeden oddziat 32-osobowy. Z przyktadu wynika,
ze organ prowadzgcy moze miec istotny wptyw na koszty funkcjonowania oswiaty,
realizujgc przemyslang polityke oswiatowa.

W szkolnictwie ponadgimnazjalnym waznym elementem kosztéw sg wydatki
na utrzymanie internatéw. Czesto funkcjonujg one przy wielu szkotach powiatu,
lecz ich wykorzystanie bywa niepetne. Internaty, ich usytuowanie i organizacja to
réwniez element dotyczacy sieci szkolnej szkoét ponadgimnazjalnych. Racjonalna
polityka w zakresie wykorzystania miejsc w internatach moze oznacza¢ istotne
ograniczenie kosztow zwigzanych z ich prowadzeniem.

Spotkaé¢ mozna réwniez nieracjonalng organizacje ksztatcenia praktycznego w przesta-
rzatych warsztatach szkolnych. Dziatania optymalizujgce wydatki dotyczgce ksztatce-
nia praktycznego czy tez internatow to dziatania zmieniajgce siec¢ szkolng szkolnictwa
ponadgimnazjalnego. Dobrym przyktadem pozytywnych zmian w zakresie ksztatto-
wania sieci szkét ponadgimnazjalnych jest miasto Krosno, ktére od lat, systemowo
planujac swoje dziatania, juz w drugiej strategii oswiatowe], dostosowuje swojg sie¢
szkolnictwa ponadgimnazjalnego do potrzeb i mozliwosci finansowych.

Powiaty odpowiadajg rowniez za szkolnictwo specjalne. Czesto bardzo trudno ra-
cjonalizowac¢ w nich wydatki. Osoby, ktore sie tym zajmuja, czasem spotykaja sie
z oburzeniem, wyrazonym stowami: ,jak mozna oszczedza¢ na niepetnospraw-
nych”. Mimo takich stwierdzen, nalezy ocenia¢ racjonalnos¢ wydatkéw i tej oferty
edukacyjnej. Warto zapoznac sie z informacjami zawartymi w rozdziale Subwen-
cja oswiatowa, podrozdziat Czes¢ subwencji jako dotacja — kontrowersyjny przepis
ustawy okotobudzetowej. Informacje zawarte w tym tekscie dotyczg oferty edu-
kacyjnej szkolnictwa specjalnego, a ta oferta moze by¢ zalezna od decyzji dotycza-
cej sieci szkot prowadzonych przez powiaty.

Istotnym problemem powiatéw jest funkcjonujgce na ich terenie i dotowane
przez powiat szkolnictwo niepubliczne dla dorostych. Czesto postrzegane jest ono
jako szkolnictwo o niskiej jakosci, w ramach ktdrego czesc¢ stuchaczy to tzw. mar-
twe dusze, ktére zapisywane sg do szkoty gtéwnie po to, aby uzasadni¢ pobranie
dotacji. Pewnie nie zawsze tak jest, ale warto wykorzysta¢ mechanizmy kontrolne
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zapisane w ustawie o systemie oswiaty*, a szczegdlnie zastanowic¢ sie nad usta-
leniami, jakie bedg zawarte w uchwale rady JST w sprawie trybu udzielania i roz-
liczania dotacji oraz trybu i zakresu kontroli prawidtowosci ich wykorzystania.
Trafnos¢ zapisow tej uchwaty moze zmniejszy¢ skale marnotrawstwa dotacji, gdy
pobierana ona jest na stuchaczy zapisanych, lecz nieuczeszczajacych do szkoty.

VIl. Podsumowanie

Powyzsze informacje dotyczace sieci szkét i przedszkoli wybrano tak, aby wykazaé
zwigzek decyzji dotyczacych sieci szkét/placéwek z kosztami utrzymania oswiaty.
Pragniemy zwrdci¢ uwage na fakt, ze decyzje dotyczace sieci szkét i przedszkoli,
ktérych skutki sg zauwazalne przez wiele lat, sg decyzjami strategicznymi, wpty-
wajgcymi przez wiele lat na budzet JST. Musza by¢ zatem podejmowane bardzo
rozwaznie, z uwzglednieniem prognoz skutkdéw finansowych. Dziatania zmienia-
jace sie¢ przedszkolng (upowszechnienie wychowania przedszkolnego) aktualnie
sg wdrazane w kazdej gminie i skarbnik powinien je sledzic. Sie¢ szkét podstawo-
wych, gimnazjow, szkét ponadgimnazjalnych moze réwniez sie zmieniaé. Czesto
powinna by¢ modyfikowana ze wzgledu na zmiany demograficzne. Powinna tez
podlega¢ zmianom, gdy nie jest optymalna. Sie¢ szkolna to jeden z bardziej trwa-
tych elementow systemu edukacji, co nie oznacza jednak, ze niemozliwy do zmia-
ny. Dziatania w tym obszarze to dziatania o charakterze strategicznym i dlatego
powinny by¢ planowane, konsultowane i — po wyborze najlepszej drogi — konse-
kwentnie realizowane. Skarbnik powinien ten proces rozumie¢ i w nim uczestni-
czy¢, gdyz wptywa on bardzo istotnie na finanse samorzadu.

4 Art. 90 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
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Organizacja szkot a budzet JST

Jan Zieba

I.  Dlaczego skarbnik powinien interesowac sie arkuszami

organizacyjnymi szkét

W budzecie niemal kazdego samorzadu najwiekszg jednorodng czes¢ stanowig
koszty zwigzane z oswiatg. W wielu JST jest to nawet wiecej niz potowa wydat-
kow. Z tego punktu widzenia oswiata to niewatpliwie najdrozsze zadanie gmin
i powiatow. Okoto 80 proc. kosztdw utrzymania oswiaty to wynagrodzenia.
W wiekszosci gmin i powiatdw wyczerpaty sie juz mozliwosci optymalizacji po-
zostatych 20 proc. przeznaczonych na wydatki rzeczowe. Inwestycje w budynki,
poczynione w ciggu minionych 25 lat funkcjonowania samorzadodw, sprawiaja,
ze nie da sie juz specjalnie oszczedzié na przyktad na ogrzewaniu bedgcym waz-
ng czescig kosztéw rzeczowych. Jedynym, moggcym miec istotne znaczenie spo-
sobem racjonalizacji kosztéw funkcjonowania oswiaty jest uwazne przyjrzenie
sie zatrudnieniu. Koszty wynagrodzen w oswiacie w sposob Scisty wynikajg z za-
twierdzanych przez JST arkuszy organizacyjnych szkét. Zatwierdzane wiosng sg
swego rodzaju wekslami gwarantujgcymi pokrycie kosztéw wynagrodzen pra-
cownikow oswiaty i muszg by¢ wykupywane w miesiecznych ratach z budzetu
JST przez caty nastepny rok szkolny. Obowigzujaca dzi$ Karta nauczyciela spra-
wia, ze po zatwierdzeniu arkusza organizacyjnego bardzo trudno jest ograniczac¢
zatrudnienie w wypadku, gdy konieczne jest szukanie oszczednosci. Oznacza to,
Ze nie ma dokumentdw, ktore bardziej niz arkusze organizacyjne wptywajg na
wydatki samorzadu. Wydaje sie zatem, ze powinni sie nimi interesowac skarb-

nicy, a nie tylko urzednicy zajmujacy sie oswiata.
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Il. Regulacje prawne i praktyka dotyczgca arkuszy
organizacyjnych

Przepisy prawa dotyczgce arkuszy organizacyjnych okreslono w Rozporzadzeniu
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie ramowych statu-
tow publicznego przedszkola oraz publicznych szkét (Dz. U. Nr 61, poz. 624, z 2002
r.z pézn. zm.). W zatgcznikach do tego rozporzadzenia, okreslajgcych ramowe sta-
tuty szkot i placdwek réznych typéw, znajdujg sie nastepujace zapisy (powtarzane
w podobny sposéb dla wszystkich typdéw szkét i placowek oswiatowych):

§ 17. 1. Szczegdtowq organizacje nauczania, wychowania i opieki w danym roku
szkolnym okresla arkusz organizacji szkoty opracowany przez dyrektora szkoty,
z uwzglednieniem szkolnego planu nauczania, o ktérym mowa w przepisach w spra-
wie ramowych plandw nauczania — do dnia 30 kwietnia kazdego roku. Arkusz orga-
nizacji szkoty zatwierdza organ prowadzqcy szkote do dnia 30 maja danego roku.

2. W arkuszu organizacji szkoty zamieszcza sie w szczegdlnosci: liczbe pracow-
nikdw szkoty, w tym pracownikdw zajmujgcych stanowiska kierownicze, ogdlng
liczbe godzin zajec edukacyjnych finansowanych ze srodkow przydzielonych przez
organ prowadzqcy szkofe.

Dodatkowo Karta nauczyciela naktada na dyrektorow szkét obowigzek umiesz-
czania w arkuszu organizacyjnym informacji o liczbie nauczycieli przystepujacych
do postepowan kwalifikacyjnych lub egzaminacyjnych: , Art. 9d.8. Dyrektor szkoty
corocznie, w arkuszu organizacyjnym szkoty, o ktérym mowa w odrebnych przepi-
sach, podaje liczbe nauczycieli, w podziale na stopnie awansu zawodowego, przy-
stepujgcych do postepowan kwalifikacyjnych lub egzaminacyjnych w roku szkol-
nym, ktdrego dotyczy dany arkusz organizacyjny, oraz wskazuje terminy ztozenia
przez nauczycieli wnioskéw o podjecie tych postepowan”.

Jednoznacznie okreslono, ze dyrektorzy szkét muszg przedstawic arkusze do za-
twierdzenia do korica kwietnia i powinny one zosta¢ zatwierdzone do korica maja.
Samg zawartos¢ arkuszy organizacyjnych prawodawca okreslit w bardzo ogdlny
sposob. Nie istnieje zaden usankcjonowany prawem wzoér arkusza organizacyjne-
go, cho¢ w sprzedazy sg dostepne powszechnie stosowane formularze, w formie
utrwalonej wieloletnig praktyky. Wiele samorzagdow definiuje wtasne wzory ar-
kuszy organizacyjnych i wymaganych do nich zatgcznikdw. Teoretycznie, na mocy
cytowanego powyzej przepisu, arkusze organizacyjne szkét mogtyby by¢ bardzo
krotkimi dokumentami zawierajgcymi kilka liczb. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze
prawo mdwi o tym, co ,w szczegdlnosci” musi zawierac arkusz organizacyjny i nie
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okresla szczegdtowo, co moze zawieraé ponadto. Istotg tego zapisu jest opisanie,
cho¢ bardzo ogdlne, procesu zatwierdzania arkuszy organizacyjnych przez organ
prowadzgcy oraz najwazniejszego celu tego procesu, ktdrym jest nadzor organu
prowadzgcego nad najwazniejszg czeScig kosztow funkcjonowania szkét, czy-
li wynagrodzeniami. Wskazuje na to podkreslenie, iz w arkuszu organizacyjnym
wykazuje sie godziny zaje¢ nauczycieli finansowane ze srodkéw przydzielonych
przez organ prowadzacy. Wieloletnia praktyka zatwierdzania arkuszy organiza-
cyjnych pokazuje, ze arkusze organizacyjne zawierajg zawsze szczegétowe dane
dotyczace liczb godzin z poszczegdlnych przedmiotéw w poszczegdlnych oddzia-
fach, ze wskazaniem wystepujgcych podziatéw na grupy (ktére istotnie wptywa-
ja na liczbe godzin, za ktére trzeba zaptacic), oraz pokazuja, jak godziny te oraz
inne zajecia nauczycieli niezwigzane z poszczegdlnymi oddziatami (na przyktad
obowigzki bibliotekarza) sg rozdzielone pomiedzy nauczycieli. Zawierajg rowniez
zawsze precyzyjne informacje o liczebnosciach oddziatéw i grup, pozwalajace
ocenic¢ zasadnos¢ otwierania oddziatéw oraz wprowadzania podziatow na grupy.
Zamieszcza sie w nich rowniez informacje o zatrudnieniu pracownikéw admini-
stracji i obstugi szkoty. Czesto w arkuszach organizacyjnych umieszcza sie dane
o poziomie wyksztatcenia, stopniach awansu i kwalifikacjach poszczegdlnych na-
uczycieli. Powszechne jest przygotowywanie arkuszy organizacyjnych w postaci
elektronicznej, co pozwala wygodnie analizowaé zgromadzone w nich dane oraz
o wiele tatwiej niz tradycyjnie wyznacza¢ koszt realizacji zatwierdzonego arku-
sza organizacyjnego. Oczywiscie w wypadku, gdy na podstawie danych zawartych
w arkuszach organizacyjnych chcemy wyznaczy¢ koszty wynagrodzen, konieczne
jest umieszczanie w nich danych o wynagrodzeniach pracownikdow.

Najwazniejszym aktem prawnym, z ktdrym musi by¢ zgodny kazdy arkusz organi-
zacyjny, jest Rozporzgdzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 7 lutego 2012 r.
w sprawie ramowych plandw nauczania w szkotach publicznych (Dz. U. poz. 204
oraz z 2014 r. poz. 251 i 1993). Okresla ono liczby godzin poszczegdlnych przed-
miotow, ktére muszg byc¢ realizowane w oddziatach szkét réznych typow oraz sy-
tuacje, w ktdérych zajecia powinny by¢ prowadzone w podziale na grupy.

