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Radni wobec decentralizacji oswiaty
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Przedmiotem analiz przedstawionych w artykule sa czynniki decydujace o preferencjach radnych wobec
decentralizacji o$wiaty. Zbadano, czy decentralizacja w obszarze polityki oswiatowej jest priorytetem dla
wtadz lokalnych pod wzgledem zaréwno indywidualnych cechy radnych, jak réwniez charakterystyk gmin.
W badaniu empirycznym opartym na modelu logitowym wykorzystano dane zebrane w ramach Badania
ekonomicznych uwarunkowat celow i kierunkéw alokacji nakladow na edukacje realizowanych przez pod-
mioty publiczne i prywatne w Polsce oraz dane pochodzace z Banku Danych Lokalnych i Ministerstwa Finan-
sow. Wyniki wskazujg, ze oprocz czynnikéw zwigzanych z sytuacja finansowa gminy (poziom autonomii
wydatkowej i zamozno$ci) oraz cechami mieszkancow (wyksztalcenie, stopa bezrobocia) na preferencje
wplywa posiadanie przez radnego dziecka w wieku szkolnym.

Szowa KLUCZOWE: ekonomia edukacji, decentralizacja fiskalna, decentralizacja oswiaty, wladza lokalna.

rzeprowadzona w Polsce na poczatku

lat 90. XX w. reforma samorzadu tery-
torialnego opierata si¢ na procesie przeno-
szenia czesci uprawnien wladzy centralnej
na organy nizszych szczebli terytorialnych,
gmin (w 1990 r.) oraz powiatéw i woje-
wodztw (w 1999 r.). Zachodzace procesy
decentralizacji miaty charakter wieloplasz-
czyznowy. Dotyczyly zaréwno kompetencji
w zakresie zadan publicznych, jak i zrédet
ich finansowania, a polegaly na przekaza-
niu jednostkom samorzadu terytorialnego
(JST) okreslonych zasoboéw publicznych oraz
wladztwa do dysponowania nimi.

Samorzady staly si¢ odpowiedzialne za
szeroki zakres zadan waznych z punktu
widzenia funkcjonowania panstwa, zwig-
zanych przede wszystkim z ustugami spo-
fecznymi, takimi jak o$wiata, kultura czy
pomoc spoteczna. Mimo to decyzje samorza-
dow dotyczace tych dziedzin nie sg w pelni
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autonomiczne, poniewaz podlegaja réznym
regulacjom centralnym. Rodzi si¢ pytanie:
W jakim stopniu samorzady powinny mie¢
swobode prowadzenia polityki edukacyjnej,
a takze swobode w zakresie roznicowania
rozwigzan organizacyjnych w edukacji?
A takze: Czy zwiekszenie autonomii lub jej
zmniejszenie w tworzeniu i realizacji polityk
jest priorytetem dla wladz lokalnych? Temu
ostatniemu zagadnieniu po$wiecono bada-
nie, ktérego wyniki zostang przedstawione
w artykule.

Gléwnym celem naszych analiz byto
okreslenie czynnikéw decydujacych o pre-
ferencjach politykéw wobec decentralizacji
oswiaty. W tym celu postuzono si¢ baza
danych zebranych w ramach Badania eko-
nomicznych uwarunkowar celow i kierunkow
alokacji naktadéw na edukacje realizowanych
przez podmioty publiczne i prywatne w Pol-
sce (BECKER). W ankiecie przeprowadzonej
wlatach 2012-2013 wéréd radnych uzyskano
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odpowiedzi od ponad 400 politykow z czte-
rech miast na prawach powiatu i 32 gmin
z pigciu powiatéw ziemskich. W artykule
ocenimy czynniki decydujace o opinii rad-
nego na temat stusznosci nastepujacego
stwierdzenia: ,O$wiata NIE powinna by¢
zadaniem wilasnym samorzadoéw, ale zleco-
nym, finansowanym dotacjami”. Do analiz
wykorzystano czynniki zwigzane zaréwno
z indywidualnymi cechami radnych (wiek,
ple¢, wyksztalcenie, posiadanie dziecka
w wieku szkolnym), jak i z cechami charak-
teryzujacymi badane JST i ich mieszkancow
(opisanymi m.in. przez wskazniki autonomii
dochodowej i wydatkowej, poziom zamozno-
$ci, wydatki na o$wiate w budzetach samo-
rzagdow, wyksztalcenie ludnosci, stope bez-
robocia). Zbadanie tych dwdéch wymiardw
byto mozliwe dzigki potaczeniu odpowiedzi
ankietowych z badania BECKER z charak-
terystykami gmin pochodzacymi z Banku
Danych Lokalnych i Ministerstwa Finansow.

Przygladanie si¢ preferencjom polity-
kéw wydaje si¢ zasadne zwlaszcza w Swietle
licznych prac teoretycznych wskazujacych
na to, ze rzadzacy w samorzadach bardziej
autonomicznych beda sktonni do prefero-
wania rozwigzan promujacych zwigkszanie
samodzielnosci jednostek samorzagdowych.
Takie wnioski mozna odnalez¢ w litera-
turze pierwszego i drugiego nurtu teorii
federalizmu fiskalnego. Skupia si¢ ona na
poszukiwaniu optymalnego stopnia decen-
tralizacji, ktory poprawi funkcjonowanie
sektora publicznego, podniesie efektyw-
no$¢ realizowanych zadan i umozliwi lep-
szg dystrybucje dobr publicznych. Istotnym
czynnikiem dla osiggniecia tych efektow sg
postawy lokalnych politykéw, ktérzy dosto-
sowuja wydatki samorzadu do preferencji
mieszkancow oraz szukajg sposobow opty-
malizacji finansowania zadan publicznych.
Dzigki temu zwigksza si¢ efektywnos¢ alo-
kacyjna oraz kosztowa realizacji tych zadan
(Oates, 1972; Tiebout, 1956). Badania pierw-
szego nurtu wskazuja na problemy, jakie

stajg na drodze do osiggniecia efektywnosci,
zwigzane m.in. z wystepowaniem efektow
zewnetrznych i nieréwnosci w dochodach
lokalnych. Analizy drugiego nurtu skupiaja
sie na tym, w jaki sposdb rozwiazania insty-
tucjonalne, ksztaltujace organizacje i finanse
samorzadu, wplywajg na postawy politykow
(Oates, 2005; Weingast, 2009). Jednak oba
nurty podkreslaja, ze decentralizacja ma
szanse podnies¢ efektywnos¢ realizowania
zadan publicznych.

Analizujac preferencje politykow doty-
czace decentralizacji, odwotujemy sie row-
niez do badan wskazujacych, ze czynniki na
poziomie indywidualnym moga decydowa¢
o tym, czy dany polityk jest zwolennikiem
wiekszej autonomii i deregulacji lub wigk-
szej kontroli dziatan samorzaddw przez
rzad. Wyrdzni¢ mozemy tu charakterystyki
radnych zwigzane z wlasnym interesem
w ksztaltowaniu postaw wobec decentrali-
zacji, a takze znaczenie ideologii w ksztal-
towaniu preferencji politykow. Standardowe
podejscie ekonomiczne wskazuje, ze postawy
ksztattuje osobista sytuacja spoleczno-
-ekonomiczna oparta na kalkulacji kosz-
tow i korzysci wynikajacych ze wzrostu lub
spadku autonomii. Wptyw wtasnego interesu
na preferencje zostal potwierdzony w licz-
nych badaniach empirycznych (np. Lin-
dstrom i Henson, 2011).

