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MECHANIZMY FINANSOWANIA OSWIATY
W POLSCE — ALGORYTM OSWIATOWY A DOPLATY
SAMORZADOW DO OTRZYMANEJ SUBWENCJI!

W Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach, finansowaniaiaty
publicznej jest zadaniem wyaonym spod kontroli rynku i powierzonym
instytucjom publicznym — rzowi i samorzdom terytorialnym. Na skutek
reformy decentralizacyjnej prowadzenie skkeielu pozaszkolnych pladasek
oswiatowych jest obecnie zadaniem wlasnym samadoaagminnych (szkol-
nictwo podstawowe) oraz powiatowych i wojeslakich (szkolnictwo ponad-
podstawowe, specjalne, wigz0€ zaddnpozaszkolnych). Decentralizacja
zadd@noswiatowych w Polsce ma jednak charakter &iewy. Finansowanie
oswiaty publicznej odbywa sidbowiem w ramach dwuetapowego procesu.
Najpierw Ministerstwo Edukacji Narodowej, na podstawie liczby ucanio
i rodzaju placavek, do kfaych uczezczajaustala kwotejakakazda jednostka
samorzdu terytorialnego otrzyma z buei pastwa na prowadzenie zadan
oswiatowych w danym roku. Kwota ta jest przekazywana sanuo@aw for-
mie tzw. subwencji osiatowej, b&lacej czécia subwenciji ognej. Otrzymane
Srodki wtadze samorziowe mogadzielic juz wedtug wiasnego uznania, nie
ogladajec sig na kalkulacje MEN. Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o do-
chodach jednostek samqdzaterytorialnego stanowi bowieme av gminach
i powiatach o przeznaczeniwmslkow otrzymanych w formie subwencji 6bj
decyduje rada gminy jofz powiatu (art. 19.2, 28.2). W konsekwencji samgigza
decydujanie tylko o rzeczywistym podziale subwencjivaatowej miglzy
szkoly, ale take o tym, czy catds srodkowv z subwencji ma bydaktycznie
przeznaczona na celéwisitowe. W kilkuletniej praktyce samoydaw gmin-
nych jako orgahw prowadzaych szkotly podstawowe wielokrotnie zdarzaty
sie przypadki zarano doptacania przez gmirao subwencji owiatowej, jak
i — odwrotnie — przeznaczania &e srodkow z subwencji na inne cele (np.
budowedrog).

Obliczanie wielkési subwencji 6éwiatowej nalémej poszczegaym JST
odbywa sjeza pomogaalgorytmu, dzielaego catkowitakwote przeznaczona

! Dzigkuje Janowi Herczyskiemu i Tony’emu Levitasowi za pomoc przy pisaniu tego
artykutu.
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w budzcie pastwa na zadania @satowe miglzy organy petnjee te zadania,
na podstawie liczby uczie uczgszczajaych do f@nego rodzaju sZka pla-
cowek pozaszkolnych. Algorytm ten moa zapisamasteujeco:

So = A Lupoy
gdzie:
Sy, - wielko€ subwenciji dla jednostki (i);
A - finansowy standard podziatu subwenciji;
Lupy — liczba uczniev przeliczeniowych w jednostce (i);

przy czym:
Lupp = Lu+ 2 B * Ly,
gdzie:
L, — rzeczywista liczba uczhio w danej jednostce; uczniowie szko
niepublicznych liczeni sa waga= 0,6, natomiast uczniowie szko
dla dorostych — z waga 0,7;
L; — liczba uczniav naleacych do danej grupy preferencyjnej w danej

jednostce;
p; — wspdczynnik (waga) dla danej grupy preferencyjne;j.

Tab. 1. Waniejsze wagi pj i odpowiadaga im grupy j dla zadarszkolnych
finansowanych z subwencji agatowej w 2000 r.

