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1. Zmiany sytuacji finansowej oswiaty w powiatach

W ostatnich latach powiaty wydajg coraz wigksze kwoty na pokrycie luki pomiedzy
biezagcymi kosztami utrzymania oswiaty a subwencjg oswiatowa.

W latach 2012 i 2013 taczne wydatki biezgce ponoszone na oswiate przez wszystkie
powiaty ziemskie byty zblizone do dochodow ich oswiaty' (zob. wykres 1), a we wcze-
$niejszych latach wydatki byty od tych dochodow mniejsze. Jednak w roku 2014 wy-
datki oswiatowe zaczety wyraznie przewyzsza¢ dochody i réznica ta rosta niemal
z kazdym rokiem. W roku 2022 luka miedzy biezgcymi wydatkami a dochodami
oswiaty wszystkich powiatéw ziemskich wyniosta tgcznie niemal 2 mld zt, co stano-
wito okoto 17% dochodow (zob. wykres 2).

Wykres 1. Biezace wydatki i dochody o$wiaty powiatéw ziemskich
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Wprawdzie, w poréwnaniu z samorzgdami gminnymi, 17-procentowa luka wydaje sie
nie by¢ zbyt duza, skoro np. wydatki oswiatowe (z uwzglednieniem przedszkoli) gmin
miejskich powyzej 5 tys. mieszkancéw i duzych gmin miejsko-wiejskich sg wyzsze od
dochodoéw o ponad 80% (zob. wykres 3), to jednak sytuacja finansowa oswiaty po-
wiatowej jest szczegodlna. Jeszcze 10 lat temu przecietny powiat ziemski w ogole nie
musiat przeznacza¢ dochoddéw wtasnych na dofinansowanie oswiaty, podczas gdy
dla gminy lub miasta na prawach powiatu koniecznos¢ znalezienia srodkéw na sfi-
nansowanie 45-procentowej luki byta wtedy normg. Zatem sama koniecznos¢ zna-
lezienia srodkéw na dofinansowanie biezacego funkcjonowania os$wiaty postawita

" Dochody os$wiaty to gtéwnie subwencja oswiatowa (w grupie powiatow ziemskich ok. 96-97%), ale
takze np. dochody szkdt z wynajmu pomieszczen czy optaty za stotdwki i internaty.
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wiele powiatéw w zupetnie nowej sytuacji, szczegoélnie trudnej w warunkach ograni-

czonych mozliwosci pozyskiwania dochodow wtasnych.

Wykres 2. Luka miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami o$wiaty powiatéow
ziemskich wyrazona jako procent dochodéw
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Wykres 3. Luka miedzy biezacymi wydatkami a dochodami o$wiaty w réznych
kategoriach? JST jako procent dochodéw w kolejnych latach
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Oczywiscie finansowe warunki funkcjonowania oswiaty w poszczegodlnych powiatach
ziemskich byty i sa zréznicowane. W roku 2022 tylko dwém powiatom dochody
oswiaty wystarczyty na jej utrzymanie, w zdecydowanej wiekszosci powiatéw luka
miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami o$wiaty miescita sie w przedziale 10-30%,
ale byty tez takie, ktore doptacaty ponad 60% (zob. wykres 4). Tymczasem w roku

2 Znaczenie skrotéw: gw — gmina wiejska, gmw — gmina miejsko wiejska, gm - gmina miejska, mnp -
miasto na prawach powiatu, pz — powiat ziemski. Liczby przy skrotach odzwierciedlaja zakresy liczb
mieszkancdw.
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2011 ponad potowa powiatéw nie musiata dofinansowywac¢ biezgcego utrzymania

oswiaty, a tylko niespetna 70 powiatow doktadato ponad 5%.

Wykres 4. Rozktad luki miedzy biezacymi wydatkami a dochodami o$wiaty powiatow
ziemskich w roku 2011, 2018 i 2022.
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Duza luka miedzy wydatkami a dochodami szczegbdlnie czesto wystepuje
w powiatach z matg liczbg uczniow. Zjawisko to ilustruje wykres 5, ktory przedstawia
zmiany $rednich rozmiaréw luki w grupach powiatéw wyodrebnionych na podstawie
liczby uczniow.

Wykres 5. Luka miedzy biezgcymi wydatkami a dochodami o$wiaty powiatéw

ziemskich w podziale na kategorie wyodrebnione na podstawie liczby
ucznidw ogoélnodostepnych szkét dla mtodziezy?
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W powiatach, ktére obecnie majg do 1tys. ucznidéw przecietna luka miedzy wydatkami
a dochodami nie spadata ponizej 0% nawet w pierwszej dekadzie XXI w. i byta

3 kaczna liczba ucznidow ogdlnodostepnych licedw, technikédw i branzowych szkét | stopnia dla mto-
dziezy z roku szkolnego 2022/23.
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wyraznie wieksza niz w pozostatych grupach wielkosciowych (o ok. 3-4 punkty
procentowe). W roku 2010 sytuacja tych powiatow zaczeta sie szybko pogarszac,
a z czasem pojawito sie takze wyrazne zrdznicowanie $rednich wielkosci luki
pozostatych grup powiatéw. W roku 2022 $rednia wielkos$¢ luki powiatow z os$wiatg
ksztatcgcag do 1 tys. ucznidw byta o 11 punktdéw procentowych wieksza od przecietnej
luki w nastepnej grupie wielkosciowej i az o 20 punktéw wieksza od luki najwiekszych
powiatow. W dalszej czesci opracowania wyjasnimy przyczyny takiego stanu rzeczy.

