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Decentralizacja edukacji, podobnie jak decentralizacja wszelkich ustug publicznych, wiaze si¢ z ryzykiem
zwigkszenia nierdwnoéci miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie ponoszonych nakladow
i jakosci ustug. W wiekszosci panstw prébuje sie temu zaradzi¢ poprzez ustanowienie krajowych standardéw
ustug edukacyjnych oraz redystrybucje srodkéw finansowych, ktéra pozwala zneutralizowaé wplyw teryto-
rialnych zréznicowan bazy podatkowej. Niniejsze opracowanie poswiecone bedzie analizie skutecznosciowych
dzialan w przypadku Polski. W pierwszej czesci, na podstawie danych panelowych na poziomie gmin, pokazu-
jemy, ze mimo réznych instrumentéw wyréwnawczych stosowanych przez rzad centralny, lokalna baza podat-
kowa w znaczacym stopniu wplywa na wysokos¢ naktadow przeznaczanych na edukacje gimnazjalng. W czesci
drugiej poréwnujemy liczbe i charakter przedmiotowy godzin lekcyjnych w gimnazjach polozonych w naj-
biedniejszych i najbogatszych gminach. Wedle naszych ustalen czas nauczania dla uczniéw z najbiedniejszych
i najbogatszych srodowisk nie jest istotnie rozny. Nie wystepuja takze znaczace réznice wysokosci wynagro-
dzen nauczycieli. Biedne i bogate gminy r6znig sie natomiast zakresem indywidualnego wsparcia dla uczniéw.

Srowa KLUCZOWE: decentralizacja edukacji, samorzad terytorialny, nieréwnoéci, czas nauczania, wynagro-
dzenia nauczycieli.

Decentralizacja finansowania edukacji
- najwazniejsze kwestie

wolennicy  decentralizacji  oswiaty
i decentralizacji uslug publicznych
w ogole wskazuja na wiele zalet takiej poli-
tyki, przede wszystkim na fakt, ze decen-
tralizacja pozwala poprawi¢ jako$¢ ustug
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i zapewnia lepsze zaspokojenie zréznico-
wanego popytu na dobra publiczne (Oates,
1972; Thiebout, 1956). Podstawowe mecha-
nizmy wymieniane w tym kontekscie to,
po pierwsze, lepsza informacja o lokalnych
potrzebach i lepsza alokacja zasobdw, po
drugie - zapewnienie obywatelom bardziej
demokratycznej kontroli nad edukacja, i po
trzecie — zwigkszenie konkurencji. Z drugiej
jednak strony uslysze¢ mozna glosy ostrze-
gajace przed wzrostem nieréwnosci, wska-
zujace na pozytywne efekty zewnetrzne
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scentralizowanego systemu edukacji oraz
zalety  scentralizowanego  zarzadzania,
ktére bywa bardziej efektywne finansowo
i bazuje na lepszych zasobach ludzkich
(Herbst, 2012).

Najpowazniejsze argumenty krytyczne
pod adresem fiskalnego federalizmu dotycza
oddzialywania decentralizacji na nieréwno-
$ci. Stawia sie tu hipotezg, ze polityka decen-
tralizacji ma znaczacy wplyw na terytorialne
zroznicowanie wydatkow, ktére z kolei
przeklada sie na zréznicowanie ustug edu-
kacyjnych. Optymalne inwestycje spoteczne
w kapital ludzki zaleza od tego, jak wydatki
o$wiatowe dzielone sg na uczniéw. Nasze
badanie stanowi¢ moze z jednej strony glos
w debacie ekonomistéw poswieconej wply-
wom decentralizacji finansowania o$wiaty
na nierdwnosci terytorialne, z drugiej za$
strony — moze by¢ uzyteczne dla decyden-
tow, pragnacych znalez¢é réwnowage mie-
dzy sprzecznymi celami precyzyjniejszego
zaspokajania potrzeb lokalnych (co wymaga
pewnego stopnia decentralizacji) i zapewnia-
nia w systemie edukacji uniwersalnych stan-
dardéw, rowniez w zakresie rownosci (czemu
z kolei - teoretycznie - stuzy centralizacja).

Od lat 80. XX w. systemy edukacyjne
w wielu krajach przechodzily decentrali-
zacje i deregulacje w zakresie zarzadzania,
finansowania i organizacji szkolnictwa.
W badaniach empirycznych poswigeconych
skutkom takich polityk z reguly wykorzy-
stuje si¢ wskazniki nakladéw, np. wydatki
finansowe oraz wskazniki po stronie osiagg-
nie¢, np. wyniki egzaminéw zewnetrznych.
Naszym celem jest empiryczne zbadanie
wplywu lokalnej bazy podatkowej' na
wydatki w o$wiacie na podstawie danych

! Terminu ,lokalna baza podatkowa”, zapozyczonego
z jez. angielskiego (local tax base) uzywamy w niniej-
szym artykule zamiennie z dochodami wlasnymi
samorzadow. Skladaja sie na nie dochody z lokalnych
podatkéw, udzial samorzagdowych w podatkach od oséb
fizycznych i prawnych (bedacych dochodem budzetu
panstwa), optat lokalnych oraz dochodéw pochodzacych
z zarzgdzania mieniem komunalnym.

o edukacji gimnazjalnej w Polsce. Skupimy
sie zatem na pierwszym rodzaju wskazni-
kéw, nie bedzie nas natomiast zajmowalo
opisanie efektow nieréwnych naktadéw dla
wynikéw nauczania, kwestia naktadéw jest
bowiem dostatecznie wazna, ale i zloZona,
by zastugiwa¢ na osobng analize. Przyjmu-
jemy normatywne zaloZenie, ze réwnos¢
dostepu do ustug edukacyjnych jest zasad-
niczo pozadana, zapewnia bowiem wigk-
sza spojnos¢ i sprawiedliwos¢ spoteczng.
Wierzymy, ze polityka publiczna powinna
ogranicza¢ nieréwnosci w zakresie szans
edukacyjnych uczniéw i ze szanse te nie
powinny przede wszystkim zaleze¢ od miej-
sca zamieszkania.

Polskie gminy przeznaczaja przeciet-
nie 37% swych $rodkéw budzetowych na
o$wiate, mamy jednak pod tym wzgledem
do czynienia ze znacznym zrdznicowaniem.
W niektorych gminach wydatki o§wiatowe
dochodzg do 60% ogoétu $rodkéw budze-
towych, w innych za$ odpowiedni odsetek
wynosi zaledwie 20%. O$wiata, nalezgca
do obszaréw dziatalnosci samorzadu pod-
legajacych daleko posunietej standaryzacji,
generuje duze i malo elastyczne koszty, ktore
subwencja ptynaca z budzetu centralnego
pokrywa w okoto 70% (Herbst, Herczynski
i Levitas, 2009). Jak ma to czesto miejsce
w systemach zdecentralizowanych, miedzy
réznymi szczeblami wladzy pojawiaja sie
napiecia dotyczace podzialu zobowigzan
finansowych (Roelke, Green i Zielewski,
2004). Przedstawiciele polskich samorza-
déw lokalnych twierdzg, ze subwencja ta
jest zdecydowanie zbyt niska, a regulacje
z zakresu ustug edukacyjnych - zwlaszcza
dotyczace wysokosci wynagrodzen nauczy-
cieli - pozostajg nazbyt sztywne, co ogrom-
nie utrudnia wypetnianie przez samorzady
(zwlaszcza biedne) swych zadan; kwestie
te s3 w Polsce przedmiotem ozywionej
debaty publicznej. Réwniez Najwyzsza Izba
Kontroli zwrécila uwage na owe narasta-
jace problemy w raporcie opublikowanym
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w 2008 r. Czytamy w nim, Ze w gminach,
gdzie subwencja o$wiatowa stanowi 20%
budzetu (relatywnie niski udzial), pokrywa
ona zaledwie do 80% wydatkéw oswiato-
wych, natomiast w przypadku ubozszych
gmin, gdzie subwencja stanowita od 30 do
40% wplywéw budzetowych, pozwalala
pokry¢ ponad 100% wydatkéw. Kazalo to
autorom raportu wyrazi¢ zaniepokojenie
tym, na ile w polskim zdecentralizowanym
systemie udaje si¢ zachowal pewne stan-
dardy ustug edukacyjnych (NIK, 2008).