Grupa preferencyjna Waga
Uczniowie wiejscy 0,33
Uczniowie w matych miastach<(5 tys. mieszk.) 0,18
Uczniowie dowoeni do szké 0,3
Uczniowie szkb specjalnych Rona, zalénie od formy
ksztatcenia
Uczniowie — mniejszas narodowe 0,2
Uczniowie szkézawodowych 0,15
Zrodto: MEN

Wielko< finansowego standardu podziatu subwencji (A) wynika z podzie-
lenia ogdnej kwoty przeznaczonej w budzie pastwa na subwencjeswia-
towa przez liczheuczniov przeliczeniowych.

Jednaz gtownych przestanek do oceny obecnego systemu finansowania
owiaty stanowi odpowiedna pytanie, czy wielkas wag ,n” odzwierciedlaja
rzeczywiste relacje kosatoksztatcenia w grupach ,j”, a zatem czy zkszona
subwencja osiatowa trafia do tych jednostek, klomuszgponosiczwigkszone
wydatki. Jest to pytanie tym waiejsze, B cz&t wspdczynnikow jest bardziej
efektem naciske politycznych lobby oraz historycznej struktury wydatko
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parstwa na szkolnictwo nizezultatem badanad kosztami ksztatcenia. Aby
precyzyjnie ocenicefektywnd€ algorytmu oOsviatowego, naleatoby prze-
prowadzicszczegowa analizekoszfav w poszczegmych rodzajach sZko
Mozliwe jest jednak zastosowanie prostszej metody, polegajaa ziden-
tyfikowaniu poprzez analizekonometrycznazynnikon ksztattujeych wyso-
ko< doptat samorzdowych do subwencji ‘@gatowej. Otrzymamy w ten
sposd odpowiedzna pytanie — co sprawiaeaiektae JST wydajana bieace
utrzymanie szklowiecej nizinne, a take wigcej lub mniej nizdostajaw ramach
subwencji éwiatowej. Czynniki te moma nastpnie skonfrontowaz kryte-
riami, wedtug kfoych naliczana jest subwencjdvaatowa. W niniejszym
artykule taka analiza loizie przeprowadzona tylko dla samgiev gminnych
i prowadzonych przez nie szkpodstawowych i gimnazje. Uwzglednione
zostanawvytacznie koszty biegce zwigane z zadaniami esatowymi, bowiem
tylko takie koszty, z zatomnia, pokrywa subwencja wsatowa.

Kryteria rozdziatu subwencji oswiatowej

Algorytm finansowania osiaty opiera sjena szeregu wag (przedstawionych
w tab. 1), z ktoych najwigksze znaczenie dla rozdzialu subwencji gminnej
maja wspdczynnik dla wsi oraz wspozynnik dla matych miast (ponég
5 tys. mieszkacow). Skonstruowany model regresji liniowej pozwala stwier-
dzic, ze w 1999 r. zranicowanie wyniku algorytmu dla poszcZdggch gmin
bylo w 94% wyjasione przez udziat ucziwe wiejskich i matomiejskich
w populacji uczniav w gminie?. W 2000 r. wartos tego wskanika byta nieco
nizsza (86%) ze wzgtlu na wprowadzenie do algorytmu wagi dla uc¢mio
dowomdnych do szkb Uwzglednienie uczniav dowozdnych w analogicznym
modelu regresji dla 2000 r. sprawiae zovnanie wyjasia 98% zmiennas
wartoxi algorytmu, a wje stanowi jego bardzo dobre przyl#izie. Pozostate
wagi mogabyc (dla celav analizy ekonometrycznej) pomine

Przyjmijmy wigc, ze uproszczona wersja algorytmingatowego przedstawia
sie nast@ujaco:

So = A" Lupoy
gdzie:
I—up(i) = I—u + pl * I—uw + p2 * I—umm+ p3 * I-dow;
gdzie:
L, — liczba uczniev w danej jednostce;
L uw — liczba uczniav wiejskich w danej jednostce;
L umm — liczba uczniov matomiejskich w danej jednostce;
L gow — liczba uczniav dowozonych w danej jednostce;
P, P2 Pz — wspdczynniki ,wiejski” i ,matomiejski” oraz dla uczniev

dowoznych.