Wykres 6. Rozktad luki miedzy biezgcymi wydatkami a dochodami oswiaty powiatéw
ziemskich w roku 2011 w zaleznosci od liczby uczniéw ogdélnodostepnych
szkét dla mtodziezy
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Liczba uczniéw w ogdlnodostepnych szkotach dla mtodziezy w roku 2022/23
Wykres 7. Rozktad luki miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami oswiaty powiatéw

ziemskich w roku 2022 w zaleznosci od liczby uczniéw ogoélnodostepnych
szkét dla mtodziezy
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Srednie bardzo dobrze odzwierciedlaja trendy zmian, ale sytuacja poszczegdlnych

samorzadow moze by¢ bardzo zréznicowana. Wyraznie widac¢ to na wykresach 6 i 7,
ktére przedstawiajg rozktady luki miedzy biezgcymi wydatkami a dochodami o$wiaty
poszczegolnych powiatéw ziemskich w zaleznosci od ich wielkosci latach 2011 2022.
Kazde kotko na tych wykresach odnosi sie do jednego powiatu. Na tych zestawieniach
oraz na wykresach 8-10, ktére przedstawiajg geograficzne roztozenie wielkosci luki
w latach 2011, 2018 i 2022, widac¢ jednak wyraznie, ze cho¢ sytuacja finansowa samo-
rzadow jest zroznicowana, to pogorszyta sie praktycznie we wszystkich powiatach
ziemskich. W roku 2022 daje sie tez zauwazy¢ wyrazna korelacja miedzy mata liczba
uczniow a duzg wartoscig luki.

Wykres 8. Luka miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami powiatéw - rok 2011
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Luka miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami powiatéw - rok 2018

Wykres 9.
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Wykres 10. Luka miedzy biezagcymi wydatkami a dochodami powiatéw - rok 2022
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Ostatnie wykresy w tym rozdziale odzwierciedlajg obcigzenie, jakie dla dochodow
powiatéw ziemskich stanowi koniecznos¢ sfinansowania luki miedzy biezgcymi wy-
datkami a dochodami oswiaty, czyli stosunek tej luki do pozaos$wiatowych dochodéw

wtasnych.
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Wykres 11. Stosunek luki miedzy biezacymi wydatkami a dochodami oswiaty powiatéow
ziemskich do ich pozaoswiatowych dochodéw wtasnych
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Wykres 12. Rozktad stosunku luki miedzy biezacymi wydatkami a dochodami oswiaty
powiatéw ziemskich do ich pozaoswiatowych dochodow wtasnych
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Wykres 13. Rozktad stosunku luki miedzy biezacymi wydatkami a dochodami oswiaty
powiatow ziemskich do ich pozaoswiatowych dochodéw wtasnych w roku
2022 wzgledem liczby ucznidéw ogoélnodostepnych szkot dla mtodziezy
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Liczba ucznidow w ogdlnodostepnych szkotach dla mtodziezy w roku 2022/23

Do roku 2011 przecietna wartos¢ tego wskaznika byta ujemna, poniewaz az 174 po-
wiaty nie musiaty wspotfinansowac biezgcych kosztédw utrzymania oswiaty z docho-
dow wtasnych. W roku 2018 nie wspotfinansowato oswiaty tylko 8 powiatdéw, a az 69
wydawato na jej biezgce utrzymanie ponad ¥4 dochoddéw wtasnych. W roku 2022
liczba powiatéw ziemskich, w ktorych biezace wydatki oswiatowe pochtonety ponad
25% dochoddéw wtasnych wzrosta do 109.

W wypadku tego wskaznika nie ma prostej korelacji miedzy jego wartoscia a wielko-
$cig oswiaty prowadzonej przez powiat — swiadczy o tym wykres 13. Cho¢ widac¢ na
nim, ze wsrod powiatow z matg oswiatg (do 2 tys. ucznidw) sg i takie, ktore na finan-
sowanie luki miedzy wydatkami a dochodami przeznaczajg ponad 40% a nawet wie-
cej niz potowe swoich dochodow wtasnych, to w tej samej grupie jest tez sporo sa-
morzadow, ktérym oswiata pochtania mniej niz 10% dochoddéw wtasnych. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze wsrod dwudziestu powiatow, ktérym biezgce wydatki oswiaty
obcigzajg ponad 35% dochoddéw wtasnych, nie ma zadnego z wiecej niz 3 tys.
uczniow.

10
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2. Przyczyny wzrostu luki miedzy wydatkami
a dochodami oswiaty

Na wzrost luki pomiedzy biezgcymi wydatkami i dochodami oswiaty w powiatach
ztozyty sie nastepujace grupy czynnikow:

> zmiany prawa, wymuszajace zmiany w organizacji zaje¢ w szkotach, ktére spo-
wodowaty zwiekszenie wydatkéw przypadajgcych na jednego ucznia;

> zmiany demograficzne, w tym trwajacy nieprzerwanie do roku szkolnego 2018/19
spadek liczby uczniow rozpoczynajacych nauke w liceach, technikach i zasadni-
czych szkotach zawodowych oraz spadek liczby uczniéw szkdt specjalnych spo-
wodowany gtéwnie upowszechnieniem ksztatcenia ucznidw ze specjalnymi po-
trzebami edukacyjnymi w szkotach ogélnodostepnych;

> zmiany zasad finansowania oswiaty, zarowno formalne, wynikajgce wprost ze
zmian prawa, jak i mniej formalne, wynikajgce z realnie* zmniejszajacej sie sub-
wencji oswiatowe;j.

Do roku 2018 gtowna przyczyng wzrostu luki miedzy dochodami a wydatkami powia-
towej oswiaty byt wzrost kosztow ksztatcenia jednego ucznia wymuszony w znacznej
mierze czynnikami zewnetrznymi, a takze pewnymi zaniechaniami wtadz samorza-
dowych (niedostosowywanie sieci szkét i oferty zawodow do zmniejszajacej sie liczby
uczniow).

W latach pdzniejszych gtéwng przyczyng wzrostu luki byt spadek realnych dochodéw
w przeliczeniu na jednego ucznia, przy jednoczesnym wzroscie kosztéw lub ich utrzy-
maniu na tym samym poziomie.