Z powyzszych obserwacji wynika szereg
waznych pytan: czy rzeczywiscie dochody
wlasne gmin znaczgco przekladaja sie na
naklady w o$wiacie? A jedli tak, z jak silng
zalezno$cig mamy do czynienia? Czy jest
ona stabilna, czy tez zmienna w czasie? Jakie
sg trendy? Jesli lokalne wydatki na o$wiate
zalezg od majetnosci gminy, czy dzieje sie
tak dlatego, ze ubozsze gminy wydaja za
malo, czy tez w gminach bogatszych finan-
suje sie¢ pewne ponadstandardowe ustugi?
I wreszcie, ktore aspekty oswiaty sg nie-
dofinansowane w ubozszych samorza-
dach, ,ponadprzecietnie” za$ finansowane
w samorzgdach bogatszych? Czy nieréwno-
$ci przejawiajg sie w liczbie zaje¢ oferowa-
nych uczniom, w wynagrodzeniach nauczy-
cieli, wyposazeniu placowek, czy tez maja
jeszcze inny charakter?

Przebieg i skutki decentralizacji
w wybranych krajach

Doswiadczenia krajow decentralizujgcych
zarzadzanie o$wiata pokazuja na ogol, ze
decentralizacja sprzyja jednostkom samo-
rzagdowym dysponujagcym wigkszymi $rod-
kami finansowymi i wyzszym kapitalem
ludzkim, nie sprzyja natomiast samorzagdom
o nizszych zasobach, przez co moze mie¢
negatywne skutki uboczne i dla nakfadow,
i dla wynikéw oswiatowych w ubozszych
samorzadach. Szkoly ulokowane w zamoz-
niejszych  spolecznoéciach z  wiekszym

prawdopodobienistwem beda czerpaé ko-
rzy$ci z procesu decentralizacji. Nalezy
jednak podkresli¢, ze efekty decentralizacji
w roznych systemach nie zawsze sg ze so-
bg tatwo poréwnywalne, po pierwsze ze
wzgledu na réznorodne modele decentrali-
zacji stosowane na $wiecie, a po drugie dla-
tego, Ze same systemy roznig si¢ od siebie
znaczgco, przez co odmiennie reaguja na
wprowadzenie podobnych rozwigzan (por.
Herbst, Herczynski i Levitas, 2009).

Kraje anglosaskie posiadaja tradycyjnie
jedne z najbardziej zdecentralizowanych
systemow o$wiatowych na $wiecie, w tych
panstwach daje sie zauwazy¢ tendencja do
zwiekszania zadan samorzadéw wyzszego
szczebla w finansowaniu o$wiaty, aby prze-
ciwdziala¢ efektom zréznicowania bazy
podatkowej samorzadéw nizszego szczebla
dla nakladéw oswiatowych (Brimley i Gar-
field, 2002). W latach 80. i 90. XX w. doko-
nal si¢ potezny, miedzynarodowy zwrot
w kierunku decentralizacji (chociaz Stany
Zjednoczone stanowia istotny przypadek
przeciwnej tendencji). W okresie tym rozne
kraje, od wielkich Indii po matg Burking
Faso, od demokratycznej Australii, Norwe-
gii i Hiszpanii po autorytarng Argentyne,
decentralizowaly swe systemy edukacyjne.
Polityka decentralizacji przybierala roz-
norodne formy. W Kambodzy tworzy si¢
sieci wspolpracujacych ze soba placéwek,
w Chile i Szwecji obowigzuje natomiast bon
o$wiatowy. Decentralizacyjny trend nie
ominat réwniez Polski: wplynal na reformy
przeprowadzone w poznych latach 90. i na
stworzenie jednego z najbardziej zdecentra-
lizowanych systeméw finansowania o$wiaty
w Europie. Analizy decentralizacji o$wiaty
w roznych systemach edukacyjnych nie
przynosza jednoznacznych wnioskoéw, jezeli
chodzi o jej wplyw na réwnos¢ $wiadczo-
nych ustug. Wigkszos¢ badaczy zgadza si¢
jednak, ze decentralizacja zwicksza nierdéw-
nosci terytorialne w zakresie nakladow oraz
wynikow. Szczegélnie waznym obiektem
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zainteresowania byty dwa kraje, w ktérych
dokonala si¢ daleko idaca decentralizacja
finansowania oswiaty: Szwecja i Chile.

Szwecja stanowi szczegdlny przypadek,
gdyZz nastapilo tam szybkie i gwaltowne
przejscie od jednolitego i scentralizowanego
systemu o$wiaty do systemu silnie zdecen-
tralizowanego i zbudowanego z odniesie-
niem do takich wartosci jak wolny wybor
i konkurencja. Jest wigc podawana za wzdr
przez zwolennikow decentralizacji z calego
$wiata, natomiast krytycy tego rodzaju
polityki chetnie wskazuja na negatywne
skutki szwedzkich reform. Dane doty-
czagce Szwecji stanowia przedmiot szeroko
zakrojonej debaty, czesto takze sg wyko-
rzystywane instrumentalnie i wybidrczo
wylacznie w celu wsparcia ideologicznych
stanowisk. Zaawansowane metodologicz-
nie analizy z réznych okreséw przynosza
natomiast niejednoznaczne wyniki (Bjor-
klund, Clark, Edin, Fredriksson i Krueger,
2006). Asa Ahlin i Eva Mork, na podstawie
danych panelowych z lat 1989-2002 stwier-
dzaja, ze dochody samorzadéw lokalnych
nie wydajg si¢ odgrywaé zwiekszonej roli
wskutek decentralizacji, gdyz - biorac za
wskaznik wydatki na jednego ucznia oraz
liczbe ucznidéw przypadajacych na jednego
nauczyciela — wplyw bazy podatkowej po
decentralizacji okazal si¢ wrecz mniejszy
niz wezesniej. Stad wniosek, ze decentra-
lizacja w Szwecji nie poglebila nieréwno-
$ci, jesli chodzi o ustugi o$wiatowe (Ahlin
i Mork, 2007).

W przypadku decentralizacji w Chile
natomiast potwierdzila si¢ hipoteza wzro-
stu nieréwnosci. Donald R. Winkler i Taryn
Rounds (1996) poréwnywali poziom wydat-
kéw i efektywno$¢ finansowa ubogich
i bogatych samorzadéw przed i po refor-
mie. Nieréwno$ci w wydatkach zwiek-
szyly sie po decentralizacji, jesli jednak
chodzi o efektywnos¢, wyniki byty mniej
jednoznaczne. Badacze konkludowali, ze
samorzady odpowiadaja za niewielkg czes¢

srodkéw przeznaczanych na publiczna
o$wiate, ale miedzysamorzadowe zréznico-
wania w zakresie zdolnosci fiskalnych gene-
ruja nieréwnosci w szkolnych wydatkach na
ucznia. Natomiast ze wzgledu na wysoka
warto$¢ centralnego grantu o$wiatowego
(odpowiada on za blisko 90% ogétu wydat-
kéw na o$wiate), wszyscy uczniowie moga
liczy¢ na wzglednie dobry gwarantowany
poziom ustug.

Badania Banku Swiatowego po$wiecone
reformom o$wiaty w Rosji pokazuja, ze od
1992 r. regiony, w ktoérych dochéd per capita
byt wyzszy, wydawaly wiecej na o$wiate,
natomiast regiony najbiedniejsze z trudem
spelnialy podstawowe warunki pozwalajace
osiagna¢ dobre wyniki nauczania. Podjeto
kilka préb stworzenia sprawnego mechani-
zmu wyréwnawczego — w regionach i w jed-
nostkach nizszego szczebla (rejonach), co
jednak nie przynioslo poprawy, zbyt wiele
bowiem regionéw potrzebowalo redystry-
bucji $rodkéw, te za$ byty mocno ograni-
czone (Canning, Moock i Heleniak, 1999).

Mun C. Tsang (1996) pokazal, ze po
decentralizacji w Chinach pogorszyta sie
sytuacja finansowa w biednych obsza-
rach i w rejonach wiejskich. Zawieszono
tam wyplacanie wynagrodzen nauczy-
cielom lub wyplacano je z opdznieniem.
Wydatki o$wiatowe na ucznia byly silnie
skorelowane z produktem regionalnym
per capita. Reformy sprzyjaly uprzywile-
jowanym szkotom kosztem szkdt normal-
nych, sprzyjaly szkolom miejskim kosz-
tem szkot wiejskich, szkotom z regionéw
rozwinietych gospodarczo kosztem szkol
z regionow zacofanych (w tych pierwszych
regionach wydatki byly dwukrotnie wyz-
sze niz w drugich). Przytoczona wczes-
niej hipoteza potwierdzila si¢ réwniez
w przypadku Albanii, gdzie decentraliza-
cji nie towarzyszylo przeznaczanie zad-
nych dodatkowych $rodkéw centralnych,
mogacych stuzy¢ wyréwnywaniu szans.
W rezultacie doszlo do znaczacych réznic



38 HERBST, WOjCIUK

w wydatkach na jednego ucznia — najwyz-
sze wydatki stanowily nawet trzykrotno$¢
wydatkow najnizszych (Fiszbein, 2001).