Problemy efektywnej decentralizacji

Klasyczne modele decentralizacji, osa-
dzone w pierwszym nurcie federalizmu
fiskalnego, wskazujg, Ze zadania o zasiegu
okreslonym terytorialnie powinny by¢ prze-
kazywane do realizacji samorzadom, kto-
rych wielko$¢ odpowiada obszarowi korzy-
$ci zwigzanych z danym dobrem. Finansujac
realizacje tych zadan z wlasnych podatkéw
(a wiec w pelni samodzielnie), samorzady
poprawiajg efektywno$¢ wydatkow publicz-
nych. Z jednej strony efektywniej alokuja
srodki (a wiec lepiej dopasowuja zadania
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do potrzeb mieszkancéw), a z drugiej obni-
zaja koszty produkcji (Oates, 1972; Tiebout,
1956). Jest to mozliwe m.in. dzieki postawie
mieszkancow, ktorzy w ramach wyboréw
politycznych glosuja na kandydatéw oferu-
jacych rozwigzania najlepiej odpowiadajace
ich potrzebom lub po prostu przeprowadzaja
sie do tego samorzadu, ktory te potrzeby rea-
lizuje (Hirschman, 1970). Istotnym zaloze-
niem w tym modelu jest istnienie tzw. Zycz-
liwych politykéw, ktorzy sa nastawieni na
realizacje spolecznego dobrobytu.

Jednak spelnienie modelowych zalozen
opisujacych dzialanie zdecentralizowanego
samorzadu okazuje si¢ nierealne. Po pierw-
sze, klasyczne zalozenie o podziale zadan
zgodnym z obszarem korzysci jest moz-
liwe do spelnienia tylko w odniesieniu do
niewielkiej grupy débr. Nierzadko bowiem
efekty lokalnych dziatan przekraczajg gra-
nice samorzadu. W przypadku zadan o$wia-
towych uwaza sie, ze spoteczne korzysci
zuczeszczania dzieci do szkot majg zaréwno
charakter lokalny, jak i ponadlokalny. Po
drugie, kapitat ludzki ksztaltowany w szkole,
w dluzszej perspektywie wykracza poza
granice samorzadu (np. w wyniku migra-
cji mieszkancéw). Ponadto jednym z celow
dostarczania ustug edukacyjnych przez
organy publiczne jest wyréwnywanie szans
i umozliwienie dostepu do edukacji osobom
najubozszym. Tymczasem naturalng konse-
kwencjg decentralizacji jest roznicowanie sie
oferty samorzadow. Wskazuje sie takze, ze
decentralizacja moze prowadzi¢ do pogle-
biania nieréwnosci (Prud’homme, 1995), co
potwierdzono w wielu badaniach dotycza-
cych obszaru edukacji (przeglad w: Herbst
i Wojciuk, 2014). Kolejng przyczyna braku
pelnej autonomii samorzadow sg problemy
zwigzane z mozliwoscig stworzenia docho-
dow wtasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Lokalne podatki najczesciej nie
wystarczaja na pokrycie wszystkich zaplano-
wanych zadan samorzaddéw, a lokalna baza
podatkowa jest nieréwnomiernie roztozona.

Ostatecznie w strukturze lokalnych docho-
dow lwia cze$¢ stanowig transfery z budzetu
panstwa — dotacje i subwencje (Kopanska,
2014 ; Swianiewicz, 2011).

Wskazane problemy oznaczajg, ze
w praktyce funkcjonowania samorzaddow
we wszystkich krajach mamy do czynienia
z ograniczeniem autonomii. W literaturze
jest on okreslany mianem niepelnej lub
cze$ciowej decentralizacji (Borge, Brueckner
iRattsg, 2012). Ograniczenia te dotykajg roz-
nych sfer funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W naszych rozwaza-
niach skupimy sie na kwestiach fiskalnych,
a doktadnie na ograniczeniach samodziel-
no$ci samorzadu w obszarze decyzji doty-
czacych dochoddéw i wydatkow.

Na kwestie ograniczonej autonomii samo-
rzagdow naklada sie jeszcze jeden problem
- motywacje politykow. Zalozenie o zyczli-
wych politykach jest nierealne; grupa ta, zgod-
nie z teoriami wyboru publicznego, kieruje
sie realizacja wlasnych celéw - szczegdlnie
w wypadku reelekeji. Niemniej ta egoistyczna
motywacja moze sprzyja¢ realizacji dobro-
bytu spolecznego, jesli rzadzacy beda starali
sie dostosowa¢ swoje dziatania do potrzeb
spotecznych, aby uzyska¢ mandat w kolejnych
wyborach (Michalak, 2005). Mechanizm ten
zadziala w takim otoczeniu instytucjonal-
nym, ktore bedzie sprzyja¢ poczuciu odpo-
wiedzialnosci politykdw wobec mieszkancow,
co w warunkach niepelnej decentralizacji jest
utrudnione (Besley i Preston, 2007).

Opisane powyzej problemy byly przed-
miotem wielu analiz empirycznych. W bada-
niach oceniano zmiany w kompozycji wydat-
kéw publicznych w zwigzku ze zmianami
samodzielnosci samorzadéw. Wykazano, ze
lokalni politycy - jesli tylko maja swobode
dzialania - dopasowuja wydatki do potrzeb
mieszkancow (Barankay i Lockwood, 2007;
Borge, Brueckner, 2014; Borge, Brueckner
iRattso, 2012; Faguet, 2004; Solé-Oll¢, 2009).
Badania empiryczne wykazaly réowniez, ze
ograniczenia autonomii psuja relacje na linii
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mieszkancy-wladze lokalne-wladze pan-
stwowe. Na przyktad transfery z budzetu
panstwa sprawiaja, ze nie ma zwigzku
miedzy lokalnymi wydatkami a kosztami
ponoszonymi przez mieszkancow. Skutkuje
to brakiem odpowiedzialnosci politykow
wobec mieszkancéw za aktywne planowa-
nie i realizowanie polityki fiskalnej (Bailey,
1999; Dahlberg, Mork, Rattse i Argen, 2008;
Darby, Muscatelli i Roy, 2005; Gramkhar,
2002; Inman, 2008; Knight i Coate, 2002;
Otim, 1996). Wladze centralne mogg nato-
miast wykorzystywac transfery do kupowa-
nia gloséw okreslonych grup spotecznych lub
politykow (Costa-i-Font, Rodriguez-Oreggia
i Lunapla, 2003). Ostatecznie ograniczenia
autonomii lokalnej moga prowadzi¢ do nad-
miernego wzrostu wydatkéw i dtugu publicz-
nego (Eyraud i Lusinyan, 2013; Fiva, 2006).

Autonomia samorzadéw wymusza na wla-
dzach lokalnych aktywne postawy. Wraz z jej
wzrostem zwieksza sie zainteresowanie i zaan-
gazowanie politykow w realizacje zdecentrali-
zowanych zadan (Andersson, Gibson i Leho-
ucq, 2006). To wiasnie dzigki temu poprawia
sie efektywnos¢ lokalnych wydatkdow.

Istotne zatem s3 nastepujace pytania: Czy
sami politycy chcg tej autonomii? Czy ocze-
kuja dalszej decentralizacji finanséw pub-
licznych? Czy bedg dazy¢ do samodzielnosci
ibrania odpowiedzialnosci za lokalne sprawy?

Preferencje lokalnych politykow
wobec autonomii samorzadow

Samodzielno$¢ w podejmowaniu decyzji
wydaje si¢ oczywistym atrybutem wladzy, jed-
nak nie zawsze oczekiwanym przez lokalnych
politykow. Pawet Swianiewicz (2011) zauwazyt,
ze wzrost samodzielnoéci faczy si¢ z ryzykiem
politycznym. Wyniki badania przeprowadzo-
nego wérdd polskich radnych na poczatku
XXIw. wskazaly, ze preferujg oni zwigkszenie
dochodéw z udziatéw w podatkach central-
nych oraz subwencji, a nie z wlasnych docho-
dow podatkowych (Swianiewicz, 2011).