2 Wszystkie dane liczbowe wykorzystane w tym artykuledsaymi Ministerstwa Edukaciji
Narodowe;.



144

MIKOtLAJ HERBST

Rys. 1. Dopasowanie liniowych modeli algorytminaeatowego dla 1999 i 2000

roku. R rowne

odpowiednio 0,94 i 0,98. Zmiennymi zatgmi sa wynik

algorytmu dsviatowego w przeliczeniu na jednego ucznia w 1999 rokw(ranie
1) oraz wynik algorytmu osiatowego w przeliczeniu na jednego ucznia w 2000
roku (ronnanie 2).
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Kto doptaca do subwencji dsviatowej?

W 1998 r. 92,5% wydatkw biezacych na szkoly podstawowe zostato
pokryte przez subwencjeswiatowa Doptaty stanowity 7,5%, przy czym
najwigksza ich czet (ok. trzech czwartych catej kwoty) przypadta na miasta,
12% na wiés a 14% na gminy miejsko-wiejskie. Zdecydowanie napeie
w stosunku do otrzymanej subwencji doptacata do”kaKarszawa, Ktoej
38,7% wydatkav biezacych na szkoty podstawowe pochodzito spoza subwencji
oswiatowej. Dla grupy pozostatych miast wskalz ten wynicst 10,6%, dla
miast-gmin i gmin wiejskich odpowiednio 4,5% oraz 28%/ przeliczeniu
na jednego ucznia Warszawa doftazdo subwencji 1052 zt, przyredniej dla
pozostatych miast wynoseej 198 zt. Znacznie nigze byly dodatkowe wydatki
miast-gmin (93 zt na ucznia) oraz gmin wiejskich (64 zi) (tab. 2).

Warto zauwayc, ze az 927 gmin w 1998 r. nie tylko nie doptacato do
subwencji, ale nawet nie wydato jej w catdbsna prowadzenie szkgod-
stawowych. W sumie 156 min zt Zeaglkow subwencyjnych zostato wydanych
na inne cele. Wiadczy to z jednej strony o nieefektywrt®becnego algoryt-
mu, z drugiej za® skali problemw finansowych gmin wiejskich, w kigch
na cele inne nibiezace utrzymanie szkolnictwa podstawowego wydano ponad
potowe wspomnianej wyegj kwoty.

Cel, na kfoy przeznaczone spienigdze z doptat samordawych do sub-
wencji, jest ten sam, niezalez od wielkdsi i rodzaju gminy oraz jej potenc-
jatu finansowego. Wszystkie doptagegagminy dofinansowujarzede wszys-
tkim ptace nauczycielskie. Wsfmaynnik korelacji mielzy wielkoxia wydat-
kow biezacych ponad subwengcj@ wartdsia wskaaika ptace/otrzymana
subwencja wynosi 0,9 (rys. 2).

Aby uzyskdclepszaocenemotywacji gmin doptacam@ych do subwencji
oswiatowej, postunno siemetodaanalizy czynnikowej. Wyodteiono dwa
gtowne czynniki zwiaane ze zwikszonymi wydatkami na’'egate Pierwszy
z nich mona umownie nazwaavielkomiejskim lub czynnikiem bogactwa.
Miasta, po pierwsze, majaienigdze na optacenie lepszych nauczycieli, a po-
nadto muszarekompensowagn wysokie koszty utrzymania. Drugim czyn-
nikiem zwigkszajgym wydatki jest rozdrobniona Siexzkolna, ktoa zmusza
gminy wiejskie do zatrudniania wWiszej liczby nauczycieli i podnosi jedno-
stkowe koszty ksztatcenia. Rysunek 3 przedstawia tadunki czynnikowe dla
wszystkich zmiennych wykorzystanych w analizie. Skumulowana wartos
wyjasnionej wariancji wynosi 69%.

