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Zarys tresci: Celem artykutu jest szczegétowa analiza wydatkow inwestycyjnych na
infrastrukture edukacyjna, poniesionych przez gminy Lddzkiego Obszaru Metropolital-
nego. Zakres czasowy badania obejmuje lata od 2007 do 2013 roku, a wigc miniony
okres programowania Unii Europejskiej. Dzigki podjetym badaniom autorzy, po pierw-
sze, zidentyfikowali znaczenie inwestycji w infrastruktur¢ edukacyjng w polityce
inwestycyjnej gmin Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego. Po drugie, ocenili jako$¢ pla-
nowania strategicznego i finansowego w zakresie rozwoju i modernizacji infrastruktury
edukacyjnej w badanych gminach. Autorzy w swoich badaniach wykorzystali opraco-
wang wczesniej metodologie analizy plandow strategicznych gmin oraz budzetéw gmin
i sprawozdan z ich wykonania (Napierala i in. 2013). Zdiagnozowano plany gmin
w zakresie rozwoju i modernizacji infrastruktury edukacyjnej oraz zweryfikowano reali-
zacj¢ owych zamierzen. W analizach pokazano specyfike inwestycji zrealizowanych
w réznych typach gmin: wiejskich, miejskich i miejsko-wiejskich.

Stlowa kluczowe: infrastruktura edukacyjna, inwestycje samorzadowe, planowanie roz-
woju lokalnego, budzet gminy, £.6dzki Obszar Metropolitalny.

1. Wprowadzenie

Celem badan podjetych przez autorow byta ocena efektywnosci i skutecznos$ci
wydatkéw na infrastrukture edukacyjng w Lodzkim Obszarze Metropolitalnym,
w latach 2007-2013. W przekonaniu autoréw, ocena ta jest wicloetapowym
procesem, polegajacym na weryfikacji: 1) uzasadnienia inwestycji o§wiatowych
planami strategicznymi, 2)stopnia realizacji zaplanowanych, strategicznych
inwestycji oswiatowych, 3)zakresu decyzji inwestycyjnych operacyjnych,
podejmowanych ad hoc lub planowanych krotkookresowo, wreszcie 4) przetoze-
nia inwestycji edukacyjnych na pozadane rezultaty spoteczne. Takie rozumienie
celu badan wyznaczylo sama struktur¢ procesu badawczego, jak roéwniez
schemat prezentacji wynikéw, a tym samym ramy niniejszego opracowania.
Dyskusja nad wynikami zostala uzupelniona szczegdélowym przegladem
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literatury dotyczacej zagadnienia finansowania inwestycji o§wiatowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz omdwieniem wykorzystanej w badaniu
metodologii. Nalezy podkresli¢, ze w swoich rozwazaniach autorzy skoncen-
trowali si¢ na poréwnaniu inwestycji o$wiatowych zrealizowanych w réznych
typach gmin obszaru funkcjonalnego todzi: wiejskich, miejskich i miejsko-
-wiejskich.

2. Finansowanie inwestycji w infrastrukture edukacyjna przez samorzady

Polska jest jedynym z krajéow Europy Srodkowej, obok m.in. Stowacji czy
Wegier, w ktorym odpowiedzialno$¢ za szkolnictwo podstawowe spoczywa na
samorzadzie lokalnym (Dethier 2000; Rad6 2010). Powszechnym jest natomiast
uzaleznienie samorzadowych inwestycji o§wiatowych od §rodkow przekazanych
z budzetu centralnego, glownie poprzez subwencje i redystrybucje Srodkow
pochodzacych z poboru podatku dochodowego od o0s6b fizycznych (Dethier
2000). Problemy szkolnictwa wiejskiego wynikajg z krytykowanej konstrukcji
czesci oswiatowej subwencji ogodlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Sposdb naliczenia subwencji nie uwzglednia bowiem bardzo znaczacych réznic
pomiedzy kosztem jednostkowym nauczania w miescie i na wsi. Dodatkowo,
w decyzjach o subwencjonowaniu szkolnictwa pomija si¢ calkowicie znaczenie
funkcji kulturalnych petlionych przez szkoly wiejskie (Misiag 2011). Wreszcie,
nie uwzglednia si¢ specyfiki poszczegélnych gmin wiejskich. Inne potrzeby
w zakresie finansowania os$wiaty ujawniaja gminy wiejskie zlokalizowane
w strefie funkcjonalnej duzych miast, inne — zlokalizowane na obszarach pery-
feryjnych, jeszcze inne — na terenie ktorych w okresie PRL rozwinigte byto
rolnictwo uspotecznione (Swianiewicz i in. 2005).

Wiele z analizowanych inwestycji nie zostaloby zrealizowanych bez dostgpu
do srodkow pomocowych Unii Europejskiej. Co wazne, dla inwestycji w infra-
strukture¢ edukacyjng w gminach wiejskich szczegdlne znaczenie mial Program
Rozwoju Obszarow Wiejskich 2007-2013. Cho¢ program ukierunkowany byt
gléwnie na poprawe jakoSci i struktury uzytkowania ziemi czy podniesienie
dochodowosci gospodarstw rolnych, to edukacja dzieci i mtodziezy pochodzace;j
z rodzin rolniczych byla rowniez istotnym celem udzielonego wsparcia (Bicz-
kowski 2013).