Badania pokazuja, ze na postawy poli-
tykow lokalnych wobec decentralizacji ma
wplyw wiele czynnikow. Istotne okazujg si¢
zaréwno cechy samych politykdow, jak i jed-
nostki samorzadu, ktdrg reprezentuja.

Wplyw pogladow i cech indywidualnych
na decyzje i opinie politykow jest przedmio-
tem wielu analiz (Besley, Montalvo i Reynal-
-Querol 2011; Heinemann, Mohl i Osterloh
2009; O’Roark i Wood, 2011). Ich wyniki
potwierdzily istnienie zaleznosci miedzy
pogladami politykéw a ich preferencjami
wobec autonomii lokalnej. W badaniu Frie-
dricha Heinemanna i wspélpracownikéw
(Heinemann, Janeba, Moessinger i Schroder,
2015), ktére dotyczylo stosunku przed-
stawicieli niemieckich landéw do reform
decentralizacyjnych, wykazano, ze politycy
o pogladach lewicowych nie akceptowali
wyzszego poziomu autonomii, a politycy
o pogladach prawicowych byli zwolennikami
wiekszej samodzielnosci. Podobne wnioski
plyna z badania przeprowadzonego wsrdéd
radnych szwedzkich gmin (Karlsson, 2015).
Cechy takie jak pte¢, wiek czy wyksztalce-
nie w badaniu niemieckim nie okazaly si¢
istotne. Jednak badanie szwedzkie wykazato
znaczenie tych zmiennych. Wsrod badanych
to mezczyzni i osoby starsze pozytywnie
postrzegaly autonomie.

Przywotane powyzej badania przepro-
wadzone w Niemczech i Szwecji wykazaly,
ze na opinie lokalnych politykéw na temat
autonomii istotny wptyw ma aktualna sytu-
acja finansowa i poziom samodzielnosci JST,
ktore reprezentuja. Badanie szwedzkie wyka-
zalo, ze w gminach o wyzszych dochodach
z transferow wyréwnujacych, obserwuje sie
silniejszy opér radnych wobec lokalnej auto-
nomii i rosnace wsparcie dla polityki finan-
sowego wyréwnywania dochodéw. W bada-
niu Heinemana i wspétpracownikéw (2015)
réwniez pokazano, ze politycy sg przeciwni
autonomii, jedli ich region jest beneficjen-
tem polityki wyréwnywania dochodéw.
Zaobserwowano jednocze$nie brak liniowej
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zalezno$ci miedzy bogactwem a preferen-
cjami w kwestii autonomii. Za wieksza auto-
nomig opowiadali sie zaréwno politycy
z regiondw o wyzszym, jak i nizszym PKB
per capita od $redniej. Autorzy wynik ten
powigzali z faktem, ze dzieki wiekszej auto-
nomii regiony moga ksztattowa¢ podatki,
a dzieki temu lepiej dopasowac dochody do
lokalnych potrzeb. Mozliwos¢ efektywnego
ksztattowania polityki podatkowej byta row-
niez przyczyng zaobserwowanej w badaniu
niemieckim zaleznosci miedzy preferen-
cjami wobec lokalnej autonomii a wielko$-
cig regionu. W opinii autoréw mniejsze kraje
tatwiej moga ksztaltowa¢ podatki i dzieki
temu przyciggac kapital, dlatego przedsta-
wiciele mniejszych regionéw byli bardziej
sktonni, by zwieksza¢ samodzielnos¢.

Autonomia wydatkowa i dochodowa
oraz zamozno$¢ polskich gmin

Autonomia - a wiec samodzielno$¢ samo-
rzadow w podejmowaniu decyzji — moze by¢
rozwazana w wielu aspektach, np. prawnym,
politycznym, gospodarczym, organizacyjnym
oraz finansowym (Heller i Farelnik, 2013;
Kosek-Wojnar, 2006; Zawora, 2010). W naszej
analizie skupimy sie na kwestiach fiskalnych,
a dokladnie na samodzielno$ci samorzadow
w ksztattowaniu ich dochodéw (autonomii
dochodowej) oraz wydatkow (autonomii
wydatkowej). Innymi stowy, przeanalizujemy
spektrum postaw radnych wobec autonomii
fiskalnej, w ktérym na jednym biegunie znaj-
duja sie podstawy popierajace system scentra-
lizowany (samorzady nie podejmuja zadnych

Tabela 1
WskaZnik autonomii dochodowej

decyzji w odniesieniu do lokalnych dochodéw
i wydatkow), a na drugim - system zdecen-
tralizowany (samodzielno$¢ tych decyzji jest
petna). Jak wspomniano, w praktyce takie
systemy nie istnieja; zazwyczaj mamy do czy-
nienia z ograniczong lub czesciowg autono-
mig dochodowy i wydatkowg. W budzetach
lokalnych istotng czes¢ po stronie dochodow
stanowig transfery. Co wiecej, nawet kategorie
dochodéw okreslane jako wlasne, tylko w nie-
wielkim stopniu pozwalaja na realne ksztat-
towanie wysoko$ci dochodow samorzadu.
W przypadku polskich gmin relatywnie naj-
wiekszg kontrole maja samorzady nad czescia
podatkow lokalnych, szczegdlnie nad docho-
dami z podatku od nieruchomosci, rolnego,
le$nego czy srodkéw transportu. Jednostki
samorzadu terytorialnego moga decydowac
o stawkach tych podatkéw, ulgach i zwolnie-
niach. Natomiast udziaty w PIT i CIT, ktore sa
bardzo wazna cze$cig dochoddéw whasnych, nie
zalezg od bezposredniej polityki podatkowe;j
lokalnych wiladz. Dla oceny poziomu samo-
dzielnosci JST mozna wprowadzi¢ wskaznik
mierzgcy udzial dochodéw, wobec ktérych
samorzady mogg prowadzi¢ wlasng polityke
dochodowg (Jastrzebska, 2009; Lukomska-
-Szarek, 2011, zob. Tabela 1).

Po stronie wydatkowej mozna wska-
zaé wiele przepisow, ktore okreslajg co, jak
i kiedy samorzad musi wykona¢. Szcze-
gotowosc i doktadnosé tych regulacji jest
zroznicowana i dotyczy wielu aspektow
autonomii, np. kwestii podejmowania okre-
slonych dzialan, decyzji o efektach tych
dziatan, sposobow ich prowadzenia, sposo-
bow i wysokosci ich finansowania, kontroli

Wskaznik autonomii

Dochody wtasne

Wd = Dw/(Dochody
ogotem)

Dw = dochody wtasne zgodnie z definicjg art. 3 Ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego powiekszone o dochody utracone w zwigzku
z wtasng polityka podatkowg — dochody z udziatéw w podatkach PIT i CIT.
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Tabela 2
WskaZnik autonomii wydatkowej

Wskaznik autonomii
wydatkowej

Wydatki niesamodzielne

Ww = (Wydatki bie-
z3ce ogbétem — Wn)/
(Wydatki biezgce
ogotem)

Whn = otrzymane z budzetu panstwa dotacje na wydatki biezgce + wyptaty na czes¢
réwnowazgca subwencji ogélnej + obowigzkowe dotacje i wyptaty dla innych pod-
miotéw w o$wiacie + dotacje na przedszkola otrzymane od innych samorzgdéw®
+ wydatki na wynagrodzenia i dodatki dla nauczycieli + wydatki na doskonalenie
zawodowe nauczycieli + niedotowane wydatki na dodatki mieszkaniowe.