Przeciwne wnioski wytaniajg si¢ tym-
czasem z danych dotyczacych Meksyku
i Argentyny, gdzie regionalne réznice
w wynikach nauczania dla przedszkoli
i szkol podstawowych zmalaly w okresie
decentralizacji. Dotyczylo to odsetka ucz-
niéw powtarzajacych klase, przedwczesnie
konczacych nauke oraz konczacych szkote
podstawowg (Prawda, 1993). Niektore rzady,
zdajac sobie sprawe z mozliwych negatyw-
nych skutkow decentralizacji, podejmuja
dziatania zapobiegawcze — przykladem jest
system bonéw dla ubogich obywateli, wpro-
wadzony w Kolumbii.

W Stanach Zjednoczonych mamy do
czynienia z trendem przeciwnym w sto-
sunku do innych omawianych krajow:
system os$wiaty, historycznie silnie zdecen-
tralizowany, jest poddawany stopniowej
regulacji. Fakt ten uzasadnia si¢ koniecz-
noscig redukowania nieréwnosci w lokal-
nych wydatkach o$wiatowych. Orzeczenia
amerykanskich sadéw, wydawane od lat
70. XX w., zakwestionowaly konstytucyj-
no$¢ finansowania oéwiaty z lokalnych
podatkéw od nieruchomosci, stalo ono
bowiem w sprzecznoéci z prawem gwa-
rantujgcym wszystkim dzieciom okre-
$lony poziom ustug edukacyjnych. Wladze
stanowe stanely wiec przed konieczno$-
cig reformy wydatkéw os$wiatowych. Jej
celem bylo doprowadzenie do zréwnania
poziomu wydatkéw w bogatszych i bied-
niejszych rejonach. Rezultaty owych poli-
tyk stanowily przedmiot licznych analiz,
ktérych wyniki w wiekszoéci przemawiajg
na rzecz tezy, ze centralizacja finansowania
o$wiaty w Stanach Zjednoczonych miala
znaczacy, pozytywny wplyw na redukcje
réznic wydatkowych miedzy bogatymi
i biednymi rejonami (Silva i Sonstiele, 1995;
Manwaring i Sheffrin, 1997; Murray, Evans
i Schwab, 1998; Hoxby 2001; Card i Payne,

2002). David Card i Abigail Payne ustalili
dodatkowo, ze wyréwnywanie poziomu
wydatkéw prowadzi do wyréwnywania
si¢. wynikéw egzamindéw testowych mie-
dzy grupami wyréznionymi ze wzgledu na
pochodzenie rodzinne (Card i Payne, 2002).

Zagadnienia finansowania o$wiaty
w zdecentralizowanym systemie polskim
byly w przeszloéci opisywane m.in. w pracy
Mikotaja Herbsta, Jana Herczynskiego
i Anthonyego Levitasa (2009). Z jednej
strony, autorzy przeanalizowali dochody
jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
zwracajac szczegolng uwage na subwen-
cje oswiatows, pokazywali zréznicowana
sytuacje gmin miejskich, wiejskich, miej-
sko-wiejskich, a takze gmin o wigkszym
i mniejszym potencjale finansowym.
Z drugiej, zajeli sie strukturg wydatkéow
gmin na zadania o$wiatowe oraz ich dyna-
mika. Wnioski z tych badan, dotyczace
nieréwnoéci, byly nastepujace: po pierw-
sze, zroznicowanie wysitku finansowego
gmin nie moze by¢ wyjasnione za pomoca
jednego czynnika, takiego jak na przyktad
wysoko$¢ dochodéw wiasnych JST. Po dru-
gie, wydatki na jednego ucznia w szkolni-
ctwie podstawowym byly silnie zréznico-
wane z uwagi na typ gminy, w gminach
wiejskich byty o 28,9% wyzsze niz w gmi-
nach miejskich, natomiast wydatki gim-
nazjéw na jednego ucznia byly znacznie
mniej zrdznicowane z uwagi na typ gminy.
Po trzecie, rézna wielkos¢ oddzialow szkol-
nych byta jednym z gléwnych powodow
zréznicowania kosztéw na jednego ucznia,
efekt ten byt szczegélnie silny na poziomie
szkol podstawowych w zwigzku z cechami
lokalnej sieci osadniczej. Po czwarte, grupa
gmin, w ktérych otrzymana subwencja
nie wystarczyla na wyplate wynagrodzen
na oswiate i wychowanie oraz edukacyjna
opieke wychowawczg, byla bardzo zrézni-
cowana, objeta zaréwno gminy zamozne,
jak i biedne, wiejskie, jak i miejskie. Zagad-
nienie zwigzku miedzy baza podatkowsa
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gminy a poziomem wydatkéow w przelicze-
niu na jednego ucznia bylo w przypadku
Polski badane przez Macieja Jakubow-
skiego i Iren¢ Topinska (2006). Autorzy
pokazali, Ze o ile zamozno$¢ gminy byla
pozytywnie skorelowana z wydatkami
na jednego przedszkolaka, o tyle efekt ten
nie dotyczyl wydatkéw przeznaczanych
na ucznia szkoly podstawowej. Ponadto
zwigzek miedzy wydatkami o$wiatowymi
a dochodami gmin nie ulegl zmianie mie-
dzy rokiem 1998 a 2003. Konkluzja bada-
nia Rosalind Levaci¢ (2007) byta natomiast
taka, ze w miastach wydatki na ucznia
szkoly podstawowej byly silnie zwigzane
z dochodami wlasnymi miasta w przeli-
czeniu na mieszkanca, a dosy¢ stabo z sub-
wencjg otrzymywang na ucznia, podczas
gdy w gminach wiejskich bylo odwrotnie
- dochody wlasne byly mniej znaczace,
a wydatki na ucznia byly silnie skorelo-
wane z otrzymywang subwencja na ucznia.
Levaci¢ doszta do odmiennych wnioskow
niz Jakubowski i Topinska, identyfikujac
przestrzenne nieréwnosci w nakladach
na o$wiate, glownie w miastach. Analiza
zmienno$ci wydatkdw na ucznia zapropo-
nowana przez Herbsta, Herczynskiego i Levi-
tasa (2009) pokazala w przypadku miast
niezbyt silny, cho¢ znaczacy zwiazek pomie-
dzy wzrostem dochodéw wlasnych JST na
mieszkanca a wzrostem wydatkéw na ucznia
(wzrost tych dochoddéw o 10% wigzal si¢ ze
wzrostem wydatkéw o 1,5%), a w przypadku
gmin wiejskich korelacja ta byta znacznie
stabsza (wzrost tych dochodéw o 10% wigzat
sie ze wzrostem wydatkow o 0,8%).

Dostepne badania - mimo pewnych
rozbiezno$ci - potwierdzaja, ze decen-
tralizacja systemu finansowania o$wiaty
zwieksza nieréwnosci, zaréwno po stronie
nakladow, jak i wynikéw. Centralizacja
systemu stanowi za$ skuteczne narzedzie
polityczne, pozwalajace zmniejszy¢ rdznice
w wydatkach miedzy biednymi a bogatymi
rejonami. Wnioskujemy o tym jednak na

podstawie informacji o szeroko zakrojo-
nych reformach, przeprowadzanych w réz-
nych bardzo krajach. Problem decentraliza-
¢ji i nierdwnosci pozostaje niedostatecznie
przebadany, zwlaszcza biorgc pod uwage
fakt, ze to, co sprawdza si¢ w jednym kraju,
niekoniecznie musi si¢ sprawdzaé w innym.

Instytucjonalne rozwigzania wprowa-
dzane w ramach proceséw decentralizacji
o$wiaty sg rézne w réznych krajach. Rozne
sa takze przyczyny, dla ktérych decentrali-
zacja jest przeprowadzana. Staranna analiza
konkretnych krajowych modeli decentrali-
zacji moze pozwoli¢ na zidentyfikowanie
rozwigzan najbardziej skutecznych z per-
spektywy podnoszenia jakosci o$wiaty,
a jednoczeénie pozwalajacych unikna¢
nadmiernych zréznicowan pod wzgledem
wydatkéw ptynacych z budzetéw jednostek
samorzadowych.

Finansowanie o$wiaty w Polsce

Subwencja o§wiatowa

Szkoty podstawowe i $rednie s3 finanso-
wane w Polsce dwuetapowo. W pierwszym
kroku rzad centralny dzieli §rodki migdzy
2479 gmin, 380 powiatow i 16 wojewddztw,
ktodre sg dla szkol organami prowadzacymi.
Za bezposrednie finansowanie szkét odpo-
wiadaja z kolei lokalne wtadze.