Waznym uregulowaniem prawnym, ktére musi by¢ uwzglednione w arkuszach
organizacyjnych, jest art. 61 ust. 3 ustawy o systemie oswiaty: ,,Zajecia edukacyj-
ne w klasach I-1ll szkoty podstawowej sq prowadzone w oddziatach liczqcych nie
wiecej niz 25 uczniow”.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze jego konsekwencjg dotyczacg matych szkét podstawo-

wych jest fakt, ze w wypadku, gdy do szkoty zgtosi sie na przyktad 26 uczniéw, ko-
nieczne jest utworzenie dla nich dwdch bardzo matych, 13-osobowych oddziatow.
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Oczywiscie w bardzo istotny sposdb wptywa to na koszty wynagrodzen nauczy-
cieli. Warto pamietac, ze obecnie nie ma analogicznych przepiséw okreslajgcych
maksymalne wielkosci typowych oddziatéw w szkotach innych typéw. W rozpo-
rzgdzeniu w sprawie ramowych statutow szkét okreslone sg wielkosci oddziatow
nietypowych — na przyktad integracyjnych i specjalnych.

Zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 grudnia 2014 r.
w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek sa-
morzgdu terytorialnego w roku 2015 (Dz. U. poz. 1977) na kazdego ucznia w matej
szkole podstawowej, w ktorej uczy sie nie wiecej niz 70 ucznidéw, przystuguje do-
datkowa waga, uwzgledniana podczas naliczania naleznej samorzadowi subwencji.
Skutkuje to tym, ze wysokos¢ naleznej samorzgdowi subwencji wynikajgcej z istnie-
nia szkoty podstawowej z 70 uczniami jest o ponad 60 000 zt wyzsza niz w wypadku
szkoty, w ktérej uczy sie 71 ucznidw.

Ill. Proces zatwierdzania arkuszy organizacyjnych

Wczesng wiosng kazdego roku wiekszo$¢ organdw prowadzgcych przekazuje dy-
rektorom szkét i innych placéwek oswiatowych informacje o tym, co bedzie bra-
ne pod uwage podczas zatwierdzania arkuszy organizacyjnych. Oczywiscie arkusz
musi by¢ przede wszystkim zgodny z obowigzujgcym prawem, co nie znaczy, ze
organ prowadzacy nie moze okresla¢ wtasnych zasad ich zatwierdzania mieszcza-
cych sie w ramach tego prawa.

Czesto lokalnie ustalone zasady dotyczace sposobu przygotowania i zatwierdza-
nia arkuszy organizacyjnych na nowy rok szkolny przyjmuja forme dokumentu.
Czasami sg przekazywane ustnie. W wiekszosci samorzagdow dotyczgce ich wy-
mogi zawierajg réznego rodzaju lokalne normy, na przyktad okreslajgce liczeb-
nos$¢ oddziatow, zasad dzielenia ucznidow na grupy, zasad zatrudniania nauczycieli
nieprowadzacych lekcji (bibliotekarzy, pedagogdw, logopedow itp.), liczb godzin
zaje¢ pozalekcyjnych, zasad przydzielania godzin ponadwymiarowych, norm za-
trudniania pracownikdw administracji i obstugi. Wszystko to przektada sie na
ostateczny poziom zatrudnienia w o$wiacie, a co za tym idzie na budzet oswiaty.
Oznacza to, ze moment okreslania tych zasad jest w istocie bardzo waznym punk-
tem procesu planowania budzetu gminy, gdyz podejmowane przy tej okazji decy-
zje majq ogromny wptyw na wielko$¢ budzetu. Biorgc pod uwage zasady, o kto-
rych mowa powyzej, oraz przepisy prawa oswiatowego, w tym przede wszystkim
rozporzgdzenia o ramowych planach nauczania, dyrektorzy placéwek oswiato-
wych opracowujg arkusze organizacyjne i do korica kwietnia przedstawiajg je do
zatwierdzenia. W maju przedstawione przez dyrektoréw arkusze organizacyjne
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sq analizowane przez pracownikéw JST i do korica tego samego miesigca powin-
ny zosta¢ zatwierdzone. Warto zdawac sobie sprawe, ze zatwierdzenie arkusza
organizacyjnego jest dla nauczycieli umieszczonych w arkuszu obietnica zatrud-
nienia od wrzesnia i wprowadzenie w arkuszu jakichkolwiek zmian ograniczaja-
cych zatrudnienie, nastepujgcych po jego zatwierdzeniu, jest bardzo trudne, by
nie powiedzie¢ niemozliwe. Wynika to ze szczegdlnych zasad rozwigzywania sto-
sunku pracy z nauczycielami, okreslonymi w Karcie nauczyciela. Stosunek pracy
rozwigzuje sie z koncem roku szkolnego i po uprzednim trzymiesiecznym wypo-
wiedzeniu. Poniewaz rok szkolny konczy sie 31 sierpnia, aby wypowiedzenia pracy
nauczycielom byty skuteczne, nalezy wreczy¢ je przed koricem maja.

Obowigzek zatwierdzenia arkuszy organizacyjnych do korica maja stoi w pewnej
sprzecznosci z tym, ze ostateczng organizacje szkoty mozna okresli¢ dopiero po
zakonczeniu naboru, co ma miejsce znacznie pdzniej. Dlatego tez zatwierdzone
pod koniec maja arkusze organizacyjne sg czesto aneksowane. Wymuszona in-
nym niz przewidywany naborem ucznidw zmiana organizacji szkoty po 31 maja
nie zmienia jednak faktu, ze okres, w ktorym nauczycielom mozna wypowiedzie¢
stosunek pracy konczy sie 31 maja. Dlatego tez, zatwierdzajgc arkusze organiza-
cyjne, nalezy zachowac szczegdlng ostroznos¢ w sytuacji zagrozenia niewykona-
nia planowanego naboru uczniéw do szkoty.

IV. Przydzielanie nauczycielom w arkuszu organizacyjnym
godzin ponadwymiarowych

Godziny ponadwymiarowe nauczycieli s3 dos¢ czesto, zupetnie btednie, uwazane
przez osoby niezorientowane w prawie oSwiatowym za nadgodziny w rozumie-
niu Kodeksu pracy. Zupetnie inaczej niz jest to w wypadku nadgodzin, godziny
ponadwymiarowe nauczycieli kosztujg mniej niz ,,zwykte godziny” realizowane
w ramach etatu. Zgodnie bowiem z Rozporzadzeniem Ministra Edukacji Naro-
dowej z dnia z dnia 3 kwietnia 2009 r. w sprawie dodatkéw do wynagrodzenia
zasadniczego oraz wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraz-
nych zastepstw dla nauczycieli zatrudnionych w szkotach prowadzonych przez
organy administracji rzgdowej — za przepracowang godzine ponadwymiarowa
nauczyciel dostaje jedynie stawke godzinowg bedaca najczesciej 1/75 czesciag
wynagrodzenia zasadniczego. Koszt godziny ponadwymiarowej nie jest, zatem
,»obcigzony” naleznymi nauczycielowi dodatkami. Najwazniejsze z nich to: doda-
tek stazowy, ktéry czesto wynosi 20 proc. wynagrodzenia zasadniczego, a takze
dodatek motywacyjny, ktérego wysokos¢, w zaleznosci od lokalnego regulaminu
wynagradzania nauczycieli, waha sie od 0 do 15-20 proc. wynagrodzenia zasadni-
czego. Oznacza to, ze godzina ponadwymiarowa moze by¢ nawet 40 proc. tansza
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od godziny realizowanej w ramach etatu. Dodatkowo, wynagrodzenie za godziny
ponadwymiarowe nalezy sie tylko za godziny faktycznie zrealizowane. Nie pfaci
sie zatem za nie, jedli lekcje nie odbyly sie na przyktad w zwigzku z wyjazdem
klasy/oddziatu na wycieczke i wtedy, gdy nauczyciel jest nieobecny. Warto tez
zauwazyc, ze przydzielanie nauczycielom godzin ponadwymiarowych podwyzsza
Srednie wynagrodzenia nauczycieli w JST, a tym samym obniza ryzyko wyptacania
jednorazowego dodatku uzupetniajgcego okreslonego w art. 30a Karty nauczy-
ciela (o czym szerzej piszemy w odrebnym rozdziale). Z czysto ekonomicznego
punktu widzenia przydzielanie nauczycielom godzin ponadwymiarowych jest
zatem korzystne. Przewidywanie w arkuszu organizacyjnym godzin ponadwy-
miarowych ma jeszcze jedng zalete. W wypadku, gdy po zatwierdzeniu arkusza
organizacyjnego okaze sie na przyktad, ze nabdr ucznidow do szkoty byt mniejszy
od przewidywanego, mozliwe jest zmniejszenie catkowitej liczby godzin w szkole
poprzez odebranie nauczycielom godzin ponadwymiarowych, co jest o wiele ta-
twiejsze niz rozwigzywanie z nimi stosunku pracy.

Oczywiscie najwazniejszg wadg przydzielania nauczycielom duzej liczby godzin
ponadwymiarowych jest to, ze w ten sposdb ogranicza sie liczbe miejsc pracy
w oswiacie. Warto jednak pamietac, ze ograniczanie zwolnien nauczycieli poprzez
ograniczanie przydzielania im godzin ponadwymiarowych niesie ze sobg dos¢
istotne skutki finansowe, ktore trudno uwazac za koszty oswiaty. Sg to przede
wszystkim koszty walki z bezrobociem.

V.  Organizacja szkét a demografia

Z powoddw demograficznych w wiekszosci samorzgdow liczba ucznidw z roku na rok
maleje. Konsekwencjg zmniejszajacej sie liczby ucznidw jest zmniejszanie sie sub-
wencji oswiatowej. Subwencja maleje zawsze proporcjonalnie do zmniejszajgcej sie
liczby ucznidw. Niestety mniejsza liczba ucznidw nie przektada sie automatycznie na
zmniejszanie sie kosztow funkcjonowania oswiaty. Jezeli skutkiem mniejszej liczby
ucznidw jest zmniejszanie sie liczebnosci oddziatéw przy zachowaniu ich liczby, to
koszty funkcjonowania o$wiaty pozostajg wtasciwie na tym samym poziomie. W ta-
kich okolicznosciach w kolejnych latach rosnie réznica pomiedzy biezgcymi koszta-
mi utrzymania szkét a wartoscig subwencji oswiatowej. Jednoczesnie rosng koszty
ksztatcenia jednego ucznia. Jesli powtarza sie to w kolejnych latach, to doprowadza
najczesciej do sytuacji, w ktorej niezbedne jest podejmowanie drastycznych decyzji
oszczednosciowych w celu ,,domkniecia” budzetu samorzadu.

Stopniowe, coroczne dostosowywanie organizacji oswiaty do zmniejszajace;j
sie liczby uczniow tak, aby ogranicza¢ wzrost kosztow ksztatcenia jednego
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ucznia, jest zadaniem trudnym. Wigze sie z decyzjami nieakceptowanymi przez
spotecznos¢ lokalng oraz $rodowisko oswiatowe: zamykaniem najmniejszych
szkét czy ograniczaniem zatrudnienia w szkotach. Nasuwajgcym sie tu, wrecz
naturalnym rozwigzaniem jest wprowadzenie zasady przyznawania szkotom
budzetu zaleznego od liczby ich uczniéw, czyli tzw. finansowego bonu oswia-
towego. Przy takim rozwigzaniu obowigzek dostosowania organizacji szkoty
do zmniejszajgce;j sie liczby ucznidow spoczywa na dyrektorze szkoty. Niestety
to na pozér proste rozwigzanie w praktyce polskiej oswiaty ma ograniczone
mozliwosci zastosowania. Dzieje sie tak gtéwnie dlatego, ze Karta nauczyciela
nie daje dyrektorom szkét mozliwosci istotnego wptywu na wynagrodzenia
nauczycieli. Moze zdarzyc sie tak, ze dwie szkoty, w ktérych uczy sie taka sama
liczba uczniow i w ktdrych realizowanych jest tyle samo godzin zaje¢, mogg
miec istotnie rézne koszty ksztatcenia ze wzgledu na rézng strukture stazow i
stopni awansu zawodowego zatrudnionych w nich nauczycieli, na co dyrektor
szkoty ma bardzo maty wptyw. Dodatkowym ktopotem jest rozbieznos¢ roku
szkolnego i roku budzetowego, co sprawia, ze doktadne zaplanowanie kosz-
téw wynagrodzen nauczycieli na caty rok budzetowy jest dla dyrektoréw szkot
bardzo trudne. Pomimo podejmowania wielu préb, idee oswiatowego bonu
finansowego wdrozono w bardzo niewielu miejscach w Polsce. Tam, gdzie sie
to udato, reguty wyznaczania budzetow szkot z jego wykorzystaniem sg zawsze
bardzo ztozone. Niestety, neguje to podstawowg zalete, jakg uzasadnia sie
wprowadzanie takiego rozwigzania, czyli prostote.