@ Dotacje te nie muszg by¢ przeznaczane na prowadzenie przedszkoli, jednak pojawiajg sie w samorzagdowym budze-
cie tylko w zwigzku z uczeszczaniem do przedszkoli dzieci spoza samorzadu, zatem sg silnie powigzane z wydatkami

analizowanego samorzadu na przedszkola.

uzyskanych efektéw (Bach, Blochligeri
Wallau, 2009; Kosek-Wojnar, 2006). Ocena
swobody wydatkowej samorzagdéw wymaga
szczegOlowego przyjrzenia sie przepisom
prawa ksztattujagcym poszczegélne lokalne
zadania. Analiza przepisow wskazuje, ze
autonomia wydatkowa polskich samorzg-
dow jest istotnie ograniczona. Na przyktad
w badaniu poréwnawczym Polski i Finlan-
dii wyliczono, ze w 2006 r. 77,5% wydat-
kéw polskich samorzaddw bylo zwiazanych
z ,obowigzkowymi zadaniami szczegétowo
okreslonymi w przepisach prawa”. W Fin-
landii takie wydatki stanowity tylko 24,5%
budzetéw (Oulasvirta i Turala, 2009). Naj-
wieksze ograniczenia swobody wydatkowej
wystepuja w odniesieniu do dwdch katego-
rii zadan budzetowych — pomocy spotecz-
nej i o$wiaty'. Sg to jednoczesnie zadania
decydujace o najwickszej czesci lokalnych
budzetéw. Dodatkowo w budzetach samo-
rzagdow mozna znalez¢ wiele dotacji ($rod-
kow kierowanych z budzetu panstwa na
konkretnie zdefiniowany cel) zawigzanych
z innymi niz te dwa obszarami. W Tabeli 2
przedstawiono propozycje wskaznika mie-
rzgcego poziom autonomii wydatkowe;.
Wskaznik ten uwzglednia zaréwno wydatki

' Szczegétowa analiza samodzielno$ci wydatkowej

zostala przedstawiona w: Kopanska (2016). Analizy wraz
ze wskaznikamibeda réwniez dostepna na stronie: decen-
tralizacja.wne.uw.edu.pl

calkowicie niezalezne od wtadz lokalnych,
jak i takie, ktére mimo bardzo szczegdto-
wego okreslenia w przepisach, wynikaja
(przynajmniej czesciowo) z decyzji wlas-
nych samorzaddw.

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie ograni-
czenia zwigzane z przepisami prawa doty-
czacymi dochoddéw i wydatkéw samorzg-
dow w jednakowym stopniu odnoszg si¢ do
wszystkich jednostek samorzadu danego
szczebla. Jednak faktyczna samodzielno$¢
poszczegdlnych JST bedzie zwigzana z kom-
pozycja i wielkoscig ich budzetdw, zaréwno po
stronie wydatkowej, jak i dochodowej. Dlatego
mozemy mowic o zréznicowanej samodziel-
nosci wydatkowej i dochodowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Cze$¢ czynnikow
réznicujgcych autonomie (poza przepisami
prawa) jest niezalezna od wladz lokalnych,
a zwigzana z charakterystyka lokalnej lud-
nosci czy terenu samorzadu. Natomiast czes¢
ograniczen bedzie wynika¢ z decyzji podje-
tych we weze$niejszych okresach przez samo-
rzady, np. decyzji o sieci szkolnej.

Analizujac kwestie autonomii, nalezy
odnie$¢ sie réwniez do zamozno$ci samo-
rzadow. Jednostki bogatsze (majace wiecej
dochod6w) majg wigksza swobode podejmo-
wania decyzji budzetowych, a zatem wieksza
autonomie dochodowa i wydatkowsg. Poziom
dochoddéw polskich samorzadow jest zroz-
nicowany. Przede wszystkim wynika ze
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Tabela 3

Korelacje wskaznikéw autonomii, zamozZnosci oraz sytuacji spoteczno-ekonomicznej mieszkaricow bada-

nych gmin i miast na prawach powiatu

Zmienna wd Ww  Dochodypol_pc Dochody wlasne_pc Bezr  Wykszt_wyz
wd 1,00

Ww 0,61 1,00

Dochodypol_pc 0,29 0,17 1,00

Dochody_wlasne_pc 0,52 0,35 0,94 1,00

Bezr -0,16 -0,28 0,01 -0,11 1,00

Wykszt_wyz 0,28 0,43 0,10 0,27 -0,21 1,00

Na podstawie danych budzetowych Ministerstwa Finansdéw oraz Banku Danych Lokalnych dla 2012 r.

zroznicowania wlasnych dochodow, a szcze-
gélnie dochodéw z udzialéw w podatkach
PIT i CIT. Zrdznicowanie lokalnych gospo-
darek i poziomu rozwoju samorzadow spra-
wia, ze te dochody w réznym stopniu zasilajg
poszczegdlne jednostki. Transfery, a zwlasz-
cza wyréwnawcza i rownowazgca cze$¢ sub-
wencji ogolnej, majg na celu wyréwnanie
tych réznic. Nalezy podkresli¢, ze w polskim
systemie wyrdwnanie to mozna okresli¢ jako
yumiarkowane”, tzn. transfery splaszczajg,
ale nie likwidujg réznic dochodéw miedzy
samorzgdami (Swianiewicz, 2011).
Zamozno$¢ JST mozna mierzy¢ ogdl-
nym poziomem dochodéw samorzaddw per
capita (bez dochodéw ze zrddet zagranicz-
nych? - Dochodypol_pc; Jastrzebska, 2009;
Kopanska, 2009; Kornberger-Sokolowska,
2001). W Tabeli 3 pokazano, Ze jest ona
dodatnio skorelowana z przyjetymi przez nas
miarami autonomii. Jednak tylko w odnie-
sieniu do wskaznika autonomii dochodo-
wej korelacje te mozna uzna¢ za dos¢ silng.
W tabeli wida¢ rowniez zalezno$¢ tak usta-
lonej miary zamoznosci oraz dochodéw
whasnvch IST wraz z udziatami w PIT i CIT
per capita (Dochody_wlasne_pc). Korelacja

> Dochody ze zrédet zagranicznych nie sg statym skfad-
nikiem dochodéw samorzadoéw, a ich pojawienie sie
w budzecie danej JST jest zwigzane z wsparciem Polski
przez Unie Europejska i nie stanowi systemowego ele-
mentu finanséw lokalnych.

miedzy tymi wielko$ciami jest bardzo
wysoka (94%), co odzwierciedla wspo-
mniang kwesti¢ umiarkowanego wyrow-
nywania poziomu dochodéw samorzadow
transferami z budzetu panstwa. Ponadto
w tabeli umieszczono dane o poziomie bez-
robocia (Bezr) w gminie lub miescie oraz
o udziale ludnosci z wyzszym wyksztatce-
niem w populacji JST (Wykszt_wyz)*.

Te informacje pozwalajg nakresli¢ sytua-
cje spoteczno-ekonomiczng jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Bezrobocie jest ujem-
nie skorelowane z wskaznikami autonomii,
szczegOlnie silnie z autonomia wydatkows.
Jest to zwigzane z faktem, ze pomoc spoteczna
(kierowana do ubogiej ludnosci) jest finan-
sowana z dotacji, a wigc ogranicza swobode
wydatkowa samorzadu. Poziom wyksztalce-
nia jest natomiast silnie dodatnio powigzany
zar6wno z autonomia, jak i dochodami wtas-
nymi samorzadéw. Osoby lepiej wyksztal-
cone to zatem osoby lepiej zarabiajgce. Jesli
tylko nie pracujg w rolnictwie, to do gminy
trafia ptacony przez nie PIT.

