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2.1. Wstep

W okresie od upadku komunizmu w roku 1989 do roku 2000 Polska przekazata
demokratycznie wybranym samorzadom terytorialnym odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie
35 tysigcami przedszkoli, szkdt podstawowych i szkét ponadpodstawowych. Jednoczesnie
rzad istotnie zmienit strukture i podstawy programowe oswiaty, zreformowat zasady
kierowania i sposob jej finansowania. Byty to gtebokie zmiany, ktére zaszty szybko, mimo
nietatwych warunkéw ekonomicznych.

Celem niniejszego rozdziatu jest blizsze zbadanie przebiegu przekazywania
samorzadom lokalnym odpowiedzialnosci za oswiate w ciggu pierwszej dekady transformacji
ustrojowej. Koncentrujemy sie na tym aspekcie reform oswiaty z trzech przyczyn.
Po pierwsze, zaréwno eksperci, jak i zwykli obserwatorzy polskich reform, poswiecajg
samorzgdom zadziwiajagco mato uwagi, mimo ze w latach 1989-2000 przejety one
prowadzenie wszystkich szkét podstawowych, ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych,
a takie ogromng wiekszos¢ placowek oswiatowych. Po drugie, od wprowadzenia
decentralizacji wszystkie reformy ustrojowe polskiej oswiaty s3 dokonywane rekami
samorzadow i muszg uwzgledniaé zakres ich wtadzy, motywacje, mozliwosci finansowe oraz
strategiczne priorytety. Pierwszym takim egzaminem dla samorzagddéw, zdanym celujgco — jak
dalej opisujemy — byta reforma gimnazjalna. | po trzecie, uwazamy, ze przekazanie
odpowiedzialnosci za zarzadzanie i finansowanie oswiaty jest nadal nie do korica przejrzyste.
Niejasnosci widoczne podczas pierwszej dekady decentralizacji polskiej oswiaty, a wiec nie
do konca rozstrzygniete dylematy, kto jest odpowiedzialny za ustalanie i finansowanie ptac
nauczycieli, kto jest odpowiedzialny za ich zatrudnianie i zwalnianie, i wreszcie, kto jest
odpowiedzialny za monitorowanie jakosci szkét i za nadzorowanie programu naprawczego,
kiedy szkoty majg ktopoty, nadal trapig nasz system oswiatowy.

Trudnosci powstate w wyniku procesu decentralizacji nadal ograniczajg gotowos$é
i zdolnos$¢ samorzaddw do stawienia czotfa strategicznym wyzwaniom, przed ktérymi stojg
ich systemy szkolne. Szczegétowe omowienie tego procesu jest dlatego nadal wazine
i interesujgce. Staramy sie wyjasni¢, w jaki sposob i w jakich okolicznosciach te trudnosci
powstaty, a takze oceni¢ ich znaczenie dla pdiniejszego rozwoju edukacji polskiej. Z tego
powodu fragmenty opowiesci historycznej sg przemieszane z rozwazaniami bardziej
analitycznymi.

Na poczatku tego rozdziatu omawiamy krotko scentralizowany system polskiej
oswiaty przed 1989 r., aby wyjasni¢ zaréwno motywy decentralizacji oswiaty, jak
i podstawowe problemy strukturalne, przed ktérymi stanety samorzady. Po tym wstepie
przygladamy sie blizej procesowi przekazania odpowiedzialnosci za poszczegdlne poziomy
oswiaty samorzgdom oraz napieciom, ktore sie w tym procesie ujawnity. Nastepnie sledzimy

skomplikowany proces faktycznego przejecia szkdt przez samorzady i przechodzimy do

.-"' 1A (U A 3
i aemewoze  (@RE ¥ =

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Tony Levitas, Jan Herczyniski ® Decentralizacja w Polsce w latach 1990-1999: tworzenie systemu @

bardziej szczegdétowej analizy decentralizacji finanséw oswiaty. Na koricu opisujemy, co
samorzady byly w stanie — i czego nie byty w stanie — zrobié ze swoimi systemami szkolnymi
w pierwszej dekadzie decentralizacji, tj. w latach 90. XX wieku. Konczymy wnioskami
dotyczacymi opisanego procesu reform?.

2.2. Dziedzictwo przesztosci

W latach 1947-1990 polityka oswiatowa Polski byta podporzagdkowana zasadom centralnego
planowania catej gospodarki narodowej przez Polskg Zjednoczong Partie Robotniczg (PZPR).
W latach 50. XX w. szybko zwiekszono udziat dzieci uczeszczajacych do szkét powszechnych
i skutecznie zlikwidowano analfabetyzm. PZPR podjeta tez probe zwiekszenia liczby dzieci
robotnikdw i chtopow w liceach ogdlnoksztatcacych i na uniwersytetach, aby zmniejszy¢
wptywy dotychczasowej ,burzuazji” we wszystkich dziedzinach zycia spotecznego. Polscy
komunisci nie wprowadzili jednak, jak to zrobity rzgdy w innych krajach bloku wschodniego,
systemu numerus clausus. Uczniowie z rodzin chtopskich i robotniczych otrzymywali wysokie
stypendia w liceum i mieli prawo do dodatkowych punktéw ,za pochodzenie” przy
egzaminach wstepnych na uczelnie. Przede wszystkim jednak stworzyli liczne, wasko
wyspecjalizowane szkoty zawodowe, ksztatcgce robotnikdw na potrzeby planéw
piecioletnich. U szczytu stalinizmu szkoty zawodowe byty zarzadzane przez ponad
15 branzowych ministerstw oraz specjalng agencje szkolnictwa zawodowego®. Ministerstwo
Oswiaty zarzadzato uniwersytetami, a poprzez sie¢ wojewddzkich kuratoriow oswiaty
i wychowania, rowniez szkolnictwem podstawowym i licealnym. Kuratoria ustalaty budzety
szkét, zatrudniaty i zwalniaty dyrektoréw, sprawowaty S$cista kontrole programowa
i ideologiczng nad nauczycielami i uczniami.

W latach 60. PZPR zaczeta ogranicza¢ wzrost liczby studentéw, gdyz jej zdaniem
Polska nie potrzebowata tylu wyksztatconych ludzi. Jednoczesnie rosngca stagnacja
gospodarcza oraz stabngcy zapat rewolucyjny powodowaty, ze partia zwracata mniejszg
uwage na wspieranie edukacji dzieci z zaniedbanych $rodowisk. W rezultacie, zanim system
upadt, tylko 10% dzieci wiejskich uczeszczato do licedw i mniej niz 5% z nich otrzymywato

dyplom magisterski®.

! Autorzy niniejszego raportu wiele zawdzieczajg rozmowom z Ireng Dzierzgowska oraz Anng Radziwitt, dwiema
najwazniejszymi — by¢é moze — autorkami koncepcji omawianych ponizej reform. Ich odejscie bardzo zubozyto polskie
srodowisko edukacyjne. Dziekujemy Eugeniuszowi Busko, Stanistawowi Rogowi, Annie Urbanowicz, Mikotajowi Herbstowi,
Kenowi Davey, Luisowi Crouch oraz Januszowi Twardowskiemu za pozyteczne dyskusje oraz uwagi do wczesniejszych wersji
tekstu. Bardzo wiele zawdzieczamy Andrzejowi Karwackiemu, bytemu wiceministrowi Edukacji Narodowej, z ktérym przez
niemal dwa lata mieliSmy zaszczyt blisko wspdtpracowaé. Odpowiedzialnos¢ za wszystkie btedy co do faktéw i interpretacji
spoczywa tylko na nas.

2 Byt to Centralny Urzad Szkolenia Zawodowego. Po 1956 roku Ministerstwo Oswiaty przejeto czes$é¢ szkét zawodowych
i zaczeto kontrolowa¢ programy nauczania wszystkich szkét, w tym szkét prowadzonych przez ministerstwa branzowe oraz
przez duze panstwowe przedsiebiorstwa przemystowe.

*s. Golinowska i E. Ruminska-Ziemny (red.), Dostep do wyksztatcenia. Raport na temat rozwoju spotecznego w Polsce,
UNDP/CASE, Warszawa, 1998.
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Pomimo instrumentalnego podejscia przez PZPR do oswiaty, zachowaty sie
mechanizmy wptywajgce pozytywnie na poziom edukacji: konkurencyjne egzaminy wstepne
na uczelnie wyzsze i do szkdét $rednich, przetrwanie przedwojennych tradycji w wielu
srodowiskach nauczycielskich oraz wzgledne otwarcie Polski na Zachdd, pozwolity na
zachowanie elitarnych szkét®. Zapewniaty one wysoka jako$¢ ksztatcenia, jednak stosowane
w nich metody nauczania oparte byly na nauce pamieciowej i na doskonaleniu wiedzy
z wasko wyspecjalizowanych przedmiotow. Partyjna propaganda deformowata nauczanie
(zwtaszcza historii i literatury), za$ scentralizowane ustalanie programéw i budzetéw
szkolnych nie pozostawiato wiele miejsca na réznorodnos$¢ i innowacje na poziomie szkoty
badz klasy.

Centralne finansowanie oswiaty oraz stosowanie egzamindw wstepnych do szkot
$rednich oznaczato, ze obowigzkowe rejony szkolne na tym etapie ksztatcenia byly
niepotrzebne. Nie istniaty rejony szkolne dla szkét srednich — rodzice mogli wysytaé dzieci do
dowolnej szkoty, ktéra zgodzita sie je przyjac. Ponadto wiekszos¢ szkét ponadpodstawowych
byta zlokalizowana w miastach, dlatego wielu ucznidw z terendéw wiejskich musiato
dojezdzaé¢ do szkdt. Natomiast w szkolnictwie podstawowym obowigzywata rejonizacja —
szkota rejonowa musiata przyjgé wszystkie dzieci zameldowane na jej terenie, ale rodzice
mieli takze prawo wyboru innej szkoty.

Na poczatku swych rzadéw, po 1945 r., partia przeznaczata na oswiate wysoki
procent PKB. Jednak wydatki na ustugi spoteczne (w tym na edukacje) spadaty, jak w catym
Swiecie komunistycznym, wraz z malejgcym wzrostem gospodarczym i kolejnymi probami
przyspieszenia gospodarczego poprzez nowy wysitek inwestycyjny. Zaktadane cele inwestycji
i wydatkdow, ustalane w partyjnych planach piecioletnich, zostaty osiggniete tylko raz — tym
wyjatkiem byt plan na lata 1966-1970°. Réwniez planowanie strategiczne w obszarze
oswiaty z uptywem lat stawato sie coraz stabsze. Pod koniec lat 60. Polska skutecznie
wdrozyta przedtuzenie szkét podstawowych do 8 lat, jednak dalsze planowane reformy,
przede wszystkim wprowadzenie szkét 10-letnich w 1973 r. nie powiodty sie®. Reforma ta
zostata porzucona w 1980 r. pod naciskiem ,Solidarnosci”’.

Finansowanie poszczegdlnych typow szkdt byto oparte na wydatkach ,historycznych”
(z poprzednich lat szkolnych), a dyrektorzy, kuratoria, MEN i ministerstwa branzowe
uczestniczyli w rozgrywkach o dodatkowe s$rodki. Istotng role zaczeta odgrywac rywalizacja
wojewddzkich osrodkéw witadzy walczgcych o wieksze nakfady prowadzone na swoim
terytorium szkoty (np. szkoty zawodowe na Slasku). W rezultacie doszto do silnego

zréznicowania wydatkow w przeliczeniu na jednego ucznia.

4 ). Connelly, The Captive University, Chapel Hill North Carolina, 2000.

5.s. Golinowska, Rola Centrum w ksztattowaniu struktury spozycia, PWE, Warszawa 1990.
®Z0b. J. Szczepanski, (red.), Raport o stanie oswiaty, Warszawa 1973.

s, Golinowska, Rola Centrum...
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Postulaty opozycji formutowane w tzw. drugim obiegu pozostawaty, oczywiscie, bez
echa. Kiedy nieoczekiwanie dla wtadz, w 1980 r., pojawit sie Niezalezny Samorzadny Zwigzek
Zawodowy ,Solidarnos¢” (NSZZ), zadania petnego unowoczesnienia polskiego systemu
oswiaty nabraty nowej mocy. Po obu stronach politycznego podziatu oczekiwano konsolidacji
i uproszczenia administracji szkolnej, unowoczesnienia programdéw i metod nauczania,
a takze zwiekszenia wydatkéw. Ponadto obie strony argumentowaty, ze niskie ptace
nauczycielskie doprowadzity do negatywnej selekcji do zawodu.

»Solidarnos¢” podkreslata, ze zaréwno negatywna selekcja, jak i inne, podstawowe
problemy oswiaty, byty wynikiem podporzgdkowania partyjnej ideologii (warto zauwazy¢, ze
po wojsku i policji, nauczyciele byli grupg zawodowg o najnizszym procencie cztonkéw
,Solidarnosci”). Podczas gdy grupka reformatoréow wewnatrz partii méwita o uspotecznieniu
szkét poprzez stworzenie rad szkolnych ztozonych z nauczycieli, rodzicdw i zewnetrznych

y¥e)]

ekspertéw, ,Solidarnos$¢” zadata prawa do tworzenia szkét samorzadnych, w ktérych
dyrektorzy byliby wybierani przez rady pedagogiczne®. Te zadania byty bardzo zblizone do
podejmowanych przez ,Solidarnos¢” préb wyjecia zarzadzania przedsiebiorstwami
panstwowymi z ragk centralnej biurokracji i przekazania go wybieranym radom
pracowniczym®. W istocie stosunek ,Solidarnosci” do oéwiaty we wczesnych latach 80. byt
czescig ogdlniejszej strategii uzyskania kontroli w réznych sferach zycia spotecznego bez
bezposredniego kwestionowania zasady wtadzy jednej partii. Zwigzek zadat takze wycofania
sie panstwa z wymuszonej ateizacji systemu szkolnego i prowadzit zazarte, cho¢ rzadko
zakonczone sukcesem walki o liberalizowanie programéw szkolnych (zwigzek osiggnat np.
wprowadzenie historii jako obowigzkowego przedmiotu do programu zasadniczych szkot
zawodowych).

Zywiotowy okres szesnastu miesiecy funkcjonowania ,Solidarnosci” zakorczyt sie
13 grudnia 1981 r. utworzeniem Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego (WRON),
ogfoszeniem stanu wojennego i delegalizacjg Zwigzku. Miesigc pdzniej Sejm przyjat ustawe —
Karta nauczyciela™. Jak niektére akty legislacyjne podjete bezposrednio po wprowadzeniu
stanu wojennego, Karta przyjeta wiele postulatow opozycji, formutowanych przez
,Solidarnoé¢”*'. Ustawa zwiekszyta uprawnienia oraz bezpieczeristwo pracy zaréwno
dyrektoréw szkét, jaki rad pedagogicznych. Zredukowata tez obowigzkowe pensum
nauczycielskie z 21 do 18 godzin pracy tygodniowo.

Przez cate lata 80. XX wieku ani ,,Solidarnos¢”, ani PZPR nie widziaty zwigzku miedzy

reformg oswiaty a samorzadem terytorialnym. Zwigzek taki nie miat uzasadnienia

& Taka byta pozycja negocjacyjna NSZZ ,Solidarnos¢” podczas dyskusji z Ministerstwem Oswiaty w kwietniu 1981, zob.
T. Bochwic, Narodziny i dziatalnos¢ Solidarnosci Oswiaty i Wychowania 1980-1989, TYSOL, Warszawa 2000.

° A Levitas, M. Federowicz, Polish Works Councils under Communism and Neoliberalism: 1944-1991, w: J. Rogers,

W. Streek (red.), Contemporary Works Councils, University of Chicago Press, 1995.

19 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r.— Karta nauczyciela.

1 Dotyczy to zwtaszcza ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o samorzadzie zatogi przedsiebiorstwa panstwowego oraz ustawy

z dnia 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym.
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historycznego, gdyz nawet w okresie miedzywojennym Polska nie miata tradycji udziatu
samorzaddéw w zarzadzaniu szkofami. Przes$wiadczenie, ze samorzady sg niezbednym
elementem przysztego demokratycznego porzadku, rowniez nie miato wielu zwolennikéw.
W istocie, do upadku systemu komunistycznego powigzanie reformy szkolnictwa z reformg
samorzgdowa byto prawdopodobnie nie do pomyslenia.

2.3. Polityka decentralizacji: reformy roku 1990

Od lutego do kwietnia 1989 r. przedstawiciele PZPR i NSZZ ,Solidarnos¢” prowadzili obrady
Okragtego Stotu. Celem negocjacji byto znalezienie pokojowego wyjécia z impasu
politycznego i ekonomicznego, w jakim znalazta sie Polska. Negocjacje objety wszystkie sfery
zycia spotecznego i politycznego.

Przy podstoliku oswiatowym ,Solidarnos¢” uzyskata zgode PZPR na zasade
ideologicznej neutralnosci szkoty i na ostabienie panstwowej kontroli nad systemem
edukacji. Nauczyciele uzyskali prawo do wyboru podrecznikdéw, przedmiot ,wiedza
o spofeczenstwie” (z dotychczasowym ideologicznym programem) zostat usuniety
z egzaminéw maturalnych, rodzice i nauczyciele zas$ uzyskali prawo do zaktadania
niezaleznych szkét spotecznych. Jako kompromis pomiedzy zgdaniami ,Solidarnosci”
(wybieranie dyrektora szkoty przez nauczycieli) i dazeniem partii (pozostawienie wyboru
w rekach kuratoréw), uzgodniono tworzenie niezaleznych komisji konkursowych
wybierajacych dyrektoréw. Rzad obiecat radykalnie zwiekszy¢ naktady na oswiate: z 4% do
7% PKB (warto zauwazy¢, ze obietnica ta nigdy nie zostata zrealizowana'?). Zadna ze stron
nie podnosita roli samorzagdéw w oswiacie, a prace podstolikéw dotyczacych oswiaty oraz
samorzgddéw nie byty w trakcie negocjacji uzgadniana.

Gtéwnym rezultatem obrad Okragtego Stotu byto historyczne porozumienie
w sprawie przeprowadzenia w czerwcu 1989 r. czesciowo wolnych wyboréw do Sejmu,
ponowna rejestracja ,Solidarnosci”, jak rowniez niejawne uzgodnienie, ze niezaleznie od
wynikéw wyboréw opozycja nie bedzie obcigza¢ partii kryminalng odpowiedzialnoscig za
okres komunizmu (polityka ,grubej kreski”). Kandydaci popierani przez ,Solidarnos¢”
zwyciezyli w czerwcowych wyborach™. W sierpniu PZPR zostata opuszczona przez swoje
partie satelickie (SD i ZSL). We wrzesniu obdz ,Solidarnosci” utworzyt pierwszy polski
niekomunistyczny rzad po |l wojnie Swiatowej.

Rzad ten stangt przed dramatycznym splotem wyzwan politycznych i ekonomicznych.

Przede wszystkim musiat odzyska¢ kontrole nad gospodarkg stojgcg na krawedzi hiperinflacji

12 Zob. T. Bochwic, Narodziny i dziatalno$¢ ...; oraz J. Zurek, Wybdr #rédet do historii Solidarnosci Oswiaty i Wychowania
1980-1989, TYSOL, Warszawa 2000.

¥ W wyborach do Sejmu kandydaci bezpartyjni mogli ubiega¢ sie o 35%, tj. 161, miejsc; wszystkie zdobyli kandydaci
,Solidarnosci”. Catkowicie wolne byly natomiast wybory do Senatu; kandydaci ,Solidarnosci” zdobyli w Senacie 99
mandatow (na 100).
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oraz mozliwie jak najszybciej stworzy¢ podstawy gospodarki rynkowej. ROwnoczesnie
nalezato budowac system demokracji wielopartyjnej. Oswiata byta na odlegltym miejscu na
liscie politycznych priorytetdw. Podstawowym zadaniem rzadu i Ministerstwa Finansow byto
szybkie przygotowanie radykalnego programu stabilizacji ekonomicznej i urynkowienia
gospodarki.

