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Streszczenie: W artykule poszukuje si¢ odpowiedzi na pytanie, jaki zakres samodzielno$ci
zapewniajg przepisy prawne organom gminy odno$nie do szkot i jakie kompetencje maja
dyrektorzy szkot. Celem poszukiwan jest wskazanie najwazniejszych, aktualnych kierunkow
badan empirycznych z wymienionego zakresu. Kluczowym zagadnieniem jest wystarczal-
no$¢ czesci os§wiatowej subwencji ogdlnej na zadania o§wiatowe. Z przeprowadzonej ana-
lizy przepisow prawnych wynika, ze zbadania wymaga m.in., czy czg¢s¢ oswiatowa powo-
duje zmniejszenie roznic w zaspokojeniu potrzeb oswiatowych w przekroju gmin. Odno$nie
do dyrektorow szkot problemem sg sposoby ograniczania ich samodzielnosci przez organy
gminne. Wystepuja bowiem wyrazne dysproporcje miedzy stosunkowo szerokimi kompeten-
cjami organizacyjnymi szkot i ich samodzielnoscia finansowa. Niezbedne jest poszukiwanie
systemu finansowania szkot sklaniajacego dyrektorow do efektywnego wykorzystywania
srodkéw budzetowych i pozyskiwania srodkoéw pozabudzetowych w okresach wieloletnich.

Stowa kluczowe: samorzad gminny, szkoty, czgs¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, jednostka
budzetowa.

Summary: In the paper we look for the answer, what scope of independence the law provides
for local authorities in the field of schools and what competencies school principals have. The
research purpose is to indicate the most important, current empirical studies in this field. The
analysis of legal acts shows that we need to investigate if the educational part of general subsi-
dy reduces differences in fulfilling educational needs among local communities. In relation to
principals the problem concerns the ways how their independence is limited by local author-
ities. It is necessary to find a system of school financing which encourages principals to use
budgetary means effectively and search for extra financial means in multiyear perspectives.
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1. Wstep

Podmiotem badan w tym artykule bedg szkoty tworzone i prowadzone przez organy
gminne (podstawowe i gimnazjalne), okreslone ustawg z 1991 r. o systemie o$wiaty
[Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991]. Celem opracowania jest poszukiwanie odpowiedzi
na pytanie: jaki zakres samodzielno$ci zapewniaja jednostkom samorzadowym prze-
pisy prawne w sprawach organizacyjnych, a w szczegolno$ci finansowych, odno$nie
do szkét oraz jakie pole decyzji pozostawia si¢ w tych kwestiach dyrektorom szkot.
Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na to, ze zakres decyzji dyrektorow zalezy nie tylko
od ogdlnych przepisow prawnych, ale takze od decyzji wlasciwych organow JST.
Wiodacym watkiem bedzie samodzielnos¢ dyrektoréw szkot. Kwestie te sa wazne
w $wietle powszechnej krytyki obowigzujacego systemu ksztatcenia i przeprowa-
dzanych reform. W literaturze pedagogicznej podkresla sig, ze ,,edukacji nie mozna
sprowadzi¢ do nauczania poszczeg6lnych przedmiotow”. Brak samodzielno$ci nie
pozwala szkolom reagowac na rzeczywiste potrzeby i predyspozycje uczniow [De-
nek 2015, s. 179]. Zamierzeniem autorki jest przede wszystkim zwrdcenie uwagi na
wybrane problemy, ktore wymagaja dyskusji, badan naukowych i przede wszystkim
empirycznych.

Dziatalnos$¢ szkot jako podmiotéw ustug spotecznych charakteryzuje si¢ wszyst-
kimi cechami, ktore sg przedstawiane na ogéot wtedy, gdy okresla si¢ ich pojecie [De-
nek 2003, s. 7-24; Janos-Kresto 1994, s. 18 i n.]. Niektdre z nich wymagaja jednak
szczegblnej uwagi ze wzgledu na cel tego artykutu. W odniesieniu do ksztatcenia
wystepuje dtugi okres miedzy koniecznos$cia dokonywania naktadéw a efektami, co
w zasadzie wymagatoby dlugookresowego planowania finansowego na wszystkich
szczeblach zarzadzania tg dziedzing ustug spotecznych.