Zaprezentowane zaleznoéci odzwiercied-
laja problem nieréwnosci w warunkach zde-
centralizowanego panstwa. Baza podatkowa,
z ktorej czerpig samorzady, jest nie tylko
nierdwnomiernie roztozona, lecz takze silnie

* Dane o wyksztalceniu pochodzg z Narodowego Spisu
Powszechnego z 2002 r.
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powiazana z sytuacja ekonomiczng ludno-
$ci. To sprawia, ze najczesciej samorzady
o nizszych dochodach wlasnych i mniej
samodzielne majg jednocze$nie ubozszych
mieszkancow, a bogate — bogatszych (Sob-
czyk, 2010; Zalewski, 2009).

Postawy radnych gmin i miast
wobec decentralizacji oswiaty w Polsce

Zadania z zakresu edukacji publicznej
w Polsce lezg w gestii samorzaddw. Prowa-
dzenie i finansowanie szkét podstawowych
i gimnazjow jest kompetencja gmin, za$
szkoél ponadgimnazjalnych i specjalnych
- powiatow. Jednak samodzielno$¢ reali-
zacji tych zadan jest w znacznym stopniu
ograniczona szczegélowymi regulacjami
centralnymi. Z tego powodu istotna cze$¢
wydatkow zwigzanych ze szkotami zostala
uwzgledniona w zaproponowanym wskaz-
niku autonomii wydatkowej. O$wiata
stanowi najwazniejszg cze$¢ lokalnych
budzetéw, zaréwno po stronie wydatkow
(przecietnie 45% wydatkow biezacych
w 2012 r.), jak i dochodéw za sprawg czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej (stanowita
ona przecietnie 25% dochodéw gmin i miast
na prawach powiatu w 2012 r.). Znaczenie
o$wiaty w budzetach lokalnych, przy jed-
noczesnym ograniczeniu swobody w ksztat-
towaniu wydatkow i dochodéw z nig zwig-
zanych, sprawia, ze pytanie o oczekiwany
przez wladze lokalne poziom autonomii
w odniesieniu do tych zadan, jest bardzo
wazne. Nalezy pamietal, ze zarzgdzanie
o$wiatg to nie jedyne zadanie samorzgddow,
a wiec dochody i wydatki z nig zwigzane
wplywaja na inne samorzadowe zadania.

W analizie dotyczacej postaw politykow
wobec autonomii w zakresie zadan zwig-
zanych z o$wiatg przeanalizowano opinie
452 radnych zebrane w badaniu ankieto-
wym przeprowadzonym metoda wspoma-
ganego komputerowo wywiadu telefonicz-
nego (CATI) na przetomie lat 2012 i 2013

w czterech miastach na prawach powiatu
i 32 gminach z pigciu powiatow ziemskich.
Dobér samorzadow do badania byt celowy,
uwzglednial zamoznos$¢ samorzadu oraz
efekty dzialania szk6l. Zamoznos¢ zostala
przyblizona za pomoca wysokosci docho-
déw wlasnych samorzadéw gminnych
danego powiatu per capita ($rednia dla
powiatu z lat 2006-2010). W ocenie efek-
tow edukacyjnych uwzgledniono wyniki
egzaminow gimnazjalnych z cze$ci huma-
nistycznej i matematyczno-przyrodniczej
($rednia z lat 2008-2010). Powiaty podzie-
lono na trzy klasy zamoznosci (zamozne,
przecietne, mniej zamozne), a takze na trzy
klasy wynikéw egzaminacyjnych (wysokie,
przecietne i niskie). Nastepnie do badania
wybrano powiaty reprezentujace najbardziej
skrajne cechy (zamozno$¢ i wyniki egza-
minacyjne) oraz - jako punkt odniesienia
— powiat o przecietnym poziomie zamoz-
nosci i przecietnych wynikach (Kopanska
iSztanderska, 2015). W efekcie analizowano
bardzo zréznicowane jednostki. Zalozono,
ze moze by¢ to czynnikiem réznicujacym
funkcjonowanie o$wiaty w tych samorzg-
dach, a zatem i postawy radnych wobec
niej. Wyniki przedstawionych analiz nie
sg reprezentatywne dla catej Polski, jed-
nak stanowia dobrg ilustracje badanych
problemow.

W ankiecie zadano radnym wiele pytan
dotyczacych ich postaw wobec zadan oswia-
towych. W tym artykule chcemy przyjrzeé
sie opiniom na temat ograniczenia lokalnej
autonomii w zakresie zadan os$wiatowych,
a wiec centralizacji o§wiaty. Poprosilismy
radnych o wyrazenie opinii, na temat stwier-
dzenia: ,,O$wiata NIE powinna by¢ zada-
niem wlasnym samorzadow, ale zleconym,
finansowanym dotacjami”. Na Rysunku 1
zestawiono odpowiedzi radnych. Wida¢,
Ze s3 one zréznicowane w poszczegolnych
gminach. Wiekszo$¢ (ok. 84%) radnych opo-
wiedziala sie za pelng centralizacja zadan
o$wiatowych. Jednak 69 oséb (15,2%) miato
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Rysunek 1. Struktura odpowiedzi radnych poszczegdlnych gmin na stwierdzenie: ,Oswiata NIE powinna by¢ za-
daniem wtasnym samorzaddw, ale zleconym, finansowanym dotacjami. Czy zgadza sie Pan/Pani z tg opinig?”.

W nawiasach podano liczbe radnych, ktérzy odpowiadali na ankiete oraz liczbe radnych w radzie gmin i miast. Opraco-

wanie wtasne na podstawie ankiety S1; badanie BECKER.

zdanie przeciwnie’. Odpowiedzi podane byly
w skali pieciopunktowej, wyrazajacej zdecy-
dowane lub mniejsze poparcie dla okreslo-
nych rozwigzan w o$wiacie.

Liczba radnych, ktérzy wzieli udzial
w badaniu, stanowila 72% ogétu radnych
w analizowanych samorzadach. Poziom reali-
zacji odpowiedzi roznil sie pomiedzy gminami
(od 33% do 100%). Politykom zagwaranto-
wano poufnoé¢ indywidualnej odpowiedzi, ale
poinformowano, ze zagregowane wyniki beda
publikowane. Informacja o poufnosci zwiek-
sza szanse ujawnienia indywidualnych prefe-
rencji i ogranicza wptyw opinii publiczne;.

Teoria i wcze$niejsze badania wska-
zuja, ze na opinie lokalnych politykéw ma
wplyw wiele czynnikéow. W celu okreslenia
ich wplywu przeprowadzono analizy regre-
sji logistycznej (model logitowy), w ktérym

* Jedenastu ankietowanych nie mialo zdania i nie zostali
oni uwzglednieni w kolejnych analizach.

jako zmienng objasniang przyjeto zmienng
binarng, osiggajaca wartos¢ 0 w przypadku
poparcia dla decentralizacji lub 1 w przy-
padku przeciwnym?®.

Rozktad liczby odpowiedzi z poszcze-
gélnych samorzadéw byl nieréwnomierny,
a poziom realizacji proby w niektérych gmi-
nach - bardzo niski. Ze wzgledu na mozliwe
konsekwencje tej sytuacji dla wnioskowania
statystycznego (obcigzenie charakterystyk
badanej proby i ostabienie wiarygodnosci
testow; zob. Allison, 2002) wprowadzono
do modelu wagi odpowiadajgce stosunkowi
przecigtnej liczby radnych do liczby radnych
w danej gminie. Jednoczesnie zrezygnowano
z uwzglednienia w analizie odpowiedzi rad-
nych z pigciu gmin o najnizszym poziomie
realizacji, dlatego ostatecznie analizowana
proba liczyla 415 radnych.