Wzmocnieniu aktywno$ci samorzadéw w zakresie rozwoju i utrzymania
infrastruktury edukacyjnej moze stuzy¢ stosowanie réznych formut inwesto-
wania, przede wszystkim partnerstwa publiczno-prywatnego. Celem partnerstwa
jest przerzucenie odpowiedzialno$ci za utrzymanie infrastruktury edukacyjnej na
podmiot prywatny. Ma to zagwarantowa¢ ekonomiczng racjonalno$¢ podejmo-
wanych decyzji inwestycyjnych. Dzigki formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego wyklucza si¢ nadmierne obcigzenie budzetu samorzadowego wydatkami
inwestycyjnymi, ogranicza si¢ ryzyko powstania deficytu budzetowego. Co
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wazne, $rodki na zaangazowanie samorzadu wygenerowa¢ mozna dzigki stoso-
waniu nowoczesnych instrumentéw zarzadzania finansami, przede wszystkim
obligacji komunalnych oraz ,,cash-poolingu”, czyli koncentracji rachunkow ban-
kowych wykorzystywanych przez samorzad i przez przedsi¢gbiorstwa bedace
jego wiasnoscia (Alibegovi¢ 2010). Warto pamigtaé, ze niezaleznie od przyjetej
formuty finansowania, wszelkie inwestycje gminne (w tym inwestycje w infra-
strukture edukacyjng) powinny mie¢ charakter dlugookresowy, strategiczny, po-
winny stuzy¢ budowaniu przewagi konkurencyjnej samorzadow (Filipiak 2011).

Usprawnieniu polityki inwestycyjnej samorzadoéw mogloby stuzy¢ podnie-
sienie jako$ci zarzadzania finansowego. Jednakze, jak podkresla wielu badaczy
(Filipiak 2011; Adamiak i Napierata 2012; Lawin i Napierata 2012) implemen-
tacja nowoczesnych metod budzetowania jest w jednostkach samorzadu tery-
torialnego znaczaco ograniczona. Powyzsze wynika przede wszystkim z faktu,
ze organy samorzadowe postrzegaja nowoczesne metody budzetowania jako
niesprzyjajace realizacji celow politycznych, nieadekwatne do kalendarza
wyborczego. Dodatkowo, w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore prze-
szty transformacje ustrojows, znaczgcym utrudnieniem podejmowania trafnych
decyzji o inwestowaniu w infrastrukture edukacyjna jest brak wlasciwych
kompetencji os6b odpowiedzialnych za podejmowanie owych decyzji: wiadz
samorzadow lokalnych i dyrektorow szkét. Mowa zar6wno o umigjetnosciach
trafnego definiowania potrzeb inwestycyjnych oraz o kompetencjach z zakresu
ksiggowos$ci zarzadczej. Przyktadowo, zarzadzajacy finansami samorzadowymi
nie dostrzegaja problemu braku wystarczajacych, a czgsto jakichkolwiek rezerw
amortyzacyjnych, niezbednych do odtworzenia zuzywajacej si¢ infrastruktury
(Rado 2010).

3. Inwestycje oSwiatowe w kontek$cie probleméw szkolnictwa
na obszarach wiejskich

J. Banski (2013), analizujac krajowe dokumenty strategiczne wytyczajace
kierunki rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce, wskazuje, ze rozwdj edukacji
powinien by¢ jednym z najistotniejszych instrumentéw wykorzystywanych do
wzmocnienia konkurencyjnosci polskiej wsi. Przelamywanie barier eduka-
cyjnych shuzy¢ ma przede wszystkim wyréwnywaniu szans zawodowych
i spotecznych, silniejszemu powiazaniu terenéw wiejskich z osrodkami powia-
towymi i regionalnymi. Co wazne, w przypadku Lodzkiego Obszaru Metropo-
litalnego, bariery edukacyjne, obok biedy, bezrobocia i upadku rolnictwa, sg
postrzegane jako jedna z gtdwnych przyczyn braku szans na pomyslne zycie dla
mlodych ludzi we wsiach zewngtrznej strefy obszaru funkcjonalnego t.odzi.
Bardziej pozytywne postrzeganie perspektyw odnotowano we wsiach pod-
miejskich. Jednakze szanse na dobra edukacje mieszkancy wiaza raczej z bli-
skoscig Lodzi niz z dostepem do wysokiej jakosci infrastruktury edukacyjnej na
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wsi (Wojcik 2008). Natomiast dostep do takiej infrastruktury edukacyjnej moze
by¢ istotnym walorem miejsca zamieszkania. Jak wynika z badan zrealizowa-
nych wsréd mieszkancéw terendw wiejskich L.odzkiego Obszaru Metropolital-
nego (Wojcik 2008) to wtasnie czynniki ekonomiczne, funkcjonalne i lokaliza-
cyjne determinuja satysfakcje zamieszkania w konkretnym miejscu.

A. Kozinska-Batdyga (2005) definiuje idealng szkote wiejska jako obiekt
maly, prowadzony badz wspolprowadzony przez stowarzyszenie rodzicow dzieci
uczeszczajacych do szkoly i mieszkancow wsi, realizujgcy nie tylko funkcje
edukacyjne, ale réwniez kulturalne i gospodarcze, bedace centrum wiejskiego
zycia spotecznego. Mdéwigc o edukacyjnych funkcjach szkoty, autorka podkresla
znaczenie szkot wiejskich nie tylko dla o§wiaty na poziomie podstawowym, ale
rowniez w procesie ksztatcenia ustawicznego. To wlasnie inwestycje adresowane
do szerszego grona odbiorcéw, nie tylko mtodziezy szkolnej, decydowaé moga o
ich wiekszej, ekonomicznej i spolecznej racjonalnosci (Levitas i in. 2001).
Przedstawiona idea matych szkol jest przeciw-stawna proponowanej koncepcji
konsolidacji szkolnictwa podstawowego na obszarach wiejskich. Podkres$la sie,
ze mate wiejskie szkoly sa wysoce kosztochtonne i nie gwarantuja §wiadczenia
ustug edukacyjnych na odpowiednio wysokim poziomie. Z drugiej jednak
strony, likwidacja wiejskich szkét moze sta¢ si¢ istotng barierg dostepu do
o$wiaty na poziomie podstawowym (Levitas i in. 2001). Z perspektywy finan-
sowej oznacza natomiast konieczno$¢ zwigkszenia wydatkow gminnych na
dowozenie dzieci do szko6l (Swianiewicz i in. 2005). Podejmowanie trafnych
inwestycji w infrastrukture edukacyjng na obszarach wiejskich, z uwzgled-
nieniem wyzej nakreslonych uwarunkowan, wydaje si¢ niezwykle trudne.

