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1. Finansowanie oswiaty w systemie finanséw samorzadowych - nowa ustawa (2003)

Jesienig 2003 roku, po wszechstronnych konsultacjach wiceministra finanséw ze strong samorzgdowg, zostata
uchwalona nowa, obowigzujgca do dzi$ ustawa o dochodach JST. Stanowita ona rozwigzanie systemowe, zaktadajgce
zwiekszenie wielkosci dochoddéw wiasnych, w tym udziatéw we wptywach z podatkéw PIT i CIT, przy jednoczesnym
zmniejszeniu zakresu dotacji i likwidacji czesci drogowej subwencji ogdlnej. Rezultatem miato by¢ zwiekszenie
samodzielnosci finansowej JST oraz wieksze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg gospodarcza panistwa.

W odniesieniu do czesci oswiatowej subwencji ogdlnej utrzymano zasade, w mys| ktérej czes¢ zadan oswiatowych
byfa realizowana ze $rodkéw otrzymywanych z budzetu panistwa, a cze$é¢ z dochoddow wtasnych. Zrezygnowano
z wczedniejszego zapisu, gwarantujgcego minimalny poziom subwencji oswiatowej, a zamiast tego wpisano standardy
o$wiatowe w ustawie Karta Nauczyciela, jednak po kilku latach skwapliwie ten zapis usunieto. Zatozono tez, ze
subwencja ,bedzie ustalana corocznie w ustawie budzetowej, w wysokosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwenc;ji
ogélnej, przyjetej w ustawie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany
realizowanych zadan oéwiatowych”!. W praktyce zapis ten oznaczat kazdorazowo zwiekszenie kwoty subwencji
w zwigzku z nafozeniem nowych zadan oswiatowych lub zwiekszeniem zakresu dotychczasowych, ale rowniez
ewentualne zmniejszenie tej kwoty w zwigzku ze zmniejszeniem zakresu zadan oswiatowych JST.

W wyniku wprowadzenia nowych zasad finansowania JST uzyskano stan, w ktorym w roku 2004:
- subwencja o$wiatowa wyniosta 25,08 mld zt, a fgczne dochody biezgce oswiaty - 25,74 mld zt,
- wydatki biezgce JST na oswiate - 34,05 mld zf,

- taczne wydatki ptacowe w oswiacie - 25,52 mld zt.

W efekcie doptata z wtasnych srodkéw JST do subwencji powiekszonej o inne dochody biezgce oswiaty,
wyniosta 8,31 mld zt (33,1% kwoty subwencji). Subwencja pokrywata 98% wydatkéw ptacowych w oswiacie.

2. Realizacja zatozen z 2003 roku w latach 2004-2018
a) 2004-2016

W kolejnych latach zwiekszanie kwoty czesci oswiatowej subwencji ogdlnej w praktyce polegato na jej waloryzacji
oraz uwzglednienia planowanych (wynegocjowanych przez rzad i zwigzki zawodowe) podwyzek ptac nauczycieli.
Podwyzki dotyczyty jednak zawsze takze nauczycieli w przedszkolach oraz wptywaty na ptace pracownikéw nie
bedacych nauczycielami, co nie byto uwzgledniane przy wyliczaniu kwot subwencji szkolnej. Tylko raz - w 2005 roku -
udato sie wynegocjowaé korekte subwencji oswiatowej w stosunku do pierwotnie ustalone;.

W efekcie doptata JST do subwencji oswiatowej (powiekszonej o inne dochody oswiaty) w kazdym kolejnym roku
rosta, osiggajac w 2016 r poziom 17,73 mild zt (stanowigc juz 42,3% kwoty otrzymanej subwencji oswiatowej, ktora
pokrywata juz tylko 90,4% wydatkéw ptacowych w oswiacie).

b) 2017-2018

W dwéch ostatnich latach nastgpit jednak skokowy wzrost luki pomiedzy kwotg subwencji a wydatkami
biezgcymi JST na oswiate. Byt to efekt:
e rezygnacji z gwarancji ustawowej wysokosci subwencji w nowych przepisach ustawowych,
e braku wystarczajgcych srodkéw na wprowadzenie reformy systemu oswiaty,
e niedoszacowania kwot subwencji w latach 2017 i 2018.