5 Przyjeto sposob kodowania zmiennej objasnianej sto-
sowany w badaniu preferencji (Heinemann i in., 2015).
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Przyjmujac perspektywe ekonomii
instytucjonalnej, postanowiono przyjrze¢
sie, w jaki sposéb regulacje determinujace
samodzielno$¢ samorzadow wplywaja na
te postawy. Zostaly do tego wykorzystane
wskazniki decentralizacji przedstawione
w Tabelach 11 2. Oprocz tego uwzgledniono
dane o zamoznosci samorzadu. Zgodnie
z obserwacjami pochodzacymi z innych
badan zakladano, ze radni samorzgdow
mniej zamoznych i mniej samodzielnych
- zaréwno dochodowo, jak i wydatkowo
— chetniej zdecydowaliby sie na catkowita
centralizacje oswiaty.

Kolejng istotng kwestia, ktora uwzgled-
niono w modelu, jest znaczenie o$wiaty
w lokalnym budzecie. Majac na uwadze
specyfike finansowania o§wiaty w Polsce,
zalozono, Ze miarg tego oddziatywania jest
udziat wydatkow na szkoty® w dochodach
z czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej. Sub-
wencja o$wiatowa jest transferem ogdélnym
stuzacym do dofinansowania zadan samo-
rzagdow z zakresu o$wiaty. Niestety nigdy
nie zostal okres$lony standard tego dofi-
nansowania, co wywotuje wiele konfliktow
pomiedzy samorzadamia rzagdem. Przedsta-
wiciele samorzadéw bardzo czesto traktujg
subwencje oswiatowg jak dotacje, i to dotacje
niewystarczajaca. Wyrazem tego moze by¢
opinia naszych respondentéw na temat naj-
wazniejszych probleméw zwigzanych z rea-
lizacja przez ich samorzady zadan z zakresu
o$wiaty. Za najwazniejszy problem 253 rad-
nych (56%) wskazalo niewystarczajacg war-
to$¢ subwencji o$wiatowej. Jednoczesnie
to, ile samorzady ptaca ponad subwencje,
jest przynajmniej cze$ciowo wyrazem ich
wlasnej polityki wobec o$wiaty - wskazuje
to zatem na lokalne preferencje wzgledem
zadan zwigzanych ze szkolami. Z tym zwig-
zane s3 kolejne zmienne, ktére wzigto pod
uwage: wskaznik bezrobocia oraz informa-
cja o wyksztatceniu mieszkancow. Zatozono,

¢ Uwzgledniono tu wydatki biezace na szkoty.
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ze bogatsi i lepiej wyksztalceni mieszkancy
bedg bardziej zainteresowani o$wiatg. Zatem
nizsze bezrobocie i wyzszy poziom wyksztat-
cenia ludnosci bedzie sktaniat radnych do
przychylnych postaw wobec decentralizacji
o$wiaty.

Zgodnie z wynikami przytoczonych
badan pod uwage wzieto réwniez cechy cha-
rakteryzujace samych radnych - ple¢, wiek,
wyksztalcenie. Uwzgledniona zostata takze
zmienna, ktora opisuje wlasny interes rad-
nego zwigzany z funkcjonowaniem szkot
- posiadanie dziecka w wieku szkolnym.
Ponadto rozrézniono gminy i miasta na
prawach powiatu ze wzgledu na inny zakres
funkcjonowania o$wiaty i finanséw lokal-
nych w tego typu samorzadach.

W Tabeli 4 zebrano podstawowe informa-
cje o zmiennych, ktdre zostaly uwzglednione
w analizie regresji, natomiast w Tabeli Al
zamieszczonej w aneksie przedstawiono
podstawowe statystyki dotyczgce opisanych
zmiennych. Zmienne niezalezne pogrupo-
wano w nastepujace kategorie: (a) zmienne
charakteryzujace finanse samorzadu,
(b) charakteryzujace mieszkancow i znacze-
nie dla nich o$wiaty, (c) zmienne indywidu-
alne - charakteryzujace radnego i jego ewen-
tualny prywatny interes wobec centralizacji
lub decentralizacji zadan o$wiatowych oraz
(d) zmienng charakteryzujaca typ samorzadu.

Wybrane zmienne wyjasniajace z po-
ziomu samorzadu sg ze sobg silnie powig-
zane (podobnie jak to bylo wida¢ na pozio-
mie ogélnopolskim; Tabela 3). Korelacje te
pokazano w Tabeli 5. Z tego powodu prze-
testowano rézne modele, w ktorych osobno
wprowadzano zmienne silnie skorelowane.
Wyniki analiz przedstawiono w Tabeli 6.
Autonomia dochodowa okazata sie nie-
istotna statystycznie. Natomiast, zgodnie
z spostrzezeniami z innych badan i naszymi
oczekiwaniami, radni samorzadéw bardziej
zamoznych, o wiekszej samodzielnosci
wydatkowej, niechetnie rezygnuja z o$wiaty
jako zadania wtasnego.
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Tabela 4
Opis zmiennych

71

Poziom zmiennej
uwzgledniony

Zmienna Opis zmiennej w badaniu”
Opinia na temat centralizacji o$wiaty: 1 oznacza odpowiedz
Centr raczej tak i zdecydowanie tak na stwierdzenie: ,Oswiata NIE
powinna by¢ zadaniem wtasnym samorzaddw, ale zleconym
finansowanym dotacjami.”
Zmienne charakteryzujgce finanse samorzadu
wd Wskaznik autonomii dochodowe;j
Ww Wskaznik autonomii wydatkowe;j
Eslcgggypm— Wskaznik zamoznosci JST (podzielony na 1000)
Zmienne charakteryzujgce mieszkancéw i znaczenie dla nich oswiaty
Wydszkoly_sub ll\/szjdba\;l;inbcij?iozzc\sii'cl;xzjszko{y w stosunku do dochodow S
Wikt eecowego Sp powrecmetb 2003) s
Bezr Stopa bezrobocia rejestrowanego S
Zmienne indywidualne
Dziecko_pon16 Radny jest rodzicem dziecka w wieku do 16 lat (1 — tak; 0 — nie) |
Plec 1 - mezczyzna; 0 — kobieta |
Wiek Wiek radnego w petnych latach |
Wykszt_wyz_radny ilrcri)zr;r:i)binarna (1 — wyksztatcenie wyzsze; 0 —w przeciwnym |
Zmienna charakteryzujaca typ samorzadu
Typ gminy 1 —-gmina, 0 — miasto na prawach powiatu S

'S —zmienna samorzadowa (dane budzetowe i demograficzne na poziomie samorzadu); | —zmienna indywidualna

(cechy radnego).