2.1. Zmiany ramowych planow nauczania

Zmiang odlegta w czasie, ale do dzi$ majaca duzy wptyw na koszty organizacji liceow,
technikdéw i branzowych szkoét pierwszego stopnia (ktérych poprzedniczkami byty za-
sadnicze szkoty zawodowe - ZSZ) byto wprowadzenie nowych ramowych planéw
nauczania, ktérych wdrazanie rozpoczeto sie we wrzesniu roku 2012/13. Plany te
zwiekszyty liczbe godzin dla uczniow. Ponadto w liceach i (W mniejszym wymiarze)
w technikach pojawity sie woéwczas przedmioty realizowane w zakresie rozszerzonym
i przedmioty uzupetniajace, ktére uczniowie majg do wyboru.

Duza liczba przedmiotéw do wyboru taczy sie z potrzebg organizowania na bardzo
wielu przedmiotach grup zajeciowych znacznie mniejszych od catych oddziatéw.

4 Jak wykazujemy nizej, kwota subwencji od wielu lat rosnie, ale jej sita nabywcza np. w odniesieniu do
kosztow zatrudnienia nauczycieli, maleje.

1
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Powoduje to rzecz jasna zwigekszenie liczby godzin pracy nauczycieli, a tym samym

wzrost wydatkéw na ich wynagrodzenia.

Nowe ramowe plany nauczania wptywaty na wzrost kosztéw przez trzy kolejne lata,
szczegolnie rok i dwa lata po ich pierwszym zastosowaniu. W roku szkolnym 2014/15
zmiana ta dotyczyta juz wszystkich owczesnych klas liceow, w tym klas trzecich,
w ktérych byto najwiecej godzin przedmiotéw realizowanych w zakresie rozszerzonym.

Wprowadzenie nowych ramowych planéw nauczania wigzato sie dodatkowo z likwi-
dacja dwuletnich zasadniczych szkdt zawodowych. Pozostaty tylko szkoty z trzylet-
nim cyklem ksztatcenia, a jeszcze w roku 2011/12 w dwuletnim cyklu ksztatcito sie
prawie 35% tacznej liczby ucznidéw szkdt zasadniczych. Tymczasem, wskutek przed-
wczesnego odchodzenia uczniow ze szkot zawodowych, oddziaty klas trzecich sg
zwykle wyraznie mniejsze od oddziatow klas drugich i pierwszych. Dlatego likwidacja
dwuletnich zasadniczych szkdét zawodowych spowodowata spadek przecietnych
wielkosci oddziatéw, a co za tym idzie, przyczynita sie do wzrostu wydatkéw przypa-
dajacych na jednego ucznia szkoty tego typu.

Wykres 14 przedstawia zmiany liczby uczniéw przypadajacych na jeden nauczycielski
etat przeliczeniowy w typowych szkotach ogdélnodostepnych prowadzonych przez
powiaty ziemskie. Wskaznik ten w syntetyczny sposob charakteryzuje rézne aspekty
organizacji oswiaty, m.in. odzwierciedla gtowng czes¢ jej kosztow, czyli wydatki na
wynagrodzenia nauczycieli w odniesieniu do ucznidw (im mniejsza warto$¢ wskaz-
nika, tym wyzsze koszty).

Na wykresie wida¢, wynikajgcy przede wszystkim z opisanych powyzej zmian, bardzo
szybki spadek wielkosci wskaznikéw, ktory nastgpit w roku szkolnym 2014/15
(i w nieco mniejszym zakresie w roku 2013/14). Odbito sie to na wysokosci luki miedzy
biezagcymi wydatkami a dochodami oswiaty powiatéw ziemskich, ktora bardzo wy-
raznie wzrosta w latach 2014 i 2015 (zob. wykres 2).

12
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Wykres 14. Liczby uczniéw przypadajacych na jeden nauczycielski etat przeliczeniowy
w ogdélnodostepnych szkotach prowadzonych przez powiaty ziemskie
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Nieznaczne zwiekszenie liczby godzin w ramowych planach nauczania, ktére nastg-
pito wraz z pojawieniem sie ponadpodstawowych technikow i branzowych szkot
pierwszego stopnia, nie odbija sie na przebiegu zmian liczby uczniéw na etat nau-
czycielski ze wzgledu na jednoczesny wzrost wielkosci oddziatéw.

2.2. Wielkosci oddziatow

Istnieje prosta i powszechnie zrozumiata zaleznos$¢, wg ktérej im wiekszy oddziat® tym
nizsze sg wydatki przypadajgce na jednego ucznia®. Dlatego jednym z najwazniejszych
wskaznikdw wptywajacych na koszty ksztatcenia jest srednia wielkos¢ oddziatu.

W szkotach prowadzonych przez powiaty, inaczej niz w szkotach podstawowych, nie
ma prawnego ograniczenia wielkosci oddziatow, zatem ich liczebnosci sg wypadkowg
sytuacji demograficznej, decyzji organu prowadzgcego, dziatan dyrektora, oczekiwan
rodzicéw i nauczycieli oraz popularnosci szkoty. Tymczasem sytuacja demograficzna
szkot powiatowych pogarszata sie nieprzerwanie w catym okresie miedzy struktural-
nymi reformami oswiaty. To znaczy od przetomu wiekdw, kiedy utworzono gimnazja
i skrécono czas nauki w liceach i technikach, do roku szkolnego 2018/19, poprzedza-
jacego rok, w ktérym do szkoét prowadzonych przez powiaty przeszli jednoczesnie
ostatni absolwenci gimnazjéw i pierwsi absolwenci nowych o$smioletnich szkdt pod-
stawowych. W tym czasie, jak wida¢ na wykresie 15, do liceow ogdlnoksztatcacych,

5 W opracowaniu konsekwentnie uzywamy pojecia klasa jako okreslenia dla poziomu (roku) nauczania.
Pojecie oddziat oznacza za$ podstawowa jednostke organizacyjna szkoty, czyli grupe ucznidéw (czesé
klasy), ktorzy razem odbywaja wigkszos¢ lekcji.

8 Warto pamietac, ze zaleznos¢ ta nie jest absolutna i podlega niekiedy zaktéceniom, np. wydatki przy-
padajace na jednego ucznia w oddziale 25-osobowym, w ktérym lekcje jezykéw obcych musza by¢
dzielone na grupy, sa wyzsze od wydatkdédw na ucznia w oddziale 24-osobowym, w ktérym takich po-
dziatéw nie ma.