Koszty zmian w systemie oswiaty oraz niedoszacowania $rodkdw przekazywanych samorzagdom na podwyzki ptac
nauczycieli, w latach 2017 — 2018 szacujemy na kwote 6,6 mid ztotych (skala zatamania wieloletniego trendu luki
finansowej pomiedzy biezgcymi wydatkami samorzadéw na oswiate i wychowanie, a taczng kwotg dochoddéw
biezgcych, uzyskiwanych ze wszystkich zrodet na zadania o$wiatowe).

Najwiekszg czes$¢ tych dodatkowych kosztéw spowodowata konieczno$¢ utworzenia ponad 25 tysiecy nowych
oddziatéw w szkotach podstawowych oraz zatrudnienia 20 tysiecy nowych nauczycieli. W efekcie, w przeciggu 2 lat
skokowo zmniejszyfa sie liczba dzieci w oddziatach szkét podstawowych, z blisko 20 do 15 na oddziat oraz znaczaco
zmniejszyta sie liczba ucznidw przypadajgcych na jednego nauczyciela (z 11 na 9,1).

! druk sejmowy nr 1732 z 3 lipca 2003 roku (uzasadnienie);




Drugg przyczyng niedoszacowania subwencji oswiatowej byto zanizenie srodkdw przekazywanych na wypfate
wynagrodzen i podwyzek ptac nauczycielskich w latach 2017 i 2018. Zanizenie bazy do naliczania srodkéw na te
podwyzki przeniosto sie na kolejne lata. Niedoszacowanie kwoty dodatkowych wydatkéw, jakie musiaty ponies¢ JST w
zwigzku ze zmianami w systemie, pogtebity takze btedne zatozenia dotyczace liczby pracownikéw przebywajgcych na
urlopach dla podratowania zdrowia oraz skutkdw zmian w zasadach awansu zawodowego nauczycieli. W efekcie, tylko
w latach 2017 i 2018 kwote subwencji zanizono o co najmniej 1,4 mld ztotych na ptace nauczycielskie.

Dodatkowo trzeba zaznaczy¢, ze w tych latach wzrosty takze niemal dwukrotnie (tacznie o blisko 5 mid zt) nieobjete
subwencjg wydatki majgtkowe w oswiacie, w zwigzku z koniecznoscig dostosowania szkdét, zwtaszcza podstawowych,
do wymogodw reformy.

Luka finansowa oswiaty w ciggu dwdch lat wzrosta do 23,45 mld zt (54,3% otrzymanej subwencji oswiatowej,
ktora pokrywata jedynie 85% wydatkéw ptacowych.

3. Dane i wskazniki globalne

Finanse oswiaty 2004 - 2018

80 o
luka finansowa w oswiacie - réznica dochodéw i wydatkéw biezacych, JST razem

deficyttacznych dochodéw biezgcych na wszystkie zadania oswiatowe w odniesieniu do fgcznych wydatkéw
biezacych poniesionych na te zadania (bez Srodkéw z UE)

70 wzrost wydatkéw biezgcych na oswiate w 2017 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 2,1 mid zt.
wzrost wydatkéw biezacych na oswiate w 2018 w poréwnaniu z wartoscig z trendu (dane do 2016) o ok. 4,5 mid zi.
5

w konsekwencji zmniejszenie dostepnej nadwyzki operacyjnej JST tgcznie w 2017+2018 ok. 6,6 mid zt
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Luka w finansach oSwiaty mid zt

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Dbo | 25,74| 27,33| 28,25| 30,09| 32,88| 35,09| 36,83| 39,04| 41,29( 42,14| 43,10| 44,19| 45,42| 45,84 47,07

so | 25,08| 26,10| 26,78] 28,21 30,91| 33,40 35,01| 36,92 39,16| 39,52 39,50| 40,38| 41,53| 41,91| 43,12

Whbo | 34,05| 36,02| 37,81| 40,42| 43,98| 47,16| 50,28| 53,59| 56,76| 57,92| 59,22| 61,41| 63,15 66,11| 70,50
Wpt | 25,52| 26,51 27,46| 29,09| 31,36| 33,96| 36,52| 40,32 42,74| 43,18| 43,81| 45,03| 45,95| 47,35| 50,55
Luka | -8,31| -8,69| -9,56|-10,33|-11,10|-12,07|-13,45|-14,55| -15,47(-15,78| -16,12|-17,22|-17,73| -20,27| -23,43
L% |33,1%|33,3%| 35,7%| 36,6%| 35,9%| 36,1%| 38,4%| 39,4%| 39,5%| 39,9%| 40,8%| 42,6%| 42,7%| 48,4%| 54,3%