Ksztalcenie na poziomie omawianych szkol wiaze si¢ z koniecznoscia bezpo-
sredniego kontaktu nauczyciela z uczniem. Nie mozna tego zastapi¢ Internetem czy
innymi urzadzeniami masowego przekazu. Urzadzenia te moga tylko odgrywac po-
mocniczg role w procesie nauczania. W tej sytuacji musi wystgpowac szkola jako
budynek odpowiednio urzadzony i wyposazony w sprzet dostosowany do procesu
nauczania. Zeby ushugi spoteczne mogty byé $wiadczone, niezbedne jest zatrudnie-
nie nauczycieli z odpowiednimi kwalifikacjami i personelu pomocniczego. Szkota
W tym rozumieniu musi si¢ znajdowaé przestrzennie blisko uczniéw. Jest to pro-
blem bardzo trudny do rozwigzania z finansowego punktu widzenia. Utrzymanie
szkoty wiaze si¢ z kosztami. Szkota jako instytucja powinna przy tym zglasza¢ go-
towo$¢ $Swiadczenia ustug, szczegdlnie gdy korzystanie z tych ustug jest obowiaz-
kowe. Tymczasem liczba odbiorcow ustug, tzn. ucznidéw, jest zmienna. Sposrod naj-
wazniejszych powoddw tej zmiennos$ci nalezy wymieni¢: zmiany demograficzne,
migracje, mato przewidywalne wybory rodzajow szkot przez rodzicéw i samych
ucznidéw, czgste wprowadzanie reform organizacyjnych w zakresie oswiaty. Wszyst-
ko to wptywa na koszty omawianej dzialalno$ci ustugowej. Nasuwa si¢ pytanie,
czy przedstawione czynniki wptywajace na zmiennos$¢ zapotrzebowania na ustugi
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szkolne powinny by¢ powodem do obserwowanego ciagle zjawiska likwidacji szko6t
w okresie zmniejszajacego si¢ zapotrzebowania na ustugi, a nastepnie ich odtwa-
rzania w sytuacji odwrotnej? Czy oblicza si¢ koszty tych przeksztalcen — zarowno
likwidacji, jak 1 po pewnym czasie tworzenia szkét (w tym koszty o charakterze
spotecznym)?

Problemy te wiazg si¢ $cisle z niezwykle wazna cechg ustug spotecznych — efek-
ty tych ushug odnosza si¢ nie tylko bezposrednio do odbiorcy, ale maja tez zna-
czenie w skali makro o charakterze ekonomicznym i spotecznym. W literaturze
pedagogicznej podkresla si¢, ze wspotczesna szkota powinna nie tylko przekazy-
waé wiedze, ale tez rozbudzaé i rozwija¢ indywidualne zainteresowania uczniow
szczegolnie w zakresie kultury [Sawinski 2016, s. 19-24], krajoznawstwa [Denek
2012, s. 151-162], sportu itp. Predyspozycje uczniow znaja najlepiej nauczyciele,
co wiaze si¢ z konieczno$cig zapewnienia im samodzielnosci w tych dziataniach.
Nalezy takze zwroci¢ uwage na znaczenie szkoty jako instytucji w rozwoju spotecz-
nym i gospodarczym JST (por. m.in. [Wojtasiewicz 2004, s. 118-119; Sowa 2016,
s. 6]). Podkresla si¢ przy tym role JST zaréwno szczebla regionalnego, jak i lokalne-
g0, ktore powinny stworzy¢ warunki do tego, aby wiedza stala si¢ czynnikiem roz-
woju gospodarki i jednym z czynnikéw podnoszacych jako$¢ zycia mieszkancow.

2. Zadania podmiotow odpowiedzialnych za dzialalnos¢ szkot

Rozpatrywanie samodzielnosci dyrekcji szkot wymaga skoncentrowania uwagi na
wielu szczeblach wtadzy i1 administracji publicznej — poczawszy od parlamentu,
poprzez ministra wlasciwego do spraw o$wiaty, wojewodow, JST poszczegolnych
szczebli, a na dyrekcji szkot skonczywszy. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze szkol-
nictwo nalezy do takich dziedzin ustug spotecznych, ktére podlegaja stosunkowo
szczegotowym regulacjom prawnym. Wynika to przede wszystkim z Konstytucji,
w ktorej podkresla si¢, ze kazdy ma prawo do nauki, ktéra ma do 18 roku zycia
charakter obowiazkowy. Bardzo wazne jest tez stwierdzenie, ze ,,Wtadze publiczne
zapewniajg obywatelom powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia” [Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, art. 70]. Z tego mi¢dzy innymi
wynika dgzenie organdw panstwowych do wyréwnywania mozliwosci dostepu do
omawianych ustug i jakosci tych ustug w przekroju lokalnym i regionalnym. Nadal
waznym problemem jest zmniejszanie réznic w zakresie wyksztatcenia dzieci i mto-
dziezy miejskiej i wiejskiej.