4. Ocena efektywnosci samorzadowych inwestycji
w infrastrukture edukacyjna

P. Radd (2010) sugeruje, aby efektywnos$¢ samorzadowych inwestycji w infra-
strukture¢ edukacyjng ocenia¢ z perspektywy: 1) generowania i alokowania
zasobow niezbednych do realizacji inwestycji, 2) poszanowania prawa rOwnego
dostepu do zasobow koniecznych do przeprowadzenia inwestycji, 3) wynikow
osigganych przez uczniéw, korzystajacych z inwestycji, i wreszcie 4) spolecz-
nego i gospodarczego oddzialywania inwestycji na §rodowisko lokalne (Rado
2010).

Jednym z celéw poprawy jakosci infrastruktury edukacyjnej w gminach
wiejskich powinno by¢ ograniczenie zjawiska dojazdow do szkoét, tym samym —
wzmocnienia lokalnych wiezi spotecznych (Kozinska-Baldyga 2005). Jak podaje
M. Wojcik (2008), wspomniane dojazdy prowadza do nawigzania szerszych
kontaktow spotecznych poza miejscem zamieszkania, a skrajnie do wylaczenia z
zycia spotecznego w miejscu zamieszkania. Zjawisko jest szczegodlnie widoczne
w obszarach funkcjonalnych duzych miast, charakteryzujacych si¢ intensywna
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suburbanizacjg (W¢jcik 2008). Nalezy jednak zauwazy¢, ze instytucje statystyki
publicznej nie gromadza systematycznie danych dotyczacych wspomnianych
przemieszczen ludnosci.

Co ciekawe, problem efektywno$ci inwestycji w infrastruktur¢ edukacyjna
jest mato dostrzegany ze wzgledu na fakt, iz koszty inwestycji o§wiatowych sa
niewspotmiernie mate do kosztéw biezacych edukacji, w tym kosztéw wyna-
grodzen (Swianiewicz i in. 2005; Radé 2010). Uzupetnieniu tej luki stuza niniej-
sze badania.

5. Metodologia badan

Wybér obszaru badan

Badania zrealizowano dla wszystkich gmin L.6dzkiego Obszaru Metropolital-
nego, ktory obejmuje £odz oraz cztery otaczajace ja powiaty: brzezinski, todzki
wschodni, pabianicki i zgierski (Liszewski 2005; Suliborski i Przygodzki 2010).
Identyczna delimitacja obszaru funkcjonalnego Lodzi zostata przyjeta w Stra-
tegii rozwoju wojewodztwa todzkiego 2020 (2013). Jak ukazano na rys. 1, az
16 sposrod wszystkich 28 gmin wchodzacych w sktad obszaru funkcjonalnego
Lodzi stanowig gminy wiejskie. Gminy te stanowity szczego6lny obszar zaintere-
sowania autorow. W 2013 roku jednostki wiejskie zamieszkiwato 106,4 tys.
0soOb, a wiec zaledwie 9,7% wszystkich mieszkancow tLodzkiego Obszaru Me-
tropolitalnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przeciwienstwie do ogolnej ten-
dencji depopulacyjnej w badanym obszarze, w okresie 2007—2013, w gminach
wiejskich obserwowano systematyczny wzrost liczby mieszkancow.

Gromadzenie i ocena kompletno$ci materialu zZrédlowego

Do oceny decyzji inwestycyjnych samorzadu w zakresie rozwoju i modernizacji
infrastruktury edukacyjnej wykorzystano plany strategiczne (najczesciej plany
rozwoju lokalnego gmin lub strategie gmin), w ktérych zaprezentowano i opisa-
no dziatania inwestycyjne przewidziane do realizacji w okresie 2007-2013.
Wykorzystano réwniez dokumenty finansowe, sporzadzane corocznie, okresla-
jace wykonanie planow strategicznych: uchwaly budzetowe i sprawozdania
z wykonania budzetow. B. Filipiak (2011) podkresla, ze wspomniane doku-
menty finansowe sg podstawowym zrodtem informacji wykorzystywanej w ana-
lizie gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Podkresla
ogromne znaczenie dostepnosci i jakoSci owej informacji. Wskazuje, ze wszel-
kie decyzje samorzadu nie moga mie¢ charakteru intuicyjnego, nie moga by¢
podejmowane bez dostepu do wspomnianej informacji i bez jej analizy. Waznym
jest, ze informacja ta ma charakter publiczny, do ktérej kazdy powinien mieé¢
swobodny dostgp, zgodnie z zapisami art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U., 1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)
oraz art. 4 i 6-8 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostegpie do informacji
publicznej (Dz.U., 2001, nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.).
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Koluszki
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[ Gminy misjsko-wiejskie / Urban-rural municipalities
| Gminy wiejskie f Rural munieipalities

Rys. 1. Podziat administracyjny Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego

Zrédlo: opracowanie wlasne

Dla wszystkich gmin todzkiego Obszaru Metropolitalnego pozyskano
wspomniane dokumenty strategiczne. W przypadku dokumentéw finansowych,
autorzy poszukiwali szczegotowych opracowan, ktére pozwalaly na identyfi-
kacje pojedynczych decyzji inwestycyjnych, postulowanych do realizacji
w dokumentach strategicznych. Mowa nie tyle o samych uchwalach budze-
towych czy sprawozdaniach z wykonania budzetow, ile o zalgcznikach do tych
dokumentoéw okreslajacych plany wydatkow inwestycyjnych i ich wykonanie.
Dostep do szczegotowych dokumentow finansowych byt zréznicowany. W przy-
padku zdecydowanej wigkszosci gmin Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego
uzyskano dostep do uchwal budzetowych i pozadanych zalacznikow, co zapre-
zentowano na rys.2. Natomiast w przypadku niektorych gmin dostgp do
szczegotowych sprawozdan z wykonania budzetéw okazal si¢ znaczaco ogra-
niczony, co ukazano na rys.3. W konsekwencji, do niektérych rezultatow
zrealizowanego badania, szczeg6lnie do wynikéw niezagregowanych, prezen-
towanych w warto$ciach bezwzglednych, nalezy podchodzi¢ z duza ostroz-
noscig.
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Rys. 2. Dostgpnos¢ uchwat budzetowych za lata 2007-2013
w gminach L.odzkiego Obszaru Metropolitalnego

Zroédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej

Ocena optacalnosci i efektywnosci zadan inwestycyjnych realizowanych
przez samorzad terytorialny jest ztozonym procesem. Po pierwsze, odnosi si¢ do
zagadnienia oszczednos$ci, a wigc oceny racjonalnego wykorzystania zasobow,
ktorymi dysponuje gmina do realizacji zatozonych celow inwestycyjnych. Po
drugie, wiaze si¢ z kwestia wydajnosci, a wiec efektywnego wydatkowania
srodkéw na dziatania inwestycyjne, w ramach zatozonych celow. Po trzecie
wreszcie, oznacza badanie skutecznosci, a wigc sprawdzenie, czy dzigki zreali-
zowanym dziataniom inwestycyjnym osiagnigto zalozone cele inwestycyjne
(Filipiak 2011). Autorzy pragng podkresli¢, ze w swoim badaniu $wiadomie
zrezygnowali z pierwszego etapu oceny. Starali si¢ wylacznie zweryfikowaé, czy
podjete dziatania w zakresie rozwoju infrastruktury inwestycyjnej zostaty
zrealizowane efektywnie i skutecznie. Pragneli udzieli¢ odpowiedzi na pytanie,
czy zaplanowane dzialania inwestycyjne rzeczywiscie realizowano, czy wydat-
kowano na nie zaplanowane $rodki finansowe. Celem autoréow byla réwniez
proba okreslenia, czy dzieki faktycznie zrealizowanym dziataniom inwestycyj-
nym osiggnicto zalozone cele inwestycyjne, czy dziatania byly spotecznie
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uzyteczne. Nie oceniali natomiast samej racjonalnosci celu inwestycyjnego,
jakim jest rozw¢j infrastruktury edukacyjnej. Warto zaznaczy¢, ze metodologia
gromadzenia i analizy dokumentéw strategicznych i finansowych na potrzeby
oceny efektywnosci dzialalno$ci inwestycyjnej gmin zostala przez autorow
przygotowana, zweryfikowana i opisana wczesniej (Lawin i Napierata 2012;
Napierata i in. 2013).

Parzeczew

Brajce
Catkowity brak danych ; Complete lack of dafa
| Brak danych dia 6 lat / Data gap for € years
| Brak danyeh dia 5 1ot / Data gap for & years

D Brak danych dla 4 1ai / Data gap for 4 vears
. Brak danych dla 3 lai / Data gap for & vears.
. Brak danych dla 2 lai / Data gap for 2 years
. Brak danyeh dla 1roku  Data gap far 1 year
. Dane kampletne f Complele data sef

Rys. 3. Dostgpnosc¢ sprawozdan z wykonania budzetow za lata 2007-2013
w gminach Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej

6. Wyniki badan

6.1. Wydatki inwestycyjne na infrastrukture edukacyjna w planach
strategicznych gmin Lédzkiego Obszaru Metropolitalnego

Laczna warto$¢ inwestycji na infrastruktur¢ edukacyjna, ujetych w planach
strategicznych gmin todzkiego Obszaru Metropolitalnego na lata 2007-2013
wyniosta 138,8 mln zl, z czego kwote 106,7 mIn zt planowano przeznaczy¢
stricte na infrastrukture edukacyjna, a 32,1 min zt na szkolne obiekty sportowe.
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Warto podkresli¢, ze wydatki inwestycyjne w zdecydowanej wickszosci doty-
czyly modernizacji i rozwoju infrastruktury szkot podstawowych. Na rys. 4
szczegbtowo zaprezentowano warto$ci planowanych, strategicznych inwestycji
o$wiatowych, z uwzglednieniem okresu wydatkowania srodkow i rodzaju gmin,
w ktorych zaplanowano inwestycje. W zestawieniu celowo pomini¢to todz.
W Planie rozwoju lokalnego todzi na lata 2007-2013 zaplanowano bowiem
jedno, ogdlnie sformutowane zadanie inwestycyjne (II-3.1. — poprawa bazy tech-
nicznej obiektow edukacji) o facznej wartosci 66,5 min zt. Nalezy podkreslic, ze
warto$¢ ta jest niewspotmiernie wysoka do wyceny projektow edukacyjnych
zaplanowanych we wszystkich innych gminach LOM. Stad prezentacja bez-
wzglednych warto$ci planowanych inwestycji dla £odzi i innych gmin znaczaco
obnizyltaby czytelnos¢ wykresu.