Wmo| 1,91] 2,18] 2,64] 249 309 356 368 291 255 238 260 240 264 411] 530

Wog | 36,11 38,66 41,00] 43,41| 47,31| 51,39 54,62 57,34| 60,13 61,00| 62,65| 64,31] 66,02] 70,22| 76,09

Dbo - dochody biezgce oswiaty (dziaty 801 i 854), bez dochoddéw z UE
SO - czes$é oswiatowa subwencji ogdlinej
Whbo - wydatki biezgce oswiaty (dziaty 801 i 854), bez wydatkow na projekty dofinansowane z UE

Wpt - wydatki osobowe pracownikéw oswiaty (dziaty 801 i 854), bez wydatkéw ptacowych na projekty UE



Luka - réznica miedzy wydatkami a dochodami biezgcymi oswiaty (Wbo-Dbo) = dopfata z wtasnych srodkow JST (bez UE)

L% - luka jako procent subwencji
Wmo - wydatki majatkowe oswiaty ogdtem (dziaty 801 i 854)
Wog - taczne wydatki JST na o$wiate (dziaty 801 i 854)

W omawianym okresie relacja kwoty subwencji oswiatowej do wydatkéw budzetu panistwa (spadek z 12,7% do
11,04%) oraz do poziomu PKB (spadek z 2,72% do 2,11%) wykazuje réwniez dynamike wyraznie malejaca, co obrazuje
ponizsza tabela oraz wykres.

Rok 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Subw.osw.| 2508 26,1] 26,78] 2821 3091 33,4 3501 3692] 3916 39,52 39,5 40,38 41,5 41,9 431
Wydatki BP | 197,70/ 208,13| 222,70] 252,32] 277,89 298,03] 294,89 302,68| 318,00] 321,35 312,52] 331,74| 360,84] 375,77/390,50
PKB 922,16(983,30] 1 060,03| 1 175,27 1 275,43| 1 343,66/ 1445,30| 1 553,58| 1 615,89 1662,05| 1 719,70| 1 800,23/ 1861,11|1988,73| bd
% BP 12,69] 12,54| 12,02 11,18 11,12 11,21] 11,87 12,20 12,31] 12,30 12,64 12,17 11,50 11,15 11,04
% PKB 2,72| 2,65 2,53 2,40 2,42 2,49 2,42 2,38 2,42 2,38 2,30 2,24 2,23 2,11] bd
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4. Sytuacja w réznych kategoriach JST
Luka finansowa = dochody biezace Db - wydatki biezgce Wb (PLN)
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Wielkos¢ luki finansowej (réznicy miedzy dochodami biezgcymi a wydatkami biezgcymi, bez UE) rdzni sie znacznie
w réznych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego. Ponizszy wykres obrazuje te luke w liczbach bez-
wzglednych. S3 to réwnoczesnie kwoty, o ktére w kolejnych latach zmniejszata sie z powodu tej luki nadwyzka opera-



cyjna JST, to znaczy mozliwosci finansowania rozwoju. W miastach na prawach powiatu w 2018 roku byto to juz po-
nad 9 mld zt, w gminach wiejskich - 4,6 mld zt, w gminach miejsko-wiejskich - 4,35 mld, w gminach miejskich - 3,1 mid,
a w powiatach - prawie miliard ztotych. Razem stanowi to ponad 22 miliardy zt (w 2004 roku - 8,2 mid...).

Znaczenie zréznicowania sytuacji w réznych kategoriach JST widaé wyraznie przy poréwnaniu wielkosci luki
(doptaty ze srodkéw wtasnych) w relacji do otrzymanej subwencji oswiatowej.