Parlament uchwala ustawy regulujace dziatalno$¢ wszystkich podmiotow
publicznych i niepublicznych zwigzanych z dziatalno$cia szkot, w tym ustawy
szczegblnie wazne z punktu widzenia tematyki tego artykutu, dotyczace spraw fi-
nansowania dziatalnos$ci szkol, a szczego6lnie budzet panstwa i ustawy dotyczace
finansowania dziatalnosci JST. Sposrod organdow administracji panstwowej szcze-
g0Ing rolg¢ w dzialalnosci szkot odgrywa minister wiasciwy do spraw oswiaty i wy-
chowania (aktualnie Minister Edukacji Narodowej). Koordynuje on bowiem 1i re-
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alizuje polityke oswiatowg panstwa. Wsrdod szczegotowych najwazniejszych spraw
dotyczacych szkot nalezy wymienic: okres$lanie ramowych planow nauczania oraz
podstaw programowych ksztatcenia ogdlnego w poszczegdlnych typach szkot, orga-
nizacj¢ roku szkolnego, wybor podrecznikow, w ktore minister wyposaza bezptatnie
uczniow szkot podstawowych w klasach [-111, co ma wyrazny wptyw na organizacje
1 proces nauczania oraz co za tym idzie — ponoszone koszty [Ustawa z dnia 7 wrzes-
nia 1991, art. 21, 22]. Trzeba tez wspomnie¢ o kompetencjach ministra w zakresie
podziatu $rodkow finansowych dla JST i tym samym dla szkét, o czym bedzie mowa
dalej w tym artykule'.

Polityke oswiatowq realizuje takze kurator o$wiaty. Jest on organem wyzszego
stopnia zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego w stosunku do JST
i dyrektorow szkol. Na podkreslenie zastuguje m.in. to, ze kurator ma wspotdziatac
z organami JST w zakresie ksztalttowania i rozwoju bazy materialnej szkot. Odnos-
nie do szkot kuratorium sprawuje przede wszystkim nadzoér pedagogiczny. Jest tez
organem wyzszego szczebla w stosunku do dyrektoréw szkdt w sprawach obowigz-
ku szkolnego i nauki oraz w sprawach skreslenia z listy uczniow (art. 31 wymienio-
nej poprzednio ustawy).

Zgodnie z przepisami prawnymi wystepuje wyrazny podziat dotyczacy kom-
petencji poszczegélnych JST w zakresie prowadzenia szkét. Do zadan wilasnych
organow gminnych nalezy zaktadanie i prowadzenie szkot podstawowych oraz gim-
nazjow, w tym z oddzialami integracyjnymi. Wyjatek stanowig szkoty podstawowe
1 gimnazja specjalne, szkoly artystyczne, szkoty przy zaktadach karnych, popraw-
czych i schroniskach dla nieletnich (art. 5, ust. 5 ustawy o systemie o$wiaty zwanej
dalej ustawg).

Nalezy zaznaczy¢, ze JST moga takze tworzy¢ i prowadzi¢ szkoty, ktore nie
nalezg do ich zadan wtasnych na podstawie porozumien z innymi JST, w ktorych
to zadanie jest cze¢$cig sktadowa zadan wlasnych. JST moze takze w drodze umowy
przekazaé szkote liczacg nie wigcej niz 70 ucznidow osobie prawnej niebgdacej JST.

Organy stanowiace JST ustalaja plan sieci i zakres obwodow szkot publicznych
wchodzacych w zakres ich zadan wlasnych. W przypadku szkot publicznych two-
rzonych przez inne podmioty wymaga to uzgodnienia z organami JST wlasciwego
szczebla. Ustalenie sieci wszystkich wymienionych szkoét publicznych wymaga po-
zytywnej opinii kuratora o§wiaty (art. 17, ust. 4, 51 7 ustawy).

Podmioty, ktére tworzg i prowadzg szkoty, beda w dalszy ciggu tego opracowania
nazywane podmiotami prowadzacymi. W ustawie o systemie o$wiaty z 1991 r. (art.
5, ust. 7) stwierdza si¢, ze podmiot prowadzacy ,,odpowiada za dzialalno$¢ szkoly”.
Wyrazem tego jest m.in. podejmowanie decyzji odnosnie do stanowiska dyrektora
szkoty. Kandydata na to stanowisko wytania si¢ w drodze konkursu na okres 5 lat
szkolnych. Dyrektorem szkoty moze by¢ nauczyciel mianowany lub dyplomowany.

! Pominigte zostaty w tym miejscu kompetencje omawianego ministra i innych ministrow do two-
rzenia i prowadzenia okreslonych szkot, gdyz to wykracza poza zakres tego artykutu.
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Wybdr dyrektora szkoly jest bardzo wazny, gdyz stosunki personalne mi¢dzy dyrek-
torem a organami JST wplywaja w duzym stopniu na dziatalnos$¢ szkoty.