Analize czynnikowa przeprowadzono “meniez dla grupy 927 gmin, Kuee
wydaly na prowadzenie szkpodstawowych mniej niotrzymaly z budetu
parstwa. Podobnie jak w catej populacji, takmu wyraniono dwa czynniki
wyjasniajace wigkszog (67%) zranicowania uktadu. Powtaie dat o sobie

3 Wskaaiki liczone saprzy uzciu wielkoxi zagregowanych dla calych populaciji, nie sa
wiec gednimi wartdsiami wskdnikow obliczonych wczéasiej dla poszczegoych jednostek.
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Rys. 2. Korelacja wydatke ponad subwengje wydatkami ptacowymi w osiacie
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Rys. 3. tadunki czynnikowe sktadowych gtaych (1)

tadunki czynnikowe: czynnik 1, czynnik 2
Rotacja: bez rotacji
Wyodrebniono: sktadowe gtowne
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zndcczynnik zwigany z wysokimi dochodami wiasnymi bugta i miejskim
charakterem sieci osadniczej. Cechy te byty dodatnio skorelowane z wydatkami
biezacymi ponad subwengje Co ciekawe jednak, druga z wymionych

4 Mowa oczywigie o wydatkach relatywnych, gdyz badanej subpopulaciji wszystkie gminy
wydawaly na utrzymanie szkonniej niz otrzymaly w ramach subwenciji.
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skladowych tazy duza nadwyxe finansowaotrzymanaw ramach subwencji
z wysoka subwencjaw przeliczeniu na ucznia i niskim stosunkiem pfac
w oswiacie do subwenciji. Jest to zatem obraz nieefektywnolsecnej metody
naliczania subwencji. Dazczé&t gmin (czynnik wyjasia ponad 30% zmienno-
&ci uktadu) otrzymuje po prostu zbyt dasubwencjen stosunku do potrzeb,
totezczest srodkow przeznacza na cele nie zwane z biégcym utrzymaniem
szKd lub w ogde nie zwigane z Owiata Wydaje sj¢ ze mozna mawic
o dwich przyczynach takiego stanu rzeczy. Pierpjssaniewdpliwie nieefek-
tywno< administracyjnych kategorii wsi i matego miasta jako kryterium
przyznawania dodatkowychradkon. Druga przyczynasa tzw. ,kominy”
powstate na skutek stosowania przez MEN do 1999 [caviee zasady meia-
cej, 2 naliczana subwencja nie nehkycnizsza nizubiegtoroczna indeksowana
wskaanikiem inflacji. Doprowadzito to do absurdalnej sytuacji, w tgpgminy
doswiadczajge przez kilka lat z rz#u negatywnej migracji uczive otrzymy-
waly wciaz taka samasubwencje W skrajnych przypadkach oznaczalo to
przekazywanie subwencji (w przeliczeniu na jednego ucznia) ponad dwukrotnie
wyzszej nizwynikato to z obowiaujecego algorytmu. W roku 2000 wspomnia-
ny mechanizm zostat zagti@ny przez inny, gwarantyg JST utrzymanie
zesztorocznego poziomu subwencji tylko w przeliczeniu na jednego ucznia.
Podsumowuja i nieco upraszczafa zaobserwowane zaledsi, mozna
powiedzié¢ ze miasta doptacajdo owiaty, poniewazsabogate i stage na
podnoszenie standardu $tkoatomiast o doptatach gmin wiejskich decyduja
oprocz zasobnas budztow przede wszystkim wysokie koszty prowadzenia

Rys. 4. tadunki czynnikowe sktadowych glaych (2). Udziat wyjaeionej warian-
Cji: 67%
tadunki czynnikowe: czynnik 1, czynnik 2
Wyodrebniono: sktadowe gtowne
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matych szké Obraz ten uzupetnigjgdnostki, kfwe nie doptacajalo prowa-
dzonych przez siebie szkogdyz maja racjonalna tania siec szkolna lub
otrzymujawystarczajag czasem zbyt wysokaubwencjeosviatowa