F 3

Min 2t { Millions of PLN
e |

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
. Gminy miejskie (bez Lodzi) / Urban municipalities {except for Lodz) Lata f Years
. Gminy migjske-wigjskie / rban-fural municialities
| Gminy wijskie  Rural municipalijes

Rys. 4. Wartos¢ gminnych inwestycji w infrastruktur¢ edukacyjna
Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego w planach strategicznych na lata 20072013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publiczne;j

Brak zdolnosci samorzadow do dtugookresowego, strategicznego planowania
zostal bardzo dobitnie uwidoczniony na rys. 4. Niezaleznie od typu gminy,
warto$¢ przewidzianych do realizacji inwestycji o$wiatowych malata w kolej-
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nych latach okresu obowigzywania strategicznego planu. W wigkszosci jedno-
stek wladze samorzadowe zaplanowaly wydatki w perspektywie maksymalnie
trzy-, czteroletniej, cho¢ plan strategiczny obejmowal okres siedmioletni. To
negatywne zjawisko odnotowano przede wszystkim w gminach wiejskich.

Dysproporcje pomiedzy bezwzgledng wartoscia planowanych nakladéw na
inwestycje edukacyjne w réznych typach gmin sg przede wszystkim pochodng
wielkoS$ci juz istniejgcej infrastruktury, dopasowanej zasadniczo do istniejacych
potrzeb edukacyjnych. O wspomnianym dopasowaniu $§wiadczy liczba uczniow
przypadajacych na jeden oddziat szkolny, ktéra byla praktycznie taka sama we
wszystkich typach gmin, wahata si¢ w przedziale 18-22 osoby. Wedtug danych
Gloéwnego Urzedu Statystycznego, w 2013 roku w Lodzkim Obszarze Metropo-
litalnym dziataty tacznie 244 szkoty podstawowe, z czego az 136 w samej Lodzi,
34 w pozostatych miastach badanego obszaru, 27 w gminach miejsko-wiejskich
147 w gminach wiejskich. Nalezy zauwazy¢, ze w okresie 2007-2013 ledwie
11,3% warto$ci wszystkich inwestycji edukacyjnych zaplanowano do realizacji
na obszarach wiejskich, na ktérych w 2013 roku zlokalizowano lacznie 19,3%
szkot podstawowych. Zatem, juz na etapie planowania strategicznego inwestycji
edukacyjnych, za relatywnie niedoinwestowane uzna¢ mozna obszary wiejskie.
Dysproporcje te zostang nieznacznie zniwelowane jesli w analizach uwzglednié
szkolnictwo ponadpodstawowe, zlokalizowane generalnie poza obszarami wiej-
skimi.

Ciekawych wnioskow dostarcza analiza wzglednych wartosci zaplanowanych
inwestycji w infrastrukture edukacyjng. Na rys. 5 ukazano, jaka byla wartos¢
samorzadowych inwestycji o§wiatowych ujetych w dokumentach strategicznych,
przeliczona na 1 mieszkanca gminy. Ze wzgledu na potencjal ludnosciowy,
samorzady duzych osrodkéw miejskich majg szanse dysponowaé bezwzglednie
wyzszymi kwotami na realizacj¢ inwestycyjnych projektow edukacyjnych.
Bardziej warto§ciowym jest jednak porownanie gmin przez pryzmat wzglednej
(rozliczonej na 1 mieszkanca) wartosci projektowanych inwestycji. Szczeg6lna
uwagg nalezy zwréci¢ na 12 gmin, ktore w swoich planach strategicznych nie
uwzglednity wydatkow na inwestycje w infrastrukture o§wiatowa. Sg to gtownie
gminy wiejskie, raczej peryferyjnie zlokalizowane w Lo6dzkim Obszarze Metro-
politalnym. W grupie tej znalazty si¢ rowniez gminy wiejskie Brojce, Dhutow,
Ozorkéw oraz miasto Pabianice, ktore w planach strategicznych zamieScily co
prawda zapisy dotyczace projektowanych inwestycji o$wiatowych, jednakze
w dokumentach nie przygotowano szczegdtowego opisu proponowanych inwe-
stycji, nie oszacowano $rodkow niezbednych do ich realizacji. Dalej, gmina
Nowosolna nie wycenila wszystkich swoich planéw inwestycyjnych. W Strate-
gii rozwoju gminy Nowosolna na lata 2008-2017 przedstawiono projekt
poprawy bazy lokalowej instytucji edukacyjnych bez charakterystyki finan-
sowej.
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Erak inwestycji / Lack of investments

| | Fonizej 100 2! nz osobe / Betow 100 PLN per capita
. 100-200 2! na osobg / 108-200 PLN per capila

[l 200-300 2 na osobe £ 200-300 PLN per capia

. 3002t na gsobe iwigee) £ 300 PLN ger carita of moie

Rys. 5. Warto$¢ gminnych inwestycji w infrastrukture edukacyjna £.odzkiego
Obszaru Metropolitalnego w planach strategicznych na lata 2007-2013
w przeliczeniu na 1 mieszkanca