W omawianej ustawie wymienia si¢, jakich spraw w szczego6lnosci ma dotyczy¢
odpowiedzialnos¢ podmiotu prowadzacego. Ogdlnie rzecz biorac, podmiot ten ma
zapewni¢ warunki do bezpiecznego i higienicznego prowadzenia procesu nauczania,
wychowania i opieki w szkole. Zwraca si¢ przy tym uwage na sprawy organizacyjne,
np. zapewnienie obstugi administracyjnej i finansowej szkot, dowozu dzieci i mto-
dziezy do szkot, jak i kwestie materialne. Do obowigzkoéw prowadzacego nalezy
bowiem wyposazenie szkoly w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do realizacji
programdOw nauczania i wychowawczych i co jest bardzo istotne — wykonywanie
remontdw i1 inwestycji dotyczacych obiektow szkolnych wymagajacych czgsto wy-
sokich naktadoéw finansowych. Duza wage przywiazuje si¢ przy tym do organizacji
procesow dotyczacych dzieci i mtodziezy objetych ksztalceniem specjalnym, w tym
takze wyposazenia w sprzet. Nie mozna tez nie wspomnie¢ o kompetencjach pod-
miotu prowadzacego odnosnie do gospodarki finansowej szkoly — co szczegdtowiej
zostanie omowione w dalszym ciggu opracowania.

Dyrektor szkoty kieruje dziatalno$cia szkoly i reprezentuje ja na zewnatrz. Wia-
ze si¢ z tym szereg zadan, ktore dotycza wprost samego procesu dydaktycznego, jak
1 zapewnienia optymalnych warunkéw prowadzenia tego procesu. Kompetencje te
w pewnym zakresie wykraczajg nawet poza obreb szkoty, gdyz dyrektor zobowigza-
ny jest do kontrolowania spetnienia obowigzku szkolnego przez dzieci zamieszkate
w obwodzie zwigzanym z dang szkotg. Dyrektor przy udziale zespotéw nauczycieli
przeprowadza rekrutacje uczniow, ktorej zasady sa regulowane przepisami omawia-
nej ustawy. W procesie dydaktycznym dyrektor realizuje programy nauczania, spra-
wuje nadzor pedagogiczny, opieke nad bezpieczenstwem ucznidéw i nauczycieli itp.

Nie ma procesu dydaktycznego i wychowawczego bez nauczycieli i innych pra-
cownikdéw w nim uczestniczacych. Dyrektor szkoly zatrudnia i zwalnia nauczycie-
li i innych pracownikow zgodnie z przepisami prawnymi regulujagcymi wymagane
kwalifikacje. Decyduje tez o przyznawaniu im nagrod (art. 39, ust. 1 ustawy). Ma
takze prawo powotywac na stanowisko wicedyrektora i inne stanowiska kierowni-
cze w szkole (art. 37, ust. 1 ustawy). Dyrektor powinien rowniez stwarza¢ warunki
do dziatania w szkole woluntariuszy, stowarzyszen i innych organizacji.

Szkota musi by¢ wyposazona w szereg urzgdzen, takich jak: pomieszczenia do
nauki z odpowiednim wyposazeniem, biblioteka, §wietlica, zespot urzadzen spor-
towych i rekreacyjnych, gabinet profilaktyki zdrowotnej i pomocy przedlekarskiej
oraz pomieszczenia administracyjno-gospodarcze. Nalezy to tez do obowigzkow
szkoty, a wigc jej dyrektora (art. 67, ust. 1 ustawy). Szkota moze zorganizowac takze
stotowke, z tym, ze korzystanie z niej jest odptatne. O wysokos$ci optat decyduje dy-
rektor w porozumieniu z podmiotem prowadzacym, dyrektor moze zwolni¢ uczniow
— w uzasadnionych przypadkach — z odptatnosci.

Szkota do prowadzenia swojej statutowej dziatalnosci potrzebuje srodkow fi-
nansowych. Tymi srodkami dysponuje dyrektor szkoty, ktory jest odpowiedzialny za
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prawidlowe ich wykorzystanie oraz za zorganizowanie finansowej obstugi szkoty.
Kwestie zwigzane z finansowaniem szkot zostang omowione w nastepnym punkcie
tego opracowania.

3. Zrodla finansowania szkél przez JST

Jak zaznaczono poprzednio, o§wiata w tym szkolnictwo nalezy do takich dziedzin,
w ktorych organy panstwowe zatrzymujg stosunkowo szeroki zakres kompetencji,
dazac do zapewnienia ludnosci wyréwnanego dostepu do ustug o standardzie nier6z-
nigcym si¢ przynajmniej na minimalnym poziomie. To wigze si¢ tez ze zrodlami fi-
nansowania. W przepisach prawnych stwierdza si¢, ze ,,Srodki niezbedne na realiza-
cje zadan oswiatowych, w tym na wynagrodzenia nauczycieli i utrzymanie szkot sg
zagwarantowane w dochodach JST” (art. 5a, ust. 3 omawianej ustawy o o$wiacie).
Oznacza to w praktyce odnosnie do szkét potaczenie zrodet finansowania bedacych
w gestii organdw panstwowych i samorzadu terytorialnego.