13
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licedw profilowanych (zlikwidowanych na poczatku drugiej dekady XXI w.), technikow

i zasadniczych szkdt zawodowych, zastgpionych przez branzowe szkoty pierwszego
stopnia, przychodzito coraz mniej uczniéw. Zmniejszaniu sie liczby kandydatéw do
szkdt ponadgimnazjalnych towarzyszyt spadek wielkosci oddziatéw ich klas pierw-
szych (zob. wykres 16).

Wykres 15. Liczby uczniéw klas pierwszych w ogélnodostepnych szkotach dla mtodziezy
prowadzonych przez powiaty ziemskie
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Wykres 16. Srednie wielkosci oddziatéw klas pierwszych w ogélnodostepnych szkotach
dla mtodziezy prowadzonych przez powiaty ziemskie
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Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy byto zjawisko, ktore nazwalismy bezwtadno-
$cig organizacyjng szkot. Polegato ono na tym, ze w warunkach zmniejszajacej sie
liczby ucznidow szkoty niejako bronity sie przed proporcjonalnym zmniejszaniem
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liczby oddziatow (i jednoczesnym ograniczaniem zatrudnienia), a organy prowadzace

z roznych wzgleddéw sie z tym godzity.

W matych powiatach spadek liczby kandydatéw sprawit, ze tworzenie oddziatow roz-
sadnej wielkosci stawato sie bardzo trudne ze wzgleddéw organizacyjnych. W roku
szkolnym 2006/07 w catej Polsce byto 7 powiatow, ktore w klasach pierwszych licedw
ogolnoksztatcacych dla mtodziezy miaty mniej niz 60 uczniow. Przy tak matej liczbie
ucznidw powiaty te nie mogty praktycznie w zaden sposdb wptywacé na wielkosci
oddziatéw, np. poprzez zmiany regut naboru lub zmiane sieci szkot. Wszystkie te
powiaty graniczyty z duzymi miastami, ktore przejmowaty wiekszos¢ ucznidw z tere-
now sasiadujacych powiatow ziemskich. W roku szkolnym 2021/22 byto juz 28 po-
wiatow z tak mata liczbg pierwszoklasistéw w liceach, czyli cztery razy wiecej i nie
byty to juz tylko jednostki samorzadu graniczace z miastami na prawach powiatu.

Mniej niz 90 ucznidw w klasie pierwszej liceum (przy takiej liczbie uczniow konieczne
jest najczesciej tworzenie trzech matych oddziatéw) byto w 16 powiatach w roku
szkolnym 2006/07 i w 61 — w roku szkolnym 2021/22. Zwiekszyta sie tez liczba po-
wiatow, ktore miaty wprawdzie znacznie wiecej kandydatéw do licedw, ale dzielili sie
oni na kilka szkot prowadzonych przez ten sam samorzad. Istotnie zwiekszyta sie
zatem liczba powiatéw, w ktérych koszty ksztatcenia jednego licealisty, z przyczyn
kompletnie niezaleznych od ich wtadz, wzrosty, poniewaz konieczne byto otwieranie
coraz mniejszych oddziatéw.

Wieksze powiaty mogty sie broni¢ przed rosngcymi kosztami ksztatcenia, zmniejsza-
jac liczbe szkdt oraz oddziatdéw, cho¢ oczywiscie byto to trudne, gdyz, ze wzgledow
spotecznych, decyzje o likwidacji szkdt oraz zwalnianiu nauczycieli wskutek zmniej-
szania liczby oddziatow nie byty tatwe do podjecia i zrealizowania.

Z analogicznych przyczyn rosty koszty ksztatcenia jednego ucznia w technikach
i w szkotach branzowych.

Od roku 2015 w podejmowaniu decyzji o zamykaniu szkét ze wzgledu na zmniejsza-
jaca sie liczbe uczniow przeszkadzata tez swiadomosé, ze po zapowiadanej juz wtedy
likwidacji gimnazjéw, gwattownie wzrosnie liczba ucznidw w szkotach prowadzonych
przez powiaty. Trzeba by byto zatem najpierw zwalnia¢, a potem ponownie zatrudniaé
nauczycieli, a dodatkowo po zamknieciu szkoty mogtoby zabrakng¢ miejsca w pozo-
statych budynkach.

Na ponizszych mapach przedstawilismy, jak zmniejszyta sie liczba uczniéw przypa-
dajacych na kilometr kwadratowy powierzchni powiatu pomiedzy rokiem 2006/07
a 2018/19. Niska wartos¢ tego wskaznika bardzo utrudnia racjonalng organizacje sieci
szkdt, gdyz wymusza albo utrzymywanie matych, drogich jednostek, albo wydtuza
droge uczniow do szkoty. Jak wida¢, dotyczy to coraz wiekszej liczby powiatdw.
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Wykres 17. Liczba uczniéw klas | ogélnodostepnych szkét dla mtodziezy prowadzonych
przez powiaty ziemskie na kilometr kwadratowy powierzchni powiatu w roku
szkolnym 2006/07
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Wykres 18. Liczba uczniow klas | ogélnodostepnych szkét dla mtodziezy prowadzonych
przez powiaty ziemskie na kilometr kwadratowy powierzchni powiatu w roku
szkolnym 2018/19
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W efekcie opisanej wyzej, do$¢ zrozumiatej, biernosci powiatéw w stosunku do zmian
organizacji szkét, dochody oswiaty zwigzane z zmniejszajaca sie liczbg ucznidw ma-
laty, podczas gdy wydatki (zalezne gtownie od liczby oddziatdow) pozostawaty na tym
samym poziomie lub malaty wolniej niz dochody. Rosta zatem luka pomiedzy docho-
dami i wydatkami.