Znacznie prostszg do wdrozenia alternatywg dla bonu finansowego jest tzw.
bon organizacyjny, czyli najogdlniej méwigc, metoda standaryzacji zatrudnienia
nauczycieli. Polega ona na tym, ze szkofa otrzymuje zalezng od liczby ucznidéw
(w bardzo matych szkotach od liczby oddziatéw) pule godzin, ktére moze w ar-
kuszu organizacyjnym rozdzieli¢ pomiedzy nauczycieli. Limit godzin naleznych
zespotowi szkot, wylicza sie jako sume iloczynu liczb ucznidw poszczegdlnych
typow szkot i okreslonych dla tych typdw szkot wskaznikdw godzin przypadaja-
cych na jednego ucznia. W ramach jednego typu szkoty rézne wskazniki okre-
$la sie rowniez dla ucznidéw uczgcych sie w réznigcych sie kosztami utrzymania
oddziatach (na przyktad integracyjnych, sportowych). Poza limitem godzin za-
leznych od liczby uczniéw szkoty dostajg dodatkowe godziny pozwalajgce na
zajecia niezalezne od organizacji szkoty (na przyktad nauczanie indywidualne
przyznane decyzjg poradni pedagogicznej). Zaletg takiego podejscia jest prosto-
ta, a jednoczesnie niezaleznos¢ od przepiséw Karty nauczyciela. Konsekwent-
ne stosowanie standaryzacji zatrudnienia nauczycieli metodg bonu organiza-
cyjnego sprawia, ze poziom zatrudnienia automatycznie dostosowywany jest
do liczby uczniéw, przy zachowaniu duzej autonomii dziatan dyrektorow szkoét.
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Dodatkowo sprzyja to optymalizacji kosztéw, gdyz dyrektorzy w takim systemie
majg duzg motywacje do szukania rozwigzan organizacyjnych dajgcych mozli-
wie najlepszy efekt w ramach naleznej szkole puli godzin.

W Internecie sg dostepne szczegétowe informacje na temat tej metody. W szcze-
gblnosci, w wyczerpujgcy sposdb metoda ta zostata opisana w artykule Mariusza
Tobora zamieszczonym w trzecim tomie Biblioteczki Oswiaty Samorzgdowej pt.
Finansowanie oswiaty pod redakcjg Mikotaja Herbsta. Publikacje te mozna po-
bra¢ w formacie pdf ze stron internetowych Osrodka Rozwoju Edukacji.

VI. Liczebnos¢ oddziatéw a jakos$¢ i koszty oswiaty

W powszechnej opinii, w tym funkcjonujgcej wsrdd nauczycieli, panuje zazwyczaj prze-
konanie, ze im mniejszy oddziat, tym lepsze wyniki nauczania uzyskujg jego ucznio-
wie. Zadne badania nie potwierdzajg jednak korelacji wysokich wynikéw nauczania
z matg liczebnoscig oddziatéw. Wrecz przeciwnie, w najlepszych szkofach oddziaty
sg przewaznie wieksze niz przecietnie, a wyniki nauczania w bardzo matych szkotach
z bardzo matymi oddziatami wcale nie sg bardzo dobre. Oczywiscie w matych oddzia-
fach wygodniej pracuje sie nauczycielom, ale nie udowodniono, ze przekfada sie to
na lepsze wyniki nauczania. Faktem bezspornym jest natomiast to, ze koszty oswiaty
rosng niemal liniowo wraz ze wzrostem Sredniej liczebnosci oddziatéw. Oznacza to, ze
w ST, w ktdrej srednia liczebno$¢ oddziatu szkoty podstawowej wynosi na przyktad
20 ucznidw, zwiekszenie tej Sredniej do 22 oznacza obnizenie kosztéw prowadzenia
zaje¢ w tych oddziatach o 10 proc. Celem powyzszych wywoddw nie jest namawianie
do tego, aby organizowac jak najwieksze oddziaty. Warto jednak pamietac, ze na mate
oddziaty mozna wydac¢ niemal dowolng ilos¢ pieniedzy, ktoérych brakuje potem na inne
zadania szkdt, na przykfad zajecia pozalekcyjne, opieke psychologa, bibliotekarzy czy
wyposazenie. Paradoksalnie zatem, organizacja zbyt matych oddziatéw, pochtaniajgc
duzg czes¢ budzetu oswiaty, moze przyczyniac sie do obnizenia jej jakosci.

Rozwazajgc optymalng — z punktu widzenia organizacji oswiaty — wielko$¢ oddzia-
téw, warto tez zdawac sobie sprawe, ze nie zawsze wiekszy oddziat oznacza mniej-
sze koszty jednostkowe ksztatcenia ucznia. Dzieje sie tak z powodu przepiséw do-
tyczacych podziatu ucznidow na grupy. Zasady dzielenia ucznidw na grupy np. na
zajeciach jezykow obcych i wychowania fizycznego sprawiaja, ze koszt ksztatcenia
jednego ucznia w oddziatach 24-osobowych jest mniejszy niz w oddziatach 25-,
26- i 27-osobowych. W tych wiekszych oddziatach konieczne sg podziaty na gru-
py, ktére powodujg zwiekszenie liczby realizowanych w nich godzin. W obecnym
stanie prawnym ekonomicznie najbardziej uzasadnione sg oddziaty 24-osobowe
lub bardzo duze — ponad 28-osobowe.
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VII. Realnos¢ planéw finansowych szkét

Dos¢ czesto w JST doprowadza sie do sytuacji, w ktorej plany finansowe szkét obo-
wigzujgce na poczatku roku sg nierealne, tzn. nie pozwalajg na pokrycie kosztow
realizacji zatwierdzonych wczesniej arkuszy organizacyjnych. Planujgc budzet, za-
ktada sie z gory, ze pod koniec roku nastgpi urealnienie planéw finansowych szkét.
Z wielu powoddéw ma to swoje uzasadnienie, poniewaz takie rozwigzanie utatwia
»dopiecie” budzetu. Rozwigzanie to ma jednak jedng zasadniczg i bardzo istotng
wade. Dyrektorzy szkét majgcy swiadomosé, ze ich plan finansowy na pewno be-
dzie zwiekszony, gdyz nie pozwala zrealizowac zatwierdzonego arkusza organizacyj-
nego, nie majg zadnej motywacji, aby racjonalnie gospodarowac srodkami. Wiedzg
bowiem, ze po ich wyczerpaniu ich plany finansowe zostang podwyzszone.

VIIl. Planowanie kosztow wynagrodzen w oparciu o zatwierdzo-
ne arkusze organizacyjne

Planowanie funduszu wynagrodzen w innych niz szkoty jednostkach organizacyj-
nych JST jest stosunkowo proste, gdyz wystarczy w tym celu przewidywane wy-
konanie za rok poprzedni pomnozyé o wskazniki planowanego wzrostu wysokosci
wynagrodzen i niezmieniajacy sie zbyt czesto wskaznik planowanej zmiany zatrud-
nienia. Podobnie mozna by postepowad, planujgc budzet oswiaty, gdyby nie co-
roczne zmiany demograficzne. Przektadajg sie one na zmiany w organizacji szkof,
jak rowniez coroczne zmiany struktury stopni awansu zawodowego nauczycieli,
wptywajgc istotnie na wysokos¢ wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli. Z tego
powodu warto wykorzystywac zatwierdzone arkusze organizacyjne jako podsta-
wowe zrédto danych podczas planowania funduszu wynagrodzen na przyszty rok
szkolny. Na podstawie danych zawartych w arkuszach organizacyjnych mozna bar-
dzo precyzyjnie (z doktadnoscig do 1-3 proc.) wyznaczy¢ fundusz wynagrodzen
w szkotach na pierwsze 8 miesiecy roku. Szczegdlnie doktadnie mozna to zadanie
wykonac¢ z wykorzystaniem posiadajgcych tego typu funkcjonalnosé systemow in-
formatycznych. Niestety nie da sie rownie doktadnie wyznaczy¢ kosztéw wynagro-
dzen za ostatnie 4 miesigce roku budzetowego (pierwsze 4 miesigce kolejnego roku
szkolnego), gdyz trzeba by to zrobi¢ w oparciu o nieistniejgce w momencie plano-
wania budzetu arkusze organizacyjne na kolejny rok szkolny. Najprostsza metoda
oszacowania kosztéw wynagrodzen na ostatnie 4 miesigce roku kalendarzowego
jest przyjecie, ze aktualnie zatwierdzony arkusz organizacyjny bedzie obowigzywat
przez caty rok kalendarzowy. W praktyce najczesciej oznacza to jednak zawyzenie
kosztéw, gdyz — wskutek zmniejszajgcej sie w wiekszosci samorzgdow liczby dzieci
— w szkotach realizuje sie coraz mniej godzin zaje¢. Aby tego unikngé, mozna po-
prosi¢ dyrektorow szkét o zasymulowanie arkuszy organizacyjnych szkét na kolejny
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rok szkolny. Trzeba jednak pamietaé, ze symulacja taka jest obarczona dos¢ duzym
btedem, gdyz precyzyjne przewidzenie organizacji szkoty z rocznym wyprzedzeniem
jest dos¢ trudne. Istniejg systemy informatyczne pozwalajgce doktadnie oszacowaé
koszt funduszu wynagrodzen w roku budzetowym na podstawie zatwierdzonego
arkusza organizacyjnego oraz przewidywanego arkusza na nastepny rok szkolny.
Koszty wynagrodzen za ostatnie 4 miesigce roku szkolnego mozna takze szacowac
na podstawie poprzedniego roku szkolnego, przyjmujac rozsadny wskaznik ,,skur-
czenia sie” szkoty w wyniku zmian demograficznych oraz wskaznik przewidywanych
zmian struktury stopni awansu zawodowego nauczycieli, ktéry mozna wyznaczyé
na podstawie obowigzkowo umieszczanej w arkuszu organizacyjnym informacji o
postepowaniach kwalifikacyjnych lub egzaminacyjnych nauczycieli ubiegajgcych sie
0 Wyzszy stopien awansu.

Jak widac z powyzszych rozwazan koszty funkcjonowania oswiaty s w ogromnej
czesci pochodng jej organizacji opisanej w arkuszach organizacyjnych szkoét. Jesli
zatem skarbnik samorzadu chce naprawde panowac nad finansami oswiaty, nie
moze nie kontrolowac procesu przygotowywania i zatwierdzania arkuszy organi-
zacyjnych szkét. W przeciwnym wypadku nie bedzie planowat budzetu oswiaty,
a jedynie wyznaczat wartosci kwot, ktére muszg by¢ przeznaczone na pokrycie
kosztéw wynikajgcych z zatwierdzonych wiosng arkuszy organizacyjnych.
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Regulamin wynagradzania, jednorazowy
dodatek uzupetniajgcy — czy mozna
optymalizowad ptace nauczycieli?

Joanna Kozak

Jednym ze $rodkdw realizacji zadania wtasnego gminy, jakim jest edukacja, ktory
gwarantowa¢ ma odpowiedni poziom nauczania i rowny dostep do o$wiaty, sg
jednolite zasady wynagradzania nauczycieli.

I.  Wynagrodzenia nauczycieli

Zasadniczym aktem prawnym regulujgcym status nauczycieli jest ustawa z dnia
26 stycznia 1982 roku Karta nauczyciela* (dalej KN). Ujmuje ona kwestie m.in.
kwalifikacji, zatrudnienia, awansu zawodowego, a takze wynagrodzen tej grupy
zawodowej. KN wskazuje jednostke samorzadu terytorialnego, jako podmiot
ustanawiajacy ptace nauczycielskie w taki sposdb, aby srednie wynagrodzenia
nauczycieli, sktadajace sie ze sktadnikdw, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 KN od-
powiadaty na obszarze dziatania danej JST co najmniej Srednim wynagrodzeniom
nauczycieli, o ktérych mowa w art. 30 ust. 3.

Art. 30 KN definiuje wynagrodzenie nauczycieli. Zgodnie z jego zapisami sktada
sie ono z nastepujacych sktadnikow:

1) wynagrodzenie zasadnicze,

2) dodatki: za wystuge lat, motywacyjny, funkcyjny oraz za warunki pracy,

3) wynagrodzenie za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw,

4 Ustawa z 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, DZ. U. z 2014 r., poz. 191: ost. zm. Dz. U. z 2015 .,
poz. 357.
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4) nagrody i inne $wiadczenia wynikajgce ze stosunku pracy z wytgczeniem
$wiadczen z ZFSS i dodatkéw socjalnych okreslonych w art. 54, tj. dodatku
wiejskiego i mieszkaniowego.

Wysokos¢ wynagrodzenia zasadniczego nauczyciela uzalezniona jest od:
1) stopnia awansu zawodowego nauczyciela,

2) posiadanych kwalifikacji,

3) wymiaru zaje¢ obowigzkowych.

Wysokos¢ dodatkow zalezy natomiast odpowiednio od:
1) okresu zatrudnienia,

2) jakosci $wiadczonej pracy,

3) wykonywania dodatkowych zadan lub zajec¢,

4) powierzonego stanowiska lub sprawowanej funkcji,
5) trudnych lub uciazliwych warunkéw pracy.

Wysokos$¢ minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego dla nauczycieli jest
corocznie okreslana przez ministra wtasciwego ds. oswiaty i wychowania w dro-
dze rozporzadzenia, ktére okresla réwniez wykaz stanowisk oraz sprawowanych
funkcji uprawniajgcych do dodatku funkcyjnego i ogdlne warunki przyznawania
dodatku motywacyjnego.

Aktualnie obowigzujgce rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu
z dnia 31 stycznia 2005 roku w sprawie wysokosci minimalnych stawek wynagro-
dzenia zasadniczego nauczycieli, ogdlnych warunkdw przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za prace w dniu wolnym od pra-
cy (Dz. U. 22014 r. poz. 416 z pdzn. zm.) okresla nastepujgce minimalne stawki wy-
nagrodzenia zasadniczego nauczycieli, obowigzujace od dnia 1 wrzesnia 2014 roku.