Pomimo spadajgcej popularnosci i ogromnych trudnosci w codziennym zarzadzaniu
panstwem reformatorzy postanowili w tym samym czasie utworzy¢ demokratycznie
wybierane samorzady terytorialne (gminy). Decyzje te podjeto pod wptywem dwdch
niezaleznych obaw. Przede wszystkim reformatorzy rzadowi nie mogli mie¢ zaufania do
aparatu administracyjnego odziedziczonego po poprzednim systemie. Mieli poczucie, ze im
dtuzej partyjni biurokraci pozostajg na swoich miejscach wtadzy, tym wieksze bedg ich
mozliwosci sabotowania reformatorskich wysitkdw rzadu. Ponadto reformatorzy mieli
bolesng swiadomos$é, ze nie reprezentujg politycznych partii zdolnych wspdétzawodniczyé
z ,dziedzicem PZPR” — Sojuszem Lewicy Demokratycznej (SLD). Obdz ,Solidarnosci” nie byt
spoistg strukturg i szybko zaczat sie dzieli¢. Niezaleznie od ekonomicznych i spotecznych
argumentow co do znaczenia samorzadéw, reformatorzy widzieli w ich szybkim utworzeniu
najlepszy sposdb, by pozby¢ sie biurokracji, ktérej nie ufali i stworzyé grunt sprzyjajacy
powstaniu nowych partii*.

Wiosng 1990 r. rzad pospiesznie przeprowadzit przez Sejm ustawy niezbedne do
wybrania juz w maju wtadz rad 1600 gmin wiejskich i 800 miast. Ustawy te okreslity zasady
wyboru wtadz samorzgdowych oraz ich strukture organizacyjng. Przypisaty tez gminom
odpowiedzialno$¢ za podstawowe ustugi publiczne, takie jak dostarczanie wody,
odprowadzanie $ciekéw, sktadowanie odpaddéw, organizacje transportu publicznego,
utrzymanie lokalnych drég, miejskie systemy ogrzewania, planowanie przestrzenne,
mieszkania komunalne, i przekazaty im witasnos¢ wielu nieruchomosci oraz zasobdw
zwigzanych z tymi ustugami. Gminy miaty tez, co szczegdlnie istotne, zagwarantowane
niezalezne budzety oraz ustawowo okreslone przychody z udziatow w podatkach centralnych
(PIT i CIT), dotacji oraz wiasnych optat™. Jednym stowem, ustawodawstwo przyjete
w zawrotnym tempie w 1990 r., wprowadzito w ruch lokalng polityke wyborczg, odebrato
panstwu wazne funkcje spoteczne, i wyposazyto gminy w prawa, aktywa i przychody
niezbedne do tego, by staty sie one niezaleznymi graczami, zaréwno pod wzgledem
ekonomicznym, jak i politycznym.

Pokazuje to, ze odpowiedzialno$¢ za oswiate zostata przekazana samorzgdom nie
dlatego, ze byly traktowane jako wainy partner reformy oswiatowej, ale dlatego, ze

,Solidarno$¢” widziata w decentralizacji najszybszg droge do demontaiu panstwa

" Temat ten jest szerzej omoéwiony w: A. Levitas, The Political Economy of Fiscal Decentralization in Poland: 1989-1999, East
European Regional Housing Sector Assistance Project, Project 180-00034, Urban Institute, July 1999, Washington.

> Warto zauwazyc¢, ze Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich finansowania zostata przyjeta dopiero w grudniu 1990 roku,
po wyborze wtadz gminnych i po ustaleniu zakresu odpowiedzialnosci gmin.
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komunistycznego. Reforma oswiaty zostata wiec uksztattowana przez dwa przeciwstawne
dazenia. Z jednej strony, reformatorzy dazyli do przekazania samorzagdom witasnosci
i odpowiedzialnosci finansowej za szkoty w celu ztamania wtadzy starego aparatu
politycznego. Z drugiej strony prébowali zachowaé centralng kontrole nad oswiatg, by
dokonac radykalnej reformy programow i metod nauczania. Ustawa o samorzadzie gminnym

przekazata gminom prowadzenie przedszkoli i szkét podstawowych.

2.4. Wytanianie sie prawnych podstaw reformy oswiaty

Na temat przekazania gminom szkolnictwa toczyta sie wewngtrz obozu ,Solidarnosci”
powazna debata. Stronami byli, ujmujgc najogdlniej, reformatorzy zainteresowani przede
wszystkim stworzeniem silnych samorzagddéw oraz specjalisSci w dziedzinie oswiaty, ktdrzy
z ramienia zwigzku weszli do Ministerstwa Edukacji Narodowej.

Ci pierwsi zadali, aby natychmiast przekazaé gminom odpowiedzialnos¢ za
przedszkola i szkoty podstawowe. Najwazniejszg sprawg byto, wedtug nich, odebranie
kontroli nad szkotami panstwowej biurokracji. Nalegali wiec, aby prawo okreslito przedszkola
i szkoty podstawowe jako zadania wtasne gmin, a nie jako zadanie zlecone gminom przez
rzad centralny. Podkreslali znaczenie szybkiego przekazania gminom wtasnosci wszystkich
budynkdw przedszkolnych oraz szkét podstawowych. Co wiecej, argumentowali, ze w bliskiej
przysztosci nalezy stworzyé powiaty i przekazaé im szkolnictwo ponadpodstawowe.

Tymczasem reformatorzy skupieni w MEN, jak rowniez specjalisci oSwiatowi spoza
Ministerstwa, byli dalecy od entuzjazmu wobec samego pomystu wigczenia samorzaddéw do
zarzadzania os$wiatg. Akceptowali idee przekazania obywatelom wiekszej kontroli nad
szkotami, widzac w tym element odbudowy ,spoteczenstwa obywatelskiego”, zniszczonego
przez rzgdy komunistyczne. Przestrzegali, ze przekazania samorzagdom szkolnictwa w kraju,
w ktorym system oswiaty byt zawsze zarzadzany centralnie, sg trudne do przewidzenia.
Ponadto — argumentowali — komunizm zniszczyt nie tylko spoteczennstwo obywatelskie, ale
takze niezawisto$¢ panstwa polskiego. Politycznym i moralnym obowigzkiem panstwa byto
w zwigzku z tym wykorzystanie systemu oswiaty w celu odtworzenia ostabionej tozsamosci
narodowej. Owczesne wyzwania spoteczne i ekonomiczne wydawaty sie réwniez dyktowac
szybkie i spdjne dziatania w celu zreformowania polskich szkét.

Nie dziwi zatem, ze w tej sytuacji reforme programowg uznano w MEN za
najwazniejsze i najpilniejsze zadanie. W mysleniu o administracji szkotami kierowano sie ideg

przywrdcenia tradycji przedwojennych®®. Kiedy za$ zastanawiano sie nad finansami oéwiaty,

16 Informacje oparte na wywiadach z Anng Radziwitt i Eugeniuszem Busko. W okresie miedzywojennym Ministerstwo
Oswiaty kierowato szkotami za posrednictwem wojewddzkich kuratoriow. Wtadza tych kuratoridw byta niezalezna zaréwno
od samorzadéw lokalnych, jak i od wojewodéw mianowanych przez rzad. Ponadto dyrektorzy szkét, mimo
podporzadkowania kuratoriom, cieszyli sie znaczng autonomia. Wielu reformatoréw oswiaty we wczesnych latach 90.
traktowato zatem wzmocnienie Ministerstwa, kuratoriow oraz dyrektorow szkot jako warunek, a nawet jako istote reformy

oswiatowej. Tak wiec ich projekt polityczny byt catkowicie odmienny od tego, co proponowali obroricy silnych samorzaddéw.
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nie brano pod uwage finansowania szkét przez samorzady; problemem byta obrona wielkosci
naktadow budzetu panstwa na oswiate, ktére zmniejszaty sie w okresie trudnych poczatkow
stabilizacji gospodarcze;.

Zaréwno MEN, jak i nauczycielskie zwigzki zawodowe, to jest Sekcja Oswiaty
i Wychowania ,,Solidarnosci” oraz liczniejszy od niej Zwigzek Nauczycielstwa Polskiego (ZNP)
powigzany z SLD, obawiaty sie, ze przekazanie gminom odpowiedzialnosci za szkoty ostabi
zobowigzanie panstwa do finansowania oswiaty. Dlatego tez sugerowaty, aby przekazanie
o$wiaty gminom miafto charakter dobrowolny, nie obligatoryjny. Zadaty takze gwarangiji
prawnych, ze rzad centralny bedzie w petni finansowac¢ biezgce koszty prowadzenia szkét
oraz naprawy ich budynkdw, i ze Karta nauczyciela z 1982 roku pozostanie w mocy.

Dyskusje pomiedzy zwolennikami silnych samorzaddéw i reformatorami oswiatowymi
doprowadzity ostatecznie do zawarcia niezbyt przejrzystych ustawowych kompromiséw.
Ustawa o samorzadzie gminnym i ustawa o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegélnych®’ okreslity edukacje publiczng (prowadzenie przedszkoli i szkét
podstawowych) jako zadanie wfasne gmin. Prawa wifasnosci budynkéw szkolnych i kontrola
nad finansami szkét miaty by¢ przekazane gminom, co potwierdzita w 1991 r. ustawa
o systemie oSwiaty. Przekazanie witasnosci i kontroli nad przedszkolami byto
natychmiastowe. W odpowiedzi na zgdania reformatoréow oswiaty obowigzkowe przejecie
przez gminy szkolnictwa podstawowego zostato przetozone na 1993 rok. Do tego czasu
gminy miaty prawo przejmowaé na zasadzie dobrowolnosci nie tylko wybrane lub wszystkie
swoje szkoty podstawowe, ale takze wybrane lub wszystkie szkoty ponadpodstawowe.

Przekazujgc budynki szkolne na witasnos¢ gminom reformatorzy jednoznacznie
przekazali samorzadom odpowiedzialnos¢ za finansowanie remontéow kapitalnych
i inwestycji ze Srodkéw wtasnych. Nie byto jednak zupetnie jasne, jak ma wygladaé
finansowanie przez gminy biezgcych kosztéw oswiaty. Ustawa o dochodach gmin
zagwarantowata gminom dotacje (a w pdzniejszych latach subwencje) na koszty biezgce
przejetych szkot podstawowych i ponadpodstawowych, nie udzielono jednak takiej gwarancji
w stosunku do przedszkoli. Oczekiwano raczej, ze utrzymanie przedszkoli, a ponadto dowdz
dzieci do szkdét, gminy beda finansowac¢ ze swoich dochodéw wtasnych, bez celowego
wsparcia ze strony budzetu centralnego.

Uzasadnieniem réznego traktowania przedszkoli i szkét podstawowych byt fakt, ze
obowigzek szkolny obejmowat szkoty, rodzice nie mieli zas obowigzku wysyta¢ dzieci do
przedszkoli. W rzeczywistosci samorzady byty ustawowo zobowigzane do zapewnienia opieki

przedszkolnej wszystkim szes$ciolatkom, ktdrych rodzice zechcg wystaé do klasy ,,zerowej”.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji
okreslonych w ustawach szczegdélnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektérych
ustaw; ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o zmianie ustawy o rozwoju systemu oswiaty i wychowania oraz ustawy — Karta
nauczyciela; ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym.
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Specjalisci o$wiatowi stanowczo przeciwstawiali sie nakfadaniu na gminy obowigzku
finansowania przedszkoli z dochodéw wtasnych, gdyz obawiali sie, ze samorzady nie docenig
znaczenia edukacji najmtodszych. Ich obawy zostaty jednak pominiete gdyz, jak pisalismy,
argumentacja za przekazaniem samorzagdom odpowiedzialnosci za oswiate pochodzita nie
z MEN, ale z kregu reformatoréw dazgcych do demontazu panstwa komunistycznego.
Panowato tez przekonanie, ze komunizm, z charakterystycznym wysokim udziatem kobiet
w rynku pracy, ostabit rodzine. Zgoda na ograniczanie publicznej opieki wczesnodzieciecej,
a nawet zacheta do takiego ograniczania byta wiec postrzegana jako préba skorygowania
domniemanych btedéw polityki spotecznej w przesztosci.

Mimo de facto powszechnego charakteru ,zeréwek” rzad stworzyt dwa odmienne
systemy finansowania zadan oswiatowych gmin. Tym niemniej reformatorzy nadal traktowali
zarébwno prowadzenie przedszkoli, jak i szkét podstawowych jako zadania ,witasne”.
Dowodzili, ze skoro przewidywane przez rzad transfery Srodkéw budzetowych na
przedszkola i na szkoty miaty by¢ czescig tzw. subwencji ogélnej, do swobodnego
dysponowania przez gminy, powinny by¢ zatem traktowane jako ,dochody wiasne”,
wykorzystywane do wspierania ,,zadan wtasnych”.

Chociaz szermowano w argumentacji ,funkcjami wiasnymi”, nie dano gminom petnej
swobody w zarzgdzaniu oswiatg. Utrzymano bardzo znaczne ograniczenia wiadzy zarzadczej
gmin w stosunku do szkét. Zgodnie z przedwojenng rolg Ministerstwa, nowa Ustawa
o systemie oswiaty z 1991 roku wzmocnita kontrole MEN nad kuratoriami poprzez wyjecie
ich z administracji wojewodéw™. Potwierdzita tez prawo kuratoridw do prowadzenia
inspekcji warunkéw w szkotach, analizowania skutecznosci nauczania i wydawania zalecen
dyrektorom szkét. W istocie kuratoria otrzymaty prawo do wydawania zalecen nie tylko
dyrektorom szkoét, ale takze samorzagdom lokalnym, jezeli ich zdaniem szkoty samorzadowe
nie funkcjonowaty zgodnie z prawem albo nie dawaty uczniom wtasciwego wyksztatcenia.

Zadania samorzadu zostaty ograniczone do zarzadzania i finansowania szkdt,
z prawem do finansowania dodatkowej oferty edukacyjnej. Jednakze nadzoér pedagogiczny,
monitorowanie pracy nauczycieli i wynikdw nauczania pozostaty wytgczng prerogatywa
kuratoriow. Samorzady nie mogty réwniez bezposrednio ingerowaé¢ w decyzje pedagogiczne
dyrektoréw szkot. Ponadto nie uzyskaty prawa do zatrudniania ani nawet jednostronnego
zwalniania dyrektoréw.

Zgodnie z ustaleniami Okragtego Stotu, ustawa nakazata tworzenie niezaleznych
komisji konkursowych wybierajgcych dyrektorow szkét na piecioletnie kadencje. Samorzady,

kuratoria, rady pedagogiczne i rodzice mieli prawo wyboru po dwéch cztonkéw tych komis;ji,

18 Ustawa z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie oswiaty. Pod hastem decentralizacji pare lat pdzniej kontrola nad kuratoriami
ponownie zostata przekazana wojewodom. Znacznie utrudnito to Ministerstwu kierowanie do wiasciwych JST dotacji
celowych.

.-"' 1A LU A 11
g e,  GRE ¥ =i

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego




Tony Levitas, Jan Herczyniski ® Decentralizacja w Polsce w latach 1990-1999: tworzenie systemu @

a dwa nauczycielskie zwigzki zawodowe po jednymlg. W rezultacie dyrektorzy szkot byli (i sg
do dzis$) formalnie powotywani na swoje stanowisko i optacani przez samorzady, ale nie sg
przez nie wybierani. Problematyka wyboru dyrektora szkoty jest szerzej omdwiona
w rozdziale 6.

Zmiany wprowadzone do Karty nauczyciela w 1990 roku przeniosty na samorzady
zobowigzania panstwa w zakresie ptac i innych swiadczen dla nauczycieli. Znowelizowana
Karta nauczyciela utrzymata 18-godzinne pensum nauczycielskie. Jest ono do$é niskie wedtug
europejskich standardéw, co — jak zobaczymy dalej — przyczynito sie do stosunkowo
wysokiego udziatu ptac w catkowitych wydatkach na oswiate.

Jest rzeczg ciekawg, ze ustawa o systemie oswiaty pozwalata tworzenie spotecznych
rad oswiatowych na poziomie szkoty, gminy i nawet Krajowej Rady Oswiatowej, nie
wymagata jednak ich utworzenia. Rady miato prawo do oceniania (z wtasnej inicjatywy)
sytuacji i stanu szkoty oraz opiniowania planu finansowego szkoty lub placéwki. Miaty tez
prawo do wystepowania z wnioskami do dyrektora szkoty, organu prowadzgcego (gminy lub
powiatu) i do organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny (kuratorium) w sprawach
kierowania szkota. W praktyce jednak bardzo niewiele takich rad oswiatowych powotano
i we wczesnych latach 90. reformatorzy skupieni w MEN i poza Ministerstwem dyskutowali,
czy rady te powinny sta¢ sie obowigzkowe. Przyktad ten pokazuje, ze nawet kiedy
reformatorzy mysleli o poddaniu szkét kontroli spotecznej, nie mieli na mysli samorzadodw.

Tymczasem, przynajmniej do potowy dekady, zanim wiekszos¢ gmin przejeta
szkolnictwo podstawowe, uwaga i energia Ministerstwa byfa skoncentrowana na reformie
programowej, a nie na administracyjnych czy finansowych konsekwencjach zasad
zarzadzania o$wiata. Zgodnie z ustawg o systemie oswiaty, Ministerstwo nadal okreslato
podstawy programowe dla kazdego przedmiotu i ramowe plany nauczania (w tym wymiar
godzin programowych zaleznie od przedmiotu i klasy), oraz oficjalnie dopuszczato do uzytku
szkolnego programy nauczania i podreczniki. Fundamentalng zmiang w stosunku do
poprzedniego systemu byto dopuszczenie mozliwosci realizowania w szkotach rdznych
programow oraz uzywania réznych podrecznikéw. Ustawa data nauczycielom niezbywalne
prawo wybierania programu i podrecznikow sposrdd zaakceptowanych przez MEN. Zmiana
ta natychmiast otworzyta polskg oswiate na wptywy wielu réznych tendencji edukacyjnych
i spowodowata powstanie konkurencyjnego rynku wydawcéw podrecznikéw szkolnych.

Ministerstwo podeszto ze zrozumieniem do koncepcji zaktadania i rozwoju szkét
niepublicznych. Zgodnie z ustawg o systemie oswiaty, osoby fizyczne, przedsiebiorstwa oraz

organizacje rodzicéw i nauczycieli uzyskaty zgode na tworzenie szkdét spotecznych

¥ 7Np byt ogdlnie przeciwny tym komisjom (na przyktad w lipcu 1992 apelowat do rzgdu o zawieszenie tego elementu

ustawy).
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i prywatnych?’. Ustawa zagwarantowata tym szkotom ograniczone finansowanie z budzetu
panstwa, pod warunkiem ze beda zatrudniaty wykwalifikowanych nauczycieli i realizowaty
obowigzkowe minima programowe. Finansowanie to byto jednak, zwfaszcza na poczatku,
bardzo skromne i bardzo Zle zdefiniowane®'. W efekcie Ministerstwo znalazto sie w statym
konflikcie zarédwno z samorzadami, jak i ze szkofami spotecznymi, ktédrym starato sie
pomagaé. Samorzady zostaty ustawowo zmuszone do przekazywania spoftecznym
i prywatnym szkotom z uprawnieniami szkét publicznych 50% swoich srednich wydatkéw na
szkoty publiczne tego samego typu na ich terenie. Na ucznidw szkét niepublicznych
dostawaty jednak od rzadu tylko 50% subwencji otrzymywanej na uczniow szkét publicznych.
Jezeli na ucznia szkoty publicznej wydawaty wiecej niz otrzymywaty od rzadu, musiaty wiecej
przekazywac rowniez szkotom niepublicznym.

Mozna podsumowaé, ze reformatorska wizja podziatu pracy w oswiacie we
wczesnych latach 90. XX wieku wygladata nastepujaco: rzad okresla podstawy programowe
i akceptuje programy szkolne, ustala standardy pedagogiczne i przekazuje samorzadom
srodki niezbedne do biezgcego funkcjonowania szkéf, ale nie przedszkoli. Kuratoria maja
zapewni¢ przestrzeganie standardow pedagogicznych w szkotach zarzadzanych przez
dyrektoréw. Natomiast samorzady dzielg Srodki subwencyjne miedzy szkoty, finansujg
inwestycje i ustalajg dodatki motywacyjne nauczycieli. Samorzgdowcy nie sg witgczeni w
okreslanie polityki oswiatowej, ani nie monitorujg jakosci edukacji finansowanej z ,,ich”
srodkow.