Na wykresie 16 widac, jak do roku 2018/19 malaty srednie wielkosci oddziatéw szkot
prowadzonych przez powiaty ziemskie. W ciggu 12 lat w liceach i technikach zmniej-
szyty sie one o okoto 10%, a w zasadniczych szkotach zawodowych (dzi$ BS | st.) -
o niemal 20%. Jak wynika z wykresu 19, dtugotrwaty spadek liczby uczniéow najbar-
dziej uderzyt w mate powiaty, ktére nie miaty mozliwosci bronienia sie przed nim
poprzez zmiane liczby oddziatdéw i sieci szkét. Dlatego wielkosci oddziatéw w matych
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powiatach zmalaty bardziej niz w duzych i szybciej w tych powiatach rosta luka mie-

dzy biezacymi wydatkami a dochodami os$wiaty (zob. wykres 5).

Wykres 19. Liczebnosci oddziatéw klas pierwszych w liceach ogoélnoksztatcacych dla
mtodziezy prowadzonych przez powiaty ziemskie w podziale na kategorie
wyodrebnione na podstawie tgcznych liczb uczniéw klas pierwszych tych
szkot w roku szkolnym 2018/19
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W roku 2019/20, w zwigzku z tym, ze do klas pierwszych przyszli jednoczesénie ab-
solwenci gimnazjow i szkot podstawowych, liczebnos$¢ oddziatow wzrosta, przy czym
w szkotach branzowych byt to wzrost bardzo duzy. W roku szkolnym 2022/23 do
szkot powiatowych trafit tzw. pottorarocznik, w ktorym jednoczesnie znalezli sie ucz-
niowie, ktorzy 8 lat wczesniej zaczynali nauke w szkole podstawowej jako 6- i 7-
latkowie. Spowodowato to spektakularny przyrost liczebnosci oddziatow wszystkich
typow szkdt. We wrzesniu roku 2023 w szkotach prowadzonych przez powiaty znalazt
sie drugi poéttorarocznik, wiec wielkosci oddziatéw raczej sie nie zmienity. Bardzo
trudno bedzie natomiast zrobi¢ rozsgdny naboér w roku szkolnym 2024/25, kiedy do
szkot powiatowych trafi o okoto trzy razy mniej uczniow niz w dwéch poprzednich
latach. Bedzie to bowiem zaledwie potowa normalnego rocznika, ktéra poszta do
szkot podstawowych po wycofaniu sie z obnizenia wieku obowigzku szkolnego.
Z catg pewnoscig spowoduje to wysokie koszty ksztatcenia tych uczniow przez trzy
do pieciu lat (w zaleznosci od typu szkoty).

Ze wzgledu na matg liczbe ucznidw, w najmniejszych powiatach, zorganizowanie
oswiaty tak, aby luka pomiedzy wydatkami i dochodami oswiaty nie byta duza i nie
rosta, wydaje sie obecnie obiektywnie niemozliwe i powiaty te wtasnymi dziataniami
nie sg w stanie tego zmieni¢. Dotyczy to takze troche wiekszych powiatéw, w kto-
rych ze wzgledu na duze odlegtosci i brak odpowiedniej komunikacji, trudno zrezy-
gnowaé z matych szkot, mimo ze ich istnienie nie jest uzasadnione z perspektywy
ekonomicznej.
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2.3. Liczba uczniow przypadajacych na jeden zawod
w technikach

Przez wiele lat liczba ucznidw przypadajacych na jeden zawdd w klasach pierwszych
technikdw prowadzonych przez powiaty ziemskie malata, a wzrost wartosci tego
wskaznika, ktéry nastapit w roku 2022/23 byt wynikiem wyjatkowo duzej liczby ab-
solwentow szkot podstawowych — zob. wykres 20.

Z jednej strony byto to spowodowane tym, ze przy zmniejszajacej sie liczbie uczniow
nie zmniejszano oferty zawodéw, z drugiej — dyrektorzy szkét, prébujac broni¢ sie
przed spadajacg liczbg ucznidw, otwierali nowe zawody, czesto nie rezygnujac przy
tym z dotychczas prowadzonych (zobacz wykres 21). W efekcie w technikach po-
wstawato coraz wiecej oddziatow dwuzawodowych, a w starszych klasach (po odej-
$ciu czesci ucznidéw) nawet trzyzawodowych. W takich oddziatach wszystkie zajecia
przedmiotéw zawodowych muszg by¢ prowadzone w matych grupach, co oczywiscie
zwieksza koszt ksztatcenia jednego ucznia.

W rzeczywistosci jedynym sposobem zmniejszenia odsetka oddziatow wielozawodo-
wych jest zmniejszenie liczby zawodow oferowanych kandydatom do technikow, co
w praktyce jest trudne do zrealizowania i nie jest korzystne dla mtodziezy.

Wykres 20. Liczba ucznidow przypadajacych na jeden zawdd w klasach pierwszych
technikéw prowadzonych przez powiaty ziemskie
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Wykres 21. Liczba zawoddw nauczanych w klasach pierwszych technikow
przypadajacych na jeden powiat ziemski
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Tworzenie listy zawodow dla kandydatow do technikéw szczegdlnym wyzwaniem be-
dzie w roku szkolnym 2024/2025, gdy liczba absolwentéw szkot podstawowych dra-
matycznie spadnie (ze wzgledu na cofniecie obnizenia wieku obowigzku szkolnego
przed kilku laty). W tym roku raczej niemozliwe bedzie unikniecie radykalnego zwiek-
szenia liczby matych grup zawodowych w technikach i bardzo wyraznego wzrostu
kosztow ksztatcenia jednego ucznia z tego rocznika, ktory w szkole pozostanie przez
pie¢ kolejnych lat.

2.4. Wydtuzenie nauki w technikach

Specyfika technikow jest to, ze wielu ich uczniéw opuszcza szkoty przed ukoncze-
niem nauki. W efekcie oddziaty klas starszych sg mniejsze od oddziatéw klas mtod-
szych, a zwtaszcza od klasy pierwszej. Jest to niekorzystne z finansowego punktu
widzenia, gdyz koszty zwigzane z liczbg oddziatow sg w kolejnych klasach podobne,
a zalezna od liczby uczniéw subwencja maleje.