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej

Rys. 6 obrazuje realne znaczenie edukacji w strukturze wszystkich celow
inwestycyjnych, okreslonych przez gminy Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego
na lata 2007-2013. L6dz, w pordéwnaniu z innymi jednostkami jej obszaru
funkcjonalnego, zaplanowata bardzo duze projekty inwestycyjne. Pod wzgledem
przedmiotowym projekty te byly charakterystyczne dla petnigcego odmienne
funkcje, gléwnego miasta metropolii. Z tej perspektywy nie dziwi fakt, ze
znaczenie projektow edukacyjnych w strukturze wszystkich inwestycji zaplano-
wanych do realizacji w Lodzi bylo zdecydowanie mniejsze niz w innych
jednostkach. Najwigkszy udziat inwestycji edukacyjnych w ogolnej wartosci
inwestycji ujetych w planach strategicznych odnotowano w gminach miejskich
(poza Lodzig). Gminy te majg zdecydowanie mniejsze budzety niz 1.6dz, nie
maja mozliwosci realizacji wielu inwestycji infrastrukturalnych. Z drugiej
strony, znaczenie tych gmin w systemie oswiaty jest zdecydowanie wigksze niz
gmin wiejskich czy miejsko-wiejskich. Mowa szczeg6lnie o miastach powiato-
wych, ktore zabezpieczaja nie tylko funkcjonowanie szkolnictwa na poziomie
podstawowym czy gimnazjalnym, ale przede wszystkim na poziomie $rednim.
Natomiast w gminach miejsko-wiejskich, a tym bardziej wiejskich, ksztatcenie
na poziomie licealnym praktycznie nie funkcjonuje. W przypadku gmin wiej-
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skich znaczaco ograniczony jest rowniez dostep do szkolnictwa gimnazjalnego
(Feltynowski 2013). Stad relatywnie mniejszy ci¢zar w zakresie infrastruk-
turalnych inwestycji edukacyjnych spoczywa na barkach samorzadéw miejsko-
-wiejskich 1 wiejskich.

—y
)
1

Percentage of tetal investment expenditures
@ 2
1 1

Ddseiek wszysikich wydatiow inwesiyzyjrych /

Lt
1

tédz / Lodz Gminy miejskie Gminy Griny wiejskie /
(oez Loda) f migjeko-wigjskie / Rural municipalities
Usbran municipaiiies Ustran-rural
iexcept for Lodz) municipalities

Rys. 6. Udzial inwestycji w infrastruktur¢ edukacyjng we wszystkich gminnych
inwestycjach Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego w planach strategicznych
na lata 2007-2013
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publiczne;j

6.2. Wykonanie o$§wiatowych inwestycji strategicznych i pozaplanowych
w gminach Ldodzkiego Obszaru Metropolitalnego

W Lédzkim Obszarze Metropolitalnym, w okresie od 2007 do 2013 roku, w rok-
rocznie uchwalanych planach budzetu zaprogramowano tacznie 181,6 min zt na
realizacje strategicznych inwestycji edukacyjnych, a wykonano zadania na
faczng kwote 185,6 min zt. Wplyw na takie wyniki wykonania inwestycji oswia-
towych w calym obszarze funkcjonalnym f.odzi miato wspomniane juz zadanie
dotyczace poprawy bazy technicznej obiektow edukacji. Zadanie zostato wyce-
nione w Planie rozwoju lokalnego fodzi na lata 2007-2013 na 66,5 min zi.
Natomiast, w ciggu siedmiu analizowanych lat na realizacj¢ tego zadania wydat-
kowano tacznie 147,1 min zl. Zadanie bardzo ogdlnie okreslono w planach
strategicznych, a na etapie realizacji zostalo znaczaco zmodyfikowane, zwiek-
szona zostala réwniez pula srodkéw przeznaczonych na jego wykonanie (rys. 7).
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Parzaczew

| I I | Brak plandw inwesiyoyingeh f Lack of planned investmenis
Wykonano 0% planu f 0% of plan execuled
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Rys. 7. Wykonanie gminnych inwestycji w infrastruktur¢ edukacyjna, ujgtych w planach
strategicznych na lata 2007-2013 w Lodzkim Obszarze Metropolitalnym

Zroédto: opracowanie whasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej

W przypadku kilku gmin nie zdiagnozowano jakichkolwiek strategicznych
planéw inwestycyjnych w zakresie o$wiaty. Bezcelowym zatem bylo szaco-
wanie wykonania nieistniejacych planow. Nalezy jednak wskaza¢ na gminy,
w ktorych catkowicie zrezygnowano z realizacji wczesniej zaplanowanych, stra-
tegicznych inwestycji w infrastrukturg edukacyjng badz tez, w przypadku kto-
rych nie dysponowano wiarygodng informacja finansowa na temat wykonania
wspomnianych inwestycji. Mowa o gminie wiejskiej Brzeziny, Koluszkach, Dtu-
towie 1 Parzeczewie. Wyjatkowa sytuacj¢ odnotowano w gminie wiejskiej No-
wosolna. Wykonanie wydatkéw inwestycyjnych w infrastruktur¢ edukacyjng
osiggnelo poziom 2.4 tys.%. W Strategii rozwoju gminy Nowosolna na lata
2008-2017 wyceniono wylacznie jeden projekt edukacyjny, a mianowicie
remont szkoly w Lipinach. Pierwotnie przewidziano realizacj¢ prac remonto-
wych na kwote 100 tys. zt. Finalnie remont mial znacznie szerszy zakres, wydat-
kowano blisko 2,4 min zi.

W przypadku gmin wiejskich, wykonanie inwestycji zaplanowanych w doku-
mentach strategicznych zrealizowano na poziomie 61,8%. To warto$¢ wyzsza
niz odnotowana dla gmin miejskich z pominigciem Lodzi (58,5%), a przede
wszystkim miejsko-wiejskich (40,3%). Rozw6j i modernizacja infrastruktury
edukacyjnej w gminach wiejskich byta natomiast bardzo znaczaco wspomagana
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operacyjnymi wydatkami budzetowymi. Inwestycje planowane w ujeciu krotko-
okresowym stanowity az 191,6% strategicznych inwestycji o$wiatowych zre-
alizowanych w gminach wiejskich. Dla poréwnania wskaznik ten dla f.odzi
wynosit 8,7%, dla gmin miejskich z pomini¢ciem Lodzi — 30,6%, a dla gmin
miejsko-wiejskich — 164,7%. Nalezy jednak podkresli¢, ze do lektury tab. 1
nalezy podchodzi¢ ze znaczng ostrozno$cia. Z rezerwa nalezy odnosi¢ si¢ przede
wszystkim do warto$ci wykonanych wydatkéw, zdiagnozowanych na podstawie
sprawozdan z wykonania budzetow gminnych. W przypadku kilku gmin wiej-
skich LOM nie dysponowano bowiem jakimikolwiek sprawozdaniami pozwa-
lajacymi na identyfikacj¢ wykonania pojedynczych projektow inwestycyjnych.
Mowa o nastgpujacych gminach wiejskich: Brzeziny, Diutow i Gtowno.