Luka finansowa - doptata z wtasnych srodkéw do subwencji oSwiatowej (% subw. osw.)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
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Wida¢ wyraznie, ze wielkos¢ luki finansowej rézni sie znacznie w poszczegdélnych kategoriach JST:

o |uka w powiatach jest relatywnie niewielka, ale silnie wzrosta w latach 2017-18 i osiggneta 12,01%;

¢ |uka w wojewddztwach samorzagdowych wynosi 32,87%, jednak ich wydatki na to zadanie sg niewielkie;

e |uka w gminach wiejskich silnie wzrosta i w roku 2018 zblizyta sie do 50 procent (48,32%);

e |uka w gminach miejsko-wiejskich osiggneta w roku 2018 poziom 61,88%, przy czym w liczacych do 10 tys.
mieszk. wynosi 49%, w liczgcych od 10 do 20 tys. - 60%, a w liczacych ponad 20 tys. - prawie 70%.

e |uka w gminach miejskich jest najwieksza i wynosi 76,18 %, przy czym w niewielkiej grupie miast liczacych do
5 tys. mieszk. wynosi tylko ok. 40%, a w wiekszych niz 5 tys. - prawie 80%;

e |uka w miastach na prawach powiatu osiggneta 63,78%.

Dane te uswiadamiajg, ze w gminach wiejskich, matych miejsko-wiejskich i matych miastach (do 5 tys. mieszk.) waga
"wiejska" wcigz jeszcze dziata, jednak nie chroni tych, relatywnie stabszych finansowo, jednostek przed skutkami
rosngcej luki miedzy otrzymywang z budzetu panstwa czescig oSwiatowg subwencji ogdlnej a szybko rosngcymi
kosztami (wydatkami biezgcymi) oswiaty. Algorytm podziatu niewystarczajgcej kwoty subwencji oswiatowej nie
uwzglednia zmieniajacych sie uwarunkowan zewnetrznych realizacji zadan edukacyjnych, trudno wiec sie dziwi¢, ze
Strona Samorzgdowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego opiniuje go negatywnie.

Sytuacja finansowa oswiaty w coraz wiekszym stopniu rzutuje na ogdlny stan finanséw samorzgdowych, ograniczajac
nie tylko mozliwosci finansowania rozwoju lokalnego, ale takze obnizajgc jakos¢ lokalnych ustug publicznych.

5. Whioski z istniejgcych opracowan analitycznych i raportéw - pod rozwage

Zarysowany powyzej ogoélny obraz finanséw polskiej o$wiaty dobitnie potwierdza konieczno$é podjecia rzetelnej
debaty na temat systemowych zmian w tym zakresie. Postulat jej przeprowadzenia nie jest nowy. Samorzady formutujg
go od wielu lat, zaréwno podczas prac Komisji Wspdlnej, jak i na roznych konferencjach i kongresach, w tym podczas
Ogodlnopolskiej Samorzagdowej Debaty Oswiatowej w czerwcu 2016 r. Potrzebe rzetelnej oceny systemu funkcjono-
wania oswiaty od lat wskazujg tez eksperci, publikujgc swoje wnioski i dezyderaty w znanych publikacjach. Niestety
bezskutecznie. Przytaczamy tutaj tylko najwazniejsze z nich.



STANDARDY EDUKACYJNE
Whioski z kontroli NIK

Po kontroli przeprowadzonej w 2007 r. — Wysokosc czesci oswiatowej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez JST
a wielkos¢ wydatkdéw faktycznie ponoszonych na realizacje zadar oswiatowy - NIK skierowata wniosek do MEN
o podjecie préby okreslenia standardéw edukacyjnych, w tym standardéw dotyczacych dodatkowych zaje¢ eduka-
cyjnych z uwzglednieniem specyfiki gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, ktére stanowityby podstawe podziatu czesci
o$wiatowe]j subwencji ogdlnej oraz stuzyty wyréwnywaniu szans edukacyjnych.? [wniosek niezrealizowany]

Po kontroli przeprowadzonej w 2014 r. - Wykonywanie wybranych zadar oswiatowych przez JST - NIK skierowata do
MEN wniosek o doskonalenie zasad finansowania zadan os$wiatowych realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym petniejsze okreslenie powszechnie obowigzujgcych standardéw edukacyjnych wraz z oszaco-
waniem ich kosztéw.? [wniosek niezrealizowany]