Wydtuzenie nauki w technikach do pieciu lat wymusza istnienie pigtej klasy, w ktorej
ucznidw jest zwykle mniej niz w klasach mtodszych. Wzrést zatem $redni koszt
ksztatcenia jednego ucznia.

2.5. Odptyw ucznidow z orzeczeniami o potrzebie ksztatcenia
specjalnego do szkot ogolnodostepnych

Od dtuzszego czasu szybko zwieksza sie liczba ucznidéw z orzeczeniami o niepetno-
sprawnosci. Przed laty wiekszos$¢ z nich uczyta sie w powiatowych szkotach specjal-
nych. Obecnie jednak coraz wiecej uczniéw z orzeczeniami uczeszcza do szkot ogol-
nodostepnych - przede wszystkim podstawowych, prowadzonych przez gminy
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i w mniejszym stopniu do szkoét szczebla powiatowego. W efekcie, mimo wzrostu
liczby wydawanych orzeczen, do roku 2018/19 zmniejszata sie liczba uczniow szkot
specjalnych, prowadzonych gtownie przez powiaty i miasta na prawach (z okoto 85
tys. w roku 2006/07 do okoto 62 tys. w roku 2018/19). Po roku 2018/19 liczba uczniéw
w szkotach specjalnych nieznacznie wzrosta, ale nadal jest na poziomie znacznie
nizszym niz np. 10 lat temu (zob. wykres 22).

Wykres 22. Uczniowie z niepetnosprawnosciami w podziale na specyfiki szkot (wszystkie
organy prowadzace)
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Coraz mniejsza liczba uczniéw w powiatowych szkotach specjalnych sprawita, ze
trudniej byto je organizowac¢ w sposdb optymalny z ekonomicznego punktu widzenia.
W efekcie wzrosty koszty ksztatcenia jednego ucznia w tych szkotach.

2.6. Zwiekszenie liczby wag algorytmu podziatu subwencji
oswiatowej

Wazna przyczyna zwiekszenia doptat do subwencji zwigzanych z prowadzeniem
szkot i placoéwek specjalnych byty zmiany w algorytmie podziatu subwencji oswiato-
wej. W roku 2010 w algorytmie tym byto 41 wag, w roku 2016 - 50, w 2021 - 72,
w 2022 juz 76, a w 2023 juz 93. W wielu wypadkach pojawianie sie nowych wag w al-
gorytmie podziatu nie wigzato sie z adekwatnym i trwatym wzrostem realnej wielko-
$ci catej subwencji, cho¢ wieksza liczba wag sprawiata, ze w systemie rosta liczba
ucznidéw przeliczeniowych.
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Wykres 23. Zmiany liczby wag w algorytmie podziatu subwencji oswiatowej
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Tymczasem wartosci wag przystugujacych uczniom i wychowankom szkot i placowek
specjalnych pozostaty niezmienione. Zatem w warunkach, gdy kwota subwencji przy-
padajacej na jednego ucznia przeliczeniowego (tzw. finansowy standard A) jest wyli-
czana jako iloraz kwoty przeznaczonej w budzecie panstwa na subwencje o$wiatowg
i liczby ucznidw przeliczeniowych, zwiekszanie liczby wag i co za tym idzie, liczby
uczniow przeliczeniowych, powodowato zmniejszanie realnej wielkosci srodkow
przypadajacych na jednego ucznia lub wychowanka szkoty lub placowki specjalne;j.

W efekcie realna warto$¢ subwencji dla szkoét i placéwek specjalnych stopniowo ma-
lata, co byto jedng z przyczyn tego, ze coraz czesciej subwencja ta nie wystarczata
na ich utrzymanie, cho¢ w przesztosci z naddatkiem pokrywata ich potrzeby.

2.7. Spadek realnej wartosci subwencji

Subwencja oswiatowa okreslona w ztotych z kazdym rokiem rosnie. Ro$nie tez tzw.
finansowy standard A, czyli podstawowa kwota subwencji nalezna na jednego ucznia
przeliczeniowego’ (cho¢ w latach 2013-2017, gdy nie byto podwyzek wynagrodzen na-
uczycieli, wzrost ten byt nieznaczny) — zobacz wykres 24.

Nie jest to wprawdzie nigdzie wprost okreslone, ale zwykle przyjmuje sie, ze liczba
ucznidéw przeliczeniowych powinna odzwierciedla¢ wielko$¢ zadan oswiatowych sa-
morzadu. Np. w roku 2022 minister edukacji i nauki, okreslajgc standardy zatrudnie-
nia nauczycieli specjalistéw, wprowadzit nowe wagi subwencyjne, a tym samym
zwiekszyt liczbe ucznidow przeliczeniowych w systemie z czym wigzato sie takze
zwiekszenie wielkosci subwencji oswiatowej budzecie panstwa.

7 Niegdys uczen przeliczeniowy byt rowny typowemu uczniowi miejskiego gimnazjum lub klas 1V-VI
miejskiej szkoty podstawowej. Obecnie praktycznie na kazdego ucznia przystuguja dodatkowe wagi.
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Wykres 24. Zmiany wielkosci finansowego standardu A
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Jak wiadomo, najwazniejszg czescig kosztow oswiaty sg wynagrodzenia nauczycieli
— stanowig one ok. 70% wydatkéw biezgcych szkét i placéwek oswiatowych prowa-
dzonych przez samorzady. Zmiany liczby ucznidow przeliczeniowych powinny wiec
odpowiadac¢ oczekiwanym przez ministra edukacji zmianom poziomu zatrudnienia,
a zmiany wielkosci finansowego standardu A — zmianom kosztéw zatrudnienia nau-
czycieli. Przecietne koszty zatrudnienia nauczycieli mozna zas$ wyrazi¢ wysokoscig
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia zasadniczego.