Dzielac tzw. subwencje o$wiatowa
miedzy jednostki samorzadu terytorial-
nego, Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
zobowigzane jest bra¢ pod uwage rozmiar
i specyficzne cechy sieci szkolnej w danej
JST. W obliczeniach nie uwzglednia si¢
natomiast przedszkoli - te finansowane sg
bowiem z dochodéw wiasnych gmin®.

Subwencja o$wiatowa stanowi zna-
czacy transfer finansowy; odpowiada ogo-
tem za ok. 20% dochodéw gmin (w 2011 r.
21,4%). Nie wystarcza jednak na pokrycie

? Poczawszy od 2013 r. gminy otrzymujg takze z MEN
dotacje celowa na zadania przedszkolne.
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wszystkich kosztéw zwigzanych z pro-
wadzeniem o$wiaty na poziomie podsta-
wowym i §rednim. Dane zagregowane na
poziomie krajowym pokazujg, ze subwen-
cja pokrywa koszty wynagrodzen nauczy-
cielskich i personelu szkot, ktére to koszty
odpowiadajg za ok. 70% ogotu wydatkow
samorzadowych na o$wiate (Herbst, Her-
czynski i Levitas, 2009). Pozostate wydatki
na szkoly podstawowe i $rednie, a takze
wszystkie wydatki na edukacje przed-
szkolng, pochodzg z innych dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Subwencja o$wiatowa przekazywana jest
kazdemu samorzadowi z budzetu central-
nego jako czes¢ subwencji ogolnej (formalna
nazwa: cze$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej).
Jako ze jest to dochdd o charakterze ogdl-
nym (nie celowym), samorzady dysponujg
petna swoboda wydatkowania $rodkow.
Teoretycznie moga nawet finansowal za
pomocy $rodkéw z subwencji oswiatowej
wydatki w ogole niezwigzane z o$wiata.
Subwencja dzielona jest miedzy spofeczno-
$ci lokalne wedtug skomplikowanego algo-
rytmu, ustalanego przez MEN.,, ktory zostal
wprowadzony w 1996 r. Przez pierwszych
10 lat funkcjonowania przeszed! znaczace
zmiany; po 2005 r. przybral nastepujaca
ogolng postac:

k
Si = Di(Aijl W]Nl]) (1)
gdzie:
S, - oznacza subwencje otrzymywang przez
gmine i;

A - standard finansowy (szacowany koszt ksztal-
cenia) dla jednego ucznia przeliczeniowego;

wj — wagi przypisywane poszczeg6lnym katego-
riom uczniow;

N;; - liczbe uczniéw w kategorii j w gminie i;

D; - odnosi si¢ do komponentu odzwierciedlaja-
cego Srednie kwalifikacje (strukture wedlug
stopni awansu zawodowego) nauczycieli
w gminie i na tle przecietnej struktury dla
catego kraju.

Pierwotnie formuta uwzgledniata 21 wag
odnoszacych sie do réznych kategorii ucz-
niow. Bazowala wylacznie na zasadzie
»pienigdz idzie za uczniem” i nie brata
pod uwage kosztéw utrzymania szkoly czy
wynagrodzen nauczycieli. Z biegiem lat
liczba parametréw zostala niemalze podwo-
jona (do 41), co - ze wzgledu na konstruk-
cje algorytmu - zmniejszato znaczenie kaz-
dego z nich. Wazniejsze jednak, ze algorytm
ewoluowal. Podejscie ,pienigdz idzie za
uczniem” zostalo zastgpione przez podej-
$cie mieszane, ktére uwzglednia nie tylko
liczbe uczniéw przeliczeniowych (réznych
kategorii), lecz takze formalne kwalifika-
cje nauczycieli zatrudnianych przez kazdy
samorzad.

Wiekszos¢ wag w uwzglednionych
w algorytmie (1) ma odzwierciedla¢ roz-
nice jednostkowych kosztéw ksztalcenia
roznych rodzajéw ucznidéw, np. niepelno-
sprawnych, pochodzacych z mniejszosci
etnicznych, uczniéw okreslonych szkot
zawodowych. Najwazniejszym parame-
trem, odpowiadajagcym za okoto 90%
wariancji w poziomie wydatkéw na ucznia
miedzy gminami, jest waga, na podstawie
ktérej przyznaje sie dodatkowe $rodki na
szkoly wiejskie oraz polozone w matych
miastach o populacji nieprzekraczajg-
cej 5 tys. osdb. Uzasadnienie dla takiego
rozwigzania stanowi fakt, Ze jednostkowe
koszty ksztalcenia sg wyzsze w gminach
o mniejszych oddzialach szkolnych. Jed-
nak rzeczywiste roznice w kosztach nie
w pelni odpowiadaja wartosci wag w algo-
rytmie. W 2011 r. stosunek $redniej wiel-
kosci oddziatu szkolnego w miescie i na
wsi wyniost 1,44 dla szkét podstawowych
i 1,09 dla gimnazjéw. Tymczasem waga
algorytmu dla uczniéw ze wsi i matych
miasteczek wyniosta 1,38 zaréwno dla
szkot podstawowych, jak i dla gimnazjow.
Liste najwazniejszych wag algorytmu
subwencji o$wiatowej przedstawiono
w Tabeli 1.
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Tabela 1

Wybrane wagi algorytmu subwencji oswiatowej, 2011 r.

Kategoria uczniow

Waga (,,standardowy” uczen = 1)

Uczniowie szkét podstawowych i gimnazjéw dla dzieci
i mtodziezy zlokalizowanych na terenach wiejskich

1,38

Uczniowie szkot podstawowych i gimnazjow dla dzieci

i mtodziezy zlokalizowanych w miastach do 5 000

mieszkancow

Uczniowie z uposledzeniami lub niepetnosprawnoscia

Uczniowie oddziatdw i szkét dla mniejszosci narodowych

i etnicznych

Uczniowie szkdt ponadgimnazjalnych prowadzacych

ksztatcenie zawodowe

Uczniowie gimnazjéw dla dzieci i mtodziezy
Uczniowie oddziatéw dwujezycznych
Uczniowie w oddziatach sportowych

1,38
1,8-10,5 (zaleznie od rodzaju uposledzenia/
niepetnosprawnosci)

1,2

1,19

1,04
1,17
1,2-2

Finansowanie szkol poza subwencja
o$wiatowa

Jak juz pisaliémy, subwencja o$wiatowa
pokrywa okolo 70% ogoétu wydatkéw na
o$wiate na poziomie podstawowym, gimna-
zjalnym i ponadgimnazjalnym. Gléwnym
zrodlem pozostatych 30% wydatkow sg nato-
miast dochody wiasne jednostek samorzadu
terytorialnego i inne transfery finansowe.
Dochody wlasne pochodzg z podatkéw
i oplatlokalnych (najwazniejsza role odgrywa
tu podatek od nieruchomosci), sprzedazy
i wynajmu nieruchomosci nalezacych do
samorzadu oraz z udzialéw samorzadéow
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
i prawnych. Wskutek reformy finanséw pub-
licznych z 2004 r. udziat wptywéw podatko-
wych, ktére pozostajg w gestii samorzadow,
wzrdst z 27,6% do 39,3% w przypadku PIT
iz 5% do 6,71% w przypadku CIT. Udziat
w podatkach dochodowych pobieranych
przez administracje centralng odpowiada za
zdecydowanie najwickszg cze$¢ dochodow
wlasnych samorzadéw. W 2011 r. $rodki te
stanowily 39,2% dochodéw wilasnych i 20%
ogbtu dochodéw samorzadowych. Jednak ze
wzgledu na terytorialne zréznicowania bazy

podatkowej wpltywy z podatkéw dochodo-
wych sg znacznie wyzsze w miastach ani-
zeli na wsi. Podatki dochodowe w miastach
odpowiadajg rowniez (przecietnie) za znacz-
nie wiekszg cze$¢ lokalnych budzetéw niz na
wsi (odpowiednio za 26% i 12%).

Wysokos¢ dochodéw wlasnych gmin
w przeliczeniu na mieszkanca jest bardzo
zréznicowana. W 2010 r. srednio wyniosty
one 1559 zl, przy odchyleniu standardo-
wym 1168 zI. Wartos¢ 10. centyla (wartos§¢
oddzielajaca 10% populacji gmin o najwyz-
szych dochodach) wyniosta 541 zl, za$§ 90.
centyl wynidst 1862 zi) Skala zréznico-
wania tych dochodéw, bedacych istotnym
zrédlem finansowania zadan o$wiatowych
przez samorzady, stanowita wazny czynnik
motywujacy do przeprowadzania analiz
i napisania niniejszego artykutu.