Tabela 1

Wydatki samorzadowe na inwestycje w infrastruktur¢ edukacyjna w gminach
wiejskich Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego w latach 2007-2013

Wydatki (zt)
ujete nieujete Wy.k onane,
nieujete
iete w planach w planach wykonane, w planach
Rok Je strategicznych |strategicznych, ujete P
w planach o . strategicznych,
. iujete ale ujete w planach |
strategicznych . ale ujete
w planach w planach | strategicznych
budzetowych | budzetowych w planach
y y budzetowych
Ogodtem | 15265990 20 618 338 23283 518 9427955 18 062 790
2007 5077 440 4267 249 2719 000 128 108 4684016
2008 2611937 1 195 000 2372350 1250982 1021 083
2009 2281104 7369 530 3 854 904 4315791 3029951
2010 3230270 3 855559 5957 864 991 289 5822 526
2011 1 682 024 1 748 000 1329316 1107 519 1278 580
2012 340 357 1333 000 4 048 700 1222431 1200 129
2013 42 857 850 000 3001384 411 835 1 026 506

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z gminnych Biuletynow Infor-
macji Publiczne;.

6.3. Efektywnos¢ wydatkow inwestycyjnych na infrastrukture¢ edukacyjna
w gminach Lédzkiego Obszaru Metropolitalnego

Wladze gmin Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego zazwyczaj uwzgledniaty
ocen¢ zasobow koniecznych do realizacji strategicznych inwestycji oswiatowych
w opisach tych inwestycji (rys. 8). Podejmujac decyzje inwestycyjne, samo-
rzagdowcy wskazywali bowiem zrédlo i sposob alokacji srodkéw przeznaczonych
na budowe lub modernizacj¢ infrastruktury edukacyjnej. Autorzy maja jednak
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zastrzezenia co do uwzgledniania pozostatych kryteriow oceny inwestycji
proponowanych przez P.Raddé (2010), ktéore powinny by¢ identyfikowalne
w opisach inwestycji przewidzianych w strategicznych planach rozwoju gmin.
Mowa o ocenie rownego dostepu do zasobdéw niezbednych do realizacji inwe-
stycji oswiatowych, wasko (poprawa wynikow osigganych przez ucznidow) i sze-
roko (poprawa spolecznych i gospodarczych warunkéw funkcjonowania $rodo-
wiska lokalnego) rozumianego oddzialywania inwestycji edukacyjnych.

Q20TKOW:

i Clawmo

Parzeszew

Dmosin

P Rabianice:

Brak inwestyeji / Lack of investmenis

‘ | Ponize] 100 zt na osobg / Below 100 PLN per capita
[ 00200 2 na osobg £ 100-200 PLN per capila

. 200-300 2t na osobe £ 200-300 PLN per capita

. 300 2t na oscbe | wece] / 300 PLN per capita or more

Rys. 8. Warto$¢ wszystkich wykonanych gminnych inwestycji w infrastrukture
edukacyjng w latach 2007-2013 w Lodzkim Obszarze Metropolitalnym
w przeliczeniu na 1 mieszkanca

Zroédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej

Zrealizowane inwestycje edukacyjne (zardbwno te o charakterze strategicz-
nym, jak i operacyjnym) powinny znalez¢ odzwierciedlenie w lepszych wyni-
kach osigganych przez ucznidow. Oczywiscie, efektywno$¢ ksztatcenia nie zalezy
wylacznie od samorzadowej polityki inwestycyjnej. P. Swianiewicz i in. (2005)
wskazujg nastepujace kategorie czynnikoéw determinujacych wyniki edukacyjne
na danym terenie: 1) jakos$¢ kapitatu ludzkiego i warunki bytowe w rodzinach
uczniow i w ich najblizszym $rodowisku, 2) jako$¢ pracy szkot, w tym kwalifi-
kacje nauczycieli, relacje pomi¢dzy uczniami i nauczycielami, zasoby organiza-
cyjne i infrastrukturalne sieci szkolnej, 3)uwarunkowania kulturowe i histo-
ryczne.
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Do oceny efektywnosci inwestycji w infrastrukture edukacyjng wykorzystano
wyniki sprawdzianu dla szostoklasistow (rys. 9). Ze wzgledu na terytorialna
powszechnos¢ ksztatcenia podstawowego, byta to jedyna miara umozliwiajgca
przeprowadzenie poréwnan miedzy wszystkimi jednostkami badanego obszaru.
Autorzy niniejszego opracowania oszacowali trendy ksztattowania si¢ wynikow
w ksztalceniu na poziomie podstawowym w okresie 2007-2014, we wszystkich
gminach tL.odzkiego Obszaru Metropolitalnego. W zdecydowanej wigkszos$ci
gmin odnotowano spadek efektywnos$ci nauczania w szkotach podstawowych.
Spodziewano si¢ jednak, ze odpowiednie dziatania inwestycyjne moglyby
zmnigjszy¢ negatywne trendy w ksztalceniu dzieci. Niestety, analiza korelacji
zjawisk dla wszystkich gmin obszaru funkcjonalnego f.odzi nie potwierdzita
przedstawionej hipotezy. Brak prostej zaleznosci miedzy wydatkami na infra-
strukturg¢ edukacyjng czy wynagrodzenia nauczycieli a wynikami osigganymi
przez uczniéw diagnozowany byt rowniez przez innych badaczy (Rado 2010;
Bedzieszak 2013).