Stawki te pozostajg niezmienne od 1 wrzesnia 2011 roku. Warto wspomnie¢, ze
w maju 2014 roku ZNP wystgpit z wnioskiem o podjecie dziatan w celu zagwa-
rantowania w roku 2015 podwyzki wynagrodzen nauczycieli, jednak w ustawie
budzetowej na 2015 rok nie zmienita sie kwota bazowa dla nauczycieli, co wska-
zuje na to, ze w catym roku 2015 wynagrodzenie zasadnicze nauczycieli rowniez
nie wzrosnie. Nalezy zauwazy¢, ze najnizsze wynagrodzenie zasadnicze podane
w powyzszej tabeli jest nizsze od ustawowej ptacy minimalnej, tak wiec moze
by¢ stosowane tylko w sytuacji, gdy nie stoi w sprzecznosci z przepisami o ptacy
minimalnej. JST moga w drodze uchwaty ustala¢ minimalne stawki wynagrodze-
nia zasadniczego na poziomie wyzszym niz okreslone w rozporzadzeniu ministra
(a nawet w indywidualnych przypadkach mogg upowaznia¢ do tego dyrektorow

54



Joanna Kozak | Regulamin wynagradzania, jednorazowy dodatek uzupetniajgcy [...]

w ramach planu finansowego), jednak moze sie to odbywac wytgcznie z docho-
doéw wtasnych JST i nie moze powodowac roszczen w stosunku do Skarbu Paristwa.

Tabela 1. Minimalne stawki wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli

Stopnie awansu zawodowego

Poziom wyksztatcenia . . . nauczyciel
nauczyciel nauczyciel nauczyciel e
stazysta kontrakto mianowan

2y! wy ianowany -

1 | Tytut zawodowy magi-
stra z przygotowaniem 2 265 zt 2331z 2647 zt 3109 zt
pedagogicznym

2 | Tytut zawodowy magistra bez
przygotowania pedagogiczne-
go, tytut zawodowy licencjata 1993zt 2042 zt 2306 zt 2707 zt
(inzyniera) z przygotowaniem
pedagogicznym

3 | Tytut zawodowy licencjata
(inzyniera) bez przygotowa-
nia pedagogicznego, dyplom

. f ) 1759 zt 13802 zt 2024zt 2366zt
ukonczenia kolegium nauczy-
cielskiego lub nauczycielskiego
kolegium jezykéw obcych
4 | Pozostate wyksztatcenie 1513z 1548 zt 1724 7t 2 006 zt

Szczegdtowe warunki przyznawania dodatku motywacyjnego oraz jego wysokosc,
a takze wysokos¢ dodatkéw funkcyjnych i dodatkdéw za warunki pracy, stosownie
do art. 30 ust. 6 ustawy KN pozostajg w kompetencji organu prowadzacego, tak
aby zapewnic¢ osiggniecie srednich wynagrodzen.

Pozostate sktadniki ptacy nauczycielskiej oraz podstawy prawne ich wyptacania
zostang opisane w dalszej czesci opracowania®’.

Il. Srednie wynagrodzenie nauczycieli

Oprocz definicji wynagrodzenia KN wprowadza réwniez pojecie Sredniego wyna-
grodzenia®® oraz gwarantuje wyptate jednorazowego dodatku uzupetniajgcego®,
jesli na obszarze dziatania danej JST nie zostang one zagwarantowane.

47 Patrz tabela 2: Skfadniki ptacy nauczycielskiej ze wzgledu na podmiot stanowigcy.
4 Art. 30 ust. 3 ustawy KN.
4 Art. 30 a ustawy KN.
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Srednie wynagrodzenie nauczycieli to okreélony procent kwoty bazowe] usta-
lanej corocznie w ustawie budzetowej na dany rok. Srednie wynagrodzenie na-
uczycieli w poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego zgodnie z art. 30
ust. 3 ustawy KN wynosi:

1) 100% — dla nauczyciela stazysty,

2) 111% —dla nauczyciela kontraktowego,

3) 144% — dla nauczyciela mianowanego,

4) 184% — dla nauczyciela dyplomowanego,

kwoty bazowej, o ktérej mowa powyze;j.

Zgodnie z zapisami ustawy budzetowej na 2015 rok kwota bazowa dla nauczycieli
wynosi 2 717,59 zt i réwniez od roku 2012 pozostaje na niezmienionym pozio-
mie. Zamrozenie kwoty bazowej wptywa decydujagco na zahamowanie wzrostu
minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego. Wynagrodzenie zasadnicze
jest gtownym sktadnikiem Sredniego wynagrodzenia nauczycieli. Jesli nie rosnie
kwota bazowa — nie rosng réwniez srednie wynagrodzenia nauczycieli i tym sa-
mym zamrozone zostajg stawki wynagrodzenia zasadniczego ustalone dla tej gru-
py zawodowe;.

Jak wynika z powyzszego, srednie wynagrodzenie nauczycieli w 2015 roku wynosi:
1) dla nauczyciela stazysty — 2 717,59 zt,

2) dla nauczyciela kontraktowego — 3 016,52 zt,

3) dla nauczyciela mianowanego — 3 913,33 zt,

4) dla nauczyciela dyplomowanego — 5 000,37 zt.

Kwoty te okreslajg zakres gwarancji ustawowych dla wysokosci ptac nauczyciel-
skich. Srednie wynagrodzenie nauczycieli musi by¢ osiagniete na kazdym ze stop-
ni awansu zawodowego i w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego, o czym
mowi art. 30 ust. 6 KN.

lll. Jednorazowy dodatek uzupetniajacy

Na podstawie art. 30a KN do 20 stycznia kazdego roku organ prowadzacy ma obo-
wigzek przeprowadzi¢ analize poniesionych w poprzednim roku wydatkéw na wy-
nagrodzenia nauczycieli w odniesieniu do wysokosci srednich wynagrodzen oraz
Sredniorocznej struktury zatrudnienia nauczycieli na poszczegdlnych stopniach
awansu zawodowego.

Jesli okaze sie, ze na terenie dziatania danej JST w roku podlegajgcym anali-
zie nie osiggnieto zagwarantowanych w KN srednich wynagrodzen, samorzad
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musi ustali¢ i do 31 stycznia wyptacié réznice — w formie jednorazowego do-
datku uzupetniajgcego.

Aktualnie rdznica ta ustalana jest osobno w odniesieniu do kazdego stopnia awan-
su zawodowego. Moze sie to zmienic, jesli wejdzie w zycie nowelizacja KN wpro-
wadzajgca zapis, ze srednie wynagrodzenia rozliczane sg zbiorczo dla wszystkich
nauczycieli zatrudnionych w danej JST, bez podziatu na stopnie awansu. To dopro-
wadzi¢ moze do sytuacji, gdzie w danym stopniu awansu zawodowego srednie
nie zostang osiggniete, a mimo to dodatek nie zostanie wyptacony ze wzgledu na
,nhadptate” w innym stopniu.

Jednorazowy dodatek uzupetniajgcy zostat wprowadzony ustawg z dnia 19 listopada
2009 roku o zmianie ustawy — Karta nauczyciela i ma na celu zobowigzanie samorza-
dow do realizacji ich ustawowych obowigzkdéw w kwestii wynagrodzen nauczycieli.

W terminie do 10 lutego roku kalendarzowego nastepujgcego po roku, kté-
ry podlegat analizie organ prowadzacy szkoty i placowki oswiatowe, sporzgdza
sprawozdanie z wysokosci srednich wynagrodzen nauczycieli na poszczegdlnych
stopniach awansu zawodowego, a nastepnie, w terminie 7 dni od jego sporzadze-
nia, przedktada je Regionalnej Izbie Obrachunkowej (RIO), a takze organowi sta-
nowigcemu JST, dyrektorom szkét i placowek oswiatowych prowadzonych przez
dang JST oraz zwigzkom zawodowym zrzeszajgcym nauczycieli. Wzér formularza
sprawozdania oraz sposdb jego opracowania ustala minister wtasciwy do spraw
o$wiaty i wychowania.

Na podstawie art. 30b KN Regionalne Izby Obrachunkowe majg obowigzek prze-

prowadzenia kontroli osiggania w poszczegdlnych JST wysokosci srednich wyna-

grodzen, w trybie okreslonym w ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regio-

nalnych izbach obrachunkowych, dotyczgcych kontroli gospodarki finansowej JST.

W praktyce, celem dotychczasowych kontroli problemowych przeprowadzonych

przez RIO byta ocena prawidtowosci ustalenia:

1) Sredniorocznej struktury zatrudnienia nauczycieli na poszczegdlnych stop-
niach awansu zawodowego,

2) wysokosci rocznych Srednich wynagrodzen nauczycieli na poszczegdlnych
stopniach awansu zawodowego i sredniorocznej struktury zatrudnienia,

3) kwoty wydatkow faktycznie poniesionych w danym roku budzetowym na wy-
nagrodzenia nauczycieli,

4) kwoty rdznicy pomiedzy wydatkami faktycznie poniesionymi przez JST na wy-
nagrodzenia nauczycieli w poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego
i kwotami srednich wynagrodzen nauczycieli,
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5) wysokosci jednorazowych dodatkéw uzupetniajacych,

6) oceny prawidtowosci sporzadzenia sprawozdania z wysokosci $rednich wy-
nagrodzen nauczycieli w poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego na-
uczycieli zatrudnionych w szkotach i placdwkach oswiatowych prowadzonych

na terenie danej JST.

Na podstawie wynikow przeprowadzonych przez RIO kontroli mozna stwierdzic,

ze w wiekszosci JST nieprawidtowo wyliczono i wypfacono jednorazowe dodatki

uzupetniajgce na poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego, co spowodo-
wane byto najczescie;j:

1) ujmowaniem w kwocie wydatkéw poniesionych w danym roku na wynagro-
dzenia dodatkéw socjalnych — wiejskiego i mieszkaniowego, ktére zgodnie
z art. 30 ust. 1 KN wytgczone zostaty z definicji ptacy nauczycielskiej,

2) ujmowaniem w kwocie wydatkéw poniesionych w danym roku na wynagro-
dzenia wynagrodzen wyptaconych pracownikom zatrudnionym na podstawie
art. 7 ust. 1a i 1d ustawy o systemie oswiaty50,

3) nieuwzglednienie awansu zawodowego nauczycieli w ciggu roku i nieujmo-
wanie wyptaconych im wynagrodzen odrebnie dla kazdej grupy awansu za-
wodowego proporcjonalnie do czasu pobierania wynagrodzenia na poziomie
wynagrodzen danej grupy,

4) nieuwzglednianie w sredniorocznej strukturze zatrudnienia zmian w zatrud-
nieniu, poprzez przyjecie do wyliczen petnych etatéw dla nauczycieli zatrud-
nionych w trakcie trwania miesigca lub z ktérymi rozwigzano stosunek pracy

w Srodku miesigca.

Prawidtowe, rzetelne i zgodne z przepisami prawa wywigzanie sie z obowigzku
wynikajgcego z zapisow art. 30 KN, utatwi¢ mogg dostepne programy informa-
tyczne. Programy te kompleksowo obstugujg ten proces, poczynajgc od wyzna-
czania $redniorocznej struktury zatrudnienia, wydatkéw faktycznie poniesionych
w ciggu roku na wynagrodzenia nauczycieli, poprzez wyznaczenie réznicy pomie-
dzy wynagrodzeniem naleznym a faktycznie wyptaconym, podziat jednorazowe-
go dodatku uzupetniajgcego, konczac na sporzadzeniu sprawozdania zgodnego

z obowigzujgcym wzorem formularza. Za ich pomocg na biezgco w ciggu roku

mozna analizowac srednie wynagrodzenia.

0 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie o$wiaty, Dz. U. 1991 Nr 95, poz. 425 z pdzn. zm.
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IV. Regulamin wynagradzania nauczycieli

Ustawodawca, powierzajgc jednostkom samorzadu terytorialnego realizacje zadan
os$wiatowych, wyposazyt je jednocze$nie w narzedzia polityki ptacowej umozliwia-
jace realizacje tych zadan stosownie do lokalnych warunkdw, potrzeb i mozliwosci.
Respektujgc samodzielnos¢ samorzgddw, ustanowit jedynie gwarancje sredniej wy-
sokosci ptacy w zaleznosci od stopnia awansu zawodowego nauczyciela.

KN, regulujac zasadnicze kwestie wynagrodzen nauczycieli, jednoczesnie ustana-
wia jednostki samorzadu terytorialnego podmiotami decydujacymi ostatecznie
o wysokosci tychze wynagrodzen oraz odpowiedzialnymi za utrzymanie odpo-
wiedniego ich poziomu. W celu realizacji tych kompetencji upowazniono samo-
rzady do regulowania niektdrych sktadnikéw ptacowych oraz pozostawiono w ich
gestii szereg uprawnien organizacyjnych.

To art. 30 ust. 6 KN nadaje JST kompetencje do regulowania ptac nauczycielskich
na obszarze jej dziatania. Na mocy tych zapisdw gminy otrzymaty uprawnienie do
wydania uchwaty w sprawie regulaminu wynagradzania, w ktérej, uwzgledniajgc
przewidywang strukture zatrudnienia, okreslg m.in. wysokos¢ stawek dodatkow
do wynagrodzenia, w taki sposdb, aby srednie wynagrodzenia nauczycieli odpo-
wiadaty na obszarze dziatania danej JST co najmniej gwarantowanym ustawowo
Srednim wynagrodzeniom nauczycieli.