Co do transferéw z budzetu centralnego
(innych niz subwencja oswiatowa), najistot-
niejsza jest tzw. subwencja wyrdéwnawcza.
Przystuguje ona wszystkim samorzadom
lokalnym, w ktérych dochody wlasne per
capita wynosza mniej niz 92% S$redniej
krajowej. Im wieksza réznica miedzy baza
podatkowa gminy a krajowa przecietng, tym



42 HERBST, WOjCIUK

wieksze $rodki otrzymuje samorzad. Sub-
wencja wyréwnawcza odpowiada $rednio
za 4,5% ogolu dochodéw jednostek samo-
rzagdowych. W przypadku miast odgrywa
niewielka role (0,6%), ma za to duze znacze-
nie w przypadku gmin wiejskich (11,6%).

Metoda badawcza i dane

W niniejszym artykule analizujemy zalez-
no$¢ miedzy dochodami wlasnymi gmin
a nakladami na o$wiate gimnazjalng (wy-
datki, wynagrodzenia nauczycielskie, liczba
godzin nauczania). Ograniczamy si¢ do ana-
lizy naktadéw na poziomie gimnazjalnym®
ze wzgledu na znaczny zakres merytoryczny
badania, ktérego wyniki, jesli miatyby doty-
czy¢ odrebnie kazdego ze szczebli ksztalce-
nia, nie pomiescilyby sie w jednym artykule.
Z kolei przeprowadzenie analiz Iacznie dla
wszystkich szczebli szkolnych uwazamy za
bezcelowe. W przyszlosci planujemy wyko-
nanie stosownych obliczen takze dla szkot
podstawowych oraz ponadgimnazjalnych.

W badaniu wykorzystujemy rozne tech-
niki, by oszacowa¢ wplyw lokalnej bazy
podatkowej na naklady o$wiatowe. Po
pierwsze, przeprowadzamy wazong analize
regresji metoda najmniejszych kwadratow
dla 2478 gmin za okres 2002-2010, szacujac
parametry réwnania osobno dla kazdego
roku (waga oparta na liczbie uczniow w kaz-
dej gminie). Pozwala nam to okresli¢ zna-
czenie lokalnej bazy podatkowej dla nakta-
déw na oswiate, ale tez uchwyci¢ dynamike
owej zaleznoéci. Estymowane rdéwnania
przybieraja nastepujacg postac:

Yie = BuXie + Buzi AN tE (2)

gdzie:
Yit — oznacza calkowite wydatki gminy i w roku
t na o$§wiate gimnazjalng (rozdziat 80110

* W szczegolnosci, uwzgledniono gimnazja dla mto-
dziezy z wylaczeniem gimnazjow specjalnych.

klasyfikacji budzetowej) w przeliczeniu
na oddziat szkolny;

xi¢ — wektor zmiennych niezaleznych, zmien-
nych w czasie (np. dochody wlasne gmin
per capita);

By: — wektor wspdtczynnikéw przy zmiennych
niezaleznych, zmiennych w czasie;

z; — wektor obserwowanych, niezmiennych
w czasie charakterystyk gmin;

B, — wektor wspotczynnikéw okreslajacych
wplyw charakterystyk niezmiennych
w czasie na zmienng zalezng;

n - nieobserwowane, niezmienne w czasie
charakterystyki gmin wplywajace na
zmienng zalezng;

A¢ — WwspOlczynniki przy nieobserwowanych
charakterystykach gmin;

&t — btad estymaciji.

Liste zmiennych niezaleznych wyko-
rzystanych w analizie przedstawiamy
w Tabeli 2. Zmienng wyjasniang sa lokalne
wydatki gmin na szkoly gimnazjalne
(w przeliczeniu na oddziat). Wielu badaczy
postuguje sie miarg wydatkéw na ucznia.
Dla naszych celow wlasciwszy byt jednak
wskaznik wydatkéw w przeliczeniu na
oddzial. W kazdym systemie edukacyjnym
70-80% ogodtu kosztow stanowig ptace
nauczycieli i pracownikéw administracyj-
nych. Poniewaz stosunek liczby nauczycieli
do liczby oddziatéw jest zblizony w rdz-
nych szkotach i réznych gminach, wydatki
na ucznia zalezg w znacznym stopniu od
wielko$ci oddziatu szkolnego. Im mniej-
sza klasa, tym wyzsze wydatki. Mniejsze
klasy nie musza z konieczno$ci oznaczaé
wyzszej jako$ci nauczania. Cho¢ istniejg
badania, ktére potwierdzaja, ze wielkos¢
klasy ma znaczacy wplyw na osiggnie-
cia uczniow, wielko$¢ ta jest zwigzana
réwniez z gestoscig zaludnienia. Male,
wzglednie izolowane spotecznosci lokalne
w Polsce prowadza z reguly mniejsze
szkoly, o mniejszych oddziatach, anizeli
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duze miasta’, przewaznie jednak nie dla-
tego, ze samorzad dazy do wyzszej jakosci
ksztalcenia, lecz dlatego, ze populacja jest
bardziej rozproszona. Zarazem ucznio-
wie z terendw wiejskich maja ograniczony
dostep do débr kultury, ich szkoty wypo-
sazone sg gorzej niz szkoly miejskie itd.
Mniejsze liczebnie klasy wigza si¢ z wie-
loma negatywnymi czynnikami, z ktérych
czesci nie da sie kontrolowaé¢ w modelu
regresji. Z tych wlasnie powodéw uwa-
zamy wydatki w przeliczeniu na oddziat za
lepszy wskaznik nakladéw oswiatowych.
Wysokie wydatki na oddzial moga mie¢
trzy gléwne przyczyny:
= wiecej godzin nauczania w przelicze-
niu na oddzial (potrzeba wigkszej liczby
nauczycieli);
= budynek szkoly i jego wyposazenie s3
lepsze niz przecietna krajowa;
= wysokie wynagrodzenia nauczycieli.

* W 2011 r. przecigtna wielko$¢ oddzialu w szkotach
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Kazde z powyzszych mozna traktowac jako
wskaznik jakosci lokalnej o$wiaty. Z tego
powodu wydatki na oddziat stanowig dobra
endogenng zmienng dla naszego modelu.

Cho¢ analiza regresji metodg najmniej-
szych kwadratéw dla kolejnych lat pozwoli
nam uchwyci¢ dynamike zwigzku miedzy
lokalng baza podatkowa a wydatkami na
szkoty, bez watpienia nie przyniesie pelnego
obrazu, a to za sprawg pominietych zmien-
nych charakteryzujacych szkoty, samorzady
lokalne i spolecznosci. Nieobserwowane
cechy gmin mogg powodowal przeszaco-
wanie lub niedoszacowanie wplywu lokal-
nej bazy podatkowej, zaleznie od tego,
czy cechy te s3 dodatnio czy ujemnie sko-
relowane z wydatkami w przeliczeniu na
oddzial. Z tego powodu w drugim kroku
naszej analizy wykonujemy regresje pane-
lowa dla danych z lat 2002-2010, w ktorej
efekt gminy jest statly.

Réwnanie przybiera nastepujacg postac:

podstawowych z terenéw wiejskich wynosila zaledwie = Xit + 1. + @.Z; + &; 3
15 0s6b, podczas gdy w Warszawie przekraczata 20. Yie BXt ! LR ! ( )
Tabela 2
Lista zmiennych niezaleznych w modelach regres;ji
. . . < . Odchylenie
Nazwa zmiennej Opis Srednia standardowe
Dochody wtasne Dochody wtasne gminy per capita (PLN) 1159,26 1171,05
Kwota subwencji oSwiatowej otrzymywane;j
Subwencja oswiatowa przez gminy (obliczana tylko dla gimnazjow) 6 642,13 1010,79
w przeliczeniu na ucznia (PLN)
Subwencja wyréwnawcza Sut?wenqa wy.rownawcza otrzymywana przez 350,26 231,06
gmine per capita
Wielko€ oddziatu P.rzeue;tna \{v,lelkosc_oddz@u klasowego
(liczba ucznidéw) w gimnazjach prowadzonych 21,65 2,73
klasowego .
przez gminy
Wielkosé szkoty Przeq’etna wielkos¢ sz.ko’ry glmnz.aZJaIneJ (liczba 190,63 94,71
uczniéw) prowadzonej przez gmine
Gestoéé zaludnienia G.estosc zaludnienia w gminie (osoby na 221,95 470,65
kilometr kwadratowy)
Gmina miejska® Zmienna 0—-1 0,12 0,32
Gmina wiejska® Zmienna 0-1 0,24 0,42

@ Kategorig referencyjna jest gmina miejsko-wiejska.
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gdzie obserwowane i nieobserwowane cha-
rakterystyki gminy niezmieniajace si¢
w czasie s3 zawarte w zmiennej 1, ktorg
mozna takze okresli¢ jako ,efekt gminy™.
Réwnanie (3) zawiera takze 9 zmiennych
nominalnych (z)) okreslajacych rok. Wspét-
czynniki przy tych zmiennych pomoga
okresli¢ wptyw czynnikéw specyficznych
dla danego roku (np. regulacji prawnych) na
wydatki o$§wiatowe wszystkich gmin.