Podstawowym Zrodtem finansowania dziatalnosci szkot jest budzet poszezegol-
nych JST, w ktorym potaczone sa dochody wilasne danej jednostki samorzadowe;j
z transferami z budzetu panstwa. Z poprzednio podanych informacji wynika, ze
podmioty prowadzace szkoly majg obowigzek zapewni¢ warunki do realizacji dzia-
falno$ci dydaktycznej 1 wychowawczej szkoty. Wiaze si¢ to nie tylko z biezacg jej
dziatalnoscia, lecz takze z koniecznoscia podejmowania i finansowania remontow
1 inwestycji. Z tych wzgledow wazny jest podziat tego budzetu na dochody i wy-
datki biezagce oraz dochody i wydatki majatkowe [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009,
art. 235-237]. W dochodach biezacych wszystkich JST wystepuja obok dochodow
whasnych dochody uzupehlniajagce w formie subwencji ogdlnej i dotacji celowych
([Ustawa z dnia 13 listopada 2003] zwana dalej ustawa o dochodach JST) . W bud-
zetach gmin subwencja ogdlna sklada sie z czeSci wyrdwnawczej, rownowazacej
1 oswiatowej. Czgs¢ o§wiatowa bedzie przedmiotem uwagi w dalszej czesci artykutu.

Dochody biezace stuza finansowaniu wydatkéw biezacych zwigzanych z za-
daniami poszczegdlnych JST, ktorych zakres i struktura zalezy od szczebla tych
jednostek oraz ich charakteru (odno$nie do gmin nalezy wymieni¢ gminy wiejskie,
miejskie, miejsko-wiejskie, miasta na prawach powiatu) oraz wielkosci. W wydat-
kach biezacych wystepuja migdzy innymi wydatki jednostek budzetowych, w tym
na: wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane i wydatki zwigzane z realizacjg ich
statutowych zadan. W tej grupie wydatkow znajduja si¢ wydatki zwigzane z dziatal-
nos$cig biezaca omawianych szkot.

Jak juz wspomniano, do obowigzkéw podmiotow prowadzacych szkoty nalezy
przeprowadzanie w nich remontow i inwestycji. Nie mozna wigc poming¢ informa-
cji dotyczacych grupy dochodéw i wydatkow majatkowych. W sktad tych dochodow
wchodzg dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze sprzedazy majat-
ku oraz dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
whasnosci. Wydatkami majatkowymi sa wlasnie miedzy innymi wydatki inwesty-
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cyjne. Do zrdédet finansowania inwestycji JST — w tym szkolnych — nalezy zaliczy¢
takze kredyty, pozyczki, obligacje komunalne, srodki z funduszow celowych, takich
jak: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW),
wojewodzkie fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej, Panstwowy Fun-
dusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych (PFRON), fundusze UE.

Specyficznym zrédiem finansowania sa dotacje celowe na zadania wiasne JST,
ktore moga by¢ przyznawane migdzy innymi na zadania biezace szkot i na zadania
inwestycyjne. W grupie dotacji na biezace zadania wtasne nalezy wymieni¢ dota-
cje zwigzane ,,z inicjatywami wspierania edukacji na obszarach wiejskich, w tym
na stypendia i pomoc materialng dla mtodziezy wiejskiej”, oraz dotacje zwigzane
z wyréwnywaniem szans edukacyjnych, ktore — jak sadze — dotycza gtéwnie mto-
dziezy wiejskiej, chociaz si¢ tego nie podkresla. Omawiane dotacje celowe moga
by¢ takze udzielane na dofinansowywanie zadan inwestycyjnych szkot i placowek
oswiatowych, lecz tylko do wysokosci 50% planowanych wydatkow na dane zada-
nie inwestycyjne. Pozostale wydatki wymagaja pozyskania srodkdéw z innych zrodet
dostgpnych organom JST na cele inwestycyjne (ustawa o dochodach JST, art. 4).

Z wymienionych zrodet finansowania dziatalnosci szkot przyblizenia wymaga
czg$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej. Mimo ze wchodzi ona w sktad subwencji ogol-
nej, wskazuje si¢ jej cel. Organy panstwowe — jak to juz podkreslano — daza ta droga
do wyréwnywania poziomu zaspokojenia potrzeb o$wiatowych w przekroju JST.
Ogolny charakter tej cze$ci omawianej subwencji wyraza si¢ w tym, ze w przypadku
nadwyzki srodkéw ponad omawiane potrzeby moglaby by¢ ona wykorzystana na
inne cele niz o$wiatowe. Jest to jednak stwierdzenie, ktore wymaga badan empi-
rycznych dotyczacych adekwatnosci czgsci oswiatowej z zapotrzebowaniem finan-
sowym rozmaitych gmin zwigzanym z prowadzeniem szkot.