Jednak ten podziat pracy stawat sie stopniowo coraz bardziej problematyczny z trzech
powodow. Po pierwsze i najwazniejsze, niz demograficzny radykalnie podnidst jednostkowe
(w przeliczeniu na jednego ucznia) koszty matych szkét wiejskich. Podnidst je do poziomu,
ktorego rzad nie chciat juz w petni finansowac. Po drugie, rzad zwiekszat ptace nauczycieli
bez adekwatnego zwiekszania subwencji oswiatowej. | po trzecie wreszcie, samorzady
znalazty sie pod silnym politycznym naciskiem wyborcéw domagajacych sie, by poprawiaé
i restrukturyzowaé lokalne systemy szkolne. Zaréwno ten nacisk, jak i malejgce S$rodki
otrzymywane z budzetu centralnego, zmusit samorzady nie tylko do coraz wiekszego
doptacania do subwencji oswiatowe] ze swoich pozostatych przychodéw, ale i do zajecia sie
jakoscig finansowanej przez siebie oswiaty. Jednym stowem, naciski te zwiekszyty ciezar
finansowy ponoszony przez samorzady i motywowaty je do aktywnego wtaczenia sie

w polityke oswiatowg, czego reformatorzy ani nie oczekiwali, ani nie pragneli.

20 W istocie ustawa z 17 wrzeénia 1991 r. o systemie oswiaty wzmocnita i doprecyzowata prawo uzyskane w 1989 roku. Na
mocy tej ustawy najpierw powstaty szkoty spoteczne organizowane przez rodzicow oraz organizacje typu non profit.
Dopiero pdzniej powstaty szkoty wyznaniowe (gtéwnie katolickie) i prywatne szkoty komercyjne.

2 Poczatkowo (w ustawie o systemie oswiaty z 1991 r.) szkoty niepubliczne uzyskaty dotacje ,,do 50%” wydatkéw na
jednego ucznia w szkotach publicznych — przepis tak nieprecyzyjny, ze juz od wrzesnia 1992 r. na mocy rozporzadzenia MEN
zapewniono dotacje ,w wysokosci 50%” wydatkdw w szkotach publicznych na jednego ucznia. W 1995 r. zapis
wprowadzono do ustawy o systemie oswiaty, a w roku 1998 zmieniono go na ,w wysokosci nie nizszej niz 50%”. Z roku
2000 pochodzi obecny zapis o dotacji w wysokosci 100% subwencji.
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2.5. Przekazanie szk6t samorzagdom

Tabela 1 pokazuje tempo, w jakim szkoty podstawowe i ponadpodstawowe byty
przekazywane w latach 90. samorzadom. Jak widaé, przekazywanie szkét odbywato sie
skokowo. Tym niemniej przed koncem dekady samorzady (w tym powiaty) przejety
znakomity wiekszos¢ wszystkich szkét. W rekach rzadu pozostaty tylko nieliczne.

Tabela 1. Przekazanie samorzgdom szkoét podstawowych i ponadpodstawowych w latach 1990-1999

1990 1991 (1992 (1993 (1994 (1995 (1996 (1997 (1998 (1999

Szkoty podstawowe (17 55417 653 16 841 (16 621 (16 589 (16 464 {16 363 (16 25116 177 |15 475

w tym samorzadowe 995 2302 2253 2745 [5283 5735 (16 042[15 890 (15 796 15 093

. 5,7 13,0 [13,4 16,5 (31,8 [34,8 98,0 (97,8 97,6 97,5
Udziat procentowy

Licea

. 1091 1331 1511 1561 (1625 1688 (1734 [1824 (1980 2132
ogolnoksztatcace
w tym samorzgdowe [0 12 17 18 227 183 506 595 626 [1686

. 0,0 0,9 1,1 1,2 14,0 (10,8 29,2 (32,6 31,6 [/79,1
Udziat procentowy

Szkoty zawodowe  [7745 [7603 [7542 7749 7860 8083 8026 8138 8272 @659

w tym samorzgdowe 0 0 0 19 725 523 (1478 (1571 (1548 [7815

0,0 0,0 0,0 0,2 9,2 6,5 18,4 (19,3 (18,7 90,3

Udziat procentowy

Uwaga: 20% licedbw nieprowadzonych przez samorzady w 1999 roku to licea niepubliczne;
uczeszczato do nich tylko 5% uczniéw.

Zrédto: Roczniki Statystyczne GUS.

W 1992 r. wszystkie gminy obligatoryjnie objety na wtasno$é przedszkola
i rédwnoczesnie przejety odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie nimi. Musiaty je finansowac
wytgcznie z dochoddow wtasnych, bez celowego wsparcia finansowego z budzetu
centralnego. Spowodowato to duze napiecia w ich budzetach. Jak zobaczymy dalej, wiele
gmin, zwtaszcza gmin wiejskich, zareagowato na te sytuacje zamykajac przedszkola.

Likwidowanie przedszkoli przez gminy wzmocnito tylko obawy reformatordw,
sceptycznie nastawionych wobec przekazywania samorzgdom odpowiedzialnosci za
szkolnictwo podstawowe i ponadpodstawowe. Ostabito tez gotowos¢ nowo wybranych
wtadz gminnych do dobrowolnego przejmowania szkét podstawowych (i sSrednich). Wskutek
tego do konca 1992 roku tylko okoto 240 gmin (10%) zdecydowato sie przejgé swoje systemy
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szkolnictwa podstawowego, obejmujgce okoto 16% z ogdlnej liczby 16 621 szkot
podstawowych w catym kraju i mniej wiecej podobny procent wszystkich uczniow??.

Nieche¢ gmin do przejmowania szkét zostata wykorzystana przez Polskie Stronnictwo
Ludowe (PSL) wewnatrz rzadu i przez ZNP i SLD poza rzgdem do protestowania przeciw
obowigzkowemu przejeciu przez gminy szkét podstawowych w 1993 roku. W wyniku
protestu rzad przesungt te date na rok 1996. Tym niemniej duze gminy miejskie,
kontrolowane na ogoét przez partie zwigzane z ,Solidarnoscia”, coraz szerzej przejmowaty
szkoty podstawowe. | tak na poczatku 1994 roku okoto 25% gmin (626) zdecydowato sie
przejac 5 238 szkét podstawowych, do ktérych uczeszczato 45% wszystkich uczniow?.

Srodki na finansowanie szkét byty przekazywane gminom w postaci czeéci o$wiatowej
subwencji ogdlnej. Na poczatku lat 90. subwencja os$wiatowa byta naliczana przez
wojewddzkie kuratoria oddzielnie dla kazdej gminy, ktéra zdecydowata sie na przejecie
swoich szkét. Kuratoria obliczaty faczng kwote plandéw finansowych szkét zlokalizowanych
w poszczegdlnych gminach i wykorzystywaty ja, z uwzglednieniem inflacji, jako podstawe do
naliczania subwencji**. Jednak wysoko$¢ subwencji byta przedmiotem negocjacji rzadu
i gminy, czesciowo dlatego, ze rzad starat sie zachecaé¢ gminy do przejmowania szkét,
a czeSciowo dlatego, ze gminy czesto kwestionowaty obliczenia kuratoridw.

Szczegdlnie trudne bylo uwzglednienie dtugdéw szkédt, ktére narosty w ciggu
poprzednich lat, najczesciej u dostawcéw energii. Na ogot rzad zgadzat sie oddtuzyé¢ szkoty
przed przekazaniem ich gminom. Ale gminy nalegaty, aby przynajmniej czes¢ tego dtugu
potraktowaé jako koszty state i uwzgledni¢ w naliczaniu subwencji. Oczekiwaty takze, ze
kuratoria przekazg im dodatkowe srodki na remonty najbardziej zaniedbanych budynkéw
oraz na dokonczenie remontéw kapitalnych i otwartych inwestycji rozpoczetych przez
wtadze panstwowe. Rzad nie spetnit oczekiwan wszystkich samorzaddw, ale na ogdt gminy,
ktore wczesnie postanowity podjgé ryzyko prowadzenia szkétf, nie odczuty dramatycznego
pogorszenia swojej sytuacji finansowe;j.

W 1993 roku, w oczekiwaniu na obowigzkowe przejecie szkolnictwa podstawowego
przez gminy, rzad ustawa o finansowaniu gmin®> wprowadzit istotne zmiany. Celem tych
zmian byto stworzenie systemowego mechanizmu alokacji srodkéow budzetu centralnego dla
jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa okreslita, ze cze$é oswiatowa subwencji ogdlnej
dla gmin nie moze by¢ nizsza niz 6,6% dochoddéw budzetu panstwa i musi by¢ rozdzielona

pomiedzy gminy, inaczej niz dotychczas, na podstawie powszechnych i przejrzystych zasad

2 MEN, Informacja o realizacji podstawowych zadar oraz budzetu w 1992 w zakresie oswiaty i wychowania oraz
szkolnictwa wyzszego, Materiat dla Sejmowej Komisji, Warszawa 1993 (do tych Zrddet dalej odwotujemy sie jako do
Materiatow MEN, z podaniem roku).

2 Raport Ministra A. Dery, Biuletyn Kancelarii Sejmu, Nr 598/Il kad. KENiPT 1995.

2 Gminy ktére przejmowaty szkoty ponadpodstawowe otrzymywaty analogicznie obliczane $rodki jako dotacje celowe na
zadania zlecone. W 1993 roku gminy prowadzity tylko 18 licedw i 19 szkét zawodowych. W 1994 roku te liczby wzrosty do
2271725 (odpowiednio). Zob. tabela 1.

% Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 o finansowaniu gmin.
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(wedtug tzw. algorytmu). Przez ustawowe powigzanie globalnej wartosci subwencji
oSwiatowej z dochodami budzetu panstwa reformatorzy zagwarantowali gminom
dostatecznie stabilny poziom finansowania szkolnictwa podstawowego. Co wiecej, wzrost
gospodarczy Polski, jaki rozpoczat sie w 1993 roku, spowodowat, ze niemal do korica dekady
rzad byt w stanie wywigzac¢ sie ze swoich gwarancji pokrywania kosztéw biezgcych szkot
podstawowych prowadzonych przez gminy.

Po przyjeciu tej ustawy, ale jeszcze zanim wszystkie gminy przejety szkoty
podstawowe, MEN przystgpit do tworzenia algorytmu rozdziatu $srodkéow subwencyjnych
miedzy gminy. Uzyte w 1994 i 1995 roku formuty nadal zawieraty elementy oparte na
,historycznych”  budzetach szkét w danej jednostce samorzgdu terytorialnego,
z uwzglednieniem inflacji, i nadal byty negocjowane. W pofaczeniu z faktem, ze potowa szkét
podstawowych byta nadal finansowana bezposrednio przez kuratoria, oznaczato to, ze
mechanizm alokacji srodkéow oswiatowych do gmin byt nadal daleki od powszechnego,
i w duzym stopniu oparty na wydatkach z poprzednich lat szkolnych?®.

Mimo niecheci wielu gmin wiejskich do przejmowania szkét podstawowych i ciggtej
niepewnosci MEN, jak nalicza¢ subwencje oswiatowy, rzecznicy reformy samorzgdowej
starali sie kontynuowac¢ proces decentralizacji panstwa. W szczegdlnosci pragneli
wykorzysta¢ szybkie utworzenie powiatébw do ostatecznego demontazu panstwa
komunistycznego. Juz w 1992 roku powstat ambitny plan utworzenia powiatow w 1994 roku,
oraz przekazania im szkolnictwa ponadpodstawowego i stuzby zdrowia. Opor ze strony PSL
i SLD, podobnie jak przy sprawie przejecia przez gminy szkét podstawowych, opdinit te
plany. Opdzniono réwniez z roku 1993 na rok 1996, obligatoryjne przekazanie szkoét
podstawowych gminom, przedtuzajagc okres dobrowolnego ich przejmowania. Réwniez
w 1993 roku reformatorzy przystgpili do tak zwanego pilotowego programu powiatowego,
by proces decentralizacji mégt sie toczy¢ dalej.

W ramach programu pilotowego 46 najwiekszych miast Polski mogto negocjowac
z rzadem dobrowolne przejecie, na zasadzie zadan zleconych, wszystkich lub wybranych
ustug komunalnych, ktére reformatorzy planowali przypisa¢ powiatom. W programie
ostatecznie uczestniczyto 36 miast, z ktérych wszystkie przejety odpowiedzialnosé
przynajmniej za cze$¢ szkot ponadpodstawowych. Jednak w 1995 roku w wyniku napieé
i spordw, czes¢ miast postanowita wycofac sie w ogdle z programu. Rzad za posrednictwem
kuratoriow musiat ponownie przejgé czes¢ szkdt i innych instytucji przekazanych rok
wczeéniej miastom?’.

Jesienig 1997 roku koalicja partii postsolidarnosciowych zwyciezyta w wyborach do

Sejmu i zastgpita koalicje SLD—PSL. Nowy rzad, uwazajgc okres rzgdzenia poprzednie] koalicji

%% A. Dera, MEN, Biuletyn Kancelarii Sejmu, Nr 598/I1 kad. Komisja Edukacji, Nauki i Postepu Technicznego (nr 28), Warszawa
1994.

¥ por. J. Kowalik (red.), Samorzqdy a szkoty ponadpodstawowe: Doswiadczenia wielkich miast 1996-1998 Wydawnictwo
Samorzadowe FRDL, Warszawa 1999.
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za czas stracony, postanowit nadrobi¢ brak postepdéw i przystgpit do natychmiastowej
realizacji czterech wyjatkowo ambitnych, powigzanych ze sobg reform: administracji
publicznej, oswiaty, stuzby zdrowia i ubezpieczen spotecznych. Reformy administracji
publicznej byly traktowane jako kontynuacja i dokoniczenie procesu decentralizacji
rozpoczetego przez stworzenie gmin. | tak jak uprzednio, jednym z centralnych elementéw
reformy miato by¢ przekazanie szkét samorzagdom, a konkretnie szkét ponadpodstawowych
powiatom.

Jednak tym razem rzad dazyt nie tylko do wprowadzenia powiatéw, ale takze do
zreorganizowania istniejgcej rzadowej administracji wojewddzkiej i wprowadzenia
rownolegle do niej samorzadéw wojewddztw (kohabitacja). Podstawowa funkcjg tych
nowych regionalnych samorzagdéw nie miato byé, jak w przypadku gmin i powiatdéw,
dostarczanie ustug publicznych. Miaty one przygotowywad i realizowaé regionalne strategie
rozwoju, ktére w planach rzadu byty niezbedne w przysztosci do przyjmowania finansowego
wsparcia Unii Europejskiej po spodziewanej akcesji. Oprécz tych funkcji strategicznych na
wojewddztwa samorzagdowe ztozono odpowiedzialno$¢ za rozdziat wiekszosci celowych
$Srodkéw budzetowych przeznaczonych na programy specjalne i inwestycyjne, w tym na
inwestycje oswiatowe. Oznaczato to, ze przynajmniej w teorii to wtadze wojewddzkie, a nie
Ministerstwo Edukacji Narodowej, miaty by¢ odpowiedzialne za alokacje i wykorzystanie
wszystkich specjalnych funduszy i rezerw celowych przeznaczonych na rozwdj
i restrukturyzacje gminnych i powiatowych systemdéw szkolnych.

Wyjsciowe plany reformatorow przewidywaty utworzenie okoto 200 powiatéw
i skonsolidowanie istniejacych 49 wojewddztw do ok. 12 nowych. Jednak opdr przeciw
zmianom granic administracyjnego podziatu panstwa uruchomit proces dyskusji i negocjacji.
W ich wyniku reformatorzy zmuszeni zostali do przyjecia liczby 16 wojewddztw oraz 384
powiatow. Ponadto 65 gmin miejskich otrzymato status miasta na prawach powiatu. To
rozmnozenie powiatdw, a zwtaszcza utworzenie miast na prawach powiatu miato powazne,
ale stabo woéwczas rozumiane konsekwencja dla systemu oswiaty.

Sie¢ szkolna w Polsce zostata historycznie uksztattowana w taki sposéb, ze znakomita
wiekszos¢ szkot ponadpodstawowych znajduje sie w miastach i miasteczkach. Uczniowie ze
wsi tradycyjnie dojezdzajg do miejskich szkdt srednich. Dzieki utworzeniu powiatéw
i przekazaniu niektdrym miastom praw powiatu, duza czes$¢ szkdt, do ktorych uczeszczaty
dzieci ze wsi, znalazta sie w innych powiatach niz miejsce zameldowania ucznidw.
W niektérych miastach az potowa uczniow szkét ponadpodstawowych dojezdzata
z otaczajgcych powiatow wiejskich. Zmiany administracyjne spowodowaty zwielokrotnienie
klasycznego problemu gapowicza, ktdry polega na tym, ze mieszkancy jednej spotecznosci
muszg w istocie ponosi¢ czes¢ kosztdw dostarczania ustug publicznych mieszkaricom
sgsiednich jednostek samorzadu.
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Rzad miat tez nadzieje, ze przy okazji utworzenia powiatow i samorzaddéw
wojewddztw bedzie w stanie na nowo sformutowac¢ zasady systemu finansowania
samorzgdoéw. Jednak préba wprowadzenia rzeczywistego lokalnego podatku dochodowego
upadta ze wzgledu na sejmowg opozycje wobec decentralizacji wtadzy podatkowej
i z powodu niemoznosci precyzyjnego okreslenia bazy podatkowej kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego przez Ministerstwo Finanséw. W tej sytuacji reformatorzy
poprzestali na prostszym przedtuzeniu dotychczasowego systemu zawartemu w ustawie
o finansach gmin i na objeciu nim powiatédw i samorzadédw wojewddztw 8 To rozszerzenie
oznaczato objecie zadan edukacyjnych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
mechanizmem czesci oswiatowej subwencji ogdlnej.

Podczas gdy gminy na poczatku lat 90. otrzymaty spory kawatek dzielonego ,tortu
podatkowego”, poprzez znaczacy udziat w podatkach centralnych i ograniczone, ale nie
pozbawione znaczenia uprawnienia podatkowe, to rozciggniecie ustawy o finansach gmin na
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego nie dato powiatom ani wojewddztwom niemal
zadnych mozliwosci generowania dochodéw i tylko bardzo ograniczone udziaty w podatkach
PIT i CIT. W praktyce oznaczato to, ze w przeciwieristwie do gmin powiaty i wojewddztwa
miaty znacznie mniej dochoddw ogdlnych, z ktérych mogty czerpaé w sytuacji, gdy subwencja
oSwiatowa okazywata sie zbyt niska.

Z dniem 1 stycznia 1999 roku praktycznie wszystkie instytucje oswiatowe objete
programem tego etapu reform zostaty przekazane nowo utworzonym powiatom
i wojewddztwom samorzgdowym. Znakomita wiekszos¢ szkét ponadpodstawowych i niemal
wszystkie specjalne szkoty podstawowe zostaty przejete przez powiaty. Powiaty przejety
takze odpowiedzialnos¢ za wiekszo$¢ pozaszkolnych zadan oswiatowych, poprzednio
pozostajgcych w gestii kuratoridéw, takich jak internaty i bursy (110 tys. miejsc), specjalne
osrodki szkolno-wychowawcze (32 tys. wychowankéw), rdine oswiatowe instytucje
kulturalne typu domy kultury, osrodki sportowe, schroniska mtodziezowe oraz — co wazne —
poradnie psychologiczno-pedagogiczne. Natomiast samorzagdy wojewddztw przejety
odpowiedzialnos¢ za 272 szkoty medyczne (gtdwnie szkoty dla pielegniarek, 26 tys. uczniéw),
okoto 100 kolegiow nauczycielskich oraz wojewddzkie osrodki metodyczne (16 tys.
uczestnikow) i biblioteki pedagogiczne.