W kolejnych krokach analizy poréwnu-
jemy liczbe godzin nauczania w przeliczeniu
na oddzial, ustugi pozalekcyjne i pomoc dla
uczniéw oraz przecietne place nauczycielskie
w najbiedniejszych i najbogatszych gminach
(wskaznikiem s3 tu dochody wilasne gmin
per capita). W ten sposob okreslimy, dla
ktorych aspektow ksztalcenia szczegdlne
znaczenie maja nieréwnoséci w nakladach
miedzy bogatymi a biednymi gminami,
o ile w ogéle mamy do czynienia z wply-
wem dochodéw budzetowych na jakos¢
ksztalcenia.

* Rozwazana byla takze specyfikacja modelu z efektami
losowymi (random effects), jednak zostala ona odrzu-
cona na podstawie tzw. testu Hausmana.

Dane badawcze pochodzg z trzech zrddet.
Dane o wydatkach budzetowych, dochodach
wlasnych i dane kontekstowe charaktery-
zujace gminy w latach 2002-2010 zostaly
pobrane z Banku Danych Lokalnych GUS.
Zrédlem danych o subwencji o$wiatowej byto
Ministerstwo Edukacji Narodowej. Dane
subwencyjne przeliczono w taki sposéb, aby
dla kazdej gminy uzyska¢ kwote subwencji
wynikajaca z prowadzenia gimnazjow, pomi-
jajac czesci subwencji wynikajace z realizacji
innych zadan o$wiatowych. Natomiast dane
o liczbie i sposobie wykorzystania godzin lek-
cyjnych oraz o wynagrodzeniach nauczycieli
pochodzg z Systemu Informacji O$wiatowej
(SIO) z wrze$nia 2011 r.

Wyniki

Wplyw subwencji na wydatki o$wiatowe
samorzgdow

W pierwszym kroku przeprowadzona zo-
stala analiza regresji metoda najmniejszych
kwadratéw dla okresu 2002-2010. Przedsta-
wienie petnych wynikéw dziewigciu oszaco-
wan nie wydaje sie celowe, a ponadto zajeloby
zbyt wiele miejsca. Skoncentrujemy sie wiec

0,8

log_dochody wtasne
0,7 log_subwencja_oswiatowa
0,6 log_subwencja wyréwnawcza
0,5
0,4 V4
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Rysunek 1. Elastycznos$¢ (wspotczynniki regresji) wydatkdéw oswiatowych w przeliczeniu na oddziat
szkolny wobec réznych kategorii dochodéw gmin (2002-2010).
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na wybranych wspoélczynnikach modelu.
Szczegdlnie interesowac bedzie nas elastycz-
nos$¢ lokalnych wydatkéow w przeliczeniu na
oddzial wzgledem réznych kategorii docho-
dow gmin: dochodéw wlasnych, dochodéw
z subwencji o$wiatowej i wreszcie z subwen-
cji wyréwnawczej. Do regresji dla kazdego
roku wprowadzaliémy zmienne prezento-
wane w Tabeli 2. Skorygowane R* wahalo sie
0d 0,1 w roku 2002 do 0,22 w roku 2008.

Wplyw réznych kategorii dochodéw na
wydatki o$wiatowe (wspdtczynniki regresji)
zostal przedstawiony na Rysunku 1. W kon-
tekscie nieréwnosci wynikajacych z bazy
podatkowej, najwazniejszy wniosek brzmi:
wspoétczynnik dla dochodéw wlasnych dla
kazdego roku byt dodatni i istotny statystycz-
nie na poziomie o = 0,01. Wplyw docho-
dow wlasnych na wydatki oswiatowe malat
jednak w okresie 2002-2010. Na poczatku
analizowanego okresu, dziesiecioprocen-
towe zwickszenie lokalnej bazy podatko-
wej wigzalo sie ze zwiekszeniem wydatkow
na oddzial w gimnazjach o okolo 2%. Pod
koniec dekady wyniosto ono 1%, zaleznos¢
pozostala jednak istotna statystycznie.

Zgodnie z oczekiwaniami, wydatki na
gimnazja sg silnie i dodatnio zalezne od
wysokosci subwencji o$wiatowej otrzymy-
wanej przez gminy. Ta zalezno$¢ stabnie
z czasem. W 2002 r. dziesiecioprocentowa
zmiana wysokosci subwencji pociagata za
sobg zmiane w wydatkach na oddziat gim-
nazjalny na poziomie 6,6%. Podobny wzrost
lub spadek pod koniec dekady wigzat si¢ ze
zmiang wydatkéw na poziomie 3%; zalez-
nos¢ byta jednak nadal istotna statystycznie
na poziomie 0,01.

Subwencja wyréwnawcza z kolei miata
istotny statystycznie (cho¢ staby) wplyw na
finansowanie szkot tylko w latach 2002-2003.
W poézniejszym okresie zalezno$¢ ta stala sie
pomijalna.

Zaobserwowany spadek elastycznoéci wy-
datkéw na oddzial wzgledem wielkosci
dochodéw wiasnych w pierwszej dekadzie

XXI w. idzie w parze ze zmniejszajacym si¢
zroznicowaniem wydatkéw na oddziat kla-
sowy miedzy gminami - w analizowanym
okresie wspdlczynnik zmiennosci tych wydat-
kéw zmniejszyt si¢ z poziomu 0,48 do 0,34.

Przeprowadzanie analizy regresji me-
toda najmniejszych kwadratéw obcig-
zone jest ryzykiem popelnienia bledu
oszacowania wspolczynnikéw réwnania.
Jest mozliwe, ze pewne nieobserwowane
cechy lokalnych systeméw o$wiaty (gmin)
wplywaja na szacowany wplyw zmien-
nych wiaczonych do réwnania wyjaénia-
jacego wydatki o$wiatowe w przeliczeniu
na oddzial. W celu rozwigzania tego prob-
lemu postuzyliSmy sie regresja panelowa,
w ktorej uwzglednilismy efekt staly gminy.
Wryniki przedstawiono w Tabeli 3. Wszyst-
kie zmienne wyjasniajace, oprocz gesto-
$ci zaludnienia, okazaly sie by¢ istotnymi
statystycznie (na poziomie 0,01) determi-
nantami wydatkéw na oddzial w szkotach
gimnazjalnych. Srednia wielko$¢ oddziatu
miala dodatni wplyw na wydatki w przeli-
czeniu na oddzial, co sugeruje relacje typu
»C0$ za co$™: albo gmina decyduje si¢ na
mniejsze klasy (tj. wygodniejsze warunki
nauczania, latwiejszy dostep ucznia do
nauczyciela itp.), albo decyduje si¢ na wiek-
sze klasy dla oszczednosci, ale wydaje wie-
cej pieniedzy w przeliczeniu na oddzial (np.
oferujac wyzsze wynagrodzenia nauczycie-
lom, finansujac zajecia dodatkowe lub lep-
sze wyposazenie). Zwiekszenie liczebno-
$ci klasy o 1 ucznia wigze si¢ ze wzrostem
wydatkow w przeliczeniu na oddzial wyno-
szacym 1,8%.

Co ciekawe, jesli kontroluje sie wielko$¢
oddziatu, wplyw sredniej wielkosci szkoly
na wydatki w przeliczeniu na oddzial jest
negatywny. Wieksze szkoly pozwalaja do-
konywa¢ samorzadom oszczgdnosci (praw-
dopodobnie dzigki mniejszym kosztom
administracyjnym). Réznica 100 uczniéw
przektada sie na dwuprocentowg zmiane
w wydatkach na oddziat szkolny.
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Tabela 3
Model z efektami statymi gmin”
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Log wydatki na oddziat Wspdtczynnik Btad standardowy t p>t
Wielkos¢ oddziatu 0,018128 0,001058 17,13 0,000
Wielkos¢ szkoty -0,00027 2,68E-05 -10,11 0,000
Gestosc zaludnienia -5,3E-05 2,94E-05 -1,80 0,073
Log dochody wtasne 0,106199 0,010926 9,72 0,000
Log subwencja oswiatowa 0,312788 0,037609 8,32 0,000
Log subwencja wyréwnawcza -0,00851 0,001814 -4,69 0,000
Stata 8,26133 0,089484 24,50 0,000

Liczba obiektow =2 473

Liczba obserwacji = 21 582

R2: within =0,6372

between =0,0220 overall =0,2987

F(14; 19 095) = 2395,76 Prob > F = 0,0000
corr(u_i, Xb) =-0,2295

"Nie pokazano wsp6tczynnikéw dla zmiennych nominalnych okres$lajgcych rok, ktére byty uwzglednione

w specyfikacji.