Kwote czgsci o§wiatowej ustala si¢ corocznie w ustawie budzetowej tacznie dla
wszystkich JST, nie mniejsza niz w ustawie budzetowej w roku bazowym. Dane
z roku bazowego koryguje si¢ przy tym o planowane zmiany zadan o$wiatowych.
Nawigzanie do roku bazowego jest korzystne dla JST (w ujeciu globalnym), gdyz
gwarantuje to, ze $rodki finansowe na omawiane zadania nie bgda mniejsze niz
w roku poprzednim. Zasada ta nie odnosi si¢ jednak do dalszego podziatu omawia-
nej czesci pomigdzy poszczegolne JST, a w ramach tych jednostek pomigdzy szkoty.
Od kwoty czgéci oswiatowej dla wszystkich JST odejmuje si¢ 0,4%, co stanowi jej
rezerwe. Rezerwa dysponuje minister wlasciwy do spraw finanso6w publicznych po
zasiegnigciu opinii ministra do spraw oswiaty i reprezentacji JST. Cze$¢ oswiato-
wa subwencji ogblnej nie jest zrodtem finansowania zadan zwiazanych z dowozem
uczniéw do szkot.

Zasady dalszego podziatu czeéci oswiatowej subwencji ogélnej ustalane sa
w corocznym rozporzadzeniu ministra do spraw o$wiaty. Zgodnie z rozporzadze-
niem dotyczacym podzialu czeéci oswiatowej pomigdzy JST w 2016 r. [Rozporza-
dzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 grudnia 2015] brano pod uwagg prze-
liczeniowa liczbe uczniow, srednie wydatki rzeczowe i ptacowe dla pracownikow



86 Emilia Denek

administracji 1 obstugi, placowy wskaznik zatrudnienia nauczycieli oraz wyksztat-
cenie nauczycieli. Przeliczeniowa liczbe uczniow réznicuje si¢ w odniesieniu do JST
w zalezno$ci m.in. od tego, czy dotyczy to terendw wiejskich i miast do 5000 miesz-
kancow, powyzej 5000 mieszkancoéw, miast na prawach powiatu itp. Rozpatrujac
ptacowy wskaznik zatrudnienia nalezy zaznaczy¢, ze zwigksza si¢ wydatki z tytulu
zatrudnienia nauczycieli na terenach wiejskich i w miastach do 5000 mieszkancow.
Ponadto w odniesieniu do wszystkich JST bierze si¢ pod uwage wydatki na $rednie
wynagrodzenie nauczycieli w zaleznosci od ich wyksztalcenia (stazysta, nauczyciel
kontraktowy, mianowany, dyplomowany). Nalezy podkresli¢, ze kryteria ustalania
wysokos$ci czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej sa skomplikowane, jest ich bardzo
duzo, towarzyszy im wiele wag, co powoduje, ze regulacje prawne z omawianego
zakresu nie sa przejrzyste. Dziatalnosci oswiatowej JST nie sprzyja tez coroczne
ustalanie regulacji prawnych z tego zakresu. Niepewno$¢ zasad pozyskania $rod-
kéw z tytutu czeséci oswiatowej stawia pod znakiem zapytania prowadzenie polityki
oswiatowej przez JST, szczegolnie w przekroju wieloletnim, co sprzeczne jest z pod-
stawowa zasadg dziatania tych jednostek, jakg jest samodzielnos¢. Nie wiadomo
bowiem, w jakim stopniu czg$¢ oswiatowa w kolejnych latach pokryje niezbedne
wydatki na o$wiate. Sg to zadania obowigzkowe i w przypadku braku adekwatnosci
czesci oswiatowej z niezbednymi wydatkami na omawiane cele zachodzi potrzeba
pokrycia tych wydatkow z innych Zrédet bedacych w dyspozycji JST, co zmniejsza
mozliwosci finansowania pozostatych zadan JST.

W literaturze mozna spotkac¢ poglad, ze wagi stosowane przy ustalaniu czesci
oswiatowej subwencji ogolnej nie prowadza do wyrownywania roznic o$wiatowych
w przekroju miasto i wies. Preferencyjne wagi dotyczace terenow wiejskich i miej-
skich liczacych do 5000 mieszkancow nie sa wystarczajace. Gminy obejmujace te
tereny roznig si¢ bowiem pod wzgledem zamoznosci, przyktadowo gminy wiejskie
potozone blisko duzych miast sg na ogdt w lepszej sytuacji anizeli gminy oddalone
od takich miast. Jest to bardzo wazne, gdyz w przypadku czg¢sci oSwiatowe] nie-
pokrywajacej wydatkow zwiazanych z prowadzeniem szkot organy samorzadowe
o niskich dochodach w stosunku do niezbednych wydatkéw daza do likwidacji tzw.
szkot matych [Peczkowski 2016, s. 13—-19]. Autor tego pogladu proponuje wpro-
wadzenie do algorytmu ustalania omawianej cze$ci oswiatowej wskaznika $rednich
dochoddw przypadajacych na jednego mieszkanca danej gminy oraz wskaznika bez-
robocia [Peczkowski 2016, s. 17]. Jest to niewatpliwie jeden z problemoéw dyskusyj-
nych, wymagajacych szczegdotowych badan.