To catkowite przekazanie samorzagdom odpowiedzialnosci za oswiate zbiegto sie
w czasie z poczgtkiem ambitnych reform oswiatowych majgcych na celu zmiane struktury

i charakteru polskiego szkolnictwa. Celem tych reform byto ograniczenie liczby mtodziezy

%8 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000. Zob. tez
A. Levitas, R. Rafuse, C. Marks, J. Swiecicki, Issues Related to the Calculation of a Financial Standard for Secondary Education
and the Introduction of School Vouchers, Democratic Governance and Public Administration Project/DAI, USAID Contract
No. DHR-C-95-000026-00, Warszawa 1998.
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uczeszczajgcej do zasadniczych szkét zawodowych i zwiekszenie liczby ucznidw petnych szkot
$rednich®. Reforma o$wiatowa sktadata sie z dwéch etapdw.

e Pierwszy polegat na skrdoceniu szkoty podstawowej do 6 lat nauki i na stworzeniu
nowej trzyletniej nizszej szkoty sredniej (gimnazjum), majacej przygotowac wieksza
liczbe ucznidw do podjecia pdzniej nauki w szkotach licealnych.

e W drugim etapie nauka we wszystkich szkotach ponadpodstawowych zostata
skrécona o rok, a jednoczesnie szkoty te (licea ogdlnoksztatcagce oraz znakomita
wiekszos¢ $rednich szkét zawodowych) miaty zosta¢ przeksztatcone w nowe licea
profilowane.

W rezultacie ustrdj szkolny z osmioletnig szkotg podstawowg i nastepujgcymi po niej
czteroletnim liceum ogdlnoksztatcacym, piecioletnim technikum lub trzyletnig zasadnicza
szkotg zawodowg zostat zastgpiony przez nowy ustrdj, w ktérym po szescioletniej szkole
podstawowej i trzyletnim gimnazjum uczniowie wybierajg trzyletnie liceum profilowane lub
dwuletniag szkote zawodowa. Utworzenie nowego poziomu nizszej szkoty sredniej
upodobnito polski ustrdj szkolny do systemow szkolnych innych krajow rozwinietych
cywilizacyjnie i gospodarczo.

Aby wdrozy¢ przygotowang przez MEN reforme, gminy musiaty — poczawszy od roku
szkolnego 1999/2000 — zreorganizowac swoje systemy szkolne. Oznaczato to przeksztatcenie
niektorych osmioletnich szkét podstawowych w nowe gimnazja. Ministerstwo wymagato, by
gimnazja byly zlokalizowane w innych budynkach niz szkoty podstawowe, by byty
przeznaczone dla co najmniej 150 ucznidw, i by kazde bylo wyposazone w pracownie
komputerowg oraz sale gimnastyczng. Chodzito o spetnienie przez te szkoty przypisanej im
w reformie funkcji wychowawczej i pedagogicznej. Na niezbedne inwestycje gminy nie
otrzymaty jednak od Ministerstwa dodatkowego wsparcia finansowego i niemal caty koszt
wprowadzenia reformy zostat poniesiony przez samorzady. Nic wiec dziwnego, ze gminy
protestowaty i — jak zobaczymy dalej — MEN musiat odstgpi¢ od niektérych swoich wymagan
w stosunku do nowych szkét. ZNP takze sprzeciwiat sie reformie, argumentujac, ze jest
bardzo kosztowna, niepotrzebna i Zle przygotowana.

Powiaty natomiast musiaty w prowadzonych przez siebie szkotach skrdci¢ czas nauki
o jeden rok, ze wzgledu na brak naboru w roku szkolnym 2001/2002, kiedy to absolwenci
klasy ésmej (odpowiednik drugiej klasy gimnazjum) stali sie pierwszym rocznikiem trzeciej
klasy gimnazjalnej. Teoretycznie to przesuniecie jednego rocznika szkolnego pomiedzy
gminami i powiatami powinno by¢ zwigzane z odpowiednim przesunieciem nauczycieli (i by¢
moze zmiang przeznaczenia budynkdw szkolnych) miedzy samorzadami réznego szczebla.
Jednak w praktyce te zmiane miejsca pracy zablokowat niz demograficzny. Gminy staraty sie

bowiem zatrudni¢ ,swoich” nauczycieli, wowczas nie w petni wykorzystanych, zamiast

» MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o reformie programowej - gimnazjum, Biblioteczka Reformy 9, Warszawa 1999.
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poszukiwaé nowych, przypuszczalnie lepiej wyksztatconych nauczycieli, ktérych szkoty
powiatowe potrzebowaty wéwczas mniej. Nie byto tez jasne, jak powiaty bedg finansowaé
inwestycje w wyposazenie i remonty szkét ponadpodstawowych, co byto konieczne przy
tworzeniu nowych liceédw profilowanych.

2.6. Finansowanie o$wiaty w latach 1990-1999
2.6.1. Przeglad zagadnien

Przechodzimy teraz do blizszego przyjrzenia sie zmianom w finansowaniu systemu oswiaty
w Polsce w latach 90. XX wieku. Zaczynamy od ogdlnego przegladu zmian w finansach
oswiaty, aby potem skupi¢ sie na zasadach finansowania szkolnictwa podstawowego
i ponadpodstawowego, i na kryzysie wywotanym nowelizacjg Karty nauczyciela w 2000 roku.

W podziale wydatkéw publicznych miedzy rzagdem centralnym a samorzadami
nastgpita w wyniku reformy gteboka zmiana. Bezposrednie wydatki z budzetu panstwa na
oswiate praktycznie znikne’fy3°, a ich miejsce zajety rosngce wydatki samorzadéw. Mdwiac
inaczej, rzad centralny nadal byt odpowiedzialny za alokacje s$rodkéw budzetowych
do samorzadow terytorialnych, ale nie byt juz odpowiedzialny za alokacje s$rodkow
do poszczegdlnych szkét. Zadanie to stato sie wytaczng domeng gmin, powiatow
i wojewddztw samorzgdowych.

Nie mniej wazne jest, ze samorzady w 2000 roku finansowaty niemal 25% wszystkich
publicznych wydatkdw na oswiate (1,1% PKB) ze swoich dochoddéw innych niz otrzymywana
czes¢ oswiatowa subwencji ogélnej oraz dotacje celowe w oswiacie. To wifasnie wzrost
wydatkéw na oswiate finansowanych z pozostatych dochodéw samorzagddow pozwolit na
utrzymanie poziomu petnych wydatkéw publicznych na oswiate, w sytuacji, gdy zmniejszaty
sie wydatki z budzetu panstwa (z 3,5% PKB w 1991 roku do 2,15% PKB w 1999 roku)
na ten cel.

Wykresy na rysunkach 1 i 2 pokazujg wydatki publiczne na oswiate (przedszkola,
szkoty podstawowe i ponadpodstawowe) wyrazone jako udziat w PKB. Rys. 1 pokazuje
wydatki budzetu centralnego, zas rys. 2 wydatki samorzagdéw. Pokazujg one, ze catkowite
publiczne wydatki na oswiate w latach 90. utrzymywaty sie stabilnie na poziomie okoto
4,25% PKB.

30 Pozostaty wydatki MEN na swoje funkcjonowanie, wydatki biezace kuratoriow oraz wydatki administracyjne gmin
| powiatéow zwigzane z prowadzeniem szkot (tj. wydatki na ich wydziaty oswiaty). Zob. S. Barro, Money, Students and
Teachers, Warszawa 2000.
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Rys. 1. Udziat wydatkéw budzetu panstwa na oswiate jako procent PKB
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Rys. 2. Udziat wydatkéw budzetéw samorzaddéw na oswiate jako % PKB
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS oraz rocznych raportéw MEN dla Sejmu.

Interesujaca jest takze struktura 1,1% PKB, ktéry samorzady wydawaty na oswiate
ponad fundusze otrzymywane z budzetu centralnego (subwencja oswiatowa i dotacje
celowe). Oczywiscie duzg czescig tych wydatkéw sy wydatki na przedszkola. Jednak
najwazniejsza zmiana zaszta w doptatach samorzadow do kosztéw biezacych szkoét

podstawowych i ponadpodstawowych. W intencji reformatoréw koszty biezgce, chociaz
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nigdy nie zostato to zapisane w ustawie, miaty by¢ finansowane z budzetu centralnego za
posrednictwem subwencji o$wiatowej. Te intencje wida¢ byto wyraznie na przyktad we
wczesnych dyskusjach dotyczgcych wysokosci subwencji oswiatowych. To, ze ogdlna kwota
subwencji oswiatowej powinna by¢ ustalona w oparciu o kwote catkowitych biezgcych
wydatkéw na oswiate sprzed decentralizacji (wydatkow historycznych), nie budzito niczyich
watpliwosci. Jednak zwigzki samorzagddéw argumentowaty, ze nalezy bra¢ pod uwage réwniez
zadtuzenie szkdt, i to na dwa sposoby. Po pierwsze staty na stanowisku, ze MEN i MF
powinny pokry¢ zobowigzania kazdej szkoty przed przekazaniem jej samorzgdowi gminnemu.
Po drugie dodawaty jednak, ze zadtuzenie szkét jest dowodem na niedostateczny poziom
wydatkéw historycznych (gdyby wydatki byty adekwatne, szkoty nie wpadtyby w dtugi), i ze
wobec tego do petna kwota subwencji powinna by¢ wyzsza niz wydatki historyczne.

Doptaty do kosztow biezgcych szkét wzrosty z 0,22% PKB w 1994 roku do 0,38% PKB
w 1999 roku, czyli mniej wiecej o tyle, o ile zmniejszyly sie od 1991 roku petne wydatki
budzetu panistwa na oswiate (czyli o 0,32% PKB). Mozna wiec uznaé, ze chociaz ,wtasne”
wydatki samorzaddéw nie doprowadzity do zwiekszenia poziomu publicznych wydatkéw na
oswiate, jednak obronity istniejgcy poziom przed znaczgcym spadkiem. Byto to niemate
osiggniecie w okresie budzetowych oszczednosci.

Tym niemniej z punktu widzenia samorzadéw te zwiekszone zobowigzania do
pokrywania kosztow biezgcych szkét majg charakter niesfinansowanego obcigzenia
dodatkowymi zadaniami, co dla ich budzetéw stanowi powazny problem. Omoéwimy teraz
zmieniajgce sie mechanizmy podziatu subwencji oswiatowej i skomplikowane problemy

polityczne i techniczne, ktére to ,,niesfinansowane obcigzenie” przyniosto.

2.6.2. Finansowanie szkolnictwa podstawowego

Jak juz zauwazyliémy, przyjecie ustawy o finansowaniu gmin w 1993 roku wymagato od MEN
stworzenia algorytmu podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej pomiedzy samorzady.
Gdy tylko Ministerstwo rozpoczeto prace nad algorytmem, musiato zmierzy¢ sie z bolesnym
dziedzictwem przesztosci. Nawet najbardziej pobiezny przeglad finansowych danych oswiaty
od razu pokazywat drastyczne rdéznice w wydatkach na ucznia pomiedzy gminami réznych
typow. W szczegdlnosci koszty na ucznia w szkotach wiejskich byty srednio o ponad jednag
trzecig wyzisze niz w szkotach miejskich. Co wiecej, w wielu gminach wiejskich koszty te
przekraczaty trzykrotnie lub czterokrotnie koszty typowych szkét miejskich®™.

Rdznice te czesciowo wynikaty ze statych kosztéw matych szkét wiejskich. Jednak ich
podstawowg przyczyng byty znacznie mniejsze klasy i znacznie mniejsza liczba uczniéw

przypadajgca na nauczyciela. Zrdéznicowanie to wywotuje powazine pytania polityczne,

31 70b. P. Grzegorzewski, Szkoty podstawowe w gminach wiejskich: analiza statystyczna, Warszawa, 1999; R. Piwowarski,
Szkoty na wsi — edukacyjne wyzwanie, Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa 1999.
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z ktérych najwazniejsze dotyczy stopnia, w jakim wyzsze koszty szkét wiejskich sg spotecznie
pozadane albo usprawiedliwione. Na to pytanie nie ma prostych odpowiedzi.

Specjalisci Ministerstwa rozumieli, ze te rdznice sg zbyt wysokie, zeby mozna je byto
zaakceptowaé, i chociaz nie umiato oceni¢, o ile nalezy je zmniejszy¢, byli przekonani, ze
w dtuzszej perspektywie poziomy finansowania w przeliczeniu na ucznia w gminach réznych
typdw powinny sie do siebie zblizy¢. Zblizanie poziomdéw finansowania wywotywato jednak
kolejne problemy. Bez watpienia finansowanie gmin na podstawie obecnych, czesto
nieracjonalnie wysokich albo niskich kosztéw ich szkét byto nieuzasadnione i jednoczesnie
niesprawiedliwe. Jednak wprowadzenie finansowania przy pomocy formut (algorytmu)
w nieunikniony sposéb musiato doprowadzi¢ do wywierania duzego nacisku na niektére
gminy, poprzez przekazywanie im na oswiate kwot niewystarczajacych do utrzymania
historycznych” pozioméw wydatkéw??.

To zas z kolei prowadzito do pytan o to, czym naprawde jest ustawowa gwarancja
petnego finansowania kosztow ptacowych i utrzymania szkét przez rzad centralny.
W istocie, mozna zada¢ wiele pytan, na ktére reformatorzy nie udzielili jasnej odpowiedzi,
kiedy wprowadzali decentralizacje oswiaty. Przypomnijmy tu, ze aby mdc przeprowadzié
przez Sejm ustawy przekazujgce samorzgdom odpowiedzialno$¢ za oswiate, reformatorzy
musieli zapisa¢ ustawowg gwarancje petnego pokrycia kosztdw ptacowych szkét i utrzymania
ich budynkow, ale celowo unikneli przy tym jawnego okreslenia normatywnych wielkosci
oddziatéw szkolnych lub liczby ucznidéw na nauczyciela, ktére mogtyby sugerowaé zwigzkom
zawodowym nauczycieli albo samorzgdom, ze decentralizacja pocigga za sobg koniecznos$é
zwalniania nauczycieli, albo wrecz zamykania matych szkét wiejskich.

Ministerstwo podejmowato wysitek okreslenia sposobu alokacji subwencji oswiatowej w taki
sposob, aby z jednej strony odzwierciedlaé rzeczywiste, obecne koszty prowadzenia szkot,
a z drugiej wywieraé presje na te gminy, w ktdrych sie¢ szkolna i poziom zatrudnienia byty
szczegoblnie nieracjonalne. Byto to bardzo trudne. Jedng z rozwazanych kompetencji byto
oparcie algorytmu na liczbie nauczycieli i kwocie ich wynagrodzen. W tej koncepcji kryt sie
jednak zasadniczy problem techniczny. Rzad polski miat w istocie bardzo ograniczone dane
statystyczne na temat nauczycieli i ich ptac na poziomie lokalnym. Sprawozdania budzetowe
(tzw. sprawozdania RB) sktadane przez szkoty samorzgdom i dalej do GUS grupowaty razem
ptace wszystkich pracownikéw szkoty. Sprawozdania szkolne natomiast (tzw. sprawozdania
S) podawaty liczbe nauczycieli zatrudnionych na niepetny etat i na umowe zlecenie jako
liczbe 0sdb fizycznych, a nie jako odpowiednig czes¢ etatu. Te dwa fakty razem oznaczaty, ze
Ministerstwo nie mogto okresli¢, ile etatéw nauczycielskich jest obsadzonych w szkotach

konkretnej gminy, ani jakie sg tam ptace nauczycielskie 8.

2, Dec, T. Matusz, Finansowanie oswiaty samorzqgdowej, Biuro Studiow i Analiz Kancelarii Sejmu, 1996.
* por, Barro, Money, Students...
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Te techniczne trudnosci wzmocnity ogdlne poczucie, ze to liczba uczniow
uczeszczajacych do szkét na terenie danej gminy®, a nie liczba nauczycieli, jest lepsza miara
potrzeb finansowych gminy w zakresie edukacji. Tym niemniej wszystkie wersje algorytmu®>
uzywanego przez MEN do podziatu subwencji oswiatowej pomiedzy gminy od 1994 do 1999
roku zawieraty czynniki zwigzane z pensjami nauczycieli, z liczbg wucznidw oraz
z ,historycznymi” kosztami szkét; czynniki te byty ze sobg powigzane, by status quo nie

ulegat z roku na rok zbyt duzym zmianom®.

2.6.3. Finansowanie szkolnictwa ponadpodstawowego

Przekazanie szkét ponadpodstawowych oraz zadan pozaszkolnych utworzonym w 1999 roku
powiatom i samorzagdom wojewddztw rozszerzyto zakres spraw i skomplikowato zadania,
przed ktérymi stato Ministerstwo Edukacji Narodowej dzielgc $rodki budzetowe pomiedzy
samorzady terytorialne. W pewnym sensie Ministerstwo staneto wobec powazniejszych
problemdw politycznych i technicznych niz te, ktére dotyczyty szkolnictwa podstawowego.
Jednak poczatkowo, w czasie dynamicznych zmian na wiosne 1998 roku, energia
Ministerstwa byta skoncentrowana na inwentaryzacji*’ i ocenie kosztéw szkét i placéwek
pozaszkolnych, ktére byty prowadzone uprzednio przez pozostate ministerstwa oraz
kuratoria, i ktére teraz miaty by¢ przekazane powiatom, miastom na prawach powiatu oraz
samorzgdom wojewddztw. Jak juz odnotowalismy, koszty na ucznia w tych szkotach,
zwtaszcza w szkotach zawodowych i technicznych kontrolowanych przez ministerstwa
branzowe, byly skrajnie zréinicowane zaréwno pomiedzy szkotami rdinego typu, jak
i szkotami tego samego typu potozonymi w réznych czesciach kraju®. Ponadto pozaszkolne
instytucje oSwiatowe nie tylko byty wyjgtkowo nieréwnomiernie rozmieszczone pomiedzy
samorzgdami nowych szczebli, ale bardzo czesto nie byto mozna okresli¢, ile oséb korzystato

z ich ustug, a wobec tego jakie byty ich koszty jednostkowe.

3 Ustawowe prawo uczeszczania do szkoty w innej gminie uniemozliwito zastosowanie wzoru opartego na liczbie dzieci w
wieku szkolnym zameldowanych na terenie gminy. Stworzyto jednak problem ,gapowiczéw”, o ktérym wspomnielismy przy
okazji omawiania miast na prawach powiatu. Jednak skala komutowania uczniéw szkét podstawowych pomiedzy gminami
byta znacznie mniejsza niz ucznidow szkét ponadpodstawowych. Ponadto niz demograficzny sktaniat dyrektorow do chetnego
przyjmowania dzieci z innych rejonéw szkolnych.

» Podstawowag cecha tych algorytmdw byt uktad wag (wspdtczynnikdw), przekazujacych wieksze srodki tym gminom, ktére
miaty niewielka liczbe ucznidéw w przeliczeniu na nauczyciela. Do 1998 roku wspdtczynniki te zwigzane byty ze $rednig
wielkoscig oddziatu klasowego w gminie. W 1998 wprowadzono jeden wspotczynnik dla ucznidw szkét wiejskich w
wysokosci 1,33 i jeden wspotczynnik dla ucznidow szkét w miastach ponizej 5 tys. mieszkancéw w wysokosci 1,18.
Wspétczynnik wiejski odzwierciedlat fakt, ze srednia wielko$¢ oddziatu klasowego na wsi byta o 1/3 mniejsza niz w miescie
(18 do 24). Jednak wspodtczynnik dla szkét w matych miasteczkach nie miat takiego uzasadnienia, gdyz charakter miejskiej
sieci szkolnej nie zalezy w Polsce od wielkosci miasta.

* Az do korica lat 90. matematyczne formutowanie algorytmu nie byto przejrzyste i jednoznaczne, niektére wagi byty
traktowane addytywnie, a inne multiplikatywnie, zas zrédto kwoty na ucznia przeliczeniowego nie byto okreslone.

7 Otrzymanie petnego spisu okazato sie zadaniem trudnym. Okazato sie, na przykfad, ze niektére szkoty, nawet znane szkoty
warszawskie, przez lata nie sktadaty wymaganych raportéw do GUS, wiec nie mogty by¢ uwzglednione przy tworzeniu ani
przy naliczaniu subwencji dla ich przysztych organdéw prowadzacych. Sytuacja w odniesieniu do zadan pozaszkolnych byta
jeszcze bardziej skomplikowana.