Kreujac regulaminy ptacowe, samorzady uwzgledni¢ muszg catoksztatt rozwigzan
i regulacji prawnych w tym zakresie. | cho¢ regulaminy te sg zasadniczym aktem
prawnym dotyczgcym ptac nauczycielskich, to muszg wzig¢ pod uwage konstruk-
cje i czes¢ sktadnikow ptacy, ktore sg uregulowane w aktach prawa wyzszego rze-
du. Jednoczesnie, realizujgc zapisy aktow prawa wyzszego rzedu, JST pozostaje
podmiotem samodzielnie stanowigcym i kreujgcym wysokos¢ ptac na obszarze
swojego terytorium, dziatajgcym na wtasng odpowiedzialnosé i w ramach wtasne-
go budzetu, stosownie do lokalnych warunkdéw i potrzeb. Stad nieuniknione jest
zréznicowanie wysokosci wynagrodzen nauczycieli w poszczegélnych gminach.

Regulacje dotyczgce wynagrodzen nauczycielskich z jednej strony narzucajg gmi-
nom zasadnicze kwestie dotyczace sktadnikéw wynagrodzenia, minimalnych sta-
wek wynagrodzenia, koniecznosci osiggniecia srednich wynagrodzen, z drugiej
strony natomiast moga by¢ dla samorzadu znakomitym narzedziem realizowania
lokalnej strategii i polityki oswiatowej.
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Tabela 2. Skfadniki ptacy nauczycielskiej ze wzgledu na podmiot
stanowigcy®!

LP

Podmiot stanowiacy

Sktadnik wynagrodzenia |

Podstawa prawna

1.

Minister wtasciwy ds.
oswiaty i wychowania

1.1.

wynagrodzenie zasadnicze

art. 30 ust. 1iust. 2 KN
rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu
z 31 stycznia 2005 r. w spra-
wie wysokosci minimalnych
stawek wynagrodzenia
zasadniczego nauczycie-

li, ogélnych warunkéw
przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadnicze-
go oraz wynagradzania za
prace w dniu wolnym od
pracy (zatacznik)

art. 30 ust. 10 KN (wdéwczas
podmiotem stanowigcym
jest JST)

Ustawodawca

dodatek za ucigzliwos¢
pracy

art. 19 ust. 2 KN

2.2.

dodatek za prace w porze
nocnej

art. 42 b ust. 2 KN.

2.3.

dodatkowe wynagrodzenie
roczne

art. 48 KN,

ustawa z 12 grudnia 1997 .
o dodatkowym wynagro-
dzeniu rocznym dla pra-
cownikéw jednostek sfery
budzetowej

2.4.

nagroda jubileuszowa

art. 47 KN,

rozporzadzenie MENiIS

z 30 pazdziernika 2001 r.

w sprawie szczegétowych
zasad ustalania okreséw
pracy i innych okreséow
uprawniajacych nauczyciela
do nagrody jubileuszowej
oraz szczegdtowych zasad
jej obliczania i wyptacania.

2.5.

odprawa z tytutu rozwigza-
nia stosunku pracy

art. 20 ust. 2 KN
art. 28 KN
art. 70 KN

1 Sporzadzono na podstawie: A. Klawenek, Analiza lokalnych regulamindw ptacowych nauczycieli, ORE.
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LP Podmiot stanowiacy Sktadnik wynagrodzenia Podstawa prawna
2.6. odprawa emerytalna/ art. 87 KN
rentowa
2.7. zasitek na art. 61 KN
zagospodarowanie
2.8. wynagrodzenie za prace w art. 42 c ust. 3 i ust. 4 KN
dniu wolnym od pracy lub
Swieto
2.9. wynagrodzenie w stanie art. 20 ust. 6 KN
nieczynnym
2.10. dodatki specjalistyczne art. 9 ustawy z 18 lutego
2000 r. o zmianie ustawy
Karta Nauczyciela oraz o
zmianie niektérych innych
ustaw
2.11. jednorazowa gratyfikacja art. 31 KN
pieniezna z tytutu uzyskania
tytutu honorowego profeso-
ra o$wiaty
2.12. jednorazowy dodatek art. 30a ust. 3 KN
uzupetniajacy
3. Jednostka samorzadu
terytorialnego
3.1. dodatek funkcyjny art. 30 ust. 1 i ust. 2 KN,
§ 5 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu
z 31 stycznia 2005 r. w spra-
wie wysokosci minimalnych
stawek wynagrodzenia
zasadniczego nauczycie-
li, ogélnych warunkéw
przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagradzania za prace
w dniu wolnym od pracy
uchwata organu
prowadzacego
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LP

Podmiot stanowiacy

Sktadnik wynagrodzenia

Podstawa prawna

3.2.

dodatek motywacyjny

art. 30 ust. 1iust. 2 KN,

§ 6 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu
z 31 stycznia 2005 r. w spra-
wie wysokosci minimalnych
stawek wynagrodzenia
zasadniczego nauczycie-

li, ogéInych warunkéw
przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagradzania za prace
w dniu wolnym od pracy
uchwata organu
prowadzacego

3.3.

dodatek za warunki pracy

art. 30 ust.1 i ust. 2 KN,

art. 34 KN,

§ 8§ 9 rozporzadzenia
Ministra Edukacji Narodowej
i Sportu z 31 stycznia 2005 r.
w sprawie wysokosci mini-
malnych stawek wynagro-
dzenia zasadniczego nauczy-
cieli, ogdélnych warunkéw
przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagradzania za prace
w dniu wolnym od pracy
uchwata organu
prowadzacego

3.4.

dodatek za wystuge lat

art. 30 ust. 2 KN,

art. 33 KN,

§ 7 rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu
z 31 stycznia 2005 r. w spra-
wie wysokosci minimalnych
stawek wynagrodzenia
zasadniczego nauczycie-

li, ogdlnych warunkéw
przyznawania dodatkéw do
wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagradzania za prace
w dniu wolnym od pracy
uchwata organu
prowadzacego

3.5.

wynagrodzenie za godziny
ponadwymiarowe i godziny
doraznych zastepstw

art. 30 ust. 1 KN,
art. 35 KN,
uchwata organu
prowadzacego
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LP Podmiot stanowiacy Sktadnik wynagrodzenia Podstawa prawna
3.6. nagroda ze specjalnego art. 49 KN,
funduszu nagréd uchwata organu
prowadzacego

rozporzadzenie Mini-

stra Edukacji Narodowej

i Sportu z 10 stycznia 2009 r.
w sprawie kryteriow i trybu
przyznawania nagréd dla
nauczycieli

Punktem wyjscia podczas tworzenia lokalnego regulaminu wynagradzania jest
przede wszystkim zdefiniowanie poszczegdlnych sktadnikdw wynagrodzenia ze
wzgledu na podmiot stanowigcy. Powyzsza tabela przedstawia poszczegdlne sktad-
niki ptacy nauczycielskiej wraz z okresleniem przepiséw prawnych regulujgcych wy-
sokos$¢ danego sktadnika i podmiotu uprawnionego do stanowienia o tym.

Jak wynika z zestawienia, samorzady terytorialne okreslajg w trybie uchwaty wy-
sokos¢ stawek nastepujacych dodatkow:

1) za wystuge lat,

2) motywacyjnego,

3) funkcyjnego,

4) za warunki pracy.

Jednoczesnie okreslaja:

1) szczegdtowe warunki przyznawania tych dodatkow,

2) szczegdtowe warunki obliczania i wyptacania wynagrodzenia za godziny po-
nadwymiarowe i godziny doraznych zastepstw,

3) wysokosc¢ i warunki wyptfacania nagrdd oraz innych $wiadczen, wynikajgcych
ze stosunku pracy nauczyciela, jezeli nie zostaty one okreslone w ustawie lub
w odrebnych przepisach.

W jakim stopniu poszczegdlne sktadniki ptacy nauczycielskiej wptywajg na srednie
wynagrodzenia? OdpowiedZ na to pytanie przyblizy¢ nam moze ponizszy wykres
przedstawiajgcy strukture wynagrodzenia catkowitego nauczycieli gimnazjow i szkét
ponadgimnazjalnych (bez nauczycieli ksztatcenia zawodowego) w 2010 roku®?.

52 7rédto: Opracowanie Sedlak&Sedlak na podstawie danych GUS.
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Wykres 4. Struktura wynagrodzen nauczycieli gimnazjow i szkét ponadgimna-
zjalnych (bez nauczycieli ksztatcenia zawodowego) w 2010 roku

B wyhagrodzenie :asadnicze

B wyhagrodzenie 2a pracew
godzinach ponadwy miarowsy ch

W premiei nagrody

dodatkowe wynagr odzenie
roczhew jednostkach sfery
buidz etoseee]

N inhe skiadniki

Jak wynika z informacji zawartych na wykresie, wynagrodzenie nauczycieli sktada
sie w wiekszosci z wynagrodzenia zasadniczego. W pensjach nauczycieli ta czes$¢
stanowi 66 proc. catosci. Kolejne 10 proc. to wynagrodzenie za prace w godzinach
ponadwymiarowych, a dodatkowe roczne wynagrodzenie w jednostkach sfery
budzetowe]j stanowi przecietnie 7 proc. ptacy catkowitej. Nieopisane przez GUS,
inne sktadniki ptacy stanowity 15 proc. Sktadajg sie na nie m.in. dodatki motywa-
cyjne, funkcyjne, za wystuge lat oraz za trudne warunki. Premie i nagrody to za-
ledwie 2 proc. ptacy nauczycielskiej. Miejsce danego sktadnika w strukturze wy-
nagrodzenia wskazuje na site, z jaka ten sktadnik wptywa na wysokosé sredniego
wynagrodzenia. Jak wida¢, rola samorzadu w ksztattowaniu ptacy nauczycielskiej
jest duza — to samorzad decyduje o wysokosci ,,innych sktadnikow” w swoich re-
gulaminach wynagradzania oraz o kwocie wydatkéw poniesionych na wynagro-
dzenia za prace w godzinach nadliczbowych poprzez arkusze organizacyjne.

V. Regulamin wynagradzania a optymalizacja wydatkéw
oswiatowych

Biorgc pod uwage wszystkie warunki i gwarancje ustawowe, jakie musi spetnic¢ JST,

czy w kwestii wynagradzania nauczycieli moze by¢ mowa o optymalizacji regulami-
néw ptacowych? | na czym ta optymalizacja miataby polega¢? Lokalne regulaminy
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wynagradzania przede wszystkim majg zapewniac osiggniecie w danej JST co naj-
mniej Srednich wynagrodzen gwarantowanych przepisach KN. Optymalizacja regu-
laminéw wynagradzania polega na dostosowaniu ich do lokalnych mozliwosci i po-
trzeb. Optymalny regulamin ptacowy to taki, ktéry, zapewniajgc ustawowe srednie
wynagrodzenia, jednoczesnie stuzy realizacji polityki oswiatowej danej JST; jest
elementem strategii oSwiatowej, ktéra okresla cele w dtuzszej perspektywie. Drogi
do zapewnienia na terytorium dziatania danej JST wynagrodzen na poziomie, co
najmniej Srednich wynagrodzen mogg by¢ bardzo rézne. ,,Bogata gmina”, w ktérej
rozwija sie np. przemyst, w ktorej ogdlnie wynagrodzenia pracownikéw ksztattu-
ja sie na wysokim poziomie, chcgc zacheci¢ do pracy w szkole najlepszych, moze
wykorzystac przepisy art. 30 ust. 10, 10a i 10b KN i ustali¢ w regulaminie wynagra-
dzania stawki wynagrodzenia zasadniczego na poziomie wyzszym niz minimalne.
Automatycznie spowoduje to wzrost wszystkich sktadnikéw, ktorych wysokosc¢ uza-
lezniona jest od kwoty wynagrodzenia zasadniczego. W takich gminach problem
wyptaty jednorazowego dodatku uzupetniajgcego raczej nie wystgpi.

Skoncentrujmy sie raczej na samorzadach, dla ktérych najwazniejsze jest opty-
malizowanie wydatkow, czyli osiggniecie najlepszych mozliwych efektéow za naj-
mniejsze mozliwe pienigdze.

Optymalny regulamin ptacowy to taki, ktory Swiadomie i celowo kieruje $rod-
ki budzetowe. Gminy, ktére bedg chciaty doceni¢ nauczycieli osiggajacych naj-
lepsze wyniki, okreslg w swoich regulaminach duzg pule srodkéow na dodatki
motywacyjne i precyzyjnie okreslg warunki ich przyznawania. Dodatek moty-
wacyjny jest najistotniejszym sktadnikiem stanowionym przez samorzady, bar-
dzo skutecznym narzedziem ksztattowania postaw nauczycielskich. Samorzady,
ktore prowadzg nauczanie specjalne, mogg ustali¢ dodatek za prace w trudnych
warunkach na wysokim poziomie, tym bardziej, ze czesto idzie za tym wyzsza
subwencja oswiatowa.

Zastanéwmy sie jednak, jak wysokie musiatyby by¢ te dodatki, aby gwarantowaty
Srednie wynagrodzenie nauczycielskie. W tym celu postuzmy sie przyktadem na-
uczyciela mianowanego, z petnymi kwalifikacjami i 15-letnim stazem pracy. Sktad-
niki jego ptacy sg nastepujgce:

1) wynagrodzenie zasadnicze — 2 647,00 zt

2) dodatek za wystuge lat — 397,00 zt
3) dodatek za wychowawstwo — 150,00 zt
4) dodatek motywacyjny — 0zt

razem: 3 194,00 zt
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Dodajmy do tego wyniku 1/12 dodatkowego wynagrodzenia rocznego, zaktadajac,
ze takie samo wynagrodzenie otrzymywat ten nauczyciel w poprzednim roku ka-
lendarzowym, przyjmujgc w przyblizeniu nastepujgcy sposdb obliczenia tej kwoty:

3194*12*8,5% =3 258/12 =271 zt

Miesieczne wynagrodzenie tego nauczyciela, po uwzglednieniu dodatkowego
wynagrodzenia rocznego, wynosi 3 465 zt, natomiast Srednie wynagrodzenie na-
uczyciela mianowanego wynosi 3 913,33 zt. , Niedoptata” wynosi wiec 448 zt.