Dlatego, zeby odzwierciedli¢ rzeczywiste zmiany wielkosci standardu A, obliczylismy,
ile przecietnych miesiecznych wynagrodzen zasadniczych nauczycieli standard A fi-
nansowat w kolejnych latach. Wykres 25 przedstawia rezultaty tych wyliczen — widaé
na nim, ze do roku 2010 standard A rost w stosunku do $redniego wynagrodzenia
zasadniczego nauczycieli, tzn., ze na sfinansowanie wynagrodzenia przecietnego na-
uczyciela potrzeba byto coraz mniej uczniow przeliczeniowych. Nastepnie wysokosé
tego wskaznika troche spadta i potem znowu wzrosta, by nie ulega¢ zmianie do roku
2016. Od roku 2017 stosunek subwencyjnego standardu A do przecietnego wynagro-
dzenia nauczyciela stale maleje.

Oznacza to, ze subwencja przypadajgca na jednego ucznia przeliczeniowego pozwala
na sfinansowanie coraz mniejszego utamka etatu nauczyciela, czyli realnie, z punktu
widzenia samorzadu, jej sita nabywcza z kazdym rokiem spada. Zatem zwiekszenie
liczby lub wielkosci wag nie rekompensuje samorzadom terytorialnym wydatkow po-
noszonych na realizacje nowych zadan. Przeciwnie, poszerzenie zakresu zadan
oswiatowych samorzadow taczy sie zwykle ze zwiekszeniem ich wysitku finanso-
wego, poniewaz wptywa na wzrost luki pomiedzy wydatkami a dochodami oswiaty.
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Wykres 25. Liczba przecietnych miesiecznych wynagrodzen zasadniczych nauczycieli®
finansowanych przez kwote A algorytmu subwencyjnego
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2.8. Odptyw subwencji z powiatéw do gmin

Przez dtugi czas liczba uczniow przeliczeniowych przypadajacych na tzw. jednego
ucznia statystycznego® w szkotach prowadzonych przez powiaty byta znacznie wyz-
sza niz w miejskich szkotach szczebla gminnego, czyli szkotach podstawowych i gim-
nazjach. Przyktadowo w roku 2010 na jednego rzeczywistego ucznia szkoty gminnej
w Ptocku™ przypadato 1,17 ucznia przeliczeniowego, a na ucznia szkoty szczebla po-
wiatowego — 1,97. To znaczy, ze jeden statystyczny uczen szkoty powiatowej przynosit
wtedy o 68% wiecej subwencji od ucznia szkoty gminnej (zob. wykres 26 — wskaznik
Powiat/gmina).

Taki stan rzeczy wynikat z konstrukcji éwczesnego algorytmu podziatu subwencji
oswiatowej. Na przyktad na przecietnego miejskiego gimnazjaliste nie przystugiwaty
wtedy zadne wagi (liczba ucznidéw rzeczywistych byta rowna liczbie uczniow przeli-
czeniowych), stosunkowo niewielu byto tez w takich szkotach ucznidow ze specjal-
nymi potrzebami edukacyjnymi, na ktérych subwencja byta o wiele wieksza. Tymcza-
sem dodatkowe wagi dostawali wszyscy uczniowie szkdt ponadgimnazjalnych, a tym
bardziej uczniowie funkcjonujacych w powiatowej czesci oswiaty szkdt specjalnych.

8 Srednie wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli z wyksztatceniem magisterskim i przygotowaniem pe-
dagogicznym wyliczone z uwzglednieniem ogdlnokrajowych struktur stopni awansu zawodowego w po-
szczegdblnych latach.

® Zgodnie z zasadami podziatu subwencji oswiatowej liczba ucznidéw szkot dla dzieci i mtodziezy jest
rowna statystycznej liczbie uczniéw, ale np. jeden stuchacz szkoty dla dorostych odpowiada utamkowi
ucznia statystycznego.

0 Wszystkie wyliczenia przytoczone w tym podrozdziale zostaty oparte na danych z metryczek sub-
wencji oswiatowej opublikowanych w biuletynie informacji publicznej Ptocka, ktory jest miastem na
prawach powiatu, czyli petni funkcje organu prowadzacego zaréwno dla szkoét szczebla powiatowego,
jak i gminnego. Z duzym prawdopodobienstwem mozna przyjaé, ze podobne zaleznosci dotycza relacji
miedzy oswiata powiatowa i gminng w catym kraju.
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Wykres 26. Liczba uczniow przeliczeniowych przypadajacych na jednego ucznia
statystycznego w Ptocku
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W roku 2017 rozpoczat sie okres szybkiego wzrostu liczby wag w algorytmie podziatu
subwencji oswiatowej. Wtedy tez stosunek liczby uczniow przeliczeniowych przypa-
dajacych na jednego ucznia statystycznego w szkotach powiatowych do szkdt gmin-
nych, po raz pierwszy od wielu lat, zmalat ponizej 1,5, a w nastepnych latach zmniej-
szyt sie jeszcze bardziej. W rezultacie w roku 2022 na jednego statystycznego ucznia
szkoty powiatowej przypadato tylko o 1% wiecej uczniow przeliczeniowych niz na
ucznia szkoty szczebla gminnego. Oznacza to przesuniecie srodkow subwencyjnych
z oswiaty powiatowej do gminnej. Nie chodzi to przy tym o bezwzgledne kwoty sub-
wencji (bo oswiata gminna zmniejszyta sie ze wzgledu na likwidacje gimnazjow,
a o$wiata powiatowa z tego samego powodu urosta o jeden poziom w liceach i tech-
nikach), lecz o subwencje przypadajaca na jednego ucznia.

Z perspektywy miasta na prawach powiatu, ktoérego dotycza powyzsze wyliczenia,
nie ma to wiekszego znaczenia, bo nie zmienia ogdlnego poziomu niedoboru pienie-
dzy na prowadzenie oswiaty. Jednak dla powiatow ziemskich przesuniecie wiekszej
czesci srodkéw do oswiaty gminnej jest dodatkowym czynnikiem zwiekszajgcym luke
miedzy wydatkami a dochodami oswiaty.