Finansowanie oswiaty w Polsce

Najbardziej wszechstronna i czesto cytowana monografia poswiecona finansowaniu oswiaty w Polsce podkresla, ze
w tym zakresie istnieje state napiecie miedzy rzadem a JST w kwestii adekwatnosci przekazywanych w subwencji o$wia-
towej Srodkéw do natozonych na samorzady zadan oswiatowych. "Jednym z jego Zrddet jest fakt, ze kolejne rzady nie
okreslity standardéw finansowania oswiaty w Polsce. W przesztosci wprowadzenie takich standardéw uwazano,
niestusznie, za sprzeczne z ideg subsydiarnosci i z decentralizacjg zadan publicznych. Tymczasem ich brak uniemozliwia
racjonalng dyskusje o wielkosci i sposobach podziatu subwencji oswiatowej oraz o dopuszczalnych granicach zréz-
nicowania wydatkéw oswiatowych miedzy organami prowadzacymi. Bez standardéw trudno monitorowac zmiany w
zarzadzaniu o$wiata, a takze ocenia¢ efektywnosé szczegétowych rozwigzar w ramach algorytmu podziatu subwencji."*

Ekspertyza dla NIST

,»Obecnie finansowanie oswiaty opiera sie na otrzymywanej przez samorzady subwencji oswiatowej. Zdecydowana
wiekszos¢ gmin i powiatéw dokfada do tej subwencji znaczne srodki, co swiadczy o tym, iz naliczona kwota jest zbyt
niska a algorytm, stanowigcy podstawe wyliczenia srodkéw przeznaczanych przez panistwo na cele oswiatowe, nie
zapewnia obiektywnego, jasnego i przejrzystego sposobu wyliczania potrzebnych na ten cel srodkéw. Regulacje
dotyczace finansowania zadan oswiatowych winny opiera¢ sie na standardach edukacyjnych a panstwo powinno
doktadnie okresli¢, za co i ile ptaci.” (...)

,Dla systemu edukacji w Polsce konieczne jest wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci paristwa za koszty obstugi
zadan oswiatowych, wynikajagce z obiektywnych (wystandaryzowanych centralnie) przestanek. To konieczne
minimum bedzie uzupetniane ze srodkdéw wtasnych JST w ramach ich polityki oswiatowej. Jednoznaczne reguty
obliczania subwencji o$wiatowej powinny uwzglednia¢ koszty niezbedne do wypetnienia standardéw oéwiatowych”.

POTRZEBA RZETELNEJ DEBATY

»Mimo napie¢ towarzyszacych ustalaniu i podziatowi czesci o$wiatowej subwencji ogdlnej nie wydaje sie, aby
mozliwe byto odejscie od tego instrumentu finansowania zadan oswiatowych. Pozostaje jednak pole do modyfikacji
subwencji o$wiatowe] zaréwno w aspekcie jej wielkosci, jak i sposobie podziatu. Zmiany te powinny by¢ wynikiem
dialogu pomiedzy rzgdem centralnym a samorzadem terytorialnym, ktérego podstawowym elementem powinno by¢
jasne zdefiniowanie zobowiazan finansowych obu stron w zakresie realizacji zadan o$wiatowych”.°

PRZEDSTAWIONY RAPORT, WYKORZYSTUJAC DANE ZE SPRAWOZDAWCZOSCI FINANSOWE) J.S.T., ZWERYFIKOWANE
PRZEZ R.l.O. | ZEBRANE PRZEZ MINISTERSTWO FINANSOW, POTWIERDZA POWAZNY WZROST LUKI FINANSOWE)
W OSWIACIE, KTORY ZAGRAZA ZDOLNOSCI WYKONYWANIA PRZEZ GMINY, MIASTA | POWIATY ICH PODSTAWOWYCH
ZADAN, NIWECZAC WZCESNIEJ POTENCJAt ROZWOJOWY WIELU Z NICH.

DLATEGO ZACHODZI KONIECZNOSC PILNEGO PODJECIA DEBATY O FINANSOWANIU OSWIATY NA TLE SYSTEMU
FINANSOWANIA ZDECENTRALIZOWANYCH ZADAN PUBLICZNYCH W POLSCE.

2 Informacja o wynikach kontroli NIK (KAP —41004/07), Nr ewid. 16/2008/P/07/004/KAP

3 Raport o wynikach kontroli NIK (KNO-4101-007-00/2014), Nr ewid. 49/2015/P/14/027/KNO
* M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas - Finansowanie o$wiaty w Polsce, Warszawa 2009

>7. Czepelak - Standardy edukacyjne, realizowane przez JST, ekspertyza NIST nr 3, 2015

® M. Korolewska - Rola paristwa w finansowaniu o$wiaty, BAS nr 2(22), 2010, ss. 153-178