Ocena efektywndsi algorytmu oswiatowego

Wydatki gmin ponad subwencgsviatowasazatem determinowane w znacz-
nym stopniu przez wielKa@sszKd i oddziatow szkolnych oraz potencjat finanso-
wy gmin. JednocZese obecnie stosowana metoda rozdziatu subwencji sprawia,
ze podczas gdy niekte gminy doptacajalo subwencji owiatowej, inne maja
nadwyxi pozwalajge im finansowacele niezwiaane z 6wiata Czy jest to
sygnat dla MEN, 2 w miejsce krytefiav administracyjnych (wigsnate miasto)
nalez w algorytmie 0sviatowym zastosowawytonione w toku analizy bardziej
precyzyjne miary potrzeb? Z pewrigprowadzenie matych szkjest bardziej
kosztowne nizduzych. Poza tym skoro bogate gminy doptacda szKd, to
nalez wspoma gminy biedne, tak aby w miaraoZiwosci dazy€ do zapewnie-
nia wszystkim favnego standardu ksztatcenia. Mazjednak argumentowaze
to wkaie preferowane w algorytmie obszary wiejskie i mate miasteczka sa
biedne i prowadzanate szkoty. Przyjrzyjmy sigatem danym z 2000 r.

W Polsce na wsi i w miastach pomeijz5 tys. mieszkarbw uczgszcza do
szKd podstawowych i gimnazje ok. 1900 tys. ucznww. Jé& za kryterium
uznania szkoty za ,matauznamy liczheuczniov mniejszaniz 120, a za
kryterium uznania gminy za ubogapoziom dochotw wtasnych wraz z udzia-
lem w podatkach pastwowych poniej 400 zt na mieszKara, to liczba ucznw
uczsszczajgych do matych szWolub uczgych sie w biednych gminach
wynosi ok. 1450 tys. Jednak spbd uczniav szkd wiejskich i matomiejskich
az 600 tys. ani nie mieszka w biednej gminie, ani nie szzza do malej
szkoty, zasl500 tys. nie spetnia jednego z tych krytevi&Z przeprowadzonych
baddansymulacyjnych wynika, & w 2000 r. — na skutek zastosowania w al-
gorytmie wspéczynnikon ,wiejskiego” (0,33) i ,matomiejskiego” (0,18)
— gmina jako organ prowadegp szkoly podstawowe dostaje na kapgo
ucznia matej szkoty (pong 120 uczniw) dodatkowo ok. 280 zt. Natomiast
gminy ,ubogie” (ponizj 400 zt dochote wiasnych wraz z udziatem w podat-
kach pastwowych na mieszKaa w 1998 r.) otrzymujaa kazlego ze swoich
uczniav dodatkowe 300 2t Przecjénie uczérmatej szkoty lub uczszczajay
do szkoly w biednej gminie dofinansowany jest przez obecny algorytm kwota
287 zf. Poravnania odnoszasie do dystrybucji proporcjonalnej, tj. takiej,

5 Dla celov symulacji przyjéo zatoznie, 2 gminy dzielaotrzymane sodki migdzy szkoty
proporcjonalnie do liczby uczfwe. W badaniach symulacyjnych pomjtietakz zastosowane
przy rozdziale subwencji ,widetki’, ograniczaia zmiany subwencji dla danej JST z roku na
rok. Postupno sieuproszczonaversjaalgorytmu, w kteej z ponad dwudziestu istnigjgch wag
uwzglgdniono tylko wspéczynniki wiejski i matomiejski.

5 Mowa jest o kwocie netto, tj. uwzglmiamy take straty poniesione przez niékéogminy
na skutek zastosowania w algorytmie konkretnych Viesyamnikow.
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w ktorej algorytm dzielitby sodki, biorgc pod uwagepo prostu liczheiczniov

w gminie, bez uwzgléniania specjalnych kategorii (np. uczniaviejskich).
Rzecz jasna, wyliczone kwoty zakew duzym stopniu od przyjg/ch definicji
matej szkoty i biednej gminy, jednak zastosowane wiétkaganiczne maja
swoje statystyczne uzasadnienie. Badania wykazadypaczavszy od 120
uczniov w szkole nastguje stabilizacja przedieego rozmiaru oddziatu szkol-
nego, kfoy w duzej mierze determinuje koszty utrzymania szkoly. Z kolei
przecigne dochody wtasne gminy (wraz z podatkami gisrowymi) na miesz-
kainca wynosity w 1998 r. 460 zt. Czterysta zt jest granitdizonado stoso-
wanej przez Ministerstwo Finahaow procesie kalkulowania subwencji wy-
rownawczej dla gmin w 1998 r.