Fundusz na dodatki motywacyjne w JST zatrudniajacej tego nauczyciela bedzie
musiaf zaktadaé wyptate okoto 400 zt tego sktadnika dla kazdego nauczyciela. Jest
to bardzo duza pula srodkéw. Poniewaz JST bedzie chciato skierowaé wiekszos¢
z tych pieniedzy do najbardziej zaangazowanych nauczycieli, powstang duze dys-
proporcje wynagrodzen, co nie bedzie korzystnym efektem.

Jak wynika z danych GUS, w 2010 roku az 10 proc. wynagrodzen nauczycieli
stanowity wynagrodzenia z tytutu realizacji godzin ponadwymiarowych i do-
raznych. Tak wiec jest to znaczacy sktadnik ptacy nauczycielskiej. Liczba godzin
ponadwymiarowych, a co za tym idzie wysoko$¢ srodkdw przeznaczanych na
wynagrodzenia z tego tytutu, wynikaja z rozwigzan zawartych w arkuszach or-
ganizacyjnych na dany rok szkolny. W celu zapewnienia gwarantowanych wyna-
grodzen, samorzady mogg skierowac srodki budzetowe na prowadzenie zadan
dodatkowych w szkotach, ktére bedg realizowane w ramach godzin ponadwy-
miarowych, co z pewnoscig odbedzie sie z korzyscig dla uczniow. Dane GUS
wskazujg rowniez droge dla matych samorzadow, ktére dysponujg skromny-
mi budzetami. Jednostki takie powinny skoncentrowac sie na jak najbardziej
efektywnym wydatkowaniu srodkéw finansowych. Jesli trudno jest im osiggngé
Srednie wynagrodzenia poprzez ustanowienie wysokich stawek dodatkéw mo-
tywacyjnych i funkcyjnych, warto, aby przydzielaty one nauczycielom w arku-
szach organizacyjnych godziny ponadwymiarowe w ramach realizacji podstawy
programowej. Tak naprawde liczba realizowanych godzin ponadwymiarowych
ma ogromny wptyw na wysokos¢ srednich wynagrodzen w danej gminie. Na-
tomiast sprawozdanie ze $rednich wynagrodzen wcale nie informuje nas o ile
,za duzo” badz ,,za mato” wydajemy na naszg oswiate. Raczej pokazuje poziom
racjonalizacji jej organizacji. Dla zobrazowania sytuacji postuzmy sie przyktadem
pojedynczego nauczyciela dyplomowanego, ktérego miesieczne wynagrodzenie
sktada sie z nastepujgcych sktadnikow:
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1) wynagrodzenie zasadnicze — 3 109,00 zt

2) dodatek za wystuge lat — 621,80 zt
3) dodatek za wychowawstwo — 150,00 zt
4) dodatek motywacyjny — 250,00 zt

razem: 4 130,80 zt

Podobnie jak w przyktadzie powyzej dodajmy do tego wyniku 1/12 dodatkowego
wynagrodzenia rocznego:

4130,80%12*8,5% = 4 213,42/12 = 351,12 z4

Miesieczne wynagrodzenie tego nauczyciela po uwzglednieniu dodatkowego
wynagrodzenia rocznego wynosi 4 481,92 zt, natomiast srednie wynagrodze-
nie nauczyciela dyplomowanego wynosi 5 000,37 zt. ,Niedoptata” wynosi, wiec
518,45 zt, co w skali roku daje nam kwote 6 221,40 zt. Jedli w tej JST jest stu takich
nauczycieli, samorzad bedzie musiat wyptaci¢ 62 214 zt w formie jednorazowego
dodatku uzupetniajgcego tylko w grupie nauczycieli dyplomowanych —w pozosta-
tych grupach nalezy sie spodziewac¢ podobnego efektu realizacji jedynie pensum
nauczycielskiego. Jesli ten sam nauczyciel zrealizuje dwie godziny ponad pensum
(zatdzmy, ze wynosi ono 18 godzin tygodniowo), jego miesieczne wynagrodzenie
wzrosnie o 345 zt. Przy uwzglednieniu nagréd z funduszu nagréd, jubileuszowych
i odpraw, jakie w tej grupie awansu zawodowego czesto wystepujg, Srednie wy-
nagrodzenia nauczycieli zostang osiggniete.

Wazne jest, aby dodatkowe godziny przydzielane byty w grupach awansu zawodo-
wego najbardziej narazonych na nieosiggniecie gwarantowanych wynagrodzen.

Przyktady oczywiscie sg uproszczone, jednak przedstawiajg kwintesencje dziafa-
nia systemu wynagradzania nauczycieli i pokazuja, jak istotny wptyw na srednie
wynagrodzenia ma dodatek za godziny ponadwymiarowe — ich przydzielanie na-
uczycielom w celu realizacji podstawy programowej jest warunkiem optymalizacji
wydatkdéw na wynagrodzenia i pozwala oszczednie realizowac zadania oSwiatowe.

Przydzielanie godzin ponadwymiarowych dla nauczycieli, ma dla samorzaddéw nie
tylko znaczenie z punktu widzenia finansdw, ale takze sprzyja elastycznosci zarza-
dzania oswiatg, pozwala na bardziej elastyczne zarzadzanie kadrg pedagogiczna.
W sytuacji zmniejszenia sie zapotrzebowania ma prace nauczycieli tatwiej jest ob-
nizyc liczbe realizowanych godzin ponadwymiarowych, niz podjg¢ decyzje o zwol-
nieniu nauczyciela. W obliczu nizu demograficznego i problemoéw nauczycieli ze
znalezieniem zatrudnienia, samorzady z pobudek socjalnych wybierajg opcje
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zwiekszenia liczby pracownikéw i ograniczenia liczby godzin ponadwymiarowych.
Za takie decyzje ptaca nie tylko zwiekszeniem wydatkéw na wynagrodzenia dla
nauczycieli (realizacja podstawy programowej w ramach godzin ponadwymiaro-
wych jest tansza), ale dodatkowo ponoszg, czasem bardzo wysokie, koszty zwig-
zane z wyptatg jednorazowego dodatku uzupetniajgcego.

Obojetnie jaki kierunek obierze samorzad, realizujac zapisy ustawy KN, najwaz-
niejsze jest, by gtéwnym celem i odbiorcy dziatar JST w realizacji zadan oswia-
towych byt uczen. Tylko takie dziatanie bedzie optymalne, a z jego efektow beda
korzystaty nie tylko gminy i to przez wiele lat.

Mdwigc o optymalizacji lokalnych regulaminéw wynagradzania nauczycieli, nie
mozna poming¢ kwestii czestotliwosci ich stanowienia. Ustawa z 21 listopada 2008
roku, zmieniajgca zapisy ustawy KN, zniosta obowigzek corocznego uchwalania
regulamindw, jednak w praktyce przynosi to przewaznie negatywne skutki. Samo-
rzad, chociaz juz nie corocznie, ale nadal zgodnie z obowigzujgcym art. 30 ust. 6 KN,
ustala wysokos¢ dodatkéw w taki sposéb, aby Srednie wynagrodzenia nauczycieli,
sktadajace sie ze sktadnikéw, o ktérych mowa w ust. 1 tego przepisu, odpowiadaty
na obszarze dziatania danej JST co najmniej srednim wynagrodzeniom nauczycieli,
o ktérych mowa w ust. 3. Wraz ze zmieniajaca sie co do zasady corocznie kwotg
bazowg zmieniajg sie rowniez srednie wynagrodzenia nauczycieli. Jesli zaprzesta-
niemy aktualizowania regulamindw, zwiekszy sie prawdopodobienstwo wyptacenia
wysokiego dodatku uzupetniajgcego. Stanowienie regulaminu ptacowego to nie
tylko okreslenie wysokosci dodatkdw, ale réwniez szczegétowych warunkéw przy-
znawania na przyktad dodatku motywacyjnego, co moze by¢ narzedziem wspiera-
nia inicjatywy i zaangazowania nauczycieli w stale zmieniajgcej sie rzeczywistosci
i w obliczu zmieniajgcych sie potrzeb lokalnej spotecznosci.

Coroczne uchwalanie regulaminu stuzy wspomnianej wczesniej celowej redystry-
bucji srodkéw budzetowych, daje mozliwos¢ przekazania srodkéw na najbardziej
pozadane w danym roku cele. Jesli samorzad nie skieruje precyzyjnie w danym
roku budzetowym srodkdw do najlepszych nauczycieli, to w nastepnym roku
srodki te trafig do wszystkich nauczycieli ,po réwno”, w formie jednorazowego
dodatku uzupetniajgcego. Bo nawet, jesli zamrozona zostata kwota bazowa i nie
zmieniajg sie srednie wynagrodzenia nauczycieli, to przeciez zmianie ulega struk-
tura zatrudnienia, co zobowigzuje samorzad do dostosowania regulaminu do no-
wych warunkéw, a te zmieniajg sie z kazdym nowym rokiem szkolnym. Optymalny
regulamin wynagradzania nauczycieli to rdwniez regulamin corocznie aktualizo-
wany, zapewniajgcy prowadzenie przez JST swiadomej polityki ptacowej.
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W praktyce rola skarbnikéw w kreowaniu lokalnych regulaminéw pftacowych jest
dosé ograniczona. Jednak nie moze on sobie pozwoli¢ na nieingerowanie w zagad-
nienia oswiatowe. Na pewno sygnatem ostrzegawczym dla niego jest koniecznos¢
wyptacenia przez gmine wysokiego jednorazowego dodatku uzupetniajgcego, co
Swiadczy o niedostosowaniu dotychczas obowigzujgcego regulaminu do zapiséw
ustawy KN. Skarbnik, starajgc sie celowo wydatkowaé Srodki budzetowe, moze
domagac sie aktualizacji regulaminu wynagradzania nauczycieli lub korekty or-
ganizacyjnej, ktéra przyczyni sie do zapewnienia gwarantowanych w KN srednich
wynagrodzen. Skarbnicy najczesciej pomijani sg w procesie zatwierdzania arkuszy
organizacyjnych, a jest to tak naprawde proces zaciggania zobowigzan finanso-
wych i to nie tylko na dany rok budzetowy, ale caty cykl nauki danego ,,rocznika”,
czyli 3 lub 6 kolejnych lat.

Racjonalizacja wydatkdw na oswiate mozliwa jest tylko przy optymalnej jej or-
ganizacji. Jesli samorzad chce efektywnie gospodarowaé srodkami publicznymi,
a przeciez zobowigzuje go do tego ustawa o finansach publicznych, to na grun-
cie oswiaty niezbedna jest wspodtpraca stuzb odpowiedzialnych merytorycznie za
funkcjonowanie oswiaty ze skarbnikiem.

Wyptata jednorazowego dodatku uzupetniajgcego, chociaz umocowana prawnie,
nie jest wydatkiem poniesionym gospodarnie, celowo i oszczednie. Nalezy wiec do-
tozy¢ wszelkich staran, aby wyeliminowac go z budzetu, co wcale nie oznacza zmniej-
szenia wynagrodzen nauczycieli, a jedynie Swiadoma i celowg ich redystrybucje.
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Optymalizacja obstugi finansowo-ksiegowej

jako element zarzgdzania strategicznego

Agnieszka Czuczwara

Ogolne zasady

Optymalizacja organizacji oswiaty to wiele dziatan podejmowanych przez JST
w stosunku do podlegtych szkét i placowek, m.in.:

ustalanie sieci szkolnej i przedszkolnej,

ustalanie i organizacja dowozenia uczniéw do szkét,

ustalanie zasad organizacji szkét i placowek oswiatowych, w tym obstugi
finansowo-ksiegowej,

ustalanie zasad przygotowania projektéw plandw finansowych,

ustalanie regulamindéw wynagradzania,

ustalanie zasad polityki inwestycyjnej.

Wymienione dziatania majg na celu racjonalizacje pod wzgledem jakosci $wiad-
czenia ustugi oswiatowej, jak rowniez optymalizacje finansowania oswiaty.

Jednostki sektora finanséw publicznych realizujgce zadania gminy w zakresie
oswiaty, funkcjonujg zgodnie z art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty (Dz. U. 1991 nr 95 poz. 425 z pézn. zm.) jako jednostki budze-
towe, zgodnie z ktérym maja obowigzek zapewnic:

1) warunki dziatania, w tym bezpieczne i higieniczne warunki nauki, wychowania

i opieki,

2) wykonywanie remontéw obiektow szkolnych oraz zadan inwestycyjnych,
3) obstuge administracyjng, organizacyjng i finansowg, w tym w zakresie wyko-

nywania czynnosci, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 pkt. 2—6 Ustawy z dnia
29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Uor), czyli:
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e prowadzenie, na podstawie dowodow ksiegowych, ksigg rachunkowych,
ujmujacych zapisy zdarzen w porzgdku chronologicznym i systematycznym;

e okresowe ustalanie lub sprawdzanie drogg inwentaryzacji rzeczywistego
stanu aktywéw i pasywow;

e wycene aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego;

e sporzadzanie sprawozdan finansowych;

e gromadzenie i przechowywanie dowoddéw ksiegowych oraz pozostatej do-
kumentacji przewidzianej ustawa.