* por. A. Jezowski, Raport czgstkowy na temat kosztow uczniow w szkotach resortowych w roku 1997, Warszawa 1999.
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Pierwsza reakcja MEN na te problemy byfa identyczna jak wczesniejsza reakcja na
nierdwnosci w kosztach na ucznia szkét podstawowych na poziomie gmin. Ministerstwo
starato sie znalez¢ jaki$ kompromis miedzy finansowaniem powiatéw i wojewddztw na
podstawie liczby ucznidw, a zagwarantowaniem samorzgdom $rodkéw wystarczajacych na
pokrycie ,historycznych” kosztéw (z uwzglednieniem inflacji) przekazanych im szkét
i placowek. W tym celu najpierw zsumowano ,historyczne” wydatki wszystkich szkot
ponadpodstawowych oraz placéwek pozaszkolnych na terenie danego powiatu lub
wojewddztwa, aby uzyskaé baze pordwnawczg do oceny konsekwencji zmian zasad rozdziatu
srodkdéw, zasad wynikajgcych z oparcia algorytmu na liczbie ucznidw.

Nastepnie Ministerstwo pogrupowato wszystkie szkoty srednie wedtug 27 kategorii
i dla kazdej z nich obliczyto srednig krajowg kosztdw na ucznia, nazywang nieco mylgco

_standardem”*°,

Nominalna subwencja na zadania szkolne dla kazdego powiatu byta
obliczana przez przemnozenie liczby ucznidw uczeszczajacych do szkét kazdej kategorii
w danym powiecie przez wyliczony w ten sposdb standard (Sredni koszt dla tej kategorii)
i zsumowanie tych iloczyndw. Subwencja na zadania pozaszkolne byta naliczana na
podstawie budzetéw ,historycznych” (z poprzedniego roku). Suma tak znormalizowanych
kosztow szkolnych oraz ,historycznych” kosztéow pozaszkolnych byta nastepnie zestawiana
z bazg poréwnawczg (z zesztorocznym budzetem, z uwzglednieniem inflacji), tak aby zadna
JST nie otrzymata wiecej niz 110% i mniej niz 95% bazy poréwnawczej. Dzieki tej procedurze
podziat subwencji oSwiatowej dla powiatéw i wojewddztw samorzgdowych na 1999 rok stat
sie dos¢ dziwnym potgczeniem finansowania ,na ucznia” dla zadan szkolnych i finansowania
,historycznego” dla zadan pozaszkolnych, wraz z gwarancjg, ze tjcznie przesuniecie
subwencji w stosunku do roku bazowego bedzie bardzo ograniczone.

Ministerstwo byto jednak sSwiadome, ze jest to zupetnie dorazne rozwigzanie
problemu podziatu subwencji oswiatowej. Dla MEN byta w szczegdlnosci oczywista
koniecznos$¢ wprowadzenia bardziej wyrazistego mechanizmu finansowania — wedtug liczby
ucznidéw nie tylko dla szkolnictwa ponadpodstawowego, ale takze dla szkét podstawowych.
Problemy te wymagaja nieco szerszego oméwienia®.

W MEN doskonale rozumiano, ze podziat subwencji na podstawie ,historycznych”
kosztéw rdoznych typéw szkdt ponadpodstawowych byt na dtuzszg mete nie do utrzymania.
Jak juz wspomnielismy, jednym z odziedziczonych po poprzednim ustroju problemédw,

w petni rozumianym przez MEN, byt fakt, ze nie tylko zbyt wielu uczniéw uczeszczato do

9 MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o zasadach finansowania oswiaty w 1999 roku, Biblioteczka Reformy nr 6,
Warszawa 1999.

0w lipcu 1999 roku autorzy niniejszego opracowania rozpoczeli prace przy Ministerstwie Edukacji Narodowej w ramach
finansowanego przez USAID programu pomocy technicznej przy rozdziale subwencji oswiatowej dla JST. Kolejne fragmenty
niniejszego rozdziatu s3 w znacznej mierze oparte na naszej pracy analitycznej wykonanej wéwczas na rzecz MEN w ciggu
14 miesiecy. Reformy mechanizmoéw finansowania oswiaty byly kierowane przez wiceministra Andrzeja Karwackiego, dla
ktérego pracowalismy.
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érednich i zasadniczych szkét zawodowych (80% szkét i 66% ucznidw™), ale ze najdrozsze
szkoty byty czesto najgorzej przystosowane do potrzeb rynku pracy i w najmniejszym stopniu
dawaty swoim absolwentom szanse sukcesu zawodowego. Drastycznie widoczne byfo to na
przyktadzie szkét zwigzanych z przemystem ciezkim, takich jak szkoty gdrnicze i hutnicze,
w ktorych koszty na ucznia parokrotnie przekraczaty koszty na ucznia szkét przygotowujgcych
kadry dla stabo rozwinietego sektora ustug (na przyktad szkoty ksiegowych). W tej sytuacji
podziat subwencji na podstawie odziedziczonych kosztow istniejgcych szkdt zawodowych
wykluczat jakiekolwiek zachety do restrukturyzowania istniejgcej sieci szkolnej. Przeciwnie,
tworzyt perwersyjng zachete by utrzymywac drogie, przestarzate szkolnictwo przemystowe
kosztem rozwoju licedw i bardziej pozgdanych szkét zawodowych. Tak wiec pierwszy
problem polegat na tym, ze koszty poszczegdlnych typdw szkot, zwtaszcza zawodowych, nie
odpowiadaty ich wartosci w systemie edukacji, a raczej byty Swiadectwem wadliwej struktury
szkolnictwa zawodowego.

Drugi problem dotyczyt podziatu srodkéw na pozaszkolne placéwki oswiatowe, takie
jak poradnie psychologiczno-pedagogiczne, osrodki doskonalenia nauczycieli czy centra
ksztatcenia ustawicznego. Z jednej strony, rozmieszczenie tych instytucji w rdéznych
regionach kraju byto nieréwnomierne. Z drugiej zas, lata administracyjnego bezwtadu w PRL
i nastepujgce po tym dziesieé lat gtebokich zmian na rynku pracy spowodowaty, ze wiedza
Ministerstwa o ustugach oswiatowych sSwiadczonych przez te instytucje byta wyjatkowo
ograniczona. Finansowanie tych instytucji na podstawie ich kosztow ,historycznych”
i jednoczesne odmawianie analogicznych S$rodkéw tym jednostkom samorzadu
terytorialnego, gdzie placowek takich nie ma, wydawato sie wiec nieracjonalne
i niesprawiedliwe.

Mozna nawet powiedzieé, ze dylemat, ktéry stangt przed MEN w 1998 roku, byt
bardziej wyrazistg wersjg dylematu, ktéry wczesniej dotyczyt szkdét podstawowych. Teraz
bowiem Ministerstwo nie tylko nie wiedziato, jakie powinny by¢ normatywne koszty szkét
$rednich i placowek pozaszkolnych, ale przede wszystkim nie byto pewne, ktére z tych
instytucji powinny by¢ w ogdle utrzymane. W MEN zaczeto dostrzegaé, ze przekazujgc
samorzgdom odpowiedzialnos¢ za oswiate, przerzucono na nie decyzje dotyczace
restrukturyzacji catego sektora, decyzje, ktore nie mogty byé podejmowane w Warszawie ze
wzgledu na brak dostatecznej wiedzy. Tym niemniej ustawodawstwo nadal okreslato role
samorzgddéw w oswiacie jako skarbnikéw, nadzér budzetowy oraz 7zrédto dodatkowych
funduszy na oswiate.

Trzeci problem, ktdry popychat MEN w kierunku wprowadzenia finansowania oswiaty

,na ucznia”, zwigzany byt ze strukturalnym przesunieciem pomiedzy finansowaniem

*I Do 1999 roku, szkoty zawodowe byty kontrolowane przez 10 réznych ministerstw: rolnictwa, pracy i polityki spotecznej,
transportu, srodowiska, kultury i sztuki, zdrowia, sprawiedliwosci, obrony narodowej, spraw wewnetrznych i administracji
oraz edukacji narodowe;j.
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szkolnictwa podstawowego i ponadpodstawowego, ktére dokonato sie w drugiej potowie
dekady. Przesuniecie to byto wynikiem kombinacji polityki decentralizacji oraz trendow
demograficznych. Jak juz widzielismy, reformatorzy ustalili ogdlng wielkos¢ subwencji
oswiatowej dla szkét podstawowych jako okreslony procent udziatu przychoddéw budzetu
panstwa. Realna wartosc tej kwoty rosta wraz ze wzrostem gospodarczym kraju. Ponadto sita
polityczna gmin pozwolita im doprowadzi¢ dwukrotnie do podwyzszenia tego udziatu. Na
skutek tego warto$é subwencji rosta, podczas gdy liczba ucznidow szkét podstawowych
malata.

Jednak na poziomie szkolnictwa $redniego zachodzita tendencja doktadnie odwrotna.
Tutaj liczba uczniéw rosta, gdyz dzieci powojennego wyzu demograficznego opuszczaty
szkoty podstawowe. Jednoczesnie odpowiedzialnos¢ za finansowanie sektora byta rozbita
pomiedzy rézne ministerstwa branzowe i MEN. Ministerstwo okazato sie znacznie mniej
skuteczne w obronie naktadow na szkolnictwo ponadpodstawowe niz gminy w stosunku do
szkot podstawowych. Z tego powodu wydatki publiczne na oswiate ponadpodstawowg
w najlepszym razie dotrzymywaty kroku inflacji. W sumie, do 1999 roku wydatki na ucznia
szkoty podstawowej osiggnety poziom ponad 10% wyzszy niz wydatki na ucznia szkoty
ponadpodstawowej, co byto doktadnym odwrdceniem proporcji w innych krajach OECD.

Ta dysproporcja niepokoita MEN z dwdch powoddw. Po pierwsze, byto wiadome, ze
w wiekszosci krajow OECD wydatki na ucznia w szkotach srednich sg wyzsze o ok. 15 do 20%
niz wydatki na ucznia szkoty podstawowej. Po drugie, rozumiano, ze ustawa o dochodach JST
z 1988 roku data powiatom i samorzgdom wojewédztw znacznie mniej dochodéw wtasnych
oraz udziatu w podatkach bezposrednich niz wczesniej otrzymaty gminy. Oznaczato to, ze
finansowanie oswiaty przez te szczeble samorzagdu bedzie znacznie bardziej uzaleznione od
czesci oswiatowe] subwencji ogdlnej niz miato to miejsce w przypadku gmin, i ze wobec tego
powiaty i samorzgdy wojewddztw nie bedg w stanie samodzielnie skorygowad tak znaczgcej
dysproporgcji.

MEN musiat wiec sam zainicjowa¢ wyréwnywanie tej dysproporcji, nie majac
pewnosci, jak to zrobi¢. Nowa ustawa®® przeznaczata na subwencje o$wiatowa dla wszystkich
jednostek samorzgdu nie mnie niz 12,8% przychodéw budzetu panstwa (w praktyce byto na
ogot wiecej niz gwarantowata ustawa). Teoretycznie bylo mozliwe, by Ministerstwo
podzielito te sSrodki na dwa oddzielne fundusze, przeznaczajgc wiekszy z nich dla szkolnictwa
ponadpodstawowego. Wymagatoby to jednak otwartego przyznania, ze planuje sie odebrac
jakas czes¢ sSrodkéw subwencyjnych gminom w celu skierowania ich do powiatow,
co politycznie byto bardzo trudne. Rownie istotne byto jednoczesne wprowadzenie
strukturalnej reformy oswiatowej i tworzenie gimnazjow. Gimnazja jako szkoty gminne

przejmowaty stopniowo cze$é uczniow ze szkot, ktdre od roku prowadzity powiaty.

42 Jstawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000, (Dz.U. Nr 150,

poz. 983).
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Oznaczato to konieczno$é¢ stopniowego przesuwania pewnych srodkéw budzetowych
z powiatéw do gmin, co nietatwo byto wykona¢ w ramach dotychczasowych mechanizméw
finansowych oswiaty. Wszystko to wydawato sie wyklucza¢ mozliwo$é podziatu subwencji
oswiatowej na dwa oddzielne fundusze.

| wreszcie, w trakcie jednego z najdziwniejszych epizodédw catego procesu
decentralizacji os$wiaty, Ministerstwo znajdowato sie pod naciskiem politycznych zgdan
wprowadzenia bondw oswiatowych. Kilka partii politycznych o solidarnosciowym
rodowodzie uzywato ,bonéw szkolnych” jako hasta wyborczego podczas wyboru do Sejmu
w 1998 roku, a ich wybrani przedstawiciele nalegali teraz, aby MEN te hasta zrealizowat™.
Problem polegat jednak na tym, ze nikt nie umiat sformutowac, jakie cele polityczne maja by¢
osiggniete przez wprowadzenie bonu, ani jak te bony majg funkcjonowaé. Nawet ich
zwolennicy nie wydawali sie rozumie¢, ze swobodny wybér szkoty byt juz od lat oczywistym
elementem polskiego systemu oswiaty (w przeciwienstwie do np. systemu amerykanskiego),
i ze rzad przekazywat juz dla ucznidw szkédt niepublicznych srodki finansowe z budzetu
paristwa w postaci kwasi-bonu®.

Dla wiekszosci zwolennikéw bondéw ich atrakcyjno$¢ miata czysto polityczny
charakter, gdyz pomyst, aby kazdy otrzymat te samg kwote na wyksztatcenie swoich dzieci
zgodnie ze swoimi wiasnymi wyborami, byt niewatpliwie popularny. Niektérzy uwazali, ze
wprowadzenie bondéw zapewni zwiekszone wsparcie publiczne dla szkét spotecznych,
religijnych i prywatnych45. | wreszcie, urzednicy Ministerstwa Finanséw byli zaniepokojeni, ze
zatrudnienie w sektorze malato znacznie wolniej niz liczba ucznidéw. Warto zauwazyé, ze
jednoczesnie reformowali system ochrony zdrowia i system emerytalny — przez rozdzielenie
funkcji finansowania ustug od funkcji dostarczania ustug — i nie mieli nic przeciw
wprowadzeniu analogicznej prywatyzacji réwniez w oswiacie. Co wiecej, przedstawiciele
Ministerstwa  Finansow  niejednokrotnie  wypowiadali sie, jakby szkoty byty
przedsiebiorstwami, ktdore, postawione w warunkach rynkowej dyscypliny i finansowania
Scisle wedtug liczby ucznidw, a wiec w warunkach ostrych ograniczen budzetowych, albo sie

zreorganizuja i zaczna produkowacé coé wartosciowego, albo upadna™®.

* por. K. Marcinkiewicz, Nareszcie bon edukacyjny, ,Rzeczpospolita”, 11 maja 1999, oraz E. Hibner, Ustrojowe aspekty
wprowadzenia nowego systemu finansowania oswiaty, w: Finansowanie szkét Srednich przez powiaty — doswiadczenia
wielkich miast., Tarnow, Wyzsza Szkota Biznesu w Tarnowie, 1999.

* Debata ta, z poréwnawczym uwzglednieniem realiéw amerykanskich, jest opisana w pracy: A. Chaber, Bon edukacyjny:
kontrowersje i realia, praca magisterska, UW 2000; por. tez A. Levitas, J. Herczynski, M. Herbst, Reforming the Algorithm for
the Education Subvention, Presentation to MEN, czerwiec 1999; A. Levitas, R. Rafuse, Methodological Issues in Calculating
and Financing a Second Tier of Local Self-Government in Poland, Democratic Governance and Public Administration
Project/DAI, USAID Contract No. DHR-C-95-000026-00, Warszawa 1998.

- Najwczesniejsze zgdania wprowadzenia bondw szkolnych byty sformutowane przez osoby tworzace oswiate spoteczng
(niepubliczng), por. K. Starczewska, Bony oswiatowe, KOS 15 (165), Warszawa 1989. Finansowe wsparcie panstwa dla szkét
niepublicznych opisane jest w przypisie 22. W grudniu 2000 ustawa o systemie oswiaty zostata ponownie znowelizowana
i obecnie samorzady muszg przekazywac szkotom niepublicznym petng kwote standardu na ucznia, a nie jak dotychczas
potowe swoich srednich wydatkéw na ucznia.

* por. na przyktad komentarze wiceministra finanséw Jerzego Millera podczas konferencji na temat Finansowanie szkot
srednich przez powiat — doswiadczenie wielkich miast, Tarndw, Wyzsza Szkotfa Biznesu w Tarnowie, 19 grudnia 1998.
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Jednak ztudna prostota przekazywania obywatelom ,tej samej kwoty finansowej na
wyksztatcenie swoich dzieci” natychmiast znikata w konfrontacji z dramatycznymi réznicami
w kosztach ,na ucznia” w polskich szkotach. Wprowadzenie rzeczywistego réwnego
finansowania wszystkich szkét na podstawie jednego standardu finansowego, na przyktad na
podstawie sredniego (w przeliczeniu na jednego ucznia) kosztu prowadzenia szkoty w catym
kraju, doprowadzitoby niedopuszczalnie wiele z tych szkét na krawedz bankructwa. Jednak
postepowanie odwrotne, to znaczy wprowadzenie bondw ze zréznicowanymi wartosciami
opartymi, na przyktad, na ,historycznych” kosztach nauki w réznych typach szkét, bytoby
sprzeczne z celem catego przedsiewziecia. Po pierwsze, system ulegtby strasznej komplikacji,
gdyz ktos z ramienia rzgdu (przypuszczalnie w MEN) musiatby ustali¢, ile powinno by¢ bonéw
roznych typow, i kto powinien je otrzymaé. Po drugie, co nie mniej wazne, wprowadzenie
bondéw o zréznicowanych wartosciach zakfada, ze kto$ w rzadzie wie z goéry nie tylko, ile
kosztujg szkoty réznych typow, ale takze, jaka jest ich rzeczywista wartosé. Poniewaz tego
wtasnie nikt nie wie i akurat to miatyby ujawni¢ mechanizmy rynkowe, tworzenie
wielowartosciowych bonéw doprowadzitoby do segmentacji rynku przed jego narodzeniem.

Dyskusja na temat bondw, podobnie jak wczes$niejsze trudnosci MEN napotkane przy
ustalaniu normatywnych kosztéw szkét srednich, zmuszata Ministerstwo do ponownego
przemyslenia celéw i skutkdw decentralizacji oswiaty. Z jednej strony, analizy rdznych
konsekwencji wprowadzenia bondéw przekonato specjalistow MEN, Zze problemy
restrukturyzacji szkolnictwa ponadpodstawowego sg zbyt gtebokie, aby je pozostawié
prawom rynku®’. Z drugiej strony, doswiadczenia z poprzedniego roku przy ustalaniu
standardéw finansowania szkét zawodowych i ogdlnoksztatcgcych réznych typdw, a takze
placowek pozaszkolnych, wskazywaty, ze nie posiadano w MEN dostatecznej wiedzy, aby
kierowac restrukturyzacjg z Warszawy. Jednym stowem, w 1999 roku Ministerstwo uznafto,
ze zasady alokacji subwencji oswiatowej dla jednostek samorzadu oparte na liczbie uczniéw
sg najlepszg obrong przed zgdaniami bondéw os$wiatowych, najlepsza drogg do wyréwnania
dysproporcji finansowania pomiedzy szkolnictwem podstawowym i Srednim, i jedynym
sposobem utatwienia samorzgdom lokalnym trudnego zadania restrukturyzacji sektora.