Tabela 5
Korelacje miedzy zmiennymi wyjasniajgcymi z poziomu samorzqdu
Zmienna Wd Ww Dochodypol_pc  Wydszkoly_sub  Wykszt_wyz Bezr
wd 1,00
Ww 0,58 1,00
Dochodypol_pc 0,64 0,62 1,00
Wydszkoly_sub 0,25 -0,17 -0,14 1,00
Wykszt_wyz 0,15 0,44 0,47 0,05 1,00

Bezr -0,20 -0,47 -0,48 0,01

-0,61 1,00
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Tabela 6
Wyniki modelu logitowego
Zmienna 1 2 3 4 5 6 7
wd -1,258 -1,164 0,117
-0,68 -0,56 -0,06
Ww -8,569
(4,04)™
Dochodypol_pc1000 -0,355
(2,19)"
Wydszkoly_sub -0,949 -1,19 -1,602 -1,684 -1,124 -1,173
(2,03)" -1,24 -1,63 (1,96)°  (2,16)"  -1,52 (1,69)°
Wykszt_wyz -0,107 -0,107
(4,33)" (4,36)™
Bezr 0,179 0,178
(2,39)" (2,49)”
Dziecko_pon16 -0,531 -0,71 -0,717 -0,611 -0,606 -0,68 -0,719
-1,52 (1,96)"  (2,02)" (1,73  (1,76)  (1,94) (2,06)"
Plec 0,29 0,336 0,301 0,295 0,331 0,326 0,302
-0,91 -1,01 -0,94 -0,91 -1,01 -0,98 -0,94
Wiek 0,013 0,017 0,014 0,015 0,012 0,017 0,014
-0,94 -1,23 -1,03 -1,07 -0,9 -1,26 -1,03
Wykszt_wyz_radny -0,47 -0,082 -0,261 -0,347 -0,468 -0,065 -0,263
-1,42 -0,23 -0,77 -1,01 -1,4 -0,19 -0,78
Typ gminy -1,195 -0,559 -0,708 -0,447 -0,924 -0,644 -0,701
(2,43 -1,09 -1,47 -0,82 (1,84) 1,24 -1,44
Stata 4,387 3,86 1,601 7,912 5,284 3,704 1,624
(2,86)"" (2,59)""  -0,95 (4,25)""  (3,27)" (2,60)"" -1,01
N 415 415 415 415 415 415 415
Pseudo R? 0,05 0,1 0,09 0,09 0,07 0,1 0,09

W nawiasach podano wartosci statystyki z. Istotnosci na poziomach: “p < 0,1; ** p <0,05; ™" p < 0,01. Wszystkie analizy

wykonano w pakiecie STATA SE 14.

Ciekawy jest wynik dotyczacy zwigzku
opinii o centralizacji i rzeczywistego dofi-
nansowania zadan o$wiatowych. Wplyw tej
zmiennej na decyzje o centralizacji o$wiaty
okazal sie istotny statystycznie w wiekszo-
$ci modeli. Wspotczynnik przy tej zmiennej
ma znak negatywny co oznacza, ze radni
w samorzadach, ktére wiecej doptacaja
z wlasnych dochodéw do o$wiaty, sg mniej
przychylni centralizacji zadan o$wiatowych.
Mozna to interpretowaé w ten sposob, ze
aktualny wysitek finansowy samorzadéw

jest zwigzany z preferencjami radnych
i mieszkancéw, czyli jest wyrazem ich zain-
teresowania oswiatg. Jesli ten wysitek jest
wiekszy, to o$wiata jest wazniejsza dla rad-
nych i mieszkancoéw — zatem nie chcg oni
rezygnowac z mozliwosci samodzielnego
zarzadzania tym obszarem.

Potwierdzaja to réwniez istotnos¢
i znaki przy kolejnych zmiennych: poziomie
wyksztalcenia mieszkancéw i bezrobociu. Im
wyzsze wyksztalcenie ludnosci w gminach,
tym radni s mniej sklonni do popierania
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centralizacji o$wiaty. Natomiast im wigksze
bezrobocie, tym centralizacja zyskuje wigcej
pozytywnych opinii.

Interesujacy jest wynik analiz dotyczacych
zwigzku miedzy cechami charakteryzujacymi
samego radnego a jego opinig na temat cen-
tralizacji o$wiaty. Tylko jedna zmienna oka-
zala si¢ istotna. Radni, ktdrych dzieci cho-
dzg lub wkrétce bedg uczeszczaé do szkot,
sa mniej skfonni do popierania centralizacji
zadan o$wiatowych. Jest to wyraz egoistycznej
postawy — mozliwosci wptywania na zadania,
ktdre bezposrednio dotyczg ich samych.

Ostatnia zmienna — rozrozniajaca rad-
nych pod wzgledem typu JST - okazala si¢
istotna w dwoch modelach. Radni miast byli
mniej sklonni rezygnowaé z mozliwosci
samodzielnego zarzadzania o$wiatg. Moze
by¢ to zwigzane z faktem, ze miasta sg zdecy-
dowanie wiekszymi podmiotami niz gminy,
dysponujg wigkszymi budzetami, realizuja
wiecej zadan. W przypadku o$wiaty zajmuja
sie nie tylko szkotami podstawowymi i gim-
nazjami, lecz takze szkolami ponadgimna-
zjalnymi i specjalnymi. Maja zatem pod
opieka dzieci uczgce sie na wszystkich obo-
wiazkowych etapach edukacji. To sprawia, ze
trudniej jest radnym powiatow zrezygnowac
z samodzielno$ci w tym obszarze.

Podsumowanie

Wprowadzana w Polsce decentralizacja
fiskalna ma w praktyce charakter niepelny,
a wplyw samorzadow na lokalne dochody
i wydatki jest ograniczany wieloma przepi-
sami. Ograniczenia te wplywajg na postawy
politykéw. Im mniejsza jest ich swoboda
dzialania w danej dziedzinie, tym mniej
czujg sie za te dziedzine odpowiedzialni, co
- jak pokazujg badania teoretyczne i empi-
ryczne — prowadzi do pogarszania efektyw-
nosci alokacyjnej i kosztowej. Istotne jest
zatem pytanie, czy lokalni politycy sa gotowi
na samodzielne zarzadzanie sprawami
lokalnymi i od czego zalezy ich stosunek do

decentralizacji. Badanie ankietowe przepro-
wadzone wérdd radnych wybranych gmin
i miast na prawach powiatu pokazalo, ze
instytucjonalny ksztalt decentralizacji w Pol-
sce nie sprzyja podejmowaniu przez wladze
lokalne aktywnej polityki wobec o$wiaty.
Jedynie 15% ankietowanych poparlo decen-
tralizacje o$wiaty. Okazalo sie jednak, Ze na
postawy radnych wobec centralizacji zadan
o$wiatowych istotny wpltyw ma samodziel-
no$¢ wydatkowa oraz zamozno$¢ ich samo-
rzadu. Ograniczenia samodzielno$ci wydat-
kowej wynikaja z przepiséw prawa i sg takie
same dla wszystkich JST danego szczebla.
Jednak faktyczna samodzielnos¢ jest zwig-
zana z kompozycja i wielkoscig lokalnych
budzetéw oraz réznicami w kosztach reali-
zacji lokalnych zadan. To dlatego mamy do
czynienia z istotnym zréznicowaniem tej
samodzielnosci miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. Nasze badanie wyka-
zalo, ze radni samorzadow, ktore ciesza sie
wiekszg samodzielno$cig wydatkowg oraz sg
bardziej zamozne, rzadziej popierali centra-
lizacje zadan oswiatowych.