Zysk gmin prowadzeych szkoty wiejskie i zysk matych miast wynikaja
z zastosowania preferencyjnych wimynnikonv wynosi ok. 310 zt na ucznia
wiejskiego baz matomiejskiego. Jest to wieo 23 zt wigej niz otrzymuja
gminy sednio na ucznia spetnigiago jedno z dweh kryteriov alternatywnych
(mate szkoty, niski budat). Jednak dopiero ponmanie bezwzglénych wiel-
kosci otrzymanej subwencji pozwala wigwie ocenicefektywndg administ-
racyjnych kryteriov podziatu. Gminy wiejskie, gminy mieszane prowackza
szkoty wiejskie oraz mate miasteczka zyskujafekcie zastosowania wspo
czynnikov wiejskiego i matomiejskiego prawie 600 min zt (przy zadonu,
ze gminy mieszane dzielaalo€ otrzymanej subwencji proporcjonalnie do
liczby uczniov w kazdej szkole). Tymczasem na uczmiomatych szké
i uczacych siew biednych gminach przypada z tego tylko 416 min zt. Zatem
z punktu widzenia merytorycznych krytéwoprawie jedna trzecia kwoty
wygospodarowanej przez preferencyjne wagi trafia do nieswgsh odbior-
cow — nieubogich gmin oraz/lub ucZmoduzych szKa.

Nalez zatem sdzic, ze bardziej efektywna od obecnej metoda redystrybucji
Srodkow publicznych w ramach subwencji watowej zwigkszytaby t&zna
subwencjedla gmin prowadzeych mate szkoty i gmin o niskich dochodach
budztu o ok. 170 min zt.

Powyzze obliczenia wskazyjae kryteria administracyjne saato precyzyj-
nym instrumentem oceny potrzeb finansowych sandwaw dziedzinie
oswiaty. Zastgienie ich miarami bezposdnio odwotujgymi siedo czynniKav
zwigkszajggych koszty jest zatem pedane. Trzeba jednak stwierdzize
propozycja wykorzystania przedstawionych w tym t&skryteriov alter-
natywnych take budzi pewne wliwosci, ktorych rozwiganie, niezbéne
dla praktycznych zastosowawykracza poza ramy artykutu.

Po pierwsze, odwotanie s@prost do fanic w potencjatach finansowych

JST grozi powieleniem mechanizmu subwencji Wwynawczej, hdace]
w Polsce gtlavnym instrumentem redystrybucji dochadma korzy€ bied-
nych JST. Naleatoby zatem zastanoWisig czy istnieje miara mdzvosci
finansowych JST silniej zwimna ze sferaedukacji niz suma dochode
wiasnych budetu balz uzywana przez Ministerstwo Finansowvielkos bazy
podatkowe.
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Tab. 3. Rzeczywisty efekt dziatania algorytmu w roku 2000
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[

D

Uczniowie
Premiowani matych szké Nieuprawnieni
przez algorytm i uczniowie |beneficjenci algorytm
biednych gmin
Liczba uczniev 1912 1449 Co najmniej 606 (ni
w tys. spetniajgy zadnego
kryterium)

Przyznane kwoty 592 416 176
w min zt
Srednio na ucznia
zt 310 287 290

Po drugie, MEN nie moz jednoczesie w sposb odpowiedzialny promowac

racjonalizacji sieci szkolnej i dofinansowywaszystkich matych sZkoZarzut
ten dotyczy zresztéakze obecnie dziata@ego algorytmu, zgodnie z kigm
gminy dostajazwiekszonasubwencjena wszystkie szkoty wiejskie. Dlatego
konieczne wydaje sievyodrebnienie kategorii ,szkoty izolowanej”, kta

z istotnych powodwe (duzej odlegtdsi od innych szkg trudnosi komunikacyj-

nych itp.) powinna byatrzymywana mimo zwieszonych kosztw, wynika-

jacych z niewielkiej liczby uczrie. Taka kategoria sZkavyr6zniana jest np.

w niektarych stanach USA.
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