W rezultacie tych problemdw i dyskusji od poczatku 2000 roku, po ponad rocznym
okresie intensywnych analiz i symulacji, MEN wprowadzit podziat subwencji oswiatowe;j
oparty na kryterium liczby uczniéw. Oznaczato to wprowadzenie istotnych zmian do
algorytmu.

e Pierwszg, by¢ moze najwazniejszg zmiang bylo wprowadzenie progéw w stosunku
do subwencji ubiegtorocznej, zaleznych nie od petnej subwencji oswiatowej danej
jednostki samorzadu, ale od subwencji oswiatowej na ucznia. W ten sposéb

mechanizm alokacji zaczat uwzglednia¢ przesuniecia uczniow pomiedzy jednostkami

* MEN byt w tej walce, dosy¢ wyjgtkowo, wspierany przez ZNP, por. Informator Zarzagdu Gtéwnego ZNP nr 14 (325).
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samorzgdu oraz pomiedzy szczeblami edukacji. Oznaczato to tez, ze po raz pierwszy
petna subwencja os$wiatowa danej gminy czy powiatu mogta ulec zmniejszeniu
w stosunku do subwencji poprzedniego roku, nawet jezeli wysokos$é subwencji na
ucznia pozostata taka sama lub wzrosta.

e Druga zmiana polegata na tym, ze Ministerstwo ustalito wspdtczynniki dla miejskich
szkét podstawowych i dla miejskich licedw ogdlnoksztatcgcych na tej samej wysokosci
(waga 1), aby w ten sposéb rozpoczgé wyrdwnywanie dysproporcji pomiedzy
finansowaniem szkolnictwa podstawowego i sredniego. Innymi stowy, Ministerstwo
podjeto swiadomg, cho¢ nie do korica jawng decyzje, aby przesungé czes¢ subwencji
oswiatowej z gmin do powiatéw. Decyzja ta byta uzasadniona zaréwno wzglednym
zubozeniem szkolnictwa ponadpodstawowego w latach 90., jak i faktem, ze powiaty
nie miaty z czego doktadac do subwencji oswiatowej.

e Trzecia zmiana to zastgpienie 27 zrdznicowanych standardéw finansowych dla
roznych typoéw szkoét ponadpodstawowych przez jeden wspodtczynnik dla wszystkich
licedw (waga 1) i jeden wspdtczynnik dla wszystkich szkét zawodowych (waga 1,15).
Symulacje wykazaty, ze w znakomitej wiekszosci powiatéw ten wspdtczynnik
zapewniat subwencje w wysokosci z poprzedniego roku. Jednak przede wszystkim
przez usuniecie 27 réznych standardéw, Ministerstwo wyeliminowato z algorytmu
jakiekolwiek zachety dla powiatéw, by tworzyty szkoty danego typu, oraz wszystkie
sugestie dotyczace kosztéw nauczania réznych kierunkéw zawodowych. Innymi
stowy, Ministerstwo w sposdb jednoznaczny przekazato powiatom odpowiedzialnos¢
za alokacje $rodkéw pomiedzy ich szkoty Srednie, przyjmujac do wiadomosci, ze
powiaty s3 lepiej niz MEN predysponowane do podejmowania decyzji
o restrukturyzacji sektora.

e Czwartym z nowych posunie¢ MEN byto wyliczenie $rednich kosztdw na ucznia lub na
korzystajagcego we wszystkich pozaszkolnych placdwkach oswiatowych. Te z nich,
w ktérych pojecie korzystajacego miato wyrazny sens (internaty i bursy, specjalne
osrodki szkolno-wychowawcze itp.) byty finansowane zgodnie z liczbg korzystajgcych.
Pozostate (jak poradnie psychologiczno-pedagogiczne itp.) byly finansowane
proporcjonalnie do liczby wszystkich uczniéw na terenie danej jednostki samorzadu,
przez wprowadzenie odpowiednich wag. W praktyce oznaczato to, ze MEN ograniczat
srodki dla samorzgddéw dostarczajgcych dane ustugi w nadmiarze (w stosunku do
Sredniej krajowej), przekazujac je tym, ktére ustug dostarczaty mniej. MEN w ten
sposdb, przynajmniej teoretycznie, zostawiat powiatom prawo do decyzji o poziomie
i jakosci Swiadczonych ustug, z nadziejg, ze zadecydujg one, w jakim zakresie i gdzie
dopftaci¢ do otrzymywanej subwencji.

e | wreszcie, wagi dla ucznidw szkét wiejskich i w matych miastach MEN pozostawit bez

zmian (poza rozszerzeniem ich na szkoty sSrednie). Jednak dodat do nich wage dla
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gmin wiejskich dowozacych dzieci do szkoty (proporcjonalnie do liczby uczniéw

dowozonych). MEN przyznawat w ten sposob, ze dotychczasowy algorytm stawiat

w szczegdlnie trudnej sytuacji te gminy wiejskie, ktére miaty mata liczbe uczniéw na

nauczyciela, albo szczegdlnie mate oddziaty klasowe, i po raz pierwszy zrdznicowat

wysokos¢ wag wewnatrz grupy gmin wiejskich. Zamiast jednak przyjmowaé mate
oddziaty klasowe jako dodatkowy koszt do sfinansowania przez subwencje, skfaniat
gminy wiejskie do racjonalizacji i konsolidacji sieci szkolnej.

Zmiany te, razem wziete, pozwolity Ministerstwu na wprowadzenie matematycznie
spdjnego algorytmu dzielgcego 12,8% przychoddéw budzetu panstwa pomiedzy wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego wytacznie na podstawie liczby i charakterystyk ucznidow
uczeszczajgcych do prowadzonych przez nie szkét (w Zatgczniku 2 podano petng liste wag
uzytych w algorytmie oraz ich udziat w podziale catosci subwencji). Dzieki tym wagom mozna
wyliczyé dla kazdego samorzgdu odpowiadajgcg mu liczbe uczniéw przeliczeniowych,
proporcjonalnie do ktérej byta dla niego naliczana subwencja oswiatowa (przed
zastosowaniem progow). Dzielgc ogdlng kwote subwencji oswiatowe]j (okreslong w ustawie
budzetowej, po odliczeniu obowigzujgcej rezerwy subwencji oswiatowej) przez petna liczbe
uczniow przeliczeniowych otrzymujemy nominalny standard finansowy na ucznia (osobe
fizyczng), a w istocie standard finansowy dla ucznia szkoty podstawowej oraz liceum
ogolnoksztatcgcego w miescie powyzej 5 tys. mieszkaricdw. Standard ten zostat przez MEN
nazwany ,kalkulacyjnym bonem oswiatowym”, co byto uktonem pod adresem zwolennikéw
bondéw oswiatowych: przejrzysty standard finansowy byt wykorzystywany do naliczania
subwencji dla samorzagdéw, a nie, jak miato by¢ z bonami, bezposrednio dla szkét lub
rodzicow.

Z samej swojej natury nowy algorytm ewidentnie oddalit podziat srodkéw
subwencyjnych od alokacji uksztattowanej historycznie, a wiec zaleznej przede wszystkim od
dawnego rozktadu zatrudnienia nauczycieli. Nie ma wiec gwarancji, ze subwencja oswiatowa
wystarczy, by pokry¢ koszty biezgce i ptace we wszystkich szkotach danej jednostki
samorzadu. Innymi stowy, MEN wykorzystat algorytm, by wprowadzi¢ de facto standardy

finansowe, ktdrych nie byt w stanie wprowadzi¢ de iure.

2.6.4. Nowelizacja Karty nauczyciela i kryzys 2000 roku

Jednoczesnie z wprowadzaniem nowego mechanizmu podziatu subwencji oswiatowej
wedtug liczby uczniéw MEN starat sie doprowadzi¢ do znowelizowania Karty nauczyciela.
Powaine negocjacje ze zwigzkami zawodowymi, w tym zwtaszcza ze Zwigzkiem
Nauczycielstwa Polskiego blisko zwigzanym z SLD, zaczety sie w lecie 1999 roku i trwaty
niemal bez przerwy az do uchwalenia nowelizacji przez Sejm w lutym 2000 roku.
W negocjacjach tych nie braty udziatu zwigzki samorzadow lokalnych (takie jak ZGWRP
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i ZMP), ktére wolaty udawaé, ze ustalanie pens;ji i warunkéw pracy nauczycieli ich w zaden
sposéb nie dotyczy. W samym MEN prace nad nowym algorytmem i nad zmiang ustawy
Karta nauczyciela byty prowadzone niezaleznie przez rézne zespoty.

Podstawowym celem MEN w tych negocjacjach byto zwiekszenie pensum
nauczycielskiego i czasu poswiecanego tygodniowo na prowadzenie lekcji. Nowy system
awansu zawodowego miat takze zwiekszyé funkcje motywacyjna systemu ptacowego
nauczycieli. Okreslone w Karcie nauczyciela 18-godzinne pensum juz od dawna byto uwazane
przez MEN oraz przez Bank Swiatowy za zbyt niskie, dotychczasowy za$ system pfac, oparty
przede wszystkim na stazu pracy i na poziomie wyksztatcenia, byt niewatpliwie zbyt sztywny.
MEN rozpoczat wiec negocjacje, pragnac uzyskac zwiekszenie pensum i zmiany w systemie
ptac w zamian za zwiekszenie wynagrodzeﬁ‘m. Jak mozna byto oczekiwaé, ZNP sprzeciwiat sie
zmianom i pensum, i systemu ptac, oraz zagdat bezwarunkowego wzrostu wynagrodzen.

Uzgodnione ostatecznie zmiany ustawy®® wykazaty site Zwiazku Nauczycielstwa
Polskiego i stabos¢ Ministerstwa, ktére starato sie w dodatku osiggngé ,,porozumienie” przed
wyborami prezydenckimi pdzng jesienig. Ministerstwu nie udato sie uzyska¢ ogdlnego
zwiekszenia pensum. Uzgodniono tylko, ze w danej szkole pensum moze by¢ podniesione po
uzyskaniu zgody nauczycieli oraz dyrektora szkoty (bez udziatu samorzagddéw). Nowelizacja KN
stworzyta takze nowy, czterostopniowy system awansu zawodowego nauczycieli: nauczyciel
stazysta, nauczyciel kontraktowy, nauczyciel mianowany, nauczyciel dyplomowany.
Te stopnie awansu zawodowego doprowadzity do znacznie wiekszego zrdznicowania ptac.
Ich wprowadzenie miato pozwoli¢ na okreslanie ptac nauczycieli nie na podstawie
formalnych kwalifikacji i stazu pracy, ale na ocenie efektywnosci pracy nauczyciela.

Aby modc wprowadzi¢ w zycie nowy system awansu zawodowego nauczycieli,
konieczne byto stworzenie ztozonych i kosztownych procedur niezaleznej oceny nauczycieli.
Zasadniczym elementem tego systemu byly indywidualne plany rozwoju zawodowego
nauczycieli. W pewnym sensie prébowano wprowadzi¢ odpowiedzialnos¢ nauczycieli za
efekty ich pracy bez zadnych zewnetrznych metod pomiaru efektywnosci nauczania. Zgodnie
z tymi procedurami, komisje do spraw awansu zawodowego nauczycieli miaty ocenia¢, czy
dany nauczyciel zastuguje na przejscie z jednego szczebla awansu na nastepny, przy czym
komisje decydujgcg o przejsciu na stopien nauczyciela kontraktowego powotuje dyrektor
szkoty, na stopien mianowanego — organ prowadzgacy szkote, zas na stopien dyplomowanego
— kurator oswiaty. Jednak w praktyce okazato sie, ze ani MEN, ani samorzady nie panowaty
nad procesem awansu i nie prowadzity analiz ilosSciowych pozwalajacych kontrolowadé
i przewidywac ten proces, a co za tym idzie i wzrost wynagrodzen. Jest to szczegdlnie wazne

w odniesieniu do przejscia pomiedzy trzecim i czwartym szczeblem awansu (z nauczyciela

*® MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o nowelizacji Karty Nauczyciela, Biblioteczka Reformy 23, Warszawa 2000.
49 . P . .
Ustawa zmieniajaca ustawe Karte Nauczyciela z dnia 18 lutego 2000.
%0 MEN, Uwagi w sprawie ustalania przez jednostki samorzqdu terytorialnego regulaminéw w swietle art. 30, ust. 6 ustawy —
Karta Nauczyciela, Warszawa 2001.
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mianowanego na dyplomowanego), gdyz wzrost wynagrodzenia jest tu najwiekszy.
W sytuacji, gdy az 80% wszystkich zatrudnionych nauczycieli automatycznie zaliczono do
trzeciego szczebla awansu na podstawie nowelizacji, trudno byto przewidywac finansowe
konsekwencje nowych zapiséw Karty nauczyciela.

Wkrétce po uchwaleniu nowelizacji kierownictwo MEN zaapelowato do nauczycieli
i samorzaddéw, aby powaznie i odpowiedzialnie traktowaty nowo wprowadzone zasady
awansu. Na apel ten samorzady nie mogty jednak zareagowaé, poniewaz w procesie awansu
zawodowego nauczycieli ustawa nie przypisata im powaznej roli.

Znowelizowana Karta nauczyciela wprowadzita takze powazne zmiany w sposobie
naliczania podstawowego wynagrodzenia nauczycieli i uproscita dtugg liste dodatkow
do ptacy (okreslonych procentowo w stosunku do ptacy zasadniczej), likwidujgc wiele z nich.
Okreslita tez, ze stawka wynagrodzenia zasadniczego powinna stanowi¢ nie mniej niz 75%
wynagrodzenia catkowitego (por. art. 30 ust. 5 ustawy). Jednak brak byto wiarygodnych
danych dotyczacych wielu z tych dodatkéw, kiedy wiec samorzady zwiekszyty wynagrodzenie
zasadnicze zgodnie z nowgq tabelg ptac, musiaty takze zwiekszy¢ ptace catkowite w sposdb
przez nikogo nieprzewidziany. Samorzady oczywiscie nie kryly swojej opinii, ze MEN
radykalnie nie docenit kosztéw nowego ustawodawstwa’".

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden poziom niejasnosci nowych przepiséw.
Chociaz stawki wynagrodzenia zasadniczego byty kwotowo wymienione w tzw.
rozporzadzeniu ptacowym (wydanym przez MEN w maju 2000 roku) dla kazdego szczebla
awansu zawodowego, to znowelizowana Karta nauczyciela okreslata, ze samorzady s3
zobowigzane do takiego okreslania swoich regulamindw ptacowych, aby te kwoty zostaty
osiggniete jedynie srednio dla wszystkich nauczycieli danego szczebla we wszystkich szkotach
prowadzonych przez dany samorzad (art. 30 ust. 6 ustawy). W ten sposob zaden konkretny
nauczyciel nie byt w stanie sprawdzi¢, ile powinna wynosi¢ jego ptaca w nowym systemie>2.
Co gorsza, przy braku wiarygodnych danych zbieranych na poziomie MEN, samorzady
potrafity jednoczesnie zgdaé od MEN wiecej niz im brakowato, i ptaci¢ nauczycielom mniej
niz wymagata ustawa>>.

| wreszcie, znowelizowana Karta nauczyciela zawierata delegacje dla ministra edukacji
narodowej do wydania rozporzadzenia okreslajgcego standardy zatrudnienia nauczycieli dla
wszystkich typow szkét (art. 30, ust. 9 ustawy). Karta stwierdzata przy tym, ze zobowigzania
budzetu panstwa wobec jednostek samorzadu terytorialnego ograniczajg sie do ptac
nauczycieli zatrudnionych zgodnie z tymi standardami (art. 30, ust. 8 ustawy). Te zapisy
ustawy byty pierwszg prébg MEN postawienia barier nieograniczconemu zobowigzaniu do

pokrywania kosztow biezgcych szkét (w tym ptac nauczycieli) z budzetu centralnego, a tym

L por. Zesp6t d/s Oceny Skutkéw Karty Nauczyciela., Protokét z 25 lipca 2000, maszynopis powielony.

2, Nowakowska, Podwyzki przez obnizki, ,,Polityka” nr 41, z 7 pazdziernika 2000.

>3 por. M. Tobor, Finansowe skutki wdroZenia zmian w Karcie nauczyciela na przyktadzie kilku wybranych miast, Vulcan,
Wroctaw 2000; A. Levitas, J. Herczynski, M. Herbst, Jak poprawic algorytm, ,Wspdlnota” nr 39, wrzesien 2000.
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samym pierwszg prébga rozwigzania problemu, ktéry — jak widzielismy — cigzyt nad reforma
oswiaty od samego poczatku. Co jest jednak bardzo znamienne, rozporzadzenie to nie
zostato wydane, i z tego powodu zobowigzania finansowe rzgdu nie zostaty precyzyjnie
ograniczone (pare lat pdzniej delegacja ta zostata z ustawy wycofana).

Brak rozporzadzenia o standardach zatrudnienia nauczycieli oraz niedoszacowanie
kosztow nowego systemu awansu natychmiast doprowadzity do gtebokiego kryzysu.
Samorzady twierdzity, ze z tytutu wprowadzenia nowego systemu wynagrodzen nalezy im sie
dofinansowanie w wysokosci 2 mld zt, czyli okoto 10% catej subwencji o$wiatowej>*. W lipcu
2000 roku minister edukacji narodowej podat sie do dymisji. Intensywne negocjacje miedzy
rzadem i samorzadami doprowadzity wreszcie do kompromisu, i rzgd wyptacit samorzagdom
rekompensate nieprzewidzianych skutkéw nowelizacji Karty w roku 2000 w wysokosci 1,3
miliarda zt. Ministerstwu udato sie takze przeprowadzi¢ w Sejmie kolejng nowelizacje Karty,
zmieniajgcg zwigzek miedzy wynagrodzeniem podstawowym i catkowitym, co ograniczyto
zobowigzania budzetu panistwa w 2001 roku.

2.7. Zarzadzanie oswiata w latach 1990-1999

Na poczatku lat 90. XX wieku architekci polskich reform samorzadowych i oswiatowych
stworzyli wizje podziatu zadan w sektorze, zgodnie z ktérg nadzér nad procesem
pedagogicznym pozostat niemal w cato$ci w rekach kuratoridw, rola samorzadéw zas zostata
ograniczona do zarzgdzania budynkami szkolnymi i dofinansowania szkét w zakresie nowych
inwestycji oraz dodatkéw do wynagrodzen nauczycieli. Teraz przyjrzymy sie blizej, co
naprawde samorzady robity ze swoimi szkotami w ciggu tej dekady i sprobujemy odnalezé
rzeczywiste usterki w konstrukcji, ktorej ustawowg strukture — wraz z jej wadami — juz

opisalismy.

2.7.1. Zarzadzanie przedszkolami

Odpowiedzialno$¢ za utrzymanie i finansowanie przedszkoli zostata przekazana gminom
w 1992 roku. Poniewaz edukacja przedszkolna nie jest w Polsce obowigzkowa, gminy same
decydowaty o zakresie oferowanej opieki przedszkolnej (liczbie miejsc w przedszkolach).
Gminy byty natomiast zobowigzane zapewni¢ zajecia przedszkolne w ramach klasy
przygotowawczej (tak zwanej ,,zerowki”, albo klasy ,,0”) wszystkim szesciolatkom, ktérych
rodzice tego zadali, przy czym organizacja ,,zeréwek” musiata by¢ zgodna z Kartg nauczyciela,

rowniez w zakresie wymagan stawianych nauczycielom oraz zasad ich wynagradzania.

54 . . ;. . . . T . .
Kwota ta jest niemal z pewnoscig przesadzona, ale luki prawne w ustawie uniemozliwiajg wiarygodne oszacowanie
prawdziwego niedoboru.
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Nieobowigzkowy charakter wychowania przedszkolnego oraz ogdlne przekonanie, ze
panstwo komunistyczne w nadmiernie ingerowato w zycie rodzinne, sktonity reformatoréw
do nieuwzgledniania przedszkoli w subwencji oswiatowej i wskazania przychoddéw ogdlnych
gmin jako zrddta ich finansowania. Nalezy podkresli¢, ze chociaz obowigzek szkolny zaczyna
sie w wieku siedmiu lat, to okoto 90% polskich szesciolatkéw uczeszczato do zerdwek
w latach 1990-1999 (tabela 3).

Gminy musiaty wiec ponosi¢ bardzo duze koszty edukacji od samego poczatku
procesu decentralizacji. W latach 1991-1993, kiedy wiekszos¢ wydatkéow oswiatowych gmin
zwigzana byta z przedszkolami i byta finansowana wytgcznie z dochoddéw wtasnych, gminy
wydawaty na oéwiate od 18 do 25% catego swojego budzetu®, co byto réwne ok. 0,5% PKB
(rys. 1). Tabela 2 pokazuje, ze w odpowiedzi na to obcigzenie gminy zamknety niemal 30%
wszystkich przedszkoli*®. W opinii publicznej utrwalito sie przekonanie, ze samorzady
terytorialne nie doceniajg znaczenia wczesnodzieciecej edukacji. Byto to jedng z przyczyn
opdznienia terminu obligatoryjnego przejecia szkét podstawowych przez gminy
z planowanego na poczatek 1993 roku do 1996 roku.