Obok tego, wazne dla negatywnego
nastawienia radnych do centralizacji zadan
o$wiatowych okazaly sie potrzeby mieszkan-
cow. Jesli sg oni zainteresowani o$wiatg (sa
to osoby zamozne i dobrze wyksztatcone),
to radni sg mniej sktonni do rezygnowa-
nia z tych zadan. Nalezy pamieta¢, ze te
cechy mieszkancow sa w Polsce pozytyw-
nie skorelowane z bogactwem samorzadu,
a to z kolei zwigksza jego autonomie. W ten
posredni sposob wyniki przeprowadzonego
badania nawigzujg do problemu nieréwno-
$ci jako efektu decentralizacji oswiaty. Jesli
system finansowania samorzagdéw odzwier-
ciedla bogactwo mieszkancow, to dwa typy
zmiennych: z poziomu instytucjonalnego
i charakterystyki spotecznos$ci lokalnej,
nakladajg si¢ na siebie, co moze prowadzi¢
do poglebienia nieréwnosci edukacyjnych.
Aby tego unikng¢, konieczna jest silna inge-
rencja centralna, ktdra zapewni realizacje
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oczekiwanego poziomu ustug, albo stwo-
rzenie systemu dochodow, ktore w wiekszym
stopniu wyréwnajg sytuacje miedzy samo-
rzagdami. Dzisiejszy system blizszy jest temu
pierwszemu rozwigzaniu. Niestety oznacza
to ograniczenie faktycznej samodzielnosci
samorzadow, co moze oddzialywac na inne
niz edukacja dziedziny funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Analizy pokazaly réwniez, ze postawy
radnych wobec zadan o$wiatowych odzwier-
ciedlaja nie tylko problemy i potrzeby samo-
rzadu. Wazny jest ich indywidualny interes.
Radni, ktérych dzieci chodza do szkdt, rza-
dziej chcieli zrezygnowac z oswiaty jako zada-
nia wlasnego samorzadu. Chcg mie¢ wplyw
na dzialanie szkot. To spostrzezenie wpisuje
sie w znany w literaturze ekonomicznej watek
decyzji dokonywanych przez politykéw moty-
wowanych interesem wiasnym.
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Aneks
Tabela A1
Statystyki badanych gmin
0z 3 g £ 0%, ges
T o = o ~ 32 c Eo C27w

Nazwa gminy —30 ; 8 g f f & E" & g -‘g’ 3 ; 3 E ?
Brwindw (3) 033 056 342 181 16,48 5,40 106,84 0,25 52,75 0,69 0,81
Dgbrowa Biatostocka (3) 0,23 0,38 2,58 1,86 5,55 12,60 97,62 0,47 49,53 0,87 0,47
Gizycko (1) 0,37 048 2,47 1,31 11,40 9,20 101,64 0,18 53,73 0,73 0,91
Gizycko (2) 0,51 056 3,53 144 4,71 9,70 101,04 0,00 46,80 1,00 0,60
Gtogdw (1) 0,40 0,54 3,27 1,83 983 750 97,80 0,13 55,40 0,80 0,80
Gtogdw (2) 0,41 0,55 2,77 1,77 507 9,00 9487 0,36 50,82 0,64 0,36
Janéw (2) 0,24 042 297 145 3,54 590 101,69 0,17 54,67 0,83 0,17
Jerzmanowa (2) 0,67 0,60 5,89 1,65 512 7,30 97,16 0,22 51,67 0,89 0,33
Kamien Krajenski (3) 0,31 0,47 298 1,36 4,23 12,70 98,55 0,17 51,17 0,83 0,17
Korycin (2) 0,27 050 3,31 1,09 4,01 540 98,03 0,13 55,25 1,00 0,38
Kotla (2) 0,36 049 2,87 1,39 3,42 11,40 91,17 0,36 52,00 0,57 0,14
Kruklanki (2) 0,30 0,44 3,09 131 445 840 99,64 0,43 50,00 0,50 0,21
Krynki (3) 0,36 0,48 2,72 1,60 4,12 24,00 100,85 0,13 56,73 0,67 0,20
Kuznica (2) 0,22 045 2,49 1,41 3,68 10,80 99,29 0,60 4420 1,00 0,80
Michatowice (2) 0,34 051 508 148 23,18 4,10 108,97 0,14 53,21 0,57 0,57
Mitki (2) 0,38 0,43 3,27 1,70 3,10 10,30 97,94 0,42 46,17 0,50 0,33
Nadarzyn (2) 0,56 048 519 2,02 16,22 390 9991 0,00 53,67 0,89 0,44
Nowy Dwor (2) 0,28 0,46 2,66 1,62 2,24 11,00 106,65 0,47 50,53 0,93 0,07
Piastow (1) 024 047 2,43 1,62 1579 530 10627 0,13 51,00 0,50 0,75
Poznan (1) 0,38 062 4,70 1,21 1993 3,90 104,69 0,18 46,32 0,75 0,96
Pruszkéw (1) 0,35 0,48 2,72 2,03 14,61 5,80 100,98 0,25 54,88 0,81 0,69
Pectaw (2) 031 045 3,36 1,42 2,14 1350 97,24 033 5067 0,56 0,11
Raszyn (2) 0,41 054 348 162 11,48 4,20 97,29 0,00 53,62 0,62 0,62
Ryn (3) 0,23 043 29 1,11 3,84 10,60 99,29 0,60 49,40 0,60 0,80
Sidra (2) 0,36 0,44 2,77 1,68 2,77 9,10 96,85 0,36 46,73 0,64 0,09
Siemianowice Sl (1) 0,34 0,52 3,22 1,36 8,27 6,80 96,47 0,18 50,55 0,59 0,82
Sokoétka (3) 0,38 0,37 2,32 1,87 7,43 11,00 101,52 0,25 50,69 0,81 0,63
Sosno (2) 0,23 0,37 292 1,60 3,15 12,30 98,59 0,25 53,25 0,75 0,25
Suchowola (3) 0,22 0,43 290 1,32 3,84 10,10 96,26 0,57 53,29 0,86 0,14
Szudziatowo (2) 0,37 048 2,92 150 2,33 12,70 98,17 0,46 4592 0,77 0,23
Sepodlno Krajenskie (3) 0,38 044 282 1,37 560 13,90 96,07 0,09 60,27 0,73 0,36
Tarnobrzeg (1) 0,30 0,44 384 1,16 13,54 990 10549 0,24 55,00 1,00 0,67
Wiecbork (3) 0,27 0,40 2,81 143 551 13,40 98,05 0,27 53,80 0,87 0,47
Wydminy (2) 0,26 0,40 3,22 151 4,07 10,60 96,05 0,27 47,64 0,64 0,55
Swinoujscie (1) 0,45 0,65 506 1,22 11,58 520 99,30 0,11 56,26 0,79 0,79
Zukowice (2) 0,43 0,46 3,03 1,67 2,13 11,70 91,82 0,36 49,57 0,43 0,21

W tabeli wskazano typy gmin: (1) miasta na prawach powiatu, (2) gminy wiejskie (3) gminy miejsko-wiejskie. Na
podstawie ankiety S1 (badanie BECKER) i danych dotyczacych budzetéw gmin uzyskanych z Ministerstwa Finansow.
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W artykule wykorzystano dane pochodzace z Badania ekonomicznych uwarunkowas celéw i kierunkéw alokacji
naktadow na edukacje realizowanych przez podmioty publiczne i prywatne w Polsce (BECKER) przeprowadzonego
w latach 2013-2015 w Instytucie Badan Edukacyjnych w ramach projektu ,Badanie jakosci i efektywnosci edukacji
oraz instytucjonalizacja zaplecza badawczego” wspotfinansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego
w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013. Priorytet III: Wysoka jako$¢ systemu oswiaty. Artykut
powstal w wyniku realizacji projektu badawczego finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki (nr 2014/13/B/
JHS4/03204).

Tekst ztozony 13 kwietnia 2016 r., zrecenzowany 15 lipca 2016 r., przyjety do druku 21 listopada 2016 r.

Analysis of councillors’ attitudes towards the centralization and decentralization of education in Poland

The article analyses the factors determining the preferences of local councillors to the decentralization of education.
The question of whether the decentralization of education policy is a priority for local authorities is examined. Both the
individual features of the councillors as well as the characteristics of the municipalities. were taken into account The
empirical study was based on a logit model and used data collected in a survey, which was part of the BECKER project
(A study on the economic determinants for objectives and guidelines on allocation of private and public education spending
in Poland), as well as data from the Local Data Bank and the Ministry of Finance. The results indicate that in addition
to factors related to the financial situation of the municipality (level of spending autonomy and wealth) and the charac-
teristics of citizens (education, income), preferences are influenced by the fact that a councillor has a child of school age.
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