Subwencja o$wiatowa ma pozytywny
wplyw na wydatki; wspotczynnik elastycz-
nosci wynosi 0,31.

Zamozno$¢ gminy a wydatki na cele
oswiatowe

Dochody wtasne gmin - odgrywajace klu-
czowy role w niniejszej analizie — réwniez
dodatnio wplywaja na wydatki na oddzial,
co pokazuje, ze majetnos$¢ gminy ksztal-
tuje lokalne standardy publicznych ustug
edukacyjnych. Dziesigcioprocentowa rdz-
nica w bazie podatkowej wigze si¢ z jed-
noprocentowsg roznica w wydatkach na
oddzial w szkotach gimnazjalnych. Wresz-
cie, wyniki pokazuja, ze wyzszej subwencji
wyréwnawczej per capita towarzysza niz-
sze wydatki oswiatowe w przeliczeniu na
oddzial. Oczywiscie, trudno podejrzewac
w tym przypadku zalezno$¢ o charakterze
przyczynowo-skutkowym. Wysoka sub-
wencje wyrownawczg otrzymujg samorzady
o niskich dochodach wiasnych (taka jest
zarowno intencja regulatora, jak i mecha-
nizm naliczania subwencji), totez, wobec

istotnego wpltywu dochodéw wlasnych
na naklady o$wiatowe, nie moze dziwi¢
negatywna korelacja wydatkéw na o$wiate
i otrzymywanej subwencji wyréwnawcze;.
Wrynik ten jednak pokazuje, ze w odniesie-
niu do finansowania zadan o$wiatowych
transfery wyréwnawcze nie przyczyniaja
sie do zniwelowania roznicy w potencjale
finansowym mniej i bardziej zamoznych
samorzgdow. Gminy otrzymujace wyzsza
subwencje wyréwnawczg per capita (a wiec
takie, ktorych baza podatkowa jest znacznie
nizsza od $redniej krajowej) notujg nizsze
wydatki na oddzial szkolny.

Przejdzmy teraz do pordéwnania najbo-
gatszych i najbiedniejszych gmin (10. decyl
wzgledem 1. decyla wedtug bazy podatkowej
per capita) pod katem réznic w nakladach
na wybrane ustugi edukacyjne. Podobnie
jak na weczesniejszym etapie analizy, ogra-
niczamy badanie do szkét gimnazjalnych®.

¢ W badaniach ilosciowych opartych na danych z SIO
powaznym problemem jest fakt, ze wiele szkdt jest czes-
cig tzw. zespolow szkolnych (np. grupujacych szkote
podstawowq i gimnazjum). Nauczyciele uczacy w takich
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Rysunek 2. Przecietna tygodniowa liczba godzin pracy nauczycieli w przeliczeniu na oddziat, w gminach
z najnizszego i najwyzszego decyla pod wzgledem dochodéw wtasnych per capita.

Na poczatek przesledzimy liczbe godzin
nauczania przypadajacg na oddzial szkolny,
nastepnie zajmiemy si¢ ustugami dodatko-
wymi oferowanymi uczniom, na koniec za$
poréwnamy miesieczne i godzinowe wyna-
grodzenia nauczycieli.

W gminach z najwyzszego decyla pod
wzgledem dochodéw wlasnych per capita
przecietna tygodniowa liczba godzin
nauczania na oddzial wynosi 48 godzin;
w gminach z najnizszego decyla jest to 40
godzin. Jest to roznica do$¢ znaczaca, wyno-
szaca 20% tygodniowego czasu ksztalcenia
w szkotach z biedniejszych gmin. Rysunek
2 pokazuje, ze sytuacja ta wynika zaréwno
z innej liczby godzin przedmiotéw ogdl-
nych, jak i z nieréwnego wsparcia peda-
gogicznego (oferowanego przez psycholo-
gow, logopeddw, bibliotekarzy, pedagogow

placowkach pozostaja formalnie pracownikami calego
zespotu, co utrudnia zbadanie ich czasu pracy w poszcze-
g0lnych szkotach. Jednak jest to mozliwe dzigki temu,
ze SIO zawiera takze informacje o liczbie godzin dydak-
tycznych przepracowanych przez kazdego z nauczycieli
w kazdej szkole, réwniez w ramach zespolow. Zatem
niniejsze badanie obejmuje wszystkie gimnazja, takze
te bedace czesciami zespoléw szkolnych, ale odnosi sie
tylko do godzin nauczania w samych gimnazjach.

szkolnych itp.). Wsparcie ze strony tzw.
nauczycieli nietablicowych jest wyraznie
czg$ciej oferowane uczniom w bogatszych
gminach.

Poréwnanie przecigtnej tygodniowej
liczby godzin nauczania dla poszczegolnych
przedmiotéw pokazuje, ze réznica w przy-
padku przedmiotéw ogélnych wynika
w znacznej mierze z duzej (wiekszej o 35%)
liczby godzin nauki jezyka obcego i wycho-
wania fizycznego w gminach z najwyzszego
decyla (Rysunek 3). Nie musi to jednak ozna-
czaé, ze przecietny uczen w bogatej gminie
otrzymuje 35% wiecej godzin nauki jezyka
obcego niz uczen z biedniejszej spoleczno-
$ci. Zgodnie z przepisami wprowadzonymi
przez MEN nauka jezykéw obcych w kla-
sach, w ktdrych liczba uczniéw przekracza
24, odbywa si¢ obowigzkowo w dwoch gru-
pach. Bogatsze gminy potozone sg z reguty
na obszarach zurbanizowanych, o wigkszej
gestosci zaludnienia. Klasy sg tam wiek-
sze, czesciej wiec dochodzi do podzialu na
grupy. Formalnie liczba godzin nauki jezyka
obcego ulega podwojeniu, w rzeczywisto-
$ci jednak dla uczniéw nic si¢ nie zmienia.
Potencjalna nieréwnos¢ miedzy uczniami
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Rysunek 3. Przecietna liczba godzin nauczania przedmiotow ogdlnoksztatcacych, tygodniowo
w przeliczeniu na jeden oddziat, w gminach z najnizszego i najwyzszego decyla pod wzgledem

dochoddw wtasnych per capita, wrzesiern 2011 r.

z biednych i zamoznych gmin wynika wiec
stad, Ze czesto uczg si¢ jezykéw obcych
w lepszych warunkach (matle grupy), nieko-
niecznie za$ z wigkszej liczby lekcji.

Na klase w gminach z najwyzszego
decyla dochodowego przypada takze

przecietnie wiecej godzin nauczania dodat-
kowego z zakresu wychowania fizycznego
oraz wiecej godzin ksztalcenia indywidu-
alnego. Co ciekawe, szkoly z najnizszego
decyla oferuja znaczgco wiecej godzin
opieki po lekcjach — zapewne stanowi to
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Rysunek 4. Przecietna tygodniowa liczba godzin pracy nauczycieli (z wytaczeniem nauczania
przedmiotéw ogdlnoksztatcgcych) w przeliczeniu na jeden oddziat, w gminach z najnizszego
i najwyzszego decyla pod wzgledem dochodéw wtasnych per capita, wrzesieri 2011 r.
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Rysunek 5. Przecietna tygodniowa liczba godzin pracy nauczycieli nietablicowych w przeliczeniu na
jeden oddziat, w gminach z najnizszego i najwyzszego decyla pod wzgledem dochoddéw wtasnych per

capita, wrzesien 2011 r.

reakcje na potrzeby dzieci i rodzin z obsza-
réw wiejskich, gdzie wielu uczniéw korzysta
ze zorganizowanych dowozéw do szkoty
(Rysunek 4).

Wydaje si¢, ze najwazniejsze rdznice
miedzy najwyzszym i najnizszym decylem
gmin pod wzgledem bazy podatkowej doty-
czg przecietnej liczby oferowanych uczniom
godzin o charakterze ,nietablicowym”.
Szkoly z najbogatszych gmin zapewniajg
znaczgco wiekszg liczbe konsultacji z peda-
gogami, psychologami, lepszy dostep do
nauczycieli wspomagajacych oraz do biblio-
tek (Rysunek 5).