Tabela 2. Liczba przedszkoli i wychowankdéw na wsi i w miescie w latach 1990-1999

1990 1995 1999 Spadek
w %
Liczba przedszkoli 12308 9350 8733 29
Miasto 7009 5625 5453 22
Wies 5299 3725 3280 38
Liczba wychowankdw 856,6 823,2 719,6 16
Miasto 665,38 661,8 574,7 14
Wies 190,8 161,4 1449 24

Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS, rok 2000, s. 248.

Jednak zarzut, ze gminy Zle zarzadzaty przedszkolami jest ogdlnie rzecz biorgc
nieusprawiedliwiony. Tabela 3 pokazuje, ze pomimo zamykania przedszkoli, po
uwzglednieniu ostrego nizu demograficznego, procent dzieci w wieku przedszkolnym
objetych opiekg nieco wzrést w przeciggu dekady. Jest to szczegdlnie widoczne
w odniesieniu do dzieci miejskich, gdzie uczestnictwo zaréwno w wychowaniu

przedszkolnym, jak i w klasie zerowej znacznie wzrosto po spadkach na poczatku lat 90.

5 GUS, Budzety gmin w latach 1992-1994, Wydawnictwo GUS, Warszawa 1995.

*® Trzeba doda¢, ze do 1990 roku przedsiebiorstwa panstwowe oraz PGR-y prowadzity 5-10% wszystkich przedszkoli. Czes¢
z nich zostata zamknieta przez prowadzace je przedsiebiorstwa i PGR-y, a czes¢ zostata skomunalizowana. Wiele przedszkoli
przekazanych gminom zostato pdzniej przez nie zamknietych.

.-"' 1A LU A 35
g e,  GRE ¥ =i

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Tony Levitas, Jan Herczyniski ® Decentralizacja w Polsce w latach 1990-1999: tworzenie systemu @

Oznacza to, ze gminy miejskie potrafity zardwno usprawnié system opieki przedszkolnej, jak
i odpowiednio zareagowa¢ na rosngce potrzeby w zakresie ze strony miejskich

spotecznosci®’.

Tabela 3. Udziat wychowankéw przedszkoli wsréd dzieci w wieku 3—6 lat

1990 1993 1995 1997 1999

Procent 6-latkéw w klasach ,,0” 95,3 94,9 97,3 97,1 96,7
Miasto 98,3 98,0 102,2 103,2 103,5
Wies 90,8 89,4 90,8 89,7 88,5

Procent 3-5-latkéw w przedszkolach 31,0 25,5 28,7 31,3 34,0
Miasto 40,5 34,7 40,1 44,9 49,3
Wies 17,8 13,6 14,1 15,2 15,7

Procent 3-6-latkow objetych

wychowaniem przedszkolnym 48,2 43,6 45,3 49,0 50,8
Miasto 56,3 51,6 56,5 60,6 63,9
Wies 36,6 33,1 33,4 35,0 35,2

Zrédto: Materiaty MEN dla Sejmu 1996, 1997, 1998, 1999 oraz 2000.

Sytuacja na obszarach wiejskich byfa jednak trudniejsza. Analogicznie do miast, udziat
dzieci objetych opieka przedszkolng spadt zaraz po przekazaniu przedszkoli samorzagdom,
i zaczat sie podnosi¢ po 1995 roku. Wzrost ten byt jednak mniej wyrazny i do roku 1999 nie
osiggnat poziomu opieki przedszkolnej sprzed 1990 roku. Co gorsza, odsetek dzieci w wieku
3 do 5 lat uczeszczajgcych do przedszkoli na wsi w 1999 roku — 15,7% — byt wyjgtkowo niski
na tle standardéw europejskich, udziat zas wiejskich szesciolatkéw w klasach zerowych byt
0 10 punktéw procentowych nizszy niz w miastach.

Nie nalezy jednak winié gmin wiejskich za zte zarzadzanie przedszkolami. Przeciwnie,
trzeba docenié ich osiggniecia i bra¢ pod uwage ich sytuacje. Powszechne na polskiej wsi
tradycyjne struktury rodzinne ograniczaty zapotrzebowanie na opieke przedszkolna.
Jednoczesnie koszt utrzymywania oddzielnych przedszkoli dla malejagcej populacji dzieci
w wieku przedszkolnym byt na wsi bardzo wysoki. Dlatego tez gminy wiejskie zamknety bgdz

skonsolidowaty oddzielne przedszkola i przeniosty wiekszos¢ ,zerdwek” do szkot

> Otrzymane wartosci powyzej 100% dla przedszkoli miejskich czesciowo wynikajg z dojezdzania dzieci z okolic
podmiejskich do przedszkoli w miastach. Moga by¢ tez skutkiem uczeszczania pieciolatkéw oraz siedmiolatkdéw. Z kolei
wzrost liczby dzieci objetych opiekg przedszkolng na wsi przynajmniej czesciowo zachodzit w bogatych gminach
podmiejskich, administracyjnie okreslanych jako wiejskie.
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podstawowych. Pozwolito im to na utrzymanie scholaryzacji szesciolatkdw na mniej wiecej
tym samym poziomie. Niektére gminy wiejskie, wobec braku przedszkoli, przyjmowaty
pieciolatki do klasy zerowej. Ponadto, jak wida¢ w tabeli 4, byty w stanie zblizy¢ $rednig
wielkos¢ oddziatu przedszkolnego do poziomu przedszkoli miejskich.

Tabela 4. Srednia wielko$¢ oddziatu przedszkolnego w 1991 i 1999 roku

1991 1999

Wies 7,8 20,8

Miasto 18,6 23,6

Zrédto: materiaty MEN dla Sejmu 1992, 1999.

Jest to wyjatkowe osiggniecie, gdyz — jak widzieliSmy — polska wie$ charakteryzuje sie
duzg liczbg bardzo matych szkét podstawowych z bardzo matymi oddziatami szkolnymi
(Zatacznik A).

| wreszcie zauwazmy, ze gminy wiejskie zdotaty zwiekszy¢ wydatki na dziecko objete
opieka przedszkolng w stopniu podobnym do gmin miejskich mimo znacznie mniejszych
dochoddéw. Pokazuje to rys. 3.

Rys. 3. Realne wydatki na wychowanka przedszkola

8000
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—&— Warszawa
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o 4000 ;
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Zrédto: rachunki wtasne na podstawie danych GUS.

2.7.2. Zarzadzanie szkotami podstawowymi i utworzenie gimnazjow

Podobnie jak w przypadku przedszkoli, widoczna jest rdinica w skutkach decentralizacji
miedzy gminami wiejskimi i miejskimi, wynikajgca z ich odmiennych sytuacji i mozliwosci.

W latach 1990-1999 miasta stawiaty czota zupetnie innym wyzwaniom strukturalnym niz
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gminy wiejskie, za$ przy rozwigzywaniu powstajgcych probleméw miaty do dyspozycji

znacznie wieksze zasoby ludzkie i finansowe.

Dlatego analiza zarzadzania szkotami

podstawowymi powinna by¢ przeprowadzona oddzielnie dla gmin miejskich i gmin wiejskich.

Tabela 5 pokazuje, ile na wydatki biezagce i na utrzymanie szkoét (bez inwestycji)

w 1998 roku doptacity gminy réznych typow ze swoich dochodéw wtasnych. Do otrzymanej

subwencji oswiatowej gminy doptacity srednio 150 zt na ucznia, czyli okoto 8% kosztéw

biezagcych. Jednak pomiedzy réznymi typami gmin zachodzity znaczne réznice. Gminy

wiejskie doptacity 64 zt na ucznia, czyli 3% kosztéw, podczas gdy gminy miejskie okoto 200 zt,

czyli 11% kosztow. Nietypowym miastem jest Warszawa, ktora doptacita okoto 40%

wydatkéw biezgcych (czyli ponad 65% otrzymanej subwencji oSwiatowej).

Tabela 5. Wydatki ponad otrzymang subwencje oswiatowg w 1998 roku

w min zt | udziat na ucznia (zt)

Razem Petne wydatki biezace 10 220 100% 2125
Subwencja o$wiatowa 9450 92% 1965
Wydatki ponad 770 8% 160
subwencje

Gminy Petne wydatki biezgce 3476 100% 2 465

wiejskie Subwencja o$wiatowa 3385 97% 2 400
Wydatki ponad 91 3% 64
subwencje

Gminy Petne wydatki biezgce 2379 100% 2092

m.|e.Jsk.o— Subwencja o$wiatowa 2273 96% 1999

wiejskie
Wydatki ponad 106 4% 93
subwencje

Gminy Petne wydatki biezgce 3964 100% 1874

miejskie Subwencja oswiatowa 3546 89% 1676
Wydatki ponad 418 11% 198
subwencje

Warszawa Petne wydatki biezgce 401 100% 2722
Subwencja oswiatowa 246 61% 1670
Wydatki ponad 155 39% 1052
subwencje

Zrédto: M. Herbst, Realizacja zadari oswiatowych przez powiaty, w: G. Gorzelak, B. Jalowiecki, M. Stec (red.),
Reforma terytorialnej organizacji kraju. Dwa lata doswiadczeri, EUROREG, Warszawa 2001.
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Gdyby te doptaty stanowity po prostu miare niesfinansowanego obcigzenia zadaniami
oswiatowymi, natozonego na gminy przez algorytm alokacyjny przyjety przez MEN, wéwczas
mozna by uznaé, ze waga 0,33 dla ucznidw szkdt wiejskich (dzieki ktorej srednia otrzymana
subwencja na ucznia w gminach wiejskich wynosita 2 400 zt wobec 1676 zt w gminach
miejskich®®), jest przynajmniej w czesci nieuzasadniona. Tak jednak nie jest, i jak juz
wspominalismy, ma miejsce bipolarny rozktad gmin, ktére najwiecej doptacajg do subwenciji:
bogate gminy miejskie oraz gminy wiejskie o bardzo niskich dochodach wtasnych i z bardzo
niska liczbg ucznidw na nauczyciela.

Jak pokazuje rys. 4, udziat wydatkow na oswiate w budzetach gmin w latach
1994-1998 rdznit sie w zaleznosci od typu gminy, cho¢ dla wszystkich stanowit najwiekszg
kategorie wydatkéow. Gminy wiejskie i mieszane wydawaty na szkolng i przedszkolng oswiate
odpowiednio 45 i 40% swoich budzetéw. Gminy miejskie przeznaczaty tylko 33% swojego
budzetu na oswiate, co w dodatku obejmowato znaczne wydatki na szkoty srednie
w miastach na prawach powiatéw. Poniewaz samorzady miejskie realizujg wiekszy zakres
publicznych zadan niz wiejskie, nizszy udziat oswiaty w ich budzetach nie jest wiarygodnym
wskaznikiem fatwiejszej sytuacji finansowej tych gmin. Tym niemniej sugeruje to, ze na rézne
typy samorzadéw oswiata naktada rézne obcigzenia budzetowe.

Rys. 4. Udziat oswiaty w budzetach gmin

50%

40% ///-H —= &
30% — ’ —

20% ——miejs
kie
10%
0%

1994 1995 1996 1997 1998

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdari budzetowych.

Charakter tych obcigzed staje sie jasniejszy, kiedy przyjrzymy sie podziatowi
wydatkéw na oswiate dla gmin réznego typu. Jak widac¢ z tabeli 6, gminy wiejskie w 1999
roku wydawaty na wynagrodzenia o 3,2% punktu procentowego swoich budzetéw

oswiatowych wiecej niz gminy miejskie. Pface stanowity ok. 80% wydatkéw szkét Srednio

*% Warto zwréci¢ uwage, ze jest to réznica 43%, a nie 33%, jak zapisano w algorytmie. Wynika to ze znacznie wyzszych wag
dla szkét wiejskich stosowanych na poczatku badanego okresu oraz z systematycznego stosowania z roku na rok dolnych

progow.
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w kraju, i okoto 85% w gminach wiejskich®®. W stosunku do standardéw miedzynarodowych
byto to bardzo duzo, gdyz uwaza sie powszechnie, ze ptace nie powinny przekraczaé¢ 65 do
75% biezagcych wydatkow szkét. Roznice w tym zakresie miedzy gminami miejskimi
i wiejskimi odzwierciedlajg nizszg liczbe ucznidow przypadajacych na nauczyciela w szkotach
wiejskich.

Tabela 6. Udziat ptac w gminnych budzetach oswiatowych (w %)

1994 1995 1996 1997 1998 1999

Warszawa 47,8 46,6 51,1 49,3 51,2 54,9

Gminy miejskie 49,3 48,6 63,6 63,8 63,6 68,7

Gminy
mieszane 45,0 47,2 65,8 65,6 66,8 69,2

Gminy wiejskie (48,6 51,1 68,1 68,0 69,5 71,9

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych.

Obserwacja budzaca zdziwienie, to fakt, ze gminy wiejskie wydawaty na inwestycje
wiekszg cze$¢ swojego budzetu oswiatowego niz inne typy gmin (tabela 7). Czesciowo
wynikato to z faktu, ze gminy wiejskie miaty nieco wyzszy udziat w (ciggle malejacych)
dotacjach celowych na inwestycje z budzetu panstwa. Dotacje te jednak stanowity w roku
1999 mniej niz 10% wszystkich wydatkéw inwestycyjnych gmin na oswiate (spadek z okoto
28% w 1997 roku) i nie ttumacza réznicy wysitku inwestycyjnego miedzy gminami wiejskimi
i miejskimi®.

Tabela 7. Udziat inwestycji w gminnych budzetach oswiatowych (w %)

1994 1995 1996 1997 1998 1999
Warszawa 9,2 5,3 8,0 10,4 9,2 5,4
Gminy
miejskie 5,7 6,0 5,2 6,1 6,2 5,0
Gminy
mieszane 11,2 13,2 9,1 11,1 10,4 9,6
Gminy
wiejskie 18,3 19,5 13,6 14,8 13,8 12,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar budzetowych.

Wyizsze udziatu ptac i inwestycji w budzetach oswiatowych gmin wiejskich oznacza, ze

mniej niz 15% tych budzetéw wydawane byto na pomoce szkolne i inne koszty oswiaty, przy

> Zob. np. Zwigzek Gmin Slaska Opolskiego, Wydatki na funkcjonowanie oswiaty publicznej, Opole 1998.
% Obliczenia wiasne. Poréwnaj tez |. Kowalska, Procedura rozdziatu srodkéw na inwestycje oswiatowe z budzetu paristwa,
Warszawa 1999.
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25% w gminach miejskich. Wyzsze wydatki inwestycyjne mogty takze oznaczaé, co jest nie
mniej wazne, ze wiejskie systemy szkolne odczuwajg wiekszg potrzebe restrukturyzacji niz
szkoty miejskie.

Z powodu szybszego spadku liczby nauczycieli niz ucznidw w szkotach wiejskich liczba
uczniéw na nauczyciela (jak i wielko$¢ oddziatu klasowego) na wsi w istocie wzrosta troche —
z 13,34 do 13,86 (wzrost o 4%). Tymczasem odwrotna tendencja w miastach spowodowata
spadek liczby ucznidw na nauczyciela z 18,68 do 16,90. Innymi stowy, gminy wiejskie musiaty
zwalnia¢ wiecej nauczycieli, aby uchronié¢ i tak niskg liczbe ucznidéw na nauczyciela przed
dalszym spadkiem, podczas gdy gminy miejskie nie tylko dokonaty mniejszego wysitku
w zakresie redukcji zatrudnienia, ale i skorzystaty przy tym z ,premii demograficznej”
w postaci nizszego obcigzenia nauczycieli i mniejszych klas.

Trzeba podkresli¢, ze zmiany demograficzne w zupetnie inny sposéb wptynety na
warunki pracy szkét w gminach miejskich i wiejskich. W miastach spadek liczby uczniéw byt
odczuwany jako utatwienie sytuacji i poprawa warunkéw pracy w szkotach, gdyz zaréwno
$rednia wielko$¢ szkoty, jak i liczba ucznidéw na pomieszczenie klasowe spadty o zadziwiajgce
18 do 20%. W gminach wiejskich analogiczne zjawisko niczego nie utatwiato, a przeciwnie —
prowadzito do zamykania szkét. W istocie, fakt, ze gminy wiejskie utrzymaty srednig wielkos¢
szkoty na niezmienionym poziomie® w ciagu catego dziesieciolecia, oraz wieksza skala
redukcji nauczycieli, pokazujg tacznie, jak wielki wysitek musiaty wykonaé (,,0 ile szybciej
musiaty biegac, aby utrzymad sie na tym samym miejscu”).

Gminy wiejskie napotkaty takze na wieksze kfopoty przy tworzeniu gimnazjow niz
gminy miejskie. Rozproszeni uczniowie i rozproszone, mate szkoty podstawowe utrudnity im
tworzenie gimnazjéw w oddzielnych budynkach zgodnie z wymaganiami MEN. Protesty gmin
wiejskich sktonity MEN do zawieszenia tych wymagan i dlatego wiele gimnazjéw wiejskich
nie miato wtfasnego budynku, a ich rejony nie gwarantowaly stworzenia szkoty
o przewidywanej liczbie uczniéw (150)%. Trudnosci te jaskrawo kontrastujg z sytuacja gmin
miejskich, gdzie mozliwe bylo tworzenie gimnazjow po prostu poprzez wybodr
dotychczasowych szkét podstawowych do wygasniecia i przeksztatcenia. Tym niemniej gminy
wiejskie wykorzystaty tworzenie gimnazjéw jako okazje do zracjonalizowania S$redniej

wielkosci oddziatu klasowego i liczby uczniéw na nauczyciela (tabela 8).

2w rzeczywistosci Srednia wielkos¢ szkoty rosta az do roku 1998, kiedy dziatajagce uprzednio o$mioletnie szkoty

podstawowe zostaty rozbite na nowe, szescioletnie szkoty podstawowe oraz trzyletnie gimnazja.

82 powstat tez problem tzw. wirtualnych gimnazjéw, to znaczy gimnazjéw bez jednej siedziby, ktérych oddziaty klasowe
rozproszone sg w roznych budynkach szkolnych. Por. K. Konarzewski, Infrastruktura oswiatowa w pierwszym roku reformy
systemu oSwiaty, Wydawnictwo ISP, Warszawa 2000.
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Tabela 8. Szkoty podstawowe i gimnazja w réznych gminach w 2000 r.

Szkoty podstawowe Gimnazja

miejskie|wiejskie razem |miejskie \wiejskie razem

Liczba szkot 4924 12018 (169422726 (2686 5412

Wielkos¢ oddziatu klasowego|24,44 17,70 (21,23 25,39 23,01 [24,60

Uczniowie na nauczyciela 16,44 (12,99 (14,87 20,09 (31,07 (22,57

Uczniowie na pomieszczenie |25,47 |15,46 20,27 24,78 21,67 23,73

Wielkos¢ szkoty 477,99 (128,55 [230,11|151,83 [69,40 110,92

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdar budzetowych.

W szkotach miejskich warunki pracy znacznie sie poprawity w latach 1990-1999,
czesciowo na skutek gotowosci miast do inwestowania w szkoty, ale jednak przede
wszystkim ze wzgledu na wspomniang wczesniej ,premie demograficzng”. Sytuacja szkoét
wiejskich byta inna, cho¢ i tu méwimy o inwestycjach. Wiele gmin wiejskich reagowato na
wzrost kosztdw zamykajac szkoty i racjonalizujgc sie¢ szkolng, w zwigzku z czym byty
zmuszone inwestowaé w konsolidowane szkoty.

Dla wielu gmin wiejskich zamykanie szkét byto niestychanie trudne ze wzgledu na
opor rodzicdw oraz finansowe i polityczne koszty redukcji zatrudnienia nauczycieli. W tych
gminach wysokie koszty ,na ucznia” matych szkét uniemozliwiaty zapewnianie dzieciom
wyksztatcenia porédwnywalnego z dostepnym w miastach, mimo ze gminy otrzymywaty
(i wydawaty) o jedng trzecig sSrodkdw pienieznych wiecej (w przeliczeniu na ucznia) w ramach
subwencji oswiatowe;].