[[] Roczny wzrost porizej 0.2 pkt. /Annual growth belcw 0.2 pis
Roczny spadek ponizej 0,2 pki. | Annzul decrease below 0.2 pis

. Roezny spadek 0,2-0,4 pkt. / Annaul decrease 11,2-0:4 pis

. Roczny spadet 0,4=0,& pkt. / Annaul decrease §,4-0,6 pis

Rys. 9. Wspoélczynniki kierunkowe trendéw ksztattowania si¢ wynikow
sprawdzianu dla szostoklasistow w latach 2007-2014 w gminach
Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego

Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z gminnych
Biuletynéw Informacji Publicznej
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Wspotczynnik korelacji migdzy wspolczynnikami kierunkowymi trendow
ksztattowania si¢ wynikow sprawdzianu dla szostoklasistow w latach 2007-2014
a warto$cia wszystkich inwestycji edukacyjnych na 1 mieszkanca w okresie
2007-2013 wyniost ledwie 0,27. Natomiast ten sam wspotczynnik, ale wyzna-
czony wylacznie dla inwestycji edukacyjnych ujetych w planach strategicznych
gmin wiejskich wyniost az 0,48. Warto$¢ ta znakomicie dowodzi celowosci stra-
tegicznego, dlugofalowego podejscia w planowaniu inwestycji, w tym inwestycji
w infrastrukturg edukacyjna.

7. Podsumowanie

W niniejszym opracowaniu autorzy przedstawili wyniki badan nad skutecznoscia
i efektywnosciag gminnych wydatkow na inwestycje w infrastrukture edukacyjng
w Lodzkim Obszarze Metropolitalnym, uwzglednili specyfike réznych typow
gmin: wiejskich, miejskich i miejsko-wiejskich. Co najwazniejsze, autorzy
potwierdzili skutecznos$¢ strategicznego podejscia do zarzadzania inwestycjami
w infrastrukture edukacyjng, niezaleznie od aktualnie niskiej popularnosci
orientacji strategicznej, szczegdlnie wsrdod wiladz wiejskich jednostek obszaru
funkcjonalnego Lodzi.

M. Wojcik (2013) przewiduje, ze w perspektywie kilkudziesieciu lat, na
obszarach wiejskich najbardziej odleglych od duzych miast moze dojs¢ do
kryzysu instytucji zycia spolecznego i gospodarczego, w tym do ograniczenia
szkolnictwa. Z takimi procesami nalezy liczy¢ si¢ m.in. na peryferyjnych
terenach wiejskich Lodzkiego Obszaru Metropolitalnego. Natomiast w obszarach
podmiejskich nalezy spodziewaé si¢ nasilonych proceséw depopulacyjnych,
wynikajacych z aktualnie inicjowanych zmian polityki miejskiej duzych osrod-
kéw. Skuteczne przeciwdziatanie niekontrolowanym procesom suburbanizacji na
terenach sgsiadujacych z Lodzig skutkowaé bedzie odwroceniem ruchu migra-
cyjnego. Zdegradowane (chaos urbanistyczny, antropopresja) podtédzkie obsza-
ry stang si¢ zdecydowanie mniej atrakcyjnym miejscem zamieszkania niz sama
L6dz. Wymienione wyzej zjawiska moga doprowadzi¢ do degradacji aktualnie
realizowanych inwestycji, w tym inwestycji oswiatowych (Wojcik 2013).

Z drugiej strony, bardzo waznym stanie si¢ zapewnienie dostgpu do infra-
struktury 1 ustug o$wiatowych na peryferyjnych, zdegradowanych obszarach
wiejskich, charakteryzujacych si¢ wysokim natezeniem patologicznych zjawisk
gospodarczych i spotecznych. Konieczno$¢ ta wynika¢ bedzie przede wszystkim
z faktu, ze edukacyjne funkcje rodzin wiejskich przejmie prawdopodobnie szkota
(Swianiewicz 1 in. 2005). Wydaje si¢ wigc, ze szczegdlnie na obszarach wiej-
skich samorzadowe inwestycje w infrastrukture edukacyjng powinny by¢ reali-
zowane ze szczeg6lng ostroznoscia, z uwzglednieniem spodziewanych zjawisk
spolecznych, gospodarczych i demograficznych. Decyzje te powinny mie¢ wy-
miar dlugookresowy, strategiczny.
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MUNICIPAL INVESTMENTS FOR EDUCATIONAL INFRASTRUCTURE
INLODZ METROPOLITAN AREA IN THE YEARS 2007-2013

Abstract: The main goal of the paper is to analyze municipal investment expenditures
for educational infrastructure in Lodz Metropolitan Area. Presented research was con-
ducted for the period between the years 2007 and 2013, the last Multiannual Financial
Framework of European Union. The authors identified significance of investments in
educational infrastructure for municipal policy in Lodz Metropolitan Area. Moreover,
they assessed the quality of strategic and financial municipal planning for development
of educational infrastructure in the studied area. The authors used their own, earlier
depicted methodology of complex analysis of municipal strategies, budget plans and
financial statements (Napierata et al. 2013). Municipal goals of investment expenditures
for educational infrastructure were identified. Moreover, the authors verified whether or
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not the purposes were achieved. Furthermore, specificity of investments were depicted
for various types of municipalities: rural, urban and urban-rural.

Key words: educational infrastructure, municipal investments, local development plan-
ning, municipal budget, Lodz Metropolitan Area.
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