4. Aspekty samodzielnosci finansowej dyrektorow szkot

Zgodnie z powolang juz ustawg o systemie oswiaty z 1991 r. szkoly sa jednostka-
mi budzetowymi (art. 79.1). Ograniczenia samodzielno$ci kierownikéw podmiotow
zorganizowanych w formie jednostki budzetowej, a wigc w tym dyrektorow szkot,
wynikaja z cech tej formy organizacyjno-prawnej [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009,
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art. 11, 12]. Jednostki te nie posiadajg osobowosci prawnej. W zwigzku z tym nie
sg one podmiotem prawa wlasnosci, a dyrektor szkoty sprawuje tylko zarzad nad
budynkami i urzgdzeniami oddanymi w uzytkowanie, ktorego zakres jest okreslony
w pelnomocnictwie udzielonym przez organy gminy [Ustawa z dnia 8 marca 1990,
art. 47.1]. Na podstawie ustawy o systemie os§wiaty z 1991 r. szkoty sa zwolnione
z oplat z tytutu trwatego zarzadu (art. 81.1), takze z podatku od nieruchomosci, po-
datku lesnego i podatku rolnego w zakresie nieruchomosci zajgtych na dziatalnos¢
oswiatowg (art. 81.2).

Podstawa dziatalnosci szkoty jest plan dochodow i wydatkow, nazwany w usta-
wie o finansach publicznych z 2009 r. ,,planem finansowym jednostki budzetowe;j”.
Tres¢ tego planu jest wynikiem kilkakrotnych uzgodnien dyrekcji szkoly z organami
gminnymi. W rezultacie jego ksztalt zalezy glownie od decyzji organdéw samorza-
dowych przyjetych w uchwale budzetowej. Zmiany w tym planie s3 dokonywane
glownie ze wzgledu na zmiany wprowadzane przez organy gminy w uchwale bud-
zetowej. Dyrekcja szkoty moze wprowadza¢ zmiany polegajace na przeniesieniu
planowanych wydatkéw tylko w granicach upowaznien przyznanych przez organy
gminy [Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010, par. 8.5].

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze pewnym uelastycznieniem gospodarki finansowej
oswiatowych jednostek budzetowych jest mozliwos¢ gromadzenia dodatkowych do-
chodéw — poza ustalonymi w poprzednio opisanych planach finansowych — na tak
zwanym wydzielonym rachunku, ktorego zasady funkcjonowania uregulowane sg
w ustawie o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009, art. 223]. De-
cydujaca rolg w procesie otwierania i gromadzenia srodkow na tym rachunku odgry-
waja jednak organy gminy. One podejmuja decyzje, ktore szkoty moga dysponowac
takim rachunkiem, z jakich Zrédet moga by¢ gromadzone dochody oraz na jakie
cele sg wykorzystane (poza finansowaniem wynagrodzen osobowych, gdyz nie sg
one objete wydatkami z tego rachunku z mocy ustawy). Do organéw gminy nalezg
tez decyzje dotyczace sposobu ustalania planu finansowego zwigzanego z gospo-
darowaniem $rodkami na omawianym rachunku oraz o dokonywaniu zmian w tym
planie. Srodki niewykorzystane do konca roku budzetowego musza byé przelane
na rachunek budzetu JST. Jak z tego wynika, dana szkota dysponuje dodatkowymi
srodkami finansowymi — poza ustalonymi w planie finansowym omawianej jednost-
ki budzetowej — co jest zaletg tego rachunku, ale tylko na cele wskazane przez organ
prowadzacy i jedynie w okresie rocznym

5. Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze istnieje wyrazny podziat kompetencji or-
ganizacyjnych pomiedzy organy panstwowe, JST jako podmioty prowadzace szkoty
i dyrekcje szkoty. Nalezy podkresli¢, ze zakres kompetencji organizacyjnych kie-
rownictwa szkot w odniesieniu do zarzadzania placowka jest stosunkowo szeroki.
Nie oznacza to jednak braku bezposredniej ingerencji organéw samorzadowych,
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ktore co roku zatwierdzaja arkusze organizacyjne opracowane przez dyrekcje szkot.
Wiaze si¢ to z mozliwoscig ingerencji tych organow w liczebnos¢ oddziatoéw i ich
podziat na grupy, wymiar zatrudnienia, preferencje dotyczace kwalifikacji nauczy-
cieli, zgodno$¢ przydziatu czynnosci z kwalifikacjami nauczycieli itp.