Przedstawiony przyktad ilustruje takze ogdlniejszg postawe gmin w stosunku
do prowadzonych przez nie szkdét podstawowych w latach 1990-1999. Wiekszos¢ gmin nie
widziata swoich szkét jako elementdw systemu, za ktérego ogdlng jakos¢ gmina ponosi
odpowiedzialno$¢. Gminy postrzegaty siebie raczej jako wiascicieli szkolnych dziatek
i budynkow, ktére majg rdézne koszty biezgce i ktére muszg byé utrzymane w ramach
otrzymywanej subwencji os$wiatowej. Za prace pedagogiczng szkét odpowiedzialni byli
— W mniemaniu gmin — poszczegdlni dyrektorzy. Postawa taka byta wzmacniana przez
rozwigzania ustawowe, w mysl ktérych przekazano gminom ograniczong kontrole nad
dyrektorami szkot i ktére odpowiedzialnos¢ za nadzér pedagogiczny i monitorowanie jakosci
szkot powierzyty kuratoriom. Oznaczato to w praktyce, ze gminy zajmowaly sie przede
wszystkim poprawianiem stanu technicznego budynkéw szkolnych, pozostawiajgc

dyrektorom troske o to, co dzieje sie wewnatrz szkoty. Ponadto, przynajmniej na poczatku lat
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90., wiekszos¢ gmin ustalata budzety szkét na podstawie kosztéw ,historycznych”,
z uwzglednieniem inflacji.

Z czasem coraz wiecej gmin uswiadamiato sobie rdéznice w kosztach ,na ucznia”
pomiedzy swymi szkofami i wiele z nich przeznaczyto srodki inwestycyjne na remonty
kapitalne, ktére miaty te réznice niwelowaé, np. nowe systemy grzewcze lub nowe, szczelne
okna. Zdarzato sie tym niemniej wzglednie rzadko, aby gmina rozpatrywata te rdznice
z punktu widzenia jakosci procesu dydaktycznego, dodatkowej oferty programowe] albo
mniejszych obcigzen nauczycieli. W ciggu kilku lat dyrektorzy potrafili wprowadzi¢ do swoich
arkuszy organizacyjnych wiele dodatkowych ustug edukacyjnych dla uczniéw, ktére sg
w istocie zrodtem ich wyzszych kosztédw ,na ucznia”.

Niektére gminy zaczety aktywnie wykorzystywac polityke podziatu srodkéw biezacych
oraz inwestycyjnych w celu polepszenia procesu dydaktycznego. Najciekawsze przyktady
dotyczg gmin takich jak Kwidzyn i Swidnik, ktére przyjety pomyst bonu oéwiatowego®’.
Przyktady te sg w pewnym sensie paradoksalne. Stosowane przez nie systemy finansowania
szkét nie miaty w latach 90-tych charakteru bonowego, gdyz nie rozdzielaty Srodkéw
budzetowych na oswiate proporcjonalnie do liczby ucznidow (z ustalong kwotg ,bonu”
na ucznia). Przeciwnie, gminy te obliczyty wydatki na ucznia w kazdej szkole i wprowadzity
silny mechanizm przymuszajgcy dyrektoréw do dochodzenia do sredniego kosztu na ucznia
w catym miescie. Innymi stowy, uzywajac politycznego sloganu ,bon oswiatowy”, gminy te
zaczety odchodzi¢ od budzetéw historycznych w kierunku budzetéw zadaniowych. Polityka

oswiatowa jednej z tych gmin jest bardziej szczegétowo omawiana w rozdziale 4.

2.7.3. Zarzadzanie szkotami ponadpodstawowymi

W omawianej dekadzie 1990-2000 powiaty zarzgdzaty szkotami ponadpodstawowymi tylko
przez 2 lata. Z tego powodu niniejszy rozdziat jest bardzo skrétowy. Przed przejeciem catego
szkolnictwa $redniego przez samorzady (miasta na prawach powiatu, powiaty, samorzady
wojewddztw), w dniu 1 stycznia 1999 roku, znaczna cze$¢ szkédt srednich i policealnych
zostata juz przekazana duzym miejskim samorzgdom w 1995 roku, w ramach programu
pilotowego dla najwiekszych polskich miast. W istocie, w 1996 roku duze miasta objete
programem kontrolowaty szkoty uczgce 42% ogdtu uczniow licedw, 23% ogotu ucznidow szkot
zawodowych i 9% ogotu uczniow szkot policealnych. Tabela 9 pokazuje, jak ten udziat rost po

utworzeniu powiatow.

Y Chaber, Bon edukacyjny...
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Tabela 9. Uczniowie w szkotach ponadpodstawowych

Licea Zawodowe Policealne

1998/99|1999/00|1998/99(1999/00{1998/99(1999/00

Szkoty rzgdowe (w tys.) 422,6 0,7 1162,2 23,5 87,3 2,9

Szkoty samorzgdowe (w tys.)| 346,9| 821,1| 370,3| 1493,4 18,3 97,3

Szkoty niepubliczne (w tys.) 40,3 39,3 35,8 20,9 97,2| 105,3

Razem (w tys.) 809,8| 861,1| 1568,3| 1537,8| 202,8 205,5

Szkoty rzgdowe (%) 52,19% (0,08 % (74,11 % (1,53 % |43,05% (1,41 %

Szkoty samorzadowe (%) 42,84 % 95,35 % |23,61 % |97,11 % |9,02 % |47,35 %

Szkoty niepubliczne (%) 498 % |4,56% |2,28% |1,36% |47,93 % |51,24 %

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie Rocznika statystycznego GUS, 2000.

W 1999 roku Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej przeprowadzita analize
zarzgdzania os$wiatg ponadpodstawowag w pieciu duzych miastach®. Raport odkryt
uderzajgce podobienstwa pomiedzy miastami. Wtadze miejskie byty na ogdét zadowolone ze
swoich dyrektoréw i w znakomitej wiekszosci przypadkédw nie blokowaty ich powtdrnej
nominacji przez komisje konkursowe. Zadne z badanych miast nie zamdéwito niezalezne;j
analizy swojego systemu szkolnego. W wiekszosci nie wykorzystywano danych o wydatkach
»,na ucznia” przy podejmowaniu decyzji budzetowych. Co wiecej, miasta raczej rzadko staraty
sie sktoni¢ szkoty do ograniczenia budzetu®.

Przeciwnie, miasta na ogot rutynowo i bez pytan przyjmowaty arkusze organizacyjne
przedstawiane im przez dyrektoréw. Wyjasniaty swojg postawe, argumentujac, ze skoro
arkusze te wczesniej byly zatwierdzone przez kuratoria, nie byto powodu ich kwestionowac.
Trzeba tutaj jednak podkreslié, ze kuratoria sprawdzaty arkusze organizacyjne wytgcznie pod
katem spetniania przez nie minimalnych wymogdw programowych okres$lonych przez MEN.
W rezultacie wladze miejskie bezkrytycznie przyjmowaty projekty budzetéw szkolnych,
zawierajgce czesto dodatkowg oferte edukacyjng, mimo ich finansowych konsekwencji.
Tylko w jednym przypadku zazadano, by dyrektor zredukowat swéj budzet, przy czym
powodem byto podejrzenie, ze zatrudniat za duzo pracownikéw technicznych. Poza tym
przypadkiem wtadze miejskie nie ingerowaty w decyzje dyrektorédw dotyczace zatrudnienia

lub programu nauczania, a jesli byty zaniepokojone problemami zatrudnienia, byta to tylko

® Do tych pieciu miast nalezaty: Biatystok, Kielce, Krakéw, Opole i Rzeszdw. Por. J. Kowalik (red.), Samorzqdy a szkoty
ponadpodstawowe....

& w jednym z miast rozwazano wprowadzenie standardéw finansowych dla szkolnictwa $redniego, ale nie moggc okresli¢
ich wartosci, zrezygnowano z tego zamierzenia.
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obawa przed zwalnianiem nauczycieli z pracy. Nie dziwi w tej sytuacji, ze dyrektorzy szkot
entuzjastycznie popierali przekazanie odpowiedzialnosci za szkoty ponadpodstawowe
miastom, i ze ze wszystkich oséb pytanych byli najbardziej pozytywnie nastawieni
do reformy.

Jak pisalismy wczesniej, subwencja o$wiatowa na 1999 rok byta obliczana na
podstawie 27 standardéw na ucznia dla réznych typow szkét srednich. Chociaz dochody
uzyskane w ramach subwencji mogg byé dowolnie wydawane przez powiat, wiekszo$é
powiatow wykorzystywata standardy uzywane przez MEN do podziatu srodkéw pomiedzy
swoje szkoty. Co wiecej, w 2000 roku, kiedy MEN wprowadzit jeden standard dla wszystkich
szkét zawodowych, liczne wtadze powiatowe narzekaty, ze utracity wygodne narzedzie
okreslania budzetéw szkolnych. To narzekanie pokazuje, jak odlegte byty wéwczas powiaty
od prowadzenia aktywnej polityki oswiatowej.

Raport Mikotaja Herbsta®® na temat polityki o$wiatowej paru powiatéw wskazywat,
ze miaty one jeszcze wieksze ktopoty niz miasta na prawach powiatu. W przeciwienistwie
duzych miast, powiaty ziemskie nie tylko miaty do dyspozycji znacznie szczuplejsze budzety,
ale réwniez zarzadzaty znacznie mniejszymi systemami szkolnymi, w ktérych udziat
zasadniczych i $rednich szkét zawodowych byt znacznie wiekszy. Innymi stowy, wiecej z ich
szkdt wymagato powaznej restrukturyzacji, ale jednoczesnie ich mniejszy budzet o$wiatowy
z trudem znosit wydatki na restrukturyzacje. Rowniez dyrektorzy tych szkét przejawiali
mniejszg inicjatywe programowa, gdyz ich uczniom trudniej byto wybiera¢ szkoty

alternatywne.
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Zatacznik 1. Podstawowe dane o szkotach

Tabela 10. Podstawowe dane o szkotach podstawowych w latach 1990-1999

NAR

OWA STRATECIA 4

1991- 1991-
1990/1991/1995/1996(1999/2000 1995 1999
Miasta 63,64 62,75 61,52
Udziat uczniow szkot Wies 36,36 37,25 38,48 Dynamika (%):
miejskich i wiejskich (%) |Razem [100,00  [100,00  |100,00
Miasta (3 295,6 3147,1 2767,5 95,49 83,98
Wies 18826 [1868,1 [1731,3 99,23 91,96
Uczniowie Razem [5178,2 50152 [4498,8 (96,85 86,88
Miasta |122,3 123,1 112,6 100,65 92,07
Wies 104,4 100,9 95,4 96,65 91,38
Oddziaty klasowe Razem [226,7 224,0 208,0 98,81 91,75
Miasta |[176,4 174,2 163,8 98,75 92,86
Wies 141,1 135,8 124,9 96,24 88,52
Nauczyciele Razem |317,5 310,0 288,7 97,64 90,93
Miasta 89,8 103,7 109,1 115,48 121,49
Klasy Wies 102,6 110,0 108,5 107,21  |105,75
(pomieszczenia) Razem (192,4 213,7 217,6 111,07 113,10
Miasta |4 638 5029 7 650 108,43 [164,94
Wies 14 808 13916 14704 93,98 99,30
Szkoty Razem |19 446 18 945 22 354 97,42 114,95
Miasta 26,95 25,57 24,58 94,87 91,21
Wies 18,03 18,51 18,15 102,67 [100,64
Wielkos¢ oddziatu Razem 22,84 22,39 21,63 98,02 94,69
Miasta [18,68 18,07 16,90 96,70 90,44
Wies 13,34 13,76 13,86 103,10 103,89
Uczniowie na nauczyciela |Razem [16,31 16,18 15,58 99,20 95,55%
Miasta (36,70 30,35 25,37 82,69 69,12
Uczniowie na Wies 18,35 16,98 15,96 92,55 86,96
pomieszczenie Razem 26,91 23,47 20,67 87,20 76,82
Miasta |710,56 625,79 361,76 88,07 50,91
Wies 127,13 134,24 117,74 105,59 92,61
Wielkos¢ szkoty Razem (266,29 264,72 201,25 99,41 75,58
Miasta (1,44 1,42 1,45 98,11 100,86
Wies 1,35 1,35 1,31 99,58 96,87
Nauczyciele na oddziat Razem 1,40 1,38 1,39 98,81 99,10
Miasta [26,37 24,48 14,72 92,83 55,82
Wies 7,05 7,25 6,49 102,84 92,03
Oddziaty na szkote Razem [11,66 11,82 9,30 101,42 [79,82
Miasta 19,36 20,62 14,26 106,50 |73,66
Wies 6,93 7,90 7,38 114,08 |106,50
Klasy na szkote Razem [9,89 11,28 9,73 114,01 98,38
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS.
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Tabela 11. Podstawowe dane o liceach 1995-1998

Dynamika
1995 1996 1997 1998 (%)
Razem 1704 1754 1844 1988 116,67
Szkoly Samorzady |183 506 596 625 341,53
MEN 1216 931 890 947 77,88
Niepubl. 305 317 358 416 136,39
Razem 25 486 26163 |26 938 28 640 112,38
Pomieszczenia klasowe Samorzady |3 056 8961 10405 10947 358,21
MEN 19 585 14 255 (13 278 13 901 70,98
Niepubl. 2 845 2947 3255 3792 133,29
Razem 23539 24 387 25556 26 960 114,53
Oddziaty Samorzady |2 870 8 822 10394 10 959 381,85
MEN 18 784 13616 (12993 13563 72,21
Niepubl. 1885 1949 2169 2438 129,34
Razem 33 845 35439 |38182 40 105 118,50
Nauczyciele Samorzady |4 410 13843 |16 623 17 821 404,10
MEN 27 490 19557 (19279 19672 71,56
Niepubl. 1945 2039 2 280 2612 134,29
Razem 682 637 (714 445|756 497 803 569 117,72
Uczniowie Samorzady |88 660 273 363 |[325297 |345985 390,24
MEN 563588 (409 290 395346 |416 666 73,93
Niepubl. 30 389 31792 |35854 40 918 134,65
Samorzady [12,99 38,26 43,00 43,06 331,51
Udziat procentowy uczniow |[MEN 82,56 57,29 |52,26 51,85 62,80
Niepubl. 4,45 4,45 4,74 5,09 114,38
Razem 20,17 20,16 |19,81 20,04 99,34
Uczniowie na nauczyciela Samorzady |20,10 19,75 19,57 19,41 96,57
MEN 20,50 20,93 |20,51 21,18 103,31
Niepubl. 15,62 15,59 15,73 15,67 100,26
Razem 29,00 29,30 29,60 29,81 102,78
. L . Samorzady |30,89 30,99 |31,30 31,57 102,20
Wielkosc oddziatu MEN 30,00 0,06 [30,43 30,72 102,39
Niepubl. 16,12 16,31 16,53 16,78 104,11
Razem 1,44 1,45 1,49 1,49 103,46
Nauczyciele na oddziat Samorzady |1,54 1,57 1,60 1,63 105,83
MEN 1,46 1,44 1,48 1,45 99,11
Niepubl. 1,03 1,05 1,05 1,07 103,83
Razem 400,61 407,32 410,25 404,21 100,90
Wielkoéé szkoty Samorzady 484,48 540,24 |545,80 553,58 114,26
MEN 463,48 439,62 (444,21 439,99 94,93
Niepubl. 99,64 100,29 (100,15 98,36 98,72
i wematwozk ()R E ¥ -~
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Zatacznik 2. Podziat subwencji oSwiatowej w 2000 r.

Tabela 12. Udziaty w subwencji oswiatowej w 2000 roku

Liczba Procent
Liczba ucznidw | Kwota na |Petna kwota | subwencji
Kategoria uczniow uczniéw Waga przelicz. ucznia (w tys. zt) |oSwiatowej
Szkoty podstawowe i gimnazja
L 4 453 683 1,00 4453 683/1932,97 |8 608 827 (47,50
Uczniowie
L e 1728957 | 0,33 570556 637,88 |1102 866 6,09
Uczniowie szkét wiejskich
_— . . 183 536 0,18 33036 (347,93 |63 858 0,35
Uczniowie szkét w matych miastach
. 5269 0,50 {2635 966,48 |5092 0,03
Klasy specjalne w szkotach masowych
. 5368 3,00 16 104 |5798,90 |31129 0,17
Klasy zintegrowane w szkotach masowych
L N 34 818 0,20 |6964 386,59 (13460 0,07
Uczniowie z mniejszosci narodowych
. . 611212 0,30 (183364 579,89 354436 1,96
Uczniowie dowozeni do szkoty
. 20 627 0,20 4 125 386,59 (7974 0,04
Szkoty i klasy sportowe
. 556 1,00 |556 1932,97 11075 0,01
Szkoty mistrzostwa sportowego
. . . 755 0,80 602 1542,51 |1165 0,01
Szkoty niepubliczne na wsi
Szkoty niepubliczne w matych miastach 120 0,71 85 1368,54 1164 0,00
. . . 35505 0,60 21303 |1159,78 41178 0,23
Szkoty niepubliczne w miastach
Szkoty dla dorostych na wsi 220 0,93 205 1799,59 396 0,00
Szkoty dla dorostych w matych miastach 1 0,83 159 1596,63 1113 0,00
Szkoty dla dorostych w miastach >931 0,70 4152 1353,08 8025 0,04
, , 13 950 0,25 3488 483,24 16741 0,04
Niepetnosprawni w klasach masowych
L . . 4 050 0,50 2025 966,48 (3914 0,02
Zajecia rewalidacyjne
Szkoty ponadpodstawowe
_— 2483 132 1,00 |2 483 1321 932,97 |4 799 815 |26,49
Uczniowie
. 70 369 0,70 |49 258 |1353,08 (95215 0,53
Licea dla dorostych
Szkoty zawodowe dla dorostych 174 607 0,81 [140559 |1556,04 271695 1,50
. . 78 350 2,40 188040 (4639,12 |363475 2,01
Szkoty specjalne ogdlnoksztatcace
. 32727 1,00 32727 |1932,97 |63 260 0,35
Szkoty specjalne zawodowe
g wmuwen.  @RE ]
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1509090 | 0,15 226364 |289,95 (437553 (2,41
Szkoty zawodowe
o, 2240 0,20 448 386,59 (866 0,00
Mniejszosci narodowe
. . . . 41 965 0,60 25179 |1159,78 |48 670 0,27
Niepubliczne licea dla mtodziezy
) ) . 138078 0,69 (26 274 |1 333,75 |50 786 0,28
Niepubliczne szkoty zawodowe dla mtodziezy
. . . 43 065 0,35 (15073 676,54 |29135 0,16
Niepubliczne licea dla dorostych
Niepubliczne szkoty zawodowe dla dorostych 121548 0,40 48323 778,02 94 567 0,52
26 903 1,00 26903 [1932,97 |52 003 0,29
Szkoty medyczne
) ) ) 1569 1,00 1569 1932,97 3033 0,02
Specjalne klasy zeglugi
. L 15619 1,00 [15619 |1932,97 30191 0,17
Kolegia nauczycielskie
, . . 1843 1,20 2 212 2 319,56 (4275 0,02
Kolegia nauczycielskie niepubliczne
L 174 677 0,33 57643 637,88 (111423 (0,61
Szkoty wiejskie
) 74 809 0,18 (13466 347,93 |26029 0,14
Szkoty w matych miastach
Zadania pozaszkolne
118 833 |1,77000210334 |3421,35 406570 2,24
Internaty
i 3056 4,50000/13 752 |8 698,36 |26 582 0,15
Przedszkola specjalne
SOSW 32990 7,370001243 136 |14 245,97/469 975 |2,59
o . ) 7 470892 |0,01000[74 709 19,33 144 410 0,80
Zajecia pozaszkolne i pozalekcyjne
. . . 10 080 490/0,01100/110 885 |21,26 214338 (1,18
Poradnie psychologiczno-pedagogiczne
. o 29 558 0,22100/6 532 427,19 |12 627 0,07
Domy wczasow dzieciecych
. o 7470892 (0,0080059 767 |15,46 115528 |0,64
Pomoc metodologiczna dla nauczycieli
Razem 9 375 445 18 122 435|100,00
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