Ogodlne zasady organizacji obstugi finansowo-ksiegowej szkot i innych placéwek

os$wiatowych, nalezacych do sektora finanséw publicznych, sg okreslone w prze-

pisach trzech ustaw:

1) art.5ust. 7 pkt 3iust. 9 orazart. 39 ust. 1 pkt 1i5 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty (Dz. U. 1991 nr 95 poz. 425 z pdzn. zm.) (dalej Uoso),

2) art. 4 ust. 5 Ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. 1994 nr 121
poz. 591 z pdin. zm),

3) art. 53 i 54 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009
nr 157 poz. 1240) (dalej Uofp).

Zgodnie z Uoso w celu wykonywania wyzej wymienionych zadan organy prowa-
dzace szkoty i placéwki mogg tworzy¢ jednostki obstugi ekonomiczno-administra-
cyjnej szkét i placowek (ZEAS) lub organizowac wspdlng obstuge administracyjng,
finansowg i organizacyjng prowadzonych szkét i placéwek. Ustawa o rachunkowo-
Sci wskazuje, ze to kierownik jednostki ponosi odpowiedzialnos¢ za wykonywanie
obowigzkéw w zakresie rachunkowosci okreslonych ustawg, w tym z tytutu nad-
zoru, réwniez w przypadku, gdy okreslone obowigzki w zakresie rachunkowosci
(z wytaczeniem odpowiedzialnos$ci za przeprowadzenie inwentaryzacji w formie
spisu z natury) zostang powierzone innej osobie lub przedsiebiorcy, o ktérym
mowa w art. 11 ust. 2, za ich zgodga. Przyjecie odpowiedzialnosci przez inng osobe
lub przedsiebiorce powinno by¢ stwierdzone w formie pisemnej. W przypadku,
gdy kierownikiem jednostki jest organ wieloosobowy, a nie zostata wskazana oso-
ba odpowiedzialna, odpowiedzialnos¢ ponoszg wszyscy cztonkowie tego organu.

Ustawa o finansach publicznych natomiast stawia wymog w art. 54 ust. 1, iz
osoba gtdownego ksiegowego ma by¢ pracownikiem danej jednostki sektora
finanséw publicznych.

Jest to problematyczna kwestia, poniewaz wystepuje w tym momencie kolizja

przepiséw Uofp z art. 5 ust. 9 Uoso. Uoso pozwala zorganizowaé wspdlng obstuge
finansowg szkét i placdwek. Jesli zgodnie z tym przepisem zatrudnimy gtdwnego
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ksiegowego w odrebnej jednostce, to bedzie to literalnie niezgodne z Uofp. Pro-
blem ten byt juz zgtaszany przed wejsciem w zycie nowej ustawy o finansach pu-
blicznych. Koliduje to réwniez z ustawg o samorzgdzie gminnym, ktéra w art. 33
ustawy wskazuje, ze wdjt wykonuje swoje zadania, w tym w zakresie edukacji,
przy pomocy pracownikow urzedu gminy. Podziat zadan pomiedzy jednostki orga-
nizacyjne i/lub stanowiska pracy okresla regulamin organizacyjny urzedu konkret-
nej gminy. Warto rowniez w tym miejscu przytoczy¢ orzeczenie Gtéwnej Komisji
Orzekajgcej z dnia 20 maja 2013 roku, sygn. BDF1/4900/19/24/13/RWPD-13543,
w ktérym stwierdzono, ze btedna jest ocena, iz nie jest dopuszczalne prowadze-
nie obstugi ksiegowo-finansowej przez ZEAS i powierzenie obowigzkéw gtéwnego
ksiegowego szkoty pracownikowi ZEAS-u. W uzasadnieniu napisano:

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o finan-
sach publicznych znowelizowata niektore przepisy ustawy z 7 wrzesnia 1991
r. o systemie oSwiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). Nowelizacja
nie objeta przepisu art. 5 ust. 9 tej ustawy , gdzie wskazano cyt.: ,W celu wy-
konywania zadan wymienionych w ust 7 organy prowadzgce szkoty placowki
mogq tworzy¢ jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placo-
wek lub organizowac wspdlng obstuge administracyjng, finansowq i organi-
zacyjng prowadzonych szkét i placowek, o ktorej mowa w ust. 7 pkt 3”. Z kolei
ust. 7 pkt 3 stanowi, iz organ prowadzqcy szkote lub placowke odpowiada za
jej dziatalnos¢. Do zadan organu prowadzgcego nalezy w szczegdlnosci za-
pewnienie obstugi administracyjnej, finansowej w tym zakresie wykonywania
czynnosci, o ktérych mowq w art. 4 ust. 3 pkt 2—6 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci. Przepisy powyzsze, takze pod rzgdami ustawy z 2009
r. o finansach publicznych, pozostajqg w mocy. Jednq z dyrektyw derogacyjnych
stosowanych w wyktadni przepisow jest dyrektywa ,Lex posteriori generalis
non derogat legi priori speciali”, tj. przepis ogdlny pdZniejszy nie uchyla prze-
pisu wczesniejszego szczegolnego. Ustawa o finansach publicznych nie uchyli-
ta szczegdlnego uregulowania zawartego w ustawie o systemie oswiaty.

Jak wynika z przytoczonych przepiséw obstuga finansowo-ksiegowa moze by¢
prowadzona w trzech formach:

1) bezposrednio przez kierownika jednostki oswiatowej,

2) przez organ prowadzacy,

3) przez powotane jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjne;j.

Decydujac sie na ktérys z modeli, nalezy pamietac, ze podejmowana decyzja jest

elementem strategii dtugofalowej. Dlatego powinna by¢ czescig planowania stra-
tegicznego i zostac poprzedzona okresleniem celu, jaki chcemy osiggngd, a takze
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analizg organizacyjng i analizg kosztéw w dtugim okresie. Jest to decyzja, ktdrej
skutki bedg odczuwalne w kolejnych latach.

Il. Samodzielne prowadzenie obstugi przez jednostke
oswiatowa

Jedng z mozliwosci obstugi finansowej jednostki oSwiatowe] jest samodzielne
prowadzenie obstugi przez pracownikéw tej jednostki, za co w petni odpowie-
dzialny jest jej kierownik. W tym przypadku jednostka o$wiatowa sama wykonuje
wszystkie zadania zardwno administracyjne, jak i z zakresu gospodarki finansowej
i rachunkowosci.

Teoretycznie kierownik jednostki wyposazony jest we wszystkie narzedzia umoz-
liwiajace skuteczne zarzadzanie, jednak czesto okazuje sie, ze w kwestiach gospo-
darki finansowej catkowicie zdaje sie on na gtéwnego ksiegowego, pozostawiajac
go w skrajnych przypadkach bez faktycznego nadzoru. Paradoksalnie zdarza sie, ze
bardziej Swiadomi odpowiedzialnosci, jakg naktada na kierownika jednostki usta-
wa o finansach publicznych, sg dyrektorzy placéwek obstugiwanych centralnie.

Wadg takiego rozwigzana mogg okazac sie wyzsze niz przy prowadzeniu central-
nej obstugi koszty zwigzane z zapewnieniem Srodkéw finansowych pozwalajacych
na zatrudnienie wykwalifikowanych pracownikéw. W matych jednostkach budze-
towych, posiadajgcych skromne budzety, wydatki te mogg by¢ sporym obcigze-
niem. Czesto zatrudnienie gtéwnego ksiegowego moze okazac sie nieuzasadnione
ekonomicznie. W takich placéwkach sg niewielkie zasoby kadrowe i mogg pojawic
sie problemy z zastepstwami w czasie absencji gléwnego ksiegowego, co zreszta
dotyczy rowniez wiekszych placowek.

Ill.  Wspdlna obstuga finansowa jednostek o$wiatowych prowa-
dzona przez organ prowadzacy

Przepisy art. 5 ust. 7 i ust. 9 Ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty przewi-
duja mozliwos¢ wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkot
i placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, co w prak-
tyce oznacza, ze obstuga ta wykonywana jest przez pracownikdéw zatrudnionych
w urzedzie w sposéb okreslony w regulaminie organizacyjnym. Niezwykle istotne
jest w tym przypadku szczegdtowe okreslenie zasad wspotpracy pomiedzy kierow-
nikiem jednostki budzetowej, czyli dyrektorem, a zarzgdem JST. W celu ustalenia
zasad odpowiedzialnosci czesto zawiera sie odpowiednie porozumienia w kwestii
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obiegu dokumentéw finansowo-ksiegowych, technicznych rozwigzan w zakresie
prowadzenia inwentaryzacji, ksigg inwentarzowych czy obstugi kasowej.

W zaleznosci od wielkosci danej gminy, liczby i wielkos$ci obstugiwanych przez nig
jednostek oswiatowych mozna zastosowac opisane ponizej rozwigzania.

e W wiekszych JST, gdzie gminy obstuguja duzg liczbe placéwek i dysponujg
znacznymi srodkami budzetowymi, wydziela sie odrebng komérke organiza-
cyjng (na przyktad wydziat, referat), ktdéra zajmuje sie wytacznie obstuga pod-
legtych jednostek oswiatowych. Do zadan takiej komdrki nalezy wykonywanie
obowigzkdéw z zakresu gospodarki finansowej i rachunkowosci, tj. prowadze-
nie ksigg rachunkowych, sporzadzanie planéw finansowych oraz sprawozdan.
Obowigzki gtéwnego ksiegowego petni wéwczas wyznaczony pracownik (pra-
cownicy) tego wydziatu badz referatu, a podlegli mu pracownicy zajmujg sie
prowadzeniem ksigg rachunkowych poszczegdlnych szkét czy przedszkoli.

e W matych jednostkach samorzadu terytorialnego, gdzie gminy obstuguja mate
placéwki o mocno ograniczonych srodkach finansowych, obstuga finansowa
prowadzona jest przez pracownikow urzedu, ktdrzy zajmujg sie zaréwno spra-
wami urzedu, jak i placowek oswiatowych. Woéwczas funkcje gtéwnego ksie-
gowego petni skarbnik lub jego zastepca, ksiegi rachunkowe prowadza nato-
miast pracownicy komérki finansowe;j.

W obu tych przypadkach powierzenie obowigzkéw gtéwnego ksiegowego musi
nastgpi¢ na pismie, w formie odrebnego imiennego upowaznienia wydanego
przez kierownika jednostki oswiatowej. Powierzenie obowigzkéw gtéwnego ksie-
gowego jednostek oswiatowych odbywa sie na zasadach okreslonych w art. 4 ust.
5 ustawy o rachunkowosci oraz art. 53 i 54 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych — najczesciej w formie odrebnego pisemnego upowaznienia,
ktére powinno zawieraé wskazanie strony przekazujgcej i przyjmujgcej obowigzki
(przez podanie imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego), szczegdétowy wykaz
powierzanych obowigzkow, wyrazne oswiadczenie strony przyjmujacej o przyje-
ciu odpowiedzialnosci za realizacje powierzonych obowigzkéw wraz ze wskaza-
niem daty przyjecia tych obowigzkdw.

IV. Prowadzenie obstugi przez wyodrebniong jednostke
budzetowa

W praktyce stosuje sie rowniez mozliwos$¢ prowadzenia obstugi administracyjno-
-finansowej szkét i placéwek oswiatowych w formie zespotu administracji szko-
tami, tzw. ZEAS-u, czyli specjalnie w tym celu powotanej jednostki budzetowej.
Powotuje jg organ stanowigcy JST i nadaje jej statut. Obowigzkiem takiej jednostki
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jest prowadzenie ksigg rachunkowych jednostek o$wiatowych zgodnie z przyje-
tymi w nich zasadami polityki rachunkowosci i zaktadowym planem kont. Roz-
wigzanie to zblizone jest do omoéwionego powyzej sposobu scentralizowanej ob-
stugi prowadzonej przez pracownikéw JST, jednakze rodzi ono wiele watpliwosci
i kontrowersji oraz zwieksza koszty administracyjne zwigzane z funkcjonowaniem
dodatkowej jednostki budzetowej.

Niezaleznie od sposobu, w jaki zorganizujemy obstuge nalezy pamieta¢, ze zgod-
nie z Uoso, czynnosci wykonywane w ramach wspdlnej obstugi finansowo-ksiego-
wej szkdt moga dotyczy¢ wytgcznie zakresu wynikajgcego z art. 4 ust. 3 pkt. 2—6
ustawy o rachunkowosci, a zatem nie obejmujg ustalenia dokumentacji opisuja-
cej przyjete w obstugiwanych szkotach zasady rachunkowosci. Obowigzek ustale-
nia polityki rachunkowosci spoczywa na dyrektorze kazdej szkoty, mimo zorgani-
zowania wspolnej obstugi.