Najwiecej problemow pojawia si¢ w zakresie finansowania dziatalnosci o§wia-
towej JST i dziatalno$ci szkot przez te jednostki. Odnosnie do JST kluczowym
zagadnieniem sg zasady ustalania i podziatu czeséci oswiatowej subwencji ogdlnej
z budzetu panstwa. Mimo ze c¢zg¢$¢ ta na dany rok nie moze by¢ mniejsza niz w roku
bazowym, to jednak w ostatecznos$ci jej wysokos¢ zalezy od stanu budzetu panstwa
danego roku i preferencji parlamentu uchwalajacego ustawe budzetowa. Wplywa
to wyraznie na gospodarke budzetowa JST, gdyz zadania o$wiatowe, a szczeg6lnie
prowadzenie szkot nalezy do zadan obligatoryjnych tych jednostek. W przypadku
gdy czes$¢ osSwiatowa nie wystarczy na realizacje zadan z tego zakresu, jednostki te
muszg znalez¢ dochody z innych Zrodet. Problem wystarczalnosci czesci oswiatowej
wydatkoéw na te cele jest istotny, wymagajacy szczegotowych badan empirycznych
w przekroju JST réznych szczebli, a odnosnie do gmin ich charakteru (miejskie,
wiejskie, miejsko-wiejskie), a takze ich wielkosci ze szczegolnym uwzglednieniem
matych gmin wiejskich, w ktorych omawiane wydatki stanowig zasadnicza czgs$¢
budzetu. Istotne jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy czg$¢ oswiatowa sub-
wencji ogdlnej spetnia funkcje wyréwnywania réznic w zaspokojeniu potrzeb szkot
w przekroju JST. Problem ten wymaga szczegolnej uwagi w warunkach wprowadza-
nej reformy szkolnictwa.

Nie mniej wazng kwestig sa zasady podziatu srodkow finansowych pomiedzy
poszczegoblne szkoty, gdyz wystepuja wyrazne dysproporcje miedzy kompetencjami
organizacyjnymi dyrektorow szkot i ich samodzielnoscig finansowa. JST ustalajg
wlasne reguly podziatu srodkéw pomigdzy szkoty. Jest to nastepny problem wyma-
gajacy szczegotowych badan. Zachodzi obawa, ze najbardziej popularnym sposo-
bem podziatu stosowanym przez JST jest branie pod uwage co roku korygowanych
przez te jednostki arkuszy organizacyjnych, do ktorych dostosowuje si¢ odpowied-
nio plany finansowe szkot. Ustalaniu danych w arkuszach organizacyjnych i planach
finansowych omawianych jednostek budzetowych towarzysza coroczne negocjacje
dyrektorow szkot z JST. W takiej sytuacji zarzadzanie szkota przez dyrekcje, przy
zmieniajacych sie kazdego roku warunkach organizacyjnych i finansowych, bardzo
ogranicza efektywnos¢ ich dzialania.

Gospodarki finansowej szkot nie uelastycznia system wydzielonych rachunkow
dochoddéw jednostek budzetowych. Dyrekcje szkot nie decyduja ani o mozliwosci
ich tworzenia, ani o rodzajach dochodow i wydatkéw. Roczny okres ich wykorzy-
stywania i przekazywanie niewykorzystanych srodkéw do budzetu JST nie zachgca
do ubiegania si¢ o ich utworzenie. Zachodzi tez obawa, Zze ujawnienie mozliwo-
$ci uzyskania dodatkowych zrédet dochodow moze doprowadzi¢ do ograniczenia
,»przydzialu” §rodkow budzetowych. Obserwuje si¢ wiec zjawisko korzystania ze
srodkow pochodzacych od rodzicow i sponsoréw przede wszystkim w naturze — ro-
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bot, sprzetu itp., a sponsorzy zastrzegaja sobie anonimowos$¢ w tym zakresie, co jest
sprzeczne z istota sponsorowania.

O ile uzna si¢ ide¢ usamodzielnienia dyrektorow szkot za uzasadniong, o tyle
badan wymaga przede wszystkim system finansowania szkoét jako jednostek budze-
towych. Obecny system nie sktania ani do oszczgdnego wydatkowania srodkow, ani
do dziatan majacych na celu pozyskanie srodkow ze zrodet pozabudzetowych, ktore
sg niezbedne miedzy innymi do prowadzenia zaje¢ pozalekcyjnych, dostosowanych
do predyspozycji uczniow danej szkoty.
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