2.9. Starzenie sie nauczycieli

Polscy nauczyciele sg coraz starsi. Sredni wiek nauczyciela samorzadowej jednostki
oswiatowej zwiekszyt sie w latach 2006-2022 o 6,6 roku, a w jednostkach prowadzo-
nych przez powiaty ziemskie przyrost ten byt jeszcze wiekszy — o 7,3 roku (zob. wy-
kres 23). Przektada sie to oczywiscie na wyzsze dodatki za staz pracy, gdyz coraz
wiecej nauczycieli otrzymuje ten dodatek w najwyzszej mozliwej wartosci 20%, a jego
wysokos$¢ dla pozostatych nauczycieli takze rosnie.
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Wykres 27. Sredni wiek nauczyciela w jednostkach o$wiatowych prowadzonych przez
powiaty ziemskie i przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
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W roku 2018, po wielu latach szybkiego przyrostu, udziat najlepiej zarabiajgcych na-
uczycieli dyplomowanych w ogdélnej liczbie nauczycieli jednostek oswiatowych pro-
wadzonych przez powiaty ziemskie ustabilizowat sie na poziomie ok. 67-68% (zob.
wykres 28), czyli 0 5-6% wyzszym niz we wszystkich jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. To takze zwieksza koszty utrzymania oswiaty.

Wykres 28. Struktura stopni awansu zawodowego nauczycieli w jednostkach
oswiatowych prowadzonych przez powiaty ziemskie
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Wprawdzie algorytm naliczania subwencji oswiatowej uwzglednia strukture stopni
awansu zawodowego, ale jedynie w celu zniwelowania dysproporcji miedzy samorzga-
dami (oddzielnie dla gmin i powiatéw). Zasady podziatu subwencji nie zawieraty i nie
zawieraja natomiast zadnego mechanizmu, biorgcego pod uwage wydatki zwigzane
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z faktem, ze liczba nauczycieli dyplomowanych przez dtugie lata rosta, a obecnie jest

bardzo duza w skali catego kraju. Nie ma tez zadnego mechanizmu, ktory uwzgled-
niatby ten fakt przy ustalaniu kwoty subwencji w budzecie panstwa.

2.10. Wzrost wysokosci ptacy minimalnej

Istotny wptyw na zwiekszenia wydatkéw oswiatowych miato podwyzszanie wysoko-
$ci minimalnego wynagrodzenia, gdyz wigzato sie to z wymuszeniem zwiekszenia
funduszu wynagrodzen pracownikow administracji i obstugi.

2.11. Rosnace koszty utrzymania infrastruktury

Waznym elementem zwiekszenia luki pomiedzy dochodami i wydatkami oswiaty jest
takze wysoka inflacja, gdyz subwencja naliczana jest na poczatku roku i jej realna
wartos¢ spada z kazdym kolejnym miesigcem. Oznacza to, ze zwiekszajgce sie wsku-
tek inflacji koszty rzeczowe, nie sg rekompensowane.
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3. Podsumowanie

Sytuacja finansowa oswiaty powiatéw ziemskich pogarsza sie. Samorzady coraz wie-
cej pieniedzy wydajg na zasypywanie luki miedzy wydatkami a dochodami oswiaty.
| nie ma raczej widokdw na powroét do sytuacji, sprzed dziesieciu lat, gdy przecietny
powiat praktycznie nie musiat wspoétfinansowac oswiaty z dochoddéw wtasnych.

Wieloletnie doswiadczenie wskazuje przy tym, ze nie nalezy oczekiwac radykalnej
poprawy sytuacji dzieki dziataniom wtadz panstwowych. Wydaje sie bowiem, ze na-
wet, jesli istotnie zwiekszone zostang wydatki budzetu panstwa na oswiate, to prze-
znaczone one bedga gtéwnie na, skadingd bardzo potrzebne, podwyzszenie wynagro-
dzen nauczycieli, a nie na poprawe sytuacji finanséw oswiaty w samorzadach. Co
gorsza, dotychczasowa praktyka byta taka, ze kolejne rzady, podwyzszajac wynagro-
dzenia nauczycieli, przerzucaty czes¢ zwigzanych z tym wydatkéow na samorzady.
Trudno sie wiec spodziewaé, ze przy juz ustalonych i zapowiadanych na okres po
wyborach parlamentarnych, rozlicznych wydatkach budzetu centralnego, akurat ta
praktyka zostanie zaniechana.

Samorzady powiatowe nie majg prawie zadnego wptywu na wysokos¢ otrzymywanej
subwencji oswiatowej, a bardzo wiele czynnikow determinujgcych koszty utrzymania
oswiaty takze od nich nie zalezy. Nie mozna jednak powiedzie¢, ze nie moga one nic
zrobi¢. Ograniczenie wydatkéw jest na ogdt (cho¢ nie zawsze) mozliwe, ale zwykle
wymaga zdecydowanych zmian w organizacji i sieci szkét prowadzonych przez powiat.
Niestety, czesto zmiany te moga by¢ niekorzystne dla uczniow (jak np. zwiekszanie
liczebnosci oddziatow, ograniczanie liczby zawodoéw w technikach, ograniczanie liczby
szkdt, zmniejszanie liczby godzin zaje¢ do wyboru). Jednak bez nich rosnace koszty
doptat do oswiaty moga zagrozic¢ stabilnosci budzetow catych powiatow.
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Artykut powstat w wyniku doswiadczen autoréw, ktorzy od lat realizuja
dla samorzadow ustugi doradcze dotyczace zarzadzania oswiata.

W ciagu ostatnich 5 lat firma VULCAN zrealizowata ponad 50 ustug
doradczych - kazda z nich dostosowana byta do specyfiki i potrzeb

konkretnego samorzadu.

Jesli s Panstwo zainteresowani doradztwem w zakresie organizacji i finansowania oswiaty
prosimy o kontakt z autorami artykutu:

JanZieba m:Jan.Zieba@vulcan.edu.pl t:692899 193

Mariusz Tobor  m: Mariusz.Tobor@vulcan.edu.pl  t: 604 452 466

VVULCAN

VULCAN sp.zo.o.

ul. Wotowska 6, 51-116 Wroctaw
t: 71757 29 29, m: vulcan@vulcan.edu.pl
www.vulcan.edu.pl
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