Wymagania, co do tresci dokumentacji opisujgcej przyjete zasady rachunkowosci
okreslajg przepisy art. 10 Uor, a takze obowigzujgcego obecnie rozporzadzenia
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci®.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami dla kazdej jednostki musi by¢ prowadzony
odrebny rachunek bankowy, wéwczas kierownik jednostki o$wiatowej ma rze-
czywistg mozliwos¢ dysponowania srodkami pienieznymi. Nie jest mozliwe, aby
w systemie scentralizowanym funkcjonowat jeden rachunek bankowy dla wszyst-
kich obstugiwanych jednostek o$wiatowych. Potwierdzajg to wystgpienia pokon-
trolne Regionalnej Izby Obrachunkowej. W wystgpieniu RIO w Kielcach czytamy:

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie
oswiaty dyrektor szkoty lub placowki w szczegdlnosci dysponuje srodkami okreslo-
nymi w planie finansowym szkoty lub placowki zaopiniowanym przez rade szkoty
lub placowki i ponosi odpowiedzialnos¢ za ich prawidtowe wykorzystanie, a takze
moze organizowac administracyjng, finansowq i gospodarczq obstuge szkoty lub
placéwki. Posiadanie jednego wspdlnego rachunku bankowego dla wszystkich

3 Rozporzadzenie Ministra Finansdw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek bu-
dzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, parnstwowych funduszy celowych oraz panstwo-
wych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 128,
poz. 861), z uwzglednieniem zmian wprowadzonych rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 19 stycz-
nia 2012 r. zmieniajgcym rozporzadzenie w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont
dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorza-
dowych zaktaddw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz paristwowych jednostek budze-
towych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 121).
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jednostek oswiatowych uniemozliwia wykonywanie funkcji kierownika jednostki,
ktory jest odpowiedzialny za catos¢ gospodarki finansowej, zgodnie z art. 53 ust.
1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, w zwiqzku z art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o systemie oswiaty. Jednostki budzetowe wykonujq budzet
gminy i powinny posiadac¢ odrebne rachunki bankowe w banku prowadzgcym
obstuge budzetu, a zatem organ wykonawczy — Burmistrz winien byt upowaz-
nic¢ kierownikow jednostek budzetowych do otwarcia rachunkéw bankowych we
wskazanym banku obstugujgcym budzet. Srodki finansowe przeznaczone na reali-
zacje plandw finansowych jednostek oswiatowych przekazywane byty na rachu-
nek bankowy Zespotu Obstugi Oswiaty przeznaczony do rozliczen z jednostkami
oswiatowymi, zamiast na rachunek bankowy poszczegdinych jednostek.

Ponadto kazda jednostka posiada odrebny plan finansowy, odrebne ksiegi ra-
chunkowe oraz sprawozdawczosc. Za catos¢ gospodarki finansowej jednostki od-
powiedzialny jest kierownik jednostki (dyrektor szkoty lub placéwki). W zwigzku
z powyzszym, odpowiedzialnos¢ za sporzgdzenie planu finansowego spoczywa na
kierowniku jednostki. On réwniez ponosi odpowiedzialnos¢ za jego prawidtowe
wykonywanie. Odpowiedzialnos$¢ kierownika jednostki posiada swoj odpowied-
nik w zapisach Uoso. W sSwietle bowiem przepisu art. 39 ust. 1 pkt 5, dyrektor
szkoty lub placéwki dysponuje sSrodkami okreslonymi w planie finansowym szkoty
lub placowki zaopiniowanym przez rade szkoty lub placéwki i ponosi odpowie-
dzialnos¢ za ich prawidtowe wykorzystanie, a takze moze organizowac administra-
cyjng, finansowa i gospodarczg obstuge szkoty.

Na kierowniku jednostki cigzy obowigzek znajomosci okreslonych przepiséw,
w szczegolnosci ustawy o rachunkowosci, ustawy o finansach publicznych oraz
rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;.

Zgodnie z definicjami wypracowanymi w prawie finansowym gospodarka finan-
sowa JST obejmuje wszystkie dziatania podejmowane w zwigzku z gromadzeniem
i rozdysponowaniem srodkéw publicznych, w tym:

1) planowanie finansowe,

2) wykonywanie planu finansowego,

3) ewidencja operacji gospodarczych w ksiegach rachunkowych,

4) sporzadzanie sprawozdawczosci budzetowej i finansowej,

5) organizowanie systemu kontroli zarzadczej.

Warto przytoczy¢ w tym miejscu orzeczenia Gtéwnej Komisji Orzekajacej (GKO)
z zakresu odpowiedzialnosci kierownika jednostki.
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1) Orzeczenie GKO z 12 czerwca 2006 r. nr akt DF/GKO-4900-45/58/06/1250:

Nie stanowi, w przekonaniu GKO, okolicznosci wytgczajqcej odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych okolicznosc, ze kierownik jednostki le-
gitymuje sie wyksztatceniem pedagogicznym, a nie ekonomicznym. Stosownie do
art. 39 ust. 1 Ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991r. o systemie oswiaty, dyrektor szkoty
lub placéwki kieruje dziatalnosciq szkoty (pkt 1), dysponuje srodkami okreslony-
mi w planie finansowym szkoty (...) i ponosi odpowiedzialnos¢ za ich prawidto-
we wykorzystanie (pkt 5), a takze wykonuje inne zadania wynikajqce z przepisow
szczegolnych (pkt 6). Do takich przepisow nalezq niewgtpliwie przepisy o rachun-
kowosci, ustawy o finansach publicznych oraz rozporzqdzenia w sprawie spra-
wozdawczosci budzetowej. Stusznie podkresla sie w orzecznictwie, ze kierownik
jednostki, przyjmujgc powierzone mu stanowisko, przyjmuje w ten sposob takze
petnqg odpowiedzialnos¢, zwiqzang z wykonywaniem tej funkcji.

2) Orzeczenie GKO z 3 pazdziernika 2013 r. nr akt BDA1/4900/73/77-80/13RWPD-
70450:

Kierownik jednostki, jak rowniez osoba, ktorej powierzono w okreslonym obsza-
rze obowigzki kierownika jednostki, powinni zna¢ obowiqzujgce przepisy prawa,
dotyczqce gospodarki finansowej kierowanej jednostki i je prawidtowo stosowac.

V. Jak zoptymalizowa¢ obstuge finansowo-ksiegowa oswiaty

Oswiata stanowi duzg cze$¢ budzetu kazdego samorzadu. Jednostki osSwiatowe,
realizujgc zadania JST, wykorzystujg srodki publiczne. Musimy zdawaé sobie spra-
we z tego, ze $rodki publiczne podlegajg szczegdlnej kontroli, dlatego bardzo waz-
ne jest, aby wprowadzac¢ rozwigzania pozwalajgce unikngc¢ zagrozen i odpowied-
nio wczesnie na nie reagowac.

Trudno jednoznacznie wskazaé, ktdra z form organizacji obstugi bedzie najbar-
dziej optymalna. Kazda ma wady i zalety. Biorgc pod uwage prawng mozliwosé
funkcjonowania réznych rozwigzan w zakresie obstugi finansowej oraz fakt finan-
sowania wypetniania tych zadan, gminy powinny mie¢ prawo wyboru najlepszego
dla siebie rozwigzania, uwzgledniajac specyfike danej JST, wielkos¢ i liczbe jedno-
stek oswiatowych, dla ktérych jest organem prowadzacym oraz budzet, jakim dys-
ponuje. W praktyce trudno jest okresli¢ samodzielnie, jakg forme obstugi wybrac.
Dlatego warto skorzystac z ustug zewnetrznych. Istniejg wyspecjalizowane w tym
zakresie firmy, ktére dokonajg analizy i ocenig: efektywnos¢ funkcjonujacego mo-
delu, mozliwosci ulepszenia istniejgcego modelu obstugi finansowo-ksiegowe;j
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z uwzglednieniem potrzeb i zakresu realizowanych zadan, potencjalne korzysci
po wprowadzeniu dziatan usprawniajacych oraz pokazg mozliwosci optymaliza-
cji poziomu zatrudnienia. Przygotujg ponadto symulacje finansowe wynikajace
z wdrozenia dziatan usprawniajgcych obstuge finansowo-ksiegowg oraz opis nie-
zbednych wymagan funkcjonalnych narzedzi informatycznych.

Najwazniejsze jest, aby podjete dziatania pozwolity uprosci¢ proces podejmo-
wania decyzji i zarzadzania, czyli nalezy dgzy¢ do optymalizacji obstugi finanso-
wo-ksiegowej oswiaty. Optymalizacja oznacza wybdr sposréd dopuszczalnych
rozwigzan danego problemu, tego najlepszego za wzgledu na przyjete kryterium
jakosci. Sa to dziatania pozwalajgce na uproszczenie proceséw, umozliwiajgce tan-
szg organizacje, rzetelniejsze dziatania, podejmowanie decyzji w oparciu o wiary-
godne dane, co oznacza, ze nie tylko zastosowanie odpowiedniej formy obstugi
stanowi o jej optymalizacji. Czasami organ prowadzgcy nie ma mozliwosci zmiany
formy obstugi (chociazby ze wzgledu na uwarunkowania polityczne). Wowczas
nalezy podja¢ inne dziatania stuzgce optymalizacji obstugi. Ktérakolwiek forme
wybierzemy, nalezy wesprzec sie odpowiednimi technologiami informatycznymi
i spdjnymi procedurami. Warto zastanowic sie nad wprowadzeniem ujednolico-
nej polityki rachunkowosci w danej JST. Nalezy zaznaczy¢, ze nie chodzi o to, aby
organ prowadzgcy przygotowat polityki rachunkowosci dla poszczegdlnych jed-
nostek. To bytoby niezgodne z obowigzujgcymi przepisami (o czym pisano wy-
zej). Warto opracowac wytyczne, wedtug ktérych kierownicy przygotowywaliby
zasady rachunkowosci dla swoich jednostek. Pozwoli to w procesie zarzadzania
podejmowac decyzje na bazie rzetelnych informacji uzyskanych na podstawie
jednakowo przetworzonych danych. Obecnie istniejg technologie umozliwia-
jace uzytkownikom dostep do bazy online, z dowolnego miejsca posiadajgcego
dostep do Internetu. Aplikacje te umozliwiajg korzystanie z szerokiego zakresu
danych finansowych, co wspomaga efektywne zarzadzanie i kontrole. Umozliwia
poréwnanie danych z dowolnej liczby lat, a takze zapewnia globalne spojrzenie
na finanse na catym obszarze JST. Narzedzia tego typu wspierajg réwniez kon-
trole zarzadczg, usprawniajgc wspotprace miedzy jednostkami samorzagdowymi
a placéwkami oswiatowymi. W przypadku scentralizowanej obstugi finansowej
szkoét odpowiednie aplikacje pozwalajg dyrektorowi na biezgcy wglad w dane fi-
nansowe szkoty, a w konsekwencji na podejmowanie decyzji na podstawie aktu-
alnych informacji. Zastosowanie tej technologii w przypadku rozproszonej obstugi
finansowej zapewnia rowniez organowi prowadzacemu dostep do niezbednych
informacji i umozliwia szybka reakcje w razie zagrozen.

Systemy finansowo-ksiegowe sg przeznaczone nie tylko dla ksiegowych i nie tylko
im majg utatwiaé prace. Majg takze wspomagac¢ proces zarzgdzania. Szczegdlnie
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w oswiacie, gdzie mamy dwa cykle: cykl roku budzetowego i szkolnego, i gdzie
systemy powinny obejmowac wszystkie jednostki organizacyjne. Muszg one
by¢ przystosowane do wspotpracy z réznymi aplikacjami wspomagajgcymi pro-
ces tworzenia arkusza organizacyjnego i planu finansowego. Ponadto, powinny
usprawniaé proces przeptywu informacji, automatyzacji zadan, zmniejsza¢ na-
ktady pracy i eliminowac btedy, a przede wszystkim dostarcza¢ aktualnych i rze-
telnych informacji na kazdym etapie ich przetwarzania réznym uzytkownikom
zgodnie z upowaznieniami. Wdrozenie odpowiednich systemoéw finansowo-ksie-
gowych powinno przynosic¢ takie korzysci jak:
e szybki, prosty i uporzgdkowany przeptyw dokumentéw miedzy uzytkownikami,
e sprawny system zarzgdzania wynikajacy ze statego i fatwego dostepu do
informacji,
e zautomatyzowanie wielu proceséw — kontrola realizacji planu, tworzenie sze-
regu zestawien oraz sporzadzanie sprawozdan budzetowych, statystycznych
i finansowych.

Oproécz systemow finansowo-ksiegowych nalezy wykorzystywac inne systemy
utatwiajgce organizacje pracy i komunikacje z jednostkami organizacyjnymi. Zto-
zonos¢ relacji organizacyjno-decyzyjnych, jaka istnieje w samorzadzie, oraz po-
trzeba szybkiego podejmowania wielu decyzji na kilku ptaszczyznach wymaga
stosowania odpowiednich technologii.

Kolejnym waznym elementem, bez ktéorego trudno mysleé o optymalizacji obstugi
finansowo-ksiegowej, jest Scista wspotpraca kierownikow jednostek oswiatowych
z organem prowadzgcym, rozumianym zaréwno jako komorki odpowiedzialne
merytorycznie za realizacje zadan z zakresu edukacji, jak i stuzby finansowe, ktére
reprezentuje skarbnik. Biorgc pod uwage to, co juz wielokrotnie podkreslalismy,
iz w budzecie niemal kazdej JST najwiekszg jednorodng czes$¢ stanowig wydatki
na o$wiate, trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, ze skarbnik nie uczestniczy w catym
procesie budzetowym oswiaty. Arkusz organizacyjny opisuje organizacje szkoty,
a z nig Scisle wigzg sie finanse. Jesli budzet oswiaty to 50 proc. budzetu samo-
rzadu, a 80 proc. budzetu oswiaty stanowig wynagrodzenia, to z arkusza wynika
wprost 40 proc. budzetu samorzadu. O organizacji pisalimy w rozdziale 5, ale
warto w tym miejscu przypomniec tylko, ze arkusz zatwierdza sie w maju i jest
obligatoryjny zaréwno dla dyrektora, poniewaz musi zorganizowa¢ oswiate we-
dtug zatwierdzonej organizacji, jak i dla samorzadu, ktéry musi zapewni¢ srodki
na realizacje zatwierdzonej organizacji.
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