Kolejnym potencjalnym wymiarem
nieréwnosci miedzy lokalnymi systemami
szkolnymi sa wynagrodzenia nauczycieli.
Przecigtne miesieczne  wynagrodzenia
nauczycieli w gminach zamoznych byly
w 2011 r. o okolo 5% wyzsze, niz w gmi-
nach z najnizszego decyla dochodow wtas-
nych per capita (Rysunek 6). Jednak biorac
pod uwage, ze organy prowadzace szkoty
moga elastycznie dysponowaé godzinami
ponadwymiarowymi, miesigczny  czas
pracy dwoch nauczycieli zatrudnionych

w takim samym wymiarze etatu nie musi
obejmowac takiej samej liczby godzin przy
tablicy. Tymczasem poréwnywane wyna-
grodzenie zawiera takze wynagrodzenie za
przepracowane godziny ponadwymiarowe.
Trafniejszym wskaznikiem nieréwnosci
w placach nauczycieli jest zatem wynagro-
dzenie za godzing pracy, z uwzglednieniem
godzin ponadwymiarowych. Przeliczenie
wynagrodzenia na stawke godzinowsa pro-
wadzi do do$¢ nieoczekiwanego wniosku,
ze w gminach biednych i bogatych wyna-
grodzenia nauczycielskie praktycznie nie
réznig si¢ od siebie (Rysunek 6). W 2011 r.
gminy o najwyzszej bazie podatkowej prze-
cigtnie placily nauczycielom 48,60 zl za
jedna godzine tablicowa - dokladnie tyle,
ile wynosilo godzinowe wynagrodzenie
w gminach o najnizszych dochodach wlas-
nych per capita.

Podsumowanie
W niniejszym artykule badalismy wplyw

nieréwnych mozliwoéci finansowych pol-
skich samorzadéw lokalnych na naklady
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Rysunek 6. Przecietne wynagrodzenia nauczycieli w gimnazjach w poszczegdlnych decylach gmin ze

wzgledu na dochody wtasne per capita, 2011 r.

przeznaczane na edukacje gimnazjalng.
Postugujac sie¢ wazong analizg regresji,
korzystajac z danych z lat 2002-2010 wyka-
zali$émy, ze mimo funkcjonowania istotnych
mechanizméw wyréwnawczych w systemie
finansowania samorzadow, lokalna baza
podatkowa ma istotny wplyw na wydatki
o$wiatowe (w przeliczeniu na oddziat
szkolny). Roznica ta maleje jednak w miare
uplywu czasu. W 2002 r. dziesi¢ciopro-
centowa rdznica w dochodach wtasnych
per capita miedzy gminami przekladala
sie na dwuprocentowy luke w wydatkach
o$wiatowych na oddzial. Osiem lat pdzniej
podobne zréznicowania bazy podatkowej

przekladaly si¢ na luke w wysokosci 1,1%.
Jedno z mozliwych wyjasnien malejacego
wplywu dochodéw wlasnych gmin na
wydatki o$wiatowe mowi, ze bogate gminy
coraz mniej doktadaja do oswiaty, skupia-
jac sie zamiast tego na innych wydatkach.
Poniewaz gminy ubozsze nie moga zmniej-
szy¢ poziomu wydatkow oswiatowych poza
minimum niezbedne do realizacji ramo-
wego programu hauczania, zréznicowanie
wydatkow miedzy gminami maleje. Jest to
jednak tylko hipoteza, ktorej potwierdzenie
wymagaloby dalszych badan.

W celu unikniecia btedéw oszacowa-
nia, zwigzanych z pomini¢ciem waznych
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charakterystyk gmin w analizie regresji,
przeprowadzili$my estymacje modelu pane-
lowego z efektami stalymi gmin za okres
2002-2010. Wyniki potwierdzaja istotny
statystycznie, pozytywny wplyw lokalnej
bazy podatkowej na lokalne wydatki na
oddziat szkolny w szkotach gimnazjalnych.

W kolejnej czesdci artykutu, bazujac na
danych MEN za 2011 r., przeprowadzilismy
szczegolowy analize naktadéw w szkotach
prowadzonych przez gminy z najnizszego
i najwyzszego decyla ze wzgledu na uzyski-
wane dochody wlasne per capita. Wyrézni-
liSmy trzy rodzaje naktadow: liczbe godzin
nauczania przedmiotéw ogdlnych, dodat-
kowg oferte i wsparcie oferowane uczniom
oraz wynagrodzenia nauczycieli. Jesli cho-
dzioliczbe godzin nauczania, ustaliliémy, ze
wprawdzie migdzy gminami najbogatszymi
a najbiedniejszymi wystepuje istotna rdz-
nica na niekorzys¢ gmin o niskich docho-
dach, jednak wynika ona przede wszystkim
z liczby godzin nauczania jezyka obcego.
Wigze sie to jednak raczej z faktem, ze klasy
jezykowe w bogatych gminach czesciej dzie-
lone sg na grupy, nie za$ z wigkszej liczby
godzin oferowanych uczniom.

Budzet gminy ma pewien statystyczny
wplyw na wysokos¢ wynagrodzen nauczy-
cieli, jednak wptyw ten calkowicie znika,
jesli uwzgledni sie fakt, ze w zamozniejszych
gminach nauczyciele przepracowujg prze-
cietnie wiecej godzin przy tablicy. Godzi-
nowe stawki wynagrodzen nie sg zalezne od
poziomu dochodéw wlasnych gmin.

Wreszcie, uczniowie z biednych i boga-
tych gmin majg znaczgco nieréwny dostep
do zaje¢ o charakterze wspomagajacym
i konsultacyjnym. Chodzi przede wszyst-
kim o wsparcie pedagogéw, logopedow,
psychologéw, nauczycieli wspomagajacych
oraz o dostep do biblioteki.

Biorac pod uwage wysoki stopient de-
centralizacji, zaobserwowane nieréwnosci
w nakladach edukacyjnych na poziomie
gimnazjalnym wydaja si¢ raczej niewielkie.

Cho¢ bogate gminy wydaja na o$wiate
wiecej niz gminy o niskich dochodach,
asymetrie oferty oswiatowej najwyrazniej
wida¢ w przypadku zadan wspierajacych,
niezwigzanych bezposrednio z proce-
sem nauczania. Oprocz jezykéw obcych
i wychowania fizycznego (w przypadku
ktoérych wyzsze naktady w bogatszych gmi-
nach wynikaja z podzialu duzych klas na
grupy) liczba godzin nauczania oferowa-
nych uczniom z gmin bogatych i biednych
jest podobna. W bogatych i biednych samo-
rzadach podobne sg takze wynagrodzenia
nauczycieli, co - jesli uwzgledni¢ lokalne
réznice kosztéw zycia — oznacza, ze wyko-
nywanie zawodu nauczyciela na terenach
stabiej rozwinietych gospodarczo moze
by¢ relatywnie bardziej atrakcyjne. Tym
bardziej, ze nauczyciele pracujacy w szko-
tach potozonych na wsi oraz w miastach
o liczbie ludnosci ponizej 5 tys. otrzymuja
tzw. dodatek wiejski do wynagrodzenia,
stanowiacy 10% wynagrodzenia zasadni-
czego. Dodatek ten, zgodnie z ustawg Karta
nauczyciela, stanowi $wiadczenie socjalne
i nie jest formalnie wliczany do wynagro-
dzenia, przez co nie zostal takze uwzgled-
niony w analizach przeprowadzonych
w niniejszym artykule.

Wyniki naszej analizy wskazuja takze
na kluczowy role, ktorg z punktu widzenia
nieréwnosci terytorialnych w zdecentrali-
zowanym systemie o$wiatowym odgrywa
standaryzacja ustug edukacyjnych. Jedynym
aspektem o$wiaty (na poziomie gimnazjal-
nym), w przypadku ktdérego wystepuja nie-
pokojace dysproporcje miedzy bogatymi
a biednymi organami prowadzacymi, sa
ustugi wspierajace proces ksztalcenia. Zara-
zem jest to jedyny z analizowanych przez nas
aspektow funkcjonowania oswiaty, ktdry nie
podlega, lub w bardzo niewielkim stopniu
podlega standaryzacji na poziomie central-
nym. Jesli celem polityki miatoby by¢ reduko-
wanie nieréwno$ci w systemie o§wiatowym,
oczywista rekomendacja jest wprowadzenie
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standardow wiasnie w tych rodzajach ustug
okolooswiatowych, w ktorych obecnie obser-
wujemy najsilniejsze nieréwnosci.
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